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Os Fundamentos da Responsabilidade
Civil do Estado

ARNOLDO WALD

Advogado em S&c Paulo e Professor
Catedritico de Direito Civil da UERJ

SUMARIO

I — Introducdo. II — A Posigdo da Jurisprudéncia.
111 — A Posicdo da Doutiring.

1. Introdugdo

Na realidade, desde os primérdios da Repdblica, tem sido discutida,
nos Tribunais, a questdo da responsabilidade do Estado pelos prejuizos
causados por terceiros, em virtude da inércia dos Poderes Publicos.

Ainda em 1898, RUI BARBOSA defendeu, em parecer, a responsa-
bilidade do Estado em virtude da inércia da policia local, que néo impediu
o empastelamento do jornal O Comércio de Sdo Paulo, entdo dirigido por
AFONSO ARINOS ¢ pertencente a EDUARDO PAULO DA SILVA
PRADO .

Afirmou, naquela ocasidao; RUI BARBOSA que: “Principio corrente
foi sempre o de que o poder em cujas mdos se ache a autoridade policial
responde pelo dano cometido no seu terriidrio pelos ajuntamenios armados

1 “Obras Completas de Rui Barboss”, ed. da Casa Rul Barbosa, vol. XXV,
tomo IV/188, “Trabalhos Juridicos”, e ol; XXVII, 1900, tomo II, 1211, “Trabalhos
Juridicos”, e, ainda, ARNOLDO WALD, “A Responsabilidade Civil e seus Antece-
dentes Doutrindarios no Direito Brasilelfs®, in Revista do Servigo Piblico, marco,
1855, p. 540. T amurLT
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ou desarmados. Por isso, j4 a legislagio do periodo revoluciondrio, na
Franga, nos fins do século passado, estatuia para as comunas essa obrigagao,
em vigor até hoje, além daquele pafs, em todos os outros onde a Policia
¢ municipal, inclusive a Inglaterra e os Estados Unidos. Em Sdo Paulo,
¢ o Estado que exerce a policia. A esta, logo, incumbe a responsabilidade
pela culpa ativa ou passiva dos seus agentes” 2.

2. A Posigio da Jurisprudéncia

Posteriormente, PEDRO LESSA defendeu a teoria do risco integral
como fundamento da responsabilidade civil do Estado®, enquanto varios
ac6rddos consagravam o dever da Unido Federal de indenizar os prejuizos
ocorridos por ocasifo dos bombardeios de Manaus ¢ Salvador e nos dis-
tirbios que danificaram empresas alemaes, por ocasido da 1.* Guerra
Mundial, ¢ do afundamento de navios brasileiros, que precederam a entrada
do Brasil na 2.* Guerra Mundial.

Alguns ac6rdaos anteriores a Constituicdo de 1946, citados por SEABRA
FAGUNDES, na sua obra O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judicidrio, j& consagram a responsabilidade objetiva do Estado por omissdo
do adequado policiamento, salientando que: “Responde o Estado pelos
danos causados 4 tipografia e oficinas de um 6rgdo de imprensa, ndo
importando averiguar, no caso, se o ato lesivo do patriménio particular foi
praticado por funciondrios ou empregados publicos, no exercicio de suas
atribuigbes, porque, na falta de medidas tendentes a prevenir a alteracio
da ordem, a violagio da propriedade, a descobrir e punir os delingiientes, o
Estado é obrigado, pela culpa “in vigilando”, a satisfazer o dano” 4.

No mesmo sentido, os acérdaos com as seguintes ementas:

“A aghio & procedente, diante da prova existente nos autos,
porque foi por falta de providéncias por parte da autoridade
policial de Santos que a propriedade do autor foi assaltada e
sagqueada pela multiddo desarmada®.

A autoridade policial ndo tomou providéncias de natureza
preventiva e o Cédigo Civil, no art. 15, estatui que as pessoas
juridicas de direito piblico sdo civilmente responséveis pelos atos
de seus representantes que causem dano a terceiros. No caso, a
autoridade dispunha de forga e devia impedir o dano. Nao ficou

2 Loc. cit.

2 Do Poder Judicidgrio, Rio, 1915, pp. 166/167.
4 BTF, 20-11-1916, Revista de Direito, 45/104.
5 TJISP, 27-11-1938, Arquive judicidrio, 41/507
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provado que foram empregados todos os meios para evitar o
ataque.” ®

As decisGes acima {ranscritas comprovam que a jurisprudéncia, ia
naquela época:

a) reconhecia o dever da policia de prevenir movimentos de
multiddes, aos quais se equiparam os movimentos terroristas;

b) estabelecia, em tais casos, uma presungao de culpa da
autoridade, que deveria provar que fizera os esforgos preventivos
necessarios ou que ocorrera forga maior.

Em 1943, o Min, PHILADELPHO AZEVEDO afirmou, no STF, em
voto que se tornaria histérico, que “o problema da responsabilidade civil
do.Estado ainda nfio encontrou, entre nds, o terreno sedimentado, em que
pudesse descansar, aps tormentoso embate na doutrina e na jurispru-
déncia” 7.

O mencionado voto, no qual, embora vencido, PHILADELPHO
AZEVEDO sustentava a necessidade de indenizar os prejuizos decorrentes
de movimentos populares, ensejou a reversdo da nossa jurisprudéncia na
matéria, manifestando-se, naquela ocasido, pela dltima vez, o nosso mais
alto Tribunal pela aplicagdo da teoria da culpa como fundamento exclusivo
da responsabilidade do Estado.

De fato, alguns anos mais tarde, a Constituigio de 1946 iria consagrar
a responsabilidade objetiva do Estado, enquanto o fim do regime ditatorial
libertaria o Poder Judicisrio da pressdo do Executivo, dando novos contornos
a questdo ¢ mantendo-se o principio da responsabilidade objetiva na Cons-
tituigdo de 1967, na Emenda Constitucional n® 1, de 1969 (art. 107) e,
ainda, com cardter mais amplo, na Constituico de 1988, cujo artigo 37,
§ 6.° a fez incidir, também, no caso de pessoas juridicas de direito privado
quando prestadoras de servigos piiblicos.

Efetivamente, j& vigente a Constituicdo de 1946, o STF, pela sua 2.*
Turma, sendo relator 0 Min. OROSIMBO NONATO, determinou que fosse
indenizado o Cotonificio Crespi pelos danos sofridos em virtude do bom-
bardeio de Séio Paulo, na Revolugdo de 1924. O voto vencedor, acolhendo
a tese anteriormente defendida por PHILADELPHO AZEVEDO, fez uma
profissio de fé objetiva, salientando que:

“. .. insuficientes e inadequados se mostram os critérios
civilisticos da culpa, j4 repulsados no livro famoso de AMARO
CAVALCANTI e veementemente combatidos, neste Tribunal, por
PEDRO LESSA.

& “Arquivo Judiclarie”, 42/54 — v. MIGUEL SEABRA FAQUNDES, O Controle
dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio, 4% ed,, Rio, Forense, 1967, pp. 180,
nota, e 181, nota.

7 Voto na A. Civel 7.264, de 12-4-1943, in RDA 1/560 e segs.
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A responsabilidade do Estado deriva de outras fontes: da
eqiiidade, das razdes de alta polinca juridica da alusdo de MAU-
RICE HAURIOU, das idéias solidaristas, da distribuiio, pelos
membros do consércio civil, dos 6nus e dos comodos.

E elas confluem, no caso, para o reconhecimento da proce-
déncia da agdo, valendo realgar que a tendéncia da doutrina e
da jurisprudéncia ¢ para relegar, no caso, os critérios de Direito
Civil sobre culpa e reconhecer a responsabilidade do Fstado pelos
atos de guerra.”®

Numerosas decisdes posteriores dos Tribunais de Justica do entdo
Distrito Federal ¢ de Sdo Paulo e do TFR reafirmaram a tese j4 acolhida
pelo STF, de acordo com a qual:

“A Constituigio Federal de 1946, pondo termo as con-
trovérsias sobre 0 fundamento da responsabilidade civil do Estado
pelos atos de seus representantes ou funcionérios, consagrou,
expressamente, a teoria objetiva do risco integral, assentando-a
na causalidade do ato ¢ ndo na culpabilidade do agente.”?

Em 1952, o STF confirma decisdo de Minas Gerais que tem a seguinte
ementa;

“Independe do pressuposto de culpa a responsabilidade civil
do Estado, méxime no que toca aos danos causados pela execugdo
de obras piblicas.” 1°

Ampliando os fundamentos doutrindrios dos seus acérddos, o Excelso
Pretério admite expressamente, em 1958, a responsabilidade do Estado por
“falta andnima de servigo”, ou seja, por deficiente funcionamento da Admi-
nistragéo, independentemente da prova de qualquer culpa dos seus agentes.
Tratava-se, no caso, de depredacdes sofridas por vérios cinemas em Araguari,
em virtude de movimento popular, por ocasiio do aumento de prego dos
ingressos. O STF concedeu a indenizagdo, considerando o desaparetha-
mento do servico policial. No seu voto, o Min. MARIQ GUIMARAES
ponderou que:

“O povo paga impostos para que a policia garanta a proprie-
dade ¢ néo é possivel deixar de assegurar essa garantia por falta
de aparelhamento.” 11

8 Recurso Extraordindrio n® 17.352, in RDA 32/285.

9 Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, 2/84; RDA
32/282 e 33/84.

10 RPF 147/165
11 RDA 55/266.
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Por sua vez, o Min. RIBEIRO DA COSTA reconheceu o “diretio &
seguranca” de todos os cidaddos, ''direito que s6 poderia desaparecer em
virtude de forca maior”. Esclareceu o eminente e culto magistrado que:

“s6 tenho admitido a isenc@o do Estado em indenizar nos casos
em que fique provada a forga maior; fora dai, concedo a indeni-
zagdo, porque o Estado é obrigado 2 garantir 8 propriedade
privada.” '?

A mencionada decisdo tinha sido, inicialmente, fomada pela 1.* Turma
¢ foi posteriormente confirmada pelo Plendrio. A ementa da decisdo da
Turma fora a seguinte:

“Se, por negligéncia des autoridades ou mau aparcthamento
do servigo policial, ndo tamou a policia as providéncias necessérias
para evitar que a multidio amotinada causasse denos 2 proprie-
dade privada, responde o Estado pelos prejuizos que o Estado
ndo soube ou néo quis impedir.”

Ao votar nos embargos, o Min. OROSIMBO| NONATO, mantendo
a decisdo recorrida, estendeu os szus fundamentos :e6ricos para dizer que,
no seu entender, a responsabilidade do Estado decorria do risco adminis-
trativo, justificando-se a fortiori, quando, evidenciada a falha da Adminis-
tragdo, esta néo conseguia fazer a prova de que inexistia culpa de sua
parte. Salientou OROSIMBO NONATO que:

. .nao ficou provada auséncia de negligéncia ou que nao ocorria
o mau aparelhamento e seria mister que ¢ Estado provasse essa
auséncia de culpa ou provesse ndo lhe ter sido possfvel debelar
o movimento. . ."*

Comentando o mencionade actrddo, que revela o nove encaminha-
mento da nossa jurisprudéncia, o Professor CAIQTACITO nele viu, na
ocasio, um “sintoma da dispersac opinativa” dosi Ministros do STF na
matéria 4, mas, na realidade, s¢ os fundamentos de fato divergem, jd se
pode apontar um consenso no critério prético a ser aplicado, ou seja, na
solugiio & ser dada ao caso concreta. Efetivamente, para a maioria das
Ministros, desde que haja falha objetiva no funcionamento do sistema,
existe responsabilidade do Estado, ressalvado o caso de prova da forga
maior pela Administragiio.

Assim sendo, o STF transplantou para o Direito Brasileiro a teoria da
faute de service, elaborada, na Fringa, pelo Consehho de Estado. A culpa
do servigo se caracteriza pela ineficicia, pelo mau funcionamento ou pelo

12 Loe. cit.
I3 Revista, cit, p. 2.
14 Revista, cit., p. 262.
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funcionamento tardio da Administragdo, que ensejam a responsabilidade.
Em tais casos, ndo ha motivo para examinar a culpa do agente, bastando
que se reconheca a deficiéncia no funcionamento do servigo publico, carac-
terizando a chamada “culpa ou falta andnima™.

Para CAIO TACITO, que comentou o mencionado acdrddo, cabe
lembrar que:

“a nogdo da culpa administrativa, fundada na falta impessoal de
servigo ou, na frase de VEDEL, “dans tout manguement aux
obligations du service”, é a {érmula transacional entre os deveres
da boa administragio e a estabilidade do patriménio individual,
férmula, alids, que se inspira no principio da reparti¢do dos en-
cargos publicos ¢/ou da igualdade dos individuos diante das cargas
pliblicas.” *

O que é muito mais importante no acérddo de que as eventuais diver-
géncias doutrindrias e os argumentos filosdficos dos Ministros do STF € o
reconhecimento, pela maioria, da responsabilidade bascada na culpa de
servico e a transferéncia do dnus da prova, passande a incumbir & Ad-
minisiragdo a prova de ter ocorrido a forga maior. Diante da complexidade
da miquina estatal, o acérdio ndo mais exige do autor da agdo, vitima do
dano, que prove a culpa dos agentes ou do sistema. Basta provar a inefi-
ciéncia do Estado, cabendo ao Estado a prova de ter ocorrido a forga
maior ¢ ndo bastando que comprove a simples auséneia de culpa, ou seja,
a impecabilidade da conduta de cada um dos seus agentes, pots a falha
seria do sistema, ou seja, da maquina estatal considerada globalmente.

A igualdade dos encargos como fundamento da responsabilidade civil
do Estado foi expressamente aceita pelo Excelso Pretério, em acérdio de
30-4-63, do qual foi Relator o Min. RIBEIRO DA COSTA ¢ que tem a
seguinte ementa:

“A razdo juridica de ser o Estado obrigado a indenizar as
ofensas feitas aos direitos individuais estd no principio da igual-
dade de 6nus e encargos.” !¢

Em decisGes posteriores, o STF considerou pacifica a responsabilidade
do Estado em casos de movimento multitudinario, fundamentada na inércia
do Poder Piblico ' e na hipétese de danos decorrentes da falta de conser-
vagho de cérrego, ensejando o seu transbordamento

16 Revista, cit., p. 273.

18 Recurso Extraordinfric n¢® §2.311, in Argquive do Ministério da Justica,
88/141.

17 Embargos na Apelagao Civel n? 6.447-SP, julgado pelo Plendrio em 10-8-66,
in RTJ 41/508 e ss.

18 Recurso Extraordinario n® 61.387, julgado pela 28 Turma em 29-5-68,
in RTJ 47/381.

10 R. Inf. logisl. Brasilic @ 30 n. 117 jen./mer. 1993



Neste ultimo julgamento, o Excelso Pretdrio entendeu que o problema
da responsabilidade do Estado envolvia a interpretagiio do mandamento
constitucional, admitindo expressamente que as pessgas juridicas de direito
publico deveriam indenizar os danos com base no “risco administrative”,
ou seja, na “culpa andnima da Adminishiagiic’’, correspondente A faute de
service do direito francés. Acrescentou que tal responsabilidade se impunha
sempre que ocorress¢ inércia ¢a Administragdo Pdblica na execugio ou
manutengio dos servicos publicos que visam 2 seguranca da populagiio e
dos usudrios. E de suma importancia, neste sentido, o scguinte trecho do
voto do eminente Ministro Relator:

“A verdade € que o ponta sensivel da controvérsia em forno
dos problemas da responsabilidade sdo os easos de apdo ou “talta
de providéncias indispensiveis ao bom juncionamento do servigo”.
E o que se chamou de inércia da adminisiracdo na execugdo de
servigos ptiblicos que visam & seguranca da populagdo e dos
usudrigs.” 1*

"Nesses casos, a responsabilidade se aproxima da culpa, pela
omissdo em tomar as providéncias para a seguranga do servigo.” <0

Em outra decisio, o Supremo Tribunal Federal, mantendo o principic
da responsabilidade objetiva, salientou que o mesmo 6 ficava afastadq na
caso de culpa exclusiva da vitima, tendo adotado a nossa jurisprudéncia a
teoria do risco temperado e ndo do tisco integral (que, em tese, poderia
abranger a responsabilidade do Estado, mesmo no ¢aso de culpa exclusiva
da vitima), como se verifica pela decisac proferida no RE n.° 91.376, pela
1.* Turma, em 28-6-79 %,

Mais recentemente, ¢xaminande a responsabilldade do Estado e do
empreiteiro, no caso de dano por este causade na realizagio de obra piblica,
o Supremo Tribunal Federal, em decisac da sua 2." Turma, no RE mimero
94, 121-MG, do qual foi Relator o Ministro MOREIRA ALVES, decidiu
que, no caso, ocorria uma responsabilidade soliddria da pessoa juridica de
direito privado (por culpa) e da pessoa juridica do direito piblico (obje-
tiva). Esclarece a ementa do actrdio que:

"“Responsabilidade das pessoas juridicas de direito piblico por
dano decorrente de culpa do cmpreiteiro na reelizagdao de obra
piblica.

19 PIERRE MONTANE DE LA ROQUE, L'irertie das pouvoirs publics, Parls,
1850,

2] RTJ 4%/381, in fine.
21 RTJ 61/371.
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A alusiio do artigo 107 da Constitui¢do Federal a danos que
os funcionérios das pessoas juridicas de direito piblico, nessa
qualidade, causaram, ndo implica néo possam elas ser responsa-
bilizadas solidariamente com o empreiteiro, quando o prejuizo
decorra de culpa deste, na realizagao da obra piblica. E isso
porque essa alusio diz respeito, ndo necessariamente, a que o ato
gue diretamente tenha causado prejuizo haja sido praticado por
funciondrio, atuando como tal, mas, sim, a que este se prenda.
E o que basta para imputar-se ¢ dano & pessos juridica de direito
publico.

Dissidio de jurisprudéncia ndc demonstrado. Recurso Ex-
tracrdindrio ndo conhecido.” **

No seu voto, o Ministro Relator teve o ensejo de salientar que:

“Alega a recorrente que néo sendo a causadora do dano sua
funciondria, mas, sim, uma empreiteira, ¢ tendo o dano decorrido
de culpa desta — como reconheceram as Instincias ordindrias —,
nio poderia ela, recorrente, ser condenada como responsdvel
soliddria com base no art. 107 da Constituigdo Federal, que se
restringe a danos causados por funciondrio.

E esta questio controvertida e que tem sido examinada,
muitas vezes,  luz da doutrina francesa sobre a responsabilidade
decorrente das obras publicas. Na Franga, a respeita, vigoram os
seguintes principios, nesia sintese devida & pena de SAVATIER
(Traité de La Responsabilité Civile en Droit Frangais Civil, Ad-
ministratif, Professionnel, Procédural, tomo 1, 2.* ed., n® 440,
p. 554, Paris, 1951):

“440. Sur qui pése la responsabilité? les iravaux pu-
biics peuvent sc faire, soit en régie, soit en concession, et
utiliser dans les deux cas, des entrepreneurs.

La personne publique repond seule des dommages qui
sont le résultat nécessaire et normal de l'ouvrage a établir
(v. supra n.” 432), lls se rattachent au plan des travaux 2
exécuter, plan approuvé par I'Administration, imposé au
concessionnaire ou a l'entreprenneur, et qui ne saurait enga-
ger leur responsabilité.

Pour les dommages qui ne résultent point nécessairement
du plan de P’Administration, ¢'est le concessionnaire qui,
si les travaux sont concédés, en répond envers les tiers, sans

22 RTJ 105/225.
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peuvoir, & 'égard de ceuxci, se décharger sur les entrepre-
neurs qu'il utilise. L'Adminisiratica n'échappe d’ailleurs
point elle-méme, & toute responsabilité, du fair de la conces-
sion. Mais, sauf {aute de sa part, elle n'es: plus responsable
gue subsidiaraiment, et a charge, pour la victime, de prouver
le concessionaire insolvable. En outre., aux veux des tribu-
naux judiciaires, s'il s'agit d'un accident, le concessionaire
est responsable devant eux de sa fawte personeile ou de la
faut de ses préposés (v. infra n.° 697).

En cas de régie, c'est la personne publique faisant exé-
cuter les travaux a scn profit, qui en répond envers les tiets.
Elle non plus, méme par une ciause spéciale du cahier des
charges, ne peut substituer 4 sa responsabilité, d'une maniére
opposable aux tiers, celle d’un entreprencur. Pas davantage,
si elle appellc I'entrepreneur en garantie, elle ne peut se ia
faire substituer dans la condamnation envers le tiers”. ..

Ccmo s¢ vé, a primeira parle do texto acima transcrito trata
do dano decorrente da atuacéo de concessionéric, por si ou per
intermédio de empreiteiro. Em tais casos, hd trés participes dis-
tintos: a Administracio Piblica. o concessiondrio ¢ o empreiteiro.
E as solugdes, no tocante i questdo de sobre qual deles recai
e responsabilidade pelos danos causados a terceiro. sio no sentido
de responsabilizar exclusivamente a Administragho Pdblica. ou
subsidiariamente, nos cascs em que o responsdvel principal for o
concessiondrio. Mas — note-se -—— o terceiro prejudicado néo
estd obrigado a acionar o empreiteiro, em qualquer hipétese.

J4 na segunda parte da transcrigao, estd a hipétese que ocorre
no caso presente; a em que a obra pablica € realizada, ndo por
concessionérios, mas pela prépria Administracio Piblica, por
intermédio de empreiteiro. Nesse caso — e ndo importa heja,
ou ndo, a utilizagho de empreiteiros — responsével pelo danc,
em face de terceiro, & sempre a Adminisiragio Publica. E cert,
porém, que SAVATIER (Tomo I, p. 555), pouco adiante, ocupan-
dose do direito de regresso da Administragio Pablica ou do
concessiondrio contra o empreiteiro (no ceso de culpa deste,
ou de cliusula de garantia consiante no qontraio de empreitada),
salienta que, se este for o culpadc pelo dano, “La victime doit
pouvoir le poursuivre divectement devant le conseil: il sera plus
sage, pour elle, de mettre, en méme temps, en cause I'Admini-
tration”. O que implica dizer que o prejudicado pode voltar-se
sé contra @ Administwéglo (principio geral), s6 contra o em-
preiteiro (no caso de sita’ior culpado pelo dano), ou contra ambos

{ainda nessa segunda Igjdiase).
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Essa solugdo do direito francés é acolhida, no Brasil, por
HELY LOPES MEIRELLES em dois de seus trabalhos: “A
Responsabilidade Civil Decorrente da Obra Piablica”, artigo pu-
blicado na Revista de Direito Administrativo, vol. 62, pp. 16 ¢
segs.; € Direito de Construir, pp. 350/351, Sao Paulo, 1961. Lé-se
neste @ltimo:

“Responsabilidade do Construtor da Obra Piblica.

Perante terceiros — A responsabilidade do construtor
particular de obra publica, perante terceiros, restringe-se aos
seus atos culposos na execugdo dos trabalhos, pois jd vimos
(a) que os danos resultantes do fato da construgiio cabem,
unicamente, a entidade administrativa que ordenou a exe-
cugdo da obra. Por fato da construgio devem-se entender
aquelas situagdes e conseqiidncias que decorrem, necessdria
e inevitaveimente, da simples execugdo da obra, diversa-
mente dos atos da construgdo que se tornam lesivos quando
executados com impericia, negligéncia ou imprudéncia, vale
dizer, com culpa do construtor. Quanto as lesdes decorren-
tes do fato da construcio, ou, por outras palavras, do plano
da obra ou de sua localizaggo pela Administragiio, s6 o
Poder Piblico é responsidvel, como dono da construgdo e
autor da ordem de sua execugio. Quanto aos danos prove-
nientes de ato culposo do construtor, respondem este € 0
Poder Piiblico, conjunta e solidariamente, como co-autores
da lesdo indenizével ao particular, estranho a relagdo con-
tratual de que se originou a obra piblica.

E assim € porque o construtor da obra ptblica —
qualquer que seja a modalidade do contrato administrati-
¥0 — ndo se equipara ao construtor de obra particular, na
conduciio dos trabalhos. Na construgio particular o Enge-
nheiro e o Arquiteto, como profissionais ou empresas, dispSem
da mais ampla liberdade concepcional, técnica e direcional
da construcdo, ao passo que na obra piblica ficam adstritos
as mais diversas imposi¢des da Administracio, desde o plano
do empreendimento até a sua escritura e especificagiio dos
servicos e dos materiais a serem utilizados. O construtor
de obra particular ¢ o técnico soberano e exclusivo na idea-
lizagdo e execugio da obra e por isso mesmo hd de responder
por todos os danos decorrentes da construgdo, diversamente
do construtor de obra piblica, que, atendendo ao edital de
concorréncia, ao caderno de encargos, ¢ as exigéncias do
interesse coletivo, tem a liberdade técnica condicionada aos
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padrdes da Administragdo e, por isso mesmo, n#o assume
os riscos impostos pela Poder Piblico.

Em face dessa realidade impde-se distinguir os encargos
indenizatdrios que tocam ao Poder Pdblico e os que recaem
sobre o construtor da obra piblica, atribuindo-se a Admi-
nistragdo, com exclusividade, as responsabilidades resultantes
do s6 fato da consirugdo cu do plano de obras, ¢ a ambos,
solidariamente, as decorrentes dos atos culposos do constru-
tor da execucac do projeto. Essa solugdo se nos antolha a (ni-
ca consetdnea com a responsabilidade absoluta ¢ objetiva da
Fazenda Piblica, crigida e¢m mandamento constitucional
{Const. Federal, art. 194). conciliada com a responsabilidade
civil subjetiva do agente direto do dano, quando obra com
culpa (Cédigo Civil, art. 159).”

Essa, a orientagao que me parece, no que toca a responsa-
bilidade da pessoa juridica de direito publico, condizente com
o art. 107 da Emenda Constitucional n.” 1769,

Esse dispositive consiitucional. ao estabelecer a responsabi-
lidade objetiva dos entes piiblicos, o fez para que os particulares
ndo ficassem prejudicados com o risco gdministrativa. Para gque
essa responsabilidade se verifique, ¢ necessdrio que o dano de-
corrente de atividade, wté licita, de pessoe juridica de direito
ptiblico. E como a pessoa juridica de direito pdablico atua por
meio de seus funciondrios, ¢ mister que o dano resulte, direta
ou indiretamente, de rto destes, no exercicio de suas fungfes.
O que implica dizer que ndo € indispensdvel que o prejuizo
decorra, diretamente, de ato material de execucdo do funciondrio.
Por isso é que se explica a responsabilidade cbjetiva do Estado
pelo feic do empreiteiro que a esid executando, € que, portanto,
materialmente foi quem, de modo direto, deu causa ao prejuizo.
O mesmo sucede, em face do terceiro przjudicado, quande o
dano decorre de culpa do empreiteiro. Mo fora a cbra cuja
feitura foi determinada pelo Estade. e o prejuizo ndo se teria
verificado. Nem teria sentido que, quando a obra fosse realizada
pelo Estado por intermédio de funciondrips seus, 2 responsabi-
lidade dele existisse independentemente da culpa destes, ao con-
trdrio do que ocorreria se o Estado se valesse de empreiteiro
para a feitura material da cbra. A aiusdo feita pelo artigo 107
da Constituigdo Federal a funciondric, wo exercicio de suas
funcdes, diz respeito, ndo necessariamente, & que o ato que direta-
mente tenhq causado prejuizo haja sido praticado por funciondrio
piiblico, atuando como tal, mas, sim. a que a este se prende. E
0 quanto basta para impisarse o danc ao Esiado. A culpz dc
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empreiteiro, em face do prejudicado, s6 interessa no plano civil,
uma vez que & vitima do dano s6 poderd acionar, também, o
empreiteiro, se este houver agido com culpa; responsabilidade
resultante do artige 159 do Cddigo Civil. Ndo, porém, ro plano
do direito piblico, em que a responsabilidade do Estado continua
a resultar do art. 107 da Constituicdo Federal e, nio, do art. 159
do Cédigo Civil. O prejudicado pode acionar um ou outro, ou
ambos conjuntamente, i@ semelhanga do que decidiu o STF, ao
julgar o RE 84 .328 (Pleno, sessio de 13-4-77), quando encampou
a tese da responsabilidade soliddria ao dono da obra (mesmo sem
culpa).” 2

Conclui-se, pois, que a auséncia de medidas para garantir o bom
funcionamento dos servigos e impedir eventuais danos a particulares enseja
uma responsabilidade, que ¢ presumida até que a Administrugiio possa
fazer a prova de ter ocorrido, no caso, forca maior. Sistematizando as
teses dos acérddos que acabamos de referir, concluimos que a jurispru-
déncia do STF, ao adotar a teoria da culpa de servigo, firmou cs seguintes
principios:

a) quando o Estado causa algum dano, por a¢do cu omissdo,
deve o mesmo ser reparado, independentemente da prova da
culpa;

b) a relagiio de causalidade decorre do simples fato de ter
ocorrido o dano ou sido ensejada ou facilitada a sua ocorréncia
em virtude de agdo ou de inércia dos Poderes Piblicos;

¢) a pessoa juridica de direito publico s6 se exonera da
responsabilidade comprovando a forca maior, ndo bastando a
prova de simples auséncia de culpa dos seus funciondrios, como
entendia a jurisprudéncia anterior;

d) ao autor da agio cabe provar os fatos e ndo a culpa,
que se presume pela simples razdo de os fatos evidenciarem, no
caso, o funcionamento deficiente ou a auséncia de funcionamento
adequado do servigo piablico.

Os principios tanto se aplicam & falta de conservagio de rios ou
estradas como & falta de policiamento efetivo, ou até a falta de diligéncia
dos 6rgios fiscalizadores do mercado financeiro, pois, nestas situagBes,
aparentemente dispares, hd sempre uma falta de funcionamento adequado
do servico piblico, que nfo cumpriu as obrigagdes que a lei lhe atribui
e para a execugdo das quais foi criado.

28 RTJ 105/230 & 233.
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A posicio do STF tem sido acompanhada pelos demais tribunais do
Pais. Assim. o Tribunal de Tustica de Séo Pauio teve ¢ enscjo de mani-
festar-se nos ac6rddos com as seguintes ementas:

pggEREHRY

“A responsabilidade da Administragéo pelos danos causados
por obra piblica independe de prova de culpa, bastando e
existéncia do nexo causal.” *

“A responsabilidade civil do Poder pdblico, perante os
particulares, por inundagdes ocorridas pejo man funcionsmento
dos servigos ptiblicos ¢ integral e ndo parcisl, ainda que outros
fatores arribuiveis a terceiros, ou & caso fortuito, concorram para
o evento danoso.” *

“Danos resultantes de enchentes ocasionados por forte chuva.

Deficiéncia na execug@o de obras e servicos pela Municipalidade
demonstrada.” ?*

“Danos resultantes de enchentes do rio Tieté, Art. 107 da
CF. Falta de servico de controle. Falo que provocou prejuizos
as lavouras de proprietdrios rurais.” *'

“Danog ceusados em estabeleciment¢ comercial, por defi-
ciente escoamento de dguas pluviais, duramte forte chuva.” **

“A Municipalidade responde por prejuizos a estabelecimento
industrial decorrentes de mé conservacio de bueircs e galerias
de dguas pluvigis ¢ da omisséo de obras indispenséveis de limpeza
¢ regularizagho das margens e do leito de rio.” *

“A Municipalidade responde por danos causados por ¢m-
chentes a imével, se decorrentes de mau funcionamento do servigo
a que se obrigou,” ¥

“Danos ceusados em residéncia, por deficiente esccamento
de dguas pluviaia, sgravados por depésito de terra deixada pela
Prefeitura, concorrendo para os entupimentos.” *

Apeiachko Civel n® 14098, In RD4A, 87/221.

Recurso de Revisia n? 1398, in RDA, 13/314.

2% CAmara Civel do TIBP, ¥-11i-80, RITJSP, 60/108.
% CAmara Civel do TJBP, 18-12-7%, RJTJISP, £2/92.
8 Camars Civel do TIBP, 21-8-T3, RSTJISP, ®/D6
2% Ctmara Civel do TIEP, B-1-W, RY, 538/,

5% CAmars Civel do TISP, &edW RP, 530710,

3! Camara Civel do TISP, 8E-W, RITISP, 41135,
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“A Municipalidade responde por danos causados 2 residéncia
por enchente resultante ndo de chuvas anormais e imprevisiveis,
mas de deficiénota do servigo piiblico.” 32

“Enchente do ric Tamanduatei, na Capital, que causa dano
a particulares. Responsabilidade da Prefeitura Municipal de Sao
Paulo decorrente da culpa administrativa ou culpa andnima do
servigo." 3%

“Sendo a causa de sucessivos transhordamentos da corrente
a diminuta profundidade de seu canal, alisda ao actimulo de
galhos e detritos carregado pelas dguas, caracterizada esté a falha
do servico administrativo devendo a Municipalidade arcar tom
os prejuizos causados pelas inundacdes.”

Por sua vez, o antigo Tribunal de Justica do Estado da Guanabara
tem admitido a responsabilidade objetiva do Estado por atos de pithagem
que a policia ndo impediu .,

E, também, a consagrou em caso de tiroteio entre a policia ¢ bandidos,
no qual faleceu terceiro, conforme se verifica no acérdao da 5.* Cimara
do TJERJ, na AC n° 2.711/86, de 30-9-86, no qual foi decidido que:

Ja
B
34
k)
38

“Com base na teoria do risco administrativo o Estado €
responsdvel pela morte de pessoa ocorrida em razio de tiroteio
iniciado por policiais contra bandidos %,

Quanto ao mérito, a espécic &€ de acdo contra o Estado,
pretendendo a autora indenizagio pela morte da mée, ocorrida
em virtude de disparos de uma arma de fogo feitos em diligéncia
policial de captura de marginais.

.
Invocando o art. 107 da Constitu

julgou procedente o pedido.

Apela o Estado, insurgindo-se contra o reconhecimento de
sua responsabilidade, sob a assertiva de que, havendo divida
quanto & autoria dos disparos que atingiram a mée da autora,
a agdo deveria ter sido julgada improcedente,

Sem razdo, contudo, o apelo.

§* CAmars Civel do TJSP, 14-5-78, RT 511/116.

TJSP, RITJISP, 17/173.

A. C. n® 61.979-1, TSP, in RT 605/58.

Apelaciio Civel n® 40.928, in Revista de Jurisprudéncia do TJGB 14/175.
Ementa do EMENTARIQ FORENSE.
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A espécie aplica-se & teoria do risco administrativo segundo
a qual a obrigagio de reparar o dano de¢orre do eto lesivo e
injusto causado & vitima em decorréncia da diligéncia policial.

Como se sabe, na feoria do risco adminisirativo exige-se
apengs o fato do servigo. Nio se cogita de culpa da Administragiio
ou de seus agemtes. Basia que se demopsfte o Jato danoso em
virtude de epdo de Poder Piiblico.

E isto foi faito.

Pata se eximir da responsabilidade, o Estedo deveria com-
provar culpa exclusiva da vitima ou o ocorséncia de caso foriuito
ou de jorge maior.

Nesse sentido, porém, nada diligencidu o recorrente, nao
havendo, assim, por gque exonerdlo de responsabilidade”.

3. A posigRo da doutring

A doutrina brasileira, além de consagrar a responsabilidade objetiva e
0 risco administrativo como fundamentos da responsabilidade civil, reco-
nhece que, havendo mau funcionamento do servigo, a Estado € responsével
pelos danos causados, selvo se fizer prova da existéntia, no caso, de forga
maior.

J& vimos que RUI BARBOSA defendera a respansabilidade do Estado
pela depredagio de jornal pela multiddo. No mesmo sentide AMARO
CAVALCANTI, na sua monografia sobre o assunto, esclareceu que:

“...a responsabilidede civil da Administragae Pdblica ou do
Esiado, pelo contrdrio, parie das condigBes objetivas do datio. ..
se podia dizer que a indenizagdo, por parte da Administragio
Piblica também se d4 sem o concurso da voluntariedade e pela
sé condigiio de haver um dano verificado ... na responsabilidade
civil especifica da Administragao Pdblica ou do Estado, o que
prepondera € o carfiter objetivo da mesma responsabitidade” 37,

A tecoria objetiva, baseada no risco, foi sdmitida por FRANCISCO
CAMPOS 23, SAN TIAGOQ DANTAS ¥ SEABRA FAGUNDES *, MARIO

3T Responrabilidade Civil do Estado, nove od., Rio, 1967, p. 344,
3B “Pareceres”, 1% séris, p. 1%.
W Praoblemas do Direito Portitvo, Rio, 1383, DD, 140 e segs.

40 O Controle dos Atocs Admiwisiretivoe pelo Poder Judicidric, 4% od, Rio,
Forense, 1987, p. 188.
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MASAGAO#, AGUIAR DIAS*%, HELY LOPES MEIRELLES ¥, RUY
CIRNE LIMA * e CAIO TACITO **, constituindo, hoje, matéria mansa e
pacifica, nfio apenas como simples aspiragio num direito in fieri, de de lege
ferenda, mas, sim, como norma concreta consolidada no Direito Positivo e
com categoria de regra constitucional.

Houve, no tocante & responsabilidade civil, uma evolugdo no sentido
de substituir, nas relagBes entre o individuo ¢ a coletividade, a responsabi-
lidade baseada na culpa pela reparagio fundada no risco e no direito & segu-
ranga, evolucdo que foi estudada, entre nds, por ALVINO LIMA *® e por
WILSON MELO DA SILVA ¥, ensejando, ainda, no exterior, os trabalhos
de GEORGES RIPERT, RENE SAVATIER, B. STARCK, os irméos
MAZEAUD, RENE CHAPUS e outros.

No campo do Direito Piblico, estabeleceu-se que as relagdes entre as
pessoas de direito ptblico e os particulares se regeriam pela teoria do risco
ou pela idéia ainda mais ampla de seguranca, enquanto a responsabilidade
do funciondrio perante ¢ Estado continuaria vinculada & idéia de culpa.
Em defesa da nogio de seguranga das pessoas e dos bens, admitiu-se que
qualquer violagdo de direito devia ser indenizada, s6 se excluindo a responsa-
bilidede no caso da forga maior e de culpa exclusiva da vitima ou do lesado.

Na realidade, a diferenga fundamental entre a teoria do risco ¢ a culpa
presumida consiste no fato de que, no primeiro caso (risco), sé6 se exclui
& responsabilidade na hipétese de forga maior, enguanto, no segundo (culpa
presumida), reconhecem-se como causas de exoneragdo o caso fortuito € o
faio de terceiro **, Em relacic ao Estado, tem entendido a nossa jurispru-
déncia que ao réu cabe provar a ocorrgncia da forga maior **. De acordo
com a methor doutrina, podemos, pois, afirmar que o critério jurisprudencial
adotado no Brasil é o do risco administrativo.

41 Curszo de Direlto Administrativo, 5* ed,, Sio Paulo, Revista dos Tribunais,
1974, p. 303.

42 Da Responsabilidade Civil, 3* ed., Rio, Forense, vol. II/584.

43 Direito Administrativo Brasileiro, 2* ed., Sfio Paulo, Reviste dos Tribunals,
1968, p. 534,

44 Principios de Direito Administrativo, Porto Alegre, ed. Sulina, 1984, p. 198,
45 Direito Administrativo, 880 Paulo, Seraiva, 1975, pp. 354 a 3682.

46 Da Culpa ao Rirco, 8Blio Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1860,

47 Responsabilidade sem Culpa, 2* ed., S50 Paulo, Saraiva, 1974.

43 LAUBADERE, Traité Blémentaire de Droit Administratif, 4* ed., Parls,
1987, p. 632,

40 RDA 58/247.
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Uma parte da doutrina continua exigindo a prova da culpa da Admi-
nistragdo nos casos de depredagdes por multidées e enchentes. Em tais
hipéteses, entendemos que a culpe é andnima, consituindo o que s¢ de-
nominou “falta de servico”, que néc necessita ser provada, presumindo-se
pelo simples fato do mau funcionamento do aparethe edministrative, como.
alids, decidiu a jurisprudéncia no acérddo-lider de 1958, A ocorréncia do
dano comprova, por si 86, que os servigos niio funcionaram ou funcione-
ram mal, caracterizando, assim, a falta de servigo que justifica a indenizagdio.
A doutrina francesa reconhece, a este respeito, que g falta de servige néo
deixa de constituir uma falhe da empresa ou do Estado, concluindo que
l'acident anonyme est presumé faute de Uentreprise *®, No caso, a falha
do servico, o resultado danoso e a prova da causalidade sdo elementos
suficientes para ensejar a responsabilidade piblica. E vimos que este tem
sido o entendimento jurisprudencial, que presume a culpa da Administra-
¢do ¢ 36 permite que ela se exonere da responsabilidede fazendo a prova
da forca maior ®'.

Aplica-se, no caso, 0 mandamento constitucional por se entender que
houve culpa de servigo, pois a Administregdio nfo conseguiu, em tempo
hébil, prevenir, evitar, controlar ou reprimir a enchente ou o movimento
multitudindrio. Dal surge, automaticamente e de plenc direito, a respon-
sabilidade civil da pessoa juridica de direito piiblico.

Embora & idéia da falta de servigo estivesse inicialmente relacionada
com defeitos na construgiic ou manutengiio de obras piblicas, s jurispru-
déncia aplicouv o mesmo principio as hipéteses de falta de policiamento
para garantir a seguranca de pessoas ou bens. Assim, o Conselho de Estado,
na Franga, considerou que havia falta de servico pelo fato de ndo ter
a Administracso tomado as providéncias necessdrias para defesa do pabli-
co no caso de um campeonato de tiro 52,

Mada impede que a falta de servigo consisia Duma omissdo, pois ©
Estado assume, em relagio ao cidaddo, um conjunto de deveres, entre os
quais avulta o de manter adequado sistema policial para garantir a segu-
ranca das pessoas ¢ dos bens. CAMBIER escreve, a este respeito que:

“Le particulier qui paic & prix d'impdts le fonctionnement
des services publics a le droit d’attendre que ceux-ci, comme
c’est leur raison d'@tre, lui assurent toute garantie normale” 5%

50 LUCIEN BPFEZ, Coniribuition du Dopen HMHawricy au Droit Adminfetratif
Franaais, Paris, 1968, p. 183,

51 RDA 55,387,

53 PAUL DUET ¢ QUY DEBEYRE, Traité de Droit Adminisiralif, Paris, 2d.
Dallox, 1963, p. 426.

53 Lo Responsabilitd de la Pulsssnes Publigue i de sea Agenis, Paris, 1847,
p. 502.
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Dentro da mesma orientagio, GERARD CORNU lembra ser a obriga-
¢éo de manter o adequado funcionamento dos servigos um imperativo bésico
da Administra¢io Pdblica, acrescentando PAUL DUEZ que:

“reconnaitre une faut c’est dire que le service était obligé et qu'il

doit réparer pécuniairement les conséquences de son inaction . ®

Como bem salientado na jurisprudéncia, ndo procede o argumento
ad terrorem, segundo o qual a responsabilidade do Estado néo pode abranger
todos os atos criminosos realizados no seu territério. Trata-se, na maioria
dos casos, na ligio de PEDRO LESSA, de situagBes que podiam ter sido
previstas ¢ evitadas pela autoridade.

Finalmente, a responsabilidade do Estado tem amparo no principio da
igualdade de encargos de todos os cidaddos, ao qual j4 se referia AMARO
CAVALCANTI ¢ que foi consagrado pelo Excelso Pretério. Para o mestre
do Direito pétrio:

“assim como a igualdade dos direitos, assim também a igualdade
dos encargos é, hoje, fundamental no Direito Constitucional dos
paises civilizados”.

Este pensamento firmou-se na doutrina universal, ensejando a igualdade
de todos os individuos diante dos encargos piblicos **. Na realidade, a verda-
deira solugdio juridica impde sempre a reparagio dos danos nas relagdes
entre o individuo e a coletividade, fazendo recair sobre a comunidade os
riscos decorrentes da vida social. Assim, a responsabilidade objetiva se
impde na legislagio de acidentes do trabalho, dos transportes ¢ nas relagdes
entre as entidades de direito piblico e o individuo, conservando-se a culpa,
tao-somente, como critério de composigio de conflitos nas relagbes interin-
dividuais como ji4 sustentamos num dos nossos primeiros trabalhos hd
cerca de quarenta anos.®

Se a gplicaciio de tal principio acaba parecendo onerosa € porque, como
salienta PEDRO LESSA, o aparelho administrativo ndo estd devidamente
organizado e o Gnico remédio contra tal desorganizagio — acrescenta o emi-
nente mestre do nosso Direito — “‘seria, precisamente, forgar o Estado, por
aplicagdo severa da regra da responsabilidade, a escolher empregados mais
esclarecidos ¢ mais devotados ao interesse piblico”. 5

54 Apud MARTINHO GARCEZ NETO, “Pratica da Responsabilidade Civil",
Rlio, ed. Juridica, 1970, p. 156.

55 LAUBADERE, ob. cit., p. 630, n® 1.166.

568 ARNOLDO WALD, Influéncia do Direito Francés sobre o Direito Brasileiro,
Rio, ed. Imprensa Nactonal, 1953, p. 4.

57 Do Poder Judicidrip, Rlo, 1915, p. 186.
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1. Sociedade pluralista, poliarquia ¢ Estado Pluriclusse

Ontem, tinhamos um Estado simples com complexas doutrinas de
atuaciio; hoje, temos uma doutrina de atuagiio simples para Estados
complexcs.

Ontem, agitavam-se no cendrio politico complicedos modelos, sisiemas
¢ ideologias procurando estabelecer uma conciliagio entre o interesse piibli-
¢o € o privado, entre o dominio do Estado e o &mbito da sociedade.

Hoje, embatem-se no cenério politico interesses diversificadissimos, cuja
satisfacio nao mais depende de reccitas politicas substantivas, mas da
existencia de férmulas instrumentais que permitam um amplo e flexivel
didlogo e a livre negociagio entre as partes interessadas.

Ontem, em razéo das normais dificuldades de conciliagdo entre os
interesses pablicos e privados, proliferavem os modelos, sistemas e regimes
radicais, com caracterfsticas totalitdrias, despéticas, ideologizadas ou auto-
ritdrias, sacrificando a negociagdo politica em aras de uma apregoada racio-
nalidade decisional.

Hoje, por fim, até maravilhados, constatamos a faléncia dos radicalis-
mos politicos e o triunfo, ac menos parcial, do primado do didlogo, da
moderaca@o e da tolerAncia politicas, resultando tudo na consectiria efirma-
¢do das condi¢bes de legelidade, como essencial da construgio do Estado
de Direito, da legitimidade, como bésica para a existéncia do Estado Demo-
criitico & da licitude, como fundamental para a realizagio plena da morali-
dade e do Estado de Justica.
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Essas transformagdes juspoliticas, que hoje vemos em pleno curso, ndo
vieram, todavia, sem o 6nus de um alto prego em guerras, sofrimentos e
vidas humanas e ndo lograram afirmar-se senfio depois da Segunda Guerra
Mundial e, por fim, o reconhecimento de sua inevitabilidade, sendo depois
dos funerais da tltima grande ideologia do século, com a derrubada do muro
de Berlim e a derrocada do império soviético marxista-leninista.

A razéio dessas mudancas politicas estd na prépria transformagiio das
sociedades contemporineas, que evoluiram dos modelos de hegemonia bur-
guesa, caracterizados por poucos centros de interesse politicamente defini-
dos, a modelos destituidos de centres de interesse hegemdnicos.

Essa evolugdo de sociedades de classe, nas quais uma delas detinha o
poder, o que, em Wltima anélise, fazia do Estado o seu instrumento — um
Estado Monoclasse, para sociedades pluralistas, nas quais o poder é compar-
tilhado entre dezenas de classes ou de concentragSes organizadas de interes-
ses — um Estado Pluriclasse, resultou da multiplicagéo e da diversificago
dos interesses, todos reclamando afirmag@o politica e protegéo juridica.

A ninguém, nesta geragdo, notadamente aos que cultivam as Ciéncias
Sociais, passou despercebido esse fendmeno da multiplicagéo e da diversifi-
ca¢io dos interesses; a tal ponto, que a tradicional classificagio romanista,
que havia prevalecido no Direito por toda a Antigitidade, Idade Média,
Renascenga e havia chegado intacta & Idade Moderna, consagrando a summa
divisio entre interesses publicos e privados, se tornou insuficiente para
enquadrar uma nova tipologia de interesses em expansdo, a principio, com
os interesses coletivos e, logo, depois, com os difusos.

Nas sociedades de classe, os individuos se alinham em grandes grupos
de interesse predominante, como a ncbreza, a burguesia, o campesinato € 0
proletariado, a cada classe correspondendo um status juridico e politico
determinado, com pouca ou nenhuma mobilidade ou variagio de uma
para outra.

Na sociedade pluralista, os individuos podem assumir vérios alinhamen-
tos simultineos, segundo a gama, mais ou menos extensa, de interesses
privados, piblicos, coletivos e difusos de que sejam titulares, ou de sua
especial combinagéo, o que produz, conseqilentemente, diversificadas situa-
¢Bes juridicas e politicas, e, até mesmo, necessidade de tomadas de posigdo
sucessivas em relaglio a seus préprios interesses eventualmente antagbnicos,
com uma intensa mobilidade social.

Foi, portanto, como resposta e adaptagdo & sociedade pluralista, em
termos de interesses, e polidrquica, em termos de poder, que se desenvolveu
o Estado Pluriclasse, sucedendo ao Estado Monoclasse, em que o Poder Pu-
blico era exercido em representacdo e em beneficio dos interesses de uma
fracao hegemdnica da sociedade.

A formacdo do Estado Pluriclasse, na visdo de MASSIMO SEVERO
GIANNINI, se deu porque os prdprios parlamentos passaram a refletir o
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pluralismo dos interesses da sociedade, deixando, pouoo a pouco, de ser a

representagio de uma ou duas classes para sé-lo de todas as categorias de
interesses em intercutso na sociedade .

Com essa multiplicagio de interesses e, por isso, de centros de poder
para sustentd-los, ficou no passado a configuragfio simplista da luta de
classes, que havia servido de fundamento a visdo dialética e mecanicista da
Histéria, dando lugar a uma complexissima ¢ generalizada disputa de inte-
resses que s¢ trava ora no campo politico ora no campo juridico, cada vez
mais interagindo um sobre o outro.

Com efeito, o Direito, que nas sociedades de classe custodiava os inte-
resses do estamento hegembnico ou, no méximo, em fase mais recente, que
refletia 0 equilfbrio politico entre duas, no méximo 1rés classes de maior
expressio, perdeu, nes sociedades pluralistas, esse papel, para garantir
quaisquer interesses, desde que fossem recolhidos pela ordem juridica como
valiosos.

Em outros termos: a fria interpretagdo dogmética, que prestigiava a
exegese gramatical & 1ogica, perdeu expressdc para a interpretagio finalistica,
que perquire os fing da norma e sustenta os seus valores sociais.

No quadro do Estado Pluriclasse, a sociedade politica perde a exclusi-
vidade da representaglio hegeménica que detinha e passa a repartir o poder
com a sociedade civil, que, teoricamente, como “pavo’’, deveria ser a
prépria origem de qualquer poder, mas que, na verdade, funcionava apenas
como Grgio de legitimag#io periddica dos governantes. Dilarga-se, com isso,
o conceito juspolitico de povo para corresponder, no méximo de amplitude
possivel, ao préprio conceito de sociedade.

Observe-se que tal evolugdo sé se tornou possivel porque & sociedads
civil passou a se articular em defesa de seus miiltiplos interesses ¢ a diver-
sificar seus centros de poder, refletindo-se, essa poliarquia, no prdprio
Estado, que, passando a ser Pluriclasse, renovou-se através de um neocon-
tratualismo, ndo mais de individuoe, mas de grypos organizados de
interesses 3,

Nesse novo modelo pluralista, polidrquico e pluriclasse de organizacao
politica, a participagfic da sociedade civil ndo fica mais restrita aos processos
politicos de acessa ao poder, com a periodicidade considerada satisfatéria

1 MABBIMO SBVERCO GIANNIMT dadioa ao tema grande parte do primeiro
volume do recentissime Trattato 4t Dirfito Amministrativo, soh & denominacio
de L'dmminisiravione Pubblica dello Sisto Contemporanes, Ed, Cedam, Pédua,
1908, p. 6.

2 A respsito, B, PRACAFPANE, sm Comiradtxalismo g Sociologic Coniempo-
reneq, citads por NOREERTO BONNIS, O PMulsro da Democrgcia, BEd. Par e
Terra, Bko Paulo, 1987, p. 9.
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para legitimar os governos, mas se estende a todos os demais processos do
poder: a atribuig@o, a destinagdo, a distribuigio, o exercicio ¢ a confengdo®.

Q acesso ao poder, sem divida, havia sido um marco importante na
conquista da legitimidade, mas o processo atendia muito mais ao principio
do rodizio pesscal no poder que a necessidade de representagdo de interes-
ses, pois nas sociedades de classe e, assim, nos Estados Monoclasse, dava-se,
por definicdio, a garantia dos interesses da classe hegeménica €, no méximo,
dos resultantes do equilfbric entre as poucas classes que repartiam o poder
estatal.

No quadro da poliarquia, passou a ser igualmente importante ndo
apenas definir quem detém o poder, mas para que o detém, estendendo-se
a disputa legitimatéria 2 decisfio fundamental sobre a destinagio do poder,
para exprimir os fins sociais do préprio Estado; a atribuicde do poder, para
partilhé-lo entre a sociedade e o Estado; o exercicio do poder, para decidir
como empregé-lo; a distribuigdo do poder, para reparti-lo entre entidades e
Srgaos da sociedade politica; e a contengdo do poder, para limitar e controlar
o poder concentrado, notadamente, no Estado.

Em suma, A pluralizacdo dos interesses sucedeu-se a da organizagfo
social para sustentd-los, multiplicando-se as entidades ¢ Srgfios dotados de
“poder ptblico” além do préprio Estado, que, para esse efeito, também
passou a redistribuir seu” poder estatal. O Estado perdia o monopélio do
poder na sociedade para se tornar seu centro hegemdnico, dotado da Gltima
palavra sobre o Direito que deve equilibrar todo o sistema. A observago
deste fenbmeno é que levou M. S. GIANNINI a concluir que *existem,
assim, os Poderes Piblicos das coletividades pluriclasse; um desses poderes
ptblica é o Estado”. *

O grande fenbmeno sécio-politico deste fim de século, no Direito Po-
litico ou, se preferit, mais restritamente, na Teoria do Estado, vem a ser,
assim, o desabrochar do ilimitado potencial de associagfio e de organizagio

3 o Ade et . Lo
da sociedade civil, além do Estado e de suas prdprias organizagSes de

Estado, talvez como um inifcio da sociedade global que um dia surgird.

No &mbito do Estado Pluriclasse, a sociedade civil ganha condigdes,
até entdo sonhadas em utopias, de desenvolver fungles politicas diversifica-
das em todos os campos e setores decisionais. Muito além, portanto, de seu
papel conquistado no inicio do liberalismo de selegio de representantes.

Nessa evolugio, a sustentagiio e a defesa dos mais diversificados inte-
resses, antes de tutela inexistente, imprecisa, ¢ até mesmo impossivel, pto-
vocou a criagdo de inimeras formas de articulagdo de segmentos da socie-

=8 Remete-se o leitor, para aprofundamento, a nosso ensaioc Metodologia
Constitucional, publicado na Revista de Informagfo Legislativa do Senado Fe-
deral, &. 23, n¢ 91, jul./set. -986, pp. 63 e s5.
4 Esistono quindi i pubblici poteri di collettivitd piuriclasse; uno di questi
pubblici poteri ¢ lo Siato (op. cit., p. 67).
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dade, que, anteriormente, nio o poderia fazé-lo, sem confronto com aqueles
interesses solidamente sedimentados & garantidos pelos estamentos hege-
mdnicos.

Na sociedade pluriclasse a mesma pessoa pode sgr titular de interesses
tho diversificados que, por vezes, sio dificeis de conciliar: o interesse civico
de garantir o Estado mais eficiente com o interesse financeiro de pagar
menos tributos; o interesse de consumidor em pagar bens ¢ servigos mais
baratos com interesse de cidaddo em preservar & inddéstria necional; o inte-
resse ecol6gico de manter o meio ambiente com o interesse econdmico de
desenvolver atividades industriais potencialmente poluidoras, ¢ assim por
diante.

Em suma, a sociedade pluralista tornou-se polifrquica & medida em que
se organizou, e esta tornou o Estado pluriclasse, 3 medida em que o desfigu-
rou enquanto centro de poder de estamentos dominantes.

2. Problemas de governabilidade

Embora Governo, em sentido lato, venha a ser um dos elementos
estruturais do Estado, é mais comum reserver-se a expressio para definir
o conjunto de Grghos ¢ entidades que exercem a funcio executiva estatal
desdobrada na diregBo superior da administragdo piblica e na sua reali-
zagda.

E nesse sentido que o desaparecimento do Estado Monoclasse, 280 qual
corresponde um modelo governamental relativamente simples, cedeu lugar
a um sistema de administragio piblica cada vez mais complexo, que se
pode considerar ainda em pleno curso de organizagio.

Deixou de existir, assim, sublinha GIANNINI, “um Estado corres-
pondente a0 modelo que tinham elaborado os grandes tedricos da tradigho
cléssica”, aquele que “se acreditava fosse a possiwel tcorizagio universal
tanto da ciéncia jurfdica quanto das instituigdes juridicas™, ®

Na verdade, esse autor foi buscar na Ciéncia da Administrag@o a nocéic
do aparato, como 0 “complexo de homens ¢ de meios a servigo de uma figu-
ra subjetiva (uma entidade, uma empresa, uma associaclio, etc.) com os
quais esta prové o desempenho de sua prépria atividade”.

O aparato administrativo piblico é, portanio, a resposia organizativa
a demandas de uma entidade de cardter puiblico, devendo corresponder ao
volume e aos tipos de interesses que lhe s8o cometidos. Enquanto no Estado
Monoclasse esse atendimento estava reduzido 3 solugdo do antagonismo
piblico-privado, no Estado Pluriclasse, as novas formas de conflitualidade

5 V. SERAIO DB ANDRRA FERREIRA, Comentérios & Consiituiplo, Livra-
ria Preitas Bastos B/A, Rio, 1991, #* volume, p. 17,

8 M. 8. GIANNINT — op. ¢it, p. ).
7 Op.dit,p 1L
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envolvendo interesses individuais, coletivos, difusos, piblicos ¢ privados
passaram a demandar um aparato administrativo ptiblico muito mais com-
plexo, de maior capilaridade social € com maior entrosamento com os
inimeros aparatos administrativos desenvolvidos na sociedade civil que o
complementam.

A auséncia ou tardanga na adequagiio do aparato administrativo as
novas demandas caracteriza a crise de governabilidade que hoje vem
preocupando cientistas politicos e juridicos. Perdida a eficiéncia gover-
namental das instituigdes do Estado Monoclasse, tornou-se problemdtica a
readaptagiio do aparato administrativo para satisfazer as tumuituadas deman-
das polfticas do Estado Pluriclasse. O Estado, para lembrar DANIEL BELL,
havia se tornado grande demais para os pequenos preblemas ¢ pequeno
demais para os grandes problemas.

Na raiz dessa inadequagao, todavia, estd a inconfiabilidade ética do
aparato administrativo pdblico, reconhecido como ainda preso a interesses
persistentes de algumas classes, inclusive do préprio estamento conformado
por politicos e burocratas profissionais.

Mirado com suspicécia pela sociedade pluralista, o aparato do Estado
Monoclasse ndo sé néo pode como nfo se esforga muito para mudar, mas
somente eesa mudanga, que poderd torné-lo o aparato dictil de um Estado
Pluriclasse, logrard devolver-lhe a necessdria aquforidade.

Esse aspecto ético da inadequagdo do aparato administrativo piblico
se prolonga como uma perda da capacidade técnica de atuar eficientemente
na solugfio dos interesses emergentes nas sociedades pluralistas. Demandados
por mdltiplos segmentos, os recursos se diluem sem nada produzir, pois
falta a correta deciséio politica para alocé-los bem.

Assim, a falta de sutoridade legitimatéria leva a falta de eficdcia deci-
sdria, gerando o perverso cfrculo vicioso da ingovernabilidade, tendo, num
setor, a crise ética, com a demanda néo correspondida da sociedade sobre
a administracdo piblica, para a observincia de referéncias morais €, no
setor antipoda, simultaneamente, como causa e efeito, a crise técnica, com
8 demanda nfio correspondida da sociedade sobre a administrag@io piblica,
pata a solugdo de problemas que se acumulam, nas freas econbmicas ¢
sociais, fortemente comprometedores da seguranca piblica.

Embora reconhecendo que os problemas de governabilidade sejam, na
sua integralidade, por demais complexos para serem reduzidos, geometrica-
mente, &s duas crises apontadas, nelas, sem divida, estd muito de sua expli-
caglio, notadamente no campo ético, em razdo das novas exigéncias da legi-
timidade democrética, no que estamos na confortadora companhia de
NORBERTO BOBBIO, que assim magistralmente os resume: 1) a maior
sobrecarga de demandas da sociedade nos regimes democréticos, em compa-
raciio com os regimes autocréticos. Isso ndo s6 porgue elas afloram mais
facilmente como porque se acumulam mais rapidamente nos meendros dos
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processos decisdrios; 2.°) a maior conflitualidade social nos regimes demo-
criticos ¢ pluralistas, em oposiclio aos sistemas fechados, nos quais ss
demandas ¢ conflitos s8o reprimidos; e 3.°) a maior distribuigdo ¢ descon-
centraciio do poder existente nas sociedades democréticas, caracterizadoras
da demanda polidrquica, que, se de um lado possibilita uma saudével con-
corréncia entre centros de poder, termina, por outro, por “criar um conflito
entre os proprios sujeitos que deveriam resolver os conflitos, uma espécie
de conflito & segunda poténcia™ &,

A essa devolug#o da eficiéncia — ética e técnica — nessa ordem, é que
s¢ pode denominar cosrentemente de modernizagdo, escoimada de conota-
¢Bes emocionais ¢ até mesmo ideolégicas, que teimam em conspurcar-lhe o
verdadeiro sentido, que ndo hé de ser outro.que nao o que se refere 2 tarefa,
jamais concluida, de adaptar e readaptar o aparato administrativo do
Estado, ¢ o prépric Estado, as realidades politicas, sociais e econdmicas
das sociedades que deve reger.

3. A crise dtica

A crise ética tem, por isso, avassaladora preferéncla em nossas
preocupacdes modernizantes. A ordem juridica contempordnez ndo se
limita & dimensio da legalidade, estendendo-se A legitimidade e 2 licitude .

Foi dédiva do liberalismo oitocentista o conceito de Estado de Direito,
sob o império da legalidade, tdo brilhantemente desenvolvido pelos juristas
do século seguinte. Foi d4rdua conquista deste século, o Estado Democritico,
que se realiza pela legitimidade, hoje afirmado nay Constituighes contem-
pordneas, como a brasileira, de 1988. Tem sido a dltima fronteira ética, o
Estado de Justica, que vem nos prometer a licifude nos processos polftico-
administrativos.

A legalidade submeteu a sociedade e, depois, o Estado, & vontade lei,
como ‘‘o minimo ético indispensével que a sociedatde exige de seus mem-
bros”.* A legitimidade submeteu o Estado e a lei & vontade da sociedade,
como expressiio de um consenso democratico sobre o poder *°. Finalmente.
a licitude pretende realizar a derradeira submissio, a mais ambiciosa das
conquistas éticas: a sujeicBo do Estado. notadamente de seu aparatc admi-
nistrativo, 3 moral.

8 NORBERTO BOBBIO, Liberalirmo e Democracia, Xd. Brasillense, Sko
Paulo, 1888, pp. 92 a 97.

9 X de JOBE DA BILVA PACHECO a expressho, referindo-se & doutrina

JELLINEK sobre as relacles entre mora! e direito (in Repertdric Enciclopédico,
yerbete “moral”, p. 296).

10 Embors o conoceito de legitimbkizde tenha surgido com as primeiras ma-
nifesta¢les ds oconscidncis polities, conotsado ao tipo de relaclonamento da poder
tipico do petriarcaliamo primitivo, que MAX WEBER denomincu de “dominacko
tradicional”, hoje ele estd definttivamente ligado & noclic de institwiodo,

R. lof. logiel. Brasilia w. 30 n 117  jen./mer. 1993 22



Essas etapas de aperfeicoamento ético da ordem juridica nfo se subs-
tituiram uma i outra sendo que se acresceram, pois cada uma delas necessita
da convalida¢io da anterior, numa trajetria para a plena submissdo ética
do poder, tendo passado, nessa evolugio do direito moderno, que parte da
Revolug@o Francesa e da derrubada do Estado Absolutista, absolutamente
aético, pois obedecia & vonfade do soberano, da jurisprudéncia dos con-
ceitos 4 dos interesses e, por fim, 4 dos valores!'.

A jurisprudéncia dos conceifos ancorou numa sélida dogmdtica, a lega-
lidade necesséria para que medrasse o Estado de Direito; a jurisprudéncia
dos interesses foi buscar nas razdes sociolégicas a legitimidade exigida para
que o Estado Democrético se tornasse possivel; a jurisprudéncia dos valores
faz dos principios morais a base de licitude capaz de reslizar o Estado de
Tustica.

Assim é que, ndo obstante as milenares vicissitudes e decepgdes que
marcam a vida politica ¢ que tanto a aviltam acs olhos do homem cormum,
¢ fora de diivida que o senso fundamentalmente ético da humanidade *# vai
lentamente triunfando sobre o arbitrio e a injustica, incorporando-se a
ordem juridica ¢ tornando-a, pouco a pouco, efetiva.

A introdugdo de diferentes e sempre mais exigentes valores na ordem
juridica dos povos civilizados, como luzeiros orientadores de toda atividade
do Estado, e ndo somente na administrativa, responde as mais lidimas
exigéncias do progresso humano, superando as doutrinas artificiais, forjadas
no passado, dogmatizadas ¢ ideologizadas.

O progresso ndo se confunde com a racionalidade pura, nem com o
crescimento econémico, nem com as conquistas materiais: ele brota natu-
ralmente da alma humana, iluminado pelos valores éticos que s se desen-
volvem no pluralismo e na tolerincia.

4. A crise técnica

A crise técnica apopia duas vertentes no campo da administrag@io pih-
blica: a perda de eficiéncia na execugdo e a perda da eficigncia no controle.

A perda de eficiéncia na execucdo decorre do inadequado tratamento
politico-administrative dos interesses piblicos, seja por excessiva centra-
lizagéio das decisGes, que emperram o aparato administrativo priiblico, seja
pelo excesso de concentragfio de interesses a defender por este aparato.

11 Referdncie As etapas evolutivas do Direlto Moderno, expostas por MIGUEL
REALR (in Nove Fgse do Direito Moderno, Saraiva, 1990, pp. 93 e ss).

12 JOHN RAWLS, formulador de uma teoria da hustigas, insta que acreditemos
ng prevaléncia desse imperativo, pois, segundo ele, a humanidade tem uma
naturezs moral e, dadas As necessirias condigbes objetivas, muitas das quais
mstitucionais, os. homens atuarfic, comprovadamente, de acordo com seus prin-
cipios (4 Theory of Justice, Belknap Press, Harvard University Prees, Cambridge,
Massachussets, 1980, p. 580},
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O excesso de concentragdo de interesses cometidos ao Estado se supera
pela desestatizagdo, enquanto que a excessiva centralizagio decisbria, se
supera pela descentralizagio .

Se mirarmos a experiéncia dos paises & vanguarda das transformagdes
modernizedoras do aparato administrative pdblico, encontramos exatamente
essas duas tendéncias dominando o cendrio contemporneo e mudando o
que M. 5. GIANNINI denomina o “quadro de referéncia’ do que hoje
se deve entender por administragéo ptiblica.

A idéia de uma administragéo publica exclusiva ou quase que exclusi-
vamente centralizada no Estado, vem cedendo, inexoravelmente, neste sé-
culo, & pressfio dos fatos: o Estado néio se mostrou eficiente para atender
a todas as demandas administrativas que dele se espercu no passado e o
aparato administrativo néio se mostrou eficiente pard solucionar satisfato-

riamente a todas as demandas publicas exigidas de um ou poucos centros
de poder decisério.

Despontam, portanto, duas novas tendéncias, a serem acompanhadas,
estudadas ¢ compreendidas racionalmente, sem inferferéncia emocional
ou preconceito idecldgico: a desestatizacio — que, no caso, vem a ser a
administragc fora do Estado, ¢ a descentralizagdo, que vem a ser a desa-
gregagiio dos centros de decisdo ou de execug@o no interior do Estado.

Quanto a0 surgimento de tipos de administragdo ptiblica fora do
Estado — a descentralizagio — o quadro de referéncia debuxado por
MASSIMO SEVERQ GIANNINI nos fornece uma impressionante lista, da
qual destacamos: a) a administrag@o internacional, atmavés da qual o Estado
¢ a sociedade recebem da comunidade internacional organizada as normas
sobre vérios setores de atividade, como aviaghio civil, telecomunicagdes,
correios ¢, em alguma medida, comércio internacional e patentes. Os Es-
tados se limitam a dar-lhes aplicag@io em seu Ambite; b) a administracdo
supra-estatal ndo estatal, como s8o as convengdes internacionais de caréter
profissional (industrial, empresarial do tercidrio, operérios), a UNESCO,
o Comité Olimpico Internacional e, de modo geral, as federagdes esportivas;
¢) aadministragdo das comunidades das nagies, tal camo j& a tem a Europa,
se desenvolve na América do Norte, na Asia e se esboca no Cone Sul, deixan-
do o Estado como executor de normes concertadas em centros de poder cada
vez mais distintos dos parlamentos nacionais; e d) as estruturas empresariais
transnacionais, que desnacionalizam o capital e & tecnologia e que os loca-
lizam nos Estados que escolhem, com eles negociando regras administrativas
simbifnticas, como nos exemplos dog NECS asidticos,

Quanto 4 desagregacio da administragiio publica dentro do Estado —
a descentralizacdo — ainda a partir das indicagdes do mesmo autor, temos:
a) os entes territoriais locais, que embora inseridos na Grbita estatal, cada
vez mais reclamam e obtém poderes autdnomos de decisio administrativa
sobre uma extensa gama de interesses identificados como das circunscrigdes
territoriais menores, como o dos burgos,; das cidades, dos municipios, dos
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distritos e até dos bairros, em dltima e profunda correlagio com as corres-
pondentes fragGes da sociedade. No Brasil isso é particularmente observével
no reforgo da autonomia dos Municipios, hoje constitucionalmente guindados
a membros sui generis da Federagfo, juntamente com a Unifo, os Estados ¢
© Distrito Federal (arts. 1.° e 18 da Constitui¢do de 1988); b) os partidos
politicos, ndo s6 por serem os canais oficialmente reconhecidos do acesso
ao poder, como por neles terem origem as propostas de deciséio eventual-
mente executadas, assim como por neles se iniciar, sem interferéncia estatal,
a escolha dos candidatos aos oficios estatais da administragdo piblica e,
nd0 menos importante, por exercerem, eles préprios, parcelas de poder,
enquanto instituigdes auténomas, ao comporem colegiados administrativos
de toda sorte; ¢) as associagbes profissionais, sindicatos ou federagdes de
classe de todo tipo, &s quais se reservou, por lei, o poder de policia admi-
nistrativa com exclusio da ingeréncia direta do Estado, com competéncia
desde o reconhecimento da habilitagdo profissional até a negociagéio cole-
tiva de contratos em representagio classista; d) as entidades delegatdrias
de todo o género, ndo sé as tradicionais concessiondrias e permissiondrias
de servigos ptblicos como as modernissimas entidades de gestdo privada
de interesses ptblicos, as auditorias privadas das contas pdblicas e, final-
mente, ndo sem menor importincia, as entidades que executam atividades
reconhecidas como de interesse publico, que conformam a categoria em
expansdo da descentralizacdo social, na qual o Estado, em vez de delegar,
limita-se a reconhecer eficécia de ptblica administragéo as atividades pra-
ticadas por entes de colaboragio, que gerem certos interesses de natureza
pliviica, como ocorre, por exemplo, com os Cnamadios ciibes de servigo,
com as associacdes de bombeiros voluntdrios, com as associage$ de mora-
dores, com as associaghes civis e as associagDes assistenciais, em geral.

J4 se pode observar, apenas com esses elementos, que os fenémenos
se tangenciam e que a descentralizacdo, nas suas expressdes mais avancadas,
das delegagGes para a gestdo privada de interesses piblicos e das delegagdes
sociais, se aproximam da desestatizagido, se ndo que com ela se confundem,
pelo menos dando lugar a uma zona de transicéo, em que a administragéo
publica ¢ privada se sobrepdem e se interpenetram.

Ora, 2 medida em que esses fen6menos ganham expressio, o Estado
vai perdendo a administragdo dos interesses ptblicos para se concentrar na
sua diregdo, a semelhanga do que GEORGES LANGROD observou, em
meados do século, quanto a legislagdo, cujo monopélio da elaboragdo safa
dos Parlamentos para que esses pudessem se concentrar no monopdlio da
politica legislativa. Hoje, os Executivos, da mesma sorte, perdem o mono-
pdlio da execupdo administrativa para bem desempenharem o monopdlio da
decisdo administrativa.

E, portanto, nesse complexo quadro de referéncia, da sociedade plura-
lista e polidrquica e de seu produto, o Estado Pluriciasse no qual a prestagdo
da administragio pidblica perde em importéancia para a suz diregio, que
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s¢ deve examinar ¢ tratamento constitucicnal do tema em nosso Pais, for-

mulando para uma contribuigdo doutrindria modetna e vigorosa para sua
revisio.

A prépria modernidade do tratamento constitucional dado 4 adminis-
traglo pablica em 1988, ji nos demanda uma superagéo de antigos tebus e
preconceitcs, mesmo sem considerarmos a vertiginosa evolugio, que partiu
de um quadro relativamente simples e geometrizada do Estado Monoclasse
¢ de suas Constitui¢hes para o Fstado Pluriclesse ¢ suas novas exigéncias
constitucionais .

E necessério que o critério da publica administragéio e, assim, de seu
contrasieamento com a ordem juridica, para efeito de seu controle de juri-
dicidade, cada vez mais se oriente nac pela execugdo, mas pela definigdo
de um interesse piblico em jogo e pelo cometimento ac Estado de alguma
forma de poder de direg@o, incluido o de corregio.

E neste sentido que, em vez de reduzir-se, aumenta @ importdncia do
Estado, desde que saibamos distinguir bem o que seja a decisdo, o exercicio,
e o controle, exatamente como na ligio, jA classica, de A. LOWENSTEIN
sobre as novas fungdes do Estado: policy formulation, policy execution e
policy control .

Muito préxima a essas consideragGes, a perda da eficiéncia no conirole,
a segunda vertente da crise técnice, também exige um tratamento edequado,
com pleno conhecimento de que significam hoje s institutos juspoliticos
da participagio ¢ da provedoria instituciona! de justica.

Efetivamente, de um lado, os institutos da participacido politica, pres-
tigiados pelo legislador constitucional de 1988, hoje sdc tidos como um
direito da maia alta hicrarquia, condicic sine qua non da realizacio da
legitimidade, mas também essenciais a todo o sigtema de preservagio da
legalidade e da licitude. Somente pela participagio, expressei em obra

mamanifing anhea ~ tarnae L sweecial gavrantisos mua A MAavasae vanha a
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decidir, seja abstrata ou concretamente, de acordo com a vontade do povo,
superando a antiquada férmula da representagéio, que se baseia mais na
presuncio de legitimidade que na sua efetiva aferigdo”. '*

A extensiio do alcance desses institutos é praticamente ilimitada: basta
que a lei orgnica discipline qualquer das multipkas formas de que podem
8o revestir ¢ 14 teremos uma vigorosa expressio de controle prévio, con-
temporfineo ou posterior das atividades da administragiio pdblica, ndo im-
porta quem a decida ou quem a execute. E o powo, destinatsrio da admi-
nistracdo piblica, dela participando.

13 Parp aprofuhdar saste tems faxcinanie do Direito Polftico stual, sugere-se
nome trabalho Direitc do Reprewentacdo Politica — Legisiativa, Adminisirativg s
Judicial — Fundamenics Técnioos Congtitwcionais da Democracig, Ed. Rauovar,
Rio, 1003.
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Por ocutro lado, as fungdes essemciais & justica, situadas constitucio-
nalmente fora dos trés Poderes tradicionais, mas atuando sobre todos eles,
na provedoria de interesses individuais, coletivos, difusos, pidblicos e priva-
dos, constituem uma extensa e profissionalizada rede, apta a atuar contra
ameagas ¢ violagdes & ordem juridica.

Tais fungGes, genericamente cometidas & advocacia, sio especifica-
mente confiadas a quatro ordens de instituicdes estatais, funcionando como
uma linha de frente da preservacio da ordem juridica e a defesa da cida-
dania. Sio instituigGes estatais, por certo, dotadas de parcelas de poder
do Estado, mas destinadas a atuar na realizac@o e na defesa de interesses
determinados, em fungdes de provedoria de justica. **

O segmento da advocacia privada se volta preferentemente, ainda que
nio exclusivamente, & defesa singular dos interesses individuais, coletivos
e difusos das pessoas fisicas, juridicas e formais da sociedade, sendo prati-
cada pelos profissionais de direito em caréter contratual, constituindo-se, por
isso, num ministério privado de funges publicas.

A advocacia piblica, late sensu, se volta & defesa dos interesses indi-
viduais, coletivos e difusos da sociedade como um todo (Ministério Pu-
blico), da Unidio, dos Estados e do Distrito Federal (Advocacia-Geral da
Unifio e Procuradoria dos Estados e do Distrito Federal) ¢ dos necessitados
(Defensoria Priblica), voltadas a irés conjuntos de interesses caracterizados
constitucionalmente, conformando um ministério piiblico de fungdes pid-
blicas.

O primeiro conjunto de interesses abrange, basicamente, dois impor-
tantes subconjuntos: os interesses difusos da defesa da ordem juridica e
do regime democritico e os interesses sociais e individuais indisponiveis
{(art. 127, caput, da Constituigdo), detalhados em rol de funcgdes (art. 129,
CF), em relagio aberta, pois pode ser acrescida de outras fungGes, desde
que compativeis com a finalidade institucional (art. 129, 1X). Para esse
conjunto, a fungio essencial & justica que lhe corresponde é a advocacia
da sociedade, e a procuratura que a tem a seu cargo € o Ministério Piiblico,
em seus ramos federais, distrital federal e estaduais.

O segundo conjunto de interesses s@o os interesses piblicos, assim en-
tendidos os estabelecidos em lei e cometidos a0 Estado, em seus desdobra-
mentos politicos (Unidio, Estados e Distrito Federal). Para esse conjunto,
& fungio essencial & justica que the corresponde € a advocacia do Estado
(art. 131, para a Unido, e 132, para os Estados ¢ Distrito Federal) e as
procuraturas gue a tém a seu cargo séio a Advocacia-Geral da Unifo (6rgéo

14 SERGIO DE ANDREA FERREIRA, seus recentes e valiosos Comentd-
rios, caracteriza-as como “instituiclies governamentais complementares, aos Poderes
Politicos (p. 112), deixzando nitido que & moderna partilha constitucional de
Poderes do Estado inclul essas Iungbes no sistema de policy control, referido por
LOWENSTEIN.
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coletive} e os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (6rgios sin-
gulares).

O terceiro conjunto de interesses sio individuais, coletivos ¢ até difusos,
mas todos qualificados pela insuficiéncia de recursos daqueles que devam
ou queiram defendé-los: s@o os interesses dos necessitados (art. 5.°, LXXIV,
da Constituigdo). Para esse conjunio, & fungio essencial 3 justica que lhe
corresponde & & advocacia dos necessitados € a prdcuratura gue & tem a
seu cargo é a Defensoria Piblica, federal, distrital federal e estadual (artigo
134, CF).

S&o, portanto, quatro tipos de advocaecia, no sentido lato, aqui em-
pregado: a advocacia-geral, prestada singularmente aos individuos em card-
ter privado, e as trés advocacias publicas especificas: a da sociedade, a da
Unido, dos BEstados e do Distrito Federal, ¢ a dos necessitadas, discrimina-
das na Constituigéo, com o sentido de criar um sistema constituciona] de
provedoria da justica, supostamente amplo ¢ capilatizado para ministrar a
fodos os interesses garantidos pela ordem juridica & necessdria protegio.

Esse complexo sistema, destacado dos demais Poderes, no exercicio
de funcdes de fiscalizagio e de provocagdo, é essenclal & justica, no sentide
de que, sem ele, nao se logrard a necessfria afirmagiio da ordem juridica,
desiderato que caracteriza o Estado Democrético de Direito ¢ o vocaciona
patra ser um Estado de Justiga.

5. Eficiéncia da Adminisirapio Piblica airavés de regros de otuaplio
uniforme

A Constituigiio brasileira de 1988 instituiu no Pafs, & semelhanca das
anteriores Cartas republicanas, um sistema de mais de quatro mil Direitos
Administrativos Positivos: o federal, os estadunis ¢ ¢ do Distrito Federal e
um para cada Municipio ™

Tace Acmmecmlacidade waw memee i man o E%enn o

Essa complexidade, por si 86, jﬂ TEPITICNA Uma snmdc dificuldade
para estabelecerse um controle simples, eficiente, seguro ¢ de todos conhe-
cide. Mas a ela ainda vem se somar nova complexidade do prdprio aparaio
administrativo de ceda uma das suss unidades, alcangadas pelo processo
contempordneo da desestatizagiio ¢ da descentralizagdo, conforme ji se
expls.

E natural, assim, que subsistam diividas, vacilagbes ¢ imprecisdes de
todo tipo, a comprometer a eficiéncia da administragfo piblica brasileira
de todos os niveis, abrangendo as bases de deciséa, de execugio ¢ de con-
trole.

Eis oi a razdo, bastante e suficiente, de ter, o constituinte de 1988, se
preccupado com a uniformizagdo de principios e preceitos para a admi-

13 SERGIC DR ANDREA FERREIRA, op. cif., p. XXIIT.
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nistragio plblica nacional, dedicando-lhe, por isso, um capitulo especial na
Carta Magna, *

Essa uniformizago, tao necesséria, j4 se constitui, assim, numa resposta
constitucional para o aperfeicoamento institucional da administraglio pé-
blica, em busca da eficiéncia em sua atuagdo e da eficiéncia no seu controle .

Cumpre 4 doutrina pbr em relevo, com a devida clareza, o que se uni-
formizou ¢ com que sentido, comegando por distinguir as atividades admi-
mistrativas instrumentais, objeto da unificacdo, das atividades administrativas
finalisticas, que continuam com sua descentralizagiio politica federativa.

As atividades administrativas finalisticas sio as que se referem a
satisfagio concreta, direta e imediata dos interesses pfblicos atinentes &
sociedade. Esses s#o os interesses piblicos primdrios, para o atendimento
dos quais se justifica a prépria existéncia do Estado. E, como esses inte-
resses 850 externos em relagio 2 instituigo estatal, fala-se em administraglo
publica externa.

As atividades administrativas instrumentais sio as que se referem a
satisfagio concreta, direta e imediata, dos interesses piblicos atinentes ao
préprio Estado. Esses sdo os interesses priblicos secunddrios, ou derivados,
para o atendimento dos quais o Estado se organiza. E como esses interesses
sfio, portanto, internos A instituicAo estatal, fala-se em administracio piblice
interna.

Ora, numa federagio, a administragio piblica externa deve ser cons-
titucionalmente partilhada entre as entidades politicas, ao passo que a
administragdo piblica interna, por ser indissocidvel da autonomia politica,
comporta apenas ser constitucionalmente condicionada.

Sdo, por isso, dois os sistemas a serem estudados, no émbito das ati-
vidades administrativas do Estado disciplinadas na Constituigdo: primo,
um sistema de partitha federativa de competéncia {normativa ¢ executiva)
da administragio pidblica externa, distribuindo-a entre a Unifio, os Estados,
o Distrito Federal ¢ os Municipios; secundo, um sistema de condicionamento
federativo de competéneia (normativa e executiva) da administragiio pdblica
interna, interferindo no exercicio da competéncia administrativa dessas en-
tidades politicas.

Pode-se observar que o sistema de partitha de competéncia refere-se,
preponderantemente, s atividades administrativas finalisticas, dando sur-
gimento, conseqiiéncia, aos campos de atuagic determinados segundo
seu contefido, como a administragio da seguranga pfblica, a admi-
nistracdo do ensino piblico, a administracio da sadide piblica etc. — o8
ramos materiais da administracio piblica.

Por outro lado, o sistema de condicionamento do exercicio da compe-
téncia tem a ver, quase que exclusivamente, com as atividades adminis-

16 Titulo IIT, Capftulo VII,

b 14 R. Inf, legisl, Bragllia &, 30 w. 117  jun./mar. 1993



trativas instrumentais, dando origem, assim, aos sefores de atusgho de
pessoal, do patrimdnio, da fiscalizagdo financeiro-orcamentéria etc. —
ramos instrumentais da administragio publica.

O problema da partilha de competéncia dos ramos materiais da ad-
ministragio publica €, por sua vez, de exclusiva dicgdo constitucional, pois
através dela se desenha o modelo federativo. Distintamente, o condiciona-
mento constitucional da competéncia administrativa dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios é extraordindrio e excepcional, uma vez
que todas as entidades piblicas tdm sua auto-administragdo assegurada pelo
principio da autonomia federativa '’.

E em decorréncia desse principio, fundamental nas federaghes, que
qualquer condicionamento da competéncia administrativa das entidades
federadns é uma excegdo & sua auto-administragdo, ista &, A plena disposigao,
por parte de cada unidade, de sua organizagfio, de seu pessoal, de seus bens,
de seus atos ¢ de seus servigos; por isso, s6 pode prevalecer se estiver
explicitada no préprio Texto Constitucional.

Em outros termos: cada entidade piblica legislard ample e auvtonoma-
mente sobre seu proprio direito administrativo, salvo naquelas maiérias
instrumentais que hajam sido unificadas, em carfter excepcional, pelo
legislador constituinte, visando a um tratamento homogéneo.

Essas excegdes condicionadoras & autonomia administrativa dos entes
politicos t¢m sido uma constante em todas as Constituicdes republicanas
brasileiras, presentes sempre em maior nimero e com maiores detalha-
mentos, indicando uma tendéncia histérica a unificagiio do direito admi-
nistrativo nacional.

~ Uma breve incurséio na Constituicdo de 1988 pde em evidéncia esse
sistema de condicionamento federativo da administragéio ptblica brasileira,
de todos os niveis.

Desde logo despontam, no sistema de condicionamento, os Principios
Fundamentais, encontrados no Titulo 1, precisamente por condiciona-
rem, no mais alto nivel axiolégico, politico ¢ juridico, toda a atividade admi-
nistrativa, tanto quanto a legislativa e a judicial, com uma eficdcia positiva
de vincular a prética ¢ a interpretagio dos atos de Poder Pablico — a
eficdcia programética, e com uma eficicia negativa de invalidar todos os
que a eles 3¢ oponham — a eficdcia preceitual impeditiva ¢ desconstitutiva.

Especificamente, quanto aos Principios Fundamentais, a atuag@o admi-
nistrativa dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por seus drgios,
de qualquer dos Poderes respectivos, direta ou indireta, nfio poderd atentar
contra & soberania (artigo 1.°, 1), a cidadania (artigo 1.°, 1I), a dignidade
da pessoa humana (artigo 1.°, 1II), os valores socinis do trabalho ¢ da livre

17 Art. 18, da CP.
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iniciativa (artigo 1.°, 1V), o pluralismo politico {artigo 1.2, V), o processo
democrético de exercicio do poder (artigo 1.°, pardgrafo dnico), a indepen-
déncia e harmonia dos Poderes (artigo 2.°), a construgdo de uma sociedade
livre, justa e soliddria (artigo 3.°, I), o desenvolvimento nacional (artigo
3.2, 1), a erradicagdo da pobreza e a marginalizagio e a reducho das igual-
dades sociais e religiosas (artigo 3.°, 11I), o bem de todos e a igualdade de
origem, raga, sexo, cor, idade ¢ quaisquer outras (artigo 32, IV).

O primeiro problema que surge numa aplicagdo desses principios,
com efeito desconstitutivo, estd na determinagdo dos limites de realidade
¢ de razoabilidade da norma principiol6gica constitucional. O “otimismo
juridicizante” !® tem levado ao texto das Constituigdes toda sorte de am-
bicdes e de pretensdes que, ndo obstante seu elevado cunho moral, nada
t8m a ver com a realidade das sociedades e, a0 contrério, “colidindo com
as possibilidades reais do Estado e da sociedade, carreiam para a Cons-
tituicio descrédito e desprezo” . Assim, a possibilidade de conferir efeito
desconstitutivo a principios constitucionais fundamentais &, afinal, o trago
diferenciativo das meras orientagSes éticas e filoséficas preambulares. Em
outros termos: essa eficdcia negativa invalidante, decorre da realidade
e da razoabilidade de que se revistam os: principios enunciados e ndo da
mera declaragao ética de intengdo do legislador constitucional, por mais
encomiével que se a considere.

O segundo problema de sua aplicagdo é a determinac@o causal. A
caracterizagdo casufstica de uma ofensa juridicamente invaliddvel a esses
principios fundamentais n&o pode ser feita arrimada em juizos vagos,
emocionalmente despertados, preconceituosos, ou fantasiosos. A eficécia
desconstitutiva imediata desses principios sé deve resultar de uma segura
¢ demonstrada relagio de causa e efeito entre 0s resultados juridicos que
adviriam do ato inquinado e o sacrificio do valor considerado.

Seguem-se, em longo elenco, os Direitos e Garantias Fundamentais,
desenvolvidos no Titulo I1 da Constituigio. Aqui, a relago entre norma
constitucional ¢ atividade administrativa é muito mais perceptivel ¢, em
certos casos, direta. Estamos, também, diante de severos condicionamentos
3 atividade da administragio publica que, sob hip6tese alguma, poderé
viold-los em suas a¢Oes ou omissdes.

Destacam-se, entreianto, no artigo 5° alguns dispositivos da mais
nitida relevincia para o Direito Administrativo, dotados de amplitude
pacional. Estdo nesta categoria a liberdade de trabalho, de offcic e de
profissdo (inciso XIII), de acesso & informagdo (inciso XIV), de reunidio

18 A expressiho de PABLO LUCAS VERDU foi colhida por LUIS ROBERTO
BARRORO ns tese Principios Constitucionais Bragileiros ou de Como o Papel
Acefta Tudo, aprovada pelo XVII Congresso Nacional de Procuradores do Estado,
em novembro de 1891, Belém do Pard.

19 Op. cit, de LUIS ROBERTQ BARROSO, p. 8.
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(inciso XV, de associa¢@o (incisos XVH, XVIIl e XIX), a propriedade
(incisos XXII, XXI111, XXIV e XXV), a defesa do consumidor (inciso
XXXII), o direito 3 informagdio dos érgaos pablices (inciso XXXIID), de
petigdo & de obtencdo de certiddes (inciso XXXIV] e o respeito ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada (inciso XXXVI). O
mesmo artigo 3.° prescreve, ainda, para todo o Pafs, o devido processo
legal (inciso LIV), o contraditério e ampla defesa (inciso LV), a proibigio
de provas obtidas por meios ilicitos (inciso LVI), o habeas corpus (inciso
LXVII1I), 0 mandedo de seguranga (inciso LXIX), o mandado de seguranca
coletivo (inciso LXX), o mandado de injungio (inciso LXXI), o Aadeas
data (inciso LXXII), e agio pepular (inciso LXXIIT) ¢ a obrigatoriedade
de assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem insufi-
ciéncia de recursos (inciso LXXIV),

Quanto aos direitos sociais, discriminados no mesmeo Titulo 11, Capitulo
II, ¢ mandamental para a administracdo piablica de todas as entidades
que a exercam a oObservancia dos direitos dos trabalhadores no que con-
cerne s0s empregos publicos (v. artigo 37, I), a observincia do disposto
no artigo 7.°, IV, VI, VII, VIII, IX, XIi, XIII, XV, XVI, XVII, XVIII,
XIX, XX, XXII, XXIII e XXX, no que s¢ refere aos servidores piblicos
civis (artigo 39, § 2°) ¢ do disposto no anigo 7.°, V111, XII, XVII,
XVill e XIX, no que se refere aos servidores militares, além da patti-
cipagdo obrigatéria dos strabalhadores nos colegiados dos érgos péblicos
em que seus interesses profissionais ou prevideneifrios sejam objeto de
discussdo e de deliberag@o (artigo 10).

No Capitulo 111, ginda do Titulo TI, assoma em relevéncia o artigo 13,
que faz da lingua portuguesa ¢ idioma oficial da Repdblica, estabelece
seus simbolos nacionais ¢ faculta aos Estados, Ddistrito Federal ¢ Muni-
cipios terem os seus proprios.

Concentram-se, porém, no Titulo Il — Da Organizagdo do Estado,
as prescriges condicionantes especificamente voitadas ao sistema adminis-
trativo nacional.

O artigo 19 veda as entidades politicas estabelecer culios religiosos
ou igrejas, subvencioné-los, embaracar-lhes o funcionamento ou manter
com eles ou seus representantes, relagbes de dependéncia ou alianca, res
salvada, na forma da lei, & relagho de colaboragio de interesse piiblico
(incisoc ), recusar fé aos documentos publicos (inciso II) ¢ criar distin-
¢Oes entre brasileiros ou preferéncias entre si (inciso I111).

O artigo 21 estabelece a competéncia administrativa externa da Unifio
{administracio de interesses da sociedade nacional, erigidos 2 interesses
piiblicos pela Constituigio e cometidos & Unific), mas certos incisos tratam
da administragio externa cometidia m outras entidades piiblicaz e, assim,
tocam A sua autonomia admisdistestiva..S#0 desse tipo: as direirizes na-
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cionais para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagio, saneamento
bésico e transporte urbano (inciso XX) e os principios e diretrizes para
o sistema nacional de viagdo (inciso XXI).

O artigo 22, de modo semelhante, embora definindo a competdncia
legislativa privativa da Unifio, estabelece também algumas interferéncias,
de cunho homogeneizador, no direito administrativo nacional. S&o as se-
guintes: diretrizes da politica nacional de transporte (inciso IX), normas
gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocaglio e
mobilizagdo das policias militares e corpos de bombeiros militares (inciso
XXI), diretrizes ¢ bases da educag@o nacional (inciso XXIV) e, no tocante
& administragio interna, de modo especial, as normas gerais de licitagho
¢ de contratacio, em todas as modalidades, para a administragdo phblica,
direta e indireta, incluidas as fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder
Piblico, nas diversas esferas de governo, ¢ empresas sob seu controle
(inciso XXVII).

No campo da competéncia comum, tipicamente administrativa externg
{artigo 23), cada unidade politica atuard externamente de acordo com
as prescrigdes legais baixadas pela entidade politica competente para legislar
e, internamente, de acordo com suas préprias normas administretivas,
virtude de sua autonomia politico-administrativa (artigo 18).

Quanto a competéncia concorrente limitada (elencada no artigo 24),
atribui-se & Unifo o poder de baixar normas gerais sobre uma c6pia de
assuptos de administragdo externs (incisos 1, 11, 111, IV, V, Vi, Vi, IX,
XII, XIII, XIV, XV e XVI), remanescendo para os Estados e Distrito
Federal disporem sobre os mesmos assuntos com suas normas especificas,
ainda que a Unifio ndo venha a exercer o seu poder.

Estd, todavia, np Capitulo VI, desse mesmo Titulo III — Dg
Administracdo Piblica - uma concentragio de normas constitucionais
excepcionadoras da avtonomia das unidades federadas e, portanto, de
administragdo inferna,

Nele se contém sete longos artigos, regulando os mais diversos aspec-
tos da atividade jusadministrativa, especialmente quanto 3 organizagdo,
funcionamento, pessoal e controle, divididos em quatro segdes: Disposi-
¢des Gerais, Dos Servidores Piblicos Civis, Dos Servidores Publicos
Militares e Das RegiGes.

De especial importincia, porém, por sua amplitude, destaquem-se
os quatro principios expressos, incidentes sobre a administragio piblics,
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes & de todos os
trds nfveis federativos (artigo 37, caput): legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade e publicidade.

O Titulo 1V, o Capitulo I — Do Poder Legisiativo, Segdo IX, contém
prescricdes de direito administrativo de amplitude nacional, referentes &
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atividade de controle — a fiscalizagdo contébil, financeira, orgamentéria,
operacional ¢ patrimonial {ertigo 70) e da atuagdo dos Tribunais ¢ Con-
selho de Contas de todos os niveis federativos. Essas “cortes de contas”,
como se sabe, sdo Grgacs administrativos situados no Ambito dos Poderes
Legislativos federal, estaduais, disirital federal e, nos casos exclusivos, de
dois Municipios de capitais, municipais, com a finalidade de suxilid-los
no exercicio da comtrole contabil, financeiro e oOrgamentdrio externo
(artigo 49, X).

Embora a titularidade e a definitividade desse controle politico-admi-
nistrativo caibam ao Poder Legislativo, tem sido uma observével constants
weberiana a tendéncis desses 6rgios de se hiperrofiarem ¢ dc buscarem
amplisgio de seu espago politico. Constitufdos, em grande parte, com
excecdo do Tribunal de Contas da Unido, de ex-politicos militantes re-
gionais ¢ locais, alguns frustrados nas urnas, quase sempre sem formagio
académica adequada e com reduzida experiéncia juridica, torne-se expli-
cdvel aquele persistente empenho de politizagdo ¢ de afirmagéo de poder,
como compensag@io & generalizada ineficécia técnica, quando néc de en-
cobrimento ao corporativismo ¢ a0 nepotismo.

Esse sistema obsoleto e dispendioso de controle financeiro-orgamen-
tério, ndo obstante incompativel com as modernas gxigéncias de agilidade
g eficiéncia da edministragio pdblica, tem uma surpreendente inércia
politica a seu favor, que os torna supérstites a todos os golpes e regimes
politicos e, em certos casos, ousadamente atuantes.

Finalmente, nos demais Titulos [V a 1X, hé dispositivos espatsos

que, direta ou indiretamente, tocam i atividade sdministrativa piblica.
Vale destacar o5 que se seguem.

O principic da autonomia da administragio internma do Poder Legis-
lativo (artigos 51, [V e 52, XIi), obrigatério para os Estados (artigos 2.°

- Y Thledelsn a2, H < 1anded H o
¢ 2%, Distrito Federsl (artigos 2.° ¢ 32) e Municipios (artiges 2.° & 29).

O principio da chefia unipessoal da administragéio exferna, concentrado
no Presidente da Repiblica (artigos 76 ¢ 84, [I), obrigatério, nc modelo
constitucicnel de divisdc de Poderes, para os Estados (artigos 2° e 25),
Distrito Federal (artigos 2.° e 32) ¢ Municfpios (artigos 2.° e 29).

O principio da autonomis da administragéo interna do Poder Judicidrio
(artigo 96, 1. b, ¢, ¢ e f), obrigatSrio para os Estados (artigos 2.° ¢ 23) e
Distrito Federal (artigos 2° e¢ 32), observedos os principios especificos
dos incisos do artigo 93.

Nesse mesmo elenco, do artigo 93, o principio contido no inciso X
se projeta além da administragio interna do Podetr Judicidrio, para alcan-
gar também, e com maior razia, a motivegdo de quaisquer decisdes admi-
nigtrativas dos demais Poderes, amim ¢ntendidas as que contenham a

R. inf. logisl. Brosilio «. 30 n. 117 jen/mer. 1993 41



solugiio de litigios, controvérsias e dividas ou aos que ndo conhegam ou
nio acolham pretensGes em sede administrativa. Com efeito, se o Poder
Judicidrio, ac qual cabe o controle final de legalidade de qualquer decisdo,
estd obrigado a motivar as suas préprias decisGes administrativas, a fortiori
a isto estardo obrigados os Orgaos dos demais Poderes, tendo em vista,
principalmente, a possibilidade da hoa realizagio do controle externo.

No mesmo Titulo IV, no Capitulo IV — Das Fungdes Essenciais a
Justica, a Constituigdo trata de 6rgdos e fungbes que, ainda que néo
constituam um quarto Poder do Estado, como os instituidos nos trés Ca-
pitulos anteriores, conformam, em seu conjunto, érgdos e fungdes politico-
constitucionais que necessariamente devem existir num Estado Democrdtico
de Direito, para que a legitimidade e a legalidade possam ser efetivamente
preservadas a todo transe. Sdo instituidos, nos niveis federal, estadual e
distrital federal, os trés ramos da advocacia pablica: a advocacia da socie-
dade — o Ministério Pdblico, com seus desdobramentos (artigos 127 e
128), a advocacia do Estado — a Advocacia-Geral da Unido e os Pro-
curadores dos Estados e Distrito Federal (artigos 131 e 132) ¢ a advocacia
dos necessitados — a Defensoria Publica (artigo 134). Essas especificas
estruturas da advocacia publica, procuraturas constitucionais, diferenciam-
se das demais procuradorias de criag@o legal, de Municipios, Territérios,
autarquias, fundacGes etc., que ndo tém relevéncia politico-constitucional
no exercicio de fungdes de provedoria de justiga.

As atividades estatais da seguranga ptiblica, tratadas no Titulo V,
artigo 144, ndo s6 se referem a administragdo exferna como i inierna; esta,
naquilo em que predefinem érgaos e fungdes estaduais. Ao lado de érgdos
federais da seguranga publica (incisos I, II e III), s&o instituidos drgdos
nacionais de expressdo estadual, tal como os mencionados no parégrafo
anterior, responsveis pelas fungdes essenciais a Justica: as Policias Civil
e Militar ¢ os Corpos de Bombeiros Militares (artigo 144, IV e VD),
fixando-lhes as respectivas competéncias (artigo 144, §§ 4.°, 3.° ¢ 6.°), bem
como facultando acs Municipios criarem guardas municipais com atribui-
gdes limitadas (artigo 144, § 8.°).

De transcendente importincia para o desempenho da administragio
publica interna em todos os niveis federados € o tema do Titulo VI, Capitulo
11 — Das Finangas Publicas, com duas Se¢les: uma, de normas gerais
constitucionais sobre a matéria e outra, especificamente sobre orgamentos.
As normas gerais constitucionais encontram desenvolvimento em lei com-
plementar (artigo 163), que dispord sobre indimeros condicionamentos
impostos aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, ou finangas ptblicas
(inciso 1), divida publica externa e interna, incluida a das autarquias,
fundagbes e demais entidades controladas pelo Poder Pablico (inciso II},
concessdo de garantias pelas entidades piblicas (inciso II), emiss@o e res-
gate de titulos da divida piblica (inciso 1V), fiscalizacio das instituigbes
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financeiras (inciso V), operagdes de cimbio realizadas por érgos ¢ enti-
dades da Unidc, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (inciso
VI) e compatibilizagio das funcdes, das institui¢des oficiais de crédito da
Unidio, resguardadas as caracteristicas operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional (inciso VII), legislando, em tudo, a Unido, a
nivel de normas gerais, no exercicio de sua competéncia, mormente para
dispor sobre direito financeiro (artigo 24, I).

Como restricdo ao desdobramento da administragdo indireta e de
suas subsididrias no campo econdémico, ¢ Titulo VII — Da Ordem Eco-
némica e Financeira, estabelece limitagGes ao Estado empresfric, ou seja,
quanto i intervengdo econdmica concorrencial (artigo 173, capuf, e §§ 1.°
¢ 2., prevendo a disciplina das relagdes da empresa piiblica com o Estado
¢ a sociedade (artigo 173, § 3.2, localizando as fungdes de fomento pi-
blico econdmico (artigo 174, caput) e dispondo sobre o regime das con-
cessbes ¢ permissdes de servigos publicos, condictonando, nesta hipbtese,
a execugdo de administragdo publica externa dos sarvigos piblicos, nessas
modalidades (artigo 175).

O Capitulo H, também do Titulo VII — Da Poliftica Urbana, traca
diretrizes de direito administrativo aos Municipios, responsédveis por sua
execugfio (artigo 182, caput}, e estabelece a impossibilidade de usucapiao
de terras piablicas urbanas (artigo 183, § 3.°. Quanto ao direito admi-
nistrativo agrdrio, o Capitulo scguinte, Da Politica Agricola e Fundidria
e da Reforma Agrdria, tem normas scbre alienagde e concessio de terras
piblicas (artige 188, § 1.%) e também profbe o usucapidgo de imdveis
piblicos rurais (arigo 191, pardgrafo (nico).

Finalmente, no Titulo V11, o Capitulo [V trata Do Sistema Financeiro
NMacional, uniformizando-o para todo o Peis sob a administragio da Unido
{artigo 192), competente para legislar privativampnte sobre politica de
crédito, cdmbio, seguros e transferéncia de valores (artigo 22, VII), mas
abrindo &s entidades politicas a possibilidade de contarem com “institui-
¢Oes bancérias oficiais” (artigo 192, 1).

Segue-se o Titulo VIII, Da Ordem Social, ctiador do sistema finico
de sadide, com a peculiaridade de ser hierarquizado nos trés niveis de
governo (artigo 198, capuf), instituindo previdéncia sociel, com normas
aplicdveis 4 administragdo interna dos Estados, Distrito Federal ¢ Mu-
nicipios quanto & previdéncia dos seus respectivas servidores (artigo 24,
XII), e ditando norma sobre contagem reciproca de tempo de contribuigfio
previdenciéria para efeito de aposentadoria (artigo 202, § 2.°).

Na Capitulo 1, desse Titulo, a Sego 1 desenvolve a disciplina
administrativa necional da educegio, com o estabelecimentoc de vm sistema
administrativo do ensino piblico (artigo 211). O Capitulo IV prevé uma
excesdo ao principio da néo-vinculacéo de receites (artigo 218, § 5.°) ¢
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o Capitulo VI contém principios e normas de direito administrativo am-
biental de amplitude nacional (artigo 225, com seus sete incisos e seis
paragrafos).

Finalmente, no Titulo IX — Das Disposigdes Constitucionais Gerais,
hé normas de direito administrativo aplicdveis aos Estados que vierem a
ser criados (artigo 235), normas sobre controle e fiscalizagio sobre co-
mércio exterior, essenciais 2 defesa dos interesses fazenddrios nacionais
(artigo 237), sobre venda ¢ revenda de combustiveis do petréleo, dlcool
carburante e outros combustiveis (artigo 238), sobre isonomia de venci-
mentos dos delegados de policia com as carreiras juridicas (artigo 241)
¢ sobre a adaptagdo dos logradouros, dos edificios de uso piiblico e dos
vefculos de transporte coletivo, ac uso de deficientes fisicos (artigo 244).

Como se pdde observar pela resenha apresentada, ndo hd grandes
inovagbes no que tange & pariilha de competéncia ou seja, 3 distribuigho
federativa das atividades administrativas finalisticas; a inovacio digna de
nota e®d no sistema de condicionamento nacional das atividades admi-
nistrativas instrumentais e, por isso, no conjunto de excegdes introduzido
no principio da autonmia dos entes politicos federados. E nesse conjunto,
portanto, que se arma o travejamento constitucional de um direito admi-
nistrativo nacional, como principal inovagio do aparato da administragBo
publica na Carta de 1988.

6. Eficiéncia do controle da Administragdo Publica através de regras
para a garantia da plenitude ética

A vantagem do estabelecimento de um sistema constitucional de direito
administrativoe nacional examinado pode ser apreciada sob diversos dngulos,
muitos dos quais serio discutidos adiante; um deles, porém, se eleva
sobre os demais com notével importéncia pratica: a ampliagio ¢ o aper-
feicoamento do controle sobre a atividade administrativa do Estado, em
qualquer nivel politico que se dé. Esse, sem ddvida, destaca-se como um
dos mais significativos progressos registrados na Constituicic de 1988,
sendo o mais transcendente, por sua contribuicio na efetiva realizagéio
do Estado de Direito e do Estado Democritico ¢ na preparagio do Estado
de Justica.

Com esse sistema, aperfeicoam-se os instrumentos de controle da
sociedade sobre a atividade administrativa, logrando-se um memorével
avango institucional no sentido da construgio de um Estado sob o império
da plenitude ética, com sujeicdo & legalidade, & legitimidade e & licitude.

Efetivamente, esse sistema de principios ¢ de normas constifucionais
regedoras do direito administrativo nacional, vigente para todas &s unidades
politicas, muito além dos beneficios que normalmente j& defluem apenas
da unidade e da coerfncia doutrinfrias, abre um imenso campo 3 agio
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de controle de legalidade ¢ de legitimidade. interno ou externo, provocado
ou ex officio, de fiscalizagao ou de corregiio, & disposigio do préprio Estado,
por seus Orgiios proprios de zeladoria e provedoria da ordem juridica, ou
os da sociedade.

A sujeico da sociedade, e depois a do Estado moderno & lei, foram
as primeiras conquistas, conformando o sistema da legatidade, como aquele
minimo ético indispensdvel que a sociedade exige de seus membros, mar-
cando a tramsi¢io histérica do Estado Absolutista para o Estado de Direito.

A sujeicio do Estado & vontade da sociedade foi, & seguir, a
extraordinéria conquista politica realizada pelas revolucdes francesa e
americana, dotando a ordem juridica de um sistema da legitimidade e
permitindo o surgimento e a disseminacdo do Estado Democrdtico.

Finalmente, a sujeicio do Eslado & moral, a mais ambiciosa e de-
mandante das conquistas éticas. estd apenas comegando, incorporando-se
lentamente & ordem juridica como um sistema de licitude e possibilitando,
onde o Estado Democrético de Direito j& se estd sedimentando, ¢ advento
do Estado de Justica.

O Estado de Direito afirmou-se, com sua ordem juridica positiva e
seu rigor conceitual e dogmatico no século dezenove, nos paises & van-
guarda da civilizagio. O Estado Democrdtico necessilou, para impor-se,
com sua ordem juridica flexibilizada por uma percep¢iic mais aguda do
substraio econdmico e social do direito, de quase 'meio século de guerras
mundiais, quentes e fria, sendo seu marco histético a queda do Muro
de Berlim. Toca a vez, agora, ac Estado de justica desdobrar-se neste final
de século e de milénio, com a incorporagdo, cada vez mais nitida, por
certo, da orientagio valorativa & ordem juridics.

A introdugdo de diferentes ¢ sempre mais exigentes valores na ordem
juridics, como luzeiros orientadores de toda atividade do Estado, seja
da legislativa, administrativa ou jurisdicional, responde &s préprias exi-
géncias do progresso humano em todos os seus miltiplos setores e com
tods sua crescente complexidede. Cada vez mais exige-se uma versao
prospectiva nitida dos rumos a serem tomados. Mo necessila que esses
indicecdes sejam fixes, imutdveis ou ideologizadas, como no passedo,
pois nlic é de engessamento de idéias que se mecessita para enfrentar
desafios sempre cambiantes, vez quc os rumos valerio enquanto forem
Uteis, at¢ que sejam superados na livre critica dgs sociedades pluralistas
¢ desideologizadas. O que n#o se aceita € deimar que o progresso se
confunda com o mero crescimento da economia e ir & ventura, desar-
ticulado dos valores cerdeais que devem unir ¢ clevar os esforgos das
sociedades humanas.

A ressurgéncia dos valores no Dirsito tornasse patente na crescente
importdncia atribuida pela ordem juridica mos principios. Essas "normas
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de normas” 2°, densamente impregnadas de sentido axiolégico, quando
nao, apenas, a expressio de um determinado valor, que tradicionalmente
se aninhava no corpo da doutrina, ganham hoje os textos legais ¢ cons-
titucionais.

Surgem principios de toda ordem: explicitos, implicitos, polivalentes,
monovalentes, gerais, subgerais, especiais, setoriais, que comegam, pelo
menos, a dar sentido & astronémica produgdo preceitual do Estado con-
temporaneo. A ordem juridica, embora cada vez mais estatizada, como
observa BOBBIO *, paradoxalmente, volta-se 3 sociedade para dela abe-
berar-se dos valores nela vigentes, gragas aos avangos substanciais dos
procedimentos legitimatorios.

Coube, assim, ao arejamento pela legitimidade politica, entronizada
pela pritica democrética, essa modificagao conceptual do direito contem-
poréneo, como os jusfilésofos mais atilados j4 o perceberam e, como
expressivo exemplo, entre nés, MIGUEL REALE, na seguinte passagem:
“Note-se, por exemplo, o papel que os valores do individuo ¢ da sociedade
civil passaram a desempenhar nos mais recentes Esfatutos constitucionais
merecendo realce, o que consta da Constituigdo brasileira de 1988 22,

Com efeito, é no dominio do Direito Constitucional que essa categotria
normativa vem despontando com renovada e crescente importéncia, pro-
vocando uma salutar ampliagio de seu tratamento doutrindrio, que ndo
era tdo demandado no fastigio do positivismo juridico.

Dessas ampliagies dd-nos conta J. ]. GOMES CANQTILHO, que,
em seu Direito Constitucional, dedica védrias paginas & principiologia cons-
titucional 3.

As Constituigbes modernas, ac acolherem as normas-principios, ou
simplessnente principios, ao lado das normas-regras tradicionais, ou sim-
plesmente regras, como prefere CANOTILHOQ, ou normas, tout court, como
em maioria se tem preferido, ou ainda a preceitos ¥, dao a flexibilidade
necessiria para atender 3 diversidade dos graus de abstracdo, de genera-
lidode, de enderecamento e de exeqiiibilidade demandada pelo ordenamento
constitucional.

20 V. Curso de Direito Administrativo, Ed, Forense, Rio, 1992, 10* ed., pp. 61
e sS.

21 B o fenOmeno de convergéncia entre o Estado e o Direito da filosofia
politics, moderna, analisads por NORBERTQ BOBBIO no verhete "Dlrltto" para
o Dizionario di Politica (Ed. Utet, Turim, 1983, pp. 334 e ss.).

23 MIGUEL REALE, A Nopva Fase do Direito Moderro, Sarajva, S&o Pauio,
1880, p. 125.

23 5% edigho, Livraria Almeding, Coimbra, 1991, pp. 171 & 174,

24 Preferimos “precelto”, para indicar 8 norma de menor abstracio e ge-
neralidade, em contraste com “principio”, atendo-nos A& voz latina praeceplu,
que transmite um sentido de mandamento, de ordem, do gue ¢ previamente
instruido.
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Quanto & ghstragdo, porque os principios contém orientagdes téticas,
que exigem, salvo excepcionalmente, preceitcs hipotéticos intermediérios
4 suag aplicacho 80s cas0s CONCTELOs.

Quanto & generalidade, porque os principics 1€m amplissima incidén-
cia, distintamente dos preceiics, que se aplicam sobre hipdteses especificas
¢ definidas.

Quante ao enderegamento, porque os priacipios siio indetcrminada-
mente dirigidos acs legisladores ¢ aos aplicadores concretos (administra-
dores e juizes), a0 passc que os preceilos m precisado a quem se dirigem.

Quanto & exeqiiibilidade, porque os principios serdc sempre aplicdveis,
ainda que o sejam em suas funcdes inibidora e desconstitutiva de atos que
os infrinjam, sejam estes normativos ou concretos, diferentemente dos
preceitos, que podem ter toda a sua exeqiiibilidade diferida.

Modernamente, as cartas coustitucionais valem-se de principios e de
preceitos, conforme as exigéncias demandadas em cgda norma, combinando,
em diversos graus, essas qualro caracteristicas, ekatamente poara atender
a multifuncionalidade requerida.

Quanto gsos principios, apresentam-se eles com cinco fungdes dis-
tintas: nomogenética, exegélica, sisiémica, inibidora e desconstitutiva,

Por fungdo nomogenétics. lalvez a mais importante a ser desempe-
phada na ordem juridica, entende-s¢ a orientagdo mairicial que emana do
principio para & criagdo das normas infraconstitucionais, sejam preceituais
ou, também, principiologicas. Dirige-se, por isso, precipuameatc, ao legis-
iador e, secundariamente, ap administrador no exercicio Je atividade
normativa.

Por fungdo exegética entendemos o balizamento da interpretagdo dos
preceitos e principios detivados. Dirige-se, portanto, ao apiicador.

Por juncio sistémica vemos, também, com CANOTILHQO, a que
permite “ligar ou cimentar objetivamente todo ¢ sistema constitucional”,
com uma '‘idoneidade irradiante” *, que contribui para dar uma identidade
ético-politica a cada Constituigdo. Dirige-se, assim, a todos, indistintamente,
legisladores, administradores e juizes, pois € por essa fungio que se
expresss, com maior ou menor clareza, a opgio moral do legislador
consiituinte.

Por funcde inibidora, estreitamente ligade i anterior, entende-se a
decorrente da sua eficécia impeditiva da pritiga de qualquer ato que
contraric o principio adotado, Dirige-se, igualmenie, a todos, sem excegiio.

% Op. cit, p. 175,

R. Inf. logisl. Brosilia =, 30 n, 117  jensdmor, 1993 AT



Por funcdo desconstitutiva, por fim, também vinculada 3s duas ante-
riores, entende-se a decorrente da eficiéncia resolutiva do principio, seja
de ato legislativo, administrativo, judicial ou privado.

Além dessas fungbes, os principios podem ser auto-exeqiiiveis con-
cretamente, dispensando especificacdio preceitual.

No tocante a0 tema da plenitude ética da administragdo ptblica,
encontramos, alkkm das mengGes implicitas aos principios cardeais da
legalidade, da legitimidade e da licitude existentes no Titulo 1 — Os
Principios Fundamentais, as seqiiéncias explicitas do artigo 37, caput, e
70, caput, entendida, observe-se 4s administragbes direta, indireta e fun-
dacional ¢, em se tratando de dinheiros, bens e valores piblicos, qualquer
pessoa fisica cu entidade pdblica que os utilize, arrecada, guarda, gerencia
ou administre, o que inclui no sistema a administragao pdblica desesta-
tizada.

A esses principios substantivos seguem-se, como necessdrios comple-
mentos, os principios instrumentais para sua efetiva realizagio: o da
publicidade (artigo 37, caput), o da motivagio (artigos 5.°, LV, ¢ 93, X)
e o do contraditério e da ampla defesa (artigo 5.°, LV).

A participagio politica (artigo 1.°, pardgrafo tinico) e a essencialidade
da provedoria de justica (artigos 127 a 135) sdo, simultancamente, prin-
cipios substantivos, no que toca ao conteldo, e instrumentais, no que
respeita &s suas distintas formas funcionais e organizacionais de atuagdo.

Néo obstante, a efetividade desses principios estd longe de ser satis-
fatéria. A alteragdo constitucional precedeu a mudanga de mentalidade
que aplainaria as dificuldades opostas a um real controle de juridicidade,
notadamente quanto & administracéo piiblica.

Recentes acontecimentos politicos, como os que culminaram no
impeachment presidencial, parece que podem significar a reversio de uma
resisténcia passiva de politicos e administradores piblicos & simplificaghio

da participagdo politica e & submissdo as atividades de provedoria de-
sempenhadas pelas fungdes essenciais & justica.

Para muitos, esses novos instrumentos ndo significam mais que uma
redugdo de suas competéncias ou entraves inlteis & sua agdo. Nio se
dido conta, na sua maioria, do que significam para a sociedade, para o
direito e, até, para eles préprios.

Contestam a necessidade de ampliar os instrumentos de participagdo
politica ¢ véem com suspicdcia as fungSes de controle das Procuraturas
constitucionais.

E verdade que, quanto ao Ministério Piblicc — a Procuradoria-Geral
da Repiblica, de modo particular — ndo s6 a correta normatividade cons-
titucional que lhes assegurou uma inegével situacio de independéncia fun-
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cional como o desassombrado desempenho de sua Chefia, depois da en-
trada em vigor da Constituicio, que bem demonstrou o acerto dos legistado-
Tes constitucionais, o problema da independéncia e do acatamento ji estd
superado, ou quase superado.

Mas, no -ocante & Adwvocacia-Geral da Unido e &5 Procuradorias dos
Es:ados hd muito a ser feito, Desde jogo, a Advocacia-Geral da Unido, ns-
tituida em 1983. ainda ndo saiv do papel; nfo se the viu a prioridade
devida e, com issc, o aparato da administragio piblice federal ndo conta
sendo com os obsoletos cargos ce consultoria, desempenhados em comissio,
sem independéncia funcional, sem unidade institucional e, o que ¢ pior,
sem o peso gue deveriam exercer. As terriveis conseqiléncias dessa omissdo
jé se fizeram patentes ra crise da moraiidade adminisérativa que compromete
o Peis; se ja 2xistisse, ativa. integra ¢ independentc a Advocacia-Gerai da
Unifio, outros rumos poderiam ter sido tomados.

Quanto 23 Defensorias Piblicas, também lutam com grandes dificul-
dades para verem sua essencialidade & [ustice realgada pelos Governantes,
nao raro submetdas a discriminagées e a caprichos.

E indubitavel, pois, que devem ser vencidos preconceitos e temores
prara que a eficdnia do conirole do aparato da pdblica administragiio seja
+ma realidade. Os avancos registrados nelo Ministerio Pdblico s8o, assim,
promissores para todo o quadro des fungdes cssenriais & justiga ¢ devem
servir de exempio & ser seguido pelos Coustituintes revisores.

7. Concluspes

No campo séenico-politico, ¢ desejado aperieicoamento da adminis-
tragio piblica passa pela uniformizagdo dos primcipios e preceitas cue
regem 05 processos de decis@o. execugio e controle.

Essa uniformizagiio, j& obtids em boa parte pela Constituico de 1988,
coniorme demonstredo, pode encontrar sua melhor expressdo num Cddigo
de Direito Adminisirative Nacionai, como lei complementar federal que de-
senvolva certos principios fundamentais que meregam assente constitucional,

INo campo érico-politico, 0 almejado aperfeicoamento dos sisternas de
controle da administragéo publica slém do contributo da uniformizagio,
ceve ir adiante, na busca éa sfenvidade dos sisiemas que a Constiruigdy
jd instituiu: o da participagd@o politica, abrindo um cpatrole difuso, de grandc
sspeciro, ¢ o das funcdes essenciais ¢ justice, actegcentando vérias modali-
dades de controle institucional attamente profissicnalizado, valorizando
plenamente a cidadania.

Esses institutos, ¢ claro, devem ser integrados, rorque, em dltima
andlise, concorrem, em lermos de comrole de juridicidade, para as mesmas
finalidedes.

Essas observagdes ndc devem ser entendidas ccmo as tnicas cue se
possam fazer =m prol do aperfsigoamento da administragio piiblica desde
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o nivel constitucional. Elas sdo, sem ddvida, importantes, mas devem ser
acompanhadas de corre¢les técnicas que também deveriam merecer consi-
deragdo quando da revisdo constitucional.

Descarte-se, desde logo, qualquer posicionamento politico-partidério,
para que se fique, como convém a este tipo de estudo, nos problemas de
natureza estritamente técnica, como ¢ sdo o casuismo, a assistematicidade,
a indefinicdo e a provisoriedade.

E inegével que, ndo obstante o0 avango registrado, da homogeneizagio
de um direito administrativo nacional, muito ainda hd o que fazer para
racionalizar o setor.

Do mesmo modo, em que pese o esforgo inovador reconhecido, a afluén-
cia de um grande niimero de novos institutos ao nivel constitucional acaba
ingando o texto da Carta Magna de indmeros detalhes e tratamentos
casuisticos que ordinariamente ficavam e melhor. estariam a nivel legislati-
vo ordinétio.

Em certos aspectos, o detalhismo e ¢ casuismo, por vezes, deixam trans-
parecer a intengdo deliberada do constituinte de retirar do legislador ordi-
nério qualquer opgdo de maior significagdo, praticando o que MICUEL
REALE denominou de “totalitaristno normativa™ 28,

Cristalizam-se, destarte, numerosas escolhas politicas que s6 poderiam
ser legitimamente tomadas & luz das circunstincias conjunturais e, assim,
s6 cabem ao povo, através do seu legislador ordindrio.

O mais surpreendente ¢ até paradoxal € que, depois de décadas de
denegagdo da participagdo politicg plural e depois de penosamente afirmada
8 democracia, conquistada afinal pela poliarquia, em todos 0s quadrantes
do mundo, a Constituigdo, de um lado amplie o niimero de instrumentos
de participagéo e, de outro, reduza a oportunidade de utilizd-los, quando se
refiram & tomada de decisdo de questdes econdmicas e sociais que devam
ajustar-se ds flutuagdes da conjuntura nacional e internacional.

Nas modernas sociedades, competitivas ¢ dindmicas, essas questdes
estdo a exigir, cada vez mais, flexibilidade ¢ rapidez em seu tratamento
politico e ndo a adogdo de modelos cerebrinos, congelados nos textos
constitucionais,

Ao contrfrio do que preferiv o legislador constitucional de 1988, &
democracia participativa é que cabe apresentar solugBes para que a decisdo
politica possa variar no contingente num mundo em mudanga, preservando
o essencial, este sim, expresso nas Cartas Politicas.

Decisdes politicas casuisticas, cristalizadas no Texto Constitucional, difi-
cultando seu permanente reexame pela sociedade, pelos partidos politicos

26 RazBes de Divergéncia, uriigo in Folha de S. Paulo, 39 de junho de 1986,
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e pelos seus legitimos representantes eletivos, é prética elitista que a ninguém
pode interessar, sen@o a reduzido niimero de privilegiados *7.

A presenga desse anacrinico ¢litismo no texto da Constituigo de 1988
tem, todavia, duas reconheciveis vertentes: uma, nacional: o Anteproieto da
Comissdo dos Notdveis, e outra, estrangeira: o conceito de constituicsio
dirigente, desenvolvide em douirina de lingua alema ¢ recolhido pelo compe-
tente constitucionalista portugués J. 1. GOMES CANOTILHO.

Quanto ao Ameprojeto dos Notaveis, todos sabemos que, embora nao
tivesse sido apresentado oficialmente & Assembléia Nacional Constituinte,
pelo Presidente JOSE SARNEY, como uma contribuicio do Executivo, o
que era a idéia original acabou sendo o tinico roteiro de trabalho, cmbora,
para todos os efeitos, a metodologia que veio a ser adotada pretendesse
dispensé-lo.

Quanto ao subsidic doutrindric externo, o conceito de constituicdo
dirigente vem a ser, em sintese, o adotar-se um programa partiddrio rvma
carta constitucional; idéia que tampouco é nova, pois scmpre esteve presen-
te em todas as Constituicdes dos Estados ideologicamente comprometidos.
Através de definigbes partiddrias constitucionalmente consagradas, 0 que
transparece & a intencho de substituir os partidos I:oliticos por uma tnica
linha: aquela ditada pelo legislador constitucional 2.

Nio obstante, a torrencial ligio da Historia das idéias politicas e do
constitucionalismo, enquanto experiéncia dos povos, é simples: uma Consii-
tuicdo nd@o tem luger para casufsmos. As Certas Paoliticas sintéticas, mais
tersas ¢ principiolégicas sdo, pelo menos, mais duradouras e, em geral,
mais confidveis, deixando margem para a integragho permanecnte, rica e
atualizadora, que lhes propiciam os Poderes constituidos.

Deve-se, sobretudo, desconfiar do detalhismo constitucional, porque,
capeado por um interesse partidario, até aparentemente valido, quase sempre
encobre preconceitos, privilégios, corporativismo, protecionismo e indme-
ras manifestagbes de paternalismo.

27 Contra o elitismo constituclonal, recorde-se a reacho do entfo Presidente
da OAB., HERMANN RAETA, dlanie do “totalitarismo normativo”, que teve
seu protétipo no Anteprojeto da “Comissio de Notdveis”: “N&p precisamos de
Comissio de Notivels, de comissfio de sibios. Bébio ¢ o povo, Notdvels somos
nés (Jornal do Brasil, 4 de junho de 1985, No meswmo sentido, NE¥Y PRADO,
In Notdveis Erros doe Notdpeis: “Naasceram, assitn, no elitismo, virias das inid-
meras proposias cesulstices, como meio de evitar que o8 futuros legisladores
comprometessem. o “modelo perfeito” ™ (Ed. Forense, 1887, p. 67).

28 Na tese de J. J. GOMES CANOTILHO, A Constituigio Dirigente, nfio
hé&, apenss, & apologla do casuismo mas, com nitider, de um imodesto elitismo,
ao defender o estabelecimento de um caminhe, sem desvios, para o triunfo des
concepodes politico-partidarias de seus autores. Felirmenté pura Portugal, esse
redicalismo pouco durok ¢ hole vemos, com satisfaglio, o Pais incorporado &
Comunidede Européia e de volia & democracia real
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Apenas para efeito ilustrativo, vale recordar o art. 199, § 2.°, da Cons-
tituigdo de 1988, que veda a participagio direta ou indireta de empresas
ou capitais estrangeiros na assisténcia 2 saiide do Pais. Esse absurdo casufs-
mo xenéfobo, claro que ndo atingird seriamente os interesses de possiveis
investidores estrangeiros, mas sé beneficia os cartéis da inddstria da satde,
prejudicando, em muito, o progresso da medicina brasileira, os médicos e os
empresérios interessados no aperfeigoamento técnico, mas sobretudo, conde-
na o doente brasileiro, que ndo tem recursos para tratar-se no exterior, a ndo
ter acesso as técnicas ¢ facilidades médico-hospitalares que poderiam cuté-lo.
E algo assim como “a doenca & nossa”.

Nao se trata, aqui, com o exemplo, de defender qual seja a melhor
solugiio com relagdo 2 participagio da medicina mundial no Pafs, mas de
resguardar que essa decisdo ndo seja uma “politica constitucional” e sim
uma “politica governamental”. O que aqui se defende é a competéncia do
Congresso Nacional para fazer esse tipo de opgSes: um parlamento que
expresse a vontade do povo, sempre que este quiser e manifestar sobre
0 tema, e ndo engesse a decisdo de uma pretensa elite constituinte.

H4, portanto, na linha desse exemplo do que de nefasto existe no
casu{smo, muito a aprimorar, para que se extirpe da Constituigiio brasileira
os rangos elitistas ¢ preconceituosos que se revelam, em seu texto, geralmen-
te como preceitos excessivamente detalhistas e quase sempre excepcionado-
res dos principios por ela mesma afirmados.’

QOutro aspecto justificativo de uma revisgo é a deficiéncia sistemdtica
do texto promulgado em 1988,

Uma vez reunidos e entregues 4 Comissdo de Sistematizagdo, todos
os trabalhos parciais, oriundos das Comissdes Temaéticas, que, por sua vez.
jé consolidavam dezenas de textos elaborados pelas Subcomissdes, seria até
muito natural que apresentassem como um conjunto redundante, lacunoso
e conflitivo.

O trabalho de sistematizagio deu-se, todavia, premido por prazos
muito exiguos e inexplicdvel agodamento, nada compativeis com a magni-
tude da tarefa. Nem se culpe a Comissio dela incumbida, pois nessas con-
tingéncias pouco poderia ter sido feito para que se pudesse imprimir as
necessdrias qualidades sisteméticas aos duzentos e trinta e dois artigos com
os muitos milhares de dispositivos que neles se continham.

O resultado, em termos técnicos, ndo foi outro, ¢ ndo poderia sé-lo,
sendo um texto arquipeldgico, por vezes confuso, muitas vezes contraditSrio.
ora repetitivo, com tftulos e capitulos “costurados” e niio integrados, como
se fora uma “‘rapsédia constitucional™. Tudo, a jogar sobre os aplicadores
a penosa tarefa de conciliar contradigBes, langar pontes, interpretar com
dificuldade a cada passo, procurando encontrat elusivos fios de coeréncia
num labirinto de principios e preceitos; recaindo principalmente sobre os
aplicadores do Judicidrio a dificil tarefa de dar sentido ao imenso texto,
muito além de sua dimens@o, capacidade de trabalho e devotamento.
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Afinal, como quase todos cs temes importantes da vida nacional e os
inumerfiveis de segunda importéncia que se fizeram presentes e tratados na
Constlituigdo, praticamente todas us questGes passaram a ser constitucio-
nalmente relevantes e, por isso, vd> acabar betendo Es portas de uma
Suprema Corte que deveria. se assim ndo fora, eslar reservada para os
grandes problemas da ordem juridica,

Para que nao fique esse nove aspecto sem um exemplo ilustrative,
wome-se a perplexidade, que logo nos assalta, no campo do Direito Consti-
tucional Administrativo, para concilisr-se o principip da competitividade,
cardeal para a regéncia das cmpresas poblicas. sotiedades de economia
mista e outras entidades que explorem atividade edondmica pelo Estado
fart. 173, § 1.°), com os principies ¢ preceitos que ag subordinam a restri-
¢0es e controles administrativos. como o das licitagdes (arl. 22, XXVII). do
acesso por concurse publico (ar. 37, 1) e do registro de admissao de
pessoal (art. 71, IT1). entre outrcs,

Mas, por veres, a perplexidade se concentra num sé arngo, comd € 0
curioso caso do caput do art. 37, que destaca a ~administragio fundacio-
nal” da administragc dircta, come se fora um fertium genus de descen-
tralizacio, sem que desse dispositive, nem dos seus outros, que tratam
de fundagbes criadas ou mantidas pelo Fstado. se estabelecam distincdes
técnicas consentéineas *°.

Um terceiro exemplo de assistematicicade, para corroborar, ainda mais
uma vez, o aspecto enfocado, é o provocado pela idéie de isonomia, valayra
profundamente utilizada sem maiores cuidados técnices. Ha uma confusio
entre ispnomia, que € vm principio gere: de direito, gom a ecquiparagdo, que
é sempre uma regra de excegfo.

A isonomia consiste em tratar igualmenie as sitpacOes iguais, ao passo
que a equiparagao vem a ser ¢ tratamento igual atribuido a situages
desiguais.

Mas, desprezando a velha ¢ koa doutrina, o mélange institucianal
envolve nada menos que os arts. 5°, I; 7.0, XXX; 7.5, XXXII; 37, 1,
37, X; 37, X1; 37, X1}, 39, § 1.°; 135 e 241, trazendo enormes dificul-
dades interpretativas e dissidios jurisprudenciais.

Segue-se a indefinigdo. Em geral, ela surgiu como resultado do préprio
processo de intensa negociag#o, com a8 qual se procurou superar cs impas-
seg entre correntes divergentes, mediente concessdes reciprocas, incluindo
no texto da Carta Magna preceitos logicamente incompativeis. Isso tem dif:-
cultado, quando né@o inviabilizado, 8 aplicacio de indmeras regras. Tcme-se,

M LouvaAvel e imaginativo, embora nfo convincente para =és, o esforge
Interpretativo centrado sobre o vocdbulo “inchuive” (ou *incluidos”) para separer
as fundapbes phblicas como um lerctire pdnero da execuciio administrativa pabica.
20 ado ta direta e da indirets, dessnvolvido por SERGIO DE ANDR2A PERREIRA
Un op. ci?, p. 43).

R. Inf. logisl. Brasilia a. 30 »n 117 jan./mar. 1993 53



como exemplo, a problemaética convivéncia entre um regime linico de ser-
vidor publico civil, garantido no art. 37, VII, com o direito de greve do
servidor piiblico, garantido no art. 37, VII, na forma da lei. E, o que ¢
mais grave, compatibilizd-lo zinda com o conceito de atividades essenciais.
do art. 9.°, § 1.° j& que se supdem devam convergir para a prestagio de
servigos publicos, quase sempre essenciais, como o $30 os cometidos & admi-
nistragdo direta e autdrquica. O resultado perverso da assistematicidade, na
pritica, acabou sendo uma virtual anomia, tal o nimero de greves “ioleradas”
de servidores ptblicos comprometidos com “servigos ou atividades essen-
ciais” e responsdveis pelo “atendimento das necessidades inadidveis da co-
munidade” (art. 9.°, § 1.9.

E nem se alegue a falta da lei complementar prevista no art. 37, VII,
pois esta seria apenas condicio de exegiiibilidade da norma constitucicnal.
Em dezenas de outros temas cruciais também ocorre o mesmo impasse de
virtual anomia: o legislador constitucional alga o tema & Carta Magna mas
nem por isso nela o submete a qualquer tratamento definitério, via de
regra remetendo a solucdo do impasse &s leis complementar e ordindria.
Chega a ser paradoxal que a Constituigdo tenha enfrentado, definitivamente,
a nivel casuistico, tantas questdes secundédrias, como por exemplo, o provi-
mento de serventias notariais (art. 236, § 3.°) ou a localizagdo do Colégio
Pedro II (art. 242, § 2.°), mas tenha relegado tantas outras, essenciais 3
vida nacional, como a greve de servidores publicos, para problemiticas
defini¢des posteriores.

Tampouco seria necessdrio digressar, aqui, depois de tanto repisado
o tema, scbre a pletora de leis de que se necessitaria para dar aplicagho
i Constituicdo de 1988. Parte desse trabalho, na medida do possivel, tem
sido realizado pela via interpretativa dos Tribunais, assoberbando-os drama-
ticamente, num periodo em que, normalmente, j& ¢ grande a demanda as
cortes para dirimir controvérsias & luz de um novo ordenamento consti-
tucional. E sabido que a prestagdo jurisdicional sob 2 forma de provimentos
cautelares tem sido assustadoramente dominante, principiando a assinalar
um abuso que muito debilita a imagem do Judicidrio.

Assim, a formulagdo incompleta de dezenas de comandos fundamentais
deixou inacabada a tarefa constitucional, no aguardo de centenas de leis,
que, um Congresso a bracos com uma grande quantidade de novas funcdes,
especialmente de controle politico, que havia sido adrede dispostas para
um regime parlamentar, ndo tem tido condigbes de produzir em tempo
satisfatdtio -— ¢is, em suma, o problema da indefinicdce.

Finalmente, como dultimo problema técnico a ser aqui aflorado,
atente-se para a provisoriedade, resultante do preceito do art. 3.9 do Ato
das Disposi¢tes Constitucionais Transitérias. Com ele, instabilizou-sc a
Lei Magna do Pais e paralisou-se um processo de modernizagio que nela
deveria ter-se iniciado, com seu seguro suporte € travejamento, e ndo,
concluido.
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Essa coaracteristica, nc¢dila em carlas censtilucionais, pois e mesmu
na portuguesa, onde se ‘o1 colher a inspiragéc revisionista, ¢la apareceu
com tanta emplitude € muto menos na aparéncia de um comando, decidida-
mente ndo contribui para a sedimentagio e o aperfeicoamento das novas
instituigdes politicas econdmicas e sociais, mas, ao pontrdrio, prejudica-as
em sua evolugdo,

O impacio instabilizante desse tipo de preceito spbre a drca econdmica
§ o mais eloguente e permite-nos colher o impressipnanie depoimenio de
MIGUEL REALEZ, que, ante a incrivel freqgiiéncia e despudor dos descum-
primentos governamentais as novas regras do Capituip da Ordem Eccndmi-
ca, nac trepidou em afirmar que “cm mawéria ccondémica o Governo [e-
deral ainda niio desencarnou da Constituig@o revogada. Tudo continua a ser
feito como a mesma parafernilia de compressdo e de intervengio sistemdticas
no mundo econbmico como se a Constituigdo e 1988 nio tivesse elterado
substancialmente z matéria, neste ponio bdsico, optandc por diretrizes
liberais” *°.

Mas, infelizmente, ndo sio apenas certos cscaldes burocriticos do Go
verno gue distorcem os comandos constituconais na 4rea econdmica porque
néo quis 1&-los, mas até excelentes juristas, ainda comprometidos com o que
restou do estatismo e do socialismo, 18em-nos mal, publicando obras, em que
emprestam 0 valor de sua inteligéncia ¢ o peso de sua autoridade. para
aumentar o grau de perplexidade e de instabilidade, c¢mo o fez um festeiado
moncgrafista, que acabow, porfiadamente, encontrando uma diferenga entre
“exploragiio ccondmica” ¢ “‘exploragio de servigo pdblico”, para efeito de
evitar uma saudédvel aplicagio geral do art. 173, § 1.5, com o qual, como
se sabe, se buscou imprimir o tdo necessirio sentido de competitividade ¢ a
eficiéncia 3s empresas do Estado. Pode-se, em esforcos interpretatdrios
desse tipo, louvar-se a inteligénecia cartesiana e até uma (j& herdica) Tidali-
dade a mitos ideolégicos ulirapassadcs, mas ndo, par certo, nem a moder-
nidade, nem o bom senso.

Mss essa instabilidede, resultante da “provisoriedade”, ndo s6 veio a
deformar ¢ Executivo como também o Legislativo, so desincentivé-lo para
elaborar a legislagdo infraconstitucicnal que daria exeqiibiiidade ao Texto
da Carta de 1588.

E ndo sz exclua, tampouce, ¢ Judicidrio. que s¢ v&, ndo raro. nos seus
mais altos tribunais, sem outra alternativa que decidir também * provisorie-
mente'’, sob a pressdo de uma catadupa de pedidos cautelares, procrostina:-
da, assim, os julgamentos definitivos, que deveriam assentar a interpreiagao
constitucional em beneficio da estabilidade da ordem juridica.

E 6bvio que todas essas distorgdes, que repercutem sobre o direito
administrativo aplicado a nivel federel, se muitiplicam nos Estados, Distrito
Federal ¢ Municipios, pois seus respectivos sistemas positivos abrem, ainda

W Constituipic de 1948 O Avamgg do Reirocesro. Ed. Rlo Pundo, Rio de
Jeneiro, 1890, p. 18.

K. Inf. iegisl. Bsosilia a. 30 n 11T  jen./mar. 1993 55



mais, o leque de indefinigSes, reproduzidas nas ddvidas ¢ conflitos em suus
proprias legislagdes infraconstitucionais.

Niao 86 o Judicidrio, em geral, como o Supremo Tribunal Federal, em
especial, este, ainda por cima, com a competéncia de julgar agdes diretas
de inconstitucionalidade empilhadas pela ampliacdo da legitimagio ativa
para um nimero aberto de entidades (art. 103, IX), estdio perplexos €
assoberbados. Basta invocar-se o imbrdglio recente, quase novelesco, da
disputa dos aposentados da Previdéncia Social para incorporar um aumento
de 147%, que mobilizou praticamente a Justica Federal, de todo o Pais,
Juizes singulares, Juizes de Tribunais Regionais, Ministros do Supremo Tri-
bunal de Justica e Ministros do Suptemo Tribunal Federal, num desconcer-
tante jogo processual que desgastou a imagem do Judicidrio junto & opinido
piblica, pois o bom direito num Estado era o mau direito no outro, como
se a Federagdo nao existisse.

Em suma, mesmo considerando esses quatro problemas técnicos exa-
minados, que ndo serdo muito dificeis de superar em tempo de Revisdo, desde
que se os tenha consensualmente equacionados com esse propdsito, pode-se
afirmar, 4 luz da andlise feita neste trabalho, que a Constituicdo de 1988
revelou uma atengdo bastante positiva com os problemas da eficiéncia
e do controle da administragfo pdblica.

Uma grande conquista serd, por certo, a unificagio de um Direito
Administrativo Nacional na forma de um Cédigo, ndo sendo necessério,
para isso, mais que a previsdo de uma lei complementar federal sobre normas
gerais de Direito Administrativo.

De resto, 0s dois grandes sistemas politicos, necessarios ao aperfeigoa-
mento ético-juridico da administragdo piblica brasileira, de todos os niveis,
j4 estdo instituidos: o da participacdo politica e os das fungdes essencigis
d justica.

E certo, que pode e deve, a revisdo constitucional, aperfeicod-los, tendo
em vista a conquista da efetividade, que ainda nao se logrou satisfatoriamen-
te, mas & igualmente cerio que legisladores e administradores, mesmo sem
que advenha qualquer revisao nesse sentido, podem ainda envidar muito
maior atenciio ¢ esforco do que tém sido dados até hoje, para cumprir
fielmente o que ja na Constituigdo se instituiv com a finalidade de submeter
o aparato administrativo do complexc Estado contemporineo & plenitude
ética da ordem juridica vigente.

Mais importante, porém, que uma revisdo constitucional. que poderia
até quedar-se novamente no limbo, serdo, apenas, a vontade ¢ a determinagio
dos politicos e dos administradores, para aceitarem e darem operatividade
aos sisternas jd instituidos, reconhecendc-0os como os mais adequados as
demandas técnicas e éticas da administragio piblica deste final de século,
dando-lhes, corajosamente, a efetividade de que necessitam, para que cum-
pram plenamente sua elevada missao no Estado contemporéneo.

Governabilidade vird como conseqiiéncia.

36 R. Inf. legisl. Brasilio o. 30 n. 117  jon./mor. 1993



Responsabilidade do Poder Publico Municipal
na Seguranca Publica em Face da Revisao
da Constituicao Federal *

DiIGGENES G ASPARINT

Superintendente da Asslsténcia Técnica ds

Pundagla Frefeito Mris Lima. Juis Subs-

tituto do Tribunal Regicnal Eleitoral de S8o

Paulo. Professor de Direlio Administrative
em 8&p Paulo

SUMARIO

1. Murnicipalizacfio da policla — isconveniéncia de na-
turerq politica e prdtica.

1.1. Aspecio politico.
1.2. Aspecio econdmico.
1.3. Adspecio poHcial.

. Murnicipalizagdo da policia — Inconveniéneia de na-
tureza juridica.

2.1. Ordem piiblica e interesse local.

2.2. A seguranca piiblica, direito e responaabilidade
de todos.

3. A dimensdo da Revisdo Constitucional de 1893.

3.1. Correntes de pensamento sobre aq dimensdo da
Revisdo Constitucional.

3.2. O curdter restrito da Redisdo Constituctonal.
3.3. A Revirdc Constifucional e a seguranca piiblica.
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1.1 Aspecto politico

[ ]

Sempre comentamos a situsgdo da seguranga piblica no Brasil, sob
o aspecto estritamente juridico, psutando-nos pela legalidade por exceléncis,

* Palestra proferida no I PORUM NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA,
VIOLENCIA E CRIMINALIDADE, pealisads no dis 27 novembro de 1992, no
Awditério Petronio Portella, no Congremsn Nacional em
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alids, nio poderia ser diferente, pois exercemos durante muitos anos a
assisténcia técnico-jurfdica da Fundagio Prefeito Faria Lima, onde ocupamos
hoje o honroso cargo de Superintendente. E agora também, como Magis-
trado da Justica Eleitoral em Sdo Paulo, na qualidade de Juiz Substituto.

Ocorre que se aproxima a revisio constitucional, um processo evi-
dentemente politico, onde pode-se alterar o ordenamento juridico maior
do Pais. Nesse caso, seria muito timido, de nossa parte, atermo-nos apenas
ao comentério da lei, ainda que fosse da Lei Maior. Essa realidade impde-
nos o dever de adotarmos uma posi¢ao politica, de opinido, calcada no
interesse piblico, que sempre perseguimos, e na nossa experiéncia de vida.
Essa, como ja se afirmou alhures, com muita propriedade, é insubstituivel.
Nada substitui a experiéncia, a maturaggo.

Na nossa longa vivéncia no trato dos assuntos municipais, adquirida
no decorrer de mais de vinte anos, cuidando dos mais variados temas de
interesse local, aprendemos, e estamos convictos disso, de que aos Municipios
néo cabe cuidar da seguranga piblica de maneira direta, ou seja, prati-
cando, policia.

H4 um aspecto interessante, mas pouco comentado — até porque
no Brasil ele ndo € tdo grave quanto em outros pafses — que precisa ser
salientado. Tratase de impessoalidade no exercicio das atividades do Es-
tado, especialmente as juridicas — a policia de ordem piblica, por certo,
¢ uma das atividades juridicas — que no modelo brasileiro de policia
estadual e federal, ndo apresenta problemas maiores, eis que, reforca o
principio da impessoalidade, ou da isengdio, o mesmo acontecendo em rela-
¢ao ao Poder Judicidrio.

No Brasil, a esmagadora maioria dos Municipios sdo pequenas comu-
nidades, onde os lagos de convivéncia muito préximos tendem a inibir
o principio da impessoalidade no exercicio da atividade policial, a qual,

da mesma forma que a judicante, estd quase sempre voltada para as situa-

¢Oes conflitivas. Assim, para a aplicagdo correta da lei é melhor que o
érgao publico, policial no caso, que deva atuar, pertenga a outra esfera
de Poder, livre das injungdes locais.

Os Estados Unidos da América, uma sociedade politica e economica-
mente mais evolufda que a nossa, enfrentam os percalgos do uso politico-
partiddrio da policia e da justica municipais, que no caso da policia tentam
contornar com a criagdo de corporagies estaduais. Hé situagdes em que
um conchavo entre os poderosos do local impede a aplicacio da lei. Faz
algum tempo, a Rede Bandeirantes de Televisio transmitiu um seriado
com o titulo “Flamingo Road”, onde o enredo baseou-se num “acordo”
desse tipo.

Ora, isso representa uma afronta 2 Federagdo, e mais grave, elide o
Estado democritico de direito. Observe-se que acabamos chegando ao
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controle politico da policia algo de muito sério, sendo cerio que ndo
podemos deixar espagos na legislagdo para que se crie sutdnticas “guardas
pretorianas’” a servico de interesses menores. Nao que isso seja impossivel
de ocorrer na esfera estadual, mes, inegavelmente, setd muito mais diffcil,
pois, nesta ndo estdo presentes as condigdes propitias, encentradas no
Municipio.

1.2 Aspecto econdmico

De outro Jado, temos ¢ aspecio econdmico ¢ aqui cumpre lembrar
que a Constitnigdo de 1988 beneficiou ¢os Munieipios, carreando-lhes mais
recursos do que recebiam anteriormenie. Mas isso, pera reverté-los naes
atividades sociais basicas de saide, educacdo. transparte, moradia ¢ sanea-
mento bésico, conforme a prépria Carta determina. Espas s@o as prioridades
do Municlpio, ¢ se atacadas de rijo, proporcionardo indiretamente, maior
seguranga publica, porque ¢vitarao a conduta delitiva, origindria justa-
mente na falta dessas condigdes primérias de sobrevivéncia digna. Além
do que cebe aos drgdos plblicos municipais evitar que regides da cidade
se deteriorem, gquer pelo abandono, quer pelo usor indevido do espago
piblico, devendo, outrossim, cuidar da limpeza, da iluminago, da elimi-
nagdo de vielas, devastar matagais, conservar parques ¢ jardins. sem o
que darao condigbes favorfveis para o cometimento dd crime.

Diante disso, ndo podemos concordar que s Utifio faga um projeto
grandioso, de bilhdes de d6lares para construir CIACs, quande néo tem
dinheiro sequer para montar uma politice salarial aos :seus servidores. Nio
que sejamos contrdrios aos CIACS, ou cologuemos ¢m segundo plano o
problema do cuidedo com as criangas. Nio se trata disso, mas por
entender que cabe so Municipio construir seus CIACs. A Unido e os
Estados, neste caso, ajudardo, se puderem, depois de cumpridas as funges,
constitucionais e legais, que lhes sdo pertinentes.

Fazemos essa andlise porque, em Sao Peulo, hd4 Municipios que
embora tenhem problemas sociais grevissimos, resolveram aplicar recursos
guardas municipais, para atender aos reciamos do comércio, que se
queixa dos furios e roubos praticados pelos mesmos desvalidos que o
poder municipal deixou de atender naquilo que devia. Dessa forma sobre-
puseram-s¢ & estrutura policial do Estado. afrontando a lei e demonstrando
uma vis&o distorcida do problema, que néo pode perdurar. Acs Municipics
cumpre atackr as causas da criminalidade. ndo as suas conseqdéncias.
N&o se pode pensar em solucioner os problemas seciais criando mais e
mais policia. E sabido que os Municipios enfrentam limitacSes orgamen-
tArias ao ponto de ndo terem recursos suficientes para ¢ atendimento da
demanda de equipamentos urbancs capazes de contribuir para uma melhor
qualidade de vida ¢ bem-estar da populagio. Assim, reefirmemos que
ndo nos parecc conveniente, nem §ogico, carrear parcela razodvel de seu
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orgamento para a criagio e manutencdo de uma estrutura policial, de alto
custo, concorrendo com o Estado e a Unido.

Na hipétese, muito rara, de o Municipio ter atendida de forma satis-
fatéria a demanda de servigos sociais e quiser cclaborar com o Estado na
seguranga piblica, poderd fazé-lo, mediante convénio, oferecendo instala-
¢Bes, viaturas, equipamentos ¢ até recursos em forma de pro labore aos
policiais. Seria uma alternativa economicamente melhor do que criar érgdo
policial permanente, com todos os 6nus e implicagdes que isso acarreta.

Para concluir, sustentamos ndo caber ao Municipio destinar recursos
visando atividades policiais voltadas & ordem piiblica, mas, sim, empregar
as verbas orgamentdrias na melhoria' das condigBes sociais da populagio,
contribuindo, dessa forma, para que haja considerdvel decréscimo no indice
de criminalidade, vez que ela é um fato social, transcedendo o quadro
repressivo-policial .

1.3 Aspecio policial

Outra face da questdo da seguranga piblica, em relagdo aos Municipios,
reside na atual tendéncia expansionista do crime. Todos sabemos que 0s
criminosos ganharam mobilidade com os modernos meios de comunicago
e transporte; assim, os crimes hoje sdo, ¢ futuramente continuardo sendo
intermunicipais, quando néo interestaduais ou internacionais.

Para acompanhar essa tendéncia, a l6gica indica que se deva expandir
também a competéncia dos 6rgdos policiais. Ora, parece-nos que a pro-
posta de municipalizar-se a policia caminha na contramdo dessa realidade
histérica, pois vai em beneficio & pretensdo dos criminosos, que, mudando-se
de um Municipio para outro, neutralizariam a agio da policia. Alguém
poderia argumentar que, com modernas centrais de comunicagbes e compu-
tadores interligados as policias municipais resolveriam o problema, pelo
menos parcialmente, j& que a limitagdo territorial de competéncia seria
insandvel. Mas quanto custaria isso?

E n@o estarfamos caminhando de retorno & policia estadual, como
estdo fazendo os norte-americanos?

Alguns autores apregoam a volta do antigo policial de quarteirio,
amigo de todos, que tudo sabe, modelo para o policiamento ostensivo.
Parece-nos um saudosismo, algo roméntico, muito longe da dura realidade
que estamos vivendo. A policia hoje sé tem eficdcia se estiver distribuida,
estrategicamente, para chegar ripido ao local do ilicito, for bem equipada
com viaturas € comunicagles dgeis e puder ser facilmente aciondvel pelo
piblico. Tudo, aliado a bons arquivos, a competéncia territorial ampla,
a0 trabalho analitico do crime, a formagio de pessoal especializado. E
nisso que consiste a policia moderna, primorosa na rapidez de resposta ao
ato criminoso. Tentar fazer policia de ordem piblica, de outra forma, pare-
ce-nos uma ilusdo.
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2. Municipalizaggo da policia — inconveniéncias de natureza juridica
2.1 Ordem piiblica e imeresse local

Os servigos de policia ostensiva e de preservacdo da ordem piblica,
a toda forga, nao sdo predominantemente locais, dado destinarem-se a
coibir a violagio da ordem juridica a defender a incolumidade do Estado
e dos individuos ¢ a restaurar a normalidade de situagbes e comportamentos
que se opdem a esses valores. De fato, a quebra da ordem juridica e os
atentados contra o Estado e cs individuos sdo comportamentos que_reper-
cutem além dos limites do Municipio, que transcendem suas fronteiras.
Escapam, pois, dos predominanterente municipal e determinam, em razao
disso, outra ordem de competéncia a cujos integramtes cabem prestd-los.
Desse modo pensa o douto Procurador do Estado de Sao Paulo, Professor
CLOVIS BEZNOS, conforme parecer, cuja concluséo é ainda atual {publi-
cado no v. 78, p. 178, da Revista de Direito Pitblico), ao afirmar: *“. . .mas
também pelo fato relevante de que a questdo relativa & ordem piblice diz
respeito ao interesse nacional, ndo se configuranda ipso facto em mero
interesse peculiar do Municipio™.

Se tais servigos, néo sao do Municipio, seu exergicio por essa unidade
da Federagdio, s§ pode ser considerado ilegal, sujeitantdo-se o agente péblico
municipal 3 responsabilidade penal, civil e administyativa. Quelquer agao
estatal, sem o correspondente calgo legal ou que exceda ao dmbito demar-
cado pela lei, £ injuridica, expde-se & anulecio e pode tornar sew autor
responsével disciplinar, civil ¢ criminalmente, conforme dissemos em outra
ocasiio {GASPARINI, Didgenes. In Direito Administrativo, 2.* ed., Sao
Paulo, Saraiva, 1992, p. 6). Assim, se nio hé lei a fundar a agdo publica,
néo hé competéncia. Nio havendo compeiéncia para o agir do Municipio,
nfio s tem ccmo legitimar a atuagio de seu ''agente policial”, mesmo que
aquele ou este queira a atribui¢do. Por esza tazdo, tem-se como correta 2
ligio de CAIO TACITQ, de que a '“primeira condi¢io de legalidade ¢ a
competéncia do agente. N#o hé, em direito administrativo, compeléncia
geral ou universal: a lei preceitua, em relagio a ceda fungdo piiblica, a
forma ¢ o momento do exercicic da atribuigio do cargo. Nido € compe-.
tente gquem guer, mas quem pode, segundo a norma de direito. A compe-
téncia &, sempre, um elemento vinculado, objetivamente fixado pelo legis-
lador” (TACITO, Caic — O abuso do poder adminisirative no Brasil
(Conceito e Remédios), coedigio do Departamento Administrativo do Ser-
vigo Pablico e Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas, 1959, Rio
de Janeiro, p. 27}.

Ainda, nesse particular, cabe trazer 3 colagio a segura afirmagio de
TEOFILO CAVALCANTI FILHO, saudoso professor ¢ emérito jurisia
paulista, estampada no Boletim do Interior, v. 29, p. 31, 6rgéo de divul
gacdo da Fundacho Prefeito FARIA LTMA — CEPAM, nestes termos:

“E quando se trata de matéria de competéncia, nao se ignora,
tem-se que levar sempre em conta o queia norma legal dispGe.”
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Mesmo que pela sua natureza se pudesse entender a prestagio dos
servigos de policia ostensiva e de preservagdo da ordem pdblica como de
interesse local, esses ndo seriam do Municipio por forga do que estabelece
o § 5° do artigo 144 da Constituigao Federal, que de forma clara atribui
essas competéncias a policia militar,

Ditos servigos, salve periodos politicos de excegdo, sempre perten-
ceram as policias militares, conforme se verifica do estabelecido nas dltimas
Constituicdes. Com efeito, a Unido, no exercicio da competéncia que lhe
outorga o artigo 8.2, inciso V, da Constituicio Federal de 1967, editou o
Decreto-Lei n.® 667, de 2-7-69, que ‘“‘reorganiza as Policias Militares e
Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, dos Territérios e do Distrito
Federal, e di outras providéncias”

A Constituigio de Sdo Paulo (Emenda n.° 2, de 30-10-69) estabeleceu,
no artigo 149, que “O Estado manterd a ordem e a seguranga piblica
interna por meio de sua Policia, subordinada hierdrquica, administrativa e
funcionalmente ao Secretdrio de Estado responsdvel pela seguranca pi-
blica”. Por sua vez, a Lei Estadual n.° 616, de 17-10-74, dispds sobre
a organizagiio basica da policia militar, estabelecendo as suas competéncias.
Por sua vez, a nova Constituigdo Paulista ndo divergiu da anterior.

E &bvio, ¢ ndo hd como fugir disso, que os servicos de policia osten-
siva ¢ os de preservagdo da ordem piiblica néo podiam ser executados pelo
Municipio dado a competéncia exclusiva que esses diplomas legais outorga-
ram as policias militares.

O mesmo ficou decidido, no julgamento da Apelacdo Civel ndmero
171.270 (RT 433:184), pelo egrégio Primeiro Tribunal de Alcada Civil de
Sdo Paulo. Nesse aresto ficou comsignado que:

“Assentou assim, o legislador federal, de maneira clara e
categorica, que o policiamento armado, ostensivo e fardado, estd
reservado, exclusivamente, sem ressalva alguma, as Policias Mi-
litares™ {grifamos).

Mantém-se, assim, nos termos da legislagdio constitucional, a tradigiio

de n@o se atribuir a0 Municipio competéncias e responsabilidades da policia
militar ¢ da policia civil.

2.2 A seguranga piblica, direifo e responsabilidade de todos

A Constituicdo da Repiblica, ao estabelecer no artigo 144, caput,
que “a seguranca piblica, dever do Estado, direito e respomsatilidade de
todos. . .”, estd coerente com a posicio definida no I Ciclo de Estudos
Sobre Seguranga, onde conclui-se que a seguranga deve ser discutida e
assumida, como responsabilidade permanente de todos, Estado e popu-
lagdo.

Isso ndo quer dizer que todos sejam competentes, ou que possam exe-
cutar atividades de policia, pois essas sio reservadas aos érgfios federais &
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estaduais, textualmente elencados na lei Maior, mais precisamente no
caput do mencionado artigo.

Essa norma estd de acordo com o artigo 5.° da Carta que garante, entre
outros, o direito & seguranga, perante a qual todos tém responsabilidade.
sem divida. Como tém também ante a saide, a educagio etc. Dai, tirar-se
a ilagady que 1odos, pessoes e unidades federativas, no caso os Municipios,
possam agir como policia, vai uma distancia muito grande do que €
corretc,

Dessa forma, € constitucionalmente vedado ao Municipio, a institnigao
de 6rgag policial ce segurance pablica, quer de policia ostensiva (preven-
tiva), quer de policia judicidria (vepressive).

3. A dimensio da revisio constitucional de 1993

3.1 Correntes de pensamento score a dimensdo da revsis cows-
tilucipnal

O Aw das Disposigdes Consiitucionais Transitérias — ADCT, da
Ccnstituigio Feceral de 1988, cstabeleve: “'A revisdo comstitucional serd
realizada apds cinco anos, contados da promulgagip da Conslituigdo, pele
voto da maioria absoluta dos membres do Congredso Nacional, em sessdo
unicameral”,

Esse dispositivo transitério foi alvo, desde logo, de severas criticas
de rasgados elogios de importantes jornais brasileirgs, instaurando-se. desse
modo e praticamente de imediato, uma polémica quento & conveniéncia
dessa previsao constitucional. Disso nos dd conta GILBERTO CALDAS
(Nova Constituigio Brasileira. Sao Paulo, Eud. 1989, p. 247), a0 assevetar
que ele foi duramente criticado por editorial do Estado de Sao Paulo, que
RpONtava para o risco de o diploma perder a sus forga e de os juizes
vacilarem na sua aplicacfio, mas, em compensagio, foi tachado de medida
sibia pelo editorial de O Globo, numa demonstragio de que a sua opot-
tunidede era discutivel.

Mas essa ndo € a tnica discSrdia que tal dispasitivo tempordrio enseje
A dimenséo ou amplitude da revisiao nor ele autorizada € outrc centro de
desentendimento que tem levado os mais responsdveis estudiosos a pronun-
ciamentos, algumas vezes, diametralmente opostos, O tema, ndc obstante
essas manifestagdes, nao deve ser havido como psgotado, pois pode ser
dissecado e estudado em outros de seus miltiplos aspectos. Tampouco se
pode dizer que sobre a dimensio da revisde que el¢ propicia jd se tem uma
posigio dominante tal ou qual. Por essas razdes cremos ser ainda conve-
niente ¢ oportuna qualquer manifestagio a esse yespeito, além do que a
revisio estd por vir.

Se no pertinente s limitagbes da atribuico de emendar (artigo 60
da CF) nfo se colocam quaisquer dividas, o mesmo néo se pode ussegurar
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no concernente a atribuigio dec revisar a Constituico Federal (artigo 3.°
do ADCT da CF). Nesse particular divergemn os autores. Esses, em raziio
dessa discérdia, acabaram por formar trés correntes.

Para a primeira, abragada por JOSE AFONSO DA SILVA (Curso
de Direito Constitucional Positivo. 9.* ed., S3o Paulo, Malheiros Editores,
1992, p. 62), o Congresso Nacional, com suporte no artige 3.° do ADCT,
investe-se de Poder Constituinte Origindrio, para atuar sem limites, acima,
portanto, da Constituicdo Federal. Nessas condigbes o Congresso Nacional
pode promover toda e qualquer alteragiio constitucional que entender
necessdria & satisfagdo do interesse pdblico. Via de conseqiiéncia, a con-
formidade dessas alteragdes com a Constituicio Federal sequer poderia ser
objeto de apreciagdo pelo Poder Judiciario.

Pela segunda, defendida por, entre outros, LEON FREJDA SZKLA-
ROWSKY (BDA 10:575, outubro de 1992), FABIO KONDER COM-
PARATO (RDP 93:125) ¢ NELSON JOBIM, conforme palestra proferida
em 9992, na Escola Nacional de Administragcdo Piblica — ENAP, o
Congresso Nacional pode rever, generalizadamente, a Constitvicio Federal
— sem, contudo, modificar ou suprimir as clausulas pétreas (as que ndo
podem sofrer alteragdo ou supressdo), consignadas, substancialmente, no
artigo 60, § 4.°, desse Diploma Maior. Quanto a0 mais, pode tudo.

A terceira, onde nos incluimos, defendida, entre outros, por GERALDO
ATALIBA (RPGESP 33:157), PAULO BONAVIDES (RIL 113:53) e HE-
LIQ RICUDQ (Folha de S. Paulo de 25-2-92) sustenta que o Congresso NMe-
cional somente tem “‘poder” para revisar a Lei Maior com o fito de dar
exeqiiibilidade ao resultado plebiscitdrio, & vontade do eleitorado consultado
nos termos do artigo 2.° do ADCT, observadas, ainda, as demais limitagdes
constitucionais e regimentais.

3.2 O cardter restrifo da revisdo constitucional

A razdo, cremos, estd com a (ltima corrente, Com efeito, o artigo 3.°
somente foi necessario dada a inseguranga do Constituinte de 1988 quanto
i escolha da forma grepiiblica ocu monarquia constitucional) e do sistema
(presidencialismo ou parlamentarismo) de governo. Por esse motivo desig-
nou a data de 7 de setembro de 1993 (hoje, 21 de abril de 1993, nos
tetmos da Emenda n° 2/92) para, mediante plebiscito, ouvir sobre esses
temas o eleitorado brasileiro. Ai o porqué do artigo 2.°, também da
parte transitéria. A vinculagdio entre esses dispositivos, vé-se, é inarredével.

Se essa divida nfo tivesse existido, niio existiriam os artigos 2° e
3.2 do ADCT. Destarte, a interpretacao do artigo 3.°, da parte transitéria
da Lei Maior, deve levar em conta esse dado histérico. A dimensiio da
revisio constitucional, prevista nesse artigo precdrio, deve, assim, confor-
mar-se com © disposto no artigo que o precede, isto €, com o resultado do
plebiscito.
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Essa vinculagdo ¢ percebida até pela seqiiéneia dos artigos 2.° e 3.°,
do ADCT. Pelo primeiro marca-se a consulta ao ¢leilorado e, como essa
levaré, inexoravelmente, a um resultado, consubstan¢iando uma opgéo pela
forma tal e pelo sistema qual de governo, deve-se, sob pena de indcua a
consulta, rearranjar a Constituicio Federal segundo essa escolha, dai &
revisdo prescrita no segundo.

Se imaginarmos a Constitvigdo Federal sem o artigo 2.°, do ADCT,
o artigo 3.°, desse mesmo Ato, ndo teria qualquer funggo. De fato, a que
revisio esse dispositivo estaria se referindo, se em nenhum outro luper a
Constituicao Federal mencionou a palavra revisgo, ou deixou entrever uma
alteracdo dessa ordem? Sendo assim, ¢ vilido afirmar que esse dispositivo
estd intimameme ligado ac artige 2.° do ADCT, o Unico que prevé uma
revisao constitucional. Sua redacao, nesse particular, ¢ sintomdtica, pois
refere-se & uma revisdo certa, tratada anteriormente, ¢ a tnica, nessas
condigoes, € a do artigo 2.° das Disposi¢des Transitérias. Nio fosse dessa
maneira, o Constituinte teria dito: ““A Constituico serd revista apds cinco
anos...”". A dicgdo do artigo 3.°, portanto, scria outra.

Desse modo, serd correto dizer-se que s6 havend revisdo constitucional
se a op¢do do eleitorado for pela “Repdblica Presidencialista” ou pzla
“Repuiblica Parlamentarista” ou pela “Monarquia Parlamentar” e, ainda
assim, s6 no que for necessdrio a rearranjar a Constituiciio Federal 4 opgéo
escolhida pelo eleitorado em 21 de abril de 1993, PAULO BONAVIDES,
de maneira clara e precisa, ensina que s6 haveré revisio se o eleitorado
pender para “a monsrquia constitucional ou pelo parlamentarismo” (RIL
113:53), pois, s¢ pender para a “Republica Presidencialista”, ndc ha o
que revisar, essa ji & praticada. De fato, se isso ocorrer, haverd Bpenas u
confirmagido do atual regime e da vigente forma de governo, o que nao
impede a revisio que, diga-se, se impSe para compatibilizer alguns dos
dispositivos constitucionais em dissonéincia com dito regime e sistema.

Fora daf seria contreriar a vontade do colégio eleitoral, tomandc-a
como fundamento para uma revisio mais ampla que a awcrizada pelo
Constituinte de 1988. Estar-se-ia dando um efeiko major, mais largo, A
decisfio plebiscitdria e a revisdo calcada nesse “plus” nio teria como ser
sustentada. Seria, induvidosamente, inconstitucional. Ademais, a revisfo
assim ultimada pelo Congresso Nacional, sobre padecer desse gravissimo
vicio, beitaria, sem dévida, a um expediente aético, por aproveitarem-se
seus promotores, de um mecanismo de alteragio constitucional beneficiado
por um guorum favorecido e exclusivo a dar atendimento 2 vontade do
eleitorado. manifestada nos estritos limites do artigo 2.°, do Ato das Dis-
posigdes Constitucionais Transhtdrias.

3.3 A revisdo consiitucional e a seguranga publica

Seguindo nossa linha de pensamento, acreditamos que o capitulo da
segurange phblica ndo deverfi sofrer alterecles de conteddo, cabendo apenas
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alguns reparos quanto 4 forma. Na verdade, o legislador constituinte fui
até, excessivamente, minucioso ao mencionar os érgdos responsdveis pel:
seguranga plblica e definir-lhes atribuigSes. No caso da Policia Federal esse
detalhamento € incompativel com a concisdo necessdria ao texto maicr, ©
deveria estar, na sua maior parte, previsto em legislagdo infraconstitucional .

Entendemos que o artige 144 da Carta poderia ser “enxugado”, sem
provocar qualquer transtorno e apontamos como primeira providéncia a
retirada, pura e simples, da expressdo “com exclusividade”, do § 1.°,
inciso IV, do dispositivo. Tal exclusividade, pela sua amvlitude, chocsa-se
com as atribui¢des legais de policia judicidria militar da Unido, exercidas
pelas Forgas Armadas nos casos de apuracdo de crimes militares. Mas
nio é s6 isso. A contradicio se rebela dentro da prépria Carta, quando
cotejamos a aludida “exclusividade” com o artigo 58, § 3.° onde encon-
tramos as comissdes parlamentares de inquérito. Ora, tais comissdes nos
seus trabathos de investigagfio, ao vistumbrarem indicio de crime da algada
federal, necessariamente teriam de passar o caso para a Policia Federal,
cuja competéncia ¢ “exclusiva” em tal funcdo. QOu entdo néo €?

Qutra supressio conveniente seria a da Policia Ferrovidria Federal
que, com a devida vénia, ndo tem importincia para ser elevada a nivel de
Constituicdo e poderia existir, muito bem, regulada apenas em lei federal.

As outras duas modificagdes seriam apenas de ordem topogrifica. No
primeiro caso sugerimos deslocar a condigdo de “forgas auxiliares e reser-
vas do Exército”, previstas pars as Policias Militares e Corpos de Bombeiros
Militares, do artigo 144, § 6.° para o artigo 142, também na forma de pard-
grafo. Revelar-se-ia mais apropriado, pois a situagdo de forga auxiliar e
reserva manifesta-se ndo em estado de normalidade, na condig¢do de forga
policial, mas quando por motivo grave, a Corporagdo estadual, tcnha de
ser mobilizada pelo Exército, a ele subordinando-se, para missdes de forga
militar.

A outra modificagio consistiria em transferir 0 § 8.° do artigo 144,
para o artigo 30 na forma de inciso, j& que, as gvardas municipais n3o
constam do rol de drgdos responsaveis pela seguranca piblica, e nela ndo
tém miss@io, conforme exaustivamente explicado. A propdsito, a Constitui-
¢8o do Estado de Sao Paulo tomou tal providéncia, colocando a criagio,
facultativa, das guardas municipais, onde é légico, no capitule dos Muni-
cipios, isso se entendermos que a mengdo merece dignidade constitucional,
algo duvidoso.

No pertinente as policias estaduais nfo vemos necessidade de qual-
quer medificagio pois o texto é preciso ¢ conciso, havendo sim, necessidade
de providenciar-se a legislagio voltada a disciplinar a organizagiio e o
funcionamento dos 6rgdos responséveis pela seguranca piblica, definindo
melhor os limites de competéncia de cada um, para garantia da eficiéncia
de suas atividades, consoante determinac@v do artigo 144, § 7°
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1. Delimitagio do lema

Trénsito, realmente, ndo se resume ac s6 policiamento especializado,
como antigamente e acreditava. Em outras palavras, transito ndc € caso
6 de policie, menos ainda de policia que nio seja especializada, nio €
casc s6 de poicia de trénsito, embora esta lenhe papel de reievo no
transito.

Bem por isso “os estudiosos — como o atesta SERGIO GUEDES
BRASIL! — entendem que © suporte para o condicionamento de com-
portamento adequados no trémsite repousa, indbibitavelmente, ns partici-
pacdo, no mesmo patamar, dos integrantes do trindémio do frdnsito,
propagado universalmente, nos famosos trés “E” — Engenheria, Educagao

* Expoticho, em I3 de setembro de 1982 ne (II CICLO NACIONAL DE
TRANSITO URBANC, organizedo pelo Comando de Pollciamento de Triusito
da Policia Militer do Estado de B&c Paulo e realizade em S&o Paulc de 21 &
23 de setembro de 1992, no Auditdirio da Associachio Desportiva da Policla Militer,

1 BRASI.. Bérgic Guedss. Polwciamento Especwlizado de Trdnrsifc — Ne-
cessidade nos Grandes Ceniros Urbancs. Monografis apresentada no Curso de
Aperfeiccamento de Oticials — CAQ-II/BY de Policia Milltar do Estado de 8%o
Paulc, p. 10.
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e Esforgo Legal (em inglés “Enforcement”). Devemos, a bem da verdade
— continza SERGIQ GUEDES BRASIL —, ressaltar que esses trés
elementos basilares do transito devem planejar ¢ trabalhar no mesmo nivel,
em intima conexdo, sem imagem ou concepgdo de subordinagfio, com o
escopo Unico de agilizar a fluidez e, principalmente, propiciar seguranca
no trinsito. Enquanto predominar o sentido de que um ou outro desses
componentes deve prevalecer — conclui o ilustre monografista —, con-
tinuaremos a incidir nos mesmos erros e sem perspectivas de melhoria
acentuada nas condigfes de seguranca e fluidez do trafego™.

Note-se que a educacdo para a seguranga do transito, pela Constituigio
da Repiblica, tem destaque especial, pois, pelo seu artigo 23, XII, atribui-
se 4 competéneia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios estabelecer e implantar politica de educagfio para a se-
guranga do transito, isso ap6s edigdo de lei complementar, nos termos
do pardgrafo tnico do citado artigo, visando o equilibrio na agfo das
diversas esferas de Poder. No que se refere a engenharia, embora sem
previsdo constitucional, evidencia-se que ela diz respeito a assunto de
interesse local, ou seja, do Municipio, que deve promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento do uso do solo
urbano, o que estd na competéncia dos Municipios, por forga do artigo
30, I, V e VIII, da Constituicio de 1988.

Q esforgo legal, porém, é bem amplo ¢ comega com a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre transito, nos termos do artigo 22,
XI, da Constitui¢io de 1988, como também sobre direito penal, direito
civil e direito processual, conforme inciso 1 da mesma norma constitucional,
nao se podendo esquecer, ainda, a correlagio com a regra do artigo 24,
X, da referida Constituicdo que estabelece competir & Unidio, aos Estados
e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre criagdo, funciona-
mento e processo do juizado de pequenas causas, como, também a regra
do seu artigo 98, I, que prevé que a Unido, no Distrito Federal e nos
Territérios, ¢ os Estados criarfo juizados especiais, providos por juizes
togados, ou togados e leigos, competentes para a conciliagiio, o julgamento
e a execugio de causas civeis de menor complexidade e infracbes penais
de menor potencial ofensivo, mediante os procedimentos oral ¢ sumaris-
simo, permitidos, nas hipbteses previstas em lei, a transacio e o julga-
mento de recursos por turmas de juizes de primeiro grau, para onde
caminhario as questdes civeis e criminais relativas ao trénsito.

O esforco legal no contexto do irdnsito, tema deste trabatho, envolve
as atividades do Poder Legislativo, na elaboragio de uma legislago
adequada as muitas realidades brasileiras, do Poder Executivo, porque a
policia ostensiva e de preservagdo da ordem piiblica, na qual, doutrina-
riamente e por forga de lei — Decreto-Lei federal n.® 667, de 2 de julho
de 1969, artigo 3.° e alineas, combinado com o Decreto federal n.° 88.777,
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de 30 de setembro de 1983, artigc 2.° item 27 — se inclui a policia
de trinsito, & atividade reservada exclusivamente & Policia Militar dos
Estados, Distrito Federal e Territérios {artigo 144, § 5.°, da Constitui¢do
de 1988) ¢ do Poder Judicidrio, pois a ele cabe, no Estado Democrético
de Direito, a fungio jurisdicional, penal e civil, aquela no julgamento
dos delitos de trénsito terrestre ¢ esta na reparagio dos damos causados
em acidentes de veiculos, através dos procedimenfos judiciais adequados.

Considerada a amplitude dc tema, sera este trabalho limitado ao s6
exame de aspectos do Poder de Policia Administrativa, onde se insere a
Policia de Transito, como também da guestdo da autoridade do Policial
do Transito e, finalmente, algumas consideragdes sobre o Poder Judicidrio
no contexto do transita,

2. Policiamento e Jiscalizagdo no contexto do tednsito

Tenho entendido que o Poder de Policia, que legitima s agdo da
policia e & sua propria razio de scr, ¢ a capacidade dertvada dc Direito,
de que dispée a Administracio Ptblica, como Poder Piblico, para con-
trolar os direitos e liberdades das pessoas, naturais ou juridicas, inspi-
rando-se nes ideais do bem ccmum

Policia, portanto, sendo uma idéia indissoctdvel da do Estado® s6
pode ser exercida por Srgaos da Administragio Pablica, enquanto Poder
Piblico ¢ ndo através de Orgaos para-cstatais, como empresas pihlicas.
sociedades de economia miste ¢ outras entidades que explorem atividade
econdmica, sujeitando-se ao regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto as obrigecdes trabalhistas ¢ tributérias, nos termos do
artigo 173, § 1.°, da Constituigao de 1988.

Bem por isso, ja nos idos de 1984, cuidei de esclarecer, em painel
da “Semana de Estudos de Tréansito”, organizada pela Policia Militar do
Estado de Sao Paulu, que O ‘Poder de Policia’ ¢ indelegével. Ele é
exclusivo da Administracdo Publicu. comoe 'Poder Piblico’. Esse ¢ a pre-
missa que ndo pode ser descartada. O ‘Poder de Policia” 6 pode ser
exercido pela Administragic Piblica, enquanto “Poder Piblico™ *. O emi-
nente JOSE CRETELLA JUNIOR®, com majer alcance, explica: “O
primeiro elemento, de obrigatdric presenga na definigio de policia. €&

2 LAZZARINI, Alvarc el alii Direitc Adminisiratito da Ordem Piblwea;
2» ed., Rio de Janeirp, Forense, 1987, p. 27.

3 CRETELLA JUNIGR, José. Conceituccdo do Roder de Policia; Revisia do
Advogado; Associsgho dos Advogados ce Sho Paulo, n* 17, p. 53, abril de 1985.

4 LAZZARINI, Alvaro, Do Poder de Policia;, Reviste de Jurisprudéncia do
Tribunal de Justica do Bstado de S&o Paulo; Lex Editora, Bio Paulo, v. 98, p, 23

5 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios u Constitutcdo de I1988; Rio ae
Janeiro; Forense Universitaria, 1™ ed, v. I, 1989, p. 738.
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o da fonte de que provém, o Estado, ficando, pois, de lado qualquer
protegdo de natureza particular. 1sso porque o exercicio do poder de policia
¢ indelegdvel, sob pena de faléncia virtual do Estado. (Grifos originais.)

Naquela oportunidade, isto é, em 1984, também cuidei do tema,
dizendo-o atual, qual seja o da legitimidade ou ndo de autuacbes de vei-
culos terrestres estacionados nas denominadas “Zonas Azuis”, quando
feitas pelas chamadas “Mogas das Zonas Azuis”. Ponderci, entdo, que
“Tais autuacdes, na verdade, sdo ilegitimas, pois efetuadas por simples
empregados de uma entidade paraestatal municipal, que é a Companhia
de Engenharia de Trifego (CET). Entidade paraestatal é pessoa juridica
de direito privado. Ndo se confunde, em absoluto, com pessoa juridica de
direito pablico interno e, menos ainda, com Poder Piblico, embora a ele
possa emprestar a sua colaboragdio ou servigos. Bem por isso nfo pode
lavrar autuagBes, isto é, nfo pode autuar os veiculos enfocados”®,

O tema se¢ tornou mais atual no exato momento em que o Governo
do Estado de Sdo Paulo ¢ o do Municipio de S&o Paulo, em 17 de
junho de 1991, celebraram convénio para a execugdo dos servigos de
Engenharia, Fiscalizacdo, Policiamento e Controle de Trifego e Trénsito
nas vias terrestres municipais. A sua cldusula primeira, letra “d”, atribuiu
a0 Municipio faculdade para exercer, através de pessoal designado pela
Secretaria Municipal de Transpories, a fiscalizagdo de trdnsifo, concomi-
tantemente com a Policia Militar do Estado de Sdo Paulo, cabendo a esta
ainda, o policiamento de iransito”.

Convénio, fique esclarecido, no dizer de HELY LOPES MEIRELLES 7,
aceito pela jurisprudéncia, “é acordo, mas nao € contrato”, razdo pela
qual “no convénio a posi¢do juridica dos signatirios é uma s, idéntica
para todos, podendo haver apenas diversificagdo na cooperagio de cada
um, segundo suas possibilidades, para a comsecugdio do objetive comum,
desejado por todos. Diante dessa igualdade juridica de todos os signatérios
do convénio ¢ da auséncia de vinculagdo contratual entre elcs, qualquer
participe pode denuncid-lo e retirar sua cooperagdo qguando o desejar”.

Para assim acordar — deve ser colocado nesta oportunidade — o Estado
de Sdo Paulo e o Municipio de Sac Paulo levaram em consideragio,
em especial, parecer de lavra do saudoso HELY LOPES MEIRELLES que,
respondendo a quesito de n.® 5, de consulta entdo formulada, afirmou
que “O DSV, devidamente autorizado pela Prefeita do Municipio, pode,
através da Secretaria Municipal de Transporte, da qual é um departamento,

8 LAZZARINI, Aivaro. Do Poder de Folicia. Ob. eit.

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direifo Administrativo Brasileiro; 17 ed., Sao
Paulo, Malheiros Editores, 1992, atualizacio de Eurico de Andrade Azevedo et
alii; D. 354,
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medianic contrato, deicgar competéncia i Companhia de Engenharia de
Trafego — CET, para que exerga fiscalizagdo do irdnsito n» Municipio
de S#o Paulo, inclusive aplicando multa por infragdes as leis de trénsito,
por seus empregados que. embora mantenham vinaulo empregaticlo regido
pela CLT, sdo funciondrios piblicos para efeitos penais (Cédigo Penal,
ariigo 327)” (grifei).

As duas entidades estatais, ¢in verdade, ao assim admitir, afastaram-se
do Estado Democritico de Direito, ou seja, desculdaram do minime que
s¢ podia esperar. fosse atendido. Messe sentido, alids, j4 discorri em
artigo publicado no jornal O Estado de Sdo Paulo” com o titulo Trénsito
— Multa de “amarelinhos™ niio cabe no Estado de Direito ®.

Com 2 devida vénia, a interprelacio do saudoso administrativista nao
¢ a melhor, pois os e¢mpregados de paraestatais, com efeito, s& sdo fun-
ciondrios publicos para fins penais ¢, mesmo assim, como agenfes ativos
de delitos, conforme vem sendo interpretada, pacificamente, a norma do
artigo 327 do Cédigo Penal. Para nenhum outro efeito, eles sao funciondrios
pliblicos; e nem mesmo servidares publicos como resta certo da citada norma
constitucional do artigo 173, § 1., da Constituigio da Reniblica,

Geraldo Ataliba, alids, também ofereceu parecer no procedimento
administrativo de que resuliou o aludido convénio, tendo enfatizado que
“Q exercicio do poder de policia administrativa, quando se¢ manifesta
mediante expedigio de atos de auioridade, sancionadores dos que violam
a ordenagdo de lransite regularmente estabelecida, s& pode ser exercido
por titulares de cargo publico — cargo piiblico municipal, no caso —, e
nfo por servidores de uma empresa, ainda que governamental, submetidos
3 Consolidagdo das Leis do Trabalho"”, caso dos empregados da Companhia
de Engenharia de Trafego. Mesmo assim, assinou-se o convénio,

Nesse sentido, também, concluin MANUEL ALCEU AFONSQO FER-
REIRA, ilusire jurista, stualmente Secretario de Estado dos Negéeios da
Justica e Defesa da Cidadania, em [undamentado despache publicado no
Didria Oficial do Estado (Segéio 1, 3.*feira, 287-92, p. 1) ¢ no qual
afirmou que “o pessoal designado pela Secretaia Municipal de Trans-
portes” para executar encargos de fiscalizagdo do trénsito (Convénio, cl.
1*, “d”), naquilo que implicar “aplicar, na drea de sus competéncia,
a pena de multa de trénsito...” (idem, letra "e”), devera ser sempre
composto por funciondrios municipais, ocupantes de cargos publicos, a
tanto ndo se prestando empregados celetistas vinculados & Companhiz
de Engenharia de Trafego — CET”

§ LAZZARINT, Alvara. Trdnsitos — “Multa de “Amarelinhos” n&oc cabe na
Estado de Direito”. O Estado de S8p Paulg, Caderno de Justica; p. 15, 8%-feira,
30-8-91.
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Cumpre lembrar, porém,-que, na licio de CAIQ TACITO?®, “A
primeira condigdo de legalidade é a competéncia do agente, Ndo hd, em
direifo administrativo, competéncia geral ou yniversal: a lei preceitua, em
relagio a cada fungdo pdblica, a forma e o momento do exercicio das
atribuicSes do cargo. Ndo é competente quem quer, mas quem pode, se-
gundo g norma de direito. A competéncia é, sempre, um elemento vinculado,

objetivamente fixado pelo legislador”.

Cuidando-se do poder de policia, j& o dissemos, “A competéncia, via
de regrs, é da entidade estatal — Unido, Estado-Membro e Municipio —
que dispde do poder de regular a matéria. E, dentro da entidade estatal,
naturalmente, dependerd do que a lei estabelecer como sendo da atribuigdo

do 6rgdo piiblico seu. A regra ¢é essa, isto &, da exclusividade do po-
liciamento™ 1°.

O poder de regulamentar a matéria Transito ¢ da Unidio como jé
focalizado, por for¢a do artigo 22, XI, da Constitui¢do Federal. A com-
peténcia ¢ privativa. O Municipio e o Estado s6 tém competéncia comum
com a Unidio para estabelecer e implantar politica de educacdo para a
seguranga do transito, conforme autorizagio do artigo 23, XIF ¢ parégrafo
(inico, da mesma Constituigdo de 1988. Em outras palavras, ¢ Municipio
nfio tem competdneia para exercer policiamento de trénsito, pois, s6 tem
competéncia para, em comum com a Unido e o Estado, estabelecer e
implantar politica de educa¢do para a seguranca do transito em tudo
aquilo que n@o contrarie a legislagdo federal. Lembro, a propésito, que
a Lei Orginica do Municipio, que é a sua Lei Maior, deve atender os
principios estabelecidos na Constituigio Federal de 1988 e na Constituicao
do respectivo Estado, de acordo com o exigido no artigo 29 da Cons-
tituigdo de 1988.

A sua competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local
(artigo 30, 1, da Constitui¢do Federal), assim, ndo pode violar a com-
peténcia privativa da Unifio de legislar em tudo que diga respeito a
transito (artigo 22, XL da Constituigdo Federal), o mesmo se dizendo,
de maneira reciproca, em relagio ao uso e ocupagdo do solo que, nos
exatos termos do artigo 30, VIII, da Constituigio Federal, s6 pode ser

promovido pelo Municipio, “no que couber”.

A competéncia, alids, j4 era da Unido nas anteriores Constitui¢des.
Dai ser nacional o Cédigo de Trinsito e seu Regulamento,

9 TACITO, Caio. O Abuso de Poder Administrative no Brasii — Conceito
e Remédios; Rio de Janeiro; edicio do Departamento Administrativo do Servigo
Puiblico e Instituto Brasileiro de Cléncias Administrativas; 1950, p. 27.

10 LAZZARINI, Alvaro. Do Poder de Policia, Julgados dos Tribunais de
Alcada Civil de Sho Paulo, editora citada, v. 63, p. 20.
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Competindo & Unido legislar a respeitoc de trinsito, ela, também,
dentro do que era de sua competéncia constitucional, houve por bem
indicar, expressamente, que & Policia Militar cabe a. atribuigio de policiar
o cumprimento das regras de trénsito impostas, sem autorizar a sua de-
legag@o a nenhum outro 6érgdo piiblico, conforme legislagdo retromencionada.

DIOGENES GASPARINI, Superiniendente de Assisténcia Técnica do
Centro de Estudos de Administragio Municipal, o conhecido CEPAM
da Fundagio Prefeito Faria Lima, 6rgéo vinculado a0 Governo do Estado
de Sao Paulo, em Parecer FPFL n° 15.176, referente ao Processo FPFL
n° 1.475/91, em que figura como interessads a Assessoria Parlamentar
do Governo do Estado de Minas Gerais junto ac Governo Federal, em
Brasilia, em 4 de outubro de 1991, apés examinar cumpridamente a legislacao
de regéncia a nivel constitucional e infraconstitucional federal e estadual,
afirmou a “impossibilidade de delegagdo do poder de policia, para a
fiscalizagio de trinsito, a particular ou empresa paraestatal”’, pois a misséo
constitucional e legal, intransjerivel, € das Policias Militares.

Do mesmo sentir, tatnbém, o estudo de VERA LUCIA DE OLIVEIRA
ALCOBA MARCOPITO, Gerente de legislagao Social — Advogada da
referida Fundagio Prefeito Faria Lima — CEPAM, no qual concluiu
“pela impossibilidade da delegagdo de competéncia ou atribuigles dis-
tribufdas, com exclusividade, as Policias Militares, por for¢a constituciopal
e legal, quer seja, por legislacdo estadual, quer sejp ntravés de convénios
ou acordos, isto com amplo respaldo na reparticio constitucional de com-
peténcias, na hierarquia das normas juridicas ¢ no principio da legalidade,
todos norteadores dos atos emanados da Administragio Piblica e, portanto,
de cbservéncia obrigatdria®.

O Conselho Nacional de Trénsito — CONTRAN, alids, em 23 de
abril de 1984, reafirmou que o Cdédigo Nacional de Trédnsilc, no seu
artigo 3° nido contemplou o Municipio como integrante do sistema de
fiscalizagdio, policiamento, autuagio e aplicagio de penalidade de policia
de trdnsito, pelo que '‘ndo sendo o DSV competente para o exercicio
dessas atribuigBes, deve de imediato cancelar suas atividades nesse campo”,
pois, “Estando o DSV operando o trinsito na Capital Paulista por De-
iegagdo de Poderes do Estado, com interveniéncia do DETRAN, de con-
formidade com o convénio celebrado com a Prefeitura da Capital e sendo
o irénsito em todo o territdric nacional fiscalizado, policiado e autuadas
as infragdes pelas Policias Militares das Unidades Federadas, nio se pode
admitir a presenga de funciondrios da Compuanhia de Engenharia de
Transito SfA (sic)?! no exercicio dessas atividades, mesmo que limitadas

11 O nome correto da psaraestatal municipal é Companhic de Engenharig
ds Tréfego — CET, autorizada & constituir-se pela Leil n? 8.3%4, de 28 de malo
‘da 1976, do Municfpio de Sfo Paulo.
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s chamadas dreas azuis das vias publicas demarcadas para a exploragéo
comercial de estacionamento” '2,

Neste passo, & a propsito do convénic em exame, mister se torna
enfatizar que fiscalizacdo de transito, que se delegou ao “pessoal designado
pela Secretaria Municipal de Transportes” para ser exercido “concomi-
tantemente com a Policia Militar do Estado de Sao Paulo, cabendo a
esta, ainda, o policiamento de trinsito” {(Cléusula Primeira, “d”, do Con-
vénio), nada mais é do que parte integrante do policiamento de trdnsito
que a legislagdo federal e estadual atribuiu exclusividade & Policia Militar.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO ™, um dos grandes
publicistas brasileiros e estudioso da tematica da ordem piblica, obserya
gue “O Poder de Policia atua de quatro modos: pela ordem de policia,
pelo consentimento de policia, pela fiscalizacdo de policia ¢ pela sangdo
de policia”, para, depois, quanto & fiscalizacdo de policia, tema que
nos interessa, esclarecer que “Ela se fard tanto para a verificacéo (30
cumprimento das ordens de policia quanto para observar s¢ nao estao
ocorrendo abusos nas utilizagdes de bens e nas atividades privadas que
receberam consentimentos de policia. Sua utilidade € dupla: primeiramente,
realiza a prevencio das infragdes pela observagio do comportamento dos
administrados, relativamente s ordens e aos consentimentos ée policia;
em segundo lugar prepara a repressdo das infragSes pela constatagio formal
dos atos infringentes”.

O mesmo publicista, alids, estudando A Seguranca Publica na Cons-
tituiggo **, bem por isso, afirmou que “o policiamento corresponde apenas
a atividade de fiscalizacfio; por esse motivo, a expressio utilizada, policia
ostensiva, expande a atuagdio das Policias Militares 4 integralidade das
fases do exercicio do poder de policia. O adjetivo ‘ostensivo’ refere-se
4 agdo pfiblica da dissuasdo, caracteristica do policial fardado e armado,
reforcada pelo aparato militar utilizado, que evoca o poder de uma cor-
poragdo eficientemente unificada pela hierarquia e disciplina. A compe-
téncia de policia ostesiva das Policias Militares s6 admifte excegbes
constitucionais expressas: as referentes as policias rodovidrias ¢ ferrovidrias
federais (artigo 144, 88 2.° e 3.9, que estdo autorizadas ao exercicio do
patruthamento ostensivo, respectivamente, das rodovias e das ferrovias fe-
derais. Por patrulhamento ostensivo nfio se deve entender, conseqiiéncia

12 Parecer »? 75/80, da Consultoria Juridica do Ministério da Justica, € Ata
104% de 1983, do Conselho Nacional de Transito.

13 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direfto Administrativo,
8% ed., Rio de Janeiro; Forense, 1989, pp. 340 e 343.

14 MOREIRA NETO, Dioge de Figueiredo. “A Segurance Pablica ne Cons-
tituicko; Revista de Inmformacdo Legislativa, Senado FPederal, Subsecretaria de
Edi¢des Técnicas, ano 28, n® 105, p. 147, jan.,/mar, 1991,
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do exposto, qualquer atividade além da fiscalizagda de policia: patrulha-
mento € sinénimo de policiamento”,

A fiscalizagdo — como insiste DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO !* — “no caso especifico da atuagiio da policia de preservagio da
ordem piblica — esta da competéncia exclusiva da Policia Militar —,
¢ que toma o nome de policiamento.

Dai poder asseverar-se que, em absoluto, ndo ¢ juridico, dentro do
ordenamento constitucional ¢ infraconstitucional vigente, delegar-se poder
de fiscalizagio de trdnsito, previsto para a Policia Militar, para qualquer
outro 6rgio piiblico, estadual ou municipal, pois, trinsito, dizendo respeito
& ordem publica, nos seus aspectos seguranga piiblica e trangiiilidade pi-
blica, tem a sua fiscalizagdo tomada pelo nome de policiamento.

Repita-se, aqui, & licgo de CAIQ TACITO, ji transcrita lihas atrés:
“Nio é competente gquem quer, mas quem pode, segundo a norma de
direito. A competéncia ¢é, sempre, uin elemento vinculado, objetivamente
fixado pelo legislador”.

3. A autoridade do policial de transito

Nio se desconhece que o Cédigo Nacional de Transito ¢ seu regu-
lamento, em mais de uma oportunidade, se referem a auroridade de
frdnsito e seus agentes.

Naéo hd, porém, agente piiblice administrativo que néo tenha autoridade
piblica

Lembro, a propdsito, a ligdo de HELY LOPES MEIRELLES ' a
respeito do que seja agente piiblico, expressao hoje consagrada em termos
constitucionais. Dizia o saudoso administrativista que agentes puiblicos
“s3o todas as pessoas fisicas incumbidas, definitiva ou transitoriamente,
do exercicio de alguma fungio estatal”, podendo ser classificados em
agentes politicos, agentes administrativos, agentes honorificos e agentes
delegados.

O policial de trénsito, que na sistemética constitucional vigente s6
poderd ser policial militar, como retrofocalizado, serd sempre um agente
pidblico, da espécie agente administrativo. Ele, com efeito, se vincula ao
Estado por relagbes profissionais, estando, assim, sujeitc & hierarquia
funcional ¢ ao regime juridico da entidade estatal & que serve, nos termos
do artigo 42 da Constituigiio da Repidblica e¢ artigo 138 da do Esiado
de Sao Paulo, que cuidam dos servidores publicos militares. Anoto, com

15 MOREIRA KETQ, Diogo de Pigueiredo. Repista, volume e pagina citadas.
16 METRELLES, Haly Lopes. Ob. cit., p. 71.
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HELY LOPES MEIRELLES ¥", que empregados de entidades paraestatais
ndo sio agentes piblicos e muito menos agentes administrativos.

Bem por isso o policial do trdnsito, agente administrativo que ¢, tem
a autoridade policial de trénsito correspondente & sua investidura legal,
pois “sdo unicamente servidores publicos, com major ou menor hierar-
quia, encargos e responsabilidades profissionais dentro do ¢rgio ou da
entidade a que servem, conforme o carge ou a fungdo em que estejam
investidos. De acordo com a posigdo hierdrquica que ocupam e as fungdes
que lhes sdo cometidas, recebem a correspondente parcela de autoridade
piblica para o seu desempenho no plano administrativo, sem gualquer
poder politico” '8,

A locugio autoridade policial, alids, “indica a pessoa que ocups
cargo e exerce fungdes policiais, como agente do Poder Executivo’ '®,

Em outras palavras, conforme AFONSQO ARINOS DE MELO
FRANCO ?, a autoridade deriva da investidura de cada agente piblico
e das limitagGes impostas pela lei, ou seja, como ele préprio acrescenta,
“A gutoridade, j§ o dissemos, ¢ precisamente essa investidura legal, que
habilita uma pessoa a exercer sobre fragBes da coletividade social, ou
sobre toda ela, em certos casos, o poder soberano do Estado”.

O soldado de policia, j& sustentei em diversas oportunidades 2!, en-
carna essa auforidade do Estado, representada, bem por isso, pelo uniforme,
como, alids, estd previsto no Regulamento de Uniformes da Policia Militar
do Estado de Séo Paulo (artigo 2.° — O uniforme ¢ o simbolo da autori-
dade. . .), aprovado por decreto governamental®?.

O Supremo Tribunal Federal, com efeito, j4 proclamou que soldado
de policia, em policiamento de uma cidade do interior, “é a encarnacgio
mais presente e respeitada da euforidade do Estado, a presungdo juridica
é sempre no sentido de que ele age em fungéo do Estado” 2,

17 MEIRELLES, Hely Lopes, Ob. cif, p. 4.

18 METRELLES, Hely Lopes. Ob. cit, pp. T4/75.

19 Enciclopédin Saraive do Direifo. Conselho de Redagfo, v. 8, verbete
Autoridade Policial, p. 351.

20 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito Constitucional -~ Teoria das
Constituicles —— As Constituicdes do Brosil; 28 ed., Rio de Janeiro, FPorense, 1981,
Pp. 24, 38/40.

21 LAZZARINI, Alvaro et alii. Direito Administrativo da Ordem Publica,
editorn citada, pp. 52/69. LAZZARINI, Alvaro. Autoridade Policial do Policial
Militar, A.5, n® 13. Revista i(rimestral, editads pela Academia de Policla Militar
da Policita Militar do Estado de Minas CGersis, Belo Horizonte, ahril, maio,
junho/87, pp. 17/32,

23 Regulamento de Uniformes de Policia Militar do Estado de Sdo Poulo,
sprovado pelo Decreto Estadual n¢ 28.057, de 29 de dezembro de 1987

23 *“Recurso extraordinArio n® 80.839 — PR", Revista Trimestral de Juris-
prudéncia, Brasilis, v. 75, Db. 807/610.
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Foi dito, linhas atréis, que o Cddigo Nacional de¢ Transito e seu regu-
lamento usam as expressdes qutoridade e agente emt mais de uma opor-
tunidade.

Lembro, porém, que a interpretagio do Direito deve ser sistémica.
A interpretacdo literal de um texto legal ¢ considerada a mais pedestre
das interpretagdes, como cedigo.

O Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, em acSrddo
da apelagdo civel n° 110.880-1, de Sao Paulo, julgada em 22 de agosto
de 1988, em caso de apreensio de veiculos debatida em mandado de
segurange, afirmou, categoricamente, que o policial militar, como qualquer
outro agente administrative que ¢, tem autoridade piiblica, de acordo
com a sua posigho hierdrquica (no caso a correspondente & graduagio de
1 Sargento da Policia Militar do Estado de Sao Paulo). Néo ¢ ‘putoridade’
entre aspas: & juridicamente autoridade piblica (Hely Lopes Meirelles,
‘Direito Administrativo Brasileiro’, 13.* edigio, 2.* tiragem, 1988, Editora
Revista dos Tribunais, Sio Paulo, p. 53), autoridade policial de trénsito
(Alvaro Lazzarini e José Cretella Tamior, ‘Direito Administrativo da Ordem
Piblica’ 2.* edigio, 1987, Forense. Rio de Janeiro, p. 52 ¢ 202, conclusdes
120 e 133",

A propésito do tema A gutoridede do Policial do Transito que estou
desenvolvendo, cumpre trazer a colaboragdao a excelente fundamentagio
desenvolvide por José Cezdrio Neto, Coronel PM Comandante do Policia-
mento de Area do Interior / 1, em 29 de maio de 1992, ac decidir recurso
administrativo interposto por ilustre Magistrado Paulista contra decisdo
do Comandante do 41.° BPM/I, que deixou de punir soldado PM responsével
pelo policiamento do tréinsito em cidade localizada em sua drea. Como
o soldado PM deixou de autuar velculo que ele aqurprizara parar para des-
carga de mercadoria, o ilustre Magistrado representou. O Comandante do
Batalh@o, entre outros fundamentos, afirmou que o seu soldado agira dis-
cricionariamente mercé de sua autoridade. Q ilustre Magistrado, incon-
formado, recorreu, sustentando que o policial militar ndo € autoridade
de transite, pois autoridade € o Diretor da CIRETRAN Iocal.

Isso ensejou o estudo de José Cezario Neto **, mostrando, por exem-
plo, que “Delegado de Policia Diretor da CIRETRAN local néo € auto-
ridade de transito para sinalizagfio de trdnsito. Nio estd em sua investidura
tal atribuigdo, o que lhe retira qualquer autoridade a respeito, data venia,
da afirmagiio do representante. A autoridede ¢ do agente piblico muni-
cipal, com competéncia para o ato, diente da norma cogente consubstan-

24 CEZARIO NETO, José. Decisda constante do Protocolado gue seaejou 0
Oficio n® CPAIL-0323/11/92, de 29 de maio de 1982, do Comandante de Policia-
mento de Area do Interlor /1 so Comandante do 41° BPM:I.

R. Inf. legisl. Brasilia . 30 w. V7 jaw./wmar. 1993 Y id



ciada no artigo 30, I, II e VIII, da Constituigdo da Reptblica. A respeito
da autoridade de transito de Delegado de Policia — continua aludida
decisdo administrativa —, alids, cabe lembrar outro vencrando acérdao
do Egrégio Tribunal de Justiga do Estado de S3o Paulo, na Apelagio Civel
n. 128.875-1, de Sdo Paulo, julgada em 26 de fevereciro de 1991, a res-
peito da autoridade policial militar do policiamento de transito. Concluiu-
se que ‘Em relagfio aos atos praticados pelas autoridades policiais militares
competentes nio logrou o impetrante (o processo era de mandado de segu-
ranca) nada comprovar de ilegal, de ilegitimo, razdo de remanescerem inte-
gros os seus atos, pois, praticados dentro de sua investidura legal, que lhes
atribui a autoridade administrativa prépria, em tema de policia adminis-
trativa de trénsito (artigo 144, § 5.°, da Constituicio Federal de 1988;
artigo 141 da Constituigio do Estado de Sdo Paulo de 1989; Decreto-lei
Federal n.° 667, de 2 de julho de 1969; Lei Estadual n.° 616, de 17 de
dezembro de 1974, artigo 3.°, paragrafo unico, n.° 2 (trénsito) e legislacdo
subseqiiente de organizagdo bdsica da Policia Militar do Estado de S&o
Paulo)*”.

Aludido acérddo, com efeito € como consta da referida decisdo admi-
nistrativa, concluiu, afirmando que “Diante dos textos expressos das nor-
mas constitucionais, federal ¢ estadual, ndo pode haver divida a respeito
da ilegalidade intencional dada a incompeténcia em razdo da matéria da
ilustre autoridade policial civil, dizendo “incompeténcia a ilegalidade resul-
tante da pritica por um Grgdo ou agente administrativo de acto que
ele ndo tinha o poder de praticar...”, sendo que “héi incompeténcia em
razio da matéria quando forem excedidas as atribui¢es da pessoa colectiva
ou violados os limites impostos a cada servico administrativo relativa-
mente i natureza dos assuntos que lhe estio confiados” (MARCELO
CAETANQ, Manual de Direito Administrativo, 9.° edigdo, 1970, Coimbra
Editora Limitada, Lisboa, Portugal, Tomo I, n.° 204, p. 407). Em outras
palavras, como se afirmou no mesmo acdrddo, autoridade policial civil ndo
mais pode, em termos constitucionais, a nivel federal ¢ estadual, ser consi-
derada autoridade de policia de trdnsito, tipica exteriorizagdo de policia
administrativa, isto é, ndo de policia judicidria, a que se reduziu a sua
atividade policial, a sua competéncia por expressa previsio constitucional
(artigo 144, § 4.°, da Constituico da Repiiblica e artigo 140 da Cons-
tituicio do Estado de Sdo Paulo)”.

Lembro, mais uma vez, a licdo de CAIQ TACITO, ji abordada neste
estudo: “Nao é competente quem quer, mas quem pode, segundo a norma
de direito. A competéncia €, sempre, um elemento vinculado, objetivamente
fixado pelo legislador”.

O policiamento do trinsito, e assim a fiscalizagdo do transito, sé pode
ser feito pela Policia Militar, sendo, pois o policial militar, de qualquer
graduagdo ou patente, dada a sva investidura, a (nica autoridade policial
do trdnsito nessa drea.
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4. A sancdo de policia de 1rénsito

Antes de tratar da san¢do de policia, especificamente, cumpre escla-
recer sobre os trés componentes que formam os atos de policia. J& vimos
que o primeiro deles é o Poder ¢e Policia, de cardeer sbstrato e, r.a verdade,
o respaldo juridico que conjugado cora a lei proporciona o suporte legal
da agdo policial. Depois, surgem os modcs de etuagio do Poder de Policia:
ordem de policia, consentimento de policia, fiscalitagdo de paticiz e sangdo
de policia, que constituem a cxietiorizagdo, ou seja a forma como se expres-
sa o Poder de Policia, a prética do ato de policia. Finalmente, temos o
aparato humano e malerial que podemos chamar de peder da policia,
envolvido na realizagdo do ato, ou o poderio efetivamente empregado na
acic. Estes dois Gltimos componentes, de cardter concreto, resultam nc
que alguns autores convencioraram denominar de fato de policia.

No tocanie & sancic de policie, alinho-me com o grande publicista
alemdo OTTO MAYER, separando 2 pena de palicia, do constrangimento
de policia, que se caracteriza no obrigar outrem a fazer ou deixar de fazer
o que era de szu desejo. subordinando-o compulsoriamente, de maneira
pessoal, imediata e direta. ao interesse publicc. Por sua vez. a pena de
policia, limitada & esfera administiratva, tem o sentido de castigo, ainda
que por imposigio pecuniéria, revelando-se como intervencho punitiva do
Fstado sobre as atividades e as proptiedades particulares dos administrados,
eplicado unilateralmente e imperativamentie, quer na drea externe da Ad-
ministragéo, acs administrados em geral, quer na édrea nterna incidindo
sobre os prdprios servidores piiblices.

Como diz DIOGQ DE FIGUEIREDQ MOREIRA NETO* “A
san¢io de policia, em suma. & unilateral, externe e interventiva, visandc a
assegurar, pela sua aplicagdo, a repressiao da infragio e a restapelecer o
atendimento do interesse piblico, compelindo ¢ infrator a pratica de ato
corretiva, ou dissuadindo-0 de persistir no cometmento do ilicito adminis-
trativo; €, assim, suasiva ¢ compulsiva”.

As sangdes de policia de trinsilo inserem-se, portanto, no universo das
sangdes de policia edministrativa e, assim, seguem-lhe os ditames doutri-
nérios do Direito, importanies para e interprefagiic e aplicagdc correta
dos textos legeis, evitando-se eventuais desvios ou excessos, pelos quais
responderdo seus autores. Dai a ingente necessidade de bem preperar cada
agenie piblico, policial militer, envolvido na delicada missao de executar
o policiamento.

A propdsito, esclarego que a multa de trérdito, a exemplo das demais
penalidades previstas no artigo 95 do Cédigo Macional de Trénsito, cons-
titui sangéio de policia de trdnsito € come¢a a materializer-se, no ate do
preenchimento do “Autoc de Infragdo e Imposicio de Penalidade” —
AIIP. Portanto é errfneo entender-se que “'é o dngiio de trnsito {DETRAN,

26 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. ODb. eit, p. 343.
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CIRETRAN) o autor da multa, sendo o policial mero anotador da infragdo.
Nio é isso, em absoluto. A sangdo de policia, multa no caso, comega no
ato do policial, quando este autua aplicando Poder de Policia, valorando a
atividade policiada, ou seja, decidindo se a agao praticada pelo adminis-
trado, configura ou nao infragdo & Lei e respondendo por esta decisio.
Neste caso pratica-se o ato administrative composto, onde a primeira parte,
principal, cabe ao policial, pela autuagdo, enquanto da segunda, assessGria
ou complementar, desencumbe-se o drgdo de trénsita, que notifica o infrator
(quando isso ndo tiver sido feito durante a auruagfio) ¢ arrecada o valor
pecunidrio correspondente 4 multa, Aqui, comporta citar MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO 2%, que explica: “Ato composio é o que resulta da
manifestagdo de dois ou mais 6rgios. em que a vontade de um €& instru-
mental em relagio a de outro. . .”.

Digo que a parte principal do ato cabe ao policial, justamente, porque
nela inclui-se a decisdo, o fulcro desta sangio de policia. Lembre-se que,
pode o policial, se entender conveniente, suplantar inclusive, as regras de
circulagao e a sinalizagio no local, pois assim permite o Regulamento do
Cédigo Nacional de Trénsito no artigo 76, combinado com seu anexo 1I.

Claro estd que a decisio de aplicar ou ndo a sango de policia €
discriciondria, porém, arbitraria nao pode ser, devendo o policial guiar-se,
preponderantemente, pelos principios constitucionais da razoabilidade ¢ da
motivagao, na incessante busca do interesse piiblico.

Ao administrado que sofreu a punigdo, caso ndo se conforme, sempre,
caberd recorrer, tanto na esfera administrativa, como na judicidria, direito
assegurado a todos, pela Constituigio Federal, artigo 5°, XXXIV. Para
tanto devera, necessariamente, ser notificado por escrito, quer pelo policial
responsdvel pela sangio, quer pelo 6rgo de trénsito que estiver concluindo
o processamento da autuagio. No dmbito administrativo tais recursos in-
cluem-se na capacidade que dispde a Administracdo para controle dos
seus atos, seja de forma provocada, como é o caso, ou ex officio. A res-
peito explica DIOGENES GASPARINI*" que “todo e qualquer compot-
tamento da Administragio Piiblica estd sujeito aos controles administrativo
e judicial. O primeito & realizado pela prépria Administracdo Publica no
exercicio do poder des autotutela, que nesse mister age espontdnea ou pro-
vocadamente, e tem em vista o exame dos atos e comportamentos da Admi-
nistragio Pdblica no que concerne ao mérito e & legalidade”.

Assim, num primeiro momento, a san¢do de policia poderd, em face
do Poder Hierérquico, ser apreciada, quanto ac mérito e a legalidade, pelas
autoridades superiores, na linha hierdrquica funcional do policial que a

26 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo; 8foc Paulo,
Edftora Atlas, 1990, p. 169.

27 GASPARINI, Dibdgenes. Direito Administrativo; Bfoc Paulo, Saraiva, 1882,
Pp. 1068/107.
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impds. Conforme ensina HELY LOPES MEIRELLES?® ¢ Pcder Hierdr-
quico, entre outras utilidades, “corrige os erros administrazivos, pela agio
revisora dos superiores sobre os atos dos inferiores. Desse modo. a hierar-
quia atya como inszrumento de organizegio e aperfeigcamento do servigo
e age como meio de responsabilizagac dos agentes administrativos”.
Nessa situacio, temos o recurso hierdrquico préprio, quendo “a parte dirige
a autoridede ou instincia superior do mesmo Srgdo administrativo, pleitean-
do revisio do ato recorrido” . Esta deve ser a interpretagio doutrindria
para o artigo 112 do Cédigo Naciona] de Trénsito.

Ultrapassada a primeira fase revisora, prevé ainda o Coédigo a sub-
missdo *das decisGes que impuseram penalidade™ & junta Administrativa
de Recursos de Infragdes — JARL. Portanto, obrigatoriamente em face da
lei, as sancdes de policia de transito, aplicadas e mantidas pela policia de
transito, serdio entio apreciadas, mediante recursa, pela JARI, podendo em
determinados casos subir até o Conselho Nacional de Transitc — CONTRAN
lartigo 114 do Cédigo). Desta feita, temos recurso hierdrquico improprio,
que no magistério de HELY LOPES MEIRELLES? "¢ o que a parte
dirige a autoridade ou 6rgdo estranho a reparticio que expediu o ato recor-
rido, mas com competéncia julgadera expressa. .. Esse recurso sé ¢ admis-
sivel quando estabelecido por norma legal que indigue s condicdes de
sua utilizagac, a eutoridade cu o Srpio incumbido do julgamenio e os
casos em que tem cabimento”. A JAR! enquadra-se, perfeitamente, nesse
conceito,

5. O Poder Judicidrio no contexto Jo irdnsito

No conmtexto do Transito ndo pode ser ¢squecida a participacdo do
Poder Tudicidrio no denominado esforco legal. Essa participagio, em ver-
dade, ndo se resume ao s¢ julgamento dos procedimentos contravencioneis
€ penais, conseqiientes do usc do automével. Ela & bem mais abrangente,
o que decorre do sistema adminisirativo de jurisdig@o unicd, de inspiragio
inglesa, no qual cabe ao Poder judicidrio o controle jurisdicional dos atos
da Administracio Publica, sistema essc adotado nas anteriores Constitui-
¢des, como na atual que néo permite que a lei possa excluir da apreciagio
do Poder Judicidrio leséo ou ameaca a direito (artigo 5.°, XXXV, da
Constituicdo de 1988).

Bem pcr isso, além da maiéna criminal, o esforgo legal de que parti-
cipa 0 Poder judicidrio no contexto do Transito, a0 certo, estd bem presente
em matéria de responsabilidade civil, prevendo o Cédige de Processo Civil,
até mesmo, um procedimento civil especifico quando, nc seu artigo 275,
1, e, prevé procedimento sumarissimo, gualquer que seja o valor, “de

MEIRELLES, Hely Lopes. Ob. eil, p. 83.
MEIRELLES, Hely Lopes. Ob. cit, p. 514.
30 MEIRELLES, Hely Lopss. Ob. cit, p. 575
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reparagio de dano causado em acidente de vefculos”, cuja previsdo legal
de conclusdo é de noventa dias desde a propositura da agfio até a sentenga
(artigo 281).

O esforco legal do Poder Judicidrio no contexto do Transito ndo fica
por ai no Estado de S3o Paulo, onde o Egrégio Tribunal de Justica jd fez
instalar mais de uma centena de Juizados Informais de Conciliagdo e Jui-
zados Especiais de Pequenas Causas, todos integrantes do Sistema dos Jui-
zados Especiais de Pequenas Causas do Estado de Sfio Paulo ¢
que atendem no perfodo noturno, buscando, sempre que possivel, a conci-
liagdo das partes, inclusive as envolvidas em acidentes de veiculos, pelos
critérios da oralidade, simplicidade, informalidade, economia processual
e celeridade (artigo 2.° da Lei Federal n® 7.244, de 7 de novembro de
1984). A utilizacio desses Juizados independe da presenca de advogados,
como tem entendido a jurisprudéncia de regéncia, por forca do artigo 9.°
da aludida Lei das Pequenas Causas. A experiéncia paulista tem demons-
trado que em quinze dias pode estar solucionada uma questio levada a
esses Juizados, inclusive, quando relativa a acidente de veiculos e sua
reparagdo civil.

A Constituigio Federal vigente instituiu o Estade Deriocrdtico de
Direito (Predmbulo e artigo 1.°). Este obriga ao cumprimento da lei ndo
50 o administrado, o governado. A Administragio Pablica, ¢ assim as auto-
ridades policiais de trénsito também, igualmente, estio obrigadas ao cum-
primento da lei, a exemplo do Governo. No que diz respeito & Adminis-
tragdo Puiblica, o que era doutrina, agora ¢ norma constitucional, pois o
artigo 37, caput, da Constituicdo Federal, estabelece, expressamente. a sua
obediéncia “aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, pu-
blicidade”, exigéncia essa repetida no Estado de Sdo Paulo no artigo 111
de sua Constitui¢io de 1989, que acrescenta, ainda, os principios da razoa-
bilidade e da motivacdo.

No contexto do Trdnsito, o esforgo legal do Poder Judicidrio estd,
novamente presente para obrigar o respeito ao Estado Democrdtico de
Direito no tocante ao controle jurisdicional de atos de policia de transito,
que sdo atos administrativos praticados por autoridades de policia de tran-
sito. Lembro, a propésito, que, conforme ac6rd&o na apelagfio civel ndmero
173.952-1/6, da Comarca de Cubatdo, “Segundo decisdo do Suprems Tri-
bunal Federal, a praxe de ndo notificar o infrator, aguardando a época
da licenga para compeli-lo ao pagamento, sob pena de nido efetivé-la,
implica, em {ltima andlise, em recusar-lhe o direito de defesa, que deve
ser assegurado em qualquer processo penal, fiscal, administrativo ou poli-
cial. Assim, necessdrio se faz lembrar que o direito de defesa é garantia
constitucional, previsto no artigo 5.°, LV, da Constituigdo da Repdblica,
devendo ser respeitado por qualquer autoridade piblica, inclusive as ligadas
a 4rea de policia de trdnsito”. Nesse sentidc, alids, encaminhou-se a juris-
prudéncia como se pode verificar no indice da Revista de Jurisprudéncia
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do Tribunal de Justica do Estado de Sac Paulo, referente a0 ano de 1990
e publicado no seu volume n° 127 pp. 567 e 659. Nele, sdo indicados
acérdaos publicados nos volumes n.* 123/232, 126/255, 127/177, 122/249,
1247266, 124/267, 124/2706. Nu Comarca de Santos, posso informar,
ha advogados, que se especializaram em mandados de seguranga para anular
multas de (rénsito, impostas sem a prévia notificagio para a defesa, o
contraditério, meios e recurscs inercntes em face da acusacdo de infragao
de transito, que se consubstancia no anto de infragio respectivo, twdo para
fazer prevalecer a garantia fundamental de que aos acusados em geral sio
assegurados o contraditério ¢ ampla defesa, com os meios € recursos 1 cla
inerentes {artigo 5.° LY, da Constituicio de 1988), certo que, no Estado
de Sdo Paulo. a sua Constituicao de 1989, no seu artigo 4.°. € expressa no
semtido de que "“Nos procedimentos »dministrativos. qualover que seja
o abjeto, observarse-dg, entre outros requisitos de validade, a ipuvaldnde
entre os administrados e o devido processo legal. espe-inlmente guanto 3
exigéncia dz publicidade, do contraditério, da amola defesa e do decnackn
ou decisdio motivados”.

No contexto do Transito, o esforco leqal do Poder Judicidrio, revela-se,
igualmente, em colocar cobro a arbitrariedades municipais em maicria de
Irdnsito, coma, por exemplo, a imposicdo de mullas por estacionamento
de veiculo na calgada. pois, conforme ncérddo de 14 de dezembro de 1989
na Apelagio Civel n° 118.792-1. da Comarca de S@o Paulo, acdrddo csse
arrimado em substancioso parccer de lavra do douto Procurador de Justica
BENSAUDE BRANQUINHO MARACAJA Y, “Restou fora de divida que
a competéncia para legislar em matéria de trinsito ¢ exclusiva da Unido,
que aditou o Cédigo Nacional dc Transito e seu Regulamento, onde se dispoe
sobre a supletividede da competéncia do Fstado e do Municipio. Ao repnlar
a Lei Municipal n.® 10.328. c¢e 1987, a hipotese de estacionamento de
vejculos sobre a calcada, colidiu frontalmente com o disposte no artigo 89,
inciso XXXIX, {, do Cédigo Nacional de Transita, em que ficou proibido
o estacionamento de veizulos nos calgadas, infragio suieita s penalidades
do Grupo trés ¢ & remogdo. Como asscvera o dowta Procuradoria de jus-
tiga, “Aptesenta-se incontornével a conclusio de que o Municipio de S@o
Paulo, zo editar & Lei n.” 10.328. de 1987, descrevendo, em seu artigo 1.5,
inciso 1, a infragio “colocar veiculos, automotores ou ndo, ou com eles
circular sobre calgadas”... e provendo para ela uma penalidade, diversa
e mais severa do que a da lei federal, invadin a competéncia enumerada
da Uniéo e legislou sobre matéria que lhe estava vedada”. Nio agiu a
Municipalidade, como quer a sentenga, no dmbito de seu peculiar interesse,
mas extrapolou de sus comeeténcia, ao impor sancdc sobre hipdtese i4
reguiada pela Unifo, com sangao mais branda®.

3 MARACAJA, Bensaude Branquinho. Parecer na apelagdo civel ne 118.792-1,
de 8kc Paulo, Revisia de Jurlsprudéncie do Tribunal de Justica do Esiado de
880 Paulo; Bditors Lex, v, 125, p. 111,
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Lembro, aqui, que toda legislagdo municipal, inclusive a Lei Orgénica
do Municipio, por expressa exigéncia da Magna Carta vigente, no seu artigo
29, deve atender os principios estabelecidos na Constituigdo Federal e na
Constituigao do respectivo Estado, além, é 6bvio, daqueles impostos no
mesmo artigo.

No contexto do Trénsito, o esforgo legal do Poder Judicidrio, ainda,
estd presente em buscar um julgamento mais répido ¢ eficiente dos crimes
de lesGes corporais culposas e homicidios culposos decotrentes de acidentes
de vefculos. Isso, alids, foi objeto de estudo pela Comissdo Temdtica da
Assembléia Nacional Constituinte, que cuidou do Poder Judiciério, enten-
dendo a douta Comissdo que os crimes de trdnsito poderiam ser julgados
pelos Juizados Especiais, hoje previstos no artigo 98, 1, da Constituigio
Federal.

A questao, ressalto, jd fora objeto de exame no 1 Congresso Nacional
de Seguranga Vidria, realizado de 31 de margo a 3 de abril de 1986, em
Sdo Paulo.

Naquela oportunidade, em mensagem dirigida aos congressistas, MAR-
COS LUIS DA COSTA CABRAL, entio Presidemiec do CONTRAN —
Conselho Nacional de Trénsito, ¢ Presidente do aludido Congresso (I CON-
SEV), afirmou que a “Republica trairia a demanda social de seguranga
s¢ ndo assumisse a preven¢do da criminalidade do acidente de trénsito
como objeto, legitimo, de investimento social, da atuagio emergencial do
Estado. O clamor popular por seguranga impde, assim, a atuagdo imediata
do Estado, no momento em que este assume a tarefa histérica de recons-
tituir-se democraticamente ¢ de garantir & comunidade as condi¢des préticas
de exercer a cidadania no quadro da vida cotidiana, fundada em liberdaae
e na observéncia das normas legais”, tudo conforme consta dos Anais do
referido Congresso.

Nele, no dia 3 de abril, anoto, tive a honra de presidir o painel
O Poder Judicidrio e o Trinsisto, tendo como painelistas os eminentes
Desembargadores Kazuo Watanabe e Orlando Gandolfo ¢ o eminente Juiz
de Direito Octévio Jorge de César Valeixo, na época Titular da 1.* Vara
de Delitos de Transito de Curitiba, Parana.

O eminente Desembargador Kazuo Watanabe, pelas anotagSes que
tenho, defendeu a tese da criagdo de Juizado de Pequenas Infragbes Cri-
minais. O Juiz de Direito Octévio Jorge de César Valeixo, apés explanar
sobre as vitimas sacrificadas em holocausio & méquina, salentou que “O
Poder Judiciério dependente que é dos demais poderes, tanto na sua estru-
turaclio como na elaboragio de legislacdo ajustada & realidade dos delitos
de circulagdo de velculos, encontra-se tolhido na sua agio de jazer intervir
o Direito, refreando a vontade do homem em determinados limites de
jorma a reduzir o risco para a seguranga dos bens jurldicos. £ um mero
espectador desse quadro trégico de violéncia, vivendo, ainds, ao tempo

84 R. Inf. legisl. Brasilia a. 30 n 117 jon./mar. 1993



do cabriolé para enfrentar a criminalidade decorrente de méquinas tur-
binades".

Ndo pode, em verdade, o Poder Judicidrio ficar inerte na magnitude
do tema, inclusive, no que se refere aos acidentes de trinsito. A par de
criticar, de mostrar o seu desagrade, o Poder Tudicidrio, com a experiéncia
de seus Juizes, deve apresentar algo de concreto, enfrentando os problemas
direcionando o legislador.

O tema tem preocupado os magistrados brasileiros €, especialmente
convidado, tive a honra de desenvolvélo no Simpdsio Nacional des Jui-
zados Especiais de Peguenas Causas — Civeis e Criminais, realizado em
Curitiba, Parand, nos dias 4 a 6 de junho de 1992, sob os auspicios
da Associagio dos Magistrados Brasileiros, Tribunal de Justign do Estado
do Parani e Associagfio dos Magistrados do Parand.

Tive a oportunidade, entdo, de afirmar, alto e bom som, que o
Estado tem procurado dar muito e melhor Policia, tornendo-se mister,
porém, dar, também, mais Justige, porque, a melhoria de uma parte,
isoladamente, ndo propiciard mais eficiéncia e eficdcia do Sistema Criminal.

Quanto ao artigo 98, 1, da Constituigio da Repablica, tembrei que
naoc se pode, na legislago infraconstitucional, tanto no &mbito federal,
quanto estadual, perder de vista os objetivos colimades pela Assembléia
Necional Constituinte, entre os gquais devem ser alinhados como funde-
mentais os seguintes: a/ possibilidade de acesso direfo ¢ imediatu & Justica;
&) procedimentos dgeis com instrug#o correndo toda perante o juiz; ¢} pres-
tagio jurisdicional répida, assegurando recurso as partes, tude isso com
uma estrutura maledvel, terminande, nesses casos, com a mitigada par
ticipagio do juiz no infcio de instrugBo criminal, dando & autoridade
judiciéria competente, maior amplitude de instrugiio criminal, sem que
ela se deixe resvalar para o campo policial.

A evolugiio que os magistrados pretendem ¢ a de que os depoimentos
prestados nos Juizados Especisis sejam tinicos e o seu revestimento jutidico
termine com a cléssica situagdo de ¢ acusado confassar perante o policial
e neger perante o juiz, ou, em outras palavras, confessa na Policia e nega
ng fustica Criminal.

Qutro aspecto que foi bem destacado no aludide Simpdsio de Curitiba
¢ o da premente necessidade de Planides Criminais, certo que, com relagiio
sos dos Juizados Especiais Crimineis, eles importario no fortalecimento
que, de modo indireto, deverdo trazer para a Instituigdo Policial. O
contato direto entre o policial de rua, figura essencial nos trabalhos de
policia, ¢ 0 juiz, com o tempo, levardé aa aprimoramento desses servigos,
sem falar na natural diminuigio da vicléncia e da corrupgda, dificultadas
agora, pela presenga viva do magistrado. Além do mais, o juiz criminal
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especial, para a sua decisio, ndo pode prescindir do contato pessoal
e imediato com o agente piiblico que, se nfo viu o fato, por certo chegou
a0 local poucos momentos depois, tendo sentido de perto a situagho gue
se afigurou e, portanto, em melhores condigdes de esclarecéla.

A denominada Policia Judicidria, também, ver-se-4 beneficiada, pois,
livre de grande parte dos anacrénicos inquéritos policiais, poderd voltar
seus esforgos, com maior énfase ¢ propriedade, & sua atividade-fim, ou
seja, a investigag@o criminal, hoje colocada em um plano inferior para
privilégio de fungdes cartoririas burocrdticas e de policia administrativa,
como a de trinsito, que ndo se confunde com Policia Judicidria.

Néo devemos, entretanto, esquecer de resguardar a figura do juiz
que, pela tradicdo brasileira, ndo deve adentrar a 4rea de competéncia
policial, o que zelard o seu respectivo Grgdo censor. Em outras palavras,
como venho propondo, poder-se-d distribuir as fungbes, conforme segue:

A) Policia:

1 — Atendimento da ocorréncia;
2 — Diligéncias e investigagbes preliminares, imediatas; e
3 — Investigagdes ordenadas pelo juiz.

B} Juiz Especial:

1 — Instauragdo e instrugio do processo;
2 — Preparc para ¢ julgamento;

3 — Julgamento; e

4 — Execugfo.

Na Revista de Processo, fiz publicar, no seu volume 58, abril-junho
de 1990, pp. 99-107, trabalho, incluindo o fluxograma, sobre os Juizados
Especiais para Julgamento das Infracdes Penais de Menor Potencial
Ofensive. Tal trabalho foi aproveitado pelo eminente Deputado Federal
Gonzaga Patriota, de Pernambuco, que o apresentou a Cémara dos
Deputados sob a forma de Projeto de Lei n° 3.883, de 1989, sendo
acolhido e juntado aos Projetos de Lei dos nobres Deputados Michel
Temer, Nelson Jobim e Manoel Moreira que, em conjunto, tramitaram
naquela Casa do Congresso, culminando no Projeto de Lei da Cémara
n° 91, de 1990, aprovado ¢ enviado ao Senado Federal.

No Senado, cabe ao ilustre Senador José Paulo Bisol a misséio de
relatar o Projeio, oferecendo os ajustes finais.

Como se verifica, no contexto do Trdnsito e no que se refere ao
denominado esforgo legal, importante papel exerce o Poder Fudicidrio,
néo sé na jurisdicio criminal, na repressio dos delitos de trBnsito, que
nio se confundem com infragdes de trinsito, estas de natureza admi-
nistrativa. A importancia do Poder Judicidrio, como 6rgdo de jurisdigdo
do Estado Democrético de Diteito, estd bem presente, também na jurisdicdo
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civil, diversa da criminal, quando faz o controle jurisdicional de todos
os atos administrativos relacionadcs com os servigos de trénsito, cance-
lando multas ilegalmente impostas e exigindo o estrito cumprimento dos
principios bastlares da Administragio Piblica, coma os da legalidade, o
da impessoalidade, o da moraiidade e o da publicidade,

O Poder Judicidric, no contexto do esforgo legal, ndo pode ser
esquecide pelo policiamento de trénsito, como também pela engenharia
de trnsitn, aquele nos atos de policia de trinsito, na fiscalizagiio do
trénsito, esta, a engenharia, para que ndo extrapole os seus servigos de
engenharia que lhe sdo peculiares.

6. Conclusoes

No Estado Democritico de Direito idealizado para o Brasil, por
almejado e Instituido pelo sev povo, o cumprimento da lei obriga ndo
56 aos governados, como também acs governantes e administradores pd-
blicos em geral de qualquer das entidades estatais, isto ¢, da Unigo,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Dai por que no Trindmio Trinsito, integrado pela Educacdo, Enge-
nharia e Esforgo Legal, eswe tltimo tem capital importincia, potque, sem
uma fegislagdo adequada, sem o policiamenta quc a torne efetiva, fazendo-a
cumprir, fazendo-a obedecida, de nada adiantard a Educagdo 2 a Engenharia
de Transito. Estas, alids, vivem e subisistem em razio de uma legislagio
de trinsito, que seja compativel com as inumeras realidades brasileiras.

Fiscalizagda de policia é modo de atuagiio do Poder de Policia e,
ne caso cspecifico da atuagio da policia de trdnsito, que & espécie de
policia de preservacao da ordem publica, da competéncia exclusiva das
Policias Militares dc Brasil, toma 0 nome de policiamento.

Bem por issa é indelegdvel a ouwros 6rgdos, seja por lei, atos admi-
nistrativos ou ajustes, como o 580 os convénios administrativos.

As autoridades policiais militares ndo podem ¢ nem devem abdicar
do Poder de Policia que lhes & inerente, inclusive, o relacionado 2
Policia de Trénsito, tipica manifesiagio de Policia Administrutiva ¢ que
nada tem de Policia Judicidria, salvo quando da ocorréncia de ilicito

penal.

Os policiais militares sfio servidores piblicos militares estaduais, isto
€, sho agentes plibliccs administrativos. De acordo com a sua investidura
legal tem a correspondente parcela de autoridade publica de policia, isto
¢, sdo autoridades policiais, com competéncia bem definida na legislagdo
e decorrente da norma constitucional que prevé a sua atividade de policia
ostensiva e de preservagdo da ordem: pGblica. Dai por que rorma infra-
constitucional, como o Cédigo Nacionsl de Trinsito e seu Regulamento,

_m
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ndo pode retirar do policial militar a sua condigdo de autoridade policial,
uma vez que, em todo o Brasil, o policial militar encarna a autoridade
do Estado.

As sangdes de policia de trinsito materializam-se no ato adminis-
trativo praticado pelo policial do trénsito, quando ele aplica Poder de
Policia, valorando a atividade policiada, ou seja, decidindo se a agdo
praticada pelo administrado, configura ou ndo infragdio i lei. A decisdo
de aplicar ou nSo a sangfo de policia & discricionéria, porém, ndo &
arbitréria, devendo o policial guiar-se, preponderantemente, pelos principios
constitucionais da razoabilidade e da motivagdo, na incessanie busca do
interesse publico.

Considerando a capacidade que disple a Administragdo para controle
de seus atos, podem as autoridades superiores na linha hierdrquica do
policial que aplicou a san¢do de policia, revé-la, apreciando-lhe o mérito
e a legalidade, sem prejuizo da submissdo da decisdo que impuser pena-
lidade, 2 Junta Administrativa de Recursos de Infragdes, isso mediante
TECurso.

No contexto do Trénsito, ndo se pode esquecer o papel constitucional
do Poder Judicidrio em face do Estado Democritico de Direito, uma
vez que esse Poder da Soberania Nacional é o que exerce a jurisdigdo,
criminal e civil, fazendo o controle nfio 36 das infragdes penais come
também, e é 0 que interessa a eficiéncia e eficicia das ordens e consen-
timentos de policia de trinsito, fazendo o controle jurisdicional dos atos
de policia de transito e, ainda, dos fatos de policia de transito, isto é, dos
atos administrativos das autoridades de policia de transito e da execugio
material desses mesmos atos (fatos administrativos), tudo isso através de
procedimentos judiciais adequados, como o procedimento sumarissimo pre-
visto no Cédigo de Processe Civil, os dos Sistema dos Juizados Especiais
de Pequenas Causas Civeis.

Necessdrio é que, a Unido, no Distrito Federal e nos Territ6rios
{estes quando criados), e os Estados criem, © quanto antes, os juizados
especiais para a conciliagdo, o julgamento das infragGes penais de menor
potencial ofensivo, mediante procedimento oral e sumarissimo, permitidos,
nas hipdteses previstas em lei, a transagdo e o julgamento dos recursos
por juizes de primeiro grau, tudo a dispensar a feitura dos anacrinicos
inquéritos policiais, possibilitando que o policial de rua, como o € o policial
de trdnsito, desde logo, ao invés de apresentar as partes no Distrito
Policial, o faca dirctamente ac Juizado Especial, poupando tempo e di-
nheiro para as partes envolvidas, para ele préprio, bem como para o
erdrio piblico.

Essa a conjugagio que entendo que deva existir para o verdadeiro
esforgo legal no contexto do transito.
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Principios do Processo Penal °®

Rent AREL Dorm

Professor de Diretlo FPenal e Proceswual

Penel da Universidade Pederal do Parani.

Membro do Conselho Diretor do Instituto

Latino-americano das Nagdes Unidas para

Prevenclo do Delito e Tratamento do
Delingliente

1. Traduzindo as esperangas nacionais e populares dos novos tempos
de liberdade e seguranca, a Conslituigdo declara em seu primeiro artigo
que a Repiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, “‘constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos: I +— a soberania; [I — a
cidadania; I7} — a dignidade da pessoa humansa; IV — os valores sociais
do trabalho e da livre iniciativa; e V — o pluralisme politico”. E o
parégrafo dnico complementa esta proclamagdo de principios afirmando
que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de represen-
tantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituig@io®,

Estes dispositivos frontais da Carta Politica de 7988 constituem premis-
sas bésicas de um regime politico e institucional fiador das liberdades pd-
blicas, dos direitos ¢ das garantias individuais, E caracterizam, também,
a supremacia dos valores humanos diante do conflito com os interesses
do Estado.

As rela¢oes entre 0 individuo e ¢ poder ¢ a sociedade ¢ o governo,
sofreram nas décadas de 60 e 70, os mais graves e trigicos desvios nos
paises da América Latina, quando os regimes autoritérios, liderados pelas
forcas militares — com a cumplicidade de pesspes e grupos civis —

* Comunicacko apresentada no Seminsrie Preparatfric do XIV Congreaso
da Associagho Internaclonal de Direito Penal (Asasuncho, 1° & 4 de julho de 1092),
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sacrificaram os mais generosos principios do processo penal. Qs paises
da América do Sul como Argentina, Brasil, Uruguai, Paraguai ¢ Chile
foram objeto das mais traumatizantes violéncias dirigidas contra popula-
¢Oes indefesas em toda a sua Histéria. Os “novos conquistadores”, mu-
niciados com a ideologia da seguranga nacional e armados com recursos
financeiros e logisticos dos Estados Unidos da América do Norte, cons-
truiram um longo periodo de eclipse do individuo em favor da hegemonia
do Estado. A delagdo andnima, o seqiiestro, a prisdo clandestina e a tortura
constituiram faces ocultas da imagem terrivel do poder de fate que negou
liberdades, extinguiu direitos e suprimiu garantias em nome de duas co-
lunas sobre os quais dever-se-ia erigir o novo Estado: a seguranga e o
desenvolvimento. Daf a caga as bruxas movida contra todos squeles que,
independentemente de sua condigdo individual ou social, politica ou re-
ligiosa, atentassem contra os valores oficiais instituidos pela filosofia e
pelos agentes da dominagdo. Os principios fundamentais do processo penal
foram sacrificados em favor de uma bandeira de justiga radical que inflava
os exéreitos mobilizados contra os alvos da subversdo e da corrupgfo.

2. Passados quase trinta anos do inicio daquele movimento de terro-
rismo fisico e espiritual, os povos da América do Sul estdo vivendo as
esperangas de uma ampla revisdo em suas estruturas sociais, econémicas,
politicas e culturais.

Procurando contribuir para essa revolugio copérnica da liberdade, o
Parlamento brasileiro discutiu amplamente e votou uma Constituigio que
consagra, como objetivos fundamentais da Repiblica, os seguinies: | —
construir uma sociedade livre, justa e soliddria; I] -- garantir o desen-
volvimento nacional; II] — erradicar a pobreza ¢ a marginalizacio e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de
todos, sem preconceitoss de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
formas de discriminagdo (art. 3.%).

Tal programa de agdo nacional deve estar em barmonia com as idéias
¢ as iniciativas adotadas em relagiio & politica exterior. Em consegiiéncia,
a propria Constituigio estabelece que a Repidblica Federativa do Brasil
rege-se, nas relagdes -internacionais, pelos seguintes principios: I — inde-
pendéncia nacional; I/ — prevaléncia dos direitos humanos; I/ — auto-
determinagdio dos povos; IV — ndo-intervengdo; V — igualdade entre os
Estados; VI — defesa da paz; VII — solugdo pacifica dos conflitos; VIII
— repidio ao terrorismo e ao racismo; /X — cooperagdo entre os povos
para 0 progresso da humanidade; X — concessdo de asilo politico {art, 4.°).

Os povos latino-americanos t8m sido condenados, ao longo da Histéria,
a maldigio do separatismo econdmico e cultural cujo fenbmeno £ esti-
mulado desde o final do século XV com os movimentos de dominagéo
marcados pela aventura dos descobrimentos.
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Neste ano da graca de mil novecentos e noventa e dois, a Espanha
¢ Portugel, de um lado, ¢ a América, de ouiro, comemoram 0§ cinco
séculos das descobertas, com a primeira viagem de Cristévao Colombo,
saindo do pequeno porto de Palos, em 6 de setembro de 1492, coman-
dando as caravelas Santa Maria, Pinta e Nina. As trés primeiras terras
encontradas foram as Bahamas, Cuba ¢ Hispaniols, dentro daqueie novo
panorama de progresso dos reinos de Portugs! e Espanha, evidenciado,
principalmente, pelo Tratado das Tordesilhas, acerca de divisio dc mundo
para além da Europa.

Passados os quinhentos anos das grandes viagens que revelaram o
novo continente para os curopeus fascinados pelas conquistas maritimas,
ndo existem razdes para celebrar com ufanismo as descobertas do Brasil
(1500), Argentina (1515), Uruguai (1516) e Paraguai (1520), conside-
radas tais datas em fung¢@o da presenca dos exploradores que equi che-
garam para excrcer a posse e 0 dominio das riquezas naturais em favor
de Portugal (quanto av primeiro) ¢ da Espanha (quanto is demais).
Nunca, desde o inicio das colonizaghes destas térras e de outras mais
da América Latina, os seus povos puderam viver a salvo de graves inge-
réncias internacionais e de suas influéneias culturalmente desfiguradoras.
O Brasil, por exemplo, sempre foi martirizado pela ferocidade econdmica
de velhos e novos conquistadores, desde quando Peroc Vaz de Caminha es-
creveu para os reis de Portugal, narrando as virtudes da terra descoberta,
“H4 14 muitas palmeiras, de que colhemos muitos e bons palmitos (...)
Até agora ndo pudemas saber se hd ouro ou prata nela, ou outra coisa
de metal, ou ferro; nem lha vimos, Contudo, a terra em si € de muitos
bons ares frescos e temperados”.

Existe hoje entre os pafses da América Lating uma heranga negativa
comum, transmitida pelas administra¢ies que se sucedem so longo de
muitos anos, como fruto da pirataria internacional e que, apd< cinco sé-
culog de atividade maritima derrubando caravelas e saqueando seus depé-
sitos, hoje se manifesta nos centros de operagdes econdmicas da Europa
e dos Estados Unidos da América do Norte. Este espdlio ¢ representado
pela impagivel divida externa, pela brutal recessdo econdmica e pelas
trdgicas conseqiiéncias do desemprego, da marginalizagio e da miséria,
Se ao tempo das descobertas eram os indigenas os alvos da violéncia e
do esbulho de bens materiais & valores espirituais, hoje sdc as imensas
legides de menores carentes e de maiores abandonados as grandes vitimas
desse terrivel e doloroso processo.

Procurando reagir contra o fenfmeno da desunifio que tanto com-
promete o desenvolvimento dos pafses do cone-sul, a Constitui¢io de 1988
declara que a Republica Federativa do Brasil “buscard a integraciio eco-
ndmica, polfrica, social ¢ cultural dos povos da Américe Latine, visando
a4 formagio de uma comunidade latino-americans de nagGes”. (Parégrafo
tnico do art, 4.°.)
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Um dos movimentos concretos nesta diregio ¢ caracterizado pelo
Mercado Comum do Cone Sul (MERCOSUL) reunindo Brasil, Argentina,
Paraguai e Uruguai a fim de yiabilizar projetos de interesse comum e
construir uma grande ponte para conduzir esies paises rumo ao desen-
volvimento de suas imensas potencialidades e & realizagdo do sonho anti-
colonialista de José Marti, o grande poeta e estadista cubano (1833—1895),
meis de uma vez exilado pela perseguico politica ¢ que, residindo nos
EUA foi consul, em Nova lorque. E justamente da Argenlina, Paraguai
e Uruguai.

3. Os principios gerais do processo penal assumem nos dias presentes
e muito especialmente na América Latina uma importéncia relevantissima
nfio apenas sob a Otica dos direitos e das garantias individuais, mas
principalmente sob a perspectiva abrangente das exigéncias do préprio
Estado Democritico de Direito e das instincias formais e materiais que
se devem integrar para a prevengéio e a repressie da criminglidade como
objetivos para a melhor qualidade de vida social.

Conforme a doutrina,! os principios gerais do processo penal siio
identificados através da seguinte classificagho: a) Principios relativos &
promogdo processual: 1 — principio da oficialidade; II — principio da
legalidade; III — principio da acusag@o; b) Principios relativos ao pros-
seguimento processual: 1 — principio da investigagéo; 11 — principio da
contraditoriedade; III — principio da audiéncia; IV — principio da su-
ficiéncia; V — principio da concentragio; ¢} Principios relativos a prova:
I — prinefpio da investigagio ou da “verdade material”; I1 — principio
da livre apreciagio da prova; III — principio do “in dubio pro reo”;
d) Principios relativos & forma: 1 - principio da publicidade; IT — prin-
cipio da oralidade; e 1I1 — principio da imediagao.

Em antoldgico texto, Jodo Mendes acentuou que “0 processo criminal
tetn seus principios, suas regras, suas leis; principios fundamentalmente
consagrados nas constituigdes politicas; regras scientificamente deduzidas
da natureza das cousas; leis formalmente dispostas para exercer sobre os
juizes um despotismo salutar, que thes imponha, quasi mecanicamente
a imparcialidade. Por isso, todas as constituigbes politicas consagram, na
declaragio dos direitos do homem e do cidaddo, o solemne compromisso
de que ninguem serd sentenciado sinfio pela autoridade competente, em
virtude de lei anterior e na forma por ella regulada. As leis do processo
sfio o complemento necessario das leis constitucionaes; as formalidades
do processo sdo as actualidades das garantias constitucionaes. Si o modo
¢ a forma da realisagdo dessas garantias fossem deixados ac critério das
partes ou A discrigdo dos juizes, a justica marchando sem guia, mesmo
sob o mais prudente dos arbitrios, seria uma occasifo constante de des-

1 Entre outros, FIGUEIREDO DIAS, Direito Processual Penal, 1° vol.,, Colmbra
Editora, 1979, pp. 115 e segs.
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confiangas e surprezas. E essa a razdo pela qual, si as legisladores puderam,
em algumas épocas, deixaram as penas ao arbitrio dos juizes, nunca dei-
xaram ao mesmo atbitric as formalidades de suas decisdes 2.

Sobre o mesmo tema é oportuna a adverténcia de Giuseppe Montalbano

quando escreveu sobre a reforma processual italinna de 1955, que res-
taurou existéncia das nulidades absolutas. Disse ele gue “‘a convalidagdo
geral de todas as nulidades, segundo o sistema do Cédigo Rocco (que
suprimira as nulidades absolutas hoje restauradas) nada mais traduz que
a convalidagdo geral de todo o arbitrio e de todos os ercos. Ora, ndo
¢ certamente através dos erros e do arbitrio que se procede racionalmente
3 descoberta da verdade sobre o crime ¢ sobre o réu. Ao reverso, hd
insandvel contradigdo entre processo errado e descoberta da verdade. Nao
se pode descobrir a verdade através do erro *”.
4. O principio da offciglidade se caracteriza pelo cardter publico das
iniciativas de reagio legal deflagradas contra o delito. O Direito Penal
protege 0s bens juridicos fundamentais do Homem e da comunidade,
enquanto o respectivo processo penal consiitui um assunto de interesse
coletivo e justamente atua em funcio de 1al perspectiva. Resulta dai »
necessidade de intervengio do Estado mesmo contta a vontade individual
sempre que o delito ofender um interesse geral.

O sistema positivo brasileiro consagra o cardter publico da agio penal
(CP, art. 100 e CPP, art. 24) cuja iniciativa se defere aos particulares em
duss tnicas hipSteses: a) quando se tratar de crime contra bens juridicos
disponiveis (honra, costumes, por exemplo); &) quando embora tratando-se
de crime que ofende bens indisponiveis, ¢ Ministério Piblico néo intenta
a agio dentro do prazo legal (Constituigao, art. 5.°, LIX ¢ CPP, art. 29).

A chamada agdo privada subsididria, que funciona como excegao i
regra geral da iniciativa pablica, demonstra, portanto, a escolha da propria
Constituigdo, em favor do principio da oficialidade.

Existem outras normas que revelam o cardter publicistico do processo
penal. A primeire delas se contém no art. 144 da carta Politica de 1988,
verbis: “A seguranca pablica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, £ exercida para a preservacic da ordem pidblica e da incolumi-
dade das pessoas ¢ do patrimdnio, através dos seguintes 6rgaos; I — policia
federal; I — policia rodovidria federal; 111 — policia ferrovidria fe-
deral; {V — policias civis; V — policias militares ¢ corpos de bombei-

2 O processo criminal brazileire, Rlo de Janeiro, 1020, Typografia Baptists
de Bouss, i ed., vol. I, Pp. B & 2.

3 “il dirltto di liberth del clitading e il processo penale”, em Rivista di diritto
processuale penale, 1957, p. 207, cit. por José Frederico Marques, Estudos de direito
processual penal, ed. Forenze, Rio de Janeiro, 1960, p. 298.
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ros militares”. E o Cédigo de Processo Penal dispSe que a policia judicidria
serf exercida pelas autoridades policiais, no territério de suas respectivas
jurisdigdes e terd por fim a apurago das infragdes penais e da sua autoria
(art. 4°). Sempre que houver um crime de agdo pablica, a autoridade
policial e seus agentes tém o dever juridico de agir ex officio, salvo quando
o procedimento dependa de representagio ou requisicdo do ofendido
(CPP arts. 5.° ¢ 6.°).

Qutra regra da Constituigdo no sentido de afirmar o principio da
oficialidade é a constante do art. 129, 1, que declara, entre as fungfes
institucionais do Ministério Piblico, a promogdo privafiva da agBo penal
publica.

O sistema constitucional-processual brasileiro adota o cardter oficial
do impulso na luta contra as infragdes penais sem perder de vista os casos
de legitimagd3c dos pariiculares para o exercicio direto da agao penal, como
jé& se viu acima, ou para formular a notitia criminis. Esta dltima faculdade
¢ deferida a qualquer pessoa do povo que pode comunicar a existéncia de
infragdo penal de que caiba agdo publica. Verificada a procedéncia das
informagGes, a autoridade policial mandard instaurar inquérito (art. 5.°,
& 3.°). Relativamente aos delitos de agfo privada, a autoridade somente
poderé proceder a inquérito a requerimento de quem tenha qualidade para
intenta-la (CPP, art. 5.°, § 5.9,

E importante ressaltar que a oficialidade ndo significa o monopélio
estatal na luta contra o delito. Com efeito, além das instgncias formais (lei,
Policia, Ministério Piblico, Poder Judicidrio, instituigGes e estabelecimentos
penais) devem operar também as instdncias materiais (familia, escola, asso-
ciagGes, sindicatos) na conjugacdo de esforgos em favor ‘da seguranga
individual e coletiva.

Dentro de tal perspectiva, a Constituigdo previu a criagdo dos Juizados
Especiais, que podem ser integrados por juizes togados ou por juizes
togados e leigos (jurados) para conhecer e julgar as infracbes de menor
potencial ofensivo (art. 98, ). Trata-se de uma proposta visando democra-
tizar as instincias de reagfo, ao lado de outras como a formagdo dos Conse-
thos Comunitdrios de Seguranga para apoiar, com equipamentos e recursos
financeiros, as agbes policiais.

Também os meics de comunicagdo podem desempenhar um impor-
tante papel neste processo por meio da publicidade de determinados atos
da investigacdo policial ou instrugfo judicial, além de cobrar o empenho
das autoridades ¢ seus agentes na prevencgio e repressao aos ilicitos penais.
F imperioso, no entanto, salientar que a liberdade de informag@o deve
respeitar os direitos da personalidade (honra, imagem, intimidade, vida pri-
vada, cf. a Constituiggo, art. 220, § 1.°) ¢ a presungdo de inocéncia (Consti-
tuigao, art. 5.7, LVII).
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O principio da plicialidede, portanto, se viabiliza num complexo de
possibilidades democréticas, para efetivar o preceito da Constituigdo, segun-
do o qual a seguranca pulblica além de um dever do Estado, €, também,
“direito e responsabilidade de todos” (art. 144).

5. O principio da legalidade existe em vérios ramos do ordenamento juri-
dico. No panorama histdrico ele aparece como uma das garantias individuais
contra 0s excessos no langamento de taxas e tributos, como se verifica
pela Magna Charte Libertatum (1215, n.° 12). E a Declaragio dos Direiios
do Homem e do Cidaddo (26-8-1789), proclama: “Ninguém pode ser
acusado, preso ou detido senio nos casos determinados pela lei e de acordo
com gs formas por esta prescritas” (art. 7.°, primeira parte).

Na ConstituigBo brasileira, o principio € exigido para a validade dos
atos da administracdo publica (art. 37); para exigir ou aumentar tributo
(art. 150, I); para crimininalizar condutas e impor pénas (art. 5.5, XXXI1X)
e para a privagdo da liberdade ou dos bens (art. 5.9, LIV).

Assim, o principio da legalidade, identificado como a exigéneia de
uma lei reguladora anterior ao fato praticado, se movimenta nos campos
de Direito Administrativo, Tributdric, Penal e Processual. Por outro lado,
o principio de legalidade da agdo penal implica no dever imposto ao Minis-
tério Pidblico de requisitar elemenios de informacao e promover a aciio penal
sempre que houver elementos factuais e juridicos a autorizar o procedimento
acusatério. Essa modalidade de conduta funcianal é obrigatéria em oposigao
a0 principio da oportunidade segundo o qual o Ministério Pablicc poders
deixar de promover a persecutio criminis em determinadas situagdes, como
nos casos dos chamados delitos de bagatela.

O principio da legalidade do processo tem outra conotagdio e outras
implicactes. Refere-se ele & exigéncia da forma pré-esiabelecida em lei para
a validade dos atos e termos do processo. A sua consagragio formal ¢ estabe-
lecida na Carta Politica de 1988, conforme o art. 5.°, LIV, j4 referido:
“ninguém serf privado da liberdade ou de seus bens sem o devido pro-
cesso legal”.

O recente Codigo de Processo Penal portugués dispde no art. 2.°%:
“(Legalidade do processc). A aplicagio de penas e de medidas de seguranga
criminais s6 pode ter lugar em conformidade com as disposiches deste
Cédigo”.

Comentando o referido texta, Maia Gongalves salienta: *"Enquanto com
o principio da legalidade da agdo peral se visava estsbelecer o dever de
acusa¢ao em relagdo a qualquer infracdo crimingl, com a consegiiente
rejeigao do principio da oportunidade, com o principio da legalidade do
processo, agora consagrado e posto em destaque entestando o Cédigo, pre-
tende-se significar que todo o processo, incluindo pprtanto o inquérito, que
€ uma fase de natureza processual, estd submetido 3s normas do Cédigo.
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O principio da legalidade do processo, agora consagrado, implica um dever,
nido s6 para os agentes incumbidos da sua aplicagdo e das normas de pro-
cesso penal de natureza extravagante, os quais ndo poderdo praticar actos
processuais fora do previsto no Cédigo, como igualmente para o legislador,
no sentido de se absterem de criar formas processuais ad hoc, extrinsecas
a estrutura do Cédigo e pelas quais se possam aplicar penas ou medidas
de seguranca criminais” *.

Q principio da legalidade do processo penal ¢, em nosso sistema juri-
dico, uma imposigio da lei fundamental. E se assim nfo fosse, poderia
ser aplicado por analogia no caso concerto, transportando-se-a do modelo
portugués para o Cédigo de Processo Penal brasileiro como admite o art. 3.°
deste diploma.

Um corolério 16gico do principio ora em exame ¢é o principio do juiz
natural, ou seja, aquele 6rgao jurisdicional instituido por lei e com a compe-
téncia estabelecida ao tempo em que foi praticado o fato. A respeito, dispde
a Constitui¢do que “ninguém serd processado nem sentenciado sendo pela
autoridade competente”, e, por via de conseqii€ncia, que “nao havera juizo
ou tribunal de excegdo” (art. 5.°, LIIl1 e XXXVII, respectivamente).

Tais declaragdes constituem a reafirmacio do, postulado da jurisdicio-
nalizagdo da pena: nulla poena sine judicio. Como conseqiiéncia, determi-
nam a ggrantia “de que a pena sé possa ser infligida ac autor da infragéo
penal pelo 6rgdo jurisdicional tido como competente, para o respectivo
processo e julgamento, por lei vigorante & época da prética criminosa ou
contravencional” 5.

Existe um iriplice significado do principio, como anota Figueiredo
Dias: @) em fungdo da fonte (s6 a lei pode instituir o juiz e fixar-lhe a compe-
téncia); k) em referéncia ao tempo (previsdo do juiz e da respectiva com-
peténcia jd ao tempo em que foi praticado o fato criminoso que serd obieto
do processo; e ¢*em atengio a uma ordem fuxativa de competéncia (com
exclusdo de qualquer alternativa a decidir arbitrdria ou mesmo discriciona-
riamente, com proibigdo das jurisdigdes de excegao O

A desobediénecia aos dispositivos constitucionais e legais acerca da
forma dos atos e termos processuais acarreta a sua nulidade conforme as
previsdes do art. 564 do Cédigo de Processo Penal,

Ao fundo dos preceitos jé referidos estd o principio geral assim enun-
ciado pelo art. 5.° Il da Carta Politica: “ninguém serd obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

4 Codigo de Processp Penal Anotado, Livraria Almedina, Coimbra, 1981,
p. 51, Grifos do original.

5 ROGERIO LAURIA TUCCI e JOSE ROGERIO CRUZ E TUCCI, Cons-
tituigdo de 1988 e processo, ed, Saraiva, SEc Paulo, 1989, p. 30.

& Ob. cit., pp. 322, 323.
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6. Pode-se afirmar que, em sua esséncia. o principio da ecusagdo s¢ deduz,
no sistema positivo brasileiro, do principio de isonemia que pressupde a
igualdade de todos perante a lei (art. 5.°, caput).

Com efeito, € através da concessdo de iguais oportunidades s partes
gue ¢ processo pode se converter num instrumento eficaz para a apuracho
da verdade material.

Desde antigas fontes, o principio da acusagdo aparece como etapa de
evolugac do processo penal de um tipo inquisitério para um tipo acusatério,
bem como a consideragdo material que esteve na base da evoluco: a
imparcialidade ¢ a objetividade que, a0 lado da independéncia, séo condi-
goes indispensdveis para uma auténtica decisde judicial. E tal somente
ocorrerd quando o drgao julgador nao tiver ¢ entargo de dirigir a investi-
gacdo preliminar e deduzir a acusag@o, mas cuide, apenas de “investigar
¢ julgar dentro dos limites que lhe sdo postos por uma acusegio fundamen-
tada e deduzida por um drgio diferenciado (em regra o MP ou um juiz de
instrugdo). £ precisamente com este conteiido que modernamente se afirma
o principio da acusacio™ *. Dai porque a conclusdo no sentide de que “a
acusacio define e fixa, perante o tribunal, o aobjeto do processo™ (...)
“Deve pois firmar-se que objecto do processo penal é o objecto da acusagio,
sendo este que, por sua vez, delimita e fixa o3 poderes de cognigdo do
tribunal” ®,

Segundo o art, 123, I da Constituigdo brasileira, somente o Ministério
Piblico tem legitimidade para promover a acao penal piblica. Esta norma
revigorou o art. 3.2, 1, da Lei Complementar n.* 40, de 14 de dezembro
de 1981 (Lei Orgénica Nacicnal do Ministério Pidblico) e os arts. 100, caput
do Cédigo Penal e 24 do Processo Penal, que deferem a0 Ministério Pidblico
a atribui¢io para intentar a agho penal piiblica, Em consegiiéncia, devem
ser tidos como revogados os dispositivos que permitiam o inicio da agdo
penal mediante portaria expedida pela autoridede policial ou pelo juiz
{CPP, art. 531 e LCP — Decreto-Lei n.* 3. 688, de 3-10-41, ar1. 17).

A Constituigdo nac dispbe expressamente, assim como fez a Carta
Politica de Portugal, que o processo penal tem “estrutura acusatéria’ (artigo
32.°, 5). No entanto, esta orientagio se deduz dos principios gerais adotados
no contexto de suas normas, admitindo-se que o principio da acusacdo foi
recepcionado pela nossa lei fundamental, conforme a cldusuia salvardria
inscrita no art, 5.%, § 2.°, in verbis: ''Os direitos e garantias expressos nesta
Constituigio ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Replblica Federativa
do Brasil seja parte”.

T FIQUETREDOQ DIAS, cb, cit, pp. 138, 137
8 FIQUEIREDO DIAS, ob. cit, pp. 144, 144,
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Como ¢ sabido, existem dois modelos estruturais do processo penal que
ao longo dos anos tém procurado se afirmar segundo os estilos de regimes
politicos e institucionais: o sistema inquisitério e o sistema acusatorio. O pti-
meire acompanha as organizagOes teocraiicas e despéticas, tendo se caracte-
rizado como expressdo de terror dos Estados absolutistas e dos tribunais do
Santo Oficio. O segundo se caracteriza como um processo de paries ¢ remon-
ta aos mais distantes marcos da Antiguidade, E praticado atuaimente na Gré-
Bretanha e nos Estados Unidos da América do Norte. Este tipo de estrutura
permite que o acusado se defenda desde o inicio do processo. Jd o sisfema
misto revela um caminho eclético e foi utilizado em organiza¢bes imperiais
€ romanas ¢ também nos primérdios do século XVIII em algumas regides
da Alemanha, para surgir depois no Cédigo de Processo Penal francés
de 1808.

A Constituigio brasileira adota o sistema acusatério em suas linhas
essenciais, mas nio de forma absoluta. Com efeito, garante-se a autonomia
e independéncia dos 6rgdos judiciais que se limitam a decidir a pretens@o
deduzida por um acusador distinto, embora exista a liberdade ¢ o dever
judicial de investigagio para se buscar a verdade material. O juiz, portanto,
ndo se conserva em posi¢do de neutralidade diante do confronto das partes.
assim como 4rbitro ou testemunha de um duelo.

Também a publicidade dos julgamentos e a motivagdo das decisGes
judiciais sao asseguradas de modo geral {(art. 93, IX), bem como o contradi-
tério ¢ a ampla defesa (art. 5.°, LV). Porém, tais garantias néio existem no
inquérito policial que geralmente serve de base para a dentincia.

7. Relativamente ao prosseguimento (ou prossecugio) do processo, apa-
Tece em primeiro plano o principio da investigagio. Sua posigdo sistemdtica
também & considerada dentro do universo dos principios relativos & prova.

O principio da investigagio constitui elemento integrante da estrutura
basicamente acusatdria do processo penal. Ele também poderia chamar-se
de instrutdrio ou investigaidrio, mas tais designacfes se permitiriam a equi-
vocos na suposicio de que o principic somente valeria para a fase de
instrugdo da causa ou que identificasse um modelo de feigio autoritéiria.
A sua caracteristica essencial estd4 na autonomia do juiz ou do tribunal para
apurar os fatos, acima e além da vontade das partes.

A investigagfio constitui um fendémeno relativo ao impulso do proce-
dimento ¢ também & descoberta dos fatos. Dai a designagio paralela de
principio da verdade material. A propésito, a ligio de Figueiredo Dias:
“Por isso se diz que no processo penal estd em causa, ndo a ‘verdade
formal’, mas a ‘verdade material’, que hé-de ser tomada em duplo sentido:
no sentido de uma verdade subtraida a influéncia que, através do seu com-
portamento processual, a acusagdio e a defesa quejram exercer sobre ela;
mas também no sentido de uma verdade que, hio sendo ‘absoluta’ ou
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‘ontolégica’, hé-de ser antes de tudo uma verdade judicial, préctica e, sobre-
tudo, nio uma verdade obtida a qualquer precd mas processualmente
vdlida" ®.

A procura da verdade material constitui um poder-dever do Estado,
pois r justica é um dos objetivos fundamentais da Repiblica no plano de
desenvolvimento da sociedade que deve, ainda, ser livre e soliddria (Cons-
tituicdo, art. 3.°, ). Além da busca de justica, também a seguranga é um
velor e um bem juridico que compde o reperirio dos direitos e das garantias
individuais (Constituigdo, art. 5.°, caput).

O Cédigo de Processo Penal contém disposigdes especificas ao prin-
cipio da investigacao (ou da verdade malerial), no sentido de produzir ou
reproduzir a prova como se poderi verificar pelas arts. 156, 196, 502
¢ seu pardgrafo tnico. Reza o primeiro dispositivo que a prova da alegagio
incumbird a quem a fizer; “mas o juiz poderd. no curso da instrugdo ou
antes de proferir sentenca, determinar, de oficio, diligéncias para dirimir
divida sobre ponto relevante”. O segundo estabelece que o juiz poderd
proceder a novo interrogatério do réu a “todo tempo” e o Gltimo preceito
declara que o juiz poderd colher novo interrogatdrio bem como inquirir
testemunhas ¢ o ofendido se ndoc houver presidide tais atos na instrugéo
criminal .

Uma das bases constitucionais do principic da investigagdo {(ou da
verdade material) se encontra na exigéncia da fundamentacdo das decisGes
dos 6rgios do Poder Tudicidrio {art. 93, IX). Com efeito, a pritica do
ato de motivar a sentenca (CPP art, 381, I11), por exemplo, obriga o juiz
a buscar os elementos de fato e de direito com os quais ird documentar a
natureza ¢ o sentido de sua livre convicgio.

8. Um dos mais generosos principios fundamentais do processo penal € o
da contrariedade ou da contradipdo. O seu &mbito de agdio vai além dos
limites do processo penal, a fim de garantir os litigantes em qualquer outro
tipo de lide, judicial ou administrativa (Constituigio, art. 5.°, LV). A
natureza contraditéria da instru¢do criminal constitui uma reivindicagio
de justica com base ng isonomia entre as partes ¢ desde os tempos antigos
procura se afirmar através das formulas latinas audiciur el altera pars e
nemo potest inauditu damnari.

A instrugiio criminal no sistema brasileiro se desenvolve sob a garantia
do principio da contradigdo, com regras que estabelecem um equilibrio
de armas entre a acusagio e defesa, quanto & likerdade para produzir e
contestar a prova (indicagio e ouvida de testemunhas, realizagfio de pericias
¢ juntada de documentos), bem como a garantia em favor de uma parte
de responder s alegagtes da outra (CPP arts. 395 e 5.; 499 e 500 e CPC
arts. 326, 327, 372, 397 e 398, c/c o art. 3.° do CPP). Tanto a doutrina
como a jurisprudéncia se orientam no sentido de que a seguranga do

# Ohb, cit., pp. 193, 184. Qrifos ¢ agpas do original.
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contraditétio abrange a instrugéo lato sensu, “incluindo todas as atividades
das partes que se destinam a preparar o espirito do juiz, na prova e fora cllg
prova. Compteende, portanto, as alegagGes ¢ os arrazoados das partes™”.

9. A Declaragio Universal dos Direitos Humanos (10-12-48), declara
que toda pessoa tem direito em condigdes de plena igualdade, “a ser ouvida
publicamente e com justica por um tribunal independente e imparcial,
para a determinagdo de seus direitos e obrigagbes ou para o exame de
qualquer acusagio contra ela em matéria penal” (art. 10). A Convengao
de Salvaguarda dos Direitos do Homem ¢ das Liberdades Fundamentais
(4-11-50), estabelzce em favor de toda pessoa detida ou presa em conse-
qiiéncia de uma infragdo penal, o direito de ser levada “imediatamente
perante um juiz ou outro funciondrio autorizado pela lei para exercer
fungdes judiciais”, e de ser julgada dentro de um prazo razodvel ou a
ser posta em liberdade durante o processo (art. 5.°, § 3). Assim também
o faz, nos mesmos termos, o Pacto Internacional de Direitos Civis ¢ Politicos
{16-12.66) (art. 9, § 3.° primeira parte}.

A Carta Politica de 1988 consagra o principio de que a lei ndo poderd
excluir da apreciagio do Poder Judiciirio, lesio ou ameaca de direito

(art. 5.°, XXXV).

O direito de audiéncia, que pode ser exercido diretamente ou através
de representante legal, ¢ uma das garantias fundamentais do individuo ¢
um dos princfpios basicos do processo penal, iluminado pelas vertentes do
Estado Democritico de Direito.

-

No processo penal brasileiro, o principio ¢ afirmado em suas duas
modalidades. Haverd a presenga direta do acusado perante a autoridade
policial ou judicidria, quando estiver preso ou comparecer espontaneamente,
procedendo-se ao interrogatSrio cuja realizagdo, em tais circunstincias, ¢
obrigatéria sob pena de nulidade (CPP arts. 6.°, V; 185 ¢ 564, IIL, e,
segunda parte). E ocorrerd o exercicio indireto do direito de audiéncia
quando o acusado comparecer perante a autoridade através de petigio de
seu defensor.

No plano constitucional, sdo expressamente garantidos: @) O direito
de peticao aos poderes piiblicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder {art. 5°, XXXIV, a); b o direito do acusado falar
perante a autoridade responsdvel pela sua prisdo (art. 5.°, LXIII).

A jurisprudéncia tem reconhecido expressamente a garantia da defesa
pessoal do imputado durante a realizagic da instrugfio criminal, ao lado
da defesa técnica, exercida pelo seu advogado. Em conseqiiéncia, os tri-
bunais tém anulado o processo quande ¢ réu nao € intimado para assistir
0 depoimento das testemunhas.

10 JULIO PABBRINI MIRABETE, Processo penal. Editora Atlas 8/A, 8#o
Paulo, 1091, p. 4,
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Em nosso entendimento, o direito de ser ouvido também integra o
repertério dos direitos subjetivos da vitima. A base de tal conclusdo se
extrei da norma constitucional proibindo a existéncia de lei que exclua da
apreciac@io do Poder Judicidrio o conhecimento de lesdio ou ameaca a direito
(art. 5.°, XXXV) ¢ da regra obrigatéria da audigio do ofendido, sempre
que possivel (CPP arts. 6.°, 1V e 201). Afinal, o sistama ndo pode condenat
a vitima sobrevivente ¢ capaz ao siléncio ¢ ao esquecimento, essim como
conta a poesia de Cecilia Meirelles através de seu Romanceiro da Inconfi-
déncia: “Nunca o escrivio escreve / o que a vitima diz. / Nao tem lei
nem justica / quem nasceu infeliz”.

10. Ao lado do contraditério, a Carta Politica institui a garantia da ampla
defesa, “‘com os meios e recursos & ela inerentes”™ (arl. 5.° LV, 1ltima
parte). Trata-se de um auténtico principio gerol que milita ao lado de
tantos outros com o objetivo de possibilitar aos litigantes, em qualguer tipo
de processo judicial ou administrativo, o exercicio generoso da defesa sem
as limitacdes de um processo de tipo inquisitdrio.

A defesa ampla ou plena tem sido assegurada pela tradigio das Cartas
Politicas brasifeiras, desde a Primecira Repdhblica até os dias correntes, com
excegdo do periodo em que vigorou a chamada Censfituicdo polaca. outorga-
da mediante o golpe de Estado de 10 de novembro de 1937, que aludia
Apenas as ‘‘necessdrias garantias de defesa™ (art. 122, § 11, dltima parte).
Assim, ora se referindo & plena ora & ampla defesa, o principio em andlise
ia constava das seguintes leis fundamentais: de 24 de fevereiro de 1891
(art. 72, § 16): de 16 de junho de 1934 (art. 113, § 24); de 18 de setembro
de 1946 (art. 141, § 25); de 24 de janciro de 1967 (art. 150, § 15) e de 17
de outubro de 1969 (art. 153, § 15).

Em seus Comentdrios as Constituigoes de 1967 ¢ de 1969, Pontes de
Miranda salienta que “‘a defesa, a que alude o § 15, é a defesa em que ha
acusado; pottanto, a defesa em processo penal, ou em processo fiscal-penal
ou administrative, ou policial. O principio nada tem com o inicio do
processo civil, onde hé réus sem direito 3 defesa, aptes da condenagiio” 1.
Certamente para evitar essa interprelacdo restrita deu-se ao texto vigente
uma redagdo mais alargada visando abarcar todo o “processo fudicia!”
onde haja “acusados em geral”,

O limite constitucional e legal do principio da ampla defesa no que
concerne aos mefos, se caracteriza pela vedacdo das provas ilicitas. Declara
a Carta Politica que “s&o inadmissiveis, no processa, as provas obtidas por
meios ilicitos™ (art. 5.°, LVI). O Cédigo de Processo Penal Militar (Decreto-
Lei n° 1.002, de 21-1069) permite a predugdo de qualquer espécie de
prova, “desde que nfio atente contra a moral, a saide ou a seguranca indivi-
dual ou coletiva, ou contra a hierarquia ou a disciplina militares™ (art. 285).

11 Comentdrios 4 Constituipdo de 1967 com a Emenda 2° I de 1069, =d.
Forense, Rio de Janeiro, 1987, tomo V, p. 2135. Qrifos dd original,
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E o Cédigo de Processo Civil (Lei n.° 5.869, de 11-1-73) alude a “todos
os meios legais, bem como os moraimente legitimos” como hébeis para
provar a verdade dos fatos em que se funda a agdo ou a defesa (art. 332).
Tais disposigdes sio apliciveis por analogia ao sistema do processo penal,
conforme admite o art. 3.° do respectivo Estatuto.

Sobre o tema, Ada Pellegrini Grinover, et alii: ““. . .diz-se que a prova
¢ ilegal toda vez que sua obtengfo caracterize violagio de normas legais
ou de principios gerais do ordenamento, de natureza processual ou material.
Quando a proibigdo for colocada por uma lei processual, a prova serd
ilegitima (ou ilegitimamente produzida); quando, pelo contrério, a proibigéo
for de natureza material, a prova serd ilicitamente obtida”. E, ainda mais:
“A prova ilicita (ou obtida por meio ilicitos) enquadra-se na categoria
da prova vedada. A prova é vedada sempre que for contriria 2 uma
especifica norma legal, ou a um principio de direito positivo. Mas a
vedagio pode ser estabelecida quer pela lei processual, quer pela norma
material (por exemplo, constitucional ou penal); pode, ainda, ser expressa
ou pode implicitamente ser deduzida dos principios gerais” 2.

Quanto aos recursos no interesse da defesa, o sistema processual os
prevé na forma ordindria, especial e extraordindria. S&o ordindrios: os
embargos declaratdrios, o recurso em sentido estrito, a apelagdo, os em-
bargos infringentes, o protesto por novo jiri e a carta testemunhével (CPP
arts. 382, 619 e 620; 581 a 592; 593 a 603; 609, parigrafo iinico; 607
e 608 e 639 a 646), interpostos para o préprio juiz ou tribunal (em se
tratando de declaratdrios) e para o tribunal de segundo grau de jurisdigdio,
como o Tribunal de Algada, o Tribunal de Tustia e o Tribunal Regional
Federal, conforme o caso. Também como ordindrio a Constituigio admite
o recurso para o Supremo Tribunal Federal em matéria de crime politico
(art. 102, 11, b). E especial o recurso interposto para o Superior Tribunal
de Justica (Constituigdo, art. 105, III e Lei n.° 8.038, de 28-5-90, artigo
26 e s.). £ extraordindrio o recurso interposto pars o Supremo Tribunal

Todnoel M ctldeiinTa nwt 107 TTE 2 Thai w0 @ NZTO/W asé Ma a ol
regeral (WONSUIUICao, ari. 1va, 1IL € LAL 1. 0.VI0/ 34U, ail. &V © 3.7,

O habeas corpus, o mandado de seguranca, o habeas data (Constituigdo,

art. 5.°, LXVIIl, LXIX e LXXII) e a revisdo criminal (CPP arts. 621 a
631), pela sua natureza juridica, ndo séo considerados técnicamente como
recursos, porém como acdes. Os dois primeiros remédios sio também reco-
nhecidos como “institutos de direito processual constitucional” 8, O habeas
data é o "asseguramento de acesso as informagSes pessoais do impetrante,
constantes de registros em bancos de dados de entidades governamentais ou
de cariter pablico, com o fim de retificagiio” !*. E a revisio dos processos
12 ADA PELLEGRINI GRINOVER, ANTONIO SCARANCE FERNANDES ¢

ANTONIO MAGALHAES GOMES FILHO, Ar nulidades no procesto penal, Ma-
lheiros Editores Ltda., Sao Paulo, 1992, p. 108.

13 ROGERIO LAURIA TUCCI et alii, ob. cit., pp. 128 e 134,

14 CELSO RIBEIRO BASTOS, Comentdiries & Constituipio do Brasil, ed.
Saraiva, Sfo Paulo, 1989, vol. 2¢, p. 363.
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findos, embora incluida no Cédigo de Processo Penal entre os recursos
{Livro II, Tit. 11, Cap. VII), é agiio penal de natureza constitutiva '°.

Qs limites para o conhecimento dos recursos em geral sdo estabelecidas
através dos pressuposios de cabimento, como a tampestividade e a legiti-
midade, ou de prosseguimento, como a submiss@o & priséo, o preparo etc.

11. QO principio da suficiéncia se deduz das regras dos arts. 92 ¢ 93 do
Cédigo de Processo Penal que regulam as chamadas questées prejudiciais.

Estabelece o primeiro artigo que se a decisdp sobre a existéncia da
infracdo depender da solugio de controvérsia que o juiz repute séria e
fundeda, sobre o estado civil das pessoas, ¢ curio da agdo penal ficard
suspenso até que no juizo civel seja a controvérsia dirimida por sentenga
passada em juigado, sem prejuizo da inquirigdo das testemunhas e dz reali-
zagio de outras provas de natureza urgente. O dispositivo seguinte prevé
como facultative a paralisagio do processo guando o reconhecimento da
existdncia da infragio penal depender de deciséo sobre questio diversa da
prevista no artigo anterior, da competéncia do juiz civel, e se neste houver
sido proposta aciio para resolvé-la.

O principio da suficiéncia da agdo penal tem um fundamento manifesto,
que & o de arredar cbstéculos ao exercicio do ius puniendi que, direta ou
indiretamente, possam entravar ou paralisar a acéio penal '*. Esta ¢ a inter-
pretagio que se colhe o art. 7.°, primeiro pardgrafe, do Cédigo de Processo
Penal portuguds: “O processo penal é promovido independentemente de
qualguer outrc ¢ nele se resolvem todas as questdes que interessarem &
decisdo da causa™.

A adogiio do principio da suficiéncia em nivel constitucional se de-
preende do regime e dos principios gerais consagrados na Carta Politica
os quais ndc excluem outros direitos e garantias (art. 5°, § 2.9).

12. A reunido dos termos e atos processuais no mesmo contexto de espaco
e tempo € uma das exigénciss essenciais de eficdcia do processo pensl. Esta
necessidade constitui requisito pera se alcangar a verdade material que ¢
sacrificada quando uma parte do processo se forma perante um juiz ou
tribunal que ndo ird julgar a causa ou quando a distdncia no tempo entre
um € outro ato da instrugio compromete o conhegimento ¢ & interpretagéo
dos fatos. O principio da concentracdo, surge, portanto, da necessidade de
um prosscguimento, tanto quanto possivel, unitdriore continuado des termos
¢ atos processuais. Como pondera Figueiredo Dias'’, o principio ganha
o secu maior ¢ autdnomo relevo no que toca a audiéncia de discussdo e

15 JOSE FREDERICO MARQUES, Elemenios de¢ direito grocessucl penal,
od. Forense, Rio de Janeiro, 1985, wol. IV, p, 12; TOWRINHO FILHO, Fernando
da Costa. Processo Pexal, ed. Saraive, 840 Paulo, 1987, vol. 4%, D. 468,

16 Cf. MAIA GONCALVES, ob. cit, p. 5.
17 Ot. cit, p. 184
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julgamento, ligando-se ai aos principios da forma, enquanto coroldrio dos
principios da oralidade e da imediagdo.

Pode-se falar numa concentragio especial que induz i exisiéncia de
um principio de localizacdo, exigindo que a audiéncia se desenvolva intei-
ramente num mesmo local para a colheita da prova e realizacéo dos debates
(sala das audiéncias) e uma concentracio temporal, no sentido de que,
uma vez iniciada a audiéncia possa ela fluir até o seu final.

O Cédigo de Processo Penal dispde que as audiéneias, as sessGes e os
atos processuais se realizardo nas sedes dos juizos e tribunais; que os prazos
serao continuos € peremptérios, ndo se interrompendo por férias, domingo
ou dia feriado ¢ que os julgamentos iniciados em dia 4til ndo se interrom-
perao pela superveniéncia de feriado ou domingo (arts, 792, 798 e 797,
respectivamente) .

13. Nos termos da Constituigdo, o Poder Judicidrio é independente dos
demais poderes do Estado e os juizes gozam das garantias de vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos (arts. 2.° ¢ 95). Sob
outra perspectiva, entre os deveres dos magistrados constam os de cumprir
e fazer cumprir, com independéncia, serenidade e exatidao, as disposigdes
legais e os atos de oficio, conforme determina o art. 35, 1 da Lei Comple-
mentar n® 35, de 14-3-79 (Lei Organica da Magistrawura Nacional).

Da conjugacao de tais garantias e deveres resulta o principio da livre
apreciacido da prova, também chamado de principio da prova livre, 0 qual
obteve expressa consagracio no art. 157 do Cédigo de Processo Penal:
“Q juiz formaré a sua convicgidio pela livre apreciacio da prova”.

Consiste basicamente o principio na liberdade conferida pelo sistema
a0 magistrado para avaliar a prova e extrair as conclusées que irdo estruturar
a sua decisao. Tal liberdade pressupde a inexisténcia de pardmetros que
caragterizassem o sistema oposto ou seja, o das provas tarifdrias ou da
certeza legal. Conforme a Exposico de Motivos ao Codigo de Processo
Penal, “nao serdo atendiveis as restrigdes 4 prova estabelecidas pela lei
civil, salvo quanto ao estadc das pessoas; nem é prefixada uma hierarquia
de provas: na livre apreciagdo destas, o juiz formard, honesta e lealmente,
a sua convicgdo. A propria confissao do acusado ndo constitui, fatalmente,
prova plena de sua culpabilidade, Todas as provas s@o relativas; nenhuma
delas terd, ex vi legis, valor decisivo, ou necessariamente maior prestigio
que outra. Se € certo que o juiz fica adstrito as provas constantes dos autos,
nfo é menos certo que nao fica subordinado a nenbum critério aprioristico
no apurar, através delas, a verdade material. O juiz criminal €, assim,
restitufdo & sua prépria consciéncia” (item VII).

Relativamente 3 confissdo, o art. 197 do Cddigo estabelece que o seu
valor serd aferido “pelos critérios adotados para os outros elementos de
prova” e que para a sua apreciagio “o juiz deverd confronti-la com as
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demais provas do processo, verificando se entre ela e estas existe compe-
tibilidade ou concordincia”.

Tal liberdade para o conhecimento, a interpretagio e a utilizagio da
prova nic dispensa, porém, o magistrado de motivar a sua decisio. Esta
exigéncia de fundo constitucional (art. 93, IX) é um dos requisitos da
sentenga penal (CPP art. 381, 1il).

Aparentemente a regra do art. 158 combinado com o art. 564, llI, b,
do Cédigo de Processo Penal constituitia um embarago ao livre transito do
principio ora tratado. Dispoe a primeira norma que quando a infracdo
deixar vestigios, serd indispensdvel o exame de corpo de delite, direto ou
indireto, nfc podendo supri-lo a confissdo do acusedo, E ¢ segundo dispo-
sitivo declara a nulidade do processo por falta do exame de corpo de
delito nos crimes que deixam vestigios, ressalvada a hipdiese em que eles
tenham desaparecido quando. entdo. a prova testemunhal poderd compen-
sar-The a falta.

Na verdade, porém, o que o sisterna exige, sob pena de nulidade do
processa, € a realizagio do exame de corpo de delito, ou seja, o levanta-
mento do “conjunto de elementos sensiveis do facte criminoso™, na cldssica
definicdo de Jodo Mendes®. Um dos fundamentos para tal exigéneia se
deve & preocupacgao de evitar o ervo judicidrio diante de precedentes gra-
vissimos na crbnica do foro %

t4. A ddvida jamais pode autorizar uma sentengs condenatdria. Esta € a
firme orienta¢do da jurisprudéncia alimentada por antigas fontes identifi-
cadas com o natural desconhecimento do ser humano frente ao universo
dos fatos humanos e naturais.

Negando que a ddvida pudesse reduzir-se 2 “equivaléncia dos racio-
cinips contrdrios”, Aristételes identificou-The as faces distintas: ) Como
estado subjetivo de incerieza; b) Como situagao objetiva de indeterminacgo.

Em pégina memoravel, c magistrado Souza Neato adverte, com elevacao,
que ndo se pode condenar em estado de duvida: *Nao hi um principio de
filosofia, ym dogma de moral, um cénone de religifo, um postulado de bom
senso, uma regra juridica, que autorize um pronunciamento condenatSrio
na divida (...) A justica sé vive da prova. SO o arbitrio se alimenta do

18 Ob. cit, vol. II, p. 7.

19 Assim como ocorren no célebre caso dos irmAos Sebastifo José Naves
& Joaquim Naves Rosa, na cidade de Araguari, acusados de terem a&ssassinado
no wno e 1837 o desaparecido Benedito Pereira Caetano. Obtida a confissho
dos réus e provas circunstanciais, foram eles condenados A& pena de 25 Bhos e
& meses de prisac pelo Tribunal de Apelacic de Minas Gerais, em decisfio de 4
de julho de 1039, Muitos anos depois (24-7-1352) o “morto” reapereceu e &
condenagfio foi anulada condensndo-se o Estado a pagar uma indenizacho em
Iace dos prejulzos sofridos pelos réus tem JOAQD ALAMY FILHOQ, O mgior erro
judicidrio no direito brasileiro. SBugestSes Literdrias S/A, Sfo Paulp, 2*¢ ed. 1965),
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monstro da presungo. A divida € a certeza dos loucos. Estes sao juigados,
nao julgam’*°,

A doutrina e a jurisprudéncia tém entendido que o principio in dubio
pro reo tem a sua sede legislativa no inciso VI do art. 386, do Cadigo de
Processo Penal, devendo o juiz absolver o réu quando “‘ndio existir prova
suficiente para a condenagao™ *'. O principio, porém, é aplicdvel em relagdo
a outras hipéteses do referido artigo, ou sejam: “1 — estar provada a inexis-
téncia do fate’; “11 — ndo haver prova da existéncia do fato”; “IV — néo
existir prova de ter o réu concorride para a infragio penal” e “V — existir
circunstincia que exclua o crime ou isente o réu de pena”. Prevalece em
tais situagbes a regra de que “a prova da alegagdo incumbird a quem a
fizer” (C4d. de Proc. Penal, art. 156, primeira parie). Compete & acusagdo
demonstrar a existéncia do fato tipico, ilicito e culpével. A divida, portan-
to, em relagio & existéncia ou ndo de determinado fafo deve ser resolvida
em favor do imputado. Sempre que se caracterizar uma sitvagho de prova
ditbig, aplica-se o principio.

Interessante questdo decorre da possibilidade de se aplicar a generosa
férmula quando a questdo seja de direifo. O art. 386, 111 do Cddigo declara
que o juiz absolverd o réu se ‘“‘ndo constituir o fato infragdo penal”. Assim
a divida acerca da criminalidade ou ndo da conduta tipica pode resultar
da interpretagdo da regra juridica. A propésito do tema, autorizada doutri-
na entende que no caso de “irredutivel divida entre o espirito ¢ as palavras
da lei, ¢ forga acolher, em direito penal, irrestritamente, o principio in dubio
pro reo” (..) “Desde que nfio seja possivel descobrir-se a voluntas legis,
deve guiar-se o intérprete pela conhecida maxima: favorabilia sunt amplian-
da, odiosa restringenda” 2.

15. A presungio de inocéncia constitui outro principio incidente no campo
da prova e com antiga consagragdo formal: Declaragio dos Direitos do
Homem e do Cidaddo (Paris, 1789, incisa XIII); Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos (Paris, 1948, art. 11, n.° 1); Convenc¢do de Salvaguarda
dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (Roma, 1950, art.
6.2, n.? 2); Pacto dos Direitos Civis ¢ Politicos (Nova lorque, 1966, art. 14,
n° 2) e Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Costa Rica, 1970,
art, 8.°, n.° 2).

20 A mentira e o delingiiente, cit. em A fragédin e a lei, Rio de Janeiro,
1858, p. 5.

21 Assim, por exemplo, MIRABETE, ob, cit, p. 438 e os precedentes ali
indicados.

22 NBELSON HUNGRIA, Comentdrios do cidigo penal, ed. Forense, Rlo de
Janelro, 1958, vol, I, tomo I, p. 86. Grifos do original.
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A Constituigiio brasileira de 1988, inspirando-se principalmente nos
modelos italianos (1947, art. 27, segunda parte); pertugués (1976, art. 32,
n.® 2) e espanhol (1978, art. 24, n.° 2), recepcionou o principio mediante
a seguinte férmula: “ninguém serd ccnsiderado culpado até o transito em
julgado de sentenga penal condenatéria” (art. 5.°, LVII).

A presuncdo de inocéncia nZo se pode opor a5 medidas cautelares de
prisio {em flagrante, temporaria, preventiva, em decorréncia de pronincia
ou da sentenca condenatdria recorrivel), das medidas assecuratérias, dos
incidentes de falsidade e de insanidade, além da busca e apreensio e outrcs
procedimentos para a colheita da prova: interrogatério, confissio, reco-
nhecimento de pessoas ¢ coisas, acareagao, exibigdo e juntada de documen-
tos. Todos esses atos ¢ os respectivos termos pressupCern a existéneia de
fundadas razdes quanto i ilicitude do fato e 2 culpabilidade de seu autor
ou participe e também um paradoxo relativamente a uma presungio de
inocéncia que Manzini apodou de “strana assurditd escogitata in Francia”.
E dirige a cdustica objegdo: “Se si presume Pinnocenza dell imputato, chiede
il buon senso, perché dunque si procede contra di Jui” 3?

Ja tivemos oportunidade de afirmar que “a melhor diregio consiste
em fazer da presungao de inocéncia um verdadeiro principio de fundo cons-
titucional e que, por isso mesmo, transcende o quaﬁo das presungdes como
assunto ordinariamente processual’ 2*.

Como conseqiiéncia, o principio deve ser admitido para se garantir au
acusado o exercicio dos direitos humanos, civis e politicos enquanto nio
forem direta e expressamente afetados pela sentenca penal condenatdria,
transitada em julgado ou pelas decisbes cautelares. Diante de tal raciocinio,
tem-se como revogado o inc. 1I do art. 393 do Cédigo de Processo Penal que
declara, como efeito da sentenca condenatéria recorrivel, ser 0 nome do réu
langado no rol dos culpades 2%,

E importante ressaltar que o principic ganha maior eficdcia ao se censi-
derar como ilegitima qualquer presungdo de culpabilidade, seja de dolo

23 VINCENZO MANZINI, Tratigto di diritto mrocessuaie penale italiano,
UTET, Turim, 1967, vol. I, p. 226.

24 RENE ARIEL DOTTI, “Identificacdo criminal e presuncio ce inocéncia”,
em Revisia de direito penal, Rio de Janeiro, n® 19/%0, de 1975, p. 56.

25 Este ¢ também o entendimento de MIRABETE, ob. cit., p. 43, indo, porém,
mais adiante ao admitir como revogado tamhbém o § 1° do art. 408 gue sujeita
& prisfio o réu pronunciado. Em nossa oplnifio, tal prisfo provisoria néc fol elimi-
nads pelo art. 59, LVII, da Constituicfo.
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ou de culpa stricto sensu, e também quando se assegura ao réu o direito de
ver 4 sua causa instruida e julgada dentro de um prazo razodvel *%. E ¢ neste
preciso sentido que dispde a Constituicio de Portugal: “Todo o argiiido se
presume inocente até ao trinsito em julgado da senten¢a de condenagdo,
devendo ser julgado no mais curto prazo compativel com as garantias de
defesa”(art. 32, n.° 2).

16. Entre os principios relativos & forma, desponta como mais signifi-
cativo, o principio da publicidade.

Dispde a Constituigdo que todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder
Judicidrio sero publicos (art. 93, IX). Trata-se da consagragio formal,
no capitulo inerente ao Poder Judicidrio, do principio da publicidade como
aspecto essencial & validade dos atos judiciais quanto & sua forma e um des-
dobramento natural do carater comunitdrio que deve ter o processo penal
nos regimes democraticos. Relativamente s audiéncias, sessdes € atos pro-
cessuais, a publicidade j4 havia sido declarada pelo Cédigo de Processo
Penal, ressalvadas as hipéteses da pratica da justica a portas fechadas
visando prevenir escindalo, inconveniente grave ou perigo de perturbagio
da ordem (art. 792, e § 1.%).

O principio vem reafirmado constitucionalmente no capitulo dos direi-
tos individuais e coletivos, com a expressiva redaciio: “a lei sé poders
restringir a publicidade dos atos processuais quando a defesa da intimidade
ou o interesse social o exigirem” (art. 5.°, LX).

Como se verifica, a publicidade é a regra das audiéncias, sessdes e atos
processuais, enquanto o segredo deve constituir a excegdo em casos expres-
samente estabelecidos.

Discorrendo sobre a garantia da publicidade dos atos processuais,
Rogério Léuria Tucci e José Rogério Cruz e Tucci salientam que a mesma
ndo se traduz na exigéncia da efetiva presenga do piblico ou dos meios
de comunicagio aos atos em que o procedimento se desenrola, ndo obstante
reclame mais que uma simples “potencialidade abstrata” (como quando,
por exemplo, ndo se tem conhecimento da data, hotério e local da realizagéo
de determinado ato: a publicidade deste reduz-se, entdo, a um nivel me-
ramente tebrico) 27,

Parece-nos que a compreensfo juridica do vocdbulo publicidade, para
os efeitos da Constituigdo e do processo, ndo poderd ser restritiva e, sim,
extensiva.

28 FIGUEIREDO DIAS, “La protection des droits de I'homme dans la pro-
cedure penale”, em Revue Internacionale de Droit Pénal, n® 3 de 1978, p. 267.

27 Oh. cit, p. 72
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O Codigo de Processo Penal portuguds consagra o principio da publici-
dade nos seguintes termoes: “Att. 86 (Publicidade do processo e segredo de
justica) 1. O processo penal é, sob pena de nulidade, piblico & partir da
decis@o instrutdria cu, se a instrugdo ndo tiver lugar, do momento em que
j¢ ndo pode ser requerida, vigorando até qualquer desses momentos o
segredo de justica. 2. A publicidade do processo implica. nos termos defi-
nidos pela lei e, em especial, pelos ertigos seguintes, os direites de: aj
assisténcia, pelo piblico em geral, 3 realizagio dos actos processuais; b)
narragao dos actos processuais, ou reprodug@o dos seus termos, pelos meios
de comunicago social; ¢) consulta do auto e obtengdo de copias, extractos
e certidbes de quaisquer partes cele. 3. O segredo de justica vincula todos
os participantes processueis, bem como as pessoas que, por qualquer titulo,
tiverem tomado contacto com © processo e conhecimento de elementas a ele
pertencentes, e implica as preibicdes de: af assisténcia & prética ou romada
de conhecimento do contetido de acto processual a que nao tenham o direito
ou o dever de assistir; &) divulgagdo da ocorréncia de acto processual ou dos
seus termos, independentemente do motivo que presidir a tal divulgacio.
4. Pode, todavia, a autoridade judicidria que preside a fase processual
respectiva dar ou ordenar ou permitir que seja dado conhecimento &
determinadas pessoas do conteddo de acto ou de documento em segredo de
justica. se tal se afigurar conveniente ao esclarecimento da verdade. 5. As
pessoas referidas no ndmero anterior ficam, em todo o caso, vinculadas pelo
segredo de justica. 6. A autoridade judicidria pode autorizar a passagem
de certiddo em que seja dado conhecimento do conteddo do acto ou do
documento em segredo de justica na medida estritamente necesséria & dedu-
¢io em separado do pedido de indenizacdo civil”.

Ao comentar o texto, Maia Gongalves salienta que o Codigo inverteu
a posigdo tradicional em matéria de segredo de justica, pois formulou como
regra e sob cominegio de nulidade a publicidade do processo a partir da
decis@o instrutéria. E observa que o Cédigo “procura estabelecer um equili-

- . = h . .
brio de posi¢cBes numa matéria em que 3 necessidade de se acautelar, median-

te o sigilo, 0 sucesso das investipaghes, sucede, tantas vezes sem solucio
de continuidade, a exigéncia imperativa da publicidade como meio de ga-
rantit a verificagio pelos circunstantes da fidedignidade dos actos a que
assistem’’ %8,

Na abordagem dos variados dngulos do tema, & necesséric — mais uma
vez e sempre — terse em linha de reflex@o as cenexBes entre Constituigdo e
processo penal. Na expressiva imagem de H. Heskel, o direito processual
pentl é o verdadeiro direito constitucional aplicado e numa dupla dimenséo,
na abordagem de Figueiredo Dias: “naquela, jd cardcterizada, derivada de os
fundamentos do direito processual penal serem, simultencamente, os alicer-
ces constitucionais do Estado, e naquelz outra resultente de a concreta

28 Ob. eit., p. 160.
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regulamentag&o de singulares problemas processuais ser conformada juridico-
constitucionalmente” %,

17. A oralidade exprime o modo origindrio da forma pela qual se realizam
determinados atos processuais: oralmente, para que se distingam de outros
que sd0 praticados originariamente através da escrita,

Na técnica processual o sistema da oralidade consiste na soma de atos
praticados boca a boca e que se converte em termo escrito no interesse do
registro ¢ da documentagdo de atos e termos. Constitui, portanto, a “preva-
léncia da palavra falada, ¢ ndo a exclusdo da escrita” 3,

Os elementos que caracterizam a oralidade sio: a) a identidade da
pessoa do juiz, de modo que este dirija o processo desde o seu inicio até o
julgamento; b) a concentragdo, isto €, que em uma ou mais audiéncias,
porém umas préximas das outras, se consiga a reuniio da prova; c) a irre-
cotribilidade das decises interlacutérias, evitandose a cisio do processo
ou a sua interrup¢do continua, mediante recursos que devolvam ao tribunal
o julgamento da decisdo impugnada *.

Coroldrios 16gicos do principio da oralidade sdo os tipos de processo
sumdrio ¢ sumarissimo. O primeiro foi instituido no Cédigo de Processo
Civil, para conhecer e julgar as contravengdes penais e os crimes aos quais
nao for cominada a pena de reclusio (arts. 531 a 540). E o segundo &
previsto pelo Cédigo de Processo Civil (arts. 275 a 281). Os depoimentos
das partes e das testemunhas sdc reduzidos a termo, constando apenas o
essencial. Finda a instrugdo as partes devem produzir alegagbes dentro do
tempo de 10 (dez) minutos e o juiz profere a senten¢a na audiéncia ou no
prazo de cinco dias (arts. 279 e 280). No procedimento sumatissitno, diz o
Cédigo — que nesta parte também ndo estd sendo cumprido — que todos
os atos, desde a propositura da agdo até a sentenca, deverio realizar-se dentro
de 90 (noventa) dias (art. 281).

O Projeto dé Cédigo de Processo Penal (1983) *? prevé as formas do
procedimento comum ¢ do precedimentio especial. O procedimento comum
¢ ordinério, sumario ou sumarissimo. O procedimento é ordindrio, quando
tiver por objeto a apuragdo de crime punido com reclusdo; o procedimento
é sumdrio, quando ao crime for cominada pena de detengiio (salvo as
hipSteses previstas no sumarissimo); o procedimento é sumarissimo, quando
se tratar de crime punido com detengdo até um ano, de lesdo corporal cul-

20 Ob. cit, p. 4.

30 Cf. ELISZER ROSA, “Oralidade”, em Diciondrio de processo civil, Rio
de Janeiro, 1957, p. 278.

31 CHIOVENDA, em Ezrposicio de Motivos do Projeto do Cédigo de Processo
Civil Brasilelro, julho de 1972, item n® 13.

32 Projeto de Lei n°® 1.655-B, de 1983, publicado na forma de Substitutivo,
no Didrio de Congresso Nacional, Secao I, supl. de 19-10-1984.
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posa, de homicidio culposo e de contravengéo (arts. 206 e 207; 209 a 373;
535 a 540 e 541 a 545). Entre os procedimentos especiais estdo os refe-
rentes ags crimes contra a propriedade imaterial, falimentares e julgados
pelo Tribunal do ldri (arts. 546 a 506 e s.).

A Constituigéo, no interesse de melhor efetivar o direito de acesso
& justica, prevé a cria¢do tanto pela Unido como pelos Estados, dos juizadas
Especiais, providos por juizes togados, ou togadcs e leigos, competentes
para a conciliagdo, 0 juigamento ¢ a execug@io de causas civeis de menor
complexidade ¢ de “infrages penais de menor pofencial ofensivo, medi-
ante os procedimentos oral e sumarissimo. permitidos, nas hipdteses
previstas em lei, a transagdo e o julgamento de recursos por turmas e
juizes de primeiro grau” (art. 98, ). E na Cémara dos Deputados tramita
o Projeto de Lei n.® 91, de 1990 (n.° 1.480/89, na Casa de origem), que
dispde sobre os aludidos juizados. Nos termos do art. €1, consideram-se
infracoes penais de menor potencial ofcnsivo, as contravengbes penais e
05 crimes a cue a lei comine pena maxima ndo supericr & um ano, exce-
tuados 0s casos em que a lei estabelece procedimento especial (art. 61).
As caracteristicas essenciais do processo perante o Juizado Especial sao:
a oralidade, a informalidade, a economia e a celeridade ¢ objetivando,
sempre que possivel, & reparagdo dos danos sofridos pela vitima e a apli-
cagdo de pena ndo privativa de liberdade (art. 62).

O juizado Especial niio se confunde com o [Juizado Especiai de Pe-
quenas Causas, como experiéncia adotada ha alguns anos em virios Estados
e gue tem competéncia para o processo e julgamento, segundo opgdo do
autor, das causas civeis de reduzido valor eccndmico, nos termos da Lei
Federal n.° 7.244, de 7 de novembro de 1984, Tais 6rgios da justica
ordindria foram consagrados pela Corstituigdo de 1988 ao atribuir com-
peténcia concorrente da Unifo, dos Estados e dos Municipics para legislar
a respeito de sua criagio, funcionamento ¢ processo (art. 24. X). Estas
cortes informais de justica sdo presididas por um magistrado de carteira

S aaevineiiladae Framain uh-n

e as audiéncias sao conduzidas por &rbitros desvinculados funciona
do Poder Judicidrio.

STyt a
Ll

Além da instituigdo dos Juizados Especiais, a Carta Politica deferiu
também aos mencionados entes a competéncia para legislar conrorrente-
mente sobre procedimentos em matéria processua! {art. 24, XI).

As previsdes constitucionais e legais no quadro alternativo das instén-
cias judicidrias, caracterizam o empenho para tornar a prestagio jurisdicic-
nal uma possibilidade de acesso e nfio mais o tormento da marginalizacio a
que tém sido condenadas grandes legides de seres humano, com “sede ¢
fome de justica”.

18. Ligado indissoluvelmente ao principio da eoralidade encontra-se o
principio da imediagao, que se pode definir como a “relagéo de proximidade
“Rosunicante entre o tribunal e os participantes do processo, de modo tal
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que aquele possa obter uma percepgdo prdpria do material que haverd
de ter como base de sua decisdo™ ¥

Todos ©s movimenios atuais no sentido de viabilizar uma justica
mais rdpida e eficaz tém como um dos pontos de partida ¢ um dos termos
de chegada, o compromisso com a generosa idéia da imediatidade na
colheita da prova. Para tanto, um dos rumos necessirios é a adogdo, no
processo penal, da regra da identidade fisica do juiz (CPC art. 132},

Em coeréncia com os principios da oralidade e da imediagio encon-
tram-se as formas do giudizio diretissimo e do giudizio immediato, consa-
gradas no moderno Cddigo de Processo Penal italiano (arts. 449 a 452
¢ 453 a 458). Ambos constituem modalidades dos procedimentos especiais.
QO primeiro se caracteriza pela apresentacdo, por parte do Ministério Pi-
blico a0 juiz competente, do preso em flagrante ou em decorréncia de
outra medida cautelar ou, quando em liberdade, tiver confessado a auto-
ria do ilicito penal. A prisao deve ser convalidada, e o réu citado para
se defender, dentro do prazo de 48 horas. O Ministério Piblico pode,
ainda, proceder ao juizo diretissimo quando a prisio em flagrante jd foi
confirmnada. Em tal hipdtese, o imputado é apresentado para a audiéncia
marcada dentro do prazo de 15 dias contados da prisdo. No caso de
confissdo de acusado em liberdade, serd ele citado para uma audiéncia
dentro do mesmo prazo. O rito ordindrio ¢ estabelecido quando houver
conexdo com crime sujeito a esta forma processual, admitida a separagao
dos processos se ndo houver grave prejuizo para as investigacdes. Conforme
autorizada a avaliacio ™, o juizo imediato — analogamente ao juizo dire-
tissimo — é a expressdo ulierior da acentuacio de caracteristicas ucusa-
téria do novo processo penal, indicada pela inexisténcia de, audiéncia
preliminar. A investigagdo é mais alargada e a mesma solugéo ocorre
quando houver conexdo com infragdo penal cujo processo e julgamento
deva se submeter ao rito ordindrio: a separagdo ou a prevaléncia deste.

F elementar, no entanto, que a introdugo nos sistemas processuais
latino-americanos de procedimentos mais dgeis visando desburocratizar
as instancias de reagdo ao delito, nao se poderd efetivar sem a obediéncia
aos principios essenciais de validade do processo penal como instrumento
para a apuragio de uma verdade material compativel com as garantias ¢
os direitos fundamentais do seu humano.

19. A superagdo de férmulas barrocas de natureza tormentosa para
as partes, as testemunhas, o magistrado e outros participantes da relagdo
processual como as testemunhas e os peritos, ¢ um dos primeiros passos
para dignificar o processo em sua estrutura e no seu funcionamento.
Afinal e ao cabo de tudo é preciso que o processo penal “seja construido
como um aperfeigoado instrumento de garantia e de justica, para o indi-

33 FIGUEIREDO DIAS, Direito Processual Penal, cit., p. 232,
34 CARLOS EDUARDO ATHAYDE BUONQ e ANTONIO TOMAS BENTI-
VOGLIO, A reforma processual penal italiane, ed. RT, Sho Paulo, 1891, pp. 92 e 97,
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viduo e para a sociedade, sem jamais perder de vista as razbes do homem.
A exigéncia, isto &, de que o processo penal seja exatamente um instru-
mento ético, feito para o homem” .

Em tal contexto de preocupagbes se coloca o assunto dos movimentos
de reforma do procedimento penal e a protegdo dos direitos do homem,
como o tema n.° 3 para o X1V Congresso da Associagdo Internacional
de Direito Penal, a se realizar nc Rio de Janeiro, em 1994. A introdugio
apresentada por Kiaus Tiedemann parte da premisss de que a aplicagio
concreta das normas penais gera uma inevitivel tens@o entre as finali-
dades de aiuag8o da justica e ¢s direitos do homem a ela submetidos.
Conforme sua exposigao: “... os interesses da sociedade e do individuo
entram, com ¢ processo penal, num conflito que ndo poderia ser mais
agudo em menhum outro dmbitc do Direito”, E uma das conclusSes do
renomado mestre, com base na observagio em diferentes Repdblicas
latino-atnericanas ¢ nas dristicas mudancas ocorridas no leste europeu,
¢ a de que o processo penal nac pode se desenvolvgr “a qualquer prego”,
mas deverd salvaguadar o respeito aos direitos fundamentais do acusado
a fim de garantir uma justica adequada.

Nas indicagdes do questiondric proposto pelo relatério do Professor
Tiedemann, estdo os seguintes pontos: @) origens e influéncias histdrices
predominantes na realizagao pratica do sistema; b) estado atual da legis-
lagio processual pensl; ¢) reformas introduzidas e projetos; d) sujeitos
processuais; ¢) operacionalidade no plano das garantias ®,

20. Na polimorfia das vertentes politicas, econdmicas, sociais e culturais
que compde o cendrio e os movimentos de reforms em nosso pais, mode-
lam-se o conteddo ¢ as formas de um devenir que aguardamos seja harmo-
nioso com a grandeza de seu territdrio, o relevo da nagéio e a generosidade
de seu povo. A significagio das leis penais em tal contexto de esperanca
¢ um aspecto marcente da nova ordem juridica estabelecida pela Consti-
tuico que deve interpretar a vontade popular ¢ definir os interesses do
Estado e que, além de instrumento juridico de garantias, deveres e direitos,
s¢ caracterize também como um poderoso veiculo de integragdo entre os
cidaddos e a sociedade frente ds maltiplas instdncias de poder.

Nos paises em desenvolvimento como o Brasil, os fendmenos da
violéncia ¢ da criminalidade, bem como outras manifestagbes ofensivas
g valores ou bens de importincia essencial para o homem e a comunidade,
assumem, freqiientemente, a conformagdo de phnico quando os habi-
tantes dos centros urbanos tocados pela neurose das megalépoles sofrem
as conseqiiéncias de um difuso e continuc sentimento de inseguranca que

35 ADA PELLEGRINI GRINOVER, Liberdades jhiblicas e processo penal:
a3 interceptagtes telefOnicas, ed. Baralva, Sfo Paulo, 1076, p. 68.

38 Cf. Documento de Trabalho distribuido pele grupo argenting da Associa-
chio Internacionkl de Direito Penal, com vyisin a0 Seminério preparatério de
Assuncio (1v/4-7-1902).
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passa a compor o repertério cotidiano das inquietagdes. Em tal perspectiva,
o crime, principalmente em suas expressdes mais graves, deixa de ser
um acontecimento distente e emoldurado — assim como um recorte da
realidade — para se constituir em episédio de alarmante rotina

Porém, nao serad através do terror imposto pelos regimes penais
afrontantes da condigdo humana e do processo de cultura ¢ da civilizagdo,
que poderemos resgatar o medo e caminhar rumo ao notte da seguranca
individual ¢ coletiva. No lugar do discurso politico do crime, caracteri-
zado pela exploragio dos temas da delingiiéncia e da vitimidade ¢ que
tantos dividendos gera na estratégia do panfleto € no usufruts do poder,
uma outra atividade, paciente e fecunda, deve ser estimulada. Ela é tam-
bém critica do sistema mas se inspira no entendimento de que a ciéncia
e a experiéncia ndo se desligam da aventura do Homem, feito de reali-
dade e ficgdo, de natureza e valor.

No quadro do processo penal se desvendam e se confinam as lutas
e os vérios tipos de interesse, bem como o prestigio ou o fracasso dos
sistemas penais. MNos dias correntes advoga-se com ferver religioso a
mudanga de regras de procedimento ainda conservadas com zelo arqueo-
ldgico por instincias formais de controle da criminalidade, porém incapa-
zes de acompanhar a realidade social, cientifica e tecnolégica que pres-
siona e dirige as categorias responsdveis pelo controle informal da crimi-
nalidade: familia, escola, associagBes, sindicatos etc.

Na antevisdio de um novo milénio, o ritualismo do procedimento
penal ndo se poderd conservar como uma corrente de atos de martirio
que aprisiona o corpo € o espirito das partes e das testemunhas, do ma-
gistrado e demais protagonistas da causa penal. E indispensdvel que o
processo assente em coordenadas fundamentais indicadas na ligio de
Bettiol (L'awvenire del processo penale). £ a primeira delas “riguarda il
consolidamento dell’idea democratica nela vita politica” 37

................ "3 P N I

Sob outra perspectiva, porém vinculada ao mesimo tema, vale ainda
considerar que ¢ sistema do processo penal deve se libertar das amarrgs
que the tém sido postas, ao longo de sua Historia, por muitas teorias e
por variadas praticas, caracteristicas da relagdo processual civil. Sobre
tais influéncias opressoras, afirma-se correntemente ¢ com muita dose de
razdo, que ao processo civil cabe uma natureza privatistic e a0 processo
penal, pelo contrdrio, uma natureza e uma estrutura publicistica ®. Abor-
dando o mesmo assunto, Julio Maier salienta que toda a teoria da agdo
trasladada do Direito Processual Civil é absolutamente falha para solu-
cionar problemas no processo penal, além de ndo responder ao claro
delineamento histérico-politico deste Gltimo %°

37 Instituzioni di diritto e procedura penale, ed. CEDAM, Padua, 1968, p. 229.

38 FTIGUEIREDC DIAS, Direito Processual Penal, cif., p. 5T.

3 “Politica Criminsl, Derecho Penal y Dereche Procesal Penal”, em Docirina
Penal, n® 2, de 1078, p. 305.
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1. Gaudeamus Igitur

Desde hace muchos siglcs nuestros antepasades citaban a los presuntes
detincuentes, y tambié~ a los jueces, “so e} drbol de Guernica”. Beio ese
rbol creadcr de la democracia, bajo el drbol de la ciencia plasmado en el
emblems de nuestra Universidad citamos hoy al maestro de los delincuentes,
de las victimas, de los denunciantes, de los jusces y de los ciudadanos todoes,
el Profesor Giinther Kaiser.

Fécil v grata tarea la mia, comentar ahora ante ustedes los motivos por
los que la Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea celebra
gozosa que e] Prof. Gimther Kaiser haya aceptado ser investido como Doctor
“Honoris Causa”. Se pueden resumir en dos nobles sentimientos: grafitud,
al constatar lo mucho que todos los emigos espafivles de la Criminologia

* gtag pégunas sirvieron de base para la *Laudatic” al Protesor Dr, GHinther
Kalser, en el Solemne Acto Académico de Investidura como Doctor “Hanoris
Causa” ds Criminologla, de la Universidad del Pais Vasco, que pronuncié el ocho
de mayo de 1992,
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hemos recibido de €l en el pasado (sin olvidar las mil atenciones de su
amable esposa Charlotte y de sus hijos que hacen agradables nuestras
estancias en Friburgo de Brisgovia, a pesar de encontrarmos lejos de los
nuestros) y sano egoismo, mirando a lo que auguramos aprender de é1 en el
futuro,

Mi exposicién comienza por mostrarles cémo vemos algunos al Prof.
Giinther Kaiser; qué nos sugiere su obra en nuestro espacio y nuestro
tiempo; me limito a una visién global del impulso ciclépec que ha dado a la
Criminologia alemana en general, que se va extendiendo también fuera de
sus fronteras, y estd aliviando nuestra menesterosidad en la docencia, la
teoria, la investigacién y la praxis criminolégica; por fin, formularé algunas
consideraciones personales acerca de sus aportaciones/creaciones concretas
en Criminologia, Deontologia y Victimologia.

1.1. Giinther Kaiser, zahori con talento discursivo

Al Profesor Kaiser dificilmente le podemos definir. Quizd debamos
describirle como zahori de la Criminologia, porque ausculta lo profundo
en — y a través de — la superficie. Para analizar lo profundo no necesita
bajar a la mina, ni bucear en un submarino. Le basta recorrer la planicie
de la tierra, Le basta recorrer las investigaciones empiricas importantes
que se han ilevado a cabo en los diversos paises. Lo hace con tal perspicacia,
que la varita en su mano detecta con suma sensibilidad todo lo que hay
debajo, dentro, de cada dato y de cada niimero que ofrecen sus investiga-
ciones. Probablemente, cuando era nifio con sélo ver los dibujos de Le petite
prince, de Saint Exupéry, ya discernia el sombrero del elefante dentro
de la boa.

Un preanuncio de Ia personalidad cientifica del Profesor Kaiser
aparece en un novelista vasco admirador de Lombroso, Pio Baroja, cuando
tenfa més de setenta afios, escribié sobre La intuicidn y el estilo. Ese libro
comenzado en el hotel Marfa Cristina de San Sebastidn (P. BAROJA,
Obras Completas, VII, p. 989) formula, en media docena de lineas, lo que
podemos considerar atinada descripcién del Profesor Kaiser. Dice asi: “El
cardcter del hombre intuitivo debe de estar, primero, en la percepcién
completa de los hechos de la vida, y segundo, en la asociacién de ideas
répidas”. En las publicaciones de Kaiser el lector encuentra completas
descripciones de la vida, rdpidas asociaciones de ideas y, ademds, algo que
{segiin Pio Baroja) no va siempre acompafiando a la intuicién: el talento
discursivo. Kaiser ejercita su impar taiento discursivo que le faculia
para estructurar en pocas piginas sus tesis, antitesis y sintesis, rebosantes de
contenido. Por eso criminélogos y no crimindlogos le leemos y escuchamos
con tanto provecho,

Su curriculum vitae muy dificilmente puede resumirse en sélo unas
péginas, Giinther Kaiser nacié el 27 de diciembre de 1928 en Walkentied/
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Harz. Cursé el Studium generale en Tubinga v el Studium de Ciencias ju-
ridicas en Gotinga. Primer examen de Estado en Derecho en 1956, el segundo
en 1960. El afio 1962, promocién a la Universidad de Tubinga. Actub
varios afics en el servicio supremo de Justicia del Estado Baden-Wiirttemberg,
siendo desde 1963 Asistente cientifico y miembro del Consejo Académico
del Instituto de Criminologfa de la Universidad de Tubinga,

Actualmente es Catedratico de Criminologia y Derecho penal en la
Universidad de Friburgo de Brisgovia, Catedratico Extraordinario de Cri-
minoclogia ¥ Derecho penal cn la Universidad de Zirich, y Director del
Instituto Max-Planck de Derecho Penal extranjero e Internacional, en
Friburgo de Brisgovia. Después de su habilitacién (1969} es miembro cien-
tifico de este dltimo Instituto. Forma parte del Consejo directiva de las
siguientes instituciones: Kriminologische Zentralstelle Wiesbaden; Krimino-
logiches Forschungsinstitut Niedersachsen; Forschungsbeirat des Bundeskri-
minglamtes, y de las siguientes Revistas: the British Journal of Criminology,
Studies on Crime Prevention, Monatsschrift fiir Kriminologie und Strafre-
chtsreform. También es miembro de {a Comisién anti-tortura del Consejo de
Europs, y Presidente de la Neue Kriminologische Gesellschaft (Asociacién
Cientifica de los criminélogos alemanes, austriacos y suizos).

De vatios de sus libros principales se han hecho miltiples ediciones
(ocho de su fafroduccién a la Criminologia), v han sido traducidos a diver-
sos idiomas: castellano, chino, italiano, japonés y ruso. Ha publicado,
hasta marzo de 1992, més de doscientas setenta obras. Entre las més
importantes podemos citar:

Kaiser, G.: Moderne Kriminologie, Strafrechtsteform und das “neue”
Bild des Menschen. Krim 17(1963), 10-15.

Kaiser, G.: Zur gegenwiirtigen Lage des deutschen Strafvollzugs. Krim
22(1968), 120-124.

Kaiser, G.: Strategien und Prczesse strafrechtlicher Soziatkontrolle.
Frankfurt/M. 1972.

Kaiser, G.: Role and Reactions of the Victim and the Policy of Diver-
sion in Criminal justice Administration. In: Criminology Between the Rule of
Law and the Outlaws. Volume in Honour of W.H. Nagel. Deventer 1976,
159-172.

Kaiser, G.: Gesellschaft, Jugend und Recht. Weinheim u.a. 1977,

Kuaiser, G.: Resozialisierung und Zeitgeist. FS fiir Th. Wiirtenberger
zum 70. Geburtstag. Berlin 1977. 359-372,

Kaiser, G.: Zieletzung und Grenzen des offenen Vollzungs. In:
Der offene Vollzung-Chancen-Erfahungen-Probleme. Tagung vom 23, bis
24-4-1979. Evang. Akademie Bad Boll. Materialdienst 9/79. Bad Boll 1979,
1-141.

Kaiser, G.: Perspektiven vergleichender Pénologie. MschrKrim
63(1980), 366-378.
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Kaiser, G.: Anmerkung zum BesehluB des OLG Frankfurt vom
2-9-1982 - 3 W5 518/82 (S5tVollzG). NStZ 1983, 142-143.

Kaiser, G.: Strafvollzug im europdischen Vergleich, Darmstadt 1983,

Kaiser, G.: Die gesetzliche Regelung iiber den Vollzug der Untersu-
chungshaft und ihre Reform. FS zum 125jihrigen Bestehen der Juristischen
Gesellschaft zu Berlin u.a. 1984, 299-314,

Kaiser, G.: Zweckstrafrecht und Menschenrechte. SJZ 8({1984),
3290-342.

Kaiser, G.: Erfolg, Bewihrung, Effizienz. In: Kleines Kriminologisches
Warterbuch, hrsg. v. G. Kaiser, H.-J. Kerner, F. Sack, H. Schellhoss. 2.Aufl.
Heidelberg 1985, 89-95.

Kaiser, G.: Klausur 4: Zeitungs- und Zeitschriftenbezug. In: Einfiihrung
und Fille zum Strafvollzug, hrsg. v. H. Miiller-Dietz, G. Kaiser, H.-J. Ker-
ner. Heidelberg 1985, 129-140.

Kaiser, G.: Strofvollzug im internationalen Vergleich. In: GS fiir H.
Kaufmann. Berlin v.a. 1986, 599-621.

Kaiser, G.: Strafvollzug aus internationaler Sicht. In: Aktuelle Pro-
bleme des Straf- und MaBnahmenvollzugs, hrsg. v. d. Schweizerischen Ar-
beitsgruppe fiir Kriminologie. Bd.1. Griisch 1987, 379 ff. .

Kaiser, G.: Das deutsche Strafvollzugsgesetz in international verglei-
chender Sicht. ZfStrVo 36(1987 ), 24-31.

Kaiser, G.: Kriminologie - Ein Lehrbuch. 2, Aufl, Heidelberg 1988,

Kaiser, G.: Neue Wege im schweizerischen MaBnahmenvollzug.
ZStW 1988, 228-251.

Kaiser, G.: Die Entwicklung von Mindestgrundsitzen der Vereinten
Nationen zur Priiventlon von Jugendkriminalitit und zum Schutz inhaftier-
ter Jugendlicher. RdJB 37(1989), 44-58.

Kaiser, G.: Kriminologie, Eine Einfithrung in die Grundlagen. 8. Aufl.
Heidelberg 1989.

Kaiser, G.: Der Erziehungsgedanke zwischen informeller Konfliktre-
gelung und defensivem Formalismus - Erzichungsstrafrecht ohne Chance?
In: Deutsch-Polnisches Kolloquium zum Jugendstrafrecht, hrsg. v. J. Wolff.
Oldenburg 1990.

Kaiser, G.: Befinden sich die kriminalrechtlichen MaiiBregeln in der
Krise? Heidelberg 1990,

Kaiser, G.: Human Rights in the Enforcement of Sanctions involving
Deprivation of Liberty. In: Annales Internationales de Criminologie
28{1990), 151-174.

Kaiser, G.: Die Europiische Antifolterkonvention als Bestandteil inter-
nationalen Strafverfahrens-und Strafvollzugsrecht. SchwZiSir (1991),
213-231.
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Kuaiser, G.: Kerner, H.-]., Schiich, H.: Sirafvollzug. Ein Studicnbuch.
3. Aufl. Heidelberg 1983. 4. Aufl. Heidelberg 1991.

Kaiser, G.: Kemner, H.]., Schich, H.: Strafvellzug. Ein Lehrbuch.
4. Aufl. Heidelberg 1992.

2. La Criminologia alemana en la Universidad y el Palacio de Justicia

Aunque no en todoes, en muchos lugares el Derecho penal es un castillo
aislado del resto del mundo por un rio caudaloso v profundo. Sus cate-
dréticos tienen una llave que de¢ vez en cuando usan para bajar durante
unos breves momentos el puente levadizo que permite asomarse al campo,
a la ciudad, a los verdugos y a los delincuentes.

El Profesor Giinther Kaiser ha construido un puente relativamente
nuevo, de extraordinaria salidez y anchura, que une permanentemente ese
castillo con la sociedad. Es tal el trafico que incentiva ese puente que [a
vide dentro del castillo ha cambiado radicalmente. Ya ni se habla el
mismo idioma. Algunos penalistas aprenden v pronuncian palabras nuevas;
leen e interpretan con otra epistemologia.

Entre los catedréticos de Derecho peral -salvo honrosas excepciones- se
designa ¢l contenido de nuestra asignatura diciendo que estudiamos *los
delitos y las penas”. De eso s6lo tratamos. Lo mismo se afirma entre los
ciudadanos. Cuando la prensa, la televisién, los libros, las revistas, los
diskettes de ordenador, se refieren a nuestro castillo, comentan séic algo
de una de esas dos palabras. Ellas resumen todc.

Sin embargo, desde que se ha ekierto al trifico el puente de la
Criminologia todo ha cambiado. Ya no basta hablar de delitos y de penas.
Ya no se “castiga” a los delitos con s6lo penas. Se “'sanciona’ con
Strafrechifiche Sozialkomtrolie, con control social juridico-penal. Todavia
mas, también se ausculla y responde a las victimas, a las conductas desviadas
y al control social y a la ¢criminalidad y a los operadores sociales y & los
legisladores ¥ a los que abusan del poder econdmice, eclesigstico. politico,
social, etc. En suma, ese puente deja muy poco en pie del antiguo castillo,
tal v como lo construyeron Beccaria y nuestro Manuel de Lardizdbal v
Uribe.

Kaiser ha logrado que, en Alemania, la Criminclogia alcance su mayoria
de edad como ciencia imprescindible en la Universidad, en la doctrina v
la praxis del Derecho penal, de la Administracién de la Justicia, en el
sistema penitenciario, etc.

Su llegada al Instituto Max-Planck de Derecho penal extranjero
¢ internacional, ¢l afio 1970, v su intensa actividad desde entonces, puede
considerarse, desde nuestro punto de vista, como el momento cero de la
historia de la Criminologia en Alemania, y en muchas otras naciones, en
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cuanto ciencia multi- e interdisciplinar que, en cierto sentido, avanza
paralela en plan de igualdad y con rango de necesidad inexorable para el
estudio y la praxis del Derecho penal (cfr. G. KAISER, “Kriminologie im
‘Verbund gesamter Strafrechtswissenschaft am Beispiel krimilonogischer
Forschung am Max-Planck-Institut in Freiburg”, en T. VOGLER (Comp.),
Festschrift fiir Hans-Heinrich Jescheck zum 70. Geburtstag, Duncker &
Humblot, Berlin, 1985, p. 1035). Pronto se van extendiendo las conquistas
de Kaiser en muchos paises, pero no suficientemente en todos, y por desgracia
tampoco en Espafia.

Gracias a Kaiser a la Criminologia se la reconoce como ciencia adulta,
necesaria, imprescindible, para la administracién de la justicia. Brota del
interior del Derecho penal, como Eva de las costillas de Adan; pero com-
pafiera, no sierva, ni hija. A finales del siglo XX nuestros jueces, policias
y penitenciaristas, si desconocen la Criminologia, permanecen apoyados en
coordenadas pre-cientificas, en técnicas de puro silogismo, con ignorancia
de las elementales conquistas de las ciencias empiricas del hombre y de Io
social.

Por eso, en los dltimos aiios, la ensefianza de la Criminologia en las
universidades alemanas se ha més que cuadruplicado, ha incluido obligato-
riamente la Criminologia en la formacidn de los juristas. Este progreso
qued$ patente en el XLT Curso Internacional de Criminologia celebrado
en San Sebastidn, del 16 al 21 de octubre 1989, sobre la ensefianza uni-
versitaria de la Criminologia (cfr. Eguzkilore. Cuaderno del Instituto Vasco
de Criminologia, nGim. 3 extr., 1990). Consecuentemente se han modifi-
cado, en Alemania, los reglamentos relativos a la formacién judicial y se
ha introducido el grupo optativo “Criminologia, Derecho penal juvenil,
ejecucién de la pena”. Sobre y para él ha escrito Kaiser, con otros colegas,
el libro asf titulado, del cual se han hecho ya varias ediciones.

Como David, aquel sencillo pastor, lanzé una piedra a la cabeza del
gigante Goliath y le hirid de muerte, de modo semejante Kaiser lanzd
su libro (sus muchos libros) a la cabeza del obsoleto Derecho penal y asi
vencié al gigante que todo lo cifraba en la fuerza violenta y el castigo
{no hablamos del Derecho y proceso penal debidamente actualizados).

De Ia Criminologia de Kaiser podemos decir lo que Rainer Maria
Rilke de! Greco en Toledo: “es un cabujén enorme engastado en este
terrible y sublime relicario... una hermosa hebilla que mantiene fuerte-
mente unida la gran visién en torno a las cosas...”

Actualmente en las universidades alemanas hay cinco cétedras de
Criminologia (Berlin, Greifswald, Hamburgo, Miinster y Tubinga) y mds
de una decena de “‘triples” cétedras de Derecho penal, penitenciario y
Criminologia. En cambio, la Universidad espafiola no ha dotado todavia
una sola cétedra de Criminologia. Esta ni aparece entre las ciento dieciséis
titulaciones universitarias hispanas. Analicemos algo esta laguna nuestra.
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2.1. Menesterosidad de la Criminclogla en Espafia

En cierto sentido, el Cddigo penal, la administracién de la justicia,
el respeto a los derechos humanos, antes, durante ¥ después del proceso
penal, antes, durante y despuées de la cércel, alcanzan en Espafia una
altura propia de los pafses de nucstro dmbito cuitural. Pero, en un punto
concreto deja bastante, mucho gque descar. Me refiero a la influencia de
la moderna Criminolog{a en la Universidad, en la ciencia v en la praxis
del Derecho penal, en las instituciones penitenciarias, policiales, en el
aparato judicial y en la convivencia toda.

Atentos a esta parcela criminolégica debemos congratularnos especial-
mente con la Universidad del Pais Vassco/Euskal Herriko Unibertsitatea
por su preocupacién pionera, que se patentiza, entre otros hechos, en la
fundacién del Instituto Vasco de Criminclogia-Kriminologiaren Euskal Tns-
titutoa, #n la dotacién del Master en Criminologia y, dltimamente, en el
nombramientc de Doctor “Honoris Causa™ del Profesor Kaiser.

Todos conocemos los aciertos y lus aportaciomes de la Criminologia
espaficla desde hace mucho tiempo (cfr. M, COBO DEL ROSAL, E. BA-
CIGALUPO, “Desarrollo histdrico de la Criminologia en Espafia”, Cuader-
nos de Politica Criminal, nim. 11, 1980, pp. 31 ss.). También recordamos
el Congresa Internacional del afio 1970 {Madrid}, lps Cursos Internaciona-
les de 1976 (San Sebastidn), 1980 (Pamplona), 1989 (San Sebastidn) y
1991 (Barcelona), las més de sesenta publicaciones del Instituto de Crimi-
nologia de Madrid, las revistas Anuario de Derecho Penal (Madrid), Cuuder-
nos de Politica Criminal (Madrid), Estudios penales y criminoldgicos {San-
tiago de Compostela), Delinguency/Delincuencia (Valencia), Papers d’Es-
tudis i Formacié (Barcelona}, fos libros de Lépez Rey v J. Caro Baroja,
las publicaciones del Consejo General del Poder Judicial, y lay investi-
gaciones de Criminologis fundamental vy aplicada de diversas instituciones
y personas {A. Astia, 1. Dendaluze, E. Echeburiia, J. Elzo, I. Mufiagorri,
A, Serrano Gémez, ].J. Toharia, ewc.). Podemos afirmar que nuestra
Criminologia existe desde hace tiempo. Pero, a pesar de eso, también
podemos lamentar que avanza con lentitud de tortuga; y, a veces, de can-
grejo. Un replanteamiento estructural de los planes de estudios universi-
tarios han de hacer sitic a fa Criminclogia; ¥y mucho més que como asignatura
optativa.

Si se prescinde de la labor de los Institutos de Criminologia (Andalucia,
Barcelona, Madrid, San Sebastidn, Santiage de Composiela, Valencia), se
constata que elaboramos e interpretamos las leyes con sélo la pupila dog-
médtica; carecemos de la otra, la criminolégica. Con sélo un ojo. poco se
puede juzgar ni reconciliar. Por eso, agradecemos al Profesor Giinther
Kaiser que haya aceptado formar parte de nuestros claustrales, pues ne-
cesitamos seguir aprendiendo de é1.

Se puede decir que el puente construido por Kaiser y sus discipuios
casi no existe en Espafia, se le conoce mucho menos que en otros pafses.
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Ello produce grietas lamentables en el edificio de la convivencia. No pocas
personas ¢ instituciones hispanas opinan, todavia hoy, que el Derecho penal
se puede aprender en la Universidad y aplicar en los Tribunales sin nece-
sidad de un estudio paralelo (o, al menos, complementario) de la Criminolo-
gia. Por lamentable ignorancia, algunos ven en la Criminologia dnicamente
la guinda que se afiade a la tarta. Por desgracia, nuestros programas de
preparacién a las oposiciones de la carrera judicial y fiscal para ingreso
en la Escuela Judicial han ignorado totalmente estas cuestiones. El pro-
grama vigente hasta 1991 para jueces y fiscales no dedicaba ninglin tema
a la Criminologia. El nuevo programa dnicamente en el tema primero
habla de ““Las ciencias penales en especial la Criminologia”.

A este anémico empobrecimiento criminolégico debe atribuirse gran
parte de las -piblica y cientificamente constatadas- deficiencias de nuestros
Tribunales de justicia, de nuestras respuestas a los infractores juveniles, de
nuestro sistema penitenciario, de nuestras instituciones policiales, de nuestra
asistencia a las victimas del terrorismo, etc.

Afortunadamente, nuestra Universidad del Pais Vasco en este campo
{como en otros) estd abriendo caminos nuevos. Estd avanzando delante
de la primera linea. Pot eso merece la felicitacidn como pionera. Por eso
nos ha convocado a este solemne acto académico. Para escuchar y agrade-
cer a quien muchos consideramos el crimindlogo més atento conciliador de
los colegas extremos. Ausculta, integra y avanza.

En resumen, del Profesor Kaiser podemos aprender cémo se recon-
ceptualiza una Criminologia humana, cémo se forma un equipo y una
escuela, cdmo se crea un Instituto y una editorial tales que logran que la
sociedad, Ja universidad y 1a justicia se convenzan de la necesidad peren-
toria del estudio y la aplicacién de la Criminologia en la universidad, en
la justicia, en la policia, en las instituciones penitenciarias, en la politica,
en las oficinas de asistencia a las victimas, en las empresas, etc.

De todo esto convendria hablar despacio, dada la penuria de nuestra
Criminologia fundamental y aplicada, pero ahora nos limitamos a decir
algo de su paradigmética aportacién universitaria en Criminologia, en
Victimologia y en Deontologia, tal y como a nosotros nos ha enriquecido
y esperamos nos siga iluminando y animando. Confieso que, como antes he
insinuado, el agradecimiento y el aprecio por todo lo con él y de €l aprendido
me impiden redactar un mero resumen objetivo — imagen de espejo —— de
su magisterio,

3. Criminologia mds interdisciplinar

Kaiser estudia, patentiza y enriquece las raices, las evoluciones histdri-
cas y las tendencias actuales y futuras de la Criminologia y, especialmente,
desde las dos cosmovisiones principales: la tradicional y la més moderna.
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Después de analizarlas con objetividad, Jogra ermonizarlas, pero no vinien-
do al medio de las dos, amputéndolas, sino prolongéndolas por sus extremos
hasta que — creciendo — llegan a encontrarse.

Acepta importantes puntos bédsicos de la tradicional, pero rechaza
otros que considera insatisfactorios y incongruentes; por ejemplo, la acepta-
citn de Ia nocién de delito en sentido positivista (dungue & Jo reconoce
como cordén umbilical y como una de las nociones bésicas, pero sometida
a una critica profunda). También acoge muchas aportaciones de las concep-
ciones modernas, especialmente de la Criminologia critica. Pero, Kaiser s¢
mantiene en guardia para evitar caer en perspectivas unidimensionales, en e)
olvido de la personalidad del delinquente, de la culpabilidad individual,
de la prevencién primaria, de la victima, de los controles formales e
informeles, etc. El aprecia la riqueza innegable de la evolucidn cientifica
y la ampliacién de horizontes de la teoria de la reaccién social (“labeling
approach”’}.

No admite una Criminologia juridica que pretenda defender el status
quo legal de cada momento y pafs. Ni una Criminologia servilmente
dependiente del Derecho penal, sino que mboge por su autonomia, que
apoya en su evolucidn histérica y, principalmente, en su total interdis-
ciplinaridad, como lo patentiza el Gréfico 1.

Considera que la Criminologia tradicional resulta hoy angosta en
contenido. Debe ampliar su campo de investigacidn y de acci6n incluyendo
también le criminalizacién de! sctuar individual e institucional, {a elabo-
racién de las normas legales y del control, la administracién de la iusticia,
la instrumentalizacién al aplicar las normas con filtros selectives, la evalua-
cién del proceso penal con sus resultados, el mddulo juridice, el ministerio
fiscal, sin olvidar, ni mucho menos, a la victima, los derechos humanos,
la investigacién empirica del modo de comportarse la policia y las
paradigméticas aportaciones de la moderna ciencia del conocimiento;
fomenta la atencién de lege ferenda a la criminalidad econémica y del
medio ambiente, de la corrupcién de los magnates, etc.

En los tiltimos afics, especialmente con fa aparicién de las teorfas del
labeling approach y necmarxistas. aparecen barreras de comunicacién entre
les diversas escuelas criminolégicas que dificultan el avance cientifico e
incluso el didlogo y la influencia mutua. Kaiser supera en gran parte esas
barreras. En concreto, propugna llegar a un equilibrio en las investigaciones
sociales y en los factores biolSgicos; busca una perspectiva biosocial. En
Espafia siguen este camino, con sus propios mafices, A. Garcia-Pablos
E. Giménez-Salinas, v F. Mufioz Conde, entre otros.

Con su ahertura del horizonte, Kaiser amplifica el campo de discusidr
cientifica y aporta grdvidas consecuencias aplicables en la Universidad v en
la préctica de la politica criminal, Comentamos, camo ejemplo, un par de
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temas: el delito, la interdisciplinaridad, la socializacién, el control social
juridico-penal, las drogas y la juventud.

Desde los fundamentos de su cosmovisién Kaiser admite el delito-
criminalidad, la peligrosidad social, la responsabilidad penal, la culpabilidad
de la persona y la sancién. El delito lo entiende en forma dindmica, en la
perspectiva de la criminalizacién, mds que como “desviacién” o conducta
desviada que fluye desde la Medicina o la Estadistica. Para dar entrada al
delito, Kaiser sitda en los diversos niveles de su Criminologia nuevas
nociones, apoyadas en realidades cientificas tradicionales, si, pero actuali-
zadas de raiz, principalmente por las dimensiones sociolégicas y psicolégicas;
por ejemplo, la teoria de la conformidad diversa de la conducta con base
en una socializacidn y control social diferenciales, sin suscribir acriticamente
esas doctrinas. A la sombra de la doctrina de Hobbes, en su Leviatdn,
estudia no sélo por qué las personas delinquen, sino también cémo
aprenden la conducta conforme a la norma.

Leyendo al Profesor Kaiser, algunos catedréticos y estudiosos de De-
recho penal hemos cafdo en la cuenta de que al delito, en cierto sentido,
convendria cambiarle de nombre y afiadirle algunos protagonistas. Pensando
con sana utopia hablarfamos de criminalidad o delincuencia mds que de
delito, Criminalidad que no es la suma de los delitos, sino algo distinto;
como el ocdano no es la suma de las potas de agua. La criminalidad tiene
mucho de estructuras sociales injustas, que dificilmente se encuentran
tipificadas y sancionadas en los articulos del Cédigo penal. El delito necesita
una remodelacién que lo patentice como obra no sélo del delincuente,
sino también como obra de construccién social, en la que se interfieren el
legislador, los controles formales e informales, las victimas y no menos los
denunciantes.

La duda surge acerca de a quién compete prioritariamente el derecho
y deber de denunciar un delito grave: 4 la victima, o al ciudadano ¢ a la
autoridad? No siempre a la autoridad. También aqui pervive el principio
de subsidiaridad, aunque el Estado intervencionista lo olvida y posterga.
Han de recordar los ciudadancs su obligacion de denunciar los delitos
graves. De esta obligacién nadie estd exento, salvo en circunstancias muy
excepcionales, ni los abogados, ni los procuradores, ni los sacerdotes.
Recordemos el asombro del cardenal Decourtray al hacer pdblico (Parfs,
6 de enero de 1992) el informe de 436 paginas, del equipo de René Remond,
“Touvier y la Iglesia” que patentiza la exagerada y aun equivocada
concepcién del derecho de asilo eclesidstico a delincuentes graves: “g Cémo
es posible que tantos hombres de la Iglesia pudieran, en nombre de una
cierta concepcién de la caridad, ignorar hasta ese punto las exigencias de la
justicia y la verdad?”. Conviene que estas exigencias alumbren con nuevos
enfoques epistemolSgicos la realidad de la sancién superadora de tendencias
expiatorias, y volcada al cien por cien en la repersonalizacién del infractor,
sobre todo si se trata de jévenes, y en la evitacién de la privacién de libertad.
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Por otra parte, algunos catedréticos y alumnos de Sociologfa aprenden
de Kaiser que [s explicitacién de los factores eticlégicos debe investigarse
con metodologia sociolégica, perc sin olvidar la pupila de las ciencias
sociales; superando los muros que actualmente separan ambos campos y
esterilizan muchas jornadas de trabajo. La Sociologla es un rio caudalcso
que aboca al lago de la Criminclogia... y que recibe una coloracién peculiar
de la conjuncién interdisciplinar con los otros rios que desembocan en ese
lago, especialmente con la Psicologfa.

Més de un psicSlogo agradece a Kaiser sus sélidos argumentos de que
todavia, y durante mucho tiempo, serd necesario estudiar la personalidad
del delincuente, la personalidad de la victima y la personalidad de los
operadores del control social (jucces incluidos). Que no hen desaparecido
las coordenedas descritas por Pinatel {(agresividad, egocentrismo, indiferencia
afectiva y labilidad), pero que necesitan una revisibn actualizadora, como
indican Debuyst, Ottennor y otrcs, en el marco de la psicologfa cognitiva.

Especial enriquecimiento aportan los trabajos del catedrético alemén a
nuestros jueces v magistrados para que acepten — y también pidan — que
para dictar sentencia necesitan un perito criminoldgico que les informe
sobre 1a personalidad del delincuente y de la victima, y sobre las circunstan-
cias sociales pasadas y futuras de ambos.

Gracias a Kaiser nuestras Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
van logrando dar un giro copernicano por el que e ocupan y preocupan
de las victimas y de los denunciantes antes y mds que de los delin-
cuentes; anteponen o la eficacia los derechos humanos y la dignidad
de la persona, como proclama 12 deontologia policial; y incorporan a sus
creencias mds fntimas un na incondicional a la tortura (cfr. J. L. DE LA
CUESTA, E!l delito de tortura. Concepto. Bien juridico ¥ estructura tipica
del art. 294 bis del Cddigo penal, Bosch, Barceloma, 1990), v un si a la
tarea repersonalizadora: los calabozos policiales mejor construidos y atendi-
dos deberian convertirse en centros dc cumplimiento de las sanciones de
fines de semana y de las sanciones privativas de libertad de corta duracidn,
fomentando as{ Ia resocializacién por la cercania con fos familiares, amigos
y conciudadanos, como se estudié en Barcelona, en las “Jornadas sobre 12
privatizacién del Derecho penal”, y en el Informe del Ararteko v del
[VAC-KREI sobte los calabozos {(cfr. Los calabozos. Centros de detencidn
municipales y de la Ertzaintza, Ed. Ararteko — Universidad del Pais Vasco,
Vitoria — Gasteiz, 1991, p. 122),

A sus lectores Kaiser nos ha convencido que su Criminologia logra
quitar la venda de los ojos de la justicia para evitar que, con frase ya
universalmente admitida, nuestros operadores actlien a ciegas. También
corrige ¢n muchas mentes v en muchos corazones la idea-sentiente de que,
apoyéndose en un supuesto sentido comiin evidente y perenne, juzgar y
mencionar a los delincuentes resulta claro y fAcil. Kaiser conoce y analiza la
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discontinuidad en los planteamientos cientificos frente a los prdcticos, por
lo que avanza més alld de la ruptura de la racionalidad, por tratarse de
realidades y sistemas complejos, cambiantes cada dis, repletos de
preconceptos, prejuicios y presentimientos.

Con extensas matizaciones, Kaiser se suma a los que rechazan el
determinisma, especialmente respectc a los delincuentes por conflicto, de
tréfico normales, los econémicos de cuello blanco y los ladrones de cometrcio.
Pero, llama la atencién acerca del problema del cuestionable reproche contra
quienes han sido socializados de manera insuficiente, o peor afin, desviada,
a consecuencia de un desarrollo deficitario; y recuerda que ellos representan
el potencial donde son reclutados los reincidentes y los autores intensivos.
Esto no parece en modo alguno casual. Al contrario, todas las investigaciones
patentizan sus inexorables nexos causales. Ahi estdn las cifras de los
suburbios de las megépolis, especialmente en. el Tercer Mundo (cfr. Die
Vergleichung als Methode der Strafrechiswissenschaft un der Kriminologie,
compilado por H-H Jeschek y G. Kaiser, Duncker & Humblot, Berlin, 1980,
pp- 269, 274}. Ahi estén las confirmaciones de los profesores Elias Neuman,
Luis Rodriguez Manzanera vy Eugenio Radl Zaffaroni.

En el centro de la socializacion Kaiser “encuentra” a la persona v
a la familia — célula bésica de la sociedad —, aunque reconoce que
también hay que observar todas sus circunstancias y circunstantes. Y
presta atencién especial a la interiorizacién de los valores v las vincula-
ciones. Analiza los portadores v mecanismas que deben transmitir los cri-
terios dominantes. Dirige su mirada ya desde el primer momento al con-
flicto social (la pedagogia de fracaso) en interaccién con la .familia, 1a
escuela, el lugar de aprendizaje profesional, la relacién con grupos de
mayor edad, Jas comunidades eclesiales y los mass media, como lo expresa
el gréfico 2.

Loégicamente, si estos procesos de socializacién se quiebran o fraca-
san abocan a perturbaciones, conductas desviadas y delitos en alguno de
los dmbitos referidos. A ellos habra que volver para lograr la recuperacién
del orden perturbado {no se trata sélo de restabelecer lo pasado, sino de
recuperalo con mayor fuerza dindmica), Habrd que inientar la resociali-
zaci6n/repersonalizacién del marginado y/o delincuente, con plena cana-
cidad de accién y convivencia. Sobre todo de los jévenes., A ellos les
insiste sobre el aprendizaje de la seguridad en uno mismo, la formacién
de la conciencia, la motivacién hacia el rendimiento eficaz y ético, la
predisposicién y capacidad de solucionar los onflictos de forma productiva,
y la solidaridad. También para ellos elabora su nuevo control social juri-
dico-penal.

3.1. Nuevo control social juridico-penal

Entre las aportaciones/creaciones cientificas de Kaiser destaca su
Strafrechiliche Sozialkontrolle, su “control social juridico-penal”. El supera
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notablemente lo que en terminologia angloamericana se denomina “Crime
control”, por una parte, y “Social censure”, por otra. Integra y sistematiza
todes las instituciones, estrategias y sanciones sociales que persiguen una
conformidad de conducta en el dmbito de normas juridicc penalmente
protegido.

Es decir, ante la disyuntiva de optar entre “ley v orden” o “eman-
cipacién andrquica”, entre stafus quo o cambio social, Kaiser estructura
un control tal de las conductas que, con la minima lesién de los derechos
humanos y la libertad, logre — armonizado en sistema —la prevencidn
primaria, la que se ejerce en la comunidad, la prevencién secundaria,
referida a las personas proclives a delinquir, y la prevencién terciaria,
encaminade a la repersonalizacion de los- delincuentes, No niega la nece-
sidad de las sanciones penales y, dentro de ellas, en supuestos extremos,
de la privacién de libertad (cuyo efecto disuasorio y resociolizador con-
sidera pequefio, 2 no ser que se empleen contienzudamente mitodos
cientfficos de repersonalizacién), pero insiste cads vez mds en favor de
las técnicas preventivas y en sanciones alternativas comunitarias.

Este control, fruto de una seria profundizacidn teérica, avanza entre
Scylla y Caribdis, para evitar la rigidez dictatorial que aboca a la rebelién
y erupciones violentas, asi como para evitar tambidn la excesiva permisivi-
dad, proclive a 1a anarquia v el caos. Procura armonizar los coniroles
formales (como las sanciones penales y policiales), con los infarmales (como
la familia y la escuela). Y procura lograr una amplia intercambiabilidad y
flexibilidad spoyadas en mdliiples alternativas. Procura evitar el hacina-
miento en las instituciones penitenciarias y disminuir noteblemente el
porcentaje de internos € internas, especialmente en situacién de prisién
preventiva (cfr. el gréfico 3 que muestra el nimerc total de personas
-por cada 100.000 habitantes- privadas de libertad en los paises europeos,
el 1.° de septiembre de 1988; v el nimero correspondiente a la prisién
preventiva).

La determinacién individual del control debe llevarse a cabo a nivel
legal, judicial y penitenciario. En las revisiones durante las diversas etapas
del cumplimiento de les penas y/o medidas penales tienen extenso campo
de trabajo los crimindlogos penitenciatistas (art. 281 de nuestra Ley
General Penitenciaria de 1979, segin el texio del Real Decreto de 28 de
marzo de 1984 — cfr, F. Bueno Ards, C. Garcia Valdés, B. Mapelli).
También ciertas insiituciones informales pueden Wevar a cabo la personal
determinecién del control aqui propugnado, es decir, dentro de una pru-
dente privatizacién del Dereche penal y de la Criminologfa (cfr. Jornadas
sobre “El Derecho penal y la victima: jHacia una privatizacion del sis-
tema?"”, Barcelona, Centre d'Estudis Juridics i Formacié Especialitzada,
diciembre 1989).

Tanto o més que al delito o al delincuente, este nuevo concepto del
control mira y estudia la reaccién social, las respuestas alternativas de
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las instituciones comunitarias formales e informales. Estas “contestacio-
nes” se ubican afortunadamente en la encrucijada entre el control social
general, la politica criminal y social, el empefio de la policia y la judicatura
en la actividad para prevenir/restablecer dindmicamente el desorden que
se Ilama criminalidad y delito, también con sus “aledafos” las desviaciones
sociales. Se incluye, por lo tanto, la moral, el derecho, las ciencias, las
religiones, la educacion y la terapia social. Pero, se atiende especialmente
a las sanciones y medidas de correccién y seguridad (no privativas de
libertad, en la mayorfa de las casos), en relacién con la totalidad del sistema
juridico.

Se otorga también papel preponderante como portadores del control,
junto a la policia y a la administracién de justicia, a 12 opinidn piblica,
a las victimas, a los denunciantes todos, a los encargados de la asistencia
y vigilancia durante la probation, etc. Por desgracia, no hemos logrado
establecer en Espaifia todavia la probacidn, aunque un buen grupo de
criminélogos lo estamos intentando desde hace tiempo. Ya antes del
Simposio que se celebré en Barcelona -Simposio Internacional sobre proba-
tion y ofras medidas alternativas a la prisidn, IRES y Consejo de Europa,
junic 1983- clausurado por el entonces ministro de Justicia, Fernando
Ledesma, y con participaciones muy inteligentes y decididas, como Ia de
Enrique Ruiz Vadillo.

En pocos campos hemos aprendido més de Kaiser que en el de las
instituciones penitenciarias. La dignidad de la profesién de estos funcio-
narios, actualmente tan distinta de la figura antigua de los carceleros; la
dignidad de quienes sienten la vocacién para dedicarse a asistentes-contro-
ladores de delincuentes sometidos a probacion, conscientes de que ese medio
centenar de personas a las que atienden y prueban, bajo las 6rdenes del juez,
reconocerdn en ella o en él una verdadera madre o un verdadero padre.

Kaiser insiste en estrategias para que el nimero de los internos en
los muros carcelarios vaya disminuyendo cada dia mediante 1a inteligente
creacion de sancibnes -respuestas- ambulatorias, no sélo la probacién que
comentamos en estas lineas. El problema del hacinamiento en las carceles
no se solucicna con la construccién de nuevos edificios, ni con el aumento
de personal penitenciario {pero seria equivocado que nuestro futuro Cédigo
penal fomente la inmediata excarcelacién masiva). Inteligentes péginas
consagra Kaiser a la descriminalizacién, la desinstitucionalizacién, la diver-
sién y el proceso debido “due process”, con ¢l respeto escrupuloso de las
garantias de los derechos individuales. Bajo la amplia ribrica de “diversién”
se pretende evitar todo lo posible las tradicionales sanciones juridico-pena-
les e incluso el proceso previo, aunque se cuida y procura detectar, com-
probar y constatar las infracciones a las normas establecidas. En algunos
paises se va haciendo cada vez més uso de la diversidn, sobre todo respecto
a los jévenes, Ilegando a evitarse, a veces, hasta un 45% de los procesos,

Buena parte de su trabajo ha dedicado Kaiser a crear/recrear este
control social juridico-penal, profundizar teéricamente en él, estructurarlo
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como un todo, sistematizarlo, integrarlo en el conjunto general, y com-
probarlo empiricamente. Es 1égico que este concepto, fraguado por el cate-
dritico friburgués, haya sido admitido en la terminologia internacional,
incluso por los discrepantes de su escuela.

3.2. Drogas y jovenes

Su aprecio y preocupacién esperanzada por la juventud obligan a
Kaiser a tratar con frecuencia los problemas juveniles. En muchas de
sus publicaciones se ocupa, por ejemplo, de la tragedia debida a Ja droga.
También lo expuso en el Acto Sclemne durante el 11 Congreso Mundial
Vasco (cfr. KAISER, “Models of prevention and the laws on narcotics in
comparative petspective Drugs in international and comparative penal
law"”, en I Congresso Mundial Vasco. Congresso de Drogodependencias.
Andlisis multidisciplinar, T. 111, Servicio de Publicaciones del Gobierno
Vasco, Vitoria-Gasteiz, 1988, p. 47}.

De esta ponencia scbre la “visién comparada de la prevencidn y de
la legislacién sobre las drogas. Las drogas en el Derecho penal comparado™
nos interesa el tema que estudia y el cémo lo estudia. En ella s¢ patentiza
una vez més el método que generalmente emplea en sus investigaciones y
exposiciones: comienza con la descripcién objetiva del problema en general;
resume su evolucién a lo largo de la historia, y a lo ancho de la geografia,
analiza las diversas realidades (segin multiples informes y datos estadisti-
cos) y doctrinas en la actualidad, para terminar com algunas conclusiones,
sélidamente argumentadas en constataciones empiticas y en refiexiones
cientfficas sobre hechos concretos, que brindan estrategias de solucién.
Destaca generalmente lo positivo méds que lo negativo, lo esperanzador mas
que lo pesimista (en su reciente articulo -en Universitas- sobre y contra
la corrupcién se corrobora, una vez mas, lo que estamos observando ahora).

Entre las conclusiones de esta ponencia, subraya que no tencmos otra
opcidn clara que la de intensificar la prevencidn primaria, la secundaria
y la terciaria; ademds, dice, hemos de seguir estudiando el problema para
no caer en la trampa de la ignorancia y del ensanchamiento de la red con-
troladora. Ya se ha conseguido, segin algunos datos, una estabilizacidén del
consumo y del tréfico de drogas. Queda entre interrogantes la cuestidn de
cuéndo y hasta dénde se abren las puertas a algunas y/o a todas las drogas
(cfr. E. NEUMAN, La legalizacién de las drogas, Depalma, Buenos Aires,
1981).

En fechas recientes, en varias revistas y en el libro Strafvollzug. Ein
Lehrbuch {Heidelberg, 1992), Kaiser ha vuelto sobre el tema y ha actuali-
zado lo que dijo en el II Congreso Mundial Vasco: esta conducta delictiva
¢s un momento més en el proceso de desamparo o desintegracién social; al
uso de drogas le corresponde a veces la importancia de un sistema inter-
cambiable; hemos de estar alerta de una evolucién hacia el alcoholismo
juvenil; muchos delincuentes ingieren cantidades exesivas de alcohol antes
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de realizar sus conductas delictivas; el rechazo social, comunitario, y los
medios de comunicacién pueden lograr efectos notables en este campo.

Sigue en pic la trigica realidad de que la inmensa mayoria de los
internos e internas en nuestras cdrceles ha ingresado por infracciones rela-
cionadas con las drogas, tanto en Alemania (cfr, grifico 4) como en Es-
pafia y, concretamente, en el Pafs Vasco. Hace pocas fechas -marzo de
1992- ]a juez de vigilancia penitenciaria, Ruth Alonso, informaba que el
89% de los internos en la carcel de Nanclares de la Oca (Alava) provienen
de delitos de esta clase. La magistrada, en comparecencia ante la Comisién
de Drogodependencias del Parlamento Vasco, dio a conocer los resultados
del programa de desintoxicacién puesto en marcha en dicho establecimiento
penitenciario. Sefialé que s6lo el 22% de los reclusos ha participado en
€l, y el 10% lo ha concluido. El resto no ha asistido porque no ha querido,
ya que es algo voluntario.

Por otra parte, al hablar de la juventud hay que evitar no tener en
cuenta los distintos estratos de edades. El grafico S, sobre las edades de
los infractores juveniles en prisién, muestra la evolucién en Alemania, desde
1963 a 1989, del nimero de jévenes infractores entre 21 y 25 afios. Su
porcentaje supera muchisimo al porcentaje de los infractores entre 14 y
17 aios, y entre 18 y 20 aftos. Aunque los datos se refieren a Alemania,
nos interesan también en Espafia para estudios comparativos, y porque este
problema de las drogas en los j6venes -y tantos otros- hoy necesitan
diferenciar las diversas etapas en la evolucién/maduracién juvenil, con tan
discrepante volumen de sus respectivas infracciones.

3.3. Decdlogo criminolégico tedrico-prdctico

A la luz de lo escrito y sugerido en las publicaciones del Profesor
Giinther Kaiser nos ha parecido oportuno formular los siguientes principios/
aforismos criminolégicos:

1. — La Criminologia cientifica, como ciencia y como arte, supera
la precientifica, pero no olvida la protocientifica. Su estudio, contempla-
cién y respuesta giran en torno a toda la persona, animal social racional y
metarracional .

2. — La Criminologia emplea el método empirico e interdisciplinar,
con consideracién integrante especial de lo sociolégico y psicoldgico. Pre-
tende abrir los ojos de la Justicia, quitarle 1z venda.

3. — Acepta de la legislacion positiva el concepto de delito, pero lo
critica desde sus raices. La criminalidad, las estructuras sociales injustas
amplian en diversos sentidos la nocién de delito de nuestros Cédigos pe-
nales.

4. — También acepta, y también critica el concepto de las penas y
las medidas penales. Estudia las respuestas a la criminalidad a través del
control social juridico-penal. Descriminalizacién, desinstitucionalizacién,
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probacién, “diversion” y reconciliaci6n son alternativas preferibles a la
sancidn tradicional.

5. — Estudia ne sélo la criminalidad, sino también la elaboracidn
de las leyes y su aplicacién por los operadores sociales: contrcles formaies
(policia, jueces, penitenciaristas, ‘Probation officers”, etc.) e informales
{familis, escuela, voluntariado, denunciantes, etc.).

6. — Regstructura fundamentalmente ¢l proceso penal. Propugna
su divisién en dos fases. Exige la intervencidn del perito crimindlogo ya
en la fase instructoria, y mds atin en la de determinacién de la sancion
también reconciliadora, v durante el tratamiento penitenciario.

7. — Més que a las respuestas-consecuenciag sancionadoras del de-
lincuente, presta atencién a la prevencién primaria (general de la sociedad),
secundaria (de los prociives a la delincuencia) y terciaria (para evitar la
reincidencia y lograr la repersonalizacién del victimario y de la victima).

8. ~— Mids que c¢cdmo, cuinto y por qué se infringen las leyes, inves-
tiga c6mo se aprende la conducta conforme a las normas; cémo se crean ¢
intensifican las vinculaciones scciales.

9. — Sus coordenadas fundamentales son: la dignidad de la persona,
la libertad y la justicia. Y sus metas: el desarrollo de los derechos humanos
y de los valores deontolégicos, no menos en el Tercer Mundo.

10. — La persona(tidad) del marginado (viclimatic y viclima) debe
prevalecer por encima de las estructuras sociales y su reforma.

4. Deontolgia entre antigona y la corrupcidn

Casi siempre -y hoy- la Criminologia sc ha desarrcllado emparejada,
mis o menos, con la dimensién deontolégica en sus fundamentos, sus me-
tas y sus cotrespondientes caminos para llegar a ellas. Nuestro nuevo
claustral cuida esta triple faceta muy particularmente.

Quienes desde hace varios decenios conocemos su obra, sus libros ¥
su Instituto, vemos y admiramos siempre en ¢i y lo suyo un talante decnto-
l6gico humano y humanista. Recoge fa cosmovisién hetedada cesde Pro-
tagoras -et hombre es Ia medida de todas las cosas- y la recrea atinadamente,
mirando al futuro; en la linea de nuestro comeniarista de Lombroso, don
Pio Baroja, cuando escribfa “‘e] hombre es la medida de todas las cosas,
ninguin objeto exterior es independiente del sujeto sensible; todas las opinio-
nes pueden ser verdaderas dentro de To relative, ¥y no hay verdad mis gue
en tanto que se relaciona con una inteligencid” (P. BAROJA, Obras
Completas, V11, p. 1036).

En cuanto a los fundamentos deontolégicos, Kaiser insiste en la necesi-
dad e irrenunciabilidad de los principios tradicionales actualizados: de lega-
lidad, de igualdad ante el injusto, de presuncién de inocencia, “in dubio
pro reo”, principio ecoldgico {con su nueva pupila al espacio y a las “delin-
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quency areas’), principio de control tedrico (con parecida capacidad fun-
cional en diversos paises), “in dubio pro libertate”, principic de pluralidad
de factores (a veces contrapuestos). Por otra parte, y en contra de mds
de un jurista, reconoce que no basta, que no podemos quedarnos tranquilos
con sblo el respeto de esos principios, sino que hace falta, que debemos
exigirnos también la comprobacién empirica y la supervisién critica de la
eticidad de los controles sociales juridico-penales.

Sus analisis empiricos van dirigidos a la eficacia del control preventivo
y repersonalizador, asi como a la disminucién de la criminalidad, pero repite
que su atencién no puede agotarse en sélo la consecucidn de la eficacia,
sino que debe incluir también en su campo visual la exigencia de varias
coordenadas fundamentales: de humanidad (aplicable en contra de la san-
cién capital), de libertad, de estado de derecho, de proporcionalidad entre
fines y medios, de exigibilidad y de adecuacidn.

Conocedor de las turbias relaciones y confusiones entre Derecho y
Moral, el Director del Instituto Max-Planck de Derecho penal internacional
y extranjero evita la moralizacién, pero admite la necesidad de desarrollar
los valores €ticos ¥ los derechos humanos, en la teoria y en la praxis. Con
especial concrecidén y simultdnea amplitud de horizontes, en uno de sus
dltimos articulos publicado en la revista alemana Universitas (noviembre
1991), describe y censura la corrupcién tanto en la politica como en la
economia. Pero, no se detiene en el andlisis denunciante, sino que propone
unz amplia gama de estrategias “‘anticorruptivas” que ojald lean algunos
sefiores v sefioras de nuestra politica y economia.

Respecto a las metas de la Deontologia y de la Criminologfa, en los
libros de Kaiser aparecen formuladas con claridad repetidas veces: conse-
guir mayor igualdad, mayor justicia, mayor libertad y mayor humanidad
en el plano individual y, no menos, en el colectivo. En toda la aldea plane-
taria (... auf internationaler Ebene untremnbar...) (Universitas, 1991,
p. 1071).

Por eso pide un compromiso en favor de la modificacién de las estruc-
turas sociales, de manera que la Criminologia se implique también politica-
mente, hasta cierto grado. Légicamente, se aparta de los crimindlogos con-
vertidos en defensores del status quo imperante en cada momento vy en
cada lugar. Fomenta el andlisis critico ideolégico y empirico de la legisla-
cién positiva. Esta merece respeto, pero no sumisién ciega, como lo pro-
claman las Antigonas de tantos lugares y tiempos.

Consideracién aparte merece su piedra sillar: la “intocable”, pero
desarrollable, dignidad de toda persona. A ella dedica particulares aten-
ciones. Por eso colabora incansable en la Comisién del Consejo de Europa
contra la tortura, para reiterar una y otra vez su rechazo incondicional.
Como rechaza tabién sin excepciones la sancién capital.

Preocupado por alcanzar las metas prefijadas, Kaiser traza multitud
de caminos. Sefala insistentemente donde esti el norte: corresponsabilidad,
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humanizacién, igualdad, libertad y justicia. Y previene contra las exagera-
ciones peligrosas: si la administracién de Ja justicia no cumple con sus
deberes minimos de sancidn, si permite una anomia (0 amnistiz) excesiva,
muy probablemente las personas llegarin a tomarse la justicia por su mano.
Si no frena con seriedad el terrorismo, pueden surgir los GAL, o terrorisias
extremos. Si no frena el narcotrifico puede surgir una malsana “defensa
ciudadana™, la ley de la selva.

Para evitar estos extremismos subraya frecuemtemente las prevencio-
nes primaria, secundaria y terciaria, sin olvidar atenciones especiales a la
familia y la religién. No desca volver a la familia tradicional, ni a 1z socie-
dad tradicional, ni a las normas obsoletas; pero subraya la importancia
bésica de la familia. Para conseguir sus objetivos, los medios que deben
cultivar actuglmente las familias son, entre otros, la evitacion de las cir-
cunstancias nocivas en la infancia, que los padres adopten posturas al-
truistas, que entre ellos medien relaciones de carifio, gue las tareas coti-
dianas estén tan diferenciadas como equilibradas, que se atienda a las instan-
cias religiosas, y que no se descuiden los tiempos y lugares del ocio.

Es necesario que las mujeres compatibilicen -su desarrollo personal,
su aportacion bésica en la vida familiar y su colaboracién social. También
deben participar en instituciones extrahogarefias, sin excluir las peniten-
ciarias. Sepan las mujeres que ellas continiian siendo protagonistas en la
familia como medio socializador indispensable en las estrategias preven-
tivas. La estructura familiar deficitaria se considera clave para la delin-
cuencia juvenil y una rémora en la nave hacia el puerto del éxito material
y ético. Mas, todavia, sepan que ellas, con su profundidad y generosidad,
como voluntarias o benévolas en el campo de asistencia a los emigrantes,
a las victimas vy a los privados de libertad, pueden lograr que las institu-
ciones correspondientes cambien radicalmente de rostro. Quizds proven-
gan de la cosmovisidn de Kaiser algunas atinadas innovaciones canadien-
ses que procuran més intervencién de la mujer ch las tarcas carcelarias
de repersonalizacién, como acertadamente indica Gabriella Golliger: “We
women ares becoming a bigger and bigger force in corrections and we are
being heerd” (nosotras, las mujeres estamos desempeiiando cada dia un
papel més importante en la repersonalizacidn y estd siendo mas escuchada
nuestra voz) {cfr. Let’s Talk, Correctional Service of Canada, febrero 1992,
p. 17). Aunque a algunos extrafie, estos nuevos deseables roles de 1a mujer
abocan “también” a un aumento de la delincuencia feminina, como cons-
tata Kaiser que sucede algunos afios en las infracciones registradas. Lo
comprueba, por ejemplo, al estudiar el nimero de las personas jévenes de
ambos sexos privadas de libertad en Alemania, del afio 1963 a 1988. Cla-
ramente aparece en el grafico 6 que muestra el porcentaje con respecto a
la totalidad de los internos en instituciones penitenciarias alemanas.

Al final del citado articulo en Universitas, que por algo empieza con
una referencia directa a los tedlogos, después de una completa exposicion
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de las diversas estrategias sociales y juridicas, nacionales e internacionales
contra la corrupcién, aiiade (p. 1070): “como dltima posibilidad de con-
trolar la corrupcién queda la esperanza y la confianza en la general con-
ciencia moral de la sociedad, quizés también en la intensificacién de los
fundamentales valores religiosos. Esto no es mucho frente a las amenazas
de la corrupcién y frente a la necesidad de prevenirla y sancionarla, pero,
sin embargo, resulta indispensable”. Consciente de esta indispensabilidad,
en repetidas ocasiones, Kaiser acude a la religién. Y, en su colaboracitn
al Libro-Homenaje al Profesor Middendorff dedica todo el articulo al te-
ma. Ojald las jerarquias de todas las religiones caigan en la cuenta de su
noble misién de ser la voz de los sin voz (los secuestrados, asesinados,
aterrorizados, torturados}, de mostrar (sin abuso del poder) la experien-
cia de los misticos y de las bienaventuranzas: felices si tenéis hambre y sed
de justicia y paz, felices cuando os persigan por causa de la justicia.. .
Ojal4 reflexionen sobre las ventajas cientificas y humanas derivadas de que
los jévenes alumnos de Teologia cursen estudios en la Universidad civil,
como lo hacen en Alemania. Ventajas para los laicos y los telogos; ven
tajas para las ciencias seculares, para las Iglesias y para las Universidades.

Para concluir estas pdginas nada mejor que la cita textual de lo que
formula Kaiser, al estudiar la delincuencia de los inmigrantes en Alema-
nia (para evitar que la convivencia entre extranjeros y nacionales se con-
vierta en algo explosivo, en una macrovictimacién): todos los ciudadanos
{no s6lo los delincuentes y las victimas) debemos cambiar nuestra manera
de pensar.

5. Victimologia, de la Denuncia/]usticia a la reconciliacion

En Victimologia, la aportacién de Kaiser, tal como algunos la vemos,
la “traducimos™ y la aplicamos a nuestros problemas de hoy y de aqui,
destaca por la seriedad en estudios empiricos, por su riqueza imaginativa
en la sistematizacién ¥ por el protagonismo que otorga a la victima desde
la denuncia hacia la reconciliacién, sin menoscabo de los derechos y las
garantias de los delincuentes.

Llama la atencién en Kaiser su capacidad de entropatia (Einfiiklung)
con las victimas. En sus clases, en sus conferencias, aprendemos y sentimos
que es preferible ser victimas que delincuentes; entedemos por qué Qui-
rén deseaba identificarse totalmente con los humanos para poder sufrir y
morir; leemos mejor 2 Unamuno cuando esctibe que sélo por y a través
del morir despertamos del svefio de la vida, vy a Schumacher (en su libro
The small is beautiful), cuando explica el dolor como puerta para llegar
a otro nivel mas profundo de més luz, més verdad, més belleza ¥y mas amor.

Fl director del Instituto friburgués coordina estudios empiricos supra-
nacionales, como lo patentizan los cuatro volimenes — Victims gnd Criminal
Justice — presentados en el Congreso Mundial Internacional de Rio de
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Janeiro (agosto 1991}, con un total de dos mil cuatrocientcs noventa y
ocho péginas. Estd convencido de que urge consolidar y desarrollar la
ciencia victimolGgica para corregir importantes fallos del Derecho penal
contempordneo, que cumple — mds o menos bien -— su papel respecto
al delincuente, pero que no cumple ni minimamente su papel respecto a
la victima. Kaiser formula con seriedad las obligaciones del sistema penal y
de todos los operadores de los controles sociales juridico-penales para
que a las victimas se les atienda humanamente antes, durante y después
del proceso penal. No sélo al iniciarse éste, en el momenio de presentar
la dentuncia, sino también después, en las indagatorias (lo més breves
posibles, para evitar una segunda victimacién), en la sesién plenaria y,
a poder ser en “capitulo” aparte, durante la fase (que ojald sea auténoma)
de determinacién criminclégica de la sentencia. A lo large de todo el
proceso, a la victima se le ha de reconocer su rol de sujeto activo en la
construccién social de la criminalidad y de la reconciliacién: no basta
tratarla y asistirla como sujeto pasivo de nuestras atenciones (nunca como
convidado de piedra).

Con insistencia Kaiser comprueba que el Derecho penal debe cambiar
radicalmente; debe descolocar del centro al delincuente para sentar en ese
sitial a la victima, con explosivas — pero positivas — consecuencias para
la institucién policial, fiscal y penitenciaria, e incluso para los ciudadanos.
Ademés, afirma y confirma que las victimas con su actitud y su conducta
configuran la verdadera nueva imagen de la criminalidad. Dicho con
exactitud, la construccién social de la realidad del delito viene determinada
desde el comportamiento de las victimas. No quizés en forma exclusiva,
pero sf al menos decisivamente. Quieran o no, los ciudadanos asumen y
deben asumir cada dia més las funciones de agentes (informales, pero
eficaces) del control social, de la ingenieria social de la “realidad” del
terrorismo, de la tortura, del narcotrifico, de la delincuencia juvenil, de
la nueva deontologia médica (cfr. Albin Eser), de la deontologia infor-
tnativa, etc.

Todos nosoiros, como posibles victimas y como posibles denunciantes
(de los que Kaiser tanto habla en sus articulos y en sus libros) queramos
© no, en un sentido o en otrc, construimos/destruimos nuestra realidad
social. En concreto, la plaga del terrorismo acabard pronto cuando la
mayoria de los ciudadanos se decida a dar los cuatro pasos siguientes,

tan dificiles como eficaces:

1.° Prestar toda clase de asistencia, también econbmica, a las victimas y
no ceder al chantaje del Ilamade “impuesta revolucionario” a los
terroristas.

2° Disentir de la ideologia que subyace en los terroristas. No equiparar,
ni ten siquiera comparar, su criminalidad con otros delitos menos
graves.

3° Pedir la sancién justa como indispensable camino hacia la paz (cfr.
: Juan Pablo IT en su enciclica Dives in misericordia).
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4.° Denunciar, con talante positivo, cuanto puede contribuir a que se
deshagan y se resocialicen las bandas criminales aterrorizadoras.

Hasta nuestros dias, no ha sido suficientemente conocida la relacén
activa entre la conducta de quien denuncia el delito de que ha sido
victima y la imagen total de la criminalidad. Se trata de una edificacién
social en el tiempo y en el espacic. Una colaboracién de todos los ciuda-
danos y principalmente de las victimas. De aqui se deduce la impottancia
de que los estudios victimol6gicos y las investigaciones que lleva a cabo
{a Sociedad Internacional de Victimologia (lamentablemente, en Espaniia
s6lo hay tres miembros de esta Sociedad) lleguen a la calle, a los “ciuda-
danos de a pie”.

Merecen sefialarse ahora, aunque sea telegrificamente, algunos de
los hallazgos de Kaiser respecto a la victima y su denuncia en relacién
con diversas variables: los jovenes son mas frecuentemente victimas, pero
menos frecuentemente denunciantes; los miembros de las clases sociales
inferiores se inclinan més a denunciar a la Policia los delitos contra las
personas y los conflictos sociales; en cambio, los miembros de las clases
sociales superiores tienden més a denunciar los delitos contra el patrimonio.
En general, se puede afirmar que en Alemania la mitad de las victimas
denuncia su victimacién y las capas superiores predominan como denun-
ciantes.

Los motivos varian notablemente. Cuando se trata de delitos contra
las personas, la mayor parte de las veces se denuncia para “disciplinar
a los propios miembros de la clase social”. Cuando no se denuncia, gene-
ralmente se debe a la creencia de que el hacerlo serd estéril, no se logrard
nada. O también al deseo de evitar los inconvenientes, las molestias, que
la denuncia trae consigo: tiempo perdido, dificultades que proporcionaréd
la polilcia, los jueces, etc. Con muchas de las afirmaciones de Kaiser en
este campo coinciden algunas encuestas Ilevadas a cabo en Espafia.. y
también los aplausos unanimes al alcalde de cierta ciudad que péblicamente
se encaré contra quienes, para solidarizarse con otros delincuentes (ter-
roristas de ETA), incendiaban un autobds ante numerosos ciudadanos
menos responsables (San Sebastidn, 11 de marzo de 1992).

Otro importante hallazgo: las tan deseadas aliernativas a la privacién
de libertad encuentran aplicacién desde los estudios de la moderna
Victimologia, pues, si se asigna un rol activo a la victima, ficilmente,
antes ¢ después de llegar al plenario, se alcanzard una conciliacién o
una compensacién, o una relacién mutua entre delicuente y victima que
pueden abocar a la reconciliacién {(cfr. Victimologia, Universidad del
Pais Vasco, San Sebastidn, 19590, p. 223). Para lograr estos ideales es
patente la necesidad de mdés oficinas de asistencia a las victimas. Hace
varios afios el IVAC-KREI pidi6 a las autoridades competentes la apertura
de oficinas en las capitales de Euskadi. Todavia sélo han madurado parte
de nuestras propuestas.
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Como dondequiera, también en Victimologia ¢aben abusos y exage-
raciones. Resulta peligroso que se multipliquen excesivamente las defensas
para cubrir los riesgos que puedan correr ciertos profesionales y no pro-
fesionales (médicos, joyeros, etc.) mediante seguros institucionales que,
por otra parte, parecen totalmente indispensables.

Permitanme que, apoyado en Kaiser y en lo que antes he indicado,
suplique a las autoridades competentes que, por favor, escuchen la peticién
que hace més de diez afios formulS la criminologia hispana, para que
en los juicios de delitos graves el Cédigo penal exija el informe de un
perito criminolégico sobre la personalidad del delincuente y su posibilidad
de resocializacién, etc. Todavia no se h4 logrado nada de esto. Hoy nos
atrevemos a formular otra peticion m4s seria y transcendente: que en
los casos graves se exija también un informe del perito criminolégico
sobre la personalidad de la victima, para cumplir varios fines a cual
mds noble: atender no sélo a los suietos pasivos del crimen, sino también
a las victimas, que pueden ser muchas mas; cumplir los preceptos de la
moderna victimodogmética; valorar en qué campos y hasta dbnde las
victimas pueden jugar un rol activo a lo largo del proceso, durante la
ejecucién de la pena y el periodo postpenitenciario; cémo pueden colaborar
en pro de la resocializacién del delincuente consigo, con el sujeto pasivo
del delito, con las otras victimas del mismo vy con la sociedad.

Otro punto concreto ha sido investigado por Kaiser para deducir
conclusiones importantes. Nos limitamcs a citarle: la macrovictimacién
de la juventud en el campo laboral y empresarial, el paro. No puede
probarse una relacién matemética causal en sentido pstricto entrs desempleo
y criminalidad juvenil (con frecuencia meras infracciones juveniles), pero
si puede afirmarse una conexién. Esto no excluye la conexién paralela
entre las deficiencias en socializacién de las personas j6venes y el de-
sempleo. Ademds, la politica ccondmica local, autonémica, nacional e
internacional de espaldas en ciertos sectores (no en todos) al nuevo orden
econémico que pidieron hace anos Ias Naciones Unidas patentiza y/o
motiva las desmesuradss infracciones {y también victimaciones) juveniles.

5.1. Decdlogo victimoldgico tedrico-prdctico

Como al final del capitulo criminolégico, permftame el lector que
resuma en pocas lineas la cosmovisién victimoldgica que me sugieren
las obras del Profesor Giinther Kaiser:

1. Los operadores de la justicia deben ocuparse més de les victimas
{y de los denunciantes) que de los victimarioslelincuentes. Respetar y
desarrollar mds sus derechos humanos. Los jueges en supuestos graves
pedirén informes criminolégicos acerca de las personalidades de las victimas,
para mejor cooperar a sua repersonalizacién.
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2. No sdlo los sujetos pasivos de todos los delitos, también sus
—mds numerosas— victimas deben recibir completa asistencia psicoldgica,
sociolégica, médica, econémica, etc. El Cédigo penal y las Oficinas en-
cargadas de su asistencia tendrén en cuenta la Declaracion de lus NN. UU.
sobre los principios fundamentales de justicia para las victimas de delitos
y del abuso de poder (29 noviembro 1983).

3. En cuanto sujetos activos del proceso penal correspondiente, las
victimas deben tomar parte eficaz en la instruccién y durante el desarrollo
del proceso, que conviene se divida en dos fases (Conviction y Sentencing)
(Luis Rodriguez Manzanera, Victimologia. Estudio de la victima, México,
1988, pp. 313 ss.).

4. Los medios de comunicacién cuidardn de cooperar activa (y no
negativamente) en la prevencién primaria, secundaria y terciaria de la
victimacién, y colaborardn generosamente con las institucioncs interna-
cionales, como Amnistia Internacional, Cruz Roja, etc.

5. Todos los ciudadanos deben participar activamente en la denuncia
de la victimacién y asi colaborar eficazmente en la construccién social
de la criminalidad. Se necesitan investigaciones empiricas al respecto para
conocer cudntos lo hacen, por qué, motivos de inhibicién, resultados
obtenidos, ete,

6. Las victimas pueden y deben intervenir en la seleccién y ejecucién
de las sanciones privativas de libertad y en sus alternativas: conciliacion,
reconciliacién, probacion, trabajo en servicio a la comunidad, etc.

7. Ha de evilarse que las victimas actuén excesivamente y se tomen
la justicia por su mano. Los seguros contra imprudencias en el tréfico,
en la medicina, etc., deben ser controlados.

8. H4 de evitarse que las victimas sufran victimaciones secunda-
rias antes, durante y después del proceso penal. En casos particulares (espe-
cialmente de nifios y jévenes) se arbitrarin los medios oportunos para
evitar Ya comparecencia sunuttémea ton YOS VISAMDENTS.

9, A las victimas de macrovictimacién por paro laboral, narco-
trdfico, terrorismo, emigracién, etc., ha de prestarse atenciones més urgen-
tes y amplias. Las diversas vias y dificultades de repersonalizacién (Sin-
drome de Estocolmo, etc.) exigen estudios e investigaciones particulares.

10. Es mejor ser victima que ser delincuente. En este sentido que-
de interpretarse el mito de Quirén y las bienaventuranzas evangélicas.
5.2. “Tesis doctoral” de la sefiora Brown

Como resumen de lo anteriormente indicado, transctibo para los par-
tidarios de las bromas universitarias y de su humor — gaudeamus igitur
— la conclusién de la “tesis doctoral’ de la sefiora Brown.
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SUMARIO

I. Introducdio. 2. Estado Contempordneo. 2.1. Carac-
teristicgs, 2.2. Inetlcdcia dos stitemas tradicionals de
conirole. 3. O controle dot atos administrativos. 3.1.
Ombudsman. origem e evolugdo. 3.2. O instituio em
Franca, Portugal e Israel. 3.3. Reflexles sobre ¢ “De-
fensoria Piblica” no Brastl. 4. Conclusdes. 5. Bibliografia.

1. Introdugio

A tecnologia sofisticou-se, mas os meios utilizados para garantir os
direitos dos administrados continuam téo fluidas como no infcio do
século. A sociedade permanece desarmada quento b sua defesa.

Assim, a tendéncia é buscar paradigmas em outros pafses para neu-
tralizar estes problemas. Daif elegermos o Ombudsman, Grgio popular de
atua¢Bo externa A Administragiio, mas que poderd vir a ser cooptado,
cedo ou tarde, pelo direito pablico brasileiro, Nesse sentido, ¢ oportuno
lembrar RENE DAVID: “No mundo moderno atual, ¢ dever imperioso,
para todo aquele que pretende constituir uma elite, fazer um esforgo
para compreender-ihes a maneira de ver e ndo julgar-thes as instituigbes,
a politica ou a moral & luz des préprias concepgbes e preconceites. (...) O
estudo dos direitos estrangeiros € para o jurista um meic de desincumbir-se
desta missiio ¢ de adquirir o espfrito internacional necessirio do mundo
novo.” !

1 CRETELLA JR. José, Dirello Adminisirativo Comparado. 3% ed., Rio de
Janelro, Ferense, 109¢, p. 11,
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Num primeito momento, portanto, tentar-se-d identificar o contexto
juridico-politico e social em que se encontra o Estado Contemporfineo, no
qual se desenvolve mais firmemente o papel daquele Orgdo. A seguir,
serd analisada a implantagdo do “Corregedor Administrativo” ? em outros
paises, notadamente no Brasil.

2. Estado Contempordneo

A transformagio do chamado Estado Liberal, amparado no principio
do laissez-faire, laissez-passer, em Estado Contemporineo ou “Estado
Providéncia” ®, deu-se por volta do final do século XIX, comego do
século XX.

2.1. Caracteristicas

O Estado passa a ter uma nova configuraciio nesse contexto histdrico,
decorrente de uma sociedade civil que, cansada de ser injusticada, eco-
ndmica e socialmente, passa a exigir a resolugdo de seus conflitcs. O
Poder Ptblico, entdo, obriga-se a prestagio de servigos de assisténcia
social e, instrumentalizando-se, intervém na ordem econbmica.

A par disso, o Professor PASOLD verifica que

“...a participagio maior do Estado na vida da sociedade passa
de uma fase de tolerdncia crescente até a exigéncia de modo
que, hoje, sdo poucos os que admitemn um comportamento omis-
sivo do Estado frente ao encaminhamento e 2 solugdo dos grandes
problemas sociais™ *.

Para o autor, essa prdtica assumida pelo Estado acaba por hiper-
trofid-lo, pondo-se em xeque a eficdcia das garantias institucionais de
controle da Administraggo.

2 A expressio “corregedor adminisirativo” é empregada por LEITE, Celso
Barroso. Ombudsman-Corregedor Administrativo, Rio de Janeiro, Zahar, 1975.
A palavra Ombudsman é usada comgo mandatario, delegadoe, representante, agente,
ete,

3 “Estado Providéncia” é s designacéio enconirads por Forsthoff para indicar
os campos de atuagiio do Estado: econiomin, educag¢lo, seguranga publica, trifego,
cultura. PASOLD, Cesar L. Funcdo Social do Estado Contempordneo. 2¢ edigho,
Florianépolis, Estudantil, 1988, p. 75.

4 Ibidem p. 32.
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Dessa forma, pode-se extrait como caracteristicas do Estado Contem-
poréneo: a) a tendéncia tecnocrética, refletida na progressiva complexidade
da méquina administrativa; b) a prética cada vez mais intervencionista no
universo social.

2.2. Ineficdcia dos sistemas tradicionais de conirole

Em realidade, o que se constata é que os mecanismos de controle
ndo se adequam 2 sociedade moderna, & era da informética, da devastagéo
ambiental, da protegio ao consumidor e dos problemas técnico-cientificos.

O Poder Legislativo que, sob o ponto de wista prescrito, deveria
destacar-se como a via institucional de abrigo aos desejos scciais, apre-
senta-se, em nossos dias, na observagio de MANOEL EDUARDO GOMES,
descaracterizado ideclogicamente:

“As fregiientes manifestagBes extraparlamentares, como ©
movimento feminista, o movimento ecolégico, © movimenta Je
minorias raciais, consubstenciam-s¢ em demonstragia inequivoca
de que os canais institucionais que medeiam a relagdo sociedade
civil/Estado sio insuficientes para abrigar as expressdes dissiden-
tes exsurgidas do social,”” ®

O controle judicial, por sua vez, deparase com diversas barreiras,
como o diffcil acesso & justica, a prestagdo jurisdicional reiardada e a
imposi¢ao de pesados dnus ao administrado.

3. O controle dos atos adminisirativos

Observa-se, diéiria ¢ crescentemente, no dominio do sistema de controle
dos atos administrativos, a necessidade de se racibpalizar os mecanismos
de atuaglio, introduzindo-se reformas politicas ¢ eetoriais, a fim de que
a eficdcia seja facilitada,

3.1. Ombudsman: origem e evolugio

Segundo CELSO BARROSO LEITE®, j4 na antiga Roma sobressaia
o papel do Tribunus Plebis ao garantir 2 plebe protegdo contia o abuso

3 QOMES, Manoel Edusrdo A. C. A instituicda da Ombudsman nc conterio
juridico ¢ politico brasileiro. Beqiléncia. Florlendpolis: UFSC, (18): 9§-115, jul,
1084, p. B9

8§ LRITE, op. cit, p. 35.
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e o poder dos patricios. Também no Império Persa destacavam-se oa
auxiliares do grande Ciro e seus sucessores, 08 denominados “Olhu do Rei”,
cabendo-lhes o controle do 1mpério ¢ a supervisio dos funcionérios.

J& na Suécia, onde originou-se o Ombudsman, por volta de 1713,
constatamos que o Rei Carlos XII, quando ausente do pals em fungio
de suas viagens, designava um ‘‘delegado” para fiscalizar os coletores
de impostos, os jufzes ¢ outros funciondrios 7,

Depreende-s¢ dai que uma rudimentar missdo do “delegado” era a
defesa do Estado, do erdrio do rei.

A pretensdo dos constituintes suecos, em 1809, revela LEGRAND,
congistia em

"

. colocar-se a meio caminho entre o absolutismo real e o
abuso da Era da Liberdade, onde os Estados eram verdadeiros
soberanocs.” ?

Num segundo passo, assegurado na Suécia ¢ Governo Parlamentar e
a responsabilidade ministerial na sindicincie da acdo administrativa go-
vernamental, o procurador vem configurar-se como tutor juridico do uso
correto do poder administrativo, ou stja, o seu campo de atuagfio corres-
ponde aos casos em que aquela agéio, por favor, parcialidade ou qualquer
motivo, tenha cometido ilegalidade ou negligenciado os interesses indjvi-
duais cu coletivas. Selvaguardar a liberdade, a seguranga e a propriedade
dos cidaddos passa a ser O seu objetive maior.

Em BOBBIO, encontramos que a fungéo do Ombudsman converge len-
tamente para a tutela jurisdicional dos inicresses dos administrados de-
vido

i

. a insuficiéneia do sistema de garantias jurisdicionais em
relagio & ago administrativa”, esta cada vez mais abrangente ®.

Com e reforma administrativa sueca, em 1979, o Parlamento nomeia,
a cada legislatura, quatro ombudsmen parlamentérios, sendo um responsi-
vel pela drea militar e outros trés pela justia. Suas atividades sio assim
distribuidas: a0 primeiro cabe a fiscalizag@io dos impostos ¢ do contencioso

7T Ibldem,

8 LEGRAND, André. L'Ombudsman Scandingve. Paris; Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence, 1870, p. 18.

9 BOBBIO, Norberto. Diciondrio de Folitica. 2* od., Braallls: UnB, 1886, p. 840.
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administrativo civil; ao segundo a fiscalizagdio das Cortes de Justica e do
Ministério Phblico; ao 6itimo cumpre o bem-estar social, seguro e educagio.

Exercendo funcdio parlamentar, ¥#m poderes de informagio, inspeloria,
exame de documentos. Sem o direito de exprimir opinido, podem presen-
ciar debates, sessBes em drgdos administratives e jurisdicionais. Valem-se
dos poderes de persumsde, influéncia e proposts, sendo, por isso, comu-
mente caracterizados como a “'megistratura de infludncia”.

A eles cabe processar magistrados, membros do Ministério Piblico,
administradores ¢ ministros religiosos. Sua independéncia é garantida cons-
titucionalmente. Gozam de esiabilidade e inamovibilidade, néo podende
ser constrangidos no perlemento, nem ter seus vencimentos reduzidos. O
caréter de neutralidade ¢ senso de justica sdo inerentes ao cargo, fszendo
com que se nomeie consiantemente megistrados pera a fungio. A recon-
dugéio eo cargo, mesmo em diversos periodos consecutivos, é possivel.

Apesar da independéncia e antoncmia que lhes s&o inerentes a des-
confianga por perte do perlamento pode ceusar a sua destituicio, pois,
consoante BOBBIQ, os membros do parlamento delém poderes sobre a
utividade desse “corregedor administrativo”. Prova disso, s&o os relaidrios
anuais ¢ especfficos oriundos de sua atuaghio que passam pelo crivo do

Legislativo.

Justamente, por se encontrar vinculado a essc Poder e sujeito & sua
interferéncia, o papel do instituto em aprego é visto por BOBBIO de modo
preferentemente negativo, porquanto toca apenas aos departamentos admi-
nistrativos do governo, excluindo-se, assim, os responsdveis pela conduta

politica da Administragio, os Ministrcs 1,

LEGRAND, sob este enfoque, acentua que ... a eficdcia do
Ombudsman esté estreitamente ligada as possibilidades do Parlamento” 1.

3.2. QO instituto em Franga, Poriugal e Israal

Seguindo ¢ modelo sueco, outros paises também implantaram seus
sistemas, dentre os quais destacam-se o médiafenr et Franga, o “provedor
de justiga” em Portugal ¢ o caso de Isracl.

10 TIhidem, p. 834,
J1 LEQGRAND, op. cit, p. 384.
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A instituigio do médiateur foi implementada através da Lei 73.6, de
1973. Eleito por um prazo de seis anos pelo Conselho de Ministros, esse
procurador recebe as reclamagfes individuais ou coletivas contra o mau
funcionamento de todos os organismos responsdveis pela prestagdo de ser-
vigo piblico.

As queixas s80 repassadas ao mediador pelos deputados ou senado-
res, responsdveis, em primeira instdncia, pela triagem dos pedidos. No que
concerne & esta filtragem, MAURICE DUVERGER lamenta

“... que o mediador francés se situe no executivo e, recebendo
as queixas por intermédio dos parlamentares fique fora do al-
cance do povo™ 12,

Ao ser provocado pelo cidaddo, nacional ou estrangeiro, o médiateur
tenta resolver o affsire perante o drgéic publico. Ele tem algumas prerro-
gativas, como os poderes de injungfo e sangdo junto ao organismo, esca-
pando de sua competéncia assuntos como defesa nacional, seguranga do
Estado e politica externa.

Na hipétese de, mesmo langando mdo das faculdades a sua disposi-
¢do, 0 mediador néo obter éxito, poderd veicular publicamente a questdo.
A publicidade, alids, é o recurso afiangado que dispde no processo de per-
suasdo do 6rgdo piblico, como denota MAURO CAPPELLETTI:

... aidéia de um protetor independente do piblico, armado com
instrumentos de investigagdo e publicidade, estd ganhando acei-
taglio crescente e acrescentando um método importante de pro-
tecdo para os individuos ¢ para o piblico em geral, contra o
abuso da administragdo’” 13,

Ao discorrer sobre “A Justiga, a administragio e a fungfio do média-
teur” o Prof. Carlin transmite-nos a importincia do instituto: “Diga-se,
também, que a grande autoridade e a forga moral que se reveste esta
instituicdo tém marcado la fin du secret administratif”, e segue:

“A atuagiio do médiateur vem sendo ressaltada ainda em
recente Lei sobre a responsabilidade pessoal do funciondrio em

12 LEITE, op. cit., p. 135.
13 CAPPELLETTI, Mauro. Acesso & Justige. Porto Alegre, Fabris, 1888, p. 141,
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caso de inexecugdo de sentenca, quando esta foi proferida con-
tra o Poder Piblico ..."” .

Dai depreende-se que a sua atividade alcanga uma competéncia
residual em relagdo ao juiz nas execugdes contra & Administragfo.

Neste sentido, impde-se dizer que sua ag@o vem ultrapassando o dmbito
da legalidade administrativa chegando até o problema da “justica discricio-
néria” *. Os atos administrativos discriciondrios, em geral, trazem consigo
a “zona cinzenta”, de sua subjetividade e sdo examinados pelo mediador
porque podem levar & mé administragéo.

CARLIN, ao especificar os casos de reclamos registrados em Frangs,
no ano de 1979, assevera que

‘...o principal nimero de queixas se referem justamente aos
problemas nascidos no seio da justica na sua mais veriada drea:
inércia, resisténcia ativa ou passiva, m4 vontade, dissimulagdo,
falsas alegacGes de falta de verba, mé-fé, razgo politica ou social,
protegiio de parentesco, esta Gltima de tao negativa repercussao
ptblica” 2*,

A Constituigo Portuguesa, a seu turno, em 1976, trouxe para o
direito publico lusitano a figura do “Provedor de Justiga”. Além das
atribuigdes inerentes ao Ombudsman real, cumpre ac provedor divulgar
aos cidaddos o sentido dos direitos ¢ liberdades fundamentais.

]4 em Israel, cxsurgem agéncias, com mais de vinte ancs de existéncia,
abrangen do todo o sistema de governo. f-' certo aue antre vinte israelenses
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um ipicie uma reclamagdo !7. Servigo militar, reparos de habitagio, tre-
tamento médico em hospitais piblicos, maus trawas pela policia, recupe-
ragdo de propriedades perdidas de prisioneiros, adequados meios de acesso

14 CARLIN, Volnel Ivo. A justica, a adminisiracio ¢ a funclic do médiateur,
Briudos Juridicos. Bao Leopoldo, Unisinps (HII) : 53-68, 1082, p. 61.

15 CAPPELLETTI, op. cit., p. 139.

18 CARLIN, Volnel Ivp, Uma nova garantia para o$ jurisdiclonados, Segiién-
cta. Floriandpolis, TFSC (167 :14-27, dez. 1964, p. IT.

17 VALDES, Dalsy A Cmbudsman para o Bresll? Revista de Informacdo
Legislativa. Brasilla, Ssnado Pederal (100):117-128, p. 1.
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para pessoas invdlidas sdo alguns dos casos investigados e solucionados
em geral num prazo de um a trés meses pelas doze agéncias do pafs.

3.3. Reflexdes sobre a “Defensoria Piblica” no Brasil

Na histéria das tentativas de institucionalizacdo do Ombudsman no
Brasil, constatamos a existéncia de um projeto de lei que remonta a
1823, 0 qual previa a criagio de um “Juizo do Povo”, encarregado de
apresentar queixas & Corte. Neste século, na década de setenta, intimeros
foram os pronunciamentos politicos favordveis a criagio da “Procuradoria
do Povo”, com o objetivo de defender os direitos de cidadunia e de
exercer vigiléncia aos atos da administragéo 8.

Releva-se, a nivel federal, o projeto 266/84, que prevé a figura do
ouvidor-geral, com fungio de receber e apurar demincias. Além disso,
o governo federal, com o Decreto 93.714/86, instituiu a Comissdo dos
Direitos do Cidaddao — CODICI. Nesse exercicio o governo postergou
uma caracteristica essencial da institui¢fio, a unipessoalidade. A comissiio
subordina-se ao Presidente da Republica, sendo por ele nomeada, inde-
pendente de sua formagdo politica ou juridica, As reclamagSes passam
por uma avaliagdo que acolhe ou ndo as queixas ¢, como assina MANOEL
GOMES 19, esses canais de deniincias acabam por amortecer seus impactos,
tornando-os ““. .. manipuldveis por aqueles que detém o poder”.

A independéncia, a forca moral, o prestigioc e a publicidade que o
6rgdo necessita, est@o ausentes do decreto, tornando irreal a configuragio
do instituto.

MANOEL GOMES, que atuou como Quvidor-Geral do Executivo de
Curitiba, em 1986, declara que os pressupostos do Ombudsman foram
mantidos: a) a unipessoalidade, vital para a ocorréncia e a eficdcia da
atuagdo; b) a facilidade de acesso A populagio; ¢) a utilizacio de formas
nfdio convencionais de exercicio; 4} a ligagiio formal, ao Poder Legislativo,
além da publicidade de seus atos.

Em onze meses foram registradas, na Ouvidoria, cerca de 1.456
reclamagdes, das quais 800 formaram processos, 613 resultaram solucio-

18 QOMBES, Mancel. A institucionsalizagho do Ombudsman no Brasil. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, (187): 1-21, jan./mar., 1987, p. 9.

19 Tbidem, p. 12,
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nadas; fcram, em simulténeo, revogados 4 decretos, sindiclneias e elabo-
rados 12 projetos &9,

Apoiada nos mocelos de "Provedor de Justiga”, em Portugal e do
“El Defensor del Pueblo”, na Espanha, a Comissdo de Estudos Ccns-
titucionais, presidida por AFONSO ARINOS DE . MELLO FRANCO,
previu a institucionaiizagio da “Defensoria Pablica” (est. 134, parig. (n,
da CF), incumbindo-lhe, dentre outras fungdes, a defesa dos necessitados
(art. 5.°, LXXIV),

4. Conclusdes

Censtata-se que o Ombudsman, em palses como Suécia, Franga e
Portugal. tem contribuido significativamente em questes que vio desde
8 legalidade administrativa até o controle cda discricionariedade da Admi-
nistragao.

Da experiéncia especifica de Israel infere-se que o instinnc exsurge
como stnbolo de luta peia cidadania e conscientizagdio dos <ireitos inai-
viduais e coletivos, hoje muito reivindicados, em ragdes periféricas ou
democracias em desenvolvimento,

A tzntativa de insergdo da "'Defensoria Péblica” na Carta de 1988
foi acompanhada de acirradas discussdes tendo os magistrados ¢ advogados
posicionando-se sempre favordveis & ctriagio do instituto, uma vez que
este poderia facilitar a tramitagio dos trabalhos nok féruns, substituindo,
talvez, de maneira eficaz, o defensor dativo, este de .atuagéio desestimulade,
em face da estrutura vigente.

E mais: um Ombudsman que abrangesse o Poder Judicidrio, como
o proposio pelo juiz JOSE GUILHERME DE SOUZA, iria constituir-se
de um “érgdo de controle do servigo phblico da justga que, fazendo
parte de sua estrutura organizacionai, mas independente de scus juizes e
Tribunais, jus:amente para poder exercer sobre o seu servige ativo e devido
0 necessério controle funcional...”.

20 Ibidem, p. 13,

21 BOUZA, José Guitherme de. A responsabilidade @ivil do Estado pelo exer-
ciclo dn atividade judiciaria. Jurisprudéncia Catarinense, Florlanopolis, (34): 33-51,
P 8
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E certo que o acolhimento de uma instituicio estrangeira adaptadas
2 realidade viria revitalizar a méquina judicidrio-administrativa, auxiliar
o Ministério Publico na tutela dos direitos difusos e democratizer a fungfo
publica, tio centralizada pelo Estado contempordneo vigente, transmitindo
garantias e credibilidade aos céticos administrados. Estes, entdo, menos
desconfiados ¢ mais prevenidos, teriam nesse recurso parajurisdicional, um
melhor controle da atividade da administragdo, assegurando, no verdadeiro
sentido do termo, o respeito ao principio da legalidade.
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i. Definindo o contexto
1.1. Condigdes sociais e politicas para conhecimento da instituigdo

Entre as democracias emergentes da América Latina, o Brasil repre-
senta, em diversos aspectos, um caso atipico. O governo militar (1964/1984)
propiciou um relativo sucesso econdmico, e comparado com oulros governos
latino-americanos, exerceu apenas um moderado autoritarismo. A atual
democracia brasileira herdou menos caos econdmico e turbuléncia social,
possuindo uma classe militar mais consciente politicamente do g alguns
dos pafses vizinhos. De acordo com a maior parte de estudos sobre
transicio democritica, um pafs como o Brasil, que experimentou maior
prosperidade econdmica e menos repressdio sob autoritatismo, tem mais
possibilidades de sucesso na transigio democratica®. Por outro lado, ctf-
ticos se opbem a este raciocinio afirmando que estas vantagens ou carac-
terfsticas do autoritarismo brasileiro representam, de fato, cbetdculos &
sedimentagdo do espirite democrético. Logo, porque o regime militar no
Brasil foi relativamente bem sucedido econdmica e politicameate em com-
paragio com outros regimes latino-americanos; os atores politicos rema-
nescentes detiveram uma significante parcela de poder e influéncia ainda
atuante na politica atual. Assim, segundo os referidos estudos, o Brasil
seria patticularmente vulneravel a um “gradual” estilo de regressdio 2. A
menos que as priticas democriticas sejam fortalecidas, os avangos dos
iltimos anos podem ser desfeitos: talvez pela oclusio do espago oferecido
para o exercicio da autoridade civil ¢ de um “neo-liberalismo™ cc;pstitucional.

Como cunseqiiéncia, instituicdes imbuidas da etogenia democrdtica,
como o Ombudsman, encontram a oportuna e adequada condi¢do social
para sua implementacio no Brasil, no sentido de fortalecer o sentimento
democritico. Ademais, o federalismo brasileiro, como o canadense e o
australiano, representa essencialmente uma resposta territorial ao governo
de uma imensa ¢ diversa drea geogréfica habitada por um povo identificado
com uma s6 linguagem dominente (portugufs) ¢ cultura (luso-brasileira).
A experiéncia histérica, a linguagem e a religidfo (predominantemente
catélica) convergiram para dar aqueles que povoam o subcontinente bra-
sileiro um sentido peculiar ¢ coeso de nacionalidade.

A nova Constitvigio democratica, promulgada em 5 de outubro de
1988, prevé um Ministério Piblico independente e auténomo, com fun-
¢Oes similares a0 modelo sueco da instituigio denomineda “Ombudsmen”.
Inicia-se, com esta ordem juridica, uma era democritica indutora de pro-
fundas mudangas estruturais. Modernidade € uma das preocupagbes centrais.
A introdugio do Ombudsman, popular e largamente adotado, claramente
emerge como uma resposta excepcional 3 realidade contemporénea.

Evitando uma moralidade imposta, usual durante o regime autoritdrio,
o governo admite a ineficincia adminisirativa e o direito dc piblico
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de exigir padroes mais altos de produtividade. Ma ocorréncia de erros
ou ilegalidades, espera-se que o Orgio responsdvel enconire meios de
corrigi-los e prevenir novas ocorréncias. Na inekisténcia de erros, ou
ilegalidades, ¢ importante ssber que idéias falsas ou queixas os cidaddos
t8m da administragio, ou dos burocratas, e restaurar a confianga nas
relacdes entre Estado e cidadéo. Pois, para reconhecer uma democracia
auténtica

“o sistema politico deve garantir multiplos canais para o atendi-
mento das reclamagdes individuais contra o Estado-administragio.
A Dburccracia priblica deve permitir que relativamente pouco
evada sua sofisticeda maiha de controles e mecanismos internos
de atendimento a reclamagdes, Qs servidores publicos devem ser
sensiveis as criticas de seu desempenho.” ?

J& & luz do novo surto democriticc que ocorreu em 1984, com o
fim do governo militar, os arquitctos da nova legalidade advogaram a
implementagio do “Defensor do Povo” como um instrumento importante
pera a defesa dos direitos e garantias dos cidadaos. Os legisladores estavam
&vidos por introduzir inovagdes capazes de reverter o quadre crbnico
de ineficiéncia administrativa. Embora a legislagio ¢ métodus que gover-
nam a instituicdo do Ombudsman discrepem nos vérios cendrios politicos,
a percepgio que os legisladores t8m do papel que desempenha a instituigéo,
as expectativas em torno de sue atuagio e a forma como a mesma se
desenvolve, na prdtica, deram margem a adaptagdes que resultaram no
fortelecimento do Ministério Piiblico como a penuina organizagdo do
Ombudsman.

Assim, a influéncia original, baseada no surgimento do Ombudsman
sueco, transformou-se num dedicadc cometimento 40 desempenho das fun-
¢0es institucionais da organizagio com fundamento em uma independéncia
¢ autonomia garantidas constitucionalmente.

1.2.  Algumas experidncias preliminares

As Constituicdes brasileiras anteriores conceberam o Ministério Po-
blico Federal colocando-o ora incorporado ao Poder Executivo, ora como
parte do Poder Judicidrio. A primeira Constiuigho Republicana (24-2-1891)
apenas mencionava que dentre os Juizes que comporiam o Suprema Tribunal
Federal, um seria escolhido o Procurador-Geral da Repiblica, designado
pelo Presidente da Repiblica (art. 58, § 2.°). Mas uma lei de 1890 (de
n° L.030) j4 organizava o Ministério Piblico como instituigfo. A Cons-
titui¢io de 1934 o considerou como drgio de cooperagho nas atividades
governamentais. A de 1946 reservoulbe um titulo autdnomo, enquanto
a de 1967 o incluiu numa seclo do capitulo do Poder Judicidric e a sua
Emenda 1/69 o situou entre o8 érgdos do Poder Executivo, Agora, a
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Constitui¢do lhe di o relevo de instituigio permanente, essencial & fungio
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democritico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Durante o periodo militar, por inspiragdo do entdo Senador Josaphat
Marinho, preocupado com o processo de controle pelo Poder Legislativo
dos atos da administragdo piblica, incluiu-se preceito no art. 45 da Cons-
tituicdo Federal de 1967, que dispunha: “a lei regulard o processo de
fiscalizagdo, pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos
do Poder Executivo e 0s da Administragdo indireta”. A disposigio per-
maneceu letra morta, em nosso direito constitucional, até 1984, quando
a Lei n? 7.295, de 19 de dezembro de 1984, o regulamentou e, em
fungdo dele, foram criadas nas duas Casas Legislativas a Comissio de
Fiscalizacdo ¢ Controle. Em palestra realizada no Tribunal d¢ Contas do
Estado da Bahia, ressalta o consagrado constitucionalista:

“Ao lado da competéncia sancionadora do Poder Judicidrio,
limitada, de ordindrio, por depender de provocagio formal, re-
conhece-se ao Legislativo aptiddo ampla para adotar providéncias
ou criar Orgaos visando & apuragdo e punicdo de abusos admi-
nistrarivos. A Lei Fundamental da Repiablica Federal da Alema-
nha, reformada, previu, “para a defesa dos direitos fundamentais™,
a designacao de um “Comissdrio Parlamentar”, pela Cimara dos
Deputados (Bundestag), (art. 45-b). A Constituicdo de Portugal,
além de tornar explicito — o que seria dispensdvel no Estado
de Direito — que “os 6rghos e agentes administretivos estdo
subordinados & Constituigdo ¢ & lei e devem atuar com justiga
¢ imparcialidade no exercicio de suas fungbes” (ari. 226.2),
criou a figura do “Provedor de Justica”, de designacdo da As-

sembléia da Repiblica e perante o qual “os cidaddos podem
apresentar queixas por acio ou omissio dos poderes piiblicos”

al? O LAIESsRLY LV LA (2.1 8 AR - ]

{art. 23). De contexto semelhante é a Constituigio espanhola.
Estabelece que “os cidaddos e os poderes piblicos estio sub-
metidos &4 Constituicdo e a todo 0 ordenamento juridico” (art.
9.%), Estipula que “os direitos e liberdades reconhecidos vin-
culam todos os poderes piblicos” (art. 53.1). Subordina a Ad-
ministragdo Ptiblica “aos interesses gerais”, “com submisséio plena
i lei ¢ ao direito” (art. 103.1). Dispde que “os Tribunais con-
trolam o poder regulamentar e a legalidade da atuagiico adminis-
trativa, assim como a sujeigio desta aos fins que a justificam”.
Declara que as Cortes, ao lado do exercicio do Poder Legislativo,
“controlam a agio do Governo”. E ainda cria o “Defensor do
Povo”, de designagio das Cortes, para “defesa” dos direitos
fundamentais e “controle da atividade da Adminisiragac”, se-
gundo o que for prescrito em lei orgénica (art. 54). Afigura-se
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irrecusével, assim, e tendéncia a robustecer o poder de vigildncia
das institui¢des parlamentares sobre a cofporagiio executiva. Em
face dos novos sistemas constitucionais de indole democrética,
o legislador encontra mandamenics suficientes para instituir for-
mas vigorosas de contengdo dos excessos ¢ desvios da stividade
administrativa.” *

Portanto, embora bem defendida a idéia inidial de um mecanismo
extra para conter os excessos da administragdo, & experiéncia brasileira
nas dltimas décadas com orgamzagoes semelhantes. ao Ombudsman sueco
limitou-se a algumas poucas agéncias para atendimento de queixas ou
reclamagdes do pablico em geral, ligadas ao Poder Executivo. Em 1974,
por exemplo, a proposta de implementagdo pela; Comissio de Valotes
Mobilisrics do Minisiério da Fazenda de um. érgdio para tratar das re-
clamagdes apresentadas pelo publicc mem chegou a ser implementada.
Outros projetos de lei, que enfatizavam o possivel papel da organizagdo
como preventivo de cotrupgia, também ndo se efetivaram.

De fato, a idéia do Ombudsman continuou sendo estranha ao Brasil,
até meadas dos ancs 70. O termc era pouco familiar nos circulos acadé-
midos e legais, ¢ ndo parecia muito compativel com o prevalente sistema
militar. Quando surgiram os primeiros sinais indicando & ‘‘abertura” de
um nova e significante processe politico, mobilizagbes em torro dos novos
partidos politicos e a elei¢do direla para governadores de Estado — depois
de um jejum de vdrios anos, em novembro de 1982 — ensejaram os
prespectos de revigoramento do federalismo brasileiro e o surgimento de
mecanismos essencialmente democrdticos como a nstituicdo do Ombuds-
man.

Pelo Decreto n.° 93.714, de 1986, o entdo Presidente José Sarney
criou uma comissado para recebimento de queixas piblicas, a CODICI (Co-
missao de Defesa dos Direitos dos Cidadacs), que foi muito criticada.
Contrariamente #s expeciativas de exceléncia de uma organizagio cole-
giada para atendimento das insatisfa¢tes do piblice, a CODICI compro-
vou ser inadequada. A dificuldade de acesso do piiblico em geral, com-
binada com um processo dividido de romada de decistes, dependente da
orientagfio da administracio federal, Joram as principais causas de insu-
cesso. Os membros da comissio estavam sob a supervisdo do chefe do
Poder Executivo federal, escolhidos por es:a autoridade entre membros
civis e militares de sua confianga. Tinham como fun¢do a “protegdo dos
direitos dos cidadacs contra abusos de poder, falhas ¢ omissdes na admi-
nistrago federal”. Limitou-se, porém, a receber reclamagdes de servido-
res pablicos descontentes. Além disso, aos membros da comissdo ndo era
exigida experiéncia legal, e muitos haviam desempenhado atividades poli-
tices. Essas caracteristicas desacreditaram o 6rgda como um mecanismo
de reparagio de erros administrativos,
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A vantagem foi o propiciamento de uma atmosfera para discussdo
e critica da necessidade do estabelecimento de um mecanismo de atendi-
mento as reclamacdes do publico que fosse imparcial e independente. In-
tensas discussGes seguiram a idéia de incluir esse mecanismo na redagdo
final da Lei Maior. Recomendou-se que as regras governando a institui-
¢io fossem amplamente discutidas pelos parlamentares, pelo Ministro da
Tustica ¢ pela Ordem dos Advogados do Brasil. O Ministério Publico en-
volvia-se no estudo de opgdes que mais se ajustassem 3s necessidades de-
mocréticas.

Quanto aos parlamentares, o partido governista, Partido do Movi-
mento Democritico Brasileiro (PMDB), tentava atingir consenso, enquan-
to o Partido da Frente Liberal (PFL) sugeria, pelo Senador Marco Maciel,
o ressurgimento do “Ouvidor-Geral”, que existira no perfodo colonial. A
novidade consistia em que ¢ nomeado fosse escolhido entre os membros
do Ministério Piblico, previamente aprovado pelo Senado, para um man-
dato de dois anos, renovédveis. Foi a inspiragio para o transplante da
idéia do Ombudsman para o Ministério Piblico Federal na redagdo final
da Constituigio Federal de 1988, que finalmente a concebeu sob o Titulo
IV, que trata da organizacdo dos podetres, no Capftulo IV, artigos 127
a 130, que regulam as fung(es essenciais 3 justiga.

KIRCHHEINER observa que a democracia ndo é tanto o uso de for-
mas institucionais corretas, como © sistema representativo, mas “um esta-
do mental, um modo de vida, um respeito pelo direito individual no mais
amplo significado, que inclui um sentimento de seguranga, humanidade,
dignidade humana e estima pessoal” ®. Enquanto vérios pafses copiaram
o modelo original do Ombudsman sueco, muitos ndo adotaram o mesmo
espirito democrdtico que rege a instituigdo. Deram-lhe poderes semelhan-
tes e iguais fungles, “mas ndo lhe dotaram com as condigSes adequadas
para o seu desempenho” ®.

“um agente ptblico independente, do alto escaldo, que recebe
queixas ou reclamagdes, que investiga as matérias concernentes,
¢ que faz recomendagSes para as a¢des adequadas. Ele pode tam-
bém investigar por sua prépria iniciativa. Ele faz relatérios pa-
blicos periddicos. As suas principais armas s&o persuasiio, criti-
ca e publicidade. Ele nio pode, legalmente, modificar ou rever-
ter o ato administrativo,” 7

1.3. Uma experiéncia local: a cidade de Curitiba

A tentativa pioneira de implementar uma organizagio semelhante ao
Ombudsman, em nivel local, foi um experimento-piloto na cidade de Curi-
tiba {populagdo: 1.6 milhSes), capital do Estado do Parand. O Decreto
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n* 215/86-PMC estebeleces a estrutura ¢ a jurisdigio da organizaco.
Cor1 uma jurisdigBo restrita buscava-se evitar um excesso de reclamages
¢ despesas. A premissa era de que um atendimento personalizado tende
a estimuler mais rdpidos e melhores servigos. Este Ombudsman local
deveria “investigar reclamagdes ¢ queixas ou alegagles de erros ou omis-
sbes” contra a administragiio publica local. Estimulase o acerso A orge-
nizaglo para apresentagio de criticas ou reclamagdes sem testrigfes, ressal-
vadu a discrigdo do 6rgdo quanio #s teclamagdes que ird investigar. N&o
se incumbem das que eslejam fora da jurisdig8o nem as que lhes perecam
infundadas. Com uma composigio simples, de poucos servidores, 8 orga-
nizaggo tem aptesentedo resultados positivos 5. O seu sucesso deve-se tam-
bém ao incentivo do Prefeito, que vé & organizagdo como um auxflio na
formulsgiio das politicas locais e ne avaliagiio daquelas ji postas em pré-
tica. O fluxo continuo de comunicagio entre govementes ¢ governadcs
ajuda, assim, a desenvolver a administragdo municipal.

Entretanto, & organizagio ¢ melhor caracterizada como uma agéncia
de informacdes e refer€ncias, quz tem estimulado a populagdo local a
apresentar idéias e participar na melhoria dos servigos piblicos locais, As
criticas ¢ sugesiGes apresentadas peios cideddos séo redirecionadas para as
agincias competentes ¢ es recusadas sdo devidamente explicedas & parte
interessada *.

Parece que a participagio do cidadBo através de sugestdes e recla-
macdes tem sido um fator pera fortalecer o governo municipal. Desta
forma foram postos em prética um ambicicsc sistema de colets de lixo,
¢ um programa de reciclagem. A cidade tem sido alvo de atencio interna-
cional como exemplo de uma ‘“‘cidade-modelo de bem-estar”.’ O atuat
Prefeito, Jaime Lerner, € um arquiteto em seu terceiro mandasto desde 1971,

2. O papei de "Ombudsman” do Ministério Publico da Unido

2.1. Principios e Natureza Institucional

O Ministério Péblico da Uniio -—— informedo pelo seu novo papel
constitucional -— estd conquistando gradualmente uma posigo excepcio-
nal na estrutura do Eetado, devido a relevincia de suas fungdes na pro-
tegdo dos direitos humanos e dos interesses coletivos. ' Contudo, nfio é
aceitdive! a tese de alguns que querem ver ne instituigio um quarto poder
do Estado. Suas atribuigSes, mesmo ampliadas .aos niveis acima apon-
tados, 830 antologicamente de natureza administiativa, porém funcionel-
mente independentes do Poder Executivo. Seus membros integram a cate-
goria dos agentes politicos, €, como tal, hiio de atuar “com plena liber-
dade funcional, desempenhando swas atribuigdes com prerrogativas & res-
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ponsabilidades préptias, estabelecidas na Constituicio e em leis espe-
ciais”. 12 Nio s#o funciondrios ptiblicos em sentido estrito, nem se sujei-
tam ao regime estatutério comum. Tém normas especificas para sua esco-
tha, investidura, conduta ¢ processo por crimes funcionais e de responsa-

bilidade, “que lhes sdo ptivativos”,1®
P

Nestas condigGes, a Lei Maior reconhece aos membros da instituigdo
prerrogativas e responsabilidades idénticas aquelas dadas aos Juizes. Os
integrantes do Ministério Piblico ndo se caracterizam como servidores
ptiblicos civis stricto sensu, pois estdo sujeitos a regras e regulamentos
especificos. A orientagio doutrindria afirma os principios estruturais da
organizagdo: unidade, indivisibilidade e independéncia funcional. Estes
principios asseguram a instituico de sua autonomia funcional e adminis-
trativa, conforme estabelecido no art, 127, § 2.°.'* Essa foi a orientagfio
doutrindria que informou a elaboragdio das normas constitucionais sobre
o Ministério Piblico, que lhe afirmam os principios institucionais da
unidade, da indivisibilidade ¢ da independéncia funcional ¢ the asseguram
autonomia administrativa, facultando-lhe, observado o disposto no art. 169,
“a propor ao Poder Legislativo a criagfo e extingdo de seus cargos e servi-
¢os auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas e provas e titu-
los”. Dé-se-lhe, assim, o poder de iniciativa de lei nessas matérias. Cabe-lhe
também a elaboracdo da proposta orgamentédria dentro dos limites estabe-
lecidos na lei de diretrizes orcamentirias. Mas ndo s¢ lhe dd o poder de
iniciativa da proposta or¢amentdria, devendo esta integrar-se no orgamen-
to geral a ser submetido ao Poder Legislativo pelo Poder Executivo.

Uma caracteristica relevante, portanto, € a independéncia da instituicgo,
o que desenvolve a confianga e estima do pdblico, com que organizages
similares tém sido agraciadas. Assim, a independéncia e a autonomia do
6rgio sio também mantidas por uma interagdo harmonica com o Poder
Legislativo; pelas provisdes constitucionais que garantem o método de
nomeagio e provimento para a fungdo; pelas atitudes do chefe do Minis-
tério Pablico e dos seus membros; e, zinda, pelo desejo do Governo de
aceitar um controle externo das suas decisGes.

Viérios paises que adotaram o Ombudsman tém, sem excegdo, prefe-
trido integrd-lo com o Poder Legislativo do que com o Executivo, e essa
escolha ndo € acidental. Em muitos paises, o Executivo emprega mecanis-
mos para permitir o controle de seus proprios servidores, o que pode
incluir provisbes para o recebimento de reclamagbes por parte do pibli-
co. Preocupam-se, entretanto, em assegurar os interesses da administragéo
piblica, 2s vezes em detrimento de protegio imparcial aos direitos do
cidaddo.

Da mesma forma, num sistema presidencial, com nitida separagiio
entre Legislativo e Executivo, aconselha-se — para garantir uma indepen-
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déncia auténtica — relacionar o Ombudsman, em qualquer grau, ao
Legislativo. A instituigio terd entdo um desempenho semelhante & Comisséo
Pardamentar de Inquérito, no seu poder investigatbrio. Mecanismos adi-
cicnais para garantir essa independéncia sio as provisdes formais para
investidura na funcio e outros fatores intangiveis, como a liberdade de
expressdao, que séo fundamentais em todas as formas democriticas de
governo,

2.2, Unidade e indivisibilidade

Qs principios bdsicos de *“unidede” e “indivisibilidade” sio visvali-
zados numa estruturs orginica, multifaria e diversificada, O art. 128 da
Constituigio dé conseqiiéncia ao principio da unidade do Ministério Pd-
blico. Por isso, trata todos os Ministérios Piblicos enumerados nos seus
incisos e sliness como se comstituissem uma instituigdo tnice, afirmando
que a instituigdo do Ministério Pdblico abrange todos os Ministérios Pabli-
cos ali indicados.

Ainda, como mais um aspecto, da essencialidade da organizagho,
admite o art. 130 do Ministério Pablico especial. ndo mencionado no
art. 128, funcionando junto aos Tribunais de Comtas, ao qual, portanto,
aplicam-se as mesmas disposicdes pertinentes a direitos, vedagoes e forma
de investidura. '* Mas ao Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas
sé compete o exercicio de suas fungdes essenciais de custos legis, porque a
representagdo das Fazendas Piblicas, ei, como em qualquer outro caso, €
fungéo dos respectivos Procuradores, nos termos dps arts. 131 e 132,

O principio da unidade do Ministério Piblica jd constava da exposi-
¢ao de motivos da Comissao elaboradora dos estudos ¢ do anteprojeto de
que resultou a Lei Complementar n.? 40/81. Segundo este diploma legal, o
Ministério Publico &, em seus lineatmentos bésicos, uma sd instituigfo,
quer atue no plano federal, junto 2 justica comum ou especial, quer no
plano dos Estados, Distrito Federal e Territdrios. Nio ¢ facil construir
conceitos de unidade e indivisibilidade de instituicdes que se inserem no
contexto da organizag@o federativa, diversificada em niveis de jurisdigio.
Para exemplificar, considere-se 8 questio da indivisibilidade que fun-
damenta a realizagdo do principio da devolugao, que dd ao chefe da insti-
tuicdo o poder de avocar fungdes dos subordinados, ou a realizagio do
principio da substituicio que possibilita a um dos membros da instituigdo
cumprir fungdes de outro. Ndo hé como efetivar isso entre os vérios Mi-
nistérios Publicos. S ¢ realizdvel dentre de cada um deles. Assinala o
Prof. FREDERICO MARQUES o sentido daqueles principios:

““No Brasil, em virtude da orgenizagdo federative, pode-se
dizer que hd um parquet em cada Estado, além do que comstitui
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Ministério Phblico Federal e dos que funcionam junto as juris-
digbes especiais. Dentro de cada parguet existe a unidade e indi-
visibilidade que estruturam a instituicdo como um corpo hierar-
quizado. De parquet para parquet, ha apenas unidade funcional
sob a base da lei, pois na aplicagdo do direito existem lagos de
coordenagio e igualdade.” 14

2.3. Estrutura Qrganizacional

Os servidores que compdem o quadro de pessoal da instituigéo fazem
parte da administragio publica direta. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e as Municipalidades instituem, em cada uma destas jurisdigdes,
um s6 regime juridico e plano de carreira para os empregados que contra-
tam. A Constituicio estabelece que a administragdo ptblica direta e indire-
ta de qualquer dos poderes nos diferentes niveis de governo, bem como
suas fundagSes, deve obedecer, além de outros, aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Dispde o ordenamento
méximo que a investidura em cargo ou emprego piblico depende de apro-
vacio prévia em concurso plblico de provas ou de provas e titulos, ressal-
vadas as nomeagdes para cargo em comissfo declarado em lei de livre
nomeagdo e exonera¢do. 17 E provisdo geral da Constituigdo que os servido-
res nomeados em virtude de concurso piblico sdo estdveis apGs dois anos
de efetivo exercicio ',

O art. 128 da Constituigio demonstra a2 composigio do Ministério
Piblico, do qual consta 0 Ministério Piblico do Trabalho como parte inte-
granie daquela organizagdo. E interessante notar como uma norma aparen-
temente clara possa ter sido fonte de grande controvérsia no confronto entre
a competéncia dada ao Procurador-Geral da Repdblica para nomear, empre-
gar e dispensar as pessoas que o assistem no desempenho das fungdes insti-
tucionais.

Mas uma questdo conflitante foi provocada pela nomeagdo do Pro-
curador-Geral do Ministéric Pablico do Trabatho, diretamente pelo Pre-
sidente da Repiblica, sem consulta ao Procurador-Geral da Repdblica, que
ficou conhecido como o “caso Roboredo”. S6 recentemente fol a questdo
dirimida, quando a Corte Suprema reconheceu a prerrogativa do chefe do
Minist€rio Piblico da Unifio para nomear as pessoas subordinadas 3 sua
direcdo, como no caso da chefia do Ministério Pdblico do Trabalho, sem
interferéncia do chefe do Poder Executivo.

2.4. O chefe do Ministério Piblico da Unido

© Ministério Pablico dz Unido consolida os outros Ministérios Pabli-
cos da esfera federal, sob a chefia unitdria do Procurador-Geral da Repi-
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blica. Esta autoridade & nomeada pelo Presidente da Repidblica dentre inte-
grantes da carreira, maiores de trinta e cinco anos, epls a aprovagio de
seu nome peld maioria absoluta dos membros do Senado Federal. O prazo
do mandaio ¢ de dois anos, permutida a recondugio, para a qual repete-se
o procedimento que deve efetivar-se por meio de nova nomeagdo. A Lei
Mazior ndo limitou o nimero de recondugdo (art. 128, § 1.°}. J4 quanto aos
Ministérics Piblicos dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Territdrias,
formear-se-ao listas triplices, dentre integrantes da carreira, na forma da
lei respectiva, para escolha do Procurador-Geral da Justica. Esta autori
dade serd nomeada pelo Chefe do Poder Executivo (Governadorss de
Estados, Presidente da Repuiblica para o Distritc Federal e Territérios},
para mandato também de dois anos, permitida uma recondugiio (art. 128,
& 3.°). Note-se que, nesse caso, sé uma recondugiio € permitida. Nao hé ne-
cessidade de repetir o procedimento de nova elei¢do, com elaboragio de
lista triplice, bastando a renomeagfo pelo Chefe da Executivo competente,
Com refagiio ao Procurador-Geral da Repiiblica, a repetigio do procedimen-
to € mandatdria, porque o Senado tem que aprovar a recondugdo, consi-
derada uma nove forma de nomeagao,

Refere-se a Constituigio a ““mandato’ dos Procaradores-Gerais, mes o
regime dessa investidura néo é verdedeiramente um mandato, Ni&o se trata
de representac@o resultante de eleiggo dos integrantes da carreira, nem
mesmo em relagio acs Procuradores-Gerais dos Esiados, Distrito Federal
¢ Territérios. E um dos elementos do ato complexd de investidura. Esse
tipo de “mandato”™ é, na realidade. uma investidura ¢ tempo certo. Logo,
pode ser interrompida antes do término do prazo, mas nio ao livre arbitrio
da autoridade nomeante, porque depende de autorizagdo do Senado Fe-
deral por voto da maioria absoluta de seus membros, quando se tratar do
Procurador-Geral da Repiblica (art. 128, § 2.°), ou por deliberagio da
maioria ebsoluta do Poder Legisletivo, na forma da lei complementar res-
pectiva, quando se tratar de Procuradores-Gerais ngs Estados ¢ no Distri-
10 Federal e Territdrios {art. 128, § 5.9).

H4, porém, curiosa incoeréncia dos lexios gue se referem aos Pro-
curadores-Gerais dos Ministérios Publicos dos Distrito Federal e dos Terri-
térios em situacdo idéntica mos dos Estados, sem considerar que aqueles
sio organizados e mentidos pela Unigo e integram, por essa razdo, o Mi-
nistério Piblico da Unifo. S8o provenientes de lista triplice formade pelos
seus integrantes, diversamente do procedimenic para a escotha do Pro-
curador-Geral da Repiblice ou dos chefes dos outros Ministérios Piblicos
da Uniao. Sua destituicdo depende de deliberagio do Poder Legislativo,
que, como 6rgéo da Unido, € o Congresso Necional, enquanto a destituigia
do Procurador-Geral da Reptblica depende do Senado Federal, ndo da
Congresso. Porém essa mesma garantia ndo estd previste para os Chefes
dos cutros Mintstérios Piiblicos integrantes da Uniga Federal, Dai decorre,
em relagio aos Ministérios Piblicos do Distrito Federal e dos Territérios,
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que, embora integrantes do Ministério Ptblico da Unido, foi-lhes conferida
certa autonomia diante do Procurador-Geral da Repiblica, ndo cabendo a
este indicar seus chefes mem exonerd-los como seus subordinados, como
deverd ocorrer com os outros 1°,

2.5. Caracteristicas da carreira

Note-se que as fungbes do Ministério Piblico s6 podem ser exercidas
pelos membros da carreira, que devem residir na jurisdigao de suas respec-
tivas dreas de atuagdo.

E também disposi¢o constitucional a aplicagiio do artigo 93, incs. 1I
e VI ao Ministério Pidblico, quando apropriada. Assim, lei complementar,
de iniciativa do Procurador-Geral da Repiiblica, dispord sobre o Estatuto
au Ministério Piblico, observando, em relag@o a carreira, os seguintes prin-
cipios: ingresso na carreira através de concurso publico de provas e titulos,
com a participagio da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas
fases, obedecendo-se, nas nomeagdes, & ordem de classificagio. A pro-
mogio dos membros dar-se-d de entrincia a entrdncia, alternadamente, por
antigiiidade ¢ merecimento, atendidas as seguintes normas: (a) é obriga-
téria a promogdo do membro que figure por trés vezes consecutivas ou
cinco alternadas em lista de merecimento; (b) a promogdo por merecimento
pressupde dois anos de exercicio na respectiva entrdncia e integrar o
procurador a primeira quinta parte da lista de antigilidade desta, salvo
se nao houver com tais rec;{uisitos quem aceite o lugar vago; (c) aferig@o
do merecimento pelos critérios da presteza e seguranga no exercicio da
jurisdicdo e pela freqiiéncia e aproveitamento em cursos reconhecidos de
aperfeicoamento; (d) na apuragdo da antigiiidade, somente se poderd recursar
o candidato mais antigo pelo voto de dois tergos de seus membros, conforme
procedimento préprio, repetindo-se a votagdo até fixar-se a indicagdo.

A aposentadoria com proventos integrais é compulséria por invalidez
ou aos setenta anos de idade, e facultativa aos trinta anos de servigo, apds
cinco anos de exercicio efetivo na carreira ?°.

Embora o poder da institui¢iio seja substanciado pela autoridade legal
tanto de investigar ilegalidades como de compelir os érgios administrativos
a agir dentro de determinados parimetros, o simples efeito moral da sua
existéncia € bastante poderosc para provocar mudangas na administragao
ptblica em geral. Através de negociacdo racional e persuasdo, a instituigdo
tem obtido significantes resultados em relevantes questdes como consciéncia
ecolégica, a defesa e protegio do bem piblico e social, bem como dos di-
reitos ¢ interesses das populagSes indigenas.

Credibilidade é outro fator importante. A transigio do Ministério
Priblico do papel de “brago direito” do Poder Executivo para uma posigéo
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significantemente independente — garantida pela Constituigio Federal de
1988 — tem sido adequadamente implementada pelo primeiro Procurador-
Geral da Repiblica nomeado sob a égide da nova Lei Maior, em 1989,
com a responsabilidade de modelar o novo papel da institvigio. Virios
resultados em favor da instituicio podem ser creditados &is caracteristicas
pessoais do Dr. ARISTIDES JUNQUEIRA e & exeepcional habilidade no
trato de quesides constitucionais das mais complexas. A consideragdo com
que os membros do Senado o distinguem foi comprovada peia confirmagéo
unénime para um segundo mandato, ¢em 1991,

Para ser efetivo, 0 Ministétio Piblico deve desenvolver e manter um
perfil publico seguro. Este perfil tem sido modelado pela énfase dada ao
papel positivo da instituigdo 20 promover uma maior interagiio com &
sociedade civil para obter agbes eficientes de dmbito nacional; ac mostrar
como & administragdo piblica, por meio de seus agentes politicos, pode
usar sua experiéncia para deservolver e popularizar sistemas mais justos
e equinimes.

2.6. Direitos e garantias

Como agentes politicos, os membros do Ministério Piiblico precisam
de ampla liberdade funcional e maior resguardo para o desempenho de
suas fun¢des, ndo sendo privilégios pessoais as prerrogativas de vitalicie-
dade, a irredutibilidade de vencimentos e fnamovillilidade (art. 128, § 5.°
inc, 1), que se lhes reconhecem, a todos, mas garantias necessdrias ao pleno
exercicio de suas elevedas fungbes que incluem até mesmo o poder-dever
da agio penal contra membros dos érgéos governamentais.

Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada
aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizacao, as atri-
buigbes € o estatuto de cada Ministéric Piblico, observadas, relativamente

. »
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{@) vitaliciedade, apds dois anos de exercicio, nag podendo
perder o cargo sendo por sentenca judicial transitada em julgado;

(b) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse piiblico,
mediante decisio do 6érgao colegiado competente do Ministério
Piblico, por voto de dois tergos de seus membros, assegurada
ampls defesa;

{c) irredutibilidade de pagamento, pbservado, quanto i re-
muneragdo, as provisdes constitucionais-que limitam o total de
pagamento aos servidores publicos #!.

Segundo a mais recente jurisprudéncia (HC: 67.759-R]), sustenta o
Ministro CARLOS MARIO VELLOSQO, da Supreme Corte, a cxisténcia
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do “promotor natural”, paralelamente & figura do “juiz natural”. Ensina
o ilustre magistrado que somente atendidos os requisitos daquela disposigio
constitucional (art. 128, § 5.°, I, »), poderd 0 membro do Ministério Pd-
blico ser afastado da fungéo para a qual estava designado. Assim, j4 ndo
vigora norma infraconstitucional que autorize o afastamento de maneira
diferente daquela constitucionalmente estabelecida. De acordo com o nobre
Ministro do STF, o promotor natural completa, coerentemente, o principio
do due process of law, que a Constituigdo consagra e que compreende o
do juiz natural 2.

A imparcialidade da instituigdo ¢ também fundada em vedagOes: rece-
ber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honordrios, percentagens
ou custas processuais; exercer a advocacia; participar de sociedade comer-
cial, na forma da lei; exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra
fungiio publica, salvo uma de magistério; exercer atividade politico-par-
tidéria, salvo excecdes previstas na lei. Neste caso, a lei especifica deve
ser muito cautelosa ao regular a participagiio politica do membro do Mi-
nistério Pdblico, visto que isto pode representar uma oportunidade para
promogio pessoal em detrimento da imparcialidade necessdria aos membros
da instituiggo.

Ademais, é bom recordar que, entre as fungGes essenciais ao desem-
penho da justica, a tarefa mais dificil tem sido atribuida aos promotores
piblicos, que devem agir, dependendo da situagiio, como promotores, in-
cumbidos das acusagdes criminais, sendo assim tdo parciais quanto os
advogados, e, a0 mesmo tempo, agindo como imparciais fiscais da lei.
Segundo CALAMANDRETI:

“Advogado sem paixdo, juiz sem imparcialidade, tal é o
absurdo psicolégico no qual o Ministério Piblico, se ndo adquirir
o sentido do equilibrio, se arrisca, momento a momento,
a perder, por amor da sinceridade, a generosa combatividade do
defensor ou, por amor da polémica, a objetividade sem paixdo
do magistrado.” **

2.7. Fungdes institucionais

A instituicio desempenha papéis tradicionais e outras fungdes que
The foram acrescidas, préprias de sua natureza de Ombudsman. As fungGes
institucionais do Ministério Piblico estdo descritas no art. 129, entre as
quais se destacam a de dominus litis, como titular da agdo penal pablica.
Cabe-lhe também promover o inquérito civil e a agdo civil priblica para a
tutela dos interesses ptblicos, coletivos, sociais e difusos; a ag#io direta da
inconstitucionalidade genérica e interventiva, nos termos da Constituigio;
zelar pelo respeito aos Poderes Publicos ¢ aos servicos de relevincia ptblica,
promovendo as medidas necessdrias A sua garantia. E ainda o defensor
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dos direitos ¢ interesses das populagdes indigenas. Incumbe-lhe, além dessas
atividades, & de intervengio em procedimentos administratives, de controle
externo da atividade policial, na forma da lei complementar. Para tanto,
tem autoridade para a requisigio de diligéncias investigatérias ¢ de instau-
ragio de inquérito policial, vedadas essas funcdes m quem ndo seja inte-
grante da carreira, salvo quanto  legitimaco para as agBes civis que niio
impede seu exercicio por terceiros *.

Outras fungdes compativeis com a finalidade da organizagio podem
ainda ser conferidas ao Ministério Pidblico, sendo-the, entretanto, expressa-
mente proibida a representagdo judicial e a consultorla juridica de entidades
piiblicas %,

2.8. Impacto do Plano Brasileiro

Este estudo analisou os papéis e as fungBes do Ministério Ptblico e
comparou-os com a instituicdo do Ombudsman. As similaridades sdo to
préximas que & Sbvio que o veiculo usado para inspirar os constituintes
foi o conceito cldssico do modelo sueco.

Conforme discutido, o Ministério Pablico tem demonstrado os bene-
ficios decorrentes da autonomia conferida a instituighio, desde 1988. Seus
membros tém desenvolvido com eficiéncia pelo menos dois importantes
aspectos de sua atuagBo: um pedagégico, ou de inatureza preventiva, e
outro corretivo, de fiscalizagio da constitucionalidade das normas. No
primeiro caso, a instituigio tem provocado um eféito social revitalizador
ao recomendar aperfeicoamentos na administracio piblica e no resguardo
do direito pidblico de garantias aos direitos constitucionais e liberdades
piblices, ambos de forma generalizada ou em grupos especifices de cidadaos,
como aposentados e protegio aos mais desfavorecidos, como as criangas
sem lar. A natureza preventiva e educacional tem demonstrado também
ser efetiva na protegiio ac meio ambiente; e na tomada de posigio em maté-
rias bem complexas como a questio indigene ¢ o resguardo aos direitos
dos consutnidores.

A relevante fungfio do Ministério Pdblico na promogéo da agéio direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, ou mesmo por omissdo
de medida para tornar efetiva norma constituciona?, tem sido significante
em termos do interesse ptblico, mas manopolizadora das atengbes do chefe
da institui¢io. Acontece que cada Constituigdo npva propde muitas difi-
culdades para os juristas, na medida em que as incbmpatibilidades da legis-
lacio inferior & luz da Lei Maior devem ser apontddas.

A instituigiio tem alertado a opiniéo piiblica contra o perigo de deci-
»des administrativas questiondveis que possam ser danosas para com direitos
humanos fundamentais ou que possam ferir ¢ devido processo legal. O
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Procurador-Geral da Repiblica demonstron uma atuagio cxemplar no
deslinde da turbuléncia politica provocada por um excesso de medidas
provisSrias que caracterizaram a inauguragio do Governo Collor de Mello.

Embora a Lei Maior diga que somente “em caso de relevincia ¢ urgén-
cia, o Presidente da Repiblica poderd adotar medidas provisérias, com
forga de lei”?’, em muitas oportunidades, a presteza de agio do Pro-
curador-Geral da Repiiblica em apontar ocorveéncia de inconstitucionali-
dades em muitas dessas medidas, serviv como freio & adogdo indiscrimi-
nada do mecanismo legiferante.

O Ministério Piblico tem discrigdo para agir privativamente, na pro-
mogao da agho penal pdblice ocu da agdo civil publica, que ndo impede
a agdo de terceiros, na mesma hipétese. Logo, atengdo especial é concen-
trada na coleta de informagdes sobre as autoridades ptblicas, derivadas
da midia, das comissSes parlamentares de inquérito ou mesmo cas decisbes
judicigis. Essa nova postura ativa da instituigo tem sido fonte de conflitos,
tanto internos quanto externos & organizaciio, porque alguns criticos comen-
tam os excessos da legitimacio ativa da instituigdo, criticando-0s como
dirigidos & granjear publicidade. Outros ponderam que, apds tantos anos
de atuagdo reativa, em regime autoritdrio, nada mais natural que a insti-
tuigdo adote uma postura pré-ative.

3. Concluséo

As mencionadas caracteristicas da instituigio tém sido exercitadas sob
uma nova ordem juridica. Mas as leis orgénicas que disciplinam duas das
fungdes essenciais a justica — Ministério Publico e Advocacia-Geral da
Unido — estdo ainda sendo consideradas pelo Senado Federal. Ambos os
projetos tentam harmonizar os principios gerais constitucionals as organi-
zagBes especificas, nas quais o tradicional modelo do Ministério Piblico
foi subdividido, para maior efetividade na administragio da justica. As
atuais responsabilidades de ambas as institui¢Bes decorrem, também, do
tradicional modelo sueco. Como é conhecido, na Suécia, por razdes hists-
ricas, existem duas autoridades com as mesmas fungbes de Ombudsman:
O Chanceler de Justiga, ou Justitiekanslern or JK, criado sob circunstin-
cias histéricas especiais, em 1713, e o Comissdrio Parlamentar, ou Justi-
ticombudsman or JO, estabelecido pela Constituigdo de 1809 sob outras
circunstincias especiais. O JO, ou Justitieombudsman, foi o progenitor
direto dos agentes publicos nos diversos paises que receberam o nome de
Ombudsman, ou na tredugfo literal representantes (Ombuds) do povo.

A reforms constitucional brasileira adotou ambos os modelos: 0 Mi-
nistério Pblico, inspirado mo JO, chefiado pelo Procurador-Geral da Re-
piiblica, como uma instituigho permanente na defesa da ordem juridica,
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do regime democrdtico e dos interesses sociais e individuals indisponfvels;
¢ a Advocacia-Geral da Unido, inspirada no JK, representando & Unido,
judicial ¢ extrajudicialmente, com as atividades de consultoria e assesso-
ramento juridico do Poder Executivo®,

Os cidadfios tém ampliadas as vias de acesso para suas reclamagdes
contra a administragdo pdblica e para garantia de seus direitos: tanto podem
recorrer ao Executivo quanto ao Legislativo, como tradicionalmente, ao
Judicidrio, embora algumas importantes exclusdes ainda existam. Mas, de
modo geral, o sistema do direito administrativo estd mais fortalecido para
a protegdo do piblico contra erros ou abusos do poder, atos administrativos
nocivos ou acusagBes injustes. Os Tribunais e Cortes judiciais de primeira
instBncia podem corrigir decisbes administrativas injustas ou ilegais en-
quanto os Tribunais de Contas ¢ auditorias podem invalidar irregularidades
financeiras, e 0s responséveis serem processados pelos promotores piablicos.

Nesse contexto, mesmo a existdncia do Ombudsman subordinado
ao Poder Executivo, ou a sua versio cldssica, independente, ou ambas as
versbes, funcionando nos diversos niveis de governo — como exemplo o
Ministério Piblico Federal, em nivel nacional, ou o “Quvidor-Geral”, em
nivel local — "sdo mecanismos efetivos para a reparagio des queixas ou
reclamagdes do piblico e para o aperfeicoamento' da qualidade da admi-
nistragiio piblica™**,
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1. Introdugde

O Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078, de
11-9-90), ao tratar da defesa dos interesses e direitos dos consumidores
em jufzo, estabeleceu que ela serd exercids em forma de ‘‘defesa coletiva”
quando se tratar de interesses ou direitos difusos, de interesses ou direitos
coletivos e de interesses ou direitos individuais homogéneos (art. 81, paré-
grafo tinicc). Interesses ou direitos difusos foram ali definidos como “os
transindividuais, de natureza indivistvel, de que sejem titulares pessoas
indeterminadas ¢ ligadas por circunstincias de fato™ os coletivos como
sendo “os transindividuais de natureza indivisivel de que seja titular gru-
po, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si cu com a parte contréria
por uma relagio jurfdica-base”; e os individvais homogéneos foram defi-
nidos, simplesmente, como sendo “os decorrentes de origem comum™.

Do ponto de vista objetivo, assemelham-se o8 interesses difusos aos
coletivos: ambos sdo indivisiveis, ndo podendo ser satisfeitos nem lesados
sendo em forma que afete a todos os possivels titulares, difusa ou coleti-
vamente considerados. O que os diferencia sio seus aspectos subjetivos:
embora ambos sejam transindividusis, a indeterminagdo dos sujeitos titu-
lares & absoluta gquando se trata de interesses difusos, mas € relativa em
so tratando de interesses coletivos. E que nos difysos, a ligagio entre os
titulares decorre de mera circunstincia de fato, enquanto que os titulares
dos interesses coletivos tém a ligé-los, entre si oy com o obrigado, uma
relacéio juridica-base. Tal forma de ligagio relativiza a indeterminagiio dos
sujeitos, tornando possivel identificé-los por grupos, classes ou categorias.
Nos dois casos, entretanto, os interesses sio transindividuais e indivisfveis.
Diferentemente € o que ocorre com os chamados “interesses ou direitos
individuais homogéneos”. Estes sdo divisfveis ¢ individualizdveis e tém titu-
laridede determinada. Constituem, portanto, direitgs subjetivos na acepgdo
“tyadicional, com identificabilidade do sujeito, determinag®o do objeto e ade-
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quado elo de ligagio entre eles. Decorrendo, ademais, de relagSes de con-
sumo, tdm, sem ddvida, natureza disponfvel. Sua homogencidade com ou-
tros direitos da mesma natureza, determinada pela origem comum, dé ense-
jo & defesa de todos em forma coletiva, mediante agdo proposta, em regi-
me de substitui¢do processual, por um dos 6rgéios ou entidades para tan-
to legitimados concorrentemente no art. 82. Tal legitimacdo recai, em pri-
meiro lugar, no Ministério Piblico.

Além da prevista no Cédigo do Consumidor, hd outras hipdteses de
legitimagdo do Ministério Pdblico para defender, em forma coletiva, direi-
tos de natureza individual: a da Lei n.° 7,913, de 7-12-89, para propor
agdo civil pablica de responsabilidade por danos causados aos investidores
no mercado de valores mobilidrios e a do art. 46 da Lei n° 6.024, de
13:3-74, para propor ag¥o de respousebilidede pelos prejulzos cousedos
aos credores por ex-administradores de instituigdes financeiras em liqui-
dagfio ou falgncia. Nas trés hip6teses — danos decorrentes de relagles de
consumo, de investimentos em valores mobilidrios e de operagSes com
instituicBes financeiras — os direitos lesados sdo por natureza individuais,
divisfveis e disponfveis, H4, ademais, a referncia a interesses e direitos
individuais, constante do atual art. 21 da Lei n° 7.347, de 24-7-85 (in-
troduzido pelo art. 117 da Lei n.° 8.078/90) que teria tido, ac que pare-
ce, 0 propésito de estender a todos os direitos individuais homogéneos, o
mesmo regime 2 que se sujeitam os direitos decorrentes das relagles de
consumo, inclusive, portanto, no que tange a legitima¢do do Ministério
Piblico para defendé-los coletivamente.

Pois bem, como compatibilizar a legitimagio para defesa daqueles
direitos individuais, com a natureza e as finalidades do Ministério Piblico.
instituigio destinada & defesa de interesses sociais ou individuais indispo
nfveis (CF, art. 127), eis o primeiro tema deste estudo. Examinar-se-§,
em segundo lugar, em que condigdes e em que limite poderd o Ministério
Piblico atuar em defesa de outros direitos individuais de natureza homo-
génea, nas hipéteses em que ndo hé legitimagio expressa em norma infra-

constitucional,

2. Hipéteses de legitimacdo previstas em lei

A legitimag@o do Ministério Piblico para defender, em juizo, direitos
individuais homogéneos, que tenham como origem telagdes de consumo,
estd prevista no art. 82, 1, do Cédigo de Protegiio e Defesa do Consumidor.
A agiio civil coletiva de responsabilidade pelos danos individualmente so-
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fridos “seré proposta em nome préprio ¢ no interesse das vitimas ou seus
sucessores” (art. 91). Trata-se, pois, de hipdtese tipica de legitimagio ex-
traordindria, em forma de substituigdo processual. Os titulares do direito
niio serdo sequer indicados ou qualificados individualmente na inicial, mas
simplesmente chamados por edital a intervir como  litisconsortes, s¢ assim
o desejarem (art. 94). E que o objeto da agéio, mais que obter a satisfagiio
do direito pessoal ¢ individual das vitimas, consiste: em perseguir seja fixa-
do o valor total dos danos causados. E importante assinalar esse detalhe:
os objetivos perseguidos sfo visualizados ndo propriamente pefa dtica indi-
vidual e pessoal de cada prejudicado, e sim pela perspectiva global, cole-
tiva, impessoal, Néo € por outra razdo, também, que “em caso de proce-
déncia do pedido, a condenagiio serd genérica, fixando a responsabilidade
do réu pelos danos causados™ (art. 95). Condenaciio “genérica” (sem espe-
cificar prejuizos particularmente considerados) “fixando a responssbilide-
de do réu pelos danos causados” (e ndo os prejufzos especificos e indivi-
duais dos lesados). Caberi acs préprios titulares do direito, depois, pro-
mover a liquidagiio ¢ a execug@o pelo dano individualmente sofrido (art.
97). Haverd, portanto, em tems de legitimagfo, substancial alteraghio de
natureza por acasido da execucdo da sentenca, j& que para esta, serd in-
dispensdvel a iniciativa do préprio titular do direjito. Mesmo quando pro-
posta em forma coletiva {art. 98), » execuglio, nestes casos, deveré se dar
em litisconséreio ativo, jd que, aqui sim, busca-se satisfazer direitos indi-
vidualmente considerados, direitos esses disponiveis e, mesmo, passiveis de
renfincia ou perda (art. 100). A propositura da agdo de liquidagiio ou de
execugio dependerd, portanto, de iniciativa do préprio interessado, ou de
sua expressa autorizagBo. Ao contririo do que ocorre com a agiio coletiva
de conhecimento -—— que pode ser proprosta por terceiros legitimados como
substitutos processuais — a execughio serd proposta ou pela préprio titu-
lar ou, quando por terceiros, em forma de representagéic ¢ ndo de subs-
titui¢do, como demonstrou Ada Pellegrini Grinover .

Mas nio € eeta a primeira, nem ¢é a dnica hipbtese de legitimacio do
Ministério Pdblico para defesa judicial coletiva de interesses cu direitos
individuais. O Cédigo do Consumidor, sob este aspecto, nfio criou novidade
slguma, a ndo ser 8 de conceituar o que chamou de direitos individuais
homogéneos. Na verdade, nosso direito positive j& contemplava outras
hipéteses de legitimecio do Ministério Pidblico pars defesa de direitos dessa

1 GRINOVER, Ads Pellegrini. Cédige Brasileiro de Defesa do Consumidor,
Rio de Janeiro, Forense Universithria, 1982, p. 553,
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natureza. E o caso, por exemplo, da Lei n° 7.913, de 7-12-89, que
“dispde sobre a agdio civil pidblica de responsabilidade por danos cau-
sados aos investidores no mercado de valores mobiligrios”. Li se prevd
a legitimacio do Ministério Piblico para adotar “as medidas judiciais
necessirias para evitar prejuizos ou obter ressarcimento de dancs causados
aos titulares de valores mobilirios ¢ aocs investidores do mercado...”,
Legitimacdo, portanto, para atuar em busca de tutela cautelar e ressar-
citéria de direitos individuais, divisfveis ¢ disponiveis, decorrentes de
origem comum. Vale dizer: tipicos direitos individuais homogéueos. Detathe
importante: as importincias da condenagio “reverterio aos investidores
lesados, na proporgdo de seu prejufzo” (art. 2.°), mes caberd a cada
investidor, individualmente, habilitarse para o recebimento do quinhfio
qus lhe couber (art. 2°, § 1), A atuagio do Ministério Pablico sers,
poranto, na condigho de substituio processual do conjunio dus mvestidores
e, embora isso ndo conste de modo expresso na lei, a sentenga condena-
téria terd, aqui também, caréter genérico e impessoal.

Outra hip6tese legal de agdo civil piblica, promovida pelo Ministério
Piblico, em defesa de direitos individuais homogéneos, — embora, evi-
dentemente, sem essa denominggdo — & ainda mais antiga. Trata-se da
agio destinada a apurar a responsabilidade de ex-administradores de ins-
tituicGes financeiras em regime de intervengdo ou liquidagao extrajudicial,
prevista nos artigos 45 a 49 da Lei n.° 6.024, de 13-3-74. Sua propositura
se df nas hipbteses em que, ap6s inquérito administrativo levado a cabo
pelo Banco Central, ficar constatada existéncia de prejuizo, vale dizer,
de passivo a descoberto, na instituicdo financeira. Constatado o prejuizo,

o inquérito administrativo serd *‘remetido pelo Banco Central do Brasil ao
{uiz da feldocia ou 80 que for campetente para decretd-la, o qual o fard
com vista ao 6rgio do Ministério Ptblico, que, em 8 (oitd) dias, sob pena
de responsabilidade, requerers o seqiiestro dos bens dos ex-administrado-
res, que ndio tenham sido atingidos pela indisponibilidade prevista no art.
36, quantos bastem para a efetivagio da responsabilidade” (art. 45). Efe-
tivado o seqiiestro, ou melhor, o arresto cautelar, terd o Ministério Piblico
o prazo de trinta dias para propor a aglio principal (art. 46, pargrafo
{inico), “Passada em julgado a sentenca que declarar a responsabilidade
dos ex-administradores, o arresto ¢ a indisponibilidade se convolario em
penhora, seguindo-se o processo de execugio”, diz o art. 49. O resultado
assim apurado “serd entregue ao interventor, ac liquidante ou ao sindico,
conforme o caso, para rateio entre os credores da instituiciio” (§ 1°, do
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art, 49). Caso a intervengdo ou a liquidagfio extrajudiciel venham a s
encerrar no cursa da agio ou da execugdo ‘0 interventor ou o liquidamte,
por oficio, dard conhecimento da ocorréncia ac juiz, solicitando sua subs-
tituicio como depositfrio dos bens arrestados ou penhorados, e fornecen-
do a relacfio nominal e respectivos saidos dos credores a serem, nesta
hipétese, diretamente contemplados com o rateio previsto no pardgrafo an-
terior” (art. 49, § 2.°). Nao hd divida, portanto, que se trata de agho
civil pidblica, movida pelo Ministério Pablico (e, em caso de faléncia,
pelo sindico —— art. 47), como substituto processual dos credores da insti-
tuigdo financeira, buscando a condenagao dos ex-administradores no paga-
mento de prejuizos causados. Qs direitos defendidos s& os dos credores,
ou seja, 680 individuais, divisiveis e disponiveis, decorrentes de origem
comum. Portanto, direitos individuais homogéneos. Aqui também o im-
portante detalhe: a etuagdo do Ministério Piblico ¢ no sentido de
alcengar sentenge condenat6ria genérica, pelo valor do prejuizo causado.
A execugdo, por sua vez, serd igualmente promovida pelo valor global.
N&o se leva em consideragio, nem na agio de conhecimento, nem na
execugio, a situagdio individual e especifica dos credores, os quais, para
satisfagio de seus direitos individualmente consideredos, haverdo de habi-
litar-se pessoalmente junto ao interventor ou ao liquidante ou ao juizo da
execugdo, se for ¢ caso.

O que ha de comum nes hipdteses legais citadas €, portanto, a atuagio
do Ministério Pdblico promovendo em nome préprio, mas como substi-
tuto processunl, agbes objetivando sentenga condénatéria genérica, para
posterior satisfacho de direitos individuais, divisivels e disponfveis. Os di-
reitos dos substituidos, em todas as hipéteses, séo. defendidos sempre glo-
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genérica ¢ globalmente proferido, encerra-se o papel do Ministério Piblico
¢ tem infcic, se for ¢ caso, a stuagio dos titulerss do direitd individual,
no sentido de obter a sua satisfagfio especifica.

3. Embasamento constitucional

Tradicionalmente, a atuagho do Poder Judicifrio vinha marcada pela
natureza individualistica das questdes e dos conflitos postos 2 sua resolu-
¢lio. A legitimidede ad causam como regra, sempre dependeu do nexo
de conformidade entre as partes da relaglio de direito material ¢ as partes
na relagio processual. A substituigdo processual meamo na vigancia do atual
Cédigo de Processo, foi admitida apenas como excecio (art. 6.9).
A atividede jurisdicional pressupunha, ademais, a ‘afirmagio da existéncls
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de um conflito, substancial e direto, entre sujeitos determinedos. A sen-
tenca, operando como lei para estas partes perfeitamente identificadas,
punha cabo, assim, em definitivo, a conflitc bem localizado e limitado.
Bsta versdo tradicional certamente nfo tem como compassat-se com &
evolugiio ocorrida no campo do direito de agfio e, mais especificamente,
no da legitimagdio. Hoje, a prdpria Constituicio Federal assegura agdo
para defesa de interesses difusos e coletivos (art. 128, III), ou seja,
para dirimir conflitos em que se envolvem, pelo menos de um lado,
sujeitos indeterminados. Admite-sc mandado de seguranga coletivo “em
defesa de interesses” dos membros ou associados da entidade impetrante
(CF, art. 5.°, LXX, b). Vale dizer: o direito de agéc ganhou dimensao
nova, constituindo-se instrumento n@o apenas para solugdo de conflitos
particularizados, entre sujeitos bem identificados, cada qual cm busca de
afirmacfo de direitos subjetivos individuais. Hoje, a agio € tam-
bém instrumento para solugio de conflitos de massa, de amplas circuns-
crigbes, envolvendo figurantes nem sempre identificados, e onde se busca
afirmar, ndo necessariamente direitos subjetivos particulares, mas interes-
ses ampliados, vale dizer, direitos individuais projetados para uma dimen-
sdo impessoal, coletiva, comunitdria. No campo da legitimagdo, a substi-
tuicio processual j4 nio ¢ fendmeno excepcional, mas, pelo contrério,
passou a constituir a forma normal de atuagdo nas agdes coletivas.

Pois bem, neste novo contexto, ao Ministério Pdblico, instituigio per-
manente, essencial & fungfo jurisdicional do Estado, a quem ié cabia, por
forga de lei, intervir em todas as causas “em que hd interesse piiblico
evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da parte” (CPC, art. 82,
IID), foi cometida, entre outras, a incumbéncia constitucional de defesa
dos “interesses sociais” (CF, art. 127).

“Interesse pdblico”, como consta do Cddigo de Processo Civil e ‘in-
teresses sociais”’, na dicgdo constitucional, so expressdes com significado
substancialmente equivalente. Poder-se-ia, genericamente, defini-los como
“interesse cuja tutela, no &mbito de um determinado ordenamento juridico
¢ julgada como oportuna para o progresso material e moral da sociedade
a cujo ordenamento juridico corresponde”, como o fez J. J. Calmon de
Passos, referindo-se a interesses piblicos 2. Relacionam-se, assim, com si-
tuagdes, fatos, atos, bens e valores que, de alguma forma, concorrem para

2 PASSOS, J. J. Calmon de. Intervencfio do Ministério Publico nas causas
a que se refere o art. 82, III, do Céd. Proc. Civil. Revista Forense, Rio de Janelro,
v. 288, p. bb.
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preservar a organizagio ¢ o funcionamento da comunidade juridica e poli-
ticamente considerada, ou para atender suas necessidades de bem-estar o
desenvolvimento. E claro que estas definigbes ndo exaurem o conteddo da
expressdo “interesses sociais”, nem ¢é intengdio aqui exauri-lo. Inobstante,
sao suficientes para os limites da conclusdo que, por ora, se busca atin-
gir, a saber: a protegdo dos consumidores e dos poupadores e investidores
do mercado financeiro e de capitais constitui nio apenas interesse indivi-
dual do prépric lesado, mas interesse da sociedade como um todo. Trata-
se, portanto, de interesse social.

Com efeito, £ a prépria Constituigio que estabelece que a defesa dos
consumidores é principio fundamental da atividade econdmica (CF, art.
170, V), razdo pela qual deve ser promovida, inclusive pelo Estado, em
forma obrigaténia {CF art, 5.°, XXXII). Ndo se trata, obviamente, da pro-
tegdio individual, pessoal, particular, deste cu daquele consumidor lesado,
mas da protegdo coletiva dos consumidores, considerada em sua dimensSo
comunitdria e impesscal. O mesmo se diga em relagio aos poupadores
que investem seus recursos no mercado de valores mobilidrios ou junto
a instituigbes financeiras. Conquanto suas posigBes subjetivas individuais e
particulares possam nédo ter relevincia social, o certo é que quando consi-
deradas em sua projesdo coletiva passam a ter significade de empliagio
transcendental, de resultado maior que a simples soma das posighes indi-
viduais. E de interesse social a defesa destes direitps individuais, néo pelo
significado particular de cada um, mas pelo que a lesdo deles, globalmen-
te considerada, representa em relagdo aoc adequado funcionamento do sis-
tema financeiro, que, como se sabe, deve sempre estar voltado As suas
finalidades constitucionais de “promover o desenvolvimento equilibrado
do Pais e de servir os interesses da coletividade’ (CF, art. 192).

Néo seré dificil concluit, de todo o exposts, que a legitimagdc do
Ministério Piblico para a defesa de “direitos individuais homogéneocs” dos
consumidores e dos investidores no mercado financeiro, estabelecida nas
Leis n.° 6.024/74, n.° 7.913/89 e n.° 8.078/90, é perfeitamente compa-
tivel com & sua incumbéncia constitucional de defender os interesses so-
cigis, imposta pelo art. 127 da Carta de 1988. E.de se anotar, msis uma
vez, que esta legitimagio, em todos os casos, tdm em mira a obtengdo
de sentenca genérica, A atuagio do Ministéric Pablico dé-se em forma
de substituigio processual e é pautada pelo trato. impessoal e coletivo dos
direitos subjetivos lesados. E ¢ nesta dimenséo, ¢ tomente nela, que a defe-
sa de tais direitos individuais — divisiveis ¢ disponiveis — pode ser
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promovida pelo Ministério Pablico sem ofensa A Constituicdo. Alids, por
esta mesma razdo, ndo hd como supor-se legitima, sob o enfoque consti-
tucional, a atuagio do Ministério Pablico na execugao das sentengas, em
beneficio individual dos lesados. Ainda quando promovida coletivamente,
como prevé o art. 98 da Lei n° 8.078/90, a exccugho da sentenga —
que foi genérica — serd destinada 3 satisfagio de pretensies particular-
mente consideradas. H4, aqui, litisconsércio. A acfio executiva dependerd
de iniciativa dos lesados e serd promovida, assim, em regime de repre-
sentag@o ¢ ndo de substituigdo processual, Ora, nesta dimenséo pessoal,
a defesa de direitos subjetivos individuais e disponiveis € expressamente
vedads aos sgentes do Ministério Publico, a teor do que disple, a con-
trario sensu, o mesmo art. 127 da Constituigio de 1988. Nao se aplica,
portanto, a0 Ministério Pdblico — sob pena de inconstitucionalidade evi-
dente — o disposto no art. 98 do Cédigo do Consumidor. Sem embargo,
poderé ele, se for o caso, promover a execugdo da sentenca nos termos
do art. 100 da Lei, j& que o produto de indenizagdo, na hipbtese, ndo
serd destinado & satisfagdo individual dos lesados, mas serd revertido em
favor de um Fundo, criado pelo ast. 13 da Lei n? 7.347/85, onde serd
gerido e aplicado no interesse comunitério.

4. Outros direitos individuais homogéneos

Questdo mais delicada é a que diz respeito 2 legitimagdo do Minis-
tério Piblico para promover agiio em defesa de outros direitos individuaia
homogéneos que ndo os previstos, casuisticamente, pelo legislador ordiné-
rio. B que, para esse efeito, ¢ inteiramente insuficiente & invocaglo isolada
do Cédige do Consumidor (art. 117), que acrescentou o artigo 21 2 Lei
n® 7.347/85, a saber: “Art. 21 — Aplicam-s¢ 2 defesa dos direitos e
interesses difusos, coletivos e individuais, no que for cabivel, os disposi-
tivos do Titulo III, da lei que instituiu o Cédigo de Defesa do Consu-
midor”. Realmente, a referéncia a direitos individuais soa desafinada no
contexto da lei da agfio civil pablica, que se destina a reger unicamente
direitos e interesses difusos e coletivos, como faz certo o seu art. 1.° De
mais a mais, a simples mencdo a direitos individuais certamente néo teria
o conddo de legitimar o Ministério Pdblico a promover a defesa indis-
criminada de qualquer direito individual, ainda que homogéneo, eis que
h& barreiras constitucionsis a sefem respeiiadas, tomo anteriormente se
fez ver. Assim, portanto, ante a insuficiéncia da legislagio ordindria, a
questdo hd de ser enfrentada e resolvida 4 luz da prépria Constituigio
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e, mais capecificamente, mediante exame do grau de eficdcia do seu ar-
tigo 127.

Segundo o preceito constitucional, incumbe o Ministério Pfblico
instituicdo permanente ¢ essencial & fungio jurisdicional do Estado, “a
defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses sociais
¢ individuais indisponfveis”. Pergunta-se: ¢ dispositivo contém carga de
efichcia por si sé suficiente para legitimar o Ministério Piblico a, se for
o caso, exercer judicialmente a incumbéncia ali atribuida? A resposta
sem sombra de ddvida, é positiva, por védrias razdes. Antes de mais nada,
¢é preciso nfio se esquecer que 0s preceitos constitucionais sdo preceitos
obrigatérios, cuja observéncia e aplicagic € dever de todos. A ndio ser que
barreiras intransponfveis devidamente evidenciadas se anteponham, im-
pde-se a todos a imediata observéncia e aplicagio das normas constitu-
cionais, exaurindo-se delas todo o potencial de eficdcia que seja possivel.
Esta obrigatoriedade — que parece tio Sbvia — deve ser assim mesmo
reiterada. Realmente, como observou Agustin Gordillo, “que a Constitui-
¢io ¢ suprema, ninguém discute; porém que seja.imperativa, vale dizer
uma norma vigente obrigatoriamente aplicével em todo o momento, a toda
circunstincia ¢ por todo o tribunal do Pafs, é objeto de fregiientes divi-
das expressas ou implicitas” ®. Dai a insistente reiterag@o: como toda nor-
ma de direito, o preceito constitucional — e assim o art. 127, aqui exa-
minado — &, essencialmente, um preceilo que deve ser interpretado, apli-
cado e obedecido.

Dir-se-4, quem sabe, que o dispositivo em foto tem sua eficdcia ou
auto-aplicabilidade comprometida pelo enunciado demasiadamente gené-
tico do seu comando, constituindo-se, por isso, miera norma de progra-
magdo, dirigida ac legislador ordindrio, & espera de complementagio in-
fraconstitucional, A argitigio ndo procede. Mesmo quando genfrics ou
programética, a norma constitucional possui, em algum grau, eficficia e
operatividade. “Néc hd norma constitucional alguma destitufda de eficé-
cia. Todas eles irradiam efeitos juridicos, importando sempre numa ino-
vaglo da ordem juridica preexistente...”, ensina José Afonso da Silva™ *.
“De fato”, observa Celso Antdnio Bandeira de Mello, “néo teria sentido
que o constituinte enunciasse certas disposi¢hes apenas por desfastio ou

3 GORDILLO, Agustin, Principios Gerais de Direitp Publico. Trad. de Marco
Aurélio Greco. Bfo Paulo, Revisia dos Tribunals, 1377, p. 95.

4 BILVA, Jooé Afonso dm. Auto-eplicabilidade dap Normns Constitucionais,
Bio Paule. Revists, dos Tribunais, 1988, p. 75.
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por ndo sopitar seus sonhos, devaneios ou anelos politicos. A seriedade
do ato constituinte impediria a suposigdo de que os investidos em tdo alta
missdo, dela se servissem como simples vélvula de escape para emogdes
antecipadamente condenadas, por seus prOprios emissores, a permanecer
no reino da fantasia. Até porque, se desfrutavam do supremo poder jurf-
dico, seria ilégico que, desfrutando-o, houvessem renunciado a determinar,
impositivamente, aquilo que consideraram desejével, conveniente, adequa-
do* 8,

Por outro lado, deixar de observar a norma constitucional ao argu-
mento de que ndo é auto-aplicdvel, porque carece de regulamentagfio
infraconstitucional, implica atribuir ao Poder Legislativo a pecha de in-
constitucionalidade por omisséo. Isso & grave. E o mesmo que atribuir-lhe
a inconstitucionalidade por agdio, vale dizer, por ter aprovado lei incons-
titucional. Ora, o reconhecimento, pelo Supremo Tribunal Federal, da
inconstitucionalidade por omissao (CF, art. 103, § 2.°), por certo se dard
com os mesmos cuidados hoje adotados no exame da inconstitucionalida-
de por agfio, e assim expostos por Carlos Maximiliano: “Todas as presun-
¢Oes militam a favor da.validade de um ato, legislativo ou executivo; por-
tanto, se a incompeténcia, a falta de jurisdi¢do ou a inconstitucionalidade,
em geral, néo estdo acima de toda a ddvida razodvel, interpreta-se e resol-
ve-se pela manutengdo do deliberado por qualquer dos trés ramos em que
se divide o Poder Pdablico. Entre duas exegeses possiveis, preferese a
que ndo infirme o ato de autoridade... Os tribunais s6 declaram a incons-
titucionalidade de leis quando esta é evidente, ndo deixa margem & séria
objecdo em contrdrio. Portanto, se entre duas interpretagdes mais ou me-
nos defensédveis, entre duas correntes de idéias apoiadas por jurisconsultos
de valor, o Congresso adotou uma, o seu ato prevalece. A hem da har-
monia e do miituo respeito que devem reinar entre os poderes federais
(ou estaduais), o Judicidrio s6 faz uso de sua prerrogativa quando o Con-
gresso viola claramente ou deixa de aplicar o estatuto bésico, ¢ nfio quan-
do opta apenas por deteminada interpretagio ndo de todo desarrazoada”®,
Portanto, parafraseando Carlos Maximiliano, deve-se entender que todas as
presuncoes militam a favor da constitucionalidade da “omissao”, vale dizer,
a favor da auto-aplicabilidade dos preceitos constitucionais. Se a falia de
condigGes de imediata aplicabilidade ndo estiver acima de toda a didvida

& MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Eficacia das Normas Constitucionals
sobre Justica Social. Revista de Direito Publico, 880 Paulo, v. 57/58, p. 238.

8 MAXIMILIANO, Carios. Hermenéutica ¢ Aplicagdo do Direito. 9 efl, Rio
de Janeiro, Forense, 1984, p. 307,
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razofivel, interpreta-se e resolve-se pela desnecessidade da agiio legislativa.
Entre duas exegeses possiveis, opta-se pela auto-aplicabilidade. O STF 36
declarard a inconstitucionalidade por omisséo quando for evidente, sem
margem de ddvida séria, a necessidade de norma regulamentar do pre-
ceito maior. Entre duas interpretacdes razoéiveis, apta-se pela que afirme
a auséncia de inconstitucionalidade por omissio. A bem da harmonia e
do mituo respeito que devem reinar entre os podetes, o Judicidrio s6 pro-
clamard a omissdo do Legislativo quando esta implicar claramente falta
de cumprimento de sua missdo constitucional. '

No caso especifico em exame, o preceito constitucional que confere
a0 Ministério Pdblico a incumbéncia de promover a defesa dos interesses
sociais (art. 127) é, em tudo, assemelhado ac preceito legal contido no
art, 82, 111, do CPC, que atribui ac Ministério ‘Piablico a competéncia
para intervir em todas as causas em que hé interesse ptiblico. Muito se
questionou a respeito da extensdo de tal comando processual, mes jamais
se duvidou de sua auto-aplicabilidade. A mesma atitude interpretativa se
h{ de ter frente & norma constitucional do art. $27: pode-se questionar
seu conteddo, mas ndo sua suficiéncia ¢ aptiddo para gerar, desde logo,
a eficicia que lhe € prépria.

Partindo-se, assim, da premissa de que o art. 127 da CF £ auto-sufi-
ciente, completo, apto a, desde logo, irradiar todos os efeitos, hd de ss
concluir que o Ministério Piiblico estd constitucionalmente legitimado a
utilizar-se de todos os instrumentos necessdrios ao adequado desempenho
da incumbéncia, do poder/dever, de promover a defesa dos interesses so-
ciais. Isto inclui, por certo, sua habilitagio para manejar também os
instrumentos processuais, se preciso for, de modo a que suas atribuiches
sejam exauridas s dltimas conseqiiéncias. Com efeito, seria inimaginével
supor-se que o dever de defesa — imposto ao Ministério Piiblico pelo
Constituinte — fosse limitado a providéncias extrajudiciais. Em outras
palavras: o artigo 127 da Carta Constitucional ¢, também, norma de legi-
timagao.

Posta a questdo nestes termos, estar-se-d, agora, mufatis mutandis,
diante das mesmas indagagdes que assaltam os intérpretes do art. 82, III,
do CPC: o que se deve entender por “interesses sociais”? Utilizando a
classificagio de Karl Engisch podese afirmar tratar-se de conceito inde-
terminado (“cujo conteiido ¢ extensio sio em larga medida incertos™)

7 ENGISCH, Karl. Introdugdo a0 Pensamenic Juridico. Trad. de J. Batlate
Machado, 3* ed., Lisboa, Fundacko Calowste Gulbenkian, p. 178,
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¢ normativo (“carecido de um preenchimento valorativo’) ® cuja fungdo
“em boa parte & justamente permanecerem abertos 4s mudancas das valo-
ragBes” ®, Por isso mesmo, a resposta & indagacdo, a exemplo do que
ocorre com a expressio “interesse piblico™, ndo comporta solugles de
cardter genérico com significagio univoca, como demonstrou J.J. Calmon
de Passos. Com efeito, “a individualizagdo do interesse publico niio corre,
de uma vez por todas, em um sé momento, mas deriva da constante com-
binagio de diversas influéncias, algumas das quais provém da experién.
cia passada, enquanto outras nascem da escolha que cada operador jurk
dico singular cumpre, hic et nunc, no exercicio da fungdo que the foi atri-
buida, Assim, a atividade para individualizagiio dos interesses pidblicos €
uma atividade de interpretagdo de atos e¢ fatos € normas juridicas (recep-
¢80 dos interesses piblicos fixados no curso da experiéncia juridica ante-
rior) e em parte ¢ uma valorago direta da realidade pelo operador jurf:
dico, atendidos os pressupostos ideolégicos e sociais que o informam e
A sociedade em que vive, submetidos & agdo dos fatos novos, capazes de
modificar juizos anteriormente irreversiveis” 1°. A existéncia de interesses
socais a justificar a atuagio do Ministério Pidblico hé de ser, portanto,‘
investigada caso a caso, podendo, certamente, sofrer o crivo da parte
adversa e, como toda a matéria referente 4 adequada legitimagio da parte,
ser obieto de apreciagio pelo juiz.

Inobstante, no que interessa ao especifico tema da atuagfio do Minis-
tério Pdblico, é possivel, desde logo ¢ & luz do préprio Texto Constitucional,
descartar qualquer sinonimia entre ‘“interesses sociais” e “interesses de
entes piblicos”, j4 que, em relagéo a estes hd vedagdo expressa de patro-
cinio pelos agentes ministeriais (CF, art. 129, IX). Interesses scciais,
portanto, nao sdo, simplesmente, interesses de entidades piblicas e nem,
por certo, interesses individuais ou de grupos isolados. No entanto, como
se fez ver acima, héd certos interesses individuais — de pessoas privadas e
de pessoas piiblicas — que, quando visualizados em seu conjunto, em
forma coletiva e impessoal, tém a forga de transcender a esfera de interesses
puramente individuais e passar a representar, mais que a soma de interesses
dos respectivos titulares, verdadeiros interesses da comunidade como um
todo. E o que ocorre com os direitos individuais homogéneos, antes men-
cionados, dos consumidores e dos poupadores, cuja defesa pelo Ministério

8 ENQISCH, Xaxl, Op. cit, p. 177,
9 ENQGISCH, Karl. Op, cit,, p. 188.
10 PABBOS, J. J. Calmon de. Op. ¢it, p. 56.
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Piblico tem expressa chancela em lei ordindria. Entretanto, outras hipé-
teses certamente poderdo ccorrer. Assim, 1. g., se “todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essenciel 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piblico ¢ &
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes” (CF, art. 225); e se “‘as condutas e atividades consideradas lesivas
ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a
sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigagio de reparar
os danos causados” (CF, art, 225, § 3.°) se é assim, parece evidente que a
condenagio dos responsdveis por aquelas condutas, seja no que diz respeito
a reparagdo dos danos difusamente causados, seja também no que diz com
os danos causados diretamente a pessoas e aos seus bens, constitui interesse
de toda a comunidade, j& que se busca preservar o bem maior, que a todos
diz respeito, que € o de preservar o direito & prépria sobrevivéncia. Assim,
no que se refere aos danos pessoais sofridos — verdadeiros direitos indivi-
duais homogéneos — a legitimagio do Ministério Piblico para defendé-los
é inegével, independentemente de previsao normativa ordindria, pois que
albergada no préprio Texto Constitucional.

Fm suma: ao Ministério Piblica nao cabe, evidentemente, bater-se
em defesa de direitos ou interesses individuais, ainda que, por terem origem
comum, possam ser classificados como homogéneos. Interesses individuais
homogéneos néo sao, necessariamente, interesses sociais. Entretanto, quando
tais interesses individuais homogéneos, mais que a soma de situagOes par-
ticulares, possam ser qualificados como de interesse comunitério, nos termos
acima enunciados, ndo ha divida de que o Ministério Piblico estara legi-
timado a atuar. Identificada situagdo em que intergsses socimis desta natu-
reza carecam de defesa, serd dever do Ministério Pidblico promové-la, uti-
lizando-se, para tanto, dos instrumentos processuais compativeis e apro-
priados. A previsdo, em lei, de procedimento especifico, caso a caso, €
inteiramente desnecessdria e ndo justifica a inércia, nem ¢é empecitho para
atendimento do dever constitucional. A propdsito — e apenas para exem-
plificar com situagbes semelhantes, recenlemente postas ao Judicidrio —
a falta de procedimento especifico nfo impediu a impetragio de mandado
de seguranca coletive, nem de mandado de injunc¢ao, nem de agdes de
impugna¢io de mandato eletivo (CF, art. 14, § 10). Em todos estes casos,
houve adequagdc dec procedimentos, seja com emprego da enalogia, seja
com & adogio do procedimento ordinédrio, de modo & que o mandamenta
constitucional ndo resultasse comprometido. Nesta medida e neste contexto,
faz sentido invocarse o artigo 21, da Lei n. 7.347, de 24-7-85, que manda
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aplicar, na defesa dos direitos e interesses individuais, no que for cabivel,
os dispositivos do Tftulo III da lei que instituiu o Cédigo de Defesa do
Consumidor.

5 — Conclusdes

O art. 127 da CF, que atribui ao Ministério Piblico a incumbéncia
de promover a defesa dos interesses sociais, € preceito de eficdcia plena,
que confere inclusive legitimag@o para demandar em juizo.

Os interesses sociais, assim entendidos aqueles cuja tutela é impor-
tante para preservar a organizagdo ¢ o funcionamento da sociedade e para
atender suas necessidades de bem-estar e desenvolvimento, no se confundem
com os interesses das entidades pdblicas e nem, simplesments, com o
conjunto de interesses de pessoas ou de grupos, mesmo quando tenham ori-
gem comum. '

Entretanto, ha interesses individuais que, considerados em seu con-
junto, passam a ter significado ampliado, de resultado maior que a simples
soma das posi¢les individuais, e cuja lesdo compromete valores comuni-
tarios privilegiados pelo ordenamento juridico. Tais interesses individuais,
visualizados nesta dimens@o coletiva, constituem interesses sociais para cuja
defesa se legitima o Ministéric Pdblico.

A identificagio destes interesses sociais compete tanto ao legislador
{como ocorreu, v.g., nas Leis n.® 8.078/90, 7.913/89 e 6.024/74), como
a0 préprio Ministério Piblico, caso a caso, mediante o preenchimento valo-
rativo do conceito, decorrente da interpretagdo de atos, fatos e normas
juridicas, e a luz dos valotes e principios consagrados no sistema juridico,
tudo sujeito ao crive do Poder Judicidrio, a quem caberd a palavra final
sobre a adequada legitimagéo.

A atuagio do Ministéric Pdblico em juizo, em defesa dos citados
interesses, dar-se-4 em forma de substituicio processual e serd pautada pelo
trato impessoal e coletivo dos direitos lesados, visando, portanto, sentenga
de cardter genérico. Nio é compativel com esta forma de atuagdo a exe-
cugdo especifica da sentenga, em representagdc do prdprio lesado, nos
tnoldes previstos no art. 98 do Cédigo de Defesa do Consumidor.

A falta de procedimento especifico previsto em lei, a defesa dos inte-
resses sociais hd de ser feita mediante utilizagfio de procedimento analogi-
camente adequado, inclusive o previsto no Titulo III da Lei n.° 8.078/90,
ou do procedimento ordindrio.
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Advocacia de Estado: Posicao Institucional

MARIO BERNARDO SESTA

Procurador do Estado do Rio Grande do Sul
Dirator da Escola Superior de Advocacia de
Estado do Rio Grande do 8ul

A Constituicdo Federal de 1988 inovou, em matéria de particular
releviincia, no que respeita A tutela legal do interesse piblico, ao adotar
radical constitucional especifico para a Advocacia de Estado, tanto em nivel
da Unido (art. 131), quanto dos Estados e dc Distrito Federal (art. 132},

Até entdio, especificamente no que respeita a Unido, as duas facetas,
igualmente relevantes, da custddia do interesse ptiblico, uma sob o enfoque
do Estado, outra sob o enfoque da Sociedade, vinham sendo cometidas
cumuylativamente a¢ Ministério Piiblico, como ainda ocorre em alguns
paises I,

1 A Constjtuicho Imperial de 1824, no sen art. 48, menclona o Procurador
do Coroa e Soberania Nacionsgl, competente para o exercicio cumulatlvo das
funcbes da Advocacia de Estado e da mcusagdo publice, como se depreende das
disposiches expressas do Decreto n? 5.618, de 2 de melo de 1874, que regulamer-
tava as “RelaclSes” (Tribunale} do Império (art. 19). © advento da Repuablica
determinou 3 mudanca da denominegio daquele 4drglo pers Procurador-Geral
da Rephblica (CPF/1861, art. 58, ¥ 2¥), mantido 0 mesmo complexo de competéncias.
Durante a 1* FRepublica, a Lei n® 221, de 20 de novembro de 1884, dispondo sobre
a organizacio ds Justica Federal, regulava expressamente a pompeténcia do
Ministérlo Publico como 6rgho da Advocacia de Estado xart. 28) bem como sua
competénela em matéria eriminal (art. 33). A mesms linha organizativa foi
mantida em consolidacio da Legislacio referente a Justice Federsl, efetivada
pelo Decreto n? 3.084, de 5 de novembro de 1898, confarme consta dos arts, 11,
123 & 124, Em 1937, 0 Decreto-Lei n® 8, de 18 de novembro, definla os "Procura.
dores da Reptblica” coma Advogados de Estado (art. 17». Em 1938, o Decreto-Lel
ne 986, de 27 de desembro, novamente definiu o Ministério Plblico como drgho
da Advocacin de Estado (arts. 6° & 9% I), A Constituiplip Federal de 1946 previa

(Continua)
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O delinear-se progressivo de um perfil mais democrdtico da atividade
administrativa, e de sua estruturagdo, foi impondo, entre os principios ine-
rentes & dogmadtica organizacional do Estado contemporéneo, especial aten-
¢do a seu cardter liminarmente juridico.

De outra parte, dia-a-dia, avulta, ndo s6 em termos de grandeza
quantitativa, como também em termos de complexidade e n@c menos de
repercussdo social e econdmica, o espago pertinente ao interesse ptblico
enquanto interesse do Estado, e, coerentemente, a relevincia do aconse-
thamento juridico e patrocinio desse mesmo interesse em juizo.

O despertar da consciéncia de um novo patamar de exigéncias estru-
turais do Estado democritico sublinhou as peculiaridades, especialmente
daquele patrocinio, orientando o legislador constituinte 8 que buscasse, nos
melhores exemplos do direito comparado e na prépria tradigéo juridica luso-
brasileira, a inspiragdo para institucionalizar o que hoje se chama de Advo-
cacie de Estado.

Tendo em vista que o Ministério Piiblico brasileiro desenvolveu-se
quase exclusivamente em torno das fungbes acusatéria e fiscalizadora, her-
dadas do hoje superado modelo francés, nascido, menos da Revolugdo de
1789, do que do Império Napolednico, a mencionada cumulagdo de atri-
buigdes resultava prejudicial & tutela conjugada do interesse piblico, em
detrimento dos interesses estatais, nfo menos essenciais que os da socie-
dade, em relagdo as exigéncias da ordem juridica, e, por sua amplitude e
expressio, certamente mais sensiveis, em relagio s exigéneias de uma ordem
juridica democrdtica ®.

O Estado contemporineo, independentemente do modelo social, eco-
ndmico ¢ até politico, atua, quando menos através do simples poder de
policia, desde as questdes postas em termos de escala, envolvendo interes-

{Continuaglio da nota 1)

expressamente a competéncis o Ministério Poblico como O1g%0 G Advocecin
de Estado (art. 126, § unico). Idem 8 Lei Federal n° 1.341, de 30 de janeiro
de 1951 (Lei Orginica do Ministério Pidblice da Unific — arts. 30, I; 37 e 38, I).
Idem as Constituigfes Federais de 1987 (art. 138, § 2% e de 1969 {(art. 85, § 29},
56 a8 Constituicio Pederal de 1983, ac¢ instituir a “Advocacia Geral da Unlio”
{(art. 131) dividin o exercicio da Advocacia de Estado da custdédia da lei e da
acusacfio pablice.

2 Essa preocupagfo transparece no Decreto-Lei n® 2.550, de 17 de setembro
de 1940, que alterou & redagho 4o ari. 33, do Decreto-Lel n° 988, de 27 de dezembro
de 1938, para dizer que: *“Os Promotores de Justigce que mostrarem desidia ou
descaso na defesa dos Interesses da Unido, mediante representacio fundamentada
dos Procuradores Regionals, poderfo ser dispensados das funcbes do Ministério
Publico Pederal por portaris do Procurador-Geral, sem prejuizo de outras sancdes
em que Incorrerem. No caso de dispeusa, as causes a seu cargo serfo confladas
no Promotor da Comarce mals préxima, ou pussarfio diretamente aos Procuradores
Regionais, se na Comarca nic houver outro Promotor, conforme for julgado mais
canvenlente pelo Procurador-Geral da Repuiblica”,
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ses mensurdveis na mesma escala, até as filigranas situadas no limiar da
intimidade individual.

O conjunto e, especialmente, a relevincia dos inieresses estatais, todos,
por defini¢do, imersos no universo juridico, por gue todos tecnicamente
pertinentes a categoria dos interesses administrados, por certo constituem-se,
hoje, na faceta mais sensivel da tutela do interesse pdblico.

Tendo, assim, em vista um melthor aparelhamento da tutela do inte-
resse piblico, a Constituicio Federal de 1988, secundando antecedentes
praticados, com sucesso, h4 mais de dez anos, em nivel estadual ®, optou
por dividir @ instituicdo incumbida da tutela judicial do interesse ptblico,
atribuindo 3 chamada “Advocacia da Unido”, 4 conta da influéncia do
modelo italiano, a atividade institucional origindria, isto &, a tutela do inte-
resse ptiblico naquilo que diz respeito com os interesses do Estado *, rema-
nescendo ao “Ministério Ptblico”, basicamente, as compeiéncias acusatoria
¢ fiscalizadora herdadas do modelo jrancés, a que se acrescentou a titulo
revitalizador, a polémica participagdo na tutela dos chamados “interesses
difusos™ ®.

3 No Rlo Qrande do Sul, j& & Constituicio de 1967 previa a existéncla da
entdo chamada “Consultorla-Geral do Estado”, cujas piribvigdes incluiam &
“defesa dos Interesses do Estado em juizo”, bem como & “assisténcia judiciéris
808 érgdos da administracho estadual e aos Municipios™ (art. 686, a ¢ b; este dis-
positive fof Implementado pels Lei Estadual n° 5.888, de 23 de dezembiro de 1989,
em razéo do comando expresso np art. 229, das “Disposi¢es Transitérias”, da mesma
Congtituicdo) ; a Constituigio Estadual de 1870, repetiu o dispositivo em seu
art. 87; postericrmente, a Emends Constitucional n? 10, de 11 de dezembro de
1979, de autoria, do Deputado Culde Moesch, alterou a .denominagio do 6rgdo
para “Procuradoria-Geral do Estado”. Desde & Constitulgio Estadual de 1967,
o chefe do Ministério Publico Estadual vinha designado gomo “Procurador-Geral
da Justipa” (art. 126), designacfio essa mantida nas Cohstitui¢des subseqilentes
(CE/6p, art. 70; CE/69, art. 108).

4 Na Itdlla, a defesa judicial dos interesses do Estado’ compete a “Avvocatura
dello Btato”, distinta do Ministério Piblico, instituida pelo RD n° 2.914, de 16
de janeiro de 1876, como "Avvocaturs Erariale”, tendp recebido a stual denomli-
naghie por forga do RD n® 1.483, de 20 de novembro de 1930.

5 “Com efeito, ¢ Ministério Piiblico constitui uma instituigio apegada aos
problemas de Justica tradicional. Ora, nesta ndo se i(nserem com clareza e
absoluta definigfio os que dizem respeitc nos direitos ¢ interesses coletivos, motivo
pelo qual 0 Ministéric Publico terla imensas dificuldades para Ajustar-se & essas
fungbes novas ¢ tio diferentes day que lhe sfio normalmente atribuidas”,

“Q Parquet, na verdade, encontra-se apareihado, em todoe o mundo, para
farer frente & criminalidade tradicional, de feicho tipicamente Individua! e reves-
tida de pouca complexidade, N&o estd, porém, preparado para enfrentar delitos
de major villo e infinitaments mals complexos, tris como agueles gue envolvem
problemas religioscs, étnicos e soclads, referentes a grupes, classes, comunidades,
Quando se penss em crimés que sfio praticados por ou ém sociedades andnimas,

(Continua)
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A superac@io do absolutismo e a progressiva impessoalizagéo do inte-
resse estatal, que se veio a chamar de inferesse piiblico, estd na base, nfio
86 das origens do Ministério Piblico, mas principalmente, pois aquela ins-
tituigdo surgiu a partir da Advocacia de Estado, daquilo que poderfamos
denominar de gradativa institucionalizacdo desta dltima fungéo estatal.

Por isso que a evolugdo histérica da Advocacia de Estado, a partir
dos les gens du roi até hoje, nada mais € do que a evolugdo das instituigBes
estatais, do absolutismo ao Estado Democritico social contempordneo ®.
Essa circunstdncia dé a marce fundamental das relagbes da Advocacia
de Estado, ¢ de seus agentes, tanto com os interesses que Jhes incumbe
aconselhar e patrocinar judicialmente, quanto com os 6rgdos ¢ agentes
incumbidos da gestfio de tais interesses, sejam “condutores peliticos”, na
versdo de CIRNE LIMA, sejam “servidores”.

{Continuacio da nota 5)

bancos, monopdlios abusivos, quando se cogita de fraudes alimentares e publiciti-
riag, de poluigho da mals variada espécie, enfim, quando se foge do esquems
cléassico, o Ministério Publico encontra-se praticamente manietado, sem condighes
e forcas para agir. Dificilmente seria ¢ porta-voz dos grupos, das classes, das
coletividades, para a defesa dos interesses dos mesmos.”

“No campo civil o0 mesmo fendmeno ocorre, desde que o Ministério Publico
tem nele participagho muito limitada, intervindo, principalmente, em casos da
familia e de estado das pessoas. E, em grande parte deles, atuas como custos legis,
sendoc muito reduzida sua intervencfio no processo civil, como parte prinelpal,
circunsténcias que tornarlam gquase inoperante e ineficaz seu posiclonamento
como defensor dos direitos coletivos” (cf. WALDEMAR MARIZ DE OLIVEIRA,
in “Tutela Jurisdicional dos Interesses Coletivos, apud A Tutela dos Interesses
Difusos”, Max Limonsad, SP, 1* ed., 1984, p. 18).

Ohbserve-se que PONTES DE MIRANDA, jA a0 comentar a CF/46, particular-
mente os arts. 1256 a 128, pertinentes agp Ministério Piblico, enumerava, dentre
a5 atitudes doutrindrias “que se nos deparam nos nossos dias”, as seguintes:

(a) & dos gue reputam o Ministério Piblico duplicacho supérflus, inddd,
dispendiosa, ao lado dos magistrados 8 que se atribufam funcSes de julgamento
de oficio, hoje minguadas; (b) a dos que s6 o explicam como fato psicolégico
de desconfianga da magistratura, e fo! devido, em sua origem francesa, porém
nfic em sua origem luso-brasileira, elemento politico; (¢) a dos que lhe guerem
B conservagic como corpo auténomo a0 mesmo lade mas diferente da meagis-
tratura ligada mas independente do Poder Executivo. Representante da lef, dizem
os pendltimos; e nfio no Poder Executivo, aditam os dltimos.” (In Comentdrio
4 ConstituicGo de 1946, Ed. Borsol, RJ, 3% ed., 1960, t. III, p. 493.)

6 Entendemos que a distingdo dos agentes piblicos em condutores politicos
o servidores piblicos (CIRNE LIMA, Ruy; “Principios de Direito Administrativo,
Livraris Sulina Editora P.A., 4* ed.; 1964, p. 163), em que pese A sua impor-
taAncia ne histéria do direito publico brasileiro e suas virtualidades como faetor
elucidative de matéria a gque diz respeito, nfio corresponde mais 4 realidade.
Afuaimente, parece-nos mais apropriado classificar os agentes piblicos em agentes
de existéncig necessdria e agentes de existéncia possivel; os primeiros corres-
pondem aos agentes institucionais, uns providos pela via eleitoral, outros mediante
concursg piiblico; os segundos correspondem aos servidores pdblicos em sentido
préprio ou agentes adminisirgtivos,
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A evolugdo do Ministério Pdblico ndo foi linear como a da Advo-
cacia de Estado e a ruptura que sofreu com a Revolugio Francesa, da
qual guarda a marca indelével, comprometer-the justamente na Franga, a
independéncia funcional . '

E, sob esse aspecto, a Constituigdo Brasileira de 1988 delineou sobre
o legado lusitano, melhormente afeigoado pela distingéo institucional cre-
ditdvel ao modelo italiano, um trago de alta relevincia, perfeitamente apto
a caracterizar o modelo brasileiro de tcla do interesse publice, na medida
em que (a) distinguiu a custédia da lei, combinada com a acusacéo publica,
tanto da Advocacia de Estado, quanto da Defensoria Pdblica; (b) conferiu,
igualmente, a hierarquia de 6rgaos de Estado 3s instituigOes incumbidas da-
quelas atividades, definidas como “fungdes essenciais 3 Justica™; e (c)
investiu constitucionalmente os respectivos agentes nas fungdes corres-
pondentes.

Procedida essa divisio e expresso, consegiientemente, radical cons-
titucional especifico & Advocacia de Estado, impSem-se tragar-lhe o exato
perfil, aclarando algumas nuances relativas ao posicionamento do Advogado
no contexto administrativo e no contexto institucional do Estado.

A Advocacia de Estado, antes de mais nada, distingue-se da Advocacia
comum, seja no seu aspecto consultivo, seja no seu aspecto contencioso.
Essa distingdo radica basicamente na diferenca do interesse aconselhado
ou patrocinado, que é o interesse piiblico, o qual, a par de sua publicidade,
e em razio mesmo dessa sua natureza, & um inferesse administrado, assim
tomado no sentido técnico do termo.

QO trato do interesse piblico e, mais especificamente o trato juridico
desse interesse, apresenta, como decorréncia fundamental do fato de ser
ele, por natureza, um interesse administrado, a caracteristica de que, entre
o objetivo final do agente e sua vontade {do agente), estd, ndo o seu interesse
{do agente ou administrador), mas o interesse abstrato da coletividade, tute-
lado pelas diretrizes que dimanam da Constituigio e das leis.

Essa disting@io entre os atos de senhorio e os de administrador interfere
nio s na atuagdo do administrador diante da coisa piblica, mas também
na atuagio do Advogado que aconselha ou patrocina judicialmente o inte-
resse pablico, ¢ mais, nas relagles institucionais e administrativas que se
hiao de estabelecer entre o administrador e o Advogado do interesse piblico.

7 © Ministéric Plblico francés obedece ao principic segundo o qual “la
plume est serve mais la parcle est libre”, o que signiflca que os membrog do
Parguet dizem o que entendem mas sfio obrigados, nas intervencdes escritas, &
acatar a orientaghio de seus superiores {(cf. HELIO TORNAGHI, Instiiuigdes
ds Processo Penal, Forense, Rio, 1% od., 1969, vol. II1, 'p. 143, n® 149,
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Assim tal qual o administirador nfo pode dispor da coisa pidblica como
se sua fosse, assim também o Advogado do Estado guarda, em relagdo ao
interesse ptiblico, aconselhado ou judicialmente patrocinado, um grau muito
menor de disponibilidade.

Mas néo é s6: a propria relagdo entre o administrador da coisa piblica
e o Advogado do Estado difere, essencialmente, das relagbes comuns entre
Advogados e constituintes, pelo fato ja referido, de que, no caso, 0 interesse
em tela é indisponivel também para o constifuinte, que é mero agente da
coletividade. Alids, efetivamente, o comsiituinte é a coletividade, razfo
pela qual a investidura do Advogado deve decorrer de instdncia institu-

cional, indisponivel para o administrador.

Quer do ponto de vista da evolugdo histérica da instituigdo, quer do
ponto de vista das implica¢des de natureza técnica relativas & sua organi-
zacio € funcionamento, poderiamos avangar uma nogio de Advocacia de
Estado, descrevendo-a como atividade pertinente ao patrocinio judicial e
a0 aconselhamento jurfdico do interesse piiblico, exercida por agentes espe-
cificamente investidos nas respectivas func¢des. em nivel institucional.

A Advocacia de Estado, enquanto modalidade diferenciada da Advo-
caciag ¢ enguanto atividade diferenciada no contexto da agdo estatal, distin-
gue-se por duas caracteristicas fundamentais.

Primeira delas, o seu objeta que, como jd se disse e repetiu, é patro-
cinio judicial € o aconselhamento juridico do interesse publico; segunda,
a modalidade de investidura de seus agentes que é, em razio da natureza
mesma do seu objeto, estabelecida necessariamente em nivel institucional.

Quando se fala de que o objeto da Advocacia de Estado € a tutela do
interesse publico, estd-se a referir, naturalmente e em primeiro lugar, o inte-
resse do Estado, que, numa estrutura federativa ou descentralizada, vem a
corresponder ao interesse das chamadas “pessoas administrativas neces-
sarias™.

A natureza especifica desse interesse, do interesse do Estado, a par de
sua indisponibilidade, revela, profundamente, as marcas inerentes aos fins
do Estado, enquanto organizagao politica da sociedade.

Assim, quando se fala no interesse do Estado, a palavra inferesse
assume conotagdes muito especiais porque esse interesse distingue-se pro-
fundamente daquilo que comumente se¢ denomina de interesse particular
ou privado. Alids, o privatum é o universo préprio do interesse. Mesmo
naquelas ocasiGes em que o Estado intervém despido de sua condigdo de
imperium, o “interesse estatal”, ainda que tratado ou expresso através de
organismos estruturados segundo as normas ou modelos de direito privado,
nio se confunde com o inferesse privado em sentido préprio, com as im-
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plicagdes que lhe sdo conaturais ¢ consenténeas com o universo do prive-
tum, que lhe é peculiar.

O interesse do Estado manifestado, quer atravds de seus 6rgaos mé-
xihmos, expressivos da soberania, quer através de todo complexo de Orgaos
de sua administragdo direta, quer, inclvsive, através da vasta gama dos
6rgaos da chamada administracdo descentralizeda, mesmo aqueles orga-
nizados com base no formuldrio peculiar ao direito privado, ¢, nada mais
e nada menos, do que a realizagdo da Justica, visualizada de acordo com
as concepgdes filosdficas e politicas, explicita ou implicitamente adotadas
pela ordem institucional correspondente.

E per essa razdo, por ser o interesse do Estado a realizagdo da Justiga,
que sua tutela juridica, tanto nc patrocinio judicial quanto no aconselha-
mento preventivo, é atividade “essencial a Justica” .

Foi extremamente feliz ¢ constituinte brasileirc-ao inserir a Advocacia
de Estado entre as ditas "“funcdes essenciais a Justiga”, de que trata o Capi-
tulo 1V, do Titulo 1V, este tratando da “Organizagio dos Poderes”, da
Constitui¢do Federal de 1988, por ter sido sensivel i sobredita caracteristica
daquela tutela.

Ccmo ji se pode concluir, do que se disse a respeito do interesse
ptblico, enquanto interesse estatal, fica claro que abrange todas as facetas
que esse mesmo interesse apresenta, levada em conta a complexidade estru-
tura] do Estado contemporineo, gue se desdobra, desde as superestruturas
institucionais, passando pelas estruturas tipicamente publicisticas e espai-
rando-se, na periferia, em estruturas organizadas com base no formuldrio
de direito privado.

Em outras palavras, sabe-se perfeitamente que, em qualquer pafs
contemporéneo razoavelmente desenvolvido, independentemente do modelo
sdcio-econdmico € politico adotado, a estrutura estatal, como um todo, cujo
interesse é necessariamente sincronico com o respectivo nicleo organizativo-
gravitacional, inclui ndc s o interesse da estrutura do chamado “Poder
Executivo”, so qual compete a presentagdo do Estado, como sinda dos
demais “Poderes”; abrange o interesse das autarquias, das empresas publi-
cas, das sociedades de economia mista ¢ das fundagdes sob controle estatal.
Poderse-ia até entender, sem nenhuma demasia, que a abrangéncia con-
ceitual do interesse estatal transcende o complexo estrutural pertinente ou
diretamente subordinado ao Estado, para incluir também o das institui¢Ges
privadas que, por delegagfo, permissido, concessdo ou contrato prestam
servigos publicos, a0 menos naquilo gue pertina a0 universo do publicum.

A impregnacio juridica do Estado contemporfineo, enquanto processo
institucional, é tdo marcante que enseja, mcdalidades, qualitativamente
distintas, de atuagio do Advogado em relagdo aos diversos aspectos estru-
turais e dinimicos daquela realidade.
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Nessa linha, faz-se necessdrio, distinguir quatro situagBes funcionais
possiveis: (a) o Advogado no Estado; (b) o Advogado no Governo; (c) o
Advogado do Estado; (d) o Adwegado do Governo.

Num primeiro plano, deparamos com a salutar presenga de Advoga-
dos dispostos em diversos pontos da malha administrativa, prestando asses-
soramento juridico. Dito assessoramento objetiva instrumentalizar a decisdo
administrativa, tendo em vista manté-la adstrita &s balizas legais e constitu-
cionais que consignam o contorno do regime de legalidade tutelar do inte-
resse pablico. Tal assessoramento nao tem efeito vinculativo para o admi-
nistrador, nem expressa 8 chamada “vontade do Estado”, conquanto possa,
em determinadas circunstincias, acarretar-lhe a responsabilidade.

Normalmente, tais Advogados estdo inseridos no contexto adminis-
trativo sob o regime préprio do servigo piablico, titulando cargos de pro-
vimento efetivo, nomeados mediante concurso piblico, embora nada im-
pesa serem providos mediante comissionamento €, nio raro, vamos até
encontré-los admitidos mediante contrato,

Nesse mesmo nivel de exigéncia institucional (de conveniéncia), po-
demos ainda distinguir, sempre no campo da atividade exclusivamente
consultiva, o papel do Advogado no Estado do papel do Advogado do
Governo; o primeiro, como se disse, despido de qualquer conotagfo poli-
tica, constitui-se num agente administrativo, graduado em Direito, que se
situa, orglnicamente ou nfio, no contexto da administragdo estatal, para
atender & conveniéncia administrativa, em face do regime de legalidade
peculiar 2 administragdo piblica; o segundo, igualmente limitado ad nivel
do assessoramento, atende ao desiderato da comveniéncia administrativa,
combinado com o da conveniéncia politica.

Nada mais razodvel do que determinada adminisiragdo, tendo em
vista as diretrizes, decorrentes do programa partiddrio ou da ideclogia que
o informa, ou mesmo, os compromissos pertinentes ac processo de sua
investidura, querer assessorar-se juridicamente, com vistas a que as opgdes
politicas de sua atuacdo permanegam dentro dos limites das respectivas
possibilidades juridicas. Isso posto, pode dizer-se dos Advogados no Go-
verno que sdo Advogados ro Estado, com sobrecaracterizagio politico-
partiddria.

O que distingue melhormente o Advogado no Governo € sua investi-
dura que, normalmente, é de cardter politico. Tenha-se, porém, presente
que a atividade do Advogado no Governo ndio é politica no sentido de
que pertina ao contexto institucional do pais; politico é o critério de sua
investidura, que se concretiza, de regra, através do comissionamento.
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Desses Advogados na Administragiio e no Governo distinguem-se, fun-
damental e qualitativamente, os Advogados do Estado, também designados
como Procuradores do Estado @,

Quando se fala em Advogado do Estado ou, mais apropriadamente,
Procurador do Estado, ndo se estd a referir a presenga de bacharéis em
direito enquanto agentes administrativos, inseridos na textura da adminis-
tragdo para assessorar o administrador, com vistas a manter-se dentro dos
parimetros juridicos apropriados.

O Advogado do Estado responde 2 um desiderato bem mais complexo,
que compromete © proprio perfil estrutural do Estado de Direito Demo-
crético ®,

Nio se trata, nesse caso, como se disse, 180 56 de assegurar minima-
mente & juridicidade liminar de toda a atividade administrative, mas de
implementar institucionalmente, tantc o assessoramento da agio adminis-
trativa, quanto, e principalmente, o patrocinio do interesse do Estado em
juizo,

Os Advogados do Estado sdo agentes piiblicos que recebem institu-
cionalmente 0 mandato que os habilita & tutela judicial do interesse pibli-
co, enquanto interesse do Estado. Essa especial circunstdncia de que os
Advogados do Estado s#o investidos nos seus poderes, ndo por ato admi-
nistrativo, mesmo sujeito a normas objetivas de provimento, nio por inves-
tidura eventual, ndo por comissionamento, mas, como se disse, necessa-
riamente em nivel institucional, decorre da natureza peculiar do interesse
que se lhes incumbe patrocinar e significa o atendimento de um novo pata-

8 A organizacio conjunta da defess dos intereues do Estado, da acusu:ﬁo

piblica & da custédla de lel, em nivel ledersl ailé & Constituicdo Federal de

1988, resuitou na ancmalla de o Chefe do Ministério Phblico conservar a denoc-
minagfio de Procurador-Gera! da Repiblica, origindria de épocs em que os
antecedentes desse drgio desincumbiam-se principalmente da defesa judicial do
Interesse estatal. Contormando esss anomalin terminolégica, sdotou-se& 8 deno-
minacio de “Advogado-Geral da Unifo”, para chefiar a “Advocacia-Geral da
Unifio", numa evidente remissdo a4 terminplogla ttaliana.

Nos Estados adotou-se, com mais propriedade, s designacho de “Procurador-
Geral do Estado” paras designar o085 agentes e o chefe de Advocacia de Estado.
Alids, & propria Constituigho Federal de 1983, em relacfo sos Estedos, adota
s denominaciio mals apropriads (art. 132).

$ “...1l problema dell'organizzazione della difesa dello Btato in giudizio
non & che un aspetto parsiale di un pid vasto problama. quello dells posizions
dello Statc comne parte del giudizio, in relazione. alla tutela giudiziaria dei
diritti ed interessi del cittadino rispeito allo Stato stesso.” (GIUSEPPE BELLI,
“Avvocatura dello Staio”, Enciclopedia del Diritio, Giufiré Editore, 1959, v. IV,
p. 81D,
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mar de exigéneias, revelador de um estigio mais avangado da juridizagdo
do Estado°.

A presenga do Advogado do Estado visa atender essa circunsténcia e
corresponde, methormente do que A idéia de um simples assessoramento,
3 idéia, dentro da mais avancada andlise da estrutura estatal, de uma
verdadeira linha de controle da legalidade administrativa **.

A esse propdsito, tenha-se presente que a Advocacia de Estado, en-
quanto instrumento institucional pertinente ao controle do regime da lega-
lidade administrativa, o que, de resto, foi muito apropriadamente expresso
na Constituigio do Estado do Rio Grande do Sul (CE/RS/89, art. 114)
inclui, entre seu acervo de atribuigSes, facetas das mais relevantes da
custddia da lei, referidas a uma sublinhada feigio democritica da admi-
nistragdo piblica contemporénea,

E por isso que, rigorosamente dentro de condigOes compativeis com
a prdpria dinimica da administragdo, o aconselhamento do interesse pd-

10 De tudo guanto pertine ao inferesse piblice, pode dizer-se ¢ que CIRNE
LIMA refere » respeito dos bens chjeto de uma relaghio administrativa: “O bem,
objelo de uma relacfic de administragho, se hd de permanecer vinculado &
finalidade que lhe ¢ designada, h4 de ser tembém munido e defendido contra
tudo quanto possa desvii-lo dequela finalidade; seja, como excelentemente disse
Marciano, das ¢ousas santas, — “ab injuria hominum defensum ac munitum®,
(CIRNE LIMA, Ruy; Preparagdo ¢ Dogmdtica Juridica, Liv. Sulina, POA, 2* ed.,
p. 164},

Noutra obra, esclarece 0 mesmo autor: “Exprime-se, nestes passos, pela
palavra administra¢do conceifo antagénico ao de propriedade. Propriedade “lato
sensu” pode dizer-se o direito que vincula 4 nossa vontade ou & nossa personali-
dade um bem determinade em todas as suas relages. Opdem-se a nogic de
administra¢io & de propriedade nisto que, sob administracio, o bem se nio
entende vinculado & wontade ou personalidade do administrador, porém, 4 finali-
dade impessoal a gue essa vontade deve servir”” (CIRNE LIMA, Ruy; Principios
de Direito Administrativo, Liv. Sulina, POA; 1964, 4* ed., p. 20).

Conforme cbserva CELSO ANTQONIO BANDEIRA DE MELLO, todo o “sistema
de Direite Administrativo, ..., se consiréi sobre os mencionados principios da
supremacia do interesse pablico sobre o particular e indisporibilidade do interesse
pitblico” (in Elementos de Direito Administrativo”, RT, SP, 1980, p. 6, grifou-sa).

A expresséio “supremacia do interesse publico” em relagio ao interesse privado,
adotada pelo llustre administrativista, preferimos dizer “superioridade”, ne medida
em que esse condigio do interesse piblico nédo é absoluta, como expressaria melthor-
mente o termo “supremacia”; nfio & em todos os confrontos que o interesse piblico,
ou ds pessoa de direito publico, sobrepde-se ao interesse particular, Essa sobrepo-
sicko 36 é legitims quando exista consonincia do interesse piiblico com os fins
Justificadores de sua especial qualiticacio.

11 Sobre o desenvolvimento da ldéia de “controle” na andlise de vanguarda
ds estrutura e do dinamismo do Estado contemporineo, veja-s¢é BERGERON,
Qerard, in Fonetionnement de L'Etot; Colin, Parls, 1965.
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blico, no caso da Advocacia de Estado deve, obedecidas certas condigGes,
ter cardter vinculativo. Aqui vai a diferenga fundamental entre o simples
assessoramento, que caracteriza a Advocacia no Estado, e o controle de
legalidade administrativa que caracteriza o aconsethamento juridico come-
tido 3 Advocacia do Estado.

Mas a caracteristica especial da Advocacia do Estado sobressai, evi-
dentemente, no que diz respeito ao patrocinio judicial do inferesse piblico,
porque nessa atividade, os agentes dela encarregados atuam em nome do
Estado.

E secundario o fato de que o administrador manifeste sua preferéncia
por determinada argumentagio ou determinada postura em juizo; € irrele-
vante tal manifestacdo porque essa argumentagdo sé chega em juizo atra-
vés do Advogado do Estado e se ele a perfithar. Em outras palavras: chega
porque ele a perfilthou.

O Advogado do Estado, no exercicio de sua fungio bisica, ndo fala
ao administrador para assessord-lo; {ala pelo Estddo no processo em que
este for parte, vinculando-o.

Usando da mesma alocugdo figurativa antes empregada, ¢ Advoga-
do do Estado, atuando em juizo, expressa, no processo, a vontade do Es-
tedo.

Usando de distingio muito em voga, embora n3o muito apropriada,
poder-se-ia dizer serem os Advogados de Estado agentes politicos, na me-
dida em que, como os magistrados, os promotores e os defensores publi-
cos, correspondem a determinado contexto politico-institucional, de modo
especifico e expresso.

Methor seria dizer serem agentes institucionais, ao lado dos “agentes
administrativos”, porquanto nos parece curioso.desipnar como politicos
agentes publicos que ndo sdo investidos pelo modo especificamente poli-
tico, que é a eleigdo.

Por outro lado, quando se fala na necessdria investidura institucional
de seus agentes, como uma das caracteristicas essenciais, identificadoras
da Advocacia do Estado, dentre as diversas formas de atuagio do Advoga-
do na estrutura estatal, © que se pretende é enfatizar a circunstincia
de que a indisponibilidade peculiar ao interesse publico, enquanto inte-
resse administrado em sentido técnico, exige que o patrocinio judicial e o
aconselhamento juridico desse mesmo intcresse seja cometido a agentes
que guardem, em relacao & administragdo piblica ¢ ao Governo, a devida
independéncia. '
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Assim, sdo incompatfveis com a caracterizagio da Advocacia do Es-
tado, salvo em hipéteses excepcionais '%, as formas de investidura marca-
das pela precariedade, tais como o comissionamento, a contratagio e qual-
quer outra modalidade de admissdo de Advogados para o exercicio dessa
competéncia, que os deixe sujeitos ao nuto de quem os tenha nomeado,
admitido ou contratado.

A investidura institucional pressupde, no minimo, que os agentes da
Advocacia do Estado sejam investidos em carge piblico de provimento
efetivo, s acessivel mediante concurso piblico, e que a competéncia que
lhes é prépria decorra, no minimo, da lei e, ndo, de ato administrativo.

O constituinte brasileiro, coerente com a visdo que adotou da tutela
do interesse estatal como fungdio essencial & Justica, elevou a instituciona-
lizagic da investidura dos agentes da Advocacia do Estado ao nivel cons-
titucional federal {CF/88, arts. 131 e 132), estabelecendo um novo mar-
co na caracterizacao da atividade no contexto institucional brasileiro.

Nio se pense, no entanto, que a caracteristica prépria dessa forma
especifica de Advocacia, que é a Advocacia de Estado, carega do radical
constitucional, vale, neste passo, trazendo & baila a distingfio, formulada,
dentre outros, por CARL SCHMIDT, entre constitui¢io formal e consti-
tuigdo material '3, ter presente que o Ministério Piblico Francés ndo dei-
xou de ser reputado pertinente & constituicdo material, independente do
fato de que, desde s reconstitucionalizagio posterior & 1T Guerra Mundial,
o parquet ndo figure mais nos textos constitucionais da Franga.

12 Nho & Impossivel imaginar situacbes em que o exercicio de atribuighes
préprins da Advocacia de Estado possa e até deva ser cometido & advogados que
nfo revistam ss caracteristicas peculisres aos agentes daquela “funcfio essenclal
A Justice”, sob pena, por exemplo de deixar desguarnecida, em situacbes extraor-
dinirias, a tutaels judicial do interesse estatal. B o case da tutela do interesse
pliblico estatal junto a tribunaeis federsis ou de outros Estados, pars o que deler-
minads Procuradoria-Geral! pode néo estar materialmente preparada sem com-
prometer o desempenho de suas atividades de rotina.

Afora essas situaches extraordinédrias, o texto constitucional, quer no que se
refere ao patrocinio judicial dos interesses da Unifio, quer no gue se refere ao dos
Estados e do Disirifo Federal, pressupde inequivocamente a Advocacia de Estado
organizada em nfvel instituclonal com agentes investidos também em nivel Insti-
tuclonal. Basta comparar, no que respelta & Unifdo, o disposto no art, 131, empres-
tads especial atenclio ao § 37 desse mesmo artige de CF/88, com o art. 29 do
ADCT/88; no que se respeita aos Estados, o disposte no art. 132 da CF/88 com
o disposto no art. 89 da ADCT/BS.

13 “O concelto soclolégico da Constituigio, ou Constituicle no sentido mate-
rial (RATSCHEK, JELLINEK K MORGAN etc), significa a propria organizacho
do Estado, 88 institulcbes politicaz e jurfdicas, ainda nfio corporificadas numa
carta. Nesse sentido, todos os Estados tém uma Constituicho, simbolizada nas
tradices, usos e costumes politicos, que regulam a transmissfo do poder, a criagio
e funcionamento dos drghos estatais.” PINTO FERREIRA, Principior Gerais de
Direito Conastitucional Moderno. Ed. Saralva, 8% ed. 1983, vol. I, p, 38.
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Se o legislador constituinte pretendeu organizar um Estado que prime
por sua juridicizagio; um Estado que sendo democrético, seja a0 mesmo
tempo participativo e marcadamente sujeito ao principic da legalidade
administrativa, que supere as exigéncias meramente elementares do Estado
de Direito, revelando-se como um Estado de Direito de feighio mais avan-
¢ada, nada mais natural que emptestasse particular relevo As instituigbes
mais diretamente vinculadas com essa marca.

A institucionalizagio da Advocacia de Estado, na ConstituigBo Fede-
ral de 1988, nio s¢ resume a um dispositivo ou um conjunto de disposi-
tivos constitucionais, que possam ser visualizados isoladamente.

A institui¢io da Advocacia de Estado, com radical Constitucional Fe-
deral, tanto para a Unido, quanto para o Distrito Federal ¢ os Estados;
sua enumetagio entre as fungbes “essenciais & Justiga”, ¢ o regime juri-
dico especial que se the atribui, ndo sdo mais do que mera consegiiéncia
das premissas definidoras do Estado de Direito, adotadas pelo constituinte
brasileito, que deu particular relevo ao cardter participativo do modelo
democrético escolhido e, coerentemente, buscou assegurar os melhores ins-
trumentos de preservagio do principio da legalidede administrativa. Foi
como decorréncia dessas premissas, dessa opgdo politica, que o constituin-
te institucionalizou a Advocacia de Estado reputandc-a como essencial &
Justica, de exisidncia necessdria, pertinente ao novo arcabougo constitu-
cional do pais.

Esse aspecto é de fundamental relevéncia na disting@o entre os papéis
do Advogado no Estado e o do Advogado do Estado sob o ponto de vista
institucional, onde o primeiro figura como agente de existéncia contigente
{conquanto desejdvel) ¢ o segundo como agente de exisiéncia necessdria.
Em outras palavras, quando se trata do segundo, ndo se cogita mais de
uma situagio de comveniéncia estrutural mas, sim, de uma situagio de
necessidade institucional,

Coerentemente, a topologia da Constituigio Federal de 1988, revela,
com muita propriedade, a situagio peculier dos agentes da Advocacia do
Estado no contexto do servico piblico: ndo é em vdo que o legislador
constituinte deixou de regular a Advocacia de Estado no Titulo III (Da
Organizagdo do Estado), onde trata especificamente da Administracdo Pu-
blica (artigos 37 a 43), dos servidores piblicos civis e militares; é no Ti-
tulo IV, que versa sobre a “Organizagdo dos Poderes” (artigos 44 a 135)
que, apés tratar do Poder Judicidrio, arrola ¢ disciplina a Advocacia de
Estado, a Defensoria Piblica e o Ministéric Pdblico, denominando-as, en-
globadamente “funcies essenciais & Justiga”.

O teor da Constituicdo Federal de 1988, reconhece, ndc s6 para a
Advocacia de Estado, mas para todas as chamades “fungOes essenciais 2
Justica” um estatuto especial no contexto da organizagdo do Estado.
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Efetivamente, tais atividades estio definitivamente fora do rol daquilo
que alguns administrativistas denominam “burocracia” ou administragao:
foram instituidas constitucionalmente em nivel de drgdos de Estado, dis-
postos os respectivos radicais no mesmo tépico dos “Poderes de Estado™ '*

Assim sendo, fica fora de divida que, tanto o Ministéric Piblico,
quanto a Advocacia de Estado, quanto a Defensoria Piblica ndo podem
ser considerados simplesmente drgdos administrativos ou contigentes; sdo
drgdos de Estado, pertinentes ao quadro institucional adotado pela Cons-
tituicio Federal de 1988, sendo pois de existéncia necessiria.

Evidentemente, nio se caird na tentagio de alguns doutrinadores que
se perdem na fantasiosa idéia de que glgum desses érgdos possa revestir
caracteristicas de “Poder’” de Estado. Alids, os proprios “Poderes” tradi-
cionais sdo-no hoje mais nominalmente do que substancialmente, eis que
a tricotomia do poder estatal cumpriu sua fingao instauradora do Esta-
do Democritico e os trés “Poderes” prosseguem assim designados atual-
mente mais por razdes pertinentes ao léxico constitucional consagrado do

que por correspondéncia a realidade objetiva: o poder estatal € uno e
indivisivel, titulado pelo Povo.

Indubitavelmente, os drgios mais importantes do contexto institu-
cional do Estado sdo aqueles que expressam a soberania estatal, isto &, o
Poder Executivo, o Poder Legislativo ¢ o Poder Judiciario, que segundo
o figurino presidencialista sdo, por defini¢fio, “independentes ¢ harmonicos
entre si” (CF/88, art. 2.%).

Tal ndo impede, porém, que haja outros Jrgdos de Estado, de exis-
téncia necessdria, identificados com o perfil institucional adotado pelo le-
gislador constituinte, ¢ € nesse contexto, que se inserem a Advocacia de
Estado, o Ministério Pablico e a Defensoria Publica.

Conquanto ndo sejam ‘““‘Poderes” de Estado, ndo sdo 6rgios adminis-
trativos, de existéncia contigente. Assim como, dentre as ditas ‘“‘pessoas
administrativas”, existem as de existéncia necessiria e as de existéneia
contigente %, assim também, entre os 6rgos integrantes da tessitura orga-

14 "O conjunio dos agentes, distribuidos pelas diversas funcBes que & lel
institul e reguls e hierarquicamente subordinados aos 6rghos, forma a burocracia
que, no Estado moderno, desempenha um papel importantissimo como forga efetiva
¢ atuante ao servico do exercicio do Poder”, (CAETANQ, Marcelo; Direilo Cons-
titucional, Forense, Rio, 1977, v. 1, p. 225, nota 1)

15 “2. No elenco das pessoas administrativas, ja dissemos, algumas s8o de
natureza politica e existéncia necessdria (4): a Unifio, os Estados e o8 Municipios,
Outiras sfio de natureza meramente administrativa e existéncia contingente: as
entidades sutdrquicas.” (CIRNE LIMA, Ruy; Principios de Direlto Administrativo,
Buling, POA, 1964, 4% &d., p. 62).
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nizacional do Estado, ha os de existéncia necesséria, que sdo os drgdos
politicos, porque inerentes ao perfil institucional do pais, e ha os de exis-
tincia contigente ou possivel, que sdo os drgdos administrativos. Entre os
primeiros estao os trés “Poderes” de Estado € os correspondentes as ditas
“fungbes essenciais & Justica”.

Dentro desse contexto, percebe-se logo que ¢ Procurador do Estado,
o agente da Advocacia de Estado 4 luz da Constituigdo Federal de 1988, é
pecu inerente a um design juridico-institucional especifico, no qual o res-
pectivo mandato decorre da maior instdncia normativa da ordem juridica
nacional, indisponivel para a administragio e indisponivel inclusive para
o legislador ordindrio, pela circunstincia de que se trata uma Advocacia
profundamente marcada pelo objetivo que persegue.

E preciso deixar bem claro, porém, que a relevdncia institucioral
da Advocecia de Estado ndo decorre de sua constitucionalizagdo. Tamto
o Constituinte Federal de 1988, como o Constituinte Estadual no Rio
Grande do Sul, h4 dez (10) anos atrés, constitucionalizaram a Advocacia de
Estado, em razdo do reconphecimentc da sua pertinéncia ao conjunto ma-
terial das instituigdes do Estado, enquanto érgdo e instrumento de tutela
do interesse piblico, nesse seu aspecto, extremamente sensivel e relevante,
da defesa do interesse piiblico enquanto interesse do Estado.

De outro lado, a especificagio desse radical, expresso constitucio-
naimente em 1988, apenas revela a consciéncia que teve o legislador cons-
tituinte federal, precedido pelo legislador constituinte estadual rio-gran-
dense em mais de uma década (1967), da pertinéncia da distingdo dos
conteddos funcionais, até entdc concentrados no Ministério Piblico, ao
conjunto material minimo das instituigdes estatais, com vistas a melhor
a atender as exigénciss organizacionais do Estado de Direito Democritico.

Finalmente, impde-se distinguir o papel do Advogado do Estado da-
quele correspondente ao do Advogado do Governo ',

18 “L’avvecatura dello 8tato &, pertanto, instituzionalemnte l'organo di difesa
legale e do consulenea non di una singola amministraztone, ma dello Stato consi-
derato nelle sue unitaria.” ... “deriva gquindi della patura stesse dell'instituto,
che sl & venuto concretando attraverso levoluziohe stqrica, la particolare situa-
tlone gluridica e morale deil’avvocstura deiic Stato, Esga, infatif, € coliocala aiie
dirette dipendenze della Presidenza el Consiglic dl Ministri (t.u. 20 ottobre, 1950,
n. 1483), in una posizicne di particolare sutonomis in relazione agli organi stret-
tamente burocratici, posizione che presentc delle caraftaristiche comunicon i Con-
sighio di Stato a la Corte def conti nelle loro funxion! mon glurisdizionali. E essa
un organo di collaborazione dslle smministrasione tupte, che @ pertanto, fuorl
della gerarchia burocratica. Lo sua attisiid hd un carattere di particolare autono-
mia, che si ouvicina ¢ gqueila deils magistratura” (GIUSEPPE BELLI, op. cif.
p. 871; grifou-se.) '
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Conquanto pertina, de longa data, ao conceito nuclear do Estado de
Direito Democrético a distinggo entre Estado e Governo, nao falta quem
desenvolva, quicd deliberadamente, uma linha de raciocinio que visa con-
fundir o papel do Advogado do Estado com o Advogado do Governo, tudo
com vistas ao objetivo adminicular de sustentar a quimérica impossibi-
lidade da independéncia enquanto prerrogativa também da Advocacia de
Estado.

Cumpre, antes de mais nada, apontar para os dois significados que
pode ter a expressio “Governo”: ela, ora indica o 6rgio do Poder Exe-
cutivo, ora designa determinada administragdo ou gestdo.

No primeiro caso, de Advocacia de Estado se trata; o que se quer
agora é considerar o segundo significado justamente para distinguir o que
se pode chamar de Advocacia de Governo.

O fato de a Advocacia de Estado competir a defesa do interesse pd-
blico, enquanto interesse institucional do Estado ou da pessoa administra-
tiva necessdria, ndo impede que o Governo, no legitimo interesse de de-
fender a imagem, o bom nome, a idoneidade de seus agentes; com vistas
# preservagio do patrimbnio politico de respective Partido, no contexto
da vida pdblica de determinada sociedade, queira e¢ possa comissionar ou
contratar Advogados especificarnente para a defesa desses interesses.

Um Governador de Estado ou um Secretdrio de Estado que resulte
réu numa agdo popular, onde o autor busque a anulagdo de ato praticado
no exercicio da funggo pdblica, tem direito de defender-se e, para tal fim
contratar um Advogado. Essa contratagdo pode ser feita inclusive com
verba pdblica, na medida em que, num sistema democrético, em que o
acesso aocs cargos publicos se opera através do processo eleitoral, isto &,
da manifestagdc da opinifio piblica através do -voto, a imagem do admi-
nistrador € inerente 4 sua condigdo de agente pablico.

Esse o campo especffico de atuagdo do Advogado do Governo.

Ressalve-se que essas situagdes, pelo fato de serem distintas, ndo séo
insuscetiveis de ocorrerem combinadas. Assim, conquanto o Advogado no
Estado (ou ne Governo) nunca se possa confundir com o Advogado do
Estado, este pode, além da titularidade do patrocinio judicial do inte-
resse publico, prestar assessoramento juridico & administragdo. Nada im-
pede, também, que um assessor juridico de quadro seja comissionado
como Advogado no Governo. Finalmente nada impede, conquanto se possa
discutir a conveniéncia de tal combinagdo, que o Procurador-Geral do
Estado, em sendo comissionado, seja também o Advogado do Governo.
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1. Introducdo

“Q Sistema Integrado de Administrago Financeira do Governo
Federal (SIAFI) é um Sistema que processa, com o auxilio de teleinfor-
mética, a execugido orgamentdria, financeira, patrimonial e ccntdbil das
entidades da Administragio Federal direta e indireta™ 1.

Até 1986, o Governo Federal convivia com diversos problemas de
natureza administrativa na gestfo de seus recursos. Problemas esses carac-
terizados pela defasagem na escrituracfio contébil, pela incompatibilidade
de utilizagio dessa escrituragio como fonte de informaghes para fins

1 Instrucho Normativa nt 22/88, da 8TN, p. 1.
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gerenciais ¢ pela existéncia de milhares de contas correntes bancérias,
as quais muito ccmprometiam a saide das finangas piblicas e dificultavam
a politica monetdria do Governo.

Para solucionar esses problemas e agilizar a administragio e controle
do gasto publico, se fez necessdria a implaniagio de um sistema que
preenchesse todos esses requisitos: O SITAFI, o qual se constitul em um
dos principais mecanismos de moderniza¢do da méquina administrativa,

Uma outra caracieristica importante do SIAFI € a de promover a
transparéncia dos gastos pablicos, uma vez que ele é um depositirio de
informagdes de como, com que, quanto e guando o governo gasta, per-
mitindo, assim, um completc controle das finangas piblicas ¢ da fiel
execucao dos orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, tanto internamente,
na esfera do Executivo, como externamente, pelo Legislativo, que tem a
incumbéncia de “exercer 0 acompanhamento ¢ a fiscalizagio orgamentéria”
{Constituigdo Federal, art, 166, § 1.2, incise II).

2. Histdrico do SIAFI

Em 10 de marco de 1986, foi criada a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), 6rgdo central de planejamento e controle financeiro,
subordinada ao entdo Ministério da Fazenda, a qual absorveu as fung3es
da antiga Comissic de Programagio Financeira (CPF) e da Secretaria
Central de Controle Interno (SECIN), tendo como atribuicbes bésicas
as de Orgao Central de Programagdo Financeira do Tesouro Nacional
¢ de Orgdo Central dos Sistemas de Administragdo Financeira, Conta-
bilidade e Auditoria, entre outras atribuigSes secundérias.

A STN, para bem desenvolver suas atividades, necessitava de um
sistema de informacGes gerenciais seguras e tempestivas para todos os
niveis da Administragio Federal, de forma que mtegrasse oS numems
disponiveis nos diversos Srglios espalhados por todo o territério nacional;
surgiu, assim, a idéia e a necessidade de se implantar um sistema que
compatibilizasse a modernizagdo € a integragdo dos Sistemas de Progra-
macado Financeira, de Execugac Orgcamentiria ¢ de Controle Interno do
Poder Executivo, nos 6rgios centrais, setoriais e seccionais. O préprio di-
ploma legal de criagio da STN a incumbiu de desenvolver um sistema
com o porte necessditio para atender a essas necessidades 2.

E em tempo recorde foi implantado o SIAFI. Tendo a idéia inicial
sido concebida em margo de 1986, em janeiro de 1987 ele j4 entrou em
funcionamento, embora precariamente, em fase de adaptagio ¢ modernizacao.

Os problemas para implantagio do SIAFl foram muitos: desde a
rejeicio por parte de diversos 6rgdos até o total despreparo do pessoal

2 Decreto n® 52_452/88, art, 11,
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que iria operar com o Sistema. Problemas esses brilhantemente sanados
devido 3 insisténcia, perspicacia e dedicagdo com que atuou a STN no
gerenciamento dos conflitos e barreiras com os quais se deparou.

Hoje, transpostas todas as barreiras, o SIAFI é ums obra engenhosa
que desponta na esfera do servigo piblico federal, aplandido ¢ acreditado
por todos, haja vista a eficiéncia e eficdcia com que conduz a execuqio,
o acompanhamento e o controle da administragdo financeira, orgamentéria,
patrimonial e contsbil, tanto na esfera do Poder Executivo, como nas do
Legislativo ¢ Judiciério.

3. Puncionamento bdsico do SIAFI

O SIAFI, apesar de ser um sistema altamente complexo na sua abran-
géncia ¢ nos recursos de que dispde, possui um funcionamento bésico
calcado em uma estrutura bastante simplificada e em consonéncia com o
Or¢amento Geral da Unido aprovado pelo Congresso Nacional.

Do Orgamento tem-se duas diretrizes bésicas: previsio de receita
¢ estimativa de despesas, E é em cima dessas dums diretrizes que opera
o SIAFIL

3.1. Execucdo da receita

No inicio de cada ano civil os diversos 6rgaos incluem no SIAFI,
através de transacao prépria, a previsdo de receita para o exercicio, e,
durante o decorrer do ano hé o processamento da execugdo da receita.

O processamentc da receita no SIAFI déd-se de trés formas distintas:

aj através de Documento de Arrecadagio da Receita Federal (DARF):
— para as arrecadagdes efetuadas dessa maneirg existem dois procedi-
mentos diferentes:

— DARF provenientes da rede bancéria — dezenaimenie a rede
bancéria transfere & Receita Federal o montante arrecadado naquele pe-
riodo através de DARF, sendo este numerdrio depositado na conta dnica
do Tesourc Nacional e incluido no SIAFL; e

— DARF provenientes dos ¢rgaos integrantes do SIAFI — os drgdos
piblicos integrantes do SIAFI de forma “on-line”, ou seia, através de
ferminais instalados em suas dependéncias, fazem seus recolhimentos
através de “DARF eletrdnrico” processado no préprio SIAFI, sem que
o numerario transite pela rede bancéria;

b) através de Guia de Recebimentc (GR} — este documenta, pro-
cessado nos terminais do SIAFl, destina-se basicamente ao cancelamento
e anulacdo de pagamentos j§ efetuados mtravés do SIAFI, com o retorno
do créditc para o empenho e recolhimento para: a conta de arrecadagio
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do érgdo do numerério correspondente e posterior transferfneia deste nume-
virio para a Conta tinica, através de Ordem Bancéria intra-SIAFI (trans-
feréncia entre contas); ¢

¢) através de depdsitos comuns efetuados nas contas de arrecadacéo
dos diversos 6rgdos — esses depésitos sdo apropriados no SIAFI através
de um documento denominado Nota de Lancamento (NL) e posteriormente
transferido da conta de arrecadagido para a Conta dnica, localizada no
Banco Central, através de Ordem Bancdria intra-SIAFI.

Diariamente, 0 numerdrio relativo aos DARF eletrénicos ¢ a5 Ordens
Bancérias intra-SIAFI constam da disponibilidade financeira do Tesouro
Nacional, enquanto que os recursos provenientes das arrecadacdes da rede
bancdria passam a integrar a disponibilidade financeira do Tesouro Na-
cional a cada dez dias, apés a devida apropriagdo do mesmo pela Receita
Federal, efetuada através de NL.

3.2, Programagdo financeira e execugdo da despesa

A programagio financeira € feita de acordo com as despesas estimadas
no Orgamento Geral da Unido e com as disponibilidades de caixa do
Tesouro Nacional.

No inicio de cada exercicio financeiro, 0 Departamento de Orgamento
da Unido manda para o Departamento do Tesouro Nacional uma fita
magnética contendo os créditos constantes da Lei do Orgamento; o DTN
processa essa fita, incluindo no SIAFI a dotagio orcamentéria de cada
Ministério ou 6rgio equivalente (equivalente para efeito de dotagio or-
gamentiria).

As setoriais de orgamento de cada Ministério ou Grgdo equivalente,
que sfo as Unidades Orgamentérias (UO), de posse dos créditos da dotagio

orgamentéria que lhe sfo afetos, provisionam esses créditos s suas res-

pectivas Unidades Administrativas (UA), denominadas Unidades Gestoras
(UG), através de um documento especifico {Nota de Movimentagio de
Crédito — NC) ou, também, poderfio destacar créditos para outras Unidades
Orcamentirias, através de NC, que, por sua vez, provisionarfio esses cré-
ditos &s suas Unidades Administrativas.

As Unidades Administrativas, de posse dos créditos que lhes sBo
distribufdos passam & execugdo do orgamento. Essa execugdo é feita
através do Empenho das despesas, apds cumpridas as formalidades de
licitag#io prevista no Decreto-Lei n.° 2. 300/86; despesas essas que j& foram
previamente programadas por ocasido da elaboragdo da proposta de orga-
mento, ho ano anterior,

Todos os Empenhos das Unidades Gestoras “on-line” sdo efetuados
diretamente nos terminais do SIAFI, os quais s6 aceitam esses langamentos
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s¢ a UG possuir dotagfio orcamentdiria (crédito) para a despesa que csté
sendo empenhada.

A figura a seguir, apresenfa o esquema bédsico do SIAFI:

PREVISZ0 ESTIHATIVA
OE ORGAMENTD DE
RECEITA "NESFESAS
EXECUGAU DE ] PRDG FIN E
KECEITA EXEC DA DESP
g
DARE. I FRUVISZO
REDE BANCARIA 2 NG =
. A .
IARE EMFENHOD
UG DO SIAFIL E = NE =
I
GUIA DE LIQUITAGAD
RECEBIFERNTO = NL =
DEFOSITDS PAGAMENTQ
COMUMNS = OB =

FIGUKA 1 - EUNCIONAMLOMTIO EASICO DD SIAFI

3.3. Principais caracteristicas e vantagens do SIAFI

Apesar de o SIAFI estar atrelado a um principio bésico de funcio-
namento muito simples, ele tem por trds de si todo um aparato contébil
que lhe dé o necessdrio suporte e muito contribui para o dinamismo do
Sistema. A fungdo contdbil do SIAFI serd abordada no item 4.

Uma das principais vantagens do SIAFI é que ele estd programado
para fornecer, a qualquer instante, todes as demionstragSes contébeis das
unidades integrantes do Sistema, devidamente atualizadas até o momento
'da solicitagdo. Esse é um extraordinério avango em relagdo 2 maioria dos
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pafses do Terceiro Mundo. CAIDEN e WILDAVSKY observam: “os res-
ponsiveis pelo orgamento nos paises em desenvolvimento fregiientemente
niéo sabem qual a situagdo real dos principais indicadores relativos & vida
financeira do pais. Leva dois anos ou mais para saber (dentro de uma
razodvel margem de erro) quanto o governo gastou. Para eles o problema
ndo & a previsdo, mas a revisdo 3.

Os langamentos efetuados nos terminais do SIAFI incidem diretamen-
te na Contabilidade, promovendo uma atualizagdo instantdnea das demons-
tragGes. Tais demonstragdes sdo fornecidas no seu todo ou em parte, de-
pendendo do tipo de informagdo que se deseje recuperar. Além disso,
sinda se tem a flexibilidade de abertura das contas contdbeis, através da
transagdo denominada “rezdo da conta”, onde sdio demonstrados todos os
registros efetuados na conta que se deseje consultar. Tanto as demonstra-
¢Oes contdbeis como a razao da conta sdo informadas de acordo com o
periodo solicitado: em determinado dia, més ou ano.

Para fins de operacionalizagio, o SIAFI dispde de dez médulos bisi-
cos, que sdo: Auditoria e Controles, Cadastros Bdsicos, Comunica¢bes via
SIAFI, Contabilidade, Estados e Municipios, Execugdo Financeira, Exe-
cugdo Orgamentdria, Programagho Orcamentdria, Rol de Responséveis e
Tabelas. Cada um desses médulos sdo compostos por vdrias transagGes
diferentes.

Destaque-se que uma das principais caractetisticas do SIAFI é a sua
abrangéncia. Apesar de o nosso pais possuir dimensdes continentais, o
SIAFI consegue integrar todo o territério nacional, com terminais, insta-
lagSes em quase todos os Orgdos dispersos nas diferentes regiGes e ligados
diretamente ao computador central, localizado no SERPRO, em Brasilia.

4. O SIAFI e a Contabilidade

A interligacio SIAFI-Contabilidade é propiciada pela utilizagiio de duas
ferramentas importantissimas: o Plano de Contas Gnico e a Tabela de
Eventos.

4.1. Plano de Contas Unico

Antes da implantagdo do SIAFI, o érgao de Controle do Governo Fe-
deral, a antiga Secretaria de Controle Interno do Ministério da Fazenda.
tinha uma dificuldade muito grande em fazer a consolidagdo dos Balan-
cetes dos diversos érgdos da Administracio Federal em virtude da diver-
sidade de Planos de Contas existentes até entdo na esfera federal. Cada
érgdo tinha o seu Plano de Contas e, em conseqiiéncia, efetuava langa-
mentos diferentes. Por ocasido da consolidagio, muitos dados tinham que
ser desprezados tendo em vista que somente um ou outro Orgdo possufa

8 CAIDEN, Naoml ¢ WILDAVSKY, Asron. Planning and Budgeting in Poor
Countries., Nova lorque/EUA, A Wilei-Interscience Publication, 1974, p. 86.
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determinados controles. Com a implantagdo do SIAFI houve a necessidade
de criar um Plano de Contas Gnico, com os mesmos tipos de langamentos
para todos os drgdos,

A unificagdo do Plano de Contas na Administragio direta e indireta
veio simplificar sobremaneira a consolidagdo dos Balancetes, a qual é efe
tuada automaticamente pelo SIAFI, a partir dos lancamentos contdbeis.

4.2. Tabela de Evenios

Todos os langamentos feitos no SIAFI sdo efetuados utilizando-se
cédigos de eventos.

Os eventos correspondem a codificagao dos fatos contéibeis. Cada fato
contébil é representado por um cédigo de evento distinto, Como, por exem-
plo, 0 Empenho de uma despesa, a ligiiidagao de despesas, o pagamento
de despesas, a retengiic de obrigagdes, a assinatura de contratos, a apro-
priagio de receitas, a prestagdo de contas de convémio, a integralizacio
de acBes, a baixa de material permanente por doagéio, a receita de alie-
nacho de bens iméveis etc., para cada um destes fatos contébeis existe
um cddigo de evento diferente.

De acordo com a Tabela de Eventos, a qual é 0 manuel onde estdo
compilados todos os eventos utilizados pelo SIAFI, os cdédigos dos mes-
mos sdo compostos por seis digitos e estruturados da seguinte forma:

XX.X. XXX
— TRANSAGCAQ .. .. i »oo»
Identifica um conjunto de eventos de uma "o
mesma natureza. roow
Bt I 1 2 1 e ”
Indica a situagiio do registro, se € evento i
normal ou de estorno. "
— SEQUENCIA ...ttt iet et raarr s

Os eventos sio divididos em oito grupos bésicos, conforme discrimi-
nacda a seguir:

GRUPOS CARACTERISTICAS

10.0.000 — Eventos de previsdo de receita

20.0.000 — Eventos de dotagdo

30.0.000 — Eventos de movimentagio de crédito

.0.000 — Eventos de empenho

.0.000 — Eventos de apropriagio, retengfo, liquidagiio e outros
.0.000 — Eventos de restos a pagar

.0.000 — Eventos de desembolso

.0.000 — Eventos de embolso ¢ de receits.

83888
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A cada evento corresponde uma ou mais partidas contdbets, conforme
o tipo do evento.

Exemplo de Empenhc da Despesa:
Evento 40.0.091 — Empenho da despesa
Debita as Contas 29211.00.00 — Crédito disponivel
19241.01.01 — Emissdo de empenhos
19341.00.00 — Valores comprometidos no exer-
cicio

Credita as Contas 29213.01.00 — Crédito empenhado
29241.01.01 — Empenhos a liquidar
29341.00.00 — Valores em liquidacao

Conforme este exemplo, nota-se claramente a flexibilidade dos even-
tos quanto aos tipos de controles que eles proporcionam e a gama de
informagbes gerenciais geradas a partir da utilizagdo de determinado evento.

Uma outra caracteristica marcante dos eventos é que, quando eles séo
utilizados em documentos de entrada no SIAFI que envolvam outras Uni-
dades Gestoras, como por exemplo: pagamentos efetuados a outras UG,
transferéncias de créditos, repasse de numeririo, assinatura de convénios,
efc., provocam, automaticamente, registros nas contas contdbeis correiatas
com o fato, das UG de destino,

5. Interligagio do SIAFI com a Contabilidade

A Contahilidade ¢ o coragdo do SIAFI, haja vista que toda informa-
¢io gerencial processada por esse Sistema é calcada em cima dos langa-
mentos contédbeis.

A Contabilidade, apés o advento do SIAFI, passou a ser escriturada
uniformemente em todos os Orgdos piblicos da Administragio direta e
indireta, sepultando de vez a imensa variacio existente na forma de escri-
turag@o adotada pelos diversos érgéos.

A estrutura do SIAFI tem como base a Contabilidade, embora ele
ndo seja s6 Contabilidade, indo muito além. A l6gica maior do SIAFI em
termos de busca de informacOes estd calcada na Contabilidade. Em todos
os lugares do Brasil onde haja gestor piblico hi um terminal do SIAFI
e a execugdo, 0 cumprimento ou a aplicagio da autorizagdo or¢amentdria
& executada nesses terminais € a partir dai, ou seja, com a simples entrada
de dados nos terminais referentes a execugdo orgamentéria pelas Unidades
Gestoras, a Contabilidade & processada automaticamente. De modo que,
na relagio existente entre SIAFI-Contabilidade, houve uma inversio de
procedimentos no que diz respeito & Contabilidade. Normalmente ela regis-
tra depois que o fato ocorre, mas no SIAFI houve uma inversdo: para
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se pagar, antes de efetuar o pagamento propriamente dito, tem-se que en-
trar no SIAFI e dizer: “vcu pagar isso”, ou: “estou pagando isso”, ou:
“querc pagar isso”, e assim sucessivamente com as demais transagbes que
ndo pagamentos. Portanto, a Contabilidade passou a demonstrar o fato an-
tes mesmo que ele ocorra, uma vez que todos os langamentos efetuados
nos terminais do SIAFI produzem efeito automitico e instantineo na
Contabilidade, ou seja, provocam a escrituragéo contdbil.

E é devido a utilizagio do Plano de Contas unico e da Tabela de
Eventos que se diz que o SIAFI tem a sua base estruturada na Contabi-
lidade, Existe um Plano de Contas tnico para todos os usuérios do Sis-
tema, quer seja Administragdo diretz, quer seja indireta, todos utilizam
o mesmo Plano de Contas. E a forma como saem as informagées € simples:
se € uma empresa, as demonstragdes contdbeis vio sair de acordo com as
exigéncias da Lei; se for Administracio direta, as demonstragdes saem
de acordo com a legislagdo que a rege. Mas a base de dados é a mesma
¢ a forma de entrar com os dados também € a mesma, ou seja, a base
€ 0 Plano de Contas ¢ a forma ¢ o evento.

Essa interligagio da forma como ela ocorre néo seria possivel sem
a utilizago de uma ferramenta nobre como a informdtica. A informitica
entra como uma prestadora de servigo e a Administragio Federal como
usudria do Sistema, de modo que gragas a essa tecnologia a Contabili-
dade passou a ter uma agilidade muito maijor, propiciando a existéncia
do SIAFI.

No gue diz respeito ao SIAFI, a Contabilidade é a mesma, ela nio
muda, o que muda é a forma como ela € utilizada. A missdo intrinseca
da Contabilidade, no que tange aos registros terem que ser fidedignos,
terem que ser confifiveis, terem que representar ¢ deixar transparecer o
real fato acontecido, é adotada pelo SIAFI em toda sua esséncia. Quando

do registro de qualauer fatg, utiliza-se uma codificacio (evento) que vai
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representar uma séne de partidas; essas partidas j4 estfo firmadas exa-
tamente pela sua intencdo de provocar determinados langamentos contd-
beis ¢ pelo fato de estarem codificadas clas sBo registradas automatica-
mente. A figura do evento é muito simples: penduradas a um evento hé
todas as partidas que se queira colocar para atender a determinados tipos
de controles. Por exemplo, ao se realizar um fato patrimonial tem-se um
registro patrimonial e pode-se, inclusive, nesse evento, ¢riar um outro tipo
de controle para ser usado na forma de compensado: todas as vezes em
que ocorrer um fato patrimonial, que haja um outro registro, de forma
que esse fato apareca na auditoria. H4 uma flexibilidade muito grande
em termos de se ter virios registros amarrados aes eventos € esses regis-
tros ndo $d0 estanques, podem ser alterados a qualquer instante, de acot-
do com as necessidades dos usufirios do Sistemd. Se hd uma definiggo
de que todas as compras de equipamentos devam :ser de conhecimento da
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auditoria, basta apenas pendurar um registro nos eventos correspondentes
que v4 l4 na auditoria e mostre no compensado que a unidade tal adqui-
riu determinado equipamento, de modo que se possa fer uma ferramenta
que d4 ndo sO a informaco para o gerente I4 da ponta (o gestor), infor-
macio essa necesséria para a execugfio de todas as suas atividades, mas
também ao usudrio maior que estd por trés do gestor, que € o que estd
no planejamento, no orgamento, no acompanhamento da execucdo, na au-
ditoria, enfim, todo o universo de usudrios. De forma que, ao se manter
um cadastro para atender a todo um universo maior de usuérios, mais
eficiente e eficaz se torna o Sistema.

E é exatamente por tudo isso que se diz que o SIAFI estd estrutu-
rado tendo como base, como esséncia, a Contabilidade.

6. SIAFI: um mecanismo de planejamento

No Brasil, os omementos s&0 considerados instrumenios do plenzie
mento. Abordaremos, a seguir, a contribuigdgo do SIAFI ao processo de
planejamento.

6.1. Correlagao do SIAF! com o Plancjamenio Administrativo

O SIAFI é um Sistema que processa a Administragio Financeira,
Orgamentéria, Patrimonial e Contsbil dos trés poderes da Unido, ele ndo
é um sistema de planejamento.

O SIAFI, para atingir seus objetivos, se utiliza de modernas técnicas
de processamento de dados, o que lhe permite armazenar uma gama imen-
surfvel de informacbes sobre a execugdo financeira e orcamentéria. Essas
informages sdo consolidadas em diversos tipos de relatérios, os quais
constituem-se em ferramentas de consultas gerenciais para a tomada de
decisdo e pars a agiio planejadora dos técnicos do governo.

Além de consolidar os dados sobre a execucdo financeira e orgamen-
thria de todos ©0s 6rgios piblicos federais, que orientario o planejamento
federal, o SIAFI ainda concentra dados econdmicos e financeiros de todos
os Estados da Federagiio e de todos os Municipios, através da integraliza-
¢io dos balancetes dos mesmos, dados esses que servirdo de base, de sub-
sfdio para a elaboracio do planejamento nacional.

6.2. Viabilizagdo dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social pelo
SIAFI

Hoje, uma das fungdes do SIAFI, se niio a principal, ¢ a de viabilizar
a execugdio do Orgamento Fiscal & do Orgamento da Seguridade Social.
As informagbes contidas em seu banco de dados referentes s execugdes
de exercicios passados constituem-se em subsidios para a elaboragiio das
propostas desses Orcamentos.
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A técnica orgamentdria utilizada pela administracho federal € o Or-
camento-Programa. A finalidade deste tipo de orgamento € justamente o de
vincular orgamento a0 planejamento, conforme afirma TRISTAO®, A
elaboragfio do orgamento anual ¢ calcada nas fungbes bésicas do Governo;
estas, por sua vez, sdo desmembradas em Progremas, Subprogramas, Pro-
jetos efou Atividades; sendo os recursos destinados sos Projetos e Ativi-
dades, que stualmente podem ser fracionadas em Subprojetos e Substivi-
dades, distribuidos por categoria econdmica. Toda despesa efetuada pelo
Governo estd enquadrada em uma determinada categoria econdmica, que
por sua vez esté atrelada a um determinado Projeto ou Atividade. Os Sub-
projetos e as Subatividades correspondem ao menor nivel de detalhamen-
to das fungdes bésicas do Governo; e o plancjamento administrativo ¢
feito a partir dessas funcdes, através dos Programas de trabalho, de forma
que cada Programa de Trabalho corresponda a um plano distinto, que
esteja inserido em um plano maior que é o plano de uma fungéo do Gover-
no. Conseqiientemente, podemos afirmar que quando um 6rgio publico
executa uma despesa estd, a0 mesmo tempo, executando um plano pre-
viamente tracado, haeja vista que nenhuma despesa pode ser realizada
sem que haja uma verba especifica para tal, consignada no Orgamento
Geral da Unido®.

Ao afirmar-se que a realizagdo de uma despesa estd subjugada a um
planejamento anterior, nfo se pode inferir que o planejamento tenha sido
bem elaborado. Néo existe nenhuma correlago nesse sentido. A clabora-
gio de um planejamento nao se restringe apenas 3 fixac@io de objetivos ¢ ao
estabelecimento de linhas de agio; a nlocagiio de recursos s diversas
etapas do plano também faz parte do processo de planejamento. E € jus-
tamente nesta fase onde mais se “peca”, dada a insuficiéncia ou excesso
de recursos geralmente mcometidos aos planos. O SIAFI se insere no pro-
cesso de planejamento nesse ponto critico, ele entra em cena como mecanis-
mo de apoic ao plancjamento de curto praza (or¢amento anual).

O orgamento anual € o documento onde estdo consignades a previséo
de receitas ¢ a fixagdo de despesas dos diversos Programas de Trabalho, ¢ a
execugdo do orgamento configura a implementagdo desses planos. Como
foi afirmado anteriormente, o SIAFI viabiliza a execugdo do orgamento;
cssa viabilizagio € caracterizada através da execuglo da receita e da despe-
ta. O SIAFI processa uniformemente a administragdo financeira, orgamen-
taria, patrimonial e contébil do servigo piblico federal como um todo. Este
Sistema, conforme foi discutido no item 3.0, é baseado na contabilidade e,
como tal, produz informagdes gerenciais que servirdao de subsidios para a
elaboragio do plancjamento administrativo.

4 TRISTAQ, Gilberto, Orgamentos Piblicos no Brasll. Revista Gesido Piblica.
Brasilis, Ano I, n. 1, mar. $1, p. 9. ’

5 Constituicho Federal — Art. 167, Incko II,
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A execugio da despesa se processa através de trés fases distintas: empe-
nho, liquida¢iio e pagamento ®. Quando se empenha uma despesa (os empe-
nhos sio efetuados diretamente nos terminais do SIAFI), esse empenho €
efetuado dentro de uma categoria econdmica ¢ de um determinado Proje-
to ou Atividade, e, automaticamente, o SIAFI abate do Programa de Tra-
balho referente a0 Projeto ou & Atividade a que se refere o empenho o
valor correspondente & despesa que estid sendo empenhada, ou seja, ele
debita a conta “Crédito Disponivel por Programa de Trabalho”, de modo
que a cada empenho emitido baixa o saldo dessa conta. Por ocasido do
pagamento da despesa, o SIAFI, também auvtomaticamente, credita a conta
“Despesa Realizada por Programa de Trabalho”. De modo que a qualquer
momento, dentro do exercicio financeiro, é possivel se saber o saldo de
crédito ¢ a despesa reslizada, por elemenio de despesa, de qualquer Pro-
grama de Trabalho, bastando apenas um simples apertar de teclas nos
terminais do SIAFI. Esta facilidade faz com que, ao final de cada exercicio
financeiro, sejam fornecidos dados seguros e precisos sobre a realizagéo
de cada Programa, em termos financeiros. Se, ao final do exercicio, for
constatado que determinado Programa de Trabalho foi executado integral.
mente, que os objetivos delineados foram satisfatoriamente atingidos, € o
SIAFI acusar que financeiramente ele nao foi realizado totalmente, através
da constatagiio da existéncia de saldo financeiro significativo, fica claramen-
te evidenciada a dissonéincia existente entre o planejamento fisico e o fi-
nanceiro, configurando, nesse caso, uma superestimacao de dotagdes. Assim
como também pode acontecer o inverso: o recurso financeiro se exaurir
antes do atingimento das metas prefixadas. Para coibir estas falhas do
processo de planejamento, o SIAFI constitui-se em uma excelente ferramen-
ta de apoio, bastando, apenas, que, por ocasido da elaboragio dos diversos
planos, seja consultada e analisada a execugiio de planos semelhantes em
exercicios anteriores, em termos de metas fisicas e financeiras, com relagio
ac planejado e o executado.

O SIAFI controla eficazmente a execugdo de todos os Programas de
Trabalho em termos financeiros. A partir do momento em que haja um
entrosamento perfeito entre planejamento fisico e financeiro, o controle
promovido pelo SIAFI passs a ser traduzido como o controle do Programa
de Trabalho como um todo e ndo apenas financeiro.

6.3. O SIAFI como ferramenta para o viabilizacdo do Plano
Plurianual

Como j4 foi salientado, uma das fungdes do SIAFI é a de viabilizagao
do Orgamento Fiscal (assim como também do Orgamento da Seguridade
Social), tanto em termos de elaboracio como, principalmente, de execugfo.
E o mesmo poderia acontecer com o Piano Plurianual.

6 Instrugio Normativa n® 10, do Departamento do Tesouro Naclonal; Maenual
de Despesa da Unido. Brasilia, 1891, Capitulo I, Secfo 3, Assunto 1, item 1.
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O Plano Plurianual, cuja elaboragdo é um preceito constitucional ?, é
um plano de médio prazo, elaborado pelo Executivo, e aprovado pelo Le-
gislativo. Como comenta DUARTE, ¢ Plano Plurianual tem & finalidade
de reduzir a possibilidade de aberragbes graves, coibindo certos investimen-
tos que ndo sdo prioritdrios ou que sd#o feitos em tempos inoportunos,
embora destinados a beneficiar alguma regidio ou setor administrativo, mas
que podem ser danosos & Nagdo 8

Os Orcamentos Fiscal ¢ da Seguridade Social ¢ o Plano Plurianual
sdo elaborados por outro sistema que nao o SIAFI, o SIDOR (Sistema
Integrado de Dados Orc¢amentdrios), sistema esse coordenado pelo Depar-
tamento de Orgamento da Unifo. No infcio de cada exercicio financeiro
o SIAFI € alimentado com os dados dos Qrgamentos Fiscal e de Seguri-
dade Social, e é a partir desse fato que ele tem condi¢bes de executar e
controlar esses Orgamentos.

De acorde com a Constituigdo brasileira, os Orgamentos Fiscal e da
Seguridade devem ser elaborados em consonfincia com o Plano Pluri-
anual ®. Podemos deduzir, entdo, que esses Orgamentos estdo, de certa
forma, inseridos no Plano Plurianual, ou seja, constituem-se em um seg-
mento deste Plano, s6 que elaborados para um ano e de forrna mais dets-
lhada. Ora, se o SIAFI controla esses Orgamentos, através da execugdio
da receita e da despesa, o mesmo se torna vidvel com o Plano Plurianual,
bastando, para isso, que 0 SIAFI seja alimentado com os dados desse Plano,
Isto é 56 um problema de mdquina, de programagdo. Se o SIAF! tem me-
canismos de controle que “vai” aos orgamentos Fiscal e da Seguridade e
diz o que foi realizado ou nao, ele pode, por extensdio, fazer o mesmo com
o Plano Plurianual, e, assim, teriamos ¢ SIAFI funcionando também como
um mecanismo de execugdo e controle do referido Plano.

Hoje os dados do SIAFI ji servem como subsidio para a elaboragio
do Plano Plurianual, mas ele pode se transformar em um subsidio bern mais

PP . L R -~ QITAYLT PR

significativo; para isso, € necessério apenas que o SIAFI passe a acom-

panhd-lo.

O subsidio prestado atualmente pelo SIAFI & elaboragio do Plano
Plurianual é de facil entendimento: o SIAF] execuita e controla a receita
e a despesa da Unidc como um todo; desta forma, ele wm armazenado
dados sobre a receita total dos udltimos anos, e, mediante esses dados,
eliedos a outras varidveis de cunho econdmico, os técnicos do Governo tém
subsfdios para projetar a receila para os anos subseqgiientes, Essa projecao
servird de parimetro para a elabora¢io do Plano, haja vista que o mesmo

T Constituicho Federal — Art. 165, § 1°

8 DUARTE, Cleuso Damasceno. A Consiituipdo explicada geo cidaddo e zo
estudanie. Belo Horizonte: Ed, L&, 1889, p. 127,

P Constituigko Paders]l — Art. 163, § 4*
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constitui-se no estabelecimento de metas a serem atingidas a médio prazo
¢ a conseqiiente alocag@o de recursos necessdrios para a sua implementa-
¢30. Sendo assim, tém-se condigbes de avaliar se a receita prevista, aliada
as operagdes de crédito para os prfximos anos, também programadas,
serito capazes de comportar os investimentos a serem consignados no Plano
Plurianual. Ou seja, é a partir da previsdo de receita para os anos subse-
qiientes que o Plano seré montado. Primeiro elabora-se a minuta do Plano
em termos de metas fisicas a serem alcangadas, em seguida fazse a ade-
quagdo dos recursos financeiros. Se os recursos previstos forem insuficien-
tes para atender &s metas tracadas, estabelecem-se prioridades a “atacar”,
de modo que figurem no Planc Plurianual apenas os investimentos mais
significativos para a Nagdo, considerando a integragio regional e setorial
do Pafs,

Em dltima anélise, quanto ao controle do Planc Plurianual pelo SIAFI,
ndo é dificil de ser posto em prética, basta apenas uma decisdo de carfiter
politico-administrativa.

7. Abrangéncia do Sistema de Orcamento

A Constituicio de 1988 promoveu profundas mudangas no que se
refere a0 Orgamento Geral da Unido. A partir de entdo o Executive ficon
obrigado e encaminhar anualmente ao Legistativo os Orgamentos Fiscal,
da Seguridade Social (que compreende Previdéncia, Sadde e Assisténcia
Social) ¢ de Investimento das Empresas Estatais,

SERRA ressalta a importdncia dessa inovagiio lembrando que, “em
1988, as receitas préprias da Previdéncia igualaram as receitas tributérias
da Unido, excluidas as transferéncias constitucionais a Estades e Muni-
cipios; os investimentos das Estatais federais corresponderam, nesse mesmo
ano, a trés vezes o montante dos investimentos da administragBo direta ¢
autarquias federais, além de representarem um instrumento decisivo na defi-
ni¢do dos rumos do desenvolvimento do Pais™ '°,

Esses orgamentos devem ser elaborados em consonfincia com a Lei de
Diretrizes Orgamentdrias. Essa lei deverd ser encaminhada pelo Executivo
ao Legislativo, anualmente, quatro meses e meio antes do envio do Projeto
de Lei do Orgamento, a qual deverd definir “as metas ¢ prioridades da
administracio piblica federal, incluindo as despesas de capital para o exer-
cicio financeiro subseqiiente, orientard a elaboragdo da lei crcamentéria
anual, disporé sobre as alteraches na legislagio tributéria e estabelecers a
politica de aplicagio das agéncias financeiras oficiais de fomento™ 1,

10 BERRA 6 José, A Conatituicio e o gasto pablico. Revista Planejamento &
Politicas Midlicas. Rio, n* 1, jul./39, p. 93.

11 Constituicho Federal — Art. 185, | 2°
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Dos trés orgamentos, 0 dnico que ndo € executado pelo SIAFI £ o de
investimento das Empresas Estatais; se a execug@o prcamentdria e finan-
ceira dessas Empresas fosse processada pelo SIAF] haveria beneficios in-
questiondveis, ndo sé para a a¢ao planejadora como um todo, como, prin-
cipalmente, promoveria um controle mais eficiente das mesmas por parte
da Adminisiraggo Federal, pois, como ¢ pdblico e notbrio, hd um total
desarranjo nas finangas da maioria das Estatais. Se isso acontecesse (con-
trole das Estatais pelo SIAF!), certamente muitas delas se equilibrariam.

Para que o SIAFI passe a controlar também as Empresas Estatais, fato
esse que nao estd nem sendo cogitado, falta apenas deciso politica, mais
nada. Mas fica plantada a semente; talvez algum dia tenhamos governantes
mais comprometidos com os verdadeiros designios de desenvolvimento do
Pais e possam, desse modo, absorver essa idéia, submetendc as Estatais ao
controle do SIAFL.

8. Conclusio

O SIAF], assim como o Sisttma de Planejamento, ¢ um tema comple-
Xo e abrangente, A nossa intengdo foi ressaltar a importincia deste Siste-
ma no processo de planejamento, enquanto mecanismo de adminisiragdo e
controle do gasto publico, assim como também trazer & tona a idéia em-
briondria do Plano Plurianual e do Orgamento de Investimento das Empre-
sas Estatais serem acompanhados pelo SIAFIL.

Procuremos também promover uma visdo geral do que € o SIAFI,
enfocando o seu surgimento, o porqué de sua existéncia e o principio 16gico
de seu funcionamento, visando propiciar um melhor entendimento de sua
fungiio no processo de planejamento € de controla, tanto pelo Executivo,
como pelo Legislativo.

Todavia, ndo se deve ter a falsz impressdo de que o SIAF! poderd
resolver todos os problemas da administracdo financeira e orgamentdria
brasileira. Irene Rubin criticando as expectativas. depositadas na reforma
orcametdiria americana disse: “uma reforma orgamentdria pode ajudar na
consecugdo das metas estabelecidas, mas nao pode modificar a mentalidade
dos politicos. A administracao piblica estd esperando que a reforma orca-
mentdria faga o impossivel” '?. Dentre as espécies de problemas que o
SIAFI ndo resolve, estéo aquelss que se originam de causas comportamen-
tais e culturais,

12 RUBIN, Irene 8. Budget Theory and Budget Practice: How Good the Fit?
Pubdlic Administration Review. Washingtion (DC), v. 50, n® 2, mar./abe. 1990, p. 184
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O advento do SIAFI veio trazer agilidade e eficiéncia 3 Administra-
¢fo Financeira e Or¢amentiria, além de promover a transparéncia dos
gastos piblicos. O SIDOR, que foi implantado com a fungéo inicial de
dar suporte A elaboragio do Orgamento Anual, teve estendido o seu uso para
a elaboracéo do Plano Plurianual. Esses mecanismos, SIDOR e SIAFI, dio
o suficiente susienticulo para as trés fases importantissimas do processo de
planejamento: a elaboracdo, a execugio ¢ o confrole. Sdo ferramentas
dignas de serem aplaudidas, mas ndo séo suficientes, falta muito mais para
que 0 planejamento seja colocado no lugar de destaque merecido. Esperamos
que esses mecanismos sejam interpretados como o prelidio da retomada
do planejamento no Brasil; que culminem com a elaboragdo de planos
coerentes, direcionados para um futuro mais longinquo, de médic a longo

prazo.

Em dltima an4lise, esperamos também que seja bem assimilada, pelos
nossos governantes e administradores piblicos, a idéia de que o mais
importante ndo € o planejamento propriamente dito, mas sim a sua imple-
mentacdo. De nada adiantard a existéncia de planos mirabolantes, se
ficarem engavetados ou sairem das gavetas apenas para impressionar as
“yisitas”.
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1. Introdugio

Uma das mais controvertidas questGes trazidas pela Constituiciio Fe-
deral diz respeito a0 alcance da expressio “despesas com pessoal” contida
no art. 169, norma complementads, como se sabe, pela regra de carfter
transitério Jo art. 38 do Ato das Disposigdes Constitucionais TransitSrias,
debatendo-se os administradeores piblicos com ddvidas relativas a, v.g.,
quais os elementos que compordoc tais despesas para os efeitos de seu
chleulo — se inclusivos, ou néo, da remuneragio dita indireta, como os
diversos “‘auxilios” para alimentagiio, habitagfio, transportes ¢ a prestagiio
de creche, por exemplo,

A controvérsia alcanga, por igual, a compatibiliza¢iio do conceita cons-
titucional de ‘‘despesas com pessoal” com equele passivel de ser deduzido
da Lei Federal n.° 4.320/64, que fixa normas de direito orcamentdrio e,
bem assim, a inclusdo, ou ndo, em seu imbito de gbrangéncia, das despesas
concernentes aos servidores de entidades da Administragic Indireta.

Nesse quadro, parece valer & pena um esforco de compreensdo da
diretriz constitucional em tels, quendo mais néo seja para que se possibilite
o debate — ¢ o didlogo — sobre questiio de téo relevante interesse priblica.
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E com essa perspectiva que, parece-me, devem inicialmente ser fixados
0s pontos de apoio ao raciocinio que permitird, configurado o #ipo de
norma juridice modelado no art. 129 da Constituigdo Federal, formular
algumas respostas 3s questSes acima delineadas, a fim de que se possa, a
partir daf, visualizar a extensdo e o alcance do conceito.

»

2. O modelo interprefativo adequado & compreensigo do art. 169 da
Constituicio Federal

No exame de toda ¢ qualquer norma juridica, procedimento indispen-
sdvel & determinagdo de seu conteddo e alcance, € a configuragéo, prévia,
do tipo de norma que se tem em vista e as consegiientes formas de sua
atuagio no sistema juridico considerado em sua globalidade: néo 36 a in-
terpretagio juridica nio se fez isoladamente, como se os textos fossem
pedagos desgarrados de palavras ou expressdes' como € preciso atender,
primordialmente, & finalidade das normas postas em exame,

A fungio de um ordenamento juridico, além do mais, adverte NOR-
BERTO BOBBIO, “nidio é apenas a de controlar os comportamentos dos in-
dividuos (...) mas, igualmente, a de dirigir os comportamentos em direcéio
a certos objetivos preestabelecidos™ ?, de onde, mais importante do que a
andlise estrutural das normas, parece ser a sua andlise funcional.

Em recente obra — resultado de concurso i titularidade da cdtedra
de Direito Econémico da Universidade de Sdo Paulo -- o professor Eros
Roberto Grau, insigne jurista, apés constatar os diferentes modos de
atuagdo do Estado moderno na ordem econdmica e social, assinala que,
atualmente, “deixa o Estado (...) de intervir na ordem social exclusivamen-
te como produtor do Direito e realizador de seguranca, passando a de-
senvolver novas formas de atuagéio, para o que faz uso do Direito positivo
como instrumento de implementagfo de politicas piblicas” ®. Por esta razdo
a Teoria Geral do Direito ajuntow, &s categorias “classicas” das normas —
vale dizer, s normas de conduta, que definem comportamentds devidos ou
sancionados, e &s normas de organizacdo ou procedimento, cujo cardter é
instrumental, visando & estrutura e funcionamento dos drgdos ou & discipli-
na de processos de aplicagéo de outras normas —, a categoria das normas-
objetivo que, justamente, definem fins a perseguir para a implementagio
das politicas prblicas.

1. Ver NORBERTO BOBBIO, Teoria do Ordenamento Juridico, trad. de Cliu-
dio de Cicco e M. Celeste Campos, Ed. UnB/Polis, Brasilia, 1989, p. 19.

2 “Las Funzionz promozionale del dirtito”, in Dalle Strutture allz funzione,
Edizione di Comintg Milano, 1977, p. 87, no original: “La funzione di un ordena-
mento gluridico non & solo quella di controlare | comportament! degll individuf,
1} che pud essere ottenuto sttraverso la tecnica delle sanzioni negative, ma anche
quells di dirigere 1 comportamenti verso certi obiettivi prestabilitl, Ver, do mesmo
autor, “Teoria do Ordenamente Juridico”, cit, pp. 31 a 35.

3 In A Ordem Econbmica na Constituicdo de 1985 — Interpretacdo e Critica,
Ed. RT, Sko Paulo, 1980, p. 18.
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A distingdo é de maior relevincia porquantc wai definir o modelo in-
terpretativo adequado a cada uma das categorias de normas juridicas. Se é
certoc que ‘‘ndo existe norma ou instituto juridico que nio deva origem
a uma finalidade” *, esta, a finalidade, jogard um phpel decisivo, em tema
de interpretaggo, justamente no campo das normas-objetivo de vez que ai,
“enquanto instrumento de governo o Direito passa a ser atuado tendo em
vista & implementagio de politicas piblicas, politicas referidas a fins mual-
tiplos e especificos” sendo a definicio de tais firis politicos '‘enunciada
precisamente nestas normas-objetivo, que mercé disso passam a determinar
os processos de interpretagdo do Direito” ®,

Por ai se percebe que, uitrapassada a perspectiva de que o ordena-
mento estatal apenas ordene condutas ou imponha procedimentos, as
normas-objetivo se situam como instrumentos normalivos que operam a
transmutagido dos fins econdmicos e sociais — objetivos das politicas de
governc — em fins também juridicos 8.

Tais consideragdes preliminares se justificam porquanto @ norma ins-
crita no art. 169 da Constifuicio Federal consubstancia uma verdadeira
norma-objetivo cufa finalidade é controlar os gastos publicos relativos i
manutengiic do aparato burocrdtico estatal com seus agentes, vale dizer,
com seu“pessoal”, abrindo espago &s possibilidades de o Estado investir o
que recclher através de tributos em prestacdes & comunidade. Assim — ¢
tendo como assente a conclusdo jd alcangada — & preciso, previamente i
determinacio do alcance da norma do art. 169, referir os pontos hébeis a
hermenéutica adequada 3s chamadas normas-objetivo.

Antes, todavia, se faz necessédria ainda uma outra observagio de indole
preliminar: quando a doutrina refere que as normas-objetive sio as que
implementam politicas, com isto se h4 de entender as politicas implemen-
tadas pelas vias normativas propriss, em regra a Constituicao, modelo poli-
tico fundamental de um Pafs. Nao se estd a tratar, ai, portanto, da politica
econdmica, seja de um determinado governo, menos ainda de um partido
politico eventuaimente no Poder: “A expressio politicas piiblicas designa
todas as atuagdes do Estado, cobrindo todas as formas de intervengio do
Poder Piblico na vida social” 7, intervengao esta submetida, como se sabe,
a0 principio da legalidade, de onde se infere a necesséria relagio entre
“polfticas econdmicas” ¢ atuagio juridica do Estado, ou atuagiio do Estado
em acordo a comandos normativos especificos. As normas-objetive por isso
tém, em regra, sede constitucionsl e, sempre, sede legal.

4 Cf. EROS ROEBERTO GRAU, op. cit, p. 182.
5 Idem, p. 183.

8 Cf. notss A conferdncia Tealisads por Eros Roberto Grau em 12-3-92 no
Congresso Brasflelro do Direito do Consumidor, Canels.

7 Cf. EROS ROBERTO GRAT, op. cil, p. 20.
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Por outto lado, como bem observa Konrad Hesse, nos Estados cons-
titucionais contemporéineos, é reconhecida & Constitui¢io uma “pretenséo
de eficcia” (Geltungsanspruch) para cuja consolidagio é de importéincia
decisiva a interpretagfio “submetida ao principio da 6tima concretizagao”,
o qual, por sua vez, “evidentemente nao pode ser aplicado com base nos
meios fornecidos pela subsungéo I6gica e pela construgdo conceitual”. Isto
porque “se o direito, e, sobretudo, a Constituicdo tém a sua eficdcia con-
dicionada pelos fatos concretos da vida, ndio se afigura possivel que a
interpretacio faga deles tdbula rasa”, devendo o intérprete, obrigatoria-
mente “contemplar essas condicionantes, correlacionando-as com as pro-
posicles normativas da Constituicdo”, de onde “a interpretacéo adequada
é aquela que consegue concretizar, de forma excelente, o sentido (Sinn)
da proposic@o normativa dentro das condicdes reais dominantes numa de-
terminada situagio” 8.

Assim, se toda a interpretagdo constitucional estd polarizada pela
busca do sentido da norma no quadro das condigdes reats de uma situagio
historicamente determinada, com mais razdo as normas constitucionais que
constituem objetivos estdo voltadas ao sentido de sua finalidade. Recorre-
mos novamente a Eros Roberto Grau que com profundidade domina o
assunto:

“Essas normas-objetivo por certo ndo se amoldam aos ca-
sulos conceituais das normas de conduta e as normas de orga-
nhizacdo, razéo pela qual néo sdo explicdveis como tais. Procurando
pontualizar a fungdo que desempenham, no interior do sistema
juridico, poderemos referi-las como normas gue explicitam resul-
tados em fins em relacdo a cuja realizagdo estdo comprometidas
outras normas, estas de conduta e de organizagdo. A importincia
delas, de outra parte, como critéric indicidrio dos fins a que se
voltam estas tiltimas, normas de conduta e de organizacho, o qué
viabiliza a fluente perguiricio de sua eficdcia, é extremada.”®

Por isto mesmo, na interpretacdo das normas-objetivo ¢ impericsa a
necessidade de hermenéutica feleoldgica que alcance, por igual, as normas
de conduta e de organizacdo com elas relacionadas, interpretacio finalistica
que nio decorre de uma “op¢do” do intérprete mas de imposicio da norma
que definiu os fins a serem alcancados °.

A Constituigao Federal, no artigo 169, define, como visto, um objetive.
implementando uma politica de controle dos gastos publicos. B, pois

B Todas as citagdes deste parigrafo referem-se & obra A Forca Normativa
da Constituigdo (“Die Normative Kraft der Verfassung”), trad. de Gilmar Ferreiras
Mendes, Sergio Fabris Editor, Porto Alegre, 1981, pp. 15 e 22.

% Op. cit, p. 183, grifos meus.
10 EROS ROBERTO GRAU, notas & conferéncia aludida na nota 6 supra.
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norma-objetivo — o que Dworkin define como policies !' — enquanto
que a Lei n° 4.320/64, que estatui normas de direito financeiro para
a elaboragéo e controle dos orgamentos ptblicos, é norma de organizagdo
ou procedimenio. Portanto, segundo a linha de raciocinic que ora venho
seguindo, a interpretagio da Lei n° 4.320/64, que ¢ instrumental, estd
condicionada dos fins determinados na norma-objetivo do art. 169.

O raciocinio adequado, por imposicio constitucional, portanto, & o
artigo 169 preenche o sentido da Lei n.° 4.320, e ndo o inverso. Nio se
trata, pois, da questdo de dar interpretagio “‘ampliativa” ou “‘restritiva”
a0 dispositivo constitucional invocado, mas de conformar a esegese da
norma infracoustituciona! aos fins expressamente determinados pela lei
fundamental. O alcance da expressio “‘despesas com pessoal” esi# indisso-
luvelmente ligado & compreensdo desta premissa.

3. Extensdo e alcance da expressdo “‘despesas com pessoal”

Tem sido entendido, por vezes, que, a falta de uma precisa definigao
constitucional da expressio “despesas com pessoal”, ndo estariam subsu-
midos nesse conceito as chamadas remuneracBes indiretas, assim os auxilio
para alimentago, transporie, moradia, para as creches dos filhos de servi-
dores piblicos e outros similares, objeto de disposigao legal de natureza
infraconstitucional — estatutdris ou trabalhista — de modo que, para a
sua delimitagdo, 0 mais adequado seria rccorrer ac entendimento passivel
de ser deduzido da Lei n® 4.320/64, o qual teria sido implicitamente
“recepcionado™ pela Constituigio para esse especifico efeito.

Estou convicta, todavia, de que a diretriz constitucional aponta em
direcio inversa,

Se se tomar em linha de consideragio os argumentos antes expendidos
a respeito do raciocinio juridico adequado a interpretagdo das normas
constitucionais que consignam objetivos — as normas-objetivo — se con-
cluird, desde logo, que é a Lei n.° 4.320/64 que deve ser entendida 2 luz
da Constifuicio, e ndc inversamente. Se concluird, também, consoante a
andlise funcional de ditas normas, que ¢ modo de sua interpretagdo nio se
vincula a uma “opgdo” do intérprete ou do aplicador, mas decorre de
imposigdo do sistema normativo: é a tnica adequada para preencher o
sentido e a fungdo de itais normas.

Ora, ¢ sabido que a finslidade do artigo 169 foi a de instituir ym
limite aps gastos estatais com os seus agentes e servidores, por isto se

11 Ver Taking Rights Serionsly, trad, esp. de Marta Gustavine, Madrid, 1989,
em especial p. T2, como segus: “Lltno ‘Gireciriz’ o ‘diréctrie politica’ (policies) al
tipo de estdndar que propone un objectiva que he de ser alcanzade’”. Ver nota,
na mesma pigina, explicitativa ds expressfo originel (policies) de “policy, plan
0 curso de accion dirigido al logro de un objectivo social, econdmico, cultural etc.,
¥ pueato en prictica por unh goblerno, institucién, empresa o persona”.
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justificando a limitagBo ai imposta no percentual de 65% das receitas
correntes liguidas (isto é, deduzidos os repasses de tributos que, por forga
constitucional, devem ser feitos a outras unidades federativas), consoante
a disposicio do artige 38 ADCT, que o completa, e até que editada lei
complementar.

Com efeito, € principio fundamental da Repiblica, assim capitelado
no artigo 3.°, IV da Constituicdo Federal, a promogio do “bem de todos”
~ vale dizer, do interesse comum de todos os administrados — de modo
que a diretriz da limitagdo dos gastos piblicos com pessoal hd de ser
entendida como um dispositivo de protegdo da sociedade ™ e, por isso,
h4 de ser aplicada em toda a sua extens&o.

Por essa razdc a expressio “‘gastos com pessoal”’ indicada no texto
constitucional n3p tem, no meu entendimento, idéntica dimensdo daquela
modelada na Lei n.® 4.320/64. Ou melhor dito;: em razdo da forga norma-
tiva da Constituicio, a expressdo deve ser lida, para os efeitos de limitacio
dos gastos estatais, com o sentido de abranger todos os gastos que tém o
seu suporte fdtico no item “pessoal”, sejam vencimentos, proventos, gratifi-
cagdes, estimulos, vantagens, utilidades ou o que mais que tiver que ser
gasto em relagio ao “pessoal”’ do servigo piiblico, isto €, os agentes ptiblicos
em razio do cargo, emprego ou fungdo que titulam.

Isto porque a Constituigdo, fonte por exceléncia dos principios e dire-
trizes superiores de um ordenamento juridico, é perspectivada, hoje,
como determinante do conteiido das leis *. Nao se trata, repito, de ler
no texto do artigo 169 o que o legislador ali ndo colocou — até porque
a interpretagdo segundo a ‘‘vontade do legislador” constitui uma faldcia
que, em tltima instdncia, levaria o0 intérprete a recorrer as forgas do Além

—, mas de descobrir, objetivamente, a finalidade da norma.®

Consoante a mesma diretriz, a questdo relativa & abrangéncia do con-
ceito no que concerne aos recursos repassados, para a mesma finalidade, &

Admivictrardn Indireta deve ser respondida com base em idénticos pnrﬂ-

Saleripnrieas UL LU 1T UL YL Sl Sptnlaiion LI Aok Ui LRSS

metros. Em primeiro lugar pelo fato de a Administragdo Indireta, junta-
mente com & Direta, “compor” a Administragdo Piblica (CF, art. 37, caput),
ambas possuindo 0 mesmo cariter instrumental — entidades servientes,

12 Cf. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, “Limite Constitucional das
Despesas com o Pessoal da Administracio Publice”, in Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo, vol. 85, 19891, p. 86.

13 Ver DIETER GRIMM, Las Fuentes del Derecho, Ed. Universitat de Barce-
lona, 1883, pp. 12 a 26.

14 Neste sentido sssinnle KARL ENGISH que, afastada a teoria subjetivista
da interpretagfio, de sucesso em especial na época do nacional-socialismo alemiio,
“vigora, dominantemente, a interpretsgio objetiva, pela gual se entende que, com
o ato legislativo, & lei desprende-se de seu autor e adquire uma existéncia objetiva”
(ver Inirodugéio to Pensemento Juridico, trad. de J. Batista Machado, Lishoa, Ed.
Gulbenkian, pp. 141 e 142).
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na justa dicgio de Celso Antdnio Bandeira de Mello **. Em segundo lugar
porque a classificagio econdmica de uma despesa ndo pode limitar ou
restringir sua caracterizagiio como despesa de pessoal, pela simples raziio
de que as normas que indicam tais classificagdes constituem normas de
organizagdo (cuja interpretagdo, como visto acima, é necessariamente teleo-
16gica), e por fim — last but not least — porque a finalidade da norma-obie-
tivo do artigo 169 n#éio permite seja a mesma seccionada.

No entanto, parece importante destacar que nesta questio de pouco
imparta o critério orgdnico, tomado de forma mecénica e isoladamente. Com
isto se quer dizer que ndo ¢, necessariamente, pelo simples fato de estar
inserida na estrutura da Administragio Indireta que uma entidade tera
as suas despesas com pessoal contadas para o efeito do limite de gastos esta-
belecido constitucionalmente, ou inverso. Se uma déstas entidades — v.g.,
uma empresa piblica ou uma sociedade de economia mista — néio depende
do repasse de verbas estatais para a cobertura de suas despesas com pessoal,
os gastos dessa entidade determinada ndo comporda o montante a ser cal-
culado para os fins da limitagdo das despesas da Administragio Direta,
devendo, neste caso, ser observado, internamente, no universo daquela
entidade, o limite constitucional de 65% das despesds correntes ou daquelas
classificadas similarmente.

Todavia, em hipéteses contrarias o cdmputo das despesas com pessoal
de entidades da Administracio Indireta se impor§ também para o efeito
dos repasses feitos, a tal titulo, pelo Erdrio. Se ocorrer, por exemplo, a
hipStese de entidade que por disposigdo legal deva ter a cobertura dos
gastos por ente politico, pelo fato de decorrer tal repasse de disposigio
legal especifica, deve a despesa restar incluida no limite constitucional,
cabendo ac ente que detém o controle politico da entidade promover
medidas que visem a adequagdc de tais repasses A diretriz constitucional.

Dai que entendo mesmo irrelevante, no caso dos Estados e Municipios,
a questdo de saber se o principio da unidade orcamenidria poderia ser ou

AL I PP PRy . P

ndo dispensado pelas Constituigdes Estaduais e pelas Leis Orginicas Muni-
cipais, porquanto tal principio ndo serve como base de apoio A exegese do
supracitado artigo 169, isto €, para o efeito de determinar o alcance da
expressdo “‘despesas com pessoal” como nilcleo da limitagio dos gastos

publicos .

4. Conclusdo

O raciocinio expendido permite, pois, o alcance de algumas conclusdes
que, longe de esgotarem o tema, podem servir, contudo, como auxilio na
tarefa de fixagio das despesas plblicas. Em sintese, se poderia afirmar que:

a) tratando-se, o artigo 169 mencionado, de nerma-objetivo, transmuta-
se, por isto, a interpretacio da legislagiio infraconstitucional classificével

16 In Elemenios de Direito Adminisirgtivo, 860 Psulo, 1980, p. 12,
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nas categorias das normas de conduta ¢ das normas de organizagio, as
quais devem ser lidas de forma compativel com os objetivos fixados cons-
titucionalmente, consoante os fundamentos antes expendidos nos itens 1 a
7, supra;

b) tais objetivos pretendem a redug@o dos gastos do aparelho buro-
crético estatal com o seu pessoal a um limite pré-fixado, também constitu-
cionalmente, a fim de ser obtida a possibilidade de o Estado direcionar
parcela substancial dos seus recursos a investimentos e agdes que concre-
tizem o bem comum, ou o interesse de toda a sociedade, em atendimento
a principio fundamental da Constitui¢ao Brasileira (art. 3.°, IV);

¢) dimana, assim, do texto constitucional, um especifico preenchimento
conceitual da expressio “despesas com pessoal” que vai determinar o
conteldo — para os efeitos do cumprimento da norma constitucional limi-
tativa — do mesmo conceito, tal como referido na Lei n.° 4.320/64;

d) a expressdo “despesas com pessoal” designa, para tais finalidades,
todos os gastos realizados pelo Poder Puablico que tenham o suporte fético
no item “pessoal do servigo publico”, sejam, exemplificativamente, saldrios
e encargos sociais, proventos, vencimentos, gratificagbes, adicionais, inde-
nizagdes, utilidades ou o que mais despender a Administragio Pdblica em
razdo de vinculagéo juridica com os seus agentes. O cdlculo do pencentual
de 65% (art. 38 ADCT) deve incidir sobre as receitas correntes liquidas,
4 medida em que, raciocinando inversamente, teria que ser admitido, de
forma absurda, estarem al embutidos repasses de retengdo tributdria que
constituem despesas proprias de outras unidades federativas, o que condu-
ziria a0 estabelecimento de percentual diverso daquele determinado pelo
texto constitucional; essa consideracao no &mbito municipal resulta irrele-
vante porquanto ndo arrecada o Municipio quaisquer recursos que devam
ser repassados para outras entidades federativas;

e) tal expressdo despreza, para os efeitos da norma constitucional exa-
minada, classificagbes financeiras e orgamentdrias, as quais tém cardter
meramente instrumental ou organizativo, em razéo da interpretago necessa-
riamente teleolégica que thes deve ser conferida;

D a determinagio do seu alcance despreza, por igual, critérios de na-
tureza meramente orgénica: Os recursos repassados &s entidades integrantes
da Administragio Indireta nfio serdo acrescidos & despesa de pessoal para
o efeito da apuragéio do limite de 65%, safvo quando se destingrem especi-
ficamente a suportar despesas com pessoal;

2> as entidades da Administracdo Indireta interna ¢ isoladamente con-
sideradas apurardo o limite de 65%, computando, para esse fim, todas as
despesas dessa natureza, na forma do item g, supra, inclusive as que sejam
suportadas por repasses da entidade da Administragdo Direta a qualquer
titulo, & medida em que tais repasses passam a iniegrar a receita da entidade.
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Ministério Pdblico e Tribunais de
Contas na Constituigao

Mauricio: Aucusto GoMEs
Promotor de Justics em Sio Paule

SUMAR!ID

1. Introdugfo. 2. Ministério Piblico e Tribunais de
Contas, 3. Conclusdo.

1 — Introdugdo

O Congresso Nacional aprovou recentemente projeto de Lei (n.°
4.064-C/89), que dispde sobre a Lei Orgfinica do Tribunel de Contas da
Unigio, através do qual criouse um Ministério Péblico exclusivo daquele
Tribunal (arts. 80 a 84). O Presidente da Reptiblica, vetando nc particular
apenas o dispositivo que tratava da nomeagiio do respectivo Procurador-
Geral ¢ de seus vencimentos (§ 1.° do art. 80), sancionou, sem alteragio
quanto ac mais, © projeto que se converteu entdo na Lei n.® 8.443, de
16 de julho de 1992,

Assim, acabou acolhida na lei a tese, sustentada por alguns com base
no artigo 130 da Constituiggo Federal, de que a Carta Magna prevé um
Ministério Pablico especial, distinto e integrante da estrutura prépria dos
Tribunais de Contas.

Essa interpretagiio, todavia, parece-nos bastante discutivel, vez que a
Carta Magna, cuidando de estabelecer por compléto os delineamentos ins-
titucionais do Ministério Publico (arts. 127 a 130), inclusive declarando
sua composicio no Estado brasileiro (art. 128), ¢m nenhum momento se
refere & existéncia de uma instituigio particular, chamada Ministério Pd-
blico, junto acs Tribunais de Contas.

Fazer uma breve andlise da constitucionalidade das normas infra-
constitucionais acima citadas, expondo as razdes que fundamentam nosso
ponto de vista, é o objeto desse trabatho.
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2 — Ministério Piblico e Tribunais de Contas

Prescreve o artigo 64 da Lei n.° 8.443, de 16 de julho de 1992, que
“Funciona junto ao Tribunat de Contas da Unidio o Ministério Pidblico, na
forma estabelecida nos arts. 80 a 84 desta Lei”, Por sua vez, o artigo 80,
caput da referida lei diz que “O Ministério Piblico junto ao Tribunal
de Contas da Unido, a0 qual se aplicam os principios da unidade, da indi-
visibilidade e da independéncia funcional, compde-se de um procurador-geral,
trés subprocuradores-gerais & quatro procuradores, nomeados pelo Presidente
da Republica, dentre brasileiros, bacharéis em Direito” e seu artigo 81, caput,
declara competir ao procurador-geral junto ao Tribunal de Contas da Unido
a missdo de guarda da lei e fiscal de sua execugfo.

Assim, por essas disposicdes legais recém editadas (arts. 80 a 84 da
Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992), positivou-se juridicamente a cria-
¢@o de um Ministério Piiblico exclusivo do Tribunal de Contas da Unido.
Certa corrente sustenta a constitucionalidade, dessa criagéio, sob o argu-
mento de que o artigo 130 da Constituicio Federal prevé um Ministério
Pablico especial, integrante da estrutura prépria dos Tribunais de Contas.

Pensamos, porém, que niio ¢ isso que a Constituigio diz, nem foi
isso que o Constituinte quis.)

A rigor, a criagio de um Ministério Puoblico especial e préprio do
Tribunal de Contas da Unido, como constou do referido projeto aprovado
pelo Congresso Nacional e enviado para san¢do pelo Chefe do Executivo,
segundo nosso modo de ver, é incompativel com as normas constitucionais
vigentes e inconveniente ao interesse piblico, motivos pelos quais deveria
ter sido objeto de veto, como impde & tegra constitucional nessas hipé-
teses (art. 66, § 1.° da CP).

Com efeito, o artigo 130 da Constitui¢io Federal obriga apenas a
aplicacdo aos membros do Ministério Piiblico junto aos Tribunais de Con-
tas das regras da Sec¢do I, do Cap. IV, do Titulo IV, pertinentes a direitos,
vedagdes ¢ forma de investidura,

A prescricgo do artigo 130, como revelam suas préprias palavras, diz
respeito tdo-somente aos membros do Ministério Piblico que atuarem junto
aos Tribunais de Contas, jamais a um outro Ministério Péblico, do Tri-
bunal de Contas. Observe-se que a norma fala em direitos, vedaghes e
forma de investidura, o que, 3 toda evidéncia, relaciona-se com os agentes
piblicos que exercem a fungdo e néo & Instituigéo, vez que nio teria cabi-
mento falar em direitos, vedagbes ¢ forma de investidura do Ministério
Pdblico, pois, tais predicados somente podem ser atribuidos aos seus
agentes.

Neste aspecto, a Constituigiio € clara, ndo ensejando qualquer ddvida,
ao arrolar nos incisos I e II do artigo 128 os Ministérios Piiblicos admi-
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tidos no Estado brasileiro. Nesse sentido, em conformidade com a forma
federativa de Estado, o texto supremo previu expressamente a existéncia
apenas do Ministério Piblico da Uniéo, com seus desdobramentos em razéio
da organizacao da Justica da Unifio, e dos Ministérios Piblicos dos Esta-
dos. Ndo existem, portanto, outros Ministérios Pdblicos além dos que estéio
ali previstos.

Alids, nem & caso de se admitir que a regulamentagio do exercicio
das fungbes de Ministério Piblico junto aos Tribunais de Contas conste
da Lei Orginica do Tribunal de Contas da Unidéio, pois, esta destina-se a
organizar, como revela sua denominagiio, o Tribunal de Contas da Unido
{arts. 73 cc. 96 da Constituigiio Federal), nfio sendo a sede adequada para
tratar de Ministério Piblico, especialmente diante da autonomia dada pela
Constitui¢do & Instituicho. E mais, o art. 75 da Constituicio Federal obri-
ga os Estados a adotar o mesmo modelo da Unido para organizagéo dos
respectivos Tribunais de Contas, mas com relagia A organizagio dos Mi-
nistérios Pablicos exige que os Estados obedegam os principios postos nela
¢ na Lei Organica do Ministério Piblico (art. 61, § 1.5, inc. II, d ¢ art.
128 da CPF).

Note-se que aqui estamos nos referindo apenas a0 exercicio das fun-
¢Oes préprias de Ministério Pdblico e ndo das de consultoria, assessoria
ou de procuradoria juridica, até porque estas lhe sdo expressamente veda-
das (art, 129, IX da Constituigio Federal).

Assim sendo, por forca constitucional, a matéria deve ser tratada na
lei que vier a tracar as normas gerais para organizagio dos Ministérios
Piiblicos dos Estados (art. 61, II, d da CF) ou mesmo nas leis comple-
mentares da Unifio e dos Estados, que organizarem os respectivos Minis-
térios Publicos {art. 128, § 5.°). A questdo receberi adequado tratamento,
nessas normas infra-constitucionais, se nelas forem consideradas institu-
cionais as fun¢Bes exercidas pelos integrantes da carreira do Ministério
Piblico junto aos Tribunais e Conselhos de Contas dos Estados, o que
guarda perfeita coeréncia com o espirito do Constituinte e com as dispo-
siches constitucionais que visam regulamentar.

Mas ndo & somente isso. Entendemos que a incompatibilidade cons-
titucional da criagiio de um Ministério Piblico particular do Tribunal de
Contas da Unido atinge niveis mais profundos e graves de inconstitucio-
nalidade, na medida em que principios fundamentais do vigente ordena-
mento juridico-constitucional sdo direta ou indiretamente vulnerados.

Como se sabe, a moderna Constituigio Federal promulgada em 1988,
como vem declarado na sua norma vestibuiar, buscou instituir no Brasil
um Estado Democritico de Direito, baseado em principios que elegeu como
fundamentais, sob a forma de:governo republicanp, do que decorre, entre
outras coisas, a exigéncia de publicldade (transparfncia), probidade ¢ mo-
ralidade na Administracio PGblica.
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Num Estado Democrético de Direito, baseado em tais principios, néo
hd lugar para poderes incontrastéveis, pois, todos os érgaos incumbidos do
exercicio do poder estdo submetidos a controle pelos mais diversos meios,
dentre os quais sobreleva-se o popular, exercido diretamente ou por meio
de representantes. Por isso mesmo, embora se reconhega que devam ter a
autonomia necesséria ao eficiente desempenho de suas fungdes, nido é reco-
mendével e nem se admite que os organismos do Estado tenham autono-
mia absoluta. Ao contrdrio, devem se submeter reciprocamente a mecanis-
mos de controle, de molde a que sejam fiscalizados uns pelos outros e
todos pela sociedade civil.

O fendmeno do agigantamento do Poder Executivo em todas as socie-
dades modernas tornou a tarefa de fiscalizé-lo cada vez mais importante
e, a0 mesmo tempo, cada vez mais dificil. No caso brasileiro muito hé
que ser feito para alcangar o sucesso nesse objetivo, sendo para tanto
indispensdvel uma eficiente atuagfo dos Tribunais de Contas. Ndo foi por
outra raziéo que a funcdo fiscalizadora do Legislativo foi sensivelmente
realcada na vigente Constituigfio, sendo tratada em segio propria (IV do
Cap. I do Tit. IV) com especial destaque a organizacdo do Tribunal de
Contas.

Por outro lado, a imposicio de exclusividade do exercicio das fun-
goes de Ministério Pdblico, inclusive junto aos Tribunais de Contas, aos
integrantes da carreira (art. 129, § 2.°), revela firme determinagio do
Constituinte no sentido de garantir o exercicio independente de téo rele-
vantes funcdes, a par de contribuir, no caso, para dar mais eficiéncia aos
mecanismos de controle entre os poderes, assim aperfeigoando o chamado
sistema de freios e contrapesos.

A efetiva atuagiio do Ministério Piiblico junto aos Tribunais de Con-
tas ¢ mais um instrumento destinado ao fortalecimento e ao eficiente exer-
ciclo da atividade fiscalizadora da Administragic Pfiblica pelo Poder Le-
gislativo, objetivo declaradamente assumido pelo Constituinte de 1988, que
neste aspecto, parece-nos, foi desvirtuado pela regulamentagiio infra-cons-
titucional que criou um Ministério Publico particular pertencente ao Tri-
bunal de Contas da Unigo.

3 — Conclusio

Pelas razdes aqui expostas, entendemos que os dispositivos da Lei
n® 8.443, de 16 de julho de 1992, que dispde sobre a Lei Orgénica do
Tribunal de Contas da Unifio, na parte em que institui um Ministério
Pdblico particular e integrante da estrutura prépria do referido tribunal,
s#io inconstitucionais, por afrontarem normas expressas da Constituigio Fe-
deral ¢ alguns de seus principios fundamentais, além de desatenderem ao
interesse piiblico.
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A Tutela do Abiente:
Davidas e Dificuldades

Josk Armaun Rios

Na esteira da ECO-92 que acaba de concluir-se, talvez convenha ali-
nhar elgumas consideragbes sobre a protegdo legal ao meio ambiente no
Brasil, suas origens e seus rumos. Essa preocupagio — a da protegéo &
natureza — nao é de ontem. Remonta a nossos antepassados portugueses
e a encontramos, de corpo inteiro, muito antes da descoberta e da colo-
nizacdo, na mais antiga legisfagio lusa, esta radicada em entigas préticas
e costumes. As Ordenagbes do Reino, que tomaram virios nomes confor-
me os soberanos que as promuigaram, incluiam diversos incisos tentando
obstar ao desperdicio e & destruigdo dos recursos naturais, como florestas
e pomares. Proibia, ainda, a caga com redes, malhas de ferro e outros
instrumentos capazes de causar sofrimento aos asnimais, bem assim, em
certos meses, a matanga de suas crias. Os infratores eram punidos com
sangdes que iam da multa ao banimento do Reino. Nesses antigos esta-
tutos até se vislumbra & primeira idéia de zoneamento quando profbem a
caga em certas fireas territoriais; e aplicavam multas contra a derrubada
de drvores, graduadas aquelas conforme o valor das espécies. Esses dispo-
sitivos se tornaram essenciais & protegao do pau brasil, importante fonte
de riqueza para os colonos em todo ¢ primeiro século de nossa histdria.

Durante a dominagao espanhola, as Ordenagdes Filipinas (1603) acres-
centaram-lhes novos dispositivos buscando estimular o plantio de drvores
em terrenos baldias, proibir a cage em certas propriedades privilegiadas,
a derrubada de 4rvores, sobretudo frutfferas, e a interdigao da caca ¢ pesca
por meios considerados cruéis.

A idéia de poluigiio, como conduta sanciondvel, parece despontar nes-
ses velhos textos legais quando proibem que se lancem residuos e dejetos
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em rios ¢ lagos, visando a impedir por essa forma a destruigio dos peixes
e suas crias.

Do ponto de vista da teoria juridica é importante salientar que essas
antigas leis, broto do direito costumeiro, j4 trazem no bojo o conceito
de responsabilidade, uma das colunas juridicas do sistema moderno de
protecdc legal ac meio ambiente; bem assim, a idéia de compensagéo pelas
lesGes & natureza, Desde esses tempos usava-se 0 conceito de responsa-
bilidade objetiva como base para a repressdo de dancs praticados inten-
cionalmente — ou, como reza a lei —, “maliciosamente”, enquanto que
a responsabilidade objetiva justificava, de mwito antes, sangSes face a
danos causados sem culpa ou intengdo, pelo proprietdrio ou seu preposto,
contra algum vizinho (1608). O nosso Cédigo Civil reproduziria estas leis,
delas discrepando apenas ao isentar o réu de compensagdo pelas perdas
causadas quando provasse, fora de qualquer divida, que cumprira seu dever
de vigilancia, o dano fora provocado por negligéncia do queixoso ou, ain-
da, resultasse de acidente ou forga maior (art. 527).

Infelizmente, ndo dispomos de documentos quanto a aplicagdo des-
ses antigos estatutos no Brasil, 0 que deve ser atribuido muito mais ao
desaparecimento ou destruigio de arquivos do que & negligéncia dos res-
ponsdveis pela execugéo da lei!. E de presumir que a despreocupaciio dos
administradores, sempre que resguardados interesses econdmicos, melhor se
explicaria pela vastiddc da terra e a riqueza dos recursos aparentemente
inesgotdveis. Mais ainda, pela vigéncia de certos fatores culturais, como
a falta de distingéio clara entre bem piblico e particular, ou a geral indi-
ferenga do colono face a0 bem comum numa colonizagdo marcada pelo
individualismo, a cobica ¢ a desmarcada predagdo dos recursos naturais;
¢ na qual grande parte da agricultura se praticava em latifindios geridos
pelos grandes proprietérios, na realidade operados por feitores e escravos
ignorantes. Além disso, a quantidade e variedade dessas normas, tanto as
OrdenagBes como as leis extravagantes — que visavam, estas, complemen-
tar a legislagio substantiva e incluiam todo tipo de ordens emanadas da
Coroa — contribuiam em muito para agravar a confuséio ¢ ensejar con-
flito de interpretagbes nos tribunais. Todos esses fatores talvez expliquem
a mingua de sentencas e acdrddos mos tempos coloniais, e, mesmo apds
a Independéncia, versando assuntos ambientais, afirmativa que condicio-
namos a futuras pesquisas.

® Assinale-se ainda o caréter pioneiro e idealista dessas leis, tais como
as que buscavam proteger a vegetacdo dos péntanos e dos litorais (1763),
problema que continua a preocupar o atual legislador.

1 ANN HELEN WAINER, Legisiacdio Ambiental (Subsidips para a Hlistéria
do Direito Ambiental). Rio de Janeiro, Forense, 1891, representa uma tentativa
de pesquisa nesse rico filio. Respingamos nesse trabalho as notas para nosso texto,
sobretudo Capitulo I, pp. 3 & ss.
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De ndo menor interesse era a evidente preocupagdo pela proteclio
das matas (v.g. 1773). Surge nessa legislagio o conceito de bem comum
cxatamente para apoiar essa protegio, Continua na moderna Constituigao
Brasileira, quando afirma que a protegBo ambiental repousa nos “bens de
uso comum do povo” (art. 225).

Nao menos singular € a tentativa constante de combater os maleficios
causados ao solo pelo sistema da monocultura, introduzide na nova terra
com a cana-de-agiicar ¢ a escraviddo africana. Muito antes da descoberta,
os reis de Portugal se preocupavam com o estimulo e a protegiio &s lavou-
ras de alimentos, como depdem virios incisos das Ordenagdes.

Essa foi a mesma orientagdo dos colonos holandeses no Nordeste. Os
editos do Alto Conselho Holandés acentuavam especificamente a protegio
dos cajuciros e a proibico aos engenhos de langarem o bagago de cana
nos rios e represas, dos quais boa parte da populagdo pobre retirave seu
alimento 2. Nio ficaram af os batavos, mas estenderam esses interditos 2
mortandade de animais, sobretudo de caga e péssaros. No seria tudo isso
elementos de uma clara conscifncia ecolégica?

Os incentivos a lavouras, como mandioca, feijio, milho e arroz, prin-
cipais fontes da alimentagiio da populagio indigente, tinham em mira res-
guardd-la da fome, ameaga constante na época colonial. Merece reparo
como, desde seu comego, misturavam-se nessas leis intengGes de ordem
social e ecoldgica. Continuaram a ser promulgadas por toda » era colonial
¢ acompanharam a penetragio do nosso vasto interior.

Percebe-se que as urgéncias de expansdo do plantio de culturas
alimentares entrava em conflito com as necessidades de conservacBo das
matas, QO crescimento dessas lavouras resultou, tanto quanto no ceso dos
cultivos de exportagiio, em desmatamento e eroséio- do solo. O tnico fator
favorivel & preservacfio das matas foi o valor econdmico que veio
eventualmente a assumir para a Coroa Portuguesa®, Foi esse interssse que

2 GILBERTO FREYRE, Casa Graonde e Senzaia. Rip de Janeiro, José Olympio,
1969, v. I, p. 45, 14* ed.: “Na zona sgricols tamanho fol sempre o descuido por
outra lavours, exceto a cana-de-s¢hicar ou & do tabace, que & Bahis, com todo
o seu fausto, chegou no século XVIII a sofrer de “exiraordindria falta de farinhas™
pelo que de 1788 em diante mandaram os governadores da capitania incluir nes
datas de terra a cliusula de que fleava o proprietirie obrigado a plantar “mil
covas de mandiocs por cade escravo que possuisse empregado na cultura da terra”.
Uma espécie de providéncia tomads pelo Conde de Nassau com reingho aoa senhores
de engenho & nos lavradores de Pernambuce o séculey XVIL”

3 HELIO DE ALMEIDA BRUM, “A Ecologis ¢ o Direiio Econdmico” in Carta
Mensal, v. 31, n° 442, Rio de Jangire, Confederachoc Naclonal do Comérelo, janeirs,
199%: “o direitp sempre mosirou grande sensibilidade aos fatos suacetiveis de valo~
rizacko sdcio-econdmics... N&o sho... os principlos técnicos, mas um. contexto
técnico, econdmico & social que dié a0 dano ¢ poluicio sus coerdncis.”
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acarretou a proibigo da apropriagdo de terras na vizinhanga dos rios e
nas zonas litordneas, onde as condigbes do solo eram favordveis A& expan-
sio da cobertura vegetal. Em 1796 é nomeado um magistrado, especial-
mente incumbido de fiscalizar a conservagio das matas. Reuniu fungdes
judiciais e de policia € sua competéncia consistia em aplicar multas a
infratores e, se necessdrio, em determinar a prisdo deles. Foi esse cargo
precursor das entidades que hoje, por mandato constitucional, assumiram
a supervisdo do meio ambiente,

A transferéncia da Corte portuguesa para o Brasil, em 1808, deu
origem a vérias iniciativas destinadas & protegéio ambiental e 3 preservacéio
de espécies naturais ameagadas. Tal foi a criagdo do Real Jardim Boténico
por D. Jogo VI com a finalidade de adaptar plantas tropicais a0 novo
habitat e, impulsionar a criagio de novas espécies, como a palmeira, além
de drvores frutiferas, como o abacateiro, o chéd, o cravo.

A primeira Carta do Brasil independente, a Constituigio de 1824,
ndo previu nenhuma medida especifica contra danos ao ambiente, nem
logrou maior repercussio o ensaio antecipador de José Bonildcio sobre
reflorestamento *. Todavia, em 1830, nosso primeiro Cédigo Penal jé inclufa
dois artigos que criminalizavam o corte ilegal de matas. A legislagio
ordinéria logo acompanhou o Cédigo, reprimindo o contrabando do pau
brasil para fora do Pais. Seguindo essa tendéncia, em 1850, j4 no Império,
nossa primeira Lei de Terras {(Lei 601) punia os danos provocados pelas
derrubadas e queimadas, impondo aos infratores penas de multa e priséo.
Conferia-se 0 papel de aplicar a lei a funcionérios da policia que, a partir
dai, enfeixavam atribuicSes dos antigos juizes.

A primeira Constituicdo republicana, de 1891, descontinuou essa
tradigdo. Néo incluia qualquer artigo sobre problemas ambientais, Novas

perspectivas sobrg o tema somente seriam abertas pelo Cédige Civil que

revogou toda a leglslag:ao baseada nos antigos Estatutos do Reino e,
tentou assentar as relagGes da nossa sociedade civil nos padides liberais
¢ burgueses do mundo ocidental posterior & Revolugdo Francesa,

A Revolugiio de 30 trazia em seu idedrio nacionalista a intengdo da
protecdo das nossas riquezas naturais, patrimbnio exclusivo da Nagdio, na
versdo corrente, sempre cobigado por diversos imperialismos — tese que
levou aos maiores excessos ¢, até hoje, emprenha boa parte da opinifo
publica.

4 JOSE BONIFACIO DE ANDRADA E BILVA, Memdriag sobre a necessidade
e utilidade do plantic de novos bosgues em Portugel. Rlo de Janeiro, IHGB (18185),
4% ed, pp. 46-47 (para as conseqiiéncins do desmatamento e p. 75 (para o plantio
© reservas),
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ALBERTQO TORRES, um dos precursores ¢ tefricos de tudo isso,
escrevera €m 19135:

“Q problema do reflorestamento, o da restauragdo das fontes
naturais € o da conservacdo e distribuigio das dgues s&o, em
nosso pais, problemas fundamentais, extraordinérios, mais impor-
tantes que o da viagio comum, ¢ muitfssimo mais que o das
estradas de ferro... E, o primeiro, um grande e complexo ser-
vico & empreender, equivalente, pela sua importdncia, s obras
de irrigacdo do Egito e da Mesopotimia, a mais imperiosa e
urgente necessidade da constituicho cdsmica deste pafs (sic);
condicdo da vida do seu povo, da sanidade do seu solo, da pro-
dutividade das suas terras... necessidade que, protelada deste
momento, pode surpreender-nos, de um ano para outro, com
a emergéncia de secas e de fomes, capazes de aniquilar massas
extensas da populagdo” 5.

TORRES combatia o desmatamento ¢ mostrava que a legislagho flo-
restal era dificil de aplicar devido & resisténcia de nossos costumes (sic)
— hoje diriamos, pelo resistdncia cultural — e, na sua visdo, um tanto
ou quanto apocalftica, devido ao que chamava “a anarquia social”. Clamava
pela protegio dos nossos recursos, embora sua perspectiva desenganada
e pessimista, fruto das idéias de seu tempo, ndo lhe permitisse mais
risonho progndstico. Reconhegamos, quanto ao desmatamento e suas
conseqiiéncias, que os fatos lhe dariam razdo.

Dessas preocupagbes brotou farta legislacdo. Desde 1941, em simples
decreto, a poluigac do ar e o ruido foram objeto de criminalizagfio. O C4-
digo Florestal, os Cédigos de Caca e Pesca, emergiram todos da década
de 60. As 4guss maritimas onde quer poluidas pelos rios constitufram,
por sua vez, alvo de lei repressiva cerca dos anos 70. “Dir-se-ia que a

ez on ofodaman s Das casin nAnemanioba malatie

incorporagio da natureza ao sistema juridico seria conquista paulatina,
segmental, 3 medida que o jurista ou o politico fossem descobrindo as
belezas da Criagiio até chegar is nuvens e s estrelas. Desse ritmo de
ciimara lenta, salvou-nos a introdugiio do conceita global e integrativo de
ambiente, que nos veio pele mio forte de uma nova ciéncia, a Ecologia.

A palavra, empregads pela primeira vez, em 1868, por vm pseudo-
cientista, muito lido no Brasil, o alemao Ernst Haeckel, colhia sua origem
de duas palavras gregas que significam casa e discurso. Em sentido mais
amplo que a geografia, passou a indicar o corpus do habitat, € hoje defi-
nida, nos termos de uma autoridade, como “ciéncia que estuda as condi-
¢es de existéncia dos seres vivos e as interacbes de qualquer natureza,

§ ALBERTO TORRES, As Fontes da Vida no Brasil. Rio de Janeiro, Fun-
ducéo QGetiilio Vargas, 1900, 2¢ ed,, p. 12.
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existentes entre eles ¢ seu meio” ®. Ora considerada ciéncia, de pleno di-
reito, ora mero ponto de vista que engloba ciéncias biofisicas ¢ humanas,
ganhou prestigio ¢ nomeada a partir de certos pronunciamentos, como a
Declaragio de Estocolmo (1972), merecendo inser¢do, sob a forma de di-
reito ao ambiente em vérias Constituicdes, tal a soviética (1877), a chi-
nesa (1978), a portuguesa (1976) e a brasileira (1988). Hoje, a palavra &
até sinbnimo de natureza, e 0 nome da ciéncia passou a designar seu objeto.

GILBERTO FREYRE foi talvez o primeiro, entre nés, a falar de Eco-
logia, nesse sentido novo e, com tal amplitude de visdo. Em sua obra
Sociologia, cuja primeira edi¢do € de 1945, falava em Sociologia regional
ou Ecologia social, também chamada Ecologia humana que considerava
“uma expressio bioldgica em Sociologis™” e cujo escopo seria o estudo
“das relagbes dos seres humanos entre si e com o ambiente, com o espago,
com a regifio, embora nessas relagies se incuam, para alguns ecologistas,
as relagdes ainda obscuras, de cardter talvez principalmente biolégico da
populagio com o meio natural” *. Nessas pdginas, GILBERTO FREYRE,
nas pegadas do anglo-indiano Mukerjee, j4 usava os conceitos-chaves de
“complexo ecoldgico”, “equilibrio regional” e marcava com nitidez o que
separa a Ecologia social ou humana da Ecologia vegetal ou animal 8.

Contrapondo-se & linha de pensamento da chamada Escola do Recife,
marcada pelo monismo e o cientificismo do século XIX, GILBERTO
FREYRE ndo reconhecia fendmenos proptriamente, ou simplesmente, nmatu-
rais nas sociedades humanas, jé que para ele todos se mostram traduzidos,
interpretados por um ser cultural que é -0 homem, cuja visgo das coisas
jamais serd puramente meciinica, mas duplamente criadora, GILBERTO
exemplificava com a dgua, que ndo & encarada da mesma maneira por
todas as populacdes.

No entanto, muite antes de escrever essa tentativa de teorizagdo e de
s{ntese, o sociSlogo jé havia demonstrado em Nordeste sua maneira ecold-
gica de ver os problemas da sociedade e da regifio. Nesse livro, denun-
ciava, em termos candentes — como os que hoje usaria qualquer mogo
do Partido Verde —, o maleficio da poluicdo das 4guas dos rios nor-
destinos causada pelas taldas das usinas:

"0 monocultor rico do Nordeste fez da dgua dos rios um
mictério. Um mictério das caldas fedorentas de suas usinas. E as
caldas fedorentas matam os peixes. Envenenam as pescadas. Em-
porcalham as margens. A calda que as usinas de aglicar lancam

8 ROGQER DAJOZ, Ecologia Geral (tradugho). Petrdpolis, Editora Vozes, 1978,
p. 14,

7 GILBERTO FREYRE, Sociologia. Rio de Janeiro, José Olympio (1848),
1062, 3% ed,, v, I, . 435,

8 Ihid, p. 441.
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todas as safras nas 4guas dos rios sacrifica cada fim de ano parte
considerdvel da producéio de peixes no Nordeste ... Quase ndo
hé um rio do Nordeste do cenavial que alguma usina de ricago
nio tenha degradado em mictério ... O rio ndo é mais respei-
tado pelos febricantes de agicar ... Esses rios secaram na pai-
sagem social do Nordeste da cana-de-agiicar. Em lugar deles cor-
rem uns rios sujos, sem dignidade nenhuma, dos quaiz os donos
das usinas fazem o que querem, E esses rios, assim prostituidos,
quando um dia se revoltam é a esmo e 4 toa, engolindo 0s mo-
cambos dos pobres que ainda moram pelas suas margens e ain-
da tomam banho nas suas dguas amareientas ou pardas como se
o mundo inteiro mijasse ou defecasse nelas” .

Essas péginas, cruas e veementes, foram originalmente escritas em
1937. Quem falava nesse tempo em ecologia, em poluigdo?

Pelos anos 40, um pioneiro dos estudos sociais no Brasil, o professor
norte-americano DONALD PIERSON, fundador da Escola Livre de So-
ciologia de Sd&o Paulo, reuniu alguns ensaios de autores de lingua anglo-
saxdnica sobre o tema. O que preconizavam esses cientistas sociais im-
pregnados das idéias de CHARLES DARWIN e de sua vetusta Origem
das Espécies, de 1859, era um conceito global que reunisse os chamados
ecossistemas e servisse de foco as relaghes entre homem e natureza, con-
ceito este, até entdo, relegado & tradigdo roméntica que tinha dado ori-
gem aos deslumbramentos de GOETHE ¢ CHATEAUBRIAND *°.

Desses autores, cumpre resseltar o nome do Professor T. LYNN
SMITH, cuja obra marcou época nos estudos brasileiros, quando ainda
ndo se falava em “brasilianistas”, pelo método, abrangéncia ¢ vastidio de
seu conhecimento do nosso Pafs, 6 iguslado em GILBERTO FREYRE.

Na sua obra capital, Brasil, Povo e Instituigbes, de 1946 — que me-
receu, nos Estados Unidos, quatro edicOes, As quais o autor foi sempre

|- pp——. | ann o 3 H : H : H
incorporando novo material bibliogréfico, estatistico ¢ analftico —, LYNN

SMITH dedica um capftulo ac que chamou “sgricultura da queimada”,
caracterizando-a como sistema agricola e complexo cultural, ou seja, um
conjuntc padronizado de hdbitos, préticas, técnicas e valores fixado duran-
te geragies no comportamento do nosso homem do campo.

$ GILBERTO FREYRE, Nordeste. Rlo de Janeiro, José Olympio, (1937), 1861,
2% o, pp. 82-83.

10 DONALD PIERSON, Estudcs de Ecologic Humana. Sho Pauio, Livraria
Marting, 1970, t. I, passim. O livro contém ensajos de Robert E. Park, Roderick
D. McKensie, A. B. Holingshead, Louls Wirth, James A, Quinn e T. Lynn Swmith,
entrs outros. Precisando o campo ds Ecologia Humans, Plerson marca s vertente
darwinlana do livie na Introdugho: “O fato bdsico esm todas estas cléncias é a
existéncia, tanto entre os seres humanos como entrs -as plantas ¢ animals, de
ums competicio constante por um lugar no solo.” Embors sssinale, adiante, que
no caso dos seres humanos essa competicko é atenuada pelo costume & a Jel. (p. 11.)
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Nessa prética agricola, g. terra é preparada para o plantio pelo sim-
ples corte da vegetagio baixa na mata com o facdo, depois com a derru-
bada das matas maiores pelo machado, de modo a permitir que a massa
dos troncos e galhos seque por algum tempo até a queimada. O processo
deixa o solo maneiro e, durante algum tempo, livre de ervas e capim.
Nesses pedagos de terra, entre os remanescentes dos troncos ¢ galhos quei-
mados, langam-se as sementes que fornecem o alimento bésico de milhdes
de brasileiros.

A maior parte da populagio rural brasileira desconheceu ou despre-
zou, durante séculos, qualquer outro sistema de preparagdo da terra que
ndo o fogo. A tdnica ferramenta usada no plantio € a enxada e, se alguma
outra atengBo € dada a plantago nascente, limita-se ao uso desse im-
plemento ', O mais interessante € que, assim como os portugueses rece-
beram a prética da queimada dos fndios ¢ a incorporaram ao seu sistema
agricola, assim também representantes de outras etnias européias que apor-
taram a nossas plagas — italianos, alemées, poloneses — n#o tardaram
a usé-la como finico meio a seu alcance para domar a mata equatorial
¢ tropical. Proibida em texfos legais, combatida por técnicos e adminis-
tradores, a queimada resiste’ pela forca do costume.

O Direito levou algum tempo a assimilar o3 conceitos da Ecologia.
DispSe o Cédigo Penal de 1940, embora ndo contemple especificamente
crimes contra o ambiente nos delitos entdo considerados como tais, ou
seja, crimes contra a sadde ptblica (arts, 267 a 285) ou contra a inco-
lumidade pdblica (arts. 250 a 285), tais como a corrupgio ot adultera-
cio de alimentos, remédios, dgua potdvel, incindios criminosos, produgso
de substéincias téxicas etc.

Todavia, s6 pelos anos 80, a legislagéio parece ter absorvido a nogdo
do ambiente como um todo ¢ este, objeto de protegdo juridica. Superava-
se desss forma a vis#io setorial.

O mesmo ocorreu no direito italiano. Para PASQUALE LANDI, o
ambiente é entendido na sua acepgiio unitéria, prescindindo de concepgies
setoriais e € definido como *“o conjunto das condigbes (fisicas e quimicas)
conformes aos interesses fundamentais da coletividade e A qualidade da
vida e abrange o patrimdnio natural nacional e os recursos naturais.
Representa, portanto, a seu ver, uma superagdo do conceito biolégico, tal
como era compreendido, atomizado em setores diversos e, sujeito a dis-
tintas disciplinas normativas”. Daf sua conclusio de que o ambiente no
sentido naturalistico nfio coincide exatamente com o ambiente em sentido
jurfdico: “alla lesione dell’'Umwelt biologico non sempre corrisponde

11 T, LYNN SMITH, Brasil, Povo ¢ Instituicfes (traducho). Rio de Janeiro,
Bloch Editores, 1967, pp. 406 ¢ as,
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I'obbligo di risarcimento a favore dello Stato, quéle titolare o reppresen-
tante di un interesse superindividuale” 12,

Em 1981, surge o primeiro texio legal (Lei n° 6.933, de 31-8-81)
a dar ao pafs os fundamentos de uma politica ambiental, seus principios,
propdsitos € instrumentos. Criouse dessa maneira um sistema nacional
de protegdo ecolégica, ninda que singularmente omisso guanto a sangies
penais. No mesmo ano, outros documentos legais estabeleceram estagbes
ecolégicas e 4reas de protegio ambiental (Lei n° 6.902, de 27-4-81),
tracando diretrizes a0 zoneamento industrial em 4reas criticas de poluigdo
{Lei n.° 6.803, de 2-7-80).

Embora tampouco inclufsse sangbes penais contra agresses ecolégicas,
a Lei n.° 7.347, de 24-7-85, estabelecia-medidas de responsabilidade pt-
blica por danos a0 ambiente, ao consumidor, aos bens de valor artistico,
estético, histérico, turistico ou paisagistico.

No final da década, vérios textos legais foram editados sobre 0 mesmo
tépico, como a lei que proibia a pesca da baleia em édguas brasileiras
(Lei n.° 7.643, de 18-12-87) e, j& promuigada a Constituigdo Federal, trés
diplomas importantes: o que submeteu a controle Jegal a pesca dc espécies
em periodc de reprodugdo (Lei n.” 7.679, de 23-11-88), o quc dispunha
sobre o uso de mgrot6xicos na agricultura (Lei n.” 7.802, de 11-7-89) ¢
o que reprimia & poluigio (Lei n° 7.804, de 24-7-89).

Nio se pode, portanto, dizer que o Brasil, pelos seus cientistas
politicos e legistadares, tenha esperado pela ECO-92 para atvalizarse no
problema do meio ambiente. Embora a maioria dos textos ndo tenha
revestido estrito cariter penal, s80 marcos de um ambicioso sistema pro-
tetor da Ecologia. Alguns liricos e festivos, como o que cria a Festa Anual
da Arvore (Decreto n.° 55.795, de 24-2-65); outros pragméticos, como
0 que estabeleceu incentivos fiscais para projetos de desenvolvimenta
florestal (Lei n.° 5.106, de 2-9-66); outros secamente administrativos, como
o que criou o INCRA (Decreto n?® 1.110, de 9-7-70); ou desvanecida-
mente humanitérios, como o Estatuto do Indio (Lei n.® 6.001, de 19-12-73);
o que definiu o conceito de sftios de relevante interesse ecoldgico (De-
creto n° 89.336, de 31-1-84); que criou o IBAMA (Lei n° 7.733, de
22.2.89); ¢ o Fundo Nacional do Ambiente (Lei n? 7.797, de 10-7-89) —
todos tinham como foco e leit motiv o tema ecoldgico 2.

12 PASQUALE LANDI adverte: “La tutela dell'ambiente (Umwelischuiz) non
coincide con I protesione di specifiche categorie di Interessi, esprimendo un’ativit
i conservazione, s dlverst livelll, estesa a ogni seitore di svolgimento dells vits
biologica: si formsa il concetto unitario di ambiente” Pasquale Landl, La ‘utela
procestucle deilamblente. Padova, Casa Editrice Dott. Antonlo Milanl, 1981, p. 11,
n. 14, 20 e 33, Sobre a configuraclo do direlto amblental comg interesse difuso,
ver p. 17,

13 Para a sabundante legiziachio ecolégica, ver PAULO AFFONBC LEME
:L.(;HADO, Dirsito Ambiental Brasileiro, Bio Paulo, Editors Revista dos Tribunals,
‘ . 1091,
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Entretanto, nessa matéria, é a Constituicio Federal de 1988 que
representa significativo divisor de dguas. Constitui, hoje, lei bésica e ponto
de partida para qualquer agdo voltada para a defesa da ecologia. Assentou
principios até agora imperfeita ou escassamente desdobrados e, ainda, em
boa parte, sem tradugio em leis ordinérias.

Ponto essencial conferiu a qualquer cidaddo brasileiro competéncia
para usar o instrumento da agiio popular a fim de anular ato lesivo ao
meio ambiente ou ao patriménio histérico e cultural (art. 5.°, LXXIII).

Mais pertinente e direto, o art, 225, e seus parfigrafos, tornou-se
escudo e fundamento de qualquer agdo, atividade ou movimento de de-
fesa ambiental e matriz de toda a legislagio subsegiiente. No seu caput,
que contém afirmagdio genérica seguida de vérias especificagSes, declara-se,
primeiro, que todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equili-
brado — definido este como bem de uso comum do povo ¢ essencial 2
sadia qualidade de vida —, cabendo a0 Poder Pdblico e & coletividade o
dever de defendé-lo e resguardé-lo para as presentes e futuras geragGes.

Essa norma assume carfter absoluto e declaratério : impde aos
Poderes Piblicos e 4 comunidade nacional a fungdo de preservar certos
direitos assegurados ao cidaddo, bem como assinala ao Estado o desem-
penho de certos deveres. Delineia-se, dessa forma, um Direito ecolégico
¢ ambiental, alicercado em amplo sistema de direitos e obrigagdes.

Segue-se a essa norma, no § 1.° ¢ suas alineas, uma série de principios
programéticos que visam a orientar os Poderes Pdblicos nessa matéria,
deixando-s¢ & margem a coletividade mencionada no caput do artigo, talvez
pelo impreciso ¢ genérico do termo. Assim, tornam-se deveres do Poder
Piblico: (1) preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e
prover o manejo geolégico das espécies e ecossistemas; (2) preservar a diver-
sidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades
dedicadas & pesquisa ¢ manipulagio do material genético; (3) definir em
todas as Unidades da Federagio espagos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteragio e supressiio deles somente
permitidas através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢do (sic); (4) exigir,
na forma da lei, para instalag@o de obra ou atividade potencialmente causa-
dora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se darf publicidade; (3) controlar a produgao, a comer-
cializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substincias que comportem
risco para a vida, sua qualidade ¢ a do meio ambiente; (6) promover a
educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e, nesse sentido, a cons-
cientizagiio piblica; (7) proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da
lei, as préticas que coloquem (sic) em risco sua fungiio ecologica, provoquem
a extingdo de espécies ou submetam os animais & crueldade.
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E verdade que usando linguagem, 3s vezes, de discutivel pureza, o
legislador enveredou por trilhas perigosas manipulando conceitos cient-
ficos, mal amalgamados no verbo juridico, tais como “processos ecoldgicos
essenciais”, ‘‘manejo ecoldgico”, “‘ecossistemas”, “patrimbnio genético™,
“material genético”, e assim por diante, que carecem de definigio per se
e, melhor ficariam em texto regulamentar. Salve-se o ‘‘estudo prévic de
impacto ambiental” que pode vir a constituir instrumento privilegiado para
assegurar s futuras geracdes, de que fala o caput, algum bem-estar ou
equilfbrio no seu ambiente.

Mais importante € a inovago introduzida nesse mesmo art. 225, § 2.2,
quando estatui que todo explorador de recursos minerais fica obrigado a
recuperar 0 meio degradade, pautando-se essa recuperacio pelas normas
emanadas do 6rgio técnico competente ¢, na forma da lei. Como se vé,
a Constitui¢gio ndo prevé & alternativa do pagamento de indenizacGes,
mas simplesmente dispde que se refaga o statu quo anfe, restaurando-se
0 meio ambiente degradadc. Da mesma forma, o artigo ndo transfere 2
autoridade o arbitrio de optar ou ndo pela recuperagdo. Torna-se obrigac@o
legal do Poder Piblico impor a recuperagio, assim como apontar e aprovar
a solucdio técnica a adotar-se no processc. Cabe 2 lei ordindria indicar
como deve proceder a entidade ou servigo, seu modus faciendi, a fim
de obrigar o minerador, individuo ou empresa, a cumprir a lei mediante
decisdo judicial ou administrativa.

Segundo os melhores comentaristas, este passo representa considersvel
avanco sobre leis anteriores ao entender que a afividade mineradora ¢ degra-
dante do solo, sem qualquer reserva ou especificaco. E a Constituigiio impSe
a todas as atividades mineradoras & obrigagiio de recuperar o ambiente
degradado.

Esseacial, no entanto, & construgio de um sistema de direito penal
ambiental, é a definicio de crime ecolégice, entendido como todas as con-
dutag e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente, que sujsitarfio
ng infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas,
0 que ndo exclui a obrigagio de repararem os danos causados {(art. 225,

§ 4°) (o grifo € nosso).

Rompe o inciso com uma tradigio em nosso Direito, sério obstaculo
a penalizacdo do crime ambiental, quando passa a atribuir responsabilidade
penal néo 86 a pessoas fisicas como a pessoas juridicas, tornando-as sujeitos
ativos do ilicito penal. Nem se argumente que a sangéio penal seria aplicével
apenas a pessoas fisicas, ¢ as administrativas a pessoas jurfdicas, porque
neste caso seriam as primeiras excluidas des sangdes administrativas, o
que seria absurdo; ou entdo, o legislador feria usado o modal “respectiva-
mente”, 0 que n&o ocorre.

Tal ampliagic da responsabilidade penal parece decorrer ainda, por
analogia, do dispositivo que estabelece a responsabilidade da pessoa juridica,
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independente da responsabilizagdo dos seus dirigentes, sujeitando-a as
punigbes compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem
econdmica ¢ financeira ¢ contra a economia popular (art. 173, § 5.°).

Pode-se afirmar que a considerayfio do meio ambiente atravessa todo
o Texto Constitucional de 1988. Ererge ainda como um dos principios
da ordem econbmica, onde aparece ao lado da propriedade privada, da
funcéo social da propriedade, da livre concorréncia e da busca do pleno
emprego, com os quais, diga-se de passagem, nem sempre se concilia. Surge,
ainda, a defesa do meio ambiente, como requisito & fungéo social da pro-
priedade rural {art. 186, 1I) e imperativo do sistema nacional de saiide
que € obrigado a colaborar — o verbo, hélas!, sem objeto no texto — na
protecio do meio ambiente (art. 200, VHI).

O preceito constitucional ndo é auto-aplicivel, mas pende de regula-
mentacio mediante lei ordinfria que definird tanto as sangbes penais e
administrativas aplicdveis aos agentes econémicos, como a obrigagio de
restaurar o dano infligido.

E de acentuar a criminalizagdo de conduta ou atividade considerada
potencial ou efetivamente lesiva ao ambiente, mesmo que o agente seja
entidade piblica. A Constitui¢io, em diversos artigos, prevé a protegio
de elementos isolados dos ecossistemas, tais como florestas, fuuna e flora
(art. 23, VII), protegéio essa que passa a ser da competdncia comum da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 23, VIII),
ou objeto de legislagdo concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal, juntamente com a pesca, a conservagio da natureza (sic), a
defesa do solo e dos recursos naturais, & protegio do meio ambiente e o
controle da poluicfo (art. 24, V1), artigo onde se acumula e niio se discrimina
esses conceitos. Apgsar disso, o que ressalta no diploma constitucional é
o uso predominante do ambiente como conceito global, fato novo na doutrina
constitucional, ¢ que acarreta importantes conseqiiéncias juridicas.

Ainda permanece aberta & discussdo a possibilidade de conciliaglio
entre os artigos constitucionais que dispdem sobte a protecho do ambiente
¢ os imperativos do desenvolvimento social e econdmico, tais como expressos
no art. 170, onde se enumeram os principios que devem disciplinar a
ordem econdmica, & saber, propriedade privada, fungio social da proprie-
dade, livre concorréncia, pleno emprego, ds quais se acrescenta expressa-
mente a profecio ao meio ambiente.

Embora indicasse a necessidade de sangdes para as lesbes ao meio
ambiente e, até, em dado artigo, mencionasse “sangdes penais e admi-
nistrativas”, a Constitvigo deixou A lei ordindria o cuidado de discri-
mind-las.

Criminalizagfio, note-se, que nem sempre acarreta penalizagio. A Lei
n.° 6.933, de 31-8-81, o primeiro documento legal que deu ao Pafs as
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bases de uma politica ambiental, silencia singularmente quanto & aplicagéo
de sangGes penais.

O Cédigo Penal (1940) tentara certa unificagiio da matéria ao absorver
toda a 4rea de criminalizaciio, deixando as contravengdes para os Cddigos
ou Leis especiais, como o Cédigo Florestal, deste desprendendo o que passou
a constituir propriamente crime. O mesmo se fez em relagio a caca (lei
de protegiio & fauna, conhecida como Cédigo de Caca, que passou a incluir
apenas contravengdes). A pesca foi considerada no. chamado Cédigo de
Pesca. Como conseqiiéncia desse pequeno terremoto juridico, a competéncia

para conhecer essas contravengBes passou & ser exclusiva da Justica Fe-
deral .

J4 a Parte Especial do Cédigo Penal que, até hoje, pende de sangdo,
nao considerou o crime ecolégico como tal, mas inseriu elementos do ilicito
ambiental em capftulos ou artigos que tratam de problemas especiais, como,
exemplo, a protegdo de animais e plantas. Para serem penalizados atos
ou omissdes praticados por dado agente, tém de ser tirificados como crimes
contra a propriedade, principalmente o dano (arts. 163 a 167) ou contra
a incolumidade pdblica (arts, 250, 252 e 259) ou contra a safide ptblica
(arts. 270 e 271). Essa dispersfio ndio contribui 3 prolegio do ambiente,
O gue se nota, nessa década, € o contraste entre a legislagio protetora e a
aus8ncia de san¢hes correspondentes.

As vésperss da Constituigiio, novo texto legal (Lei n° 7.655, de
12-2-88) mudara inteiramente essa situacdo criminalizando as contravencdes
enumeradas no Cédigo de Cega e criando novos tipos criminais relacionados
com atividades pesqueiras. Numa onda criminalizante, as san¢des foram
agravadas, os delitos isentos de fianca, tudo indicando uma tendéncia para
crescente penalizagdo. O mesmo ocorreu com a pesca, mas, Neste caso,
a nova lei, esta posterior & Constituicdo (Lei n® 7.679, de 23-11-88),
revogou mtitos artigos do Cédigo de Pesca.

Apés a promulgacdo da Constituicdo Federal e sua forte definigiio do
crime ecolégico, dums leis, ambas especificas, tornam-se da maior impor-
thncia, umg sobre agrotéxicos (Lei n.° 7.802, de 1B-7-89), outra sobre
ctimes de poluicdc {Lei n.® 804, de 18-7-89).

Essas leis especiais muitas vezes se afastam dos critérios do Cédigo
Pensl na fixagho do valor pecunidrio das multas. Os critérios para tal
variam extremamente de um para outro texto legal. O Cédige Florestal,
por exemplo, adotave um método de fixagdo de multas em parcelas pré-
definidas do saldrio minimo, entre uma ¢ cem vezes o salirio minimo men-
sal. O Cédigo de Pesca ndota 0 mesmo critério do Cédigo Penal A lei
que profbe a pesca da balcia em #guas brasileiras fixa multas em unidades
de corregio monetdria. As leis contra 0 uso de agrotdxicos ¢ a paluicdo
tomam por base o valor mais alto do padrio monstério. Acrescente-se que
todos esses textos legais impdem san¢Bes de prisdo.
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Em resumo, hoje a execugio (enforcement) das leis ambientais dispde,
segundo a Constitvicho e seus intérpretes, de trés tipos de sangbes para
os delitos ambientais — civis, penais ¢ administrativas -—, a serem aplicados
tanto a agentes naturais, individuos, como a pessoas juridicas.

B visfvel que a tutela juridica dos recursos naturais ainda padece,
entre nds, de hiatos e contradigies. B verdade que caminhamos bastante
em relagdio & fase do Cédigo Civil, em que o meio ambiente era encarado
na perspectiva individualista dos direitos de propriedade e da rclagéio entre
vizinnhos, enquanto sua protegdo se fazia de forma incidental ¢ punctiforme
ao sabor da reagio de interesses individuais lesados. Hoje, o interesse
geral se sobrepde no interesse individual, ¢ as medidas de mera conservagio
e protecdo cedem lugar a outras mais amplas que visam 2 utilizagéo racional
dos recursos no quadro amplo dos ecossistemas.

Todas essag caracteristicas do modemo Direito Ecolégico aparecem
nitidamente nonirt. 225 da Constituigo Federal que, sob esse aspecto, e
com as reservas j& feitas, representa um marco. Era de esperar que isso
ocorresse. Como em outros pafses, esse avango foi precedido por um pro-
cesso de conscientizagio da sociedade que atravessou trés fases distintas
até se tornar valor universalmente aceito.

(a) A primeira fase € assinalada pela predominéncia de uma menta-
lidade individualista e conservadora que gira em torno da instituigio da
propriedade e impregna os chamados direitos de vizinhanga. Na Europa,
essa fase € essinalada pelo Cédigo Civil francés, o chamado Cé6digo de
Napoledio e, como o caracterizou MARTINE REMOND-GOUILLOUD, pa-
rece partir exatamente do extremo oposto & prategdo — o “direito dg destrui-
¢lio” %, A propriedade se fundamenta no direito romano, que confere ao
proprietdrio o wusus, fructus et abusus. Nio hé espago no direito para a
propriedade comum, apenas para as coisas apropriadas individualmente
ou para a res nullius, a coisa de ninguém. Os espacos, na medida em que
sd0 ou ndo apropriados, dominam a mente do legislador. O direito socia-
lista apenas viria a substituir o Estado ao proprietdrio individual do velho
direito liberal; mas o caréter absoluto da propriedade permanece.

{b) A essa protegdo de espagos que se vizinham substitui-se segunda
fase, marcada pelos primeiros efeitos do industrialismo nas cidades e nos
campos, a contaminagiio e envenenamento das fontes de vida, a poluigio
do ar e da dgua. Néao s#io mais as perturbagdes da vizinhanga que movem
o legislador, o préprio conceito de vizinhanga se dilui numa unidade maior
jA que os efeitos de certas atividades dispensam a proximidade de agente
e vitima, atingem distdncias imprevistas, exigindo teoria mais ampla que a
do abuso do direito. Lestreada por preccupacdes de higiene e sadde, comega

14 MARTINE REMOND-GOUILLOUD, Du Droit de Déiruire. Parls, Presses
Universitaires de France (PUF), 1067, pp. 49-50.

244 R Ink logisl. Bresflle a. 30 o 117  jan./mar. 1993



a surgir uma concepgdo global, societdria, de ambiente. A apreciagdo
subjetiva que s6 levava em conta o comportamento do autor do dano, cede
lugar & uma visdo objetiva que se fixa nos tragos caracteristicos da turbacéo,
e esta se articula em todo maior no interesse de uma coletividade inomi-
nada. Os c6digos de satde e higiene, as leis que visam proteger a égua
potével, retomam, por sobre as brutalidades ¢ esmagamentos do industria-
lismo avassalador, a concepgdo rousseauniana e idilica de uma Natureza
que seria valor de civilizagio a ser preservado. Despida das gragas de
que a investiu o Romantismo, apertada nos contidos espartilhos da ciéncia,
a idéia ganha forca e, se arma de defesas e protegdes legais.

(¢) Somente a partir dos anos 70, na terceira e atual fase desse longo
processo de maturacio juridica, a tutela do ambiente, acompanhando o
progresso das ciéncias ecoldgicas, volta-se ndo mais para espagos, nem
para setores de atividades julgadas potencial ou atualmente perturbadoras,
mas para os recursos naturais entendidos como organizados em sistemas e
dentro de uma unidade global integradora.

O art. 225 da nossa Constituigio vem articular-se nesse amplo movi-
mento de idéias, valores ¢ decisSes que se inaugura com o discurso de
Nixon (1970) e com a Declaragfio de Estocolmo. Sua enorme contribuiciio
pode delinear-se em torno de trés definigBes: (a) a do direito de cada
cidaddo ao ambiente, assim definido como propriedade comum da Nago;
(b) a da obrigagdo que passam a fer os Poderes Pdblicos de protegé-lo em
beneficio das geragBes presentes e futuras; (c) e a de crime ecolégico, lesiio
que ndo atinge apenas determinado individuo, mas uma comunidade inteira.
E esta que, a requerimento de qualquer pessoa ou grupo, ao fim e ao
cabo, aciona a méaquina da Justica. '

Essa intengdes generosas, no entanto, sdo procrastinadas pela necessi-
dade de complementagiio desses atos legislativos por lei ordindria, quando
ndo pendem ainda de interpretagho dos Tribunais. A Constituicdo € rela-
tivamente recente, a jurisprudéncia escassa, os pontos de ruptura perma-
necem indecisos, os juizes vacilam & mingua de apoio técnico e os interessa-
dos ainda hesitam em recorrer ao Judicidrio para a salugio de conflitos.

Outro problema é causado pelo labirinto da legislacio anterior. Fer-
vilham Cédigos (Caga, Pesca, Minas, etc.), leis e decretos-leis, leis ordinérias
e complementares e que suscitam ddvidas, dada a multiplicidade de proce-
dimentos e de sangles conflitivas. Mais que evidente, as leis promulgadas
antes da década de 80, a todo momento emendadas, 'revogadas, ou reedita-
das, ndo maijs conseguem dominar ¢os problemas modernos da degradagdo
ambiental, da deterioragio do habitat do homem, acarretados pelo cresci-
mento urbano € pela expansio da indéstria. A onda de criminalizagho
inaugurada pelo Cddigo Penal para delitos especificps, ainda num prisma
individualista e setorial, ficou aquém da conceitua¢éio ampla inaugurada
pela Constituicio Federal. o :
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Essa postulagiio cldssica exclui da penalizagiio por crimes ecolégicos
empresas e autarquias. Alguns juristas j4 se mostram favoréiveis a uma
mudancga do estatuto no sentido da Constituigio °,

A definicio de uma eesponsabilidade social, defendida por muitos
autores, acarreta a obrigagio de indenizar, mas ndo inclui responsabilidade
penal que exige a individualizagio da culpa. Eventualmente — e s6, se-
gundo nos parece, através de lei explicita — poderd essa tendéncia levar &
aplicacio de sangdes penais em nome do bem-estar coletivo, de novos
valores e interesses sociais.

A concepgiio vigente de responsabilidade penal, firmemente ancorada
na pessoa fisica, torna irrelevante boa parte da legislagfio nascida na esteira
do Cédigo de 1940, ¢ sua forte tendéncia 2 criminalizagio que refletia
igual pendor entdo corrente no mundo avangado. De fato, de que vale a
criminalizacio sem a penalizagiio correspondente? A menos que a legis-
lagfio futura venha a introduzir em nosso Diteito Penal o viés encontrado
em outros paises que contornaram o problema pela identificagio de um
alto funcionério da empresa ou autarquia poluidora a quem se possa atri-
buir a responsabilidade da agéo lesiva. Até o momento, entretanto, essa
responsabilidade vicéria parece remota ao penalismo brasileiro.

Dessa posicdo doutrindria decorrem dificuldades técnicas, sobretudo
no domfnio da prova e da causalidade. O problema n3o se restringe a
nosso Direito.

“O processo jurldico cléssico”, observa MARTINE REMON-
GOUILLOUD, do ponto de vista do direito francés, “é individual,
baseia-se na identificagdio de uma relagio, o autor do delito ¢
sua vitima. Toda solugdo justa pressup3e claramente definido esse
elo... Que o responsdvel receba a sangéio por sua eulpa... ou
pelo risco originado por sua atividade, a sangiio supde em todo
caso demonstrado o lago de causa e efeito entre a atividade pre-
tensamente ressarcivel e a turbagio cuja cessagio ou reparagéo
¢ pedida. Exige-se uma prova. E, quanto mais severa a sangio,
mais estreita deve ser a prova. Se a sangdo incorrida € de natureza
repressiva, o principio da legalidade dos delitos ¢ das penas se
opde a que seja pronunciada se 0 comportamento incriminado néo
corresponder exatamente ds exigéncias da lei: a liberdade indivi-
dual tem esse prego” ?°,

18 PAULO JOSR DA COSTA, por exemplo, escreve: “Nos termos da Consti-
tuicho vigente, embora tenhs sido adotada B responsabilidade penal pessoal, o
parégrafo 3¢ do art. 225 admitiu que as pessoas juridices poderfio ser agentes de
crimes lesivos a0 melo ambiente. Com tal posicionamento nada impede que o
legislador ordinidric venha a regulamentar, em legislacio especinl, & criminslidade
ecoligica, onde se venha a admitir que socistas puniri potest. In Paulo Affonso
Leme Machado, op. cif.

13 MARTINE REMOND-GOUILLOUD, op. cii., pp. 309 o &,
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Ora, é exatamente a dificuldade de prova que torna problemética a
punigio do delingiiente em delitos de poluigiio, por exemplo. O que leva
a mesma autoridade citada a concluir pela ineficdcia do direito penal do
ambiente e, até, a questionar o conceito de crime ambiental 17, que a seu
ver exigiria forte e unénime reagdo social, no caso, ainda inexistente.

Por outro lado, nosso Direito Ecolégico surge, na vertente, de uma
sociedade tradicional e burocrética, como criagdio de um Estado centraliza-
dor através de sua forma prépria de atuagéo, que é a organizacdo admi-
nistrativa. O Estado brasileiro, cedendo a pendor antigo, tenta resolver o
problema do meio ambiente ndo através de uma unanimidade comunitéria,
que ndo sabe ou ndo tem meios de suscitar, mas mediante burocracias
complexas, dispersas por diversos Ministérios e obedientes a mdltiplos
centros de poder.

Essa orientag@o levou necessariamente a8 opg#o. preferencial por san-
¢Oes administrativas na prevengdo ou repressio de crimes ambicntais (a
Lei n° 8.938/81, por exemplo, di &nfase a sangbes administrativas, en-
quanto a Lei n.° 7.804/89 aplica sangdes tanto administrativas como pe-
nais); e, assim, trouxe com a dispersio de controles o enfraquecimento na
repressio. £ sabido que, entre nds, como em toda a América Latina, o
Executivo tem se mostrado leniente no indiciamento € na punigio das
agressGes ac meio ambiente.

O cipoal da legislagdo contribui ainda para duplicagio ou confusio
de conceitos bésicos. A poluigBo, por exemplo, recebe vérias definigGes,
seja a lei federal, promulgada por um Estado da Federagfio, ou vise, como
objeto material, & proteciio das dguas ou da fauna. Sem falar nos critérios
conflitantes para avaliagdo de multas.

A coexisténcia de leis especiais com idéntico, ou semelhante, objeto
material é outro fator de confusfio. Criam-se diferentes situagdes de pena-
lizagdio, conforme a natureza do problema considerado 8.

Tudo isso leva alguns especialistas a clamar pela unificagio da legis-
lagio ambiental, o que traria a oportunidade de eliminar obsolescéncias e
contradigBes, bem como de tornar os mecanismos de controle (enforcement)
mais racionais, rdpidos e eficazes 1°.

17 Ibid., p. 279.

18 A Lel n° 7.802/88 {(Lel de Substincias Téxlcas), por exemplo, contempls
a possibilidade de penslizar pessoas fisicas e juridicas, estas airavés de seus patrdes
o empregados, quanto & protegio da mic-de-obra empregada nas atividades de
produsir ou transportar substéncias téxicas (art. 16).

10 Atendendo parcisimente s esse imperativo, o IBAMA elaborou anteprojeto
de consolidacko da legislacho federsl sobre o melo ambiente, publicada no Didrio
Oficial de 17-3-90 com "o objetivo ds amplar & discussfo em torno ds delinicho
de seu conte(ido e, conseqlientements, angariar subsidios para s elaborsgfio da
versio final a ser encaminhada a0 Congresso.” O anteprojeto contém 407 artigos,
revogs 25 lels ¢ 4 decretoy-leis atuslmente em vigor. Em artigo ho Jornal do Brasil
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Qutro aspecto importante do novo conceito de tutela ambiental, intro-
duzido na Carta de 1988, é a obrigagdo atribuida aos Poderes Piiblicos
de proteger o ambiente com vistas a beneficiar “as geragBes presentes e
futuras™ (art. 225, caput). Essa prescrigio, que introduz nova e interes-
sante dimensdo no conceito de tempo juridico, pode ser efetivada de vérias
maneiras. A primeira vem sendo a prioridade conferida A nogdo de risco
e de probabilidade, mudando o vetor do sistema, da repressdo para a preven-
¢éo, do dano acabado e consumado para a lesio potencial, o que se torna
freqiiente no campo dos dispositivos que governam certas atividades indus-
triais especificas de efeito t6xico. Na Suica a Lei de Protegio contra a
Poluigio de Agua torna todos os habitantes potencialmente suscetiveis ao
risco de dendncia criminal. A Corte Federal Suica aprovou a politica de
considerar a poluigo, em cada caso singular, fenémeno de massa °.

Isto quer dizer que a lei ndo visa apenas punir a agresséio efetivada,
mas antecipd-la. Essa nova visdo do risco ecol6gico transparece ndo sé
do artigo citado da Constituicio, mas das Leis n.® 6.938/81 ¢ 7.804/89,
que ambas definem crime de perigo ou de risco (art. 15) e nem mesmo
postulam a exigéncia de que seja direto e imediato — como esté ocorrendo
hoje na Europa, na discuss@o do problema da chuva 4cida.

Na mesma perspectiva de preservagio do futuro, o instrumento mais
eficaz parece ser o Estudo de Impacto Ambiental exigido em qualquer
iniciativa econdmica que s¢ revele ameaga potencial a integridade do am-
biente e passivel de acarretar processo de degradacdo (art. 225, IV, da
Constituigido Federal). Algumas Constitui¢des Estaduais, nas pisadas do
legislador federal, prescreveram a necessidade do RIMA (Relatdrio de
Impacto sobre o Meio Ambiente) antes do licenciamento de qualquer
atividade de risco potencial. Tratase de instrumento piblico, ensejando
dessa forma a interven¢io direta da entidade publica especifica e, como
tal definida em lei, que precedeu a Constituigdo € delineou a politica na-
cional do meio ambjente (Lei n® 6.938/81, art. 9, 1ID).

De tudo isso se conclui que o art. 225 da Constituigio Federal cons-
titui rico fildo juridico a ser explorado em seus efeitos pelo legislador ordi-

(30-3-92), o Embaixador Geraldo Eulillo do Nascimento & Silva critica pertinenta-
mente o anteprojeto, mostrando que o IBAMA “cria uma burocracia centralizada
¢ se auto-atribui 116 atribuicbes cuja implementacho criaré os maiores obices &
vida administrativa do Pais.” No projeto 0 IBAMA aparece como 6rgho deliberativo
quando, na verdade, é um 6rgho executivo. Além do mais, Invade a orbita de
atribui¢bes do Presidente da Repiublica e cria pesados encargos pars & adminis-
tracho publica e para a iniciativa particular, formulando exigéicias que poderiam
vir & repelir o investidor estrangeirc em potencial. Nfo se pode dizer, portante,
que o anteprojeto preencha os requisitos formulados pelo grupe de Messina,

20 GQUNTER HEINE {(do Instituto Max Planck), “The movement of soclal
defence, the protection of norms snd the protection of the environment and

fundamental righta", tese apreseniada no 12 Congresso Internacional de Defesa
8ocial. Paris, outubro, 1891 {(mimeografado).
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ndrio. Cabe a este compatibilizar seus preceitos com os aspectos da Ordem
Social ¢ Econdmica, o que envolve o confronto entre o problema do de-
senvolvimento e a protegéo so meic ambiente, caso tlpico da Amazdnia.

A Constituigho Federal, tragando os principios da Ordem Social e
Econdmica, alinhou a propriedade privada e, com idéntico status, a defesa
do ambiente, como fundamento da atividade econbmica (art. 170, 11 e
VI). A fim de indicer a natureza particular do conceito, quando empregado
neste contexio, o legislador usou ¢ termo “patriménio”, em vez de pro-
priedade. Na linguagem juridica brasileira compreende-se por al uma uni-
versalidade (universitas) de bens e direitos, ativos e passivos, suscetiveis
de avaliagio em termos monetirios, e de propriedade de uma pessoa fisica
ou jutidica. Assim, o patrimbnio nacionsl é o conjunto de bens, economi-
camente avaliados, que pertencem so dominio privado da Unific ou sobre
0 qual esta exerce direito de propriedade através de um titulo in persona
ou in re. No pensamento do legislador, essa propriedade do Estado pode
coexistir com a propriedade privada de pessoas fisicas ou juridicas, que
teréio, todavia, de submeter-se as normas impostas pela Unido para seu uso.
Isto ocorre, por exemplo, nas atividades da minerag&o em que a Unido intro-
duz normas ¢ limitagdes para a protegdo do solo, das Aguas, florestas e
animais .

O Direito Ecolégico ainda carrega a heranga da absolescéncia dos
diversos ramos da érvore juridica que a apSiam e reforcam. O Cédigo de
Processo Penal (1940), por exemplo, niio atende a uma das exigéncias da
modemidade, que é a solugio répida de conflitos®. Urge introduzir no
procedimento a possibilidade da transagio como forma de acelerd-lo.

Acima de tudo, cabe considerar o processo de penalizagdo, cum grano
salis. E o que parecem indicar as concluses dos especialistas que em
dezembro de 1991 se reunitam em Messina para discutir, sob os auspicios
das Nagdes Unidas, problemas de Direito Ecolégico. Embora, segundo eles,
o direito penal guarde importincia, seu papel serd sobretudo preventivo
e. amidde, supletivo a uma série de fatores outros, politicos, sociais, culturais
¢ econdmicos. Seria eficaz na medida em que fosse combinedo esse papel
com outrps elementos de direito civil e administrativo, hoje igualmente uti-
lizados na maioria dos paises avangados para © mesmo fim. O direito penal
deveria ser reservado para coibir os casos mais sérios de dano ambiental
e, especialmente, para punir aqueles delitos que ferissem normas comuni-
tirias arraigadas. A lei penal néo deveria ser utilizada nesse terreno de
tal maneira que viesse a ofender direitos humanos fundamentais e levasse
a excessos na aplicagfio das sangSes penais. Em muitos paises, é clara a
desproporgiio entre a legislagio penal em vigor ¢ a capacidade de denincia
* condenagio dos responsdveis por crimes ecolfgicos, esta dltima, com-
parativamente rara. A penalizagdo de pessoas juridicas, quando possivel,

21 A imposicko de um inquérito policial que deve ser refeito postericrmente

no decurso da agho penal e a exiginein de apresentacho de prova testemunhal
perante o Julx sko suficlentes para demonstrar seu cardter ultrapessado.
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dilataria a categoria de infratores. Insistiu-se na necessidade de criar um
fundo internacional de compensagio para as vitimas de grandes desastres
ecolégicos.

Nem foi esquecida a importancia de cddigos ambientais abrangentes
que deveriam sobretudo conter principios gerais, as prioridades nacionais
em matéria de protegio ambiental, e um conjunto de sangbes administrati-
vas, civis e penais. A elaboragdio de c6digos nacionais compreensivos talvez
eliminasse a necessidade de uma profuséo de leis independentes e contri-
buiria a dar corpo a politicas nacionais.

Previu-se ainda a difusdo de programas educativos em vérios niveis da
populagdo em geral e dos funciondrios encarregados do setor, a obrigagdo
da difuséio de informagBes pela midia, o treinamento do pessoal especiali-
zado e, sobretudo, de funciondrios da Justica e a elaboragio de sangdes
diferenciadas, que levem em conta o grau de risco, a flora, a fauna e
outros bens protegidos, © a existéncia ou ndo de compensagBes ds vitimas,
¢ de adequada compensagiio para o futuro, além do uso de técnicas de
arbitragem e conciliagdo. Buscou-se encontrar instrumentos internacionais
de protegio ambiental que ndo s6 incorporassem principios gerais, campos
e métodos de cooperagdo internacional, mas também técnicas de investi-
gacdo nos casos de poluicdo que atravessassem fronteiras nacionais; em
métodos para a fixagdo de responsabilidades por danos internacionais e a
compensagdo a ser paga por tais incidentes; e a possibilidade de criagdo de
fundos internacionais e de reinvestimentos compensatdrios, 0 que tudo de-
veria ter sido considerado na ECQ-92.

Apesar desses hiatos, pode-se esperar maiores resultados, no momento,
da aplicaglo da Lei n® 7.347/85 ¢ da responsebilidade civd 3 proveio
da natureza. A maior contribuigdo desse texto legal reside no amparo aos
interesses difusos e coletivos (Constituigdo Federal, art, 129, III}, dotando-
os de um instrumento de defesa, a agfo civil piblica. Enquanto a agéio po-
pular visa anular o ato ilegal da autoridade administrativa que autorizou,
permitiu ou licenciou a atividade poluidora, a a¢do civil piblica visa reparar
o dano, objetivamente consideradg, levando-se em conta 4 ocorréncis do
resultado prejudicial a0 homem e seu ambiente, ¢ desprezando qualquer
consideracdo subjetiva que envolva a conduta do agente poluidor. ©
citado diploma legal abriu os Tribunais 4 intervencdo de associagOes privadas
investindo, ac mesmo tempo, no Ministério Pdblico, autoridade bastante
para acionar o poluidor por danos ao meio ambiente.

Tudo isso representa apenas um comego. A existéneia de leis e de
um mecanismo preventivo e repressivo nio é suficiente para assegurar
a plena tutela do meio ambiente. € & sociedade que cabe, peles sues asso-
ciagdes e comunidades, o principal dessa iniciativa. De sua educagiio e
conscientizagio, de um amplo movimento de opinido, decorrerrfio, em
ltima anélise, a0 que nos parece, o sucesso ou insucesso dos programas
oficigis de protegiio ambiental.

250 R. Inf. legisl. Brosilis e. 30 n. 117 jon./mer. 1993



Competéncia Tributaria Estadual,

Exoneragao do ICMS na Constituicdo do
Estado de Santa Catarina (Art. 131, X, d)

A. C. FONSECA DA SILva
Procurador da Repuhlica e Mestre em Direito

SUMARIO

I. Introdugdo. 2. O escopo da isengdo do ICMS, art.
131-x~d da Constiiuticio do Extado de Santa Catigring. 3.
Autonomia do Estgdo-Membro. 4. Limilacbes @ compe-
téncia estadual de exonerar. 5. Isencglo sob declaragdo
conjunta dos Estados-Membros, 6. Veiculo de exonera-
cdo: Constituigdo ou lei ordindria, ama quesido formal.

1. Introdugdo

A Constituigdo do Estado de Santa Catarina, promulgada em 5 de
outubro de 1989, declarou o servico de transporte rodovidrio de passa-
geiros livre do ICMS (imposto sobre operagSes relativas a circulagio de
mercadorias e prestagdes de servios de transporte interestadual e inter-
municipal ¢ de comunicac#o). A disposicfio estd inscrita no artigo 131-X-d !
cuja constitucionalidade tem sido contestada. A controvérsia concerne ao

i Art, 181, © imposto sabre operacdes relativag & eirculacho de mercagdorias
e prestagles de servigos de transporte interestadusl e intermunicipal e de comu-
nicaclo atenderd so seguinte: ... X — nfic incidird: ... d) scbre o8 servigos de
transporte rodovidrio de passageiros.
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conflite de normas entre a Constituigio estadual e a Constituigdo Federal

Autoridade do Governo de Santa Catarina sustenta a inconstituciona-
lidade do referido dispositivo sob diversos fundamentos. Primeiro, a isen-
¢do scria discriminatéria, sobretudo porque ndo abrange outros servicos
de transporte, a exemplo do transporte de mercadorias. Segundo, a exone-
ragado em aprego estaria a desafiax o principio da n#o-cumulatividade. Ter-
ceiro, a isengdo somente poderia ser concedida mediante deliberagdo con-
junta dos Estados. Argumenta-se, finalmente, nfio ser a Constituigio esta-
dual instrumento adequado para conceder isengio, que somente pode ser
estabelecida por lei fiscal ordinéria de exclusiva iniciativa do Governador.

Os argumentos supra resultam de mé qualificagdo dos elementos legais
sob exame. Uma equilibrada anélise estd a demonstrar que & ndo-incidén-
cia ora tratada, em rigor juridico, ndo discrimina, tampouco fere o prin-
cipio da ndo-cumulatividade. Neste trabalho, portanto, a constitucionali-
dade da exoneragfio prevista na Constituicio catarinense (art. 141-X-d) &
sustentada, visto ndo estar caracterizado o postulado conflito com a Cons-
tituigio Federal. RazGes de ordem piblica e social, ademais, vém 20 con-
forto daquela franquia constitucional.

2. O escope da isengdo do ICMS, art, 131-X-d da Constituicio do Estado
de Santa Catarina

A exoneraciio em aprego teve por fim o favorecimento de segmento
social menos aquinhoado, pela expectativa de redugfio tarifiria de trans-
porte rodovidrio de passageiros. Consoante o espirito constitucional, idosos
e deficientes sfio beneficiados. De frisar que o préprio Estado jd subsidia a
tarifa de transporte para estudantes e professores 2. O propdsito de manter
a tarifa dos servigos de transporte rodovidric de passageiros em nfveis aces-
siveis revela uma preocupagio do Estado de atender & comunidade num

setor one tem sido paleo de irresionacies coletivas de resultados incaleu-

Gl Fwari  oaheys mavAs AL HEROLpUARUSS SANLIVAC W IRSSRAatSUs CANSLT

ldveis. Insatisfagdes populares irrompidas aqui e acold, em diferentes cida-
des brasileiras, tém trazido riscos A seguranga piblica, & propriedade pri-
vada e 2 incolumidade fisica dos cidadios, além de considerdveis prejui-
zos A atividade econSmica.

Cumpre também salientar que o Estado de Santa Catarina, beneficiado
pelas suas belezas naturais, tem na atividade turistica uma das suas signi-
ficativas fontes de riqueza. Ao favorecer a tarifa dos servigos de trans-
portes de passageiros, a comentada na@c-incidéncia pode representar um
impulso ao turismo.

E notdrio que a massa de usudrios dos servigos de transporte rodovis-
rio abrange uma grande clientela de baixo poder aquisitivo. O esforgo

2 Lei eatadusl n® 5.684, de 9 de malo de 1880, art. 11.
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para se manter uma tarifa subsidiada, sobretudo em nifvel doméstico, tem
um cardter acentuadamente social. A fixagiio dos pregos desses servigos
estd hoje a cargo dos Estados.

Essencial & vida nacional, o servico de transporte £ caracterizado de
relevincia publica. Ndo € por outra razio que a n#o-incidéncia cogitada
termina por atender A cifusula reitora da seletividade do ICMS?,

A seletividade revela uma conotagdo de solidariedade social, de eqiii-
dade fiscal consentida que, sendo de magnitude constitucional, tende a
mitigar outros principios regentes da atividade tributdria quando entram
em aparente contraste,

O optativo politico da exonerag¢éio, no caso, foi determinado por fins
nobres, de poderosa justificativa & wvista do interesse plblico imanente.
A Assembléia Legislativa Constituinte do Estado nfio viu nenhuma limi-
tacdo que desaconselhasse a conversdo daquele optativo politico em opta-
tivo juridico.

3. Autonomia do Estado-Membro

A Constituigio Federal assegura a autonomia dos Estados federados,
aos quais “sdo reservadas as competéncias” ndo vedadas*. A autonomia
comporta temperamento, cuja medida é tragada pela Constituigdo da Re-
publica. Esta autonomia supSe a existéncia de um poder central dotado
de soberania e a de Estados n@o soberanos capazes de possuir sua legislagéo,
sua justica e sua administragdo priprias. Em outras palavras, a autonomia
compreende i) o poder de auto-organizagiio (elaboragdo da prépria Cons-
tituigho, respeitados os principios federais), ii) o poder de autogoverno
{organizagio do governo e dos poderes constitucionais) e iii) o poder de
auto-administragBo (capacidade de estabelecer administragdo prépria e leis
adequadas A realizacBo das atividades estatais).

-~ - i =4
No dizer de JOSE AFONSO DA SILVA, “sutonomia pressupbe ao

mesmo tempo uma zona de autodeterminagio, que € o propriamente autd-
nomo, e um conjunto de limitagSes e determinantes juridicos extrinsecos,
que é o heterBnomo”. A autonomia é a base da organizagdo nacional fun-
dada no federalismo erigido a nidcleo imutdvel da pr6pria Repiiblica®.

H4 no sistema federativo uma ordem constitucional diplice: uma fe-
deral ou central e uma estadual ou local. A existéncia dessa duplicidade
reclama parfimetros de controle de constitucionalidade que definem a rela-
¢io de compatibilidade entre a Constituigiio estadual e a federal.

3 CPF, artigos 3-V, 120-11 ¢ 158, 1 29, I1T.

4 Art. 25§ 1¢

6 RDP 16:16-18. Proposta de abolicho de forma federativa de Estado nfio serd
objeto de deliberacko. Esta regra estava contlda no art. 47, § 19, da Constitulgio
revogada; repete-a.an Constituichko vigente no axt. 60, § 4% inec. X.
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A Constituiclio anterior® trazia as balizas essenciais que orientavam
o controle de constitucionalidade. Eram principios que os Estados havetiam
de respeitar. Comentando tais principios, JOSE AFONSO DA SILVA o3
disp8s em trés grupos: “principios constitucionais sensiveis” (art. 13,
n® 1 ¢ 10, n.° VII); “principios federais extensiveis” (art. 13, n.> II a
IX); e “principios constitucionais estabelecidos”. Séc principios enume-
rados no Texto Constitucional ou revelados & custa de interpretacdo *.

A partir do art. 13 da Constituigdo derrogada o Supremo Tribunal
Federal firmou jurisprudéncia estabelecendo nfio poder a Constitnigio es-
tadual dispor, em substitui¢do a lei, sobre matérias para cuja regulamentacio
a Constituicdo Federal exigia iniciativa exclusiva do chefe do Poder Exe-
cutivo ®. Essa iniciativa ndo podia ser cerceada, com sacrificio do modelo
federal, segundo sustentara o Ministro MOREIRA ALVES®, O aludido
artigo 13 mandava os Estados respeitar o modelo federal de processo Jegis-
lativo, sendo parte deste & iniciativa exclusiva de lei em matérias financeira
¢ tributdria 1°.

Alteragio a destacar € que s atual Constituicio Federal ndo nomeou
o8 principios inscritos no art. 13 da velha Carta. A reproduclio seria até
ociosa, porque a observéncia obrigatéria pelos Estados dos aludidos pre-
ceitos decorrem de normas expressamente estabelecidas no préprio texto ou
defluem de outros principios que ornam a estrutura juridica da forma fe-
derativa de Estado e republicana representativa de governo. O Poder Ju-
dicidrio haverd de dizet, na ocasido adequada, quais os principios que im-
plicitamente se aplicam aos Estados.

O processo legislativo reclama particular atengéo, porque a Constituiciio
vigente silencia sobre a observéncia pelos Estados do modelo federal, cuja
regulamentacio foi reservada a lei complementar. Dispositivos tépicos,
todavia, direcionam a feitura das leis, alguns dos quais sdio enderegados
80 processo legislativo estadual. Deve a Constituicio estadusl seguir
o imodelo ceniral da iniciativa exclusiva de leis?

A exclusividade de iniciativa do processo legislativo para regulamenta-
¢iio de matérias especificas deve compreender-se no mecanismo de equilfbrio
horizontal dos poderes. A expectativa é que o Estado ao auto-organizar-se
recorra a ess¢ mecanismo, que assim ganha o sfatus de principio reitor,
obrigatério. Isto nSo significa que deva haver na Constituicio estadual
uma correspondéncia perfeita das matérias topicamente eleitas pelo cons-

¢ BC nv 1, ds 1900, art. 13,
7 RDP 18:16. h
8 RTY 81:1000-1035; RTJ 102:474-480; RTJ 120:993-996.
? RTJ 92:1014.
10 EC 1,69, art. 13-IIT; art. 57-I, IV.

11 Ver artigos 25, § 3% 217, | 4, e B9, pardgrafo Gnico, todos da Constituicho
Pederal,
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tituinte federal. Parece ser de bom senso reconhecer ap Estadu a autonomis
para variar, desde que o processo legislativo estadual, na sua generalidade,
néo negue ao Governador o privilégio do dominio volitivo para iniciar a
feitura das leis sobre determinadas matérias.

No trato da matéria tributéria, sabe-se que continua de iniciativa
do Presidente da Repiblica, como na velha ordem, as leis que disponham
sobre matéria tributdria e orgamentdria !*, A Constituigdo do Estado de
Santa Catarina seguiu este modelo: a respectiva norma, porém, é ende-
regada ao legislador estadual ordinério, no exato esquema do padrio
federal 2%, e ndo & Assembléia Estadual Constituinte,

A iniciativa das leis no ambito da matéria acima referida estd estrei-
tamente ligada & autonomia estadual; autonomia de auto-organizar-se nio
tendo até mesmo que seguir o parimetro federal naquilo gque nio é
fundamental. A esse respeito, pode-se argumentar sem desdoiro algum que
a iniciativa exclusiva do Presidente da Reptiblica ou do Gavernador no pro-
cesso legislativo nfio é conatural ou inerente ao federalismo nem & nogio de
Repﬁblica Pelo contrério, a prerrogativa funciona a modo de excegiio da
supremacia pariamentar '* ¢ em certo sentido é detrimentosa & regra da
separacgiio dos poderes.

As limitagSes constitucionais ao poder de isentar do Estado estdo ex-
pressamente circunscritas no Capitulo I do Titulo VI.

4. Limitagdes & competéncia estadual de exonerar

Sempre foi objeto de discussdo doutrindria a distingdo entre imunidade
e isengfio. Aceitase tranqiiilamente que imunidade e isengéio séio espécies
de nio-incidéncia, a primeira qualificada porque veiculada pela Consti-
tuicdo. H4 ainda a n&o-incidéncia pura e simples por exclusao na descrigo
da hipétese de incidéncia, o que nédo vem ao caso.

O constituinte e o legisiador, todavia, ndo primam pela fidelidade de
conceitos. Isto, porém, ndo chega a constituir uma perturbagio séria. Se
a lei ordindria fala de na@o-incidéncia entende-se que se trata de isengdo;
se € a Constituigéo, entende-se imunidade. Em qualquer das hipdieses esté-se
sempre diante de uma exoneragéio tributdria.

O poder de exonerar esta 1mp11c1to na formulagéio constitucional posi-
tiva que autoriza o Estado organizar-se, estabelecendo suas Constituigdes ¢

12 CP, art. 61, 19 II-D.

13 A Constituicho Pederal em virios dispositivos estabelece “nfo-incidémcia”
dos impostos que indica e reserva 2o Presidente da Repiiblica s iniclativa de lei
dispondo sobre matéria tributaria. No particular, a Constituicho catarinense &
uma copia perfeita do modelo federal.

14 A supremacia parlamientar pode variar de sistema para aistema, mas é
elementar num regime democratico. Cf. WADE e BRADLEY, Constitutional and
Administrative Law, p. 64, 1988,
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leis préprias, inclusive no que respeita & subordinagio dos cidaddos ao
peso dos encargos do consdrcio estatal ', Na ordem local, portanto, a
exoneracdo subsume-se & Constituic@o estadual e a leis ordindrias. MNa
mesma fonte juridica que autoriza a tributagdo reside a autorizagio genérica
da abstengfio do exercicio da competéncia tributdria: o Estado que pode
impor tributos pode ele préprio autolimitar-se 6.

Ao tempo da Constituicdo de 1946 controvertia-se a doutrina sobre
se a Unidio Federal estava ou ndo autorizada a conceder isen¢dio de impostos
estaduais e municipais. A controvétsia chegou ao STF e 14 OROZIMBO
NONATO ¢ ALIOMAR BALEEIRO fizeram-se defensores eméritos da
opinido positiva, assumindo eles que o Governo central detinha poderes
implicitos que, sob o reclamo de relevante interesse social ou econdmico,
autorizavam a inibi¢do da competéncia estadual ou municipal. A tese se
viu agasalhada pela Constituicdo de 1967 '". Admitiu-se interferéncia do
Governo central na competéncia reservada aos Estados e Municipios, em
manifesto detrimento dos postulados do sistema federal.

A Constituigio de 1988, ao contrdrio da anterior, nega expressamente &
Unido “instituir isengBes de tributos da competéncia dos Estados, do Dis-
trito Federal ou dos Municipios™ !, Com essa novidade, o regime federal
se vé fortalecido, proscrevendo-se a outorga de exoneragdo sem a partici-
pacio do poder local. Assume-se, portanto, que hoje, mais do que nunca,
tornou-se proverbial a assertiva de que o poder de exonerar decorre do poder
de tributar.

N&o se nega existirem limitagSes & capacidade para exonerar ®. Séo
restrigGes, umas genéricas e outras mais especificas, objetos dos comentérios
seguintes .

Diz a Constituigio Federal que “sempre que possivel, os impostos terdo
cariter pessoal e serfio graduados segundo a capacidade econdmica do
contribuinte” *°, A regra atua como um bom aviso, no sentido de que
s¢ deve observar as condigdes pessoais ao contribuinte . O designio da
pessoalidade circunscreve-se a detalhes técnicos na formulagio da hipétese
de incidéncia. A progressividade, por exemplo, € clara ilustragio de
expediente técnico que privilegia o cardter pessoal do imposto. O postulado
da pessoalidade ganha mais sentido quando implicado ao princfpio da
igualdade e da capacidade contributiva ou econdmica.

15 CF, artigos 25, 145 e 155.

18 No passado, & Unifio Federal estava excepcionalmente autorizada s Isentar
impostos estaduals & municipals (art. 10, § 2°, da EC 1/69).

17 Art. 20, § 29

18 Art. 151-1I1.

19 Confira-se capftulo I do titulo VI da Constftulcio Federal.

20 Art. 145, § 1?

2] A cliusula “sempre que possivel” parece oclosa, visto que o Direito nfo
contempla o impossivel.
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Estabelecer a igualdade foi sempre um esforgo justificado da ciéncia
juridica, desde os tempos mais remotos. O principio ndo é rigido, mas se
adapta “‘4s condigdes reais do meio econdmico-politico num determinado
momento histérico”, afirma JOAO MANGABEIRA, devendo-se “considerar
desigualmente as situagGes desiguais”, tendo-se em mira um equilibrio de
interesses 13,

Nio se postula a igusldade natural de todos, visto que “iguais — diz
KELSEN — s@io aqueles individuos que, em relagdo as qualidades assim
determinadas, 580 desiguais” ?*. Sendo um conceito de relagfio, a igualdade
exige um padrio comum, sem o qual ndc hé igualdade possivel**. Tal
padrdo ou critério é posto pela norma juridica que elege as qualidades
iguais ou os fatores de discrimens, em face dos quais se determina o conteiido
do tratamento igual. Em outros termos, a desigualdade das coisas e dos
seres, que o Direito nfio exclui, serd sempre contemplada quendo expressa
ou racionalmente justificada 2®,

Afirmar que a Constituigdo catarinense discriminou entre servigos de
transporte de passageiros e transporte de mercadorias, por exemplo, nio
é uma objecio séria. As figuras aludidas ndo estdo numa situagdo de
igualdade, sendo perfeitamente justificado um discrimen entre as duas sub-
categorias.

Cumpre acrescentar que a proibicio de tratamento desigual entre
contribuintes 2 traz implicitas condigdes objetivas néo presentes na questdo
tépica. A técnica da progressividade e bem assim o expediente da tributagdo
seletiva siio exemplos ilustrativos de discriminagGes consentidas. Tudo o que
vale, impde-se ¢ impera, é a racionalidade da justificagdo do discrimen.

.

Oufra vedagiio constitucional concerne & “diferenga tributiria entre
bens e servigos, de qualquer natureza, em razio da sua procedéncia ou
destino 3. A regra é similar aquela da uniformidade territorial, de obser-
vancia obrigatéria pela Unido Federal ®. Comentando o preceito, escreve
PISCITELLI: “Em sentido compiementar (mais do que propriamente in-
verso), ndo podem tampouco os Estados, Distrito Federal e Municipios
estabelecer diferenga tributdria em razdo da procedéncia cu destino de
bens € servigos de qualquer natureza. O principic da ndo-discriminagao

Idéias Politicas de Jodo Mangabeira, v. 1, pp. 404-501, Sen. Federal, 1880,
A Justiva e o Direito Natural, p. L.

Btica o Niedmaeo, capifuio V.

A. ©. Ponsecs da Bilva, Egiiidade e Direifo Tributdrio, pp. 66 « 89, UnB,

CF, axt, 150-I1,
Cf, art. 152.
CF, art. 151-1.

89.8;8288
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é fator essencial para o gstabelecimento de relagDes estéveis e equilibradas
entre os diferentes nfveis jurisdicionais politico-administrativos” #.

A nao-incidéncia ingcrita na Constituigdo catarinense alcanca qualquer
servigo rodovidrio de passageiro em condigdes de sofrer tributagiio do ICMS
se ndo existisse a aludida norma da Constituicdo estadual limitando a capa-
cidade impositiva do Estado.

A discriminagBo quanto & procedéncia ou destino é melhor entendida
quando visualizada em termos de atribuigdo de vantagem a uma unidade
da Federagiio em detrimento de outra, pelo efeito da cumulatividade.

A nfocumulatividade, também vedada pela Constituighio *°, realiza-se
na prética pelos efeitos juridicos produzidos por um regime de abatimento
de créditos . O preceito sob comentério. concerne ao modo pelo qual o
tributo serd recolhido, em ordem a evitar-se iributagio em cascata, vezo
outrora presente no sistema tributdrio brasileiro.

BALEEIRO escreveu que a tributagéo cumulativa tornava o imposto
“ainda mais regressivo e odioso para as classes de menor capacidade eco-
ndmica” *2. O efeito refletia-se sobretudo no equilibrio inter-regional. As
vérias operacdes de produgdo e circulagio pelas quais passavam uma mer-
cadoria terminava por projetar os seus efeitos econdmicos além da fronteira
estadual, motivando uma situagdo de desequilibrio entre regides predomi-
nantemente consumidoras e regides predominantemente produtoras.

A naco-cumulatividade, & qual se associa forte conotagio econbmica,
ganha ainda mais sentido com a sucess@o de duas ou mais operagdes com
a mesma mercadoria. Mas a grande verdade é que o servigo é um bem
econSmico imaterial consumido no momento em que € adquirido. Ha
uma coincidéncia quase perfeita no tempo entre as itrés etapas: aquisicéo,
produgdio e consumo. E por esta razdo que se diz que o servigo é um “bem

29 R. B. Piscltelli, O Sistema Tributdrio do Nova Comatituigio, p. 67, Edi-
tora UnB,

30 A Constitulgho Federal reza que o ICMS seri “nio-cwmulstivo, compen-
sando-se o que for devido em cada operacfio relative A circulagfio de mercadorias
ou prestacfio de servigos com o montante cobrado nas anieriores pelo mesma ou
outro Estado ou pelo Distrito Federal (art. 155, § 29, Ine. I).

31 R. A Carazza: “nfio & o imposto que é nfio-cumulativo, mas, spenas, no
céleulo do montante devido a titulo de ICM deve ser levada em conta a n#o-
cumulatividade, técnica que, em aperiada sintese, consiste no abate, em cadas
operacfio, do montsnhte cobrado nas operagdes anterlores. (...) O montante do
imposto recolhido em cads operachio deve ger levado em conta nos posteriores
recolhimentos do ICM, decorrentes da pritica de novos negécioe juridicos, reali-
sados através da mesme mercadoria, por outros comercianies, indusiriais on pro-
dutores, do mesmo ou de outros Estados”. (RDT 20/30:188).

33 A, Baleelro, Direitc Tributdrio Brasileirp, 10% ed, p. 200,
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de consumo presente” . Nio se pode imaginar circulagio de servigo capaz
de provocar incidéncia do ICMS em diferentes etapas.

O raciocinio traz A consideragdo outro aspecto regulado pela Cons-
tituicdo. E que com o sentido de preservar o equilibrio regional, ao Senado
Federal, cabe estabelecer “as aliquotas aplicdveis &s operaces ¢ prestages,
interestaduais e de exportagio”. Faculta-se ainda ao tmesmo 6rgdo estabe-
lecer aliquotas minimas ¢ méximas nas operagbes internas “para resolver
conflito especifico que envolva interesse de Estado”. Prevé-se também a
possibilidade de as aliquotas internas ndo poderem ser inferiores s fixadas
para as operaces interestaduais. O esquema completa-se com a compensa-
¢Hio de eventual diferenca de aliquotas, em favor do Estado onde se achar
localizado o destinatdrio da mercadoria ou servigo, solucionando-se eventual
conflito de interesses entre unidades federadas envolvidas®. Todo esse
conjunto de normas somente opera em favor de um equilibrio de interesses
entre Estados., A respeitabilidade desta compreensdo brota da coeréncia
légica do sistema constitucional, que ndo interfere com a autonomia local
8endo para resguardar o interesse geral. Isto € intuitivo, pondetoso, fora de
qualquer divida razodvel.

Se a previsdo de aliquotas minimas tem realmente o efeito juridico de
atuar como norma restritiva do poder de exonerar imputado ao Estado, as
normas acima aludidas somente produzirdo resultados diante de situagio
conflituosa potencialmente teconhecida. Repita-se que a operagdo de ser-
vigo de transporte de passageiros, pela sua natureza, ndo € suscetivel de
gerar o conflito fiscal que a Constituicio pretende neutralizar sob vérios
procedimentos, inclusive no que tange ao mecanismo e forma de isentar.

5. [Isengio sob deliberagio conjunta dos Estados-Membros

Reproduzindo regra da Carta revogada, a Constituico vigente esta-
belece que “cabe a lei complementar regular a forma como, mediante
deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengdes, incentivos ¢ bene-
ficios fiscais serio concedidos e revogados”, no que tespeita ao ICMS %,

A extensido dessa regra hd de ser esquadrinhada em contraste com os
principios relevantes inscritos no Texto Constitucional. A Lei Complementar
n° 24, de 1975, surgiu com o escopo de implementar 0 § 6.°, art. 23,
da Constituigdo revogada. Essa LC € hoje de existéncia legal duvidosa e
certamente ndo opera quanto & “circulacdo” de servigos, circunstincias
que abrem espaco & competéncia concorrente do Estado.

As entidades federadas podem se articular mediante convénios através
dos quais atuam em cooperagfio, “tendo em vista o equilibrio do desen-

83 A. Crew, Economig, 2% ed, p. 49, Labor S.A., Barcelona, 1980.
34 CP, art. 155, § 2% n% IV a VIII, '
3% CP, art. 155, § 29, n* XII-g (art. 23, § 8%, da Constituicho revogada),
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volvimento e do bem-estar em 8mbito nacional”. A deliberagéio conjunta
acima aludida, pois, depende de regulamentacio por lei complementar que
estabelecerd “normas para cooperagio” %,

Em matéria tributdria, a lei complementar tem significado singular.
Ela regula essencialmente “conflitos de competéncia”, “limitacGes cons-
titucionais ac poder de tributar” ¢ estabelece normas gerais sobre preceitos
tributdrios bésicos de observancia compulséria pelos Estados, Distrito Fe-
deral ¢ Municipios . A LC exerce, assim, um papel restritivo & competéncia
tributdria dos Estados nas hipSteses estritamente previstas no Texto Cons-
titucional. As restrigdes consentidas fundam-se na exigéncia de uma arti-
culagdio harmoniosa em niveis horizontal e vertical, de abscluta convenjén-
cia para a vida politica do Pafs ®®*. Mas exatamente por ser uma restricio
2 autonomia dos Estados, com sacrificio do federalismo, néio pode a lei
complementar ser utilizada para disciplinar matéria fora do escopo cons
titucional .

Fora dos casos rigidamente enumerados, a lei complementar ndo se
presta a inibir, restringir ou reduzir a competéncia do Estado para exonerar.
Assumir o contrdrio é admitir que a Unido Federal possa, por caminho
travesso, conceder isengdo de tributos estaduais ou municipais & margem
da Carta da Repdblica.

A LC n.° 24 dispde sobre convénios para concesséio de isenges do ICM
(ndo do ICMS). Essa lei revelou-se de discutida constitucionalidade nos
- tépicos nela regulados sobre ratificagic de convénio por decreto do Exe-
cutivo estadual € na extensfio da isengio *. Embora a Suprema Corte
tenha no passado reconhecido a constitucionalidade da dita lei, nfio se pode
hoje assumir como tranqiiila a sua existéncia em face da nova ordem, que
¢ resoura — no dizer de Pontes de Miranda — recortando ¢ direito anterior
pata que sé subsista o que & compativel com a nova estrutura ¢ as novas
regras constitucionais .

Duas referdncias notdveis, portanto, devem ser aqui reforcadas: a
Constituicdo vigente nitidamente restringe as hipSteses de interferéncia da
Unido nos governos locais; na hipétese singular de isengio do ICMS a LC
atenderd somente a uma situagio conflituosa e operars no dominio da
forma pela qual se processa a isengdo *!.

36 CT, art, 28, pardgrafo tnico.

37 CP, art. 148,

38 C. Ponseca, Rev. da Fac. Dir. de Cardaru. 17:293-305.
39 Artigo 4%, §f 20 e 19

40 Comentdrios ¢ Constituicdo de 1946, vol. IV, p. 18,

4] Parece haver uma diferenca de mlcance na redagfo do disposto no art. 23,
§ 6° da Constituicio snterlor comparado com o correspondente dispositive da
Constituicho vigente. Disia aquele que as Isencbes do ICM eram “concedidas ou
revogadas nos termos fixados em convénios, celebrados e ratificados pelos Estados,
segundo o disposto em lei complementar”. A diferengs sugere uma variagio entre
substancia e forma.
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A forma néo pode ser privilegiada ao extremo de mutilar o conteddo.
Este, no senso comum, ¢ o juizo razoavelmente extraido das categorias postas
ou plasmadas no texto legal ou constitucional. As categorias, no domfnic
do entendimento juridico, determinam a acidentalidade da forma que de
ordindrio se agrega a substincia categorizada para dar-lhe vida ou operacio-
nalidade. Em outras palavras, tendo a lei complementar o escopo de regular
forma, é inaceitdvel que os seus efeitos possam sobrepor-se aos comandos
substanciais dos princfpios basilares subjacentes na disciplina da repar-
ticio das competéncias das entidades federadas.

Quanto 3 situagiio de conflito, os Estados poderfio por convénio, e a
modo de coordenagéio do desenvolvimento articulado, implementar medidas
que neutralizem eventuais desequilibrios, dentro de um processo submetido
a regulamentacio por lei complementar, respeitada obviamente a autono-
mia *2 de cada uma das unidades federadas. Essa autonomia atua come
obstéculo & expansio indevida da lei complementar quando, sob o pretexto
de estabelecer normas gerais, usurpar a competéncia tributéria local *%. Onde
ndo existe situagdo potencial ou concreta de conflito a LC ndo opera,
niio tem ela utilidade, ndo se realiza jamais. Nesta circunstincia, ocasional
interferéncia da lei complementar fard despontar odiosa afronta & Lei
Maior.

Viuse que a operagdo de servico de transporte de passageiros nio
dd espago a tributagdo cumulativa. Essa caracteristica particular anula
qualquer tentativa de, lancando-se escolhe & competéncia exonerativa do
Estado, se pretender aplicar norma complementar sem fundamento cons-
titucional .

Cumpre ainda argumentar que a LC 24, de [975, se subsistente,
somente pode alcangar matéria relativa & circulago de mercadorias, esca-
pando do seu dmbito de regulamentagdo tudo que diga respeito & “circula-
¢do” de servigo, porque a figura do ICMS € produto da Constituigéo de
1988. Na auséncia de lei complementar eficaz o Estado € livre para atuar
no terreno da sua competéncia concorrente *4.

42 A funcio do convénio como instrumento de cooperacio 6 a execugdio das
lels, sendo estas umsa expressfio da autonomia das unidades federadas.

43 Cf. A M. da Cruz, o IPI — Limites Constitucionals, p. 48.

44 Ao Estsdo é conferida a faculdade de, atendendo & interesses particulares,
legislar sobre slgum assunto fiscal aspecificc em principlo regulamentivel pelo
Poder Central. A competéncia concorrente permite ao Estado preencher um vazio
supletivamente ou em plenitude, se atpentes — neata Gltima hipbtese — normes
gerais do Poder Ceniral. CF, art. 24-X o §§ 1% ¢ 3% ‘
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A comentada isengfio, como ji se disse, foi estabelecida em conside-
tagho a interesses particulares do Estado. Admita-se que somente por deli-
beragiio dos Estados fundada em convénio a isenglio pudesse ser concedida.
Admita-se também néo existir LC particularmente eficaz, porque a LC n.° 24
ndo abrange circulagéic de servigo (além de essa operagéo ser neutra quanto
a conflito de interesses interestaduais). Estas circunstiincias autorizam o
Estado a legislar concorrentemente. Sob este titulo, a isengfio concedida
na Constituicio catarinense ndo significa nenhuma afronta & Lei Maior,
assumindo a respectiva norma exonerativa carfiter de legislagdo concorrente.

6. Veiculo de exoneragio: Constituigio ou lel ordindria, uma questao
formal

Fazer da Constituig@o instrumento de “iseng@io” tributdria nunca me-
receu objeglio séria, ainda que a isengB8o por via de lei ordindria melhor
atenda & preferéncia conceitual da doutrina.

Tudo o que cai no texto da Constituigio constitucional é. A classifi-
cagio das normas em constitucionalmenie materiais ¢ formais, tendo em
conta os assuntos por elas enderegados, ndo parece oferecer nenhuma uti-
lidade pritica. Assume-se que certas normas, pelas conotagdes que carre-
gam ou pelas associagBes de idéias que suscitam no espirito do jurista, reve-
lam um peso n@o conferido a outras normas constitucionais. Uma vez
inseridas no mesmo texto, porém, todas recebem a mesma adjetivagdo e
sujeitam-se a igual processo de revisdo.

Qualquer censura sobre o que a Constituiglio estadual contém somente
ganha significado no que concerne s competéncias locais, avaliadas A luz
da Carta da Repiblica. Criar obrigacdo tributdria, € certo, pertence & lei
ordindria. Dir-se-fa, por isso, que ndo seria de boa técnica isentar sendo
igualmente através de lei. Mas o valor auxiliar da técnica nilo invalida a
“isengfio™ constitucional.

Sob o ponto de vista meramente formal, portanto, ndo hd nada capaz
de afetar a nio-incidéncia do ICMS “sobre os servigos de transporte rodovié-
rio de passageiros” inscrita na Constituigio do Estado de Santa Catarina,
que se mostra fiel ao modelo federal.

Em conclusfio, aquilo que ostensivamente é adotado pela Constituigdo
Federal ndo pode ser entendido como negado ao constituinte estadual sem
vedagéio expressa ou implicita. Nao se vé inconstitucionalidade da exonera-
¢80 em apre¢o, posta a salvo de todas as limitagSes examinadas,
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IRPJ - Lei n.o 8.383, de 30-12-91

OswarLpo OTHON DE PONTES Saraiva Friao

Procurador Judicisl da Procuradorias-Ceral da
Pazenda Naclonal. Advogado e Brasilis

SUMARIO

1. Introduglo. 2. Conlrovérsia sobre g publicaglio da
Lel nv 8383791, Sistemdtica legal. 4. A Constitucio-
nalidade do questionado Diploma Legal, 5. Conclusdo.

1. Introdugio

Muito se tem questionade acerca da constitucionalidade da incidéncia
das alteragdes emanadas pela Lei n.° 8.383, de 30 de dezembro de 1991,
a0 Imposto de Renda das pessoas juridicas, mo que respeita tanto aos
fatos geradores ocotridos em 31 de dezembro de 1991, como até mesmo
aos fatos geradores a suceder a partir de 31 de janeiro de 1992.

Alguns tributaristas e contribuintes alegam que preceitos do supra-
citado Diploma Legal teriam descurado os principios da anterioridade e da
irretroatividade da lei tributdria e a protecio ao fato juridico perfeito.

Concebem, entfo, que as pessoas juridicas deveriam ser eximidos
de realizagiio de balancetes trintidios, de pagamento mensal do Imposto de
Renda e, aindz, da indexagéio do gravame em UFIR’s.

2. Controvérsia acerca da publicagio da Lei n° 8.383/91

A justificativa para a alegagiio de lesdo aos pﬁeceptivos dos arts. 5.°,
XXXVI, ¢ 150, III, a e b, ambos da Constituigio Federal, por parte da
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Lei n.° 8.383, de 30 de dezembro de 1991, reside, unicamente, na acintosa
controvérsia de que o acoimado Diploma Legal s6 poderia ser tido como
publicado em 2 de janeiro de 1992,

Asseveram que, embora a Lei n.” 8.383, de 30-12-91, conste publicada
no DOU de 31-12-91, teria sido impossivel sua circulagio naquele dia, uma
vez que o expediente da Imprensa Nacional teria se encerrado as 18 horas;
assim, o propalado Didrio Oficial somente teria circulado no dia 2 de janeiro
de 1992, “quando pdde ser distribuido aos contribuintes”.

De logo, impende de esclarecer que, em 31-12-91, foram publicadas,
em fungdo da quantidade de artigos nelas contidos, duas edigbes do Didrio
Oficial da Uni@io: a de n® 253 ¢ & de n.® 253-A.

Do Sumirio do n.° 253 do DOU de 31 de dezembro de 1991, verifica-
se que a Lei n.° 8.383, de 30 de dezembro de 1991, editada as fls nimeros
31138/31146, nele se encontra,

O Didrio Oficial da Unidio, de n.° 253-A, tem como ato inicial a Lei
n° 8.384, também de 30-12-91, na pdg. 31153,

Para estabelecer a verdade, basta transcrevermos trechos da declaragéo
expedida pela Imprensa Nacional, subscrita por seu Diretor-Geral, em res-
posta a requerimento por nds formulado, ad litteram:

“Declaro, para os devidos fins, e atendendo solicitagdo do
Doutor OSWALDO OTHON DE PONTES SARAIVA FILHO
— Procurador da Fazenda Nacional, que:

— 0 Didric Oficial da Unifio, Seggo I, do dia trinta e um
de dezembro de um mil novecentos e noventa e um que dentre
outros publicou o texto da Lei n.° 8.383/91 e Lei Complemen-
tar n.° 70/91, foi colocado em circulagdo no mesmo dia, encon-
trando-se disponfvel para comercializagio na Secio de Vendas
deste Grgdo, por meio de funciondrios do setor, a partir das vinte
horas e quarenta ¢ cinco minutos até s vinte ¢ quatro hotas;

— o Didrio Oficial da Unido foi retirado das dependéncias
deste Srgdo, a partir das vinte horas e quarenta e cinco minutos,
por todas as emissoras de televisdo que noticiaram ¢ apresenta-
Tam, ao vivo, naquele mesmo dia, um exemplar do referido jornal:
TV Nacional, TVS, Rede Globo, naquela oportunidade, foi noticia-
do que os interessados na aquisigio do DOU poderiam se dirigit
4 Imprensa Nacional que encontrava-se de plantdo, até a meia-
noite. Este Orgho dispde de gravagbes dessas matérias. Além
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disso, foi remetido exemplares & Presidéncia da Repiiblica e ao
Ministério da Justiga, tendo sido registrado vendas e distribui-
¢Oes de exemplares.

......................................................

Brasilia, 24 de julho de 1992,
Enio Tavares da Rosa, Diretor-Geral da Imprensa Nacional.”

Ora, como restou comprovado, a Lei n.° 8.383, de 30-12-91, foi pu-
blicada no DOU n=* 253, de 31-12.91, tendo sido esta edigio colocada em
circulagéio no mesmo dia, tendo suced1do vendas ¢ distribui¢des de exem-
plares; assim, msoﬁsmavelmente estd assegurada a vigéncia da acoimada
lei em 31 de dezembro de 1991.

Aduza-se que o art. 101 do Cédigo Tributdrio Nacional dispde que,
em regra, a vxgém:la. 10 espaco e no tempo, da Ieglslac;ao tributéria rege-se
pelas disposi¢des legais aplicdveis &s normas juridicas em geral.

A abrogade Lei de Introdugiio ao Cédigo Civil, em funcio da
vastiddo do Pafs e das dificuldades de comunica¢do da época, estabelecia
o sistema do prezo progressivo, isto €, tornava-se -a lei obrigat6ria em
momentos distintos, nas diversas partes do territério nacional em fungfo
de sua distincia relativamente 4 Capital Federal.

A vigente Lei de Introdugio (Decreto-Lei n° 4.567, de 4-9-42) perfilha,
ao contrério, o inicio da obrigatoriedade sob a égide do principio do prazo
tnico ou simultfineo, dispondo o seu art. 1.° que, salvo disposigdc em
conirdrio, a lei comega a vigorar, simultaneamente em todo territdrio na-
cional, 45 dias depois de sua publicaciio.

A maioria dos Diplomas Legais determina o inicio da vigéncia po
dia de sua publicagdo.

Uma vez oficialmente publicada, & lei estd em vigor, obrigando a
todos, podendo incidir, ou seja, ser aplicada, bastando, para tanto, que
se materialize o seu suporie fdtico.

Portanto, no Brasil, a publicagio se ‘realiza através do Didrio Oficial,
em que o texto da lei vem estampado, gerando a presungio de conheci-
mento erga omnes.

Alids, antigos juristas j4 proclamaram que o conhecimento da lei
constitui praesumptio iuris et de iure, ou mesmo advém da fiction iuris,
decorrente da publicagio da lei.

Neste ponto, cabe transcrever o magistério de CAIO MARIO DA
SILVA PEREIRA, in Instituicdes de Direito Civil, volume I, 5* ed., Rio
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de Janeiro, 1976, péig. 116, acerca do principio da obrigatoriedade das
leis oficialmente publicadas, vale repisar, em vigor, ipsis verbis:

“Qs juristas modernos preferitam encarar a realidade e
focalizar o problema a luz da verdade objetiva. A lei & obrigatdria,
a lei tem que ser obedecida, ndc por motivo de um conheci-
mento presumidc ou ficto, mas para que seja possivel a convi-
véncia social. A lei é obrigatétia por uma raziio de interesse
da prépria vida social organizada. Quando a Lei de Introdugdo
ao Cédigo Civil declara que ninguém se escusa de cumprir a
lei, sob a alegagdo de que ndo a conhece, estd pura e simples-
mente proclamando o principio de que ela € obrigatdria para
todos, ainda para squeles que efetivamente a ignoram. O inte-
resse da seguranca juridica, como acentua FERRARA, impde
e exige este sacrificio, que ndo & menor nem mais suave, se se
parte da falsa presungdo de conhecimento. Partindo deste cénon,
que ¢é fundamental, e que se inspira em uma razdo, de conve-
niéncia, institui-se o principio da obrigatoriedade em termos
realistas. A lei é obrigat6ria, deve ser cumprida, tem de ser
obedecida por todos, cultos ou incultos, conhegam ou desconhe-
cam os seus dispositivos, porque assim o exigem razdes mais
altas de interesse publico. Pelo mesmo fundamento € inacolhivel
a escusativa de sua ignoréncia...”

Contudo, o que importa reconhecer ¢ que, evidentemente, a vigente
Lei de Introdugdo ao Cddigo Civil Brasileiro ndo pretenden que a obri-
gatoriedade de um determinado diploma legal, devidamente publicado, com
os exemplares do respectivo Didrio Oficial tendo sido colocado 2 dis-
posico dos interessados para comercializagio ns repartigio prépria na
Capital Federal, somente se iniciaria a partir da remessa dos referidos
exemplares para os seus assinantes, por parte da ECT, nos vérios locais
do Pais.

Neste capitulo, cabe, apenas, adiantar que, como na realidade, a Lei
n° 8.383, de 30-12-91, foi publicada, e, portanto, entrou em vigor no dia
31-12-91, tendo, efetivamente, a edigio do DOU que a continha tido
circulado neste mesmo dia, nfo hd de se falar em lesdo avs principios
da aenterioridade ¢ da irretroatividade da lei tributdria — mesmo porque
seus malsinados preceitos ndo trazem instituigio de tributo novo ou aumento
de tributo —, nem de dano ao direito adquirido ou ao ato juridico perfeito,
mesmo em relaggo ao fato gerador que ocorreu no dltimo momento do
ano-base de 1991, recordando-se que o verbete da Simula n.° 584 do
Supremo Tribunal Federal, perfeitamente compativel ao caso, € no sentido
de que “ao imposto de renda calculado sobre os rendimentos do ano-base,
aplica-s¢ a lei vigente no exercicio financeiro em que se deve ser apresentada
a declaragdo”.
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3. Sistemdtica legal

A Lei n° 8.383, de 30-12-91, nos seus artigos 38 a 51 e em alguns
preceitos das DisposigGes Finais e Transitfrias, traz importanies altera-
gbes no tratamento fiscal do imposto de renda das pessoas juridicas,
destacando-se, além da indexagiio em UFIR, o estabelecimento, em regra,
da apuragiio e pagamento do gravame no regime de base corrente: com
incidéncia mensal do imposto.

Transtrevam-se alguns dos supracitados preceptivos legais:

“Art. 38. A partir do més de janeiro de 1992, o imposto
de renda das pessoas juridicas serd devido mensalmente, & me-
dida em que os lucros forem auferidos.

§ 1.° Para efeito do disposto neste artigo, as pessoas juri-
dicas deverfio apurar, mensalmente, a base de cdlculo do imposto
€ o imposto devido,

§ 2° A base de célculo do imposto serd convertida em
quantidade de UFIR di4ria pelo valor desta no dltimo dia do
més a que corresponder.

§ 3° O imposto devido serd calculado mediante a apli-
cagdo da aliquota sobre a base de célculo expressa em UFIR.

§ 4° Do imposto apurado na forma do parigrefo anterior
a pessoa jurfdica poderd diminuie:

a) os incentivos fiscais de deducic do imposto devido, po-
dendo o valor excedente ser compensado nos meses subseqgiientes,
observados og limites e prazos fixados na legislagfio especifica;

b) os incentivos fiscais de redugdo e isengdo do imposto,
calculados com base no lucro da exploragdo apurado mensal
mente;

¢) o imposto de renda retido na fonte sobre receitas com-
putadas na base de célculo do imposto.

§ 5° Os valores de que tratam as alineas do pardgrafo
anteriot serdio convertidos em quantidade de UFIR didria pelo
valor desta no dltimo dia do mé&s a que corresponderem,

§ 6° O saldo do imposto devido em cada més serd pago
até o dltimo dia dtil do més subseqiiente.
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§ 7° O prejuizo apurado na demonstragio do lucro real
em um més poderd ser compensado com o lucro real dos meses
subseqiientes.

§ 8° Para efeitc de compensagho, o prejuizo serdé corri-
gido monetariamente com base na variagdo acumulada da UFIR
didria.

§ 9° Os resultados apurados em cada més serdio corrigidos
monetariamente (Lei n.° 8.200, de 1991).

Art. 39. As pessoas juridicas tributadas com base no I
cro real poderdio optar pelo pagamento, até o ultimo dia dtil do
més subseqiiente do imposto devido mensalmente, calculado por
estimativa, observado o seguinte:

1 — nos meses de janeiro a abril, 0 imposto estimado cor-
responderd, em cada més, a um duodécimo de imposto ¢ adicio-
nal apurados em balanco ou balancete anuval levantado em 31
de dezembro do ano anterior ou, na inexisténcia deste, a um
sexto do imposto e adicional apurados no balango ou balancete
semestral levantado em 30 de junho do ano anterior;

Il — nos meses de maio a agosto, o imposto estimado cor-
responderd, em cada més, a um duodécimo do imposto ¢ adicio-
nal apurados no balango anual de 31 de dezembro do ano ante-
tior;

IIT — nos meses de setembro a dezembro, o imposto esti-
mado corresponderd, em cada més, a um sexto do imposto e

adicional apurados em balango ou balancete semestral levantado
em 30 de junho do ano em courso.

§ 1° A opcio serd efetusda na data do pagamento do
imposto correspondente ac més de janeiro e s6 poderd ser alte-
rada em relacio ao imposto referente aos meses do ano sub-
seqiiente.

§ 2° A pessoa juridica poderd suspender ou reduzir o
pagamento do imposto mensal estimado, enquanto balangos ou
balancetes mensais demonstrarem que o valor acumulado {4 pago
excede o valor do imposto calculado com base no lucro real do
pericdo em curso,

§ 3° O imposto apurado nos balangos ou balancetes serd
convertido em quantidade de UFIR diéria pelo valor desta no
dltimo dia do més a que se referir.
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§ 4° O imposto de renda retido na fonte sobre rendimentos
computados na determinagéio do lucro real poderd ser deduzido
do imposto estimado de cada més.

§ 5.° A diferenga entre o imposto devido, apurado na de-
claragio de ajuste anual (art. 43), ¢ a importincia paga nos
termos deste artigo sera:

a) paga em quota tinica, até & data fixada para a entrega
da declaragiio de ajuste anual, se positiva;

b) compensada, corrigida monetariamente, com o imposto
mensal a ser pago nos meses subseqiientes ao fixado para a entre-
ga da declaragiio de ajuste anual, se negativa, assegurada a alter-
nativa de requerer a restituicio do montante pago indevidamen-
fe.

Art. 40. Poderd optar pela tributagiio com base no lucro
presumido a pessoa juridica cuja receita bruta total (operacionsl
somada A ndc-operacional) tenha sido igual ou inferior a tre-
zentos mil UFIR no més da opgdo ou a trés milhdes e seiscentas
mil UFIR no ano anterior, ressalvado o disposto no § 1.°

§ 1° Nso poderd optar pela tributacfio com base no lucro
presumido a pessoa juridica cujo lucro, no anc anterior, tenha
sido submetido ao adicional de que trata o art. 25 da Lei n°
7.450, de 23 de dezembro de 1985.

§ 2.° A opgio pela tributagio com base no lucro presumido
seré efetuada no més de janeiro ou no més de inicio das ativi-
dades da pessoa juridica e s6 poderd ser alterada a partir de
janeiro do ano seguinte.

§ 3° Os eventuais excessos de receita bruta verificados em
meses subseqiientes dquele em que houver sido exercida a opgéo
ndo implicard modificacio do regime de tributagdo dentro do
mesmo ano.

§4° O limite da receita bruta serd calculado tomando-se
por base as receitas mensais, divididas pelos valores da UFIR nos
meses correspondentes.

§ 5° Verificada, durante o ano-calendério, receita bruta
superior a trés mithdes e seiscentas mil UFIR, a pessoa juridica
passard, no ano subseqtiente, a ser tributada com base no lucro
real.
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§ 6° O limite de que trata o pardgrafo anterior serd pro-
porcional ao nimero de meses de funcionamento da pessoa jurf-
dica durante 0 ano em que iniciar suas atividades.

§ 7° O lucro presumido serd determinado mediante a apli-
cagio dos seguintes percentuais:

a) trinta por cento da receita bruta da prestagio de servi-
¢O0B; €

b} trés inteiros ¢ cinco décimos por cento da receita bruta
das demais atividades.

§ 8° O lucro presumido, apurado na forma do parégrafo
anterior, serd convertido em quantidade de UFIR pelo valor dié-
rio desta no Gltimo dia do més a que corresponder.

8 9.° O imposto sera calculado sobre o valor mensal do
lucro presumido expresso em quantidade de UFIR.

§ 10. O imposto ¢ a contribuigdo social (Lei n.° 7.689,
de 1988}, apurados em cada més, serdo pagos até o Gltimo dia
Gtil do més subsegiiente.

R R N N R I A A I B B BN R I L S A L L S

Art. 41. A tributagio com base no lucro arbitrado somen-
te serd admitide em caso de langamento de oficio, observadas a
legislagiio vigente e as alteragdes introduzidas por esta Lei.

§ 1.° O lucro arbitrado e a contribuigiio social serfio apu-
rados mensalmente.

------------------------------------------------------

§ 3.° A contribuigdo social sobre o lucro das pessoas juri-
dicas tributadas com base no lucro arbitrado serd devida men-
salmente.

Art. 42. O limite da receita bruta anual previsto para a
isenciio das microempresas (Lei n° 7.256, de 27 de novembro
de 1984) passa a ser de noventa e seis mil UFIR.

§ 1.° O limite da receita bruta serd calculado tomando-se
por base as receitas mensais, divididas pelos valores da UFIR
vigente nos meses correspondentes.

------------------------------------------------------

§ 4° O imposto de que trata o parégrafo anterior, con-
vertido em quantidade de UFIR pelo valor desta no més em
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que o rendimento tiver sido pago, poderd ser compensado com
o devido na declaragio de ajuste anual do beneficiério.

Art. 453. As pessoas juridicas deverdo apresentar, em cada
ano, declaragio de ajuste anual consolidando os resultados men-
sais auferidos nos meses de janeiro a dezembro do ano anterior,
nos seguintes prazos:

I — até o dltimo dia (til do més de margo, as tributadas
com base no lucro presumido;

II — até o dltimo dia do més de abril, as tributadas com
base no lucro real;

IIT — até o dltimo dia do mé&s de junho, as demais.

Pardgrafo Gnico. Os resultados mensais serdio apurados,
ainda que a pessoa juridica tenha optado pela forma de paga-
mento do imposto e adicional referido no art. 39.

.........................................................

Art. 46. As pessoas juridicas tributadas com base no
lucro real poderdo depreciar, em vinte e quatto quotas mensais,
o custo de aquisi¢io ou construgio de méquinas e equipamentos
novos, adquiridos entre 1.° de janeiro de 1992 e 31 de dezembro
de 1993, utilizados em processo indusirial da adquirente,

§ 1° A parcela da depreciagio acelerada que exceder &
depreciagiio normal constituird exclusdo do lucro liquido e serd
escriturada no livro de apuragio do lucro real.

§ 2° O total da depreciagio acumulada, incluida a normal
e a parcela excedente, nao poderd ultrapassar o custo de aqui-
sigdo do bem, corrigido monetariamente.

§ 3.° A partir do més em que for atingido o limite de que
trata o parfgrafo anterior, a depreciagiio normal, corrigida mo-
netariamente, registrada na’ escrituragio comercial, deverd ser
adicionada ao lucro liquido para determinar o lucro real.

§ 4° Para efeito do disposto nos §§ 2.° e 3.° deste artigo,
a conta de depreciagio excedente & normal, registrada no livro
de apuragéio do lucro real, seré corrigida monetariamente,

§ 5° As disposigSes contidas neste artigo aplicam-se as
méquinas ¢ equipamentos objeto de contratos de arrendamento
mercantil.

Art, 47. Desde que autorizada pelo Ministério da Eco-
nomia, Fazenda e Plancjamento, a pessoa juridica tributada com
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base no lucro real poderd deduzir como despesa operacional o
custo de construgBes ¢ benfeitorias realizadas, com a aprovagio do
6rgio governamental competente, em bens piiblicos de uso comum
ou vinculados a servigos piiblicos ou utilidade ptblica.

---------------------------------------------------------

Art. 51. Os balangos ou balancetes referidos nesta Lei
deverfio ser levantados com observincia das leis comerciais e
fiscais transcritos no Didrio Oficial ou no Livro de Apuragéo
do Lucro Real.

.........................................................

Art. 59. Os tributos e oontnbuu;oes administrados pelo
Departamento da Receita Federal, que ndo forem pagos até a
data do vencimento, ficario sujeitos & multa de mora de vinte
por cento e a juros de mora de um por cento a0 més-calendirio
ou fragdo, calculados sobre o valor do tributo ou contribuigio
corrigido monetariamente.

§ 1° A multa de mora serd reduzids a dez por cento,
quando o débito for pago até o dltimo dia do més subseqiiente
ao do vencimento.

§ 2° A multa incidird a partir do primeiro dia apfs o
vencimento do débito; juros, a partiv do primeiro dia subse-
giiente.

.........................................................

“Art, 62. O § 2° do art. 11 e os =arts. 13 ¢ 14 da Lei
n° 8.218, de 1991, passam a vigorar com a seguinte redagdo:

B ¥« T e R

§ 2° O Departamento da Receita Federal expedird os atos
necessérios para estabelecer a forma e o prazo em que o8
arquivos e sistemas deverdo ser apresentados.

Art. 13. A nido-apresentaciio dos arquivos ou sistemas até
o trigésimo dia apés o vencimento do prazo estabelecido impli-
card o arbitramento do lucro de pessoa juridica, sem prejuizo
da aplicagio das penelidades previstas no artigo anterior,

Art, 14, A tributagio com base no lucro real somente
serd admitida para as pessoas juridicas que mantiverem, em boa
ordem e segundo as normas contdveis recomendadas, livrc ou
fichas utilizados para resumir e totalizar, por conta ou subconta,
os langamentos efetuados no Diério (Livro Razdo), mantidas
as demais exigéncias e condigBes previstas na legislagdo.
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Pardgrafo Gnico. A ndo-manutengio do livro de que trata
este artigo, nas condigdes determinadas, implicard o aibitramento
do lucro da pessoa juridica.”

"Art. 66. Nos casos de pagamento indevido cu a maior
de tributos e contribuigées federais, inclusive previdencidrias,
mesmo quando resultante de reforma, mnulagio, revogagio ou
rescisdo condenatéria, o contribuinte poderd efetusr & compen-
sagdo desse valor no recolhimento de importancia correspondente
a petiodos subseqiientes.

§ 1.° A compensagio sé poderd ser efetuada entre tributos
e contribuigies da mesma espécie.

§ 2° E facultado ac contribuinte optar pelo pedido de
restituigéio.
§ 3.° A compensacio ou restituigdo serd efetuada pelo valor

do imposto ou contribuigdo corrigido monetariamente com base
na variagdo da UFIR.

........................................................

Art. 71.  As pessons Jundlcas de que trata o art. 1.° do
Decteto-Lei n.° 2.397, de 21 de dezembro de 1987, que preen-
cham os requisitos dos incisos I e II do art. 40, poderdo optar
pela tributagdo com base no lucre presumido.

Parfigrafo dnica. Em caso de opgfo, a pessoa juridica pa-
gatd o imposto correspondente ac ano-calendfirio de 1992, obe-
decendo ao disposto no art. 40, sem prejufzo do pagamento do
imposto devido por seus sécios no exercicio de 1992, ano-bage
de 1991,

.........................................................

Art. 79. O valor do imposto de renda incidente sobre o
lucro real, presumido ou arbitrado, da contribuigio social sobre
o lucro (Lei n® 7.713, de 1988, art. 35), relativos ao exercicio
financeiro de 1992, periodo-base de 1991, seré convertido em
quantidade de UFIR di4ria, segundo o valor desta no dia 1° de
janeiro de 1992.

Paragrafo dnico. Os impostos e a contribuigdo social, bem
como cada duodécimo ou quota destes, serdo reconvertidos em
cruzeiros mediante a multiplicagdo da quantidade Jz UFIR didria
pelo valor dela na data do pagamento.

Art, 89. As empresas que optatem pela tributagio com
bese no lucro presumido deverfo pagar o imposto d= renda da
pessoa juridica ¢ a contribuigio social sobre o Tucro (Lei n®
7.689, de 1988):
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I — relativos ao periodo-base de 1991, nos prazos
fixados na legislagdo em vigor, sem as modificag3es intro-
duzidas por esta Lei;

Il — a partir do ano-calendério de 1992, segundo o
disposto no art. 40.

Art. 90. A pessoa juridica que, no ano-calendério de
1991, tiver auferido receita bruta total igual ou inferior a um
bilhdo de cruzeiros optar pela tributagdo com base no lucro
presumido no ano-calendirio de 1992,

Art. 97. Esta Lei entra em_vigor na data de sua publi-
cacio e produzird efeitos a partir de 1.° de janeiro de 1992.”

4. A constitucionalidade do questionado Diploma Legal

O art. 153, 111, da Constituicdo Federal atribui competéncia tributéria
plena para a Unido legislar sobre o imposto de renda e provenios de
qualquer natureza.

No uso deste poder, a Unifio, no que concerne ao imposto de renda
das pessoas juridicas, pode, através de lei ordindria, dispor sobre ¢ periodo
de apuragio e, conseqiientemente, determinar o respectivo lato gerador,
bases de célculo, o sujeito passivo, as aliquotas, obrigagSes acessérias,
tudo, alids, como autoriza o art. 97 do Cédigo Tributéirio Nacional,

A propésito, como leciona CARLOS MAXIMILIANO, no seu cléssico
Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 11.* ed., R], Forense, 1991,
p. 312: “Quando a Constituicio confere poder real ou prescreve dever,
franqueia também, implicitamente, todos os poderes particulsres, neces-
sirios para o exercicio de um ou cumprimento de outro. £ forga nio
seja a lei fundamental casuistica, ndo desga a mindcias, catalogando poderes
especiais, esmerilhando providéncias. Seja entendida inteligeniemente: se
teve em mira os fins, fornecem meios para os atingir.”

O art. 146, 111, da Lei Suprema, dispSe que cabe & lei complementar
estabelecer normas gerais em matéria de legislagio tributiria, incluindo
a definigio dos fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes dos im-
postos discriminados na Constituicio, a obrigagdo, langamento e crédito tri-
butdrios,

Contudo, ROQUE ANTONIO CARRAZA, in Curso de Direito Cons-
titucional Tributdrio, 3. ed., Revista dos Tribungis, Sdo Paulo, 1991,
p. 397, leciona que “o art. 146 da CF, se interpretado sistematicamente,
ndo d4 margem a dividas: a competéncia para editar normas gerais em
matéria de legislacdo tributéria desautoriza a Unido a descer ao detalhe,
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isto é, a ocupar-se com peculiaridades da tributago de cada pessoa poli-
tica. Entender o assunto de outra forma poderia desconjuntar os prin-
cipios federativos...”.

Assim, observadas as vedagdes de cobranga do imposto em relagio a
fatos geradores ocorridos antes do inicic da vigéncia que o houver insti-
tuido ou aumentado {principio da irretroatividade da lei tributdria — art.
150, III, 4, da CF), de cobranga do imposto no mesmo exercicio finan-
ceiro em que heja sido publicada a lei que o instituiu cu majorou {prin-
cipio da autoridade tributiria — art. 150, 111, b, da CF), de aplicagio
de lei retromtiva com descuramento ao direito adquirido e ao ato juridico
perfeito (art. 5.2, XXXVI, da CF), inexiste na Carta Magna qualquer obsta-
culo a que lei ordindria federal fixe o regime de tributagio dos lucros
das pessoss juridicas, seja ele em bases mensais, semestrais ov anuais.

Outrossim, no plano do Cédigo Tributdrio Nacional inexiste qualquer
6bice.

De fato, nos termos do art. 43 do CTN, o imposto de renda e
proventos de qualquer natureza tem como fato gerador a aquisicio da
disponibilidade econdmica ou juridica de renda, assim compreendido o
preduto do capital, do trabalho ou da combinagfio de ambos e de proven-
tos, isto &, os demais acréscimos patrimoniais de gualquer natureza que
n&o se comportem no conceito de renda,

De conformidade com o art. 105 da mesma Lei Complementar, “A
legislagdo tributdria aplica-se imediatamente aos fatos geradores futuros e
aos pendentes, assim entendidos aqueles cuja ocorréncia tenha tido inicio
mas nac esteja completa nos termos do art. 1167,

O aludido art. 116 do CTN dispde que “salvo disposicio legal em
contrdrio, considera-se ocorrido a fato gerador e existentes os seus efeitos
—- tratando-se de situagio de fato, desde 0 momento em que se verifiquem
as circunstiincias materiais necessdrias a que produze os efeitos gue nor-
maimente lhe sBo préprios; tratando-se da situagio juridica, desde o mo-
mento em que esteja definitivamente constituida, nos termos do direito
aplicdvel”.

Recorde-se, ainda, que o § 2.°, do art, 144, do CTN, determina que,
em relagdo &os impostos langados por perfodos certos de tempo, a respec-
tiva lei detém competfncia para fixar expressamente a data em que o fato
gerador se considera ccorrido.

Segundo AMILCAR DE ARAUJO FALCAO, em cbra denominada
Fatc Gerador da Obrigagdo Tributdrie, Ed. Revista dos Tribunais —
SP, 1977:

“Instantinecs sdo os fatos geradores que ocorrem em um
dado momento de tempo ¢ que, cada vez que surgem, dio [ugar
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a uma relagio obrigacional autdnoma. Complexivos ou periédicos
(fattispecie continuativa, segundo Vanoni) sao os fatos geradores
cujo ciclo de formagdo se completa dentro de um determinado
perfodo de tempo e que consistem num conjunto de fatos, cir-
cunsténcias ou acontecimentos globalmente considerados”.

“Dentro dessa ordem de idéias € que serd possivel decidir,
em direito intertemporal, se estd em presenca ou ndo de um caso
de aplicagfio retroativa da lei tributéria.

E que, tratando-se de fatos instantineos, a aliquota a aplicar
serd aquela legalmente prevista & data da realizacio de cada fato
gerador. Se, inversamente, se estiver em presenca de um fato gera-
dor complexivo, ocorrendo majorago da aliquota durante o cur-
so da formagdo do fato gerador, a aliquota a aplicar é a legal-
mente prevista na data “em que se completa o respectivo ciclo
de formagdo ou perfeigéo do fato” (chamada hipbtese de Pseudo-
Retroatividade).”

Portanto, impende acolher o critério juridico que assimila o fato gera-
dor do imposto de renda como complexo e periddico, pois se constitui
de um conjunto de fatos, considerados pela lei num determinado periodo
de tempo, que se completa, exatamente, com a exaustdo desse espago tem-
poral. Enquanto n@o ocorra efetivamente a incidéncia, o fato gerador per-
manece pendente, ou seja, inocorrido, e a lei que venha a ser editada antes
desse termo final abrangerd, indubitavelmente, todos os fatos *que se jun-
taram para constituir o fato gerador.

Destarte, o fato gerador do imposto de renda das pessoas juridicas,
complexive na sua génese, se constituiu pela aguisicBo do lucro, apurado
num certo lapso de tempo, que a lei ordindria estabelece.

Até 31 de dezembro de 1991, a sistemdtica de cdlculo e cobranga do
IRP] baseava-se em um fato gerador anual, ocorrido & meia-noite do {lti-
me dia de cada ano, tendo por base de célculo o lucro apurado no ano-
base correspondente ao ano-calendério findo na data da ocorréncia do
fato gerador (Lei n.® 7.450, de 23-12-85).

Como vimos nos transcritos artigos 35 e seguintes da focelizada Lei,
a partir do més de janeiro de 1992, o regime de tributagdo do IRP] passa
a ser mensal; assim o referido gravame passa a ser devido mensalmente,
com base nos lucros auferidos em cada més, significa dizer, apSs suce-
dido o fato gerador, devendo, em regra, as pessoas juridicas apurar, rigo-
rosamente, a base de célculo do imposto ¢ o imposto devido.

Algumas pessoas juridicas poderio optar pela tributagio calculada
por estimativa (art. 39) ¢ com base no lucro presumido (art., 40). Se satis-
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fizerem os requsitos previstos pela Lei e nio optarem, deverdo, obrigato-
riamente, apurar os resultados, més a més, através de balancetes. J4 a
tributagio com base no lucro arbitrado serd admitida no caso de langa-
mento de oficio, a ela se submetendo a pessoa juridica que ndo mantém
escrituragdo de conformidade com os preceitos legais, tudo em diapasdo
com o art. 44 do CTN.

Cumpre mencionar que a Portatia GM/MEFP/N.° 441, de 27-5-92
(DOU de 28-5-92), com sucedineo no art. 94, pardgrafo dnico, da Lei
n" 8.383, de 30-12-91, faculta as pessoas juridicas tributadas pelo lucro
real, que optaram pelo cdiculo do imposto por estimativa, a substituigio
da consolidagdo dos resultados mensais por consolidagdo de resultados
semestrais no ano-calendario de 1992,

No que tange & indexa¢io do IRP] em UFIR, insta lembrar que a
jurisprudéncia assente do Augusto Supremo Tribunal Federal, formada
quando do exame da Lei n° 4.357, de 16-7-64, que institui a correco
monetiria dos débitos fiscais, € no sentido de ser admitida a incidéncia
imediata da atualizagio desses débitos, ainda que formados em periodo
anterior que a instituiu, desde que calculada a partir da data de sua pu-

blicagio,

Transcreve-se, a este respeito, o seguinte Decisum do STF, verbis:

“RECURSO EXTRAORDINARIO N»° 73.597 — ES
{Segunda Turma)

Relator: O Sr. Ministro Bilac Pinto.
Recorrente: Bousquet Auto Pegas S.A.
Recorrido: Estado do Espirito Santo.

I.C.M.

1. N&#o hé ilegalidade na cobranga do tributo por dois
Estados, se num e noutro ocorrem fatos geradores distintos.

2. A lei instituidora da correcio monetiria tem eficdcia
imediata e incide, a partir de sua vigéncia, sobre todo e qualquer
crédito tributdrio, ainda que constituido anteriormente.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros da Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal, na
conformidade da ata do julgamento e das notas taquigréficas,
por unanimidade de votos, ndo conhecer do recurso.
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Brasilia, 5 de outubro de 1972. — Thompson Flores, Pre-
sidente. — Bilac Pinto, Relator.” (RT] n® 63, p. 514)

Impende recordar que o Pretério Excelso entendeu que s expresséo
estar em vigor, no texto do § 29, do art. 153, da Carta Politica de 1967,
significa ter sido publicada (RE n.° 85.829-SP, publ. in RT] n.° 80,
PP- 296 a 300).

Repita-se que o Egrégio Supremo Tribunal fixou o entendimento de
que “Ao imposto de renda calculado sobre os rendimentos do ano-base,
aplica-se a lei vigente no exercicio financeiro em que deve ser apresentada
a declaragio”. (Samula n.° 584.)

Este critério juridico vem sendo adotado, de forma mansa e pacifica,
pela Corte Suprema, como demonstra a seguinte Ementa:

“RECURSO EXTRAORDINARIO N»*° 104.259-R]
(Segunda Turma)

Relator: O Sr. Ministro Cordeiro Guerra.
Recorrente: Fios e Cabos Plésticos do Brasil S.A.
Recorrida: Unido Federal

Imposto de Renda. Embora percebidos no anoc-base, os ren-
dimentos estdo sujeitos A tributagdo segundo a lei vigente no
exercicio financeiro a que ela se referir — jurisprudéncia con-
substanciada na Stimula 584. RE nio conhecido.” (in RT] n’°
115, p. 1.336.)

Como jé restou demonstrado, a Lei n.° 8.383/91 foi putlicada, com
a circulagio do Didrio QOlicial que a estampou no dia 31-12.91, pas-
sando a ter obrigatQriedade antes da meia-noite do dia 31-12.91, momento
da ocorréncia do ?ato gerador do IRP] referente ao ano-base de 1991,
exercicio de 1992, e, evidentemente, antes dos fatos geradores a sucederem
a partir de 31 de janeiro de 1992, portanto, ndo hd de se cogitar, no
caso veriente, de lesdio ao direito adquirido ou ao ato juridico perfeito,
nem de dano aos principios constitucionais da tributagdo da anterioridade
e da irretroatividade.

Neste ponto, insta enfrentarmos a interpretagio do art. 97 da Lei
n® 8.383, de 30-12-91, que dispde que ela “entra em vigcr na data
de sua publicagdo e produzird efeitos a partir de 1.° de janeiro de 1992”,

Impende esclarecer que, vigente a Lei em 31 de dezembro de 1991,
data de sua publicagfo, nfio hd de negar a sua aplicabilidade imediata,
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desde a data supracitada, os seus efeitos é que se produzirdo a partir
de 1.° de janeiro de 1992,

De fato, somente no ano-calenddric de 1992, os contribuinies deverdo
apresentar & declaragéo anual de rendimentos, indexar o resultado pela
UFIR, e, em relagio aos fatos ocorridos a partir de 31 de janeiro de 1992,
apurar, ainda, a base de cédlculo através de balancetes mensais ou semes-
trais, além de, s6 a partir do ano-calenddrio de 1992, serd cobrado o
1IRP], tanto em relagdo aos fatos geradores verificados no dltimo instante
do ano civil de 1991, em que foram auferidos vs correspondentes, como
em relacdo aos fatos geradores a sucederem nos meses de 1992,

Essa exegese compatibiliza a norma do ert. 97 com os dispositivos
da Lei n.” 8.383/91, que prevéem comandos a serem aplicados sobre
fatos sucedidos j4 em 31 de dezembro de 1991, como o art. 79, que deter-
mina que o valor do IRP] real, presumido ou atbitrado, relativamente ao
periodo-base de 1991, exercicio financeiro de 1992, seja convertido em
quantidade de UFIR didria, segundo o valor desta no dia 1“ de janeiro
de 1992 e reconvertido em cruzeiros pelo valor da UFIR didria na daia
do pagemento.

Cotrobora a nosse interpretagic o magistério do jurista CARLOS
MAXIMILIANG, em obra jé citada: “A lei geralmente ndo contém dis-
posigdes contraditérias ou incompaiiveis entrc si, mas regras aparentemente
antindmicas hé sempre um nexo que as concilia”. Destarte, para bem inter-
pretar a Lei n° 8.383/91 devemos conciliar o ert. 97 com ¢ art. 79,

J4 dissemos que o principic da irretroatividade veda a cobranga de
tributos em relacio a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia
da lei que os houver instituido ou aumentada,

No caso em comento. mesmo o previsto no art. 79 da Lei n° 8,383,
de 30-12-91, o referido Diploma Legal entrou em vigor antes do inicio
do fata gerador, a cobranga do imposto exige-se depois da ocorréncia
do fato gerador do gravame, e a atacada lei nfio institui, nem aumenta
o imposto de renda das pessoas juridicas, portanio, sem ddivida alguma,
nao hd de se cogitar em descuramento ao art. 150, 11, a, da Lei Suprema.

Também ndo hd de 3¢ perquirir acerca de desobservAncia ao art.
150, III, b, da Superlei, visto que este preceptivo veda cobranca de
tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentou, repise-se que a Lei n° 8.383/91 e o
art. 79, em exame, nao institui, nem aumenta o fRPJ. Ademais, a cobranga
da exagio somente ocorrerd nos meses do anc-calenddrio seguinte so do
exercicio financeiro do inicio da vigéncia da Lei questionada,
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Ratifique-se, a propésito, que muito embora em termos econdmicos
pudesse ser admitido que um débito tributdrio de dinheiro (ndo inde-
xado) seja inferior a um débito tributdrio de valor (indexado) e que a
lei que transforma um débito de dinheiro em débito de valor estaria majo-
rando tributo, a jurisprudéncia pétria € remansosa no sentido de que a
indexacdao de débitos n#o representa acréscimo, mas, apenas, & reposido
do poder aquisitivo da moeda.

De fato, essa técnica de atualizagdo € insusceptivel de gerar aumento
real do valor do débito tributdrio. A corregdo monetiria, por definicdo,
restringe-se a corrigir o valor nominal da moeda, de forma a preservar
o valor real do débito.

Transcreva-se a este respeito o pronunciamento do consagrado tribu-
tarista RUBENS GOMES DE SQUSA, no artigo intitulado “A inflagio ¢ o
Direito Tributério”, publicado na RDA n.° 96, p. 11, ipsis verbis:

“A corregio monetiria nada acrescenta s situagBes juridi-
cas definitivamente constituidas. Apenas repde em sua condi¢io
original um dado financeiro varidvel em fungio das flutuagdes
do valor real da moeda como instrumento legal de pagamento.”

Aduza-se que as normas que instituem atualizagdo monetédria de débito
tributdrio sdo, na verdade, de Direito Financeito em prol do Fisco.

Arremate-se que a simples indexagdo do débito tributdrio em UFIR
exclui a idéia de majoragiio do gravame, mesmo se adotado para corrigir
o valor nominal da base de cdlculo do imposto de renda. Alids, o art. 97,
§ 2.°, do Cédigo Tributfric Nacional ndo deixa didvida a este respeito:
“nao constitui majoragdo de tributo... a atualizagio do valor monetéric
da respectiva base de cilculo”.

Por fim, cabe transcrever trecho do voto do Emérito Ministro MO-
REIRA ALVES, no julgamento da Representagdio de Inconstitucionalidade
n° 1.451-7-DF, sobre a definigiio de tributo do art. 3.° do CTN e da
possibilidade da obrigagiio tributéria configurarse como obrigagho de va-
lor, ad litteram:

“... o8 tributaristas, as mais das vezes, evitam, em detri-
mento da clareza, enfrentar essa questdo como se apresenta
ela (transformagdo de obrigagdo de dinheiro em obrigagio de
valot), talvez porque partam do falso pressuposto de que a obri-
gacdo tributéria ndo possa configurar-se como obrigagiio de valor
por ser, por definigdo, obrigagao de dinheiro. Pressuposto falso,
porque a obrigagdo tributiria, em verdade, é obrigagiio pecunid-
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ria (e ndo obrigagdo de dinheiro em contraposicao & obrigagio
de valor), que tanto pode levar em consideragdo o valor nominal
da moeda (e ai se terd a obrigagdo de dinheiro em sentido téc-
nico) quanto o valor de aquisigdo dela (quando ocorrera obri-
gacdo de valor em sentido técnico, numa das duas modalidades
em que cla se apresenta: ou seja, a €em que se deve uma quan-
tidade de dinheiro sem sujei¢do a seu valor nominal). Por isso
mesmo € que o art. 3.° do CTN caracteriza o tributo como “toda
prestagio pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimit”, o que devidamente desdobrado significa que
o tributo é toda prestagdo pecunidria compulséria em moeda ou
toda prestagio pecunidria compulséria cujo valor se possa expri-
mir em moeda, a traduzir, claramente, que a primeira parte diz
vespeito 3 divida pecunidria pelo valor nominal (obrigagic de
dinheiro propriamente dita), e a segunda a divida pecunidria pelo
valor aquisitivo (divida de valor em que se deve quantidade de
dinheiro sem sujeicic a seu valor nominal). E — como acentuei
acima — talvez por partirem desse falso pressuposto, preferem
usar, para chegar ao mesmo resultado, as equivocadas expressdes
moeda de conta e moeda de pagamento, como que para dar a
impressdo de que sdo moedas diversas, mas sempre moedas, em-
bora se apressem em esclarecer que, na realidade, essas expres-
sdes exprimem duas fungdes distintas da moeda dnica (o cruza-
do, que, no caso, encarado pelo seu valor nominal, seria a moeda
de pagamento; e que, focalizado pelo seu valor de aquisi¢do
aferivel pelo valor da OTN, seria a moeda de conta com o pseu-
dénimo de OTN).” (in RT n.? 629, p. 237).

Destarte, a indexagdo do JRPJ] em UFIR néo estd acarretando aumen-
to de tributo, mas ocasiona simples atualizagio do montante devido, de
modo a recompor o valor da exagdo ao mesmo nivel da existente por
ocasido da génese da cobrigagio tributdria.

A Lei n.° 8.383 reduziu o periodo-base a um més; os jucros, assim
como o$ prejufzos, passam a produzir efeitos de corregdo monetdria mais
cedo, j4 a partir do més seguinte, porque este j& s& constitui em um perio-
do-base novo (art. 38, parédgrafo 9°).

Colime-se, outrossim, que o regime mensal da Lei n° 8.383/91 nio
proporciona majoragio do imposto, mas mera antecipagio do seu reco-
Thimento em relagdo ao sistema anual.

Os criticos da acoimada Lei fazem referéncia, para fortalecer os seus
argumentos, ao precedente do art. 18 do Decreto-Lei n.° 2.323, de 26 de
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fevereiro de 1987, declarado inconstitucional pele Plendrio do Pretério
Augusto na R.I. n® 1.451.7-DF (pub. in RT n° 629, paginas 225 a 241).

Naquele caso, o art. 18 do Decreto-Lei n.° 2.323, de 25-2-87, publi-
cado em 5 de margo de 1987, pretendeu modificar a forma de pagamento
do imposto de renda incidente sobre o lucro apurado pelas pessoas juri-
dicas em 31 de dezembro de 1986, data da ocorréncia do fato gerador
do gravame,

O fundamento do R. Decisum nio foi o dano ao principic da ante-
rioridade da lei tributdria, j4 que n@o se tratava de aumento de tributo,
mas o descuramento ao disposto no art. 153, § 3.°, da Constituicdo Federal
revogada, que estabelecia que a lei n@o prejudicard o fato juridico per-
feito.

De fato, o Relator do feito, o Ministro MOREIRA ALVES, em seu
voto, sustentou que o fato gerador do IRP] ocorreu em 31-12-86, ex vi
do disposto no art. 17 da Lei n.° 7.450/85, originando, em decorréncia
da legislagdo entdo vigente, uma divida de dinheiro: assim, ndo poderia
uma lei publicada posteriormente 3 ocorréncia do fato gerador do tributo
alcancar o fato juridico perfeito, para alterar a natureza do débito (pars
débito de valor) de uma obrigagdo j4 definitivamente constituida.

Ora, enfatize-se que 0 caso do art. 18 do DL n.° 2.323 ndo guarda
semelhanga com o caso em comento, isto porque naquela ocasiao o refe-
rido Diploma Legal foi publicado em margo de 1987 para atingir o fato
gerador exaurido em 31 de dezembro de 1986; a retroagdo, na hip6tese,
¢ incontestavel.

J& no caso da Lei n.° 8.383, como procuramos comprovar, 8 ques-
tionada Lei foi publicada e passou a ter vigéncia no dia 31 de dezembro
de 1991, para alcancar fatos geradores que ocorreriam no tltimo instante
dessa data ou a partivr de 31 de janeiro de 1992, inexistindo, no caso,
retroagio.

5. Conclusgo

Destarte, ndo hd como recusar a aplicabilidade da Lei n.® 8.383/91,
mesmo em relacdo aos fatos geradores ocorridos em 31 de dezembro de
1991, sendo certo que, tanto num case como no outro, ndo se pode
considerar a existéncia de aumento de tributo.

Diante de todo o exposto, concluo pela inexisténcia de qualquer in-
constitucionalidade ou ilegalidade que tenha manchado o tratamento fiscal
previsto na comentada Lei n.° 8.383, de 30-12-91.
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1. Introdugdo

Inexistem, na literatura especifica, estudos que indiquem, por tempo,
quais os indices ideais de volume de proposicdes .legislativas, de niveis
satisfatérios de conversio de projetos de lei em novas leis, e de rejeicdo
ou vetos a projetos apreciados e aprovados em Camaras ou Assembléias
Legislativas.
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Tampouco encontram-se disponiveis parimetros ou referenciais de
desempenho de outras Assembléias que permitam fundamentar andlises
comparativas a respeito da produgdio e do processo legislativo desenvolvidos
na Cémara Legislativa do Distrito Federal (CLDF).

Reduzidas as pretensdes de aprofundamento e precisdo da investigagéo,
¢ possivel, ainda que no dmbito exclusivo da CLDF, identificar os niveis
de produgdio, aproveitamento e desperdicio .dos projetos de lei que trami-
taram na Casa, ao longo dos trés primeiros semestres de atividade
legislativa. Este é o objetiva do estudo que se apresenta.

N#o obstante a sua especificidade restritiva, o presente trabalho re-
sultou de um metédico, sistemético ¢ rigoroso processo de coleta e registro
de dados, desenvolvido durante o ano de 1991 e primeiro semestre de
1992. A Anélise tomou por base a producio semestral, posto que os dados
at€ entdo disponiveis foram condensados com esta mesma pericdicidade.

Acredita-se seja este trabalho inédito em termos de pesquisa, conso-
lidagdo e avaliagdo de informagdes a respeito do processo de desenvolvi-
mento de projetos de lei em uma Casa Legislativa, Trata-se, assim, de
um estudo que poderd representar o inicio do tratamento cientifico dos
trabalhos legislativos, vindo a ensejar a realizagdo de pesquisas ulteriores,
que possibilitem a indicagéio de indices objetivos e desejaveis de desempenho.

De imediato, espera-se que os resultados a seguir apresentados sirvam
de subsidios aos Parlamentares, para anilise da congruéncia ou discre-
péncia entre os indices de produgdo, aprovagdo, conversio e rejeiciio dos
projetos de lei apresentados nos trés semestres iniciais de funicionamento
da CLDF e as metas, expectativas ou objetivos pretendidos.

Importa esclarecer que o capitulo referente aos Comentdrios nio tem
carfter conclusivo. Trata-se, tdo-somente, de inferéncias resultantes da
observagio dos dados disponiveis, consideradas algumas interveni@ncias
de possiveis variéveis internas e externas ao processo legisiativo estudado.

11. Resultados do estudo

1. Produgdo de projetos de lei

Nos trés primeiros semestres de funcionamento da CLDF, foram
apresentados 491 projetos de lei, o que corresponde & média de 163
projetos por semestre, ou a 27,2 projetos por meés.

Dentre os 491 projetos de lei apresentados no referido perfodo, 367
sdo de autoria dos Parlamentares, equivalendo, por més, a 0,8 projetos
de lei, em média, por Deputado.

O Deputado mais produtivo da CLDF contribuiu com 1,8 projetos
de lei ap més, em média, durante o ano de 1991 (calculado sobre 12
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meses). Este talvez possa ser o limite superior da média de apresentagio,
Nestes termos, o valor médio alcangado pelos Deputados nos trés semes-
tres representa 44,44% do teto (1,8 projeto de lei ao més, por Deputado),
ou seja, a produgdo média dos Deputados foi cerca de metade da produgdo
do Deputado mais produtivo em 1991,

2. Coeficiente de aprovagio dos projetos de lei

Dividindo-se o total de projetos aprovados (181) pelo total de projetos
a serem analisados (459), ou seja, os projetos apresentados (491), excluidos
0s projetos retirados pelos autores (32), tem-se um coeficiente de aprovagio
legislativa de 39,4%. Entende-se, pois, que 39,4% dos projetos que tra-
mitatam na CLDF foram aprovados em Plendrio, durante os trés semestres
legislativos considerados.

A aprovagdo dos projetos de lei varia segundo o tempo. Efetuados
os célculos sobre resultados acumulados semestre a semestre, tem-se, no
primeiro semestre de 1991, 10,5% de projetos aprovados, no segundo
semestre de 1991, 43,5%, ¢ no primeiro semestre de 1992, 39,4%.

Nota-se uma queda de aprovacdo dos projetos no primeiro semestre
de 1992, comparativamente ao segundo semestre de 1991, tanto nos dados
globais quanto nos projetos de autoria dos Parlamentares. Nos trés se-
mestres considerados foram apresentados, sucessivamente, 164, 142 ¢ 185
projetos de lei. Destes totais, foram aprovados na CLDF, respectivamente,
16, 108 ¢ 57 projetos de lei.

3. Coeficiente de conversio dos projetos em lei

Até 30 de junho deste ano, do total de projetos de lei apresentados
(481), 142 foram convertidos em lei, 0 que implica a vigéncia de cerca
de 8 novas leis, por més, no Distrito Federal.

Dividindo-se o total de leis sancionadas ou promulgadas (142) pelo
total de projetos a serem apreciados (459), dai j& excluidos os 32 projetos
retirados pelos autores, dentre os 491 apresentados, tem-se um coeficiente
de conversdo legislativa de aproximadamente 31%. Ou seja, de todos
0s 491 projetos lidos em Plendrio, apenas 31%, ou cerca de um tergo,
foram transformados em lei, apés trés semestres de trabalho legislativo.

No decorrer dos semestres, a conversdo em lei dos projetos apresen-
tados ¢ crescente. Assim, ao final do primeiro semestte de 1991, a con-
versdo global dos projetos apresentados foi de 6,6%, de 22,8% no segundo
semestre de 1991, e de 30,9% ao término do primeiro semestre de 1992,

A conversdo também varia conforme a origemi ou autoria dos projetos.
Verifica-se, por exemplo, que até junho de 1992 o coeficiente de conversio
dos projetos emanados do Executivo foi de 70,5%, enquanto que apenas
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16,6% dos projetos apresentados pelos Parlamentares foram transformados
em lei,

Embora haja um baixo indice de conversio dos projetos de lei de
autoria dos Parlamentares, verifica-se um crescimento desse indicador ao
longo do tempo, j4 que, no primeiro semestre de 1991, a conversdo foi
de apenas 0,8%, crescendo para 89% no segundo semestre de 1991,
e atingindo o nivel de 16,6% no final do primeirc semestre de 1992.

A baixa porcentagem de conversio explica-se pelo alto nimero de
projetos de lei que ainda se encontram tramitando na Casa. Séo 252,
ou 51,3% dos projetos j4 apresentados, cuja tramitagdo ndo foi ainda
concluida, até 30 de junho deste ano.

Dos 491 projetos apresentados até 30-6-92, subtrai-se o total de 239,
af inclufdos os 32 projetos retirados pelos autores, 24 rejeitados nas Co-
missdes, 2 rejeitados em Plenario ¢ 181 j& aprovados, resultando, portanto,
232 projetos ainda em tramitagao.

4. Coeficiente de rejeicido aos projetos de lei

Dividindo-se o total de 19 projetos vetados (rejeitados na sanciio) pelos
459 projetos a serem apreciados (excluidos os 32 projetos retirados pelos
autores, dentre os 491 apresentados), tem-se o coeficiente de rejeicio legis-
lativa de 4,1% no primeiro semestre de 1992. Entende-se, portanto, que
4,1% de todos os 491 projetos lidos em Plendric n%o se hsnsformarsm
em lei, por rejeicio no momento da sangfio (receberam veto total, que
posteriormente foi mantido em Plenério).

Verifica-se que, no primeiro semestre de 1992, dobrou a porcentagem
global de projetos vetados (4,1%) em relagdc ao segundo semestre de
1991, que foi de 2,1%.

Apresenta-se baixo o indice de veto a projetos do Executivo (1,6%),

a0 final de junho de 1992, enquante que, a projetos dos Parlamentares,

esse coeficiente foi de 5,0%.

5. Coeficiente de vetos aos projetos de lei

Dividindo-se o total de projetos rejeitados na sangdc (19) pelo total
de projetos aprovados pela CLDF (181), tem-se o coeficicnte de veto
de 10,4%, o que significa dizer que 10,4% do total de projetcs aprovados
pela Camara, até 30 de junho deste ano, foram vetados pelo Executivo.

Até junho de 1992, somente 2,0% dos 97 projetos aprovados, de
autoria do Executivo, foram vetados, enquanto que 20,29 dos 84 projetos
de autoria de Parlamentares receberam veto.

Dobrou a porcentagem de veto aps projetos no primeiro semestre
de 1992, em relagdo ao segundo semestre de 1991.

286 R. Inf, legisl, Brasilia o. 30 n. 117  jon./mar. 1993



1. Comeniérios

A produgdo de projetos de lei ma Cimara Legislativa do Distrito
Federal, nos trés semestres iniciais de atividade legislativa, foi altamente
significativa se consideradas necessidades inadidveis, como a implantag3o
dos servicos administrativos da Casa, a elaboracio do Regimenio Interno,
a discussdo da Lei Orgénica, dentre outros, bem como a natural adaptaggo
dos Parlamentares e respectivas equipes técnicas a uma metodologia de
trabalho desconhecida da maioria.

Atendidas as urgéncias e superadas as dificuldades iniciais, acredita-se
que a produgdo de projetos de lei tenderd a receber novo impulso nos
semestres subseqiientes, podendo atingir até a média de dois projetos
de lei a0 més, por Deputado.

Enquanto a producgio ¢ satisfatdria, o coeficiente de aprovagdo de
projetos de lei de autoria dos Parlamentares apresenia-se muito baixo,
notadamente se comparado ao coeficiente de aprovagéo de projetos apre-
sentados pelo Executivo.

Acreditase que, além da rejeicdo das matérias em Plendric ou nas
Comisstes, contribui para o baixo coeficiente de aprovagdo de projetos
de lei dos Parlamentares um tempo de estudo e discussdo demasiado
longo nas Comissdes Permanentes. Acrescente-se & causa mencionada a
preferéncia regimental ¢/ou politica concedida aos projetos de lei de
autoria do Executivo.

Examinando os valores do coeficiente de converséio chega-se a resultados
semelhantes acs do item anterior, isto &, os projetos de lei do Executivo
estio tendo prioridade na CLDF, em detrimento dos projetos apresentados
por Parlamentares.

Os coeficientes de conversdo e de aprovagdo avaliam, ainda que
indiretamente, a efetividade e & oportunidade dos projetos apresentados.
Os projetos arquivados, rejeitados nas Comissdes ou retirados pelos res-
pectivos autores frustram altos coeficientes de aprovagdo e de conversio,
caracterizando equivocos de oportunidade ou de consisténcia.

Nio se pode afirmar que a vigéncia de oito novas leis por més, no
Distrito Federal, média alcangada nestes trés semestres, corresponda ou
nio a um nivel satisfatério de producfio legislativa, tanto mais porque se
desconhece a capacidade de assimilagio e de adaptagio da comunidade
a mudangas resultantes de novas leis.

Embora o nfimero de leis sancionadas pareca alto, o indice de con-
versao legislativa é baixo, se considerarmos o ndmero de projetos que
tramitaram na Cémara nos ités primeiros semestres de funcionamento da
Casa,
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A alta porcentagem de projetos de lei em tramitagio indica que o
processo legislativo ndo estd fluindo com a agilidade necessdria para pro-
cessar todos os projetos lidos em Plendrio, em tempo habil. Apresenta-se
Tuito, aprova-se pouco e converte-se em lei menos ainda.

O coeficiente de rejeigfo legislativa na sancio ¢ uma medida de des-
perdicio. Apds ser elaborado, tramitar pelas ComissGes e ser aprovado em
Plendrio, o projeto de lei acumula um grande nimero de homens-hora de
trabatho. Ao ser vetado pelo Executivo, o projeto € arquivado e todo o
esfor¢o dispendido é anulado. Segundo os dados atuais, quase um quarto
do trabalho global aplicado em projetos de lei de autoria dos Parlamentares
é desperdigado.

Apesar de o nivel global de veto ndo ser expressivo, verifica-se que
os vetos incidiram principalmente sobre projetos de autoria dos Parlamen-
tares, anulando um quinto de todos os projetos aprovados.

Nota-se, também, que os Parlamentares tendem a confirmar as deci-
sdes de veto do Executivo, recuando de suas disposigdes de aprovacdo. Ca-
beria, entdo, um exame das razdes que motivam as alteragbes de voto dos
Parlamentares, ap6s a san¢do de um projeto por eles anteriormente apro-
vado.

Importa reafirmar que, pela natureza da pesquisa realizada, e pelo
perfodo atipico que a Cémara Legislativa tem vivido, os comentérios profe-
ridos traduzem apenas tendéncias, razdo pela qual evitouse utilizar o ter-
mo conclusdes para intitular este capftulo. A continuidade destas avalia-
¢Oes ensejard uma massa critica de informagGes que confirmara estes resul-
tados ou Qs corrigird,
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ANEXO 1
DEFINICAO DE TERMOS
COEFICIENTE DE APROVACAO LEGISLATIVA

Mede o percentual de projetos aprovados dentre aqueles que trami-
taram na Camara Legislativa *. Em linguagem matematica, o Coeficiente
de Aprovacdo Legislativa é assim definido:

P.AP.
CAL = ——— X 100
P.AN.
onde: CAL — Coeficiente de Aprovagdo Legislativa
P.AP. — Niimero de projetos aprovados até determinada data
P.AN. — Namero de projetos a serem analisados até determinada

data

Do ponto de vista conceitual, o coeficiente de aprovagéo qualifica a
capacidade de apreciagio de projetos instalada na CLDF e o ritmo com
que as matérias séo apreciadas, em relagdo aos quantitativos de entrada
do sisterna.

COEFICIENTE DE CONVERSAO LEGISLATIVA

Mede o percentual de projetos sancionados ou promulgados, dentre
aqueles que tramitaram na CLDF *. Em linguagem matemética, o Coe-
ficiente de Conversio Legislativa é assim definido:

P.SA.
CCL = ——— X 100
P.AN.
onde: CCL  — Coeficiente de Conversio Legislativa
P.S5A. — Numero de projetos sancionados ou promulgados até
determinada data
P.AN. — Nimero de projetos a serem analisados até determinada
data

Este coeficiente mede a parcela das intengdes de lei do Executivo e
dos Parlamentares, e que se¢ transformou efetivamente em lei.

{*) Os projetos que itramitaram sfo todos aqueles lidos em Plenirlo menocs os
retirados pelos respectivos autores.
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COEFICIENTE DE REJEICAO LEGISLATIVA

Mede o percentual de projetos rejeitados na sangdo (vetados pelo
Executivo, com veto mantido em Plendrio), dentrz aqueles que tramitaram
na CLDF. Em linguagem matemadtica, o Coeficiente de Rejeicio Legislativa
¢ assim definido:

P.RE.
CRL = ——— X 100
P.AN.

onde: CRL. — Coeficiente de Rejei¢io Legislativa

P.RE. — Niimero de projetos rejeitados na sangio, até determinada
data

P .AN. — Namero de projetos a serem analisados, até determinada
data

Este coeficiente mede a parcela de projetos que, apds tramitar e rece-
ber a aprovagio dos Deputados, fol rejeitada pelo Executivo. De certa
forma, mede o desperdicio do trabalho legislativo.

COEFICIENTE DE VETO LEGISLATIVO

Mede o percentual de projetos rejeitados na sangfo (vetados pelo Exe-
cutivo, com veto mantido em Plendrio), dentre aqueles que foram aprova-
dos na CLDF. O Coeficiente de Veto difere do Coeficiente de Rejeicao
na base de comparagdo. O Coeficiente de Rejei¢io tem por base o nimero
de projetos a serem wunalisados, e o Coeficiente de Veto tem por base o
niimero de projetos aprovados na CLDF. C Coeficiente de Rejeicdo pode
ser comparado com os dois primeiros de mesma base (CAL e CCL), en-
quanto o Coeficiente de Veto ndo. Em linguagem matemética, o Coeficien-
te de Veto é assim definido:

P.RE.
CVL = —— X 100
P AP.
onde: CVL. — Coecficiente de Veto Legislativo
P.RE. -— Nimero de projetos rejeitados na sangao até

determinada data

P.AP. — Nimero de projetos aprovados em Plendrio até
determinada data
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TABELA 1 PRODUGAO LEGISLATIVA POR AUTOR & SEMESTRE ANEXO 2
| ﬂ'moae‘r'ns W___.___’ PROJETOS
toos  f————|ren AALISA - VADOS PELA SANCT:
I 00s ‘1 l LLOF (LEIS)
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(") (e (W) MISSOES (€) (F) (6) A
(o} )
TOTAL 164 12 152 00 02 16 02 10
EXELUTIVO 24 o1 23 00 a0 03 oo 09
a -
1891 |eanentones 140 1x 129 00 02- 07 0z 01
TOTAL 142 09 133 1z 00 w0 | o4 55
EXECLUTIVD 62 01 61 00 00 55 oo 38
29/9) . .
PARLAMENTARES 80 08 2 12 oo 33 b4 17 3
T " T
TOTAL 185 11 174 . 12 00 57 13 m ‘T
EXELUTIVO 38 0y 38 0} 00 33 02, 39
0 . . .
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TABELA 2 JOTAIS ACUMULADOS E COEFILIENYES LEGISLATIVOS ANEXe ¥
‘ CGEFICIENTES
ovALL PROETOS m :aomas o PROJETOS mxwgesh;m.asﬁg o, u;% _JCONVERSRO | REET VETo
2ngag | MUTORIA | LIDOS g5 | ot rovos| CoMISSOES (FLENARTO LA CLDF [ScRO  [RIGEDDS  |en () m;ﬂ 10 (R B evialChesmn
(a) (8) (c) ) (€) (F) @) ] © © «© (F)*
. (n (D 0 i
ate |_JOTAL 164 12 152 00 02 g 1 [ 174 10 10,5 5,6 1,3 12,5 . t
EXECUT 24 ol 73 ' 09 39,1 39,1 o0 | 00
29/51 ™o ) 00 ol 00 .
FYRLAMENT 150 1 129 o0 o2 o7 0z o1 5.4 0,8 1,6 28,9
TOTAL 306 21 285 12 0z 1264 o6 | e 43,5 22,8 2,1 4,80 ,
ATE EXECUTIVO| @6 0z 84 o o0 €4 o0 47 76,2 55,9 0,0 0,0 L
/51 wed 220 19 201 | 12 2 " { e 08 18 | 2.8 8,9 50 | 100
ToTAL 491 £ 453 24 2 "] sl 19 82 X 30,9 4,1 10,4
Ate | EXECUTIvO] 124 02 122 ol 00 57 7] 8¢ 79,5 70,5 1,6 2,0
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1. Funcdo jurisdicional e Judiclirio, 2. © problema da
autonomia. 3. O problema do controle. 4. O problema
da fustice. 5. A guestdo do acesso & justica. 6. Consi-
deragbes finais.

1. Fun¢ao jurisdicional e Judicidrio

A Constituicio Federal de 1988 prestigiou o Poder Tudicidrio. Con-
cedeu, afinal, a esse Poder o monopdlio da funcéio jurisdicional. Nio ha
mais autoriza¢@o para a criagio de contenciosos administrativos, tal como

{Exposicio preparada para ¢ II Congresso dos Servidores do Poder Judicidrio
do Estado do Parana realizado, pelo SINDIJUS, em Curitiba, nos dias 25 e 26
de setembro/92.}
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ocorria com a Constituigdo revogada. Por isso que o principio da inafasta-
bilidade da apreciacio judicial obteve, com o novo Pacto Fundamental,
uma carga semantica reforcada. Com efeito, estabeleceu o Constituinte que
“a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciirio lesdo ou ameaga a
direito” (art. 5.°, XXXV da CF). A Constituigéo anterior referia-s¢ apenas &
hipétese de lesdo e, pois, ndo aquela de ameaga. Essa simples alteragdo
na textura lingliistica da norma pode favorecer a emergéncia de teses que
procuram restringir a liberdade de conformacgdo normativa do Legislador
quando atuada para suprimir mecanismos, ainda que de ordem infra-
constitucional, existentes exatamente para a protecdo de direitos ainda
que ndo lesionados mas, entretanto, ameagados de lesdo.

Possivel excegdio ao monopdlio da fungdo jurisdicional do Judicidrio
constitui a competéncia atribuida ac Senado Federal para o julgamento
de algumas autoridades, entre elas o Presidente da Repiiblica, pela prética
de crimes de responsabilidade {(competéncia, esta, que se repete, também,
no plano estadual). Mas aqui, afinal, ndo se pode dizer com firmeza se tal
competéncia constitui, mesmo, exercicio de fungdo jurisdicional. Ademais,
pela légice do sistemna constitucional de controle reciproco entre os Poderes,
deve mesmo caber ao Legislativo, e nfio ao [udicidrio, o julgamento de
questio que envolve, afinal, juizo tipicamente politico e, pois, ndo juridico
como aquele atuado pelos exercentes de cargos judiciais.

Essa possivel excecdo ao monopdlio da fungio jurisdicional do Judi-
cidrio, todavia, ndo compromete a expressdo desse Poder. Apanhese o
direito comparado, e entfio veremos a situagdo privilegiada do Judicidrio
brasileiro. Na Franga, sob o prisma constitucional, ndo existg verdadeiro
Poder Judicidrio, mas simplesmente uma sutoridade judicidria. Um corpo
de funciondrios com regime juridico peculiar. Nio obstante o esforgo
daqueles gue procuram decalcar da jurisprudéncia do Conseil Constitu-
tionne! e o fundamento para a justificativa da magistratura enquanto Poder,
a verdade ¢ que a Constituicdo francesa ndo concedeu 4 magistratura a
significagdo que a Carta brasileira a ela atribuiu. Ademais, a autoridade
judicidria, nayuele paifs, sofre importante amputagio, em virtude da exis-
téncia do contencioso administrativo (Tribunais Administrativos ¢ Conselho
de Estado). Contencioso administrativo, alids, que € encontrdvel, também,
em outros paises integrantes do territério ocupado pelas democracias
ocidentais: Bélgica & hlia, por exemplo. Ou mesmo os EUA com as comis-
sOes exercentes dos poderes quase-legislativos e quase-judiciais.

2. O problema da autonomia

Talvez ndo exista Judicidrio no mundo que, na dimensdo unicamente
normativa, possua grau de independéncia superior aquela constitucional-
mente assegurada a Justica brasileira.
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Em primeiro lugar o Judicidrio constitui um Poder., Um Poder do
Estado que se localiza ao lado do Executivo e do Legislativo (art, 20 da
CF). E, mais do que isso, um poder com efetiva autonomia. Alids uma
autonomia concedida no interesse dos jurisdicionados e, ndo propriamente,
no interesse dos Srgaos integrantes da estrutura judicidria. Trata-se a au-
tonomia de importante mecanismo possibilitador da independéncia do Judi-
cidrio, bem assim como de seus membros. Os poderes da Repiblica sdo
independentes (e harménicos), diz o Constituinte (art. 2.° da CF).

Alids a independéncia do Tudicidrio ¢ assegurada seja em virtude
da (i) autonomia instifucional, seja, ainda, em virtude da (ii) autonomia
funcional concedida 4 magistratura.

A autonomia institucional desdobra-se em alguns principios constitu-
cionais norteadores da organizagdo dos Tribunais judicidrios, Com efeito,
no sistema juridico brasileiro, vigoram os principios organizativos do
(a) autogoverno, (b) auto-administracdo, (c) da inicialidade legislativa e
(d) da auto-gdministracio financeira.

Em face desses principios compete aos préprios Tribunais eleger seus
dirigentes (art. 96, 1, a). Basta uma olhadela no direito comparado e
veremos que nem todos os sistemas constitucionais caminham nesse
diapasio. Apenas um exemplo serd capaz de ilustrar a afirmagdo. Nos
EUA, compere ao proprio Presidente da Repiiblica nomear (com aprova-
¢éo do Senado) o nome do Chief of Justice, ou seja, o nome do Presidente
da Suprema Corte Americana, que, alids, exercerd essa funcio de modo
vitalicio. No Brasil vigora o principio da periodicidade dos mandatos,
inclusive na esfera governativa interna do Judicirio,

Em face do principio da autc-administracio compete aos proprios
Tribunais elaborar seus regimentos internos, organizar suas secretarias e
servicos auxiliares e os dos juizos que lhes forem vinculados, velando
pelo exercicio da atiivdade correicional respectiva (art. 96, I, b, da CF),
conceder licenga, férias e outros afastamentos a seus membros e aos juizes
¢ servidores que lhes forem imediatamente vinculados (art. 96, I, f, da
CF}. O poder de auto-administragao dos Tribunais foi ampliado, afinal, na
medida em que, hoje, esses 6rgAos podem também prover Os cargos neces-
sdrios a4 administragao da justica (servigos auxiliares), bem como aqueles
dos juizes de carreira da respectiva jurisdigdo (art. 96, I, ¢, da CF). Temos
aqui, no ditimo caso, verdadeira novidade incorporada peta Constitui¢do
Federal de 1988. Em que pais do mundo, afinal, conta o Judiciario com
um Poder de autc-administragio tdo pronunciado? Em que pafs do mundo
dispde o Judicidrio de competéncia para prover os cargos da carreira
da magistratura?
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Do principio da inicialidade legislativa decorre a iniciativa reservada
de algumas leis. A primeira delas ¢ o Estatuto da Magistratura Nacional,
lei complementar de iniciativa privativa do Supremo Tribunal Federal.
Diante do disposto no art. 93 da Constituigio Federal, ndo pode o
Congresso Nacional dispor sobre essa matéria sem a preliminar provocagio
da Suprema Corte brasileira. Ao depois, cabe unicamente sos Tribunais a
iniciativa de leis que disponham sobre (1) a alteragio do nimero de
membros dos Tribunais inferiores; (2) a criag@io e a extingdio de cargos ¢ a
fixagdo de vencimentos de seus membros, dos juizes, inclusive dos Tribu-
nais inferiores, dos servigos auxiliares e dos juizos que lhe forem vinculados;
(3) a criagfio ou extingdo dos Tribunais inferiores, bem como (4) a alteragio
da organizagio ¢ da divis@o judicidrias (art. 96, II, da CF). O principioc da
inicialidade legislativa impede a alieraciic de tais matérias sem a prévia
provocagao do Judicidrio. Onde, em que pafs do munde, o Judicidrio
detém poder de iniciativa legislativa? De se lembrar que nos EUA nem o
Presidente da Repriblica detém tal poder.

O principio da auto-administragéo financeira ¢ suficiente para autori-
zar os tribunais a geritem suas dotagBes orcamentdrias (necessariamente
entregues pelo Executivo, em duodécimos, a cada dia 20 — art. 168 da
CF), bem como a elaborar suas propostas orgamentdrias que, ao depois,
serfio submetidas ao Poder Legislativo por ocasifio da votagio da lei orga-
mentdria anual (art. 99 da CF). A Constitui¢io de 1988 inovou quando
possibilitou ao préprio Judicidric elaborar a proposta orcamentéria. £
verdade que essa inovago produzird alguns problemas. O Constituinte
néo foi muito claro quando definiu a questdio. Ndo se sabe exatamente
se deve o Judicidrio encaminhar a sua proposta diretamente ac Poder
Legislativo (a proposta constituiria uma providéncia assimildvel a inicia-
tiva legislativa) ou se, afinal, deve aquele Poder encaminhar referida
proposta ao Executivo, detentor da iniciativa privativa da lei orgamentéria
(art. 165 da CB). A verdede € que, com o primeiro ou com o segundo
encaminhamento deve, necessariamente, ser congiderada a propesta do Judi-
cidrio que, incluida no projeto de lei orgamentéria (pelo’ Executive ou jé
no Ambito do Legislativo), sujeitar-se & aprovagfio dos parlamentares,

A autonomia funcional do Judiciério decorre do regime juridico atribui-
do, pela Constituicio, aos magistrados, Os membros do Poder Judicifrio
gozam das garantias da vitaliciedade, da inamovibilidade & da irredutibili-
dade de vencimentos, nos termos fixados pelo Pacto Fundador (art. 95,
I, 11 e I1I da CF). Mas a aqutonomia funcional é, igualmente, assegurada
pelas vedagOes que alcangam os juizes (art. 95, pardgrafo Gnico, da CF: o
exercicio, ainda que em disponibilidade, de ouiro cargo ou funcfo, salvo
uma de magistério; a percepgio, a qualquer titulo ou pretexto, de custas
ou participagio em processos €, finalmente, o exercicio de atividade politi-
co-partidéria).
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A autonomia, nas suas miltiplas dimensdes, é condigéo da indepen-
déncia do Judicidrio ¢ da imparcialidade de seus membros. O sentido de
imparcialidade exigida da magistratura serd esclarecido mais tarde.

3. O problema do controle

Um Estado que se pretende Democrdtico de Direito ndo pode pres-
cindir de mecanismos de controle da fungfio jurisdicional. Dois séo basi-
camente os tipos de contrale reclamados. O primeiro (i) é o controle da
atividade jurisdicional propriamente dita, O segundo (ii) é o controle da le-
gitimidade dessa atuagdo.

Q primeiro tipo de controle é encontrével sem maiores dificuldades
no sistema constitucional brasileiro. Em alguns cases pode ser deduzido
de principios e preceitos constitucionais. O sistema de distribuigio de
competéncias jurisdicionais no direito brasileiro sugere a existéncia de um
principio do duplo grau de jurisdicdo. O jurisdicionado, inconformado com
uma decisfo judicial prolatada por juiz de primeiro gtau, em geral, pode,
satisfeitos os requisitos constitucionais ou legais, interpor recurso para
reclamar sus reapreciagdio. A existéncia de Gbices de algada, estabelecidos
por meio de lei, néio é suficiente para infirmar a existéncia do referido prin-
cipio. Até porque, mesmo nesta hipGtese, cabe ao jurisdicionado sucumben-
te interpor recurso que serd, todavia, apreciado pelo préprio juiz prolator
de decisfio impugnada, salvo em matéria constitucional.

O controle da atividade judicial é possibilitado, também, pela exigén-
cia da publicidade. Com efeito, dispoe a Constituigio (art. 93, IX) que
todos os julgamentos dos érgdos do Poder Judicidrio serdo piablicos, sob
pena de nulidade, podendo a lei, todavia, se o interesse pdblico o exigir,
limitar a presenca, em determinados atos, s proprias partes ¢ a seus advoga-
dos, ou somente a estes. Quando, se vé€ o modo como funcionam as Cortes
Constitucionais européias, com decisGes tomadas a portas fechadas e se as
compara com a prética brasileira, entdo vemos as vantagens da nossa
experiéncia constitucional que, neste particular, atende plenamente o sonho
republicano da transparéncia das atividades do Estado.

Por outro lado a fundamentagdo das decisbes judiciais, igualmente
exigida pela Constituigio, € outro meio possibilitador de amplo controle
sobre a atividade do Juiz. Deve o Juiz expressar objetivamente as razdes
pelas quais decidiu deste ou daquele modo. Em que pesem as filtimas
descobertas da ciéncis, especialmente da psicandlise, da semiologia e da
ciéncia politica (teoria das ideologias) que procuram demonstrar a presenca
de componentes irracionais e ideclégicos ocultos nas decisdes, nem por
+. isg0 se pode deixar de reconhecer que a fundamentag@o (motivacio) consti-
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tutu esforco para racionalizar a atividade do Juiz, tornando-a controlével
pela sociedade e, igualmente, pelas instincias judiciais superiores ou, mesmo,
pela doutrina.

Alids, diga-se que no émbito do Judicidrio todos os atos exigem fun-
damentagdo, constituam eles atos jurisdicionais tipicos (art. 93, 1X, da
CF), ou simples atos administrativos (art. 93, X, da CF). Por isso que a
atuagio do Judicidrio, seja ela jurisdicional (exercicio de fumgdo tipica)
ou administrativa (exercicio de fungio atipica), implica sempre a8 mais
ampla possibilidade de controle. A motivacdio necessdria dos atos adminis-
trativos dos demais poderes, lamentavelmente, ndo foi exigida pela Cons-
tituigdo.

Como se v&, o sistema constitucional oferece mecanismos suficientes
para o controle da atividade do Judicidrio. Cabe discutir, agora, o proble-
ma do conirole da legitimidade de sua agao.

Dos trés poderes da Repiblica, o Judicidrio € o dnico que € compos-
to por agentes cuja investidura independe da vontade popular. O Pacto
Fundamental (i) pretende instaurar um Estado Democritico de Direito,
cujo primeiro fundamento é a (ii) soberania (inclusive a popular) e, ademais,
onde (iii) o poder sempre emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente. A legitimidade, entfio, do Legislativo
e do Executivo reconduz-se, pelo menos num primeiro momento, ao proble-
ma da soberania popular. Tal ndo ocorre com o Judicidrio. Ndo se quer
advogar que a investidura dos membros do Judicidrio dependa, também,
de eleigbes. A experiéncia de alguns Estados norte-americanos € suficiente
para demonstrar que o Juiz eleito ndo serd um Juiz necessariamente inde-
pendente, Alids, em nome da independéncia do Judicidrio a Constituiglo
impede que os seus membros esergam atividade politico-partidéria.

Q eleitorado participa, de modo indireto, da escolha dos membros
dos Tribunais Superiores (especialmente do STF ¢ do STJ), na medida em
que estes 50 nomeados pelo Presidente da Repiblica (arts. 101 e 104 da
CF). Ora, tanto o Presidente quanto os Senadores foram investidos por
forga da vontade popular. O eleitorado pode participar outra vez nesse do-
minio (escotha de membros do Judicidrio) quando escolhe pelo voto direto,
universal e secreto, os juizes de paz para um mandato de quatro anos
(art. 98, II da CF). Como se sabe, dispdem os juizes de paz de competén-
cia para celebrar casamentos e, na forma da lei, “verificar, de oficio ou em
face de impugnagdo apresentada, o processo de habilitaglio e exercer atri-
buigdes conciliatérias, sem caréter jurisdicional, além de outras previstas
na legislagdo™.
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Outra forma de legitimacdo da atuagdo jurisdicional ocorre com a
participacao direta dos cidaddos no exercicio da fungéio judicial. Ela, com
efeito, pode ocorrer nos juizados especiais que, nos termos da Constituigdo,
podem ser compostos por juizes togados e leigos (art. 98, I, da CF); mas,
necessariamente, ocorre nos juizados de paz (compostos por cidaddos leigos
eleitos: art. 98, II da CF); nos Tribunais do Jari (compostos por cidaddos:
art. 5°, XXXVIII da CF), competentes para o julgamento dos crimes
dolosos contra a vida, e nas juntas eleitorais (compostas por cidaddos: art.
118, 1V da CP).

Uma certa forma de participagdo poderia igualmente ser encontrada
na Justica do Trabalho, cuja composicio em nosso Pais € necessariamente
paritéria (arts. 111 a 117 da CF). Por isso que seus érgfos, inclusive os de
primeira instdncia (as juntas de conciliagdo e julgamento), sio compostas
por juizes togados (na Junta: o Juiz Presidente) e por juizes classistas,
tempordrios, representantes dos empregados e dos empregadores. QOcorre
que a participagfio, aqui, ndo € do eleitorado (corpo de cidaddos — sobe-
rania popular), mas sim das corporagdes. Trata-se, portanto, de mera par-
ticipagdo corporativa, ademais, deturpada pelo jogo de interesses menores
certamente exasperado em face da remuneracfio concedida aos juizes clas-
sistas que, diante de previsdo legal, podem inclusive obter aposentagac no
cargo. Digase nesta altura gque, por ocasido da revisdo constitucional
que ocorrerd a partir de 1993, o instituto do vocalato na Justica do Traba-
lho deve passar por profunda rediscussio. Boa parte da dotagdio orgamen-
téria da Justica do Trabalho se destina, hoje, ao pagamento da remuneragao,
de aposentadorja, ou pensdo de juizes classistas. Sem esta despesa a pres-
tagdo jurisdicional nesse campo poderia ser ampliada, especialmente pela
instalagdo de Srgdos de primeira instincia dessa importante justica espe-
cializada nas cidades de certo porte que, ainda hoje, ndo a possuem.

A legitimidade da atuagiio jurisdicional nfio repousa necessariamente
sobre o problema da forma de investidura dos membros da magistratura.
E verdade que a participacdo popular no universo jurisdicional constitui
interessante mecanisme de aproximagiio entre a justia e a sociedade. E
verdade, também, que no Brasil, a exemplo do que ocorre em outros
pafses, a sociedade deveria discutir intensamente os nomes indicados pelo
Presidente da Reptblica para integratem os Tribunais Superiores. O pro-
prio Senado deveria levar mais a sério a argiiigho que realiza antes de
sua manifestagdo sobre a escolha presidencial.

A legitimidade da agdo jurisdicional repousa, basicamente, scbre a
racionalidade e a justica da decisdo. A decisfio judicial deve ser racional
¢, portanto, controldvel racionalmente. Por isso que o Juiz deve, na medida
do possivel, procurar exercer um controle sobre os mecanismos psicol6-
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gicos orientadores da sua deciséo. A decisdo judicial deve, ademais, ser
justa. O padrdo de justiga, por evidente que nfio serd encontrade em nenhum
referencial arbitrério, aprioristicamente deduzido desta ou daquela con-
cepgio filos6fica, mas, sim, na prépria Constituico, quando se trate de
uma Constituigio Democrftica como a brasileira.

Os valores consagrados na Constituigo, inclusive os Principios Fun-
dementais ¢ as normas dedutiveis do Preambulo, informam o conceito de
justica que orientard a atuacdo jurisdicional. Justica e racionalidade; aqui
se encontram os fatores legitimadores da atuagdo jurisdicional do Estado
Democrético de Direito.

Discute-se sobre a possibilidade de instituigdo, no Brasil, de um
mecanismo de controle externo da atividade jurisdicional. Esse mecanismo,
composto por pessoas representantes dos demais poderes da Repidblica e,
também, da sociedade, se encarregaria de velar pela regularidade da
atuagiio dos membros do Judicidrio. E claro que ndo pode constituir ins-
tAncia recursal. E evidente, ademais, que néio poderé discutir o mérito das
decisBes judiciais. Ou estabelecer diretivas orientadoras do agir do Juiz.
O Conselho apenas teria -por finalidade estabelecer uma ponte de ligagéio
entre a sociedade ¢ o Poder Judicidrio, sem ferir, pois, a autonomia € a
independéncia da magistratura, Traria ao Judicidrio as preocupagbes da
sociedade; cuidaria da regularidade dos concursos ptblicos para ingresso
na carreira. Fiscalizaria, ademais, a corregaio da atuagiio judicial, exercendo
competéncia para, inclusive, aplicar puniges aos membros da magistra-
tura incidentes em faltas funcionais.

E verdade que o Judicidrio j4 dispoe de mecanismos internos (as
corregedorias) de fiscalizagfo da atuagdo funcional do Juiz. Se esses me-
canismos, quanto aos juizes de primeiro grau, tém funcionado, a verdade
€ que sap quase inoperantes quanto & fiscalizagdo da atvagdio dos drgdos
jurisdicionais de grau superior. Isso precisa mudar.

O Judiciério, hoje, no Brasil desenvolve intensa campanha para evitar,
na reviséo judicial, a criagdo de 6rgio externo de controle de sua ativi-
dade. Penso que a idéia niio deveria ser combatida. Poderia ser discutido,
sim, 0 modo como tal conselho externo serd composto, bem assim a sua
competéncia. Néo hé razéo para o Judicidrio temer algo que, em si, néio
tem a finalidade de amesquinhar sua independéncia ou sua autonomia,
mas contribuir para a legitimagdo de sua atuagfo.

Agora, st o Judicidrio €, mesmo, contra a idéia da criagiio do referido
6rgio de controle externo, entiio que, pelo menos, sugira ao Constituinte
a criagio de Orgiios internos, desde que eficazes e sérios, exercentes de
idénticas atribuicdes.
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4, O problema da Justica

A fungo do Judicidrio, em principio, & a de dirimir conflitos de inte-
resses. Mas, a fungdo do Judicidrio, também, é a de distribuir justica, O
povo tem fome de justica. Mas qual justica é distribuida pelo Judicidrio?

O Estado Democrético de Direito é mais do que um Estado de Direito.
£ um Estado de Justica. A Constituicio Federal de 1988 procurou fazer
do Brasil um Estado de Justica, Por isso inscreve na Ordem Constitucional
uma série de valores que, agregados em regras e principios (os principios
fundamentais), sdo suficientes para informar o conteido minimo do direito
brasileiro. Esse conteddo minimo corresponde aos standards de justiga
aceitos pela formagho social brasileira. A justica da decisdio judicial € a
justica deduzida de um Texto Constitucional que procura privilegiar a
dignidade de pessoa humana. No sistema constitucional brasileiro atual é
perfeitamente possivel se advogar a inconstitucionalidade da lei injusta.
Qualquer lei injusta, ofensiva dos stendards definidos pelo Constituinte,
serd uma lei inconstitucional cuja aplicagéo pode ser perfeitamente negada
pelo Juiz.

O juiz deve, no atual momento histérico, ter um compromisso com a
justica normativamente inscrita na Constituicio Federal. E isso é perfeita-
mente possivel no Brasil, j& que aqui, ao contrédrio de outros pafses, todos os
juizes exercem jurisdicdo constitucional (todos os 6rgos do Judicidrio séio
drgios da Justica Constitucional).

A realizacfio da justica pelo juiz implica, todavia, a discussio de, pelo
menos, trés intrigantes questdes. Primeiro, o problema da neutralidade ¢
da imparcialidade do juiz. Segundo, o problema da concepgéio de direito
subjacente as decisdes e, terceiro, a questio da dimensdo ideolégica do
direito e, entdo, também, da decisio judicial.

H4 um certo mito quanto 3 imparcialidade e neutralidade do juiz. O
Juiz é um ser humano e nfio alguém que esteja acima do bem e do mal.
Enquanto ser humano ele nfic pode deixar de sofrer a influéncia do meio
onde vive. Além do mais, hoje ji estd demonstrado que o Juiz ndo consti-
tui mero aplicador da lel despido de vontade; um Srgio neutro, surdo e
mudo, que nada mais faz do que solucionar o case concreto aplicando
ndo a sua vontade (decis@io), mas sim aquela antes pronunciada pelo Legis-
lador. Muito mais do que isso, o Juiz participa, ainda que procure negé-lo,
ativamente, do processo de formagiio ¢ eterna reconstrugéo da ordem jurfdi-
ca. Logo, possui vontade; nf0 constitui um autOmato, escravo da técnica
surrcalista e mentirosa do silogismo.

Por outro lado ndo basta, hoje, desconstruir o discurso tradicional. E
muito pouco desmontar a mitologis que wos poucos foi sendo formada no
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universo da dogmética juridica. B necessirio ir adiante. O juiz n@o ¢
neutro. Mas deve fazer um esforco para alcangar a neutralidade quando
decide uma questdo. Deve procurar controlar os mecanismos psiquicos que
comandam o seu processo decisério. Deve procurar afastar a carga irracio-
nal que contamina o seu alcance intelectual. Deve procurar afastar os con-
ceitos pré-formados (preconceitos) para mergulhar na complexidade d.
questio submetida & sua apreciagiio. Esse processo & dificil, todos sabem,
Nem sempre € possfvel, ninguém desconhece. Mas deve ser experimentado,
deve ser praticado, deve ser concretizado, deve ser tentado, insistentemente
pelo juiz. O universo da decisdo judicial deve ser o universo da racionali-
dade. O esforgo do juiz é o esforgo de despir-se dos processos mentais
irracionais para alcangar a razéo (como reclamavam os iluministas). A
dialética processual e a discussfio judicial concretizam uma caminhada que
corresponde aquela mesma experimentada pela ciéncia, A verdade Gltima
é a verdade decorrente do embate das idéias, onde apenas a for¢a do
argumento (ajustado a0s paradigmas postos pela ciéncia ou pelo direito)
deve prevalecer.

A neutralidade do juiz exige, pois, ndo a criagdo de um ser despido de
vontade, mas apenas que o 6rgdo judicial se encontre pronto para decidir
qualquer demanda rendendo-se unicamente & for¢a dos argumentos produ-
zidos em jufzo em face do contraditério. Exige, ademais, que o juiz ndo
possua qualquer interesse pessozl na demanda, por isso que o processo
decisério, tanto quanto possivel, serd um processo controlado e controldvel,
submetido apenas as coordenadas impostas pela razdo. Néo significa que o
juiz ndo possa, em face das coisas do mundo, ter as suas preferéncias.
E claro que o juiz pensa sobre as questdes do mundo, daf porque, cet-
tamente, opta por certos caminhos, adota determinadas idéias, possuindo
uma concepgio particular sobre os problemas (politicos, econfmicos, jurf-
dicos) debatidos no universo societdrio. O juiz, ninguém pode esquecer, é
antes de tudo um homem e um cidadio. E assim deve ser.

O juiz tem um compromisso com a imparcialidade. A Constituigfo,
como vimos, confere ao juiz certos predicamentos exatamente para permitir
que atue com independéncia e com imparcialidade. A imparcialidade consti-
tui idéia complementar da neutralidade. O juiz ndo pode preferir qualquer
das partes que integram a relagfio processual. Deve presidir o processo
zelando pela igualdade das partes. Isto, todavia, ndo impeds que o juiz
possua, em relagéo & questéio de direifo debatida nos autos certa convicgio.

Hé que ser dito algo a respeito da ideologia, Os juristas procuram
negar 2 ideologia. O mesmo ocorre com os juizes. Estes, muitas vezes,
escondem as suas preferéncias fazendo uso de certo discurso mentiroso e
mistificador da neutralidade. Na verdade, aplicam o direito tal como o
compreendem, ajustando-o & sua professada ideologia, todavia argumen-
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tando que o fazem com apoio unicamente na norma e na lei. Tudo se
passa como se prolatassem uma ndo-decisio. Uma sentenca que ndo faz
mais do que concretizar a vontade (decisdo) abstrata da norma. Possuem,
esses discursos (sentencas), verdadeiros siléncios discursivos com uma carga
de significagdio muito mais intensa do que aquela do texto. Em casos assim
ha que se ler ndo o que o discurse diz, mas sim, efetivamente, aquilo que ele
deixa de dizer. O controle da decisdo judicial deve nesses casos, pois,
incidir sobre o siléncio e ndc apenas sobre o texto da decisdo. Porque se
assim ndc agir, a carga de significacdc do siléncio intencional e determi-
nante da decisdo acabard por fazer coisa julgada.

Os operadores juridicos e, em especial, os juizes devem assumir a
dimensdio ideoldgica do direito. Devem, mais do que isso, dizer (motiva-
¢dp) em que tipo de ideologia fazem repousar a decisdo judicial. De onde
parte o vetor determinante da solugdo do caso decidido. Somente assim
se conseguird alcangar a transparéncia no universo jurisdicional, transpa-
réncia esta exigida pelo Estado Democrdtico de Direito. A negagdo da
ideologia muitas vezes ndc passa de mecanismo de ocultagiio da carga
ideolégica da decisdo. Ocultagdo que impede ou dificulta o exercicio do
direito de impugnaciio pelo jurisdicionado (duplo grau de jurisdigéo).

Pior todavia do que o que pretende decidir ocultando a ideologia é
aquele que decide ideologicamente imaginando que age de modo neutro,
imparcial e coerente com a verdade. O juiz inconsciente, aquele incapaz de
enxergar a carga de significagio do universo juridico-imagindrio, aquele que
desconhece os movimentos da histdria e os interesses concretos das classes
sociais, este é cativo das ideologias hegeménicas, € escravo do poder ¢ dos
interesses dominantes, Este juiz é perigoso, porque age ideologicamente, aco-
bertando certos interesses com a plena convicgdio de que nio fez mais do que
aplicar a lei. Mas, de que modo foi aplicada a lei? A compreensdo literal do
texto normativo nem sempre significa plena compreenséo do direito.

A aceitagdo da dimensdo ideolégica do direito e a demonstragio do
ponto de partida ideolégico tomado para a decisdo constituem necessdrios
aportes para a construgdo de uma ordem juridica atualizada.

A concepgdo de direito subjacente as decisdes integra outra dimensio
necessdria para a realizagéo de justica. Que direito, afinal, deve ser aplicado
pelo juiz?

Vivemos um momento de superagio dos postulados individualistas do
direito. Os conflitos individuais vdo, na sociedade técnica e de massas,
cedendo espago para contflitos coletivos. Por outro lado, o tempo se acelera;
conflitos novos nascem sem uma pronta solugdo mormativa. As leis vdo
assumindo um cardter de provisoriedade, o papel do juiz cresce cada vez
mais em importincia. Cabe a ele, afinal, adequar os velhos dados norma-
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tivos, &s renovadas conjunturas, s situagles emergentes, aos conflitos ou-
trora inexistentes ¢, hoje, recorrentes. Se o direito dependia, na sociedade
liberal, basicamente do legislador, hoje, na sociedade técnica ¢ de massas,
ndo sobrevive, ndo se aperfeicoa, ndo evolui nem se realiza sem o juiz.
Teria, todavia, o juiz consciéncia disso?

No Brasil de agora, ndo pode o juiz splicar, simplesmente, os dados
normativos residentes, por exemplo, no Cédigo Civil, sem procurar adequé-
los a0s novos tempos €, mais, A idéia de direito consagrada na Constituicio.
Esse trabalho de adequagéo (negativa de aplicacdo de determinados dispo-
sitivos e interpretagiio de outros conforme a Constituigio) ndo € fécil. E,
neste ponto, nem todos estdo preparados para levé-lo adiante,

O preparo dos novos operadores jurfdicos constitui funcéo das escolas
de direito. E neste ponto, afirme-se, as escolas de direito estdio falhando.
Ndo se preocupam em atualizar os seus programas curriculares; ndo
se preocupam em discutir as novas dimensdes do direito; nfio se preocupam
em analisar o papel dos operadores juridicos, inclusive do juiz, na sociedade
contemporéinea; niio se preocupam com a critica da dogmética jurldica
nem com a desconstruciio de uma mitologia juridica que, muitas vezes, além
de ultrapassada e inadequada, ¢ surrealista e reaciondria. Quanto aos juizes,
& necessério dizer que eles préprios devem, nas escolas da magistratura,
discutir esses temas. Alids, é indispensivel que o fagam.

Se o juiz ndo consegue, com o apoio de disciplinas como a filosofia,
a sociologia e a histéria juridicas, desenvolver uma visdo global do direito,
de sua estrutura e de seus problemas, entio teremos um homem escravo
de concepgbes juridicas que podem ser contraditérias. Sim, porque o
universa de produgiio da lei é um universo, muitas vezes, irracional, forte-
mente marcado peles concepgOes politicas cambiantes, por isso que, no
ordenamento juridico brasileiro, por exemplo, é possivel encontrar normas
de contetido marcantemente corporativo (a CLT), ao lado de outras abso-
lutamente individualistas (o0 Cédigo Civil) que se encontram ao lado de
outras de contetido plenamente ajustado #s exigéncias do Estade Demo-
critico de Direito (Cddigo de Defesa do Consumidor). Um juiz perdido
no cipoal normativo do direito, que se pretende mero aplicador da lei, serd
um juiz corporativo ou inidividualista ou social conforme o texto que
aplicar. O juiz ndo pode ser prisioneiro das concepgles que presidiram a
elaboragdio dos textos normativos individualmente considerados. O Juiz
deve entender a dimens@io axiolégica que preside, hoje, na atualidade, no
momento da realizac@o da justica, todo o sistema jurfdico. Assim a norma-
tiva, de nSo importa qual época, deve ser compreendida & luz das coorde-
nades hermenéuticas atualizadas pela histéria e corporificadas na norma
constitucional.

A andlise séria, interdisciplinar ¢ consciente, da concepgéo de direito
subjacente as decisSes judiciais é fundamental para a realizacdo de uma
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justica atualizada. A discussdo do direito aplicdvel (os dados normativos)
bem como do direito aplicado (as decisdes judiciais) deve ser urgentemente
retomada pelas escolas de direito, pelos operadores juridicos e também
pela sociedade.

5. A questdo do acesso & Justica

Afirme-se: nfo basta haver Judicidrio; é necessdrio haver Judicisrio
que decida. Nao basta haver decisio judicial; é necessério haver decisgo
judicial justa. N#o basta haver decisdo judicial justa; é necessdric que o
povo tenha acesso & decisao judicial justa.

O acesso & decisdo judicial constitui importante questdo politica.
Nao hé verdadeiro Estado Democrético de Direito quando o cidaddo néo
consegue, por indmeras razdes, provocar a tutela jurisdicional.

O problema do acesso a Justica tem sido muito discutido. Ninguém
desconhece a existéncia de sérios obsticulos impeditivos do referido acesso.
Ninguém desconhece, também, que muitas medidas tém sido sugeridas para
a ultrapassagem desses obstaculos. De certo modo a Constituigdo se preo-

cupou com essa questdo. Trata-se, agora, de tornar efetivas as normas
constitucionais que dispSe a respeito.

A sociedade técnica e de massas altera o perfil dos conflitos de inte-
resses. Os conflitos individuais cedem, cada vez mais, espago para os
conflitos coletivos. A Constituicfio, atenta a esse problema, instituiu, entre
os direitos fundamentais, o mandado de seguranga coletivo (art. 5.°, LXX).
Admitiu, ainda, que as associagdbes, quando expressamente autorizadas,
tém legitimidade para representar seus filiados judicial e extrajudicialmente

farf 50 XX!\ Deatarminou . tambdm gue acs sindicatos cabe a defesa dos

Ar Wl AiRaE Ay LIRS ALy ug 208 sinGicaios calve & gelesa

d1re1tos ¢ interesses coletivos ou individuais da categoria, inclusive em
questoes judiciais ou administrativas (art. 8.°, III). Ampliou, depois, a legiti-
magio ativa do Ministério Piiblico para a propositura da agdo civil piblica
que, agora se presta para proteger além do patrimdnio piblico, do social e 0
meio ambiente, igualmente outros interesses difusos e coletivos. Previu,
ademais, a defesa do consumidor (Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990).
Por outro lado, textos legislativos esparsos igualmente dispSem sobre mecanis-
mos processuais que ultrapassam os limites da concepgio liberal: Lei
n’ 7.347, de 24-7-85 (alterada pela Lei n° 8.078, de 11-9-90Q), disciplina
a acdo civil ptblica de responsabilidade por danos causados aoc meio
ambiente. ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, his-
térico, turfstico e paisagistico. Lei n° 7.853, de 24-10-89, disp&e sobre o
apoio As pessoas portadoras de deficiéncia e institui a tutela jurisdicional
de interesses coletivos ou difusos dessas pessoas (agdo civil piblica para
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protecéo de interesses coletivos ou difusos de pesscas portadoras de defi-
ciéncia). Lei n.° 7.913, de 7-12-89, disple sobre a agao civil pdblica de
responsabilidade por danos causados aos investidores no mercado de valo-
res mobilidrios. Lei n.® 8.069, de 13-7-90, dispde sobre o Estatuto da
Crianga ¢ do Adolescente; os arts. 208 e 224 dispGem sobre a agfio civil
piblica para a protegio de interesses difusos e coletivos de criangas e
adolescentes,

Como se v&, o direito brasileiro admite a provocagdo do Judicidrio
por meio de instrumentos processuais adequados i tutela de interesses cole-
tivos (ndo vamos aqui falar dos interesses difusos). Esses mecanismos séo
de extremada importincia porque a um, permitem amplo acesso dos cida-
daos ao Judicidrio, e a dois, permitem decisSes judiciais dnicas incidentes
sobre todo um universo coletivo, 0 que implica em celeridade e economia
processuais. Importa, entretanto, que o Judicidrio ndo crie embaragos a
utilizagiio desses institutos, 0 que muitas vezes ocorre em face da formagao
acentuadamente liberal-individualista dos Juizes.

Para além da instituig@o (e plena aplicagiioy dos instrumentos coletivos,
& necesséria a informalizagéo dos procedimentos judiciais. Ora, a Constitui-
¢do prevé (art. 98, I) a criagdo de juizados especiais, providos por juizes
togados, ou togados ¢ leigos, competentes para a conciliagio, o julgamento
e a execugdo de causas civeis de menor complexidade e infragdes penais de
menor potencial ofensivo, mediante os procedimentos oral ¢ sumarissimo,
permitidos, nas hipéteses previstas em lei, a transagdo e o julgamento de
recursos por turmas de juizes de primeiro grau. Prevé, mais (art. 98, II),
a justica de paz, remunerada, composta de cidadéos eleitos por voto direto,
universal e secreto, com mandato de quatro anos e competéncia para, na
forma da lei, celebrar casamentos e exercer afribuicdes conciliatorias, sem
cardter jurisdicional, além de outras previsias na legislagio. Se esses dois
mecanismos forem implementados, entdo mais um importante passo serd
dado para o fim de, tornando efetivas normas constitucionais, garantir a
democratizagao do acesso A decisdo judicial.

E necessério, também, a ampliacdo dos juizos e varas, levando o juiz
até o povo (o juiz, como o artisita da cangic de Milton Nascimento, deve ir
aonde o povo estd). Esta providéncia implica a racionalizagdo do aparelho
judicial, para o fim de criar novos juizos € varas onde efetivamente haja
precisdo, com a conseqgiiente extingdo das varas que ndo justifiquem um
nimero minimo de feitos em andamento. E fundamental, ademais, tornar
efetiva a norma do art. 126 da Constituigdo Federal, segundo a qual “para
dirimir conflitos fundidrios, o Tribunal de Justica designard juizes de en-
trincia especial, com competéncia exclusiva para questdes agrérias”. Juizes
que, nos termos da Constituigao (art. 126, pardgrafo finico), sempre que
necessdrio 4 eficiente prestagdo jurisdicional, far-se-do presentes no local
do litigio. E indispensavel, por outro lado, reduzir o custo da prestagio
jurisdicional, dai por que a oficializagdo dos cartérios do foro judicial (jus-

a0 R. Inf. legisl. Brasilia a. 30 n. 117 jon./mor. 1993



tica comum estadual) constitui providéncia urgente. Alids providéncia
outra vez determinada pela prépria Constituigao (art. 31 do Ato das Dispo-
sigdes Constitucionais Transitérias).

Muitas vezes, querendo provocar a tutela jurisdicional, o cidadio fica
impedido por nao possuir recutsos para a contratagio de advogados. Outras
vezes, sem assessoria juridica indispensivel, acaba por incidir em erros
que poderiam muito bem ser contornados. Ora, ndo ha justica sem a
instituigdo, pelo Estado, de assisténcia judicidria gratuita. Assim como o
Estado oferece servigos pblicos na drea da sadde, deve, igualmente, fazé-lo
na area da justica. A Constituicao Federal (art. 5.°, LXXV) dispde que
o Estado prestard assisténcia juridica integral e gratuita acs que compro-
varem insuficiéncia de recursos. A assisténcia judiciaria hoje prevista na
legislagio ordinéria, especialmente na Lei n.° 1.060, de 5-2-1950, ndo &
suficiente para satisfazer o comando constitucional. Por isso que o Estado
(Unifio, Estados-Membros e Municipins) deve, urgentemente, colocar 2
disposicdo dos cidaddos necessitados, por meio de érgiios préprios ou de
outro meio, servicos prblicos prestadores de assisténcia juridica integral.
No ambito da Unifo, Distrito Federal e dos Estados, a Constituicio Fe-
deral instituiu as Defensorias Piiblicas (art. 134 da CF) 3s quais incumbiu
a orientagdo juridica e a defesa em sede judicial, em todos os graus, dos
necessitados. E imperioso que a Unido (inclusive para o Distrito Federal)
¢ os Estados-Membros, de uma vez, instituam ou organizem as suas De-
fensorias Piblicas. Quanto aos Municipios podem & devem também pres-
tar esse tipo de servigo pithlico. N&o é indispensdvel que instituam Srgéos
proprios (Defensorias) bastando que, por meio de convénios com parti-
culares, com escolas de Direito, ou por outra férmula, assumam uma res-
ponsabilidade que também ¢ deles. Nio se pode esquecer que a Cons-
tituigio Federal estabelece no art. 23, 11, que é competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: 1T — “cuidar
da saide e assistdéncia publica...” e X — "combater as cauas de pobreza
e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos”. Esses dois incisos, npas partes referidas com grafia em
grifo, sdo suficientes para justificar a responsabilidade do Municipio quanto
a essa matéria. Afinal, a assisténcia juridica integral constitui uma moda-
lidade de “assisténcia pdblica” (a Constituicdo aqui ndo se refere & assis-
téncia social, mas, sim, & assisténcia piblica, que € mais ampla), constituin-
do, ademais, importante mecanismo de promogao de integragdo social dos
setores desfavorecidos.

A assisténcia juridica integral aos necessitados deve com urgéncia ser
prestada pelo Estado. Cabe, afinal, & assisténcia juridica fazer a ponte
entre a sociedade, especialmente aquela imensa parcela composta pelos

desfavorecidos, e o Poder Judicidrio. Sem a prestagdo desse servigo piblico,
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pelo Poder Piblico, o Estado Democritico de Direito jamais poderd ser
concebido como Estado de Justica. E o principio da inafastabilidade da
prestagio judicial apenas terd eficdcia na sua dimensio formal, mas jamais,
na indiscutivelmente importante dimenséio material (vedaciio da instituigao,
pela lei, de mecanismos obsteculizadores da tutela judicial; — dimensdo
formal. Instituicdo de mecanismos promotores do acesso a prestagio juris-
dicional: — dimensd@o material do principio).

O acesso 4 Justica pressuple, finalmente, a informagdo. Num pais
assolado pela miséria, onde milhdes de cidadSos nem mesmo conseguem
alcancar a alfabetizagdo, é indispensdvel a informagdo. Um cidaddo desin-
formado é presa fécil do arbitrio e da injustica. Sem saber os direitos que
possui, sem saber a quem recorrer no caso de agress@io, sofre todos o
infortdnios da vida imaginando que essa, afinal, é a carga do destino.

H4 a necessidade da realizagdo de programas nacionais de informagao.
O pleno exercicio da cidadania depende da implementagdo dessas iniciativas.
Preocupada com essa questdo, a Associagdo dos Magistrados Brasileiros estd
elaborandc uma cartilha com o objetivo de aproximar o Judiciério da so-
ciedade. O Judicidrio, esse poder desconhecido pelo povo, com medidas
como estas, passa a ser incorporado ao cotidiano dos cidaddios informados.
Espera-se que essas medidas continuem no futuro, sem sofrer interrupgdo.
A OAB também deveria se sentir responsdvel pela realizagho de amplas
campanhas de informagdo popular.

6. Consideragdes finais

A Constituigio Federal procurou instituir um Judiciério forte, inde-
pendente e autdnomo. Concedeu aos magistrados um estatuto que, efetiva
mente, os protege contra o arbitrioc e a prepoténcia. Preocupou-se com
o problema do acesso & Justica. Preocupou-se com o problema da inves-
tidura dos juizes e da racionalidade das decisdes judiciais.

Talvez, quanto ao [udicidrio, mudanga na Constituigio que pudesse
ser reclamada diria respeito com o controle externo da atividade judicial.

Cabe, agora, reclamar a plena efetividade da Constitui¢io, porque,
sem a plena realizagio da Constituicio ndo alcangaremos jamais a plena
reelizagio da justica. Mas esta questdo j4 nfic depende apenas do diteito,
Depende, sim, do homem. Do homem juiz ¢ do homem jurisdicionado!
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Reestruturagcdo dos Tribunais do Trabalho

(Impacto Constitucional)

Pavro EmMiLlo RIBEmO DE VILHENA

Professor da Faculdade de Direito da UFMQG.
Aposentado, Juiz do TRT — 3* Regifio.
Aposentado., Advogedo em Belo Horizonte.

1. Embora CICERO tenha dita hd perto de dois milénios que a histdria
¢ a magistra vitae (mestra da vida), parece-nos, em realidade, que ela se
traduz em uma compendiada e ciclica ironia sempre presente.

Os fendmenos histdrico-sociais, dentro da aparente evolugdo tecnoldgica
e cientifica do homem, como que se refundem e ex-surgem em cada tempo,
como geninlmente diagnosticara SPENGLER e agora mesmo, conquanto
diante de institvigdes formalmente diversas, podemos verificar tal fendmeno,

E o que sucintamente exporemos.

2. Em sua candidez origindria, como que espelhando os entio dignificantes
e altos objetivos da atividade dos orgios da Justiga do Trabalho. dispds,
em 1943, ¢ art. 726 da Consolidagao do Trabalho:

“Art, 726 — Aquele que recusar o exercicio da fungio de
vogal de Junta de Conciliagdo ¢ Julgamento ou de juiz classisia
representante de Tribunal Regional, sem motivo justificado, in-
correrg nas seguintes penas:

&) sendo representante de empregadores, multa de 1/5 (um
quinto) do salario minimo a 2 (dois) saldrios minimos regionais
(modificados pelo Sr. CAMPANHOLE para “e 2 (dois) a 20
(vinte) valores regionais de referéneia) e suspensdo do direito de
representaciio profissional por dois a cinco anos;

b) sendo representante dos empregados, multa de 1/5 {um
quinto) do saldrio minimo regional (modificado pelo Senhor
CAMPANHOLE para 2 (dois) valores regionais de referéncia) e
suspensiio do direito de representagdo profissional por deis a cinco
anos” (verbis).

Apenas, en passqnt, cabe advertir que a Lei n° 7.855, de 24 de
iegmbro de 1989 — lei que o St. CAMPANHOLE cita abaixo do dispositivo
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(como a que lthe tivesse dado nova redagdo) —, que alterou varios artigos
da CLT referentes a multas, nfo s6 ndo toca em momento algum no citado
art. 726 assim como, diversamente como faz supor o notéric “edicionia-
lista”, tdo s6 “triplica” os valores origindrios, passando a indicar como
fator de indexacdo & entdo BTN (art. 2,9).

J4 a ironia do movimento ciclico da histéria comega por aqui: ao
Sr. CAMPANHOLE, que spont sua tem revogado inimeros dispositivos
da CLT, tenha talvez passado despercebido — cavaleiro fiel que empunha
a bandeira do § 1.° do art. 2.° da Lei de Introdugio ao Cédigo Civil —
haja passado despercebida autorizada corrente de juristas, que sustentam
ser também a desuetudo uma das formas de revogagdo da lei formal, o que
o levara a ndo cirurgiar de suas recentes edicbes da CLT o apontado art. 726
e seus pardgrafos.

Para que se dé uma idéia concreta e objetiva da estranheza por nds
exposta, basta que se levante uma hipdtese: ndo € irrisivel, e até humoris-
tico, faca-se constar — de uns vinte anos para cd — dos editais de abertuta
de vagas e de apresentacdo de listas para jufzes classistas (das Juntas ao
Tribunal Superior do Trabalho) um item mais, contendo a adverténcia de
que a recusa & nomeacho importard na aplicagdo de uma multa?

Seré concebivel, hoje em dia, a convocagio de candidatos a cargos a
juizes classistas, com a adverténcia de que se recusarem a nomeagao Serao
punidos com uma multa?

5. Debrugado na observagio dos fatos, poder-se-ia perguntar: desvirtuou-
se a fungdo estatal do juiz classista em sua natureza, em sua finalidade e
em seus objetivos institucionais?

Como explicar a avalanche de pedidos de nomeagdo, & pressdo interna
€ externa para a sua convocagdo?

O que quer o pretendente ao cargo de Juiz Classista Tempordrio hoje?
Tornou-s¢ sua linha de atividade uma especial forma de exercicio profissio-
nal, conquanto limitada no tempo — uma recondugio para os classistas de
1.° grau, correspondente a dois mandatos de trés anos?

Inserir-se-ia tal atividade, sem natureza estatutdria, nem empregaticia,
sem conceituacdo definida quanto a seu regime juridico, inserir-se-ia em
uma participagdo paralela e organicamente descompromissada na composi-
¢&o dos 6rgaos da jurisdigio trabalhista?

Foi revertido o quadro dos pressupostos de aposentadoriz pelo Estado,
com a chamada “contagem reciproca de tempo de servigo”, cuja recipro-
cidade, na quase totalidade dos casos, somente atua em direcio & aposen-
tadoria pelos cofres, in casu da Unido e a estabilidade, ou definitivamente,
da remuncracdo assegurada, conguanto minimo tenha sido o tempo de ser-
vigo a ela prestado (a Carta Constitucional de 1988, numa como versao
moralizante, fixou o tempo minimo de cinco anos de exercicio, para fazer-se.
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jus & aposentadoria, como deflui de seu art. 94, n.° VI, in fine. Estd-se
pressupondo da consideragiio do juiz classista como “magistrado’).

Diante de t3¢ agudas modificagdes legais e constitucionais ¢ da prépria
revolugéo histérico-econdmica ¢ da sociedade difundidamente utilitdria, que
cada dia que passa meis vivemos, ndo se poderia especular que o proprio
espirito da funcdo se reria transmudado em uma atividade semiprofissional,
atracnte por sua desconectagio com a responsabilidade técnica da prestagio
jurisdicional, responsabilidade esta incrustada na fungdc e no cargo do
juiz de carreira ou daquele que, nos Tribunais Superiores, devam trazer,
como pressuposto de ingresso, a alta qualificagio do seker juridico e de
sua integragdo no Grgdo judicante, como garantia da independéncia do Po-
der Judicifrio (e por isso os juizes propriamente sdo vitalicios, inamaviveis
e tém saldrios irredutiveis).

A conjuntura conmstitucionzl-legal do pais nfo teria transformado a
dignificante fung@o do juiz classista em um merc passaporte para a aposen-
tadoria pela Uniao?

Ter-se-iem mudado e aié ter-se-iam invertido escalas inteiras de valores
teleolégicos que venham a comprometer ou que comprometam a origindria
pureza e os fins piblicos das institui¢des da justica do Trabalho?

Como resolver o crucial problema de uma primeira e insita contradicao
que ocerre na prestagao jurisdicional na Tustiga do Trabalho, em segunde
e em terceiro grau {0 Tribunal Superior do Trabalho), em que o juiz que
pronuncia o voto, se classista, ndo estd vinculado ao 6rgao colegiado como
um membro vitalicio, como portador dos requisitos técnicos indispensdveis
& elaboracio, & formulagdo e & cdigiio de uma norma juridica e se esta
norma vem elaborada por uma figura nova, implantada nos quadrcs da
atividade judicante, o assessor, que nao tem o compromissa fundamential
da jurisdi¢do?

De onde provém a sentenga assim produzida?

As dimensbes que alcangcu a Justica do Trabalho, pelo mimero de
seus Tribunais Regiorais, de suas Juntas de Conciliagdo e julgamento hoje
espalhados por todo o territéric nacional e os desdobramentos operados em
sua competéncia, se tudo isto represemia uma das formas mais presenies
de sustentagiic da estabilidade social, com a cenaliza¢do judicial e eliciente
dos conflitos de trabalho, pergunta-se, o crescimento da Justica do Tra-
balho, o desdobramento de scus 6rgies a isto correspondem os mesmos
niveis de fidelidade institucional que presidiu a sua constituigdo originaria?

4. E de imemorial ligAo histérica que as grandes instituigdes humanas
sobrevivem e perduram no tempo, como ia nos ensinara HAURIOU, nao
56 s¢ cumpre elas os seus fins mas, 1ambém senfio sz deformam elas em
seus mecanistrios de construgdo pem passem elas a servir mais que a si
préprias e a seus fins aos interesses particularizados dos individuos que
as compdem.
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Se nos aventuramos # remontar concepgdes histéricas e sociolégicas,
ainda que muito por alto, permitimo-nos evocar — em paralelismo com uma
visdo talvez pessimista, talvez cataclismica da ]ustn;a do Trabalho, se mais
se desviarem suas instituigSes dos fins para os quais fora constituida, com
sua particularizacfio na politica sectdria do poder pelo poder ou na reversio
de interesses institucionais em interesses preponderantemente individuais —
permitimo-nos evocar o curso de uma das mais belas instituigbes de com-
posigio de interesses econdmicos e sociais implantadas pelo homem na
Idade Média.

Referimo-nos a uma instituigdo visceralmente ligada ao Direito do
Trabalho, especialmente o Direito Coletivo do Trabalho, em suas raizes
histéricas, isto ¢, as Corporagbes Medievais.

Sabe-se que os membros da corporagiic eram os mesires, que repre-
sentavam cada unidade de produgéo local e no especifico ramo de atividade
econdmica. Como pessoas auxiliares e subordinadas, em cada oficio, a
unidade econdmica de produgao representada pelo mestre, nela trabalha-
vam os companheiros e, a nivel de incipiéncia prética e técnica, os aprendizes.

Estabeleceu-se um sistema, necesséirio e até inelutdvel de ascensio do
companheiro a mesire e do aprendiz a oompanheiro em razfio seja do
desaparecimento do mestre ou da necessidade de criarse outra umdade
de produgiio na drea da corporagdo.

Como testemunha, com extraordindria profusio de dados, MARTIN
SAINT-LEON, em sua obra classica Historia de las Corporaciones de Oficio,
diz que a ascensfio de companheiro a mestre, dos séculos XII a XIV, quando
as Corporagdes alcangaram sua maior projecdo e maior fidelidade a seus
fins, como instituigdo propriamente dita, somente poderia dar-se ou ncorrer
quando o companheiro se submetesse a provas, através das quais demons-
trasse a sua experiéncia e a sua habilidade profissionais, indispensdveis a

direcao ¢ 2 condugﬁo técnica e econdmica da unidade de produgfo a que
estava filiado?!

HENRI PIRENNE, em sua Hisidria Econdmica ¢ Social da ldade
Média, timbra em atribuir a origem das Corporagles e a sua extraordiniria
expansdo histérica a dois fatores fundamentais: a preservagio do poder

local, como sua alta fungdo pidblica e & associagdo voluntdria, ou seja, a
livie iniciativa?

Mais de dois séculos viveram e perseveraram as Corporagies Medievais
e isto ndo s6 se deveu as condi¢des s6cio-econdmicas deste largo periodo
histérico, mas sobremodo porque elas sempre se mantiveram fiis a seus
fins e sempre observaram, sem deformacdo, aos mecanismos de consiitui-

-1 BAINT-LEON, E. Martin. Historia de las corporaciones de oficio. Trad.
Alfredo Cepeds. Buenos Aires: Paternon, 1947, p. 222,
2 PIRENNE, Henrl. Mistéria econémica e social da Idade Média. 2* ed. Trad,
Lycurgo Gomes da Motta. SAo Paulo: Mestre Jou, 1965, p. 190
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¢do e de composigdo de suas unidades econdmicas, sobretudo aos seus siste-
mas probatdrios e impessoais de ascensdo, entre aprendizes e companheircs
¢, principalmente, entre companheiros e mestres.

E evidente que vérias sdo as causas do desaparecimento das Corpora-
¢oes Medievais, entre elas os grandes descobrimentos, o surgimento da
méquing, da grande inddstria, das doutrinas liberais. Todavia sdo indis-
crepantes os autores em apontar como uma das causas que fizeram o ruir
das Corporagdes a deformacio, a deterioragio do sistema de acesso de
companheiro a mestre, que se deu, por influxos externos, através da inter-
vengdo politica dos principes e do préprio rei, que conferiam a carta de
mestre Aquele que obtivesse maior forga ou prestfgio politico, indepen-
dentemente de suas qualidades técnicas ou de experiéncia e até alheio
aquela peculiar atividade econémica representada pela Corporagio.

Chega a lembrar VIRGILIO FEROCI ?, que até aos nobres, aos dulicos,
aos reindis, concediam-se diteitos de inscrigio nas Corporagbes, 0 gque as
transformou, desprezado o efetivo exercicio da profissao, em dominios “mais
de caréter politico do que econdmico”.

A liggio histérica, que aqui se chama, abriga apenas o fim elucidativo,
pela analogia, segundo o qual as instituicbes tendem-se a esvair-se no curso
hist6rico em razéo de sen desenconiro com as infra-estruturas econdmicas
e sociais e ideolégicas que lhes ditaram o nascimento. Mas, o esboroament”
de tais instituigdes mais se acelerard ¢ até se precipitard se passam elas a
divorciar-se dos fins e dos principios bésicos de constituicdo ¢ de remo-
delagdo que ditaram a sua criagdo e 0 seu funcionamento.

Seriam estes os primeiros germes de contradigdo de natureza orgénica
e funcional, que, parodiando Karl Marx, poderiam levar & autodestruigo
da Justica do Trabalho?

Fica feita a adverténcia.

S Valtandas & sctmiitiira & an fis
- s TG & wolidiule

sem aludirmos, no momento, as Juntas de Conciliagao e Julgamento, pode-se
abrir, sem receio 3 susto ou a erro, uma hipStese medular e de contradicio
intrinseca no sistema de funcionamento dos Tribunais do Trabatho, quais-
quer que sejam elas.

. 3 .
nrinnamantn dne Trihranic An
WOEU AUPIVIVIIOIIALLI WS WD L 1M MRS MV 1‘3»8!;;0

Aludimos acima & contradicdo histérico-teleoldgica que estd vivendo
a Justiga do Trabalho, em que o exercicio de juiz classista passou de munus
a uma premente ¢ irreprimivel ansiedade revestida de interesse exclusiva-
mente pessoal & nos serd imperioso abordar, ainda que em curtas pinceladas,
o paradoxo que grassa nas préprias entranhas das Instituigbes Judicantes
Trabalhistas, paradoxo este que se instala em uma de suas atribuigbes mais
significativas, que é a sua competéncia funcional.

3 FEROCI, Virgllio. Instituciones de derecho sindical y corporativo. Trad. José
Maria Rujz Manent. Madrid: Reus, 1942, p. 20.
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Seja por lei, seja regimentalmente, atribui-se, nos Tribunais do Tra-
balho, a faculdade ocu o poder judicante ao juiz classista, ou ao represen-
tante de empregados ou ao representante de empregadores, quando, cin
ato decisério, ou concedem liminares ou indeferem petigGes iniciais (rescr-
sorias, mandados de seguranga ou haabeas corpus etc)) ou recursos (ordi-
ndrios, de revista, embargos, agravos etc.).

A guestio comporta uma analise mais detida ¢ que ndo pode passar
despercebida, sem que se estejam omitindo os problemas que se¢ reputam
fundamentais na constitui¢do e no funcionamento da Justica do Trabalho.

Para que se tenha uma idéia geral, porém precisa, do problema, vamos
exemplificar com o procedimento das medidas cautelares.

6. Inilidivelmente, ¢ indeferimento da petigdo inicial da medida cautelar
constitui uma sentenga, através da qual s¢ extingue um processo, com ‘“‘de-
cisio ou nio do mérito da causa”, segundo define o § 1.° do art. 162 do
Cédigo de Processo Civil.

A fndole especial da agfo proposta — medida cautelar — nao obsta
se qualifique o ato judicial proferido pelo relator, como sentenga, o que,
alids, se conceitua no art. 803 do mesmo Cdédigo, ao dizer que “o juiz
decidird dentro de 5 (cinco) dias”, e gue se robustece ou tanto mais se
precisa & leitura do paragrafo énico deste artigo ou & referéncia do pardgra-
fo unico do art. 807.

Acurou-se de tal maneira a identificago da decisdo do juiz na cautelar,
como sentenga, que a doutrina, em cor.eta abordagem, chega a desdobrar-lhe
indole, em ou declaratéria, ou constitutiva, ou condenatéria, ou manda-
mental *.

O indeferimento da cautelar, se levado a efeito por um juiz classista,
assume repercussdes constitucionals nem suspeitadas por ele, pelo Tribunal
e pelas normas regimentais que, canhestramente, lhe conferem competéncia
para tanio. .

Anies, duvida-se muito que o relaior-classista tenha a consciéncia téc-
nica da possibilidade processual, ou nao, de inferir-se uma cautelar in limine,
questio das mais delicadas do processo civil como se vé em HUMBERTO
THEODORO JUNIORS®, acolitado em OVIDIO BAPTISTA, que diz
gue, mesmo em caso de mafé, o “remédio ndo € o indeferimento”.

Todavia o ato decisdrio do Juiz Classista, na hipétese, em fungéo
isolada e autdnoma, € nulo e afronta os principios e as normas constitucio-
nais que presidem a paridade de representag@o na Justica do Trabalho.

4 Cf JUNIOR, Humberto Theodorn. Processo Cauteler, 8% ed. Séio Paulo:
Livraria e Ed. Universitaria de Direito, 1983, pp. 168/9, n¢ 122; SILVA, Ovidio
A, Baptista da. Acdo Cautelar Inominadg no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro.
Forense, 1979, pp. 172 e 33, 204, 241 e 408 que se desencadein enire um procedi-
mento cautelar coghitivo e um procedimento cautelar executdric, come se colhe
80 classico CARLO CALVOSA: Il Processo Cautelare. Torino. UTET, p, 78, nv 11.

5 Cf. op. cit, p. 130.
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Se, porventura, se arrima tal decisdo em preceito regimental — que
faz pressupor sua competéncia para indeferir petigdes iniciais —, entdo a
inconstitucionalidade fulmina tal preceito, a teor do disposto nos arts. 111
e 112 da Constituicio Federal de 1988.

Enquanto o primeiro, em seu n.° II, timbra em fazer presente a
“representagio paritdria dos trabalhadores e empregadores”, o segundo, em
seu capuf, na disciplina da estrutura da Justica do Trabalho, reitera o
basilar principio do equilibrio entre as categorias conflitantes nesta Justica,
com fazer “assegurada a paridade de representagio de trabalhadores e de
empregadores”( verbis).

A inconstitucionalidade de qualquer dispositivo regimental que atribua
competéncia isolada do classista, como relator, para indeferir iniciais ou
recursos, ¢ manifesta.

O principio constitucional, de clareza éclatante passa a defluir na
legislagio ordindria, iniciando-se, nos Tribunais Regionais do Trabalho,
pelo § 4.°, contundente, do art. 670 da CLT, em que se encontra:

“§ 4° — Qs juizes classistas referidos neste artigo repre-
sentardo, paritariamente, empregadores e empregados.”

Dos mais sugestivos, como exprimindo o principic constitucional, imp&e-
se o art. 672, § 1.°, exigir, sine qua non, para a constitvigio de 6rgdo vdlido
de deciséio, a presenga dos “dois classistas”, ainda que, entre os trés togados,
dois deles nfio possam funcionar, impondo-se, inclusive, para a preservagio
dos trabalhos da Turma, se convoque, pelo seu Presidente, um suplente do
classista porventura ausente.

Em nada hd a estranhar o art. 649, caput, ainda da CLT, quando
admite a guebra da paridade. Entretanto, tal dispositivo ndo rompe a
colegialidade do 6rgdo, pois toma como pressuposto a presenga e a atuagdo
do Juiz Presidente da Junta, cujo voto prevalecerd, o que, diante da
forga teleolégica do preceito constitucional do equilibrio entre juizes classis-
tas integrantes da Junta de Conciliagdo ¢ Julgamento, no situa o poder
judicante nas m3os de um dos representantes ou de empregados ou de em-
pregadores.

Em paralelismo, admitido, com o procedimento do jGri (jury-Verfah-
ren} em que atuam juizes leigos, ALBRECHT ZEUNER * ressalta o reparo,
como falando pelo art. 649, da CLT, e nas preservagdes constitucionais:

“Auch in denjenigen Verfahren, in denen Laienricheter mit-
wirken, haben die Berufrichter uber Tatfrage mitzuentscheiden”
Mesmo naqueles processos, nos quais concorrem juizes leigos, de-
vem os juizes togados co-decidir nas questdes de fato.

6 ZEUNER, Albrecht. Das Urteil in Deutschland. In: Atti del Convegno inter-
nazionale per Uinaugurazione della nuova sede delle fucoltd. — La sentenza in
Europa — metodo, tecnica e stile. Padova: CEDAM, 1988, p. 174.
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E de salutar importéncia alertar que regimentos internos de Tribunais
do Trabalho acabam por mover-se dentro do mesmo principio, revelado
até no art, 649 da CLT, ac editar que, quando o relator é Juiz Classista,
o revisor serd sempre um Juiz Togado, e vice-versa, salvo se em situagoes
excepcionais decorrentes de composigao das Turmas.

No que se refere ao Tribunal Superior do Trabalho, nfo ociosamente
resguarda o pardgrafo tnico do art. 690 da CLT:

“Parégrafo (inico. O Tribunal funciona na plenitude de
sua composigdo ou dividido em turmas, com observdncia da pari-
dade de representaglo de empregados e empregadores” — ressal-
tado texto em grifo.

Portanto qualquer ato isolado praticado pelo juiz classista, que n@o seja
meramente ordinatério, ¢ constitucionalmente nulo, pois s¢ a sua natureza
é a decis6ria, somente poderé praticé-lo dentro do principio da paridade.

7. H4 algo mais na Justica do Trabalho, que nos desafiz o entendimento
e até o common sense.

Sabe-se, desde sua instituigBo, pela Constituigio Federal de 1937 e
sua integragio no Poder Judicidrio, pela Constituigio Federal de 1946,
que a Justica do Trabatho tem por fim e por objeto dirimir conflitos entre
empregados ¢ empregadores (tal desiderato mantém-se na Carta de 1988,
com a mudanga de empregado em trabalhador) .

Trata-se, portanto, de uma justiga especializada e cujos conflitos dizem
respeito, tdo-somente, a empregados e empregadores {(que se¢ fale em
avulsos ou em pequenos empreiteiros, a nivel de coniraposigio — capital
x trabalho). .

Ora, a Justica do Trabalho é estritamente especializada na tutela juris-
dicional de tais conflitos. Se se admite, em fese e com restrigbes que
serdo abaixo apontadas, ou seja, tenha ela entre os membros de seus 6rgdos
representantes das classes conflitantes, para as quais foi ela instituida, ndo
se entende que passasse a abrigar, posteriormente, representantes de outras
profissGes, que ndo estdo direta ¢ linearmente vinculadas a espécie e natu-
reza de tais classes, ou seja, os advogados e os procuradores (Ministério
Piiblico).

Somente uma imitag¢io, de cunho politico, pode ter criado nos Tribu-
nais do Trabalho, transplantado para eles o chamado principio do quinto,
que preside a constitui¢io dos tribunais comuns (alids, altamente proble-
matizada, nos acessos de juiz dos Tribunais de Algada para os Tribunais
de Justiga), cuja competéncia alcanca relacdes juridicas de toda a espécie,
A exceglio de competéncias especiais, como se dd com os Tribunais do
Trabalho.

8. Se hd interesses especificos de classes, que se se contrapBem, o que
em principio afasta a consideragdo da integracio dos Tribunais do Tra-
balho por membros de outras atividades profissionais ou profissionalizadas
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definidas (como a carreira do Ministério Piblico ou a do advogado), ndo
significa isto que as classes envolvidas no processo trabalhista devam fazer-
se, diretamente ¢ de face nue, representar nesses tribunais, possivelmente
com uma ressalva, como deduzidamente j4 o admitimos no Congresso de
Direito Processual 7, realizado em Cambuquira, nos idos de 1970, nos
Coldquios de Direito Processual, em que a tese, entdo aprovada, teve as
seus fundamentos finais expostos, relativamente aos juizes classistas, nos
termos que se seguem, acompankadas das conclusbes.

Afirmava-se ali que a prestagdo jurisdicional ¢ uma atividade técnica.

“Como ramo de conhecimento que se institui sobre postulados funda-
mentais ¢ cuja estrutura ¢ mecanismo se governam por leis proprias, que
lhe imprimem cardter cientifico, o Direito, no plano social e normolégico,
impbe para seu correio entendimento e aplicagio, aqueles encarregados de
manipulé-lo, iniciagdo, prolongados estudos e constante experiéncia do fend-
meno jurfdico.”

(...

“Nao basta ter na mente a idéia do direito ou continuamente na boca o
stu santo npme, como adverte Wilhelm Sauer. E indispensdvel, para &
prética do direito, exercicio, arte, genialidade, horizonte, sentido de justica,
objetividade, autoctitica & intuigio em todas as situagBes, um coragfio aberto
para todos os homens 8.”

“A ftécnica juridica, come uma sucessdo de operagbes metGdicas que
adaptam os meios adequadas aos fins ‘propostos ® para 8 sua correta apli-
cagéo, exige longo aprendizado e diuturno trato com o complexc fendmeno
da dinfimica juridica.”

“Assim se requer no que toca aos principios gerais de direito, & apre-
ensdo global e teleol6gica do mundo jurfdico, aos conceitos juridicos fun-
damentais, como se requer nas dreas de aplicagio das diversas disciplinas
juridicas, como adequagio de meios de realizagiio da idéia do Direito.”

“Em um suposto de meior ou menor teor de maturidade histdrico-
sociol6gica, néo foge a esse imperativo o Direito do Trabalho.”

...

“A manipulagdo de conceitos juridicos, de relagdes juridicas e de ins-
titutos juridicos, em sua dindmica, por leigos, ndc passa de consagragio

7 Cf. VILHENA, Pnaulo Emilic Ribeiro de. Estruturs Orginica da Juatica do
Trabalho. Revisia de Isformaofio Legislativa. Brasilin, n° 30, abr/jun, 1971,
Pp. 121-150.

8 “Auf die Rechisidee zu verweisen und iheren heiligen Namsn fortwahrend
in Munde zu fflheren, ist frellich leicht; nach ihr ru sntscheiden und nach ihr
su handeln, erfordert ibung, Eunst, Geniilitat, Welthlick, Gerechtkeltssinn,
Objetiktivitat, Selbatkritik, Einfiiblung in alle Lagen, ain warmes Rerz fiir slie
Menachen” — SAUER, Wihelm. Aligemeine Prozessrechtslehrs. Berlin-Miinchen:
Carl Heymenns, 1851, p. 17, n* 4.

9 Cf, LACAMBRA. Luizx Legaz. Filosofic do direfto. Barcelona: Bosch, 1333,
Pp. 6T, n* 9.
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do empirismo na tarefa mais angustiante da vida judicante que é o revestir
com exatidio o fato controveriido em regra juridica,”

“Em principio, afigura-se contra-indicado o exercicio da fungdo juris-
dicional, isto &, a entrega de uma parcela minima que seja, de poder judi-
canfe a pessoa que nio se tenha tecnicamente preparado para isto e que
formal ou materialmente ndo seja portadora de certos requisitos que a
desvinculem do jogo de interesses objetos de julgamento.”

“Advertir-se-4: a representagfio classista poderd recrutar-se entre pro-
fissionais liberais habilitados.”

“Seria o argumento do paradoxo dada a rarissima coincidéncia da
indicagdo do juiz classista na pessoa de um advogado. E este ndo seria,
a rigot, um classista, o representanie de sua classe, pois esta qualificagio,
dentro do quadro de empregados e de empregadores, exclui o exercicio
de atividade judicidria ou juridico-consultiva, pois a profissionalidade, de
que cuida a lei (CLT, art. 530, III), supde integragdo na atividade econd-
mica a que, como empregado ou empregador, se tenha dedicado e que
facultard a sindicalizagdo.”

“A atividade profissional, em si, porém, pergunta-se, contém justifi-
cativa para incorporar-se na atividade jurisdicional do Estado?”

“Sustenta-se que o juiz classista (representante de empregados ou de
empregadores), ao participar de um Tribunal do Trabalho, traz a contri-
buicdo de sua experiéncia pessoal e profissional ou de seus conhecimentos
técnicos especificos, que melhor conduzem a uma correta solugdo do caso
a decidir.”

“Tenha-se em mente que o conhecimento técnico-profissional, em si,
¢ um Jado neutro, desinteressado.”

“Quando, entretanto, esse conhecimento se aplica em fungdo de situa-
¢des globais radicalmente conflitantes, como se verifica nos dissidios entre
empregados ¢ empregadores, ele se contamina e se cobre do interesse pro-
fissional de uma dessas categorias e se deforma, como ver, aqui, o juiz clas-
sista, a matéria submetida a seu julgamento, sob o prisma de uma ideclo-
gia profissional sedimentada — a que o fez assentar na cadeira judicante
do Tribunal.”

(...

“Se as categorias sindicais sd@o reunidas em razdo ¢ para a defesa de
seus interesses profissionais ¢ se, dentro do espirito dessa defesa, sdo desig-
nados seus representantes classistas, evidentemente, ao participarem de
julgamentos, ndo poderdo desvencilhar-se da capa ideol6gica, que constitui
sua formagfio ética e explica a sua presenga na sala de julgamentos.”

(...)

“Q que se deve examinar nao € a qualidade em si do sistema paritério,
mas o quanto contribui ou nfio para o regular funcionamento das insti-
tuigdes em que se acha inserido.”
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“Uma indagagfo € radicalmente cabivel: a participagdo de juizes clas.
sistas leigos, sem lastro juridico, na operagdo informativa e constitutiva
da sentenga em dissidios individuais e coletivos juridicos 1, sobretudo quan-
do as matérias técnicas submetidas aos Tribunais se avolumam e se in-
trincam, (...) serd essa participacao infensamente admissivel?”

e

“Se, nesses casos a participagdo do juiz classista é meramente nomi-
nal, ou se deixa ele qrientar pelo togado que compde o colégio,” (ou pelo
assessor ...) “entdo vem a ser uma ficcéio”.

“Se porém, atua, na acpgio de operagdo julgadora, fi-lo deficitaria-
mente, com os elementos informativos de que dispée.”

“Se assim se d4, admite-se que ao invés de a representagdo classista
como parte de drgdo judicante, sustenta a higidez do sistema judicidrio
trabalhista brasileiro, ao contrdrio, escora-seé ela em sua linha central de
juizes, os magistrados togados™ (ou em assessores...). “A visibilidade do
desgaste institucional, nos resultados judiciais, estd & vista”.

Vista ao nivel institucional e como composigo operativa, ganha a
representagdo classista nos Tribunais feigio iniludivelmente parasitdria ¢
hoje representando até um peso compacto de desejos e posigbes politicas,

“Por um lado, pondera-se que a linha de tradi¢do na formagdo e no
desenvolvimento das instituicbes estatais ndo traduz uma mentira. Seria
tao anti-socioldgico admiti-lo, como anti-socioldgico seria ex abrupto romper
com essa tradigdo.”

Mas as instituigdes, em sua organizagdo, em seu funcionamento, para
que estejam sempre rentes i realidade e cumpram os fins para os quais
foram criadas, ndo podem escapar & mecénica de sua prépria evolugio
¢ de seu aperfeigoamento.”

.

“Se ndo se recomenda o ‘‘brusco rompimento com a tradi¢go”, o
aperfeicoamento da Justiga do Trabalho compreenderd uma gradativa alte-
ra¢éo na composi¢do de seus Orgdos e uma sucessiva redefinicio das fun-
¢des atribuiveis aos representantes classistas de empregados ¢ de empre-
gadores.”

Passando as conclusdes a que se chegou naquela oportunidade, vol-
tamos a insistir:

“Se se estd no espirito manter a representagdo classista nos Tribunais
do Trabalho, seja em razdo de: a) preservar a confianca das classes liti-
gantes nos Srglos judiciais, criados para dirimir conflitos; &) conservar-
lhes o cardter de Orgdos semiprofissionais ou diretamente ligados aos inte-
resses profissionais das partes ou ¢) preservar 4reas de prestigio politico

10 Cf. gindg STAFFORINI. Eduardo R. Derecho procesal social. Buenos
Aires: Ed. Argentina, 1955, pp. 59 e ss.,, 8 TISSEMBAUM, Mariano. Las controversias
del trabajo: 1a huelga ¥ el lock out a.nte el derecho. Buencs Aires: Victor P. de
Zavalia, 1952, pp. 29 e ss,
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ou de formagdo de liderangas sindicais vinculadas ao Estado, no exercicio
de umas de suas mais altas fungdes, que é a de aplicar a lei e realizar a
justiga, € indispensdvel se observem certos limites, de fundo negativo uns
¢ de natureza positiva outros, tais como:

1.°) circunscrever ao méximo a fungdo informativa dos cha-
mados juizes classistas como elemento fundamentador de conclu-
sbes decisdrias. A informagao terd cardter de assessoria ¢ se res-
tringird ao seu conteido fético;

2.°) desvincular do juiz classista ndo sé as questdes juri-
dicas que demandam técnica especifica e posigio eqiiidistante no
ato de decidir, como quaisquer pronunciamentos que importem
em conseqiiéncias juridicas naquele ato.”

No plano organizativo, obter-se-d0 tais desiderata, mas com
as seguintes diretrizes:

“a) mantendo-se os vogais (hoje juizes classistas}, em primei-
ra instdncia, como érgdos auxiliares do juiz na proposta de acor-
dos e parta o esclarecimento das partes, com atribuigdes de natu-
reza meramente informativa. Como assessores profissionais, sua
participagdo no processo tem contetido apenas preliminar ou in-
trodutério, ¢ ndo envolverd ato formativo ou procedimental nem
no do convencimenio da sentenca ¢ menos ainda de natureza
deciséria;

b) nos Tribunais Resionais € no Superior do Trabalho, a
fungdo de assessoria exercer-se-4 por pessoas, uma da classe dos
empregados, outra da classe dos empregadores, com a atribuigéo
de emitir “o ponto de vista da respectiva classe™, no proceder,
sem qualquer participaco em atos ou sessdes de julgamento.”

E para que a Justica do Trabalho suporte sua missdo histdrica e sua
limpidez institucional, é indispensével que se proceda a uma revisdo geral
deniro de sua liftha retrospectiva, através da qual buscard, em suas ori-
gens, em suas formas puras e no jogo aberto de suas intengles, o cum-
primento da verdadeira finalidade sociolégica, histérica ¢ econdmica, em

razdo da qual foi instituida.

9. A convivéncia com o tempo na escalada histérica de anos indmeros
que se sucedem acaba por tornarnos estranhos 2 nds mesmos e nos faz
até voltar para a grave ddvida exteriorizada imortalmente por MACHADQ
DE ASSIS em seu célebre Soneto de Natal:

“Escolheu um soneto... A folha branca
Pede-lhe a inspiragao; mas frouxa e manca.
A pena ndo acode ao gesto seu.

E, em vido lutando contra o metro adverao,
56 lhe saiu este pequeno verso:
“Mudaria o Natal ou mudei eu?”

320 R. Inf. legisl. Brasitia o. 30 n. 117  jan./mor. 1993



Contratos Internacionais e Ordem Publica *

Desembargador Neat Cawaxto

Professor de Direlto Internscionsl Privado
da Faculdade de Direito da TUnivarsidade
Federal do Parand

SUMARIO

1. Contrates inlernacionats, 2. Da ordem piublica. 3.
Conclusdo.

Refine-se em torno deste Seminério o estudo de alta releviincia e de
preocupacdo constante do Direito Internacional Privade, que s&o os con-
tratos internacionais, que formam as normas do comércio internacional.

Virias denominagbes foram atingidas ao sistema — o Diteito Inter-
nacional Privado Comercial, ¢ Direito de Comércio Internacional, o Di-
reito Transnacional Comercial, o Direito Internacional dos Negdcios, o Di-
reito Internacional Econdmico e o Contrato Econbmico Internecionel.

1. Contratos internacionais

Contratos internacionais sic espécies dessa drvore gigantesca que €
¢ Direito Cometcial, como ramo do Direito Internaciopal Privado.

A veriedade de denominagGes revela a riqueza dessa magna disciplina,
abordével por diferentes dngulos, disse JACOB DOLINGER, Mestre emi-
nente do Rio, quando prefaciou o belissimo trabalho coordenado por JOAQ
GRANDINQ RODAS Contratos Internacionais, RT 1985,

Escreveu DOLINGER:

“QOs conflitos de direito civil continuam sendo solucionados
pelo cléssico sistema de escolha da lei aplicdvel, determinada por
meio de um leque de regras de conmexao, solugio esta que fre-
qiilentemente acarreta conflitos de segundo grav, quando sistemss
de Direito Internacional Privado de diferentes paises estabelecem
solugdes diversas para os mesmos problemas. No campo do direi-
to comercial, desenvolveu-se na Eurcpa, a partir de 1930, uma
nitida tendéncia no sentido da criagho de leis uniformes de apli-
cagdo internacional generalizadg,

* Palestra proferida na Feculdade de Direitc ds Universidade Pederal de
Minas Gerais — Belo Horisonte — 18 de povembro de 1993 — Seminirio de
Contratos Internacionais.
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Justifica-se esta diversidade de critérios pela distingfo entre
a natureza das instituigBes civis ¢ das instituigbes comerciais,
aquelas estéticas, estas dindmicas, aquelas voltadas para a socie-
dade interna, estas cada vez mais extravasando para a sociedade
internacional.

Dai o moderno renascimento da lex mercatoria, o sistema
de fontes miiltiplas, consuetudindria, convencional, jurispruden-
cial e arbitral, que formam as normas regentes do comércio inter-
nacional, em suas diversas manifestagdes, compra e venda, cam-
biaria, monetdria-cambial, financeira, industrial, compondo o ge-
nérico direito econbmico e participando do direito do desenvol-
vimento.”

A conceituagdo dos contratos internacionais do comércio do respeité-
vel Mestre IRINEU STRENGER dd um completo espelho da preocupagiio
do jurista em defini-los, bastando ver que STRENGER faz lembrar, sem-
pre, como raiz metodol6gica, o principio do género préximo e diferenga
especifica.

Este é o conceito:

“SAo contratos internacionais do comércio todas as manifes-
tacdes bi ou plurilaterais da vontade livre das partes, objetivando
relagdes patrimoniais ou de servigos, cujos elementos sejam vin-
culantes de dois ou mais sistemas juridicos extraterritoriais, pela
forga do domicilio, nacionalidade, sede principal dos negécios, lu-
gar do contrato, lugar da execugdo, ou qualquer circunstincia
que exprima um liame indicativo de Direito aplicivel.” (In Con-
tratos Internacionais do Comércio, RT. 2.* ed. 1922, p. 81))

Do conceito cldssico de BEVILAQUA — “contrato é o acordo de
vontades para o fim de adquirir, resguardar, modificar ou extinguir direi-
tos” —, a evolugio ndo conheceu barreiras e atingiu o que conhecemos como
acordo de vontades entre as partes por uma circunstincia que se relaciona
com maijs de um sistema juridico.

QO contrato internacional do comércio praticamente se confunde com
o préprio coméreio internacional, no dizer de SUZAN LEE ZARAGOZA
DE ROVIRA, “em razdo das diferencas de sistemas legislativos e das valo-
racbes diversas que estes emprestam aos vérios elementos de conexio, €
evidente a possibilidade de conflitos de leis ¢ a complexidade do problema
que tanto tem preocupado a doutrina” {ob. cit. coordenada por JOAO
GRANDINO RODAS, p. 39).

2. Da ordem piiblica
Também nos contratos internacionajs impera o principio da ordem

plblica.
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E principio firmado que entre os elementos limitadores da vontade,
colocamse as leis imperativas internas do territério no qual o contrato
deve ser executado, ¢ as regras de ordem piblica, observa o Mestre IRINEU
STRENGER (ob. cit., p. 114).

A liberdade de contratar dos negociantes sofre um limite que é a
proibicdo de violar as regras de crdem piblica do sistema juridico com o
gual o contrato pode entrar em contato para produzir seus efeitos.

Com a tendéncia da discussdo de se saber em que medida a ordem
piiblica internacional pode exercer os mesmoes efeitos anuladores de clu-
sulas livremente estipuladas, STRENGER afirma que 2 ordem publica in-
ternacionel prevalece em fungdo de declaraggo expressa de Direito Interno,
ou seja, ¢ preciso reconhecer a validade da ordem piblica internacional,
para que esta seja eficaz, e conclui — a ordem piblica interna deve,
entretanta, interferir, quando se pde em foco o Direita escolhido pelas
partes. Entretanto, impde-se advertir aos negociadores que devem esforgar-
se no sentido de evitar que um contrato perca sua forga em razio da inci-
déncia de regras de ordem ptiblica (ob. cit., p. 116).

Dai a nogfio de ordem piblica ditada por STRENGER:

“O conjunto de normas e principios que, em um momento
histrico determinado, reflete o esquema de valores essenciais,
cuja tutela atende de maneira especial cada ordenamento juri-
dico concreto.”

O Professor da Faculdade de Direito de Coimbra JOAO BAPTISTA
MACHADO, nas sues notéveis Ligdes de Direito Internacional Privado
{Almedina, Coimbra, 1988), em sintese, conceitua a ordem pidblica con-
substanciada ac “bom funcionamento das instituicSes indispensédveis & cole-
tividade, eis que ela coordena e limita os institutos e principios basilares
do sistema juridico, em ordem a garantir a subsistdncia de cada uma, s6
possivel dentro do equilibrio do todo. Representa, por assim dizer. o setor-
piloto do sistema’ (p. 254).

O que ndo se pode sdmitir é a confusio que se faz entre 8 excegdo
na aplicagio do direito ou execugiio da sentenga estrangeira, por via da
ordem piblica internacional, com a competéncia normal do Estado para
legislar.

A ordem publica, ou a ordem social, como quer AMILCAR DE CAS-
TRO, pode ser atacada, amesada, ofendida, por atos desenvolvidos na
prépria jurisdigBo, quando entiio o Estado, com suas leis imperativas, de-
fende-a.

Pade, por outro lado, ser atacada, ameagada, ofendida, por atos, leis
e sentencas de outro Estado; entdo, o governo a resguarda, deixando de
dar eficicia e valor juridico a essa manifestagdo.

R. dof. logisf. Semsflia o. 30 n. 117  jens/mer. 1993 328



Na excegdo, portanto, o que ocorre € que 0 juiz pode afastar a lei
estrangeira, como substitui-la pela lex fori.

A figura do juiz, portanto, é de releviincia impar porque a ele estd
dirigida a solugéo do conflito.

Para se invocar a ordem piblica, é preciso que se trate de uma hipé-
tese onde se deveria aplicar, normalmente, a lei estrangeira, ou executé-la,
desde que se torne perigosa ¢ prejudicial & coletividade.

A pritica dos Tribunais estd evidenciando que o Estado, no cumpri-
mento do dever juridico da cortesia e da reciprocidade, admite a aplicagio
da lei ou execugdo da sentenca estrangeiras, em seu territdrio, mas, se
reconhecer a sua lesividade, o seu ferimento aos principios basilares da
Nagao, tem o direito de afasté-las,

O Estado tem o direito de qualificar suas leis como de ordem piblica
(art. 6.° do Cédigo BUSTAMANTE), e esse direito lhe é reservado pela
prépria Nagio, & a excegfio advird quando do aferimento da lesividade
do ato, da sentenga, ou da lei estrangeira.

Foi a escola estatutdria holandesa que firmou o principio da cortesia
internacional.

Partindo do pressuposto de que a lei é eminentemente territorial, toda
¢ qualquer aplicacdo de uma lei estrangeira s6 poderd fundamentar-se em
uma razdo de cortesia internacional.

As escolas estatutdrias jtaliana e francesa firmaram posigbes na razdo
superior da justica, no assentimento da comunidade de direito (SAVIGNY,
MANCINI E PILLET).

A melhor interpretagio conhecida é aquela que reconhece, na apli-
cagdo do direito estrangeiro, a sua fungdo primordial, que é o fundamento
adequado as circunstincias do préprio fato.

E preciso, porém, alerta OSIRIS ROCHA, “néio esquecer que essa
aplicacdo nfio se¢ faz por mandamento do direito estrangeiro, que, por si
mesmo, ndo vale no forum, ou seja, onde o fato estd sendo apreciado.
Ela se dd em virtude da ordem inserida na norma de Direito Internacio-
nal Privado local. Isto €, dada a autonomia de cada jurisdigo, o direito
estrangeiro, ou estranho, corresponde a dois fatos: um, o de que, 14 no
estrangeiro, aquela € a norma; outro, 0 de que essa norma, como manda-
mento cogente, vale I no estrangeiro, mas nfo no forum. E, por conse-
qiiéncia, a aplicacdo que dela se faz nesse, decorre, exclusivamente, da
autorizaco dada pela norma de Direito Internacional Privado, ao juiz
nacional, para que assim proceda” (Curso. Saraiva, 1975, p. 52).

Quando 0 juiz nacional adota, como critéric para a apreciagdo do
fato interjurisdicional ou internacional, o direito estrangeiro, ele o estd
aplicando, porque & operagdo realizada, de fazer incidir sobre o fato uma
norma legal, constitui o que conhecemos como aplicagdo do direito.
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O que ¢ certo, e isto ndo provoca dividas, ¢ que o juiz nacional,
quando utiliza o direito estrangeiro para a solugio do fato internacional
ou interjurisdicional, ele apenas o usa para poder decidir a causa, cessan-
do, ap6s, qualquer intengéio de integrar a norma estranha ao direito interno
positivo. Dai para frente, o critério utilizado nem estd necionalizado, nem
tem mais nenhum vigor.

E a equagio momentdnea para um fato que exigiu a solugdo pelo
Direito Internacional Privado.

Pode-s¢ até fazer a equipara¢io de ambas as leis, nacional e estrap-
geira, para & solugéio da causa.

A Suprema Corte brasileira, recentemente, equiparou a lei estrangeira
4 legislacao federal brasileira, para efeito de admissibilidade de recurso
extraordindrio.

Ocorret no Recurso Extraordindrio n.* 93.131-7-MG, Relator
MINISTRO MOREIRA ALVES, onde se discutiv 0 contrato de datio in
solutum e de sub-rogagio legal, chegando a afirmar a negativa de vigéncia de
artigos do Cédigo Civil portugués. Assim estd a ementa:

“Equiparacio da lei estrangeira, aplicada no Brasil, & legis.
lagdo federal brasileira, para efeito de admissibilidade de recurso
extraordindrio. Dagéo em cumprimento. Sub-rogagao legal, Cédi-
go Civil portugués (arts. 592, 593 e 837). inexisiéncia de nega-
tiva de vigéncia do art. 9° da Lei de Introducdo ao Cédige
Civil. Dissidio de jurisprudéncia nio demonstrado.

A lei estrangeira, aplicada por forga de dispositivo de Direi-
to Internacional Privado brasileiro (na espécie, o artigo 9.° da
Lei de Introdugdio ao Cédigo Civil), se equipara & legislagdo fe
deral brasileira para efeito de admissibilidade de recurso extraor-
dinfirio. Nao-ocorréneia, no caso, de dagio em cumprimento (da-
tig in solutum} e de sub-rogacac legal. Negativa de vigénecia dos
artigos 837, 592 e 593 do Cédige Civil portugués. Recurso
extraordindrio conhecido e provido.” (DJU de 23-4-82, pp. 3669/
3670.)

A ordem piiblica, em toda a sua esséncia e substincia, tem provocado
intensos debetes nos Tribunais, mais especificamente no egrégio Supremo
Tribunal Federal, aonde converge a matéria de Direito Internacional Pri-
vado,

Ao Supremo ¢ reservada e atribuida a tarefa de assegurar que os atos,
leis ou sentengas estrangeiros sejam cumpridos no tertitério nacional, des-
de que nao atinjam os principios basilares da ordem social.

Do principio de que a ordem piiblica internacional representa limites
& aplicagdo da lei estrangeira, por forga do Direito Internacional Privado,
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o direito estrangeiro pode ser declarado competente para reger determinada
situagfio, leciona JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAQ,

“mas hd uma excegdo, prossegue o professor portuguds, pode
dar-se a hipStese de aquela lei estrangeira se revelar incompati-
vel com os principios fundamentais que comandam a comunidade,
Assim aconteceria se a aplicagao da lei estranpeira levasse no
caso concreto a declarar alguém escravo ou a instituir a poli-
gamia. Nestes casos, a aplicagio da lei normalmente competente
nio € admitida” (O Direilo — Introducio e Teoria Geral, Ca-
louste Gulbenkian, Lisboa, 1977, p. 75).

Defendendo a tese de que a ordem piblica internacional ndio tem a
mesma incidéncia que as regras imperativas internas, ou como gosta de
chamé-las — regras injuntivas —, o Professor ASCENSAO proclama que a
aplicagdo da lei estrangeira faz-se plenamente, mesmo com prejuizo dessas
regras, e € 86 no cfrculo restrito de casos, quando sio postos em causa
principios bésicos da comunidade, como os bons costumes, a soberania
nacional, a ordem econdmica, enfim, a ordem social, que a ordem pdblica
internacional intervém, como tltima defesa, e exclui a aplicucio da lei
competente,

Esse pensamento € que se extrai de toda a pesquisa junto 3 Corte
Suprema do Brasil, onde os juizes tém procurado afastar a incidéncia da
lei estrangeira, no caso de ferimento & ordem social brasileira, invocando
o Direito Internacional Privado.

De resto, a aplicagdo do direito estrangeiro e a homologagio da sen-
tenca estrangeira sdo respeitadas dentro dos limites do direito normal-
mente competente.

Vale percorrer, no Supremo Tribunal Federal, o pensamento da Jus-
tica brasileira.

Afirmagdo de principio do domicilio certo e da citagdo,

Em matéria de comércio exterior, com fretamento de navio, vinculan.
do no contrato duas pessoas juridicas de direito privado, uma do Brasil
e outra da Franga, e no qual as partes acordaram em resolver, por meio
de arbitragem a ser procedida em Londres, as controvérsias a ele inerentes,
a Corte decidiv ndio homologar a sentenga de arbitragem proferida pela
Justica inglesa, eis que a empresa brasileira, com domicilio certo no Brasil,
néo foi citada, ferindo, assim, a ordem piblica nacional (Sentenga Estran-
geira n.° 2.476, julg. em 19-12-79, Rel. Min. ANTONIO NEDER).

Firmou, ainda, a Corte brasileira, que ndo & admissivel no Brasil a
citagdo do réu pela forma inglesa, pois, no tocante & forma do ato de
procedimento, o Direito brasileiro impSe que se observe a que € prevista
no seu texto (art. 12, § 2.°, da Lei de Introdugiio ac Cédigo Civil), razdo
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por que se deixou de homologar a Sentenca Estrangeira n.° 2.671, julg.
em 23-4-80, Rel. Min. ANTONIO NEDER.

Controle da Justipa brasileira da ocorréncia da agressdo 4 ordem
publica.

Em sentenca negatria do exequatur, a Corte defendeu ¢ principio
do controle da Justica brasileira para apurar se hd ou néo agresséo 2 or-
dem pablica.

Tratava-se de carla rogatdria expedida pela Justica da Republica Ar-
gentina para proceder no Brasil ao seqgiiestro de bens méveis ¢ imdveis,
cuja medida cautelar é prevista no art, 1.295 do Cddigo Civil argentino,
com o nome jurfdico de embargo e no art. 822, III, do Cddigo de: Pro-
cesso Civil brasileiro, com o nome juridico de seqiiestro.

Assentou a Corte que, em se tratando de providéncia judicial que
depende, no Brasil, de sentenca que a decrete, imperiosa € a conclusio de
que tal medida ndo pode ser executada em nosso Pafs anfes de ser homo-
logada, na jurisdigio brasileira, a sentenga estrangeira que a tenha con-
cedido, eis que pode suceder o caso em que o seqiiestro seja ofensivo da
ordem piblica brasileira, da soberania nacional ou dos bons costumes vigo-
rantes no Brasil, ofensa que deve ser objeto de controle da nossa Justica
(Carta Rogatéria n® 3.237-4 — Repiiblica Argentina, julg. em 25-6-80,
publ. DJU de 12-8-80, p. 5792).

Principio da ordem piblica oriunda da competéncia absoluta.

Em procedimento de exequarur a carta rogatéria, a Corte decidiu que
& admissivel a discussio a respeito da matéria de ordem pdblica, e por
forca do principio da lex loci delicti (compeiéncia abscluta), que é de or-
dem piblica, deve a agdo indenizatéria de ato ilicito praticado no Brasil
e proposta noutro pais ser ajuizada no Brasil (Carta Rogatéria n.° 3.119-0
— Repiblica Argentina, julg. em 9-10-80, publ. DJU de 31-10-80, p. 8890).

Pessoa residente em territério nacional que nao concorda em se sub-
meter & jurisdigdo alienigena. Efeitos.

Interessante questio foi decidida em embargos na Carta Rogatdria n.°
3.553, dos Estados Unidos da América, julg. em 5 de junho de 1985, Re-
lator Min. MOREIRA ALVES, onde prevaleceu a rebeldia do devedor aqui
residente, que apontava irregularidade na rogatéria que visava acolher o
seu depoimento e reunir dados destinados 4 instrug@io da causa, entre os
quais requisicdo das declaragbes do Imposto de Renda do depoente, bem
assim as notificagbes fazendérias.

Baseado nas ligdes de HAROLDO VALLADAO e AMILCAR DE
CASTRO, de que as cartas rogatdrias executérias foram sempre repelidas
entre nés (elas sdo admissiveis apenas quando tém objeto simpies diligén-
cia de instrugdo da causa), a Corte dev acolhimento, em parte, aos em-
bargos para afirmer que, se 0 embargante-devedor nio aceita a prorrogs-
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¢io da competéncia da Justica estrangeira, nio se submete a ela, como
pode fazé-lo em face de nossa legislagio, que estabelece, em seu favor,
a competéncia relativa da Justica brasileira.

Por isso, a regra do sigilo da Fazenda Piublica é imperativa, pois
“que é regra ndo apenas de ordem ptblica de Direito interno, mas tam-
bém de Direito Internacional, no conceito, que ainda hoje prevalece, de
CLOVIS BEVILAQUA (apud Espindola — ESPINDOLA FILHO, A Lei
de Introdugio ao Cddigo Civil Brasileiro Comentada, vol. 111, pég. 523,
Rio de Janeiro, 1944), segundo o qual “leis de ordem piblica sdo aquelas
que, em um Estado, estabelecem os principios, cuja manutengdo se con-
sidera indispensivel & organizagdo da vida social, segundo os preceitos
de direito: ou conforme uma decisio célebre da Corte de Veneza — séo
as que concernem diretamente & protegdo da organizagio do Estado, com-
siderando sob o ponto de vista politico, econémico ¢ moral”. Ainda recen-
temente, BARILE (“Ordine publico direito internacional privade” — in
Enciclopédia Del Diritto, XXX, pég. 1.116, nota 31, Milano, 1980) acen-
tuava a decisio do Tribunal de Népoles, datada de 24 de setembro de
1965, que estabelecia nitida distingdo entre ordem piblica internacional e
ordem piblica interna, ac dizer:

. non tutte le norme impetice consituiscono l'ordine pu-
bblico internacionale, ma solo quelle che sono expressione dei
fondamentali principi e delle concezioni sociali e morali su cui
si basa 'ordinamento giuridico interno, in relacione a un deter-
minato periodo storico e alla conscienza giuridica di una data
societd politica in quel periodo.”

Conclui a Corte que, mesmo no Brasil, s6 se admite a requisigio de
informagdo 2 reparticio do Imposto de Renda para apuragio da existéncia
de bens suceptiveis de penhora com base no disposto no inciso IV do
artigo 600 do Cédigo de Processo Civil, o qual implica se haja consti-
tuido relaco juridica processual valida, que, no caso, inexiste.

E, como ndo se constitui a relagdio processual, pela recusa do embar-
gante em aceitar a prorrogagdo da competéncia da Justica estrangeira, in-
vidvel a rogatéria nesse especial.

Resulta disso tudo a prevaléncia do principio da ordem piiblica em
todas as manifestagdes no sistema de contratos internacionais econdmicos,
fazendo preservar o direito ditado em cada pafs.

3. Conclusdo

Tanto no exame de uma sentenga estrangeira como no exame de apli-
cagido do direito estrangeiro, a ordem piiblica repercute intensamente na
observacdo dos interesses nacionais, ndo ficando, o juiz nacional, apenas
na vigilincia quanto aos efeitos da sentenga ou da lei, no Brasil, mas
atento ao direito, sustentado no seu niicleo substancial, apontando o aten-
tedo 2 reserva da ordem pidblica nacional.
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1. Historico sobre 0 MERCOSUL

O processo de inlegragio entre paises, objetivando a constituicio de
mercados comuns, € um fendmeno relativamente recenle por que passa a
economia mundial.

Por meio da integracdo buscam cs paises ampliar os espagos internos
de produgdo e de circulagio de riqueza, superar os limites de crescimento
dentro das préprias fronteiras, estimular o jogo sadio da competigdo entre
as empresas com os consegiientes reflexos sobre os pregos ao consumidor,

» Conferéncia de abertura do Férum Internacional sobre ¢ MERCOSUL.
Curltiba, em 8-8-92.
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alavancar seu préprio nivel de emprego em razio do aumento das vendas,
dentre outros fatores ndo menos relevantes,

Inegavelmente, o enfoque econdmico é o que, na realidade, deflagra
e impulsiona todo o processo de integragdo. Todavia, o fato de ser elemento
precursor ndo o exclui das etapas subseqiientes. A avaliagio econdmica deve
ser feita de forma constante a fim de determinar se os resultados aferidos
aicangam a medida do satisfatério ou nao em termos de distribuigao soli-
déria, entre os paises, dos ganhos que a integragio deve propiciar.
4

Da mesma forma, € inegével que a razéo econdmica nac é um fim em
si mesma, mas um meio para realizagBo das aspiragfes sociais latino-
americanas. Dentre tais aspiragdes, verdadeiro fim do mercado comum,
podemos destacar que a sauddvel competigdo empresarial para colocagio
do produto em outre pais do mercado, aumentando a quantidade e a quali-
dade de bens produzidos, gerard, internamente, aumento de postos de
trabalho, a busca de methor qualificagao profissional do trabalhador, que
¢ 0 ponio de partida para a sua ascensdo salarial e social.

Nao é por outra razio que o Tratado do MERCOSUL consigna,
em dois de seus consideranda, o objetivo de toda a integragao: o desenvol-
vimento econdmico com justiga social ¢ a melhoria de condi¢es de vida
dos cidadaos. Poucas palavras, mas substanciais e suficientes para orientar
¢ conformar as agdes econdmicas,

Por essa resultante, o tema cresce em relevo sob o prisma social. Os
frutos dessa iniciativa tém como destinatarios os cidados, vistos, a um s6
tempo, na dupla qualidade de consumidores e trabalhadores. Estes devem
compartilhar eqitativamente dos resultados positivos da integracdo, seja
em termos do methor aproveitamento de seu salério na aquisigao dos bens
que satisfagcam suas necessidades, seja em termos de variadas formas de
elevago do préprio padriio salarial, ai compreendidos tanto a retribuicdo
direta pela tarefa executada como também o desenvolvimento de melhores
condi¢bes de trabalho e de emprego.

Essa conjugagiio de fatores sdcio-econdmicos, ao lado da necessidade
de assegurar a inser¢o dos paises do Cone Sul no cenério da competigdo
mundial, protagonizada cada vez mais por sélidos blocos econdmicos,
guiaram a decisao politica de participagio no MERCOSUL. A compreensio
da importéncia histérica da integragio econdémica do Cone Sul resulta
também da certeza de que estd fadado a ndo ter futuro o pais que hoje
quiser crescer isolado dentro de svas proprias fronteiras, com base no nacic-
nalismo fechado e no protecionismo interno, porquanto este modelo ndo
permite a absorcio das novas tecnologias nem a expansdo das trocas ¢ dos
mercados, nem os ganhos decorrentes da mudanca de escala,
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As fronteiras nacionais jd ndo constituem mercado suficiente para que
as vendas nele realizadas sejam capazes dec garantir o retorno dos vultosos
gastos em pesquisa e desenvolvimento dos projetos dos setores de ponta
da economia mundial. Por esse motivo, 0 mundo assiste hoje a uma inensa
movimentagao no sentido da integragio de grandes espagos geoecondmicos,
com destaque para a Comunidade Econdmica Furopdia, a associagdo entre
o Japac e os paises asidticos de induvsirializagdo recente e a integragio
econdmica da América do Morte.

Os pafses do Cone Sul ndo poderiam deixar de acompanhar ¢sse mo-
vimento de integragio regionel que estd permitindo, nas principais regides
geoeconbmicas do globo, a superagdo das limitagdes dos mercados nacio-
pais, o que certamenie produzira, nessas regibes, padeGes de competitivi-
dade ¢ desenvolvimento tecnoldgico ainda superiores aos jd existenies. Se
nossos paises ndc avangassem no sentido ca integragdo regional, o fosso
tecnolégico que nos scpara do Primeiro Mundo seria aprofundado progres-
sivamente. Isso torne o0 MERCOSUL um imperativo poiitico e econdmico
para todos nds. E, para levd-lo adiante, com os resubtados que desejamos
alcangar, é preciso vontade politica ¢ engajumento eferivo dos diversos
segmentos da sociedade civil no que pode ser o embrifio da integragiio
de toda a América Latina.

A opgdo brasileira pela inlegragac encontra o pleno respaldo do
art. 4.°, pardgrafo umnicc, da Constitui¢do Federal, que dispoe:

“A Reptiblica Federativa do Brasil buscard a integragiio
econdmica, politica, social ¢ cuhwwral dos povos da América Lati-
nz, visando & formacdo de uma comunidade Iatino-americana
de nagdes.”

Esta diretriz constitucional. que orienta a decisdo politica ¢ conforma
a diplomacia nacional, recolhe o resuitade de experiéncias anteriores,
embora voliadas basicamente para a integracdo econdmica. Assim é que
participa o Brasil da Assoclacdo Latino-Americana de Livre Comércio —
ALALC, constituida pelo Tratado de Montevidéu de 1960, até ser pos-
teriormente substituida pela Associacdo Latino-Americana de Tniegracao
— ALADI, reformulada pelo Tratade de Montevidéu de 198G, Sdo verda-
deiros precedentes do MERCOSUL., mas que com este ndo se confundem,
pois atuam em ambitos distintos. A ALALC pretendia a instalagiio de uma
zona livre de comércio, em todo o continente. Os produtos constantes de
uma lista negociada poderiam livremente circular entre os paises associados
com vistas & substitui¢io de importagies procedenies de terceircs paises.

J& a ALADI possui amplitude maior que a ALALC. Nio visa & insti-
tuigiio de uma zcna livre de coméreic. Tem como objetivo maior a consti-
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tuigho de um mercado comum, operacionalizado, contudo, através dos
chamados Acordos de Alcance Parcial, celebrados entre dois ou mais paises.
Ao visbilizar essas iniciativas bilaterais, a ALADI coloca um degrau ne-
cessdrio ao passo subseqiiente, que é ¢ da institui¢do de relagBes plurilate-
rais na América Latina.

Nesse contexto, 0 MERCOSUL estd compreendido no &mbito maior da
ALADI, representando um Acordo de Alcance Parcial deste. O mesmo pode
ser dito do Tratado de Integragho, Cooperagdo ¢ Desenvolvimento cele-
brado entre Brasil e Argentina, em 1988, com vistas & criagio de um
mercado comum entre os dois paises, Este Tratado foi revisto pelos paises
signatérios em 1990, dai resultando a disposicio do Paraguai e do Uruguai
em participarem do mesmo mercado comum. Surge assim o MERCOSUL,
que veio a ser constituido através do Tratado de Assungfio, subscrito
em 23-6-91,

Masas o que vem a ser, afinal, o mercado comum almejado pelo Tratado
de Assungio?

Podemos defini-lo singelamente como a abertura de fronteiras com
o objetivo de melhor aproveitar o potencial de produgio e de consumo de
bens através da unido dos espagos de trocas que cada pais internamente
possui, Para viabilizar este comércie € imprescindivel a retirada de gravames
tarifdrios ou de restricbes de natureza nao tarifiria que possam onerar oun
impedir a circulagio de produtos fabricados na drea do MERCOSUL.

E preciso, todavia, deixar claro que ¢ Tratado de Assunglio ndo cria
o mercado comum, Efetivamente, ndo. Este é o objetivo final, a ser reali-
zado a partir de 31 de dezembro de 1994, Até essa data, tudo é provisdrie,
mas decididamente destinado a criar condigSes para a instalagio do mer-
cado comum. Exceto no que se refere a este objctivo maior (art. 1.9, a0
periodo de vigéncia, que é por prazo indeterminado (art. 19), e outras
poucas disposigdes, o Tratado de Assuncio fixe claramente regras de
transigdo para se chegar ao mercado comum. E, na realidade, um conjunto
de disposicdes transitorias.

Exatamente porque hd um objetivo (o mercado comum) a ser atingido
em prazo determinado (31-12-94) é que ndo se deu a circulagdo de bens o
tratamento de liberdade que teriam caso o mercado jé tivesse sido consti-
tuido. 1sso explica a cautela dos Estados-Membros em retirar paulatinamen-
te as tarifas que cada qual faz incidir sobre os bens importados (Programa
de Liberacio Comercial) e de estabelecer um programa de redugio de
produtos sensiveis & concorréncia como formas de evitar impactos de monta
sobre o parque industrial de cada pais, ainda ndo afeioado & sistemitica
¢ &8s mudangas de toda ordem que o mercado comum introduz.
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E, aqui, um aspecto relevante merece destaque: os casos precedentes
de integracdo registram que as questdes sociais, particularmente no campo
do trabalho, surgiram muito tempo apds a abertura de fronteiras. No caso
do MERCOSUL, os governantes dos Estados-Membros tiveram a sabedoria
¢ a sensibilidade politica de criar o mecanismo para discussdo dos temas
sociais pari passu com o desenvolvinuento das questdes econdmicas aplicadas
a0 cenério do mercado comum. Para tanto, foi de fundamental importéncia
a “Declaragio dos Ministros do Trabalho dos Paises-Membros do
MERCOSUL”, subscrita em Montevidéu, em 9 de maic de 1991. Elaborada
apés o debate do tema pelos titulares das pastas, assistidos por Enrique
Rodriguez (Argentina), pelo signatério (Brasil), por Oscar Martinez Pérez
(Paraguai) ¢ por Santiago Perez del Castillo (Uruguai), a Declaragdo deixou
consignado o seguinte:

“] — O Tratado de Assungio abre as portas de um notével
progresso para os respectivos pafses e, portanto, € necessério
procurar um resultado exitoso das negociagdes pendentes;

II — ¢ necessdrio atender aos aspectos trabalhistas e
sociais do MERCOSUL e acompanhar as tarefas dos respectivos
representantes para assegurar que o processo de integragio venha
acompanhado de efetiva melhoria das condigdes de trabalhe nos
paises que subscreveram o Tratado;

III — promover a criagdo de subgrupos de trabalho com 2
atribuicdo de avangar no estudo das matérias vinculadas a suas
pastas (Ministérios do Trabalho);

IV — estudar a possibilidade de subscrever um instrumen-
to, no ambito do Tratado de Assunciio, que contemple as inevi-
téveis questdes trabalhistas e sociais que decorrem do infcio de

o . R Y e
execugao do Mercado Comum;

V — os paises se comprometem a prestar a necessdria co-
laboragiio para o conhecimento reciproco dos regimes proprios
relacionados com o emprego, a previdéncia social, a formagio
profissional e as relagbes individuais e coletivas de trabalho.”

Essa Declaracio veio a ser reafirmada em Foz do lguagu, em 10 de
dezembro de 1991, ao final do Encontro sobre RelagSes Trabalhistas no
MERCOSUL, promovido pelo Ministérioc do Trabalho do Brasil, onde os
mesmos participantes da reuniio de Montevidéu uma vez mais consig-
naram:

“fica reiterado o que se acordou na reunifio dos Ministros do Tra-
balho, realizada em Montevidéu, em 9 de maio de 1991, com
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relagdo & necessidade de promover a criagio de um Subgrupo de
Trabalho no contexto do Anexo V do Tratado de Assungdo, que
deveria ser denominado de relagdes do trabalho, emprego e pre-
vidéncia social, com a responsabilidade de ocupar-se destes temas.”

Ao encerrar este Encontro, 0 Ministro Antfnio Rogério Magri propds
que o subgrupo a ser criado poucos dias apds tivesse a composicio
tripartida, abrindo-se espago para a participagao de emptegadores e de tra-
balhadores, por suas entidades sindicais. Assinalou, naquela oportunidade,
o Senhor Ministro:

“Q MERCOSUL requer todo um amadurecimento na rele-
¢lo entre as atores sociais, envolvendo governos, empresirios e
trabalhadores. Na discussao dos assuntos trabalhistas, esse ca-
rater tripartite ¢ absolutamente fundamental, considerando as
peculiaridades intrinsecas da relagdc capital-trabatho. De nossa
parte jd externamos a opiniio de que tais foros devem ter no
tripartismo sua caracteristica, pois que absolutamente indispen-
sdvel ao equacionamento da complexa gama de problemas que
hdo de surgir ao longo do processo de integragdo.”

2. O presente do MERCOSUL

E dentro desse contexto € que surge como valioso instrumento de
participagdo o Subgrupo n® 11, o dnico criado apds a ratificagio do
Tratado de Assungdo, cujo Anexo V constituiu apenas 10 Subgrupos.
Nao que istso dizer — repise-se — que o Subgrupe tenha surgido
tardiamente. Muito pelo contrdrio. Sua criagio ocorreu a tempo de evitar
a repeticdo das demais experiéncias internacionais, em que as questdes
sociais foram tratadas sé depois de consolidados os fatos econdmicos.

L

A constituicdo do Subgrupo n® 11 ocorreu na reunifo do Conselho
Mercado Comum de 17-12-91, em Brasilia, & qual estiveram presentes os
Presidentes dos quatro paises. Inicialmente voltado para os “assuntos tra-
balhistas” (Resolugiio n.® 11/91 do GMC), o Subgrupo n.” 11 teve 0 seu
campo de agdo ampliado para tratar de “relages trabalhistas, emprego e
previdéncia social” (Resclucio n.® 11/92 do GMC), como fora solicitado
pelos Ministros do Trabalho.

Para melhor desincumbir-se de suas atribui¢bes, o Subgrupo n.° 11
decidiu subdividir-se em Comissdes Teméticas. Para tanto, espelhou-se na
estrutura jad existente na Segdc brasileira do Subgrupo n® 11. Nesta, por
consenso entre 0 Coordenador Nacional e entidades sindicais representati-
vas de trabalhadores e de empregadores, foram criadas seis Comissdes
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Tematicas, todas tripartidas, ficando a cargo de cada qual o aprofundamen-
to técnico dos seguintes temas, a luz da integragdo de mercados: (1) Rela-
¢oes Individuais de Trabalho, (2) Relacdes Coletivas de Trabalho, (3)
Emprego, (4) Formagdo Profissional, (5) Saide e Seguranca do Trabalhador
¢ (6) Previdéncia Social,

Além destas Comissdes Temdticas, 0 Subgrupo n.° 11 criou mais duas:
a de n* 7, Setores Especificos, e a de n.° 8, Principios.

Estas ComissOes ja iniciaram seus trabalhos. Algumas delas ja defi-
niram uma metodologia uniforme para o mapeamento dos respectivos
assuntos em cada pais. Esse procedimento tem o objetivo de gerar um resul-
tado que possa ser susceptivel de comparagdo e, portanto, orientar as agdes
que se fagam necessdrias, servindo de base sélida para estas,

Entre as tarefas das ComissGes encontram-se questdes da maior impor-
thncia, tais como: o levantamento das assimetrias entre as legislagGes do
trabalho dos 4 paises e dos custos de trabalho, a definigio de exigéncias
migratdrias para a circulago de trabalhadores nos paises do MERCOSUL,
a validagdo de titulos para o exercicio de profissdes regulamentadas, a
determinagdo de um conjunto de convengles bdsicas da OIT que possam
ser ratificadas pelos 4 paises para formar um arcabougo juridico comum ¢
permitir a elaboragdc de uma Carta Fundamental de Direito do MERCOSUL.

Todos esses temas sdo de inegivel relevincia. Mas n3o se deve perder
de vista que um dos objetivos do processo de integrag@o é o da harmoniza-
¢do das legislagdes. Desde a citada reunido dos Ministros de Trabalho, em
Montevidéu, em 9-5-91, sustentamos que a pretendida harmonizagio, a ser
considerada por instituto ¢ pela finalidade de cada qual, nio conduz &
uniformidade legisiativa. Tal identidade normativa seria inalcancével, ba-
sicamente, por dupla razdo: a soberania interna de cada pais-membro e
a atuagdo dos fatores sociais na fonte de produgio do Direito do Trabalho,
Isto sem falar nas razdes histéricas ¢ culturais de cada povo.

A harmonizagido de que fala o Tratado tem, portanto, o nitido sentido
de redugfio, até onde possivel for, das diferengas que os regramentos nacio-
nais, autdnomos ou heterdnomos, dispensem aos diversos assuntos em
comparagio. As corregbes que se fizerem necessarias devem-se dar de forma
que, no conjunto, os trabalhadores tenham aproximadas, in mellius, suas
condi¢Ges de trabalho. N@o seria crivel supor que tal aproximagio ocorresse
tomando-se como referéncia o pardmetro minimo de direitos sociais de um
dos paises. Isso seria a negacdo do j4 referido principio de justiga social,
consignado no pértico do Tratado de Assungio, e ¢ esvaziamento do conted-
do social que possa ter a declarag@o de melhoria de condigbes de vida
encerrada no outro considerandum,
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Também nio seria crivel supor que esse melhoramento das condigbes
de trabalho pudesse ocorrer de uma s6 vez no plano interno de cada pafs.
Ao forgar a natureza das coisas o resultado pode ser uma desprotegio
maior.

Fssa necessidade de equalizagdo paulatina de direitos sociais nos leva
a entender que o eventual desequilibrio nos custos do trabalho entre os
quatro paises ndo pode constituir fundamento para justificar a adogdo de
medidas de salvaguarda nem para embasar qualquer controvérsia a respeito
de vantagens comparativas de um pais sobre o outro na colocagdo de pro-
dutos no mercado ampliado. Isso porque j& estd implicitamente admitida
a desigualdade atual, seja ela qual for, no pressuposto de que é necessdria
a equalizagdo laboral, que dd conteddo & Justica Social.

3. O futuro do MERCOSUL

Indubitavelmente, a integragdo de mercados ird produzir sensiveis
impactos sobre as relagdes de trabalho, que acarretario mesmo uma
mudanga de cultura. Nesse contexto, € de se prever que os interlocutores
sociais deverdio valorizar a negociagdo coletiva, que passard a ser utilizada
ndo como expressio de efeito em discursos vazios, mas como prética efeti-
va, ti0 mais positiva quanto mais exercitada seja.

Sdo previsiveis também significativas mudancas de comportamento
nas relagdes de trabalho, Os empresérios deverdo cada vez mais encarar
o trabalhador como um parceiro neste processo e ngo como um adversdrio
que é preciso manter distante. Abre-se, assim, o espago para o desenvolvi-
mento da geréncia participativa, da énfase sobre a formagdo ¢ aprimora-
mento das potencialidades do trabalhador e de sua consegiiente valorizagdo,
como condigdo de sua dignidade humana, entre outras.

Os trabalhadoreg ¢ o movimento sindical, por sua vez, terfio provavel-
mente de adotar uma postura menos politica e contestatéria e muito mais
convergente na busca de solugbes negociadas. O préprio perfil da negocia-
¢do coletiva devera ser ajustado a esse novo cendrio, porque a garantia do
nfvel de emprego estard intimamente ligada & busca de solugbes para proble-
mas comuns a empregadores e empregados. Os trabalhadores deverdo incluir
nas pautas de reivindicages, além das postulagBes salariais, cliusulas que
digam respeito & qualidaede e & produtividade, A formacfio e & reciclagem
profissional, ao acesso maior a dados e informagSes da empresa, & criagio
de mecanismos paritdrios para resolver problemas de interesse comum ao
nivel da empresa etc.

A questdao do emprego ganha vulto no cendrio do mercado ampliado
por miltiplas razGes. A retirada de barreiras alfandegirias tende a levar 2
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especializagdo dos quatro paises nos setores em que tém vantagens compa-
rativas. Pelo menos em um primeiroc momento tais setores serdo, sem
didvida, beneficiados pela ampliagdo do mercado. Contudo, os setores mais
fracos, menos competitivos, de cada paifs, ao se sentirem ameagados pela
perda do mercado que hoje possuem, podem recorrer & reconversdo empre-
sarial, tanto considerada sob o prisma da modernizagiio produtiva interna,
sem mudanga da atividade econdmica, quanto a entendida como reformula-
¢io da atividade econdmica que a empresa explora, Essa reconversio, no
curto prazo, pode significar desemprego, exigindo que cada governo acuda
a emergéncia com politicas de emprego, reciclagem e formagéo de méo-de-
obra destinadas a reinserir, © quanto antes, o trabalhador no mercado de
trabalho. O seguro-desemprego, por maior que seja seu valor, serd sempre
um paliativo e terd sempre uma expressao monetiria insuficiente se compa-
rado ao emprego perdido. O objetivo &, por conseguinte, evitar o agrava-
mento dos efeitos da recessio que alguns dos Estados-Membros do
MERCQOSUL ainda experimentam. E preciso uma coordenagdo voltada para
minimizar esses impactos negativos de curto prazo sobre o nivel de emprego.

E imperioso evitar que o mercado comum sirva de escudo para que
grandes empresas racionalizem suas atividades através da concentrago de
unidades produtivas em apenas um dos paises envolvidos, com o conseqiien-
te fechamento das fibricas existentes nos demais. Devemos esforgar-nos
para minimizar essa possibilidade, a qual escapa aos propésitos de bem-
estar social previstos nos umbrais do Tratado de Assungdo. Essa minimi-
Zagd0 requer, entre outras coisas, uma eficaz harmonizagdo das politicas
macroecondmica, de modo a equalizar as cargas tributdrias, as politicas
de estabilizacdo de pregos etc., criando assim certa homogeneidade dos
ambientes econdmicos de cada um dos paises.

Além disso, desejdvel se torna a criagdo de mecanismos capazes de
impedir uma tal acdo socialmente nefasta por parte das grandes empresas,
como, alids, estd proposto na Declaragdio Tripartite de Principios sobre as
Empresas Multinacionais e a Politica Salarial, adotada pela OIT, em 1977.

Se, de um lado, 0 MERCOSUL amplia o acesso ao mercado para as
empresas, de ouiro, simultaneamente, aumenta o nivel de competigio entre
elas. Nesse sentido, a busca da qualidade e da produtividade passa a cons-
tituir, mais do que nunca, um imperativo de sobrevivéncia para todas as
empresas dos quatro paises. Essa situagfio requer uma grande preocupagio
com a elevagdo do nivel de qualificagdo profissional da mao-deobra no
ambito do MERCOSUL, quer através de maiores investimentos em ensino
basico, quer através de programas de treinamento ¢ reciclagem profissional,
cumprindo lembrar sempre que estes programas sfo indcuos, se o traba-
lhador ndo possuir, de antemdo, uma boa formacio bésica. Quao mais ampla
for a formagdo escolar, melhor base para a absorgdo da formagdo profis-
sional subseqiiente. Dal a necessidade de agbes articuladas entre os orga-
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nismos de educagio geral e de formag&o profissional para desvendar a forma
mais eficaz de insergdo dos jovens no mundo do trabatho. E esta insercio
pode ser alcangada através do adequado planejamento de estdgios profis-
sionalizantes ou de cursos de formagdo metddica que desenvolvam
habilidades para o trabaltho em sincronismo com as demandas do mercado.

A Ultima correlagdo entre formagio profissional e emprego desafia,
no ambito MERCOSUL, o desenvolvimento de um sistema informatizado
sobre o mercado de trabalho, com bases estatisticas comuns 2 com uma
classificagdo de ocupagdes homogéneas.

Um sistema com essa configuragio viabilizard uvma das pedras angu-
lares do mercado comum: a livre circulagdo de trabalhadores entre os
paises-membros.

E fundamental regular a circulagdo da mdo-de-obra entre os pafses
envolvidos, que fatalmente serd acentuada com o estabelecimento do mer-
cado comum. Isso exigird um esforgo de harmonizagdo das respectivas
legislages trabalhistas, bem como todo um trabalho de conscientizagio
social destinado a impedir que surjam manifestagdes xenéfobas acusando
os nacionais de cada um dos paises do MERCOSUL de ocuparem postos
de trabalho que deveriam ser destinados aos nativos de cada pais, cum-
prindo lembrar que tais manifestagdes ja constituem uma grande preo-
cupagdo das autoridades dos Estados Comunitdrios, no &mbito da CEE.

Embora intrinseco ao processo de integragdo, o trdnsito da mao-de-obra
deve tomar cuidado para evitar que alguns desses paises assistam & emi-
gragio do estoque de méo-de-obra qualificada, indispensdvel ao seu desen-
volvimento econdmico interno, ou a ocupagdo desarrazoada d¢ postos de
trabalho por imigrantes especializados que possa comprometer a qualifica-

¢do profissional dos trabalhadores no pais de sua nacionalidade.

Os complexos pontos que foram mencionados com s brevidade
exigida pelo momento deixam claro que a integraciio econdmica, objeto
do MERCOSUL, longe de constituir apenas um transito de bens e ser-
vicos isentos de barreiras tarifdrias e ndo tarifdrias, é uma verdadeira
revolucdo, exigindo de todos — governocs, empresirios e trabalhadores —
um trabalhe conjunto e participativo para que a mudanga seja absorvida
com o minimo de traumas e até com os melhores resultados possiveis.

Muitos sao os desafios que o Subgrupo n.® 11 terd de enfrentar.
Afinal, ndo existe uma férmula que permita orientar as agdes no campo
das relagGes de trabalho frente a um processo de integragdo dos mercados.
QO certo é que a formagdo de blocos geoecondmicos &€ uma realidade
dos dias atuais e que ao Subgrupo 11, com o seu trago distintivo do
tripartismo, estd rescrvada a delicada missdo de equilibrar os desejdveis
genhos econdmicos com os necessdrios avangos no campo social.
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1. Introdugio

Dentre os meios diplomiéticos de solugio pacifica dos conflitos inter-
nacionais, no que tange & América Central, dois se destacam: a mediacio
do Grupo de Contadora e Esquipulas II.

O presente trabalho trata do segundo plano global de paz da América
Central, isto é, Esquipulas II. O primeiro plano foi apresentado pelo cha-
mado Grupo de Contadora em 1986. Grupo do qual o Brasil fez parte.

Com o fim da medisgéio de Contadora o governo de Costa Rica apre-
sentou o denominado Plano Arias. Por esta iniciativa de paz o presidente
Oscar Arias recebeu o prémio Nobel da Paz.

A experiéncia centro-americana ¢ muito rica em ensinamentos. Mas
as informacgfes do que 14 ocorre chegam até aqui com atraso ou distor-
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cidas, o que é lamentdvel. Este artigo procura resgatar parte dessa expe-
riéncia.

2. Negociagdes diplomdticas multilaterais diretas: Esquipulas 1

Apés a mediagdo de Contadora, as negociagdes diplomdticas multi-
laterais diretas tém renovado expectativas. O mais importante resultado das
negociagGes dos presidentes centro-americanos foi a adogio de um acordo
de pacificag3o,

A primeira reuniao de chefes de Estado ocorreu em 1986. Nesta oca-
sidio, os presidentes declararam que Contadora era a melhor instincia poli-
tica para alcangar a paz € a democracia. Manifestaram também a disposi¢ao
de assinar e de cumprir os compromissos contidos na Ata de Contadora.
Mas reconheceram as dificuldades, no que se refere a manobras militares,
armamentos e verificagdo do cumprimento dos acordos. Note-se, porém,
que, uma semana anies da reunido de cdpula, o Presidente da Guatemala
j& afirmava o fracasso de Contadora®.

Na segunda reunido de cipula, celebrada em San José, em fevereiro
de 1987, foi lancado pelo governo de Costa Rica um plano regional de
paz, o Plano Arias. Contadora ficava mesmo para trds como instincia de
negociagao da crise. Mas o Plano sabiamente recolhia os resultados posi-
tivos do Grupo de mediagio. Contudo, o resultado mais notdvel do pro-
cesso de negociagio diplomitica diveta foi, na terceira reunido de chefes
de Estado, ocorrida em Esquipulas (Guatemala), a aprovagio do acordo
de paz, denominado Procedimento para Estabelecer a Paz Firme e Dura-
doura na América Central, também conhecido como Esquipulas II.

vernos da regiio {para

.

Na primeira reuniic de cipula

la dos g egifio
o cumprimento dos acordos de Esquipulas II), ocorrida em San Jos
1988), declararam os presidentes que os acordos ndo tinham sido satis-
feitos integralmente, no tocante ao didlogo, ao cessar fogo, 2 anistia geral
e, sobretudo, & democratizagdo. Comprometeram-s¢ a cumprir imediata-
mente os acordos. Seguiram-se, em 1989, duas importantes reunibes de

chefes de Estado da América Central. Com efeito, a primeira se deu em

1 BARDINI, Roberto. Cadernos do Terceiro Mundo. Rip de Janeiro,
11 (91) :86-40, jul. 1988, p. 38.

Na reunifio de Esquipulas, fof sssinado um acordo entre El Salvador e Hon-
duras, onde acordavam em submeter & CIJ as controvérsias nfo resolvidas pelo
Tratado Geral de Paz celebrado em 1980, em Lims. As matérias referem-s¢ a:
delimitagho da linha fronoteirica, determinacfio da situa¢ho juridica Insular e dos
espagos maritimos.
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fevereiro, em Costa del Sol (El Salvador); a segunda, em agosto, em Puerio
de Tela (Honduras). Nesta, foram concluidos novos acordos de pacificagéo
regional 2,

3. Antecedentes do acordo de Esquipulas 11

No limiar de 1987, jé era evidente o fracasso do Grupo de Contadora
como instrumento de solugio do conflito regional, Contadora tinha-se
voltado, por outra parte, para problemas mais gerais da América Latina,
Nestas circustancias, surgiu Esquipulas 1 ou Procedimento da Guatemala.
Este acordo de paz foi fruto de um processo politico, cujo precedente
mais impottante foi o processo de Contadora, do qual se recolhe a ex-
periéncia. A concepgdo de Esquipulas 1I deve-se, mais que tudo, a uma
necessidade regional objetiva, cuja iniciativa coube ao governo de Costa
Rica.

2 Documentos consultados: 1) Declaracfio de Esquipulas, 25 de maio de 1986;
2) Procedimento para Estabelecer a Paz Pirme e Duradoura na Amériea Cantral
(Plano Ariasy, 15 de fevereiro de 1937; 3) Compromisso entre Honduras e El
Salvador para submeter 4 decisfio da CIJ a controvérsia fronteirica, 24 de maio
de 1985; 4) Procedimento para Estabelecer a Paz Firme e Duradoura na Ameérica
Central (Esquipulas IT), 7 de agosto de 1987; 5 Comunicado dos chanceleres dos
grupos de Cuntadora e de Apolo, da América Central, do Secretdrio-Geral da OEA
€ do representante pessoal do Secretirio-Geral da ONU, 22 de agosto de 1987:
6 Comunicade conjunto da Comissio Executiva, dos Acordos de Esquipulas II,
18 de setembro de 1987, T Comunicado conjunto da terceira reunifo de diglogo
entre o governo de El Salvador e a FMLN-FDR, 5 de oulubro de 1987; 8) Informe
da FMLN-FDR schre a terceira rsuniic de dialogo, 16 de outubro de 1987; 9)
Decreto n® 805 (lei de anistis) sobre a reconciliacio nacional em El Salvador,
28 de outubro de 1887; 10) Discurso do Presidente José Napoleén Duarte apos
noventa diss de Esguipulas II, 5 de novembrg de 1987; 11) Conclusdes do Informe
da Comissdp Internacional de Verificagic e de Seguimenic do Procedimento da
Guatemala, 1987; 12) Carta das FMLN-FDR ao Presidente Duarte, fevereiro de
1983; 13) Acordo entre o governo da Nicaragua e a resisténcia nicaragiiense, 21,
22 e 23 de margo de 1988; 14) Regislro da Comissdo Nacional de Reconciliagio
da Nicarigua, 24 de marco de 1988; 15) Proposta da FMLN para converter as
eleicdes numa contribuicds 4 Paz, 23 de janeirp de 1989; 16) Doaciaracio conjunta
dos presidentes centro-amsricanes apds a reuniic de Costa del Sol, 14 de feversiro
de 1989; 17) Declaraciio conjunta dos presidentes centro-americanos, 14 de
fevereiro de 1989; 18) Discurso de Javier Pérez de Cuéllar, Secretirio-Geral da
ONU, 29 de maio de 1989; 19) Acordo entre Honduras e a Nicarigua (sobre os
membros da Resisténcia Nicaragllense e scbre um acordo extrajudiclal em relagio
& agho impetrada pela Nicarfigua contra Honduras na CIJ em 28 de julho de
1988), 6 de agosto de 1989; 20) Acordo Geral de Tela aprovads pelos presidentes
da América Central, 7 de agosto de 1889; 21) Comunicado da FMLN em relacéio
a0 processo de didlogo, 7 de setembro de 1989; 220 Proposta da Frente Farsbundo
Martl de Libertagfio Nacional, 11 de setembro de 1989; 23) Acordo do México
entre o governo de El Salvador ¢ a FMLN, 15 de setembro de 1989,
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A ascensdo de Oscar Arias 3 Presidéncia de Costa Rica mudou a
politica externa desse Estado. O Plano Arias, documento que serviu de
base a Esquipulas I, valeu ao Presidente o Prémio Nobel du Paz de
1987, O Plano Arias transformou-se, afinal, numa inédita opgdu regional.

As pressdes dos Estados Unidos sobre a Costa Rica, Honduras e El
Salvador inviabilizaram as agdes do Grupe de Contadora. Por isso ndo
deixou de causar apreensdo a iniciativa centro-americana, porque seria
mais vulnerdvel & agdo externa. Esquipulas II, porém, ganhou logo cre-
dibilidade e apoio internacionais. Veio 2 luz, em substituigdo a uma
iniciativa de mediagdo, portanto, com um propdsito: o de alcangar a paz
pela via pacifica. Inviabilizar a agdo dos Estados que formavam o Grupo
de Contadora ndo significou, pois, inviabilizar a paz como objetivo e
como alternativa 3 safda militar. Quanto a0 mais, o acordo de paz regional
¢ uma convengio internacional que vincula juridicamente os Estados pelos
compromissos assumidos,

Com muita propriedade Ignacio Ellacuria se vefere ao Procedimento
da Guatemala, ao destacar um plano que atenda is necessidades regionais
e que ndo poderia ser favordvel aos FEstados Unidos, cujos interesses
sdo diferentes e, com freqiiéncia, contrdrios aos da América Central. Es-
quipulas II coloca em primeiro planc a paz, ndo a seguranca dos Estados
Unidos 2,

Como jd foi dito, o Planc Arias convertera-se na partz medular do
acordo de Esquipulas I1. Esse plano consia de dez pontos: 1) reconciliagio
nacional; 2) cessar fogo; 3) democratizacdo; 4) eleicles livres; 5) sus-
pensdo da ajuda militar externa aos contras e as guerrilhas; 6) proibicdo
do uso do territéric para agredir outros Estados; 7) reducio de arma-
mentos; 8) fiscalizag&o nacional € internacional; 9) avaliacdo dos progressos
obtidos; 10) democracia e liberdade para a paz; paz para o desenvolvi-
mento. O Plano toca em pontos muito delicados da crise, apesar de néo
atacar as causas que originaram o problema. N&o obstantz, a grande
importincia da proposta, no processo global da crise, reside na apreciagio
conjuntural dos conflitos e na procura de solugbes partindo-se dessa
perspectiva global. Deste modo, por um lado assimilou-se a revolugdo

3 ELLACURLA, Ignacio. Analisis ético po'itico de Esquipulas IT. Estudios
centroamericanos. 42(466-467) :598-810, set. 1987, p. 599.

“Uma solugiio que cologue em primeiro plane a paz regiohal, ¢ nio & seguranca
dos Estados Unidos, é uma solu¢io boa para 8 América Ceniral ¢ indesejével para
05 Estados Unidos. Este nfio busca & pag, mas sua propria seguranca, fundsda
mais no terror das armas do que na solugio das causas qus originaram a gusrra.”
Idem, p. 599.
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sandinista e, por outro, venceu-se a resisténcia de El Salvador e de Hon-
duras, Estados mais submissos & vontade dos Estados Unidos.

A incorporacdo do governo sandinista ao processo Jde negociagao
representou uma significativa medida, em proveito da predominéncia dos
interesses da América Central, O isolamenic da Nicarigua sd contribuiria
a radicalizagBo. A assimilagdo de sua revolugdo, no entanto, possibilitou
a vinculagao juridica dos Estados. Visava-se & solugdo dos problemas em
todos os niveis nos mesmos moldes Je Contadora.

4. Importancia de Esquipulas Il na Gptida dos Estados

O colapso da economiu nicaragiiense ¢ o desgaste politico do governo
sandinista transferiram, de Contadora para o acordo regional da Guatemala,
as expectativas de reconhecimento desse governo e ds suspensdo da ajuda
externa aos contrgs. Estes aspectos ecram essenciais i sobrevivéncia da
Revolugao Sandinista, a qual estava submetida a a¢Bo erodente dos Estados
Unidos.

Esquipufas 11, da perspectiva de Costa Rica, represeniou a possibili-
dade de exercer a sua newtralidade ativa na solugdo de duas graves ques-
toes: 1) as agdes dos comtras como elemento decisivo no aprolundamento
do conflito e as incidéncias sobre seu ierritério, em caso de um conflito
generalizado). 2) a delicada situagao criada pelos milhares de refugiados
nicaragiienses enl seu tetritdrio.

Guatemala entrou no #mbito de Esquipulas II, mais na qualidade
de Estado com profundas complicagbes econdmicas e sociais, do que na
qualidade de pais vergado por situagbes de colisio bélica. A guerrilha
(URNG) acha-se, por enguanto, controlada, A sua proposia de criagdo
do Parlamento da América Central, incluindo-se a Nicardgua, reforgou
sua pusigao perante os outros Estados,

El Selvador depende da ajuda dos Estados Unidos para sustentar a
guerra interna, que aniquila, dia-a-dia, a infra-estrutura do pais ¢ a so-
ciedade. Para aquele pais centro-americano, o Procedimento da Guatemala
represeniou a possibilidade de debilitar, de deslegitimar e alé mesmo de
desarmar a FMLN pela via da negociagio, sem que tudo =0 incidisse
sobre a ajuda dos Estados Unidos. Além disso, Esquipuias 11 represen-
tava um projeto concrele para alcangar a paz em todos os sentidos.

As complicagfes maiores no esquema do acordo ficaram com Hao-
duras. A sua sujeigdc 4 vontade dos Estades Unidos levaram-no, por um
lado, a declinar na préitica da sua condigdo de Estado soberzno e, por
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outro, a expor-se a uma desestabilizacdo interna, pelas forgas que fora
coagido a abrigar em seu territério. Ao acolher tropas armadas, finan-
ciadas e treinadas por uma poténcia extra-regional, Honduras, certamente,
estava colocando em perigo ndo sé os sandinistas mas também, em grande
medida, a si mesma. Em razdo dessa paradoxal situag@o, o acordo de
Esquipulas Il ndo era atrativo para Honduras.

Quanto aos Estados Unidos ¢ acordo de paz regional ndo corres-
pondia, de forma alguma, aos seus interesses. Mas hd que notar que, no
ato da concepgdo do Procedimento da Guatemala, a politica norie-americana
achava-se desacreditada. Isso propiciou o desenvolvimento da chamada
neutralidade ativa da Guatemala e de Costa Rica. Trés acontecimentos
enfraqueceram a posicdo dos Estados Unidos: 1) a condenagdo na CIJ;
2) o eschndalo Ird-contras; 3) o fracasso da politica belicista. Diante
da possibilidade de um acordo centro-americano de paz & margem de sua
politica, o Presidente Reagan enviou 3 reuniio da Guatemala um projeto
alternativo de Paz, denominado Projeto Reagan-Wright*. Esse projeto
referia-se & Nicardgua mas ndo inclufa conversagdes diretas com o governo
sandinista. Limitava-se somente a deixar de praticar atos violatérios do
direito internacional, se fosse acatado. Em caso de ser rejeitadn, constava
a ameaca de uma ajuda ainda maior aos contras. Os presidentcs dos paises
da América Central, nio obstante, recusaram-s& a examinar a proposta.
Alids, ndo sé rejeitaram como também consideraram o documento uma
ofensa publica,

Finalmente, em 7 -de agosto de 1987, foi aprovado o plano de paz
de Esquipulas {1 ou Procedimenio para Estabelecer umg Paz I'irme € Du-
radoura na América Central, que retoma o processo de solugfo politica
em todos os niveis: quer no interior de cada Estade, quer regionalmente,
quet em relagio As poténcias extra-regionais.

5. Natureza Juridica do Procedimento da Guatemala

Esquipulas I1 ¢ um acordo internacional “em forma escrita e regido
pelo direito internacional” (cf. Convengdo de Viena sobre Direito dos
Tratados de 1969), celebrado entre Estados soberanos, por intermédio de

4 As conversagdes entre o governe dos Estados Unidos e o da Nicarigua
estavam suspensas, desde o encontro de Manzanillo (Méxicoy, em janeiro de 1885,

Do Projeto Reagan-Wright destacaram-se os seguintes pontos: 1) fim da
ajuda externa sos sandinistas e aos contras; 2) eleigdes livres ne Nicarfgua;
3) suspensfo das manobras militares dos Estados Unidos; 4) reducgho do exército
sandinista; 5) fim do embargo comercial & Nicarigua.
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chefes de Estado, no exercicic das suas atribuigSes, para assumir os com-
promissos compreendidos no documento assinado. Destarte, no Compro-
misso da Guatemala “Estdo contidos, de um ponto de vista politico e cons-
titucional, os valores fundamentais do direito e do Estado, bem como a
reafirmacdo dos fins que visa alcangar a sociedade juridicamente organi-
zada” ®, Esquipulas II constitui, portanto, fonte de direitos e¢ de obriga-
¢Oes para os Estados pactuantes e, por extensdo, aos cidadaos centro-ame-
ricanos ®. H4, no entanto, a observa¢do sobre a validade juridica, face 2
ndo-ratificagio do Tratado de Esquipulas II. Deve-se lembrar, sobre este
ponto, que a ratificagio ndo constitui requisito essencial para a validade
de um tratado internacional (v. art. 11 da Convengdo sobre Direito dos
Tratados). “A ratificagdo s6 serd exigida quando o préprio acordo ou tra-
tado preveja que, para sua vigéncia, o ato deve ser ratificado” 7. Deve-se
recordar, ainda, quanto & ratificagfo, a distingBo entre os tratados no sen-
tido estrito e os acordos de forma simplificada. Nestes a ratificagdo nao
é obrigatdria ®.

H4 que considerar, em suma, que as partes deram ao acordo, apés
a sua assinatura, plena vigéncia e eficdcia quando dispuseram sobre os
prazos (Esquipulas I1, n® 11). O documento, de resto, traz consigo a ma-
nifestago inequiveca da vontade dos Estados; vontade de submeter-se ds
conseqiiéncias juridicas internacionais, conforme estipula o préprio acordo
{Esquipulas n.° 10, a, Verificagdo e Seguimento Internacional).

6. Conteudo, limitagGes e perspectivas de Esquipulas Il

O documento de Esquipulas II foi concebido no &mbito do sistema
politico internacional: ONU, OEA, Grupo de Contadors e outros instru-
mentos interammericanos concernentes i situaciio centro-americana. Nele, 0s
governos assumem ¢ compromisso de executar acOes que conduzam i erra-
dicagdo da guerra e a adotar o didlogo como instrumento de solucio das
controvérsias. “Animados pela iluminada e permanente vontade do Grupo
de Contadora e do Grupo de Apoio em prol da paz, fortalecidos pelo apoio
constante de todos os governantes e povos do mundo (...)" (Predmbulo),
os presidentes dos Estados da América Central, reunidos em Esquipulas

5 DEPARTAMENTO DE CIENCIAS JURIDICAS. Anklisis juridico politico del
deocumento de Esguipulas II. Estudios cenfrogmericanos. San Salvedor, 42 (468-
487) : 563-70, set. 1987, p. 5ab.

8 Id. ibid, p. 585.
7 ACCIOLY, Hildebrando. Manual de direito internacional piblico. 11* ed.
B&o Paulo, Saraiva, 1985, p. 128.

8§ MELLO, Celso Duvivier de Albuquerque. Curse de direito inlernacional
piiblico. 8* ed. Rio de Janeiro, Freltas Bastos, 1986, v. 1, p. 153.

R. Inf. logisl. Brosilia e. 30 m, 117 jon./mer. 1993 345



(Guatemala), adotam o plano de paz apresentado pelo governo de Costa
Rica.

Esquipulas II consta de 11 pontos. Sao eles: 1) Reconciliagdo nacio-
nal — Este ponto estd subdividido em trés aspectos: a) didlogo com todos
os grupos desarmados de oposigdo; b) decretagio de anistia em todos os
Estados onde for necessério; ¢) formagio de uma comissdo de reconcilia-
¢do nacional, para fiscalizar os compromissos assumidos por cada um dos
governos. 2) Fim das hostilidades — Os governos se comprometem a rea-
lizar todas as agdes necessdrias para alcangar o efetivo cessar fogo, nos
termos do direito interno de cada um. Qs governos fazem, também, exor-
tagGes para que, nos Estados onde existern grupos insurgentes (guerritha)
ou grupos irregulares (contras), se encontre uma solugdo, no que diz res-
peito ao fim das hostilidades. 3) Democratizagdo — Qs governos se com-
prometem a estimular um processo democritico, pluralista e participativo
que implique a promogdo da justiga social, o respeito aos direitos huma-
nos, 4 soberania, & integridade territorial e, finalmente, o direito de todos
os Estados a determinar livremente, sem ingeréncias de nenhuma indole,
seu modelo econdmico, politico e social. 4) Elei¢cdes livres — Criadas as
condigdes inerentes a toda democracia, deverdo celebrar-se eleigdes livres,
pluralistas ¢ honestas. Determina-se, do mesmo modo, a celebragio de elei-
¢Oes para a integragio do Parlamento da América Central, como expressao
conjunta das partes, visando a encontrar a reconciliagdo e a paz duradou-
ra para todos os povos. 5) Suspensdo da ajuda s forgas irregulares e aos
movimentos insurrecionais — As partes decidem-se a solicitar aos govet-
nos da regiio e aos governos extra-regionais que, aberta ou veladamente,
proporcionam ajuda militar, logistica ¢ financeira, efetivos militares, ar-
mas, munigdes e equipamentos as forgas irregulares (contras), que sus-
pendam essa ajuda. Tal suspensio redundaria em elemento indispensdvel
para alcangar a paz estével e duradoura na América Central. 6) Proibigdo
do usce do ferritério para agredir outros Estados — Qs Presidentes reite-
ram o seu compromisso de impedir o uso do proprio territério ¢ de ndo
emprestar nem permitir apoio militar e logistico a pessoas, a organizagdes
ou a grupos que procurem desestabilizar os governos da regido. 7) Nego-
ciagbes em matéria de seguranca, de verificagdo, de fiscalizacdo e de redu-
¢do de armamentos — Os governos com o Grupo de Contadora (este no
exercicio de sua fungiiv mediadora) prosseguiram as negociagles sobre os
pontos pendentes do acordo, em matéria de seguranga, de verificagiio,
de fiscalizagdo no Projeto de Ata de Contadora para a Paz e para a Coope-
ragdo na América Central. Essas negociagbes abrangerao também os con-
tras dispostos a aceitar a anistia. 8) Refugiados ¢ desabrigados (desplaza-
dos) — As partes se comprometem a atender, com a devida urgéncia, a
situagéo dos refugiados e a dos desabrigados, em virtude da crise regional,
dando-lhes assisténcia, facilitando a sua repatriagio ou o seu assentamen-
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to, quando for voluntdrioc e quando se manifesta individualmente. Com-
prometem-se, do mesmo modo. a diligenciar na comunidade internacicnal
ajuda para os refugiados e para os desabrigados. 9) Cooperagdoe, democra-
cia e liberdade para a paz e para o desenvolvimento — As partes adotardo
os acordos que possibiliterm a aceleragio do desenvolvimento, objelivando
uma sociedade justa e livre da miséria. Neste sentido, 0s governos agen-
ciatéio recursos em cardter excepcional, junto 2 comunidade internacional.
10) Verificagdo e seguimento internacional — Este ponto estabelece a cria-
¢io da Comisstio Internacional de Verificagdo e Seguimenta (CIVS), for-
mada pelo Secretério-Geral da ONU, pelo Secretério-Geral da QEA, ou
ptios seus representantes, pelos chanceleres da América Central, pelos do
Grupo de Contadora e pelos doc Grupo de Apoio. Caberd 4 Comissao veri-
ficar ¢ acompanhar 0 cumprimento do acordc. Com o objetivo de forta-
lecer a agdc da CIVS, os governcs se comprometem a emitir declaragBes
de apoio a0 seu trabatho. As partes também se comprometem a colaborar
¢ a facilitar o cabal desempenho tanto da Comissao Internacional como da
Comissdo de Reconciliagho Nacicnal de cadz pais. 11) Calenddrio de Exe-
cugdo dos Compromissos — Este ltimo ponto trata dos prazos para ©
cumprimento dos acordos e, neste sentido, determina, em primeiro lugar,
a reunido da Comissdo Executiva de Esquipulas 11, Esta é formada pelos
chanceleres da América Central, para regularizar, estimular ¢ viabilizar o
cumprimento dos compromissos de Esquipulas II e para organizar as co-
missdes de trabalho encarregadas de dar inicic ac cumprimento dos acor-
dos, mediante consultes, gestdes e outros mecanismos pertinentes. Esti-
pula o prazo de noventa dias, ap6s a assinatura do documento, para entra-
rem em vigor, simultaneamente, 0s compromissos relacionados ccm a anis-
tia, o fim das hostilidedes, a democratizagdo. a suspensdo da ajuda 2s
forcas irregulares e ags movimentos insurrecionais e a proibicdo do usa
do territdrio para agredir owtros Estados. Cento e vinte dias apfs a assi-
natura do acordo de Esquipulas II, a Comissao Internacional de Verifi-
cagho e Seguimento analisard o progresso do cumprimento dos acordos. E
um més depois, apresentars, na reunido de presidentes da América Central,
um informe sobre a situagdo dos compromissos . Os pontos contidas neste
documento formam um todo harmdnico e indivisfvel. Sua assinatura en-
tranha a obrigagAo de aceitd-lo de boas-fé e de cumprir ao mesmo tempo
o pactuado dentra dos prazos estabelecidos. (Disposiges Finais.)

9 Reunidos em Caracas, em agosto de 1587, o Grupo de Contadora ¢ Grupa
de Apoio, o Becretario-Geral da OEA e o Representante Pessoal do Secretério-
Geral ds ONT reiteraram seu apoio e manifestaram sua satisfacko com os acordos
da Guatemals & decidiram-ge a constitulr g Comissio Intarnacional de Verificagdo
(coniforme o acordo de Esquipulas II n° 1¢, ). Decidiram-se também, a tomer
medides pars poir em andamento o programsé internacionsl de emergdncia de
Cooperacho Técnica e Econdimics para a Ameérica Central.
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A primeira limitagio que merece reflexdo diz respeito ao idéntico
tratamento dispensado pelo Procedimento da Guatemala aos movimentos
armados, Esta simettia ndo faz sentido. A questdo da desigualdade per-
manece inalterada mesmo com a distingdio terminoldgica de forgas irregu-
lares (contras) e de movimentos insurrecionais (FMLN de El Salvador e
URNG da Guatemala). Teria sido de acordo com a realidade distinguir
e dispensar tratamentos distintos aos movimentos rebeldes. As forgas in-
surrecionais s3o movimentos militares enddgenos, concebidos como resul-
tado de situagles injustas nos Estados'®, Os Confras, ao contririo, sio
uma forga rebelde armada e financiada por uma poténcia extra-regional.
Portanto, n@o estariam inscridos em um quadro composto por atores inter-
nos, mesmo porque, como afirma Gabriel Apuilera, “Su cardcter es més
bien el de extensién del accionar norteamericano en contra de la revolu-
cién nicaraguense” *'. Os contras eram forgas irregulares segundo Esqui-
pulas II, combatentes da liberdade conforme o Presidente dos Estados Uni-
dos, forcas empregadas para intervir nos assuntos internos de outro Estado,
de acordo com a CIJ, e instrumento formal da politica dos Estados, na
visdo de um diplomata nicaragiiense 12, N&o constitufam uma forca com-
pardvel aos movimentos insurrecionais, mesmo porque, além de dependerem
de ajuda externa, ndo tinham base social de apoio interno nem credibi-
lidade nem muito menos legitimidade internacional. Cumpre, entfio, con-
cluir que a simetria praticada no tratado de Esquipulas II néo foi con-
forme a realidade. Em conseqiiéncia, esta inadequagéo afetard o bom ter-
mo do acordo.

Outra questdio de relevo refere-se & participagdo de todas as partes na
relacdo juridica. O acordo de Esquipulas II foi assinado por sujeitos de
direito internacional, isto é, por Estados soberanos. Mas permanecce &
questao de saber-se se alguma parte ndo estatal teria condigdes de con-
cluir atos vilidos, no &mbito de Esquipulas II. E licito supor entio que
a FMLN teria a qualidade de sujeito, perante o direito internacional. Dois
fatos serviriam para sustentar essa tese em favor da FMLN: 1) as con-
dutas das partes na guerra interna de El Salvador, tais como: negocia-

10 “El FMLN se sustenta, ademds, principalmente de sus propios recursos
¥ no depende en tal medida de ayuda externa (...). El FMLN, en efecto, repre-
senta fundamentalmente um movimiento insurreccional endégeno, surgide de una
situacién opresiva ® represiva.” ELLACURIA, Ignacio. Propuestas de solucidn en
el marco de Esquipulas Dos. Estudios Centroamericanos. San Salvador, 42 (469-
470) : 865-89, nov./dic. 1987, p. BE6.

11 AGUILERA, QGabriel. Esquipulas ¥ el conflicto interne en Centroamérica.
Anuaric de estudios centiro-americanos. 14(1-2):131-41, 1988, p. 134,

12 TINOCO, Victor Hugo. El acuerdo de paz de Guatemala. Egtudios ceniro-
americanos. San Salvador, 42 (466-467) :557-62, set. 1987, p. 569.
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¢Oes diretas entre o Presidente @ a FMLN (La Palma e Ayagualo), troca
de prisioneiros, sujeigio conjunta as normas da guerra internacional; 2) a
qualidade de movimento insurgente, conferido pela declaragdo franco-me-
xicana & FMLN '*, Em face disso, deve-se, pois, concluir pela condigdo
da FMLN como sujeito internacional necessdrio ao restabelecimento da
paz interna de El Salvador ¢ da paz regional e, portanto, como parte no
acordo rcgional de paz't. Deve-se dizer, também, que o Procedimento
da Guatemala falhou ao estipular prazos tdo curtos para obter resuttados
tio significativos. Julgava-se ser isto, de inicio, uma virtude. Nao o foi
nem o poderia ser. Houve, hd que dizé-lo, muita pretensdo ao se querer
transformar em perfodo a0 exiguo uma situagio tdo complexa.

7. Conclusées

Em conclusio, cabe apontar como grande deficiéncia do acordo de
Esquipulas I1: o fato de ele ndo ter atacada, de forma frontal, o problema
fundamental que deu origem i crise regional, isto é, a condigdo sbcio-
econdmica em que vive a mgioria da pepulagdo. Com efeito, Fsquipulas I1
ndo ataca de frente este problema nem inclui a questio da divida externa
dos Estados, com postura decisiva para resolver as causas do conflito.
O endividamento regional tornou-se um pesado fardo que nic péra de
crescer. S6 em 1987, aumentou mais de um bilhdo de délares. Todavia,
hé que cbservar que a situagdo dos Estados que seguem, a risca, a politica
dos Estados Unidos apresenta uma posigio privilegiada. El Salvador, por
exemplo, tinha, em 1987, a menor divida da América Central (Jdois bithdes
e duzentos ¢ cingiienta milhdes de délares), a0 passo que a Nicardgua
era o Estadc mais endividado  (seis bilhdes ¢ duzentos milhdes). O pro-
blema da divida externa deve ser considerado por qualquer plano de
solugdo politica ¢ deve, por isso, receber um tratamento especial, junto
4 comunidade internacional !5,

I3 DEPARTAMENTO DE CIENCIAS JURIDICAS. Ob. cit., pp. 566-7.

14 © Becretario-Geral da ONU ge refere ao problema das partes, dizendo:
“O principal problema qua surgie na execugfio de Esquipulas IT derivou do fato
de qgue nem todes as partes no conflitp eram partes do acordo.” Estudios centro-
americanas. 44(488) :536-8, jun. 1986, p. 536.

15 Em 1970, a divida da América Cenirel era a de US$648.000.000; em 1980, 4
era de US$7.651.000000 &, em 1987, j4 havia atingide s astrondmica cifra de
U8%$18.115.000000. Cf. Cadernos da Terceiro Mundo. Rlp de Janeiro, 11(117) :38-8,
dez. 1088,

Sobre o temn geral da divids externe, veja-se MAGALHAES, José Carlos de.
A divida externa: uma questiio de direito internacionai ptiblico. 580 Paulo, s/e.;
1988, 232 p. Tese de Livre-docéncia — Fac. de Dir, USP.
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Como processo de pacificagio regional, Esquipulas II continuou a
obra de Contadora. Estabeleceu o didlogo em todos os niveis — em El
Salvador as conversagdes entre a FMLN e o governo estavam paralisadas,
desde 1984 — com abrangéncia dos problemas mais delicados. Devem-se
apontar, portanto, como resultados positivos da iniciativa de paz regional
03 seguintes pontos: 1) os esforgos internos em El Salvador e na Guatemala
para lograr-se a reconciliacio nacional; 2} as eleigOes livres e democréticas
na Nicardgua que permititam a elei¢io de Violeta Chamorro; 3) a con-
tinuidade das reunides de ctipula dos presidentes centro-emcricanos’®,
dando-se seqiiéncia ao Procedimenio da Guatemala (Alajuela, Costa del
Sol, Tela); 4) a desmobiliza¢do dos contras, em cumprimento ao acordo
de Esquipulas 11 (itens 5 e 6); nesse sentido os governos assinaram, na
Conferéncia de Tela (Honduras), o documento chamado “Plano conjunto
para a desmobilizagio, repatriagdo ou reassentamento voluntdrio na Nica-
rdgua e terceiros pafses dos membros da resistdncia nicaragiiense e dos
seus parentes, assim como a assistincia para a desmobilizagio de todas
aquelas pessoas envolvidas em agBes armadas nos pafses da regifio, quando
voluntariamente o solicitem”, e criaram a Comisséio Internacional de Apoio
e Verificagdo como mecanismo de execucdo do Plano de desmobilizag@o;
5) resultados positivos devem ser apontados, também, em matéria de
direitos humanos (anistia, desabrigados, refugiados, exilados e repatriados)
¢ no pertinente a cessar-fogo 1.

Finalmente, h4 que observar que Esquipulas IT constitvi somente
uma proposta regional para pér-se fim i crise da América Central. Se
tal proposta ndio render os frutos desejados, outras opgdes pacificas de
solugdo surgirdo. Contudo, serfio necessdrias muitas propostas, se as
verdadeiras fontes do problema ndo forem atacadas. Sem a satisfacfio das
necessidades bésicas da sociedade, toda iniciativa de paz corre o risco
de ser em véo.

16 Na primelra reunifio de clipula apds Esquipulas II, em japeiro de 1988, os
presidentes receberam o Informe da Comissfo Internacional de Verificecio e de
Segulmento sobre o cumprimento dos acordos. A Comissfio afirmava que, até
aguela data, os objetivos nfo tinham sido alecancados e que ers, em conseqiiéncia,
necessiria uma permanente voniade politica, na busca de férmulas para superar
03 obsthculos.

17 O niémero de baixas da Forga Armada e da guerrilng em El Salvador,
8 despeito do que se disse acima, foi muitc elevado durante 1988. Segundo a
Rédio Venceremos, a Forca Armads teve 7932 baixes. Segundo a Forca Armada,
a guerrilha teve 914 mortos e 704 feridos. V, Estudios centroamericanos, Esta-
tistica sobre la marcha de la guerra en 1988. San Salvador, 42(433-484):127-133,
ene./fev, 1088, p. 128.
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O Conceito de Obrigacao Civil

DiLvanmk JosE pa Costa

Professor Adjunto de Direito Civil na Fa-
culdade de Direito da UFMG

SUMARIO

1. Definicdo e elementos essencigis. 2. Evolugdo e revo-
lugfio no conceito. Da responsabilidade pessoal 4 respon-
sabilidade pairimonial. A douiring de BRINZ. A tese
publicista. A tese conclliatdria. 3. Direllos reais e obriga-
clonais: distingbes bdsicas. 4. Espécies de obrigacbes se-
gundo q intensidade da garantia (obrigagdo moral, obri-
gagdo natural, obrigagdo civil, obrigagdo real, obrigacdo
com eficdcia real e obrigacde com garantia real). 5. Das
Jontes das obrigacoes.

1. Definicdo e elementos essenciais

Obrigacic é o vinculo juridico de natureza econfmica que nos
constrange 'a dar, fazer ou ndc fazer alguma coisa sob respousabilidade
patrimonial. Qu ainda: € o vinculo jutidico de natureza econdmica pelo
qual uma das partes — o devedor — obriga-se a dar, fazer ou ndo fazer
alguma coisa em beneficio da outra parte ~— o credor — sob responsabili-
dade patrimonial.

Obrigagio € vinculo juridico (vinculum juris). Nao é vinculo religioso,
moral ou social.

De natureza econdmica ou cujo contelido possa se converter em
dinheiro, distingue-se das obrigagGes no ambito do direito de familia, a
comegar pelo vinculo matrimonial, do qual decorre um complexo de obri-
gagdes de natureza ndio econdmica ou supra-econdmica, a exemplo do
dever de fidelidade. Mesmo a obrigagio de prestar alimentos, embora de
contefido econdmico, ndo contém os caractetes do econdmico tipicamente
obrigacional: o cardter irrenuncidvel dos alimentos afasta essa obrigagdo
do direito obrigacional, onde predomina a autonomia da vontade,
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Pelo vinculo obrigatério o devedor fica adstrito a uma prestagdo posi-
tiva ou negativa de bens, servios, absten¢io, tolerincia etc., em beneficio
do credor, que adquire o direito de exigir essa prestagio.

)

Sob responsabilidade patrimonial, ¢ o efeito méximo e especifico da
obrigacdo civil, o qual consiste no poder do credor, através do Estado (apa-
relho judicidrio), de “agredir” o patrimOnio do devedor para assegurar
o efetivo cumprimento.

Constituem elementos essenciais da obrigagdo:
A) os sujeitos ativo (reus credendi) e passivo (reus debendi);
B) o vinculo juridico (vinculum juris),
C) o objeto, que se desdobra em:

I — objeto direto, imediato ou técnico: a prestagdo de dar,
fazer ou ndo fazer etc.;

il — objeto indireto, mediato ou pritico: o conteddo da
prestagdo (bens e/ou servigos);

D) a garantia (poder, airibuido ao credor, de “agressdo™ a0
patriménio do devedor, através do Estado}, a fim de assegurar o
cumprimento efetivo da prestagio devida ou seu sucedéneo
(perdas e danos).

2. Evolugio e revolugdo no conceito. Da responsabilidade pessoal &
responsabilidade patrimonial. A doutrina de BRINZ. A tese publicista.
A lese conciliatdria

No principio, por influéncia da religido, a obrigagdo encerrava cardter
sagrado. Seu descumprimento sujeitava o devedor a sangfes graves, que
recaiam sobre a sua prépria pessoa: morte, prisio ou escraviddo. Havia em
Roma, nos primeiros tempos, um local conhecido de execugdes — a rocha
Tarpeia, de onde s¢ atiravam os inadimplentes para morrer no abismo. Até
a execugdo de um centurido famoso e popular, por sua participagio em
guerras como heréi, despertou o sentimento de solidariedade do povo romano
a0 condenado 3 morte por dividas, ¢ de rebelifio contra o sistema da res-
ponsabilidade pessoal. Desse movimento popular surgiu a Lex Poetelia, no
ano 428 de Roma, a partitr da qual evoluiu a obrigagdo em seus efeitos
(conf. SERPA LOPES, Cursao de Direito Civil, v. 11, Rio, Freitas Bastos,
1955, n.* 13, p. 41).

Por isso a Constituigio Federal, no capitulo dos direitos individuais
{art. 55, inciso LXII), a exemplo de todos os povos cultos, interdita a
prisdo civil por divida ou por descumprimento de obrigagdo, ressalvadas
duas excegdes: o inadimplemento do contrato de depésito pelo depositério
(infiel) ¢ da obrigacGo alimenticia, em razfo da gravidade de suas conse-
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qiiéncias. A execugdo das demais obrigagSes recai sobre os bens do devedor.
Ni#o os tendo, o credor fica prejudicado, donde a importéncia das cautelas
e garantias na elaboracac dos contratos.

Correlata ao debate que se travou entre jusnaturalistas ¢ positivistas,
a propGsito do fundamento do direito subjetivo, instaurou-se a polémica em
torno da fixagdo da esséncia ou do ponto culminante da obrigagio. Todos
concordam em que hd dois momentos na obrigaglio civil, a saber:

Primeiro momenty Segundo momento
o débito, a divida (Schuld) a responsabilidade ou
(momento interno, correspondente garantia (Haftung)
a consciéncia do devedor de que (momento externo ou ma-
deve pagar e do credor de que po- terial, correspondente
de exigir determinada prestagio) ao poder de agressdo ao

patriménio do devedor)

A divida ou discussio é sobre qual dos dois momentos predomina
na caracterizagdo da obrigagao civil.

Para os classicos, a esséncia ou momento culminante estd no fato
da existéneia real de uma divida ou débito, correlatc a um crédite. O
segundo momento ou coagdo estatal seria um acidente da obrigagdo ou
momento patolgico, conseqiiente ao seu descumprimento. Tanto que
99,99% das obrigagdes se cumprem independentemente de execugdo coati-
va, pelo que o débito seria a regra e a garantia a excegdo. Logo, a regra &
que define o instituto.

O jurista alem@o BRINZ liderou, no dltimo quartel do século pas-
sado, a doutrina contriria, de orientagio positivista. Para ele e seus se-
guidores, 0 que caracteriza a obtigagdo civil é a garantia ou responsabili-
dade. No Estado de Direito, resultante do pacto social de convivéncia har-
mdnica e responsdvel, um s6 devedor que deixasse impunemente de cumprir
sua obrigagdo (a despeito de reconhecé-la devida e justa) estaria desmorali-
zando todo ¢ sistema. Assim, embora a obrigacio seia antes de tudo débito,
0 que mais a caracteriza ¢ tipifica é a garantia ou coaglo estatal, que ndo
s6 reprime como previne o sen inadimplemento, pela fungdo intimidativa
e pedagdgica. Os moralistas podem encarar o débito, a consciéncia da
divida ou responsabilidade moral do devedor como sua tbnica, mas o juris-
ta, o advogado ou o juiz s6 pode divisar na garantia ou projegio sobre os
bens do devedor o apandgio da obrigagao civil.

Os processualistas reagiram contra a inclusdo da garantia como elemen-
to da obrigagdo. Para eles, a responsabilidade ou poder de agressdo ou de
projecio do credor sobre o patritednio do devedor, a fim de tornar efetiva
a prestagdo, confunde-se com a agiio judicial, que € o direito piblico subje-
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tivo e autdnomo de provocar o pronunciamento e a atuagdo do Estado,
diante da contestagio e da violagio de um direito subjetivo.

A harmonia entre civilistas e processualistas pode ser atingida com
a divisio do fendmeno em trés momentos de contetidos distintos:

Primeiro Segundo Terceiro
o direito subjetivo a violagdo, o des A ACAO
a obrigagdo cumprimento, ou a pretensdo
O DEBITO A RESPONSABILIDADE f{ormal contra o
ou a pretensdo mate- Estado
rial contra o
devedor

Assim se explicam os trés momentos:

A) no primeiro, ccorre um direito subjetivo de que alguém
se julga titular e uma obrigagio correlata a cargo do devedor.
E a consciéncia do direilo subjetivo e da obrigacio corres-
pondente;

B) no segundo, ocorre a violagio do direito subjetivo ¢ o
inadimplemento da obrigagdo, gerando, imediatamentc, a preten-
sdo material do titular ou credor contra o ofensor ou devedor,
para quem nasce a responsabilidade ou sujeicio do respectivo
patriménio & restauracdo do direito violado ou & composicdo da
obrigagao descumprida., Essa pretensdo material é contra ©
devedor, visando a obtengdo de um pronunciamento ou atuagio
judicial favorédvel ao credor (agio procedente) e tendo como fun-
damento o direito subjetivo viclado ou descumprido;

C) no terceiro momento & que ocorre a pretensdo formal
(agdo judicial), que se exerce contra o Estado, visando & obtengéo
de um pronunciamento ou atuagdo judicial favordvel ou desfavo-
rével ao autor (composigdo do litigio) e tendo como fundamento
a ordem puablica e a paz social, através do recurso s vias de direi-
to e interdigdo das vias de fato.

Essa distingdo entre pretensao inaterial (objeto do direito civil) e
pretensdo formal (objeto do direito processual) vai se tornando mais nitida
nos processualistas modernos:

“Los sujetos del derecho de accién son el actor y el juez;
aquel como sujeto activo y este como sujeto pasivo. En cambio,
los sujetos de la pretensidn son el demandanie y ¢l demandado,
contra quien se dirige. El objeto de la accién es la sentencia
mediante el proceso, no la consecucién de las pretensiones
contenidas en la demanda. Objeto de la accion es desatar el
conflicto o resolver la pretensién que del pefitum aparece, pero
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no en la forma como el se indica, porque el resultado de la
sentencia puede serle totalmente adverso. El petitum se relaciona
con el contenido de la sentencia (y del mandamiento de pago
en los juicios ejecutivos), que veria en cada caso. Em cambio,
objeto de la pretensidn es obtener la sentencia favorable que
otorgue lo que en el petitum de la demanda se reclama, La causa
de la accibn es ese interés en solucionar el conflicto que el actor
cree tener con el demandado, o en conseguir la certeza juridica
eliminando la incertidumbre de un derecho que se pretende, o en
llenar el requisito legal para la validez de cierto acto. La causa de
la pretensién, o causa petendi, es le hecho o acto juridico de
donde el actor cree que su derecho nace o en virtud del cual su
obligacién se entinguié o no pude nacer e se ha modificado.”
(HERNANDO DEVIS ECHANDIA, in Tratado de Derecho Pro-
cesal Civil, Bogotd, Editorial Temis, 1962, tomo I, p. 382.)

Do exposto se conclui que a esséncia ou ponto culminante da obriga-
¢ao civil estd na garantia ou possibilidade de efetiva execugdo ou recebi-
mento da prestagio pelo credor. No plano da existéncia ou sob o aspecto
estatico, a obrigagdo, para nascer ou para existir apenas, vinculando juridica-
mente, as partes, tem como elemento essencial o vinculo legal ou voluntério,
Mas sob o aspecto dindmico ou para operar ou funcionar, para produzir os
efeitos visados pela lei e pelas partes, a obrigaciio desloca o seu centro de gra-
vidade para a garantia, na seguinte sucesséo de efeitos: primeiro efeito: a
necessidade de entrega espontinea da prestagdo pelo devedor ao credor,
o que ocorre normalmente em 99,99% dos casos; segundo efeito: diante da
nio entrega espontdnea, o credor tem o poder de agressdo aos bens do
devedor para se garantir (pretensio material), mas ndo o faz pessoalmente
e sim por intermédio do Estado, contra o qual dispde da pretenséo formal
ou direito de agdo, fruto do pacto social de convivéncia.

3. Direitos regis e obrigacionais: distingdes bdsicas

A) O direito real ¢ um poder direto do titular sobre a coisa (jus in re),
sem necessidade da prestagdo ou da colaboragio de outrem. Exprime uma
situagio estatica, cOmoda, atual, de éxito, de certeza, de exclamagio. E o
ponto de chepada ou a meta visada pelas pessoas: conseguir dominar 08
bens ou té-los sob seu controle e 4 sua disposigdo. Segundo o mestre
Orozimbo Nonato, o poder direto ou a senhoria direta constitui o trago
conspicuo do direito real. Todos os demais atributos sdo decorréncia dele.

J4 o dirciio obrigacional é um poder indireto do credor sobre a coisa
(jus ad rem) ou direito & coisa. Indireto porque através ou por intermédio
do devedor, que se obriga a transferir esse poder ao credor. E apenas um
direito de crédito sobre a coisa, uma perspectiva de té-la, uma incerteza,
uma interrogacio. Enquanto o direito real vincula o titular diretamente
4 coisa, 0 obrigacional vincula pessoas, vincula o devedor da coisa ao
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credor, visando a transferéncia do poder direto sobre a mesma, daquele
para este.

B) O direito real € um poder absoluto do titular sobre a coisa. Absolu-
to porque o titular o exerce contra todos (erga omnes) os demais membros
da sociedade, inclusive contra o Estado. Todos devem se abster de violar
ou perturbar o direito real do titular, que pode reivindicar a coisa de quem
quer que a detenha.

O direito obrigacional ¢ um poder relativo do credor sobre a coisa.
Relativo porque o credor sé pode exercé-lo relativamente ao devedor ou
contra este. Ndo pode opd-lo a terceiro que ndo integre a relagdo obri-
gacional,

C) Como corolério do poder direto e absoluto, o direito real é provido
de seqiiela, que significa seguir, acompanhar ou perseguir a coisa contra
qualquer possuidor ou detentor. Os romanos ji resumiam esse atributo
assim: ubicungue sit res domino suo clamat (onde quer que esteja, a coisa
clama por seu dono). Vulgarmente, poder-se-ia dizer: aonde a coisa vai o
dono vai atrés.

O direito obrigacional ndo tem esse atributo. A coisa devida s6 pode
ser exigida do devedor, que a entrega ou paga perdas e danos, Nao assiste
ao credor o direito de executar a obrigacio conira quem ndo faz parte
do vinculo pessoal e relativo.

D) O direito real de garantia consiste na vinculagio direta, ao credor,
de uma coisa mével (penhor, alienagio fiducidria) ou imével (hipoteca,
anticrese) de propriedade do devedor ou de terceiro, em garantia de obriga-
¢fo. Dessa forma, uma coisa determinada ¢ destacada do patrimdnio do
devedor ou de terceiro, para assegurar o pagamento da obrigagdo. Qualquer
outro credor sem essa garantia somente participara da execugdo desse objeto
destacado se houver sobra na execucio promovida pelo credor com garantia
real. E o chamado direito de preferéncia do credor no direito real de
garantia.

O direito cbrigacional puro ou sem pacto acessério de garantia real
nio contém esse atributo. O credor concotre pro rata com os demais credores
sem garantia, no produto da execuc¢io do devedor comum.

E) O direito real existe em quantidade limitada (numerus clausus):
sdo s6 os previstos na lei (dominio ou propriedade, usufruto, servidéo, hipo-
teca, penhor, alienagao fiducidria etc.). lsso em razdo do vinculo direto
¢ absoluto que liga o titular & coisa, restringindo sua livre circulagio no
comércio juridico. Por isso s6 a Jei ou vontade social pode criar novos
vinculos reais.

Ao contririo, o direito obrigacional existe em quantidade ilimitada ou
irrestrita (numerus apertus), de acordo com as necessidades e ao sabor
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das conveniéncias das partes (autonomia da vontade), respeitada a ordem
plblica e os bons costumes.

F) O direito real é uma relagio duradoura ou permanent: de direito:
quanto mais se exerce mais se consolida ou estabiliza. 8§ se extingue pelo
nascimento de outro direito real sobre ¢ mesmo objeto, em favor de outro
titular. Logo, o simples exercicio ndo o conduz a extingdo ou exaustdo.

Pelo contririo, o direito obrigacional é uma relagBo transitéria ou
efémera de direito: o seu exercicio, pelas partes, condu-lo normalmente 2
extingdo. Isso demonstra que, enquanto o direito real, assim como o direito
de familia, sdo finalisticos, o direito obrigacional é um esquema instru-
mental, constituindo meio de transporte ou via de acesso ao direito real,
a0 direito da familia e a outros valores da personalidade.

G) O direito obrigacional pode se constituir através dos contratos
apenas. O dircito real exige, para se completar, além do contrato, a tradi-
¢ao ou entrega da coisa mével ao adquirente ¢ a transcrigdo do contrato
no registro piiblico, com relacio aos iméveis.

Iss0 € conseqiiéncia do carédter relativo ou do efeito apenas inter partes
do direito obrigacional, e da natureza absoluta ou da eficicia erga omnes
do direito real. O cardter absoluto deste ditimo exige que se comunique
a toda a sociedade a sua constituigdo e suas transformagdes. E essa comuni-
cagdo ou publicidade se faz através do regisiro piblico, a disposi¢do de
todos mediante certidSes. Com relagdo aos direitos reais sobrz méveis, a
tradi¢do da coisa dispensa o registro. Segundo Clévis, a passagem ou cir-
culagio do movel de um titular para outro faz presumir a transferéncia
do direito real. E como um sinal de alerta para os demais integrantes da
sociedade. Mesmo em trelagio aos mévels, certos atos que podem gerar
diivida sobre a constitvigdo ou nao de direito real necessitam de publici-
dade através do registro (alienagfo fiducidria, reserva de dominio).

Em nosso Pais a publicidade através do registro tem o efeito consti-
tutivo ou integrador do direito real, ac contrdrio de outros sistemas (Franga,
Itdlia etc.) em que ¢ registro tem apenas o efeito declaratério da consti-
tuigdo anterior do direito real através do contrato ou convengdo das partes.
Nosso sistema oferece mais seguranca.

4. Espécies de obrigacbes segundo a intensidade da garanitia (da obriga-
¢do moral @ obrigagdo com garantia real)
A) Caracteres da obrigagdo moral (social, religiosa):

I — obrigagio sem débito (juridico) e sem responsabilidade (juridica).
Ocorre apenas débito moral e responsabilidade moral;

11 — obrigacdo imperativa ou unilateral (ﬁﬁo atributiva de direito
subjetivo);
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Il — sua execugho ou cumprimento constitui liberalidade, favor,
cortesia, doagfio ¢ ndo pagamento;

IV — valores visados: o Bem, a caridade, a cooperagio, o aperfeigoa-
mento moral;

V — exemplos: dar esmola, ajudar o préximo, cumprimentar os
amigos, ir i missa etc.

Convém distinguir aqui a doagdo e o comodato como fendmenos
morais ou sociais, dos contratos civis que podem gerar. O que caracteriza
a obrigagdo moral ou social é o impulso inicial ou a motivagdo do doador
ou cooperador diante do necessitado de ajuda, Nesse momento ou fase
inicial o benfeitor tem liberdade de doar ou ndo, de cooperar ou sair fora,
pois somente sofre a pressdo de sua consciéncia. Esse apelo da consciéncia
€ que constitui a esséncia da obrigagdo moral, de que se pode fugir com
sangles apenas morais ou da consciéncia. Mas desde que se submeta ao
imperativo moral ¢ consinta formalmente em doar, com os requisitos desse
contrato, jd terd contraido a obrigacdo civil provida de agdo e de excegio
por parte do donatério.

B) Caracteres da obrigagio natural:

I — obrigagao com débito de contetido juridico mas sem responsa-
bilidade ou garantia;

I — imperativa e atributiva natural;

III — sua execugdo ou cumprimento espontineo constitui pagamentc
devido;

IV — desprovida de ag@io para exigir, mas provida de excegiio para
reter o pagamento espontineo (sofuti retentio);

V — valor visado: o Ju

VI — exemplos: dividas de jogos e apostas proibidos ou ndo regula-
mentados e dividas prescritas.

Com relagdo & natureza da obrigagio natural, hd os que a aproximam
mais da obrigagao moral. Para estes, seria obrigagio moral juridicamente
relevante (provida de débito ou conteddo juridico). QOutros a véem mais
préxima da obrigacdo civil. Para estes, seria obrigagdo civil imperfeita
(sem garantia) ou condicional (condicionada ao pagamento esponineo).

Existem as obrigagbes naturais origindrias, que assim ja nascem, por
ilicitude do objeto, como as dividas de jogo e aposta proibidos (os regula-
mentados, como as loterias etc., constituem obrigagdes civis). H4 outras
derivadas ou resultantes de degradagdo de obrigagdo civil, por conveniéncia
social, como as dividas prescritas.
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Desde que execulada ou cumprida espontancamente, a obrigagio natu-
ral se equipara & obrigagdo civil: € valido o pagamento, mesmo por erro
e desde que ndo por dolo ou coag¢do. E a chamada tragédia da obrigagéo
natural: quando morre ou se extingue pelo cumprimento é que se torna
civil, dando margem & excecio de retengdc do pagamento,

C} Caracteres da ebrigagdo civil:

1 — obrigacho perfeita ou provida de débito e responsabilidade;

I — imperativa e atributiva ou bilateral;
HI — sua execugdo espontdnea ou coativa constitui  pagamento
devido;

IV — provida dc agiio ¢ de excegho;

V — valor visado: o Justo coativo ou obrigatério;

VI — exemplos: contratos em geral, atos ilicitos etc.
D) Conceitos e caracteres da obrigacdo real

Normalmenie as obrigagdes resultam dos contratos, dos atos ilicitos
¢ de outras fonies conhecidas. H4, contudo, obrigagbes que ndo provéem
de nenhuma dessas fontes. Nascem para as pessoas pelo fato ou circuns-
téncia de serem proprietirias ou possuidoras de determinadas coisas.
Nascem por causa da coisa ou propter rem. Sao coisas polémicas ou gerado-
ras de conflitos, as quais, por sua condi¢io ou situagdo, impdem aos seus
proprietdrios ou possuidores certcs deveres postos a servigo de sua destina-
¢80 cconbOmica. lsso ocorre geralmente em situagdes polémicas ou confli-
tantes, como no condominio e na vizinhanga. A coisa comum exige de cada
condbmino uma contribuicdo proporcional & respectiva quota, para atender
as necessidades de conservagdo e funcionamento. Os imdveis limitrofes
ou vizinhos exigem de seus respectivos proprietdrios ou ocupantes certas
prestagbes de dar, fazer ou nio Iazer, em func¢ao de sua proximidade gerado-
ra e conflitos, Assimy, a primeira delas é a de demarcar e separar tais
iméveis, com cercas, muros ou tapumes, para O que CONCOrrem pro raid.
Seguem-se¢ oufras prectagOes posifivas, negativas e reciprocas, exigidas
a fim de conciliar e compor os conflitos gerados pela vizinhanga,

A obrigagdo real se apresenta, assim, como um instrumento juridico
da harmonizagéo e da composigdo de conflitos gerados por coisas em situa-
coes ou condighes especiais. A coisa perdida é uma dessas situagbes: gera
para ¢ invemtor a obrigagdo de restituila ao seu dono, que por sua vez
s¢ obriga a indenizar as despesas com a guarda e conservagio, além de pagar
a recompensa (arts. 603 e 604 CCB).

Além de ser provocada pela coisa ou pelo fato ou circunstincia de ser
dono dela, a obrigagdo real acompanha a coisa ou esti sempre ligada ao
dono desta {ambulat cum domino), Nao adere & coisa como o vinculo real

R. Inf. logis!, Brasilia a. 30 n. Y17  jon./mar. 1993 359



nem se confunde com direito real de garantia. Ndo é obrigagdo real
porque a coisa responda necessariamente por seu cumprimento, como no
direito real de garantia. Nem porque seja a coisa que deva, Obrigagio €
sempre uma relagdo ou vinculo entre pessoas. A diferenga especifica é que,
na obrigagdo real, o devedor serd sempre o dono da coisa que 4 gerou,
de tal sorte que, mudando de proprietirio a coisa, a obrigagio respectiva
passa para o nove dono. Donde a conseqgiiénecia de o devedor se liberar
da obrigacdio alienando a coisa ou mesmo abandonando-a.

Embora a coisa néo constitua uma garantia real dessa obrigagdo, hé,
contudo, uma razio para se considerar a obrigagdo rcal provida de mais
efetiva garantia do que a obrigagfio civil comum: se o seu devedor £
sempre o dono da coisa, o credor pode contar com essa coisa, pelo menos,
para fazer incidir a execucdo.

E) Da obrigagdo com eficdcia real

““Na zona de transi¢io dos direitos de crédito para os direitos reais”,
na expressio de Antunes Varela (Direito das Obrigagdes, 1.* ed., Rio,
Forense, v. I, n. 14, p. 51), situam-s¢ as obrigagGes com eficdciz real. Sdo
direitos e obrigagSes que, embora correspondam a uma prestagio obriga-
cional com eficdcia normal entre os contratantes apenas, adquirem, ndo
obstante, ex vi legis, eficdcia real, tornando-se oponiveis erga ommes me-
diante certos requisitos, inclusive a publicidade ou registro publico desses
pactos. Constitui exemplo tipico a locagdc com a cliusula de vigéncia
em caso de alienagdo do imdvel, inscrite no registro publico (art. 1.197
CC e art. 8° da Lei n.° 8.245/91). A eficdcia real do contrato impede
que o eventual adquirente do direito real sobre o imével ponha fim ao
contrate em curso, invocando ¢ principio de que a alienacdo rompe a
locacio. Niio rompe, no caso, em atengdo & eficdcia real quc elevou a
locacdo ou obrigagdo ao nivel do direito real por certo tempo.

O mesmo ocorre com a promessa irretratdvel de compra ¢ venda de
imével, inscrita no registro imobilidrio, ex vi do Decreto-Lei n.° 58/37.

G) Da obrigagdo com garantia real

Aqui 2o lado de um vinculo obrigacional comum e principal, existe
um vinculo acessério de garantia, ligando o credor da obrigacdo a uma
coisa mével ou imével do devedor ou de terceiro. O devedor ou o ter-
ceiro destaca de seu patrimdnio uma coisa e a vincula diretamente ao
credor, que assim passarf a acompanhéd-la erga ommes ({direito de
seqiiela), bem como a ter preferéncia ou prioridade, em relacdo a outros
credores sem a mesma garantia, pata fazer recair a execugdo sobre a
coisa certa oferecida em garantia.

E um vinculo obrigatrio provido de mais efetiva garantia do que
a obrigagéio real e a simples obrigagiio civil, assim como esta dltima leva
vantagem sobre a obrigagdo natural.
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A obrigagio com garantia real constitui o trago de unido ou ponto
de contato entre a obrigagio e o direito real. E o recurso de que lanca
mio o direito das obrigagSes, de parceria com o direito das coisas, para
suprir a inseguranga ou incerteza da obrigagdo como instrumento ou via
de acesso aos bens e servigos. O direito real coloca & disposigao do credor
os atributos da seqiiela e da preferéncia, tornando certa e eficaz a garantia
de realizagdo do crédito.

5. Das fontes das obrigagdes

O conceito de obrigagio civil, a partir de sua definicio e andlise
dos elemenios essenciais, encerra-se com o estudo de suas fontes ou causas
geradoras,

Fontes séic os fatos ou acontecimentos juridicos geradores de obri-
gaghes e de direitos subjetivos correlatos na vida em sociedade.

A sistematizagdo dos fatos como fontes obrigacionais tem variado
no tempo e no espago, mas a comparagdo de alguns sistemas permite a
fixagdo de elementos constantes em todos eles. Assim, temos:

Direito Romano primitivo:
a) maleficios (atos ilicitos)
b) contratos

Direito Romano cldssico:

a) contratos

b) quase — contratos (gestdio de negécios, pagamento indevido e
enriquecimento sem causa)

c) delitos (atos ilicitos dolosos)
d) quase — delitos (atos ilicitos culposos)

Cddigo Civil francés: a mesma sistematizagdo cldssica romana, com
o acréscimo da quinta fonte: a lei.

Cédigo Civil brasileiro:

a) contratos

b) declaragtes unilaterais de vontade:

I — titulos ao portador

Il — promessas de recompensa

¢) atos ilicitos

Projeto de Cédigo Civil brasileiro (1975):
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d) coniratos

b) atos unilaterais:

1 — promessa de recompensa
IT — gestdo de negdcios

II1 — pagamento indevido

IV — enriquecimento sem causa
¢) titulos de crédito:

I — titulo ao portador

II — titulo & ordem

IIT — titulo nominativo

d) responsabilidade civil.

Percebe-se em todos os sistemas a presenga do contrato ou acordo de
vontades. E a fonte voluntdria por exceléncia. O contrato é o veiculo ou
instrumento ou via juridica de acesso aos bens e servigos através da coope-
ragéo.

Outra presenca constante ¢ o ato ilicito, gerador da obrigagiio de
indenizar. A responsabilidade civil por atos ilicitos dolosos, culposos e até
independente de culpa constitui o grande canal da composigdo dos danos
tesultantes de agressdo @ pessoa ¢ ao seu patrimdnio.

Mas outros fatos ou acontecimentos nio contratuais geram obrigagdes.
Sdo as declaragdes unilaterais de vontade, que se caracterizam pela inde-
terminagéo tempordria do credor (promessa de recompensa) ou pela maior
possibilidade de variagdo ou mudanga do credor, dinamizando a circulagfo
dos créditos (titulos ao portador).

As demais fontes, sobretudo o entiquecimento sem causa, destinam-se
a agasalhar os fatos que ndo se comportam nas fontes comuns ou ordinérias.

Mesmo assim, com toda essa variedade, ainda houve ensejo de se
erigir a lei como fonte supletiva de obriga¢bes que ndo se¢ enquadram
nas fontes fécticas, a exemplo da obrigagdo alimentar e da obrigagao tribu-
taria. O Cédigo francés assim procedeu, seguindo o magistério de Pothier.

H4 os que proclamam a lei fonte tnica de todas as obrigagSes. Isto
¢ vélido como fonte mediata. A lei pode ser considerada a fonte dltima dos
direitos e obrigagbes. Mas a fonte imediata sfo os fatos ou acontecimentos
que os produzem imediatamente, com a san¢fio da lei. Por isso andou bem
DEMOGUE, ao defender o fato juridico como fonte comum de todas as
obrigagOes. Nfo obstante, existe o imperativo cientifico e diddtico da
sistematizacdo € classificagdo dos fatos juridicos como fontes de obri-
gacles,
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1. Introdugdo: estabelecimento da filiagdo e concepgio de familia

O estudo do estabelecimentc da filiagdo através da incidéncia da
presuncéio “pater is est”, a qual atribui ao marido a paternidade de filho
tido por mulher com a qual esteja casado, revela-se uma prodigiosa fonte
para haurir a esséncia do sistema legislado, uma vez que as regras que
compdem o Direito de filiagdo demonstram a prépria concepgio de familia
embutida no texto legal.
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Assim se v& quando se atribui ao casamento a fonte exclusiva da
legitimidade dos filhos, expondo-se ai uma nogio que privilegia a familia
fundada no matriménio, ¢ ao colocar-se obsticulos a derrubada da presun-
¢80 segundo a qual o marido é o pai dos filhos da mulher casada, nota-se
claro favor & manutengio da relagdo conjugal calcada no casamento que
poderia, nessa Otica, ser perturbada pela investigagdo da verdadeira pater-
nidade; e mais: ao limitar-se a legitimidade ativa para a agio que vise
impugnar a paternidade denominada legitima, pela atribuigdo ac marido
da mi3e do direito exclusivo de decidir quanto i propositura, apresenta-se,
entdio, uma visdo inquestionavelmente patriarcal.

Ademais, ao criar-se um sistema de causas determinadas que permitem
em estreitos limites a impugnagio da paternidade, espelha-se o “favor legi-
timitatis” que se dirige a propiciar uma protegdo acentuada e especial a
paz e 4 honra da familia constituida pelo casamento, a ponto de albergar
inaceitdvel desigualdade entre filhos legitimos e ilegitimos.

Entretanto, outro conceito de familia é o que emerge de regras que
alteram esses mesmos aspectos bésicos do estabelecimento da filiagfo.

Assim, ao preverse um certo nimero de fatos ou circunstincias que
fazem cessar a presungiio de paternidade; ac ampliar-se o rol dos legitima-
dos ativos a propositura da agdo que vise impugnar a paternidade, e ao
abandonar-se o sistema de enumeragic taxativa dos casos em que a lei
permite a impugnagfio, revela-se um novo sistema, em muito diferenciado,
no qual os interesses dos filhos suplantam o intento de estabelecer, mesmo
contra a verdade biolégica, uma filiagdo ficticia. Desse modo, diminui-se
o poder marital e s@o geradas condi¢bes razodveis de convivéncia harmd-
nica da familia. E ainda mais: ao ser adotado um estatuto tinico da filiagdo,
elimina-se a injustificdvel discriminag&o entre filhos em razio de sua origem.

.

Dai realmente se vé& que o estudo dos modos de estabelecimento da
filiagao, especialmente por via da aplicagic da presuncio legal da pater-
nidade presumida, pode pbr 4 mostra a prépriz nogdo de familia, 0 que
realga a importdncia de seu exame !,

2. O modelo latino

O principio da superior defesa da instituigdo matrimonial inspirou
duas caracteristicas marcantes dos sistemas latinos codificados a partir do

1 As reflextes constantes deste artigo decorrem de nossa tese de doutoramento
defendida em outubro de 1991 perante a Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo
Paulo, e que fol recentemente publicada por Sérglo Antdnio Febris Editor, Porto
Alegre, 19892, 18¢ p., sob o titulo Estabelecimenio do jiliagdo e paternidade pre-
sumida,
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século XIX %; a legitimidade exclusiva do marido para impugnar a paterni-
dade do filho tido pela mulher com a qual contraiu niipcias € a enunciagio
taxative do nimero limitado de fundamentos relevantes pata a impugnacio.

n

Filiando-se & orientacdo do Cddigo napolednico, o sistema juridico
brasileiro insculpido no Cédigo Civil incorporou, por isso, a regra “pater
is est” com tais caracteristicas *. O Cddigo Civil Brasileiro de 1916 impés,
desse modo, sérias dificuldades ao afastamento da presuncio “pater is est”,
moldando-se 4 semelhanga dos demais sistemas latinos influenciados pelas
regras do Cdédigo Civil francéds de 1804, enfeixando-se num sisterna de
“causas determinadas”.

Esse sistema se mostrou incapaz de corrigir a falta de coincidéncia
entre a paternidade juridica ¢ a paternidade real, a verdadeira do ponto de
vista biolégico. Emergiu desse sistema grave questdc com dupla face: de
umg parte, mesmo contra o interesse do filho e o interesse da mie, pode
subsistir a paternidade, ainde que monifestamente improvével, particular-
mente diante da inércia do marido, titular da agdo e (inico legitimado ativo
para impugnar, em prazos exiguos, a paternidade em circunstincias previa-
mente enumeradas em Jei; de outro lado, diante das imensas limitagdes
(tanto em relagdo 2 legitimagdo ativa quanio s causas em que se faz possivel
impugnar a paternidade), um filho determinado pode, nesse sistema, ficar
sem ter & declaragio de quem seja seu pait.

Sabe-se que a normalidade das relagbes da vida faz indicar, no dmbito
do casamento, que o marido (em favor do qual estd a presungdo de pater-
nidade que elimina a necessidade de qualquer prova dessa mesma pater-
nidade) deve ser ¢ pai biolégico dos filhos de sua cOnjuge. E por isso
que, em esséncia, a regra “pater is est” se mostra tendente a fazer coincidir
a verdade juridica com a verdade bioldgica. Conjugada, contudo, tal regra
com mecanismos que impegam ou dificultem a discussao sobre a verdadeira
paternidade, chega-se &5 vezes, em numerosos casos, a uma paternidade
ficticia.

Essa circunstincia deriva da idéia de prolecdo & familia matrimoniali-
zada, mesmo em sacrificio dos interesses do filho ou da mie, sustentando-se
até mesmo que a “mentira juridica” podia ser essencial & paz familiar®.

2 BSobre esse movimento de codificagiio que se manifestou & partir de fins
do séculn XVIIL, ver CARBONNIER, Jean. Sociologie Juridigue. Paris, Armand
Colin, 1072, p. 68,

3 E o que regittra BEVILAQUA, Clévis. Direito de Familia. Rio de Janeiro,
Ed. Freitas Basfos, (938, p. 352, no mesmao sentido, PEREIRA, Lafayette Rodrigues,
Direitos de Familia. Rio de Janeiro, Ed, Freitas Bastos, 1056, p. 260.

4 Pars lsso chamam vivamente atengfio os professores José Lamartine Corréa
de Oliveira ¢ Francisco José Ferreira Muniz, na obra em co-autoria Direito de
Familia — Direito Matrimonial (Sérglo Antdnio Fabris Editor, Porto Alegre, 1994,
504 p.y.

& B o que informa o professor Guiltherme de OLIVEIRA, em sua monumental
tese Critério juridico da patermidade, Coimbra, p. 60.
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Tal critério, ainda que almejasse buscar através da regra “pater is est”
a coincidéncia entre a paternidade juridica e a bioldgica, na ocorréncia de
divida entre a verdade da filiagdo e a suposta paz familiar, sacrifica a
primeira em favor da segunda. Confete, por isso, preferéncia ao que o
Professor GUILHERME DE OLIVEIRA denomina de critério “nupcialista
da paternidade” e nido a uma base “biologista” da paternidade.

2.1. A impugnagdo da paternidade segundo o sistema do Cddigo
Civil Brasileiro

O Cédigo Civil Brasileiro autoriza (em seu artigo 340) ao marido
da mae provar que nfo houve coabitagio dentro do periodo legal da concep-
¢80 ou que a coabitagfio, mesmo tendo ocorrido, ndo foi a causa da gravidez.
De acordo com o Cédigo, a impugnago (denominada pelo legislador de
“contestagiio da paternidade™) somente pode ser deduzida por ac@o espe-
cifica, cabivel privativamente ao marido em lapso de tempo exiguo, em
duas hipdteses.

A primeira hipbtese relaciona-se 2 prova que ilida a presungéo de
coabitagio. A segunda concerne a impoténcia ou esterilidade.

Segundo o Cédigo, se o5 conjuges estavam legalmente separados duran-
te o perfodo da concepglio, poderd impugnar-se a legitimidade do filho;
feita essa prova da separagdo legal (abrandada pela jurisprudéncia para
admitir também, nesse efeito, a separagdo de fato), afasta-se a presum;ao
de paternidade. No entanto, mesmo separados legalmente, esse motivo
niéio poder4 ser alegado para o fim de impugnar 2 paternidade se os conjuges
“houveram convivido algum dia sob o teto conjugal” (artigo 341).

O que inspira tal idéia ¢ a do “favor legitimitatis” e tem uma extensao
que causou perpléxidade até mesmo ao autor do projeto do Cédigo Civil,
consoante assentou o préprio CLOVIS BEVILAQUA em seus “Coments-
tios ao Codigo Civil dos Estados Unidos do Brasil”.

Por seu turno, os artigos 343 e 346 do Cédigo, ao retirarem da
confissio materna e do adultério da mulher com quem o marido vivia
sob 0 mesmo teto, o efeito de possibilitar o afastamento da presungéio
“pater is est”, reforcam a idéia da paternidade impossivel, quer pela
auséncia de coabitagdo, quer pela impoténcia absoluta.

2.2. Limites e caracteres do sistema

Como se viu, a lei estabelece limites demasiadamente estreitos e taxa-
tivos para a derrubada da presungiic “pater is est”. No tocante & legiti-
midade ativa, esta somente é conferida ao marido da mde; uma vez iniciada,
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passa aos herdeiros, mas ninguém poderd propd-la se¢ o marido falecer sem
a haver ajuizado.

Os prazos para a propositura dessa agao sio curtos. Tratam-se de
prazos decadenciais, previstos no artigo 178, §§ 3.° e 47, inciso I, do
Cddigo: se o marido estava presente quando do nascimento, tem dois
meses, a contar do nascimento; se ausente, trés meses, a contar de sua volta
ao lar conjugal, e se lhe ocultaram o nascimento, também o prazo é de
trés meses, a partir da data em que teve conhecimento do nascimento.

Caracteriza-se, desse modo, tal sistema como indisfargavelmente patriar-
cal, tendo o marido poder juridico sobre todos os filhos nascidos de sua
esposa na constdncia do casamento.

Criando a lei, para a impugnagao, um sistema de causas determinadas,
somado & legitimidade exclusiva do marido, torna-se notadamente forte
a presungdio “pater is est”, centrando-se num modelo que revela desigual-
dade entre filhos legitimos e ilegitimos.

Trata-se, pois, de um sistema rigido que reduz a possibilidade de
busca da verdadeira paternidade.

Tal rigidez espelhada na presunciio legal da paternidade presumida
nio se manteve em recentes reformas havidas no Direito comparado, ate-
nuando a forga da presungio “pater is est”.

3. A presungdo “pater is est” e das reformas contempordneas do Direlto de
filiacao

A evolugdo do Direito de familia j4 provocou significativas trans-
formacdes nessa matéria, imprimindo um novo tratamento juridico i
presungdo de paternidade.

O sentido bdsico dessas reformas é o de reconhecer situacles e ins-
trumentos que afastemn o estabelecimeinto de filiagdes ficticias ® quando a
realidade revela a improbabilidade de o marido ser pai do filko tido pela
mulher casada. Assim se passa, por exemplo, no atual Direito francés,
com a Reforma de 1972; no Direito portuguds, com a Reforma de 1977;
no Direito suico de 1978 e na recente legislagdo belga.

Os resultados alcangados por essas reformas, afastando os Sbices que
conduziam & paternidade meramente juridica, desconforme com a pater-

8 Ver, nesse topico, OLIVEIRA, Guilherme de. Sobre a verdade e a ficgho
no Direito da Familla, Boletim da Faculdade de Direifo. V. LI. Colmbra, 1075,
pDp. 271 e ss,
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nidade real, j4 foram suficientes para bem revelar um novo estagio que se
pde a reflexdo. Esse novo patamar de idéias se revela em situagles que
exigem mais do que a simples observagio do vinculo biolégico, dando
relevincia, ent@o, também ‘4 realidade sdcio-afetiva que liga um fitho
a seu pai. Nesses quadrantes, promove-se a recuperagio da nocao de posse
de estado de filho, a qual se mostra de indiscutivel utilidade no seio daquelas
reformas.

Se nos moldes do sistema classico, “a paz familiar importava mais a0
Direito do que a verdade”, nas contudentes palavras do Professor LUIGI
FERRI 7, a partir dessas mudangas a presungdo legal de paternidade pre-
sumida passa a assumir um papel mais consentineo com sua prépria natu-
reza e congruente com a busca da verdadeira filiagdo.

3.1. Os mecanismos das reformas européias

Cabe verificar, nesse passo, alguns dos principais recursos utilizados
pelas reformas ocorridas em alguns paises da Europa para o fim de supe-
ragdo do sistema classico de estabelecimento da filiagao.

Tais recursos foram: &) ampliagdo do rol das pessoas legitimadas a
propor a impugnagdo; b) abandono do sistema de enumeragéio taxativa das
hipteses em que a lei permite a impugnagho; ¢} prazos mais elastecidos
para a propositura da impugnagéo.

Além disso, nas reformas francesa, portuguesa e belga se faz presente
o mecanismo da cessagio da presungiio “pater is est”, que permite nao
aplicar os efeitos da presungéo “pater is est” sem ataque direto a essa
presungdo, consoante registra Edouard VIEUJEAN 8.

Em verdade, sfo dois 0s momentos distintos que podem ser focalizados
nessas reformas: o primeiro, no aprimoramento do sistema clédssico, cujo
resultado € suficiente para chegarse a um equacionamento razodvel da
maijoria dos problemas surgidos no conflito entre a paternidade juridica
e a paternidade biolégica, remodelando-se, dessa forma, a impugnagdo da
paternidade, consoante anota o Professor PIERRE RAYNAUD?®. O se-
gundo, indo mais distante, capta no estabelecimento da filiagdo a verdade
socio-afetiva, que se equilibra com a verdade bioldgica.

7 FERRI, Luigl, Lezioni sulla jiliazione. Bolonha, Patron Editore, 1.978, p. 86.

8 VIEUJEAN, Edouard. L’établissement de la paternité. In: La filiation et
Fadoption. Editions du Jeune Barreau, Bruxelles, 1988, pp. 47 2sgue T4; na mesma
obra, dois estudos Inigusalaveis sobre as transformacdes do Direito de fillacfo na
Bélgica: MEULDERS-KLEIN, Marie-Thérése, Les lignes de force de la loi et
Uétablissement de la maternité, pp. 11-46, ¢ RIGAUX, Francois, Une politique de
g fillation, pp. 303-344,

8 RAYNAUD, Plerre. Droit civil des personnes ef de In famille — La lof du
3 janvier 1972 sur la filiation et la jurisprudence. Les Cours de Droit, Paris V.
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Deve ser registrado que mesmo no &mbito dessas reformas, que em
muito avangaram em matéria de filiagdo rumo A igualdade, é indiscutivel
a atualidade da presungio ‘“‘pater is est”, que opera (nas palavras de
HEGNAUER) come residuo diferenciador entre a situagio dos filhos tido
dentro e fora dele 1°,

3.2. A superag@o pela via judicidria

No Brasil, que ndo teve ainda a reforma legislativa no Direito de filia-
¢80, a superagdo da crise gerada pelo sistema cléssico se deu, em face dos
casos concretos, pelos pronunciamentos do Poder Judicidrio.

Progressivamente, comegou a se formar no Ambito da jurisprudéncia
emanada do Supremo Tribunal Federal um conjunto de decisGes que repre-
senta um notével passo no sentido de superar a regidez do sistema posto
no Cédigo Civil brasileiro.

Esse processo, através do qual o julgador teve a sensibilidade de dar aos
casos concretos solugBes adequadas, revela um compromisso com valores
diversos daqueles recepcionados pelo sistema do Cédigo Civil Brasileiro. O
Judicidrio abriu a via da investigagdo da verdadeira paternidade diante de
situacbes para as quais a lei fechava as portas.

Enquanto o Cadigo Civil se colocou na defesa superior da familia mea-
trimonializada e da autoridade do marido, a jurisprudéncia rompeu com
esse sistema de promogdo juridica da ndo-paternidade, congruente com os
principios que informaram tanto as reformas do Direito comparado quanto
a nova Constituigdo Federal brasileira que eliminou as desigualdades entre
as diversas espécies de filiagdo.

3.3. O principio da igualdade e o estatuto iinico da filiacio

A familia e a filiagho, diante da nova Constitui¢io Federal brasi-
feira, receberam tratatmenio coerente com a direg8o do legislador mo-
derno. Isso se v& com a adogdio do estatuto unitdrio da filiagdo, prevendo
(artigo 227, § 6.° da Constituiglio brasileira) que os filhos havidos ou ndo
da relagio do casamento terio os mesmos direitos, proibidas designagies
discriminatdrias.

Promoveu-se também a dissociagdo entre o casamento e a legitimidade
dos filhos, como também se passou com a reforma francesa ', até porque,

10 HEGNAUER, Cyril. Droit suisse de la filiation. Berne, Staempli, 1978, 181 p.

11 GAUDEMENT-TALLON, Héléne, De quelques paradozes en matiére de
droit de la famille. Rev. trim. dr. civ, n. 4, out./dez., 1881, p. 748,
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conforme assevera o Professor MASSIMO BIANCA, a relagio de filiagdo
deriva do fato natural da procriacdo e prescinde da relagdo matrimonial
entre os genitores 2.

A nova Constituicdo também rompe com o caréter patriarcal antes
evidenciado pela chefia unicentrada da sociedade' conjugal, somente atri-
buida ao marido, e agora afastada pelo principio da igualdade entre os
cdnjuges (artigo 226, § 5.%).

A partir de 5 de outubro de 1988, em suma, nota-se que ¢ legislador
constitucional chamou para si a tarefa de estabelecer as linhas mestras
do sistema juridico atinente a filiagdo, perdendo o Cédigo Civil o papel de
lei fundamental diante das regras agota constitucionalizadas.

Ressente-se o Pafs, no entanto, de necessdrio movimento legislativo
que possa organizar, no plano ordindrio, um novo sistema de filiagdo, cap-
tando os avangos jd incorporados pela jurisprudéncia que hoje se expressa
na mesma dire¢io através do Superior Tribunal de Justiga.

4. Algumas palavras finais: os novos horizontes

Com a adogfo do estatuto Gnico da filiagio, niio tem mais sentido iden-
tificar a presung@o de paternidade com a presuncdo de legitimidade, até
porque resta vedada qualquer designagfo discriminatéria.

Nada obstante, s¢ mantém, e com inteira razdo, a presungdo legal
da paternidade presumida, posto que ainda se distinguem os filhos havidos
dentro do casamento ¢ os tidos fora dele, diversidade essa cuja manutengao
diferenciadora se faz até mesmo no intetesse do filho em conhecer a sua
verdadeira paternidalie.

O Direito de filiagdo contemporineo estd a mosirar uma instigante
realidade: de um lado, como a relagdo envolve sempre e necessariamente
um considerdvel nimero de pessoas, é preciso refletir, no equacionamento
dos problemas que se apresentam diante das regras juridicas que cuidam
do estabelecimento da paternidade, sobre aguilo que nos fala o Professor
FRANCOIS RIGAUX: ¢ método da ponderagiio dos interesses (balancing
test), para formar um juizo de equilfbrio entre todos os interesses envol-
vidos.

De outra parte, esses novos horizontes iluminam uma significativa
afirmacéio da Professora M.-Th. MEULDERS-KLEIN: precisamos reapren-
der o sentido de “vivre ensemble”.

12 BIANCA, C. Massimo. Diritto Civile. V. 2, item 28. Mi&o, Gluftrs, 1081,
p. 27.
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SUMARIO

1. 4 dicotomia “ius publicum/ftus privatum™. 2. 4
origem gramatical. 3. A compatibilidade do texto de
Ulpiano com o Digesto. 4. A incompeatibilidade, 5. *“lus
publcum”, Sua inderrogabilidade. 6. © conjlito patricio-
plebeu. 7. *“Deo auclore” e o “populus”. 8. Populus. 9.
Civitas. 10. Repiblicq. 11. Comiclos. As leis. 12. “In-
tercessio”. Os poderes negativos. 13. ITus publicum. 14,
A dicotomia com énfase no “ius publicum”. 15, O “ius
publicum” como instrumenio de critica.

1. A contraposi¢do direito piiblico—direito privado se remonta, segundo
a communis opinio, ao direito romano, tratando-se de uma classifica¢do
de tradicio romanistal. O direito piblico romanc é o que provém do
povo romano: o atinente 3 conservagio da res publica. Direito privado
€ o que concerne aos bens dos particulares.

A questdo envolve o problema do Estado, pois, evidentemente, o
“Estado romano” diferencia-se do Estado moderno. Na verdads, niio houve
em Roma um Estado, no sentido de um Estado nacional. Quando se fala
em Estado romano, hd de entendé.lo com um significado equivalente 3
civitas, 2 res publica ou a imperium, ou, em 1ltima anélise, & sociedade
politica romana.

O problema do direito piblico romano e sua separaciio do direito
privado geralmente vem mal colocado, sobretudo quando referido a teoria
do interesse no sentido de que os dois ramos do direito disciplinariam,

1 Cf. MARRONE, Matteo. Derecho Puablicc y Derecho Privado. Revista Ge-
neral de Legisiacién y Jurisprudencia. Barcelona, 120 (248:495-501, mayo 1980,
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respectivamente, interesse piblico ou privado, conforme esse interesse
estivesse vinculado ao Estado ou aos particulares.

O chamado direito privadc; romano, no entanto, dependia do direito
ptiblico, pois nfo podia ser concebido sem as magistraturas, notadamente
a dos pretores, ¢ a dos censores e questores. Além disso, o direito pdblico
romano difere da concepgio publicista moderna do direito. Pare os mo-
dernos, o direito pidblico é o direito do Estado, enquanto para os romanos,
o ius publicum é o direito proveniente do povo romano. O ius publicum
expressa uma idéia de tudo o que é conexo com o populus®.

O adjetivo publicus deriva de populicus, de populus.

O significado de publicus na linguagem romana estd no que pertence
a um populus, a uma comunidade organizada em civitas, seja romana ou
qualquer outra. A coisa piblica é a coisa do povo®. Essa propriedade
do povo repartiu-se depois entre as entidades menores, como o3 Municipios,
as col6nias, as provincias ou até mesmo as companhias voluntirias e
espopftineas, formadas pelo populus, gue, a exemplo da coletividade for-
mada por este, contrapdem-se ao privatus (de privus), que significa pre-
cisamente o que é de um particular como tal*. Assim, ius publicum, 2m
contraposigio a ifus privatum... concerne ao status civitatis, o corpus rei
publicae, a societas civilis ®,

O ius publicum designa o conjunto das leges publicae populi romani.
Assim, grande parte do que hoje se considera direito privado era, em
Roma, ius publicum. Por isso, uma das caracteristicas conirapostas para
explicar os sistemas romanista ¢ 0 do common law &, muira vez, o de
atribuir ao primeiro o dominio do direito piiblico e, ao segundo, ¢ privado
(este explicado pelo forte tom individualista das sociedades onde ¢ common
law prospera).

O cldssico texto de Ulpiano, recolhido pelo Digesto, ndo reflete

uma conegtante nag indmeras bassagens da obra do Imperador Tustiniano

LWLISIGRIALG GO0 LLGNGALA NS PATSORTIIS ke VUe VU AP aatSl  judlaliiniald,

mas, assim mesmo, nao fala em Estado, nem propriamente em interesse,
mas em utilitas, referindo-se, antes, s duas posi¢bes de estudo do direito
e inserindo no ius publicum a religifo. A dicotomia, ali, parece ter na-
tureza didédtica: “Duas s@o as posigOes deste estudo, a do direito pablico
e a do direito privado. O direito piiblico é aquele que tem em vista a
situagdio (status) da coisa (res) romana; o privado o que se volta para a
utilidade dos individuos; pois algumas coisas sdo titeis piiblica e outras

2 NOCERA, Gugliemo. Jur publicum (D, 2.14.38) contributo allg ricostruzione
storico — erepetica dele Regulae Iuris. Roma, edizionl itallane, 1948, 258 p.

8 COSTA, Emilio. Historia del Derecho Romano Publico y Privedo. Trad.
Manuel Roventos y Noguer. 1* ed. Madrid, Reus, 1930, p. 1. COSTA apbia-se em
Clcern, De Republica.

4 Idem, Ibidem.

5 Idem, ibidem.
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privadamente. O direito publico consiste nas coisas sagradas, nas dos
sacerdotes e nas dos magistrados, O direito privado é tripartite, pois estd
constituido de preceito das naturezas ou das gentes ou dos cidaddos”*,

Giuseppe Grosso assinala que essa definigio tem dado muito tra-
balho aos intérpretes e vem indicada como ponto de partida da fatigante
elaboragdo da distingo dicotémica, a qual, apesar de submetida ao crivo
das criticas corrosivas, sempre ressutge delas como algo que corresponde
a uma intuigéo profunda’,

Convém considerar, ainda, como lembra Bobbio, que o critério fun-
damental permanece sendo dos diversos sujeitos a que se tefere a utilitas:
ao lado da singulorum utilitas, deve ser invocada a defini¢do de Cicero
de res publicq, “coisa do povo”, desde que por povo se entenda nio uma
agregacdo qualquer de homens, mas uma sociedade mantida junta por
um vineulo juridico e pela utilitatis communione (De re publica, 1, 41, 48) &,

Néo hé divida de que a origem dicotdmica estd no mencionado texto
de Ulpiano, mas este ¢ suscetivel de algumas consideragdes, sobretudo
quanto 2 sua fiel correspondéncia ao pensamento romano. Coloca-se aqui,
também, o problema do direito justinianeu, no tocante a sux fidelidade
as origens ou & utilizagdo das fontes para fins imperiais. A par de uma
eventual interpolagdo ?, anota-se ser Ulpiano o mais representativo jurista
da época cldssica final, e, por isso, o preferido dos compiladores do
Digesto, pois entio se teria saido da égide da libertas para entrar no
arbitrio sempre crescente °,

Em face dessa observagdio, ¢ mister anotar que a dicotomia j4 vem
referida por Pompdnio ao escrever sobre o jurista Tdbero: ‘.. .foi tido
como doutfssimo em direito pdblico e privado, deixando muitos livros
de um e de outro; entretanto, escrevia com um estilo antiquado e, por
isso, seus livros pouco agradaram.” !

6 D. 1.1.1.2

T GROSSO0, Giuseppe. La Distinzione ius publicum — ius privatum. Problemi
Generali del Diritto Altraverso Il Diritto Romarno. 2. ed. Torino, Giappichelli,
1867, pp. 87-98.

8 BOBEIOQ, Norberto. Estado, Governo, Sociedade, cit., p. 15.

9 FARIA, Anscleto de Ollveira. Verbete “Direito Publico e Direito Privado”
In Enciclopédia Saraive de Direito, vol. 28: 40-47, onde se suscita, com base em
Paul Roubier, ddivida sobre a putenticidade do fragmento de Ulpiano sobre a
matéria, bem como sobre o fato de pertencer o conceitoc 8o direito cléssico ol
de ser de uso corrente entre os jurlsconsultos romanos.

10 SURGIK, Alofsio. Anotagles Histérico-Criticas em torno do binémio di-
reito ptblico—direito privedo. Temas Criticos do Direito & Luz das Fontes. Curitiba,
Livros HOV, 1986: 17-35. SURGIEK argumenta, tamhém, com as Institutas de
Gajo, onde nfio se enconfra qualquer passagem com referéncia ao direito piblico.

11 D. 1.2.46.
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Além disso, também na época republicana, o texto de Cicero: Dos
escritos, hd 0 que é privado e o que é publico. Publico: lei, senatus-consultos,
tratados; privado: contrato, pacto adjunto, estipulagio 2.

Seria uma distingio meramente formal? O direito publicado con-
verte-se em direito piblico, afetando a todos os ¢idaddos, enquanto o
direito privado nasce na autonomia privada, restrito as pessoas interve-
nientes no negécio. A contraposi¢io ius privatum — ius publicum cor-
responde a jus lex ou a lex publica e lex privata? A lei piblica proposta
pelo magistrado, aprovada pelos comicios, serd publica qualquer que
seja a matéria 12,

A lex é piblica, como piblicos sdo o plebiscito, equiparado as leis
comiciais pela Lex Hortensia (286 a.C.), e o edito do pretor. Téla como
contriria ao ius, porque este consistiria na interpretagdo dos prudentes
(in sola interpretatione prudentium consistit, D. 1.2.2.12) e a interpreta-
¢d0 seria atividade privada, ndo faz sentido 4 medida em que & eficdcia
das respostas decorria, também, do ius e do ius publicum **,

2. Os romanos eram homens préticos e pouco afeitos as especulagdes
filoséficas. Nao deixaram, contudo, de receber, quase como uma con-
tinuagio, a influéncia decisiva dos gregos, o que se deu, mesmo, na criagio
¢ no desenvolvimento @a Turisprudentia.

O jurisprudente romano nfo era, certamente, alguém voltado, apenas,
para os comitiz e para ¢ forum, ajudando o pretor a exercer a furisdictio.
Nao se restringia a fornecer conselhos as partes, aos juizes, aos magistra-
dos. Conta-se que Labedo (Marcus Antistius Labeo), célebre jurista da épo-
ca do principado, fundador da escola dos proculiancs, dividia sua vida em
duas partes. Metade do ano ficava em Roma, atuando praticamente, ¢ o
restante do tempo passava no campo, isolado em uma aldeia, consagrando-
se aos trabalhos cientificos, que chegaram a cerca de quatrocentos volu-
mes. Era um helenista, ¢ seus escritos, permeados de termos gregos, reve-
lavam um interesse excepcional pela filosofia. Na verdade, todos os gran-
des prudentes, desde a Repiblica, elaboraram uma obra, que hoje pode
ser denominada de “cientifica” '°,

Os motivos préiticos ndo se¢ afastam. O jurisconsulto ndo podia preten-
der, sempre, estar presente nos negdcios judicidrios, beneficiando os jui-
zes com a sua experiéncia. Era preciso formar discipulos, convidar os alu-

12 CICERO, pertit. orat. 37, 130.

13 A explicagfio é de XAVIER D'ORS, recolhida por SURGIK em Anotagdbes
Higtérico-Criticas. . .,.cit.

14 Posicho contriaria & de SURGIK, ibidem, que sustenta que a atividade
dos juristas se torna plblica somente sob Adriano.

18 Cf. VILLEY, Michel, Le droit romain. Son actualité. T* ed. Paris, Presses
Universitaires, 1979, p. 38; MEIRA, Rafael Correla de. Curso de direito romano.
Bio Paulo, Saraiva, 1983, pp. %0/91.
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nos para assistir as suas respostas is consultas piblicas. No inicio do Im-
pério, nascem as escolas, fundadas sobre o modelo das escolas gregas de
retérica e de filosofia 1%,

A ambigdo do jurista parece renovar-se na histéria. Quando o common
law avanga decididamente, em termos contemporineos, sobre os muros da
cidadela do sistema romanista, exacerbando as decisdes com fundamento
nos precedentes judiciais, ensejando a especulagdo dos juizes sem qualquer
base doutrindria e, o que € pior, permitindo-lhes julgamento ao arrepio
da lei, desprezando-a como fonte primordial do direito e julgando a bon-
dade da norma legal e ndo conforme os seus preceitos, invertendo os bro-
cardos non exemplis, sed legibus judicandum sit e secundum leges, non de
legibus, resta ao jurisprudente tentar influir, no processo politico dessa
transformacdo perigosa, através de seus esforgos doutrindrios, fora das lides
forenses, marcadas, as vezes, pela irracionalidade e pela emogo, que trans-
formam a certeza do direito em uma busca psicanalitica da personalidade
dos julgadores.

A heranga dos gregos tefletivse no rigor da terminologia juridica
construida pelos romanos, a partir, em grande parte, de uma técnica dico-
témica na elaboragdo de conceitos, denominada divisio, herdada da gra-
mética e da retérica gregas, culminando na escola neoplatdnica de Plotino,
cujo discipulo Porfirio criou um sistema légico bindrio para as categoirius
de Aristteles, estabelecendo a base das classificagdes entre os géneros e
as suas diferencas especificas.

Na filosofia, na retérica e na gramaética gregas, encontra-se a origem
das dicotomias do direito romano: actic in rem — actio in personam; res
corporales — res incorporales; res mancipi — res nec mancipi (0os gregos
tinham uma filosofia sobre as coisas), e, assim por diante, res mobiles —
res immobiles; res fungibiles — res infungibiles; res divisibilis — res in-
divisibilis; coisas sagradas e coisas religiosas; inus scriptum e non scrip-
tum; ius civile — ius honorarium; ius civile — ius gentium; ¢ dentre essas
dicotomias a atinente ao ius publicum — ius privatum 7.

A distingdo, todavia, na unidade do ordenamento juridico (duae posi-
tiones huius studii} se insere em uma realidade viva da pluralidade dos
ordenamentos formadores de grupos menores. A posicdo desses e de suas
respectivas ordens, como a que individualiza o fus civile, aquela dos pode-
res da cidadania, o desenvolvimento da ordenagdo da civitgs, o modo pelo
qual esta absorve o ius, e, mais como se colocam os ordenamentos con-
trapostos, como na antitese ius civile — ius honorarium, indicam duali-
dades reais, concretas, individualizadas, vivas, A observagio é de Gros-

18 VILLEY, Michel. Op. cit., ibidem.

17 A respeito da origem grega do esquema dicotdmico, v. FERRAZ JR.,
Tercio Sampaio. A Ciéncig do Direfto. S8&o Paulo, Atlas, 1877, pp. 21/23.
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so '2, Indica, na sua opinido, que a dicotomia pode n@o representar uma
mera divisdo lgica-gramatical.

A dicotomia gramatical, porém, faz parte da tradigdo grega com re-
percussdes no mundo das idéias. Os primeiros filésofos e os primeiros
graméticos trabalharam sobre o fildo das dicotomias bésicas na conside-
ragio da linguagem e serfio responséveis pela natureza da disciplina gra-
matical emergente *°,

Além disso, é preciso registrar o sentido mesmo das palavras: pablico
e privado.

O verbo privar significa domar, domesticar. A expressdio “passéro pri-
vado” revela o sentido de extrair do dominio selvagem e transportar para
o espago familiar da casa (domus). O adjetivo “privado” conduz 3 idéia
de familiaridade. “A vida privada deve ser murada”. “Nio é permitido
procurar e dar conhecer ¢ que s¢ passa ha casa de um particular’. “Pri-
vado” opde-se a “publico”. “Aqueles que governam cometem mais faltas
que os homens privados” (Vauvernagues). “Nada & privado na vida dos
grandes, tudo pertence ao pdblico” (Massilon) .

Piiblico é o que pertence a todo um povo, o que concerne a todo um
povo, o gque emana do povo, DUBY observa que na linguagem de Cicero,
agir privatim (op. a publice) é agir ndo enquanto magistratus, investido
de um poder emanado do povo, mas como simples particular, em um
outro territério juridico. O agir particular ¢ n@o agir fora, diante dos
olhos de todos, no forum, mas atuar em seu domicilio, no interior de sua
casa.”... no francés do século XIX e no latim cldssico, a organizacéo
do sentido ¢ a mesma; uma raiz, = nogiio de comunidade popular, da
qual procedem dois ramos, um crescendo na dire¢io do que € isento,
afastado do uso comum, o outro na diregio do que é doméstico, que
toca ao individuo, mas cercado de seus préximos. Portanto, aquilo que ju-
ridicamente escapa, de um lado, a esse poder cuja natureza é especificada
pela palavra publicus, poder do povo, e, do outro, 2 intrusdo da multiddo.
A res publica engloba todo o dominio pertencente & coletividade e que,
por isso, €, de direito, considerado extra commercium, que ndo deve cons-
tituir objeto de troca no mercado. Ao passo que a res privata encontra-$2
por contraste colocada in commercio e in patrimonio, isto é, na depen-
déncia de um poder diferente, o do pater familigs, principalmente exercido
no quadro fechado, voltado sobre si mesmo, da domus, da casa” #'.

18 GROBSO, Gluseppe, La Distinzione ius publicum — ijus privatum, cit.

19 NEVES, Maria Helena de Moura. A vertente grega da gramdtica tradi-
cional. 850 Paulo, Hucltec/UnB, 1987, p. 18,

20 Colho observagdes em texto de GEQORGES DUBY, com base ho
Diclonério de Littré, emn DURY, Georges (Org.). Historia da Vida Privada. 2 — Da
Europa feudal & Renascenca, trad. Maris Liicia Machado. Sic Paulo, Companhia
das Letras, 1980, pp. 18 e ss.

21 Idem, ibidem.
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E em outro passo, o0 mesmo Duby: “No entanto, o contraste ndo &
entre poder e ndo-poder, mas entre duas naturezas de poderes. Distinga-
mos dois distritos em que a ordem ¢ a paz ndo sdoc mantidas em nome
dos mesmos principios, em que, em ambos, o individuo € submetido, con-
trolado, em que se corrige, se castiga, mas em que a corregdo e o castigo
cabem a autoridades diferentes. De um lado, o propésito é de reger a res
publica o populus, o grupo de homens (digo de homens: as mulheres esca-
pam a este poder) cuja reunidio constitui o Estado, que sdo co-possuidores
de bens comuns e co-responsiveis pelo bem comum. Esse dominio € do
coletivo, portanto, como se dizia na Roma antiga, exftra commercium,
inalienéivel; a res populi é res nullius, e sua gestio cabe ao magistrado, ao
rex e & lex, ao rei ¢ & lei, que é a voz do povo. Uma barreira juridica fun-
damental isola da res publica o que, nos textos do século XII, é explic-
tamente designado como a res familiaris.” #

A primeira problemética dicotdmica estd na disputa physei/némos,
que abrange um campo mais amplo, que o da linguagem. Ela repercute
na diferenga entre ius publicum — ius privatum, para saber se ela corrss-
ponde 2 realidade ou 2 ficgio. A questdo consiste mesmo no desdobra-
mento sofista (a busca do proveito) em oposigio A intengdo da filoscfia
(a busca da verdade). Se correta a frase de Crétilo: “quem conhece as
palavras conhece as coisas’”: a linguagem estd ligada ao saber como um
todo, e tem no direito uma relevancia toda especial .

A dicotomia physei/ndmos reflete o pleito entre a natureza (physis)
e 0 que o homem faz (némos) ou, em outras palavras, entre o naturalismo
e o convencionglismo 2, Ou, em outros termos em extensdo, entre a con-
cepcio monista do mundo e a que concebe os mundos da natureza e da
cultura, o fendmeno e o nimeno, na linguagem kantiana.

T4 vimos que a dicotomia ius publicum/ius privatum tem, pela sua
origem no texto de Ulpiano, uma evidente conotagiio diddtica; resta saber
se indica uma mera convengdo ou estd enraizada na natureza das coisas,

3. Afirmamos que o fexto de Ulpianc (D. 1.1.1.2.) scbre ¢ qual se

ergue toda estrutura dicotOmica do direito, a que estamos referindo, nao
reflete uma constante na compila¢do justinianéia.

O conteiido daquela passagem ndo encontra correspondéncia em quase
nenhum dos textos que fazem alusdo a ius publicum/ius privatum. Séo
poucas as referéncias dos juristas romanos naquele sentido: como, p.ex.,
de Ulpiano (D. 47.10.13.1.), de Paulo (D. 4.5.5.2.) e de Hermoge-
niano {D. 36.1.14.). Nesses textos, ¢ possivel atribuir & expressio fus
publicum um significado semelbante ao do primeiro texto de Ulpiano,
fazendo-se referéncia a preceitos que regulam o exercicio de fungdes pibli-

22 Idem, ibidem, p. 23.

23 NEVES, Maria Helena de Moun A vertente prega da gramdtica irodi-
clonal. Cit, pp. 30/35.

2¢ Idem, ihidem, p. 42.
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cas, pois nele estd escrito que publicum ius in sacris, in sacerdotibus, in
magistratibus consistit .

“Aquele que se utiliza de direito piblico, néo parece fazélo por- injii-
ria: pois a execugdio do direito ndo contém injdria” 28,

A propésito da capitis diminutio, esté escrito que hd aquela que ndo
acarreta a perda da cidadanis, porque ndo se perdem os direifos piublicos.
uma vez que com ela (a capitis diminutio) ndo se deixa de ser magistrado,
senador ou juiz (é o texto de Paulo) %,

Q referido texto de Hermogeniano afirma que no tocante ao direito
piblico, o filho da familia ndo se submete ao poder do pai %,

H4 de considerar-se, porém, que o atributo de publicum, pa conexdo
etimolégica com populus e na sua referéncia a civites, tem uma larga
aplicagio terminoldgica, Quanto aos bens, a res publica se contrapde &
res privata; hé os criming publica e os delicta privata; & utilitas publica
¢ a utilitas privata; os iudicia publica em face dos iudicia privata; as leges
publicae ¢ as leges privatae ¥,

4. Em contrapartida, hd muitos outros textos, incluindo alguns da
lavra do préprio Ulpiano, nos quais o ius publicum é mencionado a propé-
sito de matérias tradicionalmente de direito privado e que, segundo o texto
D.1.1.1.2,, interpretado como de costume, teriam de ser adstritos ao
ius privatum *°,

Semelhante € a observagio, também, de BONFANTE, ac assinalar a
existéncia, nas fontes romanas, de normas que, disciplinando relagdes entre
particulares, s@o chamadas, apesar disso, de direito piblico. Observa,
por isso, haver um interesse social ou geral concorrente com o interesse
individual. Dai a importdncia do ius publicum e sua inderrogabilidade
pela vontade dos particulares #.

Ulpiano, escrevendo sobre o caso de a mulher comprar de seu marido
os prédios, que ¢le entregara em garantia da restituigdio do dote, e ale-
gar-se que tal aquisicéo foi feita por doagdo, afirma a nulidade dJo negécio,
porém a subsisténcia da garantia. Segundo um texto de Antonio Caracala,
lembra o jurista, s¢ a venda ocorreu sem ter por causa uma doagdo, o

25 Cf. MARRONE, Matteo. Derecho Piublico y Derecho Privado, cit.

26 D. 47.10.13.1.

27 D. 4.5.5.2.

28 D, 36.1.14,

20 GROBSO, Gluseppe. La Distinzione ius publicum — ifus privatum, cit.

30 MARRONE, Matteo. Op., cit.

31 BONFANTE, Pedro. Instituciones de Derecho Romano, 5% ed., trad. Luis
Bacel y Andres Larrosa. Madrid, Reus, 1979, p. 13.
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negécio niio se anula, desde que realizado de boafé. Mas se € de-
monstrada a doagdo, nula serd a venda, permanecendo, no entanto, a
garantia dos bens, em face da direito publico 2.

De Papiniano ¢ a frase: o direito piblico ndo pode ser derrogado pelo
pacto dos particulares 2.

Ainda Papiniano: “Segundo o teor do senato-consuito Litoniano, néo
serd tutor quem em um testamento se autodesignou para um pupilo;
mas nio sendo ambfgua a vontade do pai que, com a sua Lrépria méo,
manifestou-se em igual sentido, respondi que ele h4 de ser nomeado curador,
ainda que sejam outros os tutores, e ndo se hd de admitir a escusa que
o direito piblico lhe facultava, porque se entende haver-se comprometido
a ser tutor, e que tdo pouco deve ser destituido como suspeito” %%,

Ulpiano relata que alguém, ao morrer, nomeou tutores para 0§ seus
filhos, segundo um caso proposto por Juliano, e dispensou-os de prestar
contas, Se os tutores ndc observarem boa-fé na administragio, devem ser
condenados, mesmo com a cldusula da dispensa; perderdo também o direito
a0 fideicomisso que se lhes deixou; tal opinido estd certa, “porque nin-
guém pode alterar o direito pitblico com caugbes desse tipo, rem mudar
a regra estabelecida desde tempos antigos” *°.

Se acertado entre os magistrados — o texto também é de Ulpiano —
que a nomeagho de tutores fora tdo-somente a risco de um s6 deles,
resolveu Adriano que essa convengdo ndo prejudicard os pupilos, *“pois
o direito piiblico ndo pode alterar-se pela decisdo dos dudnviros” *®,

Um senhor designou para seu liberto impiibere alguns tutores e cura-
dores dentre os seus préprios libertos: ainda que conste sejam eles idoneos,
podem escusar-se pelas regras de direito pliblico, de modo que ndo se
confirme a sua nomeagac (Papinianc) %,

Licio Ticio, de trés filhos vivos, tem um emancipado ¢ em idade

[y .

de precisar de um curador. A pergunta consiste em saber se, no caso
de o pretor, por petigo do filho emancipado, houver nomeado curador
a seu pai Ticio, poderé este valer-se do direito piiblico e pedir a isengiio
em razao de seus trés outros filhos. A resposta de Paulo foi no sentido
de que ao pai ndo pode negarse o prémio que lhe compete pelo nimero
de filhos, mas, ao ser solicitado como curador por seu filho, operaria
contra os sentimentos naturais atrever-se a fazer valer tal escusa 3%,

32 D. 24.1.7.8.
33 D. 2.14.38.

34 D 28.2.29.

3 D.28.75.7.
36 D. 27.8.1.0.
31 D. 27.1.30.3.
38 D. 27.1.36.1.
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Regra do direito antigo € que nfo se engana quem segue o direito
publico (Ulpiano) *?,

De jgual maneira, Ulpiano, a respeito da denunciagio de obra nova,
que a dendncia é feita para conservar a causa de nosso direito ou para
afastar o dano ou para proteger as coisas publicas *°,

A respeito da estipulagdo do dano causado por uma obra, diz
Pompbnio, lembrado por Paulo, que se o promitente adquiriu o terreno
mediante usucapifio, depois de fazer-se nele obra, ndo fica obrigado &
teparagdo, uma vez que ndo o conseguiu como conseqiiéncia do defeito
do terreno ou da obra, senfic em virtude do direito pidblico da usucapido *..

Pergunta Nericio: se aquele que deu o dote pela mulher estipulou
a devolugiio de duas partes do dote, permanecendo a terceira no poder
do marido, e houvesse pactuado que o marido ndo reservasse nada para
o entetro, serd o marido responsével pela agdo funerdria? Se enterrou
o estipulante a mulher, aplica-se o pactuado e seria iniitil a agdo funerdria;
mas se foi outro que arcou com o funeral, poderd ele demandar contra
o marido, porque aquele pacto nio podia infringir o direito publico
{Ulpiano) *2.

Nem o penhor, nem o depésito, nem a posse precaria, nem & compra,
nem a locagio podem recair sobre coisa prdpria. A convengéo dos parti-
culares ndo derroga o direifo pitblico (Ulpiano) **,

Colocou-se uma questio a propésito de o marido ameagar de acusar
sua mulher de adultério, sem chegar a fazé-lo, nem pelo seu direito
marital, nem pelo direito piblico. Poderd ela casar-se com aguele que sew
marido pensava ser o cimplice do adultério? #

A faculdade de fazer testamento nao € de direito privado, mas de
direito piblico (Papiniano) *°.

A Lei Falcidia, que cuida da liberdade de imstituir legados dentro
de trés quartas partes da heranga, estabelece, em seu artigo segundo, que
qualquer cidadio romano que faga um testamento e tem o direito ¢ poder
de dar e legar a um outro cidaddo por direito piblico a quantia que qui-
ser, desde que. .. **,

O manumitido nfo pode ser obrigado a prometer nada (iratava-se de
um caso em que o senhor desejava que O escravo prometesse servigos a

3% D. 50.17.118.1.

40 D. 39.1.1.18.

41 D, 39.2.1a.1.

42 D. 11.7.20., proémio.

43 D. 50.17.45.

4 D. 48.5.41.

4 D. 28.1.8.

48 D. 354341, prodmio; v. também D. 35.2.15.1.

b1 R. Inf. lagisl. Brasilic a. 30 n. 117  jon./mar. 1993



seus herdeiros), mas, ainda que o fizesse, ndc haveria ag@o contra ele,
pois ndo podia alterar um dirgito phblico quem deu a liberdade téo-s6
mediante um fideicomisso V7.

Os exemplos demonstram que o Digesto utiliza a expressdo direito
piblico, cuidando de matéria de direito privado, como dote, tutela, curs-
tela, denunciagdo de obra pova, usucapi@o, agdo funerdria, fiddcia, delitos
privados, testamento, legados, fideicomissos e manumissoes.

O ius privatum, por sua vez, somente aparece como um ramo do
direito, correspondente ac nosso direito privado, no cit. texto de Ulpiano
(D. 1.1.1.2.). Vem, as vezes, sem significado preciso: Tdbero foi doc-
tissimus iuris publici et privatt. Em outros passos, fus privatum refere-se
a uma condigdo juridica privada (D. 39.1.5.19.). No citado texto de Papi-
niano (D, 28.1.3.), em que s¢ nega que testamenti Jactio seja direito pri-
vado, a expressao ¢ utilizada no sentido de situagfio juridica subjetiva *®.

5. As referéncias aos textos do Digesto buscam demonstrar a inconsis-
téncia do argumento de atrelar o direito piiblico & utilitas da coisa publica
romang, no sentido que hoje, modernamente, damos a interesse.

Além disso, inobstante alguns dos textos mencicnarem a inderrogabi-
lidade des normas de direito publico, as fontes nic autorizam a conclusdo
que todo direito inderrogdvel € piiblico, sendio que o ius pudlicum é inder-
rogdvel. A inderrogabilidade é, tio-somente, um dos atributos do ius pu-
blicum **,

A afirmacdo fus publicum privatorum pactis mutari non polest vem
da valoragiio das fontes e da contraposi¢io entre elas. O confronto néo
¢ entre ius publicum e ius privatum, scndo entre as leges instituidas pelo
populus e os privatorum pacta, i. é, as convengdes privadas. Aquelas for-
mavam o ius civile e constitufam uma concregia. A norma colocada pelo
populus ndo podia ser alterada pelos particulares %,

Para a compreensdo da ius publicurn, como direito do povo, é mister,
antes mesmo de examinar o conceito de popuius, fazer breve incursfio his-
térica para compreender como esse direito piiblico se desenvolveu em
Roma, de maneira peculiar, dando origem a institutos préprios, em grande
parte contrastantes com aqueles com os quais convivemos em termos ho-
diernos.

O ponto de partida parece estar no conflito patricio-plebeu, que deu
ensejo A chamada Segunda Republica Romana ou, propriamenie, a Repi-
blica Patricia-Plebfia, ponto de chegada de um longo conflito entre a plebe
e o patriciado, com a vit6ria definitiva da primeira e a criagio dos ins-
trumentos que caracterizariam o direito piiblico romano.

D, 38.1.42.

MARRONE, Matteo. Derecho Publico v Derecho Privado, cit.
Ct. MARRONE, Mattea. Op, cit.

GROSEC, Gluseppe. La Distinglone. .., cit.
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No Digesto 1.2.2., em diante, o texto de Pompdnio, no importan-
tissimo livro para o Direito Pdblico Romano (libro singularii Enchiridii},
estd exposta a necessidade de cuidar da origem e desenvolvimento do direi-
to. “E, certamente, no comego de nossa cidade, o povo se constituiu sem
lei certa, sem direito certo, e todas as coisas se governavam pelo poder
dos reis” 5,

Inobstante, assim, as inimeras polémicas historiogréficas, tém-se como
razoével supor que Roma foi uma monarquia, antes de ser repiblica, sendo
que esta foi, primeiro, um regime politico em que o poder ficou com a
“classe” %2 patricia para depois, dadas as revolugbes plebéias, fugir do
monopdlio do patriciado, dando origem a uma nova situagéo.

No decorrer do século VIII a. C. se fez, & margem do Tibre & nos
montes vizinhos, uma comunidade urbana dotada de alguns 6rgfios comuns.
A comunidade nasceu de uma aproximacdio de populagles vizinhas e foi
constituida de um ou mais grupos sociais autfnomos, ou seja, pelas gen-
tes, Acontecimentos vérios de ordem econdmica e comercial, militar ¢ reli-
giosa, bem como a formagdo de sociedades politicas chamadas familiae,
integradas nas gentfes, indicam a possibilidade de uma comunidade Gnica.

Houve, a principio, uma espécie de federagio gentilica, cujos mem-
bros usufrufem de grande autonomia, a qual, pouco a pouco, se foi limi-
tando, num processo de unificagfo progressiva. Havia as genfes e dentro
delas as familiae, essas de coesBo compacta sob a potesies do pater fami-
lias; o que funcionava em detrimento do cardter soberano e politico das
gentes.

A reparticio gentflica muito antiga corresponde 2 divisio em tribos,
i. é, em trés partes (Ramnes, Titienses, Liceres ou Albanos, Sabinos, Etrus-
cos-Umbrics). A populaggo foi ordenada em trinta cirias, dez para cada
tribo. Daf os comicios curiatos, nos quais o sufrégio € exercido com base
nas origens ou em fungdo do nascimento dos homens, com fundamento
na estirpe ou na gens. O poder supremo dessa comunidade, enquanto cons-
tituida por uma federacdo dé grupamentos menores, estava nas méocs de
um conselho dos mais velhos. Tal € a origem do Senatus (de senatus, assem-
bléia dos mais velhos — de senex, is velho), que dispunha de autoridade
para impor aos grupos os comportamentos conseqiientes 3s decisdes dos
érgios politicos e religiosos da comunidade. O Senado € constitufdo pelos
patres. Perante eles o rex € investido como chefe politico, religioso e mi-

51 D. 1.2.2.1. O livvo mencionado de Pompdnio fol composto hos tempos
de Adriano e oferece n resumo da Constituigho politica, incluinde & monarguis
e & repiiblica, nfio se achande livre de erros decorrentes do quadro das instituicles
politicas e administratives da época (v. & propésitc, COSTA, Emillo. Hisloric
de! Derecho Romano Piblico y Privado, cit,, p. 8).

52 Mnuito importante colochr B palavrs classe entre aspas para ndo fazer
concessbes 8 certa tese pertinente A luta de classes entre patricios e plebeus,
quando, na verdade, eles nfo representavam classes, porém verdadeiras cldadea
diferentes.
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litar. Seu cargo € vitalicio, porém nao hereditdrio. Com a sua morte, os
poderes soberanos retornam aos paires "2,

Pelo nome pater, is, deduz-se desde logo o nome da classe patricia. A
ela Marx e Engels se referem em o “Manifesto do Partido Comunista”,
quando escreveram: ‘“‘Homem livre e escravo, patricio € plebeu. .., numa
palavra, opressores ¢ oprimidos, em constante oposigdo, tém vivido numa
guerra ininterrupta, ora franca, ora disfargada; uma guerra que terminou
sempre, ou por uma transformagdo revoluciondria da sociedade inteira, ou
pela destruigdo das suas classes em luta”. Logo em seguida: “Na Roma
antiga encontramos patricios, cavaleiros, plebeus, escravos...” ™.

Em Roma, pois, desde a monarquia (dita etrusca, porque da Etriria
foram os seus primeiros e legenddrios reis) havia uma “classe” chamada
“patricia” porque descendente ou integrada pelos patres, a qual exercia o
poder chancelado pela autoridade do Senado. Mais tarde a potestas foi
exercida pelo populus, mantendo-se no Serado a auctoritas. Senatus Popu-
lusque Romanus. Os patricios foram a classe dirigente ¢ dominante desde
a monarquia, mas com a expulsdo do ¢ltimo rei, o scu poder como classe
sedimentou-se, O rei, em altima analise, protegia a plebe. Com a repu-
blica, & hegemonia do patriciado torna-se mais evidente.

Ao lado do patriciado, havia a plebe, de origem discutivel *. Presu-
me-s¢ que, logo em seguida & formagdo da sociedade gentilica inicial,
diversos espacos econdmicos, existentes fora das gentes, comegaram a ser
ocupados por individuos ou grupos, os quais conviviam no centro urbano.
Eram comerciantes e artesdos provenientes das viles e das cidades latinas,
mas principalmente da Etriiria; trabalhadores livres que buscavam e acha-
vam trabalho no novo centro; individuos e grupos em busca de defesa
& protegdo na comunidade urbana; pessoas sem profissdo ou dinheiro, que se
dedicavam g atividades variadas € marginais em um mercado, cuja importin-
cia era sempre cescente, Uma massa nascia fora das gentes, em todos os sen-
tidos, politico, econdmico, religioso, familiar (na acepgdo moderna de pa-
reniesco). No entanio, tudo estava nas maos das gerntes: o rtel, 05 outros
6rgios do governo, os colégios sacerdotais, a autoridade religiosa. Das
antigas tribos e das clrias faziam parte somente os integrantes das gentes;
todo o ager em torno da cidade era possuido coletivamente cu dividido
entre as familige, pelas antigas gentes .

Durante a monarquia etrusca, a plebe encontrara nos proprios sobe-
ranos a sua prote¢do. A luta entre patricios e plebeus tornar-se-d aberta

53 SERRAOQ, Feliciang. Diritto Privato. Economia e Societa nella Storig di
Roma. 1 Prima Parte. Napoll, Jovene, 1984, pp. 81 e ss.

54 MARX, Karl e ENGELS, Friedrich. Obras Escolhidas, vol. 1, S&o Paulo,
Alfa-Omega, s/d., p. 22.

85 BSobre s plebe, s discussfio de sua origem e bibliografia s respeito, v.
CRESCI SOBRINHO, Elclo de. Plebe. Enciclopédia Saraive do Direits. Sho
Paulo, Sarajva, 1981, vol 59: 15-17.

58 BERRAO, Peliciano. Op. cit, b, 95.
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com & queda da hegemonia etrusca e em decorréncia da grande crise
econdmica que lhes seguiu, além da exacerbagio do monopélio do poder
pelos patricios e de sua fruigdo dos campos (agri).

Com a repiblica, temos em Roma, de forma nitida, dois estamentos,
duas cidades, duas “classes” contrapostas politica e economicamente,

Os patricios, originados das antigas gentes, 0s quais encontravam a
unidade no dominio da sociedade politica, na posse dos campos (agri)
e no emprego da for¢a trabalhadora colocada, através de vérias relagdes,
em estado de submisséo.

Os plebeus que tiveram seu nicleo origindrio naqueles que procuravam
trabalho, refdgio e sustentagio na comunidade primitiva, e que, através
de um longo processo histérico, variado e multiforme, acabaram por
crescer demograficamente. Encontraram, por sua vez, uma unidade por
motivos opostos aos dos patricios, i. €, pela sua exclus@o da vida politica
e da fruicio dos agri ™.

A queda da monarquia, através de um processo histérico ou de uma
revolugdo, foi em qualquer caso uma vitGria da oligarquia patricia. O
rei fora um obstdculo, ora removido, ao controle dos poderes pela classe
patricia. Em outras palavras, a repiblica romana, em sua primeira fase,
enfim a primeira repiiblica, foi patricia.

Expulsos os reis pela lei Tribunicia, cairam em desuso todas as leis
anteriores € comegou, outra Vez, O POVO romano a reger-se mais por um
direito incerto ¢ pelo costume do que por uma lei dada. Isso foi tolerado
por quase vinte anos %,

O rei foi substituido por magisirados. Uma hipStese verossimil ¢ =
de yue em lugar do monarca etrusco foram algados dois magistrados: o
cOnsul e o seu collega minor, o pretor, que viria a exercer a jurisdictio.
As outras hipéteses implicam alguma variagdo sobre isso, mas o fato
relevante estd em que embos eram patricios. Passou a haver, no entanto,
uma gnualidade (eles eram eleitos por um ano) e uma colegialidade (cujas
conseqiiéncias serdo importantes). Os dois magistrados, embora substitufs-
sem o rei com o seu imperium, eram controlados pelo Senado, cuja auctoritas
se estendia, também, em relagdo a qualquer ato do populus. Nio havia,
assim, ainda uma democracia.

57 BERRAO, Feliciano. Op. cit, p. 99; A formacho da plebe, seu conflito
com os patriclos e, ainda, o desdobramento disso, vém descritos, mais uma vez,
ha matriz marxista, em ENGELS, Friedrich, A origem da familia, da propriedade
privada e do Estado. Obras Escolhidas, ecit, vol. 3, esp. pp. 108/104. Sobre o
conflito, especlalmente as instituicdes plebéias decorrentes da luta, v. FREZZA,
Paolo. Corso di Storic del Diritto Romano, Roma, Editrice Studium, eap. cap.
IV: 86-108; QUARINO, Antomio. L& Rivoluzione Dells Plebe. Napoll, Liguorl
Editore, 1875; BLOCH, Ledn. Luias Sociais ne Roma Antiga. 2¢ ed., Portugal,
Burcpa-América, 1974.

58 D. 1.2.3.
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Motivos econémicos e sociais fizeram com que a plebe, pelos seus
diversos estratos, buscasse a unidade para lutar contra o monopélio eco-
ndmico e politico do patriciado,

Por volta de 492 a.C., a plebe se retirou para o momye Sagrado
(assim chamado porque as primeiras leis sagradas foram ali votadas),
recusando-s¢ e voltar para a cidade sem antes obter uma gerantia ao
atendimento de suas reivindicagdes.

O momento da secessdo ¢ incerto, mas provavelmente ocorreu depois
da Lei das X1I Tébuas, certamente uma reivindicagio da plebe.

No Digesto (Enchiridi) de Pompbnio estd dito que depois, quando
j4 havia na cidade a Lei das X1I Tabues, o direito civil e as agdes da
lei, aconteceu a discérdia da plebe, que se separou ¢ passou & estabelecer
leis para si, chamadas plebiscitos. Quando a plebe foi atraida novamente
e houve muita divergéncia em fungdo dos plebiscitos, determinou-se pela
Lei Horténcia que eles deveriam ser observados como leis. E isso foi
feito de modo que, ainda quando entre os plebiscitos € a Jei houvesse
diferencas, fosse, apesar disso, igual a sua autoridade ®°,

Do ponto de vista politico. a plebe desejava uma organizagho prépria
e o direito de escolher seus proprios chefes para representd-la no confronta
com a cidade patricia. Intentava eleger seus préprios magistrados com o
poder ¢ a competéncia de defendéla diante da cidade patricia. Desejava,
tembém, a protegio aos devedores, fruto da exploragiio econdmica patricia,

Aceitas algumas reivindicagbes pelo Senado patricio, a plebe criou
03 seus primeiros tribunos (cinco), dentre eles os chefes da insurreicao:
Caio Sicinio Belluto e Lucio Junio Bruro .

Seguiu-se uma deliberagdo da plcbe, pela qual se estabeleceu: a) quem
constranger o tribuno a fazer qualquer coisa, usar ou fazer usar violéncia
contra ele, ou o matar ou ordenar que alguém o maie, serd considerado
maldito (sacer); b) os seus bens confiscados, consagrados a Ceres; ¢) quem
matar um homem sacer estd isento de pena. Juraram que ninguém poderia
revogar aquela lei.

Qutras deliberagbes foram tomadas pela plebe, sempre no sentido
de sua afirmec@o e na busca do governo da civites.

As reivindicagbes da plebe vio ser concretizadas em vérios passos.
Pela Lei das XII Tabuas, editada pelos decénviros (breve intervalo no
sisterna de governo republicano romano), ¢ direito ndo é mais revelado
pelos pontifices e magistrados patricios, mas estd pteordenadu e divul-
gado. Esse elemento €, sem divida, democrdtico. Dizem que o tirano de
Siracusa mandou escrever as leis de seu reino na abSbada dc um templo,

5% D. 1.2.8.; v. BURGIK, Alofsic. Do Tribunaio ds Plebe e do Couceito de
Justica, Revista da Associago dos Magisirados do Parand, 38: 73-88, abr./jun.,
1956

80 A criacio dos tribunos represents um moments fundamenial, D, 1.2.20.
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cuja altura impedia aos sdditos que as conhecessem. O casamento dos
plebeus passou a ser reconhecido como conubium ¢ ndoc como mero
contubernium. Além disso, institucionalizou-se o casamento misto, i. &, a
possibilidade da unifio matrimonial entre plebeus e patricios (Lei de 445
a.C., votada gragas & atuacho do tribunc Canuleius). Duas motivagdes
estritamente politicas foram atendidas: a solugdo para o problema das
dividas ¢ a reforma agréria. Os plebeus escravizados por dividas recupe-
raram a liberdade ¢ as dividas dos insolventes foram abolidas. Em 365
a.C., gracas & atuagfio dos tribunos da plebe, uma lei licinia determinou
se processasse a distribui¢do entre os pobres, de terras tornadas dispo-
niveis. Anote-se, aqui, uma curiosidade. A distribuicdo de terras sos plebeus
deu ensejo a propriedade, porque, até entdo, as terras eram piiblicas e
o patriciado delas usufruiam, porque, afinal, os patricios tudo possuiam.
Dai afirmar-se que o instituto da posse &, originariamente, patricio, en-
quanto a propriedade ¢ plebéia.

As reivindicagfes propriamente politicas foram as mais relevantes
para a formagio do futuro regime. Os plebeus pretendiam o acesso és
magistraturas. Para evitar que eles chegassem ao consulado, os patricios
o suprimiram tempoariamente. Mas, no fim, a plebe venceu: teve acesso
as magisn;aturas, garantin o acesso a0 Senado e viu equiparado o plebis-
cito & lei ®.

Depois de um perfodo de lutas e de anarquia, em 367 a.C., foram
aprovadas as propostas apresentadas em 377 a.C., pelos tribunos Licinius
Stolon e L. Sextius Lateranus. As leges sextiniae restzbeleceram o consulado.
Haveria dois consules ¢ um deles seria plebeu. O governo estava assegurado,
em termos formais. Mas, apds os primeiros consulados, os cdngules vol-
taram a ser patricios, até que nova revolta da plebe impds, na tealidade,
a sua participagio (episddio do golpe de “mao” pelo consul Ménlio, em
357 a.C., no acampamento militar fora de Roma, a que a plebe reagiu e se
impds, dando, af, origem, de fato, a um novo regime consular patricio-
plebeu) 2,

Desde entao o consulado foi dividido. Mas, verificando os fastos
capitolinos, nota-se que, inobstante a presenga plebéia-pairicia no consulado,
determinadas familias de ambas as “classes” se alternavam no exercicio
dos cargos . Em outras palavras, surgia uma nova classe dirigente, uma
nova elite, formada por patricios ¢ por plebeus,

No entanto, as bases de um novo regime estavam acerfadas e os
instrumentos juridico-politicos nascidos das lutas plebéjas ficaram defini-
tivamente incorporados & constituiao romana.

8t GIORDANI, Mirio Curtis. Histéria de Roma, 7*¢ Ed. Petrépolis, Vozes,
1988, p. 34,

823 BERRAOQ, Feliciano. Op. cit, p. 128.

83 DEBRASSI, Atilius, Fasti Capitolini. Torino, Paravia, s/d., 191 p.;
BROUGHTON, T. Robert 8. The Magistrates of the Roman Republic. New
York, American Fhilological Association, 1851, 2 wvols.

3186 R. Inf. legisl. Bresilie . 30 n. 117 jon./mar. 1993



Quanto ao regime, mereceu ele o elogio de Polibio: a combinagdo
das espécies mondrquica, aristocritica e democrética, O governo misto,
em que o elemento monérquico se representava no consulado; o aristo-
critico, no Senado; o democratico, nos comicios *.

Os instrumentos sado os que, na versio de Rousseau, possibilitariam
0 cotejo critico com o tegime constitucional contemporineo. De fato,
por eles € possivel visualizar algumas questSes: a) a democracia direta,
os comicios, técnica semi-dircta (referendo, plebiscito, iniciativa popular
das leis, possibilidade da utilizagdo da cibernética para apurarse a von-
tade popular); b) a questan do tribunato (problema especial da repre-
sentagdo, mandato imperativo, “‘defensor do povo”, possibilidade proce-
dimental compondo conflitos entre partidos ou classes); c¢) a questido dos
poderes negativos por oposigdo & tripartigio dos poderes {o tribuno da
plebe nada pode fazer, mas tudo pode evitar; principioc da infercessio
e da colegialidade das magistraturas romanas; consenso versus principio
majoritario).

7. Nessa linha, importa colocar o problema do fundamente do poder
em Roma. Quais os titulares da potestas? Deus, ¢ pove, os magistrados,
o pater familins? Hoje se observa que o populus é o titular pur exceléncia
da potestas %,

O problema tem O6bvias implicagdes na democracia, o governo do
a8
povo %,

Fundamental ¢, portanto, entender o significado do Populus Romanus
Quirites, sem o que ndo se compreenderd o sentido de civitas, nem cs
outros nele imbricados,

Deflui do préprio Digesto, mais propriamente das explicagdes do
Imperador Justiniano na De Conceptione Digesiorum (Deo auctore), a
importéncia em considerar-se a unidio entre o direito, a politica e & religido,
que 0§ modernos insistem em separar; © direito romano, afinal, é o
conhecimento das coisas divinas e humanas; a idéia de império (diferente
do Estado soberano em relagdo ao territério e ao povo)} integrada pelos
conceitos de urbis e orbis, conceitos juridicos sem 0s guais nao se entende
o direito romano, que comeg¢a com a fundagio de Roma g, segundo
Justiniane, ndo terminaré jamais; o poder do povo e o poder do Imperador
derivado daquele (...omne ius omnisque potestas populi Romani in
imperatoriam translata sunt potestatem...”}.

84 POLIDIOS. Histéria. Brasilia, UnB, 1985, pp. 325 e ss.

8 LOBRANO, Glovanni. Il potere dei tribuni delln plebe. Milano, Gluffra,
1082, p, 292,

86 Cf. CATALANO, Plerange.o. Il principic democratico in Romea. Studia
;:Sd;culgse;ta ristorice et furis. Romae Pontificia Universitas Laleranensis, 18:
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No Digesto, alids, em conhecido texto de Juliano, exalta-se o costume
nos casos de ndo se usarem as leis escritas e se aquele nfio existir,
entdo ¢ que for andlogo e conseqgiiente; e, se ainda este ndo existir, obser
varse-f 0 uso em Roma. Nido sem razio guarda-se como lei o costume
inveterato, sendo este o direito que se diz estabelecido pelo costume.
Porque assim como as leis ndo obrigam por outra causa, sendo por que
foram recebidas pelo juizo do povo, assim também com razdo guardaram
todos o que, sem estar escrito, o povo o aprovou. Que importa declare
0 povo sua vontade com votos ou com fatos e coisas? Em raziio disso,
admite-se corretamente que as leis se derrogam ndo somente pelo voto do
legislador, sendo também pelo técito consenso de todos e pelo desuso 7.

No parégrafo 10 da Deo auctore, Justiniano sesolve o problema das
fontes do direito piblico ¢ das conseqiiéncias do conflito do direito no
tempo, bem como da hierarquia dos preceitos no espago e no tempo: “Em
nenhum caso deveis inserir leis reportadas nos antigos textos e jd caidas
em desuso, pois queremos que obtenham forca tio-somente aquelas de
uso freqiient{ssimo nos jufzos e confirmadas pelo longo costume na alma
desta cidade, conforme o que escreveu Salvio Juliano, isto é, que todas
as cidades devam aplicar os costumes de Roma, capital da terra e nfio
ela a das outras cidades. Por Roma se deve entender ndo somente a
antiga, mas também esta nossa sede, a qual mediante a protecio de Deus,
foi fundada sobre augiirios dos mais favordveis.” ® Era, ainda, uma ma-
neira de conciliar Roma e Constantinopla, a urbis romana com o orbis
ferrarum.

Pompbnio, alids, em seu libro sigulari Enchiridii, inserido no Digesto
1.2. — De origine iuris e omnium magistratuum, et successione prudenfum
— trata do direito pablico, com certa exclusividade.

8. A definigo cléssica de povo estd em Cicero.

“Assim replicou o Africano, a repiblica é a coisa do povo; este,
todavia, ndo & um® ajuntamento qualquer de homens reunidos, mas a
reunidio de muitos, associados em virtude de um consenso sobre o direito
e de interesses comuns. A causa primeira de sua reunido € renos a fra-
queza do que a tendéncia natural dos homens a reunirem-se; a espécie
humana nio é formada de seres isolados, & procura uns dos outros, mas
criada de maneira tal que mesmo na abundincia ela néo deseja a soliddo.”

E noutro passo: Assim todo povo, que é a multiddo que forma um
grupo, tal como eu o descrevi, toda a civitas, que constitui o povo, toda
reptiblica que, como disse, é a coisa do povo, deve, para durar todos
08 dias; ser dirigida segundo um certo consilio ™,

67 D. 1.3.32.

88 Cf. Deo auctore.

8 CICERO. De Re-publica. VI, 13, 13, Parls, Belles Letires, 1980, 2 t.
T Idem, ibidem, I, 28, 41.
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Essa definicio de populus — coetus multitudine iuris consensu el
utilitatis communione societas — nao faz qualquer referéncia ao elemento
étnico (natio), nem a aspectos culturais.

O povo ndo é um ente abstrato, como a idéia de Estado, mas um
conjunto de pessoas.

Uma conclusdo possivel estd em que a disparidade sdcio-econbmica
nao possibilita um populus, uma vez que a conseqiiéncia disso seria a
auséncia de uma consciéncia comum, mas muito mais grave seria conce-
ber um povo sem o seu direito, sem o direito que ele povo elaborasse.

A recuperacio da idéia romana de pove torna possivel & sociedade
contempotéinea recuperar a unidade do direito pablico ¢ do direito pri-
vado ™,

A expressdo Populus Romanus Quirites é antigiiissima e indica o con-
junto dos cidaddos romanos. Sua origem religiosa vem demonstrada pelas
fontes, Qutras expressdes coletivas indicam partes do populus Romanus
{plebs, milites, exercitus legionesque) ™.

A criagio do Estado moderno possibilitou a abstragdo do conceito
de povo, que, afinal, o liberalismo transformou em um conjunto de seres
abstratos, chamados cidaddos; de igual maneira como o materialismo os
forjou, unicamente, como seres econdmicos; o trabalhismo, como traba-
lhadores; os geopoliticos, como entes geograficos; os freudianos, como seres
sexuais, e assim por diante. As abstragbes nio somente desnaturaram o
conceito de povo, imantado de concretismo na concepgdio romana, como
geraram uma visdo parcial do homem.

9. Duas categorias importantes para a compreensdo do direito piblico
romano sdo as idéias de civitas e de res publica.

Se hd certa discussio sobre a formagiio da cidade, do ponto de vista
de sua origem (base familiar fundada nos vinculos de sangue; muitipli-
cacdo das gentes antes da comunidade politica; teses patriarcais; aglome-
ragdo primitiva na horda com o surgimento de grupos menores por fra-
cionamento; caréter politico dos organismos menores; a familia e a gens;
a confederagio dos latinos, etc.) ™ a idéia de civitas estd vinculada, pelo
menos no testemunho de Aulo Gélio, a um lugar, uma situagiio, aos direi-
tos de todos e do conjunto de homens ™,

71 CATALANO, Pierangelo. Populus Romenus Quirites. Torino, Qiappichelli,
1974, nota Introdutéria.

72 Idem, ibidem, pp. 97 e =8,

73 TORRENTE, Armando. Derecho Piiblico Romaro y Sistemac de Fuenfes.
Oviedo, 1979, pp. 57 e 858,

™ AULO GELIO. Noctes Aticae, llvro XVIIIL, 7, 5.
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Dessa maneira, civitas pressupde a existéncia de homens e de seus
direitos, dada uma determinada situacdo.

Essa situacdo juridica particular dos cives indica a cidadania, vale
dizer que a civitas é o lugar onde estd a maior parte dos cives, o que é
diferente da soma dos individuos, senfio como uma unidade organizada deles.

Aulo Gélio fornece trés sentidos de civitas. A terceira parece a ver-
dadeira: civitas est hominum multitudo societtas vinculo adunata, dicta a
civibus, id est ab ipsis incolis urbis. .. Nam urbis ipsa moenia sunt, civilas
qutem non noxa, sed habitatores vocantur (Isidoro, Etym., XV.2.1) ™,

Cicero, de igual maneira, concebe a civitas como um complexo de
homens livres juridicamente organizados em uma vida coletiva: Nihil est
enim {lli principi deo qui omnem mundum regit, quod quidem in terris
fiat, acceptius quam concilia coetusque hominum iure sociati quae civita-
tes appelantus;, .. ",

A civites implica: 4} a participagiio direta de todos os membros livres
da comunidade na vida politica; b) a organizagdo juridica dessa partici-
pagao 7.

Se faltar a participago ndio se ha de falar em civitas, nem em polis.
Onde for decisiva a vontade de um s6, ndo hé civitas, mas um regnum.
Reino opde-se a civitas, assim como Basiléia se opde a polis.

A organizagdo juridica € imprescindivel, Cicero, mais uma vez, ensi-
na: “Em conseqiiéncia, se a lei é o vinculo da comunidade civica, e o di-
reito igual para todos, a sociedade dos cidaddos pode ter um direito que
ndo seja comum para todos? Se ndo & possivel igualar as fortunas, nem
os talentos, ndo hd ddvida de que os direitos de todos os cidaddos devem
ser iguais na repidblica. Que é a civitas, sendo a sociedade de direitos entre
os cidaddos?.,.”®

Na verdade, Cicero explica a organiza¢do juridica pelos trés elemen-
tos do governo misto de Polibio, i. é, 0 governo de um, mais o conselho
dos ancifios, mais a assembléia dos livres,

10. A coisa pdblica, j4 vimos, é a coisa do povo. A repiblica romana
nic deixa de ser exaltada. Ela se projeta para todos os séculos, Desde
a sua fundagdo até os nossos dias seus elogios sdo inexauriveis. Considere-se
gue ela ndo se abala com o principado e ainda Justiniano, como assinala-
mos, no fim do Império do Oriente, ainda a menciona na constituigdo
Deo auctore,

75 Idem, ibidem, XVIII, 17,

78 CICERQ. De Re Publica, cit. VT, 18, 13,

7 LOMBARDI, Gabrio. Appunti di Diritio Pubblico Romano. Roma, Disperse
Unliversitaire Societd Anonina, 1940-1, p. 102

78 CICERO. De Re Publica, 1, 32, 49.
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Rousseau, nas pegadas de Maquiavel, proclama que todo governo
legitimo ¢ republicano. “Eu ndo entendo, diz ele, por essa palavra so-
mente uma aristocracia ou uma democracia, mas em geral qualquer go-
verno guiado pela vontade geral, que & a lei” ™.

A republica romana € fruto de uma concepgdo caracteristica e peculiar
de Roma, jd estava presente no chamado “estado” quiritirio, sobrevivendo
até os albores do Século I, a. C., embora a idéia referida por Cicero (res
publica res populi) tenha permanecido viva até o fim do Império.

Essa republica revela tragos fundamentais de uma estrutura arcaica da
sociedade politica e somente pode ser compreendida em face do desenvol-
vimento histérico, que desembocou no fim do “estado” quiritdrio e na
admissédo dos plebeus & cidadania ®. A plebe lutou um século e meio con-
tra a exclusividade patricia, mas o direito romano se caracterizou por uma
.permanente extensdo da cidadania a todos os povos do Império, até a famo-
sa Constifutio Antoniana de civitate peregrini danda, que, em 212 d. C.,
a todos os habitantes do Império.

11. A potestas pertence ao povo, embora a auctoritas esteja no Senado.
A questio do poder do povo leva, de imediato, & guestio da democracia
direta em Roma e 3 compreensdo dos comicios.

Os comitia curiata foram perdendo importincia na repdblica (simbo-
licamente eram representados por trinta lictores, que se reuniam para
deliberar em determinados negécios familiares). Os comitia centuriata (co-
mitatus maximus, exercitus wrbanus) desenvolveu ss suas fungbes, espe-
cialmente aquelas atinentes s elei¢Ges dos magistrados maiores (cOnsules,
pretores e censores). Os cidaddos homens (ndo importa sua situagio fami-
liar}, aptos &s armas (de 17 aos 60 anos) eram distribuidos, em relacdo
ao censo familiar, em 193 centlrias, 18 das quais eram 0s equites, o res-
tante era dividido em 3 classes censitdrias dos pedifes. Os proletdrios eram
divididos em 5 centdrias.

Os Comitia tributa elegiam os magistrados menores € eram uma adap-
tacBo dos comciliz plebis (antigas assembléias deliberativas da plebe orde-
nada em tribos), para a eleicio dos magistrados (?) plebeus (tribunos e
edis) e pela deliberagio de provimentos de interesse plebeu. Tais plebis-
citos, para terem valor normativo geral, deveriam, antes da lex Hortensia
de 287 a. C,, deveriam ser ratificadas pelos comicios centuriatos, até depois
do nada obsta senatério (auctoritas patrum). O resultado da vontade popu-
lar geral, ndo foi mais um plebis scifum, mas um geral iussum populi, i. é,
uma lex (lex tributa) 5.

79 ROUSSEAU, Contrato Soctal. II.

“0 Principe, de Maquiavel, é o livro dos republicanos” (idem, ibidem, III).

80 GUARINO, Anfonio. Storia del Diritto Romano. 4* ed, Napoli, Eugenio
Jovene, 1969, p. 180,

81 QGIUFFRE, Vicenzo. Il Diritto Pubblico nell'esperienza romana. Appunti
di Parte Generale del Corso. Napoll, Jovene, 1877, p. 67.
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Compreende-se, assim, o texto de Gaio; Lei € o que o povo ordena
e constitui. Plebiscito é o que, a plebe manda e constitui. A plebe, todavia,
se diferencia do povo, a medida que ¢ termo povo significa o universo de
todos os cidaddos incluindo os patricios; e plebe tem igual o significade
com exce¢do dos patricios, Por isso, durante um tempo, os patricios diziam
ndo estar vinculados aos plebiscitos, porque feitos sem a autoridade deles,
mas depois da lei Hortensia os plebiscitos vincularam a todo o povo; assim,
desse modo, foram equiparadas s leis 82,

O conjunto das leges publicae populi romani foi denominado em se-
guida ius publicum %3,

Considere-se que, mesmo na republica, Roma conserva aspectos mo
nérquico, em razao da presenga do consul ¥,

Em Roma, a indagacdo ao povo para pedir-lhe a cooperagdo e &
participagdo servia para legitimar o governo, como anota Mommsen *. Na
Constituig@o patricio-plebéia, a convocagio do povo, feita a abstragdo dos
comicios curiatos que sd@o competentes, nessa época, somente para 0S
negécios privados e sob a presidéncia do pontifice mdximo, que vai ser
substituido pelo magistrado supremo, i. é, o cbnsul, o interrex, o ditador.
O pretor.

Os comitig tém dupla forma: civil e militar. O cidaddoc é também
soldado.

Na visdo de Mommsen, o esquema republicano estd préximo do Estado
de representagfio liberal, h4 uma mera técnica de organizagdo do poder,
para legitimi-lo. O tribuno da plebe, p. ex., somente teria a fungéo de
convocar a plebe,

Os magistrados fixam o dia para os comicios, salvo os dies fasti, os
festivos e os dias nefasti, com antecipag@o de dois dias, O local € aberio

a dAamt H A s fr . P N
¢ dentro da cidade no (comifium) para a assembléia das ciirias. A assembléia

militar, das centirias, sempre se realizava fora dos muros, em regra no
campo de marte (até quando a plebe consegue se impor). A assembléia
dag tribos se procede com menor rigor; assim como os concilia da plebe,
que pode ser dentro ou fora dos muros da cidade ®.

Na ordem das discussbes preliminares valem normas diversas, confor-
me forem eleigBes, processo ou projeto de lei.

82 Institutas. 1, 3.
83 GIUFFRE, op. cit., p. 87.

84 MOMMSEN, Theodor. Disegno del diritto pubblico romano. Trad. P.
Bonfante s cura di V, Arangio-Rulz. Milano, Celuc, 1973, p. 353.

8 1dem, ibidem.
86 MOMMSEN, Theodor. Disegno..., cit, p. 358.
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Nos projetcs, ha discussdo preliminar para recomendar (suasiones)
ou combater (dissuaciones). As discussdes preliminares sdo diante do povo,
ndo distribuido pelas suas divises — nem no dia da vota¢ao, mas no fdro,
onde a certa distdncia dos lugares proprios da votagio se achavam os rostra
(as tribunas dos oradores). Na manha da votagio, ¢ povo é convidado a
fazé-lo. Nesse momento, o magisirado invoca a protegio dos deuses, com
a tomada dos auspicios. Na assembléia da plebe, ndo hd auspicios, mas a
divindade pode intervir € os dugures estdo presentes 37,

12. Uma caracteristica importante do dircito piblico romang, a ser utili-
zado na critica 3 modernidade, estd na j4 referida colegialidade, que con-
duziu a idéia da intercessio, pelo yual um magistrado, o cbnsul, p. ex.,
podia vetar o outro, na reptblica patricio-plebéia. Essa concepgédo leva a
idéia dos poderes negativos, diferente do projeto de Montesquieu da tri-
particio dos poderes e de seu equilibrie. O direite de veto, de impedir
que as coisas sejam feitas, surge nitido no tribunato da plebe, como lembra
Rouvseay, De fato, o tribuno da plebe nada podia fazer, mas tudo podia
evitar **. A idéia dos poderes negativos supera a da divisdo de poderes e im-
plica o cardter revolucionario do direito de resisténcia aos governos injustos.
bem como outros desdocbramentos na vida politica contemporinea .

Maquiavel, ao situar a caracteristica da repablica romana na desunido
entre a plebe e o Senado, associa 0 surgimento dos tribunos & guarda da
liberdede a ela cometida ®°.

juan de Mariana faz um cotejo enire a fustica Mayor d= Aragén e os
tribunos de Roma, para caracterizar os Gltimos come instrumentos da
limitagdo do poder real. A comparacio serve para estabelecer uma corres-
pondéncia entre o ius resistendi e a tribunicig potestas, i. &, entre o direito
de resisténcia e o poder tribunicio, como 6rgao da vontade popular,

Robespierre viu no tribunato uma alternativa para a idéia do equilf-
bric dos poderes (Discours sur la Constitution, 1793). Catelano lembra
que a instituigdo de um poder tribunicio & Maquiavel, a¢ estilo dos mo-

narcArmanne a & Doicesatr pord mvecants am aloittias nronmetas Ao Davals
LISl WYY W B W UaOwRuy WOks pPFlwdbediihe will glgillilan ylupuolna UG D YWIUT

¢iio francesa, encontrando a resisténcia no liberalismo politico e no orde-
namento do chamado *'Estado de direito” burgués **.

Nagquela idéia -—— da intercessio e dos poderes negativos — se situam,
portanto, as técnicas de tutela jurisdicional dos direitos fundamentais,

87 MOCOMMSEN, Theodor. Dissgno..., cit., p. 359

88 ROUBSEAU. O Contrato Social,

B9 CATALANC, Pierangelo. Poder Negativo, Enciclopédia Sarniva do Direito.
80 Paulo, Saraiva, 59: 146-159, 1981; cf. ainda, desse autor, Tribunalio e Re-
sistenza. Torlno, Parsvia, 1971, eap. pp. 117 e ss, “Prospeitiva Ultima. Divislone
deu Poteri e Poter Negativo.

80 MAQUIAVEYL, Nicolan. Comenidrios sobre a primeira décade de Tito
Livio. Trad. Bérglo Bath. Brasflia, UnB, 1979, cap. quarto.

81 CATALANO, Pierangelo. Poderes negativos. ZEnciclopddiac Saraiva do
Direito.
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cujas violagbes podem ser perpetrades por atos particulares, administrati-
vos e jurisdicionais. Ai, também, estéio as técnicas de controle de consti-
tucionalidade das leis, em suas vérias formas (difusa ou concentrada), o
fundamento da agdo popular, como também a justificativa das greves, o
direito de resisténcia aos governos injustos e o poder revoluciondrio. Fala-se,
hoje, mesmo em uma reflexdo sobre a teoria geral do poder negativo 2.

13. Como j& anotado, o adjetivo pitblico provém de publicus, poplicus,
populicus, relacionando-se, portanto, com populus. Dai a idéia de que
ius publicum era o direito que emanava do povo e da lei por ele elaborada,
embora mais tarde tenha tido origem em outras fontes, como o senatuscon-
sultus, as constituigdes dos imperadores, os editos do pretor, quando as
assembléias populares deixaram de existir.

O ius publicum ¢ o direito do povo, néo o do Estado. O ius publicum
expressa uma idéia de tudo o que é conexo com o populus, impondo-se
a necessidade de uma exegese das fontes juridicas.

Na verdade, as fontes do ius publicum sio politicas ~— hoje, diriamos,
estatais — em primeiro lugar a lex publica ¢ as equiparadas a ela os
seenatusconsulta e as constitutiones principum *3, :

O uso do ius publicum nas fontes, como ja assinalado no citado traba-
lho de Marrone, se refere aos diversos ramos do direito (familia, coisas,
obrigagGes, sucessSes e mesmo constitucional, atendo-se & potestas, aos
magistrados ¢ ao direito aos cargos e fungGes ptblicas **. A dificuldade do
direito ptblico romano estd na auséncia de normas explicitas, o que torna
discutivel a possibilidade da reconstrugio dos seus conceitos ¢ principios.
Cicero pode nos oferecer muitas das noscas referéncias, embora ele ndo
fosse um jurisprudente. A leitura da De Re Publica ¢ a da sua continuagéo
De Legibus somada a0 conhecimento da vida concreta constitucional pode
oferecer alguma conclusdo, como a de que houve amplo desenvolvimento
de todo o direito na repiiblica, sobretudo a lei %,

O direito pablico romano nio teria relevo algum na formagio do jurista
moderno, porque ndo {gria repercutido nos sistemas juridicos modernos,
construido sobre a base estatal, vale dizer, que o direito piblico modes-
no ¢é o direito do Estado (Staatsrechts), nio o direito do povo *.

82 SCHIPANI, Sandro. Defensa jurisdiccional de los derechos humanos y
poder negativo. In Constitucionalismo Latino y Liberalismo. Bogotd, Universidad
Externado de Colombia, 1990, pp. 15-36.

93 QROSS0, Giuseppe. La Distinzione, .. cit.

84 NOCERA, Gugliema. Tus Publicum (D. 2.14.38) contribulo alla ricostru-
zione storico-Esegetica delle Regulce Juris. Roma, edizioni italiane, 1946, p. 104;
sobre a historiografia do direito publico romano, v. GIUFFRE, op cit., a respeito
de sus evolughio e conteido, v. RUGGIERO, Ettore de. Studi sul Diritfo Pubblico.
Do Nisbuhr ¢ Mommsen. Pirenze, coi {ipl dei successorl le Monnier, 1875,

86 LOMBARDYI, Gabrio. Appunti di Diriito Pubblico Romano, cit. pp. 93 e ss.

9 LOMBARDI, Gioveannl. I Polere dei Tribuni della Plebe. Milano, Gluffre,

1992, p. 6.
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O reconhecimento dos comitia centuriata como assembléia constitucio-
nal determinou a admissdo, dentre as fontes do ordenamento romano, das
leges publicae populi Romani, i. é, as deliberagdes comiciais (em especial
as de carater normativo) do populus Romanus Quiritium. Leges eram todas
as deliberagbes comiciais, incluindo o creatio das magistraturas ¢ as iudicia,
mas depois apenas de cardter normativo e excepcionalmente as de cardter
privilegium (a favor ou contra alguma pessoa). As leges publicae mantive-
ram-se, a0 mAximo, estranhas ao sistema do ius civile vetus, vinculado,
pelo seu desenvolvimento posterior, 3 iniciativa da interprefatio prudentium.
Depois, as leges interfeririam na formagdo do ius civile. Assim, o ius pu-
blicum se transformou no regulamento normativo posto por uma lei publi-
ca e a lex publica: “‘generale iussum populi aut plebis rogante magistratu’ *7.

14. A dicotomia na vertente romanista tem, obviamente, uma explicagao
didética, instrumental, de origem gramatical classificatéria. Seu fundamen-
to, todavia, se situa no ius publicum, como base do direito romano.

Como o direito publico romanc * nao influenciou a politica dos novos
tempos, pelo menos na criacio das férmulas constitucionais, salvo excepcio-
nal e esporadicamente no caso de Robespierre ¢ de Napoledo, nem serviu a
formagdo do jurista e menos a elaboragdo dogmatica cientifica do direito,
que sentido tem a sua énfase no ramo dicotémico?

Afinal, como se afirmou, o ius publicum é o direito do povo, ndo o
direito do Estado, sendo, por isso, incompativel com esse Estado, na sua
fisionomia moderna, para que serviria o estudo desse direito piblico de
Roma, além de especulagdes acad@micas ou histéricas?

15. O Direito Romano, como elemento indissossidavel de nossa Cultura,
como aspecto inerente A civilizagio, ndo se exaure — salvo distorgio in-
compreensivel e traicdo as suas origens — na recep¢io do que, moder-
namente, s¢ chama de Direito Privado. O movimento de sua expanséo e
adaptagdo, mesmo apds o desaparecimento material de Roma e de seu
Império, nfo se restringe & heranga de sua doutrina, de seus institutos, de
suas leis e sua incidéncia na criacao de “direitos novos” com bases romanis-
ticas, compreendidos eles, meramente, em ordenamentos juridicos positivos
disciplinando as relacdes juridicas, hoje, ditas de direito privado.

Seria muito estranho, em termos histéricos e culturais, que o nosso
pensamento juridico, nossos métodos, nossas intuighes, toda a nossa educa-
¢do juridica, fossem pela 'metade, separados das necessdrias referncias ao
Direito Pablico. Se, por acaso, essa visdo parcial da realidade do Direito

97 GUARINO, Antonio. Storia del Diritto Romano, cit., p. 268.

98 A respeito das fontes juridicas, politicas, histéricas e literirias do Direito
Piblico Romano, bem como o seu desenvolvimento cientifico e a sua bibliografia
doutrindria moderna e contemporfinea, v. COSTA, Emillo. Histéria del Derecho
Romano Piblico y Privado, cit., Introducdo: as Fontes e a literatura do ius
publicum. V. também SERAFINI, Enrico. I1 Dtrilte Pubblico Romano. Pisa,
Mariottl, 1896. Na bibliografia brasileira, CRESCI SOBRINHO, Elicio de. Direito
Piblico Romano. Séo Psulo, 1871.
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Romano foi predominante em um determinado momento, por motivos ndo
diffceis de explicar historicamente, isso nao significa que deva durar sempre,
mas, ao contrdrio, pode autorizar a conclusdo de que a histéria continua
¢ nela estd latente a0 menos a possibilidade de o Direito Piblico Romano
exercer um papel relevante nio apenas a nivel académico, mas também
nas transformagBes politicas.

Se, de fato, pretendemos um Direito Romano vivo, ndo podemos deixar
de considerar a sua face politica, presente no ius publicum, sob pena de
fazé-lo estiolar na parte do chamado direito privado moderno, ou seja, na
parte em que tanto nos orgulhamos da presenca romanista.

De igual maneira, como os “‘direitos™ que surgiram do Direito Romano
nao indicam uma repetigio deste, mas uma renovagio, atendidas as cir-
cunsténcias histdricas, nada impede a recepgao tardia do ius publicum, ndo
para repeti-lo, porém para considerd-lo, como instrumento de critica da
realidade contempordnea, ou como inspiragao para a solugo juridica-politi-
ca dos problemas de nossos dias ¢ de nossa preparagio para o préximo
milénio.

Essa missdo que podemos atribuir ao Direito Piblico Romano pode ser
tanto mais relevante quanto considerarmos a problemdtica latino-america-
na, tipica das sociedades, pouco desenvolvidas, do sul do planeta, em
cotejo com o norte desenvolvido e prospero, mas com evidentes sinais de
hegemonias ndo propriamente de bases romanistas, inclyindo nesse ponto a
excessiva visdo individualista, pragmética, indiferente aos aspectos morais
referidos ap Direito,

Nessa perspectiva se situam a discussao sobre os conceitos de populus,
civitas, republica, lex, acio popular, classificacdo dos bens publicos, tri-
bunato do povo, € a respeito do préprio significado do direito piblico e de
suas fontes.

A compreensdo do ius publicum e seu destague na dicotomia tradicio-
nal servem para a critica do Estado e do seu direito, dos seus regimes poli-
ticos, da sua perspectiva internacicnal, dos seus quadros constitucionais.
Ajudard, talvez, & preparagdq do dies irae desse misterioso Leviati, contre
o qual as mais poderosas idéias se dirigem sem &xito favordvel.

Nessa critica, s3o colocadas as categorias do direito ptblico romanc
como as idéias de império e de seu direito supranacional; das magistraturas
recebidas do povo; do tribunato em oposigio aos representantes; dcs
poderes negativos diferenciados da triparticdo de poderes; do instituto da
intercessio, como Grgao de consenso ¢ de respeito s minorias; da repibli-
ca patricio-plebéia, como possibilidade da resolugdo dos conflitos internos
¢ externos; da democracia direta dos antigos versus a chamada “democra-
cia” dos representantes, indireta e ficta, técnica abstrata de legitimar o
poder; da colocagio precisa do embate entre o liberalismo e 2 democracia,
entre a liberdade dos antigos e a liberdade dos modernos.
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Os Cédigos Civis e a Felicidade dos Povos
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1. Os deserdados da sociedade {Dic Enterbten)

Contemplando-se o panorama mundial, desde as mais remotas eras,
chega-se 3 dolorosa conclusiio de que a Humanidade, em todos os tempos,
sempre se dividiu em duas grandes categorias: a dos proprietérios e a dos
despossuidos.

Em torno dessa disparidade de condicio giram todos os episédios
histéricos. De nada adiantaram as duas dezenas de leis agrarias romanas
no sentido de cortigir ou pelo menos atenuar os efeitos de tdo profunda
condi¢do de vida. J4 Cristo fazia a apologia da pobreza. Mais facil seria
um camelo passar pelo orificio de uma agulha do que entrar um rico nos
reinos do céu. Decorridos vinte séculos a Igreja faz a “opgéo pelos pobres”.

De nada adiantaram as tentativas merxistas de reforma do mundo
humano. O fracasso soviético, decorrente de causas profundas, Ieva-nos a
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concluséo de que foi gerada uma sociedade em que a liberdade, a igualdade
¢ a fraternidade ficaram postergadas. A Revolugio Francesa de 1789 —
tio exaltada por muitos pensadores politicos ndo conseguiu conduzir a
Humanidade aos ideais por ela pregados. A igualdade ¢ impossivel entre
seres desiguais. A liberdade gerou anticorpos virulentos, que a devo-
raram. A fraternidade constitui apenas uma palavra, muito ao gosto dos
poetas, mais do que dos que vivem em comum, lutando por um espago
no chio do mundo. E deve ser conquistada dia-a-dia, como o preconizava
Goethe. '

Estamos no final de um século e final de um milénio. Que contri-
bui¢do deram os cGdigos civis para a felicidade dos povos? Que poderdo
oferecer de Wtil para essa felicidade, dagui a onze anos, quando entrarmos
pelas portas largas do terceiro milénio?

Essas indagages sdo viiidas. Até hoje temos estudado os codigos,
especialmente os civis, sob um prisma téenico, cuidando muito da sua forma,
da sua apresentagdo, da sua filiagdo a correntes filoséficas. Destinados a
uma realidade objetiva, & vida de todos os dias, eles, os cédigos, devem,
em nosso entender, contribuir de qualquer forma para que o ser humano
seja mais feliz, mais trangiiilo, mais seguro de seu destino nos atribulados
tempos que atravessamos.

O jusfilésofo hingarc Anton Menger (18414-1906), Professor de
Direito em Viena, na obra intitulada “Das biirgerliche Recht und die
Besitzlosen Volksklassen” (traduzida para o castelhano por Adolpo G.
Posada, editorial Atalaya, B. Aires, 1947, sob o titulo “El Derecho Civil y
los pobres”), faz alusdo aos Enterbten, isto é, os deserdados da socie-
dade. Critica o antigo projeto de cédigo civil alemao, que resultou no
diploma de 1896, e entrou em vigor em 1900. Para ele, em um cédigo
civil que se subordinasse unicamente i natureza das coisas, se deveria,
em primeiro lugar, expor o direito da femilia, o qual compreende. cr
substéincia, “o matriménio, as relagdes enire pais ¢ fithos ¢ a tutela”. Estas
instituigoes fazem parte, diz ele, dos fundamentos de toda a sociedade civil,
“que nao tém por missdo estabelecer um privilégio em favor de cerios
grupos da populagiio, se ndo conceder a todos, tanto a ricos quanto a pobres,
uma co-participagdo em igual medida.” (Cap. XII). Depois do Direito
de Familia, obedecendo & ordem natural, viriam as institui¢Ges juridicas
que stabelecem o antagonismo entre ricos e pobres. Critica a distribuigao
das matérias no projeto alemido, que teria abandonado a colocagdo natural
dos assuntos: direitos das relagdes de obrigagdes, direito das coisas, direito
de familia e o das sucessdes.

Nio nos parece de primordial importincia a distribuicdo dessas matérias.
Viérios cédigos ocidentais a alteraram a seu critério, entre eles o brasileiro
de 1917 (familia, propriedade, obrigagdes ¢ sucessGes) e o peruano de 1984:
{familia, sucessGes, direitos reais, obrigagdes).

Nesses quatro departameéntos, objeto da classificagio pandecticta, sc
incluem todos os direitos civis dos seres humanos.
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Dizemos “todos os direitos”, .mas fica no ar a indagagao: referem-se
eles, a “todos os seres humanos”? Estd evidente que ndc. A maioria da
populagéio, especialmente nos paises do chamado Terceiro Mundo, néo dispde
do direito de propriedade; em conseqiiéncia, ndo tem patrimfnio a ser objeto
das sucessoes. Suas obrigagdes, ainda pela mesma razao, ficam reduzidas a
campo muito reduzido, limitando-se a relagdes de trabalho, ramo hipertro-
fiado do direito civil. Que resta, se nao o direito de familia? Assim mesmo,
as aplicagdes das normas relacionadas com esse departamento do direito
civil também sao cerceadas pela pobreza, pela desinformacgao, peio aban-
dono. E sabido que nas grandes dreas rurais os casais nem sempre contraem
casamento. Juntam-se simplesmenie. Constituem familias “fora da lei”.
Predomina o concubinato. Essa situagdo de fato reflete-se, durante a vida,
sobre o pétrio poder, a tutela, a adogdo, a filiagio natural, a curatels;
e depois da morte repercutc nas conseqiiéncias sucessorais. Se ndo hé
vinculo matrimonial, nem patrimdnio, nada existe a repartir entre os her-
deiros na ordem de vocacio hereditdrin chamada “legitima"”. Se o patri-
ménio é reduzido, em vez de inventdrio, procede-se a simples arrolamento,
(Cédigo de Processo Civil, art. 1.031).

Consultando-se as estatisticas populacionais de paises como o Brasil,
o Chile e o Peru, verifica-se que a grande massa humana que lavora nos
campos ou vegeta nos subdrbios das maiores cidades, nao dispde de bens,
nem tem condigdes de garantir obrigagdes, ou de pleitear sucessoes. Vivem
4 margem da vida e da histéiia. No entanto, fornecem bragos para ©
trabalho industrial e agricola e para a guerra, constituem fatores de criagdo
de riquezas, s@o, em ultima andlise, uma poderosa forga social que ndo
participa do banqueie da vida. Analfabetos em sua maioria, as geragoes
se sucedem dentro do mesmo quadro terrivel de necessidades. As criangas,
como o expressam os versos do pecta Hugo Von Hoffmannsthal, j& nascem
com os olhos fundos.

Para que servem, entiio, os Codigos Civis? Aplicam-se a uma minoria,
aquela que possui patriradnio a administrar, a negociar ¢ a transferir post-
moriem, quer por via legitima, quer por via testamentdria. As complexas
operagBes cbrigacionais (compra e venda, locagao, edicdo, sociedade, par-
ceria rural, fianga, seguro, em suma, todos 0s contratos que geram obriga-
cBes recfprocas) s6 sdo utilizados por uma parcela reduzida da sociedade:
os que possuem patriménio.

O direito de propriedade é o fulcro de toda a vida juridica do homem
em sociedade. Dele decorrem, a nosso ver, todas as demais relagdes juridicas.
Mesmo no direito de familia essa influéncia é considerdvel, na instituicéo do
dote, no regime de bens do casamento, na instituigio do “Bem de Familia™
¢ num considerdvel acervo de outros relacionamentos legais.

Os deserdados da sociedade, os Entcrblen a que se refere Anton
Menger, continuam 3 margem da vida, essa “agitagio feroz e sem fina-
lidade” a que se refere o vate brasileiro Manuel Bandeira,
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Vivemos, entdo, em um mundo, hoje em dia apelidado de “Terceiro
Mundo”, em que se elaboram cédigos para uma elite. As préprias “decla-
ragies universais de direito do Homem’ tém aplicagdo reduzida. Haja
vista a exploracdo decorrente das “dividas externas” das nagles desse Ter-
ceiro Mundo, carreando milhdes de délares para as nagdes mais ricas do
orbe, enquanio as populagbes “devedoras” ndo dispéem de escolas, nem
de hospitais, nem de casas para morar e vivem “campadas” na periferia
das cidades.

Que mundo é esse? Para que servem as “dcclaragbes universais”, tio
louvadas e tdo ineficazes? Para que servem as “‘opgles pelos pobres”, estes
cada vez mais pobres? Para que servem, em dltima andlise, os Cédigos
Civis, de elaboragio cientifica trabalhosa, lenta, com mil cabegas, como a
Hidra de Lerna, cabegas que se cortam e renascem todos os dias?

A trepida¢do do mundo moderno, como ventos de outono, os desfolha
rapidamefite. No mesmo dia em que os Cédigos sdo promulgados, comega
a sua desfolhagem. Novos habitos, novas modalidades contratuais, novas
teorias, novas forcas sociais repercutem em seu arcabougo, forgando a

reforma.

2. O Direito civil e 0s pobres

Em decorréncia do que fica exposto, conclui-se que os codigos civis
quase nio se aplicam aos deserdados da vida e da sociedade.

Hé exemplos histéricos assinaldveis. Quando Andrés Bello elaborou
o projeto de Cédigo Civil para o Chile, promulgado em 1855, néo incluiu
nenhum dispositivo sobre os indigenas nem sobre os analfabetos.

Seu projeto, alicercado principalmente no Cddigo Napoledo de 1804
e na legislagdo espanhola (Siete Partidas ¢ legislacdo extravagante), sempre
foi muito gabado por sua precisdo cientifica. Era, no entanto, um cédigo
“europen”.

Grande parte da populagho chilena era autdctone, indigena, araucana.
Dizer-se que esses indigenas eram considerados cidaddos como quaisquer
outros, sendo desnecessdrio sua referéncia expressa, ndo € argumento acei-
tdvel. Uma simples faldcia. Como poderia um araucano pleitear direitos na
drea administrativa e na judicidria, sem as condi¢bes minimas de capaci-
dade civil, desconhecendo quase sempre a prépria lingua castelhana?

Sob esse aspecto 0 Cédigo Civil brasileiro de 1917 foi mais previdente
a0 estabelecer, no art. 6.°, n.° 11 e paragrafo Gnico, a incapacidade relativa
dos silvicolas, sujeitos ac regime tutelar do Estado, & medida que se forem
adaptando 2 civilizagdo do Pafs.

A mesma falha se observa, no Codigo Chileno, quanto aos analfabetos.
Aquela época grande parte da populago ndo conhecia as primeiras letras.
E conhecido e exaltado o extraordindrio trabatho “educador” do eminente
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Andrés Bello em favor do povo, ao qual ensinava a falar e a escrever acerta-
damente. Sua vida toda foi a de um permanente mestre de geragdes.
Entre suas obras mais notdveis sobressai sua “Gramdtica da lingua caste-
lhana”.

Apesar de toda a sua reconhecida sabedoria, o Cddigo de 1855 deixou
& margem das leis os indigenas ¢ os analfabetos.

Perguntamos, a esta altura: — como incluir essas categorias em um
cédico civil? A solugao oferecida pelo Cédigo Bevildqua no Brasil parece-nos
sabia. Reconheceu a situagdo de fato. Trouxe para as comunidades indi-
genas a protecio do Poder Piblico.

Deu-lhes oportunidade de adaptagdo e integracdo & vida dos “civili-
zados”, incorporando-os & sociedade.

Ao lado dos silvicolas e dos analfabetos enfileira-se a corte dos pobres,
e quase se identifica com a dos analfabetos.

Os analfabetos e os pobres sdo intrusos em um Cédigo Civil, causam
mal-estar. Por isso, talvez, alguns codificadores fecharam-lhe as portas da
codificagdo, deixando-os do lado de fora, com seus clamores e inquietages.
Com relagao aos silvicolas, legislagdo ordinéria tentou suprir as omissdes do
diploma principal.

O Peru nio estd alheio a essa problemdtica. Nacdo em que o elemento
inca desempenhou ¢ desempenha ainda hoje um relevante papel cultural
— mais do que em outras nacGes americanas, com um contigente consi-
derivel de analfabetos, ¢ uma angustiada massa de pobres, como ajustar
seu Cédigo Civil de 1984 a essa realidade viva?

Como todos os demais diplomas de outras nag¢des sul-americanas, esse
Cédigo € também “curopeu”. Encontramos um tinico dispositivo a respeito
dos analfabetos: art. 692: “Los analfabetos pueden testar solamente en escri-
tura pdblica con las finalidades adicionales indicadas en el articulo 697",

Equiparado ao cego, o analfabeto, para testar, € cercado de vérias
garantias: leitura do texto por duas vezes, uma pelo notdrio, outra pelo
“testigo testamentdrio”. Para proteger, complica-se ainda mais sua situacéo.

G legislador € levado a cercar de garantias o ato juridico praticado
pelo analfabeto, exigindo-lhe a escritura piblica em nagdes em que as
custas cartorais s6 podem ser pagas pelos ricos. Amarrados a exigéncias
protecionistas, da mesma forma que o cego ¢ o surdo, o analfabeto, em
ultima anédlise, nada mais é do que um cego e surdo na complexa vida
social contemporénea.

Para que lhe serve o Cédigo Civil se, quase sempre, ndo possui bens
de valor financeiro?

Essa indagagdo se aplica a todos os paises em que o rebanho de de-
serdados da sorte ¢ maior do que a dos detentores de patriménio,

R. Inf, legisl. Brasilio a. 30 n. 117  jon./mer. 1993 401



3. As codificacbes através dos tempos. Cédigos antigos e modernos

O conceito de “cédigo” nos tempos antigos ¢ na atualidade nem sem-
pre € o mesmo. No Baixo Império romano se organizaram os afamados
Cédigos Gregoriano, Hermogeniano e Teodosiano, repositério de Cons-
tituigdes Imperiais. O Gregoriano, do ano 91 da era cristd, enfeixava as
Constituigtes de 196 a 291, com 15 livros. O Hermogeniano, de 295 de
nossa era, englobava Constitui¢des Imperiais promulgadas anteriormente.
Parecia ser um complemento ao anterior. O Teodosiano, publicado no
Império do Oriente no ano 438 de nossa era, aprovado no Império do
Qcidente no mesmo ano (sendo imperadores Teodésio II no Oriente e
Valentiniano 111, no Ocidente), continha as Constitui¢bes elaboradas a par-
tir de Constantino.

Codex foi a denominagiio dada a dois diplomas déessa natureza, um
de 528, conhecido como Novus Codex Justinianus. Niao sobreviveu 3 ago
do tempo. Mais tarde, em 534, Justiniano promulgou um novo diploma,
que passou a Bistbria com a denominagdo Codex Justinianus Repetitae
praelectionis. Composto de 12 livros, divididos em titulos, enfeixava as
Constitui¢des desde o Imperador Adriano, Antonino Pio, Pertinax, Caracala
até Tustino ¢ Justiniano. Um complexo de normas de dirzito plblico e
eclesidstico, direito processual, direito privado, direito penal e adminis-
trativo, ndo tem a fisionomia juridica dos Cédigos que, mais tarde surgiram
na Europa, a partir do da Prissia do Século XVIII e os da Franga ¢ Ale-
manha do Século XIX.

4. O Cédigo Civil francés de 1804 e o alemdo de 1900. Teixeira de Freitas

Constituem marcos assinaldveis nessa reconstituicio histérica os Cé-
digos Civis, estritamente civis, da Franga, de 1804 (Cod. Napolego) e o da
Alemanha de 1896/1900 (BGB).

Foram esses dois grandes diplomas os geradores de familias de cddigos
em todo o mundo, com repercussio no Ocidente e no Oriente. De suas
matrizes surgiram os Cédigos Civis de todas as nagGes civilizadas. O francés,
sobretudo, repercutiu poderosamente em ouiras nagdes, que lhe copiatam o
texto & letra, como ocorreu com a Bolivia. o

Em posi¢do intermedidria e como matriz também de outra familia de
c6digos, colocamos a obra do jurisconsulto brasileiro Augusto Teixeira de
Freitas, autor do “Esbogo” de 1860, que serviu de base para o Cédigo
argentino de 1869-71, ¢ o do Paraguai ¢ influenciou o do Uruguai, ambos
do século XIX.

O Codigo chileno de 1855, por sua vez, exerceu influéncia nos paises
de lingua castelhana da América do Sul, especialmente no Peru e Colombia.

Todos esses diplomas, salvas as peculiaridades da obra de Freitas, séo
produtos das matrizes francesas e alemas, elaboradas. para a Europa. Cédigos
do Primeiro Mundo serviram de modelo para os do Terceiro Mundo. Socie-
dades diferentes, paises de imigragdo, com problemas juridicos de toda or-
dem, uma realidade diversa da européia, elaborados por juristas de alto
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merecimento, mas de formac¢do cuftural européia. Andrés Bello viveu e
estudou na Inglaterra durante 20 anos; Freitas, seguidor de Savigny (cog-
nominado o Savigny sul-americano) e Velez Sarsfield eram homens de for-
magdo cultural européia. Nem poderia ser de outra forma. As civilizagfes
autéctones americanas (cem excegao de México e Peru), nao apresentavam
grande contingente de instituigbes juridicas capazes de dar origem a um
plano sistemdtico. As vertentes remotas provinham do Direito Romano,
cuja riqueza de idéias e concepgdes poderia permitir a elaboragao de Cé-
digos em qualquer latitude, em qualquer sociedade, de qualquer ccntinente.

O fundamental, no entanto, &, aproveitando o arcabougo juridico justo-
manista, nele inserir novas normas préticas, objetivas, adaptéveis a0 meio
ambiente americano: os costumes locais, a pobreza local, a incultura local,
todo esse formidédvel elenco de frustragdes que constitui o pancrama social
da América Latina.

Que se fez, no entanto?

Elaboraram-se cédigos tecnicamente quase petfeitos, mas alienados
da realidade social. Preparam-se leis para o Terceiro Mundo seguindo os
modelos do Peimeiro Mundo. Essa ¢ uma das razdes pelas quais os cddigos
civis da América Latina parecem uniformes ora muito largos, ora muito
estreitos para o corpo social que vao vestir. Essa a razdo por que so se
aplicam a uma fatia da sociedade — a dos proprietirios ¢ abastados,
aqueles que podem vender e comprar iméveis, que podem elugd-los, que
podem conceder fiangas, senhores ativos e passivos de obrigagdes de toda
ordem, ¢ que, ac morrerem, deixam montes hereditdrios a partilhar por
seus herdeiros. S6 os ricos ou remediados deixam heranga. O monte
hereditirio dos Enterbten s6 se constitui de bens morais: tristezas, ansie-
dades, reivindicaches. Seria, na verdade, contraditrio que deserdados
deixassem herangas. . .

A raiz de wdo estd na organizagio social. Vestem-se organismos
coletivos com roupas estranhas, importadas e sem medida,

5. A questio social e os cédigos civis

A chamada “questio social’, que vem se agravando neste século,
ndo resolvida e até majorada nas nagdes de influéneia matxista, apre-
senta, em nossos paises — Peru e Brasil — aspectos impressionantes.

Fazem-se reformas agrdrias absurdas, que concorrem para o &xodo
dos campos para a periferia das cidades. Em torno de Lima vegeta uma
multiddo de sem-erra, vindos do interior; no Brasil a migra¢iio interna
constitui um dos mais sérios problemas sociais, com a peregrinagiio dos
habitantes do térrido Nordeste brasileiro para as grandes metrépeles do
Centro-Sul, especialmente Sdo Paulo ¢ Rio de Janeiro.

O problema ndo estd apenas na posse da terra. O Governo brasileiro
iniciou na década dos 70 um vasto programa de fixagio humana na estrada
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Transamazdnica, obedecendo a um plano teoricamente acertado, mas que,
na prética, produziu efeitos contrdrios aos desejados. Dar ao homem ape-
nas um trato de terra, sem assisténcia médica, instrumentos de trabalho
& outros beneficios, ndo € suficiente,

Por outro lado e em sentido inverso, operou-se uma migragdo do
Sul para o Norte, de gaiichos, paranaenses, paulistas, que buscam a Amaz6-
nia, & procura de terras para cultivar. Esse tipo de migracdo deve ser
incentivado, amparado, protegido. No entanto, certos setores o combatem,
por motivos ocultos,

Nessas graves questdes agririas, tanto no Brasil quanto no Peru,
os cédigos civis desempenham um papel muito restrito, quase nulo, para
ndo dizer nulo. Leis ordindrias disciplinam a matéris. Uma deless — o
Estatuto da Terra — elaborado na década dos 60, sob o governo Casteilo
Branco, trata do assunto de maneira abrangente, oferece algumas solugdes
vélidas, até hoje ndo executadas. Lei, ndo falta.

A verdade € que a “questdo social” estd ai, de maos dadas com a
miséria, tendo a robustecéla o alarmante problema do trifico de entor-
pecentes, mazela de que as nagSes n@o conseguem se libertar. Isso porque
a responsabilidade por essa lepra social ndo é apenas das nagles produ-
toras de cocaina e outros artigos similares, mas, principalmente, as pode-
rosas nagdes consumidoras, financiadoras e compradoras, tendo & frente
os Estados Unidos da América.

Fxigem os Estados Unidos solugbes para tais problemas bs nagSes
sul-americanas, mas eles proprios sdo os causadores maiores do drama, quer
como financiadores poderosos, quer como compradores que pagam bons
presos em délares, quer como poluidores morais da humanidade, com
uso indevido do conceito de liberdade, na exportagio de publicagdes
obcenas e eréticas e na contaminacdo da atmosfera com os resfduos de
suas inddstrias.

Alia-se, ento, a quesifio social interna a uina outra questds de cunho
Internacional, aumentando a complexidade do quadro contemporineo.

Expande-se, dessa forma, o campo legislativo, ascendendo do fimbito
dos c6digos civis para o das Constituigdes das nagbes em foco.

Todos sabemos do relacionamento entre os Cadigos e as CenstituigSes.
Sdo tio profundas as suas vinculagdes que, muitas vezes, mul se fixam
os seus limites. E o Cédigo Civil peruano de 1984 estd recheado de
normas de cardter constitucional e processual, conforme tivemos oportu-
nidade de salientar em trabalho apresentado no Congresso realizado em
Lima, de caréter internacional, em 11 de agosto de 1985, na Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Lima (Cultural Cuzco
S/A, ed. 1986, pp. 87 ¢ ss).

Surpreendentemente, a Constituigdo Politica do Peru d4 mais atengio
A questio social do que o Cddigo Civil. No art. 26 prevé a erradicagio
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do analfabetismo: “La erradicacién del analfabetismo es tarea primordial
del Estado, el cual garantiza a los adultos el proceso de la educacién
permanente. Se cumple progresivamente con aplicacién de recursos finan-
cieros y técnicos, cuya cuantia fija el Presupuesto del Setor Publico. El
mensaje anual del Presidente de la Repiiblica necesariamente contiene
informacién sobre los resultados de la campafia contra el analfabetismo.”

Os artigos 156 a 160 prevéem medidas a respeito do regime agrdrio
e os campesinos sin tierras.

Art. 156: “El Estado otorga prioridad al desarollo integtal del secior
agrario.”

No final do art. 157 apresenta preceito sadio, que ndo tem similar
na Constituigdo brasileira: “Las tierras abandonadas pasan al dominio
del Estado para su adjudicacién a campesinos sin tierras.” Discordamos
apenas da palavra “abandonadas”, por ser polémica, e prefeririamos
aplicar o vocdbulo tradicional em nosso pais: “devolutas”. Como carac-
terizar o “abandono’?

A questdo referente 3s terras devolutas vem desde o Império, no
Brasil, com a excelente legislagio de 1850 e 1854, em que as terars de-
volutas vém qualificadas e discrinminadas. O conceito de abandonadas —
envolve terras jé privatizadas. Além do mais, d4 origem a perseguigGes
de ordem politica partidéria, a questitinculas judiciais em torno do que
¢ e do que no é abandonado. A palavra ¢ infeliz.

Na Constituinte brasileira havia uma corrente interessada em desa-
propriar até as terras produtivas, o que seria um absurdo, tendo em
vista as imensas extensdes territoriais devolutas, sob o controle do Estado
e que nio podem ser objeto de usucapido. A margem esquerda do Ama-
zonas, na regido conhecida como Guiana Brasileira, entre as serras de
Tumucumagque, Acarai, o Rio Oiapoque ¢ o curso geral do Rio-Mar, exis-
tem imensas 4reas territoriais quase desabitadas, com campos gerais

. |- an smswn e covwr_toreo

préprios para a pecudria e que poderiam ser disiribuidos para os sem-terra,
em plano bem organizado para colonizagdo. No entanto, atacam-s¢ as
propriedades pouco produtivas, s vezes por falta de assisténcia gover-
namental, agridem-se patrimbnios particulares, s6 por serem particulares,
tendo como apoio teses marxistas ultrapassadas ¢ cooperagio de entidades
supostamente religiosas, entrosadas com organismos internacionais suspeitos.

6. Os Cédigos sul-americanos e o meio social

Nesse meio social complexo dos paises sul-americanos criou-se um
caldo de cultura propicio a toda sorte de agitagDes.

Hé uma inquictacdo generalizada e procedente que é preciso atender
quanto antes. As questdes referentes aos direitos humanas (que as vezes
sao desumanos), as monstruosas- dividas externas, o analfabetismo, a po-
breza, as calamidades puablicas decorrentes de fatores climatéricos (as
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secas e inundacOes no Brasil, os terremotos € erupgdes vulcénicas em
outras nagdes), tudo isso gera uma situagiio de desconforto social, que
requer solugdes legislativas.

Cabe as Constitui¢des e aos Cédigos Civis estabelecerem normas que
venham em socorro dessas ansiedades coletivas. Ao lado da atividade
normal do comércio ¢ da inddstria surge uma outra economia chamada
“informal”, produto das forgas sociais espontineas, que é preciso amparar
€ ndo combater. O pequeno comerciante ou industrial informal, embora
cause mal-estar ao Fisco, néio constitui fator negativo no meio social. Pelo
contririo. O pequeno artesanato pode transformar-se em grande artesa-
nato, enriquecendo a nagéo. O precirio produtor, que ndo paga tributos,
gera empregos e circulagdo de mercadorias, tornando-se de qualquer forma
atil, Mithares de seres deixam de mergulhar no vasto mar da criminalidade,
do tréfico de drogas e em outras atividades marginais ¢ nfio produtivas.

Que tém feito os nossos Cédigos Civis no sentido de atender 3 grande
maioria da populagéo, que vive as margens da lei, sem casamenio tegular
(a Carta j4 sacramenta as unides e familias nfip oriundas do matrimbnio
regular, reconhecendo o fato social), sem propriedade, sem capacidade
financeira para contrair obrigagdes, sem patrimbnio a partilhar depois
da morte?

Elaboramos Cédigos dignos do Primeiro Mundo para uma faixa mino-
ritdria do Terceirc Mundo. Essa a realidade.

Uma das instituigdes mais interessantes é o Bem de Fami!ia, 0
Homestead americano, assimilado por muitas legislagdes, inclusive a
francesa ¢ a brasileira (Céd. Civil, arts. 70 a 73).

Defendemos a tese da instituigio do Bem de Familia Rural, a fim de
amparar o pequeno produtor do campo, o agricultor de poucos recursos,
exposto as fatalidades do tempo e aos azares do crédito.

7. O regime democrdtico e o direito moderno

Os regimens politicos repercutem poderosamente sobre toda a estru-
tura social. Basta lembrar que os Cdédigos do Baixo-Império romanc nada
mais eram do que repositérios de Constituigdes, as leges no sentido da
época.

Os grandes cddigos de direito privado, na Europa, sdo posteriores
Revolugéo Francesa de 1789. O século XIX, com seus ideais de liberdade,
gerou em todas as nagdes o movimento codificatério. A participagio do
povo na escolha dos governantes, nos regimes democraticos, abriu as por-
tas a novas concepgbes quanto aos direitos dos cidadios e os meios de
assegura-los. O relacionamento entre democracia e direito civil é evidente.
Cria-se entdo uma situagao paradoxal apontada por Georges Ripert: “Toda
a vontade do Parlamento ¢ lei. Todo o Parlamentar pode propor a lei. Uma
regra de direito civil, ainda que tenha muitos séculos de existéncia, valor
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experimentado e autoridade confirmada pelo tempo, desaparecerd nalgu-
mas horas, se aprouver a maioria do Parlamento, que nau representa sequer
a maioria dos eleitores e ainda menos do pais. Apenas a lentiddo da agéo
parlamentar vem em socorro da tradigdo. Mas o regime dos decretos-leis
fez desaparecer esta dliima causa de conservagio, ¢ o mal piorou”. (O
Regimen democrdtico ¢ o Direito Civil Moderno), de Georges Ripert, Liv.
Académica, Rio, 1937, p. 29),

O mestre francés pde em evidéncia uma das grandes incongruéncias
dos regimens democraticos: a incapacidade para claboragio de bons cédi-
gos. A inconsténcia e a lentidio parlamentar, a demagogia dos represen-
tantes, os interesses pessoais aliados aos interesses politicos, um conjunto
de fatores concorre para que as Assembléias Legislativas se transformem no
timulo dos cddigos. Os excmplos sdo numerosos. O Cdédigo Civil brasilei-
ro, sé promulgado em 1916 para entrar em vigor a 1.° de janeiro de 1917,
foi produto do projeto de Clévis Bevilicqua elaborado em 1900. Durante
dezesseis anos foi obstruido ou dormitou nas gavetas parlamentares e n&o
fora a presenga, no Senado, de Epiticio Pessoa — ¢ mesmo que, como
Ministro, em 1899, convidara o jurisconsulto a elaborar o projeto — e
nio terfamos aquele diploma, por que tanto ansiava a nagdo, desde o
Império. Lembramos também que o Cédigo Civil da Argentina de 1865 —
oriundo do projeta de autoria de Velez Sarsfield — foi aprovado no Senado
a libro cerrado, isto é, sem discussdes. Atualmente, no Brasil, dorme o
sono eterno o projeto de adaptagiio do Cddigo Civil brasileiro, j4 defasado,
com milhares de emendas que, em vez de melhoré-lo, desfiguraram-no com-
pletamente.

Como conciliar, entdo, democracia, representagdo popular, com a re-
dacio de leis, que corrcspondam 2s ansiedades coletivas? O regimen dos
decretos-leis, por sua vez, concorre para deturpar toda uma legislago, por
methor que seja, ao sabor das conveniéncias do momento. Fazem-se leis
e decretos casuifsticos, a fim de atender a interesses momentdneocs, sem ©
necessdrio embasamento socioldgico. Esta evidente, pclos exemplos do pas-
sado, que os grandes monumentos legislativos séo obra de grandes homens,
jurisconsultos que, no recesso de seus gabinetes, com acuidade mental e
capacidade de observagdo dos fendmenos sociais, oferecem aos Parlamen-
tos obras, se nfo perleitas, quasc perfeitas. Por trés dos bons cédigos ha
sempre grandes homens, ou pequenas comissGes de grandes homens, quer
pessoalmente, quer através de suas obras doutrindrias. No Cédigo francés
de 1804 esté presentc um pequeno grupo de jurisconsultos, impulsionado
pela presen¢a de Napoledo: no BGB alemao de 1816, apesar de sua longa
histéria anterior, desde a poldmica entre Savigny e Thibaut, sente-se o po-
deroso reflexo da obra de Windscheid. No Brasil avulta a figura de Cldvis
Bevildcqua, com a contribuigio, durantc a fase elaborativa, de Rui Barbosa
{mais na parte gramatical) ¢ de Andrade Figueira (no conteido juridico).
No Chile, nao fora a fecunda inteligéncia de Andrés Bello e aquela nagao
n#&o teria o seu diploma de 1855, seguido em muitos aspectos por outras
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nagdes do continente. Na Argentina é Velez Sarsfield o pré-homem da codi-
ficagdio de 1869, prestigiado por Sarmiento e Mitre. Em Portugal, na pre-
paragio do monumento de 1867, estd presente a figura do Visconde de
Seabra que, desprezando em muitos pontos a tradigdo lusiada, atrelou seu
projeto ao Cédigo Napoledo, entdc em moda. No Império brasileiro os pla-
nos governamentais fracassaram em numerosas tentativas, apesar de dispo-
rem de homens de alta estatura cultural como Augusto Teixeira de Freitas,
Nabuco de Aradjo, Felicio dos Santos, com projetos malogrados, ndo por
falta de mérito, mas obstruidos pela oposigéio, desfigurados pelas criticas
nem sempre sinceras e pelas emendas desastrosas. Temos como resultado
de tudo isso a promulgacdo de novos cddigos que jé nascem envelhecidos,
divorciados da realidade, como aconteceu ¢com ¢ brasileiro de 1917, em
vigor em anos de guerra mundial, que concorreu para transformar o mun-
do. Projetado em 1900 — para um mundo que fora herdeiro da Belle-
Epoque — deveria servir a uma nova sociedade, em que passaram a tomar
relevo as questdes sociais, as relagdes empregado-patréio, a economia diri-
gida, a industrializagdo, o éxodo rural, as conquistas sociais das mulheres,
dos menores, dos operdrios, dos enfermos, dos idosos. Logo ¢ logo come-
caram a surgir as modificagdes através de novas leis e principalmente atra-
vés de decretos-leis, instrumentos das ditaduras muito ao gosto também dos
chamados regimens democréticos sul-americanos, fruto de uma democracia
degenerada e sempre enferma.

Perguntamos, entdo: — Qual a contribuigdo dos Cédigos Civis para
a felicidade dos povos? Estes povos anseiam por novas conquistas. Esses
cédigos, sem excegdo, foram modelados para o Primeiro Mundo e sé al-
cangam a uma rica minoria em todas as nagdes do orbe. Si0 monumentos
de técnica, é verdade, mas esbarram diante das ondas avassaladoras das
mutacBes politico-sociais da hora presente. Um outro problema surge, ja
vislumbrado pelo eminente Teixeira de Freitas na centdria passada: a ne-
cessidade da mescla dos preceitos de diteito civil com os de direito comer-
cial e de direito social, isto é, a unificagdo do direito privado, tema sempre
presente nas teses académicas e nas discussbes parlamentares.

O Cédigo italiano de 1942 realizou essa faganha, mas ele ndo € um
diploma de era democritica, elaborado que foi sob o duro fascismo —
muito embora contenha toda uma sédbia tradi¢do juridica italiana provinda
do passado.

8. O Cddigo Civil peruano de 1984 em face das demais codificacdes e
do meio social

O Peru oferece também exemplos dignos de meditagéo.

Desvinculado da metrépole espanhola, continuou a reger-se, nos pri-
meiros tempos, pela legislagio que os reis de Espanha concediam ao Vice-
Reinado. Foi Castilla quem tomou a iniciativa de nomear comissdes de
juristas para a confecgiio de novos cédigos, com caracteristicas republica-
nas. O primeiro Cédigo Civil é de 1852 e conseguiu sobreviver até 1936.
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Nio logrou libertar-se das matrizes européias. Ao lado do Civil teve tam-
bém o seu Cddige de “Procedimientos Civiles” e o *“Cédigo do Comér-
cio”. Ainda obra de Castilla. em 1862, entraram em vigor os seus “Cédi-
gos Penal” ¢ de “Enjuiciamientos er Materia Penal”.

Tem o Peru novissimo Cédigo promulgado por forga do Decreto Legis-
lativo n.° 295, de 24 de julho de 1984, sob & presidéncia de Fernando
Belaunde Terry, sendo Ministro da Justica Max Arias Schreiber Pezet.
Antecede-o uma longa histéria, que se entronca no Decreto Supremo n.® 95,
de 1° de margo de 1965, e na Lei n.® 23.756, de 1965, que criou a Co-
missdo Revisora do projeto claborado vinte anos antes (1965). Isso revela
que o Cédigo de 1936 — que substituiu o de 1852 — n#o durou mais de
trinta ancs. Fra necessdrio adaptd-io s realidades da hora atual.

A Comissao nomeada pelo Presidente Fernando Belaunde Terry, em
1965, era integrada por eminentes juristas, entre eles Carlos Fernandez
Sessarego, que ainda hgje tanto se preocupa com o aperfeicoamento da
ordem juridica em seu pefs.

Examinando ¢ texto desse novo diploma, verifica-se ¢star presente a
influéncia das matrizes histéricas européias: o pandectismo alemio (BGB);
Familia, SucessBes, Direitos Reais, Obrigacdes, seguido de Normas Pre-
cessuais para a Aplicagdo de Disposi¢oes do Cédigo Civil, por forga do
Decreto Legistativo n.° 310, de 12-11-1984. Nao devem ester alheias outras
influéncias decorrentes do Cddigo Napoledo de 1804 e no Ambito dessas
poderosas forgas, reflexo delas, também o Cédigo chileno de 1855 e o do
Brasil de 1917.

Nenhum c6digo nasce per se, nenhuma lei possui geragio-espontinea.
Essas repercussdes integram a propria vida do Direito, universal e humano
por exceléncia, uma Ewige Krankheit, que resvala de nagéio a nagdio, Von
Ort zu Ort, como o dizia Goethe, pela boca de seu infernal personegem.

Nora-se, nesse nove diploma, o desejo dc adeptar-se aos tempos mo-
dernos, quando consagra o divércio a vincufo no art. 348, quando adota
05 “Derechos de la Persona”, dos arts. 3° a 18 — equiparagio do homem
¢ da mulher para gozo e exercicio dos direitos civis, o direio 4 vida, &
integridade fisica, 3 liberdade, 2 honra “y demds inherentes a la persona
humana. .. irrenunciables y no pueden ser objeto de cesidn”. A dispo-
sicgho do préprio corpo, proibida, cuando ocasione uma diminuigdo per-
manente da integridade fisica ou seja contréria & ordem piblica e aos bons
costumes. A doagdo de partes do corpo ou de Srgdos e tecidos, o interesse
social, a intimidade da vida pessoal e familiar, a imagem e a voz, a pro-
tecio & correspondéncia epistolar, os direitos de autor ou do inventor,
“cualquiera sea la forma o modo de expresién de su obra”, a protegdo
do nome e alguns outros preceitos revelam o intuito de ser atual, moderno.

Num estudo mais aprofundado, talvez surja a necessidade de adapta-
lo melhor a Constituicdo de 1979 — muito embora tenha sido promul-
Bsdo em 1984, Provinha de um projeto de 1963, anterior portanto aguela
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Carta, que inovou em muitos'pontos, conforme j4 foi salientado em passo
anterior.

Nos céus do mundo atual correm ventos novos, nem sempre propicios,
mas, de qualquer maneira, sdo ventos novos soprados de védrios continen-
tes: a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948 (10 de dezem-
bro); o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
de 16 de dezembro de 1966; o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politi-
cos {adotado pela Assembléia Geral das NagOes Unidas, Resolugéo n.* 2.200,
de 16 de dezembro de 1966); o Protocolo Facultativo do Pacto Interna-
cional de Direitos Civis e Politicos, ainda de 16 de dezembro de 1966; a
Convengédo Americana sobre Direitos Humanos de Sdo José da Costa Rica,
de 28 de novemmbro de 1969; o Convénio n.® 1531 da Organizagdo Interna-
cional do Trabalho; o Acordo entre a Santa Sé ¢ a Repdblica do Peru,
de 13 de fevereiro de 1981; um ndmero corsiderdvel de tratados inter-
nacionais, convengdes, pactos, referentes a direitos de toda natureza, entre
eles os direitos autorais, tio mutilados e vilipendiados nos paises do cha-
mado “Terceirc Mundo”,

Acreditamos que o Peru passa pelas mesmas vicissitudes que tém assal-
tado outras na¢les no que se refere & sua codificagdo civil.

Servido por eminentes juristas, estes se esforcam por dotar a nagdo
de um diploma atualizado, que venha atender &s mais recentes conquistas
da humanidade. O propésito de revisio constante, permanente, ndc é ape-
nas perusno, mas universal. No Brasil luta-se pela atualizagiio do Cédigo
de 1917. Nomeam-se comissdes, redigem-se excelentes projetos.’ Nao faz
muito tempo, a partit de 1950, virios projetos foram elaborados por ho-
mens da estatura de Orlando Gomes, Haroldo Valladdo e Caio Mério da
Silva Pereira, todos eles postos & margem. E quando um esbogo dessa natu-
reza é marginalizado, nunca mais volta & luz do dia, a nfo ser como objeto
de investigagBes histéricas ou como fonte de informagdo. O mesmo ocor-
reu, no infcic da Reptblica, com o projeto de Coelho Rodrigues, também
desprezado pelo Governo. As razes desse desprezo, em todos os tempos,
sdo numerosas ¢ vio desde a motivagdo politica até & concorréncia cultural
de outros codificadores em potencial, como sucedeu no Império entre
Teixeita de Freitas e José de Alencar,

Essa febre de reforma ndo é apenas sul-americana. O Cédigo Civil
francés, tdo louvado, exaltado e limitado no século passado, tem recebido
acérrimas criticas dos préprios jurisconsultos franceses, em face das pers-
pectivas deste século que finda. Edmond Picard, em Evolution historique
du droit civil frangais, 1898, antes mesmo de penetrar no século XX, j4
fazia acerbas criticas ao Cddigo Napoledo, diploma de burgueses “que
s6 respeita a igualdade civil para assegurar a desigualdade social”. Era,
diz ainda Picard, um “Cédigo de proprietérios que s¢ ocupava apenas da
riqueza adquirida e ndo do trabalho que a criou”.
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A. Tissier, em L2 Code Civil et les classes ouvridres. incluido no Livre
du Ceniengire, womo I, n° 74 (em comemoracio ao centendrio do Codigo
da Franca), considera-o antidemocrético,

No préprio volume destinado a comemorar o centendrio da velho C6-
digo napolednico, em 1904, estio os germens da critica feroz ao diploma
de cem anos. Ndo continha o direito privado de uma democracia, dizia-o
Albert Tissier, “F o cédigo do patrdio, do credor e do proprietirio”, afir-
mava inflamado Charmont, em Le droit et Pesprit démocratique, em 1908,
p. 54.

Léon Duguit alinhava-se entre os criticos mais exacerbados, em Les
Transformations générales du droit privé depuis le Code Napaléon, em con-
ferénciz pronunciada na Universidade de Buenos Aires, em 1912, 2.° edi-
¢ao de 1920,

Acollas, no seu Marnuel de droit civil, chegou a afirmer, ainda no sé-
culo passado, que o Cédigo Napcledio pesou por muito tempo sobre a de-
mocracia (Vd, 2.* ed. 1877).

Todas essas criticas sdo objeto de comentdric de Georges Ripert (ob.
¢it. p. 23), que as corrcbora, invocendo ainda o depoimento de Planiol:
“O que aconteceu, pois? Isto, simplesmente: o povo tornou-se rei. Em
1848, o sufrigic universal deu o poder politico a0 ntimero, E uma época
decisiva da nossa histéria, escreve Planiol; o poderio politico ¢ deslocado,
& diregdo do poder legislativo mudada, os governados tornam-se governan-
tes, os stditos legisladores”. (Planiol, Traité élementaire de droit civil, 12,
ed,, 1, n.° 108).

Até onde pode afirmar-se que o povo tornou-se rei, como o pensava
Ripert? Quantas ditaduras ferozes surgiram no mundo depois que se fez
tal pregagdo?

Se o sufrigio universal deu o poder politico so nimero, nem sempre
esse nimero representa a verdade. Lembramos entdo o preceito evangélico
segundo © qual “ndo seguird a opinido do maior nimerc para realizar
o mal”.

A democracia também apresenta og seus aspectos dolorosos, como bem
o salienta Ch, Benoist em Les maladies de la démocracie.

14 vimos a dificuldade que encontram os parlamentos democréticos
para a elaboragiio de boas leis, especialmente de bons cédigos. Um desses
aspectos € a multiplicagdo das leis' que Georges Ripert chama “o milagre
da multiplicacdo das leis, semelhante ao milagre evangélico. ..” “Deram-se
cinco ¢6digos ao povo-deus, o qual ainda editou leis suficientes para nutrir
g multiddo, e dos residuos legais ficaram repletos os cestos” (ob. cit, p.
29). No entanto, ¢ o mesmo Ripert que afirma: “Aoc chegar a0 poder, a
democracia quer um direito novo” {id., p. 21).
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Niao € s6 a democracia que exige novas leis e novos cédigos. Qual-
quer mudanga politica, provocada por algumas revolugBes episédicas, im-
porta logo em tentativa de substitui¢io de toda a roupagem legal da nagdo,
tentativa essa quase sempre fracassada.

E que as leis devem sofrer o efeito da rolagem do tempo, como os
bons minerais, Acreditamos mais nas reformas parciais do que nas subs-
tituiges totais. A forca da tradicdo ndo pode ser esquecida e, nesse ponto,
damos razdo ao genial autor do System des heutigen Roemischén Rechts,
Savigny.

Demolir para construir sobre os escombros n&o constitui tarefa muito
fécil, principalmente quando os legisladores sdo homens escolhidos em
classes despreparadas para o manejo da coisa piblica, demagogos de imen-
sa popularidade mas incompetentes e incapazes.

Até hoje a Franga debate-se com os trabalhos de reforma do seu afa-
mado Cédigo, que traz 0 nome, nao de um jurista, mas de um cabo-de-
guerra nascido na Corsega.

Em 1947/48 a Libraire du Recueil Sirey, Paris, publicou alentado
volume sob o titulo Travaux de la Comission de Réforme du Code Civil,
em que se sucedem os debates em torno de temas de véria natureza, como
“Atos juridicos e obrigacBes”, “Pesspas e Familia”, “Sucessdes”, “‘Regi-
men matrimonial”, em 752 péginass de discussBes, propostas, emendas e
conclusGes.

Em todas as nagbes do Ocidente a ocorréncia € a mesma. Todas que-
rem novas leis, novos cédigos. As pressdes das massas populares, os pro-
nunciamentos do Vaticano, os iratados e convengbes internacionais, as mu-
tagdes politicas nas na¢Bes sul-americanas, concorrem para que se forme
o caos. Caos legislativo, caos politico, caos social,

E preciso encontrar um rumo, afastar as sombras que impedem a
caminhada para o novo milénio, e isso s6 pode operar-se com a adaptagio
das leis as realidades, com o ataque aos centros nervosos da vida em socie-
dade.

Jé fizemos ver que os nossos cddigos — tanto o peruano quanto o
brasileiro — (e o argumento pode estender-se a outros) servem apenas a
uma parcela da sociedade. H4 multiddes fora do alcance desses cédigos.

A Rissia Soviética alcangou o milagre de elaborar cédigos civis para
uma sociedade em que foram praticamente abolidas a propriedade privada
também a liberdade. Como conseguir, num passe de mégica, que tais direi-
tos fundamentais — a liberdade ¢ a propriedade — fiquem fora de um
diploma chamado de direitos civis?

9. O Direito Civil soviético. O Cddigo

Esta matéria se inclui neste estudo quase como um corpo estranho,
uma vez que a nossa preocupacdo primordial se circunscreve as nagdes de
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composigéo democrdtica, ou supostamente democritica, no sentido ociden-
tal.

O confronto, no entanto, se faz necessario para as conclusdes a que
queremos chegar. E fazemos alusdo ao periodo da mais exacerbada nega-
¢io dos direitos do homem na Unido Soviética, com a estatizagio abso-
luta e instauragio do Estado policial. Também n3o podemos estender-nos
em comentarios a respeito da evolugdo do direito russo desde a revolugdo
de 1917 até nossos dias, com as vérias tentativas de codificagfio. Limita-
mo-nos ao Cédigo objeto de edigao oficial em 1943. A 1.2 edigio do diplo-
ma soviético € de 1.° de janeiro de 1923.

Um decreto de 26 de outubro de 1917 anulou sem indenizacio ¢ para
sempre o0s direitos referentes & grande propriedade fundidria.

Qutro decreto, de 27 de abril de 1918, suprimiu a sucessao ab intes-
tato e por testamento, ressalvando apenas situagbes entre cOnjuges e pa-
rentes muito préximos. Em 6 de janeiro de [918 proibiu-se o comércio
privado de importagio ¢ de exportagdo. Decretos subsegiientes vedavam o
comércio do ouro, da prata e minerais preciosos. Foram confiscados os gran-
des complexos industriais. Restringiu-se o artesanato. Qbrigou-se ao depé-
sito ou entrega ao poder piiblico dos produtos do solo, da agricultura. De
1917 a 1920 houve centenas de medidas governamentais no sentido de
restringir cada vez mais a iniciativa privada. O instrumento para tais re-
formas era o Direito sob uma ética limitada. Como conciliar tantos inte-
resses individuais, a comecar com a liberdade sob todos os seus aspectos,
com a estatizagdo brutal e irrefletida? Queriam uma “Nova Ordem', uma
“Nova Politica”. Surge o Cédigo Agririo, o Cédigo da Familia, o Cédigo
Civil propriamente dito.

O Estado controlava as fdbricas, as comunicagdes, o comércio exterior.

Em maio de 1922 publicou-se um “Regulamento dos principais direi-
tos patrimoniais reconhecidos na RSFSR, garantidos por suas leis”.

Nao podemos alongar-nos na exposiciio das peripécias por que passou
esse direito até 1943, muito menos em nossos dias, quando novas perspec-
tivas surgem na Rdssia, com a politica inovadora e esclarecida de Gor-
bachov.

Limitamo-nos a referir alguns dispositivos do Cédigo Civil Soviético,
pontos fundamentais. “Art. 1° — Os direitos civis sfo tutelados pela
lei, salvo nos casos em que sdo exercitados em contraste com a sua des-
tinagdo econdmico-social”. Vale dizer que o econbmico-social estd acima
da lei, acima dos direitos individuais, é a bussola que guia o passo de
todos os cidaddos. No mesmo artigo (item 3), dizse que as relagOes
agrérias, as derivadas de locagBes de trabalho ¢ as de famflia sdo regula-
das por cédigos especiais.

Excluindo essas matérias, especialmente a referente a familia, reduziu-
se muito o campo do direito civil.
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No art. 21 estabeleceu-se: “A terra é patrimdnio do Estado ¢ néo
pode ser objeto de comércio privado”. Quanto ao “uso da terra”, é admi-
tido apenas como *‘gozo” da mesma, sem gerar dominio.

Retirando-se as disposigdes sobre Familia e tornando a propriedade
da terra estatal, o' cédigo vai dal por diante definhando, como uma érvore
podada,

A velha distingio dos bens, tradicionalmente mantida nos cédigos oci-
dentais, de mdveis e iméveis, foi totalmente abolida.

Pelo artigo 52 a propriedade se distingue em: a) estatal (nacionalizada
ou municipalizada); b) cooperativa; c¢) privada.

A propriedade privada ficou restringida aos casos especificados no
art. 54: edificios ndo municipalizados, empresas comerciais, empresas in-
dustriais com operirios assalariados-em nitimero ndo superior ac previsto
nas leis especiais, os instrumentos e meios de produgfo, o dinheiro, os
valores mobilidrios, e outros valores compreendendo moedas de ouro e de
prata, objetos de uso doméstico, de economia familiar e de uso pessoal,
as mercadorias cuja venda ndo seja vedada pela lei. Todo o titulo refe-
rente a “Direito das Coisas” € recheado de disposi¢Oes restritivas em
favor da lei ¢ do Estado. O mesmo pode dizer-se das demais partes desse
estranho cédigo, dividido em Parte Geral (Principios fundamentais, os
sujeitos de direito, objetos dos direitos, negbcios juridicos); Direito das
coisas (Direito de propriedade, Direito de construgdio, penhor); Direito
das obrigagbes (DisposigBes Gerais, obrigagSes origindrias de contrate,
locagdo de coisas, compra e venda, permuta, empréstimo (mdtuo), loca-
¢do de servigos, fianca (fidejussio), mandato, procuragio, contrato de co-
missdo, seguros, obrigagSes resultantes do enriquecimento indébito, obri-
gagles resultantes do dano causado a terceiros, direito das sucessdes.

Essa estranha simbiose de modelo econdmico-social, com normas pro-
vindas ainda do direito romano, por influéncia do Cédigo aleméio de 1900,

N " AT " iy
& cxtirpagio da propriedade individual da terra ¢ a exclusio do Direito

de Familia, transportado para outro Cédigo, apresenta-nos s final um ma-
gro diploma legal, que de forma alguma poderia concorrer para a felici-
dade do sofrido povo russo.

A sucessdo testamentéria, pelo art. 418, é permitida desde que o tes-
tador faca legados em favor do Estado ou a determinados Orgéos deste,
a instituigSes ¢ empresas estatais, a organizagSes. de partidos ou profissio-
nais, a organizagbes sociais, cooperativas registradas.

A sucessdio legitima & limitada aos descendentes diretos (filhos, netos
e bisnetos), filhos adotivos e seus descendentes,  cOnjuge sobrevivente e
pessoas inabilitadas ao trabalho e indigentes que estavam a cargo do defun-
to pelo menos hd um ano da data de sua motte.

Qs magros montes hereditdrios mal chegam para cumprimento de
tais disposigdes, amarradas sempre ao Estado ou a instituigGes paraestatais.
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Se os Cédigos Civis alemio e francds ndo trouxeram a felicidade
para seus povos € nem tampouco os que a eles se filiatam na Europa,
nas Américas, na Asia e na Africa, que felicidade poderiam proporcionar
os preceitos do Cédigo Soviético, mutilado e restrito?

A terra é o alicerce em que se constréi o edificio da felicidade indi-
vidual. Tudo mais dela decorre. A Familia, as ObrigagGes, as SucessGes
giram sempre em torno desse direito eterno, o da propriedade, Nesse
ponto os romanos foram sébios. (Vd. I Codice Civile della Russia Soviética,
Andrea de Capua, Mario Battaglini, Vittorio Martusc elli (esposizione e
raffronto con il Codice Italliano}, Milano, Dott. A. Giuffré, editora, 1946},

10. O exemplo romano: propriedade e familia. Poderio politico e
econdmico

A grandiosidade da civilizaggo romana se edificou sobre a terra.

A familia se fortificou, desde os mais remotos tempos, sobre a terra,
(Vd. Fustel de Coulanges, A Familia Antiga).

As gentes romanas eram instituigdes de cunho politico e militar., Foram
elas, reunidas, que deram vigor 3 Roma republicana para expandir-se
militarmente e conquistar toda a peninsula itdlica e depois estender o
poderio romano & Africa, Asia e Europa Ocidental e Oriental, estabele-
cendo as bases do futuro Império.

O poderio romano repousou primordialmente sobre uma organizagio
rigida da familia, da propriedade (Adversus hostis aeterna auctoritas} ¢
da liberdade. Referimo-nos & Roma da Repiblica, ndo a4 da Realeza nem
2 do Império. O Império foi um herdeiro das grandezas da Repiblica.

Essas as irés pilastras em que repousa a grandiosidads das nacdes:
a liberdade, a propriedade e a familia. Talvez por isso é que a Igreja,
em sua milenar sabedoria, prega o fortalecimento da familia e a dis-
tribuicdo equénime da propriedade. Referimo-nos a Igreja encarnada na
palavra do Santo Padre Jodio Paulo II, ndo as igrejas paralelas que se
autoqualificam de progressistas e libertdrias, sem sé-lo,

11. Conclusdes

A América Latina, especialmente o Peru ¢ o Brasil, nos tempos que
correm, precisa elaborar cédigos civis de acordo com a realidade ambiental,
aplicdvel a toda a vasta extensdo social e ndo somente a uma pequena
parcela.

Para que isso acontega convém erguer da lama em que se encontram
milhdes de seres humanos, sem patrimGnio, sem familia e sem liberdade,

Para que isso acontega nao se faz necessdrio retirar bens dos que
os exploram para entregar a ociosos. Nossas nagdes séo detentoras de
imensas 4reas territoriais devolutas, inexploradas. No Brasil dispomos dos
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cerrados, nos Estados Centrais ¢ de vastas campinas na Amazdnia, objeto
de cobica internacional e em condiges de abrigar milhdes de familias
sem-terra existentes no Sul, no Centro e no Nordeste brasileiro.

No entanto, o que se verifica € que os arautos da chamada “reforms
agriria”, em vez de darem atenciic a essas vastas extensdes territoriais
desertas, organizando planos de ocupagdo, preferem atacar a propriedade
privada jd titulada ou ocupada imemorialmente, gerando um conflito
social pré-fabricado, com intengbes politicas deletérias.

E o que se passa no Brasil. Possuimos 4reas & margem esquerda do
rioc Amazonas maiores do que muitas nagdes deste ¢ de outros continentes,
sem florestas, com campos naturais, propicias 4 vida humana. Tdo propicias
que despertaram a atengio dos sdbios franceses Hensi Coudreau e Jules
Nicolas Crévaux, no passado. O primeiro chegou a sugerir a criagdo de uma
Franca Equinocial, deslumbrado que estava com tanta grandiosidade, Niio 56
na margem esquerda do Amazonas, na margem direita por todos os lados
existem territérios capazes de abrigar uma nova civilizagdo, Que fazem,
no entanto, os reformadores, tocados por matrizes internacionais? Apre-
goam a ndo-ocupagdo de dreas vazias, enquanto pretendem desalojar
aqueles que ji se acham alojados, sob a alegagio de serem proprietirios
de latifiindios.

A legislac@o brasileira constante do chamado Estatuto da Terra contém
normas a respeito do conceito de latifindio, varidvel quanto ao aspecto
fisico e o aspecto econdmico, e aconselha medidas no sentido de adapté-los
as necessidades sociais de nossa época.

O que queremos pdr em relevo, todavia, ¢ a existéncia de milhes
de quildmetros quadrados de terras abandonadas, consideradas devolutas
e que ndo podem ser objeto de usucapido. Reconhecemos que as dreas de
fronteiras ¢ aquelas que forem necessirias & seguran¢a nacional devem
ser objeto dessa proibigdo. As demais, nfo. Faz muitos anvs vimos de-
fendendo a tese de que as terras rurais devolutas precisam ser subordinadas
ao regime da enfiteuse, aforamento ou aprazamento, tnica maneira de
retird-las do comércio grileiro e tornd-las dteis e produtivas. As palavras
caem no vAcuo.

Acreditamos que o Peru apresenta alguns aspectos semelhantes acs
do Brasil, com considerdveis massas humanas desprovidas de bens iméveis,
sem teto, sem instrugdo e, conseqiientemente, sem liberdade. A terra e a
instrugdio s@o os esteios da liberdade individual.

A instituicdo do Bem de Familia Rural (Homestead) ¢ cutra provi-
déncia que poderd ser tomada urgentemente, a fim de amarrar ¢ pequeno
produtor, o servus ferrae da nossa atribulada era,

E deveras lamentivel que numa época como a nossa, em que o
homem sonda os espagos siderais, pde os pés na Lua e envia satélites
artificiais para o espago césmico, enfrentando a obra de Deus, é lamen-
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tdvel, que olhando em redor, ainda se vejam milhGes de homens, multheres
¢ criangas sem teto, sem escolas e sem liberdade.

Nossas Cédigos Civis, portanto, contém esse defeito origindrio: ndo
alcangam toda a sociedade, aplicam-se apenas a uma minoria privilegiada,
existem mes ndo tém vida. Dai essa corrida em busca de reformas ¢ mais
reformas, aqui e alhures, sem qualquer resultado. N&o adianta empilhar
artigos quando, dois ou trés apenas, seriam suficientes para distribuir
melhor um pairiménio que ¢ de todos e nfio de poucos.

E com issc gerar a liberdade ¢ a felicidade dos poves.

Tal tem sido o fracasso dos cédigos civis, que uma corrente de
jusfilésofos propde hoje em dia a descodificacio do Direito, A multiplica-
¢io de diplomas em vez da unificacéio,

A raiz do problema, em nosso entender, néo estd na forma, mas no
contetido, na substdncia e no espirito das leis, que devem aplicar-s¢ a
toda a sociedade ¢ ndo apenas a uma parcela.

Para que tal resultado seja obtido € necessfrio elevar ¢ nivel de
vida dos deserdedos da fortuna, oferecendo-lhes teto e instrugdo.

86 assim a Humanidade seré mais feliz. E necessfirio atraf-los (os
deserdados), para o vasto cempo das protegbes legais, do qual foram
alijados em muitos séculos de discriminagdo.

Os recursos que se €svaem com o pagamento exorbitante de juros
das dividas externas poderiam ser aplicados nessa tarefa nobilitante de
melhoria de condigbes de vida e de elevagiio social. Aliada essu aplicagdo
A distribuigo das terras devolutes e instrugdo e satde, principalmente
da inféincia, novas perspectivas s¢ abririam para o mundo do futuro.

Uma sociedade em que a maioria da populagio € pobre, enferma e
inculta ndo merece sequer o luxo de ter um codigo civil. Para qué? Para

VNARES AT B ABAY = =l ) s g

servir & cipula da sociedade?
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SUMARIO

1. A evolucdo semdntica: éiica, moral e deontologia. 2.
A bioética e a étfca sanitdria. 3. Btica e direfios huma-
nos. 4. Da conveniéncla e oportunidade de se legislar
em maiéria de ética sanitdria: a exrperiénela francesda.
§. O abrige constitucional das normas éticas sanitdrias
no Brasil em 1988. 6. Conclusdo.

Os tltimos anos do século vinte assistem ao renascimento da preo-
cupagio ética ou moral com vigor comparével aquele que a expurgou das
discussdes triviais com a chegada do Racionalismo. Sem diivida, em todos
os campos da atividade humana multiplica-se o emprego do termo, geral-
mente qualificado com o adjetivo que designa essa érea especifica. Apa-
recem, entdio, referéncias & ética econdmica, A ética sanitdria, & ética na
politica ou 2 ética em pesquisa. Com efeito, a reflexdo ética e filosSfica
acompanhou a histéria do Homem, tendo Sécrates * afirmado, ainda em
seus albores, que o fundamento da moral & a antropologia. Isto é, a ética
baseia-se no conhecimento da natureza humana, que dirige as agdes das
pessoas em sociedade.

1 PLATON. Premiers diglogues premier Alcibiade. Paris: Flammarion, 1867
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O emprego indiferente dos termos moral e ética era comum na
Antigiiidade, variando apenas em virtude do idioma adotado. Pode-se
logicamente supor que caso AristSteles houvesse escrito sua ética
Nicémaco em latim, esta denominat-se-ia Moral a Nicomaco. Isto- porque
tais termos compreendiam tanto os costumes como os c6digos destinados
a reger a conduta humana ¢ a exortagio & sua obediéncia ¢, ainda, a
reflexdo filoséfica sobre tais costumes € comportamentos ¢ os cddigos
que os regulam. Houve tentativas de identificar sentidos diferentes que
separariam, entdo, essa analogia. Em geral podese tomar a entrada na
lingua portuguesa como exemplo daqueles ensaios. Ainda no século quinze,
por derivagio latina do nome grego, ética “é o ramo de conhecimento
que estuda a conduta humana, estabelecendo os conceitos do bem e do
mal, numa determinada sociedade em determinada época”. Ji o termo
moral, diretamente derivado do latim, apresenta significado em portugués
— “conjunto de regras de conduta” — apenas em 18137 E essa € a
experifncia histérica: culturas com maijor influéncia catSlica privilegiam
o uso do termo moral, assim como onde predomina o protestantismo em-
prega-se com maior freqiiéncia o nome ética. Mantém-se, entretanto, pa
linguagem natural, a reserva do significado normativo e, portanto, mais
préximo da filosofia, para a moral, destinando-se para a ética os aspectos
préticos que correlacionam as reflexdes morais &s demais ciéncias ®.

Quando se adjetiva a ética ou a moral com termos relativos & saide,
o tratamento tradicional tem sido extremamente restrito. Assim, ainda se
encontram intimeros compéndios de deontologia, em sua quase totalidade
corporativos. E interessante notar que esse substantivo, criado com base
no grego, supde o “estudo dos principios, fundamentos e sistemnas da
moral” 3, ndo implicando necessariamente, portanto, um reducionismo pro-
fissional. Cunhado por Bentham em sua obra Deontology or the science
of morality, de publicagiio péstuma (1834), o termo comportava dois sig-
nificados: o que se deve fazer — sem indagar das conseqiiéncias — e
o que convém sex feito em vaado do wme finalidede, A maral do antor
privilegiava o dltimo desses sentidos, incluindo-o entre os “utilitdrios”. B
possfvel que sua insisténcia no rigor do raciocfnio ético, no momento em
que se afirmava o cientificismo newtoniano, tenha dado o mote para as
visSes morais limitadas pelos horizontes de cada ramo do conhecimento.
O fato contempordneo é que o estudo sistemético dos comportamentos
humanos adequados relativos & sadde e das regras que 0s medulam tem
se restringido ao exame dos cédigos de deontologia médica. Raramente

2 CUNHA, A Q. da. Diciondrio etimoldgico da lingua portuguesq. Rio de
Janeiro, Nova Fronteira, 1982.

8 SERRES, M. Génétigue, procrésiion et droit. Actes du colloque, Paris:
ACTES SUD/Hubert Nyssen, 1985, p. 137.
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a ele sdo incorporados os cddigos deontolégicos, muito semelhantes, de
outras profissdes que atuam na 4rea sanitéria.

Ora, o desenvolvimento explosivo dos conhecimentos ¢ da tecnologia
em biologia, com imediata aplicagdo médica, obriga a uma reflexdo verda-
deiramente ética, considerando a totalidade do comportamento kumano em
sociedade. Contudo, a humanidade retorna lentamente & compreensio de
sua natureza politica, comegando — no campo da saide — a empregar,
nos anos sessenta deste século, o termo bioético como expressdo do reco-
nhecimento da incapacidade dos conceitos anteriormente populares ade-
quarem-se as novas situagbes, essencialmente multidisciplinares ¢, De tra-
balhos realizados com seriedade cientifica e real preocupagio social des-
tinados ao estudo da bioética, podem-se extrair os seguintes elementos
que a definem: um campo de prética e reflexfio, provocado pelo desen-
volvimento tecnolégico, essencialmente casuistico e orientado para a tomada
de decisio, em uma sociedade pluralistica, exigindo tratamento pluridisci-
plinar e democrdtico®. Talvez o maior obsticulo a ampla aceitagdo do
conceito bioftico encontre-se na incompatibilidade de alguns dos termos
que o definem. N&o se pode logicamente admitir que uma reflexéo limitada
ao desenvolvimento da tecnologia biomédica alcance todo o contelido de
democracia. A reflexdo moral no campo da sadde deve envolver, por
exemplo, a discussdo sobre quem deve viver, tratando de questes de
economia e politica de satide®. Essa é uma das razdes que tornam mais
adequado 3 exigéncia democrdtica o conceito, ainda pouco difundido, de
ética sanitdria 7.

Um honesto estudioso contemporanec da moral néo pede admitir
qualquer divida sobre o cardter essencialmente politico (ou social) das
questdes éticas derivadas das ciéncias da vida. Assim, configura-se a ne-
cessidade de definigdo concreta das regras que devem proteger tanto as
pessoas face as préticas que decorrem dos avangos cientificos ¢ técnicos
como a aquisigio de novos conhecimentos que podem aumentar o bem-estar
dos membros de determinada sociedade. N3o é possivel, portanto, aceitar-se
o siléncio da sociedade, sua omissdo na fixagdo das grandes normas que
fundamentam o poder das ciéncias da vida e da satde sobre as pessoas.
Na mais tipica arena hodierna os mesmos atores caracterizam dois compe-
tidores cléssicos: os cientistas que querem ver minuciosamente legisladas
as questes morais, recorrendo aos juristas para evitar hipteses de cha-
mamento aos tribunais, e os cientistas que n&o desejam ver o que retém
como sua responsabilidade (dever ético) profissional ser objeto da dis-
cussiio dos leigos.

4 The teaiching of bioethics. Report of the Commigsion on the tealching of
bioethics. The Hastings Center, 1876.

5 BOURGREAULT, G, L'éthigue et le droit: face aur nouvelles technologies
bio-médicales. Bruxelles: De Boeck-Wesmael, 1990, pp. 25-34.

8 FUCHS, V. R. Who shail live? New York: Basic Books, 1983.

7 Uma das disciplinas do Curso de Especlalizacio em Direito Sanitério da
Universidade de S&o Paulo,
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E importante compreender que a exigéncia de regulamentagio ndio
implica consenso. Todas as pessoas envolvidas, isto &, os cientistas “‘ma-
teriais”, humanos ou sociais e os politicos e a sociedade que representam,
evidenciando os conflitos e as contradigdes que informam suss préprias
convicges sobre as questdes éticas, abrem o caminho para uma regula-
mentagéo de controle das ciéncias da vida. A crise dos fundamentos da
moral, identificada filosoficamente como crise metafisica, significando
auséncia de dogmatismos, foi a razio mesma do grande crescimento cien-
tifico. A liberdade de opinido e de pesquisa, desenvolvida no espago assim
criado, busca agora um fundamento, um limite legitimo para agir. Contra-
pondo-se aos perigos da generalizagdo, que reduzem os valores a nogBes
tio vagas que indteis, a filosofia moral procura precisar seus principios
universgis por meio da Razéo. Tal objeto ndc €, contudo, idealizado. Ao
contrério, sua unidade ¢ construida no didlogo, na tolerfincia que possi-
bilita real pluralismo de idéias. Po isso, é mais importante para a
normatizagao ética o esclarecimento de posigBes contrérias que 2 demons-
tragdo de uma evidéncia, pois, se assim ndo fosse, inexistindo escolha n#o
haveria responsabilidade nem moral .

Ao tempo em que nd@o se pode ignorar a indubitivel necessidade de
conciliagio em matéria ética, se exige que o acordo derive da mais livre
e aberta discussdo com o emprego de argumentos racionais, préprios aos
membros de cada grupo (religioso, econbmico, politico, cultural) que com-
pde determinada sociedade, em dado momento. Tal atomizagéo social con-
fronta a Contemporaneidade, complexa e internacional, que argGi o Ho-
mem sobre problemas cuja solugiio exige tratamento interdisciplinar e
transcultural. Nessa situagiio o equilibrio possivel pode ser encontrado nos
Direitos Humanos, convergéncia da Razdo e da moral, que visam reconhe-
cer e proteger a Humanidade em cada pessoa®. Aqui, também, é preciso
lembrar a evolugdo seméntica da expressdo. Uma vez, antigamente, se
admitiu o fundamento natural dos Direitos Humanos, tendo Séfocles afir-
mado que a observacio da histéria do Homem — animal social 19 — reve-
la a existéncia de direitos que lhe sGo naturais !, Tal entendimento nunca
foi desprezado. Sofreu apenas variagBes quanto aos possiveis intermedid-
rios, passando de Deus 3 Razdo ¢ ao Estado. Assim, embora Antigona
tenha podido opor seu argumento ao rei de Tebas — Créon —, pois os
Direitos Humanos n#o eram estatalmente legislados, os tempos modernos
dificultaram essa oposigio quando procuraram a “forma de associagfio que
defenda e proteja, de toda a forga comum, a pessoa e os bens de cada

8 PERELMAN, P. Iniroduction historigue & la philosophie morale. Bruxelles:
Editions de l'Université de Bruxelles, 1980, pp. 189-207.

9 DUPUY, R. J. Collége de France, lecon inaugurale, 22 février 1930, p. 22.
10 ARISTOTELES, A politica. Rio de Janeiro: Edighes de Ouro, 1985.
11 SOFOCLES. A Antigone. 540 Paulo: Alarico, 1952
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associado, ¢ pela qual, cada um, unindo-se a todos, ndo obedega, portan-
to, senfio a si mesmo ficando assim tdo livee como d’antes™ 2. O reconhe-
cimento internacional, completado na segunda metade do século vinte, esti-
mulou a exclusividade da formalizagdo legislativa desses direitos pelos Es-
tados. Assim, hoje se espera do Estado tanto que limite sua atuagdo para
nio lesar as liberdades pessoais quanto que haja decisivamente para garan-
tir a protegio da dignidade e dos direitos dos mais fracos. Todos direitos
eminentemente pessoais, que nfio deixam de comportar ¢ tratamento ético
derivado de seu fundamento antropolégico e racional.

O abrigo constitucional dos Direitos Humanos ndo afastou a disputa
em torno da opgo pela normatizagio legal da ética sanitdria. Sem divida
o exemplo mais referido pelos dois contendores nessa arena € a experién-
cia francesa. A partir da criagdo do Comiié consultatif national d’ethique
pour les sciences de la vie et de la santé, por um decreto do Presidente
da Repiiblica, em 23 de fevereiro de 1983 (Décret n.° 83-132), a discusséo
sobre a suficiéncia da moral e do direito positivo para garantir que os
avangos técnicos e cientificos respeitem a dignidade essencial das pessoas
lhe foi delegada. Optou-se, entdio, por uma organizagiico especializada no
tratamento das questSes éticas levantadas pela pesquisa no campo das
ciéncias da vida e da saide, sem qualquer subordinagio a partidos poli-
ticos, de composigdo pluralista e pluridisciplinar, sem pretender esgotar
toda a representagdo formal dos grupos sociais, cujos membros, ainda que
delegados de suas institui¢Oes, sao designados em carditer pessoal e reno-
vados parciglmente a cada dois anos. E indispensdvel notar que suas reco-
mendagBes tdm valor consultivo e que o voto majoritiric ndo obriga o
Comité. Bem ao contrdrio. Caso ndo se alcance decisdio unénime, os votos
divergentes devem ser publicados, esgotando os argumentos postos. Alids,
a publicidade das recomendagdes e debates faz desse organismo importante
fonte de documentagio e informagdo.

Considerando a hipétese da matéria requerer adaptagio legislativa,
especialmente pelo exame dos estudos apresentados nas conferéncias anuais
sobre os problemas éticos no campo das ciéncias da vida e da saiide, das
instrucBes contidas nos processos técnicos ¢ das recomendagBes elaboradas
pelo Comité, o Primeiro Ministro solicitou ao Conselho de Estado um
aprofundamento da reflexio no plano juridico !®. Essa tarefa foi cumpri-
da pela Secéo de estudos e relatérios que constituiu um grupo de trabalho
com especialistas do direito piblico e privado, membros do Conselho de
Estado e da Corte de Cassagdo e professores de direito, presidido por Guy
Braibant, que apresentou o estudo “Da ética ao direito”’, com a seguinte
observagdo inicial sobre seu papel:

“Q Conselho ndo deve se substituir a0 Governo, menos ain-
da ao Parlamento que deverd sem ddvida se pronunciar sobre

12 ROUSSEAU, J. J. O conirato social. SAo Paulo: Edigles e Publicaces
Brasil, 5. d,, p. 18.
13 Carta ao Conselho de Estado, de 19 de dezembro de 1986.
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muitos dos problemas estudados. Ele deve apenas assumir seu
papel de conselheiro juridico colocando os problemas com a maior
clareza e precisiio possiveis, indicando quais sdo as mais sélidas
opgdes em direito e quais sdo suas implicagdes, limitando-se por
vezes a descrever uma alternativa e as modalidades de cada um
de seus ramos. As escolhas definitivas pertencem & opinido pid-
blica ¢ aos poderes piiblicos; o presente relatério tem por objeto

seu esclarecimento.” 4

Fmediatamente apés receber aquele relatério o Primeiro-Ministro, con-
vencido da urgéncia de dar A pesquisa, & medicina e as familias seguranca
juridica, solicitou ao presidente Braibant a criagio de um grupo de tra-
balho que apresentasse um anteprojeto de Lei na matéria, ainda para a
sessdo legislativa de 1989 %, Essa foi a origem do “Anteprojeto de Lei
sobre as ciéncias da vida e os direitos do homem”, amplamente discutido
pela sociedade francesa, que tomou por base as declaragbes de direitos
do homem, os trabalhos. dos grandes orgenismos internacionais, as reco-
mendagdes dos grandes processos ou conferéncias e as propostas do Con-
selho de Estado, no relatério “Da ética ao direito”. E definiu os seguintes
principios orientadores:

“A distingdo entre as pessoas e as coisas ¢ a impossibilidade
de assemelhar os elementos ou produtos do corpo humano aos
bens; a inviolabilidade e a indisponibilidade do corpo; a digni-
dade da pessoa humana, esteja ela viva ou morta; o respeito das
estruturas familiares existentes; o direito aos cuidados e o direito
a vida privada; a liberdade de pesquisa e a protegio da espé-
cie humana.” ¢

Temeroso de que os franceses néo se encontrassem ainda suficiente-
mente informados sobre os aspectos juridicos e priticos da regulamentagéo
legislativa da moral sanitdria, o governo voltou a solicitar os préstimos do
Conselho de Estado, agora por um de seus Maifres des Requétes, para rea-
lizar um estudo que, analisando as experiéncias de outros Estados e a
internacional, formulasse sugestdes que fossem dteis 3 reflexdo sobre o
problema na Franga 7.

No Brasil a necessidade de normatizagdo legislativa da ética sanitéria
tem sido pouco discutida. Entretanto, em conseqiiéncia da aceitagdo dos

14 CONRBEIL d'Etat: sectlon du rapport et des études. Sciences de la vie,
De Uéthique au droit. Paris: La Documentation francaise, 1988, p. 8.

15 Carta no Président de 1a section du rapport et des études, Conseil
d’Etat, de 5 de setembro de 1988.

16 BRAIBANT, G. Rapport de presentation. Avan-projet de loi sur les scien-
ces de 1a vie et les droits de 'nomme (mimeo), p. 4. :

17 Carta do Primeiro Ministro, de 16 de outubro de 1880.
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Direitos Humanos como o limite minimo 23 atuagdo do Estado, muitas das
questSes morais no campo da saide ganharam foro constitucional, quando
da promulgacdo, em 1988, da nova Lei Magna. Assim, os aspectos eco-
nomicos da ética sanitdria — examinados superficialmente — inspiraram
a introdugdo do postulado moral do valor prioritdrio do interesse geral em
matéria de saide piablica, Afirmou-se constitucionalmente o direito de to-
dos ao “acesso universal e igualitdrio 3s agBes e servigos para sua (da
satide) promogdo, protegdo e recuperagdo” (Constituicdo Federal, artigo
196). Percebe-se nessa férmula a recepgdo da justica social, expressa no
direito de aceder aos cuidados. Entretanto, a mesma conferéncia, realizada
pela Organizagio Mundial de Satide (OMS) em conjunto com o Fundo
das Nagbes Unidas para a Infincia (UNICEF) em Alma-Ata, em 1978,
reconheceu que os Estados devem fornecer os meios materiais para a
efetivaciio do direito & satde. Ora, a assungdo ética da primazia da saide
plblica implica que, para alguns casos (doengas raras ou cujo tratamento
ndo é conveniente ou existe apenas em outro Estado) os critérios econd-
micos, especialmente em relagiic 4 pesquisa, conduzirdo 2 eliminacdo dessa
prioridade. Por outro lado, a ineludivel primazia de certos trabalhos de
pesquisa nao pode ser submetida 3 nogdo de rentabilidade que deve orien-
tar a repartigio dos recursos desse item orgamentirio. Tais posicdes ainda
nao foram esclarecidas para o povo brasileiro, que necessita da infor-
macgao para formar seu conhecimento racional sobre a melhor opgdo. Deve-
se reconhecer, todavia, que o constituinte opds & exigéncia de incremento
do desenvolvimento cicntifico e tecnolégico a necessdria participagdo da
comunidade (C.F. art. 200, V c/c art. 218 ¢ art. 198, III), criando um
férum propicio agquela discussio ¢lica. Repeiindo o dispositivo geral que
afirma a inexisténcia de discriminages pessoais, a igualdade de todos
perante a lei, a Constituicdo de 1988 declara a igualdade no campo da
saide (C.F. art. 3°, IV c/c art. 5. ¢ 196). Entretanto muito ainda resta
ser clareado para a opinifio piblica sobre, por exemplo, as razdes das
leis prevendo tratamentos ou internagles compulsrias.

Outro postulado de ética sanitdria abrigado na Constituigdo brasileira
reza que a dignidade do ser humano € insepardvel da sua integridade
corporal. De fato, a Lei Maior considera a dignidade da pessoa humana
fundamento da Repiiblica, impede a prética de tortura ou de fratamento
desumano ou degradante ¢ a aplicacic de penas cruéis, assegurando —
mesmo a0s presos — o respeito A integridade fisica e moral, veda qualquer
tipo de comercializagiio de 6rgaos, tecidos e substincias humanas, inclusive
o sangue ¢ seus derivados e obriga o Poder Piblico a.preservar a diver-
sidade ¢ a integridade do patrimbnio genético do Pais e a fiscalizar as
entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético (C.F.
art. 1°, 111 c/c art, 5.°, 111, XLVI e XLIX, art. 199, § 4.°, art. 225, § 1.5, II).
Algumas questdes inquietantes surgem do exame percuciente de tal postulado
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como, por exemplo, a necessidade da estrita regulamentacio da pesquisa em
seres humanos. Talvez ndo seja exagero afirmar que todos os cientistas
580 concordes nesse ponto. Eniretanto, certamente discordam do conteiido
de muitas das normas que devem compor tal codigo moral. Assim, as
posi¢oes definidas com respeito aos julgamentos de Nitrnherger recomendam
prudéncia e submissdo & ética para evitar o risco do “racismo” do {uturo,
expresse no aperfeicoamento da espécie. Do outro lado, pesquisadores
convencidos da importincia de scu trabalho duvidam da necessidade de
salvar 0 homem das ameagas advindas dos avangos cientificos. Afinal, o
que € essa “esséncia humana” que se quer proteger? Quem a conhece e
pode legitimamente contestar a contribuigio imprescindivel que ver sendo
trazida pela descoberta das leis — até entfio desconhecidas —— que caracteri-
zam o homem como homem? Esse temor, dizem, estd a revelar o conflito
de poder entre os atores conservadores e os progressistas '®. Afirma-se
que a experimentagio com seres humanos é necessariamente imoral ¢ moral-
mente necesséria. Qu que tal ensaio é um contra-senso, pois significa
partir da desconsideragio da humanidade do homem obijcto da pesquisa '®.
E os problemas de manipulagio do patriménio genético ndc podem se
restringir a0 homem, mas devem se estender ao scu ambiente, que jd se
sabe influi na qualidade da vida humana. Trata-se, porianto, de conhecer
detalhadamente a finalidade dessas pesquisas para que as tinicas varidveis
incontroldveis permanegam sendo os riscos de disseminagic involuntiria de
virus ou de disseminagfo voluntitia por modificagio incontrolével do ecossis-
tema a partit de microorganismaos.

A op¢io pela ndc-aceitagio — em qualquer hipdtese — da comercia-
lizagdo do corpo humano ou de parte dele implica consideragbes econdmi-
cas que muitas vezes afrontam a €tica sanitdria. Sem divida existe um
mercado para os produtos decorrentes das pesquisas biol6gicas. E igual-
mente inegdvel que a participacdo em algumas dessas pesquisas acarreta
bnus financeiro para os pesquisados. I que a conceituagdo econGmica
de bem faz com que, devido & escassez, os drgdos e tecidos humanos, que
satisfazem necessidades tanlo de tratamento médico, como de pesquisa
para 0 desenvolvimento de medicamentos, permitem que se thes determine
valor no mercado. Todavia enquanto propugna a dignidade da pessoa
humana, a moral sanitiria ndo se submete as necessidades econdimicas.
Reconhecendo a importdncia social, por exemplo, da doagio de 6rgiios e
tecidos humanos, determina que tal nogdo seja amplamente disseminada,
possibilitando a todos a racionalizagdo ética sobre a matéria. E a indis-
pensabilidade dos bens e produtos de sadde reforga a necesséria intervengiio

18 NAISSE, J. Une régulation sociale de Ia seule recherche biomeédicale? in
MOULIN, M. Conirdler la sclence le question des comités d'éthigue, Bruxelles:
De Boeck — Wesmael, 1990, pp. 165-174. ,

18 La personne humaine face au developpement des sciences blomedicales.
Facultés de Droit, de Médicine et Pharmacie et du Centre Hospltalier Réglonal
el Universitaire de Poitiers. Parls: Litec, 1989.
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cconbmica e financeira do Estado na pesquisa e prestacio de cuidados
sanitdrios **. Quanto ao respeito a integridade, que implica a interdigdo
das penas e tratamentos cruéis, é oportuno lembrar o conflito fundado na
heranca grega, ou greco-lating, ¢ hebraica que marca a cultura dita “ociden-
tal”. De fato, & possibilidade de scparar corpo ¢ alma ¢ 3 primazia dada
4 dltima por Platdo e retomada claramente por Descartes opde-se a globa-
lidade do ser humano hebreu?'. Assim, a experimentagio de um novo
medicamento ¢ aceita naturalmente por um pesquisador e recusada por
outto nas mesmas condigbes. A comunidade internacional relutou em
afirmar o respeito 2 integridade fisica, decorréncia ldgica da Razio e,
portanto, norma de ética sanitdria. Especialmente quando confrontada ao
direito ao respeito das identidades culturais. O evolver dos pronuncia-
mentos da OMS sobre a infibulagio é exemplar. Em 1959, em nome do
respeito 4 identidade cultural dos Estados, a Organizacdo negou sua
competéneia para o estudo da matéria ¢ em 1976 condenou essa pratica
por atentar contra ¢ direito 3 satide *.

Também encontrou abrigo na Constituicio brasileira o direito 4 liber-
dade informatizada, que integra postulado importante da moral sanitdria.
Elaborado por derivagao do direito d privacidade, definido como direito
subjetivo proprio & socicdade de massas, requeria do Estado, inicialmente,
o maximo respeito 2 liberdade individual ¢ & intimidade da pessoa. A possi-
bilidade de recolher e tratar dados pessoais em arquivos eletrnicos, porém,
estendeu sua compreensdo: a liberdade negativa de informagio com respeito
a tais arquivos e a liberdade positiva de controlar os dados referentes &
propria pessoa neles registrados=*. O constituinte de 1988 reconheceu o
direito a intimidade, ao acesso i informacdo derivada de particulares cu
dos éigdos piblicos e previu um remédio juridico — habeas data — eficar
para asscgurar o conhecimento de informagdes pessoats constantes de regis-
tro ou banco de dados de entidades governamentais ou de cardter pdblico
¢ para a retificagho desses dados (C.F,, art. 5°, X, X1V, XXXIII ¢ LXXID).
Logicamente o consentimento, que é a base moral da liberdade informa-
tizada, pode ser egofsta? Isto &, quando se trata da ética sanitdria, é objeti-
vamente razodvel, por exemplo, que se recuse a inclusdo da informagio
sobre as caracteristicas de interesse epidemioldgico de uma pessoa portadora

20 SAUTIER, J. — R. Ethique et économie de ls ganié in LENOIR, N. Aur
frontidres de la vie: paroles d'éihigque. Paris: La documentation Francaise, 1891,
PP. 261-270.

2l DHORME, E. L'emploi métaphorigue des noms de parties du corps en
hébreu et en akkadien. Paris: La Pléiade, 1923.

22 TORRELI, M. Le médecin et les droits de homme. Paris: Berger-Levrault,
1983, pp. 264-295.

23 FROSINI, V. L'uomo artificiale: etica e dirifto neil'era planetarig. Milano:
Spirali, 1986,
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de determinada doenga? Como garantir, por outro lado, o sigilo de infor-
magdes tio delicadas quanto as que respeitam s condicBes fisicas e psi-
quicas das pessoas, quando se conhecem as indmeras possibilidades de
geragio de novas informagdes a partir dos dados inicialmente registrados?

Qra, a autonomia das pessoas € o fundamento da moral € a manirtencaa,
prevengdo e recuperagdo dessa autonomia no campo das ciéncias da vida
e da satide o objeto da ética sanitiria *'. Assim, é absolutamente necessdrio
que © consentimento para participar de qualquer pesquisa ou fornecer qual-
quer material ou informagdo relacionada & vida ou 2 sattde das pessoas
seja completamente esclarecido. £ indispensdvel que o acordo para a reali-
zacdo de tais operagdes mantenha a autonomia dos que a eles sc submetem,
permitindo, inclusive, o arrependimento. E que, em nenhuma hipdtese,
se forje um contrato quando as partes nao sao efetivamente livres, como no
caso dos mentalmente incapazes ou dos presos, por exemplo. Exige-se,
também, o respeito ao contratado. Isto é, quando o pesquisador consegue
a adesdo argumentando seja com a finalidade da experiéncia, seja com a
preservacdo do sigilo das informagdes, todas as varidveis que podem afetar
esse contrato devem ser adequada e suficientementc esclarccidas & pessoa
que se submeterd & pesquisa.

Evidentemente as indmeras cuestdes relacionadas i ética sanitiria foram
apenas sugeridas neste trabalho. E indispensidvel que & reintrodugio da
moral avaliando todas as agdes do homem em scciedade seja cfetiva. Isto
€, se espera que o conceito mais amplo — e original — de ética conduza A
discussdio dos comportamentos essenciais 3 vida ¢ 3 saiide humana por todas
as pessoas. Uma vez que tal debate nio é privilégio dec qualquer grupo
de individuos, é exigéncia l6gica a verdadeira participagdo de todos, que
6 pode ser conseguida pelo real conhecimento da matéria objeto da disputa.
De fato, & objetividade da Razdo, fonte dos Direitos Humanos, depende do
esclarecimento da totalidade dos aspectos humanamente conhecidos dos
comporfamentos em quesido para que a sociedade possa optar pela norma
mais razodvel. Insiste-se, portanto, na democracia como valor fundamental
de qualquer regulamentaciio que se¢ pretenda ética. A formalizagao legista-
tiva das normas da moral sanitdria ndo deve fugir a esse mandamento. Sem
divida é bastante alvissareira a introdugio no Texto Constitucional de direi-
tos que encontraram o consenso da comunidade internacional, reconhecidos
como Direitos Humanos. Entretanto, ndo se pode dispor da necessdria
discussio esclarecida em cada sociedade determinada sobre o valor das
ciéncias da vida e da satde e da utilidade — e extensdo — de sua regu-
lamentagio legal, Cumpre a todos aqueles que dispdem de informacgbes e
saberes a responsabilidade moral — e politica, portanto — de reparti-las
socialmente para que se possa dialeticamente construir a ética sanitéria.

24 MALHERBE, J. — ¥. Pour une éthigue de la médecine. Paris, Larousse, 1987.
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Lei Portuguesa de Prevencao, da
Reabilitacdao e da Integracdo do Deficiente

LEI N* 9/89, DE 2 DE MAIO

Lei de Bases da Prevengio e da Reabilitagdo e Integracio
das Pessoas com Deficiéncia.

A Assembléia da Repilblica decreta, nos termos dos artigos 164.°,
alinea d, e 169.°, n.° 2, da Constitui¢do, o seguinte:

CAPITULO [

Disposicdes Gerais

ARTIGO 1.°
Clbjectivos

A presente lei visa promover e garantir o exercicio dos direitos que
a Constituicdo da Republica Portuguesa consagra nos dominios da pre-
vencao da deficiéncia, do tratamento, da reabilitagio e da equiparagdo
de oportunidades da pessoa com deficiéncia.

ARTIGO 2°
Conceito da Pessoa com Deficiéncia

1 — Considera-se pessoa com deficiéncia aquela que, por motivo
de perda ou anomalia, congénita ou adquirida, de estrutura ou fungio
psicolégica, intelectual, fisiolégica ou anatbmica susceptivel de provocar
restrigoes de capacidade, pode estar considerada em situagdes de desvan-
tagem para o exercicio de actividades consideradas normais tendo em conta
a idade, o sexo e os factores sécio-culturais dominantes.

2 — As pessoas com deficiéncia nfo constituem grupos homogéneos,
pelo que exigem a defimicdo de respostas especilicas que vdc ao encontro
das suas necessidades diferenciadas e identificaveis.

3 —— A identificagdo da situagido de deficiéncia e conseqiiente orien-
tagiio e chcaminhamento decorrem de um diagndstico precoce, que tem
cardter multidisciplinar.
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ARTIGO 3°
Coneeito de Reabilitagdo

1 — A reabilitagiio € um processo global ¢ continue destinado a
corrigir a deficiéncia e a conservar, a desenvolver ou a restabelecer as
aptiddes e capacidades da pessoa para o exercicio de uma actividade con-
siderada normal.

2 — O processo de reabilitacio envolve o aconselhamento ¢ a orien-
tagdo individual e familiar, pressupondo a cooperagio dos profissionais
aos vérios niveis sectoriais e 0 empenhamenio da comunidade.

CAPITULO «
Da Politica de Reabilitagiio

ARTIGO 47
Principios Fundamentais

1 — A politica de reabilitagdo obedece aos principios da universali-
dade, da globalidade, da integragio, da coordenagdo, da igualdade de
oportunidades, da participagiio, da informagdo e da solidariedade.

2 — A universalidade pressupbe que se encontrem formas adequa-
das de tesposta &s necessidades de todas as pessoas ccm deficiéncia, inde-
pendentemente do tipo e grau de deficiéncia, da sua situagio econdmica e
social e da zona geogrifica onde residam.

3 — A globalidade implica que a reabilitagdo seja um processo con-
tinuo de respostas ao mesmo tempo sucessivas e simultineas, de modo a
respeitar 0 processo de evolugdo da pessoa e das suas necessidades.

4 — A integragdo traduz-se na assungiio, por parte de cada departa-
mento governamental, da responsabilidade por toda a populaciio a que a
sua politica se dirige e pela adopgdo das medidas diferenciadas gque a
situacdio das pessoas com deficiéncia exige.

5 — A coordenagdo decorre da neccssidade de uma estreita ariiculacic
entre todos os intervenientes no processo de reabilitagio e de harmonizagio
das medidas adoptadas.

6 — A equiparacio de oportunidades imple que sc climinem todas
as discriminages em fungdo da deficiéncia ¢ que o ambiente fisico. os
servigos sociais e de satde, a educagio e o trabalho, a vida cultural ¢
social em geral se tornem acessiveis a todos.

7 — A participagao obriga 3 interven¢do das pessoas com dr Ticid-zia,
através das suas organizagdes, na definigio da politica de reabilitagio ¢
na preparaciio das medidas dela decorrentes.
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8 — A informagdo exige nio sé que a pessoa com deficiéncia e a
sua familia sejam permanentemente esclarecidas sobre os direitos que lhes
assistern ¢ as estruturas existentes vocacionadas para o seu atendimento,
mas também que a sociedade em geral seja esclarecida sobre a problemdtica
das pessoas com deficiéncia.

9 — A solidariedade pressuple a responsabilizagio de toda a socie-
dade na prossecugiio da politica de reabilitagdo.

CAPITULO 11

flo Processo de Reabilitacio

ARTIGO 5.°
Ambito

O processo de reabilitagdo compreende medidas diversificadas e comi-
plementares nos dominios da prevencio, da reabilitagdo médico-funcional,
da educacdo especial, da reabilitagio psicossocial, do apoio sécio-familiar,
da acessibilidade, das ajudas técnicas, da cultura, do desporto ¢ da recrea-
¢80 e outros que visem favorecer a autonomia pessoal, nos termos dos artigos
seguintes.

ARTIGO 64
Prevengdo

I — Ao Estado cabe promover, afravés dos organismos competentes,
todas as acgOes necessdrias que visem impedir o aparecimento ou agrava-
mento da deficiéncia e anular ou atenuar os seus efeitos ou conseqiiéncias.

2 — A prevengdo & constituida por um conjunto de medidas pluris-
sectoriais que visam impedir o aparecimento ou agravamento da deficién-
cia e das suas conseqiiéncias de natureza fisica, psicolégica e social, no-
meadamente o planejamento familiar ¢ o aconselhamento genético, os cui-
dados pré, peri e pés-natais, a educagdio para a salide, & higiene e segu-
ranga no trabalho, a seguranca rodovidria e a seguranga no domicilio e
nas actividades desportivas e recreativas.

3 — A detecgio precoce de malformacfes, de afeccOes congénitas ou
adquiridas ¢ de deficiéncias que possam surgir com o avango na idade
visa pesquisar as suas origens, evitar o seu agravamentio ¢ anular ou ate-
nuar os seus efeitos.

4 — As medidas de despiste destinam-se a formular um diagndstico
0 mais precocemente possivel, com vista ao estabelecimento de um pro-
grama de tratamento de reabilita¢do.
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ARTIGO 7.°
Infbrmagio e Fiscolizagio

Com vista B realizagio dos objectivos previstos no artigo anterior com-
pete, nomeadamente, ao Estado:

1) Assegurar a realizagéo de campanhas de informagio junto das esco-
las, com vista & sensibilizagio dos jovens.

2) Incrementar campanhas de sensibilizagdo da opinido peblica para
prevenir a sinistralidade por acidentes de viagdo, nomeadamente através
dos' 6rgos de comunicagdo social e das escolas de condugdo, que devem,
para o efeito, inserir nos seus programas conhecimentos sobre as causas
e as conseqiiéncias da falta de prevengdo na condugio.

3) Promover aggdes de informagio e sepsibilizagio da opinido publi-
¢a para a adocgBio de comportamentos dissuasores do consumo de slcool,
droga e tabaco e sinda da préctice de automedicagio.

4) Desenvolver campanhas de informag@io alertando para os perigos
de acidentes domésticos e de lazer, designademente quedas, intoxicagSes.
queimaduras e afogamentos.

5) Assegurar, através dos servigos competentes, acgdes de fiscalizagdo
junto das empresas, com o objectivo de verificar se sdo observadas as regras
minimas de higiene ¢ seguranga no trabalho.

ARTIGO 8-
Reabilitaggo Médico-Funcional

1 — A reabilitagio médicofuncional é uma forma de intervengio
programada de natureza médica e médico-educativa, que compreende o
diagndstico e um conjunto de tratamentos e de técnicas especializadas que
tendem a reduzir as seqiielas do acidente, da doenga ou da deficiéncia,
restabelecendo as fungSes fisicas e mentais, valorizando as capacidades re-
manescentes ¢ restitvindo, tdo completamente quanto possivel, a aptiddo

de um individuo para o exercicio da sua actividade.

2 — As valéncias de medicina fisica e reabilitagho serdo incremen-
tadas e alargadas, devendo, para o efeito, ser adoptadas as medidas neces-

sdrias.
ARTIGO 9.7

Educagio Especial

1 — A educag@o especial ¢ uma modalidade de educagdo que decorre
em todos os niveis do ensino piblico, patticular e cooperativo e que visa
o desenvolvimento integral da pessoa com necessidades educativas especi-
ficas, bem como a preparagio para uma integragdo plena na vida activa,
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através de acgbes dirigidas aos educandos, as familias, aos educadores, ds
institwigdes educativas ¢ as comunidades.

2 — Sem prejuizo do disposto no niimero anterior, devem ser adop-
tadas as necessdrias medidas de integragio progressiva dos alunos do ensi-
no especial no sistema normal de ensino.

ARTIGO 102
Reabilitacdo Profissional

1 — A reabilitagiio profissional tem por objectivo permitir & pessoa
com deficiéncia o exercicio de uma actividade profissional e compreende
um conjunto de intervengdes especificas no dominio da orientagéo e for-
magdo profissional, bem como as medidas que permitam a sua integragao
quer no mercedo normal de emprego quer noutras modalidades alterna-
tivas de trabalho.

2 — Para efeitos do disposto no nimero anterior, devem ser adop-
tadas as medidas necessarias 3 melhotia da capacidade de resposta das
estruturas regulares de formagdo profissional e do alargamento da rede de
estruturas especificas de reabilitagdo profissional.

ARTIGO 11.°
Reabilitagio Psicossocial

A reabilitagiio psicossocial compreende um conjunto de técnicas espe-
cificas integradas no processo continuo de reabilitagiio, com vista a desen-
valver, conservar ou restabelecer o equilibrio da pessoa com deficiéncia
e das suas relagGes afectivas e sociais.

ARTIGO 12°
Apoia Sdcio-Familiar

IR Py Bmemnat¥io docbio o A wacomn neen dafictAnaia

O BPOIO sécio-familiar destina-se a p‘mwiun a pessoa GOl deficiéncia
os meios que favorecam a sua autonomia pessoal ¢ independéncia econd-
mica ¢ a sua integracdo e participagdo social mais completes, garantindo
simultaneamente o adequado apoio as familias,

ARTIGO 13°

Acessibilidade ¢ Mobilidade

A acessibilidede visa eliminar as barreiras fisicas que dificultam a
gutonomia ¢ a participagio plena na vida social.

ARTIGO 147
Ajudas Técnicas

As ajudas técnicas, incluindo as decorrentes de novas tecnologias, des-
tinam-s¢ a compensar a deficiéncia ou a atenuar-the as conseqiiéncias e
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a permitir o exercicio das actividades quotidianas ¢ a participagiio na vida
escolar, profissional e social,

ARTIGQ 15.°
Cultura, Desporto e Recreagdo

A cultura, o desporto e a recreagdo visam contribuir para o bem-estar
pessoal ¢ para o desenvolvimento das capacidades de interacgdo social.

CAPITULO IV
Da Responsabilidade do Estade no Processo de Reabilitagio

ARTIGO 16.°
Intervengdo do Estado

1 — O Estado garante a observincia dos principios consagrados na
presente lei, em estreita colaboragdo com as familias e as organizagdes
néo-governamentais.

2 — Para os efeitos do nimero anterior, é definida uma politica na-
cional de reabilitagdo contendo as medidas a adoptar, bem como planos
integrados de acgdo que encontrem desenvolvimento apropriado no &mbito
das politicas sectoriais a levar a efeito pelos vérios departamentos gover.
namentais.

3 — As medidas sectoriais a definir devem ser efectivadas preferente-
mente no dmbito dos servigos regulares existentes, sem prejuizo do énqua-
dramento adequado de todas as inciativas particulares que visem os objec-
tivos da presente lei.

4 — Compete ainda ao Estado a coordenagdc e articulagio de todas
as politicas, medidas e acgSes sectoriais, a nivel nacional, regional e Iocal,
de modo a assegurar 4 pessoa com deficiéncia um atendimento continuo,
nomeadamente na transicdo entre as fases do processo de reabilitagdo e
de integragdo.

5 — Para a prossecugdo do disposto nos nimeros anteriores € asse-
gurado o fomento de acgbes de informagio e sensibilizagiio, de investigagio
¢ de formagao dos recursos humanos intervenientes no processo de rea-
bilitacfio.

ARTIGO 170
Relagoes do Estado com as Instituigbes Particulares

1 — O Estado teconhece e valoriza a acgdo desenvolvida pelas insti-
tuigbes particulares e cooperativas de e para pessoas com deficiéncia, na
prossecugdio dos objectivos da presente lei.
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2 — O Estado, em relagio ds instituigSes particulares e cooperativas,
promove a compatibilizagdo dos seus fins e atividades com a polftica na-
cional definida e garante o cumprimento da lei, defendendo os interesses
das pessoas com deficiéncia.

CAPITULO V
Da Participagdo dos Sistemas de Adminisiragio

ARTIGO 13-
Servigo de Satide

Os servigos de sande devem garantir os cuidados de promogio e vigi-
lancie da sadde, da prevengdo da doenga e da deficiéncia, o despiste ¢ o
diagnGstico, a estimulag@o precoce do tratamento ¢ a reabilitagio médico-
funcional, assim como o fornecimento, adaptagdo, manutengdo ou renove-
¢ao dos meios de compensagiio que forem necessdrios.

ARTIGO 19"
Palitica de Educagio

A politica de educagfio deve garantir & integragdo nos estabelecimen-
tos de ensino ou em instituigdes especializadas de pessoss com necessi-
dades educativas especiais em condigdes pedagbgicas, humaneas e técnicas
adequadas.

ARTIGO 20°

Sistema de Seguranga Social

O sistema de seguranca social deve essegurar a protecgdo social da
pessoa com deficiéncia aravés de prestagbes pecunifrias e modalidedes
diversificadas de acgdo social que favoregam a autopomia pessoal e uma
adequada integracio na sociedade.

ARTIGO 21°
Politica de Orientagdo e Formagdo Profissional

A politica de otientagdo e formagao profissional deve habilitar as
pessoas com deficiéncia & tomada de decisdes vocacionais adequadas e
prepari-las para o exercicio de uma actividade profissional segundo mode-
los diversificados e englobar o maior nimero de sectores de actividade
econdmica, tendo em conta as transformacdes tecnolégicas do sisiema de
produgio.

ARTIGO 22°

Palitica de Emprego

A politica de emprego deve incluir medidas, estimulos e incentivos
técnicos e financeiros que favorecam a integragdo profissional das pessoas
com deficiéncia no mercado de trabalho e a criagio de modalidades alter-
nativas de actividades profissionais.
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ARTIGO 23.°
Sector dos Transportes

O sector dos transportes deve adoptar medidas que garantam a pes-
soa com deficiéncia o acesso, circulagio e utilizagio da rede de trans-
portes piiblicos, sem prejuizo de outras modalidades de apoio social.

ARTIGO 242
Regime Legal de Urbanismo e Habitagdo

1 — O regime legal em matéria de urbanismo e habilitagio deve ter
como um dos seus objectivos facilitar 3s pessoas com deficiéncia o acesso
a utilizagio do meio edificado, incluindo os espagos exteriores.

2 — Para efeitos do disposto no nimero anterior, a legislagdo apli-
cfivel deve ser revista e incluir obrigatoriamente medidas de eliminagio das
barreiras arquitecténicas.

ARTIGO 25°
Sistema Fiscal

O sistema fiscal deve consagrar beneficios que possibilitem as pessoas
com deficiéncia a sua plena participagdo na comunidade.

ARTIGO 26.°
Politica de Cultura, Desporto e Recreagdo

A politica de cultura, desporto e recreagdic deve criar condigdes para
a participaciio da pessoa com deficiéncia.

ARTIGO 27°

Orgamentos

Os encargos decorrentes da aplicagio desta lei devem ser inscritos
nos orgamentos dos respectivos ministérios.

ARTIGO 28°
Norma Revogatdria

B revogada a Lei n° 6/71, de 8 de Novembro.

Aprovada em 23 de Fevereiro de 1989.
O Presidente da Assembléia da Repdblica, Vrtor Permma Cresro.

Promulgada em 14 de Abril de 1989,
Publique-se.
O Presidente da Reptiblica, MAro Soames.

Referendada em 19 de Abril de 1989.
Q Primeiro-Ministro, AniBAL ANTONIO CAvAcD SILVA.

436 R. Isf. logisl. Bresjlie . 30 n. 117 jen./mor. 1993



Lei Australiana de Tecnologia
da Reproducio de 1988
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ANNQ TRICESIMO SEPTIMO
ELIZABETHAE 11 REGINAE

AD. 1988
N* 10, de 1988

Uma lei para regular a tecnologia e pesquisa sobre reprodugéio
envolvendo experidncias com material reprodutivo humano.

[Aprovada em 10 de marco de 1988]
O Parlamento da Austrilia do Sul promulga o que segue:

PARTE I
PRELIMINAR

1. Esta Lei pode ser citada como a “Lei de Tecnologia da Repro-
ducio de 1988”.
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2. {1) Esta Lei entraré em vigor na data a ser estabelecida pela
promulgagio.

(2) O Governador poderd, na promulgagdoc que estabelecer a data
para esta Lei entrar em vigor, suspender a entrada em vigor de certas
provisGes desta Lei até data subsegiiente estabelecida na promulgagéo,
ou até data a ser estabelecida em promulgagdo subsegiiente.

3. Quando nesta Lei aparecer, salvo intengdo em contrério,

“procedimento de inseminacdo artificial, significa qualquer
procedimento médico objetivando a fertilizagio do 6vulo huma-
no por meio artificial e inclui o procedimento de festilizegiio
in vitro;

*inseminag@o artificial” significa um procedimento de fer-
tilizagdo artifical (ndo sendo um procedimento cirlrgico ou in
vitro) através do qual o esperma ¢ introduzido, através de meio
artificial, no sistema reprodutivo feminino humano;

“pessoa autorizada” significa uma pessoa autorizada pefa
Comissdo a exercer 05 poderes de uma pessoa autorizada de
acordo com esta Lei;

“o cédigo de pratica ética” significa o codigo de prética
ética formulado pelo Conselho na Parte 11;

*a Comiss@io” significa a Comissdo de Sadde da Austréfia
do Sul;

“meterial reprodutivo humana” significa:

(a) um embrific humano;
{b} sémen humano;
{¢) um &vulo humano;

“procedimento de fertitizagdo in vitro” significa qualquer
um dos seguintes procedimentos:

{a) a remogho de um ovule humano para a lertilizacio
dentro ou fora do corpo;

(b) o armazenamento de qualquer tal Gvulo antes da
fertilizagio;

(c) a fertilizagio através de meios artificiais de qual.
quer tal évulo dentro ou fora do corpo;

(d) a cultura ou armazenamento de um &vulo fertiliza-
do fora do corpo; &
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(e) a transferéncia de um Svulo, fertilizado ou ndo, pa-
ra dentro do corpo humano;

“tecnologia de reproduciio” significa o ramo da ciéncia mé-
dica que trata da fertilizagfio artificial.

4. Esta Lei obriga a Coroa.

PARTE II

O CONSELHO SUL-AUSTRALIANO DE TECNOLOGIA
DA REPRODUGAO

DIVISAQO [
O CONSELHO
5. (1) Fica criado o Conselho Sul-Australiano de Tecnologia da
Reprodugéo,

(2) O Conselho é formado por onze membros designados pelo Go-
vernador ¢ desses:

(a) um serd indicado pelo Conselho da Universidade de
Adelaide;

(b) um serd indicado pelo Conselho da Univeisidade Flin-
ders da Austrélia do Sul;

(c) um serd indicado pelo Conselho do Real Colégio Aus-
traliano de Obstetras e Ginecologistas;

(d) um serd indicado pelo Real Colégio Australiano de Chi-
nicos Gerais;

{e) um serd nomeado pelos Chefes de Igreja da Austrdlia
do Sul;

(f) um serd nomeado pela Ordem dos Advogados da Aus-
trilia do Sul; e

{(g) cinco serdo nomeados pelo Ministro.

(3) Quando indicando uma pessoa para fazer parte do Conselho,
a pessoa ou o Srgao mencionados na subsegio (2) deve reconhecer que
o Conselho deverd, na medida do possivel, ser composto de nimero igual
de homens ¢ mutheres.

(4) Na selegdo de candidatos & nomeagiio para o Conselho, o Minis-
tro envidard esforgos no sentido de assegurar:
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(8} que o Conselho tenha & sua disposiggo, partindo de seus
proprics membros, conhecimento especializado relativo aos virios
aspectos da tecnologia da repredugdo;

(bY que outras disciplinas e outros tipos de experiéncia pro-
fissional correlatos estejam devidamente representados dentro do
Conselho;

(¢) que os membros do Conselho sejam sufictentemente re-
presentativos da comunidade em geral; e

(d) que, na medida do possivel, o Conselho seja constituido
por um ndmero igual de¢ homens e mulheres.

(5) O Governador poderd, por ocasido da indicagio de um mem-
bro por uma pessoa ou drgao, indicar um substituto para aguele membro
¢, na auséncia daquele membro, esse substituto atuarf como membro do
Conselho.

6) O Conselho elegerd (para um mandato a ser fixado pelo préprio
Conselho) um de seus membros para presidir as reunides do Conselho.

6. (1) Um membro do Conselho serd nomeado para um periodo
naop superior a trés anos e, 2o fim desse periodo, poderd ser reconduzido.

(2} O Governador poderd afastar um membro do Consetho por:
(g) mau comportamento;
{b) negligéncia no cumprimento de seus deveres;
{c) incompeténcia; e

(d) incapacidade mental ou fisica para desempenhar, de maneira
satisfatria, seus deveres.

(3) O cargo de membro do Conselho ficard vago se o membro:
{a) morrer;
(b) ndo for reconduzido, ap6s o término de seu mandato;
{c) pedir demissdo por escrito a0 Ministro; ou
(d) for afastado do cargo nos termos da subsegdo (2).

(4Y Quando um cargo de membro vagar, uma pessoa deverd ser
indicada, nos termos desia Lei, para preencher o cargo vago.

7. Um membro do Conselho terd direito aos honorédrios e didrias
que o Governador determinar.

8. (1) Uma reunido do Couselho serd presidide pelo membro eleito
para presidente ou, na auséncie daquele membro, por um membro do
Conselho escothido pelos membros presentes.
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(2) Sujeito & subse¢io (3), o Conselho poderé deliberar apesar da
existéncia de vagas em seu quadro.

(3} O quorum do Conselho serd de seis membros.

(4) Cada membro presente a uma reunido do Conselho terd direito a
um voto sobre questio colocada naguela reunifio para deliberagio e,
ocorrendo empate na votagio, o membro presidindo a reunifio terd direito
a um segundo voto, ou um voto de desempate.

(5) Observadas as disposigdes desta Lei, os trabalhos do Conselho
poderdo ser conduzidos da forma que o mesmo julgar conveniente.

9. (1) Um membro do Conselho que tenha interesse pessoal ou
pecunifrio direto ou indireto em qualquer questdio colocada ao Conselho,
terd a obrigagdo de declarar frente ao Conselho a natureza desse interesse
antes, ou, tdo cedo quanto possivel, apds a matéria ter sido colocada
discussiio.

Multa: $2.000.

(2) Uma declaragdo, nos termos desta segdo, deverd constar da ata do
Conselho.

(3) Se¢ uma matéria trazida para a delibersglio do Conselho (que
ndo uma questio de principios gerais) afetar os interesses pessoais ou
pecunidrios, diretos ou indiretos, de um membro, esse membro deve abter-se
de votar sobre aquela matéria.

Multa: $2 000.

DIVISAO 11
AS FUNCOES DO CONSELHO
10. (1) As fungdes do Consetho sfo as sepuinies:

{a) formular e submeter a revisdes periddicas um cédigo de
priitica ética que reja:

(i) a utilizagdo de procedimentos de fertilizagio arti-
ficial; e

(if) pesquisa envolvendo experimentos com material
reprodutivo humano;

(b) (i) assessorar a Comissdo quanto as cldusulas a serem
incluidas nas licencas autorizando procedimentos de fertilizagdo
artificial;

{ii) formular clausulas adequadas s Yicengas autorizando
pesquisa que envolva experimentos com material reprodutivo
humano;
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(c) realizar pesquisas quanto ao impacto social da tecnologia
da reprodugio;

(d) promover pesquisas a respeito das causas da infertilidade
humana (e, ao fazé-lo, assegurar-se de que atengdo igual seja dada
as causas da fertilidade tanto feminina quanto masculina);

{e) assessorar o Ministro em quaisquer questGes suscitadas
pela tecnologia da reprodug@io ou com esta relacionadas;

(f) promover (através da divulgacdo de informagbes ou de
quaisquer outros meios) debate ptblico esclarecido a respeito das
questdes éticas e sociais levantadas pela tecnologia da reprodugio;

(g) colaborar com outros 6rgdos que desempenhem tarefas
similares na Austrdlia.

{2} O bem-estar de uma crianga nascida em conseqiiéncia de um pro-
cedimento de fertilizagdo artificial deve ser tratado como sendo de impor-
tincia méxima, e aceito como um dos principios fundamentais na formulagéo
de um cédigo de prética ética.

(3) O cddigo de pratica ética devera conter disposi¢des quanto a:

(a) a prética conhecida como “embryo flushing” deverd ser
proibida;

(b) quaisquer pessoas para quem um embrifio humano seja
armazenado fora do corpo humano terd o direito de decidir sobre
o destino a ser dado aquele embrifio, inclusive o de termina-lo, e
uma pessoa quer tenha tomado tal decisfo deveri ter o direito
(enquanto o embrido permanecer armazenado) de reconsiderar
tal decisdo a intervalos nfio superiores a 12 meses;

(¢) um embridio humano n@io deverd ser mantido fora do
corpo humano por um periodo superior a 10 anos; e

(d) deverd ser proibida a cultura de um embrido huymanc
fora do corpo humano além do estigio de desenvolvimento no
qual a implantagio deveria acontecer.

(4) Para os fins da formulagdo do cddigo de prética ética, 0 Conselho
poderd adotar (com ou sem modificagio) cddigos e padroes de praticas
adotados em outros locais.

(5) O cédigo de prética ética (e quaisquer emendas a ele) serd pro-
mulgado na forma de regulamentagGes.

1. (1) O Conselho poderd, contando com a aprovagio do Ministro,
empregar os funciondrios que lhe parecerem necessérios para os fins desta
Lei.
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(2) Os funciondrios do Conselho ndo serdc membros do Servigo Piblico.

(3) O Conselho poderd, com a aprovagio do Presidente da Comisséo,
e nos termos de condicdes formuladas de comum acordo, utilizar os servigos
de quaisquer funciondrios da Comisso.

12. (1) O Conselho deverd, até 31 de margo de cada ano, apre-
sentar a0 Ministro um relatério sobre:

(a) o uso da tecnologia da reprodugdo no estado durante o
ano anterior;

(b) quaisquer avangos importantes nas técnicas de tecnologia
reprodutiva naquele periodo;

(c) quaisquer tendéncias sociais discerniveis que tenham se
tornado aparentes naquele periodo, passiveis de serem atribuidas
80 uso da tecnologia da reprodugéo;

(d) quaisquer outros assuntos de importdncia no dmbito das
responsabilidades do Conselho.

(2) O Ministro devers, seis dias tteis apés ter recebido o relat6rio a
que se refere esta seciio, fazer com que copias do mesmo cheguem a ambas
as Casas do Parlamento.

PARTE II11

LICENCIAMENTO

DIVISAQO 1

SOLICITACAO DE LICENCA

13. (1) Sujeito A subsegdo (7), uma pessoa ndo poderd executar
um procedimento de fertilizagdo artificial, exceto se com base em licenga
concedida pela Comissdo.

Multa: $10.080.

(2) A Comissdo ndo deverd conceder uma licenga a ndio ser que:

(a) tal licenca seja necessdria para que uma necessidade
social legitima e substantiva seja atendida, e que tal ndo possa
ser feito por intermédio das licengas existentes; e

(b) que:

{i) o solicitante seja pessoa capacitada e de direito a
deter tal licenga; e

(ii} que o solicitante conte com equipe e meios adequados
para a execugdo da fertilizagao artificial para a qual foi soli-
citada a licenca;
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(3) Um licenga cstard sujeita a:

(a) uma cléusula que defina os tipos de procedimentos de
fertilizagio artificial autorizados pela licenga;

{b) uma cldusula que ndo permita a aplicagiio de procedimen-
tos de fertilizacao artificial, exceto para beneficiar casais casados,
nas circunstincias seguintes:

(i} o marido ou a mulher (ou ambos) paregam ser es-
téreis; ou

(ii) pareca haver risco de que um defeito genético venha
a ser ttansmitido a uma crianga concebida de modo natural;

(c) uma cléusula que exija-que o licenciado tome todas as
providéncias necessdrias para que o cidigo de pritica érica seja
cumprido;

(d} uma cldusula que c¢xija que o licenciado mantenha os
registros especificados quanto a:

(i) procedimentos de fertilizagho artificial empregados
no dmbito daquela licenga; ¢

(ii} fontes do material reprodutivo humano usado nos
procedimentos;

(¢) quaisquer outras cldusulas que a Comissdo possa, por
sugestdo do Conselho, determinar.

(4) Na subsegio (3):

“casal casade” inclui duas pessoas que ndo sejam casadas. mas que
coabitem como marido e mulher e que:

(a) tenham coabitado como marido ¢ mulher, ianinterrupta-
mente, durante os cinco anos imediatamente precedentes; ou

(b} tenham, durante cs seis anos imediatamente precedentes,
coabitado como merido ¢ mulher por periodos somando a0 menos
cince anos.

(5) Cldusulas da licenga:

) T

(i) se determinadas 3 época da concessdo da licenca —
serfo incluidas ne prépria licengs;

(iiy se determinadas posteriormente —- serdo impostas
por meio de um aviso por escrito, entregue ao licenciado pes-
soalmente ou por vis postal;
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(b) poderiio ser modificadas ou revogadas por meic de um
aviso escrito, entregue ao licenciado pessoalmente ou por via

postal.
(6) Se ocorrer a contravengdio ou o ndo-cumprimento de uma cliusula
da licenga, o licenciado seré considerado culpado de delito.
Multa: $10.000.

(7) N&o serd exigida licenga para inseminacéo artificiel, nos termos
desta segio, se:

(a) essa inseminagdo for executada por um médico tegistrado
que:
(i) tenha registrado seu nome junto & Comissdo, nos
termos desta segho; €

(ii) comprometeu-se junto 3 Comissio a observar o co-
digo de €tica prética; ou

{b) se a inseminagio for realizada gratuitamente,
{mas esta isen¢do nfo se estende a pessoa que tenba tido sua licenga cassada,
nos termos da subsecdo (8).

(8) Se & Comissdo suspeitar, com base em razdes aceitdveis, que o
codigo de pritica ética tenha sido descumprido por pessoa isenta da exigén-
cia de licenciamento, nos termos da subsegdo (7), ela poderd, por meio de
aviso por escrito, cancelar a isengBo dessa pessoa.

14. (1) Uma pessoa nfo poderd realizar pesquisas gque envolvam
experimentos com material reprodutivo humeno, a ndo ser que detenha
licenca concedida pelo Conselho.

Multa: $10.000.
(2) Uma licenca estard sujeita a;

(a) uma cldusula que defina os tipos de pesquisa autorizados
pela licenca;

(b) uma cldusula que proiba pesquisas que possam ser no-
civas ao embrifio;

{c) uma cldusula que exija que o licenciamento observe o
e6digo de prdtica ética formulado pelo Conselho, com relagfio
a tais pesquisas; e

(d) quaisquer quteas cldusulas que o Conselho possa vir a
determinar.

(3) Clgusulas da licenca:
(B) vttt e ety
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(i) se determinadas & época da concesséo da licenga —
serao incluidas na prépria licenga;

(ii) se determinadas posteriormente — serdo impostas
por meio de um aviso por escrito, entregue ao licenciado
pessoalmente ou por via postal;

(b) poderdo ser modificadas ou revogadas por meio de um
aviso escrito, entregue ao licenciado pessoalmente ou por via

postat.

(4) Se ocotret a contravengdo ou ¢ nac-cumprimento de uma cléusula
da licenga, o licenciado serd considerado culpado de delito.

Multa: $10.000.

DIVISAO 11
SUSPENSAQO OU CANCELAMENTO DA LICENCA

15. (1) O Conselho ou a Comissdo poderdo, se tiverem razdes sufi-
cientes para crer que houve contraven¢do ou ndo-cumprimentc de uma
cldusula da licenga concedida, suspender ou cancelar a licenga.

(2) Antes de tomar medidas com base nas disposigbes desta segfio, o
Conselho ou a Comisséo deverdo dar ao licenciado uma oportunidade razo4-

vel de submeter defesa ao Conselho ou & Comissdo com relaggo & aclio
proposta,

DIVISAO III
RECURSOS
16. (1) Sers possivel apelar & Suprema Corte contra:

(a) uma recusa por parte da Comissdo em conceder uma li-
cenca autorizando procedimentos de fertilizagiio artificial;

(b) uma decisdo da Comissdo impondo & licenga uma cldusu-
la especifica;

{c) uma decisdo por parte da Comissdo no sentido de sus-
pender ou cancelar uma licenca; e

(d) uma decis@io por parte da ComissAo no sentido de anular
uma isengdo que permita a inseminagfio artificial sem licenca.

(2) Sujeito a ordens em contririo por parte da Suprema Corte, ndo
serf possivel entrar com um recurso um més apds o dia em que o solicitante
recebeu o aviso relativo 3 decisdo contra a qual o recurso estd sendo im-
petrado.
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(3) No julgamento de um recurso, a Suprema Corte poderé:

(a) revogar, modificar ou reverter a decisdo que motivou o
mesmo; €

(b) emitir quaisquer ordens subseqiientes ou auxiliares.

{4) Nio caberfio recursos contra uma decisio do Conselho relativa 3
recusa em conceder licenga autorizando experimentos com material repro-
dutivo humanc ou contra qualquer decisdo do Consetho a respeito de tal
licencga.

PARTE IV

MISCELANEA

17. (1) Uma pessoa autorizada poderd, a qualquer hora razodvel:
(a) entrar e inspecionar quaisquer locais:

{i) onde procedimentos de fertilizagiio artificial estejam
sendo realizados; ou

{(ii) onde pesquisa que envolva experimentos com mate-
rial reprodutivo humano esteja sendo realizada;

(b) inspecionar quaisquer equipamentos existentes no local;

(c) fazer perguntas a qualquer pessoa presente no*local;

(d) exigir que qualquer pessoa que parega estar em condigbes
de fazé-lo, mostre os registros:

(i) relativos a procedimentos de fertilizagdo artificial; ou

(ii) relativos a pesquisa que envolva experimentos com
maierial reprodutivo humano;

{e) examinar esses registros €, de quaisquer deles, extrair
trechos ou fazer cépias

(2) Uma pessoa que:

(a) obstrua a agdo de uma pessoa autorizada, no exercicio de
um poder conferido por esta secdo;

{b) recuse-se a responder, até aonde v4 seu conhecimento ou
crenga, perguntas colocadas por pessoa autorizada; ou

{c) estando em posigfio que a capacite a mostrar os registros,
recuse-se a fazé-lo, quando assim solicitada por pessoa autorizada,
seré considerada culpada de delito.
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Mulia: $2.000.

(3) Informagdo confidencial poderd ser passada a uma pessoa autori-
zada nos termos desta segiio, sem que seja violado qualquer principio de
ética profissional.

18. Uma pessoa néo poderd revelar a identidade de um doador de
material reprodutivo humano a ndo ser:

(a) na aplicagdo desta Lei;
{b) de modo a realizar um procedimento de fertilizagdo arti-
ficial; ou
(¢) com o sentimento (dado da maneira prescrita} do doador
do material.
Multa de §5.000 ou seis meses de prisdo.

(2) Uma pessoa nio poderd divulgar qualquer outra informagéio confi-
dencial obtida (quer por aquela ou por outra pessoa) na aplicagio desta Lei
ou com o objetivo, ou no curso da realizagdo de pesquisa ou procedimentos
de fertilizacdo artificial a niio sef:

(a) na aplicagdo desta Lei ou de modo a realizar tal proce-
dimento ou pesquisa; ou

(b) que tal seja permitido ou exigido pela cddigo de pratica
ética.
Multa de $5.000 ou seis meses de prisdo.
19. Um delito contra esta Lei serd considerado um delito sumério.

20. (1) © Governador poderd emitir as regulamentagSes previstas
por esta Lei ou as que forem necessdrias ou dtels aos propdsitos desta Lei.

(2) Sem limitar a generalidade da subse¢do (1), essas regulamenta-
¢hes poderdo:
(8) definir formas de consentimento para os propGsitos desta
H
(b) exigir que o licenciado fornega informagdes perfodicas;

(c) impor multas (ndo superiores a $2.000) por quebra ou
ndo-cumprimento de uma regulamentagdo.

(3) Uma regulamentagdo poderd incorporar ou referirse a qualquer
c6digo ou padrio (que esteja em vigor no dia da expedigio da regulamen-
tacio ou que vigore por perfodos determinados) elaborado ou aprovado
por um Srgio ou autoridade mencionada na regulamentagdo.

R. Inf. lagisl. Brasilia a. 30 n. 117 jon./mor. 1993 - 449



(4) Regulamenta¢des nos termos desta Lei (incluindo regulamentagdes
promulgando o cddigo de prética ética ou quaisquer emendas a ele) entrardio
em vigor da seguinte maneira:

(a) se a wégulementag@o tiver estado em ambas as Cases do
Parlamento por 14 dias dteis e se, naquele perfodo, um aviso de
indeferimento ndo tiver sido emitido por qualquer das duas Casas,
a regulamentag80 entrard em vigor ao fim desse prazo; ¢

(b) se, durante aquele periodo, um aviso de indeferimento
tiver sido emitido por uma das duas Casas, mas a regulamentagiio
ndo tiver sido indeferida, & regulamentacio entraréd em vigor quan-
do uma mogio de indeferimento tiver sido derrubada, ou por voto
ou por decurso de prazo, ou, se tal aviso tiver sido emitido por
ambas as Casas, quando ambas as mogdes tiverem sido derrubadas,
por voto ou por decurso de prazo, ou que uma mogio tenha sido
derrubada por voto € a outra, por decurso de¢ prazo.

ANEXO
DISPOSICAO TRANSITORIA

(1) Na entrada em vigor desta Lei, uma licenga permitindo a realizagiio
de procedimentos de fertilizaclo in vitro deverd ser concedida:

{a) & Universidade de Adelaide e ao Hospital Queen Eliza-
beth, com relagiio ao programa de fertilizagiio in vitro conduzido
no Hospital Queen Elizabeth;

(h) & Universidade Flinders da Austrdlia do Sul & ao Centro
Médico Flinders, com relagdo ao programa de fertilizagdo in vitro
realizado no Centro Médico Flinders; e

(c) & Repromed Pty. Ltd. com relégﬁo ao programa de ferti-
izagio in vitro sendo realizado no Hospital Wakefield Memo-

rial

(2) A Comissdo poderd, por ocasiio da concessfio de uma licenca nos
termos desta cldusula ou posteriormente, impor cldusulas A licenga con-
cedida.

{3) Uma cldusula pode ser imposta nos termos da subcléusula (2)
por meio da entrega ao licenciado de aviso por escrito com respeito & cldu-
sula.

Em nome e por ordem de Sua Majestade, aprovo esta Lei.

D.B. DUSTAN, Governadot
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PUBLICAGOES

Obras Publicadas pela
Subsecretaria de Edicdes Técnicas

Os pedidos a serem atendidos através da ECT deverdo ser acrescidos
de 50% (cingiienta por cento) de seu valor, para a cobertura das respec-
tivas despesas postais, acompanhados de cheque nominal & Subsecretaria
de Edigdes Técnicas do Senado Federal ou de vale postal remetido 3 agén-
cia APT Senado.

Deixamos de atender pedidos por reembolso postal em virtude de o
preco de vdrias publicagdes desta Subsecretaria estar abaixo do minimo
exigido pela ECT para remessa através do referido sistema.

Posto de Venda no Senado Federal: Via n® 2 — Unidade de
Apoio I (fundos do CEGRAPF, pelo estacionamento & direita deste) —
Praca dos Trés Poderes — CEP 70165.900 — Brasilia, DF — Telefones:
(G61) 311-3578 e 311-3579. Fax: (061) 321-7333. Telex: (061) 1357.

REVISTA DE INFORMACAQ LEGISLATIVA N 10, 13, 14, 62, 79
a 85, 87 a 116,

— Periédico trimestral de pesquisa juridica. Lancamento: jan./mar.
1964, com circulagdp ininterrupta.

INDICE DA REVISTA DE INFORMAGCAO LEGISLATIVA. N® 1 a 110.

Distribuigio gratuita aos assinantes da Revista.

— Contetido: indice temético dos artigos publicados; indice onomés-
tico dos autores (colaboradores); sumdrios, (PRELO)

CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS. Série, com 6 volumes publicados;
edigio de 1987

— Volume 1: Alemanha (Reptiblica Democratica); Bulgéria; Hungria;
Pol6nia; Roménia; Tchecoslovdquia.

— Volume 2: Costa Rica; Nicardgua.
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— Volume 3: Angola; Cabo Verde; Mogambique; Sdo Tomé e Prin-
cipe,

— Volume 4: Dinamarca; Finlindia; Noruega; Suécia.

— Volume 5: Austria; Iugosldvia.

— Volume 6: Coréia; Filipinas; Suriname,

CONSTITUICAQ FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS. 4 volu-
mes; edigio de 1984, com suplemento de 1986.

CONSTITUICOES ESTADUAIS — 1989. 5 volumes — Textos das Cons-
tituigdes Estaduais promulgadas em 1989, Indice temético comparativo.

CODIGO CIVIL — ANTEPROJETOS. 6 volumes; edigdo de 1989.

— Volume 1: Anteprojeto de Cédigo das Obrigagdes — Parte Geral
(1941); Anteprojeto de Lei Geral de Aplicacio das Normas Juri-
dicas (1964).

— Volume 2: Anteprojeto de Cédigo Civil (1963); Anteprojeto de
Cédigo Civil — revisto (1964).

-~ Volume 3: Anteprojetos de Cédigo de Obrigacdes: Negeio Juri-
dico, ObrigacGes em geral, Contratos e outros titulos de ordem ge-
ral (1963); Sociedades e exercicio da atividade mercantil (1964);
Titulos de Créditos (1964).

— Volume 4: Projetos do Governo Castello Branco: Projeto de Cddigo
Civil (1965); Projeto de Cédigo de Obrigagies (1965).

5

— Volume 5 — Tomo 1: Anieprojeio de Cédigo Civil (i972) To-
mo 2: Anteprojeto de Cédigo Civil — revisto (1973); indice tems-
tico comparativo (volumes 1 a 5).

LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS. 3 volumes; 2. edigio — 1987.

-— Textos atualizados, consolidados e anotados das Leis Orgénicas dos
Municipios de todos os Estados. Indice teméitico comparativo.

REGIMENTO INTERNO — SENADO FEDERAL

~— (Resolugda ne° 93, de 1970, Texto editado em virtude da Reso-
luggo n° 18, de 1989, consolidado com as alterragies decorrentes das
Resolugdes n.™® 51, 58, ¢ 63 de 1989 ¢ 1, 9, 17 e 52, de 1990).
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CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL —
QUADRO COMPARATIVO

-— Texto de 1988 comparado &s Constituigies de 1946 ¢ 1967 e &
Emenda Constitucional n.° 1, de 1969. Indice temdtico ¢ tabelas.
704 pégs.

CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA

— Comentfirios por Joiio Barbalho U.C.

— Edigdo Fac-Similar dos Comentérios & Constituicao Federal de 1891
411 pégs.

VULTOS DA REPUBLICA

— Homenagem a Afonso Arinos de Melo Franco.

— Ciclo de Estudos comemorativo do Centendrio da Repiblica, orga-
nizado pelo Instituto de Ciéncia Politica da Fundagio Getilio
Vargas. 86 pégs.

LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAO DE 1988

— Referentes aos anos de 1988 a 1991 (n.*® 59/88 a 70/91).
45 pégs.

DADOS BIOGRAFICOS DOS PRESIDENTES DO SENADO: 1826 a
1993,
90 pégs.

OS INCONFIDENTES JOSE DE RESENDE COSTA (PAI E FILHO) E
O ARRAIAL DA LAJE

— Homenagem ao Sesquicentendrio da morte de José de Resende
Costa, Filho (17-6-1841 — 17-6-1991) ¢ ao Bicentendrio da morte de Tira-
dentes ¢ da condenaciio dos Resendecostenses José de Resende Costa,
Pai e José de Resende Costa, Filho.
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