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Apresentacao

A Revista de Informagdo Legislativa
completa agora 30 anos de existéncia, sem
qualquer interrupgdo, significando um dos
mais exitosos empreendimentos culturais de
caréter oficial, na histéria de nosso Legislati-
vo Federal. Tem sido, ademais, um salto re-
novador, em termos de suas publicagdes téc-
nicas, as quais, até entdo, pautavam-se pelos
cinones cldssicos. Sem se livrarem das mui-
tas imperfeicdes e outros problemas, que
acabavam por nfo contribuir documentaria-
mente para unir objetiva e criativamente 0s
fatos passados com as realizagbes do presen-
te, parafraseando o saudoso Senador Auro
Moura Andrade, entdo Presidente do Senado
Federal, e seun lidimo idealizador.

Criada em 1964, como parte do programa
de edigdes técnicas do entdio Servigo de In-
formacg#io Legislativa, posto em funciona-
mento um ano antes, a Revista destinava-se a
propiciar, tanto aos membros da Casa como
a todos que se interessassem por suas maté-

rias. um novo tipo de informagdo, capaz de
prover elementos importantes a analise das
questdes em tramitagio no Congresso Nacio-
nal. E assim publicaram-se, até hoje, 120 ni-
meros, em tiragem trimestral, mantendo irre-
tocavel seu objetivo original.

Como no seu inicio, a Revista continua de
portas abertas 4s mais variadas contribuiges
que se destinem a subsidiar pertinentemente
o trabalho legislativo nacional, além de tam-
bém ser um veiculo significativo de trans-
missHo, para fora, das discussdes e delibera-
¢Oes que aqui sdo tomadas.

De modo que, neste seu trigésimo aniver-
sério, njo apenas temos o contentamento de
sabé-la em pleno cumprimento do seu papel,
mas também a certeza de que ela, contando
COm nosse apoio, continuard nessa trilha
proficua.

Senador HUMBERTO LUCENA, Presi-
dente do Senado Federal.

Brasilia a. 3t n. 121 jan/mar. 1994



Parlamento, politica e cultura

Josaphat Marinho é Senador pela Bahia

JOSAPHAT MARINHO

SUMARIO

Fonte de idéias. Divulgagdo da cuitura. Poder
e crengas. Democracia, experiéncia e cultura. Vi-
gildncia democritica. Politica e cultura.

Fonte de idéias

O decurso de 30 anos de uma publicagio
especializada, sem interrupg3o apesar de nao
haver interesse de renda, tem significado
cultural relevante, Maior é a expressio do
fato se se trata de esforgo oficial, como no
casc da Revista de Informacdo Legisiativa,
editada pelo Senado Federal.

Nascida em 1964, por decisdo do Senador
Auro Moura Andrade, entdo Presidente do
Senado, € confiada & supervisio do Dr. Isaac
Brown, Secretario-Geral da Presidéncia,
conta, hoje, 120 nimeros, publicados por tri-
mestre. Ao anunciar-lhe a circulagdo, seu
criador a vinculou a "novos caminhos”, para
que pudesse "ser itil tanto ao estudo dos
problemas em exame nesta Casa do Con-
gresso — através de trabalhos doutrindrios e
de pesquisa — como 4 divulgag3o, 14 fora, do
que aqui dentro se fizer, no trato dessas ma-
térias”. Fiel a essa diretriz, os textos que a
compdem sA0 de excepcional variedade, nos
diferentes campos do direito.

Nao ha autores preferidos. Prevalece a
boa qualidade dos trabalhos elaborados. E
Jjusto assinalar, mesmo, que tem assegurado
oportunidade a jovens estudiosos na revela-
<30 de suas contribui¢Bes, 0 que nem sempre
ocorre com revistas assemelhadas. Se ndo re-
munera materialmente os colaboradores, da-
lhes espago para transmissio do conheci-
mento a esferas qualificadas do saber juridi-

Brasilla a. 31 n. 121 jan/mar. 1994
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co e da experiéncia politica. A par disso, re-
produz leis, nacionais e estrangeiras, notada-
mente de direito piblico, proporcionando a
comparagiio da ordem positiva diversificada.
E decisdes do Supremo Tribunal Federal, de
especial importincia juridica e politica, t€m
sido recolhidas a suas paginas.

Divulgagdo da cultura

A manutencdo regular da Revista, sem re-
serva doutrinria ou privilégio de partidos,
demonstra que a instituig@o parlamentar, em-
bora vivendo a controvérsia e as contradi-
¢Oes da politica, nfio ignora nem despreza a
cultura. Ao contrfrio, considera-a fator de
aperfeigoamento da atividade legislativa e
dado insepardvel do desenvolvimento geral.
E que a cultura impregna 0 homem do senso
da realidade e das transformagdes em curso,
despertando-0 sobretudo nos perfodos de
transicdo. Por singular coincidéncia, num
dos nimeros da Revista, de 1968, quando a
crise social brasileira se agravava com o do-
minio autoritirio, Anfsio Teixeira, o grande
educador perseguido pelo obscurantismo,
publicou profundas reflexdes sobre "a longa
revolugéo do nosso tempo™. Nessa oraglo de
paraninfo, ele observou que, "em periodos
de mudanga social, a funggo do intelectual é
descobrir e formular as idéias capazes ¢e dar
diregfio ¢ articulagiio As mudangas em cur-
so". E acrescentou, com lucidez: "As idéias
se efetivam quando incorporadas aos meios
de acfio institutdos para o fim de transformar
ou conduzir a mudanga social”. Ora, entre
“os meios de ac¢do", que concorrem "para o
fim de transformar ou conduzir 8 mudanga
social”, situam-se as idéias ordenadas em li-
vros, porque assim se expandem e geram
convicgio. '

A imeligéncia refletida no pensamento
escrito tende a perpetuar-se ¢ a alargar-se,
abrangendo gradativamente maior ndmero
de individuos. O pensamento assim gravado
desdobra-se em jufzos diferenciadps. O con-
traste caracteriza, nio raro, propdsi¢oes in-
concilidveis. O conflito de idéias ¢orporifica
e realga, portanto, miltiplas convicgdes na
sociedade. A extensfio e o pluraligmo da so-
ciedade modema criam, naturalmente, rela-
¢Oes e tendéncias ilimitadas, que tornam di-

ficil a coordenagfo necessaria & paz coletiva.
E desnecessério mencionar exemplos, tama-
nha a evidéncia das dissensdes.

Mas os fatos que perturbam a vida asso-
ciada, mesmo quando constitutivos de crises,
ndo devem superar os instrumentos de disci-
plina comum, representados no Estado como
institnigAo superior aos individuos e aos gru-
pos e suas inclinagdes. Se a revoluglio vito-
riosa ultrapassa esse limite, é porque, confi-
gurando a crise no seu Apice, visa a criar
nova ordem social e juridica.

Poder e crengas

O poder politico, mais intenso no Legisla-
tivo ¢ no Executivo do que no Judiciario, re-
quer, dentro da divergéncia inevitével, am-
plo convencimento para que seja exercido e
se¢ afirme normalmente. A aceitagdo popular
¢ medida da eficicia dos atos e decisdes de
autoridade. Salvo, relativamente, o que ema-
na de sentenga judicial, convém ndo impor,
mas conquistar opinidio. O poder politico h4
de preferir a adesfo espontinea dos governa-
dos, e niio a submissdo deles ao mando im-
perativo, O consentimento € rico de conse-
qiéncias no tempo. Como no & possivel,
nem democrética, a concordéncia uninime, a
aquiescéncia de parcela saliente do corpo so-
cial traduz a crenca indispensédvel ao exerci-
cio normal do poder. O confronto demasiado
prejudica a energia coordenadora.

Conforme observa Burdeau, com imrecu-
sével propriedade, "o Poder € um fato que
nio se sustenta sendo por crengas”. "Nao é
exalo, pois, que a realidade substancial do
Poder seja o comando, o imperium, ela resi-
de na idéia que o inspira”. Se o Poder se ba-
seia em idéias e as projeta em atos, estimula
a solidariedade social e reduz a resisténcia e
a oposigiio. Quando, por exemplo, o governo
converte suas iniciativas em programas, com
prioridades e recursos financeiros definidos,
na diregdio da sociedade, e nfio de setores pri-
vilegiados, cresce o assentimento piblico e
diminuem as condi¢des de discordincia legi-
tima € formadora de opinifio. Se o Poder Le-
gislativo, por sua vez, ausculta 0 sentimento
geral e fundado nele delibera, as normas ela-
boradas terfic mais prestigio do que se decor-
rentes da simples competéncia constitucio-
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nal. Tal se verifica porque o instrumento edi-
tado participa da crenga coletiva, reflete-a,
sem prejuizo da capacidade da instii¢io or-
ganizada.

Os mecanismos instituidos nfo se enfra-
guecem, antes se revigoram, na medida em
que decidem arrimados nas manifestagdes do
meio social. A questdo estd em distinguir an-
seios gerais de pretensdes de grupos e corpo-
ragOes. Se todas as reivindicagdes licitas s3o
dignas de consideragiio, cabe dar primazia as
que exprimem necessidades essenciais da
maioria. Esse procedimento nfio significa de-
saprego s postulagSes da minoria, se basea-
do em segura hierarquizacio dos problemas.
Provada ou reconhecida a justeza da gradua-
¢lo estabelecida, serve de suporte a oportuna
conquista da minoria, por se tomar maioria
ou por mostrar a prioridade do que reciama,
do ponto de vistal social.

Desta sorte, exprimindo crengas € captan-
do as da sociedade nas suas diferenciagses, o
poder politico fixa e respeita o interesse ge-
ral.

Democracia, experiéncia e cultura

Nas democracias, especialmente, este & 0
caminho certo. Se nelas hé variagdes corres-
pondentes as peculiaridades da existéncia de
cada povo, subsistem préaticas comuns, que
marcam o regime. Nfo hi democracia sem
povo com direito de opinar, divergir e recla-
mar vida decente. N3o basta assegurar a li-
berdade, sem condigBes de oportunidades
iguais. A democracia liberal, de cunho for-
mal, percorreu seu ciclo, a que sobreveio a
de indole social, destinada a corrigir desi-
gualdades. Nao importa indagar se o funda-
mento filoséfico dessa democracia € socia-
lista ou apenas social. A controvérsia tedrica
¢ insuficiente para esmaecer ¢ objetivo
maior do destino do homem, a que adere a
idéia ou a exigéncia de igualdade, que j4 ndio
tolera dessemelhangas artificialmente cria-
das, e mantidas para prolongar privilégios.
Se a educag3o varia entre os povos e neles as
condigBes de defesa dos direitos humanos,
ao Estado cumpre amparar a fraqueza dos in-
dividuos para garantir o equilfbrio na socie-
dade. Ainda que esse equilibrio seja sempre,
e em toda gente, relativo, € a partir dele que

se realiza a justiga social. Nao ha que desani-
mar, portanto, dessa composigio incompleta
de forgas. Toda vitéria no plano social & im-
pulso para outras reivindicagdes, ou matriz
delas.

A aglo perseverante € itil de modo parti-
cular na demecracia, que "nfio pode existir
se nio for o reflexo de uma experiéncia poli-
tica, de um acordo auténtico e responsavel
do corpo social alicergado no interesse ge-
ral", segundo o ponderado juizo de Federico
Mayor, no prefacio ao livro de Guy Hermet
— Culture et démocratie, de 1993, De fato a
democracia nfio se instaura num impeto, nem
¢ dadiva de governantes, pois nasce ¢ s¢ con-
solida como expressio da vontade comum
do povo, a que dirigentes eventuais empres-
tam a solidariedade de sentimentos e a forga
dos instrumentos legais. Assim, a democra-
cia resulta de um processo, que se aperfeigoa
no tempo. No dizer de Guy Hermet, na obra
referida, "a democracia ¢ uma cultura, mais
que um conjunto de instituigdes", e hoje so-
brevive "garantindo precisamente a qualida-
de minima da existéncia ordiniria e quoti-
diana dos membros de uma sociedade". Sen-
do uma “cultura”, transforma-se no processo
histérico, porém conserva, renovando, valo-
res que lhe sfio inerentes, como o respeito a
crengas ou convicgdes, o fortalecimento da
individualidade do homem ¢ o exercicio do
poder limitado.

Vigilancia democrdtica

Para que possa realgar sempre esses € ou-
tros valores permanentes, a2 democracia deve
ser vigilante, e nfo inerte ou indiferente. Ga-
rantir e conter, simultaneamente, o individuo
e o Estado constituem-lhe tarefa primordial:
o individuo, para que nZo desconhega e de-
sacate o interesse geral;, o Estado, para que
ndio transmude O interesse geral em motivo
de violagiic de situagdes legitimas da ordem
privada. A fim de ser livre, o individuo nao
precisa prejudicar a coletividade, como o Es-
tado prescinde do arbitrio no propodsito de
preservar o patrim6nio piiblico ou do povo.
Congquanto o individuo abuse comumente do
direito que lhe é reconhecido, ao Estado,
como instituigfio superior da sociedade, cabe
o exemplo da moderagdo, até por ser titular

Brasilia a. 31 n. 121 jan./mar. 1994



da san¢io criada no sistema juridico por ele
mesmo formulado. Ordinartamente, entre-
tanto, autoridades exorbitam de suas atribui-
¢les. Assiste raziio a Barthélemy ao susten-
tar que "os governos necessitam que se lhes
resista ¢ se os controle”. E n3o enfraquece a
sentenca a recomendagdo de ser o controle
"esclarecido”. Exercido no interesse da so-
ciedade e da ordem livre, o controle legitimo
ndo atinge a funglo superior do Estado, con-
sistente nos deveres ¢ responsabilidades que
o scbrecarregam.

Impontante ¢ manter o equilibrio na rela-
¢4o entre o individuo e o Estado, asseguran-
do a este, nos limites da lei, a superioridade
natural que emana de sua funglio eminente
de promover ¢ desenvolvimento global e
resguardar a paz a todos. O exercicio da au-
toridade fortalece-se na proporgio em que,
em condigdes normais, substitui a forga or-
ganizada pelos mecanismos ou processos de
convencimento pedagogico dos individuos.
Entre tais meios educativos, lem papel rele-
vante a transmiss3o do conhecimento das
leis ¢ das concepgbes e dos institutos que
configuram a ordem juridica e politica. Dai a
tradigdo, nos Estados Unidos, de ser repro-
duzido o texto da ConstituigZo nas obras de
direito constitucicnal, e de publicagdo e co-
mentérios miltiplos dos grandes arestos da
Suprema Corte, nomeadamente dos que ira-
¢am lindes aos direitos do individuo e as
prerrogativas do Estado.

Dar larga publicidade as leis, sobretudo
as de ordem geral, ¢ aos julgados principais
que as esclarecem, proporciona ac povo ¢o-
nhecer o direito vigente, cuja eficicia, con-
seqiientemente, se torna mais natural e mais
ampla. A respeito das revistas especializadas
nos Estados Unidos, observam André e Su-
zanne Tunc que representam “impressionan-
te fonte de informagZo, por seu volume", e
tocam "verdadeiramente ao interesse comum
dos juristas e dos editores, quase ao interesse
geral”,

Em pais como o Brasil, de intensa infla-
¢lo legislativa, pode-se dizer queé tais publi-
cacdies 530 de “interesse geral”. Cresce, as-
sim, a utilidade da Revista de Informacdo
Legislativa, que talvez deva ser mais difun-
dida e conter maior contribui¢fo selecionada

dos trabalhos parlamentares, ampliando seu
inestimével servigo 4 cultura nacional.

Politica e cultura

A atividade politica, que se desenvolve
entre idéias e interesses confluentes e disso-
nantes, pressupde, mais que nenhum outro
encargo, a informagdo id6nea, factual e téc-
nica, de cariter ordenado. Os estudos pes-
quisados e meditados s3o supore necessirio
as decisdes de sua algada, e tanto mais indis-
pensével pela repercussio das solugdes sobre
a sociedade ou larga parte dela. Por isso,
também, os 6rgdos executivos e legislativos
devem ser atentos na escolha dos dados in-
formativos, para que nfo opinem ou decidam
baseados em elementos eivados de parciali-
dade ou de inseguranca. No particular, o res-
peito 4 liberdade de pesquisa e de pensamen-
10, garantida na Constitui¢3o, casa'com ¢ in-
teresse institucional de deliberar sem risco
de amparo em subsidios imprecisos ou in-
completos.

O critério de seguranga na obtengio de
informagdes ndo deve transformar-se, po-
rém, em prelensdio de orientar estudos ¢ pes-
quisas, condicionando a apuragio da verda-
de. Nesse campo, autoridades executivas e
legislativas podem e devem exercer severa
vigildncia na escolha dos subsidios em que
assentem suas deliberagBes, mas nfio lhes
cabe influir no processo de colheita, ordena-
¢lio ¢ interpretagio do material objeto de
analise, Esta € tarefa reservada 2 consciéncia
e & apreciagdo critica do estudioso e do pes-
quisador. Constituigdes e leis de indole de-
mocritica desautorizam ingresso do Poder
no que € proprio e exclusivo da técnica e da
liberdade de espirito.

O poder politico aprecia o produto do es-
tudo e da pesquisa, valoriza-o como elemen-
to para sua decisdpo, recebendo-o0, no entanto,
qual foi elaborado. Inferéncia logica, igual-
mente, & que em publicacio como a Revista
de Informagdo Legislativa, o critério valori-
zador, por sinal até aqui seguido, est4 na ga-
rantia de isen¢fio com que sdo acolhidas as
colaboragdes. Assim a politica serve A inteli-
géncia e se beneficia de suas investigacSes,
sem submeté-la a razdes de conveniéncia.

10 i
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Nio ¢ facil manter essa relagio correta. O
poder palitico, no mbito administrativo e no
de legiferar, inclina-se freqientemente a des-
prezar os dados racionais por fatores ou ob-
jetivos circunstanciais. Crises, calamidades,
programas ou leis de emergéncia, causas di-
versas, enfim, concorrem para ¢ abandono
de fundamentos respeitaveis. Quer se reco-
nhega ao poder politico a "dupla fungio” a
que se refere Lapierre, a de "manter o mini-
mo de ordem"” € a de “estimular 0 méximo
de progresso”, ou se lhe designem outros
misteres especificos do Estado modemo, cer-
to € que o Poder defronta sempre uma obra
"a faire et refaire au cours du temps", ainda
segundo o mesmo autor, o que implica deci-
s8¢s por vezes inesperadas. Nio raro, pretex-
tos substituem razdes. Se ¢ legitimo ceder, a
espagos, 4 gravidade de situagdes excepcio-
nais de interesse piiblico, cumpre ter cuidado
para que o efémero nfo suprima o duradouro,
o transitdrio ndlo se sobreponha ao permanente.

Sem divida, h4 casos em que o rigor da
razdo formal deve ceder A realidade invenci-
vel: € exigéneia da vida complexa. Mas o
Estado de direito cria mecanismos e f6rmu-
las que, por sua forga e extensdo, se desti-
nam a regular os fatos da existéncia asso-
ciada, mesmo os incomuns, para que hio
haja necessidade repetida de apelo a exce-
¢Oes perigosas. Ainda quando o Estado ndo
se revestira da armadura robusta de hoje, Rui
Barbosa ponderou, com a convicglio provin-
da do estudo ¢ da experiéneia, que "a politi-
ca € a arte de gerir o Estado, segundo princi-
pios definidos, regras morais, leis escritas,
ou tradicbes respeitaveis". Logo, as regras
permanentes, as medidas consagradas, os
costumes que completam as leis, constituem
o regime de normalidade, em que a liberdade
disciplinada nfo teme o arbitrio. Na prética
desse regime, o individuo & livre e o Estado
soberano, nos limites da lei.

A Constituigio de 1988 estabelece esse
regime esclarecido: com a liberdade politica,

assegura "a todos o pleno exercicio dos di-
reitos culturais" e lhes garante "o acesso as
fontes da cultura nacional”, a cujas manifes-
tagdes recomenda "valorizagdo" e “difusdio”
(art. 215). Examinando o texto, scbretudo
em face do enunciado do art. 216, o profes-
sor Washington Albino de Souza salienta,
com justiga, que "o legislador constituinte
brasileirc de 1988 revelou uma visdo real-
mente modemna e atualizada do conceito de
"bens culturais™". Compete ao Estado, como
a sociedade, dar desenvolvimento adequado
a essa forma civilizada de convivio da Politi-
ca e do Poder com a Cultura.
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Controle externo do Poder Judiciario e controle
de qualidade do Judiciario e da magistratura:
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trole extemo no sistema parlamentar de governo.
5. O controle na Ii4lia, na Espanha, em Portugal e
na Franca. 6. A impossibilidade do controle exter-
no no sistema presidencial de govemno. 7. A dou-
trina dos freios e contrapesos como forma de con-
trole. 8. Demais mecanismos de controle do Poder
Judiciério. 9. O abastardamento da fungio jurisdi-
cicnal. 10. O controle de qualidade do Judici4rio
¢ da magistratura. 11. O século XXI ser4 o século
do Poder Judicidrio. 12. O aperfeigoamento do
Poder Judiciario: controle de qualidade ¢ Conse-
tho Nacional da Magistratura, 13. O Conselho
Nacional da Magisiratura: composigio. 14. O
Comregedor-Geral ou "investigador da Justiga".
15. Conclusido.

1. Infrodugéo

Estd na moda falar sobre o controle exter-
no do Poder Judiciario. E € interessante ano-
tar que, sempre que o Judiciario profere de-
cisdo que desagrada a certos politicos, o
tema vem 2 baila, provocado por esses mes-
mos politicos. No fundo, o que desejam é
mesmo controlar as decisdes do Poder Judi-
cirio, o que representaria um retrocesso de
mais de cem anos e significaria um retorno a
Africa de Idi Amin Dada. O povo, portanto,
gue fique atento, porque qualquer retrocesso,
qualquer diminui¢gdo do Poder Judiciario,
atingiria a cidadania, faria menor o indivi-
duo.

Trago-lhes, por isso mesmo, alguns temas
para reflexfio em tormo do controle exteno
do Poder Judiciario. Penso que é importante,
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neste momento, refletir sobre o Poder Judi-
cidrio. Os povos do Primeiro Mundo, 0s po-
vos civilizados, na Europa e nos Estados
Unidos, estac preocupados com a formagao
dos seus jufzes, com a sua Justiga, com a
qualidade do Poder Judicidrio. E natural que
isto ocorra, porque a maior garantia dos indi-
viduos est4 num Judicidrio independente e
forte. Em 1215, os ingleses pugnaram, no
pacto que ficon conhecido como a Magna
Carta do Rei Jodo Sem Terra, por tribunais
independentes € imparciais. Logo apds as
primeiras Declaragfes de Direitos, registrei
em palestra que proferi em 1985 — "0 Poder
Judicidrio na Constitui¢do — Uma Proposta
de Reforma", em Temas de Direito Piblico,
Del Rey Editora, pp. 25 e s5. — 0§ pOVOS per-
ceberam que elas s6 nfio sfio suficientes, sen-
do necesséria a existéncia de mecanismos
que tornem realidade os direitos declarados.
Esses mecanismos $30 as garantias. Os po-
vos perceberam, também, que a garantia
maior de direito s3o as medidas judiciais a
serem ulilizadas pelas pessoas perante jufzes
¢ tribunais independentes e imparciais. Os
ingleses € 0s norte-americancs sempre se
preocuparam menos ¢om as Declaragdes de
Direito e mais com as suas garantias e sem-
pre fizeram do Judicifrio a maior dessas ga-
rantias, Dai a longa tradicfio de respeito aos
direitos individuais, ou de limitagio do po-
der, existente na Inglaterra e nos Estados
Unidos. Os Estados Unidos, alids, ém o Ju-
dicidrio mais poderoso do mundo.

2. A crise das instituicGes brasileiras

As institui¢des brasileiras passam por si-
tuaclo de crise, afirma-se, situag@o de crise
que parece ser geral: ha crise na educagio,
no sistema de satide, na previdéncia social,
na economia. No ano de 1992, houve crise
séria no Poder Executivo, mas as institui-
¢oes, 03 Poderes Legislativo e Judicidrio, e o
povo brasileiro, dando mostras de maturida-
de politica, realizaram pela primeira vez, no
mundo, o impeachment do Presidente da Re-
piblica, pondo fim 3 crise do Poder Executi-
vo, Pela primeira vez no mundo, vale real-
¢ar, o impeachment de um Presidente da Re-
piblica chegou ao scu final, Agora, a crisc
atinge o Poder Legislativo, que esté s vollas

com o que a imprensa denomina de o escén-
dalo da "méfia do orgamento®, oo o esclinda-
lo dos "sete andes", uma complicada historia
de corrupgdo, de apropriagiio de dinheiro pa-
blico,

Neste quadro de crises, é natural que o
Poder Judici4rio também tenha & sua crise. E
tem. Em conferncia gue proferr no "XI
Congresso Brasileiro de Magistrados", reali-
zado em Santa Catarina, em setembro de
1990, sob o patracinio da Associagio Brasi-
leira de Magistrados, analisei € discuti vérios
dos problemas do Judiciério brasileiro ("Pro-
blemas e Solugtes na Prestagio da Justica"
em "Temas de Direito Pdblico”, cit., pp. 56 ¢
ss.). Felizmente, entretanto, a crise do Poder
Judictério € bem menor do que as crises li-
nhas atrds indicadas. E importante registrar
que, diante da situagiio de crise dos Poderes
Execulivo e Legislativo, nenhum juiz pediu
a instituigio de mecanismos de controle do
Executivo e do Legislativo, que pudessem
redundar em desprestigio dessas instituicdes.
E que nés, juristas, sabemos que a democra-
cia ndo se realiza com o enfraquecimento
das institnigBes politicas, com o desprestigio
do Poder Legislativo. Ruim com o Legislati-
vo, muito pior sem ele. Estamos certos, alids,
de que os Poderes Executivo e Legislativo
sairdo fortalecidos, pois terdo resolvido os
seus problemas com os mecanismos postos
na Constituigho. E assim que deve pensar
um povo que deseja viver num Estado de di-
reito, num Estado democritico de direito.

3. O conmrole externo do Judicidrio e o exa-
me do tema no dmbito do direito piblico

Diante dos problemas do Poder Judicia-
rio, problemas que foram criados muito mais
pelos que €m a chave do cofre, fala-se, en-
tretanto, em controle externo. O controle ex-
terno seria a vara de condo, a varinha magi-
ca que daria solugfio aos problemas da Justi-
¢a brasileira. Alguns chegam a preconizar a
existéncia de um conselho, que efetivaria
esse controle externo, integrado por mem-
bros dos dois outros Poderes.

Gostaria, entdo, de suscitar alguns temas
para reftexio. Vamos situar a nossa conversa
sobretudo no direito piiblico. Infelizmente, a
formagfio do jurista brasileiro € marcada-
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mente de direito privado, 0 que é uma pena.
Entdo, quando surgem quest®es como a de
que estamos tratando, a tendéncia é visuali-
zar essas questdes fora do sen campo, fora
do campo do direito pdblico. Quando fala-
mos em controle externo do Poder Judici4-
rio, temos que situar a critica, a reflexo, no
campo do direito piiblico.

Acabei de ler uma notével palestra a res-
peito do tema, do Deputado Alvaro Vale,
que & um cientista politico — O Controle Ex-
terno do Poder Judicidrio, proferida no Tri-
bunal de Algada Civel do Rio de Janeiro, em
23 de agosto de 1993 — em que essa questiio
foi trazida ao debate € o tema foi discutido
sob a 6tica do direito piiblico. Nessa linha, o
Deputado Alvaro Vale lembrou que, num
sistema de governo presidencialista, ndo é
possivel um controle externo do Poder Judi-
ciério, controle que, no sistema parlamenta-
rista, torna-se possivel.

4. O controle externo no sistema parlamen-
tar de governo

Na verdade, num sistema parlamentar de
govermo, € possivel o controle externo do
Poder Judicidrio. E que, no sistema parla-
mentarista, hi o predominio do parlamento,
o governo é do parlamento. Nesse sistema de
governo, o Poder Executivo é dualista, dado
que o Governo situa-se no Gabinete, lidera-
do pelo primeiro-ministro, que € o chefe do
governo. O gabinete, na verdade, ndo passa
de uma comissdo do parlamento. O chefe de
Estado, que € o Presidente da Repiblica, ou
o rei, onde a forma de governo € a monar-
quia, distingue-se do chefe de governo. Por
isso, o Executivo é dualista, no parlamenta-
rismo. Neste, dizia eu, o governo & do parla-
mento, que encarma a naclo, representa a
vontade popular. Num auténtico sistema par-
lamentar de govemo, ndo é possivel a exis-
téncia de constituig@io rigida, dado que o par-
lamento, j4 falamos, representa a vontade do
titular do poder constituinte. Assim, identifi-
cando-se o parlamento com a nagio, com a
vontade popular, nfo se justifica a existéncia
nem de constituigdo escrita. Onde o parla-
mentarismo é praticado na suva expressio
mais pura, a Inglaterra, nfic hi constituigio
escrita € o parlamento pode tudo.

No parlamentarismo, dizia eu, o parla-
mento hé de estar identificado com a vonta-
de popular. Quando isto ndio ocorre, ou
guando h4 divida de que isto nfio esta ocor-
rendo, o chefe de Estado, que € neutro, dis-
solve o parlamento e convoca o litular do
poder, que € o povo, a escolher novos repre-
sentantes,

5. O controle na Itdlia, na Espanha, em Por-
tugal e na Franga

Num sistema de governo assim, onde o
parlamento se sobrepde ao Poder Executivo
¢ até ao Poder Judicidrio, pode haver contro-
le externo deste, este costuma ser controlado
pelo parlamento, Registre-se que os Estados
que adotam controle externo do Judicidrio
sdo parlamentaristas. Comego por mencionar
a Irdlia, onde hd um Conselho Superior da
Magistratura, presidido pelo Presidente da
Repiblica, assim pelo Chefe de Estado,
Conselho esse que faz o controle do Judicia-
rio. Esse Conselho Superior da Magistratura,
na Itdlia, presidido pelo Presidente da Repi-
blica, compde-se de membros eleitos pelo
Parlamento e pela Magistratura, e tem pode-
res disciplinares sobre 0s juizes. S3o trinta e
trés 0s membros do Conselho, contando-se o
Presidente, assim distribuidos: vinte magis-
trados escolhidos pela magistratura; dez ju-
risias escothidos pelo Parlamento; o Ministro
da Justiga e o Procurador-Geral da Repibli-
ca.

Na Espanha, hd um Conselho Geral do
Poder Judiciario, composto de vinte e um
membros: doze juizes escolhidos pelo Parla-
mento, oito juristas escolhidos pelo Parla-
mento ¢ mais o Presidente do Conselho, que
¢ escolhido pelo primeiro-ministro e nomea-
do pelo Rei, que &€ o Chefe de Estado. Os
membros do Conselho tém mandato de cinco
anos.

Em Portugal também ha um Conselho Su-
perior da Magistratura, com dezessete mem-
bros: o Presidente do Conselho ¢é o Presiden-
te do Supremo Tribunal de Justiga; dois ju-
ristas sfo escolhidos pelo Presidente da Re-
piiblica, scndo um deles magistrado; sete ju-
ristas 340 eleitos pela Assembléia da Repii-
blica; sete jufzes sdo eleitos pelos seus pares.
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Na Franga ha um Conselho Superior da
Magistratura, presidido pelo Presidente da
Repiblica. O Ministro da justiga serd o seu
vice-presidente, O Conselho se compde de
mais nove membros designados pelo Presi-
dente da Repiiblica. Quando funcionar como
conselho de disciplina dos magistrados, seréd
presidido pelo Primeiro-Presidente da Corte
de Cassagfio. Conforme véem, o Conselho
Superior da Magistratura, na Franga, recebe
grande influéncia do Presidente da Republi-
ca. O Presidente da Repiblica, alids, na
Franga, estd no art. 64 da Constitui¢do, é
quem garante a independéncia da antoridade
judicial. O Judici4rio, na Franga, nio é um
poder. O Judicidrio, na Franga, é uma autori-
dade judicial, nada mais. A Constilnigdo
francesa de 1958 recebeu grande influéneia
de seu criador, 0 General Chardes de Gaulle,
um homem de personalidade fortissima. En-
quanto a Franga esteve ocupada, manteve o
General De Gaulle, em Londres, o governo
da Resisténcia Francesa. Chefe da Resistén-
cia, tinha assento 4 mesa com Churchill, com
Roosevelt, com Stalin. De modo que a Cons-
titnigao que teve a sua inspiraclo haveria de
refletir a sua forte personalidade. Ele reser-
vou para o Presidente da Repdblica, para ele
proprio, poderes amplos: o Presidente da Re-
piiblica € o &rbitro do funcionamento regular
dos poderes piblicos, o 4rbitro da politica.
Tem-se, ali, portanto, um sisterna semiparla-
mentar de governo, onde predomina a vonta-
de do Presidente da Repiblica. Num sisterma
assim, é natural que, também no dmbiio do
Judici4rio, haja o predominio do Presidente
da Repiiblica, que, além de escolher os nove
membros do Conselho Superior da Magistra-
tura, o preside, tendo como vice o Ministro
da Justica.

Os dados de que falamos, a respeito de
Estados que contam com controle externo da
magistratura, s30 importantes, porque, co-
mumente, ouvimos, principalmente de leigos
- no deixa de existir, entretanto, advogados
distraidos que fazem coro com 08 leigos -
que paises do Primeiro Mundo contam com
controle externo e que, por isso, esse contro-
le é bom. Esquecem-se, todavia, de que o
sistema de governo adotado nesses Estados é
o parlamentarista. N30 sabem, também, que

em tais paiscs o Judicidrio nfo chega a ser
um poder politico.

6. A impossiblidade do controle externo no
sistema presidencial de governo

No sistema presidencial de governo as
coisas ocorrem diferentemente, cero que o
sistema presidencial de governo foi consa-
grado nas urnas, pelo povo, no plebiscito de
abril proximo passado. No sistema presiden-
cial de governo, a separagio dos poderes d4-
se com nitidez. A Constituigio brasileira es-
tabelece que sdo Poderes da Unifio, indepen-
dentes ¢ harménicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judicirio (CF, art. 2.). A se-
paragio dos poderes € caracieristica do siste-
ma presidencial de governo: os Poderes
exercem as suas atribuigSes com indepen-
déncia ¢ sem subordinacio nenhuma, nao
havendo o predominio de um Poder sobre o
outro. A separagio dos Poderes, alifs, como
garantia do sistema presidencial de governo,
constituj limitag3o material ao poder consti-
tuinte derivado ou de reviso, assim cldusula
pétrea (CF, art. 60, § 4., inciso III).

No presidencialismo, o Poder Executivo
se diz monocritico, no sentido de que se
concentram no Presidente da Repdblica as
fungdes de Chefe de Estado e de Chefe de
Governo. O presidencialismo surgiu com a
Constituigio americana de 1787, Na Con-
vengio de Filadélfia, os pais fundadores ti-
nham em maos o Bill of Rights de 1689, que
surgin no bojo da “Gloriosa Revolugo".
Com o Bill of Rights, os ingleses fizeram, em
termos empiricos, ¢ que cem anos depois
Montesquien teorizou no Espirito das Leis,
livro que, registra Afonso Arinos de Melo
Franco, é o "mais célebre de todo o século
XVIIL o estudo histérico-juridico de maior
repercussdo politica que a humanidade co-
nheceu antes do Capital, de Marx, cujo dina-
mismo ideolégico superou incontestavel-
mente a Polltica, de Aristételes, a Repiiblica,
de Platdo, O Principe, de Maguiavel, ou o
Governo Civil, de Locke" (Afonso Arinos de
Melo Franco, @ Som do Outre Sino - um
Brevidrio Liberal, Rio, Civilizagio Brasilei-
ra, ¢ UnB, 1978, p. 200). Com o Bill of
Rights, os ingleses estabeleceram, em termos
empiticos, a separagio das fungBes do Esta-
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do: enguanto 0 monarca govemava, o parla-
mento legislava e os jufzes, com indepen-
déncia em relag3o a0 monarca e ao parla-
mento, aplicariam contenciosamente a lei a
casos particulares. Os convencionais de Fila-
délfia tinham em maos o Bill of Righis:
constituiriam um parlamento, instituiriam
um poder judiciario e porque ndo tinham um
rei, porque queriam uma repiblica, o chefe
do Poder Executivo seria um Presidente que
0 povo elegeria. Surgiu, entfio, o sistema pre-
sidencial de governo, em que as fungdes es-
tatais — legislativa, administrativa e jurisdi-
cional - seriam exercidas por 6rgfos distin-
t0s ¢ independentes, mas harménicos entre
si. Essa harmonia & conseguida na medida
em que se pratica a doutrina que os norte-
americanos denominam de checks and ba-
lances, freios e contrapesos. Essa doutrina,
que institui uma certa colaboragdo entre os
poderes, ¢ da qual resulta uma fiscalizagio
mitua, para o fim de realizar justamente
aquilo que Montesquieu propugnava: a limi-
tagdo do poder pelo poder. No O Espirito
das Leis, teorizando a respeito da separagio
dos poderes, e trabalhando sobre o Bill of
Rights, que denominou de Constitnigdo da
Inglaterra, escreveu Montesquieu que "em
todo o Estado h4 trés espécies de poderes, o
Poder Legislativo, o Poder Executivo das
coisas que dependem do direito das gentes, e
0 Poder Executivo das gue dependem do di-
reito civil. Pelo primeiro, o principe ou ma-
gistrado faz leis para algum tempo ou para
sempre, € corrige ou ab-roga as que estdo
feitas. Pelo segundo, ele faz a paz ou a guer-
ra, envia e recebe embaixadas, estabelece a
ordem, prevé as invasdes. Pelo terceiro, pune
os crimes e julga os dissidios (...) Chama-se
a dltima o poder de julgar e a outra simples-
mente 0 Poder Executivo do Estado” (O Es-
plrito das Leis, livro 11, cap. 6, Ed. UnB, p.
187). Antes, entretanto, escrevera:

"A liberdade politica somente exis-
tc nos governos moderados. Mas nem
sempre ela existe nos governos mode-
rados. 50 existe quando ndo se abusa
do poder, mas é uma experiéncia eter-
na que todo homem que detém o poder
€ levado a dele abusar: e vai até onde
encontra limites. Quem o diria? A pro-

pria virtude precisa de limites. Para
que ndo se abuse do poder & necessario
que pela disposigdo das coisas o poder
limite o poder" (Ob. cit., cap. 4, p.
186).

1. Os freios e contrapesos como forma de
controle

A Constituigio brasileira consagra a dou-
trina dos freios e contrapesos, que pode ser
assim visualizada, de forma sintética ¢
exemplificativa: A) Legislativo sobre o Exe-
cutivo, ou a fiscalizagio daquele sobre este,
dé-se, por exemplo, pela rejeigdo do veto
(CF, art. 66 ¢ paragrafos); pela aprovagio,
pelo Legislativo, de nomes para determina-
dos cargos (CF, art. 52, Il ¢ IV); pela apro-
vaglio de Tratados (CF, art. 49, I); pela susta-
¢do de atos normativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacdio legislativa (CF, art. 49,
V); pela fiscalizagZo dos atos do Poder Exe-
cutivo mediante ComissGes Parlamentares
de Inquérito (CF, art. 58); pelo controle or-
¢amentario (CF, art. 70); pelo impeachment,
que muitos julgavam ser “pega de museu" e
que, entretanto, keve boa pritica no Brasil,
em 1992, O impeachment esti tratado nos
artigos 51, I, 52, I e pardgrafo finico, 85 ¢ 86
da Constituigao. B) Executivo sobre o Legis-
lativo: o Presidente da Repiblica pode vetar
projetos de leis (CF, art. 66, § 1.°); nas técni-
cas de delegacdo legislativa, mediante a ini-
ciativa legislativa, em certos casos exclusiva
(CF, arts. 61, § 1.°, e 63); na elaboragio de
leis delegadas (CF, art. 68); na expedi¢io de
medidas provisérias (CF, art. 62). C) Legis-
lativo sobre o Poder Judicidrio: o Legislativo
elabora as lcis de que necessita o Poder Judi-
cidrio (CF, ant. 48); o Poder Legislativo cria
os cargos do Poder Judicidrio (CF, art. 48,
X); a organizagdo judicidria € votada pelo
Legislativo (CF, art. 48, IX); o Legislativo
vota 0 or¢amento do Poder Judiciario e fis-
caliza a execugdio orgamentaria (CF, arts. 48,
II; e 70). O Poder Judiciario tem, hoje, por
forga da Constitui¢go, autonomia financeira.
Vale dizer, apresenta a sua proposta orga-
mentéria, mas cabe ao Poder Legislativo a
elaboragdo do orgamento. O Legislativo
aprova os nomes de magistrados do Supre-
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mo Tribunal e dos Tribunais Superiores (CF,
arts. 52, III, a, e 101, par, (nico; art. 104,
par. dnico; art. 111, § 1.5 art. 123). Convém
registrar que os ministros do Supremo Tribu-
nal s3o0 aprovados pelo voio da maioria abso-
luta do Senado Federal (CF, art. 101, par.
gnico); pelo julgamento dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal nos crimes de res-
ponsabilidade. Isto quer dizer que os Minis-
tros do Supremo Tribunal estio sujeitos a
impeachment perante o Legislativo, mais
precisamente perante ¢ Senado Federal (CF,
art. 52, II). D) Poder Executivo sobre o Po-
der Judiciario: o Presidente da Repiblica no-
meia os Ministros do Supremo Tribunal, dos
Tribunais Superiores ¢ de Tribunais Regio-
nais (CF, arts. 101; 104, par. Gnico; 107;
111, § 1% 115; 119, I; 120, § 1.5 1T,
123); pela concessao de indulto e pela comu-
tagio de penas (CF, an. 84, XII). E) Poder
Judiciario sobre os Poderes Executivo ¢ Le-
gislativo: no controle da administragdo ¢ no
controle da constitucionalidade das leis. E
efetivando esses controles, que o Poder Judi-
ciario se afirma como poder pelitico.

Nessa interagdo de fungdes, nessa colabo-
ragzio de poderes, que resulta numa fiscaliza-
¢80 mitua, realiza-se a doutrina dos checks
and balances, ou dos freios e contrapesos,
tornando harménicos os Poderes.

A doutrina dos freios e contrapesos reali-
za, outrossim, o controle do Poder Judicid-
rio, como € facil verificar, sem violar as ga-
rantias que a Constituigiic concede a esse
Poder. Hoje, ali4s, no mundo inteiro — quan-
do falo no mundo inteiro, refiro-me ap mun-
do civilizado — 0s povos se preocupain — re-
torno 3s minhas palavras iniciais — com as
garantias do Poder Judicidrio, com a inde-
pendéncia do Poder Judicidrio, porque os po-
vos perceberam que a garantia das garantias
& mesmo a prestagio jurisdicional, a possibi-
lidade que o individuo tem de se dirigir, des-
de que violado um direito sen, a um tribunal
independente e imparcial. Na Magna Carta
do Rei Jo3o Sem Terra isto foi escrito. Os in-
gleses, no seu pragmatismo, pugharam por
isso na Magna Carta de 1215: todo aquele
que tivesse atingida a sua fazenda ou a sua
liberdade poderia reclamar a um juiz inde-
pendente e imparcial.

E conhecida a atitude adotada por Man-
gabeira, quando recebeu a intimag#o do Tri-
bunal de Seguranca Nacional, ao Tribunal
respondendo que nfio se defenderia perante
jufzes que nfo tinham garantias de indepen-
déncia.

8. Demais mecanismos de conirole

Falamos que a doutrina dos freios e con-
trapesos € um mecanismo de controle do Po-
der Judiciario. H4, ao lado dos checks and
balances, outros mecanismos de controle do
Poder Judiciario. E falsa, portanto, a afirma-
tiva no sentido de que o Poder Judiciario é
um Poder sem controle. O eminente Desem-
bargador Ant6nio Carlos Amorim, Presiden-
te do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro,
tem escrito, proficientemente, a respeito do
tema, demonstrando a existéncia desse con-
trole. Da mesma forma, o eminente Senador
Josaphat Marinho, que ¢ dos melhores juris-
tas deste Pafs. Vejamos os inimeros meca-
nismos de controle do Poder Judicidrio: 1) os
juizes ingressam na carreira apos aprovagio
em concurso piblico de provas e titnlos,
concurso que conta com a participagio da
Ordem dos Advogados do Brasil (CF, art.
93, I); 2) todos os julgamentos sao piblicos
¢ fundamentadas todas as decisGes (CF, art.
93, IX); 3) as decisdes administrativas dos
Tribunais s3o motivadas, sendo as discipli-
nares tomadas pelo voto da maioria abscluta
de seus membros (CF, art. 93, X). Uma pala-
vra a respeito disso. Estive na Suprema Cor-
te americana. Constatei que esse notdvel Tri-
bunal decide, sobretudo, em reunides reser-
vadas, O Tribunal Constitucional da Espa-
nha decide, preliminarmente, em reunido re-
servada, mediante comissio de membros do
Tribunal. E assim ocorre em diversos outros
paises. No Brasil, entretanto, todos os julga-
mentos s3o piblicos, todas as decisdes seréio
fundamentadas; 4) os tribunais, no Brasil,
s30 integrados por juizes de carreira e por
Jjuizes oriundos da advocacia e do Ministério
Piblico. O art. 94 da Constitni¢iio consagra
o "quinto" constitncional, certo que os jufzes
do "quinto" s3o escolhidos, preliminarmente,
pelos seus 6rgios de classe, em listas séxtu-
plas. O Superior Tribunal de Justica com-
poe-se de um tergo de juizes oriundos da ad-
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vocacia ¢ do Ministério Pdblico; 5) os orga-
mentos do Poder Judicidrio sfo estipulados
em conjunto com os demais Poderes (CF,
art. 99, § 1.”) e votados pelo Poder [egislati-
vo; 6) a fiscalizag3o externa da gestdo orga-
mentéria do Poder Judicidrio & realizada pe-
los Tribunais de Contas, que sdo 6rgdos au-
xiliares do Poder Legislativo (CF, arts. 70 e
s8.); 7} os membros do Supremo Tribunal,
dos Tribunais Superiores e dos Tribunais Re-
gionais s30 nomeados pelo Presidente da Re-
piblica, apos a aprovagfio dos indicados para
0 STF e Tribunais Superiores pelo Senado
Federal; 8) os Ministros do Supremo Tribu-
nal Federal estdo sujeitos a impeachment pe-
rante 0 Senado Federal; 9) a regra € o duplo
grau de jurisdi¢ao. Por isso, sdo assegurados
recursos, vale dizer, as decisdes estio sujei-
tas a recursos, recursos que estdio previstos
na Constitui¢io e nas leis processuais.

Ndo h4 didvida, portanto, de que ¢ Poder
Judicidrio & um Poder sob intenso controle.
Todavia, esse controle a que o Poder Judi-
ci4rio esté sujeito, por forga da Constituigio,
ndo atenta contra a independéncia e a impar-
cialidade dos juizes, ndo atenta contra a se-
paragdo dos Poderes, que € garantia do siste-
ma presidencial de govemno. E facil verificar
que aqueles que afirmam que o Poder Judi-
ciario € um Poder sem controle, o fazem por
ignorincia ou por m4-fé.

9. O abastardamento da fungdo jurisdicional

H4 um controle que os juizes brasileiros
ndo admitem e com o qual o Supremo Tribu-
nal Federal, como cipula do Judiciario, nio
concorda, que é aquele que abastarda a fun-
¢ao jurisdicional, que atenta contra a separa-
¢ao dos Poderes, que € esse controle externo
que certas vozes propagam e que, conforme
bem disse o professor Geralde Fac6 Vidigal,
da USP, em artigo publicado na Folha de
Sdo Paulo, ndo passa de "uma idéia-travesti,
gngana quem a olhe, mas, despida, € o que é.
Hitler ¢ Goebbels invejariam esta mentira
que, s¢ convenientemente repetida, se loma-
4 o principio do fim das liberdades piblicas
¢ das garantias individuais", porque € ela "a
“espada de Damocles" que o peniiltimo bas-
a0 da sociedade ergue sobre o dltimo, que
¢, no Brasil, de longe, o melhor dos trés po-

deres. A ameaga representara, na verdade,
caso o Judicidrio termine por ser dobrado, o
enterro definitivo do Estado democrético de
direito no Brasil" (Geraldo Facé Vidigal,
"Controle do Poder Judicidrio, Idéia Nazis-
ta", Folha de Sdo Paulo, 25 abr. 1993).

Jamais concordei € continuo n3o concor-
dando com a idéia infeliz de submeter o Po-
der Judicianio a controle extemo, que seria
exercido por pessoas estranhas ao Judiciério
e cuja verdadeira finalidade ¢ manietar os
Juizes.

10. O controle de qualidade do Judicidrio e
da magistratura

O fato de nfio concordar com o "controle
externo do Judiciario”, n3o quer dizer que
ndo reclame eu a instituigAo de um Conselho
Nacional da Mapgistratura que realizaria um
controle de quatidade do Judiciario e dos juf-
zes. Primeiro que tudo, ndo podemos ignorar
que ha problemas no Judicidrio que precisam
ser corrigidos. Reporto-me, novamente, 2
palestra que proferi em setembro de 1990,
em Sania Catarina, no "XI Congresso Brasi-
leiro de Magistrados", na qual analisei e dis-
cuti alguns desses problemas. L preciso, na
verdade, que o Poder Judiciario efetive o sen
controle de qualidade, controle de qualidade
da Justiga e dos juizes.

11. O século XXI serd o século do Poder Ju-
dicidrio

Ouvi magnifico discurso, em Sio Paulo,
do Presidente do Tribunal Federal da 3.* Re-
giao, Juiz Américo Lacombe. O Juiz Lacom-
be, que €, também, notével professor de Di-
reito, fez uma afirmativa muito interessante
no seu discurso. Disse ele que o século
XVIII e o século XIX foram os séculos do
Poder Legislativo. O século XX foi o século
do Poder Executivo, mas o século XXI sera
o século do Poder Judicidrio.

Refleti sobre o tema. A reflexdo me fez
concordar com Lacombe. Dou-lhes as razdes
do meu convencimento. Em primeiro, por-
que as constituighes deste final de século
conferem um novo sentido A cidadania. As
novas constituicdes querem fazer do povo o
grande fiscal do poder politico, despertando
¢ convocando as pessoas para o exercicio da
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cidadania consciente, cidadania no seu senti-
do mais amplo. Essa fiscalizagio do poder
polftico se faz ¢ se fard mediante a atuag3io
do Poder Judicidrio.

Situemo-nos no Brasil. A Constituicdo de
1988, a mais democrética das constituigdes
que tivemos, fortaleceu essa fiscalizaglio, ao
ampliar o campo de protegdo, por exemplo,
da acio popular, que protege, agora, tam-
bém, a moralidade administrativa (CF, art.
5.°, LXXIII), A Constitui¢iio de 1988, alids,
fez da moralidade administrativa principio
constitucional, ao lado da legalidade, da im-
pessoalidade e da publicidade, estabelecen-
do, expressamente, a sujeigio da adminis-
tragio piblica a esses principios (CF, art. 37).

Hoje, na Europa, ¢ também entre nés, ha
comrentes doutrinarias de direito administra-
tivo que inovam no tema do controle da ad-
ministragAo piblica pelo Poder Judiciério.
Assim as posigles doutrindrias de Eduardo
Garcia de Enterria, na Espanha, de Afonso
Queird, em Portugal, de Guido Falzone, na
Italia, de Agustin Gordillo, na Argentina, de
Celso Anténio Bandeira de Mello, no Brasil.
Num Estado de direito tudo se faz de confor-
midade com a lei, vale dizer, a Administra-
¢do age dando execugdo A lei, observando ri-
gorosamente a lei. Em certos casos, a lej es-
tabelece o finico comportamento a ser adota-
do pelo administrador perante casos concre-
tos. Noutras palavras, casos ha em que o le-
gislador preestabelece a situaglio de fato e o
modo de agir do administrador diante de tal
situagao. Tem-se, em caso assim, vincula-
¢30, ou O ato a ser praticado pelo administra-
dor é um ato vinculado. Noutros casos, en-
tretanto, o legislador permite ao administra-
dor, diante de certas situagdes faticas, deter-
minada margem de liberdade no praticar ou
nfo praticar o ato, ou concede-lhe competén-
cia para escolher 0 momento de praticar o
ato, ou defere-lhe op¢lio quanto ‘A forma do
ato, ou autoriza o administrador a decidir so-
bre a providéncia a ser adotada entre alterma-
tivas que lhe sdo oferecidas. Nektas hipote-
ses, estamos diante da discricionariedade ad-
ministrativa, que Celso Anibnio Bandeira de
Mello resume da seguinte forma; "Nestes ca-
s0s, diz-se que h4 discricionariedade, porque
cabe interferéncia de um juizo subjetivo do

administrador no que atina, isolada on cumu-
lativamente: a) 4 determinago ou reconheci-
mento — dentro de certos limites mais além
referidos — da situagZo fatica ou b) no que
concerne a nfc agir ou agir ou ¢y no que ati-
na a escolha da ocasiio azada para fazé-lo
ou d) no que diz com a forma juridica atra-
vés da qual veicularé o ato ou e} no que res-
peita A eleicho da medida considerada idonea
perante aquela situagao fatica, para satisfazer
a finalidade legal" (Celso Antdnio Bandeira
de Mello, Discricionariedade e Controle Ju-
risdicional, $30 Paulo, Malheiros Ed., 1992,
p.17).

Posta assim a questdo, indaga-se: quando
a lei concede ao administrador a faculdade
de decidir com discricionariedade, ela o faz
com que sentido? Ela estaria, ao conceder
discricionariedade ao administrador, permi-
tindo que este deixe de adotar comportamen-
to que satisfaga a sua exata finalidade? Res-
ponde Celso Anténio que, bem ao contrério,
a discricio € a “prova de que a lei sempre
impde o compertamento 6timo”. E que,
“quando a lei regula discricionariamenie
uma dada situagao, ela o faz deste modo exa-
tamenie porque nio aceita do administrador
outra conduta que nfic seja aquela capaz de
satisfazer excelentemente a finalidade legal”
(ob. cit., p. 32). Ora, se o legislador quer que
o administrador, diante das circunstincias
faticas, adote a methor soluco, “se 0 coman-
do da norma sempre propde isto € s¢ uma
norma ¢ uma imposi¢do, o administrador
estd, entdo, nos casos de discricionariedade,
perante o dever juridico de praticar, nfio
qualquer ato dentre os comportados pela re-
gra, mas, unica e exclusivamente, aquele que
atenda com absoluta perfei¢io A finalidade
da lei" (Celso AntSnio Bandeira de Mello,
ob. cit., p. 33).

Entdo, a obriga¢io que a lei impde ao ad-
ministrador de tomar a melhor das decisdes,
para o fim de atender 2 finalidade posta na
lei, ndo é apenas uma obrigagiio politica,
mas é, também, uma obrigacdo juridica,
mesmo porque, na ligdo de Guido Falzone,
h4 um dever juridico de boa administragio e
nio apenas um dever moral, "porque a nor-
ma s6 quer a soluglio excelente”. E se ndo
for adotada a solugfio querida pela lei, que é
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a soluglio excelente, "havera pura e simples-
mente violagdo da norma de direito, o que
enseja corregdo jurisdicional, dado que terd
havido vicio de legitimidade"” (Guido Falzo-
ne, Il Dovere di Buona Amministrazione”, A.
Giuffre Editore, 1953, pp. 87 e ss., apud Cel-
so Antfnio Bandeira de Mello, ob. cit., pp.
36/37).

Repito: se a lei quer que o administrador
tome a solugdo melhor para o fim de satisfa-
zer a sua finalidade, vale dizer, a finalidade
inscrita na lei, tem-se uma obrigagao juridi-
¢a, por iss0 mesmo sujeita ao controle judi-
cial. A doutrina é, na verdade, inovadora,
inovadora e benfazeja. Ela altera conceitos,
deixa longe o conceito cldssico de mérito ad-
ministrativo, aparta-se da afirmativa no sen-
tido de que 0s motivos de oportunidade e de
conveniéncia administrativa, utilizados pelo
administrador, na pritica do ato discricion4-
rio, sfo intangiveis ao controle judicial. Ora,
diante de uma tal doutrina, o juiz passa a ter
uma atuag¢io politica — ¢laro que guando falo
em politica, refiro-me a politica em seu exa-
to sentido, no seu sentido grego, ndo, eviden-
temente, 4 politica partiddria, que esse tipo
de politica nés, juizes, nfio praticamos ¢ a
queremos distante dos Tribunais —, atuagdo
politica que confere preeminéncia a fung¢io
Jjurisdicional. Essa doutrina de direito admi-
nistrativo toma corpo, é abjeto de considera-
¢Ges dos publicistas, constitui a ténica do
moderno dirgito piblico. Ela contribuira, so-
bremaneira, ao que penso, para fazer do Po-
der Judicidrio o Poder do século XXI,

Retorno ds consideragdes a respeito da
moralidade administrativa. O que se percebe
é que os povos, quanto mais tomam Cons-
ciéncia de sua cidadania, mais desejam que
0s atos dos govemantcs sejam marcados pela
moratidade. Ha como que uma fome de mo-
ralidade. Isio ¢ muitc bom. E claro que a
moralidade administrativa, a moralidade ju-
ridica, distingue-se da moralidade comum.
Elas, entretauto, a moralidade juridica ¢ a
moralidade comurm, se entrelagam nos seus
objetivos. O gue parece certo é que, erigida a
moralidade administrativa em principio
constituctonal, muita vez o juiz terd que de-
cidir a respeito de um ato administrativo for-
malmente perfeito, mas que € atentatdrio 2

moralidade administrativa. O Judiciario, por
isso mesmo, devera anuli-lo,

Na medida em que as pessoas, no exerci-
cio de sva cidadania, fiscalizando o poder
ptiblico, exigem efetiva atuacio do Judicia-
rio, para o fim de restaurar a moralidade ad-
ministrativa, e na medida em que o Judicis-
rio preste, a tempo € modo, a tutela jurisdi-
cional, estard se fortalecendo.,

E mais: a jurisdigdo constitucional das li-
berdades, de que nos fala o principe dos pro-
cessualistas, Mauro Cappelletti, e que se efe-
tiva mediante a utilizagio dos remédios
constitucionais, ou das agdes constitucionais,
tem sido fortalecida e viu-se fortalecida, por
exemplo, no Brasil, com a Constitui¢iio de
1988, que instituin novos remédios constitu-
cionais, o mandado de seguranca coletivo, a
proteger interesses coletivos e difusos, o
mandado de injungio, o habeas data, que fez
a a¢do popular proteger, também, a morali-
dade administrativa. O reconhecimento, pela
Constituigio, da legitimagdo coletiva, o pres-
tigio concedido & ag@o civil piblica para a
prote¢do do patrimdnio pablico e social, do
meio ambiente ¢ de outros interesses difusos
¢ coletivos, reforga, sobremaneira, a jurisdi-
¢ao das liberdades, faz crescer de importin-
cia a fungfo jurisdicional.

Tudo isto, meus senhores, leva-me a con-
cordar com o Juiz Américo Lacombe, tudo
isto concede relevincia ao Poder Judicidrio e
fara dele o Poder do século XXI.

12. O aperfeigoamento do Poder Judicidrio:
controle de qualidade e o Conselho Nacio-
nal da Magistratura

Penso, por isso mesmo, que é dever dos
juizes, que € dever dos juristas, propugnar
por um Judiciario melhor, cujos problemas
sejam atacados de frente, por um Judiciario
transparente, sem as mazelas que causam
desgostos aos magistrados e aos advogados e
afligem o jurisdicionado, que nao recebe, a
tempo € modo, a prestagdo jurisdicional, ma-
zelas que mancham e desacreditam a fungdo
junisdicional. Por isso, tenho proposto e te-
nho propugnado por um controle de qualida-
de do Judicidrio ¢ da magistratura,

Para que se efetive esse controle — contro-
le que o proprio Judicidrio realizard —, pro-
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ponho a criagio de um Conselho Nacional
da Magistratura, que seria institnido junto ao
Supremo Tribunal Federal e que teria as atri-
buigdes principais de fiscalizar o andamento
dos servigos judiciérios, tornar efetiva a
pronta presta¢do jurisdicional, mediante a in-
vestigagdo e o exame das causas de emperra-
mento da méquina judicidria, formulando
proposta de solugdes, punindo, se for o caso,
0 juiz ou o servidor que no scja laborioso,
afastando e punindo os juizes e servidores
desonestos ou que nfo tenham vocag#io para
o cargo. Se numa determinada comarca os
processos se avolumam, a prestago jurisdi-
cional se toma lenta demais, 0 Conselho in-
vestigars as causas disso ¢ verificard o que ¢
necessario ser mudado, ser alterado, inclusi-
Ve no que toca as leis processuais, para que 0
processo se tome mais agil e seja menos ob-
jeto da "chicana” judiciaria. O Conselho terd
como atribui¢fio, ademais, velar pelo exato
comportamento dos juizes, porque a socieda-
de deseja que os magistrados sejam exem-
plares na sua conduta. O Conselho reco-
mendaria, sempre que necessério, a instaura-
¢fio de procedimentos disciplinares contra
servidores ¢ magistrados, com recurso para o
proprio Conselho, que poderia formalizar
atos de exoneragdio, disponibilidade e apo-
sentadoria de servidores e magistrados falto-
s0s. E mais: o Conselho teria competéncia
para expedir decisdes normativas a respeito
de questdes administrativas, como, por
exemplo, aquelas que dizem respeito a ven-
cimentos e vantagens de juizes e servidores.
Quantas vezes 0 Supremo Tribunal Federal
se vé diante de situagbes curiosas: hd deci-
sOes de Tribunais em tormo de vencimentos €
vantagens, divergentes de decistes de outros
Tribunais, o que redunda em desprestigio
para o Poder Judicidrio.

Este meu pensamento foi exposto, pela
primeira vez, na conferéncia que proferi, em
maio de 1985, na Escola Superior da Magis-
tratura gadcha, num simpésio promovido
pela Associagio dos Jufzes do Rio Grande
do Sul — Ajuris. A palestra, que se subordi-
nou ao titulo — "O Poder Judicidrio na Cons-
titnig3o — Uma Proposta de Reforma” — estd
no meu livro, Temas de Direito Piiblico, Del
Rey Editora, pp. 23 e ss.. Posteriormente, em

palestra que proferi no “XI Congresso Brasi-
leiro de Magistrados", realizado em Santa
Catarina, de 13 a 15 de setembro de 1990,
sob o patrocinio da Associagio dos Magis-
trados Brasileiros, voltei ao tema. De 14 para
¢d tenho trabalhado a idéia, tenho tentado
aperfeigoa-la.

13. O Conselho Nacional da Magistratura:
composi¢do

O Conselho Nacional da Magistratura,
ingtitufdo junto ao Supremo Tribunal Fede-
ral, cujas decisdes poderiam ser revistas por
este, em mandado de seguranga originério,
por exemplo, seria integrado por quatro Mi-
nistros do STF, por quatro Ministros que re-
presentariam os quatro Tribunais Superiores
- STJ, TSE, STM e TST - por trés Desem-
bargadores que representariam os Tribunais
dos Estados-Membros, escolhidos pelo Coké-
gio de Presidentes dos Tribunais de Justiga,
por um Juiz representante dos Tribunais Re-
gionais Federais ¢ um Juiz representante dos
Tribunais Regionais do Trabalho. E aqui es-
tou diante de uma questdio que, geralmente,
os meus colegas magistrados costumam di-
vergir de mim. E que penso que o Conselho
Nacional da Magistratura pode € deve ser in-
tegrado, também, por representante do Con-
selho Federal da OAB, indicado, por este, ap
Supremo Tribunal Federal, em lista triplice,
cabendo ao Supremo Tribunal Federal a de-
signag3o. E, junto ao Conselho, oficiara o
Procurador-Geral da Repiblica. Os grandes
problemas do Poder Judici4rio seriam leva-
dos ao Conselho, principalmente, pelo repre-
sentante da OAB, porque os advogados é
que podem sentir e perceber mais nitidamen-
te esses problemas. Assim, ¢ representante
da OAB seria — utilizo-me de imagem for-
mulada por um eminente colega, em conver-
sa informal — 0 homem que apagaria o esto-
pim, porque este homem, repito, transmitiria
ao Conselho os problemas da Justica e aju-
daria, com a sua experiéncia, a eliminar es-
ses problemas.

Nio considero nem o advogado nem o re-
presentante do Ministério Piblico elementos
estranhos a0 Poder Judicidrio. E que o Mi-
nistério Pdblico é considerado, pela Consti-
tuigdo, institui¢io essencial & fungio jurisdi-
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cional (CF, ant. 127), enquanto que o advo-
gado, segundo dispde o art. 133 da Consti-
tui¢fio, ¢ indispensével 4 administragdo da
Justica. Nenhum Tnbunal funciona e ne-
nhum juiz decide sem a participagdo do ad-
vogado. Juizes, advogados e membros do
Ministério Pdblico estamos todos empenha-
dos no distribuir justi¢a, inlegramos uma
mesma instituigdo, fazemos parte de uma
mesma familia. Creio, por iss0 mesmo, que
estaria justificada a participa¢do, no Conse-
lho, do advogado e do promotor, aguele
como membro do Conselho, o Ministério
Piblico, pelo seu chefe, o Procurador-Geral,
nele oficiando, exercendo a fungéo de fiscal
dalei

O Conselho Nacional da Magistratura po-
deria sugerir um conjunto de leis, quer no
campo processual, quer na 4rea administrati-
va, para o fim de tornar mais 4gil o processo,
banindo a burocracia cartoréria, conforme ja
foi dito, racionalizando os servigos dos car-
térios e das secretarias, eliminando préticas
administrativas viciosas, como, por exemplo,
o nepotismo, mediante a proibi¢io de no-
meagao, para cargos em comissao, de paren-
tes de magistrados ¢ de servidores. Isto seria
facil. Bastaria que uma l¢i estabelecesse a
aplicagao obrigatéria, em todos os Tribunais,
das normas regimentais, que dizem respeite
a servidores, vigentes no Supremo Tribunal
Federal. E que o Regimento Intermo do Su-
premo Tribunal Federal estabelece, expres-
samente, que, "salvo se funcionério efetivo
do Tribunal, ndo podera ser nomeado para
cargo em comiss3o, ou designado para fun-
¢Ao gratificada, c6njuge ou parente (arts. 330
a 336 do Codigo Civil}, em linha reta ou co-
lateral até o terceiro grau, inclusive, de qual-
quer dos Ministros em atividade." Eu acres-
centaria: "de qualquer dos Ministros ou ser-
vidor da Casa em atividade".

14. © Corregedor-Geral ou ¢ "investigador
da Justiga"

E mais: o Conselho Nacional da Magis-
wratura teria um Corregedor-Geral, que seria
o "investigador da Justica". O Corregedor-
Geral seria um Ministrg do Supremo Tribu-
nal Federal, que, enquanto Corregedor, ndo
teria fungdes judicantes no Tribunal, porque

ficaria, em tempo integral, por conta do Con-
selho. Para que isto se efetive, serla cniado
mais um cargo de Ministro do Supremo Tri-
bunal, com a finalidade de exercer as fun-
¢oes de Corregedor, sem fungdes judicantes.
O Corregedor exerceria as fungdes por um
espaco de tempo determinado, trés anos, por
exemplo, ¢ seria eleito pelo Supremo Tribu-
nal Federal no momento em que 0 Tribunal
escolhesse os seus representantes no Conse-
lho Superior da Magistratura. O Corregedor,
nas correigbes ¢ nas investigagdes que reali-
zasse, poderia requisitar juizes de quaisquer
6rgaos do Poder Judicidrio, para auxilid-lo,
podendo aos juizes delegar atribui¢fes. As-
sim, por exemplo, diante de dendnctas ou re-
presentagdes contra érgios jurisdicionais de
certa regido do Pafs, requisitaria o Correge-
dor juizes de 6rglos jurisdicionais de outras
regides, que o auxiliariam nas investigacdes.
O Corregedor-Geral seria o 6rgao executivo
do Conselho.

O Conselho Superior da Magistratura, as-
sim composto, poderia, respeitando a inde-
pendéncia da magistratura, efetivar aquilo
que chamo de controle de qualidade do Po-
der Judicirio, controle de gualidade da ma-
gistratura. Com isto, terfamos contribuido
para tomar verdade a afirmativa de que o sé-
culo XXI sera o século do Poder Judiciério.

No Supremo Tribunal Federal, quandoe da
elaboragfio do projeto de lei complementar
que dispde sobre o Estatuto da Magistratura
Nacional, nos termos do artigo 93 da Consti-
tigdo, a questdo foi posta em mesa. O Su-
premo Tribunal propds, entdo, a criagéo do
Conselho Nacional de Administragio da Jus-
tiga, com a seguinte composicao:

I - o Presidente e o Vice-Presidente
do STF;

Il - trés outros Ministros do STF,
com mandato de dois anos, admitida a
recondugio por um periodo;

III - os Presidentes dos quatro Tni-
bunais Superiores;

IV - dois Presidentes dos Tribunais
de Justiga, escolhidos, com os respecti-
vos suplentes, pelos Presidentes desses
Tribunais, na forma do Regimento In-
terno do Conselho. (Projeto, art. 81.)
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Tanto na composi¢io como nas atribui-
¢bes do Conselho, a nossa proposta difere da
proposta do Supremo Tribunal Federal. Elas
encontram convergéneia, entretanto, nos
seus objetivos fundamentais.

De uma feita, falando assim numa reu-
niio como esta, alguém, durante os debates,
indagou se eu nio estaria a propugnar por
uma ditadura dos julzes, por uma ditadura do
Poder Judicidrio. Respondi, entfio, ao meu
interlocutor, com as palavras do professor
Celso Anténio Bandeira de Mello, que, es-
crevendo sobre o tema, disse que "™temer a
ditadura do Judici4rig seria 0 mesmo que te-
mer o seqilestro de pessoas por naves inter-
planetirias ao invés de temer os assaltantes
que invadem as ruas. Temer a ditadura judi-
cial seria 0 mesmo que temer hipSteses de
ficgdo cientifica em lugar de fatos concre-
tos".

15. Conclusdo

Concluindo, podemos afirmar que o con-
trole externo do Judiciario ndo seria compa-
tivel com o sistema presidencial de governo,
em que ha nitida separagdo dos Poderes Le-
gislativo, Executivo e Judiciario. Ademais, o
controle externo alentaria contra garantias de
independéncia e de imparcialidade do Poder
Judiciério, causando danos a cidadania, as-
sim aos jurisdicionados. De outro lado, a
doutrina dos freios € contrapesos, prépria do
sistema presidencial de governo, e mais os
mecanismos de fiscalizagBo hoje existentes —
0 ingresso na carreira mediante concurso pa-
blico, com a participagio da OAB, a publici-
dade dos julgamentos e a obrigatoriedade de
as decisdes serem fundamentadas, a existén-
cia do “quinto” constitucional, com a partici-
paglo, nos Tribunais, de juizes orjundos da
advocacia e do Ministério Pdblico, a estipu-
lagdio dos orgamentos em conjunto com 0s
demais Poderes, a fiscalizagdo extema da
gestio orcamentéria pelos Tribunais de Con-
tas, a nomeagio dos Ministros do Supremo
Tribunal, dos Tribunais Superiores ¢ dos Tri-
bunais Regionais pelo Chefe do Poder Exe-
cutivo, depois de aprovada a escolha, pelo

Senado Federal, dos indicados para o STF e
para os Tribunais Superiores, 0 impeachment
dos Ministros do Supremo Tribunal, pelo Se-
nado, o amplo sistema de recursos previsto
na Constituighio e nas leis processuais, e a
possibilidade de fiscalizagiio da gestdo patri-
monial, orgamentéria ¢ administrativa pelos
cidadios, por entidades representativas da
sociedade ¢ pelo Ministério Pidblico, me-
diante a propositura, por exemplo, de agles
populares, agdes civis pablicas e agfes dire-
tas de inconstitucionalidade — demonstram
que o Judici4rio n%o € um Poder sem contro-
le. A nocividade do controle externo € a sua
absoluta desnecessidade nfo afasta, entretan-
to, a possibilidade da implantagio de um
conirole de qualidade do Judiciario e da Ma-
gistratura, que seria exercido por um Conse-
tho Superior instalado junto ao Supremo Tri-
bunal Federal e integrado por quatro Minis-
tros do Supremo Tribunal, por quatro repre-
sentantes dos quatro Tribunais Superiores,
STJ, TSE, STM e TST, por trés desembarga-
dores, por um Juiz representante dos Tribu-
nais Regionais ¢ Federais e um Juiz repre-
sentante dos Tribunais Regionais do Traba-
Iho, mais um advogado, indicado, em lista
triplice, pelo Conselho Federal da OAB e
designado pelo Supremo Tribunal Federal,
oficiando, perante 0 Conselho, o Procurador-
Geral da Repiblica. O Conselho teria, dentre
outras atribuigdes, a coordenagiio superior da
Justica brasileira, fiscalizaria o andamento
dos servigos judicirios, propondo ao Con-
gresso projetos de leis que tornassem mais
agil a prestagao jurisdicional e que eliminas-
sern préiticas administrativas viciosas e vela-
ria pelo exato comportamento de juizes e
servidores da Justica. O Conselho teria um
Corregedor-Geral da Justica, que seria o "in-
vestigador da Justica“, podendo requisitar
Jjuizes que o auxiliariam nas correigfes e in-
vestigagSes. O Corregedor-Geral seria o or-
giio executivo do Conselho Nacional da Ma-
gistratura,

Meus senhores: convoco-os a meditar e a
refletir, sem preconceitos, sobre esses temas.
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1. Cinco pontos de referéncia

A histéria nfio estd feita. Ela est4 sendo
feita. Nesse processo dinfmico, a transiglio
politica da América Latina apresenta, hoje,
perpectivas de profundas mudangas.

Numa tentativa de simplificag@o, pode-
mos sintetizar em cinco pontos a realidade e
as tendéncias atuais dos regimes politicos e
da vida piiblica na América Latina:

1. o processo politico latino-americano
tem sido tradicionalmente autoritério ¢ cen-
tralizador;

2. a essa tradi¢Ao foram sempre contra-
postas resisténcias e experiéncias de sentido
democréatico nos diversos paises da regiio;

3. hoje, a tendéncia predominante € a
transi¢iio para regimes democréticos ¢ de
descentraliza¢@io, com progressiva participa-
¢do da sociedade;

4, essas democracias ainda nio estio con-
solidadas e correm o risco de recaida em ex-
periénecias autoritinias, principalmente em
decorréncia do problema da desigualdade e
da miséria, que aumenta dramaticamente e
atinge setores cada vez mais numerosos da
populagdo; em 1980, 100 milh#ics de latino-
americanos viviam abaixo do nivel de pobre-
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za; em 1990 esse nimero subiu para mais de
200 milhdes (Cepal, 1991);

5. entre as perspectivas de mudancgas que
se apresentam destacam-se: a) a substituigio
dos atuais regimes de poder unipessoal do
Presidente, por férmulas de poder colegiado
caracteristicas do sistema parlamentar; b) o
processo de crescente integragio da América
Latina; ¢) a exigéncia de ética na vida pibli-
ca, com a conseqgiiente tendéncia participati-
va, social e pluralista nas novas democra-
cias.

2. Tradigdo autoritdria

A tradig@io autoritdria e centralizadora dos
pafses da América Latina tem suas origens
no periodo colonial. As antigas Metropoles
mantinham rigido controle sobre as Col6-
nias, impondo-lhes leis, ordenagdes e meti-
culosas normas de conduta em todos os cam-
pos: produgio, comércio, politica, cultura,
religido, etc. Autoritarismo das Metrépoles,
dependéncia e submissao das Col6nias.

A mesma linha autoritaria vigorou nas re-
lagdes poder local-populagdo, dentro das an-
tigas ColGnias. "Deus estd no céu, o Rei estd
longe, quem manda aqui sou cu", dizia o co-
lonizador Lope de Aguirre (in "La Sangre y
las Letras", Jaime Concha, Cuadernos Casa
n°. 31, Habana, 1986).

Apos sua independéncia, as nagdes latino-
americanas, com algumas excegdes de insti-
tucionalidade democrética, mantiveram a
tradi¢do autoritéria. Liderangas de caudilhos
e ditaduras militares se sucederam em todos
os paises do continente, impedindo ou inter-
rompendo as experiéncias de governos cons-
titucionais. '

Na segunda metade do século 20, espe-
cialmente a partir dos anos 60 a 80, pratica-
mente todos os pafses da América Latina,
com excegio da Venezuela e Costa Rica, vi-
veram sob regimes autontdrios € ditaduras
militares.

3. Tendéncia para a democracia

Mas, a partir dos anos finais da década de
80, a virada da América Latina em dire¢o A
democracia foi um processo continuo e sig-
nificativo. Em 15 de novembro de 1989, o
Brasil realizou sua primeira elei¢io presi-

dencial direta desde 1960. E o Chile, a pri-
meira desde 1970. Com essas elei¢des, que
completaram o processo de democratizagio
no continente, presidentes eleitos pelo voto
popular foram levados ao poder em todos os
paises da América do Sul, pela primeira vez
em sua historia.

Como observa o Relatério de 1990 do
Instituto Aspen: "Agora, 0 poder na América
Latina ¢ transferido de modo rotineire e pa-
cifico de um presidente eleito a outro. Nos
iltimos anos, em paises (Ao diversos como
Argentina, Bolivia, Repiiblica Dominicana,
Equador, Peru e Uruguai, governos estabele-
cidos no poder cederam 0s cargos a adversa-
rios eleitos em alguns casos, pela primeira
vez. Desde 1928 que um presidente demo-
craticamente eleito n3o sucedia a outro na
Argentina."

4. Democracias ainda nio consolidadas

As regras democriticas prevalecem hoje
como tendéncia geral na América Latina.
Mas as democracias da regido nao estdo con-
solidadas. Pelo contranio, correm s€rio risco
¢ estdo ameagadas de serem substituidas por
regimes autoritérios em virtude das seguintes
causas:

1. agravamento da desigualdade e da mi-
séria, que atinge progressivamente camadas
cada vez mais amplas da populagdo;

2. wréfico de drogas e movimentos temo-
tistas, que atuam intensamente na regido;

3. desmoralizago dos poderes piblicos —
executivo, legislativo e judicidric — e dos
partidos politicos, em decorréncia da fre-
qiiente denincia e divulgacio de casos de
corrupgiio e trafico de influéncia;

4. reduzida participagdo da populagio nos
acontecimentos politicos e no processo de
desenvolvimento do pais.

Esse quadro permitiu que surgisse o pre-
texto para um primeiro golpe nas instituigdes
democraticas, depois do avango institucional
da América Latina. Em 5 de abril de 1992, 0
Presidente do Peru, Alberto Fujimori, deu
um golpe de estado: dissolveu o Congresso,
a Suprema Corte de Justiga e suspendeu a
Constituigao.

O golpe de Fujimori recebeu a condena-
¢30 da consciéncia democrética internacio-
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nal, mas teve apoio popular no pais e produ-
ztu grande impacto nos paises da regido.
"Fujimeri derrubou a inflagdo, colocou o ter-
rorismo na cadeia e ganhou apoio popular
por causa do &dio aos politicos” € o titulo
significativo de uma reportagem especial da
revista Veja, a de maior circulagio no Brasil,
em sua edi¢Ao de 20 de junho de 1993,

Muitos véem no golpe peruano um prece-
dente capaz de se estender a outros pais¢s. E
h4, sem divida, no Brasil e, Venezuela, Gua-
temalz, Argentina e outros, grupos isolados
que pretendem levantar a bandeira da "fuji-
morizagdo", especialmente para o combate a
corrupgo ¢ A incapacidade dos governantes.

Mas acontecimentos recentes em trés pai-
ses: Brasil, Venezuela e Guatemala, mos-
tram o fortalecimento da tendéncia democra-
tica, Brasil e Venezuela afastaram seus pre-
stdentes, acusados de corrupgiio e desvios de
governo. E o fizeram sem a quebra da insti-
tucionalidade dernocrética e sem o emprego
de golpes autoritirios, mas, pelo contrério,
dentro do respeito as regras institucionais vi-
gentes. Demonstraram, assim, que a demo-
cracia dispée de meios habeis para combater
a corrupgao e as fraudes.

Da mesma forma, a tentativa de golpe de
estado no estilo de Fujimori, realizada pelo
Presidente da Guatemala, em maio de 1993,
redundou no fortalecimento do processo de-
mocréitico. A reagio nacional e internacional
conira a tentativa de golpe trouxe como fre-
sultado o fracasso do golpe, a destituigio do
presidente golpista e a solugdo constitucional
da crise.

As crises vém sendo superadas, mas os
riscos de desestabilizagho dos regimes de-
MOCTALICOS 8¢ acentuam ¢oim O agravamento
da situagdo econdmica, a insatisfagdo cres-
cente das populagBes mais pobres e a perda
da confianca publica em govemnos clcitos.

(Quais os caminhos para superar esses riscos?

Ha4 uma consciéncia generalizada nas li-
derangas da regido de que o avango demo-
critico estd vinculado a passagem do atual
sistema de governo, que confere amplos po-
deres unipessoais aos presidentes, para um
sisiema parlamentar ou colegial. Admite-se,
ademais, como necessiria a integragdo dos
paises da América Latina, a exemplo da Co-

munidade Buropéia. E, acima de tudo, passa
a ser exigido o regpeito ¢ cumprimento rigo-
roso das normas da £tica na vida piiblica.

5. Do presidencialismo ao parlamentarismo

Miiltiplas razdes aconselham a adogao de
um sistemna parlamentar de governo ou, ao
menos, de férmulas que fimitem ¢ poder uni-
pessoal do Presidente da Repiblica.

Tentaremos resumir essas razdes a alguns
pontos.

1. O sistema de govemo presidencialista
na América Latina confere ao Presidente da
Repidblica poderes impertais. Concentra em
suas maos tal soma de poderes € recursos
que ¢ transformam no senhor absoluto da
vida piblica. Nomeia ministros, magistrados
¢ funcionarios. Diretores de bancos nacio-
nais ¢ de empresas piblicas. Decide sobre
aplicagfes de verbas miliardérias. Esse po-
der unipessoal alimenta o paternalismo, esti-
mula a centralizagdo ¢ facilita a concessao
de favores e privilégios. Presidencialismo
significa mondlogo autoritario, O parlamen-
tarismo, pelo contririo, ¢, essencialmente,
diglogo democréatico. Didlogo entre os parti-
dos, que assumem responsabilidade de go-
verno. Diadlogo dentro do gabinete de Minis-
ros, que € wm colegiado. Didlopo com as k-
derangas nacionais € as forgas da sociedade,
em virtude da transparéncia ingrente ao sis-
tema. Essa desconcentragio de poderes € um
primeiro passo para 0 avango do processo de
descentralizag@o, que a realidade nacional
exige, mas o presidencialismo — com o poder
imperial do Presidente — impede ou dificulta.

2, O sistema parlamentarista, corrigindo
essa concentracdo de poderes, institui um
Chefe de Estado, na pessoa do Presidente da
Repiblica, e um Chefe de Governo, que € o
Primeiro-Ministro. Este ¢ aprovado pelo Par-
lamento, juntamente com seu programa de
governo e 0 gabinete de Ministros. O Chefe
de Estado tem elevados e efetivos poderes
assegurados pela Constituigao, mas a chefia
da administragio piblica e do governo cabe
ao Primeiro-Ministro.

3. E essencial ap parlamentarismo a fixa-
¢a0 de umh programa Ue EOVEIMD, apresena-
do pelo Primeiro-Ministro e aprovado pelo
Parlamento, com discussio piiblica e, por-
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tanto, aberto a sugestdes e criticas de todos
os setores da populagiio. No presidencialis-
mo, o programa de governo € a vontage do
Presidente que pode modificd-lo a seu arbi-
trio a qualquer tempo, & que provoca instabi-
lidade e inseguranga para maiores empre-
endimentos,

4. E também essencial ao parlamentaris-
mo, para assegurar a continvidade da admi-
nistrag?o, a existéncia de vm quadro inde-
pendente de funcionérios, organizado em
carreira e recrutado mediante concurso pi-
blico. Na tradi¢gdo presidencialista latino-
americana, os funcionérios sdo, em geral,
nomeados ou demitidos livremente pelo Pre-
sidente ou sens Ministros, por critérios poli-
ticos, pessoais ou partidarios.

5. Decorrido certo prazo, a Cimara dos
Deputados podera apreciar mogio de censu-
ra ao governo e decidir sua substitui¢gio. Cai
o Ministério, mas o regime constitucional
ndo se altera. No sistema presidencial, pelo
contrario, se o governo vai mal ndo ha como
substitui-lo sem a quebra da ordem constitu-
cional, salvo nos casos de crimes julgados
pela justi¢a, Daf a origem das freqientes cri-
ses, golpes de estado ¢ "pronunciamentos” ca-
racteristicos da vida piblica latino-americana.

6. No sistema parlamentar, em casos de
crise insuperdvel, a Cimara de Deputados
poderd ser dissolvida e convocadas novas
elei¢des, para que o eleitorado mantenha ou
substitua seus representantes., Ao coniririo
do que ocorre no presidencialismo, o deputa-
do nfio terd seu mandato assegurado por pra-
zo certo. Depender de uma nova aprovagio
do eleitorado,

7. Em suma, o sistema par]a.mgntar asse-
gura a descentralizagio do poder e a efetiva
responsabilidade dos partidos; a substitnigZio
do "eu'" pelo "nds", a passagem do mondlogo
autoritario pelo didlogo democrético; a fixa-
¢30 de um programa de governo debatido e
aprovado publicamente; a transparéncia das
decisdes do governo e maior participacio e
fiscaliza¢do da populagdo, além da flexibili-
dade que permite, sempre que necessério,
substituir o governo e até a Cimara dos De-
putados, sem quebra da lcgalldade democra-
tica.

Sem diivida, o parlamentarismo nfo € o
remédio milagroso, a grande panacéia para a
solugio dos problemas coletivos, mas € cer-
tamente um caminho mais democratico, par-
ticipativo e responsével para a promogio do
interesse pablico € o combate aos desman-
dos, as fraudes e a corrupgio.

6. Integragdo latino-americano

A unio da América Latina ¢ hoje uma
bandeira de luta. Cresce a convicgdo genera-
lizada de que se impdem medidas de coope-
ragdo e integracio entre o paises da regido,
na perspectiva da constitni¢do de uma futura
Comunidade Latino-Americana de Nagdes.

Fssa integracdo ndo € apenas a aspiragio
ou o ponto de vista de alguns grupos. Nio é
também uma op¢do facultativa. Ela € hoje
um imperativo histérico e caminho necessa-
rio para o desenvolvimento econdmico, so-
cial e politico dos paises da regifio e para sua
integrac o competitiva na economia mundial.

Apesar dos obsticulos e das dificuldades
que enfrenta, esse processo de integragdo
estd em marcha. Por viérios caminhos, o anti-
go isolacionismo € a confrontagiio estdio sen-
do substitufdos por iniciativa de cooperagdo
¢ entendimento, que vio instaurando pro-
gressivamente a unido dos pafses latino-
americanos.

Varias razdes explicam e justificam am-
plamente esse processo de unio.

Em primeiro lugar, hi uma exigéncia de
maiores mercados para a expansio normal
de importantes setores da economia. E a
América Latina possni uma populagiio supe-
rior a 400 milhdes de habitantes. Por outro
lado, a jungdio de esforgos pode multiplicar a
capacidade das institui¢hes ¢ das empresas
locais na corrida tecnolégica, no aproveita-
mento de recursos potenciais e na solucfio de
probiemas comuns. Em suma, a uni#io de es-
forgos e atividades constitui poderoso meio
de promogdo do desenvolvimento.

E por essa razio que, em todas as partes
do mundo, nagfes vizinhas estdo se unindo
em blocos continentais para melhor assegu-
TAr Seu progresso € seguranca. Af estd o
grande exemplo da Comunidade Européia
unindoe 12 pafses. Na mesma linha, 0 Acordo
de Livre Comeércio estabelecido pelos Esta-
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dos Unidos, Canad4 e México, o entendi-
mento entre o Jap3o e os paises de recente
industrializagdo do Sudeste Asidtico e, no
mesmo sentido, os acordos firmados entre
Australia e Nova Zelandia e outros,

Diante desse quadro, as nagdes da Améri-
ca Latina ndo poderiam continuar isoladas e
fragmentadas ou em atitude de confrontagio
¢ conflito, Sua posi¢iio vem se madificando.
Na mesma linha da constitui¢3o dos grandes
blocos regionais, elas tomam consciéncia
cada vez mais clara da necessidade de sua
unido. Juntas, elas possuem populagdo, re-
cursos naturais e peso politico que, se ade-
guadamente combinados, colocario a regido
entre as principais economias mundiais. Se-
paradas e divididas, elas se reduzirio a um
conjunto de populagdes empobrecidas, casti-
gadas por crises econémicas e regimes poli-
licos instaveis.

Cresce, por isso, entre as liderangas ¢ em
setores cada vez mais amplos da populagao a
lomada de consciéncia de que essa integra-
¢do é indispensével para enfrentar problemas
cuja solugfio deve ser encarada de forma co-
letiva, como o aproveitamento dos recursos
existentes na regido, o da divida externa, a
defesa conjunta diante do protecionismo dos
paises desenvolvidos, o tratamento adegquado
para o capital estrangeiro € as empresas
transnacionais, a criagdo de mecanismos de
cooperagiio na irea tecnolégica, cientifica ¢
de complementagio econdmica, “joint ven-
tures”, ampliagio do volume do coméreio in-
tra-regional ¢ outras medidas de importancia
fundamental para o efetivo desenvolvimento
dos paises da América Latina.

Dentro dessa perspectiva estfio sendo da-
dos passos importantes em todas as 4reas.

Assim, na area econfmica podem ser ci-
tados, entre outros, o exemplo da Cepal, Co-
missdo Econfmica para a América Latina,
com sede em Santiago, Chile, destinada ao
estudo da economia latino-americana; a Ala-
di, Associagfio Latino-Americana de Integra-
¢do, com sede em Montevidéu; o Sela, Siste-
ma Econfmico Americano, com sede em
Caracas; as experiéncias de integragfio sub-
regional do Grupo Andino (Pacto Andino),
da América Central (Mercado Comum Cen-
tro-Americano), da Comunidade do Caribe e

outras; o Tratado de Cooperagdo e Desen-
volvimento entre Argentina ¢ Brasil, de 29
de novembro de 1988, que constituiu impor-
tante passo para a integrag@o continental e a
formagdo do Mercosul; o Tratado do Merco-
sul (Assungdo, 26 de margo de 1991), que
cnia condigdes para o estabelecimento de um
mercado comum entre Argentina, Brasil, Pa-
raguai ¢ Uruguai; o projeto da hidrovia Para-
guai-Parand com a extensdc de 3.300 km,
unindo cinco pafses do Cone Sul: Bolivia,
Paraguai, Uruguai, Argentina ¢ Brasil, além
de outros projetos de integragdio em anda-
mento no campo do transporte € energia, es-
tes incluindo o petréleo, a energia elétrica, o
gas natural, a biomassa, a energia nuclear,
eolica, solar, elc., capaz de assegurar a auto-
suficiéncia energética da América Latina.

Na érea da integracio cultural, estio em
andamento, entre outros, 0s seguinies proje-
tos e/ou realizagdes: ensino obrigatdrio do
idioma espanhol no Brasil ¢ do portugués
nos paises de fala espanhola; o Memorial da
América Latina, em S3o Paulo: revistas, arti-
gos, estudos e publicagdes dedicados a pro-
blemas da América Latina; elaboragao de
uma hist6ria da América Latina escrita por
uma equipe de historiadores de todos os pal-
ses da regifio; abertura de nova area de mes-
trado ¢ doutorado especializada em proble-
mas de América Latina, em universidades do
continente; festivais de musica, teatro € artes
tipicas da regidio e formagdo da Orquestra
Sinfénica da Juventude Latino-Americana
para promover a integracio através da masi-
ca.

Na area politica e administrativa, podem
ser mencionados: o Parlamento Latino-Ame-
ricano, instituido em 1964 e fortalecido com
o retomo dos regimes democriticos na re-
gido; foi institucionalizado pelo Tratado de
Lima (1987) firmado por representantes ple-
nipotencidrios de 18 paises; prevé-se a futura
eleigdo direta de seus membros pela popula-
¢do de cada pafs; sua a sede permanente ja
estd instalada em S#ao Paulo, junto ao Memo-
rial da América Latina; o Parlamento Andi-
no, o Parlamento Centro-Americano, o Par-
lamento Amaz6nico e, mais recentemente, a
Comissdo Parlamentar do Cone Sul, em ni-
vel sub-regional; o Grupo do Rio, ou Grupo
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dos Oito, mecanismo permanente de consul-
ta e de concertago politica, de nivel minis-
terial, que vem realizando freqientes ¢ im-
portantes reunides entre os Ministros das Re-
lagdes Exteriores e, em momentos importan-
tes, entre os Presidentes das principais na-
¢Oes da América Latina; tem realizado tam-
bém reunides com Ministros das Relagdes
Exteriores da Comunidade Européia: Nova
York (1987), Hamburgo (1988), Nova York
(1988), Granada (1989) ¢ Roma (1990); tra-
balhos de cooperagao regional no sentido do
aperfeigoamento e modemizagio dos 6rgéos
e servigos da administragdo piiblica; elabora-
¢dio de um Codigo de Etica dos Governantes
e Administradores da América Latina; movi-
mentos e instituigdes em defesa da democra-
cia ¢ dos direitos humanos no continente.

Na &rea social, podem ser mencionadas
inimeras iniciativas, como: 0s movimentos
conjuntos em defesa do meio ambiente, ¢s-
pecialmente da Amazfnia ¢ do Pantanal;
programas regionais de saide, educagdo, ali-
mentacdo e habita¢io popular;, centros lati-
no-americanos de aperfeigoamento profis-
sional e administragfio do trabalho, como o
CIAT (Centro Interamericano de Adminis-
tragio do Trabalho), PREALC (Programa
Regional de Emprego da América Latina e
Caribe), o CINTERFOR (Centro Interameri-
cano de Formac¢fio Profissional); associa-
¢0es, federagGes e confederagdes latino-ame-
ricanas de trabalhadores, profissionais, em-
presérios, eic.; formagac da JULAD, Juven-
tude Latino-Americana, pela Democracia
(1992); e da ULAM, Unizio Latino America-
na de Mulheres (1992).

7. Exigéncia de ética na vida piiblica

Os casos revetadores de ampla corrupgo
na vida piiblica, o escindalo da injusta con-
traposi¢io entre a riqueza afrontosa de uma
minoria privilegiada € a situagio de miséria
¢ fome de camadas cada vez maiores da so-
ciedade, além de outras violagBes de direitos
humanos fundamentais, estdo levando as po-
pulagfes latino-americanas a lutar pelo res-
peito as exigéncias de €tica nas atividades do
Estado e da sociedade.

Movimentos de jovens, mulheres, traba-
Thadores, empresarios € Outros se organizam,

promovem eventos e vao As ruas para exigir
a punigio dos corruptos € medidas de com-
bate s violagBes da ética na administragio,
na politica, na justica, na cconomia € nos
miiltiplos setores da vida social.

A luta por uma democracia modema estd
na base dessas reinvindicagGes. A populagio
ndo aceita férmulas ultrapassadas de uma
democracia formal e simplesmente represen-
tativa ou delegativa, em que os cleitores, de
4 em 4 anos, delegam aos governantes ou le-
gisladores poderes para conduzir, sem limi-
tes éticos, os destinos da vida pdblica.

Além da exigéncia de transparéncia, mo-
ralidade e critérios de justica na administra-
¢ho piblica, luta-se pela adogio de normas
que assegurem:

- a participaglo dos cidad%os no encami-
nhamento ¢ solugfio dos problemas coletivos;

— a prioridade no combate as desigualda-
des ¢ A miséria crescente, que atingem dra-
maticamente as populagfes locais;

— 0 respeito ao pluralismo, isto €, & diver-
sidade de opinides, & multiplicidade de gru-
pos sociais, organizagdes e partidos politicos.

8. Democracia participativa, social e plura-
lista

Nessa perspectiva, as democracias latino-
americanas lutam por ser participativas, so-
ciais e pluralistas.

A passagem do "paternalismo governa-
mental" para a "participagfio organizada da
populacdo” no processo de desenvolvimento
€ na solugio de problemas coletivos é consi-
derada exigéncia essencial da democracia,
especialmente em nosso continente, E im-
portante que setores cada vez mais amplos
da sociedade civil passem da posigio de es-
pectadores passivos 4 de agentes participan-
tes das solugBes e medidas que atendam a
suas necessidades. Passem da posigio de
"saditos" para a de "cidaddos". A populagio
local e os diversos segmentos da sociedade
conhecern melhor seus problemas e solu-
¢Oes. Por isso, a substitnigio do “centralis-
mo" pela "descentralizagio”, do "antori-
tarismo” pela "participag3o” organizada da
comunidade passam a ser fator insubstituivel
do desenvolvimento real ¢ bem-estar social.

0
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Além disso, as democracias latino-ameri-
canas tomam consciéncia de que devem ter
acentuado conteddo social, isto &, precisam
corrigir as graves desigualdades e injustigas
sociais, que marcam dramaticamente a re-
gido, e dar prioridade, ndio a obras e em-
preendimentos suniuirios, mas ao atendi-
mento das necessidades basicas da popula-
¢do, como a alimentagiio, a educagio, a saide,
a habitacdo, o meio ambiente, o transporte e
0 emprego.

Finalmente ¢ cada vez mais claro que,
num Estado moderno, a democracia deve ser
pluralista. Pluralismo significa, de um lado,
O Tespeito as opinides e pensamentos diver-
gentes e, de outro, o reconhecimento da mul-
tiplicidade de organizagdes, interesses e for-
¢as da sociedade. Ele ¢ uma decorréncia da
liberdade e o reconhecimento prético de que
ninguém ¢é dono da verdade, A democracia
reconhece e respeita os interesses opostos e
procura chegar a um entendimento através
da negociagdo. Seu instrumento ¢ o diglogo,
o entendimento, a abertura. Em lugar da im-
posi¢iio de uma solugdio centralizada e tinica
para os problemas da economia, da cultura ¢
da sociedade em geral, o pluralismo abre
perspectivas para solugfes diferenciadas e
para a participagio de todos os agentes pi-
blicos ou privados, nacionais ou internacio-
nais, que possam trazer contribui¢fio positiva
para o desenvolvimento do pais. Em oposi-
¢40 ao monismo estatal ("nada fora do Esta-
do") e ao privatismo individualista (sobera-
nia do mercado), uma visfo pluralista da so-
ciedade € o ponto de partida para o aprovei-
tamento de todos os agentes produtivos, den-
tro das diretrizes de um projeto nacional de
desenvolvimento,

Dentro dessa perspectiva democrética:
pluralista, participativa e social, abrem-se os
caminhos a serem percorridos pelos paises
da América Latina, no seu esforgo de supe-
ragdo do atraso e da miséria. Esse é o cami-
nho da promogio de seu desenvolvimento
sustentivel e de sua inser¢iio competitiva na
economia mundial.

9. O caminho da solidariedade

Como fonte de inspiragdo e dinamizadora
das medidas de transformac3o das socieda-

des latino-americanas, ganham hoje importan-
cia destacada a consciéncia e o sentimento
de solidariedade. Em contraposigiio as atitu-
des de indiferenga, de confrontagio ou de
vicléncia, a solidariedade se afirma como
consciéncia de um destino comum e cami-
nho insubstituivel para a promo¢io de um
auténtico desenvolvimento, nio apenas eco-
némico, mas sobretudo social e humano, isto
€, um desenvolvimento que assegure o res-
peito & dignidade de todos os homens.

O crescente sentimento de solidariedade
entre pessoas, grupos e nagdes na América
Latina ¢ o grande fator humano que alimenta
hoje os avangos da democracia e de desen-
volvimento da regifio. A Constituigio do
Brasil de 1988 declara expressamente que
um dos "objetivos fundamentais" do Pafs &
"construir uma sociedade livre, justa e soli-
déaria". E dispde que "A Repiblica Federati-
va do Brasil buscaré a integragdo econ6mica,
potlitica, social e cultural dos povos da Amé-
rica Latina, visando 3 formagio de uma co-
munidade latino-americana de NagGes". De
forma semelhante dispdem as novas consti-
tuigdes dos demais pafses da América Latina,

Serd um sonho irrealizgvel?

E oportuno lembrar as palavras de um
grande lider latino-americano, D. Helder Ca-
mara: "Quando sonhamos sozinhos é s6 um
sonho. Quando sonhamos juntos é o comego
de uma nova realidade".

Essa realidade ndo serd uma dadiva dos
poderosos, mas a conquista dos que soube-
rem lutar pelo respeito 2 dignidade de todos
os homens, isto, &, pela justi¢a ¢ pela liber-
dade.
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Acao declaratoria de constitucionalidade

Geralde Ataliba é professor tiular da Faculdade de
Direjto da Universidade de Sao Paulo.

GERALDO ATALIBA

SUMARTIO

1. Ndo protege a Constituigio, 2. Separagio de
Poderes, 3. Nao é exercicio de jurisdigdo. 4. Es-
cancarada violagio do art. 5.° da Constituigdo. 5.
Conclusio.

1. Ndo protege a Constituigdo

Nio se assemelha 3 agko declaratéria de
inconstitucionalidade a inovadora agfio de-
clarat6ria de constitucionalidade; nem no
fundo, nem no objeto, nem na funcionalidade.

A acdo declaratéria de inconstitucionali-
dade protege a Constitui¢do. A ag3o declara-
toria de constitucicnalidade protege o
Governo, o legislador, o fisco. Na mesma
medida, desprotege o cidadio.

2. Separagao de Poderes

A agio declaratéria de constitucionalida-
de viola o art, 2.° da CF: pde o Supremo Tri-
bunal Federal no plano de cooperador da
formulacio de normas gerais e abstratas,
completando a fungdo de formulagfio da jus-
tiga comutativa. Implica comprometer o §STF
com a elaboracio da lei, antes de qualquer
ato de aplicagio concretamente resistido ou
questionado. Conhecendo a agio declaratd-
ria de constitucionalidade, o STF atua como
aperfetgoador ou sancionador da edicdo da
r.orma, € ndo como seu aplicador jurisdicional.

Configura execugdo de fungdes legislati-
vas, colaboragfio direta com o legislador,
com o fito de inibir a jurisdigio dos 6rgdos
proprios, inclusive do proprio STF, ulterior-
mente. E expediente para amarrar as maos,
amordacar, paralisar todo o Judicidrio.
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Significa concentra¢do de poderes repug-
nante ao espirito da Constitui¢dio e negador
do Estado de direito.

3. Ndo é exercicio de jurisdigdo

Conhecendo uma ag3o declaratéria de
constitucionalidade, o STF nfo exerce juris-
digio, mas funglio de aprovagio abstrata e
geral de ato normativo dos Poderes Legisla-
tivo e Executivo. N3o hé jursdigio sem
agfio, no Estado de direito. O que o STF vai
fazer nfio sera julgar (no sentido constitucio-
nal de exercicio da jurisdigdo), mas legislar,
sancionar thomologar} legislagio.

A jurisdigao € funcdo dirimente de confli-
tos. Supde dissidio concreto. Exige dedugio
processual de uma lide. Implica existéncia
de partes, que estabelecem o contraditério.
Nio hi jurisdi¢io sem lide, sem processo,
sem partes € sem contraditério.

A jurisdigdo suprema constitucional do
STF s6 se instaura diante de provocagio de
parte legitima, em litigio concreto (seja ori-
ginariamente, seja em grau de recurso).

A iinica exce¢do (aglio declaratéria de in-
constitucionalidade) abre-se para defender a
Constituigdo, jamais para proteger o Poder, seja
ele qual for.

4. Escancarada violagdo do art. 5.° da Cons-
tituigdo

A Emenda Constitucional n.® 3/93 vicla o
contraditorio (art. 5.° LV), o devido proces-
so legal (LVI), o duplo grau de jurisdigio, o
direito de acesso ao Judiciario (XXXV), o
juiz natural, anula o controle difuso de cons-
titucionalidade do art. 2.° ja que — confun-
dindo justica comutativa com distributiva,
distingfio que esti na base da separagic de
Poderes - pde o STF na fungfo de;aprovador
e apreciador de preceitos gerais ¢ abstratos,
num procedimento (n3o processo) sem par-
tes, sem contraditério, sem causa, sem lide.
Enfim, uma hip6tese impossivel (priméria,
primitiva, tribal) de jurisdigio sem processo.

5. Conclusdo

Atando o 6rgio maximo do Judiciério
no plano abstrato e genérico de apreciagio
da norma, para d4-la por compativel com a
Constituigdo, desenvolve funcio legislativa,
rompendo a separagio de Poderes, com a
agravante de inibir todo 0 Poder Judiciario
de afirmar a sua eventual inconstitucionali-
dade.

Apreciando norma no momento de sua
edicio (ou imediatamente ap6s), sem
lide, para declard-la constitucional; apre-
ciando seu conteddo normativo abstrata-
mente, na sua generalidade conatural,
Sem processo, sem partes, sem controvér-
sia, 0 STF atuard no momento pré-juridi-
¢o (como que funcionando como comis-
sdo juridica do Legislativo). Isso ndo é
exercer jurisdigdo. E colaborar na criagio
da justica comutativa (fung¢iio pelitica,
normativa), ¢ nio distributiva, como
cabe a 6rgao verdadeiramente judiciério.

Arremate

A conseqiiéncia é a transformagiio da pro-
pria natureza da Constitui¢io: de rigida pas-
sa a ser flexivel, Sim, porque eventual lei
inconstitucional — declarada ab initio, pelo
STF constitucional, com eficicia absoluta —
modifica a ConstituigZo.

Enfim, o designio mé4ximo do constitucio-
nalismo — proscrever a concentragfio dos po-
deres — institucionaliza-se mediante essa
medida, que importa destruir todo o sistema
bésico da Constituigio. A cidadania atreve-
se a afirmar sua certeza de que o STF repu-
diard essa frontal agressio aocs proprios
fundamentos do sistema constitucional.

O STF n#o permitird, em nome da trans-
cendéncia dos valores constitucionais, que o
Brasil regrida na sua evolugho constitucio-
nal e construgAo de um verdadeiro Estado de di-
reito.
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Licitagdes

Superfaturamento e 0s vetos & nova Lei de

Celso AntSnio Bandeira de Mello é professor titular
da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Ca.
t6lica de S3o Paulo.

CELSO ANTONIO BANDERA DE MELLO

Alguns dos vetos presidenciais, conguan-
to se acredite que foram efetuados com retos
propésitos, produzem o singular efeito de re-
tirar da nova lei exata e precisamente certos
dispositivos que representavam a eliminagao
de uma poderosissima causa responsivel
1anio pelos chamados precos “superfarura-
dos", quanto pela corrupgio. Pessoas bem
intencionadas, mas sem suficiente experién-
cia na matéria, podem produzir resultados
opostos aos que pretendiam.,

Expliquemo-nos. Induvidosamente, uma
causa importantissima determinante das duas
pragas referidas decorre da seguinte realida-
de.

O poder piblico, como & sabido ¢ ressabi-
do, atrasa seus pagamentos ¢ o faz de modo
sistemético. Isso ocorre tanto porque assume
compromissos de antemao sabidos como su-
periores aos recursos com que poderia en-
frentd-los, quanto por vicissitudes econd-
micas ou financeiras. Em pais de economia
instavel e inflaciondria, ¢ claro que ditos
atrasos, ja antecipadamente previsiveis, im-
plicarfo significativa elevagio de custos para
o contratado. Acresce que, mesmo ndo ha-
vendo pagamento em dia ou simplesmente
cessados os pagamentos durante meses, o
contratado serd forgado a prosseguir na obra
ou fomecimento (conforme entendimento
dominante), sob pena de rescisio de contra-
to, multas, indenizacdes ¢ declaragdo de ini-
doneidade, com suspensdo ou cassacdo do
direito de licitar e contratar com o poder pii-
blico.
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Se sua atividade exclusiva ou principal
for a de fornecedor ou executor de obras e
servigos para o poder piblico, como normal-
mente ocorre, dita sancio (declaraglio de ini-
doneidade) equivale & quebra da empresa.
Assim, para niio ser apenada, vé-se constran-
gida a custear a obra ou fornecimento, cap-
tando recursos no mercado e arcando com as
elevadas taxas praticadas. Acresce que, ao
tentar obter normalizaglio dos pagamentos,
comegdo monetria dos valores atrasados e
recuperagio das despesas incomridas para
custeio das prestagdes contratuais, o contra-
tado sabe que despenders enormes esforgos,
incorrerd em novas despesas, licitas ou ndo,
e, ademais, corre o risco sério de nac obler,
ou n3o obter integralmente, o ressarcimento
que lhe corresponderia. E que o poder pibli-
¢o, quando lhe convém, suprime algum oun
alguns meses de comegdo monetiria (como
j& o fez vérias vezes), adota os indices de
reajuste que deseja e, sistematicamente, se
recusa a considerar as despesas financeiras
em que o contratado incorreu para enfrentar
a mora do contratante ou, quando menos, ird
subestimé-las.

O licitante e eventual contratado sabe de
tudo isso. Sabe também que € iniitil ou quase
iniitil recorrer ao Poder Judiciaric, nfio s6
pela gigantesca demora da solugdo, como
ainda porque o sistema de ressarcimento pe-
cuniério, em caso de condenagao judicial da
Fazenda Piblica (mediante precatdrios), faz
com que o recebimento se efetue entre, no
minimo dos minimos, sete (pode chegar a
dezoito) e dezenove meses (pode chegar a
trinta) apds a condenacdo. Isso porque os
precatorios entrados at€ 1,° de julho s3o in-
clufdos no orgamento do ano s¢guinte, € os
postericres a 1.° de julho s6 entiam no orga-
mento sucessivo. Como a Fazenda pode sal-
dar o débito até o final do exercicio orga-
mentério para o°qual estava previsto o paga-
merito, claro estd que prefere retards-lo ao
méximo. Assim, quando o valar & recebido,
a inflag3o ocomida durante tal perfodo {(que,
como dito, varia entre sete e trinta meses
apds a condenagdo) ja corroen praticamente
tudo. E l6gico que o interessadd pede a cor-
re¢Ao monetfria relativa a tal diferenca, mas
vai se repelir a mesma corrosao, de sorte que

0 recebido estard sempre completamente
erodido pela inflagdo e, assim, sucessiva-
mente, a cada novo pedido de cotregio.

Se ja niio fora pela inutilidade do uso de
tal via, o contratado também evita o recurso
ao Judiciario porque nfio deseja litigar — e
por virios anos — com quem € € vai conti-
nuar a ser o seu principal cliente, Além de
néc lhe convir de um ponto de vista de polf-
tica comercial, expde-se a retaliacdes, seja
nos contratos em curso, seja nas licitagbes
que venha a disputar ou nos contratos gue,
em despeito disto, venha a travar. Veja-se
que agles judiciais de indenizacdo movidas
por contratantes do poder piiblico contra este
340 rarissimas.

Diante desta realidade indiscutivel, que
poderé fazer o licitante? Desde logo, como é
certo que, se nfo se precatar, arcari com pre-
julzos — e podem ser de proporgies gigantes-
cas —, trata de prevenir-se na prépria cotagio
do que oferta,

Se subestimar os prejuizos que the advi-
rdo da indefectivel mora de poder piblico,
ird arcar com um contrato que, dia a dia,
causar-lhe-4 o oposto do que busca obter: lu-
cro. Ou seja, terd de cumprir até o fim um
contrato que s6 lhe acarretard prejufzos, Se
superestimar 08 custos em que incidird por
forca desses atrasos do poder piblico, pode
até levar vantagem.

E 6bvio que buscard a margem de segu-
ranga mais ampla possivel, e, com isso, ine-
vitavelmente, os pregos subirdo muito em
relagdo ao mercado disponivel para os par-
ticulares, isto é, para os contratantes confid-
veis, pontuais ou que podem ser judicial-
mente compelidos a sé-lo, ainda que n3o o
des¢jem, Ademais, nos contratos comuns
{ndo administrativos), vigora o principio de
que, se uma das partes nfo efetua a prestaglo
que lhe competia, a contraparte pode cessar
a que lhe correspondia. Logo, se um lesa a
outro, tal lesdo € limitada, pois o lesado n3o
esti obrigado a continvar incorrendo nos
custos de sucessivas prestacSes sem contra-
partida.

Seria um engano supor que a disputa na
licitag3io deveria evitar tal elevacio de pre-
¢os. Com efeito, todos os licitanies sabem
dos problemas referidos e, obviamente, pre-
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ferem perder uma licitagdo, a obter um con-
trato que, ao invés de proporcionar ganhos,
acarrete perdas. Logo, todos se véem na con-
tingéncia de ofertar pregos altos.

Nao € preciso dizer que o sistema aludi-
do, no qual uma das partes tudo pode e a ou-
tra ndo tem meios juridicos para conter-lhe
0s eventuais abusos, ¢ um poderoso estimulo
para a corrupgdo. Quem dispde de muitos
poderes pode usi-los de formas muito per-
suasivas. Quem dispde de poucos ou de qua-
se nenhum direito eficaz trata de suprir tal
caréncia com a conquista de muita "boa von-
tade".

O direito nfio tem como superar essas
conseqiiéncias, salvo se eliminar as causas
Juridicas que as condicionam.

Foi precisamente o que a nova Lei de Li-
citagdes e Contratos aprovada no Congresso
tratou de fazer, embora, ainda, com certa ti-
midez, E foi, precisamente o que alguns ve-
tos presidenciais trataram de desfazer. Que-
rendo evitar desmandos, querendo, certa-
mente, coibir préticas danosas aos cofres pa-
blicos, fizeram o seu inverso. Estimularam —
€ ainda mais do que na lei anterior — esses
resultados negativos.

Aclaremos o que acaba de ser dito, O tex-
to, tal como aprovado pelo Congresso, impe-
dia a administragio piiblica de retardar paga-
mentos além de noventa dias, sob pena de o
contratado ficar autorizado a pedir a resciséio
do contrato ou, se¢ preferisse, a paralisar, até
normalizagdo dos pagamentos, a execugio
da obra, do fornecimento ou do servigo, sen-
do-lhe assegurado o ressarcimento de todos
0s prejuizos decorrentes do atraso do poder
phblico (inciso IV do art. 79 e § 4.°. Com
isso, evidentemente, a administragio n3o te-
ria interesse em atrasar, ou néo se abalanga-
ria a assumir compromissos econfmicos su-
periores a suas forgas {0 que ja seria benéfi-
co, por antiinflaciondrio). Segue-se que o
contratado lambém nfo estaria sob o acicate,
quando da disputa da licitaglo, de prever ¢
incluir, na estimativa do prego, os custos adi-
cicnais que The adviriam de uma mora certa
¢ irresponsdvel, pois inconseqiiente para o
poder piblico. Gragas a isso, desapareceria
uma causa certa — e de outro modo inevita-
vel — geradora de precos altos.

Pois bem: o Presidente vetou tais disposi-
tivos.

Além disso, o texto aprovado no Con-
gresso incluia a regra, j4 existente no diplo-
ma anterior, pela qual o contrato poderia ser
alterado para restabelecer o equilibrio ini-
cial, isto €, o que as partes haviam pactuado
quando da celebragfio do ajuste (art. 65, II,
d). Ademais, se fatores supervenientes geras-
sem tal desequilibrio, passava a ser reconhe-
cida como direite do contratado a celebragdo
de aditivo para restaurar o equilibrio origi-
nal, uma vez feitas e autuadas as demonstra-
¢bes e justificativas, bem como sua aprova-
¢0 pela autoridade competente (§ 7.° do art.
65). Pelas mesmas razdes j4 mencionadas, o
contratado, seguro de tal direito e garantido
na esfera administrativa, também poderia co-
tar pregos menores, por ndo temer ficar a
descoberto no caso de desequilibrios econd-
micos (t3o comuns no Pais), que se refletis-
sem na equagao contratual.

Pois bem: ¢ Presidente vetou tais disposi-
tivos.

Nem se diga que o veto se justificava para
impedir eventual uso desmandado de tais
reajustes, Se isso poderia ocorrer antes da
nova lei, dificilmente se repetiria sob sua vi-
géncia, pois nela foi previsto que proporcio-
nar modifica¢io contratual ou vantagem in-
devidas configura crime e sujeita, tanto o
agente piiblico responsdvel quanto o benefi-
Ciério, a uma pena de dois a quatro anos de
detengdo e multa (art. 92 e pardgrafo dinico).
E cento, ainda, que qualquer pessca pode
provocar a iniciativa do Ministério Piblico
para propositura da ag3o penal em razao dos
crimes previstos na referida lei, e, se este ndo
a promover no prazo legal, o interessado po-
derd fazé-lo (arts. 101 e 103). Assim, ja es-
tdo ali estabelecidos todos os possiveis cui-
dados capazes de desestimularem o uso in-
devido dos dispositivos que foram vetados.

Em suma: se se quer moralizar as licita-
¢Oes ¢ contratos ¢ suprimir uma causa que
acarrelard sempre ¢ sempre o chamado su-
perfaturamento, ndo se pode mais conferir ao
contratante poderes ilimitados, deixando o
contratado sem protegdo juridica alguma
para seus inferesses legitimos, Tal atitude ¢
ingénua e irrealista, pois aqueles a quem se
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negue direitos inerentes 4 sua razio de riam em uma relag@io honesta e equilibrada.
contratar irfio inexoravelmente buscar vias Foi essa coisa simples que 0s responsi-
ilegitimas para defendé-los e at€ mesmo  veis pelos vetos presidenciais nic compreen-
para ir além dos que lhes corresponde- deram,
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Do Estado de direito ao Estado de justica

A. Machado Pauperio é professor emérito da Uni-
versidade Federal do Rio de Janeiro, e membro da Aca-
demia Brasileira de Letras Juridicas.

A. MACHADO PAUPERIO

Combatendo a filosofia do direito, o posi-
tivismo passou a ser a propria filosofia juri-
dica.

Isso levou Wenzel, em Naturrecht und
Rechtpositivismus, a dizer que um sacerdote
que pregue algo contra suas convicgdes é um
homem desprezivel, mas o juiz que ndo se
deixa influenciar por seu senso de justica
merece encdmios, dentro da filosofia positi-
vista,

Com os eventos da época nazista, porém,
a verdade ressurgiu, E o préprio Radbruch,
antes positivista dos mais ferrenhos, afirmou
peremptério em 1947 que

"as ciéncias Juridicas deviam voltar
a tomar em consideracio as antigas ¢
sébias afirmacgdes de que ha um direito
superior a lei, um direito natural, um
direito divino, um direito da razfio e de
que a injustiga continua sendo injusti-
¢a aos olhos desse direito, ainda que
adote a forma de uma lei”.

O direito ndo conseguin até hoje superar
integralmente as forgas que se lhe opdem. O
poder arbitrario, no dominio politico e eco-
némico, fol e continua a ser grande poténcia
no mundo dos homens. Nio h4, por isso, ain-
da, uma ordem de paz.

“A histéria geral do direito mostra-
nes a vida do direito na pugna com 0s
demais fatores da vida social. Por isso
¢ a methor escola preparatéria para
O jurista que tem logo que afirmare

| RADBRUCH, Gustav. Die Erneuerung des Rechts,
e Die Wandlung, v. 2, 1947, pp. 9-10.
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impor o direito na %uta das forgas so-
ciais de sua época”.

Toda awéntica concentragdo de poder,
seja ela de natureza politica, militar ou eco-
némica, pde em perigo a existéncia do direi-
to.

A grandeza do direito é também a sua
fragueza: tanto mais puro é ele quanto mais
destituido de influéncias do poder que o
deve garantir mas jamais o conspurcar. O
poder, qualguer que ele seja, o poder poliri-
co, o poder militar ou o poder econdmico, £i-
ram-the a grandeza quando lhe submetem os
principios aos seus prdprios interesses.

Identificando-se o direito com a ordem
jurldica, o positivismo juridico retira dela o
seu préprio fundamento,

O direito que ndo se perfaz pelas instin-
cias valorativas nfo € direito para nés. Cen-
suramos, portanto, Kelsen e seus seguidores
por haverem distinguido o género l6gico do
direito de seu carater valorativo.

Contudo, numa revivescéncia de Hobbes,
passou o direito, em muitos lugares, a preo-
cupar-se muito mais com a seguranga do que
com a justica. Convenceram-s¢ muitos ho-
mens de Estado de que a seguranca € a Ginica
forma possivel de justica, uma vez que sé a
ordem jurfdica sob a égide do poder pode
vencer o barbarismo contemporéneo.

A expressdo seguranga juridica (segundo
valor fundamental da idéia de direito) parece
haver aparecido em meados do século XIX,
traduzindo, de modo geral, eficicia do siste-
ma juridico.

A ordem juridica hé de ter vigéncia, vali-
dez intrinseca e eficacia. Deve, por isso, sa-
tisfazer a todos, na concretizagio por exce-
léncia da justi¢a, 130 bem chamada por Ro-
dolfo Stammler de ™a estrela polar da reali-
dade social". A justica é a fonte, alids, da
verdadeira seguranca ¢ sem ela s6 podere-
mos ter a ordem da compressdo a0 invés da
ordem da persuasdo. Direilo e justiga sdo
termos de mitua atragdo e mitua compreen-
sdo.

2 COING, Helmut, Fundamentos de ﬁlmoﬁa del dere-
cho, tradugio espanhola de Juan Manuel Mauri. Barce-
lona: Ediciones Ariel, 1961, p. 286.

A justica e a seguranga s#0, como 0 bem
comum, valores fundamentais.

Alguns outros valores representam conse-
qiiéncia imediata da harménica realizagfio
dos valores fundamentais: dentre os mais im-
portantes, contam-se a liberdade, 2 igualda-
de e a paz social. Esses s3o chamados valo-
res jurldicos consecutivos.

Finalmente, todas as garantias constitu-
cionais e processuais valem instrumental-
mente como meio de realizagio dos outros
dois tipos de valores. Sao os chamados valo-
res juridicos instrumentais.

Nio importa que as concepgdes da justica
deixem de primar em toda a sua magnitude.
Sabemos que o direito € construgio humana
€ esté, por isso mesmo, sujeito a desvios da
propria razdio, levados, quase sempre, por
uma experiéncia de interesses e de egoismo.
Obra do homem, s6 pode ser compreendida,
entretanto, *no circulo da conduta impregna-
da de valor", como quer Radbruch.

Os valores sdo os dinamizadores por ex-
celéncia do processo cultural, em geral, to-
mando a caracteristica normativa quando
fonte de fins, ou razio de comportamento.
Instrumentos prestantes da vida prética, os
valores 530 também fatores necesséarios da
vida cultural, pois sdo eles que intencional-
mente trazem sentido aos atos humanos, que
se transformam, assim, de objetos em objeti-
vos a serem alcangados.

Se 0 homem fosse incapaz de valorar ¢ se
a vida humana deixasse de ser, ou bem ou
mal, uma experiéncia de valores, como po-
derfamos falar em Ciéncia do Direito? S6
com a valoraglo, que dignifica a espécie hu-
mana, pode passar o homem a ser realmente
o rei da Criagfio e agente ativo ¢ operante do
préprio drama do mundo.

A consciéncia juridica & uma consciéncia
de valores na vida social que implica na
consciéncia hierdrquica, que hierarquiza
esses valores de modo a determinar-lhes o
lugar e portanto a precedéncia de cada um na
vida da sociedade.

A hierarquia dos valores a que chegou o
homem £ irreversivel e basta para manifes-

3 MAYNEZ, Eduardo Garcia. Filosofia del derecho.

México Editorial Porrda, 1974, p. 430.
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tar-nos os graus elementares do reino dos va-
lores, inclusive para eliminar a tese do histo-
ricismo radical que cré no principio da igual
dignidade das idéias morais eficazes no
transcurso da hist6ria.*

A investigacdio da justica ¢ de seus corre-
latos direitos naturais leva-nos a abandonar o
positivismo juridico, sempre mesclado com
as mais extravagantes pretensdes humanas,
caraclerizadas pela 4nsia de poder, pela into-
lerdncia, pela inveja e pela cobiga.

Presentemente, superado ja o positivismo
com a corrente da filosofia da cultura, que,
como diz Cossio, culmina com Rickent, Dilt-
hey e Scheler ¢ com a metafisica existencial
de Heidegger, passou a ser "verdade de or-
dem comum que a experiéncia juridica, por
ser precisamente experiéncia humana, nio €
uma experiéncia natural, isto &, neutra no va-
lor, mas uma experiéncia estimativa, valio-

] N . .
sa"” A experiéneia juridica €, assim, uma
experiéncia axiolégica.

A sociedade humana, hoje profundamente
complexa e cheia de contradi¢fes, ¢ uma
arena de interesses miltiplos e contraditG-
rios, em gue © egoismo e a cupidez, com to-
das as suas decorréncias, vao criando verda-
deiro estade de guerra, que transfunde aspe-
reza e periculosidade A vida.

Nessa luta sem tréguas, s6 o amot, edifi-
cando também para o tempo, "constrél para
a eternidade”.

Nzo ha divida de que fizemos alguns
progressos. Abolimos a escravidfio, concreti-
zamos alguns direitos humanocs, envereda-
mos, apesar dos pesares, pela democracia,
conseguimos, mais ou menos a igualdade
dos sexos e a prote¢do da infincia, tormamos
realidade o movimento em prol do operdrio
formamos, com a consciéncia da Humanida-
de, uma comunidade universal... até certo
ponto. Tudo isso & progresso admiravel, que
s temos que louvar, e que cumpre $¢ mante-
nha e se aperfeigoe... Enquanto, porém, os

4 COING, Helmut, ob. cit., p- 123.

5 COSSIO, Carlos, La valoracisn juridica y la ciencia
del derecho. Buenos Aires: Ediciones Arayf, 1954, pp.
69-70.

6 PAUPERIO, A. Machado, Intredugdo axioldgica ao
direito. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 194.

progressos da téenica ndio geram, por sua na-
tureza, involugdes, as lacunas da moral e,
portanto, da justica vio-se insensivelmente
avolumando.

O exame concreto da justiga € sempre im-
perfeito e incompleto. A justiga humana no
€ sendo, constantemente, uma justi¢a parcial
¢ aproximada. O julgamento integral de
qualquer caso, a rigor, s6 s¢ podera fazer
dentro dos critérios divinos do Juizo Final.

Os conflitos, alids, entre a justi¢a e O po-
der, mostrarn quio dificil € a concretizagio
da primeira.

O Poder nfio deixa de ser um valor. Mas,
sob o &ngulo moral e ético, tanto o Poder
pode favorecer a justiga quanto a injustiga.
1550, porém, € comum a todos os valores que
dizem respeito a ordem do comporiamento.

Afinal, pode-se dizer que 0 que conhece-
mos por “"consciéncia” é, em dltima andlise,
a consciéncia estimativa que cada um de nos
Iraz ¢m seu sentimento. A consciéncia, por-
tanto, ndo € nem instinto nem simples senti-
mento, nem muito menos produto evolutivo
de certas disposigdes animais. Mas o senti-
mento de justica ndo ¢ personalissimo, como
podemos pensar. Antes, a0 contrario, ¢ idén-
tico em todos.

Como j4 se disse, porém, o conhecimento
¢ a realizacfio da justica é sempre parcial.

Na reglidade, a justiga wmana € sempre
incompleta ¢ apenas uma idéia reguladora
como ideal. Muitas vezes, como certos me-
tais, niio pode comportiar a pureza absoluta,
amalgamando-se com elementos menos
idealistas para conseguir a rotina capaz de
enfrentar a prosaica realidade.

No dominio moral, toma-se inécuo bus-
car a justiga absoluta. Tat busca pode muitas
vezes até favorecer injusticas relativas.

Apesar de ndo poder ser a justiga humana
integral, infalivel ou mesmo imediata, € sua

7 Sobre o assunto, veja-se a resenha de Maria Antonie-
ta Andreoni em tomo da mvestigagio do Edmond N.
Cahn, titular de direito da Universidade de Nova [orque,
a respeito do sentido da injustica. Estudando o dualismo
entre a justiga como principio e o poder como manifes-
tagho da antoridade, Cahn v& cm suas ensoes a ofigem
da injustica. v. a revists Filosefia, Turin, a. 7, fase 1,
jan. 1956, pp. 57-86.
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realizag3o que nos leva necessariamente ao
gozo da seguranga juridica.

A rigor, a justiga vem a ser a reparticio
de todos os bens ¢ males pela totalidade dos
homens, de acordo com regras racionais.

Por direito nawral, todos os homens nas-
cem livres, nfo podendo haver, de modo al-
gum, homens que nfo sejam pessoas de di-
reito. A escraviddo foi simplesmente intro-
duzida de modo degenerativo pelo ius gen-
tium. J4 antes do Cristianismo, porém, se-
gundo Séneca, nfic havia diferengas entre se-
nhores ¢ escravos.

A igualdade de todos os homens e a uni-
cidade de cada um como pessoa ¢ cada vez
mais ¢ fundamento do moderno humanismo.

Nem sempre o Estado de direito € Estado
de justiga. Foram Estados de direito as cida-
des gregas no mundo antigo e a Prissia de
Frederico o Grande. Entretanto, ndo foram
Estados de justiga, que devem comportar os
progressos da justica distributiva contempo-
rinea, nfo integralmente concretizada mas
por toda parte mais ou menos proclamada.

O Estado de justiga, em oposi¢io ao pro-
prio Estado de direito, requer, além da ga-
rantia do livre desenvolvimento da persona-
lidade, também uma eficaz prote¢io da pes-
soa humana contra a contumaz exploragio
econdmica que rege egoisticamente o mun-
do.

A razjo cstd, assim, com Radbruch, quan-
do chega a idéia de que hd leis que nfo sdo
direilo, de que hé um direito supralegal.

O direito, como sabemos, sofre a influén-
cia da conjuntura histérica. Mas é capaz
também de atvar como elemento prestante
da propria transformagéc desta. Tal fungio
transformadora para concretiza¢io do fim dl-
timo do direito — a realizaglio da plena har-
monia de convivéncia entre 0§ homens -
possibilita a constante projegio da vida nas
escalas do futuro, sem esquecer a importin-
cia dos valores cujo sentido conservador se
impde. Atualmente, impde-se a énfase, so-
bretudo, dos valores comuns, aceitos por
aquilo a que se d4 o nome genérico de civili-
zaglo.

Dentro da sistemética ocidental, avessa &
negacio da liberdade a alguns e ao igualita-
rismo, que $30 em si injustos, os cidadios de

uma sociedade justa devem ter 0s mesmos
direitos bésicos.

Assim, em primeiro lugar, a liberdade de
cada pessoa deve compatibilizar-se com a li-
berdade semelhante dos outros, deixando de
existir somente quando thes acarrete qual-
quer prejuizo ou vicle o bem comum.

Em segundo lugar, as desigualdades so-
ciais ¢ econfmicas devem (razer vantagens a
cada um mas devem estar ligadas a posigOes
e oficios abertos a todos.

Estamos aqui, no fundo, diante do conhe-
cido principio democrético da igual oportu-
nidade para todos, que s6 tem existéncia pra-
tica em face da igual oportunidade educati-
va.

De tudo isso, resulta 0 bem comum, sem 0
qual n3o h4 sociedade humana legitimamen-
te constituida, capaz de atingir 0§ seus pro-
prios fins.

Enquanto a justica é o valor-fundamento
por exceléncia, a ordem, a paz, a seguranga
e 0 bem comum s30 valores-consegiiéncias
do direito.

Quando a ordem juridica € justa, dela de-
flui naturalmente a seguranga, valor imanen-
te ao direito, por exprimir-lhe a prépria vali-
dez. Obviamente um direito positivo justo
traz como conseqiiéncia a seguranga, que
niio precisa assim ser mantida 2 custa da ati-
vidade de drgaos especificos, Quando o di-
reito assegura a justiga, a seguranga torna-se
automética, ndo s6 para os individuos como
para a sociedade.

Quando, porém, falta, por exemplo, a jus-
tiga social, a seguranga ja se ndo consegue
espontancamente, passando entdo a ser fruto
de medidas de repressiio da sociedade, que
podem ser eficientes mas n3o perdem nunca
a caracteristica de temporérias.

Dentro dessa perspectiva € que as conclu-
sdes de Puebla, dos bispos da América Lati-
na, nfio hesitaram em considerar ideologia
uma politica de seguranga que a promove in-
dependentemente da elevaglo das condigdes
precarissimas de vida da maior parte da po-
pulagfio, Tal seguranga aproveita t40-s6 as
classes dominantes.

8 RAWLS, John. A theory of justice. Harvard Universi-

ty Press, 1971, pp. 60 ss.
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Nio hd bem comum, sem comunicagio
do mesmo aos membros da comunidade, ou
seja, sem redistribuigio, como nos adverte
Jacques Maritain. O bem comum ndo existe
sem que se concretize o bem da comunidade
¢ da pessoa. Dentro de uma filosofia huma-
nista, o bem comum hd de ser comunitdrio €
personalista.

Por toda parte, na formagio do direito
novo, ameniza-se cada vez mais a ago do
individualismo absorvente ¢ egoista. A luta
contra ¢ individualismo hi de ser, porém,
sem tréguas, porque, vitoriosa a evolugo em
beneficio dos direitos sociais, logo em segui-
da se apresta o egoismo para provocar a in-
volugdo do conseguido em prol dos débeis.

O abuso do direito € sempre fruto do
egoismo e, em tltima andlise, produto sem-
pre da tendéncia individualista. Dentro do
espirito das enciclicas ainda ecoa o grito ini-
cial da Rerum Novarum, de que "os bens se
possuem como s¢ fossem proprios e se admi-
nistram como se fossem comuns".

Cumpre ao Estado de hoje, portanto, atua-
lizar & sva ordem juridica de acordo com os
principios, em si universais, da justi¢a social.

Forga € relembrar, porém, que sem redis-
tribui¢io da renda ja nZfio hd bem comum,
porque este, como vimos, deve possibilitar o
bem de cada um dos componentes da socie-
dade. De que adianta o crescimento da nossa
renda bruta se este ndo melhorou sequer as
condigBes pessoais do nosso homem das
classes inferiores da populaglio, que s@0 a
sia esmagadora maiona? Enquanto isso, a
inflagfic que ndc é vencida enriquece uma
minoria, que tem bens a valorizar, 4 custa da
queda do poder aquisitivo de milhdes.

Nas pegadas de George Remard, o Papa
aual gloriosamente reinante, em discurso a
mil representantes de 150 pessoas, na Confe-
réncia sobre Reforma Agraria ¢ Desenvolvi-
mento Rural, em 14 de julho de 1979, lem-
brou, por exemplo, "a hipoteca social que
pesa sobre todo o direito de propriedade da
terra”, dando énfase 2 importincia da agri-
cultura, quer como elemento de justiga,

9 PAUPERIO, A. Machado. Introdugdo & Ciéncia do
direito. 4. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 64.

quer como meio de conservar os bens ecol6-
gicos e prover 0 mundo de energia. A terra,
como bem naturaimente coletivo, estd hipo-
tecada & sociedade, em fungdo de cujos inte-
resses deve existir, mesmo quando em m#os
individuais,

Impde-se que o poder politico 8¢ tenha,
afinal, um lado: o da escravidao 2 lei ¢ 2 jus-
tica, mais a justica que 2 lei, porque esta é
muitas vezes a negagdo daquela.

"A liberdade inglesa, 2 democracia ameri-
cana e a igualdade mssa sio o8 trés pontos
avangados dos trés caminhos" que se abrem
na histéria do mundo, como o bem entre-
viu Pontes de Miranda num dos seus mais la-
pidares livros.

A tese liberal, plena do principio de liber-
dade, csté representada pele capitalismo do
ocidente. A ela opfe-se a antitese social, re-
presentada pelo secialismo do mundo orien-
tal, sabretudo, pleno do principio da igualda-
de. A um e a outro impde-se a sintese da li-
berdade e da justica, num misto liberal-so-
cial, em que a liberdade & compatibilizada
com a justiga social.

() novo caminho, a esta altura da Hist6ria,
¢ irreversivel por suas caracteristicas alta-
mente racionais e mais do que nunca vivas ¢
promissoras neste limiar ja fecundo do ter-
ceiro milénio, que alvorece com a forga das
grandes sinteses.

O social-liberalismo, prenunciado ja por
muitas de nossas sociais-democracias, resu-
me-se agora num problema de prudéncia po-
litica que se caracteriza, afinal, por dosar a
liberdade e a justica social, que ndo devem
negar-se uma e outra, quando necessario.

O social-liberalismo concebe-se, antes de
mais nada, como liberalismo ético. A politi-
<a, nfio € magquiavelismo, nem ciéncia amo-
ral. Como o direito e a ética, a politica € uma
ciéncia de fundo essencialmente axiologico,
como procuramos demonstrar no prologo de
nosso dltimo livro O Estado e a Realidade
Nacional.

Em iltima anélise, ¢ fim do social-libera-
lismo esta centrado nos inleresses permanen-

10 \IRANDA, Pontes de. Pemocracia, liberdade,

igualdade. Rio de Janeiro, 530 Paulo: Livrana José
Olympio Editora 1945.
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tes da pessoa, para quem existe o Estado, 0  a meta final 56 ha de ser a elevagdo temporal
direito, a justi¢a e tudo mais. Na constelagio  da pessoa. para que, através dela, se concre-
de valores que entfio s¢ levanta, o objetivoe  tize a sud prépria elevagfio espiritual.
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SUMARIO

1. Reforma, emenda e revisdo. 2. Limitagdes
ao poder de revisdo. 3. Ireformabilidade, limita-
¢Bes materiais explicitas e limitagbes materiais
implicitas. 4. Tendéncias dominantes da revisdo
conslitucional.

1. Reforma, emenda e reviséo

A revisiio constitucional encarada como
técnica de mudanga na Constituicdo ndo
goza de preferéncia na terminologia do direi-
to constitucional brasileiro. O poder de re-
forma constitucional ou o poder constituinte
derivado tem recebido no constitucionalismo
brasileiro a designagio de reforma, adotada
na Constitui¢io monarquica de 1824 (art.
174) e na Constitui¢do republicana de 1891
(art, 90) e de emendg nas Constilnigdes Fe-
derais de 1934 (art. 178, § 1.° —a - b), de
1946 (art. 217), de 1967 (art. 50) ¢ de 1988
(art. 60). A Carta de 1937, ndo obstante des-
tacar no titulo a locugdio Das Emendas g
Constituigdo, na regulagio do processo de
reforma adotou, indistintamente, os termos
emenda, modificagdo ou reforma, dando-
lhes sentido equivalente (art. 174), em solu-
¢ao reveladora do relativismo terminolégico
do documento outorgado. No prolongado ci-
clo constitucional de nosso Pafs, com cento e
sessenta € nove anos de existéncia, o termo
indicativo da revisdo constitucional aflorou
na Constituicdo de 1934 (art. 178, § 2.9, de
brevissima duragio, podendo-se dizer que,
na histéria constitucional brasileira, a Cons-
titwi¢3o de 1934 n3o ultrapassou a fugaz per-
manéncia das rosas de Malherbe. E certo
que a Constituigao de 1934, com melhor per-
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cepclio técnica do processo de mudanga
constitucional, conferiu 3 revisdo constitu-
cional tratamento mais adequado, para dis-
por sobre as matérias que poderiam consti-
tuir seu objeto, quando se cuidasse de modi-
ficagiio na estrutura politica do Estado, na
organizagfo ou na competéncia dos poderes
de soberania ¢ no processo reformador (art.
178), disciplinando a formal e mais comple-
xa tramitagdo do processo de revisdo (art.
178, § 2.°. Acentuando a autonomia dos
procedimentos, o texto de 1934 previa que a
revisdo seria incorporada & Constituigio ¢ a
emenda a ela anexada, com o respectivo nd-
mero de ordem (art. 178, § 3.°).

A Constituigio de 1988 encarregou-se de
reintroduzir no poder constitvinte derivado a
técnica da revisfo constitucional na brevissi-
ma referéncia do artigo 3.° do Ato das Dis-
posigdes Constitucionais Transitérias. Con-
cebido como processo extraordindrio de mu-
danca constitucional, para distingui-lo do
processo permanente € normal, que € o da
emenda A Constitnicio (arts. 59,1, e 60,1, 11,
I, §§ 1.5, 2.5, 3.5, 4° L IL III, IV, ¢ 5.9, lo-
calizado na secdo consagrada ao Processo
Legislativo, a norma de seu enquadramento
afastou-se da técnica da de 1934, que confe-
riu 2 revisio autonomia material e formal e
ignorou os subsidios que poderia facilmente
recolher na Constituig@o da Repiblica Portu-
guesa de 1976, que dedicou titnlo préprio &
revisdo constitucional, nela configurando a
revisdo qilinglienal e a revisfio extraordinaria
(art. 284, 1.2), as etapas da iniciativa, da
aprovagio, da promulgagiio (arts. 285 ¢ 286)
e as minuciosas limitagdes materiais ¢ cir-
cunstanciais condicionadoras da revisfio
(arts. 288 e 289). '

2. Limitagdes ao poder de revisdo

A laconicidade do artipo 3.° do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitbrias €
responsédvel, em grande parte, pelos equivo-
cos da interpretaciio juridica e polftica sobre
a época, o conteddo e a extensio da revisio
constitucional, largamente difundidos na
doutrina, nos discursos parlamentares, nas
manifestagdes de partidos politicos € nos
veiculos de comunicacgdio social.

Tratando-se de norma constitucional, que
impde acatamento obrigatério, é irrecusavel
a realizag3o da revisdo constitucional "apés
cinco anos, comtados da promulgacio da
Constituigo", salvo se, a exemplo do que
ocorreu com o plebiscito, interpusesse emen-
da & Constitui¢lo, para alterar a fluéncia do
prazo, 0 que Ao ocorreu.

As dividas e os equivocos sobre a hature-
za limitada da revisdo constitucional decor-
rem, em parte substancial, da inexperiéncia
brasileira na utilizaglio da revisdio como pro-
cesso de mudanga constitucional e, também,
da redagfio textual que ndo subordinou, de
forma explicita, a revisao as limitagSes ine-
rentes ao poder constituinte derivado ou po-
der de reforma, alimentando a falsa impres-
s3o de que 2 revisdio, prevista no artigo 3.° do
ADCT, n3io se aplicavam as limitagdes mate-
rigis que convivem com a emenda A Consti-
tuigdo. A visdo dissociadora entre revisdo e
as limitagdes do poder constituinte derivado
ndo encontra arrimo no direito constitucio-
nal.

E ilustrativo recordar que a regra concisa
sobre revisdo no artigo 8.° da Lei Constitu-
cionai da Franca, de 25 de fevereiro de 1875,
nio frustrou e, ao contrério, faverecen a
cléassica doutrina francesa sobre a natureza
limitada do processo de revis3o constitucio-
nal. Sustentando que o artigo 8.° da fragmen-
taria Constituicio de 1875 exigia resolugio
das duas Cimaras do Poder Legislativo, para
instaurar a revisdo, Camré de Malberg extraiu
dessa exigéncia o principio da limitagso do
6rgao revisor. O mencionado artigo da Lei
Constitucional de 1875, dizia o mestre da
Faculdade de Direito de Strasbourg, subordi-
na toda revisdo a uma condiciio prévia: a de-
claraciio de ambas as Cimaras, deliberando,
separadamente, sobre a necessidade de rever
as leis constitucionais. A Assembléia Nacio-
nal s6 poderia rever os temas e os artigos
que constituissem objeto da prévia delibera-
¢3o das Cimaras.! Pantindo da afirmagfio de
que toda constituicfio escrita e rigida - salvo
se ela for profundamente ilGgica e soberana-

1 MALBERG, Carré de. Conribution a la Théorie Gé-
nérale de I'Etat, v. 11, Recueil Sirey, 1922, Réimpres-
sion (1962), p. 588.
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mente imprudente ~ deve organizar o pro-
cesso de sua revisdio e mudanga, Esmein,” na
andlise da extensio do poder de revisio no
periodo de vigéncia das leis constitucionais
de 1875, fragmentirias na sua apresentagio
formal e breves no seu conteddo, igualmente
coincidia na concepgiio da revisdo limitada,
que exprimia, segundo o professor da Facul-
dade de Direito de Paris, o direito comum
das constituigdes escritas e rigidas. Dando
continuidade ao pensamento classico de Car-
ré de _Malberg € de Eismein, Georges Bur-
deau,3 entre 0s contemporneos, desenvol-
veu a doutrina da limitagdo do poder de revi-
830, que decorre da sua qualificagdo de 6r-
gio do Estado, portador da idéia de direito
contida na Constitui¢io. Nio é diverso o en-
sinamento que se recolhe na doutrina italiana
de nossos dias, representada, dentre outros,
por Costantino Mortati,* Biscaretti de Ruf-
fia> e Stefano Maria Cicconetti®. Este ltimo
autor, no livro que dedicou ao estudo da re-
visdo constitucional, procede ao levantamen-
to das limitagdes que incidem sobre o poder
de revisdo, para classificd-las em limitagdes
expressas e limitagles tcitas, limitagdes
textuais expressas ¢ limitagdes textuais im-
plicitas. A constitui¢3o que nZo dispuser so-
bre limitagies ao poder de revisdo transfor-
mar-se-4 em constituigdo proviséria, uma
BlankoVerfassung ~ constitui¢ho em branco
—, figura inadmissivel no universo constitu-
cional, conforme assinala Cicconetti.

E relevante a contribui¢io de Jorge Mi-
randa® ¢ Gomes Canotilho’, figuras expo-
nenciais do direito constitucional portugués

2 ESMEIN, A. Eléments de Drait Constitutionnel Fran-
gais et Comparé, v. 11, Recueil Sirey, 1921, pp. 495,
502, 505.

3 BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique, 2.*
ed., v. IV, LGDI, Paris, 1969, pp. 234/235.

4 MORTATI, Costantino. Istifuzioni de Diritto Pubbli-
ca, v.11, B.* ed., Padova, Cedam, 1969, pp. 234/235.

5 RUFFIA, Paclo Biscarctti di. Diritte Costituzionale,
9. ed., Eugenio Jovene, 1972, p. 250.

6 CICCONETTI, Sefano Maria. La Revisione della
Costituzione, Cedam, 1972, pp. 219, 253,

7 CICCONETTI, Stefano Maria. Ob. cit., p. 253.

B MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional,
v.L, ¢ II, Coimbra Ed., 1981, p, 433,

$ CANOTILHO, J. ). Gomes. Direite Constitucional,
5.* ed., Livraria Almedina, Coimbra, 1991, pp. 1130,
1134/1138.

de nossos dias. A doutrina contemporinea
das limitagdes ao poder de revisdo. Jorge
Miranda conceitua a revisio como

"a modificagic da Constituigio
com uma finalidade de auto-regenera-
¢d0 e autoconservagdo, quer dizer, de
elimina¢io das suas normas ja nio jus-
tificadas politica, social ou juridica-
mente ¢ de adigio de elementos novos
que a revitalizem."

As palavras do fesiejado professor da Fa-
culdade de Direito da Universidade de Lis-
boa encerram os elementos definidores da
revisao e antecipam a formulagiio de um pro-
grama de revisdio, para sua projeg3o na dina-
mica politica do processo de revisdo no curso
de sua realizacio concreta ¢ operacional.

Gomes Canotilho enriqueceu o tratamen-
to da revisdo constitucional com a decompo-
sicdo conceitual de suas limitagdes, para
abranger os limites circunstanciais, os limi-
tes expressos € os limites tacitos, os limites
textuais expressos e os limites textuais impli-
citos, os limites absolutos e os limites relati-
v0s, a oponibilidade dos limites absolutos a
técnica da dupla revisfio. A profunda anélise
do acatado professor da Faculdade de Direi-
to da Universidade de Coimbra encerra uma
diretriz para o programa de revisdo, que se
condensa na regra da

"solidariedade entre¢ 0s principios
fundamentais da Constituigio e as
idéias constitucionais consagradas
pelo poder de revisdo.”

O reconhecimento da natureza limitada
do poder de revisdo é tema comum aos pu-
blicistas brasileiros. Pontes de Miranda,’
nos Comentarios 4 Constituigio Federal de
1934, documento que inovou substancial-
mente a técnica da reforma constitucional
brasileira, frisou o caréter limitado do "poder
emendador e revisor”. Pinto Ferreira'! sem-

10 MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constinwigdo

da Republica dos Estados Unidos do Brasil, v 11, Ed.
Guanabara, p. 528.

11 FERREIRA, Pinto. Principios Gerais do Direito
Constitucional Moderno, 2." ed., v I, Konfino Ed., 1951,
pp- 174/175. Curse de Direito Constitucional, 5.* ed.,
1991, Ed. Samaiva, p. 19. Comentérios @ Constituigdo Bra-
sileira, 3.°v., 1992, Ed. Saraiva, pp. 192 a 195, 208/209.
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pre insistiu na barreira oposta 4 atividade de
reforma constitucional. Nelson de Souza
Sampaio,!? recordande a miltipla designa-
¢io do poder de reforma, aprofunda o estudo
das limitacGes materiais explicitas e das li-
mitagdes materiais inerentes A reforma cons-
titucional. José Afonso da Silval® sustenta
gue o poder de reforma "¢ inguestionavel-
mente um poder limitado, porque regrado
por normas da prépria Constituigdo”. José
Alfredo de Oliveira Baracho,'4 em sua Teo-
ria Geral do Poder Constituinte, recorda a
disting3o entre ¢ "poder constityinte origind-
rio e o poder constituinte derivado, constitui-
do, instituido ou de segundo grau, que ¢
limitado". Manoel Gongalves Ferreira Fi-
lho!3 e Celso Ribeiro Bastos!S, em valiosas
andlises dedicadas ao tema, acentuam a natu-
reza limitada do poder de reforma constitu-
cional. Ivo Dantas!? tece oportunas conside-
ragdes sobre o alcance da emenda ¢ da revi-
580 no texio da Constituig3o Federal de
1988, considerando a emenda de Ambito res-
trito, enquanto a revisio tende a ser ampla e
abrangente, ndo obstante a comum localiza-
¢d0 da emenda e da revisio no dominio limi-
tado do poder reformador. Edvaldo Brito, 18
no titulo da obra que contém sua excelente
contribuicio ao estudo da Teoria da Consti-
tui¢Aio — Limites da revisfio constitucional —,
toma ineguivoco o entendimento do profes-
sor da Faculdade de Direito da Bahia sobre a

12 SAMPAIO, Nelson de Souza. @ Poder de Reforma
Constitucional, 2* ed. amalizada, 1961, Imprensa Ofi-
cial-Bahia, pp. 40, 80, 88.

13 SILV A, José Afonze da. Curse de Direito Constitu-
cional,7." ed., 1991, p. 58.

14 BARACHO, Jost Alfredo de Oliveira. "Teoria Geral
do Poder Constituinte”, Reviswz Brasileira de Estudos
Politicos, n.° 52, janeiro de 1981, pp. 40/41, 50, 57.

5 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de
Direito Constimucional, 17.* ed., 1989, Ed. Saraivs, pp.

2426, R

16 BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINSG, Ives Gandm,
Comenidrios & Constituigdo do Brasil, 1.° v., 1988, Ed.
Saraiva, pp. 155/159. Curse de Direito Constitucional,
11.*ed,, 1989, Ed. Sarajva, pp. 32, 36.

17 CAVALCANTI, Francisco Ivo Dantas. Poder de Re-
Jorma como Garantia da Supralegalidade Constitucio-
nal. Tege de Douloramente em Direito, Belo Horizonie,
1990, pp. 156/161, 189/200.

18 BRITO, Edvaldo. Limites da Revisdo Constitucional.
Sergic Amidnio Fabris Editor, Porto Alegre, 1993, pp.
BO/B1,92/93.

natureza limitada do poder de revisfo, iden-
tificada nos limites imanentes 4 Constituigio
juridica e nos limites transcendentes 3 ordem
constitucional positivada.

3. Irreformabilidade, limitacdes materiais
explicitas e limitagdes materigis implicitas

Como processo de duragfio tansitGria,
criado pelo constituinte origindrio, a revisio
constitucional recebeu escasso tratamento
normativo, gue se esgoton na fixagdc da
época — "serd realizada ap6s cinco anos, con-
tados da promulgagio da ConstituigZio” —, na
estipulago do guorum deliberativo - "pelo
voto da maioria absoluta dos membros” —, na
designacio do 6rgo da revisdo - "Congres-
so Nacional" — e na particularizacBo da mo-
dalidade de revis@o — "em sess#0 unicame-
ral" —, dispensando, neste caso, de forma ex-
pressa, 4 solugdo da sessio conjunta da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal,
que melhor preservaria o funcionamento do
bicameralismo federal, consagrado na orga-
nizagio constitucional do Poder Legislativo
(Constituigio, arts, 44-57, § 3.%). Sess#o uni-
cameral & sess#io de uma s6 cimara, que con-
duz ap Congresso monocameral, apagando o
Congresso bicameral, n3o obstante a presen-
¢a naquele de deputados e senadores, que
sdo os membros do Congresso Nacional.

O fga0 da revisho constiwcional, seja
ele o Congresso em "sess3o unicameral” ou
o Congresso em sesséio conjunta ou bicame-
ral, € ente criado pela Constitui¢io, na fase
da atividade do constituinte originirio, e a
ela congenitamente vinculado. Recebeu do
constituinte originério a delegagfio para rever
a Constituigdo, com 3 finalidade de auto-re-
generagio e autoconservagdo, eliminando as
normas que & evolugdo politica, social e jurl-
dica assim aconselhar ¢ aditando no lugar
das normas revisias o contefidd normativo
novo, para revitalizar a Constitui¢io. Revi-
530 ndo ¢ ruptura da Constitvigio. E o proce-
dimento de alterag3o material sem a eroséio
dos fundamentos da Constitui¢do, que se
confundem com as decisdes polfticas funda-
mentais, o0 "centro comum de imputagio” do
sistema constitucional, para nos valermos da
formulagfio conceitual de Francisco Cam-
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pos,'g antigo professor desta Casa de Afonso
Pena, que iluminou com os fulgores de sua
poderosa inteligéneia as ligdes de Direito
Piiblico Constitucicnal, denominagio da dis-
ciplina nas primeiras décadas deste século.

Do “centro comum de imputagZio”, que li-
mita a atividade do érgo de revisdo consti-
tucional, dimanam, inicialmente, as matérias
inclufdas na cldusula da irreformabilidade do
artigo 60, § 4.° 1, 1L, 111, IV, da Constituigao.
330 improponiveis no Congresso Nacional,
em sess3o apartada de cada Casa, os temas
irreformédveis, que ndo podem ser objeto de
emenda 4 Constiwicio: a forma federativa
de Estado, 0 voto direto, secteto, universal e
periédico, a separagdo dos Poderes, os direi-
tos e garantias individuais. Se nfio podem ser
objeto de emenda, para aboli-las — e a aboli-
¢30 ndo s¢ circunscreve 3s formas grosseiras
€ ostensivas, mas também alcanga as formas
obliquas, dissimuladas e ladeantes —, as ma-
iérias irreformaveis ndo poderdo constifuir
objeto de proposta de revisfio. Poder de
emenda e poder de revisdo sfo poderes insti-
tuidos ¢ detivados, instrumentos da mudanga
constitucional de segundo grau, submetidos
um e outro a0 '"centro comum de imputa-
¢ao", que assegura a permanéncia das deci-
soes politicas fundamentais reveladas pelo
poder constituinte origindrio.

As limitagdes do § 4.° do artigo 60 da
Constitui¢do sdo limitagSes materiais expli-
citas, assim configuradas na sede da norma
constitucional, Essas limita¢es nfio exaurem
as linhas da demarcag3o intransponivel pelo
poder de emenda ¢ de revisdo.

Ha outrag limitagles difundidas nas re-
gras constitucionais e de cuja pesquisa se re-
colherd o conjunto das limitag@es materiais
implicitas. Integram essa categoria os funda-
mentos do Estado democrético de direito
(art. 1.5, L 11, II1, IV, V), o povo como fonte
de poder (art. 1.°, parigrafo tdnico), os objeti-
vos fundamentais da Repiiblica Federativa
(art, 3.5, 1, 11, III, IV), os principios das rela-
¢Oes internacionais (art. 4.°, I IL NI TV, V,
V1, VI, VIII, IX, X, parigrafo unico), os di-
reitos sociais (arts. 6.°e 7.%), a defini¢do da

19 CAMPOS, Francisco. Direite Constitucional, 11 v.,
Livraris Freitas Bastos, 1956, p. 80.

nacionalidade brasileira (art. 12,1, a, b, ¢, I1,
a, b), a autonomia dos Estados Federados
(art. 25), a autonomia dos Municipios (art.
29, 30,1, T1, I1I), a organizagio bicameral do
Poder Legislativo (art. 44), a inviolabilidade
dos deputados ¢ senadores (art. 53), as ga-
rantias dos juizes (art. 95, L, I1, III), a perma-
néncia institucional do Ministério Piblico
{art. 127y e de suas parantias {an. 128,1, 2, b,
c), as limitagdes do Poder Tributar (art. 150,
LILOl,abIV,V,VL,ab,cdar 151)e
os principios da Ordem Econ6mica (ant. 170,
L I, I, Iv, V, VI VII, VIII, IX, pardgrafo
unico).

A autonomia dos Estados e dos Munici-
pios ¢ a organizagio bicameral do Poder Le-
gislativo sfo principios abrangidos por dupla
limitacio de irreformabilidade, a que pro-
vém da forma federativa de Estado (art. 60, §
4.°, 1), nesta se incluindo a composigdo plu-
ral da Repiiblica Federativa (art. 18), objeto
de limitagdo material explicita e a que decor-
re da limitagdo implicita, por ilag3o extraida
do enunciado da regra explicita.

O plebiscito de 21 de abril de 1993, que
consagrou a inequivoca preferéneia do elei-
torado brasileiro pela forma republicana ¢ o
regime presidencial, incorporou outra limita-
¢3o material a0 exercicio da revisdo consti-
tucional. No tocante a0 regime presidencial,
parece-me que violana a vontade soberana
do eleitorado a introdugo no Poder Executi-
vo presidencial de técnicas inerentes ao regi-
me parlamentar, através de regra desconhe-
cida no regime presidencial brasileiro, expri-
mindo forma obliqua de manifestagio de
confianga no Congresso ou de Orgao do Con-
gresso em ato do Presidente da Repiblica ¢
no Ministério por ele constituido, como se-
ria, por exemplo, a regra que impusesse a
aprovagio politica do Congresso ou de 6rgio
do Congresso na escolha de Ministros de Es-
tado, a qual no regime presidencial, que o
eleitorado consagrou  plebiscitariamente,
sempre caracterizou ato presidencial desvin-
culado.

O plebiscito, sufragando a Repiiblica, re-
comenda o restabelecimento da trreformabi-
lidade dessa forma de govemo, que teve ori-
gem na Constituigdio de 1891, associando
Repiblica e Federagio na proibigio de pro-
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posta de emenda, sempre reproduzida nas
constitui¢des republicanas posteriores, regra
que o texto de 1988 suspendeu em homena-
gem 3 manifesta¢@io soberana do eleitorado,
afinal verificada, para os efeitos de cancelar
a cldusula da provisoriedade da forma de go-
Verno.

4. Tendéncias dominantes da revisdo consti-
tucional

Mirkjne-Guetzévitch,m em livro que al-
cangou grande notoriedade no direito consti-
tucional do primeiro ap6s-guerra — Les Now-
velles Tendances du Droit Constitutionnel —,
analisando as constituigdes daquele periode
de intensa elaboragfio constitucional, extraiu
dos novos textos uma tendéncia dominante e
essencial, que o professor do Instituto de Al-
tos Estudos Internacionais da Universidade
de Paris denominou de tendéncia da racio-
nalizacdo do poder, locucio feliz, que se
converteu, provavelmente, nas palavras de
maior referéncia nos Anais da Assembléia
Nacional Constituinte Brasileira de 1934. A
racionalizagdo do poder indicava o processo
de transposi¢do para o dominio das regras
juridicas da Cocnstituigdo de préaticas e de
convengdes que disciplinavam o funciona-
mento consuetudindrio das instituigdes poli-
ticas. A organiza¢io constituciona! do regi-
me parlamentar constituiu-se no tema predi-
leto da racicnalizagio do poder, mediante a
apropriagio juridica das regras convencio-
nais do govermo de gabinete. Mirkine anali-
sou constitui¢des dotadas de vigéncia, quan-
do ultrapassadas as indefini¢gdes da Assem-
bléia Constituinte. Uma tendéncia dominante
pode ser fixada desde logo. E a natureza li-
mitada da competéncia do Congresso de Re-
vis3o. As limitacBes sdo extensas. Basta per-
correr a relagio das limitagSes materiais ex-
plicitas e a identificagio do conteido de
cada tema da cldusula da irreformabilidade
material explicita. A forma federativa de
Estado, por exemplo, abrange desde a es-
trutura da Repiblica Federativa (art. 18),
percorre a reparticdo de competéncias,

20 MIRKINE-GUETZEVITCH, B. Les Nouvelles Ten-
dances du Dreit Constitutionnel, Paris, Marcel Giard,

1931, p. VIL.

nas modalidades da competéncia geral da
Uni#o (art. 21), da competéncia privativa da
Unido (art. 22), da competéncia comum (art.
23) e da legislagio concorrente da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal (art. 24), a
auto-organizagio constitucional dos Estados
Federados (art. 25), a competéncia autond-
mica dos Municipios na organiza¢io pripria,
na legislagio de interesse local, na suple-
mentagdo da legislagdo federal e estadual, na
institui¢3o e arrecadagfio dos tributos de sna
competéncia e aplicagio de suas rendas (arts.
29 e 30, 1, II, III}, a interveng#io federal nos
Estados e no Distrito Federal (art. 34), a in-
tervencio dos Estados nos Municipios (art.
35), alcanga a organizag¢io bicameral do Po-
der Legislativo, de forma a assegurar aoc Se-
nado a representagio igual dos Estados e do
Distrito Federal (arts. 44-46) e 2 Cimara dos
Deputados a representagio do povo (art. 45),
a existéncia do Poder Judiciario federal e do
Poder Judicidrio dos Estados e do Distrito
Federal (arts. 92-125), a fun¢io de guarda da
Constituigio Federal no Supremo Tribunel
Federal (ari. 102), a reparticio da competén-
cia tributéria entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios (art. 145) e
as vedacdes dirigidas a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, inscri-
tas nas limitagSes do poder de tributar,

As limitagGes materiais explicitas se des-
dobram nas limitagdes implicitas mediante 4
revelaglio de ilagdes que decorrem das limi-
tagdes materiais. A interpretago da proposia
de emenda tendente a abolir nfio se detém na
emenda frontal, grosseira, rombuda, aleijao
juridico escandaloso, para abranger na sua
eficacia proibitGria a proposta obliqua, indi-
reta, sinuosa, capaz, pelos seus efeitos noci-
vos, de incorrer no comprometimento da
irreformabilidade e na virtual aboligdo da re-
gra e do principio protegidos pela intangibi-
lidade.

No dominio dos temas suscetiveis de re-
visdo, as tendéncias dominantes parecem
confluir para os seguintes, em relagio nio
exaustiva:

1. Reformulagio do sistema tribut4-
ric nacional.
2. Adog3o do sistema eleitoral misio.
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3. Estabelecimento de percentuais
do eleitorado, para assegurar a repre-
sentag@io dos partidos politicos na Ca-
mara dos Deputados e nas Assem-
bléias Legislativas estaduais.

4. Reintrodugio do principio da fi-
delidade partidéria.

5. Recomposicio da representagio
dos Estados e do Distrito Federal na
Cémara dos Deputados.

6. Limitagdes na expedigio presi-
dencial de medidas provisérias.

7. Dilatagio dos espagos da livre
concerréncia e da economia de merca-
do na Ordem Econfmica.

8. Financiamento da seguridade social.

4.1. Pesquisa de opinjao21 entre membros
do Congresso de Revisdo apurou que 61%
dos congressistas ouvidos consideram priori-
taria a reformulagdo do sistema tributario da
ConstituigZo de 1988, Ha varios projtos, al-
guns sob a forma de proposta de emenda a
Constituicfio, apresentados em periodo ante-
rior a0 da instalagao do Congresso de Revi-
sdo. Projetos n#io formalizados e propostas
de emendas exprimem ¢ propésito comum
de simplificar o sistema tributdrio nacional,
reduzindo o niimero dos impostos, de modo
geral, ¢ concentrando a tributagdo nos im-
postos nac declaratdrios. O Professor Sacha
Calmon Navarro Coelho, titular de Direito
Tribuiéno € Financeiro da Faculdade de Di-
reito da UFMG, apresentou, recentemente,
a0 plendrio da Comissdo Especial de Revi-
sio Constitucional ? instituida pelo Senhor
Presidente da Repiiblica, com a finalidade de
"identificar propostas de interesse funda-
mental para a Nagi3o", um completo projeto

21 ¢ Esiado de Séo Paula, 3 de outrubro de 1993, A 10,
22 A Comussdo Especial de Revisdo Constitucional, pre-
vista no Decreto presidencial de 5 de agosto de 1993,
publicado no Didric Oficial de 6 de agosto, compreen-
de, atualmente, os seguinits membros, conforme o ako
de designagido do Sr. Presidente da Repiiblica, reprodu-
zido no Didrie Oficial de 31 de agosio de 1993: Alexan-
dre de Paula Dupeyrat Martins, Raul Machado Horta,
Sérgio de Andréa Ferreira, Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, Sacha Calmon Navarro Coelho, Eros Roberto
Grau, Washington Peluso Albino de Souza, Mauricio
Jogé Godinho Delgado, Inocéncio Mirtires Coelho, Art-
hur Pereira de Castilho Neto, Hugo Gueiros Bernardes,
sob a coordenagio do Dr. Alexandre de Paula Dupeyrat
Martins.

de reformulagio do sistema tributirio brasi-
leiro. O projeto contempla a Unifio, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios, com
trés impostos em cada nivel de governo. Ca-
berd & Unifio o imposto sobre comércio exte-
rior {(importagdo de produtos estrangeiros e
exportagdo de produtos nacionais ou nacio-
nalizados), o imposto seletivo sobre consu-
mos de massa, com aliquotas moderadas,
exceto para fumo e bebidas — nesse quadro a
Uni&io recupera para sua competéncia a tri-
butagdo sobre minerais do Pajs, combusti-
veis liquidos e gasosos e seus derivados — e
mantém o imposto sobre renda e proventos
de qualquer natureza. Aos Estados e ao Dis-
trito Federal tocardo os impostos sobre trans-
missdo causa mortis, doagdo de quaisquer
bens ou direitos, propriedade de veiculos au-
tomotores ¢ valor adicionado nas opera¢des
relativas A circulagfio de mercadorias, com
aliquotas reduzidas para os géneros de pri-
meira necessidade e produtos agropecurios.
Os Municipios ficardio com o imposto sobre
a propriedade imobilidria urbana, o imposto
sobre a propriedade territorial rural, este por
seu deslocamento da competéncia da Unido,
e o imposto sobre servigos de qualquer natu-
reza, exceto comunicagdes e transportes, sal-
vo se forem estritamente municipais. A con-
cepgéio federativa que inspira o Projeto Sa-
cha Calmon projeta-se na reparticdo da re-
ceita tributaria da. Unifio, para beneficiar
Estados ¢ Municipios, ¢ na dos Estados, para
favorecer os Municipios com o produto de
percentuais de impostos estaduais. O projeto
comrige demasias da Constitui¢fo de 1988,
que redistribuiu 47% da arrecadagfio federal
dos impostos sobre a renda e proventos e
produtos industrializados e, ainda, atribuiu
aos Estados e ao Distrito Federal dez por
cento do produto da arrecadagio do imposto
sobre produtos industrializados, proporcio-
nalmente ao valor das respectivas exporta-
cOes de produtos industrializados (Cons-
titui¢Zo Federal de 1988, art. 159, [, II). Cor-
rigindo desequilibrios da reparti¢do tributa-
ria de 1988, sem sacrificar a competéncia
dos Estados e dos Municipios, o Projeto Sacha
Calmon € um modelo de equilibrio federativo.

4.2. A introdugdo de modificagdes no sis-
terna eleitoral vem sendo recomendada, com
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insisténcia crescente, nos tltimos trinta anos.
Revelam esse estado de espirito reformista
0s numerosos projetos de leis, na Cémara e
no Senado, preconizando o voto distrital e o
sistema eleitoral misto: Projeto de Lei n.° 38,
de 1960 (Milton Campos), Projeto de Lei n.”
132, de 1963 (Cunha Bueno}, Projeto de Lei
n.% 1.036, de 1963 (Oscar Corréa), Projeto de
Lei n® 2.152, de 1964 (Franco Montoro),
Projeto de Lei n.° 280, de 1977 (José Sar-
ney), Projeto de Lei n.° 233, de 1979 (Tarso
Dutra). O Senador Gustavo Capanema 3 ela-
borou substancioso trabalho, a titulo de "um
conjunto de bases para elaboragiio de projeto
de lei", no qual justificon o que o ilustre mi-
neiro chamou de sistema eleitoral eclético,
"resultante da conciliagiio de um conjunto de
regras, umas proprias do principio majorita-
ri¢ e outras oriundas do principio da repre-
sentago proporcional”.

O sistema eleitoral misto, que parece reu-
nir preferéncia dominanie, inspira-se no moe-
delo alem#o, inaugurado em 1949 e aprimo-
rado em sucessivas leis eleitorais, que conci-
lia a representagiio proporcional, em listas
partidérias, e a votagio majoritdria no distri-
to eleitoral. No sistema eleitoral misto ale-
mao, como esclarece o Professor Gregor Ba-
ranow,”” da Universidade de Brasflia, "o
eleitor dispde de dois votos. O primeiro €
distrital propriamente dito, isto €, por meio
dele o eleitor inscrito no distrito eleitoral es-
colherd, diretamente, o candidato de sua pre-
feréncia". "E com o seu segundo voto que o
eleitor vota em uma das listas propostas pe-
los partidos. Nestas, ele n#io elege candidatos
individualmente, mas o partido de sua prefe-
réncia, prevalecendo a ordem dos candidatos
ali fixada pelo préprio pantido".

A representagio proporcional exprimiu
na sua origem e implantag3o no Codigo Elei-
toral de 1932 e na Constituigio Federal de
1934 uma aspiragio coletiva de aprimora-
mento das eleigdes e das institigdes politi-
cas, como pregaram 0s corifeus da Alianga
Liberal, sob a invocagio tutelar da Justica e

23 Revista de Informagio Legislativa, Senado Federal,
abriVjunho de 1983, n.” 78, p. 431.

24 B AR ANOW, UIf Gregor. "Lei Eleitocal da Repiibli-
ca Federal da Alemanha", Revista de Informagio Legis-
lativa, abriljunho 1992, n.° 114, p. 634.

Representagdo. Na evolugio de sua prética,
deformou-se a representacio proporcional,
distanciando-se da proteg3o das minorias,
para contaminar-se na corrupgio eleitoral,
submergir no antificialismo da representagdo
sem autenticidade e patrocinar a fragmenta-
¢do do sistema partidario, O sistema eleitoral
misto estd em condigBes de renovar 0 pro-
cesso eleitoral, conciliando as vantagens da
representaciio proporcional na apurag@o das
preferéncias politicas ¢ a autenticidade da
eleigio majoritaria no distrito, aproximando
na imediatidade do voto o candidato e o eleitor.

4.3. Em relagiio aos partidos politicos,
configurou-se a tendéncia de fixar na Consti-
tuigio percentuais do eleitorado, distribuidos
por Estacgos, e os da representagio partidéria
na Cimara dos Deputados, para assegurar 0
funcionamento de partido polltico de &mbito
nacional.

4.4, Visando ao fortalecimento da estrutu-
ra dos partidos politicos, ressurgiu a tendén-
cia de reintroduzir na Constitui¢io o princi-
pio da fidelidade partiddria, em caso de opo-
siglio as diretrizes legitimamente estabeleci-
das pelos orglos de diregio partidaria, com a
sangao de perda do mandato legislativo.

4.5. Pesquisa de opinian2 indicou a ten-
déncia favoravel 4 recomposicio da regra de
fixagdo do ndmero total de deputados na Ca-
mara. Essa recomposiclo podera ser alcan-
cada pela estipulagdo de uma proporgio en-
tre habitantes e 0 nimero de deputados, com
o minimo ¢ o méximo da representaglo, pre-
vistos na Constituigdo. A regra da proporcio-
nalidade entre o nimero de habitantes € ©
niimero de deputados, enunciada diretamente
na Constitui¢lio — um deputado para cada
trezentos mil habitantes até cinqiienta depu-
tados e, além desse limite, um deputado para
cada guinhentos mil habitantes, por exemplo
— restauraria critério consagrado nas Consti-
tuigoes Federais de 1891 (art. 28, § 1.9,
1934 (art. 23, § 1.%), 1946 (art. 58) ¢ 1967
(art. 41, § 2.%. A adog@io desse critério nfo
deve comprometer o equilfbrio federativo. O
sacrificio na representa¢gio dos Estados
menos populosos serd minimo, A represen-
tagio do Estado de Sao Paulo, que sofre os

25 © Estado de $Sdo Paulo, 3 de outubro de 1993, A 12,
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efeitos negativos de not6ria sub-representa-
¢3o, poder4 fixar-se em oitenta e seis deputa-
dos, com ampliago de vinte ¢ seis deputa-
dos na representagdo atwal. O aumento glo-
bal na composi¢do da Camara dos Deputa-
dos mdc ultrapassard sete deputados: 503
para 510, Os Estados menos populosos te-
riam sua representa¢do reduzida de 1 deputa-
do: 8, que € o minimo atual, passaria para 7
(sete). A preservagio da representagdo mini-
ma ¢ da representagdo méaxima, nos limites
ora oferecidos, estaria em condi¢des de man-
ter 0 equilibrio federativo e assegurar o me-
canismo compensatério a ele inerente, de
modo a evitar desequilibrios que poderiam
repercutir na integragdo nacional da Federa-
¢30.

4.6, A expediciio de medidas provisérias,
autorizada pelo artigo 62 da Constitui¢do de
1988, conferiu ao Presidente da Repiblica o
exercicio da legislagio governamental, que
Burdeau?® qualificou de "fendmeno geral e
irreversivel" nos ordenamentos juridicos
contemporineos. A Constituigio de 1988
buscou na Constituigio da Itdlia de 1947 o
modelo da medida proviséria. Originaria-
mente introduzida no Projeto de Constitui-
¢ido {A) da Comissdo de Sistematizacio da
Assembléia Nacional Constituinte, a écnica
se integrava no processo legislativo do go-
vemo parlamentar, organizado naquele pro-
jeto. Posteriormente, o Projeto de Consti-
tuigo (B) da Comissdo de Sistematizagio,
votado no segundo turno da Assembléia Na-
cional Constituinte, inclinou-se pelo regime
presidencial e manteve a medida provisdria
na competéncia do Presidente da Repiblica.

A decisfio plebiscitaria de 21 de abril de
1993, que manteve o regime presidencial de
governo, aconselha a reformulagio da medi-
da proviséria, para ajusti-la s exigéncias do
regime de governo, mediante a introdugo de
regras de controle da competéncia presiden-
cial, de modo a resguardar o equilibrio entre
os poderes do Congresso Nacional e os po-
deres do Presidente da Repiblica. No elenco
das regras de controle, poderd prever-se a li-
mitagdo da renovagdo da medida proviséria,

26 BURDEAU, Georges. Traité de Science Politigue, v.
VIII, LGDJ, 1974, p. 554,

a exclusao de determinadas matérias legisla-
tivas do Ambito da medida provisoria, como
as que sio vedadas 2 delegacio legislativa —
os atos de competéncia exclusiva da Cimara
dos Deputados, do Senado Federal, do Con-
gresso Nacional, a matéria reservada a let
complementar — e a esse conjunto, que iden-
tificaria o tratamento comum a delegagao le-
gislativa e 3 medida proviséria, seriam acres-
cidos casos vedatérios especificos, assim a
instituigfo, alteragiio e cobranga de tributos,
os direitos individuais, os direitos sociais, os
dircitos politicos, a legislagiio eleitoral, a le-
gislagdo penal, comercial, civil, trabalho e
processual,

4.7. O eminente Professor Washington
Peluso Albino de Souza, analisando os "con-
flitos_ideol6gicos na Constituigdo econdmi-
ca" ¥’ demonstrou a convivéncia de modelos
antagbnicos no Titulo da Ordem Econdmica
e Financeira da Constitui¢Zio de 1988. Pes-
quisas de opiniao28 confirmam a presenca de
duas tendéncias dominantes, em relaglio aos
temas constitucionais da Ordem Econbmica.
Uma, mantendo as regras atuais e, portanto,
os conflitos ideolGgicos entre os modelos an-
tagbnicos, € a outra, preconizando solugdes
favordveis A expanso da livre iniciativa e da
livre concorréncia. Se prevalecer a primeira
tendéncia, a Ordem Econdmica nio recebera
maicres alteragdes, conservando o modelo
dualista, fundado na convivéncia conflituosa
entre principios contraditérios: livre iniciati-
va e atividade monopolistica, livre concor-
réncia e discriminagio entre empresa bra- si
leira e empresa de capital nacional. Se a se-
gunda tendéncia preponderar nas delibera-
¢Oes da revisdo, o conflito entre modelos an-
tagbnicos tenderd a desaparecer para conso-
lidar a economia de mercado, com a elimina-
¢do ou a considerdvel redugdo da atividade
moenopolistica e o desaparecimento da discri-
minagio entre empresa brasileira e empresa
de capital nacional.

4.8. E generalizada a convic¢do de que o
financiamento da seguridade social é tema

27 SQUZA, Washington Peluso Albino de. “Conflitos

Ideolégicos na Constituigio Econdmica”, Reviste Brasi-
leira de Estudos Politicos, 74/15, janeire/julho de 1992,
gg 27/28.

O Estado de Sdo Paule,. 3 de outubro de 1993, A 12.
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prioritério para superar o quadro atual de in-
suficiéncia de recursos e de insatisfatdria
prestacio de servicos. Em declaragdes o ex-
Ministro Ant6nio Brito,?” 3 época responsé-
vel pela Previdéncia Social, assinalou que "o
sistemna de financiamento da satide, da previ-
déncia ¢ da assisténcia social nio deu certo",
Entre os pontos criticos do sistema, destacou
que a “previdéncia tem que pagar 100% dos
brasiletros, mas se financia por apenas 39%
dos que recebem salarios € t€m carteira assi-
nada"; "estamos gastando este ano, disse o
Ministro, U3$5 bilhdes com o setor rural, en-
quanto as contribuigdes do campo nio che-
gam a U$800 milhdes™. H4 propostas para
introduzir na seguridade social o modelo da
complementagio dos beneficios da aposenta-
doria. Sem embargo da reformulagio do mo-
delo, o ponto central da seguridade social re-
side na mobilizagao de recursos financeiros
capazes de suportar os encargos reclamados
pela previdéncia social ¢ assisténcia social,
especialmente se for mantido o principio da
universalidade da cobertura e do atendimen-
to. O Projeto Sacha Calmon prevé os impos-
tos sociais, recaindo sobre os empregadores,
sob a forma de adicionais sobre o valor das
prestacdes de servigos e das operagdes finan-
ceiras, sobre circulagio de mercadonas,

2% 0 Globo, 9 de outubro de 1993, fls. 3.

mensalmente, com aliquotas nunca inferiores
a 3% (trés por cento), imposto ndo cumulati-
vo; sobre o lucro liquido, apurado anualmen-
te, com aliquota nunca inferior a 3% (rés
por cento); dos empregados sobre o recebi-
mento de salérios e proventos, progressiva-
mente, com aliquota maxima de 18%; sobre
a receita de concurso de prognoéstico, jogos,
planos de apostas e capitalizagio ¢ afins,
com aliquotas nunca inferiores a 30%. A
concepgdo dos impostos sociais procura
atender ao princfpio constitucional de que "a
seguridade social serd financiada por toda a
sociedade, de forma direta ¢ indireta",

Contida pelas limitagSes materiais expli-
citas e pelas limitagdes implicitas, que cir-
cunscrevem o quadro de sua competéneia, a
revisdo constitucional dispor4, entretanto, de
margem aprecidvel de atnagho. A atividade
revisionista representard oportunidade hist6-
rica para, em nova leitura da Constitui¢3o,
corrigir demasias, aprimorar institutos e re-
gras, ¢liminar rumos conflitantes, de modo
que se possa consolidar na alma e no espirito
do povo o acatamento A Constituigio, como
instrumento da evolugfo pacifica do Estado
¢ da sociedade, indispensavel ao bem-estar
social dos brasileiros.
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Crime de responsabilidade do Prefeito

Adilson Abreu Dallari é professor titular da PUC/SP.

ADILSON ABREU DALLARI

Ao se abordar o tema do crime de respon-
sabilidade, & preciso deixar claro, antes de
mais nada, que a responsabilidade ¢ algo ele-
mentar ao sistema republicano, adotado em
nossa Constituigdo, ¢ reafirmado em consul-
ta plebiscitaria.

Em sistemas outros, como a monarquia
conforme ja ocorreu no Brasil quando vigen-
te a Constitui¢fio do Império, de 1824, pode-
se adotar a regra de que o rei ndo erra, de
que o rei € irresponsavel,

No regime republicano, que € baseado na
igualdade entre as pessoas, todo governante
governa, por for¢a de uma outorga dos go-
vernados, dos iguais. O govemante nfo é al-
guém imanentemente mais importanic ou di-
ferente dos cidadios. Todo e qualquer gover-
nante é umn cidaddo que foi investido numa
fungZio de comando. Esse governante conti-
nua sendo um cidaddo, um igual, que rece-
beu um mandato para desempenhar uma de-
terminada fun¢éo. E s¢ ndo for fiel a0 man-
dato recebido pode ser responsabilizado,
pode ser apeado do poder.

E elementar no sistema republicano a
possibilidade de se responsabilizar todo e
qualquer govemante.

Esta consideragfio preliminar é feita para
afastar entendimento equivocado a respeito
do assunto, no sentido de que a possibilidade
de cassagic do mandato de chefe do Execu-
tivo € como uma bomba at6mica, que ¢xisle
para ndo ser usada, pois configuraria, ou
pelo menos poderia representar, uma agres-
sdo ao sistema. Ora, agressdio ao sistema é
ndo usar a possibilidade de responsabiliza-
¢ao de todo e qualquer govemante. Agredir
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o sistema ¢ nfio aplicar esse mesmo sistema
em toda a sua inteireza.

Responsabilidade € algo elementar. Tem
que haver. Onde houver exercicio de poder,
haverd responsabilidade ¢, no caso da res-
ponsabilidade de Prefeito, cabe verificar, ini-
cialmente, como essa matéria era tratada en-
tre nos.

E imperioso que se faga um retrospecto a
Constituigio de 1946 para que se tenha uma
visio de conjunto, para que nio se fique,
apenas e tAo-somente, baseado no famoso
Decreto-Lei n.° 201/67, como se nada hou-
vesse antes disso, como se a responsabilida-
de tivesse sido "inventada" pela ditadura ao
editar o citado decreto-lei.

A responsabilidade politica do chefe do
Poder Executivo estava prevista na Consti-
tuigdo Federal de 1946. O crime de respon-
sabilidade era previsto no texto constitucio-
nal, que remetia para a legislag@o ordinaria
tanto a sua tipificagdo quanto o seu julga-
mento. Tais assuntos eram tratados pela Lei
n.° 1,079, de 10 de abril de 1950.

Essa lei dispunha sobre a responsabilida-
de do Presidente da Repiblica, dos Governa-
dores, dos Ministros de Estado e de outras
autoridades, mas no se referia aos Prefeitos.

A responsabilidade dos Prefeitos foi obje-
to de uma lei especffica, a Lei n.” 3.528,de 3
de janciro de 1959, que, depois de tipificar
as condutas qualificadas como crime de res-
ponsabilidade (em seu an. 1.%), dizia, em se-
guida, que a punic3o pelo cometimento de
crime de responsabilidade (perda do cargo e
inabilitagdo para o exercicio de fungio) ndo
impediria o processo ¢ julgamento por crime
comum "perante a Justica ordinéria", quando
a mesma conduta também fosse. tipificada
como infragfio penal. :

Importante & salientar que a Lei n.°
3.528/59 estipulava que a compeiéncia para
disciplinar o processo ¢ julgamento dos Pre-
feitos era da legislag3o estadual, mas que, na
inexisténcia de lei estadual, aplicar-se-iam,
no que fosse cabfvel, as normas estabeleci-
das na Lei n.° 1.079/50.

De todo modo, tal lei cuidava especifica-
mente do julgamento dos crimes de respon-
sabilidade dos Prefeitos, e fazia mengiio a
uma outra lei, que também tratava exclusiva-

mente desta matéria, deixando claro que cri-
me de responsabilidade era algo que existia
paralelamente aos crimes comuns, crimes
funcionais, crimes contra a administragiio
ptblica, previstos no Codigo Penal. Uma
coisa era crime comum; outra coisa era cr-
me de responsabilidade.

Cabe, agora, examinar, com maior deten-
¢a, a questdo do julgamento dos crimes de
responsabilidade cometidos pelos Prefeitos.
Dizia o art. 3.° da Lei n.® 3.528/59 que "os
Prefeitos municipais serdo processados e jul-
gados, nos crimes de responsabilidade, pelo
modo previsto na Constituigio e nas leis es-
taduais”. Tal estipulagdo € um importante
ponto de partida para levar a uma conclusgo
preliminar extremamente significativa.

Como se sabe, no regime da ConstitnigZio
de 1946, competia 4 Unido Federal legislar
sobre direito penal. Portanto, crime de res-
ponsabilidade n3o era maténia de direito pe-
nal e, por isso, era tratado pelas Constitui-
¢Oes e leis estaduais. Como no regime da
Constituicio de 1946, 0 Municipio era parte
da organizagao estadual, era, entdo, possivel
que essa matéria fosse disciplinada na legis-
lag3o estadual.

Dizia, portanto, essa lei, que disciplinava
a responsabilizagio dos Prefeitos, que o pro-
cesso seria feito nos mesmos termos da lei
federal que dispunha sobre crime de respon-
sabilidade do Presidente da Repiblica, Mi-
nistros e Governadores, mas tais crimes se-
riam "processados ¢ julgados de acordo com
a Constitui¢io e leis estaduais”, e completa-
va, no parigrafo tnico do art. 4.° dizendo
que, "quando ndo dispuser de outra forma a
legislagio estadual, o julgamento incumbird
a Camara dos Vereadores, que s6 poderd
proferir sentenga condenatéria pelo voto de
2/3 de seus membros...".

Convém sublinhar que, no regime nor-
mal, democrético, constitucional, de 1946,
uma coisa era o crime de responsabilidade e
outra coisa era o crime comum. Crime de
responsabilidade nfo € matéria penal. Nos
sabemos que a interpretacio mais pobre €
aquela que se restringe A literalidade.,

Jurista nao & aquele que sabe ler a lei. Se
assim fosse, bastaria que alguém fizesse um
Mobral para ser jurista. Jurista € aquele que
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conhece o sistema juridico, que consegue in-
terpretar o sistema; ndo a literalidade das pa-
lavras. Crime de responsabilidade nfio € cri-
me; crime de responsabilidade é infragio po-
Mtico-administrativa, e, por isso, deve ter um
julgamento de natureza politica, por um 6r-
géo politico. Quem julga crime de responsa-
bilidade, infra¢io politico-administrativa,
ndo € o Poder Judiciario; é um 6rgéo politi-
co, € 0 Poder Legislativo. Isso era a normali-
dade existente no regime constitucional de
1946.

Depois disso, o Pafs atravessou um perfo-
do de excepcionalidade. Nesse periodo de
excepcionalidade, havia uma particularidade
muito importante: o Presidente da Repiblica
era nomeado pelos donos do poder; os Go-
vernadores eram designados pelo Presidente
da Repiiblica; portanto, pelo mesmo sistema,
nada democrético.

Para dar uma certa conotagio "democrati-
ca", os Municipios que eram miserdveis,
desprovidos de recursos financeiros, € que ti-
nham uma autcnomia puramente nominal,
ndo real, poderiam eleger os seus governan-
tes. Mas, para efeitos externos, para mostrar
a0 mundo que neste Pais governante deso-
nesto era punido, criou-se uma legislagio es-
pecifica para punir Prefeitos. Nfio por acaso,
isso se fez por meio de um decreto-lei, que
foi editado quando o Poder Legislativo esta-
va em recesso forgado, ou seja, fechado por
um ato de forga.

O Decreto-Lei n.” 201, que dispde sobre a
responsabilidade de Prefeitos e Vereadores,
foi editado com base no Ato Institucional n.°
4; ele jamais teve qualquer suporte constitu-
cional. O Decreto-1¢i n.° 201 nio se coadu-
na absolutamente com o sistema constitu-
cional, ¢ uma excrescéncia dentro do sistema
constitucional; ele viola completamente o
sistema constitucional. E muito importante
salientar e repertir que ele foi editado com
base em ato institucional.

O fato € que o Decreto-Lei n.° 201 estabe-
leceu uma disting¥o totalmente esdriixula en-
tre crime de responsabilidade ¢ infragio po-
litico-administrativa, dando ao crime de res-
ponsabilidade a natureza,de infra¢o penal, o
que se chocava com a doutrina e com a Carta
Constitucional ent3o vigente.

Mas ato institucional, como ato de forga,
nao tem limites, faz o que quiser. Ato institu-
cional ndo tem qualquer compromisso com o
sistema juridico. O problema € que o Decre-
to-Lei n.° 201, e especialmente a distingiio
feita pelo mesmo, ndo encontra amparo no
sistema constitucional vigente.

A Constituigio Federal de 1988 eviden-
cia, claramente, que crime de responsabilida-
de néo € e ndo se confunde com infra¢io pe-
nal. Quando cuida de crime de responsabili-
dade do Presidente da Repiblica, a Consti-
tuiglio faz uma distingdo muito clara entre
crime de responsabilidade ¢ crime comum
(infra¢do penal).

Crime comum do Presidente da Repiibli-
ca € julgado pelo Supremo Tribunal Federal;
por um 6rgao do Poder Judici4rio. Crime de
responsabilidade do Presidente da Repiiblica
¢ julgado pelo Senado Federal; nio pelo Po-
der Judiciario, porque nio se trata de crime
ne sentido penal, perque nfio € uma infragio
penal. Crime de responsabilidade ¢ uma in-
fragdo politico-administrativa.

Na Constituigfio do Estado de Sao Paulo,
o crime comum do Governador é julgado
pelo Tribunal de Justiga. Crime de responsa-
bilidade do Govemador é julgado por uma
comissic mista de parlamentares e desem-
bargadores; por um 6rgio estranho, externo
ao Poder Judicidrio. Isso porque crime de
responsabilidade n#o € infracdo penal; é in-
fragio politico-administrativa,

A Constituigiio do Estado de Sio Paulo,
quando cuida da competéncia do Tribunal de
Justi¢a, no inciso 1 do art. 49, diz que "com-
pete ao Tribunal de Justiga julgar, nos crimes
comuns...", uma série de autoridades, inclu-
sive o Prefeito; e, no inciso 11, ela se refere,
"nos crimes de responsabilidade...”, a uma
série de autoridades, mas nao inclui o Prefei-
to.

Pode-se até questionar essa competéncia
para julgar crimes de responsabilidade; qual
seria sua natureza? Jurisdicional ou politica?
Mas o fato inquestionivel € o de que ndo
abrange o Prefeito municipal.

Portanto, nio pode haver divida. Uma
coisa € infragdo penal, comum, disciplinada
pela legislagdo penal. O Codigo Penal estd
em vigor, cuidando dos crimes contra a ad-
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ministragio piblica, que podem ser cometi-
dos, inclusive, por Prefeitos. O Prefeito pode
perfeitamente ser julgado, pelo Tribunal de
Justiga, no caso de cometer peculato, empre-
go imegular de verbas pdblicas, concussdo,
prevaricagdo. Tudo isso ndo € crime de res-
ponsabilidade; tudo isso é crime comum que
o Prefeito pode cometer, e ser julgado pelo
Poder Judiciério.

Ao lado disso, existe o crime de responsa-
bilidade, que € uma infragdo politico-admi-
nistrativa e, portanto, sujeita a julgamento
por um 6rgao politico. que € o Poder Legis-
lativo.

A Constitvigho do Estado de Sdo Paulo
fez uma separacgdo bem grande, dizendo que
compele ao Tribunal de Justica julgar os Pre-
feitos nos crimes comuns; mas, ao dispor so-
bre a competéncia do Tribunal de Justi¢a
para julgar crimes de responsabilidade, ela
omitiu o Prefeito, ela foi silente, mas esse &
um siléncio elogiente. Ao dispor sobre o jul-
gamento de crimes de responsabilidade, ndo
faz referéncia ao Prefeito, mas faz referéncia
a Secretdrios de Estado, ao Procurador-Geral
de Justiga, ao Procurador-Geral do Estado.

Nio obstante esse siléncio elogiliente, o
Tribunal de Justica de S#o Paulo baixou um
assento dizendo que "compete s cimaras
criminais o julgamento dos Prefeitos munici-
pais, nas infraghes penais comuns e de res-
ponsabilidade”. Notem: infrages penais co-
muns e de responsabilidade, como se o géne-
ro infra¢Ao penal comportasse duas espécies:
comuns ¢ de responsabilidade.

J4 o Tribunal de Justica da Bahia decidiu
o seguinte: que o julgamento do Prefeito, por
crime de responsabilidade, nio compete as
cimaras, € sim ao tribunal pleno, mas, de
qualquer maneira, declarando a competéncia
do Tribunal de Justiga.

Nio é possivel aceitar esse entendimento
dos tribunais, pelas razdes ja expostas ¢ que
precisam ficar muito bem assentadas. Uma
coisa € infragdo penal, e o que & infrag3o pe-
nal ¢ disciplinado pela legislagio federal,
que cuida de direito penal, e o julgamenio se
fara pelos 6rgaos do Poder Judicidrio, QOutra
coisa ¢ infragzo politico-administrativa.

No caso dos Prefeitos, compete ao Muni-
cipio se organizar. Ao se organizar, 0 Muni-

cipio nfo pode deixar de tratar dessa maté-
ria, que & elementar ao sistema republicano.
A lei orgnica de cada Municipio deve tratar
dessa matéria. E a lei municipal que vai defi-
nir os casos que 530 considerados infragtes
politico-administrativas, ¢ € a lei municipal
que vai definir o julgamento das infragGes
politico-administrativas, crimes de responsa-
bilidade, pela Céimara Municipal.

E forgoso, entretanto, admitir uma sobre-
vida do Decreto-Lei n.° 201, apenas em fun-
¢do do seguinte: como a responsabilidade &
clementar, n3o pode, por falta de uma legis-
lagio especifica, o Prefeito ficar inc6lume.
Nio & porque nio se tenha editado lei muni-
cipal que ele ndio pode ser responsabilizado.
Supletivamente, se¢ ndo houver lei municipal,
pode-se tomar os tipos previstos no Decreto-
Lei n.° 201, mas o julgamento continuard
sendo, de qualquer forma, feito pela Cimara
Municipal, pela simples e pura razio de que
crime de responsabilidade nfo € infrago pe-
nal; infrac#o politico-administrativa.

N30 obstante o presente irabatho pretenda
ser uma digress3o tedrica, & muito esclarece-
dor e significativo um fato deveras ocorrido
que passa a ser relatado,

Um Prefeito telefona para seu advogado e
diz: — Doutor, hé dois policiais aqui, na Pre-
feitura. — Dois policiais, na Prefeitura! Fa-
zendo o qué? — Eles estdo verificando, aqui,
as minhas contas, 0s meus arquivos, a conta-
bilidade. — Mas o que € que ¢les estdio fazen-
do ai? — Bom, eles dizem que tém uma or-
dem judicial. — Entfio, pega a ordem judicial
e me diga 0 que esti escrito 14. — Tudo bem,
mas s¢ eles ndo derem? — Se néo lhe derem,
ponha os dois na rua, porque s6 hi dois jei-
tos de policial em servigo entrar na Prefeitu-
ra: um & com ordem judicial € 0 outro € com
o consentimento do Prefeito.

A essas alturas, veio, por fax, a tal ordemn
judicial. A ordem judicial era a seguinte: era
uma representagio do Procurador-Geral da
Justiga, a0 Tribunal de Justica do Estado de
S3o Paulo, dizendo que recebeu uma dentn-
cia de fatos que teriam ocorrido no Munici-
pio, e concluindo, literalmente: "Nao h4 dd-
vida que a conduta do Sr. Prefeito municipal
pode caracterizar, pelo menos em tese, prati-

56

Revista de Informagiio Legislativa



ca de crime de responsabilidade, prevista no
Decreto-Lei n.® 201",

Ora, ainda que pudesse, em tese, infringir
o Decreto-Lei n.° 201, caberia lembrar que o
mesmo nio tem amparo constitucional, por-
que foi editado com base no Ato Institucio-
nal n.° 4. Ele ndo foi e nem poderia ter sido
recebido pelo sistema constitucional vigente.

Mesmo que, em tese, houvesse pratica de
crime de responsabilidade, isso ndo sena
problema do Tribunal de Justica, nem do
Ministério Pdblico, mas sim da Cimara Mu-
nicipal. Se, em tese, configurasse crime co-
mum, ai sim, o Tribunal de Justi¢a e o Mi-
nistério Pidblico teriam a ver com isso, Mas
nesse caso, dizendo que, em iese, estaria
configurado crime de responsabilidade, o
Procurador-Geral do Estado requereu ao Tri-
bunal de Justi¢a a instauragdo do competente
inquérito policial, ja sugerindo um exame
pericial contdbil na Prefeitura. Isso tudo foi
deferido.

Tal deferimento € uma agressio brutal 4
autonomia municipal. Quem tem que zelar

pelo correto, pelc escorreito cumprimento do
mandato recebido pelo Prefeito é o préprio
Municipio, através dos seus representantes
politicos. Quem ¢ juiz de saber se o Prefeito
estd ou no estd se comportando de acordo
com 0 mandato recebido € dnica € exclasiva-
mente a Cimara Municipal, porque os Ve-
readores receberam uma delegagdio nesse
sentido dos municipes, dos constituintes, da-
queles mesmos que outorgaram o mandato
ao Prefeito.

Como concluséoe, cabe afirmar, com abso-
luta seguranga, que o art. 29 da Constituigdo
Federal (que diz competir ac Tribunal de
Justica o julgamento dos Prefeitos) deve ser
entendido comretamente no seguinte sentido:
compete a0 Tribunal de Justica o julgamento
dos Prefeitos, no caso de crime comum,.

Na sistemética constitucional, onde fica
claro que crime de responsabilidade ndo ¢
infracio penal, mas infragio politico-admi-
nistrativa, os crimes de responsabilidade dos
Prefeitos devem ser definidos pela lei muni-
cipal e julgados pela Cdmara Municipal.
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proposta legislativa

Concessdes e permissdes de servigos pablicos:

Lafayeue Pondé € professor da Faculdade de Direito

da Faculdade Federa] da Bahia.

LAFAYETTE PONDE

O assunto sobre que devemos hoje con-
versar € o do substitutivo da Cimara dos De-
putados do projeto de lei do Senado Federal
que "dispde sobre © regime de concessiio €
permissdo de servigos piblicos, previsto no
art. 175 da Constituigio Federal" — assunto
de grande interesse, ji por envolver uma for-
ma tradicional de gestdo administrativa, ja
por pretender que o legislador decifre uma
linha diviséria entre os vocabulos concessio,
permissdo ou autorizagdo, vocibulos esses
tdo afins que, por terem miltiplas acepgdies,
em especial quando aplicados 4 execugiio de
servigos piblicos, muita vez s¢ interpene-
tram e valem como sinénimos.

Essa polissemia, ali4s, € uma constante no
direito administrativo, facilitada por sua for-
magZo historica — seus conceitos construidos
pela doutrina, mais do que pelas leis escritas.
Diz-se até que essa é a sua fraqueza acentua-
da pelo professor Marcel Waline, um de seus
mais consagrados mestres, de renome uni-
versal:

"A maior fraqueza do direito admi-
nistrativo é a incerteza de sua termino-
logia. Sem insistir nas confusGes que
resultam dos miiltiplos significados de
um termo tdo vago como 0 de conces-
sdo ou mesmo o de reguisigdo, basta
lembrar a expressiio servigo publico,
da qual Duguit pretendeu fazer a base
tinica de todo o dirgito piiblico, e hoje
¢ quase destituida de significagdo pre-
cisa." (Rev. Droit Publ., 1953/469.)

E, insistindo sobre as dificuldades de in-
terpretacdo dos textos, repetia exemplifican-
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do com !I'imprécision, le caractere amphibo-
logique de cette expréssion concessionnaire
n’a pas fini non plus de susciter de vérita-
bles quiproguos (id.; 1957/522).

..E € exatamente sobre esses fermos que
devemos conversat,

Este é o texto da Constituigio a que 0
Projeto alude:

"Art. 175. Incumbe ao poder pibli-
¢o, na forma da lei, diretamente ou sob
o regime de cONCessao Ou permissio,
sempre através de licitagdo, a presta-
¢do de servigos piblicos.

Parigrafo dnico. A lei dispora so-
bre:

I — o regime das empresas conces-
sionfrias e permissiondrias de servigos
publicos, o cardter especial de seu con-
trato ¢ de sua prorrogaciio, bem como
as condigdes de caducidade, fiscaliza-
¢30 e rescisdo da concessdo ou permis-
s30;

II - os direitos dos usuérios;

III - politica tarifaria;

IV — a obrigagdo de manter servigo
adequado."”

O dispositivo difere das Constituigdes an-
teriores (0 art. 167 da Emenda Constitucio-
nal n.° 1/69, o 160 da Carta de 1967, o 151
da de 1946, 0 147 da de 1937, o 137 da de
1934) na parte em que estas reservavam a
matéria A competéncia legislativa da Unido ¢
ele a define como “incumbéncia”, isto &, fun-
¢do institucional do poder piblico a que inte-
resse a prestagdo de seus proprios servigos,
direta ou indiretamente (sic). Tanto mais va-
lida ¢ cssa ampliagdo quanto ao Legislative
federal somente € dado hoje emitir "normas
gerais sobre contratagfio administrativa', nos
limitados termos do art. 22, VII, da Consti-
tuiclio. Por via de conseqliencia, a "lei", a
que aquele paragrafo inico alude, hd de ser a
do Estado, ou Municipio, a que o servigo
pertenca, 3

O projeto, pois, dispde ultra vires, quan-
do pretende envolver os servigos estaduais,
Ou 08 municipais.

Por outro lado, todavia, o dispositivo
nada inova quando desdobra o vocabulo
concessdo em concessGo ou permissdo, a

mode da Constituigiio de 1934, que dizia
“concessdo ou delegagiio de servigo”,

Ali, em 1934, como hoje, a conjungio é
explicativa e, como tal, designa uma relago
de identidade entre os dois termos. Essa ali4s
é a sua funcio gramatical, e tanto a delega-
¢io se identifica com a concessfo quanto
esta tem o mesmo sentido de “permissao”.

A concessfio & um ato administrativo uni-
lateral, um ato de autoridade, por efeito do
qual esta delega a outrem o exercicio de um
de seus poderes, ou the atribui um direito, ou
condigdo juridica. No primeiro sentido, é
traslativa (v.g., concess3o de uso de dominio
piblico, on a mesma execucdo de servigo
piblico, ou a de espago aéreo elc.), no se-
gundo, é constitutiva (v.g., naturalizagfo,
status, titulo honcrifico). Em ambos os ca-
808, sempre um ato administrativo unilateral.
Sempre foi assim, desde os reis absolutos, na
outorga de privilégios e regalias. Entre nos,
desde as capitanias, as minas de ouro e prata,
as sesmarias.

A forma contratual é tio-s6 um expedien-
te para garantir o concessiondrio contra
eventual arbitrio do concedente, em face dos
altos custos de implantagic ¢ manutengio do
empreendimento concedido. Em rigor, no
se configura uma situagio de natureza con-
tratual, senfio em parte, porque sfo dois atos
diferentes — um, do concedente, outro, a esti-
pulagZo ajustada com o concessionério: um,
de natureza regulamentar, inegociével, maté-
ria fora do comércio, o outro, de natureza
negocial, acessorio e subordinado, mediante
¢ gual se ajustam as condigdes financeiras,
0s direitos e obrigag@es, de interesse econd-
mico, patrimenial, do concessiondrio.

Por isso, exatamente por isso, diz-se que
ai se configura um contrate, mas um contra-
to parcial, isto €, um contrato pela metade,
sendo um ato misto, um “ato complexo”; e
até hi quem o tenha como a junglio de trés
atos distintos: a) um ato condi¢io, unilateral,
do concedente; b) um ato regulamentar, que
dispde sobre as relagfes do servigo com o0s
USUArios; €) um terceiro ato, este contratual
entre o concedente e 0 concessiongrio, con-
cermente 3 pestdio do servigo (F.P. Benoit,
Droit adm. frangais, 1968, n.° 1.582; A. Lau-
badére, Droit publ. économique, Dalloz, p.
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294; e Th. gér. comtr. adm. I, Auby-Ducos,
Grandes services publ., 1969, pp. 205-209;
G. Landi Potenge, Dir. Amm., 1960, 178: B.
Cavallo - Di Plinio, Man. dir. pubbl. econ.,
1983, pp. 452 ss; M.S. Giannini, Dir. pub.
econ., 1985, pp. 188 s8.)

Essa garantia contratual € a pedra de to-
que para distinguir, no regime da execugio
de servigo piblico, a concessdio, a autoriza-
¢80, ou permissio — tanto ¢ indiferente, para
a administra¢3o e para 0s uswirios, a adogio
de uma ou outra. Dai a observagic do pro-
fessor Caio Técito: "a legislagdo, como a
doutrina ou a jurisprudéncia, ndo consolida-
ram, entre nds, a clara linha divis6ria entre a
autorizagdo ou permissdo administrativa e a
concessfo” (Rev. Dir. Adm., 86, p. 335). Ou,
como acentua Hely L. Meirelles: "além dos
servigos concedidos, ha ainda os servigos
permitidos e 0s servigos auwtorizados. Todos
sdo modalidades de servigos delegados ao
particular, apenas por formas ¢ com garan-
ras diferentes” (Dir. Adm. Bras., 1985, p.
235),

E 580 incontéveis os exemplos da legislagio:

— No Cédigo da Aerondutica (lei n.®
7.565, de 19-12-86): o regime de concess3o,
ou de antorizagio conforme se trate de trans-
porte "regular”, ou "irregular”, ou “de servi-
¢os especializados" (art. 180).

— No Cdédigo de Telecomunicagdes (Lei
n.° 4.117, de 27-8-62 e Decreto n® 52.026, de
20-5-63) “autorizag@io”, se condicionado a
prazo cero; 'concessdo € a autorizagdo”
(sic) para execuglo dos servigos de carater
nacional ou regional e de televisao; "a per-
missdo € a autorizagdo (sic) ... para execu-
¢do de servigos especificados". No art. 17: "a
outorga de autorizagdo ... serd através de
concessdes ou permissdes” (sic). E no art.
2T "os prazos de concessdo e permissdo se-
30 de 10 anos para o servigo de radiodifusao
sonora e de 15 anos para o de televisio" (sic).

— Na legislagao sobre transporte rodovia-
rio (Decreto n,° 92,353, de 31-1-86): conces-
sdo mediante contrato com o vencedor da
concorréncia (art. 16), permissdo "mediante
assinatura do termo de obrigagdes com a
vencedora da selegio sumdiria, realizado"
{art. 18).

— E o Decreto n.° 96.756, de 22-9-88,
“transforma em regime de permissdio servi-
¢os executados no regime de concessdo” (sic).

— No Estado da Bahia, "a concessdo é ou-
torgada mediante contrato" (para exploragio
do servigo de transporte coletivo rodovidrio),
€ permissdo, por prazo indeterminado (art. 19).

Por sua vez, a jurisprudéncia equipara a
concessdo conltratual A autorizagdo, ou per-
missdo, com a ressalva de que esta dltima—a
autorizagio, ou permissio —, quando por pra-
zo indeterminado, é "revogivel" (cf. Rev.
Dir. Adm. 1547205, 121/304, 114/276,
110/253, 99/234, 97/185, 95/121, 93/199,
41/225, 59/277, 54/114, 46/134, 67/742,
70/359, 72/468, T9/229; Rev. Trim. Jur.
47/650, 49/225, 52/240, 64/455 e 817,
65/820; Rev. Tribs. 329/881, 247/551,
281/463 etc.).

Nao h4, pois, diferenc¢a de ordem concei-
tual entre os vocdbulos concessio, auloriza-
¢ao, permissio, quando utilizados para efeito
do regime de prestagio de servigo piblico. A
explicagfio disto estd em que essas (rés cate-
goras juridicas atendem, por igual, o interes-
se da administragio e o dos usudrios: "os in-
teresses ai envolvidos, seja no regime de au-
torizagéio, seja no de concessdo, sio os mes-
mos, ainda que de maior intensidade no de
concessdo” (M.S. Giannini, Dir. pubblico
dell’ economia, 1985, p. 198; cf. também P.
Virga, I provved. amministr., 1968, pp. 76-77).

Ou, em outras palavras, essas expressdes
— concessdo, autorizacdo, permissdo —, todas
tém uma base comum, que as confunde:

"Le terme de concession est l'un
des plus vagues du droit administratif.
On I'emploie pour désigner des opéra-
tions qui n'ont pas grand-chose de
commun entre ¢lles, sinon qu’il y a, &
la base, une autorisation, une permis-
sion de I’administration”, (G. Vedel,
Droit adm., Dalloz, 1964, p. 593)

O substitutivo da CAmara destoa por in-
teiro desses conceitos acima expostos, desde
o scu art. 1.° assim enunciado:

"Art. 1.° As concessdes de servigos
publicos, precedidos ou nio de obras
publicas e as permissdes de servigos
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piblicos reger-se-io pelos termos des-
talei ..."

Eoar. 19:

"Art. 19. A permissic de servico
pablico serd formalizada mediante
contrato de adesdo, que observari os
termos desta lei, das demais normas
pertinentes e do edital de licitag3io, in-
clusive quanto 3 precariedade e & revo-
gabilidade unilateral do contrato pelo
poder concedente" (sic).

“Concessfio de servigo, precedida da exe-
cuglio de obra piblica..."

Mas todo servigo de transporte coletivo,
por exemplo, ou o de fornecimento de agua
ou de energia, todos terdo sido precedidos
da construgdio de ruas, pragas, rodovias, ou
ferrovias, ou represas, ou equipamentos €
instalagdes imobili4rias, ou aeroportos... Que
vinculagdo terdio essas obras piblicas com a
posterior concessdo, se construidas por ou-
trem? E evidente, que se feitas por aquele a
quem imcumbird a prestacio do servigo, a fi-
gura serd a de contrato de concessdo de obra
publica, caso em que o rendimento do servi-
¢o absorveré o custo da obra. Esse € um con-
trato tradicionalmente usado entre nos, de
que s3o exemplos a constru¢io de pontes
mediante pedégio, a estrada de ferro S&0
Paule - Rio Grande (em 1899), 0 Regula-
mento da Lei n.° 641, de 26-9-1852, o0 De-
creto n.° 1.746, de 13-10-1809 (a construgdio
de portos, docas e armazéns portuérios), a
construgdo das estradas de ferro Minas - Ba-
hia ¢ Minas — Rio Grande (Decreto n.® 401,
de 31-10-1835).

De outro lado, o art. 19 do substitutivo
faz da permiss@io administrativa ym "contra-
to de adesdio", e acrescenta um conirato con-
dicionado a uma clausula de "precariedade e
revogabilidade a critério do concedente” (sic).

"Um contrato a titulo precério, revogivel
ao arbitrio de 1m dos contratantes...”

Por que ha de ser a permissio um contra-
to e diferente do da concessdo, se ambos se
confundem na prestagio de servigo piblico?
E por que contralo de adesdc a ela ¢ niio a
concessio?

Q contrato de adeso vem de Saleilles:

“sans doute, il vy a contrats et con-
frals ... ne sergif-ce que pour ce que
I'on pourrait appeler, faute de mieix,
les contrats d'adhésion ..., nos quais
h4 a predominincia exclusiva de uma
s6 vontade, como vontade unilateral
que se impde nfo a um individuo, mas
a uma coletividade indeterminada ¢
que se obriga de antem@o, unilateral-
mente, salvo adesfio daqueles que acei-
tem como lei do contrato... como o faz,
com a aquisi¢Ao do bilbete da passa-
gem, o viajante, que adere assim as
condigdes da companhia®... (R. Saleil-
les, De la declaration de volonté,
1929, n.™ 89-90; a primeira edig#io foi
de 1907).

Sua peculiaridade estd nfio apenas na pre-
dominéncia da vontade de um dos contratan-
tes, nio na sua oferta de condigles em bloco,
impostas ao outro, que as aceita, ou rejeita.
Isto nfo bastaria A sua caracterizagfio, nem
lhe daria maior relevo juridico, até porque
nenhuma lei exige igualdade absoluta de
motivagio dos contratantes ¢ ja se observou
que “la libert® économique n’est pas une
condition de validité” (Josserand). Isso s6
nic basta ¢ alé seria "sans grande utilite"
(Planiol et Ripert). Sua caracterfstica estd em
que a proposta de um dos contratantes é diri-
gida nfio a uma ou oulra pessoa individuali-
zada, mas a uma coletividade, uma
pluralidade de pessoas a que as clausulas ali
oferecidas devam interessar. E, alias, a ligdo
de Orlando Gomes, no mesmo rumo daquele
pensamento de Saleilles, acima transcrito:

") contrato de adesdo s6 se toma
vidvel quando os interesses em jogo
permitem, ¢ aié impdem, a multiplici-
dade de situagtes uniformes, de modo
que, em verdade, s¢ apresenta como
uma oferta feita a uma coletivida-
de ...". "O que caracteriza 0 contrato
de adesdo propriamente dito € a cir-
cunstincia de que aquele a quem €&
proposto ndo pode deixar de contratar,
por isso que tem necessidade de dar
satisfacfio a um interesse que, por outro
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modo, ndo pode ser atendido." (Con-
tratos n.% 82-83),

Dai gue, no direito privado, os exemplos
desse contrato sde os de seguro, de transpor-
te, contratos bancarios, os de direito mariti-
mo, os de trabalho em grandes empresas, bi-
lhetes de teatro, de cinema, etc.

Mas observe-se que é muito dificil o
transplante desse conirato para o direito ad-
ministrativo, j& porque a autoridade conce-
dente ndo se dispSe a contrair uma pluralida-
de de contratos, ja porque, seja concessdo,
seja autorizagdo, seja permissdo, o contrato
de administragio seri sempre um contrato
parcial, isto €, um contrato s6 em parte, € s0
esta parte & que comporta ajustes, mas ajus-
tes especificos, estipulados com o concessio-
nario, relativos aos custos ¢ ao equilibrio fi-
nanceiro do empreendimento.

Por outro lado, em relagiio acs usuérios
do servi¢o, estes estarfio sempre em uma si-
tagio extra-contratual, uma situagZo regula-
mentar, regida diretamente pela lei ou regu-
lamento de servigo, seja este executado dire-
tamente, seja indiretamente, seja a prestagdo
gratuita, ou nio, como o servigo de sanea-
mento, ou o de policia, dgua, luz, televisio,
qualguer outro.

Mas ainda ai, quando fosse possivel falar
de contrato de adesdo, este nao deixaria de
obrigar seus contraentes, € nfo haveria como
buscar aquela imaginéria cldusula de preca-
riedade, ou revogabilidade, inserida no subs-
titutivo. Esse contrato seria em tudo igual ao
da concessdo — um contrato parcial; e nio
se explicaria tratd-lo de modo diferente. Por-
gque a pemmissiio, a autorizaglio, como por
igual a concessfio, s3o todos atos unilaterais
¢, quando vinculados a prazo ou a ajuste
com terceiro, obrigam a administragiio a
esse prazo, ou 3s condigles ajustadas.

E certo que, em qualquer caso, o conce-
dente mantém sobre o seu servigo um amplo
poder de interferéncia e controle, ai com-
preendido o de lhe alterar as prestagdes ¢ até,
a qualquer tempo, retomé-lo (STF, Rev. D,
Adm., 155/251, 95/121). Isso, porém, nio &
particularidade da permissdo, tampouco da
concessdo: resulta, unicamente, da inaliena-
bilidade do servigo piblico, de que decorre o
principio, de validez universal, de que a de-

legacdo nio implica abandono do servigo, ou
sua transferéncia a outrem. Em outros ter-
mos, a revogabilidade, no caso, ndo estd no
conceito de permissdio, mas na qualificagio
juridica do servigo piiblico.

Nio ha ato discricionario, ou revogavel,
por natureza, mas poder discriciondrio, de
que se investe a autoridade para emitir ou re-
vogar seu ato, conforme a lei que disponha
sobre sua motivagao ou sobre a situagio juri-
dica dele resultante. A precariedade, a discri-
cionariedade, nfio é caréter distintivo de um
ato mas um acidente, complemento circuns-
tancial, contingente, que pode ocorrer, ou
nio, delimitando a vigéncia do ato, nfo um
elemento constitutivo de uma dada categoria
juridica: uma autorizagio, ou permnissio,
pode ser revogével (v.g., porte de arma) ou
irrevogavel (licenga para construir, autonza-
Ao de lavra ou de pesquisa, autorizagio para
funcionamento de sociedade, ou de indistria,
ou de institui¢do de ensino, ou para uso de
Aguas piblicas — esta dltima podendo trans-
formar-s¢ em concessdo), uma concessdo
pode ser irrevogével (naturalizagdo, conces-
s#0 de lavra) ou revogivel (concessiio de uso
de domimio piblico, ou de estacionamento
em via piblica). Uma nomeacio a titulo in-
terino, ou para cargo em Comissao, ou de
confianga, é absolutamente igual 3 nomea-
¢fio para cargo de provimento efetivo, ou vi-
talicio...

Todos eles — a autorizagdo, ou licenga, ou
permissio, ou concessao — sdo atos unilate-
rais. A qualquer deles podem ser aditadas,
ou justapostas, cldusulas convencionadas
pela administragdo com uma outra pessoa,
ou sujeito de direito, cldusulas negocidveis,
como acima ¢ dissemos. A adigio dessas
cliusulas é que da uma configuragio contra-
tual —, um contrate parcial. Por isto & que a
jurisprudéncia e a legislagio tratam aqueles
atos como iguais, na execugfo dos Servigos
concedidos ou permitidos. Essas cliusulas é
gue os transformam em afos mistos. Quando
nAo existam, 0s atos permangcem atos unila-
terais, embora sua eficAcia condicionada 2
aceitagio do particular. Mas esta aceitagio
do interessado € apenas um requisito da efi-
cécia, ndo da formacfio, ou constituigio do
ato. Nem sempre a sucessdo de dois atos
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transforma-os em contrato: a nomeag#io do
funcionério, a elei¢io do deputado, ou a do
Presidente, ndo sdo atos contratuais, a natu-
ralizag@o ndio € um contrato, nem a licenga
para construir dada ac proprietiric; nem a
aceitagdo do legado faz do testamento um
ato bilateral.

Observe-se afinal que as mesmas expres-
stes do art. 175 da Constituigiio — autoriza-
¢30, concessdo — estdio escritas no art. 176, e
a ninguém ocorrerd toméa-las como atos bila-
lerais ou conmtratos.

Sem perceber que a gestdo dos servigos
publicos, seja mediante concessao, seja me-
diante permissdo, ¢ um relacionamento pes-
soal entre 0 concedente € o concessionario,
inteiramente estranho aos usudrios, 0 substi-
tutivo impde a estes "obrigagdes” (sic), entre
as quais a de fiscalizacsio e a de "contribuf-
rem para a permanéncia (sic) dos bens pibli-
cos (sic) através dos quals (sic) thes serfo
prestados o0s servigos™ (art. 7.°IV, V,e VD), e
alude a um “inadimplemento do usudrio,
considerado o interesse da coletividade” (sic,
an.6.°,1I)...

De outro lado, as tarifas deixam de ser ato
de natureza regulamentar, unilateral, privati-
vo, do concedente e passam a figurar entre
cldusulas contratuais e até “critério decisivo
de escolha do licitante” (art. 8.%) fixadas "em
razfio do prego da proposta vencedora” (sic,
art. 15, L, IT}. Passam também para o contrato
"o modo, a forma, as condigdes do servigo"
(art. 23, IT e III) e assim ficardo os hordrios,
as dreas de extensfio, o padrio de qualidade
do servigo, presos a ajuste contratual, indife-
rentes s eventuais exigéncias do interesse
piiblico. :

A fixag#o da tarifa, a regulagfo das pres-
tagcSes ¢ da utilizagao do servigo, a definigiio
dos direitos dos usudrios s3o clausulas de na-
tureza regulamentar, niio contratual, Por isso
mesmo, a Constituigdo as menciona como
preceito da lei, n#o do contrato (art. 175, pa-
ragrafo finico).

Servigo adequado & o apto a prover a ne-
cessidade coletiva, em fun¢do da qual tenha
sido ele institufdo — provimento esse, nas
melhores condigdes de eficiéncia on, quando
menos, nas mesmas condigdes em que o

prestaria a administragio concedente, se ela
prépria diretamente o executasse.

As tarifas s3o o prego de utilizag@io do
servigo: ~ tarifas razodveis, ndo espoliativas,
que possam levar 3 ruina o concessiondrio,
ndo extorsivas, que Sem causa O enriquegam,
mas garantam o justo equilibrio financeiro ¢
econfmico do empreendimento: tal € a sua
correlagio (sem carter de contraprestagio)
entre o servigo e o direito do usudrio — maté-
rid essa de natureza regulamentar, legal, pri-
vativa do concedente, diversa da relagio
contratual entre este € 0 concessiondrio,

E certo que o servigo exige, por defini-
¢do, grande investimento de capital, por con-
ta e risco do concessiondrio; € o contrato é a
garantia da preservacio ¢ justa remuneragio
desse investimento, assumida pelo conce-
dente. Dai que o contrato teré de estipular os
indicadores econdmicos em fungdo dos quais
essa obriga¢io ser cumprida.

O substitutivo, alids, pretende obstar os
servigos em moenopdlio ou “em cariter de
exclusividade, salvo justificativa expressa”
(art. 16).

Mas esse serd um fator preponderante de
elevaglio das tarifas, em prejuizo dos usud-
rios, quando nfo incompativel com a nature-
za mesma de certos Servigos, como, por
exemplo, 0s de luz, 4gua, telefone. A compe-
ticdo, a menos que configure um conluio,
implica parcelar entre os competidores os
usudrios ¢ obriga a cada qual destes a pagar
uma tarifa que remunere a totalidade dos in-
vestimentos.

Além disso, ¢ para mais desfazer as no-
¢des sobre a concessfio de servigos piiblicos,
o projeto admite a habilitagio de conséreios
(arts. 2.°, 1I; 18, III, € 19) sem atentar em que
um dos tragos dominantes desse contrato é o
de ser contraido infuitus personae — o con-
cessiondrio identificado por sua capacidade
técnica, financeira —, sua credibilidade mo-
ral, menos um "contratante” do que um asso-
ciado a0 concedente, colaborador empenha-
do no propésito comum de prover a necessi-
dade social, a que 0 servigo se destina.

Um conséreio é uma coligagdo de pessoas
Ou empresas para prolecio de seus préprios
interesses, niio 0 de outrem. Obrigam-se mu-
tuamente. O consércio ndo tem personalida-
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de (Lei n.° 6.404, art. 278) nem se identifica
sequer com 0s seus consorciados, dado o
principio de que as pessoas dos s6cios ndo se
confundem com a associagio ou sociedade a
que pertencam.

Nada importa pensar no Decreto n.°
2.300, de 1986, ou nos n.® 73,140, de
1973, e n.° 8.025, de 1981, que, dis-

pondo genericamente sobre licitagdes, possi-
bilitam a habilitacio de consércios. Valera
essa habilitagao, de certo, para os contratos
de engenharia, ou de igual qualificagio téc-
nica. Ndo porém, especificamente, para o de
concessdio de servigos piblicos, com cujas
peculiaridades ¢ incompativel a flutnante fi-
gura do cons6rcio.
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en la Constitucion Espanola de 1978 y en su
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SUMARIO

1. Consideracion previa: la judicializacién del
ordenamiento constitucional. 2. El sistema axiolé-
gico positivizado por la Constitucion de 1978. 3.
La fundamentacién del orden pelitico en la digni-
dad de 1a persona y en los derechos que le son 1-
nherentes. 4. La dobie naturaleza de los derechos
fundamentales. 5. El dmbito de vigencia de los
derechos. 6. El principio del “mayor valor" de los
derechos y la interpretacién del ordenamiento ju-
ridico. 7. La titularidad de los derechos funda-
mentales, 8. Los limites de los derechos funda-
mentales.

1. Consideracion previa: la judicializacion
del ordenamiento constitucional

En nuestros dias se admite de modo gene-
ralizado que la creacion judicial del Derecho
no es ya patrimonio exclusivo de sistemas,
como el nortcamericano, de common law, en
donde el Derecho progresa en buena medida
a golpe de sentencias, que perfeccionan, ma-
tizan y a veces incluso inflexionan el orden
juridico. Bien al contrario, 1a importancia de
lo que suele denominarse "Derecho judi-
cial", para contraponerio al "Derecho legal”,
ha aumentado de modo muy sensible en los
sistemas juridicos continentales europeos.

En el 4mbito de la formaci6n jurispruden-
cial del Derecho, Ia Jurisdiccion Constitucio-
nal se sitia en una posicién muy peculiar,
que proviene, de un lado, de que los Tribu-
nales Constimcionales no su¢len ser 6rganos
integrados en el Poder Judicial, y de otro y
sobre todo, de que sus decisiones gozan de
una eficacia muy superior a la propia de una

Brasflia a. 31 n. 121 jan/mar. 1994



sentencia ordinaria, de una, dird Sandulli,!
verdadera y propia fuerza de ley.

El Tribunal Constitucional lleva a cabo
una funcién que si, por una parte, supone el
ejercicio de una actividad, propia de un le-
gislador negativo, por otra, a través de su ca-
racter de “intérprete supremo de ia Consti-
tucién" (como lo considera el art. 1.°. 1 de su
propia Ley Orgénica), cuyas sentencias vin-
culan a todos los poderes piiblicos, cjzerce
una actividad creativa de normas penerales.” 2

La funcién asumida por los Tribunales
Constitucionales encuenira su justificacién
en lo que Otto Bachof entendiera™ como
"enérgica pretensién de validez de las nor-
mas materiales de nuestra Constitucién” (en
referencia, como es de sobra conocido a la
Bonner Grundgesetz), y todo ello como resul-
tante tltima de un orden de valores que
vincula directamente a los tres clasicos
poderes del Estado. un orden axiolégico
que ha de ser considerado anterior a la
Constituciébn y que, consecuentemente,
no ha sido creado por ésia, que se limita a
reconocerlo y garantizarlo, y cuyo funda-
mento ditimo se encuentra en los valores
determinantes de la cultura occidental.

No deja de ser sorprendente que la apari-
cién de un mecanismo de defensa del orden
constitucional como ¢s la Jurisdiccién cons-

! SANDULLI, Aldo: "Nawra, funzione ed effeuti delle

promunce della Core Costitnzionale sulla legittimith

delle leggi®, en Rivisia Trimestrale di Dirino Pubblico,
959, pp. 44 5.

GUSTAVO ZAGREBELSKY ha hablado al respecio
del “ruolo normatrve™ de la "Core Costituzionsle"” en
lulia, "nel duplice significato di produzione immediata
di regole di diritio mon kegislativo ¢ di partecipazione al
processo kegishativo” (Gustavo Zagrebelsky: *La Corie
Costiluzionale ¢ il legislatore” en Corte Costinzionale e
sviluppo della forma di governo in lialia, & cura di Pso-
ko Barile, Enzo Chels y Sicfanc Grassi, IE Mulino, Bo-
Jogna, 1982,p. 103.

En eate sentkio, son epemplos significativos de crea-
cion judicial del Derecho, en el émbito de nuestro orde-
namicnic constimcional, la extension de la garantia
Judicial de algunos derechos fundamentales, como s el
caso, muy relevante por lo demés, del derecho a la witeln
Judicial efectiva; asimismo, la extsordinaria proyeccion de
algunos principios o vakoes del ordenamiento jrsdico, co-
Toelclamdelvahlbu‘udode] valor iguakdad.

Otioc BACHOF: Grundgesetz und Richtermachs, Til-
bingen, 1959. Traduccién espafola de Rodrigo Ber- co-
vitz, Jueces y Constitucin, Madrid, 1963 {poserior edi-
cién en Civitas, Madrid, 1985), pp. 27-28.

titucional tenga lugar en el constitucionalis-
mo de entreguerras, perfodo en el que se pro-
duce la quiebra histérica del concepto de
constitucién clésica, pero tal hecho, lejos de
toda incoherencia, casa a la perfeccion con
la circunstancia, advertida por De Vega’, de
que la impresionante quiebra histérica de las
principios organizativos en que descansaba
€l vigjo orden liberal, no implica en modo
algmo la quiebra de los valores que ese
orden pretendfa realizar. De lo que se
trataba, pues, no era de negar los supuestos
€n que reposaba todo el constitucionalismo,
$ino de procurar que €sos sUpuesios ne que-
daran ccnvertidos en letra muenta de la ley.
A tal fin respondera la aparicién de la Juris-
diccién constitucional, y asf, Leibholz podra
decir del Tribunal Constitucional que es el
“supremo guardién de la Constitucién'®.

La sustancia material de la Constitucién,
ese orden de valores subyacente a ella, pro-
piciard que el texto constitucional se con-
vieria en la clave normativa del sistema, cir-
cunstancia que afectard al funcionamiento de
todo el sisterna juridico, tanto por la necesa-
ria reordenacién del mismo a través del pos-
tulado esencial de la “interpretacién confor-
me a la Constitucién", como porque, como
biel_} sefalara entre nosotros Garcfa de Enter-
ria,” ese postulado impondr4, en su mas alo
grado, €l criterio interpretativo por princi-
pios generales, por cuanto la identificacion
de los principios constitucionales va a remi-
tir constaniemente a un ceadro de valores
que no por genéricos ¢ imprecisos habrin de
SEr Menos operativos.

El orden axiol6gico de la Constitucion
encuentra su manifestacion culminante en
los derechos fundamentales, que aunque am-

5 PEDRO DE VEGA: “Jurisdiccitn Constimcional y
crigis de la Constitucion”, en Estudios politico constitu-
cionales, Universudad Nacional Auéooma de México,
1." ed., L." reimpr., México, 1987, 283 y sigs.; ent con-
crelo, pp. 293-298,

GERHARD LEIBHOLZ: Problemas fundamentales

de la democracia moderna, Instimio de Esnudios Politi-
cot, Madrid, 1971, pp. 147-148, .
7 EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA; en ¢ Prolo-
£0 a la traduccidn espaiols de ln obra de BERNARD
SCHWARTZ, Los diez mejores jueces de la Historia
norteamericana, Civitas, madrid, 1980, pp. 13-14,
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pliamente contemplados por el constituyente
espafiol, requieren de una constante redefi-
nicién a fin de acomodarlos a las siempre
mulantes exigencias de la realidad social,
todo ello al margen ya de la ineludibilidad,
en ciertos casos, de acotar ¢l d&mbito de vi-
gencia de determinados derechos que coli-
sionan entre sf. Es aqui donde cobra espe-
cial relevancia la labor del Tribunal Cons-
titucional.

El Alto Tribunal es competente para co-
nocer del recurso de ampare "por violacién
de los derechos y libertades referidos en el
art. 53.2" de la Constitucioén (art. 161.1, b/
CE), esto es, del derecho a la igualdad juridi-
ca, de los derechos fundamentales y liberta-
des piiblicas que la Constitucién acoge en la
Seccién primera del Capitulo 2.° de su Titulo
I y del derecho a la objecién de congiencia.
Y como bien ha dicho Rubio Llorenie”, ¢l re-
curse de amparo tiene como auténtica fun-
ci6n la de servir de instrumento para preci-
sar, definir y, en cuanto sea necesario, rede-
finir continuamente el contenido de los dere-
chos fundamentales.

La Constitucién espafiola ha sido bastante
parca a la hora de suministrar cl4usulas in-
terpretativas, pues, en realidad, su articulado
tan s6lo acoge una: la cldusula del art. 10.2,
de conformidad con el cual, las normas rela-
tivas a los derechos fundamentales vy a las li-
bertades que la Constitucion reconoce se
interpretaran de conformidad con la Declara-
cién Universal de Derechos Humanos y los
tratados y acuerdos intemacionales sobre las
mismas materias ratificados por Espafia. Ello
no quiere decir que en el articulado constitu-
cional no existan principios que puedan te-
ner un valor interpretativo; bien al con-
trario, por poner tan s6lo un ejemplo, los
principios fundamentales del orden juridico-
politico (asi, la definicién del Estado como so-
cial y democrético de derecho de art. 1.° 1,
(CE)) tienen ese valor hermenéutico; mas
aiin, el principio del Estado social preside en
buena medida la labor interpretativa del

8 Francisco Rubio Llorente: “Sobre la relacion entre
Tribunal Constitucional y Poder Judicial en el ejercicio
de la jurisdiccion constitucional”, en Revista Espaiiola
de Derecho Constimucional, n.° 4, enero-abril 1982, pp.
35 y 5., en concrew, 67.

Tribunal Constitucional, de modo simi-
lar a como acontece en la Repiblica
Federativa Alemana’. Ahora bien, a par-
tir de esos principios, es al Tribunal a quien
corresponde su canalizacion juridica y la
concrecion de su operatividad, por 1o que
bien puede sostenerse, como se ha apunta-
do™", que el constituyente dejé en manos del
Tribunal Constitucional la tarea de elaborar
una teorfa jurfdica de los derechos funda-
mentales acorde con la Constitucién,

Cuanto acabamos de exponer revela, a
nuestro juicio con meridiana claridad, la ex-
traordinaria relevancia de la labor que vie-
ne realizando el Tribunal Constitucional en
todos los 4mbitos materiales de la Constitui-
cion, pero de modo muy particular en el que
se refiere a los derechos fundamentales de la
persona. Por ello mismo, una exposicién sis-
tematica de la dogmatica de los derechos en
la Constitucién de 1978 exige prestar una
prioritaria atencion a la doctrina constitucio-
nal, esto €s, a la jurisprudencia sentada por el
Juez de la Constitucién a lo largo de los mas
de doce afios en que ya viene actuando.

2. El sistema axiologico positivado por la
Constitucidn de 1978

La Constitucién de 1978 encabeza su tex-
to dispositivo con esta determinacidn: "Espa-
fia se constituye en un Estado social y

9 En este sentido, Amirante, en un estudio sobre la
transformacion de los derechos fundamentales en la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional Federal ale-
mén, llega a la conclusion de que las dos clausulas
gencrales del "Estado de derecho” (entendido en um
sentido material) y del “Estado social” se han proyecta-
do por la junisprudencia del Tribunal hacia el futro, en
especial en la interpretacién de los derechos fundamen-
tales, con la mirada puesta en el pasado.

En definitiva, esas cliusulas han operado como elemen-
to dinamizador de la inerpretacién de los derechos.
Carlo Amirante: "La Coslituzione come "sistema di va-
lori" e la trasformazione dei diritti fondamentali nella
giurisprudenza della Corte Costituzionale Federale”, en
Politica del Diritto, aio XII, n.° 4, diciembre 1981, I1
Mulino, Bologna, pp. 9 y ss., en concreto, 38.

10'LuIs AGUIAR DE LUQUE: "Dogmética y Teoria
juridica de los derechos fundamentales en la interpreta-
<ion de Esios por el Tribunal Constitucional espafiol”, en
Revista de Derecho Politico, n.% 18-19, verano-otofio
1983, pp. 17/18.
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democritico de derecho, que propugna como
valores superiores de su ordenamiento juridi-
co la libertad, la justicia, la igualdad y el plu-
ralismo politico™. A la vista de este precepto,
puede avanzarse ya que la Constitucién ha
evitado caer en el reduccionismo del positi-
vismo estatalista.

E! hecho de que la norma en custién re-
curra al concepto de “ordenamiento jurfdico"
podria ofrecemos una argumentacién sufi-
ciente como para sostener que el consti-
tuyente ha evitado caer en un positivismo
normativista, pues, como es de sobra conoci-
do, si bien el concepto de "ordenamiento ju-
ridico” arranca del positivismo, tras una se-
rie de desarrollos logra superarle. Tras las
fundamentales aportaciones de Santi Roma-
no'l, hoy resulta evidente que el ordena-
miento no es un mero agregado de normas,
sino una realidad dindmica en la que las nor-
mas cambian, si bien el ordenamiento per-
manece, en tanto subsisten Ios principios que
le dan vida.

Con todo, la superacién constitucional del
normativismo positivista hay que buscarla de
maodo priorilario en la sujecion del ordena-
miento a un orden de valores. Es al Estado a
quien se imputa el ordenamiento en el art,
1.°.1, pero también es el propio Estado quien
"propugna” unos valores superiores del orde-

jento. Y como recuerda Herndndez
Gil'?, “propugna” equivale a decir que el Es-
tado, definido como social y democritico de
derecho, asume la misién de que e} ordena-
miento juridico tienda hacia esos valores, los
alcance y realice. En concecuencia, para
nuestra Constitucién, el ordenamiento juridi-
co no se legitima per se, por proceder del Es-
tado y atenerse a los cauces procedimentales
de elaboracién y formulacién formalmente
enunciados por la propia Constitucién; bien
al contrario, el ordenamiento se nos ofrece
como el instrumento para la realizacion de
los fines que la Norma Suprema enuncia
como valores. De esta forma, queda esta-
blecida una {ntima conexién entre orde-

Il SANTI ROMANO: L’ ordinamento giwridico, Ed.
ﬁnsoni, Florencia, 1918.

ANTONIO HERN ANDEZ GIL: El cambio politico
espaiiol y la Constitucion, Planets, Barcelona, 1982, p.
371

namiento y valores, con lo que ello supone
de reconocimiento de la dimension axiols-
gica del Derecho.

El carActer objetivo de los valores ha de
compagi{)?rse, en la linea que ya Recaséns
apuntara -, con la relatividad de las estima-
ciones concretas. En efecto, la objetividad
que reconocemos a los criterios estimativos
basicos no impide ni estorba el que los jui-
cios de valor concretos, las estimaciones par-
ticulares, sean inevitablemente relativos a si-
tuaciones reales concretas, historicas, y por
lo tanto a las circuntancias de hecho, del lu-
gar y de la época. Estas relatividades no se
oponen a la objetividad de los criterios, por-
que tales relatividades no implican subjeti-
vismo fortuito, antes bien representan el con-
dicionamiento y la influencia que la realidad
social particular debe y tiene que ejercer so-
bre la elaboracién de las normas juridicas. Y
en esta proyeccién de los valores sobre la
realidad social concreta el Tribunal Constitu-
cional estd llamado a desempe- nfr un papel
fundamental.

Por lo demés, conviene destacar que en
cuanto la Constitucién de 1978 no se ha li-
mitado a considerar los valores aiojados en
el cuadro de los derechos fundamentales
(pensemos, por e¢jemplo, que la libertad y la
igualdad irrumpieron en el constitucionalis-
mo liberal burgués como contenido de los
derechos individuales), sino que ha preferido
declararlos de modo expreso, los valores han
venido a impregnar el conjunto del ordena-
miento juridico objetivamente entendido,

Este Wertordnung que debe impregnar el
conjunto del ordenamiento jurfdico aparece
expresado no solo por el ant.® 1 2.1, sino tam-
bién por el art.® 10.1 de la "Lex Superior”,
que eleva la dignidad de la persona, los dere-
chos inviolables que Ie son inherentes y el li-
bre desarrollo de la personalidad, como tam-
bién el respeto a la ley y a los derechos de
los demés, a la categorfa de “fundamento del
orden polftico y de la paz social",

Ambas disposiciones (los articulos 1.°.1 y

10.1 CE) nos proporcionan auténticos prin-

13 SICHES LUIS RECASENS, Introduccidn ol estudio
del Derecho. Porriia, México, 1981, p. 289,
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cipios constitucionales, 0 lo que es igual,
principios que encarnan los valores esencia-
les del orden jurfdico en su conjunto, al que
dotan de unidad de sentido, pues, como bien
dice Garcia de Enterrfa'®, a unidad del or-
denamiento es, sobre todo, una unidad mate-
nial de sentido, expresada en unos principios
generales del Derecho, que o al intérprete
toca investigar y descubrir, o, como en el
caso espandl, es la propia Constitucién 14
que los deciara de manera formal.

Consecuentemente con todo lo expuesto,
los valores materiales a gque venimos refi-
riéndonos no son mera retorica; no estamos
en presencia de unos simples principios pro-
graméticos; por el contrario, nos hallamos
ante el mismo suporte bésico del ordena-
miento en su comjunto, ante la base que le
otorga su sentido y su coherencia. Por ello
mismo, estas normas materiales se han con-
vertido en los principios jerimuicamente su-
periores que han de presidir la labor de inter-
pretacion juridica, lo que a su vez ha conso-
lidado el principio de interpretacion del or-
denamiento conforme a la Constitucién.

En definitiva, de la Constitucién de 1978
puede afirmarse lo mismo que e! Tribunal
Constitucional Federal alemdn sostuviera de
la Ley Fundamental de Bonn; se trata de un
ordenamiento vinculado a los valores, que
por elio mismo se sitda en las antipodas de
aquellos ordenamientos constitucionales su-
puestamente caracterizados por su neutrali-
dad valorativa, de entre los que bien puede
citarse ¢como ejemplo la Constitucion de
Weimar .

El orden axiol6gico a que venimos refi-
riéndonos encuentra su manifestacién més
visible y destacada en los derechos funda-
mentales de la persona, que, comg ha reco-
nocido el Juez de 1a Constitucién'®, respon-
den a un sistema de valores y principios de
alcance universal que subyacen a la Declara-
cién Universal y a los diversos convenios

14 EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS-
RAMON FERNANDEZ: Curse de Derecho Adminis-
frative, tomo 1, 4" ed,, Civitas, Madrid, 1986, p. 128

15 BvefGE 2, 12.

18 gentencia del Tribunal Constitucional (en adelants
STC) 21/1981, de 15 de junio, fundamento juridico 10,

internacionales sobre Derechos Humanos ra-
tificados por Espafia, y que asumidos como
"decision constitucional basica", han de in-
formar todo nuestro ordenamiento juridico.
Quiere todo ello decir que los derechos fun-
damentales forman parte del sistema axiol6-
gico positivizado por la Constitucion y, por
lo mismo, constituyen los fundamentos ma-
teriales del ordenamiento juridico.

3. La fundamentacion del orden politico en
la dignidad de la persona y en los derechos
que le son inherentes

El art, 10.1 de la Constitucién — al que
nos referimos con anterioridad — supone la
consagracién de la persona y de su dignidad
no solo como el fundamento de la totalidad
del orden politico, sino, y por ello mismo,
también como ¢l principio rector supremo
del ordenamiento juridico. Se cgndensa aqui,
en clave principal, dird Pare_jo1 . la filosofia,
los criterios axiolégicos a que responde el
ordenamiento constitucional y que sustentan
el orden dogmético constitucional. El valor
iltimo es evidentemente el de la dignidad de
la persona humana, de la que fluye el princi-
pio de libertad, dnico que puede asegurar,
como afirmara Recaséns'®, un contenido va-
lorativo al Derecho.

"En ¢l ordenamiento liberal democritico
la dignidad del hombre - segin el Tribu-
nal Constitacional Federal alemén™ — es el
valor superor. Por lo mismo, el hombre
goza de una personalidad capaz de organizar
su vida de un modo responsable. Su digni-
dad exige que se garantice el mas amplio de-
sarrollo posible de su personalidad”.

Como dijera Goldschmidt®®, cada persona
humana individual es una realidad en si mis-
ma, micntras que ¢l Estado no es mas que
una realidad accidental, ordenada como
fin al bien de las personas individua-
les.

17 ] UCIANO PAREJO ALFONSO: Estado social y
Administracion Piblica, Civitas, Madrid, 1983, p. 71.
18 | UIS RECASENS SICHES: Introduccidn al estu-
d{)a del Derecho, op. cit, p. 334,

19 _BverfGE 39, 41.

20 WERNER GOLDSCHMIDT; Intraduccidn Filosd-
fica al Derecho, Depalma, 6.* ed., Buenos Aires, 1983,
p. 543,
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Parece, pues, perfectamente oportuno afir-
mar que el derecho fundamental para el
hombre, base ¥ condicion de todos los de-
m4s, es el derecho a ser reconocido siem-
pre como persona humana. E! Derecho, el
ordenamiento juridico en su conjunto, no
quedard iluminado, en términos de Lucas
Verdi?!, legitimado, sino mediante el reco-
nocimiento de la dignidad de la persona hu-
mana y de los derechos que le son inheren-
tes. Pues bien, en cuanto la Constituci6n par-
te de este principio, al fundamentar la totali-
dad del orden politico en é], bien puede s0s-
tenerse que en nuestra Norma Suprema late
un sustrato filosofico iuspersonalista.

Entre nosotros, el Tribunal Constitucional
ha precisado el significado de esta primacfa
de la dignidad de la persona al subrayar que
la proyeccion sobre los derechos individua-
les de 1a regla del art.® 10.1 implica que, "en
cuanto vglzor espiritual y moral inherente a ia
persona™”, la dignidad ha de permanecer
inalterada cualquiera que sea la situacién en
que la persona se encuentre, constituyendo,
en consecuencia, un minimum invulnerable
que todo estatuto juridico debe asegurar, de
modo que, seian unas u otras las limitaciones
que s¢ impongan en el disfrute de derechos
individuales, no conlleven menosprecio para
la estima que, £n cuanto ser humano, merece
la persor &

La elevacién por el propio art. 10.1 de
"los derechos inviolables que le son inhe-
rentes" (a la persona) a idéntica categoria de
fundamento del orden politico no es sino la
resultante obligada de la primacfa de] valor
constitucional dltimo, la dignidad de la
persona humana. Todos los derechos

21 PABLO LUCAS VERDU: Cwso de Derecho Poli-
tico, vol. IV ("Constitucion de 1978 y ransformacion
litico-social espaiiola™), Técnos, Madrid 1984, p. 320
2 STC 53/1985, de 11 de abril, fund. jur. 8.°.
23 STC 12001990, de 27 de junio, fund. jur, 4.7,
24 El Tribunal, en la misma Sentencia 120/1990, ha
procedido a delimitar negativamente ¢l significado de
esta cliusula congtitucional, al precisar que el art® 10.1
no significa ni que todo derecho Je sea inherente (a la
persona) — y por ello inviolable — ni que los que se cali-
fican de fundamentales sean “in toto condiciones -
prescindibles para su efectiva incolumidad, d¢ modo
que de cualquier restriccién que a su cjercicio se im-
ponga devenga un estado de indignidad (fund. jur. 4.%).

que la Constitucién proclama, de una u
otra forma, se encaminan a posibilitar el
desarrollo integral del ser humano exi-
gido por su misma dignidad.

El reconocimienio de estos derechos se
vincula intimamente con dos de los valores
superiores del ordenamiento juridico: la k-
bertad v la igualdad.

E! valor libertad, ¢n una de sus dimensio-
nes, la organizativa™, se constituye en la
misma rafz de los derechos fundamentales.
A su vez, éstos no son comprensibles al mar-
gen del valor igualdad.

Y en relacién con el valor igualdad es obli-
gado que nos hagamos brevemente eco del
principio de igualdad material que acoge el
trascendental art. 9.°.2 de la Constitucion,
fiel trasunto de la conocida “c'h‘lggu'la Lelio
Basso" de la Constitacién italiana™. El refe-
rido art. 9.° 2 exige de los poderes piblicos
la promocion de "las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los
grupos en que se integra sean reales y efecti-
vas" y la remocién de "los obsticulos que
impidan o dificulten su plenitud”. Un pre-
cepto como ¢l inmediatamente anterior viene
a desmentir, como ¢l propio diputado italia-
no Lelio Basso ya sostuviera, todas
aquellas afirmaciones constitucionales que
dan por realizado lo que afin estd pendiente
por realizar (la democracia, la igualdad...
etc.). Por ello, el precepto asume una virtua-
lidad juridica que desborda la propia de un
mero mandato al legislador, convirtiéndose
en una norma llamada a superar esa fla-
granie contradiccién constitucional median-
te la transformacién de la propia
estructura constitucional en un sentido

25 5 juicio de GREGORIO PECES-BARBA (en Los
valores superiores, Tecnos, Madrid, 1984, p. 135), el
valor "libertad” tienc dos grandes dimensiones, una or-
ganizativa y otra relacionada con el szatis de las perso-
nas en la organizacitn social.

26 De conformidad con el phrafo segundo del art. 3.°
de 1n Constituciém jtaliana: “E compito della repubblica
rimuovere gli ostacoli' di ordine economico e sociale,
che, limitando di fato la liberth & Ueguaglianza dei cita-
dini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana
¢ I'effettiva pariecipazione di tutti i lavoratori all’orga-
nizzazione politica, economica e sociale del Pacse™.
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material 2’ Los potenciales efectos trans-
formadores de la clausula quedan perfecta-
mente compendiados en un conocido comen-
tario de Calamandrei, realizado respecto del
parrafo segundo del art. 3.° de 13 Constitu-
cion italiana: "per compensare le forze di si-
nistra della nvoluzione mancata, le forze di
destra non si opposero ad accogliere nella
costituzione una riveluzione promessa”.

El progreso de la civilizacién humana, ha
dicho Frosini con evidente razt‘fon,29 se mide
sobre todo en la ayuda dada por el més fuer-
te al m4s débil, en la limitacion de los pode-
res naturales de aquél como reconocimiento
de las exigencias morales de éste, en ¢l an-
mento del sentido de una fraternidad humana
sin la cual los derechos a la libertad se con-
vierten en privilegios egoistas y el principio
de igualdad juridica, en una nivelacién basa-
da en el sometimiento al poder del més fuer-
te. Es preciso, pues, que esos derechos que
Bidart ha denominado "imposibles",?'0 esto
es, aquellos que un hombre no alcanza a
ejercer y gozar, encuentren un remedio efec-
tivo.

De lo anteriormente expuesto se des-
prende la enorme virtualidad politico-consti-
tucional de una clusula como la del art.
9.°.2 de nuestra "Lex Superior”, cuya efica-
cia debe verse reforzada, por lo menos en el
nivel de la interpretacién juridico-constitu-
cional, si se atiende, como es obligado ha-
cer a efectos hermenéuticos, a algunas de las
proclamaciones realizadas en el PreAmbulo
de la Constitucién, y de modo especifico a la
voluntad de la nacién espafiola de "garanti-
27 UMBERTO ROMAGNOLI: *Il principio d'uga-
glianza sostanziale™, en el colectivo, Commentario della
Costituzione, acura di GIUSEPPE BRANCA, vol. 1.°
(Principi fondamentali), Nicola Zanichelli Editore -
Soc. Ed. del Foro Italiano, Bologna — Roma, 1975, pp.
162 y ss.; en concreto, p. 166.

28 PERO CALAMANDREL "Introduzione storica sul-
1a Costituenie”, en C rario si. tico alla Costi-
tuzione {taliana, dirctto da P. CALAMANDREI y A.
Levi, Barbera, Firenze, 1960, vol. 1.%, p. CXXXV.

2% VITTORIO FROSINI: "Los derechos humanos en
la sociedad tecnolégica™, en Anuario de Derechos Hu-
manos, n.° 2, Universidad Complutense, Madrid, 1983,
gB. 101 ¥ $8.; €0 COnCreto, p. 107.

GERMAN J. BIDART CAMPOS: Tratade elemen-
tal de Derecho Constitucional Argentino, tomo 1 (El

Derecho Constitucional de la libertad), Ediar, Bucnos
Aires, 1986, p. 210,

zar la convivencia democritica..., conforme
a un orden econémico y social justo", y asi-
mismo a su deseo de "establecer una socie-
dad democrética avanzada", idea ésta que
bien podemos entender que marca un aspec-
to radical del "“telos"” de la Constitucion, en-
cerrando enormes posibilidades de desa-
rrollo, dado el enorme valor politico-decla-
ratorio del Preambulo de la Constitucién.

Nuestro Tribunal Constitucional ha ratifi-
cado la virtualidad juridica de la cldusula de
igualdad material del art. 9.°2 al entender
que un acto del Poder Legislativo se revela
arbitrario cuando engendre desigualdad. Y
no ya - precisa el Juez de la Constitucién®! -
desigualdad referida a la discriminacién (que
ésta concierne al art. 14), sino a las exigen-
cias que el art. 9.°2 conlleva, a fin de pro-
mover la igualdad de! individuo y de los gru-
pos en que se integra, finalidad que en oca-
siones exige una politica legislativa que no
puede reducirse a la pura igualdad ante 1a ley".

Retomando a la significacién de la clau-
sula constitucional del art. 10.1, hemos de
decir que la elevacion de los derechos de la
persona a la categoria de fundamento del or-
den politico se enmarca en una evolucién
constitucional cuya génesis se retrotrae al
constitucionalismo de entreguerras, por lo
menos a nivel de discusién doctrinal, eclo-
sionando con toda intensidad a partir de
1945,

Recordemos a este respecto que en la
doctrina alemana ya Smend reaccionaria
contra las tesis de Schmitt. Mientras para
éste los derechos fundamentales en sentido
propio son, csencialmente, derechos del
hombre individual libre frente al Estado”,
para Smend los derechos fundamentales son
um medio de integracién objetiva, concep-
¢ién que apoya en que "los derechos funda-
mentales son los representantes de un
sistema de valores concreto, de un sistema
cultural que resume €l sentido de la vida es-
tatal contenida en la Constitucién. Desde el
punto de vista politico, esto significa una
voluntad de integracion material; desde el

31 g1C 2711981, de 20 de julio, fund. jur. 10.

32 CARL SCHMITT: Verfassungslehre, waducc. espa-
fiola, Teoria de ia Constitucion, Alianza/Editorial, Ma-
drid, 1982, p. 170.
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punto de vista jurfdico, la legitimacién del
orden positivo estatal y juridico. Este orden
positivo es vélido s6lo encuanto que repre-
senla este sistema de valores y preci nie
por €l se convierte en legitimo™~, Poco
tiempo después de formular tales reflexio-
nes, en su famosa conferencia pronunciada
en la Universidad "Friedrich Wilhelm" de
Berlin, el 18 de enero de 1933, Smend llega-
ra a sus \iltimas conclusiones al afirmar que
la esfera de los derechos fundamentales
emerge "no como una barrera o reserva que
separe al ciudadano del Estado, sino como
lazo de unién con él, como fundamento de
su adecuaci6n politica™ ™.

A partir de 1945, como recuerda Klein®>
se ha ido intentando liberar de su contraposi-
cidén a un conjunto de conceptos enfrentados
en el inmediato pretérito, como los de "de-
mocracia”, "Estado” y "derecho”. En la mis-
ma direccién debe situarse la nueva vision
de los derechos fundamentales, que dejan de
concebirse como meras libertades individua-
les, o lo que es igual, como simples derechos
de defensa frente al Estado, para revestirse a
la par de un cardcter funcional, institucional,
a tenor del cual se convierten en el funda-
mento Gltimo del propio Estado.

A partir de este momento, estaban senta-
das las bases tericas de la consideracion de
los derechos fundamentales como parte
esencial de un ordenamiento juridico demo-
cratico, a 1a par que como elemento de legiti-
macion del mismo.

33 RUDOLF SMEND: Verfassung und Verfassungs-
recht (1928), en la cbra de recopilacion de algunos de
sus trabajos, Constitucién y Derecho Constitucional,
Centro de Esmdios Constitucionales, Madrid, 1985, p.
232,

34 RUDOLF SMEND: "Blirgen und Bourgois im deuts-
chen Staatsrecht”, en Staaisrechiliche Abhandiungen,
1955, pp. 309 ¥ ss. Recogido en la obra, Constitucion v
Dereche Constitucional, op. cit., pp. 247 y ss.; en con-
creto, p. 258.

35 HANS H. KLEIN: Die Grundrechie in demokratis-
chen Swat-Kritische Bemerkungen zur Ausgung der
Grundrechte in der deutschen Staatsrechilehre des Ge-
genwart, Sutigart Kohlharmmer Verlag, 1974. Cit. por
EDUARDC MENENDEZ REXACH: "Interpretacién
judicial y derechos fundamentales”, en Actualidad Ad-
minisrativa, n.° 10, marzo, 1988, pp. 533 y s5.; en con-
creto, p. 535.

La Bonner Grundgesetz harfa suya esta
nueva concepcién de los derechos al con-
templarlos en el parrafo segundo del art. 1.°
como el "fundamento de toda comunidad hu-
mana". Y en andloga direccion, el art. 2.° de
la Constitucién italiana s¢ abre con la férmu-
la de que "la Repiblica reconoce y garantiza
los derechos inviolabies del hombre".

En definitiva, los derechos fundamentales
se han convertido en un patrimonio comtin
de los cindadanos individual y colectivamen-
te considerados, a la par que en un elemento
constitutivo del ordenamiento juridico, con
lo que hanvenido a establecer una especic de
vinculo directo entre los individuos y ¢l Es-
tado, operando en Gltimo término como fun-
damento de la propia unidad politica, con-
cepcidn que, como tendremos més adelante
opertunidad de ver, ha sido plenamente asu-
mida por nuestra jurisprudencia constitucio-
nal.

Pero es que, ademds, como antes anticipa-
mos, los derechos fundamentales han dejado
de concebirse como simples libertades nega-
tivas, como meros derechos de defenga fren-
(¢ al Estado, Como advierte Barbera,”® la Li-
bertad ha pasado a ubicarse entre los dere-
chos y las instituciones, pues las exigencias
de nuestro tiempo parecen demandar més
“institutos de libertad” que "derechos de li-
beriad". Los ciudadanos perciben la conve-
niencia de reivindicar mis "contrapoderes"
que "libertad" (negativa) y los poderes piibli-
cos, correlativamente, han de "promover"
mas que “garantizar" 1a libertad, en un marco
que se oriente a la superacién de la vieja
concepeidn de la libertad como mera libertad
frente al Estado, como simple derecho indi-
vidual.

Esta concepcion institucional de los dere-
chos se manifiesta con especial intensidad en
algunos de ellos, como es ¢l caso, por poner
un ejemplo bien significativo, de las liberta-
tes informativas reconocidas por el art.® 20
de la Constitucién, que presentan no s6lo una
dimensién individual, sino también una

36 AUGUSTO BARBERA: "Comentario al art. 2.° de

la Constitucion italiana” en el colectivo, Commentario
della Costituzione, a cura de GIUSEPPE BRANCA, op.
ciL, pp. 50 y ss.; en concreto, p. 76.
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vertiente institucional. En afecto, el derecho
a la libertad de expresién no sélo es un dere-
che fundamental de toda persona que se en-
trelaza con su dignidad, sino que se nos pre-
senta asimismo como indispensable para que
pueda existir un auténtico sistema democri-
tico, por cuanto que las elecciones s6lo pue-
den desenpefiar con exactitud su funcidn
cuando el ciudadano se encuentra en condi-
ciones de poderse formar un juicio sobre la
vida politica y la conducta de sus gobeman-
tes, de modo tal que pueda aprobar o recha-
zar su gestidn. De ahf que nuestro Tribunal
Constitucional, ubicindose en esta linea con-
ceptual, haya admitido, en lo que constitugg
una reiteradisima doctrina constitucional,
que las libertades informativas del art.” 20 no
son sblo derechos fundamentales de cada
ciudadano, sino que "significan asimismo el
reconocimiento y la garantia de una institu-
cién politica fundamental, que ¢s la opinién
piblica libre”, indisclublemente ligada al
pluralismo politico, valor fundamental de
nuestro ordenamiento y requisito de funcio-
namiento del Estado democritico.

4, La doble naruraleza de los derechos fun-
damentales

Como ya hemos tenido oportunidad de
sefialar, los derechos fundamentales son la
expresion més inmediata de la dignidad hu-
mana, y desde esta perspectiva es indiscuti-
ble que presentan sustancialmente una
vertiente subjetiva que se traduce en la posi-
bilidad de un agere licere dentro de un de-
terminado Ambito. Sin embargo, y como
creemos que se desprende con facilidad de
todo lo inmediatamente antes expucsto, los
derechos fundamentales poseen ademais otra
significacion, esta vez objetiva. Como ha al
efecto sostiene Schnei , los derechos
son, simultineamente, la conditio sine qua
non del Estado constitucional democritico,

37 Entre otras, SSTC 6/1981, d¢ 16 de marzo; 12/1982,
de 31 de marzo; 104/1986, de 17 de julio, ¥ 159/1986,
de 16 de diciembre.

38 Hans-Pewr Schneider: "Peculiaridad y funcién de los
derechos fundamentales en ¢l Estado constitucional
democratico”, em Revista de Estudios Politicos, n°7
(nueva época), enero-febrero 1979, pp. 7 y sigs.; en con-
creto, p. 23.

puesto que no pueden dejar de ser pensados
que peligre 1a forma de Estado o se transforme
radicalmente. Por lo mismo, hoy se admite
de modo generalizado que los derechos cum-
plen funciones estructurales de suma impor-
tancia para los principios conformadores de
la Constitucién.

De esta forma, en ¢l Estado de derecho, al
mismo tiempo que los derechos fundamenta-
les operan como derechos de defensa frente
al Estado, conttibuyendo de esta forma a la
salvaguarda de la libertad individual, se ob-
jetivizan, operando, como ya significara el
Tribunal Constitucional Federal alemén, en
lo que constituye una reiteradisima doctrina,
como elementos del ordenamiento objetivo.

En el Estado democrético, los derechos,
muy especialmente los de participacion poli-
tica, constituyen, como ha dicho Haberle,*?
el "fundamento funcional de la democracia®
por antonpmasia.

Por dltime, en el Estado social, los dere-
chos, aiin los de naturaleza civil y politica,
tienen implicaciones de naturaleza econémi-
ca y social, como bien reconociera el Tribu-
nal Europec de Derechos Humanos*. Pero
es que, ademas, los derechos fundamentales,
como sefiala Schneider,* cristalizan como
"directrices constitucionales y reglas de ac-
tuacion legislativa”, de las que se desprende
Ia obligacién — no accionable, pero si juridi-
camente vinculante — de wna determinada
puesta en marcha de la actividad estatal.

Como puede apreciarse, los cambios que
han experimentado los derechos son mas que
notables, en especial si se confrontan con la
clésica concepcién de los mismos en el Esta-
do liberal. Estas mutaciones se han visto re-
flejadas en los ordenamientos constiicionales, y
aiin mas en la jurisprudencia sentada por los
6rganos titulares de la jurisdiccién constitucio-
nal. Y asi, en la Repiiblica Federal alemana

39 Peter Haberle: Die Wesensgehaltgarantie des Art 19
Abs. 2 GG, Karlsruhe, 1962, p. 17, Cit por Hans-Peter
Schnoeider: Peculiaridad y funcion de los derechos.., op.
cit. p. 27.

40 Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos de 9 de octubre de 1979 (Caso Airey), fundamentos
de derecho, 26,

41 Hans-Peter Schneider: Peculiaridad y funcicn de los
derechos..., op. ciL p. 32.
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se ha podido constatar una transformacion
de las normas referentes a los derechos, que
de normas destinadas a la defensa del cuida-
dano frente al Estado, han pasado a ser nor-
mas-principio con la funcién de defender a
la persona humana frente a las intervencio-
nes inconstitucionales del legislador, e inclu-
so, frente a aquellas agresiones a los dere-
chos que tengan s origen e‘a'xzt:tcems. L0
es, en cindadanos privados . En sintonfa
con estos cambios, el Tribunal Constitucio-
nal espafiol ha podido afirmar® que los de-
rechos fundamentales no incluyen solamente
derechos subjetivos de defensa de los
individuos frente al Estado, sino asi-
mismo garantias institucionales y deberes
positivos por parte del propio Estado.

El Tribunal Constitucional espafiol se ha
hecho eco, ya en uno de sus primeros pro-
nunciamientos, de la que bien podriamos
considerar como doctrina de la doble natura-
leza, subjetiva y objetiva, de los derechos
fundamentales, cuya transcendencia juridica
serd indiscutible. '

A juicio del Tribunal,** los derechos tie-
nen un doble caricter. En primer lugar, los
derechos fundamentales son "derechos sub-
jetivos, derechos de los individuos no sblo
en cuanto derechos de los ciudadanos en
sentido estricto, sino en cuanto garantizan un
status juridico o la libertad en un 4mbito de
la existencia®. Pero al propio tiempo, y sin
perder esa naturaleza subjetiva, los derechos
son "elementos esenciales de un ordena-
miento objetivo de la comunidad nacional,
en cuanto éste se configura como marco de
una convivencia humana fjusta v pacifica,
plasmada histéricamente en el Estado de de-
recho y, mis tarde, en el Estado soclal de de-
recho o el Estado social y democrético de
derecho, segiin la férmula de nuestra Consti-
tucién (art. 1.°.1)".

Como con facilidad se puede apreciar, el
influjo tanto de la doctrina como de la mis-
ma jurisprudencia del Tribunal de Karlsruhe
¢s bien visible en la doctrina acufiada por

42 Catlo Amirante: La Costituzione come ‘sistema di
valori’ e la trasformazione dei diritti fundamentals...
og. cit, p. 45. )
43 STC 53/1985, de 11 de abril, fund; jur.4.%,
44 STC 25/1981, de 14 de julio, fund. jur. 5.°

nuestro "intérprete supremo de la Constitu-
cién".

Esta vertiente objetiva de los derechos
fundamentales, que complementa su tradi-
cional naturaleza subjetiva, y que los erige
en “componentes estructurales basicos" del
ordenamiento jurfdico®, al que dan sus con-
tenidos basicos, se explica en razén de que
son la expresibn juridica de un sisiema de
valores que, por decisién del constituyente,
ha de informar el conjunto de la organiza-
cién juridica y politica. Por lo mismo, el
Juez de la Constitucién ha entendido™ que
los derechos fundamentales constituyen la
esencia misma del régimen constitucional y,
en sintonia con ello, nada que les afecte pug-
de ser considerado trivial o inimportante™'.
Esta relevancia constitucional de los dere-
chos cxpdlé'ca que el Alio Tribunal haya con-
siderado™ que nada que concierna al ejerci-
cio por los ciudadanos de los derechos que la
Constituci6n les reconoce podri entenderse
nunca ajeno al propio Tribunal.

En conexi6n con el caricter subjetivo de
los derechos, el Tribunal ha estimado que los
mismos son irrenunciables, considerando
esta irrenunciabilidad como una proposicion
juridica indiscutible*® © 3°. Asimismo, el Alio
Tribunal ha proclamado la permanencia e im-
prescriptibilidad de los derechos desde su re-
conocimiento por la Constitucién’!. Sin
embargo, ese caricter de "permanentes e im-
prescriptibles” es compatible con que para
reaccionar frente a cada lesidén concreta que
un cindadano entienda haber recibido contra
un derecho fundamental, el ordenamiento 1i-

45 STC $3/1985, de 11 de abril, fund. jur. 4° y
129/1989, de 17 de julio, fund. jur. 3.°.

45 STC 34/1986, de 21 de febrero, fund. J T Pt

47 STC 1/1985, de 9 de encro, fimd. . 4.%

48 SSTC 26/1981, de 17 de julio, fund. jur. 14, y
7/1983, de 14 de febrero, fund. jur. 1.°,

49 STC 11/1981, de 8 de abril, fund. jur. 14.

50 En funcién de la imenunciabilidad de los derechos,
se considers en el Voto Particular 1, 19, a la STC
5/1981, de 13 de febrero, que seria nula de pleno dere-
cho cualguier clfusula de un contrato laboral en s que
una de las panies {en ¢l caso goe nos ocupa, W profesor
de un centro privado con ua ideario propio) se compro-
metiera a renunciar de antemano a ejercer en un sentido
deerminado cualquier derecho o libertad findamental
(en el supuesto en cuestidn, en awencion al ideario del
centro).

51 STC 7/1983, de 14 de febrero, fund. jur. 3.5
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mite temporalmente la vida de la correspon-
diente accion, cuya prescripcién en modo
alguno puede extinguir el dercho funda-
mental de que se trate que el cuidadano
podra continuar ¢jerciendo y que podréd
hacer valer en relacion con cualquier otra le-
sién futura®2,

Del caricter objetive de los derechos, o lo
que es lo mismo, de su peculiar significacién
y finalidades dentro del orden constitucional,
s¢ desprende a su vez que la garantia de su
vigencia no puede limitarse a la posibiliddad
del ejercicio de pretensiones por parte de los
individuos, sino que ha de ser asumida tam-
bién por ¢l Estado. De ahi que_el Tribunal
Constitucional haya entendido®” que de la
obligaci6n del sometimiento de todos los po-
deres ¢ la Constitucién, que contempla el
art.” 9.°.1 de la "Lex Superior", no solamente
se deduce la obligacién negativa del Estado
de no lesionar la esfera individual o institu-
cional protegida por los derechos fundamen-
tales, sino también la obligacién positiva de
contribuir a la efectividad de tales derechos
y de los valores que representan, aun cuando
no exista una pretension subjetiva por parte
del cuidadano.

El legislador es quien en mayor medida
resulta obligado por lo que acabamos de de-
cir, pues ¢s ¢l quien recibe de los derechos
fundamentales "los impulsos y lineas directi-
vas", obligacién que adquiere especial rele-
vancia alli donde un derecho o valor funda-
mental constitucionalmente positivizado quedarfa
vacio de no establecerse los supuestos para su
defensa.

Nuestro "intérprete supremo de la Consti-
tucioén” ha descendido al analisis especifico
de dicha obligacién en algtin 4mbito concre-
to, como el laboral, en el que la desigual dis-
tribucién de poder social entre trabajador y
empresario y la distinta posicién que uno y
otro ocupan en las relaciones laborales ele-
van en cierto modo ¢l riesgo de eventuales
menoscabos de los derchos fundamentales
del trabajador.

Por ello mismo, el Tribunal se ha cuidado
de advertir que nada legitima que quienes

52 SSTC 58/1984, de 9 de mayo, fund. jur. 1°, y
7/1983, de 14 de febrero, fund. jur. 3.°
53 §TC 5341985, de 11 de abril, fund. jur. 4.°.

presten servicios en organizaciones empresa-
riales por cuenta ¥ bajo la dependencia de
sus titulares "deban soportar despojos transi-
torios o limitaciones injustificadas de sus de-
rechos fundamentales y libertades piblicas™?,
de suerte que "la celebracién de un contrato
de trabajo no implica en modo alguno la pni-
vacion para una de las partes, el trabajador,
de los derechos que la gonstitucién le reco-
noce como ciudadano™”.

l.a precedente docirina no es sino la re-
sultante obligada de la mis amplia reflexién
de que el respeto a los derechos fundamenta-
les y libertades piblicas garantizados por la
Constitucién es un componente esencial del
orden piblico, y, en consecuencia, han de te-
nerse por nulas, a juicio del Alto Tribunal®®,
las estipulaciones contractuales incompati-
bles con este respeto. Ello nos conduce auto-
méticamente a la problemética de la vigencia
de los derechos en las relaciones inter priva-
tos, pero el andlisis de esta cuestién lo-abor-
daremos con posterioridad.

En todo caso, conviene significar que de
la necesidad de respetar los derechos funda-
mentales no se sigue el derecho de una de las
partes de una relacion contractual (ni tan si-
quiera de Ia méas débil) a imponer a la otra
las modificaciones que considere oportunas.
Y a.;i, el Juez de la Constitucién ha entendi-
do° que los derechos constitucionalmente
garantizados al trabajador no pueden consti-
tuir un factor de alteracion del entramado de
derechos y obligaciones derivados de la rela-
ci6n laboral, pues, sin perjuicio de que por
contraste con las normas constitucicnales
puedan ser invalidadas las normas legales o
estipuplaciones convencionales rectoras de
la relacion laboral, los derechos fundamenta-
les no afiaden a ésta contenido determinado
alguno, ya que "no constituyen por sf mis-
mos ilimitadas cl4usulas de excepcidén” que
justifiquen el incumplimiento por parte del
trabajador de sus deberes laborales.

La obligacién positiva de contribuir a la
efectividad de los derechos fundamentales,
que sobre todos los poderes piiblicos recae,

54 STC 129/1989, de 17 de jutio, fund. jur. 3.°.
55 STC 88/1985, de 19 de junio, fund. jur. 2.°
56 STC 19/1985, de 13 de febrero, fund, jur. 1.°
57 STC 129/1989, de 17 de julio, fund. jur. 3.°
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puede en determinados casos decidir al le-
gislader a proteger estos derechos pe-
nalmente, y en tal caso, gomo ha reco-
nocido el Alto Tribunal,”™ no es posible
desconocer que la proteccién penal forma
parte del derecho fundamental mismo. En
consonancia con ello, si se produce uha per-
turbacion del derecho fundamental que esté
penada por Ia ley, hay un derecho del ciuda-
dano a esta proteccién penal, que en s caso
podréa hacerse valer a través del recurso de
amparo constitucional ante el Tribunal.

5. El dmbito de vigencia de los derechos

I. El carfcter normativo de la Constitu--

cién, uninimemente aceptado en NUESros
dias, quiere significar que no estamos en pre-
sencia de un mero catlogo de principios,
sino de una norma cuyo contenido material a
todos (ciudadanos y poderes piblicos) vin-
cula de modo inmediato, siendo sus precep-
tos, como regla general, sin perjuicio de al-
gunas matizaciones particulares a esta regla,
alegables ante los tribunales y debiendo con-
siderarse su infraccion antijutidica.

Como en la misma direccién ha procla-
mado el Tribunal Constitucional® que la
Constituci6n es precisamente nuestra norma
suprema y no una declaracién programética
o principal es algo que se afirma de modo
inequivoco y general en su art. 9.° 1, donde
se dice que "los ciudadanos y los poderes
pliblicos estin sujetos a la Constitucién", su-
jecién o vinculatoriedad que se predica des-
de su misma entrada en vigor. Bien es ver-
dad que este valor normativo necesita ser
modulado en lo concemiente a los principios
rectores de la politica social y econ6mica
(arts. 39 a 52 CE), pero de lo que no puede
caber la menor duda es de la vinculatoriedad
inmediata, esto es, sin necesidad. de una in-
terpositio legislatoris, de una mediacién pre-
via del legisladot ordinario, de los articulos
14 a 38, que integran ¢l Capitulo 2.° del Ti-
tulo 1, Capftulo que acoge los derechos y li-
bertades, pues, por si ain cupiese alguna
duda, el art. 53.1 declara que los derechos y

58 SSTC 7171984, de 12 de junio, fund. jur. 22, y
73/1984, de 27 de junio, fond. jur. 2.2,
59 STC 801982, de 20 de diciembre, fund. jur. 1.°

libertades reconocidos en dicho Capitulo
"vinculan a todos los poderes piiblicos".

En definitiva, los preceptos constituciona-
les relativos a los derechos y libertades del
Capitulo 2.° del Titulo I de la Constitucién
vinculan a todos los poderes piblicos y son
origen inmediato de derechos y obliga&i)ones
¥ no meros principios programaticos,  con
lo que z2us titufares no han de esperar para su
ejercicio a ningin reconocimiento previo por
parte de ningiin poder pfll:»lica.61

La constitucionalizacién no supone, pyes,
como ha reconocido el Alto Tribunal,™” |
mera enunciacién formal de un principio,
sino la plena positivacién de un derecho a
partir del cual cualquier ciudadano podré re-
cabar su tutela ante los Tribunales ordinarios,

Esta vinculatoriedad o eficacia inmediata
de los derechos no quiebra ni tan siquiera
respecto de los llamados "derechos de confi-
guracion legal®. Cuando la Norma Suprema
opera con arreglo a esa técnica, por la que se
reserva al legislador la configuracién del de-
recho, el mandato constitucional puede no
tener, hasta que la regulacion ) produzca,
més que un minimo contenido™, pero ese
minimo contenido ha de ser protegido, inclu-
so, llegado el caso, por el propio Tribunat
Constitucional, en la via del amparo consti-
tucional, ya gue, como ¢l propio Tribunal ha
reconocido™, en caso contrario se producitia
la negacién radical de un derecho (siempre y
cuando, claro estd, el derecho en cuestion
sea susceptible de tutela en via de amparo).

En definitiva, la propia Constitucién (en
especial sus articulos 9.°.1 y 53.1) y la juris-
prudencia uninime y reiterada de su intér-
prete supremo sustentan la tesis de la plena
virtnalidad de los derechos desde el mismo
momento en que han sido reconocidos por el
texto constitucional sin que sea precisa una
ulterior concrecion legislativa,

60 gTC 21/1981, de 15 de junio, fund. jur. 17.
61 STC 77/1982, de 20 de diciembre, fund. jur, 1.
62 STC 56/1982, de 26 de julio, fund. jur. 2.°.

3 Asi, en relacién con 1a objecion de conciencia, ¢l
Alto Tribunal entendié gue, hasta el momento de su re-
gulacién legal, el conieniddo minime del derecho debia
consistir en la suspensién provisional de la incorpora-
cifn a filas. STC 15/1982, de 23 de abril, fund. jur. 8.°.
64 STC 15/1982, de 23 de abril, fund. jur. 8.°.
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Nuestra Constitucién se sitda de esta for-
ma ¢n la misma linea que la Ley Fundamen-
tal de Bonn, cuyo art. 1.°, parrafo tercero,
mis explicitamente afin, proclama el princi-
pio de vinculatoriedad de los derechos fun-
damentales a los poderes legislativo, eje- cu-
tivo y judicial a titulo de derecho directa-
mente aplicable, clausula de la que, como re-
cuerda Amirante,% el Tribunal de Karlsruhe
ha deducido la centralidad de los derechas
fundamentales como caracteristica esencial
de la Ley Fundamental de Bonn, rasgo éste
de la centralidad de los derechos que, a nues-
tro entender, también puede ser aplicado al
ordenamiento constitucional espandl a la vis-
ta de la determinacién del art. 10.1, Ello, a
sua vez, ha supuesto una auténtica revolu-
cién copemicana, que Kruger ha compendia-
do™ en su conocida afirmacion de que: "An-
tes los derechos fundamentales sélo valian
en el dmbito de la ley, hoy las leyes sélo va-
len en el 4mbito de los derechos fundamen-
tales".

De la fuerza vinculante de los derechos s¢
desprende la invalidez de todos aquellos ac-
tos de los poderes piblicos que los desco-
nozcan o que sean resultado de un procedi-
mientg en el curso del cual hayan sido igno-
rados.%

Por lo demais, aunque algin sector doc-
wrinal® ha defendido la existencia de sensi-
bles diferencias en el mode y grado de vin-
culacién a los derechos fundamentales, pre-
cisando que la vinculacién de los Jueces y
Tribunales se produce no de modo inmediato
(como sucede con la vinculacién a ellos del
legislador o del Tribunal Constitucional),
sino mediato, en el sentido de que esa vincu-
lacién se halla necesariamente mediada por
el legislador y por el Tribunal Constitucional,

85 CARLO AMIRANTE: La Costituzione come sistema
di valori e la trasformazione dei diritti fondamentali. ..,
gg. cit, p. 40.

HERBERT KRUGER: "Die Einschrrunkung von
Grundrechten nach Grundgesetz" en Deutsches Verwal-
tungsblatz, 1950, p. 626.

67 STC 63/1982, de 20 de octubre, fund. jur, 3.°.

8 JESUS GARCIA TORRES: "Refiexiones sobre la
eficacia vinculante de los derechos fundamentales”, en
Poder Judicial (2.* época), n.° 10, junio 1988, pp. 11 ¥
sigs.; en concreto, pp. 12 y 24,

es lo cierto que esa vinculatoriedad inmedia-
ta estd expresamente contemplada por nues-
tro ordenamiento. A tener del art. 7.°.1 de la
Ley Orgénica 6/1985, de 1.° de julio, del Po-
der Judicial, los derechos y libertades reco-
nocidos en el Capitulo 2.° del Titulo I de la
Constituci6n vinculan, en su integridad, a to-
dos los Jueces y Tribunales y estin garanti-
zados bajo la tutele efectiva de los mismos.
Esta primacfa de los derechos, que han de
ser reconocidos, especialmente aquellos a
que se refiere el art. 53.2 CE (los derechos
fundamentales y libertades piblicas), en to-
do caso, de conformidad con su contenido
constitucionalmente declarado, impide, co-
mo el mismo art. 7.°2 de la Ley Organica
del Poder Judicial prescribe que las resolu-
ciones judiciales puedan restringir, menosca-
bar o inaplicar dicho contenido, si bien, por
contra, no conduce, ni puede conducir, como
ha precisado el Tribunal Constitucional,®? a
una sucesidn ilimitada de recursos judiciales,
incompatible con el principio de seguridad
juridica. Finalmente, y también en relacion
con los propios Jueces y Tribunales, cabe de-
cir que los derechos constituyen un limite
que ha de ser respetade por éstos al adoptar
las resoluciones relativas a la ejecucién de
las sentencias,”®

I1. El ambito de vigencia de los derechos iba
a plantear una segunda cuestién que habria
de ser resuelta por ¢ Tribunal Constitucio-
nal. Nos referimos a la eficacia retroactiva
de los derechos.

El tema, como ficilmente puede com-
prenderse, se conecta muy estrechamente
con €l de la retroactividad de la propia Cons-
titucién. La Constitucién es una norma cuali-
tativamente distinta de las dem4s, por cuanto
incorpora el sistema de valores esenciales
que ha de constituir el orden de convivencia
politica. Como ha reconocido el Juez de la
Constitucion,”! esta singular naturaleza se
traduce en una incidencia muy intensa sobre
las normas anteriores, que han de ser va-

69 STC 110/1988, de 8 de jumio, fund. jur. 3.°.

70 Auto del Tribunal Constitucional 444/1983, de 4 de
octubre, fund. jur. 3.°.
71 STC 971981, de 31 de marzo, fund. jur. 3.°.
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loradas desde la Constitucién, produciéndose
una pluralidad de efectos que el Tribunal
pondria de manifesto_en su Sentencia
5/1981, de 2 de febrero.”

La significacion retroactiva de la Consti-
tucién se acentdia en lo que atafie a 1os dere-
chos fundamentales, circunstancia que se ex-
plica sobre la base de la finalidad principal
de la Norma Suprema: establecer y funda-
mentar un orden de convivencia politica ge-
neral de cara al futuro, singularmente en ma-
teria de derechos fundamentales y libertades
ptblicas, "“por lo que en esta materia ha de
tener efecto retroactivo, en el sentido de po-
der afectar a actos posteriores a su vigencia
que deriven de situaciones creadas con ante-
ricridad y al amparo de leyes validas en
aquel momento, en cuanto tales actos sean
contrarios a la Constitucién".”

Esta doctrina general ha de ser, sin em-
bargo, concretada caso por caso, teniendo en
cuenta las peculiaridades del mismo, y entre
ellas, 1a mayor o menor autonomfa del acto
posterior, el hecho de que proceda o no de
los poderes piblicos y la circunstancia de
que afecte o no a intereses o derechos de ter-
CEras personas.

En su jurisprudencia inicial,”* el Tribunal
sustentaria la eficacia retroactiva de la Cons-
titucién en el inciso final de la Dispocitén
Transitdria 2.*.1 de la Ley Orgénica 2/1979,
de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional,
que permite una "débil eficacia retroactiva
de la Constitucion" en relacién con leyes,
disposicicnes, resojuciones o actos anteri-
ores a ella y que "no hubieran agotado sus
efectos”. Sin embargo, ya desde el primer
momento, se opondria al reconocimiento de

72 E] caricter de “Ley postenor” da lugar a la deroga-
cibn de las leyes y disposiciones anleriores opuestas a la
misma, de acuerdo con su Disposicion Derogatonia n.?
3, es decir, a la pérdida de vigencia de takes normas para
regular situaciones futuras.

La naturaleza de “Ley superior” se refleja en la ne-
cesidad de inerpretar todo el ordenamiento de confor-
midad con la Constitucién, y en la inconstitucionalidad
sobrevenida de aquellas normas anteriores incompati-
bles con ella.

13 STC 971981, de 31 de marzo, fund. jur. 3.°,
74V ¢eanse, entre otras, las SSTC 3141982, de 3 de junio,
fund. jur. 3.° y 43/1982, de 6 de julio, fund. jur, 1.

una retroactividad en grado méximo por
cnanto que €sta irfa contra la misma seguri-
dad juridica que ¢l art. 9.°.3 de la Constitu-
cifn garantiza,

En un momento ulterior, el Tribunal ha
abordado la problemadtica que nos ocupa des-
de la perspectiva de una colisién de princi-
pios enfrentados: el principio de seguridad
juridica, "que lleva a maximalizar la intangi-
bilidad de la cosa juzgada y a mantener la
ejecutoriedad de las sentencias firmes", y el
principio de justicia (proclamado por el art.
121 CE) y, por extensitn, el de la fuerza
vinculante de los derechos fundamentales
(art. 53.1 CE}, "que lleva a extremar la preo-
cupacion por la justicia del caso concreto y
declarar la invalidez de todos {os actos de fos
poderes publicos que los desconozcan o que
sean resultado de un procedimiento en el
curso del cual hayan sido ignorados".”

Con el paso del tiempo, la doctrina referi-
da, de la eficacia retroactiva de la Constitu-
cion, s¢ ha ido debilitando, Buena muestra
de ello la encontramos en la Sentencia
35/1987, en la que el Tribunal, tras reiterar la
fundamentacién de esa retroactividad en el
especifico orden de convivencia que estable-
ce la Constitucion, singularmente en relacién
con los derechos fundamentales y libertades
piblicas, y volver a apoyar juridicamente en
la Disposicién Transitoria 2*.1 de la LOTC
la posibilidad de un recurso de amparo con-
tra actos o resoluciones anteriores que no hu-
bieran agotado sus efectos, ha precisado, sin
embargo, que esta doctrina de carfcter gene-
ral debe ser concretada caso por caso, te-
niendo en cuenta sus peculiaridades, "sin ad-
mitir en ningin supuesto una retroactividad
de grado méximo que conduzca a aplicar, sin
mégs matizacion, una norma constitucional a
una relacion juridica sin tener en cuenta que
fue creada bajo el imperio de una legalidad
anterior, asf como la época en que consumié
sus efectos”.”®

{fIl. La tercera de las cuestiones de que
hemos de hacernos eco al contemplar el 4m-
bito de vigencia de los derechos fundamen-
tales es la de su eficacia frente a particulares
(inter privaios).

75 STC 63/1982, de 20 de octubre, fund. jur. 3.°.
76 STC 35/1987, de 18 de marzo, fund. jur. 3.°
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Es de sobra conocido que en su concep-
cién como "derechos piblicos subjetivos”
los derechos establecian un orden de relacio-
nes juridicas entre el Estado, concebido
como persona juridica, y los ciudadanos in-
dividualmente considerados. Fuera de esta
relacién era inimpensable la vigencia de los
derechos fundamentales.

Es evidente, sin embargo, que los presu-
puestos politicos y socio-econémicos de
nuestro tiempo son bien diferentes de los de
fines del pasado siglo. Hoy, buen nimero de
derechos encuentra su satisfaccion en el seno
de complejas relaciones sociales y econdmi-
cas que enfrentan al individuo con los gran-
des grupos de poder (social 0 econémico
de forma tal que, como bien dice Barbera,
los condictonamientos que esos "'poderes pri-
vados" - o simplemente otros ciudadanos
particulares situados en una posicién domi-
nante — pueden llegar a ejercer sobre la efec-
tiva vigencia de ciertos derechos es de tal
naturaleza que la tutela de los derechos no
podria encontrar explicacion, esto es, queda-
ria como puramente nominal 0 téorica, si
esas relaciones imter privatos quedaran al
marpgen de los mecanismos constitucionales
de garantia de los derechos.

Y es aqui donde nos encontramos con una
de las muchas incongruencias del Estado
constitucional de nuestre tiempo, que pese a
tener que afrontar y dar una adecuada res-
puesta a las demandas que plantean situzacio-
nes sociales, econmicas y culturales (al
margen ya de politicas) radicalmente dife-
rentes a las del pasado siglo, sigue sin em-
bargo operando con los viejos esquemas ju-
ridicos del Estado liberal. Como con teda ra-
z6n apunta Ferrajoli,” el Welfare State no
ha desarrollado una normatividad propia. No
ha producido una estructura institucional de
garantias andloga a la del viejo Estado libe-
ral de derecho y especificamente idénea para
garantizar los nuevos derechos sociales cor-
respondientes a las nuevas funciones y pres-

77 AUGUSTO BARBERA: Comentario al articulo 2.°
de In Constitucion italiana, op. cit., p. 107.

78 LUIGI FERR AJOLI: "Staw Sociale ¢ Stato di Dirit-
", en Politica del Dinitto, afio XIII, n.° 1, marzo 1982,
II Mulino, Bologna, pp. 41 y sigs.; en concreto, p. 42.

taciones exigibles del Estado. En suma, no
ha dado vida a un régimen garantista juridi-
co-social que se afladiera al régimen de ga-
rantias juridico-liberal caracteristico de los
clasicos derechos individuales de libertad. El
resultado de estas carencias, la consecuencia
de esta convivencia entre el viejo Estado
constitucional de derecho y el nuevo Estado
social es una profunda divergencia entre las
estructuras legales y las estructuras reales
tanto de la organizacién estatal como de la
propia organizacién social.

Uno de los aspectos mds importantes en
que se nos manifiesta esa incongruencia a
que antes apuntibamos es en ¢l tema de la
eficacia inter privaros de los derechos fun-
damentales. Cifiéndonos al marco normativo
espafiol, recordaremos ahora que el art. 53.1
de nuestra Lex Superior contempla el princi-
pio de vinculatoriedad de los derechos y li-
bertades del Capitulo 2.° del Titulo I a todos
los poderes puablicos. El art. 161.1, b/, a su
vez, declara al Tribunat Constitucional com-
petente para conocer del recurso de amparo
"por violacién de los derechos y libertades
referidos en el art. 53.2 de esta Constitucion,
en los casos y formas que la ley establezca”.
Y en intima conexién con esta prevision
constitucional, el art. 41.2 de la Ley Orgéani-
ca del Tribunal Constitucional dispone que:
"El recurso de amparo constitucional protege
a todos los ciudadanos, en los términos que
la presente Ley establece, frente a las viola-
ciones de los derechos y libertades... origina-
das por disposiciones, actos juridicos o sim-
ple via de hecho de los poderes piiblicos del
Estado, las comunidades auténomas y demas
entes publicos de caricter territorial, corpo-
rativo o institucional, asi como de sus fun-
cionarios o agentes''.

Como facilmente puede apreciarse, este
iltimo precepto contempla el amparo como
un mero mecanismo de reaccién frente a
asresiones sufridas en los propios derechos,
resultantes de actuaciones de cualesquiera
poderes piblicos. La amplitud con que se
contemplan los poderes piiblicos contrasta
visiblemente con el silencio que se guarda
respecto de ias agresiones que puedan expe-
rimentar los mismos derechos a resultas de
actuaciones de paniculares. El contraste se
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hace ain més chirriante si se advierte que ¢l
art. 9°.1 de la Constitucién dispone que tanto
los ciudadanos como los poderes piblicos
est4n sujetos a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico, como, por otra parte,
no podia por menos que suceder. En conse-
cuencia, por un lado, la clausula del art. 9.°.1
sujeta a los particulares a la Constitucion, y
por ello mismo, obvio es decirlo, a los dere-
chos fundamentales, mientras que, por otro,
se excluyen del recurso de amparo aquellas
lesiones que puedan encontrar su crigen en
actuaciones privadas. La inconsecuencia era
tan notoria que el Tribunal Constituciona! no
podia por menos que salvarla mediante una
interpretacién adecuada. Lo contrario hubie-
ra supuesto mantener el candido criterio de
que los particulares no pueden en ningin
caso atentar contra los derechos fundamenta-
les, presuposicion rayana en lo absurdo y, en
cualquier caso, desconocedora, como antes
dijimos, de las realidades sociales de nuestro
tempo.

No es éste el lugar de recordar algo, por
lo demas, perfectamente conocido, como es
la teoria de la Dritwirkung der Grundrecht,
elaborada en Alemania por un sector doctri-
nal que tiene en Nipperdey su figura més re-
presentativa, y que part¢ en su argumentacion
de la reflexion de que se bien un conjunto de
derechos fundamentales (la libertad de reu-
ni6n, la inviolabilidad del domicilio... etc.)
sigue vinculando adn hoy tan s6lo a los po-
deres piiblicos, no obstante, existen otros de-
rechos que trascienden esa esfera relacional
para pasar & garantizar a cada ciudadano un
status socialis en sus relaciones juridicas con
los demés v, de modo muy especial, con los
grandes grupos y organizaciones sOCio-eco-
nomicos frente a los que el desamparo del
individuo aisladamente considerado es abso-
luto.” '

La Drigwirkung ileg6 al Tribunal Consti-
tucional Federal aleman al hilo del célebre
caso Liith-Urteil, que culminé en la Senten-

79 Cfr. al respecto, JESUS GARCIA TORRES y AN-
TONIO JIMENEZ-BLANCO: "Derechos fundamenta-
les v relaciones entre particulares” (La Dritwirkung en
la jurisprudencia de] Tribunal Constitucional), Civilas,
Madrid, 1986, en especial, pp. 11-38,

cia de 15 de enero de 1958. A partir de ella,
el Tribunal ha mantenido una reiteradisima
jurisprudencia sobre esta cuestion.

También en Italia se ha ido a una solucitén
anéloga, rechazando la doctrina la afieja con-
cepcion de las libertades constitucionales
como meros derechos piblicos subjetivos,
generalizandose por el contrario, como des-
taca Pace, la idea de que las normas constitu-
cionales relativas a las libertades y derechos
tienen eficacia erga omnes, 0 10 que es igual,
han de ser tuteladas a los ciudadanos frente a
las actuaciones agresoras tanto de los pode-
res piblicos como de otros panicularese’o.
Esta doctrina ha sido igualmente asumida
por la jurisprudencia de 1a "Corte Costituzio-
nale" italiana®'.

Retornando al planieamiento y resolucion
actual del problema entre nosotros, hemos de
referimos en primer término a lo que bien
podemos considerar como la relativizacion,
y subsiguiente ampliacion, del concepto tra-
dicional de "poder piblico”, consagrada por
la doctrina constitucional. Muy representati-
va de este cambio de concepeitn es la Sen-
tencia 35/1983, de 11 de mayo.

Fl proceso que conduce al anterior fallo
es un recurso de amparo en el que se pide al
Tribunal que reconozca ¢l derecho de los de-
mandantes a obtener de Television Espa-
fiola la rectificacién de las informaciones di-
fundidas que aquéllos estiman lesivas. Fren-
te a tal demanda, el Abogado del Estado so-
licitara la inadmisién del recurso, sobre la
base del caracter no impugnable del acto
presuntamente denegatorio de la rectifica-
cién solicitada, por cuanto entiende que TVE
es una sociedad cuya naturaleza es la propia
de un ente privado, por lo que sus Organos
rectores no pueden ser considerados poderes
piblicos a los efectos previstos por la Ley
Orgénica del Tribunal Constitucional.

B0 ALESSANDRO PACE: "Corte Costituzionale ¢ “&l-

ri"” giudici: un diverso garantismo?, en el colective
Corite Costituzionale sviluppo delia forma di govemno in
Ttalia, 2 cura di Paoclo Barile, Enzo Cheli y Stefano
Grassi, 1 Mulino, Bologna, 1982, pp. 231 y sigs.; en
concreto, p. 233.

81 Entre otras, Seniencia de 1a Corte Costituzionale de 9
de julio de 1970, n.° 122.
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En su argumentacion, el Tribunal Consti-
wcional parte de que la nocién constitucio-
nal de "poderes piiblicos" sirve como con-
ceplo genérico que incluye a todos aquellos
enles (y sus 6rganos) que ejercen un "poder
de imperio" derivado de la soberania del Es-
tado y procedente, en consecuencia, a través
de una mediacién, m4s o menos larga, del
propio pueblo.

La nocién de "poderes pablicos" no coin-
cide con la de "servicio piblico", si bien en-
tre ambas existe una conexién que no cabe
desconocer y que deriva del hecho de que las
funciones calificadas como "servicios pibli-
cos" quedan colocadas por ello, y con inde-
pendencia da cual sea el titulo (autorizacion,
concesion,., etc.) que hace posible su presta-
cién, en una especial relacién de dependen-
cia respecto de los "poderes piiblicos", rela-
cién que se hace tanto més intensa, como es
obvio, cuanto mayor sea la participacion del
poder en la determinacién de las condiciones
en las que el servicio ha de prestarse y en la
creacion, organizacion y direccion de los en-
tes o establecimientos que deben prestarlo.

A partir de las precedentes reflexiones en
torno a la nocién de "poderes piblicos", la
conclusion del Juez de la Constitucion, re-
sulta inequivoca:

"Cuando el servicio pdblico queda
reservado en monopolio a un estable-
cimiento cuya creacidn, organizacion
y direccién son determinadas exclu-
sivamente por el poder piiblico, no
cabe duda de que es éste el que actia,
a través de persona interpuesta, pero
en modo alguno independiente. La ne-
cesidad de hacer més flexible el fun-
cionamiento de estos entes inter-
puestos puede aconsejar el que se dé a
su estructura una forma propia del De-
recho privado y que se sometan a ésie
los actos empresariales que debe llevar
a cabo para cl ejercicio de su funcion,
pero ésta, en cuanto dirigida directa-
mente al piblico como tal, ha de en-
tenderse vinculada al respeto de los
derechos y libertades reconocidos en
el Capitulo 2.° del Titule I de la Cons-
titucién, segin dispone el art, 53,1 de
ésta y, en consecuencia, los ciudada-

nos prolegidos también frente a ella
con los instrumentos que el ordena-
miento les ofrece para la salvaguarda
de sus derechos fundamentales frente a
los actos del poder” 52

En definitiva, el Tribunal Constituciona)
ha interpretado la nocidn que nos ocupa con
notable amplitud, lo que a su vez entrafia una
ampliacion del dmbito de vigencia de los de-
rechos fundamentales. Con ser este dato im-
portante, la cuestién de mayor relevancia
que aqui se suscita, como ya hemos tenido
oportunidad de sefialar, es la relativa a la vi-
gencia, a la eficacia de los derechos funda-
mentales en las relaciones entre particulares
(inter privatos), y a ello pasamos a referimos
ahora,

Desde los primeros momentos que siguie-
ron a la promulgacion de la Constitucién una
doctrina cada vez mas consolidada entendio
que en nuestro ordenamiento constitucional
existian argumentos y posibilidades para una
eficacia de los derechos fundamentales en
las relaciones privadas.®?

De esta forma, Embid Irujo defenderia el
influjo directo de las normas constituciona-
les sobre derechos fundamentales en el mun-
do juridico privado, influencia que habia de
traducirse, entre otros aspectos, en los dos si-
guientes:

1) Una accidn indirecta sobre el ambito
contractual privado, considerando nulos, por
contrarios al orden piblico, todo tipo de pac-
tos celebrados en contra de las prescripeio-
nes constitucionales previa accion, claro es,
de una parte interesada. Y

2) Una accidn de irradiacién sobre cual-
quier tipo de relaciones privadas (inclusc no
coniractuales) que deben sujetarse en su
constitucion y efectos a las "decisiones, de
valor" implicitas en los derechos fundamen-
tales y en la misma Constituci6n.®®

82 STC 35/1983, de 11 de mayo, fund. jur. 3.°.
83 LUIS AGUIAR DE LUQUE: “Los derechos funda-
mentales en las relaciones entre privados. Estado de la
cuestion”, en Actmalided juridica, 1981 (X) pp. 5 y
sigs.; en concreto, p. 8.
ANTONIO EMBID IRUJO: "El Tribunal Constim-
cional y la proteccién de las libertades piblicas en
(continua)
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Por su pane, Quadra ~ Salcedo® con-
cluiria su estudio sobre el recurso de amparo
y los derechos fundamentales en las relacio-
nes entre particulares, mostrandose partida-
rio de que toda decisién equivocada de los
Tribunales ordinarios que verse de forma di-
recta sobre derechos y libertades piblicas
fundamentales, aun cuando el litigio a que
ponga fin se refiera a una relacion inter pri-
vatos, sea considerada como determinante de
la lesién de los derechos fundamentales de
una de las partes, atribuyéndose, pues, de
forma inmediata tal lesién al fallo judicial,
iterpretacién que permitirfa al Tribunal
Constitucional llegar a este tipo de contiendas.

El "intérprete supremo de la Constitu-
ci6n" iba a hacer suya con notable prontitud
la doctrina que acabamos de explicitar. En
efecto, en su Sentencia 55/1983, y ante la
cuestién suscitada por el Ministetio Fiscal en
el sentido de si, cuando las presuntas viola-
ciones de derechos fundamentales son debi-
das a un particular, cabe recurso de amparo
para su proteccion, el Alto Tribunal entende-
ria que "cuando se ha pretendido judicial-
mente la correccitn de los efectos de una le-
sion de tales derechos y la Sentencia no ha
entrado a conocerla, tras la correspendiente
averiguacion de su existencia, previo el ana-
lisis de los hechos denunciados, es la Senten-
cia la que entonces vulnera el derecho funda-
mental £n cuestion”,

Poco tiempo después, ¢l Alto Tribunal iba
a elaborar una doctrina de mucho méis am-
plio calado que la inmediatamente antes ex-
puesta, de conformidad con la cual s¢ acepta
plenamente que en el Estado social de dere-
cho los derechos fundamentales no se limi-
tan a operar frente a los poderes piblicos,
sino que se proyectan en la vida gocial, vin-
culando de esta forma también a los particu-
lares. A juicio del Tribunal, la concretizacién
que de la Ley Suprema hace la Ley Orgéni-
ca del Tribunal Constitucional (al establecer

(continuagio da nota 84)

ambito privado”, en Revisia Espamia de Derecho Ad-
ministrative, n.° 25, abril-punio 1980, pp. 191 y sigs.: en
concreto, p. 205.

85 TOMAS QUADRA-SALCEDO: El recurse de am-
paro y los derechos fundamentales en las relaciones en-

tre particulares, Civitas, Madrid, 1981, pp. 102- 103.

36 STC 55/1983, de 22 de pmio, fund. jur. 5.°

la posibilidad del recursc de amparo tan s6lo
contra las disposiciones, actos o simples vias
de hecho de los poderes pablicos) no debe
interpretarse en el sentido de que sélo se sea
titular de los derechos fundamentales y liber-
tades pdblicas en relacion con los poderes
piiblicos, dado que "en un Estado social de
Derecho como el que consagra ¢l art. 1.° de
la Constitucién no puede sosténerse con ca-
racter general que el titular de tales derechos
no lo sea en la vida social", reflexién que el
Tribunal apoya en las previsiones de la Ley
62/1978, de 26 de diciembre, de proteccién
jurisdiccional de los derechos fundamentales
de la persona, la cual prevé la via penal —
aplicable cualquiera que sea €} autor de la
vulneracitn cvando cae dentro del dmbito
penal —, la contencioso-administrativa y la
civil, no limitada por razén del sujeto autor
de la lesién. A partir de este nicleo argu-
mental, el Juez de la Constitucién procede a
ofrecer una explicacion de conjunto coheren-
te con el bloque de previsiones constitucio-
nales:

"Lo que sucede — razona el Tribu-
nal%” -, de una parte, es que existen
dcrechos que s6lo se tienen frente a los
poderes pablicos (como los del art, 24
CE: derecho a la tutela judicial efec-
tiva) y, de otra, que la sujecién de los
poderes piblicos a la Constitucion (arl.
9.2.1) se traduce ¢n un deber positivo
de dar efectividad a 1ales derechos en
cuanto a su vigencia en la vida secial,
deber que afecta al legislador, al eje-
cative y a los Jueces y Tribunales, en
el ambitc de sus funciones respecti-
vas, De donde resulta que el recurso
de amparo se configura como un reme-
dio subsidiario de proteccién de los
derechos y libertades fundamentales,
cuando los poderes piblicos han viola-
do tal deber. Esta violacion puede pro-
ducirse respecto de las relaciones enire
particulares cuando no cumplen su
funcion de restablecimiento de los
mismos, q u ¢ normalmente comespon-

87 $TC 18/1984, de 7 de febrero, fund. jur. 6.°
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de a los Jueces y Tribunales a los que
el ordenamiento encomienda la tutela
general de tales derechos y libertades.”

En resumen, a la vista de la doctrina
constitucional precedentemente expuesta,
puede concluirse que en ¢l Estado social de
derecho que disefia la Constitucién de 1978,
los titulares de los derechos fundamentales
no lo son tan sélo frente a los poderes pibli-
cos, sino que gozan también de ellos en la
vida social. Por lo mismo, es evidente que
los actos privados pueden lesionar derechos
fundamentales, supuesto en ¢l que los intere-
sados pueden acceder a la via del amparo
constitucional si no obticnen la debida pro-
teccion de los Jueces y Tribunales, a los que
¢l ordenamiento encomienda la tutela gene-
ral de los mismos. Quiere todo ello decir que
las relaciones inter privatos, si bien con cier-
tas matizaciones, no quedan excluidas del
ambito de aplicacién de los derechos a que
venimos refiriéndonos, debiendo, pues, la
autonomia de las partes respetar esos dere-
chos 88

Cuanto acabamos de exponer nos revela
con nitidez que la determinacion del art. 53.1
de la Constitucién, que, como ya dijimos,
solo establece de manera expresa que los de-
rechos fundamentales vinculan a los poderes
piblicos, no debe ser interpretada en su es-
tricta literatidad, pues "no implica una exclu-
si6n absoluta de otros destinatarios"”.

6. El principio del "mayor valor” de los de-
rechos y la interpretacion del ordenamiento
Jjurtdico

I. La naturaleza cbjetiva de los derechos
fundamentales, que les convierte en elemen-
tos esenciales del ordenamiento de la comu-
nidad, en una decision basica que ha de in-
formar todo nuestro ordenamiento juridico,
ha de incidir por fuerza en la interpretacién

83 En su Sentencia 177/1988, de 10 de octubre (fund.
jur. 4.7, el Juez de la Constitucién ha precisado que la
autonomia de las partes ha de respetar tanto el principio
constitucional de no discriminacidén como aquellas re-
glas de rango constitucional u ordmario de las que se
derive la necesidad de ipualdad de trato.

89 STC 17111989, de 19 de octubre, fund. jur. 2.°, by,

de los derechos y en la del propio ordena-
miento juridico en su conjunto. Asi lo ha ad-
mitido el Juez de 1a Constituci6én en una rei-
teradisima jurisprudencia.

A juicio del Tribunal,” el lugar privile-
giado que en la economia general de nuestra
Constitucién ocupan los derechos fundamen-
tales y libertades priblicas que en ella se con-
sagran, estd fuera de toda duda. De ello re-
sulta no s6lo la inconstitucionalidad de todos
aquellos actos del poder, cualquiera que sea
su naturaleza y rango, que los lesionen, sino
también la necesidad de interpretar la ley en
la forma més fayorable a la maximalizacion
de su contenido.

Se comprende de esta forma que la inter-
pretacién de los preceptos legales haya de
hacerse a la tuz de las normas constituciona-
les y especialmente de aquellas que procla-
man y consagran derechos fundamentales y
libertades piablicas, debiendo prevalecer en
caso de duda la interpretacién que dote de
mayor viabilidad y vigor al derecho funda-
mental.”

Puede, pues, afirmarse que una de las
constantes de nuestra doctrina constitucional
y, por efecto de ella, de la propia jurispru-
dencia tout court, es la reafirmacion del
principio hermenéutico favor libertatis, esto
es, del ya aludido principio de que los dere-
chos deben interpretarse del modo méas am-
plio posible. La legalidad ordinaria — ha rei-
terado en otro momento el Alto Tribanal®® —
ha de ser interpretada de la forma més favo-
rable para la efectividad de tales derehos.
Bien es verdad, y conviene no olvidarlo, que
la interpretacién més favorable a los dere-
chos fundamentales presupone la existencia
de alguna res dubia, esto ¢s, de alguna va-
riante en la interpretacién de los preceptos
legales, ya que, en otro caso, como el mismo
Juez de la constitucionalidad ha advertido,’

20 STC 66/1985, de 23 de mayo, fund. jur. 2.°.

1 Es ésta una jurisprudencia constante del Alto Tribu-
nal, como prueban, entre otras muchas, las siguientes
Sentencias: 34/1983, de 6 de mayo, fund. jur. 3.5
67/1984, de 7 de junio, fimd. jur. 3.% 3271987, de mar-
zo, fund. jun. 3% 117/1987, de 8 de julio, fund. jur. 2.2, y
119/1990, de 21 de junio, fund. jur. 4.°

2 $TC 1/1989, de 16 de cnero, fund. jur. 3.°
93 STC 17/1985, de 9 de febrero, fund. jur. 4.°.

94 STC 32/1989, de 13 de febrero, fund. jur. 2.°
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no se estarfa protegiendo el derecho consti-
tucional, sino confirtendo a las leyes un sen-
tido y alcance que las propias leyes no consi-
enten.

Por lo demis, el mismo Tribunal Consti-
tucional ha entendido que del "mayor valor”
de los derechos no cabe deducir, sin embar-
go, la "exigencia constitucional implicita" de
una institucién como la del recurso previo de
inconstitucionalidad, inicialmente contem-
plado por el art. 79 de la LOTC %, y mas
tarde derogado por la Ley Orgéanica 4/1985,
de 7 de junio %8 rechazando asi una de las 1i-
neas argumentales de quienes hablan impug-
nado la citada Ley Orgénica (por la que se
derogaba el art. 79 de la LOTC), que veifan
en ¢l recurso previo de inconstitucionalidad
una “exigencia constitucional implicita” del
"mayor valor" de los derechos fundamenta-
les. Por el contrario, ¢l mismo “mayor valor"
y la subsiguiente interpretacién favorable a
los derechos que propicia, ha conducido a
una expansion de los derechos que, segin
los casos, presenta miiltiples y muy relevan-
tes manifestaciones

I1. Junto al principio hermenéutico a que
acabamos de referimos, de creacién juris-
prudencial, la Constitucién contempla direc-
tamente en su articulado otro principio de in-
dudable relevancia: el principio de inter-

95 Los recursos previos de inconstitucionalidad podian
preseniarse contra los proyectos de Estatutos de Auto-
nomia y de leyes orgénicas, teniendo como virtualidad
principal la de que la interposicion del recurso suspen-
dia autométicamente la tramitacién del proyecto.

96 STC 66/1985, de 23 de mayo, fund. jur. 2.°.

Por hacemos eco de dos concretas manifestaciones,
recordaremos que, en un caso, el Tribunal ha entendido
que la interprelacion y aplicacién de las normas regula-
doras de la libertad provisional debe hacerse con cardc-
r restrictivo y en favor del derecho fundamental a Ia Li-
bertad que tales normas restringen (STC 88/1988, de 9
de mayo, fund. jur. 1.%. En otro caso (STC 159/1986, de
12 de diciembre, fund. jur. 8.7, el Juez de la Constitu-
cién ha considerado que la interpretacion més favorable
de las libertades informativas del art. 20 CE genera unos
precisos efectos sobre las normas penales limitadoras de
las mismnas, que se concretan en el criterio de que el de-
recho de un profesional del periodismo a informar, asi
como el de sus lectores a recibir informacion integra y
veraz, constituye, en Glime trmino, una garantia insti-
wcional de caricier objetivo, cuya efectividad exige en
principio excluir 1a voluntad delictiva de quien se limita
a transmitir gin més la informaci6n, aunque ésta por su
conienido pueda revestir significado penal.

pretacion conforme con los Tratados sobre
Derechos Humanos ratificados por Espafia.
A tenor del art. 10.2 de nuestra Norma Su-
prema:

"Las normas relativas a los dere-
chos fundamentales ¥ a las libertades
que la Constitucién reconoce se inter-
pretarén de conformidad con la Decla-
racién Universal de Derechos Huma-
nos y los tratados y acuerdos interna-
cionales sobre las mismas materias ra-
tificadas por Espafia.”

Si analizamos la jurisprudencia constitu-
cional comprobaremos la profusién de Sen-
tencias en que se acude a los Tratados de re-
ferencia, muy especialmente al Convenio
Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales, he-
chos en Roma el 4 de noviembre de 1950.
Todo ello no es sino la l6gica consecuencia
de que, como ha dicho el Alto Tribunal,”® Ia
Constitucion se inserta en un contexto inter-
nacional en materia de derechos fundamen-
tales y libertades pablicas, por lo que hay
que interpretar sus normas en esta materia de
conformidad con los referidos textos interna-
cionales. Mag ain, como en otro momento
ha precisado,” esta interpretacion afecta no
s6lo a las normas contenidas en la Constitu-
¢ién, sino a todas las del ordenamiento rela-
tivas a los derechos v libertades reconocidos
por la Nomna Fundamental.

En principio, hay que ver en el ant, 10,2
de fa Constitucién, como muestra a las claras
su origen y génesis en el iter constituyente,
una clausula de tutela y garantia de los dere-
chos, enderezada a salvar las dificultades de
interpretacién de los derechos constitucio-
nalmente reconocidos, recurriendo al efecto
a las normas de los Tratados internacionales
en materia de derechos humanos.

La trascendencia de esta cldusula se acen-
tia si se advierte que, en cuanto "marco de
coincidencias (lo) suficientemente amplio
como para que dentro de €l quepan opciones
politicas de muy diferente signo", 191,

98 STC 62/1982, de 15 de octsbre, fund. jur. 2.°.
99 STC 78/1982, de 20 de diciembre, fund. jur, 4.2,
100 STC 11/1981, de 8 de sbril, fund. jur. 7.°
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Constitucién se limita a consagrar los dere-
chos, otorgarles rango constitucional y atri-
buirles las necesarias garantias, correspon-
diendo por ello al legislador ordinario, que
es ¢l representante en cada momento histéri-
co de la soberania popular, confeccionar una
regulacién de las condiciones de ejercicio de
cada derecho, que serin mds restrictivas o
mdés abiertas, de acuerdo con las directrices
politicas que le impulsen, siempre, claro
estd, que no exceda de los limites impuestos
por las propias normas constitucionales.
Quiere ello decir que ante una ordenacién
normativa de un derecho de carfcter restric-
tivo, bien que respetuosa con los Ifmites
constitucionales, la clgusula del ant. 10.2 sal-
va en todo caso el que el contenido del dere-
cho se acomode a la regulacién dada al mis-
mo por el Derecho convencional, lo que en-
trafia una garantia que, ¢n ocasiones, s¢ ha
revelado de gran operatividad.

7. La titularidad de los derechos fundamen-
tales

I. El problema de la titularidad o capaci-
dad de derechos fundamentales es de dificil
planteamiento y de dificil solucién, como el
propio Tribunal Constitucional ha venido a
reconocer. !

Si repasamos los articulos que integran la
Seccién primera del Capitulo 2.° del Titulo 1
comprobaremos que unos preceptos atri-
buyen los derechos que enuncian a todas las
personas (art. 15: derecho a la vida; art. 17:
derecho a la libertad y seguridad personales;
art. 24.1: derecho a la obtencién de la tutela
judicial efectiva... etc.), mientras que otros
los reconocen tan sélo respecto de los espa-
fioles (art. 14: derecho a la ignaldad juridica;
art, 19: derecho a la libertad de residencia y
circulacion; art. 29.1: derecho de peticion...
etc.) o de los ciudadanos (art. 23.1: derecho
de participacion en los asuntos piblicos; art.
23.2: derecho de acceso a las funciones y
cargos piblicos... etc.).

101 o7 6411988, de 12 de abril, fund. jur. 1.2

En cualquier caso, en linea de principio,
s preciso signficar que los derechos funda-
mentales y las libertades piblicas son dere-
cho individuales que tienen al individuo por
sujeto activo y al Estado por sujeto pasivo en
la medida en que tienden a reconocer y pro-
teger ambitos de libertades o prestaciones
que los poderes piblicos deben otorgar o fa-
cilitar a aquéllos. Como ha dicho el Ato Tri-
bunal,'%? ge deduce asf, sin especial dificul-
tad, del art. 10 de la Constitucion, que, en su
apartado primero, vincula los derechos in-
violables con la dignidad de la persona y con
el desarrollo de la personalidad y, en su
apartado segundo, los conecta con los llama-
dos derechos humanos, objeto de la Declara-
cién Universal y de diferentes Tratados y
Acuerdos internacionales ratificados por Es-
pafia.

Ahora bien, si es cierto que los extranje-
ros, por lo que acaba de rasonarse, han de
gozar, de plena capacidad de derechos, en
muchos casos en condiciones de absoluta
igualdad con los espafioles, no lo es menos
que la plena efectividad de los derechos fun-
damentales exige reconocer que la titulari-
dad de los mismos no corresponde s6lo a los
individuos aisladamente considerados, sino
también ¢n cuanto se encuentran insertos en
grupos y organizaciones, cuya finalidad sea
especificamente la de defender determinados
ambitos de libertad o realizar 1os intereses y
los valores que forman el sustrato Gltimo del
derecho fundamental 193

Quiere todo ello decir, en definitiva, que
la titularidad de los derechos a que venimos
refiriéndonos no puede predicarse tan solo
de las personas fisicas de nacionalidad espa-
fiola; bien al contrario, han de considerarse,
con determinadas matizaciones, titnlares de
derechos los extranjeros y las personas juri-
dicas tanto de Derecho privado como de De-
recho piiblico. Nos detendremos a continua-
cién en ello de modo mas particularizado.

II. En lo que se refiere a la capacidad de
los derechos por parte de los extranjeros,
conviene recordar que el Juez de la Constitu-
ci6én, en su Sentencia 99/198S, atn admitien-
do la afirmacién del repreentante del que-

102 1, dem.
103 1hidern.
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rellado en el sentido de que nuestra Constitu-
cién "es obra de espafioles”, rechazaria la
subsiguiente de que es s6lo "para espafioles”.
A juicio del Tribunal,'® el pérrafo primero
del art. 13 de la Constitucién'® no debfa en-
tenderse en ¢l sentido de que los extranjeros
gozaran s6lo de aquellos derechos y liberta-
des que establecieran los tratados y las leyes,
sino en ¢l de que el disfrute por los extranje-
ros de los derechos y libertades reconocidos
en el Titwlos I de la Constitucidn podia
atemperarse en cuato a su contenido a lo que
determinaran los tratados internacionales y
la Ley interna espafiola. Ahora bien, ni si-
quiera esta modulacién o atemperacién es
posible en relacién con todos los derechos,
pues “existen derechos que corresponden por
igual a espafioles y extranjeros y cuya regu-
lacion ha de ser igual para ambos".'% Asi
sucede con aquellos derechos fundamentales
que pertenecen a la persona en cuanto tal y
no como ciudadano o, dicho de otro modo,
con "aquellos que son imprescindibles para
la garantia de la dignidad humana que con-
forme al art. 10.1 de nuestra Constitucién
constituxg fundamento del orden politico es-
paﬁolll-]

Pues bien, uno de estos derechos es el de
que todas las personas tienen derecho a ob-
tener la tutela efectiva de los Jueces y Tribu-
nales, segin dice el art. 24.1 de nuestra
Cosntitucién. Ello es asi no sélo por la dic-
ci6n literal del citado articulo ("todas las per-
sonas..."), sino porque a esa misma con-
clusi6n se llega interpretandolo, segiin exige
el art. 10.2 de la CE, de conformidad com el
art. 10 de la Declaracioén Universal de Dere-
chos Humanos, con el art. 6.°.1 del Convenio
de Roma y con el art. 14.1 del Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Polfticos,
textos en todos los cuales ¢l derecho equi-
valente al que nuestra Constitucién denomi-
na tutela judicial efectiva es reconocido a
"toda persona" 0 a "todas las persoas”, sin
atencion a su nacionalidad.

104 57 99/1985, de 30 de septiembre, fund. jur. 2.°.

05 A tencr del art® 13.1 de la Constitucion: "Los ex-
tranjercs gozardn en Espafia de las liberiades piiblicas
que garantiza el presente Titlo en los términos que es-
tablezcan los tratados y la key”.

106 STC 107/1984, de 23 de noviembre, fund. jur. 4.°.
107 phidem, fund. pur. 3.°

Por el contrario, existen derechos que no
pertenecen en modo alguno a los extranjeros
(los reconocidos en el art. 23: derechos de
los ciudadanos a participar en los asuntos
piblicos y a acceder en condiciones de
igoaldad a las funciones y cargos piiblicos,
con la salvedad que contempla el art. 13,2
respecto del ejercicio de derecho de sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipa-
les), y existen otros que pertenecen O no a
los extranjeros segiin lo dispongan los trata-
dos y las leyes, siendo entonces admisible la
diferencia de trato con los espafioles en
cuanto a su ejercicio,

En cualquier caso, conviene significar
que la admisibilidad por el Tribunal Consti-
tucional de ciertas restricciones para el goce
por los extranjeros de determinados derechos
fundamentales se ha supeditado a la existen-
cia de un sistema de garantfas suficientes
que reduzcan al minimo el riesgo de que se
produzca un uso arbitrario o injustificado de
las facultades administrativas de interven-
cion.'® Quiere ello decir, a nuestro enten-
der, que la diferencia de trato entre espafio-
les v extranjeros nunca puede conducir a
despojar a éstos de toda garantia frente a una
actuacién invasora del ambito de su libertad
por parte de la administracion.

En resumen, frente a lo que algin sector
doctrinal ha podido sostener, la inexistencia
de una declaracién constitucional que pro-
clame la igualdad de los extranjeros y espa-
fioles no puede considerarse, sin embargo,
argumento bastante para estimar que la desi-
gualdad de trato entre extranjeros y espafio-
les resulta constitucionalmente admisible, o,
incluso, que el propio planteamiento de una
cuestién de igualdad entre extranjeros y es-
pafioles est4 constitlucionalmente excluido.!!®
La igualdad o diferenciacién de trato se hal-
lara en funcién del derecho concreto de que
se trate.

III. En cuanto a la tituladdad de ciertos
derechos fundamentales por parte de las per-
sonas juridicas, ya hemos significado con
anterioridad que la plena efectividad de tales

108 gTC 107/1984, de 23 de noviembre, fund. jur. 4.°,

109 STC 115/1987, de 7 de julio, fund. jur. 4.°.
110 $TC 107/1984, de 23 de noviembre, fund. jur. 3.°
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derechos exige reconocer que su titularidad
no corresponde tan s6lo a los individuos ais-
ladamente considerados.

Esta problemética no puede ser resuelta
con caricter general en relacion a todos y
cada uno de los derechos fundamentales.
Bien al contrario, la simple lectura de los ar-
ticulos 14 a 29 de la Constitucién, esto es, de
los acogen los derechos susceptibles de am-
paro constitucional (al margen ya del dere-
cho a la objecién de conciencia del ar.
30.2), acredita que existen derechos funda-
mentales cuya titularidad se reconoce expre-
samente a quienes no pueden calificarse
como ciudadanos, cual es el caso de las "co-
munidades” del art. 16 (a las que se garanti-
za, en union de todos los individuos, la liber-
tad ideolégica, religiosa y de culto) y de las
personas jurfdicas a que alude el art. 27.6 (a
las que se reconoce la libertad de creacitn de
centros docentes). Revela dicha lectura
igualmente que hay otros derechos funda-
mentales que por su propio cardcter no en-
tran en aquellos de los que eventualmente
pueden ser titulares las personas juridicas,
como la libertad personal (art. 17) y el dere-
cho ala intimidad familiar (art. 18). Por lti-
mo, en algin supuesto, la Constitucion uti-
liza expresiones cuyo alcance hay que deter-
minar, como sucede respecto de la expresién
"todas las personas” que utiliza el art. 24.1 a
fin de reconocer el derecho de aquéllas a ob-
tener la rutela efectiva de los Jueces y Tribu-
nales en el ejercicio de sus derechos e inte-
reses legitimos.!!!

En definitiva, el articulado constitucional
no permite la concrecién de un régimen ho-
mogéneo en lo que se refiere a la titularidad
por las personas fisicas o juridicas de los de-
rechos que se engloban en la Seccion 1.2 del
Capftulo 2.° del Titulo I. Habra que atender a
cada derecho en particular para decidir si la
titularidad del mismo puede predicarse no
s6lo de las personas fisicas, sino también de
las juridicas.

Con carécter general, el Juez de la Cons-
titucién reconocié en su Sentencia 137/1985
la titularidad de derechos fundamentales a
las personas juridicas de derecho privado.

11 gTC 191983, de 14 de marzo, fund. jur. 2.°

La controversia que iba a dar lugar a un
pronunciamiento de carcter general por par-
te del Alto Tribunal giraria en torno a la titu-
laridad del derecho fundamental a la inviola-
bilidad del domicilio (art. 18.2 CE). En la
oposicion a la demanda al recurso de amparo
que seria finalmente resuelto mediante la re-
ferida Seniencia se arguy6 que aquel dere-
cho fundamental no era atribuible a las so-
ctedades mercantiles, dado que las personas
Juridicas no podian ostentar la titularidad del
mismo. Frente a tal argumentacién, el Tribu-
nal comenzaria recordando — pese a la au-
sencia en nuestro ordenamiento constitucio-
nal de un precepto similar — la previsién del
art. 19.3 de la Ley Fundamental de Bonn, s¢-
gin el cual los derechos fundamentales rigen
también para las personas juridicas naciona-
les en la medida en que, por su naturaleza,
les resulten aplicables. A partir de agui,
nuestro Tribunal recuerda que la jurispru-
dencia alemana aplicativa de tal norma ha
entendido que el derecho a la inviolabilidad
del domincilio conviene también a las enti-
dades mercantiles. Tras constatar que el art.
18.2 de nuestra Norma Suprema no circuns-
cribe aquel derecho a las personas fisicas y
que la doctrina generalizada de otros pafses
sigue al efecto un criterio extensivo, "pu-
diendo entenderse que este derecho a la in-
violabilidad del domicilio tiene también jus-
tificacion en el supuesto de personas juridicas,
y posee una namreleza que en modo alguno
repugna la posibilidad de aplicacion a estas
iltimas", ¢l Alto Tribunal concluye que "la
libertad de domicilio se califica como reflejo
directo de la proteccién acordada en el orde-
namiento a la persona, pero no necesaria-
mente a la persona fisica, desde el momento
en que la persona juridica venga a colocarse
en el lugar del sujeto privado comprendido
dentro_del &rea de la totela constitucio-
nalu.llz

En definitiva, en ¢l pronunciamiento a
que acabamos de referiros, el Tribunal, al
hilo del supuesto particularizado abordado,
iba a sentar una doctrina de caracter mucho
mas general, de conformidad con la cual pa-
rece proyectar sobre nuestro ordenamiento
una cldusula constitucional como la del

12 $TC 137/1985, de 17 de octubre, fund. jur. 3.°.
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parrafo tercero del an. 19 de la "Bonner
Grumig.esetz''.1l3 lo que permite concluir re-
cono- ciendo a las personas juridicas de de-
recho privado la titularidad de aquellos dere-
chos fundamentales que, por su naturaleza,
puedan ser ejercitados por este tipo de perso-
nas,

A la misma conclusién puede llegarse en
lo que concieme a las personas juridicas de
derecho piiblico, siempre que recaben para si
mismas dmbitos de libertad, de los que de-
ben disfrutar sus miembros, o la generalidad
de los ciudadanos.!!4

Ya en la Sentencia 4/1982, en la que el
Tribunal estimaba parcialmente el amparo
solicitado por el Abogado del Estado, en re-
presentacion de un organismo auténomo (el
Fondo Nacional de Garantia de Riesgos de la
Circulacién), se podfa leer que “el derecho
fundamental acogido en el art.®° 24.1 de la
Constitucién Espafiola de obtener la tutela
efectiva de los Jueces y Tribunales (es) pre-
dicable de todos los sujetos juridicos, en el
ejercicio de los derechos e intereses legiti-
mos".!'? Ello entrafiaba reconocer la capaci-
dad de algunos derechos fundamentales a las
administraciones piblicas personificadas.

Este primer pronunciamiento se ha visto
en posteriores fallos cumplidamente ratifica-
do. Y asi, en la Sentencia 19/1983, y en rela-
cién con el mismo derecho del art.® 24.1, el
Tribunal razonarfa que la expresién "todas
las personas' — que ¢! precepto utiliza en re-
ferencia, obviamente, en referencia a la titu-
laridad de ese derecho — “hay que inter-
pretarla en relacién con el 4mbito del dere-
cho de que se trata, es decir, con la "tutela
efectiva de los Jueces y Tribunales", que
comprende logicamente a 1odas las personas
que tienen capacidad para ser pdrte en un
proceso, capacidad que no puede negarse a
la Diputacién Foral (Gobiemo de Navarra)
en sus relaciones juridico-laborales".!'® En
definitiva, de la capacidad de las per-

113 & tenor del art® 19.3 de la Ley Fundamental de
Bonn: "Los derechos fundamentales ze extienden a las
personas juridicas nacionales, en la medida en que, con
arreglo a su respectiva naturaleza, aquéllos les sean apli-
cables".

114 5TC 64/1988, de 12 de abril, fund. jur, 1.°

115 STC 4/1982, de & de febrero, fund. jur. 5.°.

116 §TC 1971983, de 14 de marzo, fund. jur. 2.°,

sonas juridicas de derecho pdblico para ser
parte en los procesos judiciales deriva natu-
ralmente la titularidad de aquéllas del dere-
cho fundamental a la tutela judicial,

De cuanto acaba de exponerse no ha de
deducirse, sin embargo, que nuestro ordena-
miento constitucional establece una plena
equiparaci6n entre las personas fisicas y jurf-
dicas en lo que a la titularidad de ciertos de-
rechos se refiere. Bien al contrario, no existe
tal equiparaci6én. Siendo las personas juridi-
cas una creacién del Derecho, corresponde al
ordenamiento juridico — como ha recordado
el Alto Tribunal'!” — delimitar su campo de
actuacion fijando los limites concretos y es-
pecificos, y determinar, en su ¢aso, si una
concreta actividad puede ser desarrollada en
un plano de igualdad por personas tanto fisi-
cas como juridicas.

Esta doctrina general ha sido, a su vez,
particularizada respecto de ciertos derechos
concretos. Y asi, por poner un ejemplo bien
significativo, en relacién con el derecho a la
tutela judicial, el Juez de la Constitucién ha
entendido''® que no se puede efectuar una
integra traslacién a las personas juridicas de
derecho piblico de las doctrinas jurispruden-
ciales elaboradas en desarrollo del citado de-
recho fundamental en contemplacion directa
de derechos fundamentales de los ciudada-
nos, pues, como bien ha diche en otro mo-
mento el Tribunal,''® "o que con carécter
general es predicable de las posiciones sub-
jetivas de los particulares, no puede serlo,
con igual alcance y sin méas matizacion, de
las que tengan los poderes piblicos, frente a
los que, principalmente, se alza la garantfa
constitucional, 12

117 o1 23/1989, de 2 de febrero, fund. jur. 3.°.

118 $TC- 64/1988, de 12 de abril, fund. jur. 1.,
119 5TC 197/1988, de 24 de octubre, fund. jur. 4.°
20 U1 ejemplo concreto de 1a imposibilidad de tras- Ia-
dar en su integridad a las personas juridicas una doc- tri-
na jurisprudencial elaborada en desarrollo del derecho
fundamental a la tweela judicial lo hallamos en 1la STC
197/1988, de 24 de octubre, respecto de 1a doble garan-
tia que acoge el art.® 24.1, que — segiin reconoce 1a doc-
rina constitucional - no s6lo proseribe que los Jueces y
Tribunales cierren arbitrariamente los cauces judiciales
legalmente previstos a quienes, estando legitmados para
ello, pretenden defender sus propios derechos e intereses,
sinc que también prohibe al legislador que, con normas
excluyentes de 1a via jurisdiccional, les impida el acceso
(continua)
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Hemos de poner de relieve finalmente
que ¢l Tribunal Constitucional ha amparado
la titulanidad de ciertos derechos fundamen-
tales (en ocasicnes el mero ejercicic de los
mismos) por determinadas personas juridicas
en razonamientos de dispar natureleza, que
oscilan desde el argumento de que la finali-
dad especifica de los grupos y organizacio-
nes en que ¢l individuo se inserta es la de-
fensa de aquellos Ambitos de libertad que
forman el sustrato dltimo del derecho funda-
mental, hasta la sutil distincién entre titula-
ridad y ejercicio del derecho.

Y asi, en una de sus primeras Sentencias,
el Alto Tribunal, tras atribuir la titularidad
del derecho de huelga a los trabajadores uti
singuli, correspondiendo por ello mismo a
cada trabajador el derecho de sumarse ono a
las huelgas declaradas, apostillaba que "las
facultades en que consiste ¢l ejercicio del de-
recho de huelga, en cuanto accién colectiva
y concertada, corresponden tanto a los traba-
jadores como a sus representantes y a las or-
ganizaciones sindicales™.'?! Ello entrafiaba
el reconocimiento sin ambages de que si
bien la titularidad del derecho de huelga per-
tenece a los trabajadores, el derecho podia
ser ejercitado por las organizaciones sindica-
les con implantacitén en el 4mbito laboral al
que se extendiera la huelga. De esta forma,
los sindicatos quedaban legitimados para
ejercitar este derecho, aunque en sentido es-
tricto no fuesen los titulares del mismo.

(continuagao da nota 120)

al processo. Esta doctrina, construida en relacion con la
tutels judicial de las personas privadas, no cabe trasla-
darla integramente a las personas juridicas de Derecho
pliblico, pues tal doctrina parte de los particulares frente
al poder piblico y desnaturalizaris esta concepcion la
tesis simplificadora que sostuviers Que los entes pibli-
cos gozan, en paridad de posicion con los particulares,
de un derecho constitucional subjetivo en cuya virtud el
legislador venga obligado, en todos los casos, a estable-
cer recursos judiciales para que dichos entes piblicos
defiendan sus propios acios frente a los que, afectindo-
los, hayan sido adoptados por otros drganos o personas
pliblicas.

Es, desde luego, incuestionable que, existiendo una
via judicial preestablecida por la ley, los drganos judi-
ciales deberéin respetar el derecho a la tutela judicial que
demanden fos que estén legitimados para etlo. sin que
esle imperativo pueda ser excepcionado cuando el que
reclama la prestacion jurisdicional es un ente publico.

Distinto es, sin embargo, el supuesto en el que sea la
propia ley, y nola auoridad judicial que la aplica, la

En una reiteradisima doctrina, el Juez de
la Constitucion ha interpretado que el dere-
cho a la libertad de la acci6n sindical que
proclama el art. 28.1 corresponde no sélo a
los individuos que fundan sindicatos o se afi-
lian a ellos, sino también a los propios sindi-
catos. A juicio del Tribunal,!*? el art. 28.1
integra derechos de actividad de los sindica-
tos {tales como la negociacion colectiva o la
promocién de conflictos), en cuanto que
conslituyen medios de accién gque, por con-
tribuir de forma primordial al desenvolvi-
miento de la actividad a que el sindicato es
llamado por el art. 7.° de la Constitucién
{(contribuir a la defensa y promocién de los
intereses econdémicos y sociales que le son
propies), son un nicleo minimo e indisponi-
ble de la actividad sindical. Quiere todo ello
decir que los contenidos constitucionales de
la libertad sindical (que en la literalidad del
art. 28.1 se circunscriben al derecho a fundar
sindicatos y a afiliarse al de su elecci6n, asi
como al derecho de los sindicatos a formar
confederaciones y a fundar organizaciones
sindicales intermnacionales o afiliarse a las
mismas) han de integrar aquellos medios de
accién que, con toda razén, el Alto Tribunal
ha entendido que contribuyen de modo pri-
mordial al desenvolvimiento de las impor-
tantes funciones constitucionales que el art.
7.° reconoce a los sindicatos.

No muy distante de la doctrina preceden-
te se sitia aquella otra por cuya virtud el Tri-
bunal ha considerado que el derecho de los
ciudadanos a panicipar en los asuntos pi-
blicos lo pueden ejercer los partidos politi-
cos. Este derecho de participacidn, ejercido
directamente o por medio de representantes,
segin el dictado del art. 23.1 CE, lo ostentan
s6lo "los ciudadanos", y asi lo ha recongcido
una reiterada doctrina del Tribunal,'?? de
(continuagao da nota 120)
que inpida al ente publico acudir a la jurisdiccion para
prewnder la nulidad o revocacion de un acte adoptado
por otro ente publico, pues no siempre, en tal hipotesis,
podra hablarse de indefensién. (STC 197/1988, de 24 de
octubre, fund. jur. 4.°).

121 gTC 11/1981, de § de abril, fund. jur. 11.

12 g1¢ 51/1988, de 22 de marzo, fund. jur. 5.°, culmi-
nando una reteradisima jurisprudencia.

123 §STC 53/1982, de 22 de julio. fund. jur. 1.%
5/1983, de 4 de febrero, fund. jur. 4.° &/, y, entre otras,
23/1983, de 25 de marzo, £. ). 4.
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conformidad con la cual no son titulares de
la situacién juridica as{ garantizada otras
personas o entes, como los sindicatos o los
mismos partidos politicos. Ahora bien, la
participacion de los ciudadanos en los asun-
tos ptblicos se alcanza a través de las elec-
ciones y demés consultas populares previstas
por la Constitucién, procedimientos éstos
en los que habrén de hacerse presentes, sin
duda, los partidos politicos, mas no como
titulares del derecho mismo a la participa-
cibn, sino en cuanto instrumentos funda-
mentales que son para hacerla posible,
concurriendo, como la Constitucién quiere,
a la formacién y manifestacion de la vo-
luntad popular (art. 6.° CE).'?* Quiere
ello decir que aunque 1a titularidad formal
del derecho del art. 23.1 la ostenten los
ciudadanos, la centralidad de los partidos
en el sistema politico democritico disefia-
do por nuestra Constitucién, de la que el
art. 6.° de la misma es una buena muestra,
comporta que los partidos no sélo se hayan
de hacer presentes en todos los procesos
que canalizan la participacién politica ciu-
dadana, sino que desempeiien en ¢llos una
funcién primordial.

Algo anédloge a lo anteriormente ex-
puesto puede sostencrse respecto del de-
recho de asociacion que contempla el art.
22 CE, que puede ser ejercido no sélo
por los individuos que se asocian, sino
también por las Asociaciones ya consti-
tofdas. Y es que el derecho de asocia-
cién, como ha dicho el Tribunal,!2’ com-
prende no sélo el derecho de asociarse,
sino también el de establecer la propia
organizacién del ente creado por el acto
asociativo dentro del marco de la Consti-
tucién y de las leyes. Y parece apropia-
do pensar que la potestad de organiza-
cién que comprende el derecho de
asociacién escapa de cada individuo
aisladamente considerado para pasar
a ejercerse por ¢l ente asociativo asf
creado.

IV. La cuestion precedentemente aludida
de la posible separacién entre la titularidad y
el ejercicio del derecho exige prestar una mi-

124 STC 63/1987, de 20 de mayo, fund. jur. 5.°.
125 STC 218/1988, de 22 de noviembre, fund. jur. 1.2

nima atencién a lo que podriamos llamar e}
ejercicio por terceros de ciertos derechos.
Nuestro ordenamiento juridico ha reconoci-
do en algunas ocasiones diversas dimensio-
nes o manifestaciones de los derechos re-
conocidos en el art. 18 CE (y muy espe-
cialmente del derecho a intimidad personal y
familiar y a la propia imagen) que, desvincu-
landose de la persona del titular pueden ejer-
cerse por terceras personas.

Este es el caso de la posibilidad legal-
mente prevista (por el art. 4.° de la Ley Or-
ganica 1/1982, de 5 de mayo, de proteccion
civil del derecho al honor, a la intimidad per-
sonal y familiar y a la propia imagen) de que
las acciones correspondientes de proteccion
civil de los mencionados derechos puedan
ejercerse por los designados en testamento
por el afectado por un atentado contra tales
dereches o por los familiares del mismo.
Ahora bien, como ha advertido el Juez de la
Constitucién,'?® una vez fallecido el titular
de esos derechos y extinguida su personali-
dad, I6gicamente desaparece también el mis-
mo ohjeto de la proteccion constitucional,
que estd encaminada a garantizar un Ambito
vital reservado que con la muente deviene
inexistente, Por consiguiente, si se mantie-
nen acciones de proteccidn civil (encamina-
das a la obtencién de una indemnizacién) en
favor de terceros, distintos del titular de esos
derechos de caricter personalisimo, ello
ocurre fuera del rea de proteccién de los de-
rechos fundamentales que se encomienda al
Tribunal Constitucional mediante el recurso
de amparo. En definitiva, en los casos referi-
dos, el ejercicio por terceros de estos dere-
chos, o por lo menos de acciones dimanantes
de ellos, pierde su dimensién constitucional.

8, Los limites de los derechos fundamentales

1. El carécter limitado de los derechos es
hoy una evidencia que no admite contesta-
cién alguna. En nuestra Constitucitn esta re-
gla general no s6lo no quiebra sino que en-
cuentra plena confirmacién, como més ade-
lante veremos. Bien es verdad que podria
pensarse lo contrario a la vista del art. 10.1,
que, como ya indicamos, eleva a la categorfa

126 5TC 231/1988, de 2 de diciembre, fund. jur. 3.°,
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de "fundamento del orden politico y de la
paz social" a la dignidad de la persona y a
los derechos inviolables que le son inheren-
tes". Ahora bien, que ello sea asi no signi-
fica, como ha precisado el Alto Tr':bunal,'z-"
ni que todo derecho le sea inherente — y por
ello inviolable — ni que los que se califican
de fundamentales sean in foto condiciones
imprescindibles para su efectiva incolumi-
dad, de mode que de cualquier restriccion
que a su ejercicio se imponga devenga un
estado de indignidad.

El Tribunal Constitucional, ya desde su
primera jurisprudencia, ha venido insistiendo
en la idea de que "ningtin derecho constitu-
cional es un derecho ilimitado”,?® doctrina
que ha repetido en numerosas ocasiones. 'Y
asi, por poner un ejemplo més cercano en el
tiempo, en su Sentencia 181/1990, nos recor-
daba que segun su reiterada docirina, los de-
rechos fundamentales no son derechos abso-
lutos e ilimitados. Por el contrario, su ejerci-
O esté sujeto tanto a limites expresos cons-
titucionalmente como a otros que puedan fi-
jarse para proteger o preservar otros bienes o
derechos constitucionalmente protegidos.'

Si los derechos y libertades no son abso-
lutos, menos aiin puede atribuirse dicho ca-
récter a los limites a que ha de someterse el
ejercicio de tales derechos. Como ha afirma-
do el Tribunal,' tanto las "normas de liber-
tad" como las llamadas "normas limitadoras"
se integran en un dnico ordenamiento inspi-
rado por los mismos principios en el que, en
iltimo término, resulta ficticia la contraposi-
cién entre el interés particular subyacente a
las primeras y el interés piblico que, en cier-
108 supuesios, aconseja su restriccion, Se
produce, pues, un régimen de concurrencia
normativa, que no de exclusidn.

Esta concurrencia de normas deviene, en
iltimo término, de que tanto los derechos in-
dividuales como sus limites, en cuanto éstos
derivan del respeto a la ley y a los derechos
de los demas, son igualmente considerados

127 STC 12001990, de 27 de junio, fund. jur. 4.

128 STC L1/1981, de 8 de abril, fund. ar. 9.°.

129 §TC 181/1990, de 15 de noviembre, fund. jur, 3.
130 55TC 159/1986, de 12 de diciembre, fund. jur, 6.°,
y254/1988, de 21 de diciembre, fund. jur. 3.°.

por el art. 10.1 de nuestra "Lex Superior"”
como "fundamento del orden politico y de
la paz social".

La concurrencia entre las "normas de li-
bertad" y las "normas limitadoras" entrafia
que unas y otras operen con el mismo gra-
do de vinculatoriedad y actden recipro-
camente. Como resultado de esta interac-
ci6n, la fuerza expansiva de Lodo derecho
fundamental restringe el alcance de las
normas que establecen limites al ejerci-
cio de un derecho,131 de ah{ la exigen-
cia, reiteradisima por el “intérprete su-
premo de la Constitucién”, de que los li-
mites de los derechos fundamentales
hayan de ser interpretados con criterios
restrictivos y en ¢l sentido mas favorable a
la eficacia y a la esencia de tales derechos.

II. Los limites de los derechos pueden
ser de dos tipos: inirinsecos y extrinse-
cos.

Los limites intrinsecos derivan de la
propia naturaleza de cada derecho y de su
funcién social. Dentro de ellos suelen dife-
renciarse a su vez los limites objetivos
{que de desprenden de la propia naturale-
za, de la misma realidad del derecho) de
los subjetivos (que derivan de la actitud
del sujeto titular y de la forma de realizar
¢l propio derecho).

El Juez de la Constitucion se ha referido
en algin caso a la existencia de limites ne-
cesarios que resultan de la propia naturale-
za del derecho, con independencia de los
que s¢ producen por su articulacién con
otros derechos o de los que pueda estable-
cer el legislador. Asi lo harfa'®? respecto
de la libertad de ensefianza (art. 27.1), del
derecho a crear instituciones educativas
(art. 27.6), del derecho de quienes llevan a
cabo personalmente 1a funcidén de enscfiar,
a desarrollarla con libertad dentro de los li-
mites propios del puesto docente que ocu-
pan {art. 20.1, ¢/) y del derecho de los pa-
dres a elegir la formaci6n religiosa y moral
que desean para sus hijos (art. 27.3).

La infraccién del limite objetivo intrinse-
co nos sitda por lo general ante un fraude de

131 Ibidem.
132 STC 5/1981, de 13 de febrero, fund. jur. 7.
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ley, mientras que la vulneracién de un limite
subjetivo intrinseco nos coloca ante un abu-
so del derecho. Y a este respecto, conviene
recordar que el Juez de la Constitucién, ha-
ciendo suya la doctrina jurisprudencial de la
Corte Costituzionale italiana, ha reiterado en
numerosas ocasiones que ¢l ¢jercicio ilicito
de un derecho no puede protegerse juri-
dicamente,'** por lo que si existiere exceso
en el ejercicio de los derechos fundamenta-
les nunca podré otorgarse ¢l amparo, pues en
sede constitucional s6lo s posible amparar
el ejercicio licito de los derechos.!34¢ 1

Los limites extrinsecos derivan de la pro-
pia existencia social y de los deméas sujetos
de derecho que en ella coexisten, y, como
parece 16gico, lo normal es que sean estable-
cidos por el propio ordenamiento juridico, si
bien, como ha reconccido el Alto Tribu-
nal,'* 1a no expresién por parte del legisla-
dor de un limite a un derecho constitucional
expresamente configurado como tal no signi-
fica sin mas su inexistencia. Quiere ello de-
cir que, en ocasiones, cstos limites extrinse-
cos derivan de la Constitucién de forma in-
mediata,!*” mientras que en otras, tan s6lo
de manera mediata o indirecta.

Asi lo reconoceria el Juez de la Constitu-
ci6n en uno de sus primeros pronuncia-
mientos, la Sentencia 11/1981. Tras rechazar
la tesis de que los derechos reconocidos o
consagrados por la Constitucitn s6lo puedan
quedar acotados en virtud de limites de la
propia Constitucién o por su necesaria aco-
modacién con el ejercicio de otros derechos
igualmente declarados por la Norma Funda-
mental, al entenderla una conclusién dema-
siado estricta y carente de fundamento en

133 ST 36/1982, de 16 de junio, fund. jur. 6.°.

134 gTC 12001983, de 15 de diciembre, fund. jur, 1.°
135 De esta doctrina ha extraido el Tribunal la conse-
cuencia 16gica de que cuando la conducta de los deman-
dantes no puede integrarse cn ¢l dmbito de ejercicio
legitimo de un derecho fundamental, ha de conclhuirse
que las sanciones impuestas, cualquicra que sea el juicio
que merezcan a los recurrentes, no vulneran derecho
fundamental alguno.

136 STC 77/1985, de 27 de junio, fund. jur. 9.°.

137 No resulta especialmente casuistica nuestrs Consti-
tucion a la hora de precisar de modo particularizado los
limites de los diferentes derechos que enuncia. Recorde-
mos, bien que sin dnimo exhaustivo, el mantenimiento

una interpretacion sistemética de la Constitu-
cion, el Tribunal advertird que la Constitu-
cién, en algunas ocasiones, establece por si
misma los limites de los derechos fundamen-
tales. En otras, el limite del derecho deriva
de la Constitucién s6lo de una manera me-
diata o indirecta, en cuanto que ha de justifi-
carse por la necesidad de proteger o preser-
var no sblo otros derechos constitucionales,
sino también otros bienes constitucional-
mente protegidos. '3

En definitiva, omisién hecha de los limi-
tes que el articulado constitucional contem-
pla particularizadamente para cada uno de
los derechos, los limites extrinsecos pueden
derivar de la Norma Suprema de modo me-
diato. Y asi, por poner un ejemplo, el Tribu-
nal ha interpretado'®® que el derecho a un
proceso piblico (art. 24.2 CE) se reconoce
con unos lfmites implicitos, que son los pre-
vistos en el ambito del Derecho Intemacio-
nal en el que se inserta nuestra Constitucion,

Por lo demads, de la articulacioén reciproca
de los diferentes derechos han de derivar,
aunque no se prevea asi de modo especifico
por el ordenamiento, limites entre los distin-
tos derechos. Asf lo ha precisado el Tribunal
en relacion con la necesaria armonizacin
entre los derechos del titular de un centro
docente concertado (esto es, privado pero
sostenido con fondos piblicos) y los dere-
chos de los padresloalumnos y profesores.
Segin el Tribunal,'*? el no sefialamiento ex-
preso de los limites, derivados de los dere-
chos del titular, a los derechos de los inte-
grantes de la comunidad escolar, no significa
que éstos sean ilimitados, ni que deje de pro-
ducirse una articulacién reciproca entre to-
dos ellos, sino dnicamente que ¢l legislador

del onden piblico prokegido por 1a key, como limite de 1a

libertad ideologica, religioss y de cultc (art 16.1); el su-
pucsio de flagrante delilo, que opera como limite frenie a
la invilabilidad del domicilio (art. 18.2); y el respeto a los
derechos del Titulo I, a Jos precepios de las leyes que los
desarollen y, especiaiment, al derecho al honor, a Ia int-
midad, y a la propia imagenh y a la proweccién de 1a juven-
tud y de la infancia, limites que entran en juego frenie a
%83‘ i s informativas del art. 20.1 (art 20.4).

SSTC 11/1981, de 8 de abril, fund. jur. 72 y
2/1982, de 29 de encro, fund. jur. 5.°
139 §TC 62/1982, de 15 de octubre, fund. jur. 2.
140 gTC 77/1985, de 27 de junio, fund. jur. 9.5
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no ha estimado oportuno explicitar norma-
tivarnenie la correlacion entre diversos de-
rechos,

Es innecesario decir que en el supues-
to de conflicto entre derechos o entre un
derecho y un bien constitucionalmente
protegido, habrd que acudir a la necesa-
ria ponderacién judicial, en la que el ér-
gano jurisdiccional, sin estimar prepon-
derante en todo caso uno de los derechos
en cueslion y atendiendo a ias concretas
circunstancias del caso, habra de decidir
sobre el conflicto planteado. En cual-
guier supuesto, el Tribunal ha retvindica-
do para sf la revision del juicio pondera-
tivo realizado por el érgano jurisdiccio-
nal ordinario. Y asi, en el conflicio entre
derechos mds comiin, el que enirenta a
las libertades de expresién e informacion
con el derecho al honor, el Juez de la
Constitucion ha sefialado que entra dentro
de su jurisdiccidn revisar 1a adecuacion de
la ponderacion realizada por los Jueces,
con ¢l objeto de conceder el amparo si el
ejercicio de 1z libertad reconocido en el
art. 20 (que contempla las libertades infor-
mativas) se manifiesta constitucionalmente
legitimo, o denegarlo en el supuesto con-
trario.141

Digamos ya para finalizar que consti-
tuye una constante jurisprudencial la de
que sdlo ante los limites que la propia
Constitucién imponga al definir cada de-
recho o ante los que de manera mediata o
indirecta de la misma se infieran al resul-
tar justificados por la necesidad de pre-
servar otros derechos constitucionalmen-
te protegidos, qucdcn ceder los derechos
fundamentales.’2 En coherencia con esta
doctrina, que entrafia la reconduccitn, di-
recta o indirecta, a la Constitucién de cual-
quier Iimite que haya de operar frente a un
derecho fundamental, el Tribunal Consti-

141 SSTC 107/1968, de & de junio, fund. jur. 2.° y
105/1990, de 6 de Jnio, fund. fur. 4.°,

142 Entre otras muchas, SSTC 11/1981, de 8 de sbril,
fund. jur. 7.% 21982, de 29 de enero, fund. jur, 5.5
110/1984, de 26 de noviembre, fund. jur. 52 y
120/1990, de 27 de junio, fund. jur. 8.2,

wucional ha rechazado la genérica argumen-
lacién (esgrimida en un caso concreto por el
Fiscal General del Estado) de que "el ejerci-
cio de un derecho fundamental no puede ale-
garse para entorpecer un fin social, que,
como generalics de rango superior. Segin
el Tribunal,'** una afirmacion como la ante-
rior, realizada sin ningtn tipo de matizacio-
nes, conduce ineludiblemente al entero sacri-
ficio de todos los derechos fundamentales y de
todas las libertades publicas a los fines so-
ciales, lo que es incongiliable con los
valores superiores del ordenamiento jurfdico
que nuestra Constitucién proclama. Existen,
ciertamente, fines sociales que deben consi-
derarse de rango superior a algunos derechos
individuales, pero — y ello es, a noestro jui-
cio, lo esencial — ha de tratarse de fines so-
ciales que constitluyan en si mismos valores
constitucionalmente reconocidos y la priori-
dad ha de resultar de la propia Constitucion.
Asf, por gjempio, el art. 33 delimita el dere-
cho de propiedad de acuerdo con su funcién
social, pero ello no ocurre asf con otros dere-
chos.

IIL. La limitacién de los derechos funda-
mentales exige atender a una serie de impor-
tantes reglas hermenéuticas que, de una u
otra forma, se conectan con el principio del
"mayor valor" de los derechos, que requiere
inexcusablemente de una interprelacion res-
trictiva de los limites que puedan pesar sobre
Lales derechos. El Tribunal Constitucional ha
desempeiiado aqui una importante labor, que
se ha materializado en la interpretacién res-
tricta de ciertas cldusuias constitucionales,
como igualmente en la acufiacion de ciertos
parameiros hermenéuticos con los que el
Tribunal ha intentado delimitar estrictamente
toda posible limitacion de un derecho.

1. Al hilo de la previsitn constitucional
del inciso segundo del art. 53.1, que exige
que "solo por ley" pueda regularse el ejerci-
cio de los derechos y libertades reconocidos
en el Capitulo 2.° reserva que pasa a ser de
ley orginica en el caso de los derechos fun-
damentales y de las libertades pablicas (art.
£1.1), el Tribunal ha concretado una doctrina
que bien podriamos tildar de proscripcion

143 §TC 22/1984, de 17 de febrero, fund. jur. 3.5
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ra del ejercicio de un derecho, salvo que

. . |
del Ejecutivo de toda inlervencién nrdenﬁ-
die una previa habilitacién legal, "ti

|

La habilitacién constitucional al legi
dor ordinirio persigue, pues, furlame
mente, excluir al Ejecutivo, y a so pr

te, conocer que la manifestacién de volu
cs propiamente del legisladar, v, de otra,
limitar !a ulterior actuacién del Gobiem

juicio del Tnbunal 44 ¢] principio de re
de ley entrafia una garantfa esencial de n
tro Estado de Derecho, siendo su significado
dltimo el de asegurar que la regulacionide
los dmbitos de libertad que corresponden a
los ciudadanos dependa exclusivamente {de
la voluntad de sus representantes, por lo que
tales ambitos han de quedar exentos de Ia ji-
cién del ejecutivo y, consecuentemente, del
ejercicio por éste de ia potestad reglamerta-
ria. Hl principio no excluye, ciertamente| ia
posibilidad de que las leyes contengan reni-
siones a normas reglamentarias, pero si que
tales remisiones hagan posible una regula-
cion independiente ¥ no claramente suboddi-
nada a la ley. Esto se traduce, a su vez, -en
ciertas exigencias en cuanto al alcance de fas
remisiones o habilitaciones legales a la po-
testad reglamentaria, que el Tribunai resuine
en ¢l criterio de gue las mismas sean tales
que restrinjan efeclivamente el ejercicio de
¢sa polestad a un complemento de la regula-
citn legal que sea indispensable por motivos
técnicos o para optimizar el cumplimiento.de
las finalidades propuestas por la Constitu-
cién o por la propia ley.

144 5TC 8371984, de 24 de julio. fund. jur. 4.°.

En, definitiva, €l principio de reserva de
ley ddbe ent¢nderse en el sentido de una ley
expresa, exigéncia que se vulnera con cléu-
sulas formales deslegalizadoras que suponen
la redEaccién | rango normativo de una ma-

teria fegul por norma legal en el mo-
mentg en qe¢ se dicta la ley deslegaliza-
dora, {le tal era que a partir de £sta y en

su virffud pu
glamantarias
Lajreserva de csta competencia al legisla-

a ser regulada por normas re-

dor h1 supueslo asimismo 1a restriccion de la
posibilidad ¢¢ habilitar legalmente al Eje-
cutivg para gue pueda inmiscuirse en 4m-

hnos ropios ide la libertad. De estc modo,

lamadas regulae agendi, esto es, las

regl que prescriben conductas que cons-

trifienf o limitpn la liberiad de los ciudada-

nos, deben eftar amparadas por habilitacio-
nes legales presas.‘“

Lalreservade ley del art. 53.1 se ve for-

malménte re en el art. 53.2 respecto
de log derechps fundamentales y libertades
poblidas, recpnocidos en ¢l art, 14 y en la
Seccidn prinkira del Capitulo 2.° del va tan-
tas v citado Titulo 1, al exigir el caracter
de "ofgdnical' a la ley reguladora del dere-
cho, exigencia que el Alto Tribunal ha inter-

derechos y libertades, pues al
exigir el art. 8.2 que la aprobacion, modifi-
caciod o d i6n de las leyes orginicas
requi%-a del fdspaldo de la mayorfa absolula
del Cangresd,jen una votacién final sobre el

conj:ﬁto del proyecto, convierte a las Cortes
en ung especi¢ de "constituyenie permanen-
te', ¢dn los groblemas que elio contleva en
cuanta al logge del necesario consenso parla-
mentario. '

_

145 ST¢: 20/1986, de 20 de febrero, fund. Jur. 2.2, C4
146 Sotye 1a e exta doctrin, el Tribunal ha enten-
dido que debe tarse contraria & las exigencias cons-
tcionsles no [silo la rebulacidn reglamentria de
infracciones y iones carentes de toda base legal,
sino mnbién. en imb&to de Iz relaciones de mjaciﬁn

propio, para Ia tipiicacitn de los iliciioe admmiswativos
v lag ienies consectencias  sancionadooas
ESTC 41/1987, de abril, fund. qur. 2.9).

47 STC 6/1982de 22 de febrero, fund. jur. 6.,
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La doctrina expuesta revela bien a las cla-
ras que tanto el rango de ta norma aplicable
como, en su c¢aso, el tipo de ley a que se en-
comienda la regulacion o desarrollo de los
derechos constitucionalmente reconocidos
(Ley orginica o Ley ordinaria) constituyen
una garantia de los mismos, al suponer limi-
tes y requisitos para la accién normativa de
los poderes publicos, que se traducen, sus-
tancialmente, en la exclusitn del ejecutivo,
que entrafia que s6lo el representante en cada
momento histdrico de la soberanfa popular
pueda proceder, en su ¢aso, a fijar los limites
que han rodear el ejercicio de un derecho.

2. La reserva de ley aparece reforzada
materialmente por el art. 53.1 al exigir que la
ley que regule el ejercicio de los derechos ¥
libertades del Capitmlo 2.° respete. en todo
casa, su "contenido esencial”.

La desconfianza ante el legislador ordind-
rio, bien explicable ante la desgraciada expe-
riencia de Weimar, estd en ia base del art.
192 de Iz Ley de Bomn, que entre otros me-
canismos de garantia de los derechos, esta-
blece (en su apartado segundo} el de que en
ningin caso un derecho fundamental pueda
ser afectado en su esencia, en su contenido
esencial ("Wesensgehalt*!).

Como entre nosotros ha destacado Pare-
jo,)* la garantfa de un "contenido esencial"
en determinados derechos constitucicnales
ofrece tanto un aspecto negativo de prohibi-
cion o limitacion al legislador ordinario,
cuanto positivo, de afirmacion de una sus-
tancia inmediatamente constitucional en di-
chos derechos.

La problemitica de la precisa conceplua-
lizacion de esa nocién del "contenido esen-
cial” lleg6é al Tribunal Constitucional bien
pronto, procediende ademds este Grgano a
reclamar para sf, expresamente, la resolucidn
de las controversias que en torno a cuil sea
el "contenido esencial” de los distintos dere-
chos y libertades puedan suscitarse. |4

148 | UCIANO PAREIO ALFONSO: "El. contenido
esoncial de Jox derechos fimdamentiales 2n la jurispru-
dencia constitucional, a proposit de la Senencie del
Tribunal Constitacional de 8 de abril de 1981", en Re-
vista Espafiola de Derecho Constitucional, n.® 3, sep-
tiembre-diciembre 1981, pp. 169 y sigs.; en concreto, p.
170.

149 STC 37/1981, de 16 de noviembre, fund. jur. 2.

En su Sentencia 11/1981, el "imérprete
supremo de la Constitucién” procederia a
abordar el andlisis de dicha nocion, distin-
guiendo al cfecio dos acepciones distintas:

- La primera equivale a la "naturaleza ju-
ridica de cada derecho", esto es, al modo de
concebirlo o configurarlo. En ocasiones, el
nomen y ¢l alcance de un derecho subjetivo
son previos al momento en que tal derecho
resulta regulado por un legislador concreto.
El tipo abstracto del derecho preexiste con-
ceptualmente al momento legistativo y en
este sentido se puede hablar de una'recog-
noscibilidad de ese tipo abstracto en la regu-
lacion concreta". Desde esta éptica, consti-
tuyen el contenido esencial de un derecho
subjetivo aquellas faculiades, o posibilidades
de actuacién necesarias para que ¢l derecho
sea recognoscible como pertinente al tipo
descrito, sin las cuales €l derecho se desnatu-
ralizarfa.

— La segunda acepcidn comesponde a "los
intereses uridicamente protegidos como ni-
cleo y médula del derecho”. Se puede cnion-
ces hablar de una esencialidad del contenido
del derecho para hacer referencia a aguella
parte del contenido del mismo que es absolu-
lamenie necesaria para que los intereses juri-
dicamente protegibles, que dan vida al dere-
cho, resulten real, concreta y efectivamente
protegidos. De este modo, se rebasa o se des-
conece el "contenido esencial” cuando el de-
recho queda sometido a limitaciones que lo
hacen impracticable, lo dificultan més alla
dc 1o razonable o lo despojan de la necesaria
proteccion.!

Estos criterios de delimitacion del conie-
nido esencial de un derecho no son atternati-
vos ni menos todavia antitéticos, sino que,
por el contrario, se pueden considerar como
complementarios, de modo que pueden ser
utilizados conjuntamente por ¢l Tribunal.

La garantia del "contenido cscncial” del
derecho supone, pues, la existencia de una
barrera insalvable por el propio legislador,
que proiege un niiclec inmedialamente cons-
titucional y, por lo mismo, irreductible del
derecho, que ent modo alguno puede ser limi-
tado.

150 $TC 1111981, de 8 de abril, fund. jur. 10.
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3. Una de las reglas hermenéuticas m
insistentemente reiterades por la jurisprude
cia constitucional es la del principio de m
vacién de la limitacién de un derecho. Ya
su Sentencia 26/1981, el Tribunal signific
ba que cualquier acto por el que se coarta
libre ejercicio <e un derecho constitucion
mente reconocido es de tal gravedad g
“recesita enconirar una especial causaliz
cién", por 1o que el hecho o conjunto de
chos que lo justifican deben explicitarse cdn
el fin de que los destinatarios conozcan |
razones por las cuales su derecho se sacrifi
y los interesses a los que se sacrifics. De esie
mede, "la motivacion no es s6lo una elemen-
1al cortesia, sino un riguroso requisito det
acto de sacrificio de los derechos™. !> EI T
bunal ha vinculado légicamente este prin
pio de motivacidn al "mayor valor' de |
derechos: "dado el valor central que tien
los derechos funcameniales en nuetro sis
ma juridico, toda mmccnén a los mismos
de estar justificada™.!’ 152 ¥ de este pnnc:lp 0
general ha entresacado consecuencias pu}!—

= 2]

B

tuales respecto de las acluamonm concrel

de algunos poderes péblicos.!

4, El principio de propercicnalidad, esio
es, la existencia de una razonable relacion
proporcionalidad entre los medios empl
dos y la finalidad perseguida, ha sido asimig-
mo insisientemente invocado por el Juez de
la Constitucién, quien ya en su Sentencia
62/1982 razonaba que para determinar si 1
medidas limitadoras aplicadas eran neces
rias para el fin perseguido, era preciso exf-
minar si se habfan ajustado o si habfan i 1
fringido ¢l principio de proporclonalldad

15\ g1C 2601981, de 17 de julio, fund. jor. 13 .
152 STC 6211982, de 15 de ocnbee, fund. jur. 3.5 LV,
153 E] Tribunal ha entsndido al efecto (STC 62/19H2,
de 15 de octubre, fund. juc. 2.°, BY) que toda resolucién
Judicial que hmite o restrinja el epncicio de un derecho
Rundamental ha de estar motivada, de forma tal que la
razén delerminanic de la decisidn pueds ser conocifa
por ¢l afectado. De ore modo, s¢ infringe el derecha a
la tutels judicial efectiva de bos Jueoes y Tribunales ¢n
el ejercicio de kos derechos, yva que se afectaria al eerei-
cio del derecho a un processe piblico por vna resolu-
citn no fundada en Derecho, dificultando con ello
gravemenie las posibilidades de deferaa en la via ordi-
naris, en su caso, y en hGlumo extremo por la via del re-
curso de amparo.

154 5TC 621982, de 15 de oumbre, fund. jur. 5.

|
Quiere ello dechr que no basta, sin més, la
afirmacion de up interés piblico para justifi-
car el sacrificipldel derecho, pues si as{ fue-
ra, la garantfa thnstitucional perderfa, relati-
vizindose, eficacia. De ahl que el Tri-
bunal haya erfipndido que para apreciar si
una actuacion |judicial que afecta el dmbito
de ejergicio dg in derecho fundamental €5 0
no conforme ¢on la Constilucién no basta
con atender a 4 regularidad formal de la de-
cisién judicial isi6n motivada y con fun-
: inexcusable previsién legis-

ivg, atender a la razonable
t la autoridad actuante, de la
situacién en q¥¢ se halle el sujeto que pueda
resullan afectafp, pues no respetarfa la ga-
rantia que congideramos la medida desatenta
a loda estimacdibn de proporcionalidad entre
el sacrificio def Iderecho y la situacién en que
se hallaaquel 4 guien se le impone. 155

5. Finalmentg, dentro de la interpretacion
restricta de algynas cliusulas constituciona-
les a que, COEMBS dijimos, ha conducido

el "mayor valos" de ios derechos, hemos de

hacer una espetifica referencia a la ineludi-
bilidad de intefpretar restrictivamente aquel-
las normas lithitadoras, gue, por su propia
indeterminacidn, conducirfan, de no mediar

estamos contémpiando lo hallamos en la
STC 621982 gpe pone fin & dos recursos de
amparo; acum . en uno de los cuales se

presion ha lado vulnerado por una se-
tencia del Tribunal Svpremo dictada para
proteger ¢l biepy juridico de la moral, que de

como limite medistamente
a que si bien no estd inclui-
los limites de las libertades
pecificamente  enumerados
por el art. 20.4( CE, si que puede encontrar
cabida o encap constitucional de un modo
indirecto 0 mediato a través de la clausula
del art. 10.2 d¢ lla Constitucidn, ya comenta-
do en un momento precedente, pucns tanto
en la Declaracion Universal de los Derechos

constitucional)
da la moral ent
informalvas

155 59T¢ 37/1980] de 15 de febrero, fund. jurd. 7.5, y
12011990, de 27 d¢ junso, fund. jur. 8.
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Humanos como ¢n €l Pacto Intemacional de
los Derechos Civiles y Politicos se prevé que
el legislador pueda establecer limites a los
derechos con el fin de satisfacer las justas
exigencias de la moral (art. 29.2 de la Decla-
racidn), 0 simplemente para la proteccion de
la moral pblica (art. 19.3, W/ del Pacto Inter-
nacional antes citado). En definitiva, ¢l prin-
cipio hermenéutico del art, 10.2 conduce ala
conclusion de que el concepto de “moral”
puede ser utilizado por el legislador como Ui
mite de las Iibertades y derechos reconoci-
dos en la Constitucitn.

A partir de 1a conclusion inmediatamente
amterior, surge ¢l problema de determinar en
qué medida y con qué alcance puede ser de-
limitada la libenad de expresién por la idea
de moral piiblica. Problema ésie que el pro-
pio Tribuna! admite que es de dificil solu-
cién si se tiene en cuenta que la moral pabli-
ca — como elemeanto ético comin de la vida
social — es susceptible de concreciones dife-
remes, segin las distintas épocas y pafses,
por lo que no es algo inmutable desde una
perpectiva social. Lo que conduce al Tribu-
nal a la conclusion'® de que la admision de
la moral piblica como limite ha de rodearse
de las garantfas necesarias para evitar que
bajo un concepto ético, juridificado en cuan-
10 que es necesario un minimum &ico para
la vida social, se produzca una limitacién in-
Jjustificada de derechos fundamentales y Ii-
bertades piiblicas, que tienen um valor cen-
tral en el sislema jurfdico. Como facilmente
puede, pues, apreciarse, esta centralidad de
los derechos, de la que se deriva su "mayor
valor", exige, de una interpreiacion restricti-
va de las clansulas limitativas de aquéllos,
exigencia que se acentia de modo muy nota-
ble cuando esas clausulas aparecen dotadas
de un alto grado de indeterminacion, como
acontece ciaramente con el caso de la "moral
pablica®.

IV. La nueva concepcién de los derechos
fundamentales propicia su extensién a todos
los ciudadanos, como derechos inherentes a
la propia personalidad, ¢n tanto en cuanio,
ademis, ¢l "libre desarrollo de la personali-
dad" ha sido considerado porel art. 10.1 de

156 TC 6211982, de 15 de octubre, fund. jur. 3.° B.

la Constitucién como uno de los fundamen-
tos del orden politico y de la paz social. To-
do ello ba conducido asimismo a alterar més
que notablemente el ejercicio por ciertas per-
sonas, aquellas que se encucntran sujetas a
una "relacion de sujecion especial”, de deter-
minhados derechos de los que en otre tiempo
se hallaban virtualmente privados, aproxi-
méndolas en 1o que atafie al goce de tales de-
rechos a la situacién de los restantes ciuda-
danos,

El Tribunal constitucional se refirié a este
cambio en su Sentencia 811983, recordando
c6mo en una primera etapa del constitucio-
nalismo europeo, simultinea a la construc-
cion de un modelo de burocracia creciente,
pero no debidamente racionalizada, solfa
exigirse a los funcionarios piblicos una fide-
lidad silente y acritica respecto a instancias
politicas superiores y, por consiguiente, una
renuncia (cuando no se regulaban prohibi-
ciones expresas) aluso de determinadas li-
bertades y derechos, todo 1o cual habfa de
admitirse si no queria el funcionario caer en
la temida situacion del cesante, En la actuali-
dad, la situacitn es, sin embargo, muy distin-
1a 137

El funcionario, ciertamente, en el ejerci-
cio de sus derechos y libertades encuentra If-
miles que no pezan sobre el resto de log
ciudadanos, puesto que derivan de su condi-
cién de tal. Sin embargo, como el pm?io To-
bunal se ha encargado de advertir,'>® los
limites especificos al ejercicio de derechos
constitucionales, derivados de su condi-
cién funcionarial, han de ser interpretados
restrictivamente, Ademés, como fruto de una
labor de interpretacidn casuistica, la doctring
y la jurisprudencia han precisado algunos de
los factores a los que es preciso atender para
determinar hasta dénde deben llegar las res-
tricciones a algunos derechos y libertades de
los funcionarios pdblicos, siendo de destacar
al respecto estos dos criterios: la comproba-
cion de si 1a supuesta transgresién de un li-
mite en el ejercicio de un derecho
fundamental pone o no pablicamente en en-
tredicho la autoridad de sus superiores jergr-

157 o1 81/1983, de 10 de octobre, fund. yur. 2.°.
138 §TC 69/1989, de 20 de abril, fund. jur. 2.°.
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guicos v la determinacitn de si tal actuaciim
compromete el buen funcionamiento del ser-
vicio 1

En definitiva, las relaciones de sujecion
especial en que sc encuentran cienas cae-
gorfas de personas stlo son admisibles e 12
medida en que resulten estrictamente indis-
pensables para ¢l cumplimicnio de ia
sidn o funcitn derivada de aquella sitbac#én
especial,'® al margem ya de que dicha
citn debe ser siempre entendida en un sen
reductivo compatibic con cl valor prefcrente
que corresponde a los derechos fundamenta-
les.'®! De todo ello ha sacado el Juez dejla
Constitecion alguna conclusidn puntual. |Y
asi, en materia procedimental, ha emengi-
d0162 que en el supuesto de infracciones He
derechos fundamentales de la persona, n
importa que se realicen a través de una rela-

de proteccién jurisdiccional de los derechos
fundamentales de la pecsona, v no al prock-
dimiento especial en materia de personal fi-
jado por £l an. 113 de la Ley de la Jurisdic-
cidn Contencioso-Administrativa, |
Digamos ya para finalizar que el Tribun
ha tenido oporunidad de proyectar la doc
na general antes expuesta a algunos supuef.-
tos concretos como es el caso de las Fu
y Cuerpos de Segurnidad del Estado. A p
de la imtroduccion por el art. 1031 de la
Constituci6n de un principio de jerarquia
of dmbito de las relaciones imemas de 1a Ad-

[59 SSTC 81/1983, de 10 de ocwbre, fund, jur. 2.2, v
6311989, de 20 de abril, fund. j. 25

160 5TC 21/1981, de 15 do junio, fund. jur. 15.

161 STC 1207190, de 27 d junio. fund. jur. 6.°.

162 ST 1097198S, de B dz octubre, fund. . 9.°.

i

ntinistracién fue subraya el ant. 104.1 por lo
gue sesrefierd a las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad, entitnde el Tribunal, como por lo
demaés reiterajél an. 5.°, ¢/ de ta Ley Organi-
ca 21986, df: 13 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seipuridad, que los principios de
Jerarquia ¥ Stﬂdinacién se traducen en un
deber de "respeto y obediencia a las autoni-
dades ¥ superlores jerirquicos" y en cohe-

rencial con! este deber se (pifica
reglamentariamente como falia grave la “de-
sobediencia ¢ hrrespetuosidad a los superio-

res o ajitoridagles".

Pues bien.'este limite especifico ha sido
interpretado  ppr el Juez de la Constitu-
cion'®3 no en|e! sentido de que haya de en-
Lendersje exclyida toda libentad de critica de
ide los Cuerpos o Fuerzas de
i sus superiocs jerfirquicos, o

05, en defensa de sus dere-
profesionales, pues en tal
caso s8¢ descaroceria el conienido esencial
de los derechds reconocidos en los ans, 20.1
aty 28.1 de la Ulonsttucion, sino en el de que
la estructura interma de los Cuerpos y Fuer-
zas de Seguridad y la misidn que constitu-
cionalmente tighen atribuida, “obligan a afir-
mar que la critica a los superiotes, aunque se
haga er] uso déa calidad de representante y
autoridad sindi¢al vy en defensa de los sindi-
catos, rd Racerse con la mesura necesa-
ria no ingurrir en ia vulneracién a esie
respetodebidold los superiores y para no po-
ner en peligrq el buen funcionamil%r‘lim del
servicio y de I institucién policial”,

54 SSTC 8171983} Pe 10 de octubre, fimd, jur. 3.2, ¥

163 STC 69,1989, de|20 de abril, fund. jur. 2.%
69/1989, d¢ 20 de abdil, fund. jur; 2.7,
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Instrucdo criminal, democracia e revisao

Diogo de Figueiredo Moreira Neto & professor tiuular
de Direio Adminisirativo da Faculdade de Diceito Clinr
dido Mendes = direior do Instinso Adintico, RJ.

D10GO DE FIGUEIREDO) MOREIRA NETO

SUMARI1O

1. Conceito de instrugdio criminal. 2. Sistemas
de instrugdio criminal. 3. A mstrugio criminal no
Brasil. 4. O Juizado de Instrugdo. 5. Instrugdo cri-
minal e democracia. 6. Policia de seguranga pa-
blica.

1. Conceito de instrugdo criminal

Entende-se por instrugfio criminal ¢ con-
junto de procedimentos, administrativos ¢
judicidrios, necessfirios para estabelecer a
materialidade dos crimes, sua autoria ¢ res-
ponsabilidade.

Este conceito é suficientemente amplo
para abranger lanio os sistemas de dupla tra-
mitacao - adminisirativa e judiciéria — quan-
to 0s de tramitagio unificada — a puramente
judicidria, 2 mais difundida, ¢ a puramente
administrativa, praticamente em exting30, se
considerarmos as tendéncias contemporineas.

Consoante seja adotada a dupla tramita-
¢io ou a tramitag3o unificada, perante o Ju-
diciario, diferirac as atribuicBes de Policia £
de Justica na instruglio criminal. Na dupla
tramitacao, a policia atuard com ampla mar-
gem discricionfiria para a investigaciio dos
delitos e recolhimento de provas, perfazendo
um procedimento preliminar ou preparatério
que, entre nds, se denomina de inquérito po-
licial, destinado a oferecer os elementos ne-
cessérios A propositura da ag 8o penal; A justi-
¢a cabe o procedimento principal — 0 proces-
so penal —, no qual se definird a exisiéncia
ou nio da infragac criminal, sew autor ¢ res-
ponsabilidade. Na tramita¢Bio una, do se
processa de uma s6 vez, perante a autoridade
judicifria, cabendo a policia executar os atos
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maicriais necessérios A apuragio dos fatog. &
individuago do autar € & sua apreseniacds &

jJustiga.

Em ambos os casos, & policia atuar coiuo
policia judicifiria, expressdo historicamente
consagrada na disting#o feita no "Cédigo go
1.° Brumirio™. nos seus artigos 19 ¢ 20. bhi-
xado pele direito revoluciondrio francds, ¢m
1794, ¢ assim fixada por Jodo Mendes .11-
meida Jonior, em sua obra clissica:

"A policta & administrativa ou jllhl
craria. A potlcia administrativa tem
por objeto a manutencao habiwal {a
ordem piiblica em cada lugar ¢ cm
cada parte da administragho geral. Hla
iende, principalmente, a prevenir bs
delitos, A policia judicidria investiga
ns delitos que a policia administrativa
ndo pode evitar que fossem cometidos,
colige 48 provas ¢ entrega os auloes
203 nbunais incumbidos pela Jei e
puni-los" (O Processo Criminal Bga-
ziletro”. Tip. Batista de Sonza, 1920,
3red., p. 274).

Costuma-se situar a diferenga entre Ls
&ois sistemas, sob o Angulo o Direito €
titucional, ou melhor, sob consideragoes
direito politico, no graw de garantia indi
dual vis-2-wis 2 cficifncia da proteg¥o &
ciedade. Enquanio a existdncia da instrug
preliminar, discriciondria, extrajudicial,
mitiria, em tcse, maior agilidade e preste
na agdo interrogatéria, a submissdo a autofi-
dade judiciaria realiza, por ouro lado, mais
eficienemente, a prowegdo das garantias ih-
dividuais. Esses tém sido, em conjunto, 3
argumentos dos que defendem um sistenpa
misto, como o fez Francisco Campos na cf-
nhecida lixposigaa de Motives do Cédigoc-;ﬁ
Processo Penal de 1941, .

]

2. Sistemas de instrugdo criminal

As regras procedimemais da instrugdo
criminal variaram na hist6ria consoante .0
progresso culiural dos povos e sum concep-
¢a0 de liberdade.

Podemos distinguir, esquematicamente,
nessa evolugda, fases histOricas que comes-
pondem, respectivamente, a irés grandes sis-
temas: O acusalério, o inquisitdrio e o cos-
traditgrio. Convém examiné-los para siluar ¢

caracterizar, fis comodamente, lanlo o que
entre 1iGs se aklbta como as propostas de alte-
ta¢20 que surgirdo durame a presente fase de
debatcp pré-cgasitucionais.

(O SistemalAdcusatorio se caracteriza pela
confusho entre' o procedimento civil € o ¢ri-
minal € pela dcusagEo aberta a qualguer um
peranle (ribgnais popuilares. geralmen
constitu{da homens livres, ancidos ou
notdveis, O imento se assemelhava a
umna pugna ritual entre o ecusador e ¢ acusa-
da, 0 qual, parh provar sua nocéncia, pode-
ria valér-sc de varios meios de convicgdo, 0§
juramehitos, :lnrdﬁlias. o duelo judicidrio ou
aprova da cruz.

Jue VigOoTou B 10485 &3 s0-
ivas, prevaieccu entre 0s hin-
o romanos (até o perfodo
das cognitio aura ordinunt) e 0s bérbaros, €
alcancou a Idade Média, quando declinou,
sob a 1afluéne)a do direito romano e imperial
e do d}im candnico. Ainda assim, as ordf-

lias mais populares e os duelos judicidrios s6
des entre o5 séculos XIII ¢ XV
(apud Paul el, Cours de Police Adminis-

prevaléncia d¢: poder pablico na conclusaa
da msthugio chiminal. Desenvolveu-se no di-

cargos de Progfecius urbi e de Proefectus vi-
gilwm, na de Auguslo, que, segundo
Jodn . Atuavam Como "chefes de po-

ordens agentes mepores in-
imes, prendiant oz indicia-
-nQs e realizavam buscas €
apreensBes (v { bbra citads, p.39). O sistema
foi abgorvido welo Direito candnice ¢ mele
evoluiy até a:i:Fir a sua forma classica, com
a ingtitwicBo das tribunais eclesigsticos, por
Inocénaio I1. e § procedimento de officie, ou

inquisitprial (d4f 0 nome inquisi¢aa). Os tri-
bunais Jeigos fpram seguindo, mais ou me-
nos proxim te, as regras inguisitorias,

send0 moio ixfportante, nessa etapd, a edi-
¢io dag Criminais de Lufs XII,
em 1498, e a forma autoritdria acabada das

Ord Luis XT¥, em 1670, jA com a
denomi processo inquisitério. Esse
sistema, que lha o absclulismo cesdreo ¢
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o preconceito religioso, dominou todas as
sociedades e os perfodos de despotismo polf-
tico ou religioso até 0 ocaso das monarquias
absolutas, permanecendo, residualmente, em
varias legislagGes.

O Sistema Contraditdrio se caractleriza
pela paridade de tratamento dado A acusagiio
€ 4 defesa e, assim, pelo equilibrio entre os
interesses em jogo: o respeito A pessoa hu-
mana, de um lado, e os reclamos de autode-
fesa da sociedade. Recebendo os influxos do
Processo Civil, ja adiantado no trato do prin-
cipio do contraditério (altera pars audita} e
atendimento dos postulados do liberalismo
constitucional, este sistema se afirmou com
o advento do Estado moderno como um Es-
tado de direito.

3. A instrugdo criminal no Brasil

Q Sistema Inguisitorio entron em Portu-
gal com a InquisigBo, com sua unilateralida-
de, seu autoritarismo, sua crenga na tortura
como processo de chegar A verdade e seu
apego a0 segredo; swa influéncia, segundo
Joio Mendes. se estendeu as legisiagbes por-
tuguesa ¢ brasileira, até nossos dias, com o
inquérito policial {ob.cit., p.102).

A ventente laica inquisitorial se inicia em
Portugal nas Ordenagdes Afonsinas, com a
introducio das célebres inguiricdes devas-
sas, criagdo do Direito canénico para levan-
tar n%o os falos relativos aos delitos sob in-
vestigac#o, mas toda a vida pregressa dos in-
diciados, prosseguindo com as Ordenagdes
Manuelinas e as Filipinas, sempre mantido o
sistema para o procedimento instrutério pre-
liminar.

Coube a Dom Pedro, enquanto Principe
Regente do Brasil, extinguir, em nosso direi-
1o, as devassas gerais e, depois, jd impera-
dor, a promulgar a Constituigio Politica do
Império, de 25 de margo de 1824, em que se
declarava, entre as garantias individuais, que
ninguém poderia ser preso sem culpa forma-
da, a ndo ser nos casos estipulados em lei
(flagrante delito ou ordem escrita de autori-
dade competente), e finalmente, em 1830, a0
promulgar o famoso Cédigo Criminal do Im-
pério, em 16 de dezembro daguele ano, do-
cumento extremamente avancado, modelar
mesmo para a época, ao qual se seguin, em

29 de novembro de 1832, nosso primeiro
Codigo de Processo Criminal; nele, institufa-
se o Juizado de Instrugfio Criminal, com a
atribuic3o de competéncia para processd-la
aos juizes de paz, no mais lidimo atendimen-
to aos reclamos liberais,

Lamentavelmente, as necessidades de
controle ¢ de fortalecimento politicos do Im-
pério delerminaram um retrocesso: em 3 de
dezembro de 1841 emendava-se a Constitui-
¢30 do Império, transferindo as atribuigdes
instrutérias criminais dos jufzes de paz para
autoridades policiais administrativas, crian-
do-se a figura do chefe-de-policia, ao qual se
cometia até alguns poderes jurisdicionais.

Essas atribui¢Ges, exabundanies da fun-
¢do policial, embora tivessem sido posterior-
menie separadas pela Lei n.® 2,033, de 20 de
setembro de 1871, o novo Codigo de Proces-
s0 Criminal, nfo desapareceram de todo em
seu conleddo discricionério, quase arbitrrio,
pois esse diploma, criando o inguérito poli-
cial, oulorgava 2 policia imensa soma de po-
deres, o que levou Frederico Marques a afir-
mar que Paulo Pessoa comparava-o & devas-
sa das Ordenagdes (in Apontamentos sobre
Processo Criminal Brasileiro, Ed. Revista
dos Tribunais, 1959, V. 1, p.72).

Laertes de Macedo Tumrens, em brithante
monopgrafia sobre o "Inquérito Policial e a
Distriboig3o da Justiga”, assim nos descreve
a repercussdo suscitada pela infeliz exuma-
¢lo do processo inquisitorial € do absolutis-
mo policial que vieram a ser tratados no Re-
gulamento n.° 4.824, de 22 de novembro de
1871, que explicitava ¢ nosso Codigo de
Processo Criminal: "Tdo grandes foram es-
ses clamores contra o inquérito, que o Con-
seiheiro Jo#o Pereira Moura, Ministro da
Justi¢a, nomeou comissfo para organizar um
trabalho sobre a administragio de justica.
Esse projeto, no seu ant. 18, abolia simples e
definitivamente o inquérito policial como
forma de investigagio preparatfria & agio
penal® (Bd. Grafica de Convicgao dos Advo-
gados de Sao Paulo, 1982, p.15).

A Proclamagio da Repablica suspendeu,
todavia, essas reagdes liberais, ¢, consoanie
as regras federativas adotadas, os Estados-
Membros passaram a legisiar sobre 0 proces-
so penal, mantendo-se, em todos, tanto por
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unidades ¢m organizagdo, o inquérita pofi-
cial, com as caracteristicas da Lei n.° 2.0
de 20 de setembro de 1871,

3 advenio da Rewoiugho de 1930, c
scus haustos liberalizantes, na esteira d{g
movimerlos precursores ¢e 1922 e de 19244,
retomou o debate, no bojo da reconhecifa
necessidade de rewnificar ¢ modemizar o
Processo Penal em todo o Pats. Cumprindo
disposigB0 ransitéria da nova Carta de 1934
fa1.11), o Govemo, por decreto de 22 de
agosto ¢e 1934, nomeava os Minmisires gz
Cone Suprema, Des. Antdnio Bento de Fagia
¢ 0 Professor da Faculdade de Direito de Sio
Paulo. Dr. Luis Barbosa da Gema Cerguein
para, sob 2 presidéncia do proprio Minis{n

méreia quanto pot conveniéncia poﬁticién
3

de Estado da Justica ¢ Negooies Inmeriores,
Professor Vicenie Rao. elaborer o enteproje-
to ¢ Cédiga de Processo Penal nacional.
O anteprojeto reformava as tradic8es h
rais de 18330 ¢ 1832 ¢ suprimia, sem mais,
inquérito policial, introduzindo o Juizado
Instrugio, ccm a plena aplicagio do pondi-
mo do contradilério e o abardono, em d
ritivo, do Sistema Inguisitoriaf no Pais,
Infeiizmente, logo adviria o golpe do Ek-
tado Novo, e as necessidades politicas do
poverno autocritico novamente impediramio
desaparecimente do inqueriio policial.
Somente em 1941 veio 2 luz o Codigo de
Processo Penal da era getuliana, baix
pelo Decreto-I.ei n.° 3.689, de 3 de outu
daquele anc. Embora conkasse, a Comis
redatora, com nomes do porte de Narcélio
Queiroz, Nelson Hungria, CAndido Mendcs,
Vieira Braga, Fioréncio de Abrea ¢ Roberts
Jire. cometion Magalhlier Noronha *'™N
coniém grandes 1novagdes, tendo, antes, %
mantido agregado A nossa tradigao legislati-
va" (in Curso de Direito Processual Fendl,
L4, Saraiva, 1964, p.11). :
) Ministro de Justica de endo, Dr. Fran-
cisco Campos, assim cxpunha as razoes
rechagar-se o procedimerto instruiéno crl-
minal unificads ¢ de mamer-sz o inquérito
pclicial com seu carawer de procedimento
preparaiono;

0

"Foi marntido o inquénto poiicial
ccmo procesio prefiminar oo prepard-
t6r1o da acio peral, guardadas as suas

T

caracteridticas atuais. O ponderado
| realidade brasileira, cue ndo
dos centros wrbanos, senfio

phdio aq k:slema vigente.

0] nizado Jufzo de Instrugho.
que impartaria em limitar 2 fung3o da
anioridae policial a prender crimino-

mes e |jndicar tesiemunhas, so ¢é
praticave] sob as condigbes de que as
i dentro do seu terméno de
sejam fAceis ¢ rapidamente

zig, pbrianto, o eminende jurista, ao
argumexic gacgrifico, o problema, exido
existenie, de ncia de comunicagdes efi-

clentes, 0 impadintenta técnico an Sistema
do JuizL.do de tlstrucao preconizado o an-
teprojete de Vicente Rao. Permareccu, as-
sim, o antigo $istema fnquisuorial na Let n.®
2.033, com ‘S;T Repu.amento n.> 4.824, do
mesmo ano, ¢om todos 05 rangoes do antorita-
rismo, que nephum dos movimentos demo-
criticos ocorrifos cm mais de um séculd de
vida politica cmseguiram expurgar e, 2omo
s verh;adiens, rem mesmo a Constibticdo
Cldadide 19

E certo quelem 1963, 0 govemo do Esta-
do de S8 Paulo, par imtermédio de seu ilus-
tre Secretirio §¢ Bstado, Prof. Miguel Reale,
procuron ir 0 debale sopre o Processo
Ingquisitprial, dpresentando ao Presidente do
Congresso Nagional um ameprojeto de :ei
gue intoduziale Sistema de Juizado de ins-
wugao mestrito, veferida aos ilicitos apenados
cor multa ow deten¢do alé um ano. bssa
Propost, ela a com base no trabatho do
Prof. Manoel Pedro Pimentel, coordenando
uma comissiiog He judstas, rao recebeu dc
govemno federal menhum apoio.

O anteprojetp claborado pela Comissfio
de Vswdos Cobstitucionais, presidida pelo
eminente conplitucionalista Prof. Afcnso
Arinos de Melpd Franco ao foi além de ve-
dar a realizaci das diligéncias inquisitivas
—olic'als duranig a noile & sem a preserda do
advegado ou de representunte do Ministério
Piblico (art. 4], § 2.%), contincando frustra-
das as expeciafivas da democratizagio defi-
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nitiva da instrugiic criminal, acalentada pelos
juristas ¢ por todos o5 cidadfics que encarecem
ter direitos e garantias individuais.

A Constituiciio de 1988, por fim, manteve
o inquérito policial, assegurando, todavia, o
“contraditério e ampla defesa” (art. 5.° LV},
a privatividade do Poder Judicidrio para efe-
ar prisdes, salvo em flagrante delito (art.
5.° LXI) ¢ a imediala comunicagio da prisao
e do local onde se encontre 0 preso ao juiz
competente (art. 5.° LXIII).

A revisio constitucional cabe nova opor-
tunidade de voltar ao debate e banir de vez 0
velho sistema, que tantas vezes se demons-
trou autoritirio, duplicativo de esforgos e,
por que nfio dizer, vulnerével A corrupgio.

E, portanto, oportuno e necessédrio a todos
que aspiram a uma justiga penal limpa e de-
mocrilica reabrir o debate do Juizado de Ins-
tru¢io, com toda amplilude possivel, vasta
divulgagio e toda a convicgdo e finneza que
seus altos principios inspiram.

4, O Juizado de Instrugio

Com o Juizado de InstrugBo, a formagao
da culpa criminal se processa perante um
juiz togado, membro do Poder Judici4rio, re-
vestido das garantias constitucionais, da vi-
ialiciedade, da inamovibilidade e da irreduti-
bilidade de vencimentos, capaz, assim, de
garantir, por sua vez, o pleno atendimento do
principio do contraditério, sem peias, sub-
missdes ou necessidades de apgradar aos
agentes politicos.

Com o Juizado de Instrugio, o procedi-
mento instrutério criminal, além de contar
com essa presidéncia isenta e garantidora
dos postulados do Estado de direito, contar
com a participagio necessdria do represen-
tante do Ministéric Piblico, e do advogado
de defesa, sem 0 que ndo terdo valor 0s atos
praticados. Nada se fari is escondidas ou
sem o devido processo legal.

Com o Juizado de Instrugio, retirar-se-4
da polfcia a margem de arbitrio que perigo-
samente detém, "relira-se da policia”, ape-
nas, "a funcio que nfio € sua, de interrogar o
acusado, tomar ¢ depoimento das testemu-
nhas, enfim, colber provas de valor legal;
conserva-se-lhe, porém, a fun¢do investiga-
dora, que lhe £ inerenie, posta em harmonia

e legalizada pela co-participagiio do juiz,
sem o que os resultados das diligéncias ndo
podem, nem devem, ter valor probatério”
(Exposicao de Motivos de Vicente Rao,
DOU de 25 de setembro de 1935, Suplemen-
10 a0 n.° 221, fls. 5).

Com o Juizado de Instruglo, evitar-se-4
que o inquérito policial se transforme de um
simples instrumento de preparago da instru-
¢30 criminal em instramento de oprobrio e
de violéncia contra os individuos, possibili-
tando abusos de toda sorte, arbitrariedade de
todo tipo, inclusive devassas humilhantes e
absurdas na vida dos indiciados, acobertados
por inexpliciveis segredo, confidencialidade
e corporativismo.

Com o Juizado de Instruglio, a Policia Ju-
dicidria poderd, reaimente, dedicar-se A sua
funglio prépria, de investigar 0s crimes €
prender os criminosos, liberada de ativida-
des, como & cartoraria, que periurbam e s6
entravam seu trabalho técmico, ao mesmo
tempo que s permitird aos agentes policiais
trabalharem mais trangiiilos, bem mais segu-
ros, garantidos pelo manto de legalidade e,
porque ndo se dizer, de dignidade, que lhes
conferirio o contraditério e a presidéncia ju-
dicial.

Com o Juizado de Instrugho, acrescenta
Laertes de Macedo Turrens em sua preciosa
monografia, "estar-se-iam evitando os aba-
sos policiais das agBes investigatorias, que se
pautam pelos excessos ¢ arbitrariedades e
que trazem Q justica mais embaragos do que
auxilio, sacrificando o procedimento pela
desconfianga que inspiram s demais provas,
gerando contradigdes, repetigdes enfadonhas
e supérfluas diligéneias, tumultos, impunida-
des e injustigas”, citando as palavras de Ca-
nuto Mendes de Almeida (ob.cit., p.23).

Com o Juizado de Instruglio, conclui ain-
da Laertes de Macedo Turrens, "nfio s¢ esla-
ria mais repetindo a prova, e, conseqlienie-
mente, desatrelando o Judicidrio do procedi-
mento provisério, Deixaria, o Judicidrio, de
ser 0 6rgao repetidor de prova policial. Pas-
sar-se-ia, realmente, a afimnar a responsabili-
dade penal em juizo” (ob.cit., p.23).

Com ¢ Juizado de Instrugio, dar-se-4 ao
juiz de direito, no infcio de sua carreira, a
oportunidade impar de conhecer de perto os
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fatos sociais que depois deverd ju]gar,
Jandn-lhe um tiroeinio € uma rica experi n-
cia que, de outra forma, dificiimente

Com o Ju:zado de Instrugho, simultan
mente, levar-se-& a democracia 4 instru
criminal € aperfeigoar-se-4 o sistema pesal
como um todo, devolvendo-ihe a credibili
de. Até scus mais ilustres adversdrios
deixaram de reconhecer sua superiorida
tedrica.

Finaimente, o argumento das distincips,
declinado por Francisco Campos, que "tefi
impedido" sua introducfio em 1941, ja efta
superado pelos fatos, O Brasil nfio ¢ maid
mesmo de meio século atrds: a rede de tray,
portes e de comunicagdes corla este Pais
Nore a Sul, e o desenvolvimento das vird
modaliddes de transpories envelheceram
finico argumento gue validamente poder-9
ia opor A proscricho do processo inquisiTy
rial.

Mas & necessirio acrescentar algo myis
sobre o sentido democriitico do Juizado tie
Instrygho.

FoBEPs

5. Instrugdo criminal e democracia |

as opgdes politicas, Mas como seria possf
materializar-se esse respeito senio garan
do-se. através do Poder Judiciario, nfio
der, qualquer individuo, ser alcancado
Estado a n3o ser através do devido process
plenamente informado pelos modemos
cipios da ciéocia processual? Como
rar-lbe incolumidade contra erros e
da administragio?

Principios, como o do contradit6rio e o ﬂa
publicidade, entre outros, 580 essenciais
processo modemno — qualquer processo — ¢
nio devem ser preteridos ou comprometidps
justamente na instrugic criminal, quando
mais s80 vulneriveis 0s individuos ao abuso
¢ a0 arbitrio contra suas préprias pessoas,
suahbudaieehmmwoummmngz
mais razlio que no processa civil oo trabalhista,

E preciso que voltemos a considerar o
preblema da instrugBa criminal sob esse Bfl

gulo golilico|— reconhecer que ¢ principio
inquisjl:orial ndo se coadona com o conceito
de liyee no Estado de direito, e que
deve sgr abandonado como resquicio autori-
tdrio d¢ petf que CusLaram a passar ...

o politico, no menos impor-

do postulado democratico
todos". No civel. recente-

thonra, est#o em joga, por que
também o juiz do povo, fazer
ir-se prategido pelo seu juiz ¢
arbitrio policial na conducio
 preparaldrio chamedo ingué-
r que n3o se reduzir de duas
lteda a fase instrutdria, bara-

uxar, sob nenchum pretexio,
com as gerantias da pessoa

10 de mudancas.
wranga pibiica
a fungfio de Policia

Por Fmﬁn ia da complexidade do Estado
a policia administraliva se
varios ramos, especializan-
atender 4 protegho de va-
véncia nos campos da sadde,
Iprofissies, do comércio etc.
de policia que nSo se espe-
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cializou permanece, todavia, no quadro geral
da ordem piblica, dal também denominar-se
policia de seguranga pdblica, policia de or-
dem piblica ou, ainda, policia de manuten-
¢%o0 da ordem piblica, como preferia Hely
Lopes Meirelles.

A atuaglio da policia de seguranga piiblica
¢é essencial nas sociedades contempordneas,
bem mais vulnerivel A violéncia, em todos
08 graus e modalidades que o progresso nos
trouxe ¢omo subproduto indesejivel; sua
atuacho precede, assim, a repressao judicié-
ria e, por isto, a atuagiio da polfcia judicisria.

A fun¢do da policia de seguranga piblica
€, por 1830, muilo ampla: & preventiva da cri-
minalidade ¢, também, repressiva das pertur-
bagdes & ordem piblica entendida como si-
tuaglio de harmonia e trangiiilidade social.

Com a nftida separacfo da atuagho de ca-
da ramo da policia, que se obtém com o Jui-
zado de Instrugfio, devem remanescer 2 poli-
cia de seguranga pblica todas as atribuigbes
de policia, com exceglio daquelas diligéncias
da investigaciio criminal, inclusive capturas,
buscas e apreensGes, em apoio 3 instruglio
criminal, proprias da Policia Judicidria.

As atribuigdes da Pelicia de Seguranga
Piblica sBc hoje desempenhadas, em nosso
Pafs, sendo integralmente, quase ¢m sua to-
talidade, pelas policias militares. Sko elas, as
forgas pdblicas estaduais, as responsiveis
desde o policiamento ostensivo aié as agOes
de defesa interna que precedem, imediata-
mente, o eventual emprego das Forgas Ar-
magdas.

Ha4. ademais, geral reconhecimento de seu
excelente trabalho e profissionalismo nessas
fungdes. Desnecessdrio pensar-s¢ em outras
corporagdes ou em desdobramentos experi-
mentais. Nada mais 16gico que, com a intro-
dug3o do Juizado de Instrugho € a conse-
qiente discriminag@o inequivoca das fun-
¢oes policiais, que a Policia Civil caiba con-
centrar-se na atividade da Policia Judicidria
- auxiliande o Poder Judicidric na Instrugiio
Criminal - e 2 Policia Militar — caiba a Poli-
cia de Seguranga Piiblica.

Multiplicar as policias tamio como fundir
Policia Judiciaria com Policia de Seguranga
Piblica, s8o solu¢des de duvidosa eficiéncia.
A tendéncia, em todo 0 mundo, é de reduzir
o niimero de corporagbes onde existam mais
de duas. Por que seremos excegdo? Nio hi
razio de ramos “especializados” como a Po-
licia Rodovidria Federal e a inefavel Policia
Ferrovidria Federal, que ganharam assento
constitucional pela prestidigitagco corporati-
va de 1988. O Juizado de Instrugio trara, as-
sim, como corolario de sua institui¢ho, a so-
lugfio simples e racional da boa definigao das
atividades policiais e a superacho de dissi-
déncias ¢ conflitos, que tanto prejuizo trazem 3
causa da luta contra a criminalidade e a violén-
cia, esses graves preblemas da atualidade.

Espera-se que estes subsidios merecam
debate ¢ considerag@io de especialistas e do
plblico; nfic s30 utdpicos nem de dificil rea-
lizagho e se ingpiram num real anseio popu-
lar de justica ripida ¢ efetiva para todos: de-
linqtiemes, vitimas ¢ sociedade.

Brasilis a. 31 n 121 janSmar. 19894



Por uma Constitui¢gao mista

NELSON SALDANHA

SUMARIO

1. Polibio ¢ a Constitni¢3o mista. Formmlagdes
clissicas. 2. Sobre o conceito de Constituigio. 3.
Governo, poderes e regimes. 4. Referéncia ao
Brasil: uma sugestio.

1. Polthio e a Constituicdo mista. Formula-
¢oes cldssicas

Dentro do vasto mundo de temas de Pla-
130, a teoria das formas de governo aparece
no tardio Politico (291a.C.), com ¢ esquema
que seria retomado por Anstoteles ao men-
cionar formas normais e formas corruptas.
Mas antes, na Repiblica (politeia), 0 mesire
do Teeteto havia aludido a um “ciclo" con-
cernente aos tipos de governo (livro VIII): a
aristocracia, a imocracia, a oligarquia, a plu-
tocracia, a democracia, a tirania. Aristteles,
entretanto, mais se preocuparia com os tipos
do que com 0s ciclos.

Em Polibio (Polibius, de Megaltpolis,
nascido cerca de 200 a.C.), reaparece a idéia
do ciclo, combinada com a da mistura dos ti-
pos. No século anterior, a Grécia havia sido
tomada por Alexandre. Polibio, um grego,
presenciou a crise das cidades gregas e con-
viveu com os grandes politicos romanos que
protagonizaram os éxitos de Roma. Em sua
obra principal Histdrias, Polibio menciona
as guerras panicas, cujo resultade consoli-
dou a hegemonia romana, e relaciona a
grandeza de Roma 2 sua constitui¢io. Para

1 PLATON, E politico, trad., introdugdo ¢ notas por A.

Gonzakz Laso, [EP, Madrid 1955. PLATON, La Repu-
blique (Oenvres, tomo IV), trad. R. Baccouw, Ed. Gar-
nier, Paris 1950. ARISTOTLE, Politics, trad. B. Jowett,
Modem Libeary, N. York, 1943,
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Polfhio, o ciclo anakiklosis das formas pol-
ticas representa uma espécie de rodizio, ep-
volvendo a2 monarquia ou realeza, a arist
cracia e & democracia; envolvendo tambémio
fenémeno da degeneragio on deteri
(respectivamente resultando a tirania, a ok-
garquia ¢ o caos demagégico, ou oclocracili,
como em Arisikeles, e sempre em ciclo).
gue ocorreu com Roma foi, entretamo, queja
oligarquia, apds o decenviraio, nio $¢ cop-
verten em democracia, como 0 esquema fp-
ria prever, mas em uma Constituigdo mis
Fsta no¢lo se tomon decisiva na visdo
Polibio: o governo de Roma inclufa o ele-
mento monarquico, com os céosules; © arig-
tocritico, com o Senado; ¢ o democrdticp,
com o poder do pove de aprovar leis, decidir
& paz € a guerra € oulras coisas.

Em Cicero (106-43 a.C.), cuja obra rcfi
te a influéncia do estagirita e dos estdic
reaparece a diferenga entre formas puras|e
impuras (somente aquelas sio verdadei
repriblicas), e também o elogio do gov
misto, como o mais eguilibrado e o mais
t'éhff:lél

No trecho final da Idade Média ingle
John Fortescue apresentou déias comp
veis. Escrita entre 147| e 1476, sua obra
bre o governo da Inglaterra trazia um sub- §i

pando-se aos liberais), concemente A obg-

2 POLYRBIUS, The Rise of the Roman Empire, rad] 1.
Scot-Kilvert, Introd. por F. Walbank, Ed. Pen
Books, Middiesex. 1982 (cf. Inwod., 7; cf. livre Y1,
pp.302 35). — T.A. SINCLAIR, A kimory of greek poli¥i.
cal thought (Rontlsdge & K. Paul, Londres 1959), cip.
XML - N. BOBRBIO, La teoria delle forme & govejw
nella sioria del pensiero politico (Giappichelli,-
1976), cap. TV.

3 Texios incluidos e wmaduzidos na antologia de REY J.
Carlos, Las formas de gobierno en la bistoria del
samiento poiltico (Ed. Univ. de Vemezuels, Cum
1965). Sobre o tema ver lambém BARACHO JA. de
Gliveira, Regimes Paliticos, Ed. Resenha Unuversitiria,
S.Paudo 1977, cap. [, pp.27 ¢ »a.

como dritério [para reconhecer-se a monsar-
quia 11[111 verdade um misto de repd-
blica e uia absoiula (que talvez
pudu;54 d:w- "“sropriamente dita®).*

ditncia.as leis ;mao pagamento de impostos,

Um gerto xue de observagho histérica
parece Dc autores que defendem o
EOv 'Assm:n obviamente em Poli-
bio, e tan em Cicerp; como ji, talvez,
nas fi de |Aristeles sobre as relagbes
entre o instituigOes. A perspectiva

histéricg, evideniemente, vem associada a
ismo, que nic se encontra
que defendem delerminada

, Onia; ou entho, exem-
pl €, no| pensamento UtOpico a partir
do Renscimedlo.”

2. Sobre o contrito de Constiticdo

A doutrina jyridico-politica modema con-

$4grou,iCOm pEfuenas variantes, um concei-
10 de Constithigho que proveio principal-
menie lugio Francesa: a Constitui-
¢3io corho lei findamental, organizadora dos

poderey do Eslado ¢ expressadora dos direi-

tos e tivas garantias. Uma lei: for-
'la de dizer-se quais as formas assu-

midas , marcadamente o Estado
“de dl no . fomus "constituem" uma
lrutura (juridica) do Eslado

mas al que bz wdo isto, consfitui tais for-
movimento pelo direito escrito,

o movimento chamado constitucio-

nal , cricy, fambém os codigos escritos ¢

estrututou as hélagdes modemas entre o di-
reitoe ¢ Esladf).

4 The Governanga of England, otherwise called The

Differ berwedn an Absolute and a Limited Monar-
chy, by E Sic John. Introducio, notas eic
par Chades . Oxford Univ, Press/H. Milford,

Sobre LDSWORTH William, Some ma-
kers of English idge Univ. Press, 1966), cap 1.

5 Sobro & idéin de| "Constitucho misa® apés o século
XV1, Gl , Natural Law and the theory of So-
ciety, 15 . Trad. e Introd. de E. Barker (Bea-
con Preu. 957), pp.15d e ns.

6 Cf. nodso Legalismo e Ciéncia do Direito (Ed. Atlas,
Sio Paule 1977), pessim
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Mas até mais ou menos a Revolugiio
Francesa o termo constituigdo niio designava
determinada lei. Aludia-se¢ com ele ao pré-
prio governo existente em tal ou gual Estado
(em tal ou qual nagio), 0 governo como uma
forma de se organizarem os poderes. Assim
em Rousseau, quando escreveu sobre o go-
verno da Pol6nia e sobre o modo de reorga-
nizé-lo ¢ de estabilizé-lo.” Nesta acepgao,
"constituigdo" se prendia a uma imagem da
conexdo entre governo e sociedade. A socie-
dade também se "constituia” de tal ou qual
modo: o jusnaturalismo estabelecera a visio
de uma ordem social natural e racional, que
o contratualismo viria corroborar.

Cremos que, ac adquirir vigéncia o con-
ceito moderno (legal-formal) de constitui-
¢do, ndo desaparece do pensamento politico
a nogdo anterior. Por baixo da referéncia a
lei (e foi sobretudo no século XIX que a
constitui¢do ficou entendida como algo su-
perior &s "leis ordinArias'), parece ter perma-
necido a referéncia s estruturas: o que cons-
tituri 0 Estado € em sentido real a sua ordena-
¢do de poderes, com o seu arcabougo de fun-
¢Oes, Na medida em que se puder recuperar
o sentido classico dos termos politica ¢ poli-
ticidade, caber4 também, e aqui o propomos,
resgatar pelo menos para cerlos usos a acep-
¢do material (classica) do termo constitui-
¢do.

3. Governo, poderes e regimes

De certo modo, pode-se dizer que a teoria
politica classica comega com o tema do go-
vemno ¢ de suas "formas", sobretudo a partir
de Plaifio ¢ das observagdes que faz no livro

7 ROQUSSEAU }J., Considérations sur le gouvernment
de Pologne, en Du Contrat Social (e outras obras), Ed.
Gamier, Paris 1954. A preocupagio de Rousseau nesle
trabalho, longe de ser eminolégica, foi a de reexaminar
o8 poderes e as instituigdes.

BaA permanéncia de uma nogio por assim dizer “mate-
rial" do termo Constituigdo remontars evideniemente a0
sentido classico de politeie, que o termo “Constituigio™
expressa insuficientemente, Como o ermo latino "repi-
blica" também néo ¢ wraduzia devidamente. A propésiwo
da terminclogia grega, BORDES Jacqueline, Politeia,
dans la pensée grecque jusqu'd Aristote (Belles Leert-
tas, Paris 1982).

9 Para um repasse histérico, BASTID Paul, L'idée de
constitution, Ed. Economica, Paris, 1985.

VIII da Republica sobre a diversificagfio (e a
circulanidade) das espécies de governo. Em
Platsio, o tema ainda oferece aspecto genéri-
co: cada forma de govermno se caracteriza
pela referéncia a quem detém o poder e 2
possivel partilha deste. Em Aristoteles, ocor-
TE Mais Ou MENOS O Mesmo, Com a acentua-
¢do do aspecto ético, relativo ao problema
das "corrugdes” correlatas a cada forma (as-
pecto que Platio colocara, embora sem mui-
tos detalhes, no Politice). Entretanto, Aris-
toteles mencionava a diferenga de funcdo
das diversas "magistraturas”, mas a teoria
politica que se lhe seguiu nfio desenvolveu o
tema sendo muito depois. A teoria dos pode-
res hibernou por séculos, transformada du-
ranie a Idade Média no problema do poder
temporal e do espiritual, inclusive com Mar-
silio de P4dua. No pensamento modemo, a
teoria aparece ou reaparece com Locke mas
sem relacionar-se totalmente com a questiio
das formas de governo, que ele fundava em
parte sobre a diferenga entre legislar ¢ ¢xe-
cutar e em parte sobre a distingéo entre o di-
reito interno e o das gentes. O prdprio
Montesquieu relacionou as formas de gover-
no a determinados "principios", que as em-
basariam em sentido essencial.

Na €época contemporinea, foi especial-
mente o advento (e o prestigio) do parlamen-
tarismo que advertiu os tedricos para a corre-
lagdo entre as formas de governo e a articu-
lagio dos poderes: a diferenga, fundamental
desde fins do século XVIII, entre presiden-
cialismo e parlamentarismo equivalia a uma
variagdo no jogo de relagdes (e de forgas)
entre 0 executivo e o legislativo. E a partir
dai, também, que s¢ gera a ambigiidade ter-
minolégica entre sistema, forma e regime. '

Entretanto, a emergéncia dos ismos ideo-
16gicos dentro do pensamento social (politi-
co, econfmico, sociologico) afetou o desen-
volvimento da teoria das formas de governo,

10 Tentamos, em wm trabalho de juventude, distinguir
entre 85 formas (opgoes fundamentais, como monar-
quia-repiiblica, ou como democracia-autocracia) e os re-
gimes, variiveis cnicas ou ideolégicas dentro de dada
forma (socialismo-liberalismo, parlamentarismo-presi-
dencialismo). Cf. As formas de governo e o pente de
vista histérico, EA. RBEP, Belo Horizonte, 1960.
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Inarredéveis, mas precirios e provisdrios, os
ismos ideolégicos s3o implicitamente axiolo-
gias, e também sdo afirmagdes programati-
cas (revolucionirias ou conservadoras), dis-
torcidas pela marca polémica ou pela estraté-
gia de proselitismo. Tudo isso, alias, entrou
na ampla teoriza¢fio modema sobre a demo-
cracia: profetismo e proselitismo, énfase
axiolégica e ambigiiidade terminolégica. En-
trou igualmente na discussfo sobre poderes,
sobre presidencialismo e sobre parlamenta-
rismo, sempre comprometida pelo constante
trinsito entre buscas conceituais e estratégias
partidérias.

Na realidade, uma das licdes (se € que a
histéria propicia "ligdes') que se pode tirar
das idéias classicas sobre formas de governo
¢ referente ao valor relativo que elas assu-
mem. O esquema de Plat3o no Politico, reto-
mado pelo estagirita na Politica, alude ao
fato de que toda forma pode ser boa, desde
que atenda ao bem geral e nfo se ache cor-
rompida. A propésito disto, é costume citar
os conhecidos versos de Pope ("For forms of
government let fools contest/whatever is best
administered is best'). Mas, ao lado deste re-
lativismo, importa perceber que toda expe-
riéncia histérica € cumulativa, ou antes, deve
ser entendida dentro de um processo de cu-
mulatividade (que em Hegel era uma espécie
de contrapartida da dialética). Cada momen-
0. cada estigio guarda algo do anterior,
mesmo que surja como negaglio dele: assim
se enriquece o processo histérico, assim se
alimenta a relaglo entre historicidade e cons-
ciéncia histdrica. No caso do Estado moder-
no, por exemplo, o Estado liberal preservou
tragos — sobretudo administrativos — do "ab-
soluto”, e o Estado social preserviu tragos —
sobretudo constitucionais — do liberal.

Enguanto no antigo pensamento grego (¢
romano) a disting@o entre tipos de governo
girava enire alternativas a um tempo quanti-
tativas e estruturais, aludindo ao governo de
todos — ou de muitos —, ao de poucos e ao de
um s6, 0 pensamento ocidental modemo
vem usando dois esquemas para 0 assunto.
Assim, permanece a distinglio entre parla-
mentarismo e presidencialismo, vinculada 4
velha opgdo entre monarquia ¢ repiblica (hi
quem mencione a distingdo entre democracia

e autocracia, com outro enfoque ¢ outro cri-
tério); paralelamente, permanece o esquemna
concermnente aos valores sociais, ou antes,
aos ismos caracterizados pela dominfncia de
tais ou quais valores. No caso, a disting3o
versa sobre regimes que s#o pelo menos téo
“sociais", ou politico-sociais, quanto polfti-
co-constitucionais. E € neste esquema que
encontramos a opgiio entre liberalismo e
conservadorismo, que OCorreu em uma certa
fase do século XVIII e também do XIX, ce-
dendo vez, neste, & op¢io entre socialismo e
liberalismo. A significacfio de cada termo
veio sofrendo alteragBes (um liberal p6de
parecer um conservador, a partir de certa
época), e para cada termo as acepples se
desdobraram, com o socialismo e 0 comunis-
mo, com ¢ "direitismo" fascista, com o tradi-
cionalismo, o neo-liberalismo etc,

A nosso ver, a reflexdio sobre o tema,
onde a noco puramente formal de constitui-
¢do € incapaz de abarcar 10dos 08 aspectos,
requer que se retome o conceito classico de
constitui¢do: a constituigdo como estrutura
politico-social genérica, incluindo a organi-
zagdo juridica das fungdes estatais e dos di-
reitos, e também (certamente nela expres-
sado) o regime polftico-social vigente ou
adotado.!! Neste ponto, © retomo aes realis-
mos cléssicos é sempre saudével.

4, Referéncia ao Brasil: uma sugestio

Evidentemente, o fito deste artigo € o de
sugerir que s¢ repense o problema da orde-
nagio socio-politico-constitucional  deste
Pais, onde, enquanto as estruturas sociais di-
ficilmente mudam, a organizacio constitu-
cional formal estd sempre sendo alterada; re-
pensa-lo sobretudo em funglo do equilibrio,
isto &, de um ideal de equilibrio, em face do
constante desequilibrio de nossas institui-
¢aes.

Niio seré o caso, em face da histéria poli-
tica brasileira, de utilizar a nogfo de cumula-

11 Ngo exatamente no sentido de Ferdinand Lassalle,

cujo impeto polémico deformou, mais que ampliou, o
concei (A esséncia da Constituigdo, trad. W, Stonner,
preficio de A. W. Bastos, Ed. Liber Juris, Rio de Janei-
ro 1985). — Para nio estender mais a explanagio, evita-
mos disculic agui as concepgdes constitlucionais de Carl
Schmitt.
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tividade com referéncia as "formas" talhada-
mente opostas que se sucederam, monarquia
e repiblica, apesar de um certo caudilhismo
~ andlogo ao que tem ocorrido em outros
paises latino-americanos — ter conservado na
Repiblica um tipo de poder pessoal compa-
ravel ac do menarca. Alids, j4 se disse, a
propdsito do cargo de presidentz no caso
mais exemplar (o norte-americanc), que con-
figura "um rei sem coroa e com tempo con-
tado",

Mas serd o caso, talvez, de pensar na
idéia de cumulatividade com alusio aos is-
mos politicos presentes em diferentes etapas
da experiéncia brasileira: o nativismo e o au-
loritarismo iniciais, o conservadorismo e o
liberalismo no primeiro reinado € no segun-
do, 0 socialismo utépico, novamente o libe-
ralismo e o autoritarismo no século XX, o
socialismo marxista, o conservadorsmo de
novo € mais recentemente o neo-liberalismo.
De permeio, o tomismo ¢com sua doutrina so-
cial, a extrema-direita ¢ as formas meio con-
fusas do populismo e do "petismo". Em cada
formulagio, um lado oco e outro valido;
diagnésticos corretos ¢ solugdes questioniveis;
retbrica tendenciosa e implicagfes tteis.

Como j4 dissemos em outro texto,'? no
mundo de hoje nenhum ismo resolve sozinho
as coisas. O conceito de democracia, desdo-
brado historicamente em diversas subformas3
nio corresponde propriamente a um ismo.!
Essas subformas correspondem a regimes
que se vieram superpondo: repensar tais re-
gimes ¢ entendé-los como fenémenos hist6-
ricos; € dai que, a nosso ver, o valor do par-
lamentarismo como "regime da opinifio” cor-
responde ao seu caréter abrangente e peda-
gogico. No Brasil de hoje, onde todo mundo
¢ socidlogo e cientista politico, as imagens
politicas se acham contaminadas de dema-

12 09 Brasil-Repiiblica: consideragies intempestivas”,
ora em O Declinio das Nagdes e outros Ensaios, Ed.
Massangana/Fundaj, Recife 1990, p.100.

13 ¢f. nosso estudo em © Declinio das Nagdes, op.ciL,
pp.45 ss., princ. p.5B, — Sobre democracia e liberalismo
v. artigo de YTURBE Corina, em Dianoia, Anuarie de
Filosofia, XXXVII (1991), México, pp.71 ss. v. ainda
BIELSA Rafacl, Democracia y Repiiblica, Ed. Depal-
ma, B. Aires, 1985. — Para uma otimista antevisdo do
futuro da democracia, BONAVIDES Paulo, A Constitui-
gdo Aberta (Ed. Del-Rey, Belo Horizonte 1993), cap.l.

gogia, quando ndo de oportunismo, ou entio
moldadas pelas conveniéncias dominantes.
Uns confundem democracia com populismo,
outros com '"neo-liberalismo"; identifica-se
nacionalismo com esquerdismo; junta-se es-
tatizagiio com marxismo. As privatizagdes,
levadas a cabo indiscriminadamente e por
conta de interesses ligados ao capital estran-
geiro, sdo anunciadas como “modernizagio".
A "esquerda" combate o Estado como figura
genérica, mas pugna pelo estalismo na préti-
ca.

Do mesmo modo que na maioria das na-
¢Oes ocidentais, a sucess3io de regimes no
Brasil apresentou tragos de cumulatividade.
A administragdo imperial, constitucional-
mente "liberal”, manteve elementos da estru-
lura vigente na coldnia; vinda a Repiblica, a
nova ordem conservou as "conquistas” cons-
titucionais anteriores. Com o gradativo sur-
gimento de um Estado social — inclusive a
partir de 1930, 1937 e 1946 —, terminaram
por permanecer (sobretudo com a Cana de
1946) os tragos liberais preexistentes, Tra-
¢os, alis, que certa retérica do tempo de Rui
Barbosa identificava com a prépria "Repii-
blica". Entretanto, uma certa corrente con-
servadora veio atravessando tudo isto, desde
0 primeiro reinado ¢ durante o segundo; na
Repiblica "velha" e com as alteragdes poste-
riores a 1930. Um conservadorismo as vezes
diferente do "reacionarismo”, as vezes aliado
dele. As vezes inoportuno e falacioso, as ve-
zes ponderado e tendente ao equilibrio,

O liberalismo brasileiro, que ja tem sido
estudado por vérios autores, nio tem apre-
sentado 0 mesmo sentido: evidentemente o
credo linear de Frei Caneca ndo era ¢ mesmo
de Nabuco, nem o de Rui Barbosa.'® Foi a
principio, com o luminismo das leituras ini-
ciais, um misto de nativismo e retérica; no
periodo monérquico foi partidarismo (dispu-
ta por ministérios), ou entdo a valiosa doutri-
nagdio de Tavares Bastos, lido nos ingleses.
Na passagem ao século XX, foi "republica-
nismo", mas também debate com o socialis-

14 Cf. nossa Histéria das Idéias Politicas no Brasil (Ed.
UFPE, Recife 1965), princ. caps. X1 e XII, ¢ nosso estu-
do scbre Rui Barbosa em VVAA (org. Adolpho Crip-
pa), As idéias politicas no Brasil - voll, Ed. Convivio,
SHo Paulo 1979, pp.163 e ss.
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mo — o socialismo que chegaria a tocar Sil-
vio Romero e o proprio Rui. Depois, seria
atropelado pelas Constinigdes de 1934 e
1937, esta, sobretudo, e refeito pela de 1946,
Nesta, porém, se adotaria a idéia da supera-
¢3o do “individualismo juridico”, com al-
guns tragos sociais na lista dos direitos. A de
1988, ampliando-se até 4 prolixidade e ao
casuigl;rsno. explicitou a alusdo aos direitos so-
ciais.

Entretanto, a idéia de uma estruturagio
socialista para o Pais ndo teve chance. Tém-
se feito concessOes ¢ "aberturas”, diante de
pressdes partidérias ou sindicais, mas obvia-
mente as dificuldades s3o grandes, vindas de
dentro e de fora do Pafs. O socialismo brasi-
leiro, também heteropéneo e descontinuo em
sua histéria, ' tem sido mais um conjunto de
comrentes de pensamento, com matizes que
dependem dos contextos {por exemplo a
exacerbaglio do marxismo logo da abertura
ao fim da ditadura militar iniciada em 1964).

Em lugar de fazer-se uma Constituigo li-
beral, inclusive economicamente liberal (isto
¢, favoravel ao capitalismo e ao chamado
neo-liberalismo), enxertando-se no texto
complementagSes de cardter "social", cabe-
ria repensar o todo, isto &, repensar o Estado
¢ a politica em fun¢io das cumulatividades
histéricas: ha conquistas liberais que devem
permanecer {como a prépria técnica da
Constitui¢io escrita, com a funcionalidade
dos poderes e a garantia dos direitos), mas

15 Sobre a elaboragio dos extos, MORAES FILHO
Evaristo de, A ordem social num nove texte constitucio-
nal, Ed. LTR, S. Paulo, 1986.

16 CHACON Vamireh, Histéria das Idéias Secialistas
no Brasil, 2.* ediciio, UFC - Civ, Brasileira, Fortaleza,
1981. - Parz um panorama histérico muito geral, v,

sem permanecerem de todo suas correlagdes
econdmicas. O liberalismo econdmico é ou-
tra ¢oisa e sua relagio com todo outro regi-
me ¢ sempre muito mais de antagonismo do
que de superposigio ou complementagio. Ja
0 liberalismo constituctonal pode combinar-
se com esquemas “sociais" por complemen-
tacio. Deste modo, ledamos wma ordem
politica onde socialismo e liberalismo se
conjugariam, Um pais como o Brasil n3o
comporta 0 liberalismo econfmico em ter-
mos absolutos. Em vez do capitalismo que af
€st4, com a grande e crescente concentragio
da riqueza e as enormes desigualdades exis-
tentes, 0 socialismo (de preferéncia um so-
cialismo moderado e sem extremismos, sem
demagogia, sem "democratismos'"); um na-
cionalismo racional, defendendo o patrimé-
nio da Nagfio; e todavia um quadro genérico
de liberdades vidveis, sem listas intermina-
veis de direitos com milhares de dispositivos
a espera de regulamentagio. E também al-
gum conservadorismo, desde que se tire ao
termo a ganga negativa que lhe pegaram, e
desde que se possa falar das coisas com se-
riedade. O conservadorismo consiste em crer
mais na evolugdo do que na revolugdo, e de-
sejar a evoluglio em lugar da estagnac@o. Em
lugar, por exemplo, da manutengio das es-
truturas feudais que existem no Nordeste. A
evolugdo com preservagdes, inclusive a pre-
servagdo ecolégica tantas vezes oposta as de-
senfreadas e destruidoras "modemizaces”.

BARRETTO, Vicente ¢ PAIM, Antonio, Evolugde do
pensamento politico brasileiro, Ed. USP — liatiaia, B,
Horizontke 1989. — cf. ainda O Socialismo Brasileire, In-
trod. e org. de Evaristo de Morses Filho, Ed. UNB, Bra-
silia 1981,
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na GE e no Mercosul

Soberania e aplicacdo do direito da concorréncia

Paulo Borba Casella é professor de direito inkema-
cional e direito da inegragio econdmica (FDUSP). Ad-
vogado em Sao Paulo. Doutor em direito (USP); "Dess™
em direito do coméreio intermnacional (Un. Paris X).

PAULO BORBA CASELLA

SUMARIO

1. Introdugiio. 2. Natureza juridico-politica do
processo de integracdo européia e suas transfor-
magdes conceituais: a soberania. 3. Direito inter-
nacicnal privado e mbito territorial de aplicagio
do direito da concorréncia na Comunidade Euro-
péia. 4. Direito econdmico e sua possivel extra-
lerritorialidade. 5. Necessidade de regulamentacio
econfmica em mercado comum: os artigos 85 e 86
do Tratado de Roma e estrutura atual do Mercosul. 6.
Conclusao: necessidades e perspectivas.

1. Introdugdo

Abordar a temética da soberania em rela-
¢ao ao direito da concorréncia, em sua apli-
cagio por tribunal supranacional, utilizando
enfoque comparativo entre a Comunidade
Européia (CE) e o Mercade Comum do
Cone Sul (Mercosul), neste momento em
que se enceta a negociacio do Tratado defi-
nitivo, nesta prestigiosa Revista de Informa-
¢do Legislativa, visa alertar os integrantes do
Congresso Nacional e profissionais da érea
juridica quanto A necessidade premente de
inserir regulamentacio adequada versando
dois dos campos principais de atuagio ou in-
fluéncia do novo fenfmeno de integragdo re-
gional sobre os sistemas juridicos e econ6-
micos dos paises integrantes, nesta fase em
que se pretende passar das negociagdes 4 tm-
plantagio.

O enfoque comparativo entre os dois fe-
ndmenos de integragfio, sem esquecer dife-
rengas temporais ¢ contextuais, significa co-
locar diversidade conceitual, na medida em
que se contrapde realidade e perspectiva, em
campo de extrema relevncia para a esséncia
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da integracdio econdmica, a saber: o direito
da concorréncia e sua aplicagio judicial.

No comego do século, pesquisa realizada
mostrava que desde o Imperador Guilherme I
até as bailarinas do Moulin Rouge, todos se
diziam socialistas. As conclusdes desse jor-
nalista nfio identificado, aduzia Georges Ve-
del, analisando mitos da Europa ¢ Europa
dos mitos, em 1958, naquela altura, todos se
sentiriam  eurgpeus. Reagindo a questdo
equivalente, entre nés, muitos seriam favors-
veis 2 integracdo. Mas cabe indagar, qual ¢ a
integragio que desejamos? E como deverd
ser construfda essa integragdo no Cone Sul?
Serd o Tratado de Assungdo, de 26 de margo
de 1991, o instrumento apto a colocar as ba-
ses sobre as quais ¢ Tratado definitivo, a ser
celebrado, nos permita alcangar as finalida-
des a que se propds? A questdo da soberania
em relag¢do ao direito da concorréncia ¢ sua
aplicagZio, pela necessidade de regulamenta-
¢ao abrangente e detalhada, cuja implemen-
tagho seja assegurada por indispensével tri-
bunal supranacional, gerindo a uniformidade
de interpretagio e aplicagio dessa regula-
mentago, € campo que se reveste de dimen-
sdo e valor comparativo paradigméticos, en-
tre a CE e o Mercosul, em razaf da inexis-
téncia de padriio de comparagio.

1 Georges Vedel, Mythes de 1'Ewrope et Enrope des
mythes (RM.C,, 1. 1958).

2’ Abordando & matéria, v. Paulo B. Casella, "o direito
da concoméncia na CEE e no Mercosul” (palesira na As-
sociagio dos Advogados de Sdo Paulo, proferida em 19
de margo de 1992, no curso “As tendéncias de integre-
¢80 & globalizacio dos sisiemas juridicos € o direito bra-
sileiro: algumas influncias e perspectivas”; também
disponivel em video da AASP); "Enfoque comparativo
do direito da copcoméncia na CEE e no Mercosul” (pa-
estra na Comissdo Juridica da Cimara de Comércio
Franca-Brasil, S&o Paulo, em 28 de abril de 1992, b.
editado no bol. Amwalidades Juridicas, n.* XXXII],
06/92, wda a edicio); "Anilise comparativa da concor-
réncia na CE & no Mercosul” (palestra no I Semindrio
Mercosul, promovido pelas Cimaras Alemds do Bragil,
Argentina, Uruguai ¢ Paraguai, realizade em Porio Ale-
gre, em 2 de jutho de 1992); "Droit de la concurrence
dans 1a ce et Je Mercosul: essai d'une approche compa-
rative" (Lettre du Brésil, Rio de Janeire, n.”- 165, set.
92); "Direito da Concorréncia na CE e no Mercosul” (in
Mercosul: das negociagfes 4 implantagdo, coorde. L.O.
Baptista ¢ A.A. Mercadanie, Sio Paulo, Ed. LTr, no
prelo , 1993); b/e " A comparative approach 1o Competi-
tion Law in the E.C. and the Mercosul” (palestras no Ins-
timto Europeu da Universida de do Sarre, Saarbiickeni;

A partir de constatagio da realidade atual
¢ em vista das necessidades imperativas de
construgiio da integracio econfmica, poderia
o bem intencionado leitor ter o cuidado de
tentar, antecipadamente, comparar 0s artigos
referentes ao direito da concorréncia, abuso
do poder econfmico, dumping e subsidios
estatais, no Tratado de Roma, de 25 de mar-
¢o de 1957, e no Tratado de Assuncho, de 26
de margo de 1991 — a aproximidade das da-
tas, mais do que mera coincidéncia, me pare-
ce antes hipdtese passivel de explicagio ar-
quetipica: o esforgo para assemelhar o conti-
nente, como busca de equiparagio do con-
teddo, na linha dos estudos de C.G. Jung ou
Mircea Eliade, fenfmeno presente desde a
pintura méigica das cavernas paleoliticas.
Mas esse frustrado leitor, por mais bem
intencionado que fosse, me faz lembrar a
histéria do pregador que se despede de

e nos Instituios Max Planck de Heidelberg ¢ Hamburgo,

neste Gltimo conjuntaments com a Deustche-Brasilianis-
che Juristenverein, em 19, 20 ¢ 23 de jutho de 1993; .
editado na série dos Vortrdige, Reden und Beriche aus
dem Euwropa-Institut, Sasrbriicken, 1993, no prelo).

3 A respeito, v., de Herbert Kilhn, Eiszeitmalerei 50000
— 10000 v. Chr., (Munique, R. Piper & Co. Verlag,
1958); Walier Torbriigge, Europdische Yorzeit (Muni-
que, Nawralis Verlag, s/d); Magnus Backes ¢ Regine
Délling, Die Geburt Europas (Munique, Nawralis Ver-
lag, o/d); Colin Renfrew, Before Civilization: the radio-
carbon revolution and prehistoric Eurepe (Londres,
Penguin; lst. publ. by Jonathan Cape, 1973; reprnt,
1990); John Reader, Man on Earth: a celebration of
Mankind (New York, Harper & Row, 1s. piibl. 1988) ¢
Jacguetta Hawkes (assisted by David Trump), The Arlas
of Early Man: concurrent developments across the An-
cient World 35,000 B.C.-A.D. 500 (Londres, Macmillan,
1976).

No caso de Carl G. Jung, mais do que remissio es-
pecifica, trata-so de situar o conjunto da obra, seja na
versdo original, ou em wadugdes, como a excelente tra-
ducio de R.FC. Hull (Collecwed Works of C.G, Jung,
eds. H. Read, M. Fordham, G. Adler ¢ W. Mcguire;
New York, Bollingen Foundation, Princeton Univ,
Press) esp. Symbols of transformation (vol. 5, Ist. pb.
ed., 1976) e The Archetypes and the collective uncons-
cious (vol. 9, parti., Ist. pb. ed., 1980),

Numerosos estudos de Mircea Eliade abordam a
questiio do valor paradigmitico da repeticio. A respeito,
c.g., La nostalgie des origines: méthodologie et histoire
des religions (Paris, Gallimard, 1971; reimpr. 1991); Le
mythe de l'éternel retour: archétypes et répetirion
(1949; Paris, Gallimard; nouv. éd., 1969); Rites and
Symbols of Initiation: the mysteries of birth and rebirth
{New York, Harper & Row, Ist, publ. 1958; Ist. Harper
Colophon ed. 1975).
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sua grege, exortando-os a ferem ¢ cap. XVII
do Evangelho segundo Marcos antes da pre-
gaciio do domingo seguinte. Nosso pregador,
no domingo seguinte, encontra a igreja
cheia, e, em resposta A pergunta, quem tives-
se lido que se levantasse, ergue-se a comuni-
dade como um 6 homem. Para ouvir do pre-
gador que, aqueles que afirmavam ter lido o
cap. XVII de Marcos, bem a eles se destina-
va o sermdo, versando sobre a mentira, pois
o Evangelho segundo Sdc Marcos somente
conta dezesseis capitulos.

O "direito da concorréncia", em enfoque
comparativo enire a CE e o contexto atual do
Mercosul, implica contraposi¢iio entre o ser
e dever-ser — com sérias ¢ abrangentes divi-
das quanto ao verdadeiro alcance de qual es-
séncia ou mesmo aparéncia podera vir reves-
tir a segunda hip6tese, que tanto pode vir a
ser parcela mais ou menos significativa da
vida econdmico-juridico-pelitica e institu-
cional do Cone Sul, como, em outro extre-
mo, pode ndio ter passado de wishful thin-
king, desprovido de alcance sobre a vida
real, superado como mais uma de tantas ini-
ciativas hegemo&nicas e/ou integracionais es-
vaziadas pela evoluglio subseqiiente da His-
toria.

Desnecessario seria, se ndo mesmo tedio-
s0, impor retomada do processo histérico da
integragfo curopéia ocidental, & panir do
imediato pds-guerra de 1945 — tanto mais
porque isto j4 foi muitas vezes feito® —, mas
¢ indispensével insistir, sob pena de distorcer
qualquer ensaio de analise comparativa: o
processo de integragio eurcpéia somente
pode ser captado e estudado como conse-
giiéncia direta ¢ necessdria da 11 Guerra
Mundial, e nde pode ser vislo exceto em re-
laglo a tal pano de fundo, catastréfico, cer-
tamente, mas condigdo vital para os proces-
sos subsegilientemente encetados.

Encetando o esforgo comparativo, pode-
se dizer que, felizmente, nunca se experien-
ciou catasrofe continental de dimensdes amnda
que vagamente compardveis as catdstrofes euro-
péias: as escaramugas neste extremo sul do
continente americano nio ém destaques

4 Paulo B. Casella, Comunidade FEuropéia e seu ordena-
mento juridice {Sao Paulo, no prelo, 1993; esp. parte
inicial, caps. i, ii. e iii.).

muito mais considerdveis do que as lutas en-
tre Brasil e Argentina pela provincia Cispla-
tina, ocu aos estragos da Guerra do Paraguai,
pela qual os outros tem até hoje sentimentos
contraditérios, em suma, tudo em pouco pas-
sou de rivalidades entre vizinhos, mais afei-
tas a exacerbar diferencas do que a criar cli-
ma de entendimento que possa almejar a
algo além das fronteiras nacionais.

Cabe, ainda, ressaltar a diversidade de
momento histérico da Europa Ocidental no
imediato pos-guerra, ¢ do Cone Sul nos dias
atuais: a integracdo pode ser necessiria em
ambos 08 casos, mas, por pior que estejamaos,
ndo estamos em situagdo comparivel, e o
discurso de integracdo, que representou a su-
peragio de conflitos seculares e o experi-
mento de era nova de convivéncia regula-
mentada ¢ incrementada institucionalmente,
sobreveio A catistrofe e destrui¢io humana e
material nunca antes experimentada na His-
16na, ¢ ndo somente sujeita as flutuagdes de
aliangas politicas na Europa.

Esse conjunto de fatores ndo encontra pa-
ralelo em nosso contexto porguanto, embora
estcjamos em situagio equivalente a de pafs
saido da puerra, econbmica, social, institu-
cional, ¢ talvez, agora, também psicologica-
mente derrotados, nio temos nenhum mecenas
querendo financiar nossa reconstrugio, sob a
forma de nova edi¢iio do Plano Marshall -
vecja-se a relutdncia em desencadear ajuda de
magnitude eficaz & Europa Central — por
mais que se¢ especule que o Brasil podcria
ser peca relevante em jogo internacional, por
exemplo, em relacdo a parceiros comerciais
da importincia do Japao.

5 Paulo B.Casella, Comunidade Européia € seu ordena-

mento yuridico (Sio Paulo, no prelo, 1993; esp. parte 1.,
"natureza juridica da Comunidade e de seu ordenamen-
0", caps. Iv., v.e vi.).

6 Nesse sentido Leo Hollerman, *The role of Brazil in
Japan's economic stralegy: implications for the United
States™ (J.W.T., 24.1990.1, pp. 25/37).

Dentre muitos estudos a respeite do cantexto euro-
peu a partir da 1] G.M, v, e.g.: Winston 8. Churchill,
The Sinews of peace: post-war speeches {Londres, Cas-
sel & Co., 1948); A. -H. Robertson, Legal problems of
Furopean integration (Readi, 1957-1, & 9L, pp. 105/211);
Amold J. Zurcher, The struggler to unite Europe: 1940-1958
(New York, NYUP, 1958); William Diebold Jr., The
Schuman Plan: a studv in economic cooperation( 1950-
1959 (New York, Praeger, 1959); Emst B. Haas,
The uniting ef Enrope: political, social and ecoromic

{conunua)
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Na Comunidade Européia temos realida-
de de vivéncia de décadas de ordenamento
juridico novo, de natureza sii generis ¢ card-
ter supranacional, enquanto o Mercosul € um
projeto, um plano, que tanto pode ser sério,
como pode se esvaziar em torno de interes-
ses eleitoreiros e conjunturas partidirias, A
comparagio entre a Comunidade Européia e
o Mercosul, nas matérias do direito da con-
corréncia ¢ da supranacionalidade no exercicio
da fungio jurisdicional, constituem inevitdvel
contraposigio entre o ser e o dever-ser. Ora,
tal circunstincia, se nd0 compromete a pos-
sibilidade da anélise — por contrapor 0 que €
e 0 que pode vir a ser —, ap menos cria-lhe
consideriveis riscos adicionais. Contudo, 0
valor da tentativa estaria em buscar o que de
bom se alcangou € como algo equivalente
poderia ser tentado, entre nés, com nossos
vizinhos.

Por mais admirdvel que seja a obra de
edificag@o da unjdade européia, essanficé a
nossa realidade.” Devemos enxergar 0 que
fazem os outros, sém nos esquecermos da
ac#o na contemplagdo, mas buscando adap-

{continuacio da nota 6)

forces 1950-1957 (Stanford, Stanford UP, 1961); Rolf
H. Foerster, Die Idee Europa 1300-1946: Quellen zur
Geschichte der politischen Einigung (Munique, DTV,
1963); James Caporasso, The structure and function of
European Integration (Pacific Palisades, Calif,, Goo-
dyear, 1974); Leon Hurwitz (ed.}), Contemporary
perspectives on European integration: atfitudgs,
non-governmental behaviour and collective decisionma-
king (Westport, Greenwood Press, s/d-(c) 1980); Pascal
Fontaine, Uma nova idéia de Europa: a declaragdo
Schuman, 1950-1990 (Luxemburgo, Spoce, 1990),

7 A bibliografia disponivel a respeito da Comunidade
Européia estd tomando dimensdes desumanas. Dentre
muitos excelentes manuais ¢ tratados disponiveis, refe-
riria bibliografia elencada em meu Comunidade Eure-
péia ¢ seu ordenamento juridice (op.cit., 1993). La,, v,
de Hans Smit & Peter Herzog (eds.), o alentado e res-
peitivel The Law of the European Economic Communi-
ty (Columbia Law School Projgct on European Legal
Instjtutions, 6 vols., New York, Matthew Bender; publ.,
com atualizacio periédica, desde 1976); D. Lasok e I.
W. Bridge, Law & Institutions of the Eurepean Conmu-
nities (Londres, Butterworths, 5.* ed., 1991}, Dick Leo-
nard Diciondrio da CEE (trad. Pedro Martinho, Lisboa,
Silabo, 1991), b/c, entre nbs, Vera Thorstensen, Comu-
nidade européia: a construgdo de uma poténcia econd-
mica (Sio Paulo, Brasiliense, 1992) ¢ Commidade
ewropéia: lider do comércio mundial (Sao Paulo, Ed.
Aduaneiras, 1993).

tar o que existe, em termos conceituais e ins-
titucionais, &s nossas condigdes ¢ necessidades.

Temos de evitar fracassos anteriores, no
sentido da alalquizacdo® ou aladizacdo do
Mercosul — na esperanga de que a necessida-
de de alertar para o risco justifique o uso de
tdo discutiveis neologismos. Temos de en-
saiar deixar de lado a emotividade institucio-
nalmente irracional de nossa psigué coletiva,
com suas condicionantes muito bem caracte-
rizadas por J.0. de Meira Penna, em diversos
estudos (1967, 1972, 1974, 1980, 1985,
1988, 1991, 1992),!0 ¢ tentarmos, a0 menos
teoricamente, ser objetivos em nossa avalia-
¢fo: existem condigdes viéveis para constru-
¢ao integrada subcontinenial? E como deve
esta ser implementada?

Tenho, pessoalmente. algumas inquieta-
¢les a respeito: sdo justamente os discursos
que me fazem duvidar da realidade das in-
tengles grandilogiientemente proclamadas.
Enquanto permanecermos repetindo discur-
s0s, como o do presidente argentino, na reu-
nido de cipula de outubro de 1991, segundo
o qual "realizamos em dois anos o que 08 eu-
ropeus levaram mais de vinte anos para al-
cangar", desculpem-me a franqueza, mas

A0 CONSERUITEmos, muilo possivelmenie,

8 J. Renato C. Freire ¢ Paulo B. Casella, Contratos fi-
nanceiros internacionais (“consideracdes sobre o direito
comparado”, Sio Paulo, EA. RT, 1993).

Hannsh Arendt, Vita activa oder Vom téitigen Leben
(Munique, R. Piper Verl. / Stutigart, W. Kohthammer
VYerl, (c) 1960).

9 Expressio utilizada por 1b Teixeira, em sua nota “A
busca de um grande mercado” (Conjuntura cconfmica,
abrl de 1991, no subtitulo: “"como cvitar um nova
Alakc™).

10 1056 Osvaldo de Meira Penna, Politica externa, segu-
ranga ¢ desenvolvimento (Rio, Agir, 1967); Psicologia
do subdesenvolvimento (Rio, APEC Ed., 1972); Em ber-
o espléndido: ensaios de psicologia coletiva brasileira
(Rio/Brasilia, José Olympio/INL, 1974y, O elogio do
burro (Rio, Agir, 2.* ed., 1980); O Brasil na idade da
razdo (Rio/Brasilia, Forense Univ./INL, 1980); A ideo-
legia do século XX: wuma andlise critica do nacionalis-
mo, do socialismo e do marxisme (Sio Paulo, Convivio,
1985); A Utopia Brasileira (Belo Horizonke, Iiatiaia,
1982, Pemio Banorte, ds Pundagie Soaguina Nabuco,
do Recife, 1989); O dinossauro: uma pesquisa sobre o
Estado, o patrimenialismo selvagem e a nova classe de
intelectuais € burocratas (S. Paulo, T.A. Queiroz Ed.,
1988); Opydo preferencial pela rigueza (Rio, Inst. Libe-
ral, 1991); Decéncia, J4! (S. Paulo, Nérdica/Inst. Libe-
ral, 1992).
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sequer vencer a inércia para sair do ponto
inicial.

Em nivel nacional, a vivéncia de dois
anos do projeto Mercosul j4 vem marcada
por marchas ¢ contramarchas habituais, des-
de a alternincia de resisténcia e entusiasmo,
que vém manifestando alguns setores empre-
sariais, até a consolidada resisténcia institu-
cional do Judicidrio em relagio a qualquer
tribunal supranacional, com interpretagio e
aplicagdo uniforme, de cariter vinculante,
sem falar nos federais desmandos governa-
mentais, como bem exemplificam as vicissi-
tudes do efémero Ministério Extraordindrio
para Assuntos de Integracdo no Cone Sul
(instituido pelo Decreto de 2 de setembro de
1991, sem nimero), cuja memdria s6 nao é
triste por ser sobremodo inexpressiva — esti-
pulava como a primeira dentre suas atribui-
¢Oes “incentivar a formag3io de consciéneia
nacional favoravel 2 integrag3o, com a divul-
gaglo do projeto e de seus objetivos junto A
opinifio piblica, as liderangas politicas, em-
presariais, trabalhistas ¢ académicas", segui-
da de seis outras. Ora, poucos meses depois,
extingue-se o Ministério, sem se dar qual-
quer satisfagdo a respeito dos motivos que
nortearam sua criagfio ou sua extingdo. Em
poucos meses, atingiu-se o objetivo? Nio,
indubitavelmente ndo. Desistiu-se da em-
preitada? Infelizmente, esta parecia ser a
inica conclusdo possivel, nfo fosse a neces-
sidade de refletir inconfessdveis acomoda-
¢des politicas circunstanciais, que no mini-
mo carecem de toda seriedade,

Estamos diante de oportunidade que
pode representar marco histérico, e ndo
apenas histridénico, de superagdo de desa-
vencgas e bairrismos tio desnecessarios
quante retrégrados, mas caberd ver, pas-
sados alguns anos, se efetivamente algo
de concreto aconteceu. Quem sabe tere-
mos ido além do discurso tanto mais ufa-
nista quanto mais se teme destituido de
alcance sobre a realidade. Esperemos por
isso. A experiéncia recente, interligando
EUA-Canada-México, & exemplo de ten-
tativa com muitas possibilidades de dar
certo, no quadro da Zona Norte-America-
na de Livre Comércio, ou Nafta, sem
exageros nem maiores pretensdes.

Tenho a grande vantagem de no ser go-
vemno nem oposi¢io — ndo tendo, dessa for-
ma, dever funcional de defender, nem tam-
pouco compulsdo de criticar -, também a
vantagem de nfio estar vinculado a posigdes
corporativas de qualquer ordem, que me im-
ponham posi¢iio pré-determinada a respeito
de integracdo, seja européia, seja no Cone
Sul - além da vantagem circunstancial de ter
estado estudando, ha alguns anos, o direito
comunitério, na constru¢io de novo conceito
de Furopa.!! Minha tese, em suma, poderia
ser enunciada: seria conveniente estarmos
em vias de encetar algo semelhante A cons-
truglio da Europa comunitaria ou mesmo da
Nafta entre nds. Infelizmente, como 4 disse,
tenho algumas dividas. E penso podermos
utilizar perfeitamente como dado de compa-
raglio conceito de soberania em relacdo ao
direito da concorréncia, na CE ¢ no Merco-
sul, e seu controle supranacional em nivel
jurisdicional,

2. Natureza jurfdico-politica do processo de
integracdo ewropéia e suas iransformagoes
conceituais: a soberania

O direito intemacional piblico classico
destinava-se a reger as retagtes de coordena-
¢do entre scberanias nacionais, entendidas
como poderes méaximos e independentes, na
ordem internacional. O ordenamento juridico
comunitério nio somente representa fendme-
no novo, como acarreta profundas transfor-
magdes, em relagdo a conceitos juridicos
classicos, tais como bastiio de conservado-
rismo intelectual, o conceito de soberania es-
tatal, como instancia vltima ¢ incontrastavel
de expressao do poder politico. Cabe, aqui,
considerar as relagdes entre o ordenamento
comunitdrio e o direito internacional pabli-
co, na relagio de ambos com o conceito de
soberania.

Pode-se enquadrar o ordenamento comu-
nitdrio, no direito dos tratados tradicional,
enquanto resultante de convengfes interna-
cionais, como expressio de direito regulador

1 Desde 1986, inclusive tendo passado metade do ano
de 1991 entre Florenga, Heidelberg e Séo Paulo, fazen-
do pesquisas ¢ fregiientando especialistas nesse campo
experimental, dencminado direito comunitirio.
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de sistema internacional de carater regional.
Embora teoricamente sustentivel, tal formu-
lagdo colide frontalmente com a vida, a evo-
lugdo e o funcionamento das Comunidades e
de suas institui¢des, na pratica. Esse sistema
experimental, o direilo comunitério, vai além
das relagdes interestatais de coordenagiio, re-
gunladas pelo direito internacional classico,
que se mostrou insuficiente para assegurar
base itil de sustenta¢io para os complexos
problemas enfrentados pelo ordenamento ¢o-
munitario.

Cabe entdo situar o direito comunitario e
o direito intemacional piblico em suas inte-
ragdes e relagdes reciprocas. Para tanto, ca-
berd, ab initio, distinguir o ordenamento co-
munitério do ordenamento internacional.

E, hoje, indiscutivel que a Comunidade
seja sujeito pleno de direito internacional,
ndo sendo questiondvel sua capacidade de
manter relagdes externas, celebrar acordos
com ferceiros Estados e mesmo estar sujeita
A responsabilidade intemacional. Em suma,
estd a Comunidade habilitada a integrar as
relagdes internacionais. Isso n3io deve signi-
ficar, alerta o antigo Juiz do TICE Pierre
Pescatore,! que a estrutura interna da Co-
munidade seja considerada como parte desse
sistema internacional, 0 que acarreta a cria-
¢io de um falso problema, porquanto "todos
os Estados mantém relagBes internacionais,
celebram e ratificam tratados internacionais
¢ observam direito internacional consuetudi-
nério em seus territorios”, e prossegue, "a
ninguém ocorreria tratar esses ordenamentos
intemos nacionais como parte do direito in-
ternacional, por tal razio", cabeéndo atentar,
isto sim, para a "natureza juridica de sua or-
dem interna, ou seja, a naturcza de sua cons-
tituiglio, e o perfil juridico das relagfes en-
volvidas na estrutura comunitdria”.

A inadequagio do direito das gentes clés-
sico ao contexto comunitéirio decorre da mu-
danga qualitativa que se opera no interior

12 pierre Pescatore, em seu livro, L' ordre juridigue des
C tés Europé (Lidge, 1973), bem como
nos artigos "L 'apport du droit communautaire au droit
international publict (C.D.E., 6. 1970, n.° 5, pp.
501/525) ¢ "International Law and Community Law —a
comparative analysis" (CM.L. Rev., 7. 1970, pp.
167/183).

deste dltimo, substituindo as condigdes so-
ciais que formam a comunidade internacio-
ng!, marcada pela institucionalizagao das re-
lagtes de adminsitrag@o de conflitos e solu-
¢do pacifica de controvérsias, por direito
novo, de solidariedade e integragfio entre Es-
tados-Membros.

Enquanto o direito tradicional se destina-
va a regular a coordenagdo, decorrente da
primazia de interesses nacionais, entre Esta-
dos soberanos e indepedentes, tendo como
etapa intermediéria a cooperagdo, onde se
vai buscar otimizagio das relagdes interna-
cionais, ordenadas, ainda, sempre segundo
hierarquia desses mesmos interesses nacio-
naiy, a integragdo vai mais adiante na medi-
da em que pressupde o estabelecimento de
interesses comuns, entre dois ou mais Esta-
dos, em &reas essenciais, efetivado mediante
o estabelecimento de relagSes interestatais,
baseadas em atitude positiva de solidarieda-
de, onde predominem os interesses comuns
sobre os motivos derivados da defesa dos,
ainda uma vez, interesses nacionais. A reali-
zagao do conceito de solidariedade nas rela-
¢Oes internacionais acompanharia a criagio
das Comunidades Européias. Tal transforma-
¢io qualitativa e institucional seria a revisiio
do conceito ou, antes, do dogma politico da
soberania nacional.

A concepgdo de soberania nacional, poder
supremo, quanto a sua independéncia e sua au-
tonomia de agio na ordem intemnacional, é ma-
nifestamente divergente entre — atfé cero
ponto, cientistas poliLicosls — internacionalistas
€ especialistas de direito comunitério, do qual
o pioneiro da revisdo do conceito teria sido
Carl Friedrich Ophiils.'"* Papel significati-
vo, na doutrina do direlto comunitario, foi
desempenhado pela nogao de transferéncia
de prerrogativas inerentes s jurisdigdes

13 5 respeita do conceito de soberania, do ponto de vis-
ta da ciéncia politica, entre nés, v. Dalmo de A. Dallari
Elementos de teoria geral do Estado (S. Paulo, Saraiva,
4.ed., 1977; esp. pp. 65/75) e Paulo Bonavides Ciéncia
politica (Rio, Forense, 3. ed., 1976; reporte-se ao indice
remissive).

14 Carl F. Ophiils, em seu estdo “Staatshoheit und Ge-
meinschafishohei Wandlungen des Souveriinititsbe-
griffs” (in Recht im Wandel: Fesischrift 150 Jahre Carl
Heymanns Verlag, Colonia, Carl Heymann Verlag,
1963, pp. 519/590).
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nacionais, com destaque para a contribuigio
de Paul Reuter, cujas obras (1952, 1953,
1958, 1959, 1961, 1970, 1972, 1975,
1980)!3 se tornaram a formulagfo cléssica a
respeito do assunto.'® Tal concepcdo passou
por mudanga conceitual significativa, indo da
doutrina para a jurisprudéncia.

O TICE, em numerosas decisdes de im-
portdncia capital, demonstra as caracterisu-
cas essenciais do ordenamento comunitéirio,
em suas relacdes com as ordens juridicas na-
cionais: sua autonomia, seu efeito direto e sua
primazia. Basta dizer que tal noglo integra
os conceitos fundamentais do ordenamento
juridico comunitario.!”

Ensaiando, agora, observacdes de cardter
conclusivo a respeito do relacionamento en-
tre 0 ordenamento comunitario ¢ o direito in-
ternacional pdblico, deve-se procurar superar
as diferengas que, segundo Pescatore, ! Jus-
tificariam a resisténcia tradicional dos exces-
sivamente estritos intemacionalistas, para os
quais 0 ordenamento comunitirio, por sua
diversidade essencial, em relag@o ao direito
internacional, inviabilizaria as comparagdes.
Nao se deve deixar que o caréter revolucio-
nirio do direito comunitario, somado ao faio
de constituir fenfmeno recente, s5omado b es-
pecificidade das institui¢bes comuns e geo-
graficamente circunscrito 4 Europa
ocidental nos faca esquecer o impacto deste
sobre 0 direito internacional.

15 paut Reuter, Le plan Schuman (Readi, 1952-11, L 81,
pp- 523/628); La communauté européenne du charbon
et de I'acier (préface de Robert Schuman, Paris, 1953);
Aspects de la Communauié Economique Européenne
RM.C., 1.1958, pp. 6/14, 161/168 ¢ 310/318); Affaires
étrangéres et Communautés ewropéennes (Nice, Aff.
Etr., 5.1959, pp. 365/388); Principes de droit internatio-
nal public (Readi, 1961-11, L 103, pp. 425/656), La Con-
vention de Vienne sur le droit des traités (Paris, A.
Colin, 1970); Introduction au droit des traités (Paris, A.
Colin, 1972); Droit international public (Paris, Puf, 5.
Ed.,1975); P. Reuter e J. Combacau, Institutions ef rela-
tions internationales (Paris, Puf, 1980).
16 payl Reuter (op. cit., 1953, p. 139): "A la différence
des simples limitations, qui laissent subsister les cloi-
sonpements nationaux, les transferts instituent une com-
pétence commune qui résulte de la fusion partielle des
compétences nationales. C'est pourquoi on peut parler
d'une Communauté.*
17 p_ pescatore (no art. "Droit com. et droit intl.”, cit,
}370,pp. 509 gs5.).

P. Pescatore {art. cit.,"conclusions", pp. 521/525).

A diversidade enire a vivéncia comunita-
ria e a regulamentagiio de convivéncias es-
tangues sdo de tal forma significativamente
diferentes para que se possa conceber trans-
posigao facil de dados do campo comunita-
rio para 0 contexto intemacional. Mas isto
ndo obsta que o direito comunitério possa e,
mesmo, deva ser dominio privilegiado para a
andlisc do funcionamenio do direito da inte-
gracio. Antes de mais nada, o direito comu-
nitario pode servir de modelo concreto, além
de inspirag@io, como ja verificado, para ou-
tras empreitada de integracdo, desde que co-
locada condigfio precisa de que os esforgos
somente se justificam em vista dos objetivos
perseguidos pelos Tratados de Paris e de
Roma, de integragio econfmica, expressa
pela criagio de unifio alfandegiria, atuai-
mente em transformaglo para o patamar de
unide econdmica.

Em outras palavras, somente através da
adogdo de objetivo de integragio em profun-
didade, a partir de aspectos econdmicos, cu-
jos desdobramentos e implicagdes politicas
sdo plenamente reconhecidos, é que se justi-
fica o recurso gos métodos chamados de su-
pranacionais.

Esta circunstdncia poderia ser invocada
para justificar a comparagio entre as Comu-
nidades Européias e outras tentativas de inte-
gracio, que jamais ultrapassaram o estagio
de zona de livre comércio, tais como a Efta e
a Alalc, para nada falar a respeito da OECE,
ou das tentativas africanas de integragdo, por
terem omitido o que hé de essencial € funda-
mental no modelo comunitério,

O sistema comunitirio oferece, ainda,
modelo para a reflexfo cientifica na medida
em gue os trabathos comunitarios represen-
tam estigio avangado de experiéncias com
modelos e problemas juridicos ¢ politicos,
com aperfeigoamentos possiveis para os mo-
delos tradicionais de alguns setores do direi-
to internacional ¢léssico.

A observagdo das realizagfSes comunita-
rias pode oferecer ensinamentos de alto va-
lor, em matérias tais como processo decl-
sOrio, ¢ mais especificamente o processo

19 5 respeito da questio da supranacionalidade, v., e.g.,

trabalhos de Joseph Weiler, cf. /I sistema comunitario
europeo (Bologna, I1 Mulino, 1984).
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legislativo, em Ambito interno, as garantias
judiciais, bem como, externamente, a ques-
tio da personificagio de grupo de Estados,
em suas relagfes exteriores, comportando,
ainda, grande potencial futuro. Poderia tam-
bém a situacfio na Buropa de hojé servir de
pardmetro para avaliagdo critica e conscien-
tizagao da necessidade de melhoria do nivel
de protegiio de direitos humanos e direitos
sociais — para nio mais passarmos por situa-
¢bes constrangedoras, onde reunides interna-
cionais definem nossa situag3io continental,
em matéria de direitos humanos, de cariter
social, como catastréfica,

As questdes juridicas referidas poderiam
ser acrescidas outras, estendendo as conside-
ragdes para numerosos € importantes proble-
mas de fundo, de natureza econSmica e co-
mercial, colocados pela estruturaclio de mer-
cado comum, tais como a organiza¢io dos
mercados agricolas, ou dos transportes inter-
nacionais, ou a instauragio de regime de
concorréncia em contexto supranacional,
além de tantos outros.

O direito comunitario teria, ainda, 0 méri-
to de ter revelado a existéncia, no conjunto
do direito internacional, de dimensfio até en-
t3o ignorada, na medida em que o concerto
das nagdes se estendeu com a introdugéio de
novos protagonistas, nagdes praticando siste-
mas politicos profundamente distintos, e evi-
denciando que o contexto interestatal era
muito menos homogénio do que se supunha,
até se alcangar a percepgio atval de tratar-se
de conjunto heteréclito de comportar estrati-
ficagles de natureza e qualidade profunda-
mente distintas. A tais estratifica¢des o direi-
to comunitario teria vindo acrescer dimensio
nova, ainda que marginal, uma vez que a
transi¢30 ja estaria feita para forma nova de
direito piiblico, este de cardter supranacio-
nal.

Para delimitar este espago privilegiado,
em relag@o ao direito da simples coexistén-
cia e ao direito da cooperagio internacional,
poder-se-ia dar-lhe o nome que, segundo
Pierre Pescatore,”” refletiria sna qualidade

20 Do mesmo Pierre Pescatore, o verbete no volume Les
Novelles: droit des C. LéS elropé (Bruxe-
las, 1969, cit.), versando "Les Communautés en tant que
Rqrsonnes de droit international” (n.™ 326/361).

P. Pescatore (art. ref. supra, 1969, loc. cit.).

essencial de direito de integragdo interna-
cional, como base de relagbes, nfio de anta-
gonismo estatal policiado, mas de idéia de
solidariedade ¢ interpenetraciic que levaram
pequeno niimero de Estados a estruturar suas
relagBes sobre principios de confianga e ob-
jetividade, colocando em comum, em con-
texto de crescente competitividade intemacional,
alguns de seus interesses essenciais, confian-
do o desenvolvimento e proteclio desses in-
teresses a instimicdes comuns, investidas de
poderes de comando determinados pelas ne-
cessidades de consecugo de seus fins, supe-
rando qualitativamente a mera coexisténcia

ou cooperagdo, mas relagdes de integragiio
de caréter supranacional,

Em concluséic deve-se reconhecer que a
maténia, infelizmente, ndo se presta a cortes
ciriirgicos, sob pena de comprometer a com-
preensio do fenémeno em sew todo. Esse pe-
rigo, sempre presente no direito mtemacional,
como bem alerta Chardes de Visscher
(1972),22 faz-se ainda mais verdadeiro em
relagdo ao direito das Comunidades Euro-
péias, porquanto "nenhum ramo do direito se
presta menos a esquematizagfes formais do
que o direito internacional. Seus perigos tor-
nam-se, aqui, muito mais evidentes que em
outros campos, pois, nas relagdes intemacio-
nais, as situagdes especificas ou individuali-
zadas prevalecem sobre as situagdes gerais, e
as normas de aplicagio geral tém papel mui-
to menos marcante do que a ondem juridica
interna”. Esse risco torna-se tanto maior em
se tratando de campo como o direito comu-
nitério, denominado por Walter Ganshof van
der Meersch23 de "direito essencialmente
progressivo ¢ evolutivo das Comunidades
Européias". Paul Reuter nfio discrepa de tal
orientagao, referindo-se especificamente ao
direito comunitério.

22 Charles de Visscher "Méthode et sysEme en droit in-

temational” (Readi, 1973-1, L 138, pp. 75/79; discurso
na Academia de Direito Iniernacional, em maio de
1972).
23 Ngo por acaso Walter Gansho van der Meerch elege
como ema de seu curso na Academia de Direito Inter-
nacional L'ordre juridique des Communautés Euro-
péennes et le droit international (La Haye, Rcadi,
1975-V, L 148, pp. 1/433).
Paul Reuter, em vérios livros e artigos. Ref. especifi-
camente, a¥¥m dos trabalhos jé citados, "La Cour de Jus-
(continua)
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Parece, assim, indispenséavel renunciar 2
escolha simplista entre direito internacional
geral25 e federalismo europeu. A evolugio
da jurisprudéncia do TICE, bem como auto-
res tais como Michel Waelbroeck,® além
dos ja referidos Pierre Pescatore e Paul Reu-
ter, corroboram tal tendéncia,

3. Direito Internacional privade e dmbito
territorial de aplicacde do direito da con-
corréncia na Comunidade Européia

A regulamentagdo do direito da concor-
réncia tem os seus dados basicos nos arts. 85
a 94 do Tratado de Roma,”’ com especial re-
levincia para os arts. 85 ¢ 86, contendo as
normas aplicAveis as empresas privadas.
Curiosamente, concorréncia, enguanto tal, é
termo ndo definido, seja pelo Tratado, seja
pela jurisprudéncia do TJICE, % sendo, assim,
considerado auto-explicativo. Sem descer a
miniicias do direito derivado, impde-se, ao
menos, aflorar as linhas mestras do desen-
volvimento da matéria, inclusive no Ambito
Jurisprudencial, ressaltando o papel vital
desempenhado pelo Tribunal de Justica das

(continuagio da nota 24)

tice des Communaués Européennes et le droit interna-
tional" (in Mélanges Guggenheim, 1968. pp. 665/686):
“les séparations tranchées et les choix absolus, surtout
lorsqu’ils ont leur source dans des conceptions doctrina-
les d’ensemble conduiraient & bien des erreurs®,

25 A anilise do conceito de soberania, sob a dtica do di-
reito internacional, poderia ser referida a autores como
M. S. Korowicz, Some Present Aspects of Sovereignty
in nternational Law (Haia, Readi, 1961-1, t 102. pp.
1/118) e Sir Humphrey Waldock, em scu General cour-
s¢ on Public International Law (Hais, Readi, [962-11,
106, pp. 1/251).

6 Michel Waelbroeck "Peut-on parier d'un droit cons-
ationnel européen?” (in Traités Internationaux et juri-
dictions internes dans les Pays du Marché Commun,
Bruxelas, ULB-IEE, vol. ii., 1964).

27 Tratado de Roma, de 25 de margo de 1957, que insti-
twi a CEE, com as alieragdes posteriores (ref. n.° art., se-
guido CEE).

28 Embora "empresa” seja conceito econdmico e

ndo juridico, tem a vantagem de abranger as varias mo-
dalidades de estutwracio t#cnica, enquanto “entidades
com fins lucrativos”, nos ermos do art. 58.2 CEE, quer
sejam sociedades de direito civil ou comercial, coopera-
tvas, bem como cutras pessoas juridicas de direito pu-
blico ou privado, com cxcegio expressa no jocanic is
associagdes.
2% Este foi justamente um dos campos de mais inkensa
atividade legislativa, administrativa e judicial nas Co-
munidades Européias, por sua propria natureza e rele-
vancia.

de normas de conflito.

Comunidades Européias, na formagio e de-
senvolvimento de n%Oes inovadoras em ma-
téria concorrencial.>

Para situar o ordenamento juridico comu-
nitério, tanto em relagfio aos ordenamentos
Juridicos internos, como em suas projegdes
extraterritorials, pode-se tratar do relaciona-
mento entre 0 ordenamento comunitéirio e o
direito intemacional privado, desde que se
destaque deste dltimo tanto os conflitos de
Jurisdigdo quanto a condiglio juridica dos es-
trangeiros, para toma-lo em sentido estrito
de normas regentes de conflitos de leis.

A andlise comparativa entre os direitos
comunitario € internacional privado parece
ter atraido pouca alengao,S' com algumas
excegdes>Z, muito embora os Tratados consti-
tutivos, e 08 dispositivos editados com vista
sua execuglo, contivessem grande nimero
Segundo Ulrich

A% mesmo pela impossibilidade material de abran-
ger a kemdtica em simples conferéncia, pela intensidade
£ volume da atividade na matéria, cf, referido,

A respeito da awagio do Tribunal de Justica das Co-
munidades Européias, o TICE, na consolidagio de con-
ceitos comunitdrios, v., i.a.: G. Bebr, Rule of Law within
the European Communities (Bruxelas, IEE-ULB, PUB,
s/d); Maurice Lagrange, "The Court of Justice as a fac-
tor in European integration” (AJCL, 15.1967, n.° 4, pp.
700/725);, Michel Waelbroeck, "Le réle de la Cour de
Justice dans la mise en oeuvre du Trit CEE" (CDE,
18,1982, n.” 4, pp. 347/380) e J. Merens de Wilmars,
“La junsprudence de la Cour de Justice comme instru-
ment de l'intégration communautaire” (CDE, 12.1976,
n.% 2.3, pp. 135/148).

1 Nesse sentido, o indice remissive do vol. Droit des
Communautés européennes. Les Novelles (cit, Bruxe-
las, 1969), que preiendia situar o corpus inris 3o direio
comunitirio de entio, nada menciona a respeito de "di-
reito inemacional privado” ou de *'conflitos de leis*; da
mesma forma © indice dos sete volumes do Répertoire
de la jurisprudence rélative aux traités instituani les
Communautés européennes {eds)) H. J. Eversen ¢ H.
Sperl, abrangendo oz 16 anos transcorridos entre 1953 ¢
1968 tampouce menciona os dois lermos,

RE. G., J. van Panhujs, "Conflicts between the law of
the European Communities and other rules of internatio-
nal law" (C. M. L. Rev., 1965, pp. 420 ss.); U. Drobnig,
"Conflict of Laws and the European Economic Commu-
nity” (A 4. C. L., 15.1966/67, pp. 204/229) e "L apport
du droit communautaire au droit international privé” (C.
D. E., 6.1970, n.° 5, pp. 526/543); ou sinda, de Fausto
Capelli, "Réglementation communautaire et réglementa-
tion du GATT (réflexions sur les rapports entre le droit
communautaire et le droit intemational)" (R. M. C,,
20.1977, n.° 203, pp. 27/43).

33 U. Drobnig, "Conflict of Laws and the E.E.C.* (art,
cit, esp. pp. 206/223).
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Drobnig, em vérios estudos a respeito.“
tema comporta divisdo, visando evocar dois
aspectos distintos, consistentes, de um lado,
nas normas de conflito desenvolvidas especi-
ficamente pelas Comunidades, e, de outro,
quanto aos efeitos do direito comunitirio so-
bre as normas nacionais de conflito. Com re-
lagAo ao direito internacional privado que se-
ria proprio ou especificamente desenvolvido
para as Comunidades, poderiam ser situadas
as normas, e.g., em matéria de responsabhili-
dade contratual das Comunidades, de reco-
nhecimento das pessoas juridicas, ou quanto
a0 Ambito de aplicagdio do direito europeu
em matéria de concorréncia.

A questdo da responsabilidade contratual
liga-se ao temg da personalidade juridica das
Comunidades,”™ os trés Tratados contendo
dispositivos equivalentes,36 estipulando go-
zarem as Comunidades, "no territério de
cada um dos Estados-Membros, da mais am-
pla capacidade juridica reconhecida &s socie-
dades pelas legislagtes nacionais”. Este dis-
positivo, pela referéncia ao reconhecimento
da personalidade juridica nas legislagdes na-
cionais, remete as leis nacionais, vigentes na
época da entrada em vigor dos Tratados, nos
seis Estados-Membros originais, acarretando
diferencas quanto ao contetido € extenséo da
legislacio, & qual competira regular a capaci-
dade.

A auséncia de norma de conflito, quanto 2
questdo da responsabilidade contratual das
Comunidades, significa que os Tratados,
sem conterem dispositivo conflitual, fazem
remissdo A norma de conflito nacional,

34 U. Drobnig, "L apport du droit comrumautaire...”
(art. cit., pp. 526/531 ¢ 531/543 — sem referéncias adi-
cionais).

3% Quanto & questio da personalidade Juridlca das Co-
munidades, Henry Lesguillons, L'application o un trai-
téfondatio in: le raité instituant la CEE (Pans, LGDJ,
1968); Manuel Medina Ortega. Lo Comunidad Europea
¥ sus principios constitucionales (Madri, Teenos, 1974);
Pierre Pescatore. Les rélations estérieures des Commu-
nautés: contribution & la doctrine de la personnalité des
organisations internationales (Rcadi, 1961-1[, t. 103,
pp. 9/239) e Laurens J. Brinkhorst, "Permanent missions
of the EC in third countries: European diplomacy in the
making" (Liei, 1984/1, pp. 23/33).

36 Tratado CEE, art. 211; Tratado CEEA, art. 185; Tra-
tado CECA, art. 6.°, al. 3.

estipulando dever a matéria ser regulada
pelo contrato em causa.

Quanto ao estatuto comunitario das socie-
dades, abrangendo "as sociedades de direito
civil on comercial, incluindo as sociedades
cooperalivas, ¢ as demais pessoas jurfdicas
de direito publlco ou privado, com excegdo
das associagdes",>® com ramificagdes desde
o reconhecimento mituo de sociedades, a re-
gulamema§ao das fusdes e as transferéncias
de sedes.?

De modo semelhante faria falta dispositi-
YO expresso a respeito do &mbito territorial
de aplicag@o do direito europeu em matéria
de concorréngia, embora possam ger deduzi-
dos alguns elementos nesse sentido dos arti-
gos 85 e 86 CEE, somados acs desenvolvimentos
Jjurisprudenciais especificos.

Em matéria concorrencial, as interdi¢Bes,
como se terd ocasifio de ver, dizendo respei-
to a qualquer medida “suscetivel de afetar o
comércio entre os Estados-Membros", de
modo a “impedir, resuingir on faisear a con-
corréncia no Mercado Comum", nos termos
do art. 85.1 CEE, bem como proibindo qual-
quer abuso de posicdo dominante, "na medi-
da em que tal seja suscetivel de afetar o co-
mércio entre os Estados-Membros", art. 86.1
CEE, coloca como determinante para a apli-
cacdio ou ndo das normas comunitirias em
matéria de concorréncia a necessidade de
examinar se 0 comportamento das empresas
ou dos empresérios foi de molde a ter in-
fluéncia sobre 4 concorréncia entre 0s Esta-
dos-Membros, com concordincia tanto da
doutrina quanto da Comiss#io quanto ao cri-
tério.

Deixando-se de ladoe a questfio de deter-
minar qual deve ser a intensidade dessa in-
fluéncia, decorre desse entendimento que as
normas de concorréncia tanto podem ter sua
aplicag@o estendida a pessoas juridicas se-
diadas em terceiros Estados, porém atuantes
no territ6rio do Mercado Comum, quanto 2
liberacao das pessoas fisicas ou juridicas
comunitirias, cujas préticas concertadas
(ou ententes) produzam efeitos em atividades

37 Tratado CEE, artL 215; Tratado CEEA, art. 188.
8 Tratado CEE, arts., 58 ¢ 220. jii. v. tb., nota (28), supra.
39 Objeto de convengdes especificas.
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desenvolvidas parcial ou totalmente fora do
Mercado Comum,

Estes exemplos, extraidos dentre muitos
outros possiveis, seriam suficientes para si-
tuar quais os objetivos do direito internacio-
nal privado comunitdrio, para o funciona-
mento das Comunidades. A referéncia ao
ambito de aplicacdo do direito eurcpeu em
matéria de concorréncia serve para ilustrar a
importéncia da relagdio existente entre a inte-
gracio regional do direito e a norma de con-
flito, porquanto, embora as normas unifica-
das em matéria de concorréncia (omem as
normas de conflito quase supérfluas, no inte-
rior da Comunidade, é, por outro lado, abso-
lutamente necessario delimitar tal 4mbito de
aplicagdo espacial em relagdo a terceiros Es-
tados. Uma das 1arefas da Comunidade seria,
assim, a determinagfio da extensio da proje-
¢do, para o exterior, do campo de aplicagio
intracomunitério, de suas normas em matéria
concorrencial

O exemplo relativo a capacidade civil das
Comunidades nos diferentes Estados-Mem-
bros, demonstra outra das fungdes das nor-
mas de conflito no interior da Comunidade
considerando-se que devem estas suprir as
lacunas do direito comunitério, mediante re-
miss3o As normas nacionais, naquela maté-
ria. De modo semelhante, a questdo da
responsabilidade contratual das Comunida-
des ressalta o mesmo objetivo; de outro

40 Tema que mereceria desenvolvimenios mais apro-
fundados, a matéria dos efeitos extraterritoriais do direi-
o comunitirio da concorréncia tem sido estudada por
especialistas do pore d¢ Georges A. van Hecke, Le
droit antifrust: aspects comparatifs et inlernationgux
(Readi, 1962-11, L 106, pp. 253/356); Berthold Gold-
man, Le champs d application territoriale des lois sur
la concurrence (Rcadi, 1969-1I1, v 128, pp. 631/729);
Francis A. Mann, The docirine of jurisdiction in inter-
national lmw (Readi, 1964-1, t 111, pp. 1/162) & The
docrrine of international jurisdiction revisited after
rwenty years (Readi, 1984-111, 186, pp. 11/115); Ignaz
{gnaz Seidl-Hohenveldern, International Economic Law
(Readi, 1986-111, v 198, pp., 9/264) ¢ Isabel Jalles, Ex-
traterritorialidade e direito internacional: um exercicio
de direito americano (Lisboa, Bertrand Ed., 1988) v.,
tb., René Joliet, Monopolisation et abus de position do-
minanite: essai comparafif sur Carticle 2 du Sherman
Act et de Varticle 86 du Traité de Rome (RTDE, 1969,
pp. 645 s8.) e Jan Peeters, The rule of reason revisited:
prohibition on restraints of Competition in the Sherman
Act and the EEC Treaty (A.J. Com. L., 37.1989. n.” 3,
pp. 521/570).

mode, na medida em que renuncicu-se ao
gstabelecimento de norma auténoma de con-
flito, limitando-se a fazer o reenvio, devolu-
¢d0 ou renvoi, 4s normas conflituais da lei
do foro, a lex fori, do mesmo modo gque
ocorreria no caso de questdes prejudiciais.
Tal solugdo, contudo, & incompleta, por-
quanto impunha-se, igualmente, abranger,
como foi feito, nos anos subseqiientes, as
normas conflituais comunitarias, necessarias
a aplicacfio da lei aplicdvel as obrigagGes
contratuais.

A especificidade das normas conflituais
comunitarias fica mais evidente se confron-
tadas com as normas conflituais tradicionais,
que nos s3o familiares. Tal aproximagio so-
mente € possivel em relagdo as normas con-
flituais auténomas, incumbidas de delimitar,
em relac@o ao exterior, 0 Ambito espacial de
aplicacio das nortnas comunitarias.

As normas conflituais titeis para o preen-
chimento de lacunas do direito comunitirio,
ou a solugdo de questdes prejudiciais, ndo
tém equivalente no direito internacional pri-
vado nacional classico. O carater especifico
desse grupo, que retdne nimero consideravel
de casos, faz aparecer outra circunstincia,
porquanto a Comunidade, para a supressiio
de lacunas, ou solugio de questdes prejudi-
ciais, pode ndo somente invocar as normas
nacionais, bem como através da elaboragio
de principios gerais de direito.* Nesse senti-
do, ilustra bem a sitwagdo o art. 215 CEE,
onde ao dispositivoe relativo a responsabili-
dade contratual das Comunidades, estipulan-
do a aplicaglio da lex contractus, segue-se 0
dispositivo relativo & responsabilidade extra-
contratual das comunidades, quanto a atos
de seus agentes ¢ prepostos, estipulando a
aplicagdo dos "principios gerais de direito
comuns aos Estados-Membros".

A constataglio da existéncia de normas
conflituais proprias s Comunidades, levan-
do-as a aplicar, em determinados casos, o di-
reito nacional, permite ilustrar sob Gtica es-
pecifica a questiio das relagdes entre o direi-
to comunitario e o direito internacional

41 Porfeitamente cabivel, assim, a questio de determi-
nar s¢ a Comunidade & totalmente livre para escolher
entre norma conflitnal comunitiria, ou principio juridico
geral,
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privado dos Estados-Membros. De um lado,
a ocorréncia de tais normas conflituais
evidencia a coexisténcia pacifica entre
direito comunitdrio e direitos nacionais,
inclusive do ponto de vista das Comuni-
dades. Por outro lado, o grande nimero
de normas conflituais propriamente co-
munitirias demonstra que 0s casos de
aplicagao dos direitos nacionais pelos 6r-
gios comunitdrios é muito mais fregiien-
te do que admitem muitos autores.

Passando, agora, ac segundo campo de
andlise, dos efeitos do direito comunitdrio
sobre as normas conflituais nacionais, po-
dem ser observadas trés formas de influén-
cia: a influéncia direta das normas comunita-
rias sobre as normas conflituais nacionais, a
influéncia indireta sobre as ordens piblicas
intemacionais dos Estados-Membros e, fi-
nalmente, a influéncia indireta sobre as nor-
mas conflituais nacionais, em vista de sua
harmonizagao.

A influéncia direta das normas comunita-
rias sobre as normas conflituais nacionais
constitui questio controversa, se posicionada
em relaglo ao conteddo e qual efeito deve
ser dado a dispositivo inserido na parte geral
do Tratado CEE, em seu art. 7.1, segundo o
qual sdo vedadas, no interior do Mercado
Comum, as dlscnmma(;Oes resultantes de na-
cionalidade.*? Colocado o principio da nio-
discriminag3c com base na nacionalidade,
no interior do mercado comunitario, poder-
se-ia questionar se o art. 7.1 CEE nio
abrangeria todas as normas conflituais na-
cionais tomando a nacionalidade como ele-
mento de conexiio. Sabe-se que as normas dos

42 Negse sentido, admitindo a aplicacio extensa, v., i.4a.,
N. Schuhmacher, "Die Benicksichtigung nationalen
Rechts durch Organe der Europiischen Gemeinschaf-
en" (N. J. W., 1970, pp. 980/984),

43 Embors, inegavelmente, a proibigio de discrimina-
¢80 em razdo da nacionalidade conviva com muitas hi-
poteses, inseridas nos Tratados e em miiltplos
dispositivoe de aplicaciio, configurando situagoes legal-
mente reconhecidas de discriminagio, ¢.g., em relaciio &
proibigdo de discriminagao entre tabalhadores, em ra-
zio de nacionalidade (art. 48.2 CEE), ou restrigdes em
maléria de prestagiio de servigos (art 65 CEE), ou em
maiéria de circulacio de capitais, discrimihagdes de tra-
tamento fundadas na diversidade de nacionalidade das
partes (art. 67.1 CEE).

Estados-Membros da Comunidade tomam a
nacionalidade da pessoa como elemento de-
terminante, em maior ou menor grau, do es-
tatuto pessoa] Dai resulta que a capa- ci-
dade civil do cidaddo francés serd regida
pela lei francesa, embora seja este residente
na Alemanha, da mesma forma que a capaci-
dade do cidadio alem3o serd regida pela lei
alem3, embora resida este na Franga. Consti-
tuiria a aplicagfio de leis diferentes a, e.g.,
franceses e alemdes, no interior da Comuni-
dade, discriminagZo abrangida pela proibi-
¢3o inscrita no art. 7.1 CEE?

A questdio foi muite discutida, sobretudo
pela doutrina alema,* tendo autores como
Makarov* sustentado que o principio da
igualdade de tratamento n#o teria qual uer
influéncia sobre as normas conflituais,*’ da
mesma forma que Beitzke*® nio veria qual-
quer discriminagiio no fato de escolher a na-
cionalidade como elemento de conexao, tra-
tando-se, na opinio deste, de situagio de to-
lerincia, ¢ do tratamento tecnicamente mais
adequado A matéria, 1al como entende tam-
bém Meise, em tese a respeito.*’ Estes auto-
res admitem, sem didvida, que uma pessoa
prefira estar sujeita A sua lei nacional, antes
que 2 lex fori. Contrarios 2 tese da indiferen-
¢a da aplica¢gio das normas conflituais, en-
tendendo que a nacionalidade como elemen-
to de conexdo, no interior da Comunidade,
contraria a proibicio de discriminagdo
contida no art. 7.1 CEE, colocam-se

44 {imitando as referéncias a0s seis Estados-Membros
originais, veja-se o Code civil frangais, art. 3, al. 3: "les
lois concernant 1"état et la capacité des personnes régis-
sent les Frangais, méme résidant en pays étranger.” No
mesmo sentido os codigos civis belga ¢ luxemburgués.
Na Akemanha, EGRGR, aris. 7, 8, 13-22. Na Itilia, Dis-
posizioni preliminari cod. civ., arts. 17-21. Nos Paises
Baixos, Wet Algemeine Bepalingen, art 6.

45 No mesmo sentido, cf. U. Drobnig (Droil comm. &t
gg;, cit, p. 532).

Makarov, “Der Gleichbehandlungsgrundsatz und
das internationale Privatrecht” (in Eranion Maridakis,
Aenas, 1964, vol. 111, pp. 231/245).

47 Makarov (“Gleichbehandlungsgrundsatz”, cit., esp.
gg 235/238).

Beitzke, "Probleme der Privatrechisangleichung in
der Europdischen Wirtschafisgemeinschaft” (ZfRV, 5.
1964, pp. 80 &s.; esp. p. B9).

49 Meise, Zur Relativitdt der Vorbehaltsklausel im in-
ternationalen und interlokalen Privatrecht (lese, Ham-
bwrgo, 1966, p. 279,n.° 1).
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autores da estatura de Withelm Wengler,™
ex-integrante da Comissdio e especialista de
direito internacional privado, sustentando
ndo ser indiferente tal circunstincia®' Vale.
ainda, lembrar as colocagdes de Moser'? e
Niessen.

No sentido do entendimento de ocorrén-
cia de discriminag3o contraria ao Tratado
CEE, resultante da adogfio da nacionalidade
como elemento de conexdio colocou-se o
TICE, em decisio de 1969, no caso Wilhelm
¢. Bundeskartellamt,>* consignando que "o
artigo 7 do Tratado CEE proibe cada Estado-
Membro de aplicar indiferentemente seu di-
reito em matéria de ententes, em razao da
nacionalidade dos interessados'. € "que, con-
tudo, 0 artigo 7 ndo visa as eventuais dispari-
dades que podem resultar para as pessoas fi-
sicas e juridicas, submetidas a jurisdigio da
Comunidade, das divergéncias existentes en-
tre as legislagdes dos diferentes Estados-
Membros, conquanto estas afetem todas as
pessoas sob sua aplicagio, segundo critérios
objetivos, e sem levar em conta a nacionali-
dade".5’

Este trecho da decisdo do TICE vem, as-
sim, confirmar o entendimento jurispruden-
cial quanto 2 influéncia do art. 7.1 CEE so-
bre as normas de conflito. Ndo quer isso di-
zer que, em virtude do art. 7.1 CEE, fique
impossibilitada qualquer escolha da naciona-
lidade como elemento de conexdo pelas leis
conflituais nacionais. Duas ordens de exce-
¢Oes devem ser colocadas. Em primeiro lu-
gar, as garantias formuladas pelo art. 7 nao
podem ser invocadas por nacional de tercei-
ro Estado, constituindo restrigdo decorrente
dos principios gerais de direito, sem ter rece-

50 wilhelm Wengler, "Les conflits de Jois et le principe
d*égalité" (RCDIP, 1963, pp. 203/231, 503/521, bic, do
mesmo, v. tb. IPR Rechisnormen und Wahl des Ver-
tragsstatuts (VRBEI, Saarbriicken, n.° 241, 1991).

51 W, Wengler (art. cit., 1963, pp. 215/219).

32 Moser, "Internationales Privawecht, Rechisverei-
nheiflichung und EWG: Zukunfisaufgaben in Wirtschaft
und Gesellschaft" (RCDIP, 1963, pp. 363/375).

33 Niessen, "Internationales Privatrecht fiir unerlaubie
Handlungen im Widerspruch zur Diskriminierungsver-
bot des EWG-Vertrags?" (NJW, 1968, pp. 2170/2172).
54 TICE, actrdio de 13-2-1969, caso Walt Wilhelm c.
Bundeskartellamt, Rec. XV, pp. 1 s5.).

55 TICE (acordio cit, loc., cit, p. 16; no mesmo senti-
do as conclusdes do Advogado-Geral Roemer, pp. 29 s8.).

bido mengio expressa no Tratado. Em se-
gundo lugar, ha que ressaltar a aplicabilidade
das garantias formuladas no art. 7 CEE,
como expressamente limitadas ao dmbito de
aplicagdo do presente Tratado, excluindo,
assim, matérias de direito de familia e suces-
s0es 4 nacionalidade das partes interessadas,
mesmo em se tratando de nacionais de Esta-
dos-Meubros da Comunidade.

Dentre outros aspectos que poderiam ain-
da ser referidos,>® em raz3o da influéncia so-
bre a uniformidade das condi¢des de concor-
réicia, especial importincia assume a ques-
td30 em relacZo 4 determinacfio da capacidade

. das pessoas juridicas, como ji colocava

Beitzke, em artigo de 1964.7

A influéncia indireta do direito comunita-
rio sobre a ordem piblica internacional de
cada um dos Estados-Membros ndo tem am-
paro em nenhum dispositivo expresso do
Tratade CEE. S3o, no entanto, numerosas as
referéncias do Tratado de Roma a ordem pi-
blica dos Estados-Membros, em matérias de
ordem piblica, mas relativas a algumas ma-
térias em direito de estabelecimento e de Di-
reito Econdmico, € comportando reserva,
cOmo Ja visto, das normas conflituats nacio-
nais, em face do principio de igualdade de
tratamento enire cidaddos da Comunidade.
Trata-se, aqui. de restrigio relativa A condi-
¢80 juridica dos estrangeiros € ndo de confli-
tos de leis.

Poderia tal circunsténcia significar estar

a ordem piiblica conflitual livre de toda in-

56 Acompanhando U. Drobnig, "Droit comm. et dip"
(ciL, pp. 535/539) em sua indagagdo — "dans quels do-
maines 1article 7 du traité CEE exerce-t-il encore une
influence sur les régles natonales de conflit?' - ressal-
tando quatro campos: “si je ne m'abuse, il y en a quatre:
la capacité des personnes physigues; les “capacités" des
personnes morales; en Italie, la déterminations de la loi
applicable au contrat; en Allemangne, certaines disposi-
tiot: particuliéres de 1a loi applicable aux actes ulicites.
Tous ces cas se situent dans le domaine é&conomique.”
Dentre tais aspectos, a matéria de maior releviincia
diz respeilo 3 capacidade das pessoas juridicas, por se
watar de garantr, assim, no plano do direito privado, a
igualdade das condigbes de concorréncia entre socieda-
des de todos os Estados-Membros, e sobre o conjunto
do territono do Mercado Comum.
57 Beitzke, "Anerkennung und Sitzverlegung von Ge-
sellschaften und unstichen Personen im EWG-Bereich"
(ZHR, 127.1964, pp. 1 ss.); b/c., do mesmo, cf. ref. nota
(38) supra.
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fluéncia comunitdria? A resposta negativa se
impde na medida em que se deve levar em
consideraco ao menos trés efeitos do Trata-
do CEE sobre a ordem piiblica dos Estados-
Membros.

Somente em circunstincias muito especi-
ficas poderdo os Tribunais nacionais invocar
a ordem piblica nacional, porquanto, no to-
cante ao campo de aplicagio material dos
Tratados comunitérios, suas normas confli-
tuais fazem o reenvio as normas conflituais
dos outros Estados-Membros, Deve-se partir,
em primeiro lugar, do principio segundo o
qual todos os dispgsitivos nacionais discri-
minat6rios em relagho a oulros nacionais co-
munitérios, ou de qualquer modo contrérios
ao espirito ou objetivos dos Tratados, foram
eliminados pela harmonizagao juridica exigi-
da pela efetiva implantag¢iio das Comunida-
des,”® eliminando pontos de atrito em
matéria de ordem piblica, no interior das
Comunidades. Em segundo lugar, a solida-
riedade entre Estados-Membros da Comuni-
dade deve reforgar o efeito das normas de
ordem piiblica nacional, face a lerceiros Es-
tados, devendo-se admitir que a ordem pi-
blica ndo se destine somente i protegiio dos
interesses da lex fori, mas podendo servir
igualmente 2 protecfio de interesses relevan-
tes também de outros Estados-Membros, po-
dendo mesmo chegar a aplicagio,
acompanhando H. Batiffol,>® por determi-
nado Tribunal nacional, de normas de ordem
piblica de outro Estado-Membro. Em tercei-
ro lugar, o cardter obrigatério do qual se re-
vesie O direito comunitdrio em relagio aos
Estados-Membros, leva 4 conclusio de que a
58 A respeito da harmonizacio das legislacdes nacio-
nais com desenvolvimento especificos a respeito do di-
reito societirio e fiscal, v.; Georg Ress, G.Luke e M. R.
Will (coords.), Rechisvergleichung, Europarecht und
Staatenintegration: Geddchtnisschrift fiir Léontin-Jean
Constantinesco (Colonia, C., Heyman Verl,, "Anmles
Univ. Saraviensis", vol. 100 1983); Jean-Luc Mathieu,
La C té ewrop : marché ou Etat? (Paris,
Natahn, 1990); Gerhard Laule, Basic problems of har-
monizing Tax Law in the European Communities
(Vrbei, Saarbriicken, n.” 276, 1992); Francis Lefebvre
(coord.), L'iniégration fiscale: guide fiscal, juridique et
comptable (Paris, LCI, MOCI, 1992).

¥ Henri Batiffol, "Les conflits de lois en matiére de
contrats dans la Communauté Economique Européenne”
(in Les problémes juridiques et économiques du Marché
Commun, 1960, pp. 73 35.).

ordem piblica intermacional dos Estados-
Membros compreende necessariamente 0s
principios basilares comunitirios. Tal con-
clusfo foi jurisprudencialmente confirmada,
em primeiro lugar, em maténa de direito da
concorréncia, com relagiio as regras contidas
no Tratado CEE,® ¢ convencionalmente em
outras matérias, tais como o reconhecimento
mituo de pessoas juridicas.®!

A influéneia indireta sobre as normas
conflituais nacionais, em vista de sua harmo-
nizagio, manifestamente esta ligada 3 inten-
sificagfio da circulagfio intracomunitéria, seja
direta ou indiretamente decorrente do Trata-
do, com os esforgcos concomitantes de har-
monizagdo, se ndo de unificagio do direito
intermo dos Estados-Membros, mesmo fora
da esfera de influéncia do direito comunita-
rio.

Nesse conlexlo devem ser situados os es-
forgos visando A unificagdo do direito inter-
nacional privado nos Estados-Membros,
acarretando, em dltima instdncia, a sua ex-
tingdo. Embora sem alcangar unificag3o total
do direito material, a uniformidade das nor-
mas conflituais teria 0 mérito de garantir que
qualquer litigio teria 0 mesmo encaminha-
mento conflitual, ¢ que representaria grande
passo adiante, mesmo que a diversidade juri-
dica material conduzisse diferentes tribunais
aconclusdes diferentes,

Grandes passos foram dados, embora ain-
da muito deva ser feito. Em suma, poder-se-
ia sintetizar estas observagOes a respeito das
relagbes entre direito comunitario e direito
internacional privado, como segue: (a) o di-
reito comunitario desenvolve regras de con-
flito novas, € que Ihe s3o especificas, seja em
suas relagdes com o exterior, seja nas rela-
¢des com os ordenamentos jurfdicos dos Es-
tados-Membros; (b) o direito comunitdrio

60 1 imitando as referéncias a algumnas indicagbes, v.: a
decisio de 27 de fevereiro de 1969 do Bundesgerichts-
hof (in NJW, 1969, p. 978); v., th., notas de J. Robert
(R. arb., 1966, n.° 3, pp. 25, 29 ss5.) bem como de R. Le-
court (R. arb., 1966, idem, pp. 145 ss.).

6l 5 respeito do reconhecimento midtuo de sociedades,
principio equivalente foi enunciado na Convengiio euro-
péia sobre a matéria, estipulando, em seu art. 10, que re-
gras ou principios nacionais, contririos aos dispositivos
do Tratado CEE néio podem ser consideradas como inte-
grando a ordem piiblica dos Estados-Membros.
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modifica, seja direta, seja indiretamente,
normas de conflito em vigor nos Estados-
Membros; e (c) o dirgito comunitario d4 lu-
gar 2 unifica¢do regional de normas nacio-
nais de conflito, em primeiro lugar nas maté-
rias econdmicas mais importanies.

4. O direito econdmico e sua possivel extra-
territorialidade

Pode-se considerar o ordenamento comu-
nitirio, enquanto resultante de convengdes
internacionais, como express#io de direito re-
gulador de sistema internacional de cardter
regional. Embora teoricamente sustentivel,
tal formulag@o colide frontalmente com a
vida e o funcionamento das Comunidades e
de suas instituigGes, na pratica. Esse sistema
experimental, o direito comunitario, vai além
das relagGes interestatais de coordenagio, re-
guladas pelo direito intemacional classico,
que — como visto — s¢ mostrou insuficiente
para assegurar base til de sustentag3o para
os complexos problemas enfrentados pelo
ordenamento comunitario,

A construgio de mercado comum passa,
inicial ¢ preliminarmente, pela construgio de
unifc alfandegaria, como o foi inicialmente
também o Mercado Comum Europeu antes
de encetar o patamar de unifo econémica e
monetéria, com claro prop6sito de alcangar
grau maior ou menor de unifo politica, como
configura o Tratado de Unido Européia, assi-
nado em Maastricht, aos 7 de fevereiro de
1992 ¢ ainda ndo ratificado. Ou seja, visando
aumentar a coes30 entre as economias nacio-
nais, integrantes desse mercado comum, es-
tabelece-se larifa externa comum, e criténios
uniformes com relaglo A origem de produ-
tos, provenientes do exterior. Obtida a cons-
trugdo do mercado comum, através do dado
externo, alfandegario, cabe assegurar que o
funcionamento desse mercado ndo scja fal-
seado por distorgdes intermas, inclusive em
suas projectes extraterritoriais.

O direito comunitario da concorréncia
estd se transformando em especialidade in-
dependente do direito, tal a complexidade e
extens#o da regulamentaqéoéda Jjurisprudén-
ciae da doutnna a rﬁ:speito.6

52 Somente as referéncias bibliograficas em maténa de
direilo comunitirio da concorréncia se estendem por

A andlise do direito comunitario da con-
coméncia nio s¢ limita, em seu dmbio de
aplicagdo, aos limites geograficos da CEE,
podendo estender seus efeitos a terceiros
paises.? Cabe, assim, perguirir os limites e
maodalidades de tal abrangéncia territorial,
COm eventuais projecdes extraterritoriais do
direito comunitario da concorréncia e seus
reflexos e paralelos em outros ordenamentos
nacionais.

A extensio extraterritorial dos efeitos de
qualquer ramo juridico ou de sua aplicagio,
enquanto projegdo além dos limites territo-
riais de vigéncia da lei e da soberania do Es-
tado, vem, assim, acrescer novos dados de
complexidade A matéria. 8¢

A questdio da aplicagiio extraterritorial do
direito econémico poderia colocar matéria
mais ampla, em tomo da qual poderia ser
centrada toda a discussdo, abrangendo, ain-
da, varios outros ramos juridicos, além do
direito da concorréncia. Mas sem retomar o
debate entre expoentes de varias escolas,® ¢

mais de 60 paginas em minha tese Elementos de direito

comunitdrio (8io Paulo, 1993, pp. 787/849).

3 Limitando o enfoque a dois exemplos: em relagio a
Suiga: D. Schindler, G. Herug, ). Kellenberger, D.
Thuerer ¢ R. Zaech (orgs.), Die Europaveririglichkeit
des schweizerischen Rechis | Le droit suisse et le droit
communautaire: divergences el convergences (ZWrique.
Schulthess, 1990); em relagio & Austna: G. Stadler
(org.), Die EG und Qesterreich (Viena, Manz, 1989); N.
Wimmer e W. Mederer, EG-Recht in Oesterreich: Die
Auswirkungen des Gemeinschaftsrechis auf Oesterreich
(Viena, Manz, 1990); H.-G. Koppenstemer, Weirbe-
werbsrechi: Qesterreichisches und Europdisches Kar-
telirecht (Viena, Orac, 2.* ed., 1989} ¢ H. Wollmann,
Die kartellrechtlichen Beziehungen Oesterreichs cur
EWG (Viena, Manz, 1991).

4 Matéria objeto de multiplos e relevantes esmdos,
dentie os quals algumas fontes sio referidas na nota (96)
infra. Também citaria o Simpésio a respeito da Exrra-
terriloriale Anwendung von Wirtschaftsrecht {em co-
memoragdo ao 60.° aniversirio do Max Planck [nstumt
fiir auslidndisches und internationales Privatrecht. Ham-
burgo, 16 e 17 de abril de 1986; Rabels Z. 52,1988, n.™
1-2, pp. 17302, reumindo contribuigdes de U. Dirobnig, J.
Basedow, K. Siehr, F. Rigaux, A.V. Lowe ¢ E.-J. Mes-
tmaecker, seguidas pelas sessdes de debates coordena-
das por H. Berg, K. Andregg ¢ Chr, Engel, este tlomo
fazendo sumério tematco dos debates, pp. 256/302).

Mesmo entre nos, limitando o enfoque a dois exem-
plos, observam-se profundas diferengas de colocagio
enire o5 aulores:

Genalde de Camargo Vidigal. Flemenios de direito
econdmice (Sao Paulo, Ed. RT. 1977, p. 44), 0 define

{contnua)
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preciso, contudo, ter presente que a prépria
definig@o de direito econ6mico € objeto de
controvérsia.®® Controvertida a matéria ou
nio, é sempre preciso destacar a0 menos no-
¢Ao operacional,

No campo do direito econSmico, tanto
nacional como internacional, tem-se a ten-
déncia a reconhecer atenuagfio das distingdes
entre direito publico e direito privado, bem
como entre direito intermacional privado e
direito internacional publico. Mais do que
novo ramo juridico, o direito econbmico®’ e
especificamente o direito da integragao econd-
mica seria, antes, evolugdo geral do direito.
{conlinuagio da nota 65)
como: "a disciplina juridica de atividades desenvolvidas
nos mercados, visando a organizd-los scb a inspiragéo
dominante do interesse social” (...) "ordena o relaciona-
mento entre 0§ agentes de mercado, quando se marca
por um clima de dominagdo"; enquanto

Eros Roberto Grau, Elementos de direito econémico
(S0 Paulo Ed. RT, 1981, p. 27), o caracteriza como
"sistema normative voltado 3 ordenagio do processo
econdmico, mediante a regulagao, sob o ponto de vista
macro-juridico, da atividade econdmica, de sore a defi-
nir uma disciplina destinada & efetivagiio da politica
econdmica estatal”,

Em vista de tais controvérsias, parece aconsethivel a
posigio de pragmaitica neutralidade adotada por Adriana
C. R. Casella, O Estado e a informatizagdo da socieda-
de (tese, Sao Paulo, sfed., 1990, p. 59) sugerindo: "Mui-
1o se tem discutido a respeito do conceito de direito
econdmico. Nio cabe aqui encontrar uma definigio nem
criticar o posicionamento dos diversos aulores, interes-
sando-nos lo-somenle compreender que o direito eco-
némico envolve mecanismos destinados & efetivagio de
uma dada politica econémica estatal, abrangendo rela-
ciohamento entre agentes privados e Estado.”

Sem negar a relevincia do debate, mais vale orien-
tar-s¢ por enfoque teleoldgico, atentando anies para os
fins do direito econémico, fins estes & respeito dos quais

arece mais vidvel buscar denominador comum.

7 Gérard Farjat, Droit économique (Paris, PUF The-
mis. 2.1 ed. ref., 1982).
68 o, Farjat observa (op. cit., pp- 13/31):"Le droit eco-
nomique est une réalité que le'on découvie dans toutes
les sociéés industrielles contemporaines, comme dans
la plupart de celles qui aspirent a e devenir (le droit
économique est allors désigné sous le nom de droit du
développement; il comporte d’ailleurs ses particularni-
s). Cela ne suffit pourtant pas a justifier une étde au-
tonome, spécifique de ce droit. Il présente, en effet, un
aspect singulier. Il n'est pas apparu comme une branche
particuliére du droit, alors que c’est pourtant ainsi
qu'apparaissent généralement les "nouveautés” de quel-
que ampleur dans les structures juridiques (du droit du
travail au droit spatial). Ce que 1"on observe ce sont des
développements relatifs a 1'économique’ dans presque
toutes les branches existantes du droit classique. (...} Il
semble que 1'on soil en présence d'une évolution géné-
rale du droit".

O direito econdmico, ja observavam Or-
lando Gomes e Antunes Varela (1977),%
compreendendo, como compreende, normas
de direito civil, comercial, administrativo,
penal e tributério, desenvolve-se numa zona
intermedidria, que nlo ¢ de direito piblico
nem de direito privado, caracterizando-se
por unidade triplice: de espirito, de objeto e
de método. Nesse sentido, vem Fabio Nus-
deo (1993) colocar os fundamentos gara
uma codificacdo do direito econdmico.”

Mesmo na Alemanha, onde surgin o con-
ceito de direito econSmico e comegam a ser
escritos os primeiros estudos a respeito,
a partir da [ Guerra Mundial, na linhade
Y. Hedemann ( 1922),™ ainda hoje
se discute o conteido e objeto do direito
econfmico, ¢ tal aparéncia de neutralizagio,
contudo, nio resiste a um exame mais proxi-
mo, sobretudo em se tratando da circulagio
econdmicainternacional,’ caracterizando

69 Orlando Gomes ¢ Antunes Varela, Direito econfmi-
co (Sdo Paulo, Saraiva, 1977, pp. 4/7).

Nio obstante seja até certo ponto frustrante a cldssi-
ca adogdo do tertium genus para 08 casos nio enquadré-
veis em categorias polares, sio relevantes ¢ oportunas as
consideragGes apresentadas pelos juristas Gomes e Va-
rela a respeito do espirite, objeto e método do direio
econdmico, {op. cit., loc. cit, referindo autores como
Maspetiol e Khalil, Le dirigisme économique): O espi-
rito do direito econdimico insufla-se do propdsito de ga-
manir & organizacio ¢ o funcionamento da economia
nacional, em bases e com técnicas que, instituindo o pri-
mado do interesse econdmico geral, ndo sacrifiquem,
ndo esmaguem, ndo suprimam a atividade lucrativa dos
particulares. Seu objgto se define nas relagdes que se
acham na Area internativa do Estado ou que sc consti-
tem, sob determinado aspecio, em razio da atividade
das grandes empresas, como as que se fravam nos con-
tratos de adesdo, recapituladas metodicamenie, sob a in-
fluéncia do espirito econémico do nosso empo, regras
de direito piblico e de direito privado, mas recondicio-
nadas para adaptagiio a nova ética da politica econdémi-
ca. Sev méwdo, por fim, distingue-se pela desenvoltura
na busca das construgdes e técnicas adequadas ds novas
exigéncias".

70 Egbio Nusdeo, Elementos para uma cedificagdo do
direito econémico (Sio Paulo, tese de cdiedra, sled.,

3.
;?9Com destaque para J. Hedemann e o seu Grundziige
des Wirtschaftsrechts (1922). Nesse sentido v., tb., G.
Farjat (op. cit., loc. cit.y e U. Drobnig (art. citado).

Trata-se de rinsitos econdmicos além-fronteiras, ou
"grenziiberschreitenden Wirischaftsverkehrs” (U, Drob-
nig, "Das Profil des Wirtschafiskollisionsrechts — Ein-
fiihrende Bemerkungen zum Symposivm”. Rabels Z.,
52/1-2, 1988, pp. 7).
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fen6meno que veio modificar estrutural ¢ es-
sencialmente muitas categorias juridicas, tais
como, e.g., 0§ contratos, especialmente pro-
Jjetados em contexto supranacional.

Nesse sentido, poder-se-ia acompanhar
Frangois Rigaux (1986),”* observando que,
ndo obstante as divergéncias ¢ mesmo as
opinides conflitivas, pode-se detectar relati-
va convergéncia de méodos e argumentos
Juridicos, de modo que os problemas suscita-
dos pela pretendida aplicagio extraierritorial
do direito econdmico sdo consideraveis e ja
ensejaram abundante pritica tanto adminis-
trativa quanto judicaria e diplomatica. As
matérias abrangidas por tal pritica s3o muito
variadas, scus setores mais notdveis sendo o
direito da concorréncia, as diversas formas
de embargo ou bovycett, a luta conira praticas
comerciais restritivas, a corrupgao, a fraude
fiscal e as manobras especulativas imobili-
rias ou financeiras.”’

A nogdo de interesse nacional designa de
maneira bastante adequada os objctivos pre-
tendidos pelas diversas legislagdes nacio-
nais, e ¢ facil compreender que as politicas
econdmicas, conduzidas de modo unilateral
em cada Estado, correm o risco de entrar em
choque umas com as outras.

Tende em mente a aplicagio extraterrito-
rial do direito econdmico, vale retomar al-
guns pontos fundamentais, em fungdo do
objeto deste estudo. O ja referido Frangois

73 0 contrato inernacional coloca novas calegorias
mentais e operacionais. Parecendo-me descabido reto-
mar in exfenso a matéria remeleria ds observagdes ini-
ciais formuladas a respeito do tema in "Negociagiio ¢
formagdo de contratos internacionais; em direito francés
e inglés" (Rev. Fadusp, Sao Paulo, 1989/90, pp.
124/171; tb. publ. em anexo ao vol. Contratos financei-
ros internacionais, ep. cit., Sdo Paulo, Ed. RT, 1993).

4 Frangois Rigaux, "Droit économique et conflits de
souverainetés" (no ja referido Simpésio promovido pelo
Instimio Max-Planck de Hamburgo, em 1986, versando
a aplicagio extraterritorial do direito econdmico, vol.
cit., pp. 104/155; seguido de summary, pp. 155/156).

75 Nessa vertente, destacam-se os wrabalhos de J. M. Jac-
quet, "La norme juridique extraterritoriale dans le com-
merce international” (Redip-Clunet, v. 112, 1985, pp.
327/405), K. M. Meessen, "Antitrust jurisdiction under
customary international law" (Am. J. Intl, Law, v. 78,
1984, pp. 783/810), bem como do proprio F. Rigaux, o
seu Droit public et droit privé dans les relations inter-
nationales (Paris, 1977).

F. Rigavx (op. cit., p. 105).

Rigaux’” se debruga sobre os conceitos con-
tidos na expressao aplicagde extraterritorial
do direito econdmico, a saber: a especitici-
dade do dircito econbmico, como deve ser
compreendida a aplicacdo desse direito ¢
qual sentido deve ser dado ao conceito de
ermtorialidade € em que consiste a natureza
extraterritorial de tal aplicagao?

A originalidade do direito econfmico —
assim como se veio a reconhecer em relagio
ao direito do trabalho, ou ao direito do co-
mércio ntemacional — consiste no fato de
que quaisquer gue sejam as formas, inclusive
as diversas modalidades contratuais, o fim ¢
0s métodos do direito econdmico se desta-
cam radicalmente da concepgo individualis-
ta do direito dos codigos civis dos séculos
XIX e XX, decorrendo da vontade do Estado
de organizar as relagdes de produgio, segun-
do métodos diversos daqueles do direito ci-
vil. Dentre os variados mélodos do dircito
econdmico trés caracterfsticas se destacam: as
relagdes de produgdo. de comercializagdo, de
distribuigio e consumo dos bens sio conside-
radas em seu conjunto, como fendmeno coleti-
vo; 0 Estado assume papel de responsivel pelo
planejamento ou ao menos de corregdo siste-
maética das relagdes individuais; institnigses es-
pecificas foram criadas, encarregadas de con-
trolar e orientar a organizagdo do mercado.

O dado econdmice retoma o sentido da
Politica de Aristoteles,” enquanto governo
da casa (oikonomia), também estendendo a
reflexdo quanto ao bem-estar econdmico do
conjunto da cidade, ou seja, projeto global
de organizagdo coletiva, cuja implementagio
¢ manifestamente antes juridica que politica.
O direito econdmico, essencialmente, nio se
adapta s categorias tradicionais da ciéncia
do direito, sobretudo no tocante 4 distingio en-
tre direito piblico e privado.'Ig Esse fendmenao

TE, Rigaux (op. cit., cap. Il "I'application extraterTito-
riale du droit économique: une définition des concepts”,
sections 1 a 4, pp. 106/114).

78 Aristoteles Politica (trad. J. Dubonnet, Paris, Les bel-
les lettres, 1971, Livro 1, cap. 3, n.” 1253a, p. 16, Livro
11, cap. 6, n.” 1278b, pp. 65 ss.).

F. Rigaux (ep. ciz, p. 108). Sobretudo, observa Ri-
gaux, "nos sistemas juridicos de economis de mercado,
as novas regulamentagoes se esforcam por introduzir, a
nivel das relagdes coletivas, os métodos do Direito pu-
blico, enquanto as relagdes individuas permanecem re-
guladas pelo Direito privado".
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se verifica em Lal extensdo, a tal ponto que
uma das dificuldades especificas da aplica-
¢a0 extraterritorial do direio econdmico tem
precisamente por objeto, a apreensio, pela
regulamentagiio de direito piblico, de deter-
minado Estado, das relagdes contratuais vin-
culadas ao direito privado de outro Estado.

Prosseguindo, na mesma linha, F. Ri-
gaux®! nos propde como conceito da aplica-
¢ao de regra juridica a deduglio das conse-
giiéncias juridicas dessa norma em visia de
situaclio especifica. Em matéria de obrigagdes
e contratos tal aplicagio resulta, essencial-
mente, da vontade das partes. No direito
ccondmico, suas aplicagdes mais caracteristi-
¢as 1ém natureza constitutiva. Mesmo quando
s30 realizadas sob a €gide de controle juns-
dicional de legalidade, observa, "os atos ad-
ministrativos mais caracteristicos do direito
econdmico sdo as decisdes pelas quais a au-
toridade pretende impor aos operadores eco-
némicos determinados comportamentos con-
siderados como recomendéveis em vista do
interesse geral. As solugdes assim adotadas
s30 justificadas pela competéncia discricio-
néria atribuida 3 autoridade habilitada a to-
mar as medidas para regular 0 mercado em
conformidade com o interesse nacional {ou
na CEE, ao interesse comunitério), ou deri-
vam de competéncias gerais utilizadas para
os mesmos fins" %2

A aplicagfio do direito econdmico nao se
limita &s hipdteses nas quais a decisfio da au-
toridade competente é acompanhada de in-
jungdes dirigidas a pessoas ou empresas83
Também ocorre que os fins especificos do
direito econdmico sejam atingidos pela for-
mulagio de normas gerais as quais as pes-
soas fisicas e juridicas devem e podem se
conformar, sem intervengiio de qualquer au-
toridade. 34

8‘:"’F Rigaux {op. cit.. loc., ciL).

I E. Rigaux (artigo cit, section 2 "l‘apPllcauUn du
droit économigque”, pp. 108/109).
82p Rigaux (op. cit., boc, cit.).

3E. Rigaux (op. cit, idem). [

Bd4p Rigaux ressalta (op. cit. p. 109): 'Toulcfms, all cas
obi la norme n'a pas ét¢ respectée par son destinataire,
celui-ci pent y étre contraint par la juridiction compé-
tente, la jurisprudence procurant des nombreux exem-
ples d'une telle "application” contenticuse dk 1a ragle de
droit économique”.

Podem ser distinguidas modalidades de
aplicagfio do direito econémtco conforme
situa F. A, Mann (1964 ¢ 1984).%% no tocanie
a ohservincia pelos agenics econdmicos pri-
vados de norma geral (a chamada jurisdic-
tion 1o prescribe), a decisdo jurisdicional re-
trospectiva versando a conformidade juridica
de atos praricados pelos mesmos agenies (a
Jurisdiction to adjudicate) e a implementa-
¢do dc meios coercitivos para orienlar o
comportamento futuro dos destinatarios da
norma (jurisdiction to enforce).

A conceiluagio da aplicag@o extraterrito-
rial suscita previamente a andlise dos dois
sigmificados possiveis da nogao de territoria-
lidade:®® enquanto a territorialidade em sen-
tido formal designa a forga vinculante do di-
reito, a territorialidade em sentido material se re-
fere & aplicabilidade da norma juridica. Vérios
motivos podem levar A rejei¢do das def mgé’-&ﬁ
tradicionais de aplicagio extraterritorial. >’

85 £ A. Mann, The doctrine of jurisdiction in interna-
tional lew (Readi, 1964-1, t. 111, pp. 1/162) e The doc-
trine of international jurisdiction revisited after iwenty
{gars {(Readi, 1984111, L 186, pp. 11/115).

F. Rigaux desenvolve a distingio enwe os dois significa-
dos doconceito de territorialidade (op. cit., pp. 110F111).
87 As quatro ordens de motivos que justificam a rejei-
¢éio da amplitude total do conceito de extraterritorialida-
de sio as seguintes: a. "flexibilié de la notion de
rattachement territorial (au sens matériel)™; b, "le droit
mtemational reconnat & U'Etat un Gtre de compétence
non temitorial, déduit de l'aliégeance des personnes
physiques ayant sa nationalité et de celle des personnes
morales ayant leur siége sur son lerritoire ou s'étant
consttuées conformément & son droit interne"; ¢. "dans
la matiére des obligations contractuelles qui occupe un
vaste secleur des relations économiques, la loi applica-
ble peut étre désignée par les contractanis conformé-
ment au principe d'autonomic de la volonté. Qualifier
d’extraterritoriale 1'application de la loi choisie par les
parties scrait un abus de langage"; e, d. 0 quarto motivo
para questionar a utilizagdo — sem maiores especifica-
¢des — do conceito de aplicagio extraterritorial do direi-
0 econdmico "tient & I'ambiguité (...} de la notion
méme dapplication” uma vez que "i I'égard des seules
formes coercitives de mise en ceuvre de la norme (furis-
diction to enforce) chaque Etat peut se prevaloir du mo-
nopole de la containte sur son temvitoire, mais homis
Paccomplissement d'un acte de contrainte physique par
I'organe d’un Etat sur le territoire d'un autre Etat, hy-
pothése exceptionnele dans les cas de prétendue appli-
cation extraterritoriale du droit économique, est-il
permis de conférer ceste demigre qualification 4 I'in-
jonction adressée du territoire dun Etatd un agent éco-
nomique privé résidant ou se trouvant sur le lerritoire
d'un autre Etat?”
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Retomando F. Rigaux. conclui este®® que,
sob aparéncia inocente, o conceito de aplica-
¢do suscita maltiplas indagagdes niio resolvi-
das, uma vez que a norma de direito econd-
mice tanto pode ser espontaneamente aplica-
da pelos aperadores do comércio intemacio-
nal, cujo comportamento pretende regular,
como também pode exigir ag3o coercitiva de
autoridade ou jurisdigo estatal.®? Quanto ac
cariter extraterritorial ou, antes, transnacio-
nal, da aplica¢do do direilo econémico, vale
ressaltar, de um lado, que os casos mais no-
torios de tal aplicagio fogem, em nossos
dias, ao controle exclusivo de dnico Esta-
do,gb enquanto, por outro lado, os principais
operadores econmicos pertencem a grupos
transnacionais ou multinacionais de socieda-
des (L. O. Baptista, 1987)°! integradas por
entidades juridicas distintas, vinculadas por
elementos de conexdo e vinculagdo a distin-
tos sistemas nacionais.

Caberia distinguir entre o direito econ6-
mico internacional e a norma de conflito em
direito econdmico, em vista da clareza e da

8 g Rigaux (ep. cir, “réflexions de synthése", pp.
113/114).

9 F. Rigaux (op. cit., p. 113) observa: "A I'égard de 1a

demiére catégorie d'actes, il importe aussi de distinguer
selon que I'autorité éatique se bome A émetire une in-
Jonction ou i prononcer une condamnation ou qu'elle
procéde 4 ’éxecution mawérielle de celleci (saisie de
biens ou de documents, arrestation d une personne).”
90 Ainda o mesmo F. Rigaux (op. cit, p. 114): "'Si par
application extraterritoriale on entend la volonté d'un
Etat de se saisir d'un complexe de faits dont une partie
su moins est localisé hors de son territoire, la dimension
méme des échanges de bicns et de services a conféré
une portée extralemitoriale ou transnationale & bon nom-
bre de mises en oeuvre du droit économigue.” (...) "les
principaux opérateurs économiques appartiennent  des
groupes eux-mémes transnationaux, de socié#s, compo-
sées d'enl¥s juridiques particuliéres soumises & une
multiple allégeance: ]a filiale de nationalité A d’une go-
ciété de nationalité B reféve, en vertr du principe de
personnalité, de I'Etat A, mais elle est aussi soumise i la
domination exercée sur elle par la société-mére et, & tra-
vers de celleci, par I'Etat B. En outre si la majorité des
actionnaires de la société A a la nationalité de I'Etat B
{ou de I'Etat X) ou que 1'un des actionnaires soit Jui-
méme uns société ayant cete nationalité, on ne saurait
refuser & ce dernier Etat le pouvoir de se prévaloir &
I'égard de ces actionnaires du principe de personnalits.”
91 L., O. Baptista, Empresa transnacional ¢ direito (Sao
Paulo, Ed. RT, 1987).

precisfio da andlise, acompanhando as obser-
vagdes de U. Drobnig (1986).72 O objeto do
direito econdmico internacional, enquanto
ramo do direito intemacional, & a regulamen-
lagio de problemas de carater econdmico
internacional por parte de Estados ¢ organi-
zagOes intermacionais. Tal regulamentacio
pode resultar de normas intemnas, de conven-
¢des bilaterais ou multilaterais, ou ainda de
normas oriundas de organizagdes econdmi-
cas internacionais. O objetivo de alcangar
nova ordem econémica mundial somente se
pode pretender efetivar na medida em que a
pratica negocial seja acompanhada por regu-
lamentagio juridica (de direito econdémico)

“de carater internacional. JA4 as normas de

conflito em direito econdmico nio se repor-
tam 2 diversidade dos interesses econémicos
dos diferentes Estados, mas 4 influéncia de
normas de direito econémico, quer sejam de
carater nacional, supranacional ou estatal,
sobre as relagdes juridicas estabelecidas en-
tre paries integrantes de relagSes econmicas
de natureza supranacionat %

Sob a rubrica de normas de conflito em
direito econdmico inserem-se normas de im-
portincia e volume crescentes, caracterizan-
do fenémeno que ndo se deve ao acaso nem
lampouco a manifestagio de modismo passa-
geiro, refletindo, antes, profunda transmuta-
¢éo do panorama mundial contemporineq.

O Estado modemo - nio é preciso desen-
volver muito tal formulagiio —, segundo fron-
teiras mais ou menos extensas ¢ claramente
definidas, interfere e modela as exigéncias
sociais € a atividade econdmica de cada
povo, através de intervengdes que, direta ou
indiretamente, também afetam o intercéimbio
econdmico internacional. Por isso trata-se de
fen6meno que tende a desenvolvimento po-
tencialmente crescente e de alcance muito
amplo, que ndo deve ser disfargado sob a
égide de regulamentacdo de desastrado caréiter

92y, Drobnig (op. cir, pp. 1/7).

Como observa o mesme autor (op. cit., loc. cit.); "Es
geht (...) um die Beriicksichtigung einer zusitzlichen
Dimension von Interessen, nimlich der privaten neben
den staatlichen. In dem Zwang, sowohl staatlichen wie
private Interessen zu beriicksichtigen, liegt — auf einen
kurzen Nenner gebracht — die Schwierigkeit und Eige-
nart des Wirtschaftskollisionsrechts, aber natirlich auch
sein ganzer Reiz."
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emergencial e transitdric — como notdria e
inadequadamente se caraclerizam entre nos
as incursdes do Estado no e sobre ¢ dominio
econémico (F. Scaff, 1990).%4

Justamente coloca-se a questdp da delimi-
tagdo do terreno enire as normas de conflito
em direito econémico e as normas de confli-
to classicas, ordenadas como direito interna-
cional privado, regendo as relagtes juridicas
normais, de carter privado. Fica patente a
dificuldade de tragar linha divis6ria nitida,
na medida em que a distingfio se mostra in-
certa e fluida, sujeita a grandes variagbes na-
cionais ou mesmo desconhecida em alguns
casos. Ocorrem também normas privadas de
contetido ligado A regulamentagfio juridica
do ordenamento econdmico, notoriamente
em matéria de direito da concorréncia, do di-
reito do trabalho e da protegio a0 consumi-
dor.

Como ponto de partida na doutrina do di-
reito intermacional pdblico ocidental coloca-
se a premissa de que nenhum Estado, em
razio da delimitacfio territorial de sua sobe-
rania, pode pretender estender além de suas
fronteiras sua regulamentagfio juridica do
ordenamento econdémico. Tal formula-
¢do, desenvolvida e reafirmada em direito inter-
nacional, na linha de A. F. Lowenfeld (1979) e
outros,” aplica-se perfeitamente ao direito
econdmico.

94 Femnando F. Scaff, Responsabilidade do Estado in-
tervencionista (Sio Paulo, Saraiva, 1990).

Ainda o mesmo Ulrich Drobnig (op. cit., p. 3): "In
der nchtigen Abgrenzung des Gegenstandes des Wirts-
chafiskollisionsrechts liegt offenbar ein schwieriges und
;fj;ithjn noch ungeldstes Problem".

A respeito da delimitagiio da soberania e a vigéncia
espacial das normas juridicas, muito especificamente
em matéria de Direito Econdmico, vide, i.4., Luigi Fu-
magalli, Conflitti tra giurisdizioni nell'assunzions di
prove civili all’ estero (Padova, Cedam, 1990); Isabel
Jalles, Extraterritorialidade ¢ comércio internacional:
um exercicio de direito americano (Lisboa, Bertrand,
1988); A. Lowenfeld, Public Law in the International
Area — Conflict of Laws, International Law, and some
suggestions for their interaction (Readi, 1979-11, v. 163,
pp. 311/436); D, R. Gerber, The extraterritorial appli-
cation of German Antitrust Law (A JIL., v. 77, 1983,
pp. 756/783); H. Harfield, The implications of U.S. ex-
traterritorial discovery proceedings against multinatio-
nal corporations for the Judiciary (N.Y.UJ. Inth. Law
Pol, v. 16, 1983/84, pp. 973/983% A. V. Lowe, Public
International Law and the Conflict of Laws: the Euro-
pean response to U.S. Export Administration Regula-

As inicas excegdes a essa estrita territo-
rialidade seriam decorrentes da aceitagdo da
norma estrangeira por outro Estado, seja em
carater geral, em raziio de convengfo inter-
nacional, por meio da qual ficam especifi-
cados os casos em que se dard aplicagio
daquela norma, ou em casos isolados, me-
diante aceitacdo ¢ adog3o da norma estran-
geira em determinada decis3o judicial, con-
forme situam R. Jennings (1957), G. A. van
Hecke (1962), B. Goldman {1969 etc.), D. R.
Gerber (19832’ J. G. Castel (1983), L. Jalles
(1988) et al.

Justamente logo apos a afirmagfio dessa
territorialidade comegam a colocar-se as dd-
vidas e inceriezas, especialmente, como se
disse, em razio da internacionalidade ineren-
te ds priticas econdmicas internacionais,
onde fica evidente a distincia entre a atuagio
€ a abrangéncia das distintas regulamenta-
¢Oes nacionais, separadamente considera-
das. Especialmente no interior de conjunto
da natwreza da Comunidade Econdmica
Européia, a solidariedade deveria ser tdo
estreita a ponto de permitir mecanismos

tions (Intl. Comp. L.Q., v. 33, 1984, pp. 515/530;: R. Y.
Jennings, The limits of State Jurisdiction (Nord. T. Intl.
Ret, 32.1962, pp. 208/229); 1. F. Blejec, Extraterritorial
Jurisdiction of U.S. Courts regarding the use of subpoe-
nas duces tecum o obiain discovery in transnational li-
tigations — the search for a limiting principle (N.Y.UJ.
Intl. Law & Pol., 16.1983/84, pp. 1135/1166).

Alguns aspectos do ema também foram considera-

dos in O caso Achifle Lauro (Sio Paulo, no prelo,
1993). Em lugar de elencar a bibliografia & respeito da
matéria, fago remissio aos autores 14 citados, com desta-
que para lan Brownlie, Principles of International Law
(Oxford, OUP, 3." ed., 1979); Alfred Verdross ¢ Bruno
Simma, {Universelles Vilkerrecht: Theorie und Praxis
(Berlim, Duncker & Humbokdt, 1.* ed., 1976; 22 ed.,
1981).
96 A respeito da aceitagio da norma estrangeira como
dado de faw ou de direito ¢ sua aplicagio pelo juiz na-
cional tive ocasifio de examinar alguns aspectos relevan-
tes e recensear bibliografia a respeito da matéria no
Parecer Cooperagdo Interamericana e Integragdo Juri-
dica (solicitado pelo Consulior Juridico do Ministério
das Relagdes Exteriores, Prof. Vicente Marotta Rangel,
a respeito da conveniéncia da assinatura pelo Governo
Bragileiro das Convengdes Intcramericanas sobre regi-
me legal das procuragdes para secrem utilizadas no exte-
ror (Panamid, 1975), sobre obtengio de provas no
exkerior (Panam4, 1975) e sobre prova ¢ informagiio
acerca do direito estrangeiro {(Montevidéu, 1979), espe-
cialmente na introdugio "o direito come instrumento de
integragho no contexio interameticano®, pp. 2/15).
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automaticos de superagio de divergéncias
entre Estados-Membros.

O primeiro e primordial elemento da nor-
ma econfimica de conflito é o dado econdmi-
¢0, ou seja, seu conteddo. Esse dado econ6-
mico, ja, por si, suscita amplo espectro de di-
ficil compreensdo: ai se inserem, e vao estar
refletidos, mesmo considerando a matéria
em rdpida andlise, aspectos t#o diversos e
nem sempre facilmente concilidveis, tais
como a estrutura constitucional da ordem
econdmica ¢ social, em seu conjunto, o siste-
ma econfmico abrangendo a estruturagio e a
regulamentag#io do direito de propriedade -
em suas marchas ¢ contramarchas, tais como
ilustram as_mudangas na Europa Central,
desde 19897 —, bem como as restrigdes 2 li-
berdade de atuagZo econdmica, notadamente
em matéria de limitagdes ao exercicio da au-
tonomia da vontade das partes contratantes,
trata-se, também, dos aspectos estruturais ¢
internos do direito econ6mico, o direito tri-
bulério, o direito da concorréncia, a regu-
lamentagio em matéria de controle de pre-
¢os; trata-se, ainda, também, do direito do
comércio exterior, com seus miltiplos ava-
tares em matéria de restrigbes 4 importa-
¢lo ou A exportagio, ¢ em matéria de con-
trole de divisas; trata-se. finalmente, tam-
bém, da regulamentagdo das atividades das
empresas estatais e sociedades de econo-
mia mista; em menor grau, aplica-se a
mesma linha de raciocinio também a regu-
lamentagdo do direito do trabalho, da pro-
te¢iio ao consemidor, do direito previden-
ciario; aplica-se, ainda, ao direito ambien-
tal, &s normas de protegio do patriménio
cultural; nfic se esquega, tampouco, o di-
reito da protegio ao consumidor. Ou seja,
fica abrangida, nesta apresentagdo, ainda que
esquematica, grande parte senfio a quase to-
talidade do direito piblico, colocando os pa-
rametros de orienta¢io da matéria.

97 A respeito das nacionalizagdes F. Rigaux tem posi-
gdo diversa da de U. Drobrig, excluindo expressamente
desta rubrica a questio das nacionalizagdes, observan-
do: "les effets extraterritoriaux des mesures d'expropria-
tion ou de nationalisation ont é1 exclus [du présent
article]: les problémes suscités par 1'application extra-
territoriale du droit économique se distinguent radicale-
ment des questions toutes différentes qui apparaissent
dans la matére des nationalisations”.

Esse crescente volume e relevincia das
normas de ordenamento politico-econémico
nos diferentes ordenamentos juridicos nacio-
nais nfo & fendmeno passageiro nem isolado.
Corresponde a mutagdo estrutural do Estado
modemo — que ndo € preciso retomar aqui —
influindo direta e significativamente sobre a
vida econémica e a estruturagio das relagdes
sociais de cada povo, levando a intervengdes
que, direta ou indiretamente, afetam também
a regulamentacfio intemacional das ativida-
des econbmicas, caracterizando fenémeno
que tende antes a crescer ¢ intensificar-se do
que a diminuir, e a intensificar-se nas suas
projecdes extraterritoriais. Ora, ai se coloca
o segundo dado da matéria; a aplicagdo ex-
traterritorial dessas normas de conteddo eco-
ndmico, ou, melhor dizendo, a aplicagiio das
normas estrangeiras de direito econémico.
Tal aplicagdo pode ficar tipificada na inci-
déncia de exigéncias colocadas por uma nor-
ma estrangeira de contelido econdémico sobre
uma decis3o negocial, caracterizando-a
como a superaglo de requisitos de natureza
juridica, ainda que a norma estrangeira so-
mente seja levada em conta como dado féii-
co. Justamente hi de se atentar para a
inter-relagdo entre a norma de direito in-
ternacional privado e a norma de contetido
econfimico, na medida em que estas tltimas
vém subverter a delimitag¢io classica do am-
bito de aplicagdo das normas de direito civil,
impondo a consideragio o aspecto econfmi-
co. Colocada situagio de conflito de normas,
a determinagdo da lei aplicavel — ou das leis
aplicdveis — seria feita mediante utilizagio
dos procedimentos e critérios estipulados
pelo direito internacional privado. Nessa or-
denacgio de interesses regulados pelo direito
privado intervém as normas de conteiido po-
litico-¢con6mico como normas de aplicago
imediata ou de ordem piblica.”®

A incidéncia da norma de conteddo eco-
némico forga a reformulagdo das relagses de
direito privado, em fungfo de seu conteddo

By Drobnig usa imagem elogiiente, descrevendo que
as normas de conteddo econdmico caem como lobos so-
bre a harmonia das ovelhas do mundialmente fungivel
universo das normas de direito civil, sendo, por isso,
cormreto "die ordnungspolistischen Vorschrifien als ‘Ein-
griffsnormen’ zu bezeichnen" (op. cit., p. 4).
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de ordem piiblica. A questio que se coloca é
justamente que na maioria dos ordenamentos
somente se regula a hipdtese de aplicagdo da
norma de contetido econfmico enquanto
norma da lex fori. Af to€s sitnagOes deverdo
ser distinguidas, segundo se trate de aplica-
¢d0 de norma de ordem piblica integrante do
ordenamento territorial, norma de ordem pa-
blica do ordenamento estrangeiro ao qual se
vincula a relagfio contratual, ou norma de or-
dem piiblica de terceiro Estado.®? A aplica-
¢do da norma de ordem piiblica do ordena-
mento territorial € tautologicamente imediata,
em sua precedéncia sobre as relagdes de direi-
to privado estipuladas pelas partes. Contudo,
as normas de ordem piiblica do ordenamento
termitorial deverfio ser aplicadas conforme suas
proprias estipulagdes quanto ao ambito de apli-
cacao.

A mesma automaticidade ja ndo se carac-
teriza no reconhecimento da necessidade da
aplicagdo da norma de ordem piiblica do or-
denamento estrangeiro ao qual se vincula a
relagdo contratual, na medida em que suscita
a questdo da aplicagio de norma estrangeira
de ordem piblica. Af ji se podem ouvir ale-
gagdes em contrario a tal aplicagdo,
como, por exemplo, o fato de tratar-se de
direito piblico ou de norma de ordem
piblica de aplicagdo estritamente territo-
rial no Estado de origem.

A respeito da questdio da aplicagdo da
norma de ordem piblica do ordenamento es-
trangeiro ae qual se vincula a relago contra-
tual, pode-se¢ notar sensivel redugio das
reservas mentais contra tais situagdes, levan-
do, em muitos casos, a aplicagdes cumulati-
vas das normas de ordem piiblica de diversos
Estados. Altamente controvertida € a terceira
situagfo, consistente na aplicagdd de norma
de ordem piblica de terceiro Estado.!

99 Na expressio de Drobnig, caberia fager tripartigio
das normas em: Eingriffsnormen des Gerichtsstaates;
Eingriffsnormen des Wirkingsstatuts; e Eingriffsnormen
emer dritien Rechtsordnung.

Deve um ibunal alemio — ou, de modo semelhan-
te, poder-se-ia estender @ indagagio, um fribunal brasi-
leiro — observar resirigoes a exportagio, oriundas dos
Estados Unidos, em se tratando de contrato regido, por
exemplo, pelo direito francés? A resposta afirmativa, se-
gundo o mesmo U. Drobnig, suscita problemas: "Wer
diese Frage bejaht, nimmt eine Sonderankniipfung der

Ainda pode ser acrescida uma complica-
¢do adicional: existe alternativa para o deba-
te a respeito da conveniéncia e extensio da
aplica¢io de norma estrangeira de ordem pd-
blica. Em lugar de considerar tal norma es-
trangeira como dispositivo juridico, pode ela
ser considerada como dado fatico. A existén-
cia de limitagio on proibigio 4 exportagiio
pode ser vista tanto como uma restri¢io de
direito como de fato ao adimplemento das
obrigacBes contratuais.

Fica, assim, colocado o problema em sua
plena extensfio, porquanto h4 que se atentar
para o fato de ver de que modo serfio consi-
deradas, pelo ordenamento local, as normas
estrangeiras de ordem piblica: se como di-
reito, se como mandamento de ordem
moral e de bons costumes, ou como
simples dado fatico. O dado mais ca-
racterfstico ¢ marcante desse segmento
seria, justamente, a conjugagio desses
dois fenSmenos, apontados por Ulrich
Drobnig,'®! a saber, de um lado, a desi-
gualdade de peso entre as normas internas e
externas de direite econfmico e, de outro
lado, a possibilidade de aplicacdio cumulati-
va de normas integrantes do ordenamento
politico-econ6mico de diversos Estados.

5. Necessidade de regulamentagcdo econd-
mica em mercado comum: os artigos 85 e 86
do Tratadeo de Roma e a estrutura atual do
Mercosul

Pode-se considerar o ordenamento comu-
nitario, como o fruto de amores entre sonho

amenkanischen Eingriffsnorm vor, weil er ihre Anwen-
dung von anderen Voraussetzungen abhiingiz macht als
die Anwendung des franzésischen Rechts auf den Ver-
trag im iibrigen. Vorausgesetzt ist zundchst wieder, dass
das amerikanische Exportverbot nach seinem riumli-
chen Anwendungswillen den Liefervertrag iiberhaupt
erfassen will. Aber wenn die Vereinigien Staaten dies
wollien: Diirfen und sollen wir einen solchen Anwen-
dungswillen unter allen Umstiinden honotieren? Kommu
es dafiir vielleicht auf die Einstellung des franzdsischen
Vertragsstatuts an? Oder allein auf die jenige der dewts-
chen lex fori? Oder vielleicht beider? Hat hier auch das
Volkerrecht ¢in Wort mitzusprechen? Dieselben Fragen
stellen sich, wenn das Bestimmungsland der Waren de-
rer Einfubr beschrinky Export-und Importverbote sind
also eventuell ‘kumulativ' zu beachten."

101y, Drobnig {op. cit., pp. /7).
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politico e vontade econ6mica,'%? embora re-
sultante, ao menos inicialmente, de conven-
¢Oes internacionais; constitui, em esséreia,
expressdo de direito regulador de sistema in-
ternacional, de natureza econdmica, e de ca-
rdter regional. Embora teoricamente susten-
tavel, tal formulag3o colide frontalmente
com a vida e o funcionamento das Comuni-
dades e de suas institui¢@es, na pratica. Esse
sistema experimental, o direito comunitério,
vai além das relagdes interestatais de coorde-
nagio, reguladas pelo direito intermacional
cléssico, yuo, como visto, se mostrou insufi-
ciente para assegurar base util de sustentagiio
para os complexos problemas enfrentados
pelo ordenamento comunitario, constituindo
a ordem juridica imterna de comunidade de
povos, cuja finalidade seria a construgfio de
federagfio européia, e o caminho, para alcan-
¢ar tal fim, seria a construgdo de solidarieda-
de econfmica.

A experiéncia mostrou ser a construglio
de mercado comum esforgo progressivo,
passando, inicialmente, pela construgiio de
unide econdmica, como inicialmente tam-
bém foi 0 Mercado Comum Europeu, antes
de encetar patamares de unio econfmica e
monetéria € possivel unido politica (da qual
se véem atualmente prendncios, tais como a
criagio de Banco Central Europeu, com
moeda tnica, 0 ECU,1%? ou mesmo a consti-
tuigio de forgas armadas centralizadas, de
carater supranacional). Ou seja, visando au-
mentar a ¢oesdio entre s economias nacio-
nais, integrantes desse mercado comum, es-
tabelece-se regime unificade de circulagio
intracomunitaria de pessoas, bens, servicos e
capitais, enquanto se unificam tarifas e posi-
¢Oes, em relacfio ao extetior. Obtida a cons-
tru¢do do mercado comum, através do bind-
mio liberdade de circulagio intema e res-
tri¢dc no dado externo, alfandegaric cabe

102 Claude Champaud, "L*apport du droit communau-
taire au droit économique” (C.D.E., 6.1970, n.° 5, pp.
557/567).

103 5 ECU, ou Unidade Monetéria Européia, ¢ fendme-
no sobremodo ineressante, sem paralelo na historia,
com miltiplos desdobramentos e implicagdes juridicas,
politicas, econdmicas e sociais. A respeito, publicagio
recents ¢ bastante completa, refeniria, de Christopher Jo-
nes (ed.), ECU: the currency of Europe (Londres, Euro-
money Publ. Plc, 1991).

assegurar que o funcionamento desse merca-
do wnificado ndo seja falseado por distorgdes
internas.'04

Visando implementar essa Comunidade,
08 paises-membros, cm primeiro lugar, trata-
ram de criar € fazer funcionar essa unidade
econfmica. A tal ponto que o meio, ressalta
J. Mota de Campos, "parece tornar-se fim,
em si mesmo",” considerando-se gue a
grande materia das normas emanadas dos 6r-
gdos comunitatios se reveste de cardter regu-
latério das atividades econfmicas, no in- te-
rior da Comunidade,

O direito comunitario europeu é direito
essencialmente econdmico, de inspirago li-
beral, dotado de contetido especifico, reves-
tido de caréter supranacional, baseado no re-
conhecimento da eficicia da economia de
mercado e na primazia desse sistema na Eu-
ropa Ocidental. Esses artigos de fé econdmi-
ca lomaram-se artigos inseridos nos Trata-
dos de Paris ¢ de Roma, marcando indelevel-
mente o direito comunitario como direito
econdmico, tanto por sua esséncia, bem
como pela natureza ¢ direcionamento de sua
regulamentagfo.

As tltimas décadas'® mostram o apareci-
mento ¢ desenvolvimento na Europa de tria-
de de elementos: consistente na (a) estrutura-
¢ao de economias pos-industriais complexas,
acompanhadas de mutagdes essenciaig, tanto
socials quanto econdmiicas; (b) construgao
de ordenamento juridico novo, de carater su-
pranacional, o direito comunitirio; e (c) des-
coberta ¢ desenvolvimento do direito econd-
mico, como disciplina juridica auténoma;
inegavelmente ocorrendo certo grau de con-
comitincia entre os dois fen6menos, sendo o
direito comunitério, por exceléncia, o pn-
meiro ordenamento juridico econdmice libe-
ral.

Do ponto de vista da economia liberal, o
direito comunitario tem caréter paradigmati-

104 Negse sentido, P. B. Casella, "Direito comunitario,

direito intemacional piiblico, regulamentagao do GATT
e direito inemacional privado” (S. Paulo, 1993, no pre-
lo; esp. parte II).

A respeito v. J. Mota de Campos, Direito comuniza-
rio (Lisboa, Fund. C. Gulbenkian, 2.* ed., 1988, vol. [,
pp. 466 55.).

106 Conforme se tome como ponto de partida 1957 ou
1951,
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CO: nunca antes se ensaiara, de modo tdo
abrangente, completo e sistematico, a prote-
¢3o da liberdade econ6mica pela regulamen-
lacAo precisa ¢ detalhada da atvagio dos
agentes econbmicos. O direito comunitario
evidencia a necessidade e seguranca da coe-
xisiéncia entre o livre funcionamento dos
mercados e a regulamentagdo que substitui a
licenciosidade andrquica dos agentes econé-
micos — problema dos mais pungentes neste
nosso Brasil de hoje, onde proliferam e se
solidificam os interesses de grupos em detri-
mento do interesse social mais amplo, desa-
fiando os poderes constituidos, represen-
tando variegados e probleméticos poderes
setoriais de fate, impavidos diante das exi-
géncias ¢ mecanismos de direito, potencial-
mente agravados por profundo e grave pro-
blema social.'”” Justamente terfamos, com
nossos modelos em crise, muito a aprender
com essas democracias liberais, onde a regu-
lamentagdo econdmica ndo fica necessaria-
mente manchada com a pecha de dirigismo.
O direito comunitirio encerra miltiplas
ligdes, dentre as quais poderiamos destacar
os efeitos benéficos de estrita regulamenta-
¢d0 dos mercados, assegurando a compelivi-
dade, com progressos técnicos sendo repas-
sados ao ptiblico com velocidade sempre
maior € custo sempre menor, a estabilidade
institucional, desde a confiabilidade de pre-
¢os e razoabilidade das expectativas de lu-
cro, bem como, em espectro mais amplo, os
efeilos que vao dos aspectos sociais aos ma-
croeconfmicos. Conceitualmente, t30 inova-
dor quanto seu caréter supranacional, ou a
daf decorrente revisio do conceito de sobe-
rania, o direito comunitirio acresce a isso a
importincia do direito penal e do:direito pi-
blico. A contribui¢iio do direito comunitario
ao direito econSmico poderia ser situada em
plano triplice, onde nio fica limitado ao (a)
plano da natureza e dos fins; mas também
(b) a construgdo comunitédria permitiu conco-
mitantemente delimitar o dmbito de aplica-
¢do do direito econémico em economia
liberal, além de (c) ter, também, se revela-
do extremamente fecundo no plano das téc-

107 5¢ o problema social ficou sem resposta, o proble-
ma policial se faz presente, de modo mais e mais agudo.

nicas proprias do direito econdmico, elabo-
radas ou aperfeigoadas pelos 6rgaos comuni-
tarios, na implementagio dos dispositivos
contidos nos Tratados.

Todos esses aspectos ilustram a indispen-
savel necessidade de regulamentag3o econd-
mica no interior de mercado comum, refe-
rindo, ainda que somente a titulo exemplifi-
cativo, a importincia de regulamentar o fun-
cionamentc da economia; em mercado
comum, especificamente em matéria de
concorréncia, poderiam ser lembradas cente-
nas de casos julgados 4 cada ano neste cam-
po especifico,'% servindo para ilustrar o di-
namismo e a vital imponancia de efetiva re-
gulamentagiio ¢ vigilante manutengio da ob-
servancia ao livre funcionamento dos merca-
dos, neste que foi, historicamente, um dos
campos de maior relevincia da atuagfio do
direito comunitério.!

Passando, agora a exame — infelizmente
apenas perfunctério! %~ do contetddo dos ar-
tigos 85 e¢ 86 do Tratado de Roma, essa
inspiragdo liberal, baseada no dinamismo
das forgas do mercado (a que ja se referia
o Tratado CEE, no scu artigo 3, letra f),
constitui mercado de livre concorréncia,
contendo os artigos 85 e 86 (bem como, sub-
sidiariamente, os artigos 88 a 94, embora
sem referéncia direta, hoje) conjunto de re-
gras que visam organizar e disciplinar a con-
corréncia no espago comunitario.

S0 declarados como sendo incompati-
veis e proibidos, além de nulos no Mercado
Comum (art. 85, 1 e 2, CEE), todos 0s acor-
dos entre empresas, todas as decisdes de as-
sociagdes e todas as praticas concentradas
suscetiveis de afetar o comércio entre os Es-
tados-Membros e que tenham por objeto cu

efeito impedir, restringir ou falsear o funcio-

108 5 respeito v. alguns casos referides em meu "0 di-
reilo da concorréncia na CEE e no Mercosul” (art. cit.,
Amwalidades Juridicas, n.* 3X3XITII, unho 1992).
109 Muyito embora com fundado receio de que a apre-
sentagdo demasiadamente esquemética niio possa fazer
justica aos miltiplos e complexos desdobramentos do
ema.
110 A guiss de exemplo da exwensio da matéria ¢ da
complexa multiplicidade ¢ crescentke sofisticacio de
seus desdobramentos, referiria os ca. 30 volumes de mi-
nha biblioteca exclusivamente dedicados 4 matna na
C.E.

{continua)
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namento da concorréncia no mercado co-
mum, sendo Lais acordos exemplifica-
tivamente enumecrados, como sendo
aqueles que: fixem, de forma direla
ou indireta, pregos de compra ou de
venda, ou quaisquer outras condigdes
de transacdo; limitem ou controlem a
produgdo, a distribui¢do, o desenvolvi-
mento técnico ou 0§ investimentos; com-
portem reparticio de mercados ou de fontes
de abastecimento; apliquem, a parceiros co-
merciais, condicdes desiguais, no caso de
presiagdes equivalentes, colocando-0s, as-
sim, em desvantagem na concorréncia;
subordinem a celebragio de contralos a
aceitagdo, por parte dos contratantes, de
prestagoes suplementares que, de acordo
com sua natureza, ou em conformidade com
usos comerciais, ndo tem ligagdo com o ob-
Jjeto de tais contratos.

Em alguns casos, cm raz3o de dispositivo
expresso (art. 5.3, CEE), podem tais dispo-
sitivos ser declarados inaplicdveis, em sc ra-
tando de acordos, decisdes ou priticas con-
certadas que, ndo obslanie sua naturcza
restritiva, contribuam para melhorar a produ-
¢do ou a distribuigao dos produtos, ou para
promover o progresso lécnico ou econdimico,
nio impondo as empresas restrigdes que nio
sejam indispensaveis & consecucdo de tais
objetivos.

Prossegue o Tratado abrangendo (art. 86)
o abuso de posigio dominante, também de-
clarado como sendo “incompativel com o
mercado comum e proibido, na medida em
que tal seja suscetivel de afetar o comércio
entre os Estados-Membros, o falo de uma ou
mais empresas explorarem de forma abusiva
uma posi¢do dominante no mercado comum,
ou numa parte substancial deste", passando a
enumeragdo destas, em perfeita simetria com
as praticas atingidas pelo dispositivo prece-

(continuagdo da nota 110)

Outro exemplo elogiiente, no Tratado de Hans Smit
& Peter Herzog, The Law of the European Fconomic
Communities (cit., vol. [1, Part I1[) somente as indica-
¢des bibliograficas introdutorias a respeito da matéria de
concorréncia abrangem 25 paginas (vol. e parte cits. pp.
3-36 a 3-59}, enquanlo as relativas 2o ari 85 do Tratado
CEE se estendem por outras 58 paginas (pp. 3-74 a 3-
131}, ds quais devem, ainda, ser acrescidas as outras
sete piginas relativas ao art. 86 (pp. 3-237 a 3-243).

dente, Sem adentrar os multifacetados mean-
dros da jurisprudéncia comunitdria, pode-se
depreender, em generalizagdo muito ampla,
que, no entendimento do TICE, detém
uma determinada sociedade posicdo do-
minante quando dispde de situagiio eco-
némica apta a ensejar-lhe a frustracdo da
manutengio da efetividade da concorrén-
cia, comporiando-se em detrimento de
seus concorrentes, de seus clientes ¢ dos
consumidores em geral,

Tais disposi¢des do Tratado CEE deve-
riam ser complementadas com o exame dos
artigos relativos as proibigdes dos subsidios
governamentais e do dumping, mas estes se-
rao deliberadamente deixados de lado, em
vista da impossibilidade material de abran-
ger a plenitude da matéria. Temos ainda, a
contragosto, de renunciar & possibilidade de
abordar macicamente os desdobramentios
quer da regutamentagdo, quer da jurispru-
déncia. ou da doutrina, visto contarem-se as
centenas, lentando manter esta andlise em
enfoque ¢strita ¢ limitadamente conceitual,

Mesmo este enfoque estocdstico servird
para evidenciar as inexplicéveis lacunas da
atual estrutura colocada pelo Tratado preli-
minar do Mercosul, uma vez tendo examina-
do as transformagdes juridico-conceituais
ocorridas na CEE, o ambito territorial de
aplica¢io do direito econfmico em geral e
do direito da concorréncia ¢m particular,
bem como a necessidade de regulamentagiio
econdmica em mercado comum A luz dos ar-
ligos 85 e 86 do Tralado de Roma, caberia,
agora, visualizar a atual estrutura do Merco-
sul e sua adequagdo & consecugdo de seus
fins, antes de encerrar com algumas perple-
xidades e perspectivas.

Q Tratado preliminar do Mercosul, assi-
nado, como dito, em Assungio, em 26 de
margo de 1991, foi inserido no ordenamento
juridico brasileiro por meio do Decreto n.
350, de 21 de novembro de 1991, "em vigor
internacional e para o Brasil em 29 de no-
vembro de 1991", determinando o Decreto
seja o Tratado executado e cumprido 1do in-
teiramente como nele se contém, em vista da
efetivagio do Mercado Comum do Sul (Mer-
cosul), até 31 de dezembro de 1994 (art. 1.%),
fundado na reciprocidade de direitos e obri-
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gagdes (art, 2.%), com perlodo de transigio
(art. 3.%), estendendo-se até a data de efetiva-
¢do (estipulada no art. 1.%). JA nos considera-
da (segundo parigrafo) ocorre mengdo 2
coordenagdo de politicas macreecondmicas,
sem esquecer (no pardgrafo seguinte) a ten-
déncia A "evolugdo dos acontecimentos in-
ternacionais, ¢m especial a conselidagiio de
grandes espacos econdmicos, € a importin-
cia de lograr adequada inser¢io intemacional
para seus paises". Normas de atuac3o econd-
mica estdo contidas, logo a seguir (no artigo
quarto), prevendo que nas relagdes com ter-
ceiros paises, os Estados-Partes assegura-
rdo condicoes eqiiitativas de comércio, esti-
pulando que "para tal fim, aplicardo suas
legislacBes nacionais, para inibir imparia-
cdes cujos pregos estejam influenciados
por subsidios, dumping eu qualquer outra
prdtica desleal”, enquanto isso, internamen-
te, "paralelamente, os Estados-Partes coorde-
nardio suas respectivas politicas nacionais
com ¢ objetivo de elaborar normas comuns
sobre concorréncia comercial™. Ou seja, na
construgdo do mercado comum, pretender-
se-ia pagsar, normalmente, pela etapa preli-
minar da unido aduaneira, a qual combina a
instituigfio de tarifa externa comum com a
elimina¢do, ou, a0 menos, a redugio subs-
tancial das tarifas internas, enire Estados-
Partes, antes de prosseguir rumo a mercado
comum? Se examinarmos o dispositivo (art.
5.%, Mercosul), estipulando redugées tarifd-
rias progressivas, lineares ¢ automdticas, fa-
zendo-se estas concomitantemente a4 elimi-
nagdo de restrigfes ndo-tarifdrias, ou medi-
das de efeito equivalente, fica patente, desta
forma, tencionar-se alcan¢ar o marco de 31
de dezembro de 1994 como data de encerra-
mento do periodo de transicdo, devendo
"chegar a 31 de dezembro de 1994 com tari-
fa zero, sem barreiras ndo-tarifarias sobre a
totalidade do universo tarifario™.

O marco de 31 de dezembro de 1994,
além do assim chamado efeito dilivio pre-
tendido, nfio deixando tempo para tergiver-
sagles, representaria, assim, ndo a efetivagio
do mercado unificado intracomunitério —
como faz supor o que vem sendo anunciado
—, mas tio-somente o fim do periodo de tran-
si¢dio, durante o qual 0s Estados-Partes ajus-

taro progressivamente — de modo progres-
sive, linear e automdtico — suas respectivas
tarifas internas, em relagiio aos demais, en-
quanto se efetivaria a negociagio e celebra-
¢io do Tratado definitivo. Esic é o passo
inicial de wnido elfandegdria (ant. 5.°, letra a
c/c letra ¢, referente 2 tarifa externa comum,
que dever4, ainda, incentivar a competivida-
de dos Estados-Partes.

A coordenagdo de politicas macroeconi-
micas (arl. 5.° letra b) € o passo seguinte,
porquanto & invifvel construir mercado co-
rum sem minimo de coordenagio econdmi-
ca entre 03 seus integrantes, também expres-
50 no proposito de adogdo de acordos seto-
rigis, com o fim de otimizar a utilizagdo e
mobilizacdo dos fatores de producdo e al-
cancar escalas operativas eficientes (an. 5.°,
d), sob pena de inviabilizar os esforgos rumo
A unifo alfandegéria, conforme considera-
¢des supra.

Contudo, 2 unificagdo tarifria alfandegs-
ria e a aproximagio de politicas macroeco-
némicas s30 muito pouce, € ndo sio de mol-
de a nos guiar, juntamente com 0s parceiros
do Cone Sul, a verdadeira integragio: parece
antes reedicdo de planos anteriores, de cons-
tituigdo de zonas de livre-comércio, com
muitas lacunas.

6. Conclusdo: necessidades e perspectivas

Ora, mesmo querendo crer na sinceridade
das intengdes, a mera aproximagdo das res-
pectivas polfticas nacionais com o objetivo
de elaborar normas comuns sobre contor-
réncia comercial (Mercosul, art. 4% representa
substancialmente menos do que a unifonmizagio e
o nivel de detalhamento das normas sobre concor-
réncia contidas no Tratado CEE (arts. 85 2 94).

Deverd ser necessariamente regulada no
futuro a configuragio final da expressdo bas-
tante vaga de coordenacdo de politicas ma-
croecondmicas, de modo a abranger, de for-
ma unificada e estével, o conteido do direito
da concorréncia na CE. O direito da concor-
réncig, justamente, foi aspecto crucial da es-
truturagdo comunitéria evropéia, por todas as
suas implicacSes ¢ desdobramentos, na vida
econdmica dos Doze.

A regulamentag¢do abstrata e perfunc-
téria inscrita no Tratado Mercosul pare-
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ce-me absolutamente insuficiente para os
fins a que se destina. O Tratado definitivo
deverad detalhar tanio seu conteddo quanto
sens mecanismos de aplicagfo. Parimetros
precedentes existem. Sem pretender transpo-
si¢des diretas, que seriam, ademais, invid-
veis, em vista da diversidade de contextos,
resta saber se se quer seguir escola de ca-
sos que funcionaram, ou se pretende mero
projeto grandilegiente, destituido de al-
cance pritico, que nos situasse, juntamen-
te com os vizinhos, em contexto suprana-
cional, de bloco econdmico regional, in-
terlocutor perante outros blocos, de
maior ou menor extensio e relevancia.

Por esse motivo pareceu-me cabivel lem-
brar, no inicio, a parabola do sermiio sobre a
mentira: guardadas as proporgdes, a regula-
mentacdo macroecondmica tem, no Tratado
de Assungdo, formula¢io que ndo vai além
de principios vagos e de dificil implementa-
¢do pratica. Resta saber se, no momento
atual, em que se tera de dar estrutura institu-
cional definitiva aos 6rgaos de administragac
do Mercosul, saber-se-4 dar o detalhamento
necessario ao efetivo funcionamento,

Tal detalhamento niio podera absoluta-
mente negligenciar, dentre outros aspectos,
dois que destacaria, ¢ que foram, ainda que

aproximativamente, aqui abordados: de um
lado, a indispensavel necessidade de Tribu-
nal institucional de carater supranacional, ao
qual tenham acesso nio somente os Estados-
Membros, mas também pessoas fisicas e
pessoas juridicas de direito privado interno,
e que regule de forma direta e automatica-
mente aplicdvel a todo o conjunto do merca-
do intracomunitirio, indo muito além do
mero mecanismo interestatal de solugio de
controvérsias, por meio de arbitragem, so-
bretudo em se tratando de Paises que notoria
e historicamente ndo tém tradi¢iio de arbitra-
gem comercial internacional e, de outro
lado, a relevéncia do papel do direito de pro-
tecfio da concorréncia e repressio aos abusos
do poder econdmico, sob pena de compro-
meter irremediavelmente o funcionamento
das estruturas e a atuag@o dos agentes econd-
micos no mercado interno. também aqui,
muito além da mera coordenacgao de politi-
cas macroecondmicas.

Como ja disse, e repito, tenho algumas
didvidas, ainda que sem renunciar totalmente
a nota final de esperanga e expectativa, pelas
vantagens que poderiam resuitar de emprei-
tada semelhante, fosse esta primeiramente
bem equipada, ¢ subsegiientemente bem
conduzida.
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L. Poder de policia ambiental na América
Latina

1. Conceiro de poder de policia

"El ejercicio del poder de policia
deve ser reglado, para definir: ¢l alcan-
ce de las facultades de los funcionarios
responsables de ejercelo, los limites de
los derechos individuales que éstos no
pueden vltrapasar y los procedimientos
para la garantia, tanto de tales dere-
chos, como del interés piblico. Ello
puede y debe hacerse globalmente,
para todos los recursos naturales y ele-
mentos ambientales, terminiandose con
la legislacion separada para cada una
de las especies de éstos.”

"Poder de policia ambiental € a ati-
vidade da administragio publica que
limita ou disciplina direito, interesse
ou liberdade, regula a prética de ato ou
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a abstengio de fato em razdo de inte-
resse piiblico concemente 3 sadde da
populagiio, A conservagho dos ecossis-
temas, A disciplina da produgio e do
mercado, ao exercicio de atividades
econfmicas ou de outras atividades
dependentes de concessio, autoriza-
¢ao, permissdo ou licenga do poder pi-
blico de cujas agBes possam decorrer
poluigio ou a agress3o da natureza™.2

A atividade do poder de policia ndo é di-
rigida somente contra os particulares. O po-
der piblico pode ¢ deve fiscalizar-se e san-
cionar-se, no sentido de que a administragio
pablica pode autorizar ou licenciar obras
e/ou atividades que serfio exercidas por orga-
nismos piiblicos {(como, por exemplo, hidre-
létricas ou centrais nucleares), como im-
por-lhes sangBes.

Nio iremos tratar neste trabalho da parte
referente A outorga de autorizagOes, conces-
sdes, licencas e permissdes.

2. Sangdes administrativas

Conceito

Existem pafses em que estas sangdes ca-
racterizam-se por descumprir normas da ad-
ministrag3o pablica € pela imposi¢do de pe-
nalidades pela prpria administracio. Em
outros paises, a infringéncia das normas ad-
ministrativas somente podera ser punida pe-
los tribunais.

"No deben confundirse las sancio-
nes penales propiamente dichas con
las sanciones impuestas por los tribu-
nales con motive de las infracciones
del ordenamiento ambiental cuando las
autoridades administrativas carecen de
potestad para imponer este tipo de re-
presién, si bien, como ya observamos,
se aprecia en este campo una cierta
aproximacién entre sistemas politicos
distintos en cuanto a su version de la
distribucién de poderes, surgiendo
agencias administrativas con faculta-
des cuasi judiciales que van a ejercer
prerrogativas de caracter sancionador,
normalmente atribuidas en ciertos re-
gimenes a los tribunales”.

Tipologia

Incluem-se entre as san¢des administrati-
vas: apreensio, apresamento de embarcagio,
caducidade de autorizagdio de pesquisa, ca-
ducidade da concessdio de lavra, cancela-
mento de registro, cassagio de matricula, de-
moli¢3o de obra, embargo, interdigao lempo-
réria, interdi¢io definitiva, multa.

Obrigatoriedade elou faculdade do pro-
cedimento sancionatorio

As administra¢Ses publicas tém utilizado
o poder sancicnador como fazendo parte da
discricionariedade adminisirativa. Entretan-
10, recentes legislagOes estdo transformando
essa conduta, uma vez que se estd aceitando
a idéia da san¢lo como um "dever legal”
diante da constatagio de uma infragio.

A Lei n.° 1.333, de 27 de abril de 1992,
da Bolfvia, estabelece :

"Las contravenciones a los precep-
tos de esta ley y las disposiciones que
de ella denven serdn consideradas
como infracciones administrativas,
cuando ellas no configuren un delito.
Estas violaciones serdn sancionadas
por la autoridad administrativa compe-
tente y de conformidad con el regia-
mento correspondiente” (Articulo 99).

No Brasil, a Constituigio Federal diz:

“As condutas e atividades conside-
radas lesivas ao meio ambiente sujei-
tardo os infratores, pessoas fisicas ou
Jjuridicas, a sang¢des penais e adminis-
trativas, independentemente da obriga-
¢30 de reparar os danos causados"
(Artigo 225, § 3.7,

A Lei n.” 6.938, de 31 de agosto de 1981
{Lei de Politica Nacional do Meio Ambien-
te), ji dizia:

"Sem prejuizo das penalidades defi-
nidas pela legislagio federal, estadual
e municipal, 0 n#io-cumprimento das
medidas necessérias 4 preservagiio ou
correg3o dos inconvenientes e danos
causados pela degradacfio da qualidade
ambiental sujeitard os transgressores ..."
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Tenho acentuado que: "constatada a infra-
¢éio e conhecido o seu autor ou autores, a ad-
ministragio nio poderd deixar de aplicar
uma pena. Acentue-se a dicotomia das fases
de punigdo: a aplicagio da pena e a escolha
da pena. A aplicagiio da pena ndo fica ao al-
vedrio do administrador, pois a lei é induvi-
dosa a0 utilizar a expressdo sujeitard, que
evidentemente difere de poderd sujeirar.
Provada a materialidade ¢ a autoria da infra-
¢d0, a impunidade virg a caracterizar um cri-
me de prevaricagdio do administrador am-
biental (art. 319 do Codigo Penal), desde que
esse administrador tenha deixado de praticar
seu ato de oficio, atendendo a mteresse ou
sentimento pessoal (amizade, preguica etc.).
A outra fase da punigdo ¢ a escolha do tipo
de punigio. Essa segunda fase ¢ discricioni-
ria, cabendo ao administrador decidir qual
aplicara".*

A Constituigio da ColSmbia de 1991 diz
em seu art. 80, paragrafo segundo, que o Es-
tado "deberd prevenir y controlar los facto-
res de deterioro ambiental, imponer las san-
ciones legales y exigir la reparacitn de los
danos causados".

A Lei de 1.° de margo de 1988, do Méxi-
co, diz:

"Las violaciones a los preceptos de
¢sta Ley, sus reglamentos y disposicio-
nes que de ella emanen, constituyen
infraccidnes y serdn sancionadas ad-
ministrativamente ..." (Articulo 171).

O Decreto Legislativo n.° 611, de 7 de se-
iembro de 1990, do Peru, determina:

"La violacion de las normas que
contiene este Codigo y las disposicio-
nes que ¢manen de él constituyen in-
fracciones administrativas y serdn
sancionadas por la autoridad compe-
ente, con arreglo en esie capitulo”
(Articulo 113).

Multas administrativas e multas judiciais

A multa administrativa consta da maioria
dos pafses [atino-americanos. A Argentina,
em sua legislagio sobre rejeitos perigosos
{Lei Nacional n.° 24.051, de 8-1-92), previu
multa, em seu equivalente em délares, de

USS 1.000 a US$ 5.000 (no caso de reingi-
déncia, a multa poderd alcangar cinco vezes
US$5.000).

No Brasil, as multas serfio atualizadas
pelo indice da taxa referencial de juros (Lei
n° 8.177, de 1.°-3-91) considerando-sc os
antigos valores constantes das leis n.©
6.902/81 e n.” 6.938/81.

No Peru, a multa nfo serd "menor 4 mé-
dia umdade impositiva tributéiria até 200 uni-
dades impositivas tributarias vigentes na
data em que se fagca o pagamento” (Decreto
Legislativo n.” 611/90, que promulgou o C6-
digoe do Meio Ambiente). Oportuno salientar
que para o tipe de punigao previsto para a in-
troduc@o de rejeitos perigosos ou tdxicos: "la
multa no serd inferior al monto 1otal de la
transaccién” (art. 114, a).

As multas administrativas e judiciais 1ém
um substrato monetario.

Lamentavelmente, a maioria das legisla-
¢0es nacionais ndo prevé a destinagio do
montante das multas para um fundo ambien-
tal, sendo os depdsitos efetuados em conta
do Tesouro piiblico.

Na Bolivia, "el resarcimiento al Estado
ingresara al Fondo Nacional para el Medio
Ambiente v se destinard preferencialmente a
la reslauracién del medio ambiente danado
por los hechos que dieron lugar a la accién
civil" (Lei n.° 1.333/1992, aniculo 102).

No Brasil, com a Lei da Ag¢fo Civil Pibli-
ca (n.° 7.347/85), as multas judictais sdo co-
minadas para induzir ao cumprimento da
obrigacio de fazer ou de nfio fazer e s3o de-
positadas em um fundo. Esse fundo destina-
se & recuperagdo dos bens ambientais lesa-
dos pela atividade do imputado objeto da
acdo judicial.

Na Venezuela, a Lei Penal do Ambiente,
de 1992, prevé a obrigagho de restituir, de
reparar o dano ou de indenizar o8 prejuizos
ambientais como elemento da ordem piibli-
ca. As quantias recebidas no procedimento
de execucdio deverdo ingressar no "servigo
autbnomo” do Ministério do Ambiente e Re-
cursos Naturais Renovaveis ¢ serdo destina-
das a reparagio e corregdo dos referidos da-
nos.
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Prisdo administrativa

A legislagio mexicana prevé a possibili-
dade de ser imposto "arresto administrativo
hasta por 36 horas" (articulo 171, I1I).

"El aniculo 21 de la Constitucidn
Politica establece que la imposicidn de
las penas es propia y exclusiva de la
awtoridad judicial v agrega que com-
pete a la autoridad administrativa la
aplicacién de sanciones por las in-
Sfracciones de los reglamentos gover-
nativos v de policia. las que
Hnicamente consistirdn en multa y ar-
restos hasta por 36 horas..."

A obrigagdo de reparar o dano ambiental
e as sangdes administrativas

No Brasil, a aplicacao das penalidades ad-
ministrativas nfo exime o infrator da obrigagio
de recuperar 0 meio ambiente degradado. En-
tretanto, as penalidades administrativas — espe-
cificamente a sangdo pecunidria — podem ser
diminuidas até 90% de seu total, quando o in-
frator entrar em acordo com a administraciio
para cessar e corrigir a degradacdo ambiental
(art. 42 do Decreto n.” 99.274/1990). Para a
validade desse acordo no plano federal, € pre-
ciso a sua homologacio pelo CONAMA -
Conselho Nacional do Meio Ambiente (art.
8.°da Lei n.” 6.938/81),

No Peru, consta a medida compensatdria
no rok das sangdes administrativas. Diz a ali-
nea e do art. 114: "imposicién de obligacio-
nes compensatorias relacionadas con el de-
sarrollo ambiental de Ia zona, teniendo en
cuenta los planes nacionales, regionales y lo-
cales sobre la materia, a fin de dar cumpli-
miento a las normas de control ambiental,
que sefiale la autoridad competente" (Decre-
1o Legislativo n.” 611/90). Entretanto, a res-
ponsabilidade administrativa é independente
da responsabilidade civil e penal (art, 117
do referido decreto legislativo).

3. Inspegdo, vigildncia, monitoramento ¢ di-
ditoria como expressaes do poder de policia
ambiental

Inspecdo e vigildncia

As legislacdes ambientais tém introduzi-
do o direito do poder piblice de adentrar os

estabelecimentos privados para inspecionar e
vigiar as atividades desenvolvidas, inclusive
procurando elementos que caracterizem o
descumprimento das normas de protegdio
ambiental — Bolivia (art. 95 da Lei n°
1.333/92), Brasil (art. 21, § 3.%, do Decreto
n.® 99.274/90) e México (ans. 161 — 169 da
Lei de 1.°-3-88).

Analisando-se a implementa¢io da vigi-
lincia ambiental, nota-s¢ que esta se faz ra-
ramente ou ndo obedece a um programa
obrigatério ou vinculado de acompanhamen-
to das atividades dos poluidores e dos que
explorem o0s recursos naturais.

Monitoramento e direito d informacao

O monitoramento - a ser exercido pelo
poder piiblico — ¢ 0 automonitoramento — a
ser realizado pelos que exercem as ativida-
des autorizadas — presupdem a instalagdo de
aparelhos que possam registrar as emissGes
poluentes ou a alteragdo da qualidade do am-
biente. O uso do monitoramento, através dos
satélites espaciais, faciliton esse tipo de con-
trole.

O termo inglés monitor pode ser concei-
tuado como "any device used to record or
control a process”, ¢ "Monitoring, toring,
tors™; "to scrutinize or check systematically
with a view to cojlecting certain specified
categories of data".’

Interessante mencionar dois documentos
internacionais ~ a Convengfio sobre o Direito
do Mar e a Carta Mundial da Natureza, am-
bos de 1982, A Convengdio sobre o Direito
do Mar prescreve que os Estados "fiscalizem
constantemente os efeitos de todas as ativi-
dades que autorizem ou aquelas a que eles se
dediquem, com o fim de determinar se essas
atividades tém risco de poluir o0 meio mari-
nho" (art. 204, 2). A Carta Mundial da Natu-
reza, votada pela Assembléia Geral das Na-
¢Bes Unidas, no n.” 19 diz:

"El estado de los procesos nagura-
les, los ecosisternas y las especies se
seguird de muy cerca, a fin de que se
pueda descubrir lo antes posible cual-
quier deterioro ¢ amenaza, tomar me-
didas oportunas y facilitar la eva-
luacién de las politicas y técnicas de
conservacion."”
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No Brasil, as Constituigdes dos Estados
de S&o Paulo (art. 193, V) e do Rio de Janei-
ro (art. 258, § 3.%) prevéem o monitoramento
ou monitoragem.

A aplicagio do principio poluidor-paga-
dor deve conduzir a que os agentes da ativi-
dade econémica paguem os custos do moni-
toramento ambiental piblico ou que se lhes
exija o automonitoramento.

A atividade de monitoramento — diferen-
temente da auditoria — nfio merece ser cober-
ta pelos segredos industrial/comercial. A sua
eficlcia serd fruto nfio s¢ da seriedade de
seus dados, como também do conhecimento
- veraz, tempestivo e sistemdtico — que for
transmitido ao pliblico interessado.

Auditoria ambiental
Auditoria ambiental piblica

No Brasil, o termo consta da Constituigio
do Estado do Rio de Janeiro (art, 258, § 1.
para assegurar a efetividade desse direito, in-
cumbe 20 poder pibhico: XI - “determinar a
realizagdo periGdica, preferencialmente por
institui¢des cientificas e sem fing lucrativos,
de anditorias nos sisiemas de conirnie de po-
luigdo e prevenglo de riscos de acidentes das
instalagfes ¢ atividades de significativo po-
tencial poluidor, incluindo a avaliagio deta-
lhada dos efeitos de sua operagido sobre a
gualidade fisica, quimica ¢ bioldgica dos re-
cursos ambientais',

A Constituigdo do Estado de Sao Paulo
determina, no art. 193, IV: "realizar periodi-
camente auditorias nos sistemas de controle
de poluigio e de atividades potencialmente
poluidoras™. O inciso V do mesmo art, 193
acrescenta: “informar a populac@io sobre os
niveis de poluigdio, a qualidade do meio am-
biente, as sitwagdes de risco de acidentes, a
presenca de substincias potencialmente no-
civas & saude, na dgua potdvel € nos alimen-
tos, bem como os resultados das monito- ra-
gens e auditorias a que se¢ refere o inciso IV
deste artigo™.

No Estado do Rio de Janeiro, a Lei n.°
1.898, de 24 de novembro de 1991%, disp6s
sobre a realiza¢fo de auditorias ambientais.
Denomina auditorias ambientais os estudos
destinados a determinar: " — os niveis efeti-
vos ou potencials de poluigio ou de degrada-

¢do ambiental provocados por atividades de
pessoas fisicas ou jurfdicas; H — as condigdes
de operacio e de manutengio dos equipa-
mentos © sistemas de controle da poluigho;
1l -~ as medidas para serem tomadas para
restaurar 0 meio ambiente ¢ proteger a saiide
humana; IV - a capacidade dos responsaveis
pela operacdo e manutengio dos sistemas,
rotinas, instalagdes e equipamentos de prote-
¢lio do meio ambiente e da satide dos traba-
lhadores". (ar. 1.%)

Assim, as auditorias ambientais no Estado
do Rio de Janeiro devem medir a poluigao
e/ou degradagdo ambiental, estudar e propor
medidas para restaurar o ambiente, verificar
as condigdes de operagfio ¢ manutengio dos
equipamentos de controle da poluigio coma,
também, constatar ou investigar a capacida-
de das pessvas que operam ¢ mantém esses
equipamentos. H& auditorias facuitativas —
que ficam a discri¢do da administragdo pg-
blica — e auditorias obrigadnas. Devemn rea-
lizar auditorias ambientais anuais as refi- na-
rias, as empresas que operem oleodutos e
terminais de petréleo e seus derivados, as
instalagOes ponuanias, as instalagbes destina-
das a estocagem de substincias t6xicas e pe-
rigosas, as instalagdes de processamento e de
disposi¢ao final de residuos téxicos ou peri-
gosos, as unidades de geracdo de energia
elétrica a partir de fontes W&rmicas ¢ radioati-
vas. As auditortas podem ser realizadas por
pessoas propostas pelas empresas -auditadas
ou, se a administragfo pablica entender con-
veniente, por pessoas independentes. Entre-
tanto as auditorias serdo sempre as expensas
das empresas auditadas. Nas auditorias pe-
riddicas prevé-se consulta & populagao afeta-
da. A nfio-realizagio da auditoria ambiental
obrigatria deverd enselar a propositura, de
ac2o civil pablica, sendo gue o juiz cominard
multas 3 administragio piblica omissa vi-
sando o cumprimento da obrigagfo de fazer
(Lei n.° 7.347/85). A a¢fo popular é remédio
processual adeguads para anwlar 2 audNona
irregular lesiva ao meio ambiente (ant. 5°
LXXIII, da Constituigao Federal).

No Meéxico, o Regulamento Interior da
Secretaria de Desarvollo Social (publicado
no Diario Oficial de la Federacion, de 4 de
junho de 1992) criou a Procuraduria Fede-
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ral de Proteccion al Ambiente como 6rgio
administrativo  desconcentrado, com plena
autoniomia técnica e operativa. A menciona-
da Secretaria de Desarrolio Social editou e!
acuerdo que regula la organizacién y fun-
cionamiento interno del Instituto Nacional
de Ecologia v de la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente de 17-7-1992 publi-
cado no Diario Oficial de la Federacion.
Dentro das Unidades Administrativas da
Procuradoria Ambiental foi criada a Subpro-
curaduria de Auditoria Ambienial.

Instituiu-se também a Unidad de Planea-
cién de Auditorlas Ambientales e a Unidad
de Operacion. A unidade de Operacéio tem
atribuigdio para realizar "Auditorfa y perita-
jes ambientales de jurisdiccion federal a las
empresas o entidades piblicas y privadas,
respecto de los sistemas de explotacién, al-
macenamiento, transporte, produccidn, trans-
formaci6n, comercializacién, uso y disposi-
ci6n de desechos, compuestos o actividades
que, por su naturaleza, conslituyan un riesgo
potencial para el ambiente, verificando los
sistemas y dispositivos necesarios para el
cumplimiento de la normatividad ambiental,
asi como las medidas y capacidad de las em-
presas o entidades para prevenir y actuar en
caso de contingencias y emergencias am-
bientales" (art.25, I). No mesmo artigo, diz 0
inciso II: "Emitir las recomendaciones o re-
soluciones que resulten de las audilorfas y
peritajes ambientales que practique™; ¢ 1II:
"Determinar, como resultado de las audito-
rias ambientales, las medidas preventivas y
correctivas, acciones, estudios. proyectos,
obras, procedimientos y programas que de-
bera realizar 1a empresa u organismo audita-
do, asi como los plazos para su compli-
miento, las infracciones a las disposiciones
juridicas aplicables y las sancicnes corres-
pondientes en cada caso”". A aplicago das
sangGes administrativas é competéneia da
Unidad de Verificacion (art. 27, 111),

"La funcién de [a Subprocuraduria de Au-
ditoria Ambiental es justamente acudir a las
empresas a dictaminar se su actividad puede
causar o no danos ambientales. Claro, des-
pués de esa primera funcion de la auditoria
ambiental, vendria otra funcién que estd un
poco més adelante, y que es justamente la si-

guiente: inspeccionar, en coordinaccitn con
las autoridades federales, estatales y munici-
pales, el cumplimiento y aplicacion de la
normatividad en materia de proteccién y de-
fensa del ambiente. Si la empresa es andita-
da primeramente, se le hacen recomenda-
ciones, y no cumple, no pasa nada, pero qui-
zés al dia siguiente llega la otra Subprocura-
duria que es de la verificacién normativa y
ya no l¢ hacen una anditoria, sino que le ha-
cen una verificacién, y si encuentra que su
actividad esta fuera de lo que marca la nor-
ma ecoldgica entonces le impone sancio-
nes".’

Auditoria ambiental privada

As legislacdes ndo se definiram sobre
esse tipo de auditoria. Contudo, no plano do
debate da politica ambiental e de suas estra-
tégias, aponta-se a conveniéncia de instituir-
se essa auditoria. Diferentemente do sistema,
mencionado no México, o auditor privado
ambiental dard uma consultoria ambiental ao
empresario, identificando problemas am-
bientais ¢ dando solu¢des, Contudo, essa au-
ditoria ser coberta por sigilo profissional. A
existéncia da auditoria dard maior credibili-
dade as empresas, atuard em seu rarketing
e, através das orientagdes formuladas, evita-
ra transgressdes As normas ambientais e, des-
sa forma, poderd prevenir a responsabiliza-
¢lio administrativa, civil e criminal das em-
presas e de seus diretores.

4. O financiamento ¢ a isengdo fiscal como
meios do exercicio do poder de policia

No Brasil, "as entidades e érgaos de fi-
nanciamento e incentivos govemameniais
condicionardo a aprovaglo a esses beneficios
ao licenciamento, na forma desta Lei, € ao
cumprimento das normas, dos critérios e dos
padrdes expedidos pelo CONAMA - Conse-
lho Nacional do Meio Ambiente" (art. 12 -
Lei n.° 6.938/81). Este Conselho, por propo-
sicic do IBAMA - Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente ¢ Recursos Naturais Reno-
viveis — tem poder para detenminar a "perda
ou restricdo de beneficios fiscais concedidos
pelo poder pablico, em carater geral ou con-
dicional, e perda ou suspensdo de participa-
¢do em linhas de financiamento em estabele-
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cimentos oficiais de crédito" (art. 8.°,V ~ Lei
n.” 6.938/81). Contudo, o IBAMA (e os 6r-
gios ambientais anteriores) ndo utiliza essa
excelente estratégia para incentivar os polui-
dores a terem um adequado comportamento
ambiental, pois 86 se aplicou uma dnica vez
essa sangao.

5. Administragdo publica independente e
participagdo das Organizagbes Ndo-Gover-
namentais

O exercicio do poder de policia ambiental
supde a existéncia e a atwagdo de 6rgio pii-
blico ambiental. Para isso, € imprescindivel
a previsdo or¢amentéria 2 altura das necessi-
dades ambientais ¢ dos objetivos de agio,
No geral, os paises lating-americanos nao
tém previsto um orgamento ou "presupuesto”
ambiental que transforme o discurso em pré-
tica.

Sem independéncia, sem aferi¢fio da ca-
pacidade dos funcionérios ou servidores pi-
blicos ¢ sem moralidade administrativa o
exercicio do poder de policia fica apenas no-
minal. E preciso "despolitizar y desburocra-
tizar ia conservacién ecoldgica y la adminis-
tracién de los recursos naturales, garantizar
los presupuestos, equipos y medios adecua-
dos a las entidades encargadas de prevenir y
sancionar las acciones contra ¢l medio am-
biente y sus recursos™. ¥ A independéncia
requer a existéncia dos dircitos de inamovi-
bilidade e vitaliciedade dos funcionérios: a
capacidade supde a exigéncia de concursos
piblicos de provas para a admissiio e promo-
¢d0 na carreira, assim como a obrigagio de
reciclagem dos conhecimentos e a moralida-
de administrativas exigem a permanente fis-
calizagdo dos funciondrios, com o afasta-
mento dos incapazes e corruptos.

A participag3o das Organizagdes Nio-
Govermamentais tem demonstrado sua gran-
de utilidade, n3o somente para apresentar su-
gestdes aos 6rgios piblicos ambientais, mas
para atuar nu interior da propria administra-
¢io ambiental, como mostram as nove asso-
ciagdes ambientais que integram — no Brasil
- 0 CONAMA - Conselho Nacional do
Meic Ambiente e o Comité do Fundo Nacio-
nal do Meio Ambiente.

Conveniente invocar-se como arremate
deste trabalho as idéias sintetizadas no Prin-
cipio 10 da Declaracfio do Rio de Janeiro
{UNCED/92), que, com adesfio uninime dos
membros da ONU, afirma: "Q melhor modo
de tratar as questdies ambientais ¢ assegurar a
participagfo, em nivel relevante, de todos os
cidaddios interessados. No plano nacional,
cada individuo deve ter adequado acesso 2s
informagdes relativas ao meio ambiente, que
estejam em poder das autoridades publicas,
compreendidas as informagdes concementes
as substancias e atividades perigosas existen-
tes em suas comunidades, e ter possibilidade
de participar no processo de tomada de deci-
sdes. Os Estados devem facilitar e encorajar
a conscientizagao e a participagio do publico
tornando as informagdes facilmente disponi-
veis. Deve ser assegurado acesso efetivo aos
processos judiciais ¢ administrativos, inclusi-
ve no concemnente s sangOes e reparagies.”

11. Inovacdes na jurisprudéncia ambiental
1. Implementacdo das Constituigoes

Apresentamos algumas decisdes judiciais
referentes ao Brasil, Chile e Colémbia.

No Brasil, ¢ Supremo Tribunal Federal e
o Superior Tribunal de Justiga ja tiveram a
oportunidade de aplicar a Constituigao Fede-
ral de 1988 em sua parte ambiental.

— Caso da Estrada do Sol: o Governo do
Estado de S3o Paulo pretendia construir
mais uma estrada ligando a capital do Estado
- a cidade de Sdo Paulo — ao litoral. O plane
dessa estrada previa itinerario que alteraria
os limites do parque da Serra de Mar. O Go-
vemador do Estado editou decreto no qual
constava que, para alteragdo dos limites de
parque estadual, dever-se-ia elaborar estudo
de impacto ambiental, silenciando sobre -0
dever de ser pedida autorizagio prévia 4 As-
sembléia Legislativa para a modificagéo pre-
tendida. Esse posicionamento do Governo
Jdo Estado de Sao Paulo feria o artigo 225,
parigrafo primeiro, inciso 111, da Constitui-
¢io Federal de 1988, que diz: "definir, em
todas as unidades da Federagao, espagos ter-
ritoriais € s€US COMpONentes a serem espe-
cialmente protegidos, sendo a alteragfio ¢ a su-
pressdo permitidas somente aravés de lei, L
O Supremo Tribunal Federal invalidou o
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mencionado decreto do Govemador do Esta-
do de Sio Paulo.

Anteriormente, alguns espagos territoriais
protegidos — como o Parque Nacional de
Paulo Afonso e o Parque Nacional de Sete
Quedas - haviam sido alterados ou suprimi-
dos, somente por decisdo do Poder Executi-
vo, visando-se i construgfo de hidrelétricas.

A Constitnigio Federal de 1988 modifi-
cou 0 conjunto de matérias que antes eram
da competéncia exclusiva do Governo Fede-
ral ou da Unifio para colocar esses assuntos
como da competéncia concorrente e/ou su-
plementar dos Estados. Matérias como pro-
dugfo, consumo, florestas, caga € pesca pas-
saram a ter um novo regime de competéncia
constitucional. Além disso, matérias como
meio ambiente e controle da poluigcdo passa-
ram pela primeira vez a constar — de forma
explicita — da Constitni¢lio ¢ sob o mesmo
sistema de competéncia. Essa alteragio de
competéncia teve clara repercussfio em ma-
térias como agrotdxicos, Anteriormente 2
Constituigdo em vigor, o Supremo Tribunal
Federal houvera invalidado - parcialmente —
diversas leis estaduais de agrotéxicos - entre
outros motivos — por entender que a matéria
estava inserida na producdo e consumo, en-
4o de competéncia exclusiva da Unifo.

O STF mudou sua posi¢io, dizendo que
atwalmente ¢ facultado aos Estados legisla-
rem sobre agrotoxicos. E interessante apon-
tar que nos dois julgados sobre agrotGxicos
foi relator o Ministro Moreira Alves, consta-
tando-se a adaptagio do julgador 4 nova nor-
ma constitucional.

O Superior Tribunal de Justi¢a — sediado
em Brasflia —, funcionando como 6rgio ju-
risdicional de terceira instincia, confirmou
decisdo do Tribunal do Estado do Pari em
que se evitou a constru¢io em 4areas de pre-
servagdo permanente na bafa de Guajara
Disse o relator Ministro Garcia Vieira: "a
preservacdo da qualidade ambiental, a manu-
tencdo do equilibrio ecol6gico, a racionaliza-
¢do do uso do solo, a protecio do ecossiste-
ma, enfim a politica nacional do meio am-
biente tem uma fundamental importincia
entre n6s".!?

No Chile podemos apontar o Julgado da
Corte de Apelaciones de Coiapé — Agio ju-

dicial Comunidad de Chanaral contra Co-
delce — divisién El Salvador: "Codelco ex-
plota los minerales de cobre que posee en
Salvador para lo que usa un proceso de flota-
¢i6n que utiliza gran cantidad de agua. Des-
de el comienzo de sus labores mineras, la
Divisi6én se ha desecho de sus relaves, resi-
duos estériles que contienen gran cantidad
de agentes vencnosos y altamente contami-
nantes, vacidndolos en el lecho del Rio Sala-
do. Este, durante decenios, ha contaminado
la costa de Chanaral, embancando la plata-
forma submarina e inutilizando practicamen-
te €l puerto de Chanaral para el recalado de
bugues de gran tonelaje. Cuando tal conta-
minacién llegé a niveles exagerados, la Divi-
sién desvié antificialmente el curso del rio
Salado, llevandolo a desembocar en el Cale-
ta Palito, del Parque Nacional de Pan de
Aziicar. Con tales descargas se destruye el
habitat submarine y de superficiec mediante
¢l vaciado de las borras toxicas que expide el
laboreo minero de la Division. La Comuni-
dad de Chanaral ha interpuesto un recurso de
proteccién para que ¢l Tribunal les ampare
su garantia constitucional de vivir en un me-
dio ambiente libre de contaminaci6n.

La Corte ha dicho que el acto de Codelco
atenta contra la naturaleza, y como la preser-
vacion de ella y del patrimonio ambiental
son preocupaciones bisicas del Estado segiin
la Carta Fundamental, el acto contaminante
es a todas as luces arbitrario. La Corte Su-
prema de Chile, conociendo del asunto por
via de apelaciones, confirmé la sentencia de
la Corte de Apelaciones de Coiapé.””

Na Colémbia, "la Fundacién para la De-
fensa del Interés Pdblico - FUNDEPUBLI-
CO -, en representacién de varias comunida-
des de Bugalagrande, instaur$ una accidn de
tutela contra ¢l Alcaide, el Personero y el
Secretario de Salud del Departamento del
Valle, porque éstos cerraran una planta de
asfalto, que oper$ durante més de dos meses
sin permiso alguno y violando varias normas
de proteccién ambiental y sanitaria”. "Tal
accion se interpus6 en primera instancia ante
el Juez Primero Superior del Municipio de
Tulda, quién ordeno el cierre de la planta al
comprobar que a ésta carecfa de todos los
permisos legales para funcionar, El caso lle-
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26 a la Cone Constitucional por via de la re-
vision que esta institucién puede cjercer so-
bre toda tutela, en su funcién de control y
creacidn jurisprudencial®.

“La Corte Constitucional debié definir, en
primer lugar, si el derecho a un ambicente
sano ¢s un derecho fundamental y por lo tan-
to cuenta con la proteccion rapida y eficaz
de la accién de tutela”. A Constituicdo da
Colémbia de 1991 diz em scu artigo 79:
"Todas las personas lienen derecho a gozar
de un ambiente sano". “El juez de primera
instancia habia considerado que el derecho a
un ambiente sano e€s fundamento y prerre-
quisito de todos los demds derechos como la
vida y la salud, y, por lo tanto, podia ser pro-
tegido por la tutela. La Corte Constitucional
no vacilo en confirmar el razonamiento del
Juez."

A Corte Constitucional da ColSmbia de-
cidiu, também, nesse caso: “"En todos aquel-
los casos similares al presente por sus he-
chos o circunstancias, siempre que se omita
estudios de impacto y/o permisos de funcio-
namiento, por el gjercicio de actividades que
arenacen contaminar el ambiente, la doctri-
na constitucional enunciada en esta sentencia
lendri caricter obligatorio para las autorida-
des, en los términos del articulo 23 del De-
creto 2,067 de 19917, 1°

2. Intervencdo cautelar ou de urgéncia do
Judicidrio

No Brasil, temos a assinalar o julgado Fa-
zenda do Estado de Sdo Paulo contra Pro-
prietdrio de Imovel na Floresta da Serra do
Mar.

O Supremo Tribunal Federal, consideran-
do o periculum in mora, negou agravo regi-
mental do proprietario de imével para que
pudesse desmaté-lo. Argumenta o proprieta-
rio que seu imdvel houvera sido incluido na
area do Parque Estadual da Serra do Mar,
mas que ele nfio houvera sido, ainda, expro-
priado ou que a indenizagZo nio teria sido
paga. O Supremo Tribunal inclui como um
dos fundamentos de sua decisdo o fato de
que deveria ser conservada a floresta, pelo
menos até a decis@o final, pois, caso contra-
rio, o julgador estaria impossibilitado de

acolher o pedido, uma vez que estaria ja des-
matada a 4rea que se pretende preservar.

Menciono a decisio de primeira instincia
do Juiz da 1.* Vara Civel da Camarca de Pi-
racicaba, proferida numa das primceiras agdes
civis piblicas interpostas no Brasil, em que
foi determinada a cess_?qﬁo das atividades de
uma usina de asfaito.”’ A agao foi interposta
pelo Autor, aos 14 de agosto de 1985, 21
dias apds o inicio da vigéncia da lei nt®
7.347/85. No caso em exame, a empresa ré
nio recorreu € encerrou definitivamente suas
atividades no local.

Em Caldas (Estado de Minas Gerais, Bra-
sil) o Ministério Piiblico do Estado promo-
veu Agdo Civil Piblica contra a Urdnio do
Brasi! S/A para que a ré fosse obrigada a
construir galpdes para 0 armazenamento de
rejeitos radioativos, construgdo de sistema
de drenagem ¢ proibi¢io de recebimento de
rejeitos da Nuclemon, sediada em Sio Paulo,
O Juiz de Direito Ronaldo Tovani, acs 6 de
abril de 1992, concedeu a medida liminar
pedida. A Urdnio do Brasil §/A interpés
mandado de seguranga contra o despacho do
juiz, que havia negado efeito suspensivo ao
agravo de instrumento. O Tribunal de Justica
do Estado indeferiu a seguranga solicitada,
confirmando a hminar de primeira instancia
(relator Desembargador Odilon Ferreira -
Didrio Oficial do Estado de 30 de abril de
1992, parte II, pp.11/12). A Urfnio do Brasil
¢ empresa de economia mista e subsidiaria
das Indisirias Nucleares do Brasil S/A.
Nota-s¢ 0 efeito pratico da Agdo Civil Pibli-
ca mencionada, pois a mesma € mencionada
no relatdrio da Diretoria da Empresa, afir-
mando esta que no ano de 1993 acrescentou
outras operagbes para cumprir a liminar.
(Di&ric Oficial da Unido, 15 de abril de
1993, p. 4738), O Tribunal Regional Federal
da 5.° Regido (Recife-PE-Brasil) salientou
que, "se 0 juiz, com base na prova documen-
tal que lhe foi apresentada, firma a convic-
¢do da existéncia de fumus boni juris e de
periculum in mora e, com base em lais pres-
supostos, concede medida liminar em agdio
civil piblica, deve ser prestigiada a sua posi-
¢lo, salvo se ficar demonstrada a existéncia
de direito com caracteristicas de liquidez e
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certeza para ilidi-la". (Relator Juiz José Del-
gado — 1-8-89 — votagio undnime),®

Na Colémbia, como j4 referi anteriormen-
te, utilizou-se da ag¢do de tutela para rapida-
mente fechar-se uma usina de asfalto. A
agio de twela utilizada no caso € regida pelo
artigo 86 (com cinco paragrafos) da Consti-
tuig#o da Col6mbia, que diz em seu parigra-
fo gquarto: "En ningdn caso podrin trans-
currir mas de diez dias entre la solicitud de
tutela vy su resolucion".

3. Obrigagdo de fazer — discricionariedade e
controle judicial

Na Argentina, queremos citar o Julgado
Zdgrate E. A, contra Frigorifico Ciudad Pérez
- Céamara de Apelaciones en lo Civil y Co-
mercial de Rosério, Sala Primera, 23-3-91.
Enrique A. Zirate, na situagio de vizinho do
Frigorifico Ciudad de Pérez, apontando que
o mesmo vem lan¢ando liquidos que conta-
minam o seu prédio e os de seus vizinhos,
pede: "que la sentencia imponga b) una obli-
gacion de hacer tendiente a poner en funcio-
namiento, &mpliandolas, las piletas sanitarias
que poscyerala demandada y/o la construc-
cidn de nuevas piletas decantadoras de los
productos de faenamiento, a realizarse segin
las pautas que fijen el Ministerio menciona-
do y la Secretaria de Agriculura y Ganade-
ria de la Nacion". "La demandada apela y
considera violatorio del principio constitu-
cional de divisién de poderes que el Poder
Judicial establezca plazos y condiciones que
deben ser reglamentados exclusivamente por
el Poder Administrador. El Poder Judicial
podra remediar dafios efectivos, recomponer
intereses lesionados, pero est4 vedado regla-
mentar el derecho a trabajar y gjercer una in-
dustria que ya tiene su propia policia sanita-
ria", "La Sala Primera considera que: b) no
s¢ advierte que ¢l juez incurra en avasalla-
miento constitucional alguno a la division de
poderes al establecer plazos y condiciones
que deben ser reglamentadas exclusivamente
por el Poder Administrador. El juez controla
en sentido amplio la legitimidad del acto ad-
ministrativo en cualquiera de sus aspectos,
sea como ejercicio de facultad reglada o
como ejercicio de facultad discrecional
(Gordillo, Tratado de Derecho Administrati-

vo, P. Gral, T.1, Buenos Aires 1986, pp.
VIII-35/37)". A Sala Primeira confirmou, as-
sim, a sentenca de juiz de primeira instin-
cia.lg

Fora da América Latina, cito a Franga: o
julgado do Tribunal Administrativo de Li-
moges de 8/1/87: Lescure contra Ministério
do Meio Ambiente e S.A.R. Flamary. O tni-
bunal subatituiv as normas enicas detesmi-
nadas pele Prefeito do Departamento de
Correze com relagdo A4 empresa Flamary,
para reforgar as exigéncias acisticas, dizen-
do que a medida do ruido deveria ser no mi-
nimo igual a 50 db (A). O Tribunal seguiu as
recomendagOes do perito da Inspection Gé-
nérale de I'Equipement et de I’ Environne-
ment. Interessa apontar um dos fundamentos
da decis3o: "pertencer ao juiz administrativo
a quem se pleiteia sobre a legalidade das
prescricies e, apis elas terem sido editadas
pela autoridade administrativa, exercer con-
trole normal sobre o valor das prescrigles
técnicas destinadas a assegurar a protegdo da
vizinhanga e do meio ambiente, modificando
sua natureza e seu conteido de acordo com a
necessidade'".

Nas decisdes judiciais mencionadas nota-
se wma intervengio N0 arbiwrfria do iz,
mas fundamentada na necessidade de contro-
lar a administra¢@o piiblica, que se houvera
mostrado insuficiente ¢ inadequada. Do con-
trario, a separaciio dos poderes seria levada
ao extremo de deixar incontrolivel a admi-
nistra¢io, com grave prejuizo dos cidadios
que a pagam ¢ que ficariam sem protegio,
Insista-se que n3o se trata de o juiz investir-
se de fungdes técnicas POT sua conta € risco,
mas do juiz que controla a administracéio ba-
seado em provas existentes nos processos.

4. Reparagdo do dano ambienial.

No Brasil, algumas acdes judiciais visan-
do & obten¢io da condenagio em dinheiro do
respensavel pela poluigfo ou pela destruigiio
da natureza foram intentadas com éxito, No
dia 28 de novembro de 1983 a Degtilaria
Santa Isabel langou vinhoto no ribeirfio Trés
Pontes. Aos 5 de dezembro de 1983 foi apre-
sentada a aglio caulelar visando constatar os
danos ambientais, especialmente a morie de
peixes. O antor foi um dos signatdrios dessa
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ag3o judicial. Aos 28 de dezembro de 1984
foi interposta a agdo judicial visando 2 inde-
nizac@o pelo dano ambiental, sendo que a
decisdo de 1.” instincia foi proferida aos 10
de setembro de 1987, pelo Juiz José Caetano
Graziosi, sendo a sentenca liquida (Cr$
39.819.000,00) devendo a importancia ser
depositada no fundo judicial (criado pela Let
n.° 7.347/85). A 6 Cimara do Tribunal de
Justiga do Estade de S3o Paulo confirmou a
sentenga de primeira instincia, aduzindo que
a “culpa ¢ irrelevante para o desate do litigio
e a pequena indenizagdo, frente ao dano cau-
sado, destina-se ao repovoamento do rio com
a aquisi¢@o de alevinos. Diante do enorme
prejuizo ¢ausado A natureza e as pessoas ri-
beirinhas, a indenizagdo nfio pode ser reduzi-
da e muito menos aumentada, por falta de re-
curso do autor". (Relator — Alexandre Lou-
reiro — votagio unnime — 14-5-87).% Inte-
ressante lembrar que ¢ caso "Ministério Pu-
blico do Estado x Destilaria Santa Izabel” foi
frato do direito de agBo inserido na Lei de
Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n.°
6.938/81-art. 14) anterior a lei instituidora da
Acfo Civil Pdblica (Lei n.” 7.347/85).

Julgado da 4.* Camara Civil de Férias do
Tribunal de Justiga de S3o Paulo acentua
que: "a preservacdo do meio ambiente tem
sido ultimamente valorizada com intensida-
de porque a mentalidade contemporinea se
apercebeu dos gravissimos riscos que enseja-
ria a continuagio da atividade lesiva que,
abusivamente, vinha sendo praticada a vé-
rios titulos... Dal a cautela do legislador em
erigir a responsabilidade objetiva em recurso
técnico para obviar a agZo punitiva de tais
agentes, armando 6rgdc como o Ministério
Piblico, cuja independéncia assegura vigi-
tancia mais ativa da indenidade da nature-
za" (Relator Ney Almada - votagio
uninime — 23-1-92).%!

Merece destaque a “agdo civil ptiblica"
movida pela Sociedade Rio-Clarense de De-
fesa do Meio Ambiente contra Municipalida-
de de Rio Claro pelo fato de ter havido desa-
fetagiio de édreas verdes. A 7.* CAmara Civil
do Tribunal de Justiga, por votagio uninime,
relator Campos Mello, aos 6-11-91, refor-
mou a decisio de primeira instincia para

duas finalidades: a) com referéncia as 4reas
Jd ocupadas com edificagdes populares
{"ardim Santa Maria™), obriga a Municipali-
dade a indenizar, depositando-se no Fundo
Especial de Despesa de Reparagio de Inte-
resses Difvsos Lesados; b) quanto 2 drea do
Jardim Bela Vista, a decisio judicial proibe
a promogio do parcelamento do solo, sob
pena de pagamento de multa no montante
diério requerido na inicial.”> O julgado tem
alto interesse para a qualidade de vida urba-
na, pois afirma: "a prote¢do ambiental nas
areas urbanas e urbanizdveis constitui valor
juridicamente relevante, a justificar a proce-
déncia dos apelos, ainda que inexistissem re-
cursos originais nas glebas. E relevante pro-
piciar 4 comunidade, no minimo, a manuten-
¢io da qualidade de vida nos locais objeto da
desafetagdo, com a manutengiio das &reas
verdes e de lazer",

3. Direito de propriedade e obrigacies am-
bientais

No Brasil, o acesso livre do piiblico as
praias foi assegurado pelo Supremo Tribunal
Federal (julgado — Praia Vila Formosa Ltda.
contra Prefeitura Municipal de Ubatuba -
RE 94.253 - 12-11-82), Na decis3o aponta-
se que os proprietirios de imoveis confron-
tantes com as praias tém seu direito de pro-
priedade mensurado & luz do principio da
fun¢do social da propriedade, como precei-
tua a Constitui¢io Federal,

Nos Estados Unidos da América, o Su-
premo Tribunal do Estade de Wisconsin
considerou vélidas as restrigfes govema-
mentais que obrigam o proprietdrio de terre-
no situado em manguezal a ndo modifica-lo.
Trata-se da decisdo Just contra Marinerte
County (201 N.w. 24 761), que afirmou; “O
proprietario de um terreno no dispde de di-
reito absoluto e ilimitado de modificar o ca-
rater natural essencial de seu terreno e, de
oulro lado, néo pode usa-lo com um fim con-
tréric a seu estado natural, de forma a provo-
car danos a direttos de terceiros™.

Em Portugal, em agfio judicial, pediu o
Ministério Pdblico que, "para defesa do
equilibrio ecol6gico e do sdo ambiente da
zona em que se integra a Quinta do Taipal,
sita naquela comarca, seja proibido o enxugo
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dos terrenos que compdem uma 4rea dmida
de cerca de 50 hectares". Decidiu o Juizo do
Circulo da Figueira da Foz** julgar proce-
dente o pedido, apontando na decisdo: "Po-
demos ver um direito de propriedade privada
nao apenas comprimido pelo empolamento
de outros direitos conflituantes, mas, tam-
bém, um direito dialeticamente transformado
pela intera¢o que, no seu interior, se proces-
sou com o dircito do ambiente, direito este
cujo instrumento de agdo ou contradi¢io é o
“dever" (dever fundamental/constitucional)
de todos os cidaddos de defenderem o am-
biente (Todos tém direito a um ambiente de
vida humano, sadio e ecologicamente equili-
brado e o dever de o defender). Dever que é
como que o reverso da medalha, quando em
confronto com o direito correspondente, e a
que o proprietério, enquanto tal, nip pode
fugir. Um direito, finalmente, que, no caso
concreto, se afirma com a expressao do seu
niicleo mais valioso, do minimo necessério &
sua existéncia, e que, portanto, justifica a
"subida" a matriz constitucional para justifi-
car a sua tutela. O intérprete da lei deve ir a
matriz constitucional do direito do ambienie
¢ 4 sua comumente reconhecida condi¢io de
um dos direitos fundamentais de natureza
analoga aos do Titulo IT da Constitui¢io Po-
litica, sendo-lhe, portanto, aplicavel o regi-
me dos Direitos, Liberdades e Garantias e,
assim, o principio da aplicabilidade direta
(sem necessidade de intervengdo de lei me-
diadora) consignado no ant. 18 (cfr. J.G. Ca-
notilho, in Constituigdo da Repiiblica Portu-
guesa Anotada, p. 172, e Jorge Miranda, in
Manual de Direito Constitucional, vol. IV,
p. 144),

6. Conclusdes

As Constituigdes

A inclusdo do tema "meio ambiente" nas
Constituighes politicas teve rapida e concreta
repercussdo. Os tribunais passaram a aplicar
os principios constitucionais aos casos con-
cretos.

Leis e jurisprudéncia

Como fase preparatoria A agio dos tribu-
nais, houve a elaboragio de leis e regula-

mentos estruturando os deveres exigindo
comportamentos ambientais. A inexisténcia
dessa fase n3o teria permitido a atnago judi-
ciaria. A criaglio de normas jurdicas deve
prosseguir, pois hé, ainda, lacunas e imper-
feigdes.

Dentre as novas normas a serem legisla-
das — até em nivel constitucional — aponta-se
a obrigac3o prioritaria da administragio -
blica de destinar recursos para saneamento ¢
melhoria ambiental.

Teremos eficazes resultados, se as obriga-
¢Oes de fazer e de ndo fazer ji constarem
com clareza da legislagdo. Duas vantagens
imediatas decorrerio desse sistema: a anteci-
pac¢io clara das exigéncias dara tempo aos
destinatérios da norma juridica de se adapta-
rem ¢ evitard o dificil trabalho de hermenéu-
tica juridica dos juizes em cada processo am-
biental.

Responsabilidade civil objetiva e obriga-
¢do de provar

A responsabilidade objetiva ambiental foi
um marco importante em diversos paises.
Torna-s¢ necessério insistir-se na mudanga
acarretada pelo novo sistema de responsabi-
lidade no concemente ao &nus da prova, pois
a carga probatéria do autor foi reduzida.

Ampliagae do espectro das agdes judi-
ciais ambientais

As ag¢des judiciais em defesa do meio am-
biente ém sido pontuais. Ndo s¢ diminui a
importancia dos processos judiciais mencio-
nados, mas para a defesa do ambiente e de
sua recuperacao loma-se necessario que as
agdes judiciais busquem um espectro espa-
cial mais amplo — como por exemplo as mi-
¢robacias hidrograficas ou os sistemas flo-
restais ameacados.

Acesso direto dos interessados ao Judi-
cidrio

A efetividade da tutela jurisdicional do
meio ambiente depende de um facil acesso
a0 processe. Nao se pde em ddvida o valor
da presenga e atuagdo do advogado nos pro-
cessos ambientais. Entretanto, merece desta-
que o sistema da Colémbia, cuja Constitui-
¢do, sem qualquer ddvida, possibilita as pes-
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soas solicitar diretamente a intervencdo do
Judicidrio, através da a¢lio de tutela. O inicio
do processo diretamente pelo interessado
nio obsta o suporte juridico posterior do ad-
vogado, A Ao Popular existente no Brasil
merece ser reformulada para que os cidaddos
possam diretamente invocar a prestagio da
tutela jurisdicional e que as cbrigagdes de fa-
zer e ndo fazer possam ser apreciadas nessa
agao.

Fundos judiciais

Os fundos judiciais de recuperagio am-
biental merecem ser incentivados. Contudo,
¢ preciso transparéncia na aplicag@o das con-
denagdes em dinheiro e a vinculagfio dos re-
cursos 4 recuperagio e melhoria do ambiente
degradado - objeto de exame no processo ju-
dicial.

Atuagdo dos juizes

A jurisprudéncia que se estd formando
mostra a sensibilidade dos julgadores para a
defesa do meio ambiente. Contudo, € neces-
séaria a implementagio de cursos de especia-
lizagdo ¢ de aperfeicoamento, pois 0 meio
ambiente € um tema complexo, cuja interdis-
ciplinaricdade merece ser estudada mais pro-
fundamente.
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Prof. Jorge Miranda e Dr. Gomes Leandro —
Centro de Estudos Judicidrios e Associagio
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e 0 Plano Collor

Do regime juridico dos depdsitos bancarios

Amoldo Wald ¢ advogado e professor catedritico da
Faculdade de Direito da UERJ.

ARNOLDO WALD

SUMARIO

1. Consideragdes gerais. 2. A licio do direito
esirangeiro. 3. A posicao do direno drasilewo. 4.
Dos efeitos da caracterizagfio do contrato de de-
posito bancario sobre os pleitos de diferenga de
comre{do monetaria decorrentes do Plano Collor.
5. Da infungibilidade dos depositos bancarios em
virtude da aplicagio do Plano Collor. 6. Da exis-
&ncia de ato do principe.

1. Consideragdes gerais

No passado, a doutrina e a jurisprudéncia,
influenciadas pelas ligdes dos autores classi-
cos, cujos estudos datam de uma fase ante-
rior 4 autonomia € a0 desenvolvimento do
direito bancario, equipararam 0 dep6sito it-
regular (inclusive o depGsito bancéric) ag
mityo. Essa foi a ligdo de Marcel Planiol
que foi adotada, em linhas gerais, por alguns
dos nossos autores, como Washingion de
Barros Monteiro.

Ocorre todavia que a doutring € a juris-
prudéncia mais modernas tém salientado as
peculiaridades do depdsito bancdrio. Este
tem merecido tratamento legislativo préprio
nas codificagbes mais recentes, como a do
Codice Civile italiano, que estabelecen o seu
regime legal, nos seus arts. 1.834 a 1.838, ¢
0s projetos brasileiros (anteprojeto de Codi-

go das ObrigagSes de 1963, arts. 840 a 846;

1 PLANICL. Marcel. Traité élémentaire de droit civil
(revisto por Ripert ¢ Boulanger), 3.* ed. Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1949, v. 2, n.°
21868 4 2870, pp. 876-7.

2 MONTEIROC, Washington de Barros. Curse de di-
reito civil; Obrigagées, 2.* parte, 10.* ed. Séo Paulo: Sa-
raiva, 1975, pp. 224-5.
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Projeto de Cédigo Civil Brasileiro — Mensa-
gem 1n.° 634, de 1975 -, aits. 866 a 868), as-
sim como a legislagio bancdria de vérios ou-
tros paises (art. 4.° da Lei Francesa de 13 de
junho de 1941), distinguindo-se, pois, pela
sua natureza e finalidade, o depésito bancé-
rio tanto do mituo, como dos demais depdsi-
tos irregulares,

Na prépria legislagfo civil brasileira, ndo
ha equipara¢io do deposito irregular ao mi-
tuo, coma pretenderam alguns autores, mas
tao-somente aplicag@o, por analogia legal-
mente determinada, das normas do mituo ao
deposito irregular (art. 1.280), que pressupde
a incidéncia das mesmas. tdo-somente, no
que couber, sem que haja idemtificagio dos
dois institutos, mas simples similaridade.
Acresce que o art. 1.280 do Cédigo Civil ¢
norma geral aplicivel ao deposito comum de
direito civil ¢ que n#o se aplica sempre € ne-
cessariamente ao dep6sito bancério, que tem
caracleristicas proprias e natureza especifica,
sendo regido pelo direito comercial.

A peculiaridade do dep6sito bancério ja
era, alias, reconhecida pelo Cédigo Comer-
cial, que dele tratou no seu art. 285, estabele-
cendo que ficava sujeito "as disposi¢des das
leis, estatutos ou regulamentos de sua insti-
tuigio” ¢ distinguindo-o assim do depdsito
regido pelo direito civil.

Na legislagiio estrangeira, a matéria foi
estudada mais minuciosamente, apresentan-
do-se solucdes que também foram adotadas,
pela jurisprudéncia e pela doutrina, no Bra-
sil. Assim sendo, examinaremos, inicialmen-
te, as ligdes do direito comparado, para, em
seguida, tragar a evolugdio que ocorreu no
Brasil.

2. Aligdo do direito estrangeiro

Na Franga, os proprios civilistas mais
modemos fazem a distingdo entre 0 mituo e
o dep6sito bancario, salientando a diferenga
de finalidade que cxiste entre 0s mesmos,
conforme se verifica na llgao dos irmios
Henri, Léon e Jean Marzeaud.® Por sua vez,
os comercialistas enfatizam, cada vez mais,
o regime proprio do contrato de depdsito
bancério, considerado seja como contrato
3 MAZEAUD, Henri, Léon, & Jean. Lecons de droit ci-

vil, 4" ed.; colab. de Michel de Juglart Paris: Edition
Monichrestien, 1974, v. 2,1 2, n.* 1520, p. 759.

inominado, seja como contrato swi gene-
ris, com regras prOprias.4

Naquele pais, a doutrina recente faz a dis-
tingZo entre as duas espécies de proprieda-
des, que se superpdem no caso de depdsito
bancério, salientando a imponéncia que deve
ser dada A analise econSmica da operagiio e
reconhecendo que existe, no caso, um direito
do titular do depdsito a um gquantum em
moeda vscritural andloge ao que existe em
favor do titular de uma nota de papel-moeda.
N#o se trata de um simples direito de crédi-
to, mas de verdadeira propriedade da moeda
escritural, cujo valor consta na caderneta de
poupanga, tanto assim que, em virtude de
emissdo de cheque ou de ordem de paga-
mento, ¢ depositante pode fazer uma doaglio
manual, 0 que nfo € possivel quando se trata
de simples direito de crédito, s6 suscetivel de
cessdo gratuita. Concluem, assim, os profes-
sores Philippe Malaurie e Laurent Aynes que
"o titular de depdsito bancdrio € mais um
proprietirio de uma moeda escritural” do
que um mero credor.

Dentro da mesma orientacfio, o direito
italiano admite a dupla disponibilidade do
depositante ¢ do depositirio, no caso do de-
posito bancario, salientando que o cliente do
banco quer ter "os recursos disponiveis em-
bora se encontrem em poder de outra pessoa
(o banco)”, Haveria, assim, uma dupla dispo-
nibilidade: a do banco, que usa os recursos,
e a do depositante gue pode exigi-los e utili-
zd-los em gualquer tempo, o que explicaria o
duplo poder de dispor, que se exerce sobre
08 IMESMOSs recursos e que permitiu & produ-
¢3o moderna, pelo sistema financeiro, do mi-
lagre da multiplicago dos pz?‘a:s.6

4 ESCARRA, Jean, Cours de droit commercial, Paris:
Sirey, 1961, v. 6, n.” 425; RIPERT, Georges, & RO-
BLET, René, Traité élémentaire de droit commercial,
9." ed. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurispru-
dence, 1977, v. 2, n.° 2361, pp. 315-6.

5 MALAURIE, Philippe, & AYNES, Laurent, Droit ci-
vil; Les contrasts spéciaux, 5. ed., Paris: Editions Cu-
ias, 1991, n.° 887, p. 476.

SIMONETTOQ, Emesto, Los contratos de crédito.
Trad. espanh., Barcelona: J. Ma. Bosch editor, 1958, pp.
360-1; GALBRAITH, John Kenneth, A moeda. Sio
Paulo: Livraria Pioneita, 1977, pp. 31 & 65, WALD, Ar-
noldo, "O papel pioneiro dos direitos bancirios." Revis-
ta de Direito Mercantil, n.® 27, p.15.
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A doutrina bancéria italiana também salien-
ou a importincia da analogia, que anterior-
mente tinha sido feita pelos economistas, entre
0 depdsito bancério € 0 papel-moeda, reconhe-
cendo a existéncia de uma disponibilidade por
parte do depositante, que se concretiza no sen
poder de exigir o recebimento imediato do di-
nheiro, € de utilizar os recursos depositados.
Fssa simagio transforma o depdsito bancério
num verdadeiro contrato sui generis, conforme
assevera Giacomo Molle, fundamentando-se
na modificagdo da natureza contratual, que
deflui da presenga da instituigio financeira
no negoeio juridico. Afirma o ilustre espe-
cialista italiano que

"o que caracteriza o depOsito ban-
cério e o distingue nitidamente tanto
do depésito irregular como do miituo &
a interven¢do, no negécio, do banco,
na qualidade de depositario".”

A presenca do banco enseja, pois, a ca-
racteriza¢do do depésito bancirio como irs-
trumento fiducidrio, conforme salientado pe-
lo professor Alberto Trabucchi,” ensejando
pois a existéncia da dupla propriedade, &
real e efetiva, do bence (depositario), e a fi-
ducidria, do cliente (depositante).

ldéntica & a posiglo do direito cspanhol,
no qual a doutrina esclarece que € tempo de
romper com ag tradigbes romanistas, para
dar a devida importincia aos fatos econémi-
cos do mundo moderno. Assim, o professor
Joaquin Garrigues defende a teoria da dupla
disponibilidade nos seguintes termos:

"A mais importante caracteristica
do deposito bancério consiste na exis-
téncia de uma dupla disponibilidade:
em favor do banco ¢ do cliente. A pri-
meira permite a0 banco colocar o di-
nheiro nas operagdes do crédito a curto
prazo ¢ especialmente nas operagdes
de desconto. A segunda permite ao
cliente fazer uso do dinheire, na medi-
da de suas necessidades, como se o ti-
vesse had sua casa € sem 0§ riscos pro-
prios de sua conservagdo."”

7 MOLLE, Giacoma, { contratti bancari. Milano Do,
A Giuffreé editor, 1966, pp. 87-8 ¢ 89-91.
8 TRABUCCHI, Alberwo. Istituzioni di diritto civile,
16.* ed. Padova: Cedam Casa Editrice, 1968, n.® 353,
p. 850-1.
GARRIGUES, Joaquin. Contratos bancdrios, 2.* ed.
Madrid: Imprensa Aguirre, 1975, pp. 367-8.

E acrescenta o professor Garrignes:

“Esta disponibilidade (do cliente) &
tdo importante, que se chega a equipa-
rar 0 puro direito de crédito do deposi-
lante A propriedade sobre o dinheiro
depositado.”

E, em seguida, conclui:

"0 banco dispde do dinheiro como
se fosse seu e o cliente dispde do di-
nheiro, apesar de ndo ser seu."

As teorias da dupla disponibilidade ¢ do
cariter sui generis do depdsito bancério tam-
bém tém sido admitidas no direito argenting,
que se inspirou, na matéria, nas ligdes dos
mestres italianos.'

3. A posigdo do direito brasileiro

No direito brasileiro, sempre se admitiu a
peculiaridade e o regime préprio do depésito
bancério, distinguindo-o tanto do depdsito
de direito civil, quanto do mituo e das ope-
ra¢des financeiras em geral.

Vimos que o Cédigo Comercial ja tratava
do dep6sito bancério, reconhecendo a sua
autonomia em relagdo aos demais contratos
andlogos. e a doutrina brasiteira, hd longo
tempo, a ele se refere denominando-o depo-
sito pecunidrie ou depdsito monetdrio reali-
zado em banco, e enfatizando, assim, embo-
ra talvez inconscientemente, a analogia en-
tre 0 depdsite bancdrio e a moeda fiducid-
ria.

J. X, Carvalho de Mendoenga, apds citar
a monografia de jurista {taliano La Lamia
(I Depositi Bancari), afirma que, no depo-
sito bancario, a soma depositada continua
a disposiglio do depositante, sem prejuizo
de sua utilizagdo pelo banco, ¢ reitera a
distilrggao entre o depdsito bancério e o mi-
tuo,

10 WILLIAMS, Jorge N. Confratos de crédito. Buenos
Ajres: Edional Abaco, de Rodolfo Depalma, 19%6, 1
2A, p. 235; VILLEGAS, Carlos Gilberto. Compendio
juridice, técnico e prdctice de la actividad bancaria.
Buenos Aires: Editorial Depalma, 1986, v. 1, p. 480,

11 CARVALHO DE MENDONCA, J. X. Tratado do
direite comercial brasileiro, v. 6, parte 3. n.° 1414, p.
161.
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Escreve o eminente comercialista brasi-
leiro:

"Cada dia mais se¢ desenvolvem
taes depdsitos, pondo em relevo a sua
utilidade. Também chamados irregula-
res, sAo sujeitos as leis ¢ aos estatutos
dos institutos de crédite (Céd. Com.,
art. 285), e distinguem-se do miituo,
conforme mostramos nos n> 1.082 a
1,084 deste 6.° volume.

Nio € o banco que solicita os fun-
dos; € o depositante quem th’os ofere-
ce. A iniciativa da operagdo parte do
cliente, mas ¢ uso da soma fica a4 dis-
posicdo deste, que pode retird-la no
todo ou em parte, directamente, ou por
meio de cheques ou ordens."?

E, em nota, salienta;

"Grunhut, no Manuale de Ende-
mann, v. 3, p. 2, paragrafo 433, enten-
de que o nome especifico do depdsito
de que aqui tratamos ¢ depdsito bancd-
rio, ndo lhe parecendo correctas as ex-
pressSes deposito irregular, depodsito
commercial, ou depositern de valor
abstracto.

O projecto do cidigo commercial
italiano cogita especialmente do dep6-
silo bancario (arts. 485-491), Corres-
pondendo a uma exigéncia technicae a
uma exigéncia politica, diz a exposi-
¢80 de motivos do professor Alberto
Asquini, que acrescenta: Technica-
mente se dd regulamento autoriomo ao
depdsito bancdrio, porque, com quan-
to a jurisprudéncia e a doutring se de-
morem em discutir se o depdsito
bancdrio é depOsito ou miituo, nem as
normas civis do depdsito hem as nor-
mas civis do mituo sdo idoneas para
darem completa disciplina ao depdsito
bancdrio, instituto moderno, criado
pela technica bancdria, com caracte-
risticas préprias.

Politicamente, h4 o regulamento au-
tonomo do depdsito bancério, para dar,
aos depositantes, que confiam aos ban-

12 CARVALHO DE MENDONGA, J. X. op. & loc.
cit

CO% as suas economias, a tutela que
desde quasi trinta anos & reclamada e
que a organizagfo actual nfio lhes tenta
dar. Quasi depois de grandes ruinas
bancérias, que tém desgracado nosso
pafs, espalhando victimas innocentes
na massa dos economizadores italia-
nos, formularam-se projectos de lei es-
peciais para a tutela dos depositantes.
Mas, um apds outro, estes projectos
foram abandonados e apenas a impres-
530 dos factos que os originaram foi se
dissipando na opinidio pdblica”, (Pro-
geito preliminare, pp. 364-5)."

Também o professor Waldemar Ferreira
considera como caracteristica do depdsito
bancério a dupla disponibilidade que se
exerce sobre os recursos depositados, salien-
tando:

"Quem realiza o depésito bancdrio
fd-lo reservando-se a faculdade de le-
vantd-lo, no todo ou em parte, guando
isso lhe convenha. Nisso reside, funda-
menialmente, 0 ponto dominante da
operagéo bancaria e do contrato gue a
domina.*!

Por sua vez, de acordo com 0s mesmos
principios, Lauro Muniz Barreto distingue o
depésito bancirio do mitwo e do depoésito
comum regido pelo Cédigo Civil, para, em
seguida, salientar que, embora transferida a
propriedade da soma depositada para o ban-
co, a mesma fica A disposi¢io do cliente,
“que pode retird-la, no todp oy em parte, di-
retamenie ou por pagamento§ 2 terceiros, por
meio de ordens ou cheques”,

Na sua monografia sobre o assunto, Gil-
beno Nobrega faz a adequada distingio entre
0 dep6sito bancarto ¢ as demais formas de
depo6sito previstas pelo Cédigo Civil e lem-
bra a tradi¢do do nosso direito de n3o con-
fundir o depésito irregular com o miituo,
tratando-se de institutos distintos, embora

com aplicagio comum de algnmas das regras que

13 Idem, op. & loc. ciw, nota 1, p. 160.

14 FERREIR A, Waldemar. Trawado de direito comer-
cial, 10.* ed. Séo Paulo: Saraiva, 1963, n.° 2346, p. 517.

15 BARRETO, Lauro Muniz. Direifo bancdrio. S&o
Paulo: Livr. Ed. Universitiria de Direilo, 1975, pp. 175-6.
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sobre ambos podem incidir. E lembra a ligio
do professor Noé Azevedo, que salientava
que, se o depdsito irrregular se confundisse
com o miituo, ndo teria o legislador consa-
grado a sua existéncia e, se ¢ fez, é por ter
entendido que se justificava a existéncia do
depdsito irregular e especialmente a do de-
pdsito bancdrio. !

Nos trabalhos mais recentes, a maioria
dos civilistas e comercialistas ndo confunde
o depGsito irregular com o mituo, embora
reconhecendo a aplicagfio analdgica das nor-
mas deste em relagfio aquele, que, todavia,
tem regime préprio, nos termos do art. 1.280
do Cédigo Civil.!”

Os estudiosos de direito bancério reco-
nhecem a nalureza sui generis do dep6sito
bancério e salientam que um dos seus resul-
tados é “a disponibilidade (por parte do de-
positante) pela cniagao da moeda escritural
ou bancaria".!

Coube a Pontes de Miranda distinguir,
com mais clareza, o dep6sito bancdrio dos
demais depdsitos irregulares, a0 escrever

"Em relagdo aos outros depositos
irregulares, ¢ depdsito bancdrio tem
a caracteristica — subjetiva — de ser
Sfeito com depositdrio profissional,
que se dedica a tais operacées em
massa, o que lhe facilita, a solugdo
pritica do problema récnico-econd-
mico dos dois poderes de disposigdo.
O banco tem o poder de disposigao
sobre x. X’ e X'’} cada depositante,
sobre x, ou sobre x’, ou sobre x’'; de
modao que, s¢ s6 dispde de fragdo de
x +x" 4+ x"", 0 sen poder de dispor
ndo fere o poder de dispor dos que

16 NOBREG A, Gilberto, Depssito bancdrio. 2.* ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1966, p. 23.

17 SERPA 1.OPES, Miguel Maria de. Curso de direito
civil 2.' ed. Rio: Freias Bastos, 1969, v. 4, p. 232:
CHAVES, Antonio. Tratade de direite civil; Obriga-
¢des, 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, v.
2,1 2, p. 883; WALD, Arnoldo. Obrigagdes e contra-
tos, 102 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p.
387; MARTINS, Fran. Contrates e obrigagdes comer-
cigis, 8" ed. Rio: Forense, 1986, n.°s 334 ¢ 335, pp. 440-1.
18 covELLO, Sergio Carlos. Contratos bancdrios. Sio
Paulo: Saraiva, 1981, p. 71; ABR AO, Nelson. Curso de
direite bancdrip Sio Paulo: Ed, Revista dos Tribunais,
1982, n.% 33-34, pp. 42-4.,

depositaram X + x'+ x'', pois que
nem todos os dep(l)sitanu;:s dispdem
simultaneamente.”

Na realidade, Pontes de Miranda reco-
nhece a dupla dispenibilidade do banco e do
depositante ao afirmar:

"A disponibilidade pelo depositante
coexiste com a disponibilidade pelo
banco, mas passa-lhe & frente quando
o depositante o entenda.”

Também a jurisprudéncia brasileira reco-
nhece a autonomia ¢ o regime proprio do
contrato de depdsito bancario, como se veri-
fica pela li¢io contida no voto do Ministro
Paulo Brossard, na ADIn n.° 223, no qual sa-
lientou:

"Desde tempos disianies, quase
imemoriais, deposito bancdrio é (...)
depdsito bancdrio, estudado, caracte-
rizado, definido pela doutrina e juris-
prudéncia, e reconhecido pela lei,
(Teixeira de Freitas, Adiramenios ao
Cédigo do Comércio, 1878, v. I, p.
647, Carvalho de Mendonga, Tratade
de Direito Comercial Brasileiro, 1961,
v. 6, parte 3, n.° 1.433, pp. 148 ss: ¢
Waldemar Ferreira, Instituicdes de Di-
reito Comercial, 1944, 11, pardgrafo
204, n.% 947 e 948, pp. 534-536; id.,
Tratado de Direito Comercial, 1960,
v. 1, nf° 107, pp. 277-278; v. 9, n.°
1902 € 1903, pp. 79-87; Ponics de Mi-
randa, Tratado de Direito Privado,
1963, v. 52, paragrafo 4664, n.° 3, pp.
372 ss: Orlando Gomes, Comiratos.
1979, n.” 261, pp. 394 ss; Sergio Car-
los Convello, Contratos Bancdrios,
1981, pp. 59 ss; Gilberto Nobrega, De-
posite Bancdrio, 1966 passim; Nelson
Abrdo, Curse de Direito Bancdrio,
1988, pp. 69 ss. Sd0 numerosos o8 tex-
1os de lei que se referem a depodsilos
bancérios, v.g.: Cédigo Comercial, art.
285; Dec. 14.728, de 16-3-21, art. 3.°,

19 PONTES DE MIRANDA. Tratado de direito priva-

do, Rio de Janeiro: Borsoi, 1963, L 42, paragrafo
4665.3, pp. 373-374.
20 PONTES DE MIRANDA, ob. ¢ loc. cils.
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n.® 4; Dec. 24.575, de 4-7-34, art.
9.° b; Dec-Lei 3.182, de 9-4-41,
art. 1.%; Dec-Lei 7.293, de 2-2-45,
art. 4.% Dec-Lei 9.603, del16-8-
46, art. 2.% Lei 2.313, de 3-9-54, art.
1.% Dec. 36.783, de 18-1-55, art. 1.%
Dec. 40.395, de 21-2-56, arts. 1.2 5.°
e 82 a 10; Lei 2313, de 3-9-54, art.
1.% Dec. 2711, de 19-12-60, art, 1.°, §
3°n. 4; Lei 4.595, de 31-12-64, arts.
4° XIV, XV, XX1I1I, 16,11, 17, 19,11,
§ 5.°, 35, pardgrafo tnico, e 38, § 5.%
Lei 4,728, de 14-7-65, arts. 30 e 51.
Jamais foi tido como operagdo fi-
nanceira, a qual, por sua vez, tém a
sua definigdo legal e a defini¢do do
seuv fato gerador fixadas também em
lei (Lei 5.143, de 20-10-66}, ¢ nas que
se lhe seguiram. Decreto-Lei 914, de
7-10-69, Decreto-Lei 1.783, de 18-4-
80, Decreto-Lei 2,390, de 19-12-87,
e[c’||21 .

No mesmo sentido, acothendo a tese da
dupla disponibilidade no dep6sito bancério,
manifestou-se o Tribunal Regional Federal
da 3." Regidio, em 4 de abril de 1991, na Ar-
giiic3o de Inconstitucionalidade em Manda-
do de Seguranga n.® 90.3.32177-9-SP, da
qual foi relator o Juiz Américo Lacambre,
que sobre a matéria apresentam brilhante e
exaustivo voto, que foi ac:ompanhadoi por
unanimidade, pelos demais julgadores.”

4. Dos efeitos da caracterizagdo do contrato
de depdsito bancdrio sobre os pleitos de di-
ferenga de corregdo monetdria decorrentes
do Planeo Collor

Verifica-se, pois, que o depdsito bancirio
n#o se confunde nem com o depdsito irregu-
lfar comum do direito civil, nem com o mi-
tuo, e que, no ¢ase em andlise, houve, como
bem salientou o Ministro Paulo Brossard, no
texto acima transcrito, uma operagio de de-
pdsito que a lei transformou em oOperagio fi-
nanceira em favor do Banco Central e, em
seguida, reconverteu em depoésito e ja entdo,

21 g1y, 132:577.
22 Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga & Tri-
bunais Regionais Federais. Lex, n.° 22, pmn. 1991, pp. 407 ss.

acrescentariamos, com outro depositério
{Banco Central).

Evidencia-se que as normas legais do Pla-
no Collor ndo podem ser consideradas como
constituindo um risco do banco, que teria so-
frido uma expropria¢io ou um empréstimo
compulsério, que recairam sobre os deposi-
tantes, retirando, parcialmente, a disponibili-
dade que a lei, a jurisprudéncia e a doutrina
atribuem tanto ao cliente (depositante) como
ao banco depositério.

Tratando-se de verdadeira expropriagfio
temporaria do dircito de dispor, a indeniza-
¢do € devida pelo expropriante, nos precisos
termos do art. 5.° XXV, da Constituigiio, que
exige, no caso, 4 prévia e justa indenizagiio
em dinheiro (a ser paga evidentemente pelo
expropriante), cabendo, outrossim, a respon-
sabilidade, pelos prejuizos causados, ao Es-
tado, responsabilidade que é objetiva (art.
37, § 6, da Constituigio),

Por owtro lado, quem sofreu a expropria-
¢do foi o depositante, que perdeu iempora-
riamente o seu direito de dispor, tendo pois
legitimidade ativa para pleitear a indeniza-
¢ao tanto da Unido (expropriante), como ¢s-
pecialmente do Banco Central (novo depo-
sitario ¢ substituto, ex vi legis do agente fi-
nanceiro na relagfio contratual), sem que haja
qualquer responsabilidade do banco deposi-
tario. Este foi o depositédrio original, que n3o
praticou ato ilicito €, conseqiientemente, néo
pode ser responsabilizado, de acordo com o
principio da individualiza¢3o da responsabi-
lidade penal e civil (art. 5.°, X1V, da Consti-
tuig30), e foi por sua vez expropriado por ato
do poder piiblico dos direitos que lhe cabiam
como depositario, em virtude do contrato
que, com ele, inicialmente, firmou o deposi-
tante.

5. Da infungibilidade dos depdésitos bancd-
rios em virtude da aplicacdo do Plano Col-
lor

E preciso lembrar, outrossim, que a lei
considera como depésito irregular o que
abrange coisas fungiveis (art. 1.280), mas
que as normas do Plano Collor retiraram a
fungibilidade completa dos depésitos, esta-
belecendo uma distingio entre os valores até
cingiienta mil cruzados novos e 0 montante
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que excedesse 0s mesmos. mantendo-sc as
institui¢Ges financeiras como depositdrias
dos primetros, enguanto o Banco Central tor-
nava-se depositério do segundo.

Houve, assim, um momento cm que um
bem normalmente fungivel, como o dinhei-
o, passon a ser relativamente infungivel, si-
wagho admitida pela douirina e pela juris-
prudénera™

Ja tivemos o ensejo de escrever a este res-
peito:

"um objeto pode ser fungivel ou in-
fungivel de acordo com as condigdes
especiais do negécio realizado. Assim,
¢ livro que uma pessoa empresta a ou-
tra ¢ coisa infungivel, mas quando um
livreiro, ¢cujo estoque estd desfalcado,
pede emprestado, a outro, um ¢erto ni-
mero de exemplares da obra, tais volu-
mes sdo fungiveis, pois a prépria
operacdo se destina a assegurar ao mu-
tuante a devolugio de nimero igual de
volumes do mesmo livro — mas ndo os
mMesmos que emprestou, pois estes se
destinavam a venda".**

O professor Silvio Rodrigues, invocando
a ligio de Marcel Planiol, lembra que o di-
nheiro é fungivel, pois, em tese, "ao credor €
indiferente receber 0 pagamento em uma ou
outrazesspécie de moeda, pois elas se equiva-
lem".” Acontece, todavia, que néo tinham o
mesmo efeito liberatério os valores dos de-
positos que estavam abaixo ou acima do hi-
mite de NCz350.000,00 (cinqitenta mil
cruzados novos), no momente da promulga-
¢%o das normas do Plano Collor, razio pela
qual a relativa infungibilidade existente entre
os mesmos, em virtude da diferenca do regi-
me juridico que sobre eles passou a incidir,
retirando-lhes a equivaléncia, que entre cles
normalmente deveria existir, também exclui
que se possa considerar a existéncia de um
mituo ou até de um depésito irregular, nos
termos do art. 1.280 do Cadigo Civil.

Essas consideragfes tém como idnica fina-
lidade evidenciar que, ndo se caracterizando,
no caso, o depdsito bancario como um mu-

23 Acordso do Resp. ne 2519, do STJ. Didrio da
Justiga, 6 ago. 1990.

24 WALD, Amolde. Cursa de direite civil brasileire;
Parie geral, 6." ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1989, p. 145,

25 RODRIGUES, Silvio. Direito civil; Pare geral, 5.
ed. Sio Pauly- Saraiva, 1974, n.° 50, p. 100,

uo, ou $e¢ja como uma {ransferéncia plena da
propriedade dos valores despositados, os nis-
cos da expropriagdo ou do empréstimo com-
puls6rio correm por contd do depositante e
sfio da responsabilidade seja do expropriante
(Unido) scja do novo depositirio (Banco
Central), seja cumnulativa ¢ solidariamente de
ambos, ndo recaindo sobre 0 arligo deposita-
ro que for desapossado.

Na realidade, o decpositirio inicial (banco
privado) ndo pode ser responsabilizado tanto
em virtude das normas constitucionais acima
referidas como do art. 1.277 do Caédigo Ci-
vil, por ter ocorndo ate do principe.

6. Da existéncia de ato do principe

Efetivamente, o Cédigo Civil brasileiro
trata, em seu artigo [.277, da responsabilida-
de do depositario da seguinte forma:

"Art. 1.277. O depositario nio res-
ponde pelos casos foriuitos nem- de
forga maior; mas, para que lhe valha a
escusa, terd de prova-lo."

A responsabilidade contratual do deposi-
tario pressupde que, além do dano causado,
havido culpa ou dolo, ndo respondendo nem
pelo caso fortuito, nem pela forga maior, que
abrangem ¢ ato do principe, tanto mais gue
no depédsito bancdrio, ndo se aplica ao banco
o principio res perit domine no caso de apro-
priagdo dos recursos pelo poder piblico.

A maioria, sendo a guase totalidade, das
aciies propostas se fundamenta na responsa-
bilidade civil ou no enriguecimento sem cau-
sa. Ora. ndo houve, no caso, qualquer enn-
quecimento ilicito ou sem causa, dos agentes
financeiros, pois, como provado, a posse dos
recursos foi transferida ac Banco Central.
Nio houve, também, nem culpa, nem dolo
dos mesmos, pois obedeceram a um ato do
principe, a0 qual ndo tinham condigfes, nem
legitimidade, para resistir, em virtude da
competéncia legal e dos mecanismos de
exercicio do poder e de pressdo que o Banco
Central tem sobre os integrantes do sistema
financeiro, presumindo-se, outrossim, a
constitucionalidade dos atos do poder pibli-
<o, especialmente quando ndo declarada sua
inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal
Federal.
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Mesmo que se entenda que, tratando-se
de responsabilidade contratual, a culpa possa
ou até deva ser presumida, € evidente que se
trata de presuncgfo juris tantum, suscetivel de
ser afastada pela prova coniréria, apresenta-
da pelas partes. nos precisos termos do ant.
1.277 do Cédigo Civil. Esta prova, no caso,
consiste na existéncia de afo do principe,
que equivale a forga maior, ¢ pelo qual o Es-
tado se aproprion dos recursos depositados,
transferindo-os, manu militari, para o Banco
Central, que passou a responder pela devolu-
¢lo ¢ remuneracdo dos mesmos, sendo co-
nhecimento piblico e constituindo, para as
partes, forga maior.

Cabe enfatizar que o depositério n#io res-
ponde pelo caso fortuito, nem forga maior,

mas que, para que lhe valha como excusa,
deve prové-los (art. 1.277 do Cadigo Civil).
Ora consta da propria lei a evidéncia do ato
de Governo, que transferiu, para terceiros, os
recursos depositados, tratando-se de fato no-
t6rio ¢ piblico e dispensando, consegiiente-
mente, a prova (art. 334, I, do Cadigo de
Processo Civil).

Assim, inexistindo culpa do agente, con-
clui-s¢ que 0s depositantes em banco qual-
quer que tenha sido a forma do depésito, sdo
carecedores de acdo para pleitar dos deposi-
tarios originais (bancos privados) a diferencga
da corregao monetéria, por ilegitimidade
passiva dos mesmos e por serem o Banco
Central e a Unido os responsdveis pelos
eventuais prejuizos causados.
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¢Oes finais.

1. Introdugio

O tema direitos humanos tem sido, ndo
somente nas academias como nos atuais de-
bates politicos, um constante objeto de dis-
cussdio. A largueza e a indefinigZo do tema
suscitam posicionamentos radicais que vao
desde o sen enaltecimento (ou abuso com
fins politicos} até a sua negagfio (tachada de
estertor do jusnaturalismo).

A e¢scolha do tema ¢ sua inser¢Ao aqui
Justificam-se sobretudo pela preméncia deste
debate ¢ pelo atual embate legislativo quanto
A elaboracao de estratégias assecuratérias da
cidadania. Neste contexto, ¢ questionazmento
quanto ao valor dos direitos humanos pode
servir de arcabougo, ou a0 menos de engre-
nagem, na elaboragio destas estratégias.

Por outro lado, atingir este escopo passa
pela construgiio de condi¢des de possibilida-
de de um discurso juridico. A partir desta as-
sertiva  entendeu-se necessdria a devida
contextualizag@o do debate sobre os direitos
humanos. Para tanto, disps-se as criticas a
sua concepgio tradicional e a respectiva re-
futacdo. Esta disposiciio dialética embasa al-
gumas considera¢des finais. Entendeu-se
imprescindivel, para uma melhor compreen-
s3o do objeto, uma andlise histérica de sua
evolugao, anotada a seguir,

Brasflia a. 31 n. 121 jan/mar 1994

167



2. Evolugdo do conceito’

A mengio aos direitos do homem traduz
uma aspiragio de reconhecer ao ser humano
certas liberdades fundamentais face ao poder
constituido. Este valor intrinseco frente aos
imperativos da sociedade era reconhecido ao
ser humano (livre) pelos sistemas juridicos das
civilizages da Antigiiidade, que creditavam
este valor auma ordem prevista pela natureza,

A Idade Média assistiv ao ocaso desta va-
lorizag3o, entenebrecida pela dogmaética teo-
céntrica. Foram necessarios os ensinamentos
de Pufendorf e Grotius para destronizar a
concepcio juridica do Medievo, limitada
pelo substrato religioso. Para Grotius, a cria-
¢lo resultaria de uma ordem natural e que,
portanto, cada ser humano seria dotado de
certas propriedades naturais que traduziriam
"as intengdes do criador”.

A partir da teoria do direito natural, o Sé-
culo das Luzes elabora a definigfio de direi-
tos inaliendveis do individuo. Neste sentido,
o préximo evento relevante na evolugdo his-
torica do conceito de direitos humanos se-
riam as Declaragdes. Estas nfio pretendiam
ser uma criag3o juridica em sentido estrito,
mas uma “proclamacio de alguns principios
fundamentais que deveriam inspirdr a condu-
ta ulterior dos governantes, principios de or-
dem filos6fica que deveriam se traduzir
posteriormente em leis positivag ou, se fosse
o caso, em decisdes judiciais”.” Certamente
os documentos que mais repercuss3o histori-
ca tiveram foram a Declaragio de Indepen-
déncia dos EUA (1776) e a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao (1789).

Nio se pode, de qualquer fonma, negli-
genciar que os documentos referidos tém
uma importincia relativa, limitada ao con-
texto em que foram elaborados, qual seja, o
da ascensfio burguesa ¢ dos movimentos de
libertagdo americancs. Entretanto, subesti-
mar a influéncia e o cardter revolucionarios
de suas principais caracterfsticas (universali-
dade, abstracfio, individualismo) seria cair
em facciosismo miope.

1 para a anilise desta parie, foi de particular valia o tra-
balho de Jacques Imbert, “Les Droits de 'Homme en
France", Notes et Etudes Documentaires, n® 4781,

1985, sobretudo pp. 7-32.
2 IMBERT, op.cit, p. 3.

E isto porque os direitos fundamentais
continzaram a ser preconizados (embora ra-
ramente respeitados) em declaragdes poste-
riores. O trabalho mais notivel consubstan-
ciou-se na Declaragio Universal dos Direitos
do Homem (1948), que, além dos direitos
fundamentais, menciona ainda direitos eco-
nbmicos e sociais, ignorados até ento (direi-
to 2o trabalho, A securidade social, 4 sadde, &
cultura, direito sindical).

A relevincia desta declaraglo estd sobre-
tudo no esforgo de compromisso que ela re-
presentou, tentando, pela sua generalidade,
agambarcar um ideal comum as diversas ten-
déncias de um mundo pluricultural. A gene-
rosidade da declaragfio, entretanto, € base
para a primeira critica que se lhe € oposta,
por contradizer flagrantemente a atitude pra-
tica dos Estados.

3. Direitos humanos: aporias e validade

Niio seria utépico, como pretende a De-
claragao Universal, ambicionar impor ideais
comuns a um mundo pluricultural? Esta pri-
meira oposi¢io questiona esta possibilidade
quando se atenta para as divergéncias incon-
cilidveis entre poves num diferente estigio
de evolugdo cultural, social e econfimica.

Por outro lado, asseveram os criticos, ©
ideal de universalidade intrinseco ao discur-
so dos direitos humanos serve a enaltecer o
eurocentrismo, cultura de onde emanou este
discurso. Em conseqiiéncia, atinge-se a valo-
ragio das particularidades cada vez mais de-
fendidas pelos povos do mundo periférico.

Duas outras criticas representam Oposi-
¢des filosoficas ao discurso dos direitos hu-
manos. A primeira delas equipara-0 ao
jusnaturalismo ingénuo, ocu seja, aquilata-o
como alicerce fragil para sustentar uma as-
sertiva juridica que se pretenda cienltifica. A
irredutibilidade dos direitos humanos a um
paradigma ou matriz disciplinar ocorreria,
como com 0 jusnaturalismo, por séu cariter
subjetivo e subordinado a uma ideologia po-
litica.

3 Comentando o assunto, ironiza Michel Villey: "1 est
delicieux de promettre I'infini; mais aprés cela, élonnez-
vous si la promesse n'est pas knue!™. Le Droit ef les
Droits de I'homme, apud Imbert, op _cit, p. 17.
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QOutra objegdo seria o questionamento le-
vantado pelo marxismo, segundo o qual, "o
direito nada mais significaria que [...] a von-
tade das classes dominantes e um mero refle-
x0 da estrutura econbmica da sociedade.
Logo, as leis seriam apenas simples instru-
mentos de dominagio das classes privilegia-
das sobre as despossuidas; conseqiiente-
mente, teriam pouco valor pratico como ins-
trumento de defesa dos direitos humanos".?
Esta espécie de critica nfo € incomum junto
aos grupos militantes de defesa dos direitos
do homem e parece confirmar-se quando a
ordem juridica nio instrumentaliza mecanis-
mos de defesa destes direitos ou permite gue
0s instrumentos existentes sofram de uma re-
lativa ineficécia.

Analisemos inicialmente a critica marxis-
1a. Mesmo que sua concepgao de direitos hu-
manos seja coerente como sistema que tem
em seu cemne as razfes da luta de classe, é
questionavel se o valor corrente de direitos
humanos poderia ser apreendido por este sis-
tema,

Em outras palavras, & possfvel contestar
em dois niveis a critica marxista. No primei-
ro deles, asseverando a autonomia do direito
como momento essencial do politico, na me-
dida em que "o totalitarismo se define preci-
samente gela negagio pratica dos direitos do
homem",

Num outro nivel, questionando a capaci-
dade do marxismo (e de todo historicismo)
de apreender a dimensdo dos direitos do ho-
mem. A assertiva se fundamenta na observa-
¢lo de que estas teorias encontram fora da
sociedade os seus sujeitos. Assim, se o0 pro-
cesso de dominagfio € o sujeito da historia (e
do direito), segundo o marxismo, negar a
existéncia dos direitos humanos é desmistifi-
car a pretensdo do individuo enquanto tal de
ser sujeito. As reivindicagdes neste sentido
desconhecem a "verdade'; a racionalidade
do processo de dominaq;ﬁo.6

4 FREITAS, A Protegdo Internacional, p. 49.

5 FERRY ¢ RENAULT, Penser les Droits, p. 70.

6 Uma discussio claborada sobre o assunto estd em P.
Bourdieu, La DistincGon, apud Ferry, op. cit, p. 74.
Veja-se ainda Comelius Castoriadis, A Instituigdo Ima-
gindria da Sociedade. Trad. de Guy Reynaud. Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1982, Sobretudo pp. 44-54.

A abordagem marxista seria, portanto, in-
capaz de dimensionar o valor dos direitos
humanos, que "supde uma idéia de homem
enguanto tal, ou seja, a idéia de uma nature-
za ou esséncia do homem; instala esta idéia
de homem numa posigio de fundamento ou
fonte de valores juﬁdicos".7 Este humanismo
abstrato, referido por Lefort,” € imprescindi-
vel, por sen valor simbdlico, neste retorno ao
direito, no enfrentamento do totalitarismo no
terreno do direito.

A transcendéncia do valor dos direitos
humanos serve ainda de refutagdo a outra
critica que lhe ¢é normalmente imputada. O
equivoco desta concepgdo € o formalismo, a
generalizacio da tentativa de cientificizar. E
correto que conceber os direitos humanos
como ciéncia esbarraria em obstdculos epis-
temologicos consideraveis. E isto ndo so-
mente pelo seu cariter relativista — como &
constantemente lembrado —, mas também
porque refuta a previsibilidade (miseravel
pretensdo de varias ciéncias e pseudocién-
cias) e porque néo pretende a isengdo politi-
ca que se arrogam virios campos de estudo,

Entretanto, daf a tais caracteristicas cons-
titnirem fragilidades de uma concepgio de
direitos humanos vai larga distancia. Se n3o
sdo uma ciéncia, os direitos humanos assu-
mem uma posi¢do bidimensional ao consti-
tuirem, por um lado, um ideal a atingir, o
ideal da conciliagfio entre os direitos do indi-
viduo ¢ os da sociedade e, por outro lado,
por assegurarem um campo legitimo para o
embate democratico, em oposigio ao totali-
tarismo, negagio de qualquer direito.

A previsibilidade, outrossim, contrasta
com os direitos humanos na medida em que
estes se pretendem componenies de uma so-
ciedade aut6rnoma, uma sociedade que nega
qualquer determinismo, que aceita o contin-
gente, e "cujas instituigdes, uma vez interio-
rizadas pelos individuos, facilitam o mais
rossivel seu acesso A sua autonomia indivi-
dual e sua participagdo efetiva em todo po-
der explicito existente na sociedade”.”

7 FERRY, op-cit., p. 71.

8 [’Invention Démocratigue, Fayard, 1981. Os artigos
“Droits de I'hormme et Politique™ & "Reculer les Limites
du Possible”, contidos nesta obra, foram essenciais no
atual debate sobre direitos humanos.

9 CASTORIADIS, A Criagio Histérica, p. 37.
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Note-se, outrossim, que a inser¢io da po-
litica numa concepgao dos direitos humanos
nio implica uma mundividéncia acritica des-
ta pratica. Ao contrario, como lembra Paul
Thibaud, “inspirar-se numa politica dos di-
reitos humanos é recusar-s¢ a sacralizar as
vitimas", ~ o que & conseguido evitando-se
referéncias intuitivas ¢ esporadicas aos direi-
tos do homem, ao ritmo de indignagdes de
opinido piblica.

Outra das “"falhas" apontadas, o relativis-
mo do conceito de direitos humanos, € na
realidade um signo de sua potencialidade.
De fato, a generalidade de referéncias permi-
te uma compreensdo identitdria de cada cul-
tura, negando o tom monocérdico do direito
sem, contudo, prescindir de valores bésicos,
intrinsecos 2 alusfo aos direitos humanos".

A invocagdo do universalismo pelo dis-
curso dos direitos humanos, assim, celebra
uma identidade de fins politicos e morais de
uma sociedade, sem contudo lhe tolher as
particularidades. Afirma-se, desta forma, a
concepgdo do que Réné Jean Dupuy intitu-
lou humanidade aberta, na qual "diferengas
¢ similitudes estfdo numa relagfio dialética,
situando-s¢ numa tensao, a da identidade ¢
da proximidade [...]. A humanidade ndo se
coaduna mais com a imagem de uma massa
de homens ou de povos idénticos, mas sim
de homens e de povos diferentes que assim
desejam permanecer sem negar, contudo,
que pertencem todos A familia humana"."

4. Consideragdes finais

A discussdo elaborada ndio tem pretensdo
de chegar a conclusdes definitivas sobre o
tema abordado, mas de servir de orientagdo a
um futuro trabalho mais minucioso.

10 THIBAUD, Politique Internationale, p. 77.

11 ce qu'il faut ici bien voir, ¢'est que la reinsertion de
valeurs morales et d’'imperatifs éthiques dans la formula-
tion du droit interational de 1'aprés-guerre, méme si
¢lle demeure largement dominée par un courant de pen-
sée, contribue déjd par elle méme 4 la relativisation des
valeurs ainsi énoncées. C’est parce qu'il ¥ a proclama-
tion de leur caractére universel que les conditions sont
déjd créées pour que leur interpretation varie suivant les
peuples qui s’en réclament. Le droit, désotmais, ne sau-
rait plus prétendre au monolithisme”. DUPUY, Le Droir
International, p. 587.

12 »13 notion de patrimoine commun de I'humanits ap-
pliquée sux fonds marins” apud DUPUY op.cit., p. 599.

Por esta razdo, foram deliberadamente ne-
gligenciados alguns aspectos do lema, como
a institucionatiza¢io juridica dos direitos hu-
manos, sua (nfo) existéncia no ensing juridi-
co, 0s instrumentos juridicos que os assegu-
ram e sua falibilidade. Cada um destes as-
pectos, ndo menos relevantes, exigiriam tra-
balhos de uma envergadura inatingivel aqui.

Limitou-se assim o trabalho a uma anélise
conceitual da concep¢io de direitos huma-
nos, entendendo-se estes com “principios de
justica que buscam um campo correto de al-
teragdo segundo o tipo de instiluigao 36cio-
juridica que pretende remodelar”.!

Os direitos humanos acenam, em conse-
qiiéncia, para a possibilidade de inser¢io de
justiga (por relativo que seja o termo) na so-
ciedade que deseja garantir a coexisténcia
pacifica de seus membros-dtomos. Esta in-
ser¢do ndo tem pretensdo de tornar estatica a
sociedade, mas, ao contrério, de antonomiza-
la, de incitar A po’esis de novos direilos, de
contribuir, no dizer de Lefort, para tornar in-
domesticavel a democracia.
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Justiga do Estado de Sao Paulo; ex-membro do Conse-
Tho Supervisor do Sistema dos Juizados Especiais de Pe-
quenas Causas do Estado de Sio Paulo; professor de Di-
reito Administrativo em Sdo Paulo; e socio colaborador
do Instituto dos Advopados de Sao Panlo.

Exposicdo no 1.” Forum Nacional de Seguranca Pu-
blica, Vieléncia e Criminalidade, organizado pela Co-
missdo de Defesa Nacional da Cdmara dos Deputados e
realizado em Sdo Paulo em 6 e 7 de agosio de 1992.
Texto atualizado em fevereiro de 1993,

ALVARO LAZZARINI

SUMARIO

1. Intredugio. 2. Controle externo da atividade
policial como fungio do Ministério Publico (art.
129, V11, da Constituigdo) e o Poder Judiciario
(art. 5.%, XXXV, da Constituigdo). 3. Juizados es-
peciais para o julgamento de infragdes penais de
menor potencial ofensivo (art. 98, I, da Constitui-
¢do Federal). 4. Justiga rapida ¢ eficiente corho fa-
tor de redugiio da impunidade. 5. Atualizagio da
Iei Penal. 6. O inquérito policial e o juizado de
instrugio. 7. Conclusoes.

1. Introdugio

A ordem piblica, segundo entendo, é a
auséncia de desordens, isto &, de atos de vio-
1éncia contra as pessoas, 0s bens e o proprio
Estado. Nesse conceito de ordem piiblica,
que fundamento e desenvolvo no livro Direi-
to Administrativo da Ordem Piiblica (Ji ¢m
segunda edigfio da Editora Forense), incluo a
seguranga piblica como aspecto da ordem
piblica, ao lado de dois outros, ou seja, ao
lado da tranqiiilidade piblica e da salubrida-
de pidblica.

Em outras palavras, como partes, aspec-
t0s ou e¢lementos do amplo conceito da or-
dem piblica, conforme a melhor doutring,
nacional € estrangeira (que cito na referida
obra), capitaneada por Paul Berrard a partir
da sua classica La Notion D' Ordre Public en
Droir Administrarif (editada pela Librairie
Géndrale de Droit et de Jurisprudence, de
Paris, no ano de 1962), ndo temos nada além
da seguranga publica, tranqdilidade piblicae
salubridade piblica.

Cabe, aqui, pela temdatica a ser examina-
da, conceituar seguranga publica, que o fago
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como um estado antidelitual, obtido através
do exercicio de medidas tipicas de policia
preventiva ou de repress3o imediata, impor-
tantes que s#o para distinguir, como o fazem
os publicistas, cultores do Direito Constitu-
cional € go Direito Administrativo, a policia
de seguranga, que ¢ a modalidade de policia
administrativa voltada & prevengio criminal
e 2 repressdo imediata & infragdq penal, da
policia judicidria, que atua a posteriori, isto
€, atua ap6s a prética delitiva e a aludida re-
pressdo imediata.

Lembro, na oportunidade, que toda e
qualquer atividade policial, independente do

6rgdo piblico que a exerga, seja de qualquer

dos Poderes do Estado, isto €, do Legislati-
vo, do Execwiivo ou do Judicidric, sempre
serd atividade administrativa, serd atividade
de administragio piblica, pois o poder de
policia, que € exercido e d4 o amparo 2 ativi-
dade de policia, &€ poder administrativo, € po-
der instrumental da administragio piblica,
indelegavel aos particulares.

Bem por isso € o Direito Administrativo
que estuda o poder de policia, do qual decor-
re o poder da policia O poder de policia é,
no meu entender, o mais importante capitulo
do Direito Administrativo, pois cuida de li-
mitar direitos e garantias individuais e cole-
tivos.

Cabe-me, aqui, discorrer sobre o aspecto
da ordem piblica, que & a seguranga piiblica,
dado que o constituinte de 1988 priorizou no
Capitulo III do Titulo V, que cuida Da Defe-
sa do Estado e das Instituigdes Democréti-
cas.
A seguranga piblica ¢ um dever do Esta-
do e, assim, € um dircito de todos (art. 5.5
caput, combinado com o art. 144, caput, da
Constituig#o). Para isso, os represéntantes do
povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte, institufram um Estado
democritico, desfinado a assegurar o exerci-
cio dos direitos sociais e individuais, a liber-
dade, a segwranca, 0 bem-estar, 0 desen-
volvimento, a igualdade e a justicg como va-
lores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista € sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida,' na ondem
interna ¢ intermacionat, com a solugo pacifi-
ca das controvérsias, tudo conforme consta

do Predmbulo da Constituigio Federal de
1988.

Mas se a seguranca piiblica é dever do
Estado e direito de todos, de todos também &
responsabilidade, alids, conforme a Consti-
tui¢Ao o declara, enfaticamente, no caput do
seu art, 144,

Dai estar correta a posicio de José Au-
gusto Curgo, Deputado Federal, Presidente
da Comiss#o de Defesa Nacional da Cimara
dos Deputados, quando, em maio de 1992,
na introdugio do documento que apresenta o
cronograma do 1.° Forum Nacional de Segu-
ranga Pdblica, Violéncia e Criminalidade,
assevera que, quanio ao temdério, “apontar
caminhos para a corre¢éio € um dever do Es-
tado e de todos os cidaddos, porém é inegd-
vel que avulta de importincia a responsa-
bilidade da classe politica de liderar a busca
de novos rumos”.

() tema destinado a ser examinado no Es-
tado de Sao Paulo € interdisciplinar, pois, a
par de envolver Poderes de Estado, 6rgios
essenciais e Orglos auxiliares do Poder Judi-
Ci4rio e que nfio integram a sua cstrutura or-
ganica, envolve legislac3o infraconstitucional,
como também a moderna ciéncia da admi-
nistragdo.

Tenho escrito e demenstrado, como o fiz
na Escola Paulista da Magistratura, 6rgéo do
Tribunal de Justica do Estado de Sado Paulo,
em trabalho ainda n3o publicado (O Poder
Judicidrio e o Sistema de Seguranga Publi-
ca") e destinado ao corpo discente do Curso
Superior de Policia, para 1992, da Policia
Militar do Estado de S#o Paulo, que o Poder
Judiciario n#io integra o sistema de seguran-
¢a piblica, sistema esse que, de acordo com
a teoria dos sistemas, na reatidade, € um sub-
sistema de seguranga piblica, que se insere
no sistema criminal, que tem, no Poder Judi-
ciario, pela sua Justiga criminal, o 6rgéo fi-
nal para onde toda atividade de seguranca
pablica esti obrigatoriamente voltada, em
um Estado democratico de direito, isso por-
que cabe exclusivamente 2 Justi¢a criminal o
exercicio da jurisdi¢do criminal, papel cons-
titucional do Poder Judicidrio como expres-
si0 méxima da soberania do Estado
democriético de direito.
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Bem por isso continuo a entender correta
a colocagio de Carlos Magno Nazareth Cer-
queirg, que transcrevi no livro Direiro Admi-
nistrativo da Ordem Piiblica quando sali-
entou que ha um sistema criminal-e um sub-
sistema policial, que podem estar afetados
por insuficiéncias técnicas e cientificas, in-
dependentemente da sua estruturagfo, obser-
vando, ainda, que o sistema criminal com-
preende a legislagiio penal e processual pe-
nal, a cargo do Poder Legislativo da Unifo, a
policia, federal ou estadual, o Ministério Pi-
blico, federal ou estadual, os advogados cri-
minais, o setor penitenciirio, federal ou esta-
dual, ¢ o proprio Poder Judiciario, federal ou
estadual, através de sua Justica criminal, que
estd no seu extremo linear, por exercer,
como focalizado, a jurisdi¢Ao criminal pro-
pria do Poder Judiciirio, emanagio da sobe-
rania do Estado brasileiro. Os demais subsis-
temas ou lhe sfio essenciais, como o Ministé-
rio Pablico ¢ a advocacia criminal (arts. 127
a 135 da Constituigio), ou, entdo, lhe sfo au-
xiliares na repressao criminal, como o s3o as
policias de seguranga ou a judicidria quando
atuam ap6s a prética criminosa.!

Com e¢ssas consideragtes introdutérias,
passo A temdtica proposta para este 1.° Fo-
rum Nacional de Seguranga Piblica, Violén-
cia e Criminalidade,

2. Comtrole externo da atividade policial,
como fungdo do Ministério piblico (ar1. 129,
Vii, da Constituicdo} e o Poder Judicidrio
{art. 5.°, XXXV, da Constituicdo)

Estabelece o art. 129, VII, da Constitui-
¢do ser fungfo institucional do Ministério
Piiblico "exercer o controle externo da ativi-
dade policial, na forma da lei complementar"
mencionada no seu art. 128, §5.°

Trata-se, como se verifica, de norma
constitucional de eficdcia contida. Sua efica-
cia depende de lei complementar.

J4 explanei em trabalho anterior a impor-
tdncia do controle externo da atividade poli-
cial, em especial no que se refere 4 atuagao

| LAZZARINI, Alvaro, et alii. Direito Administrativo
da ordem publica, 2.* ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987,
pp. 3-4.

das Policias Civis e Militares, pois "niio foi
sem motivo que o legislador constitucional
preocupou-se em atribuir ao Ministério Pi-
blico o controle externo da atividade poli-
cial, reforgando o trabatho correicional a car-
go de Poder Judiciério. A isso, com proprie-
dade, Inocéncio Martires Coelho chama de
‘sistema de frelos e contrapesos consagrado
em nossa Lei Fundamental’, posi¢iio corro-
borada em publica¢io contigua de Hugo Ni-
gro Mazzilli" 2

Como focalizei, o controle externo por
parte do Ministério Piblico estd previsto
para somar ao do Poder Judiciério sobre a
atividade policial judiciaria dos 6rgios de
seguranga publica.

Daf nac concordar com o posicionamento
daqueles que, como José Damido Pinheiro
Machado, mestre em Direito Processual Pe-
nal pela Universidade de Sao Paulo, quando,
cuidando do comtrole extemo da atividade
policial, apos ligeiro exame da atividade cor-
reicional do Poder Judiciario, assevera que
"o Ministério Piiblico precisa ousar! Tanto ja
foi obtido na &rea civel aos ultimos tempos
que falta 0 mesmo tratamento 3 Justica pad-
blica na 4rea criminal. Nio podemos conti-
nuar de bragos cruzados quando o texto
constitucional nos atribui o exercicio de uma
fun¢io que o Poder Judicidrio hoje exerce
sem embasamento legal”.

Ledo engano do ilustre mestre em proces-
s0 penal, engano esse que merece ser posto 4
calva, diante do temério deste Forum.

No Estado de Sdo Paulo, por exemplo, o
denominado Regimento das Correigdes esté
consubstanciado no Decreto n.° 4.786, de 3
de dezembro de 1930, mantido pelo ar. 50
do Cédigo Judicidrio do Estado de S3o Paulo
{Decreto-Lei Complementar n.° 3, de 27 de
agosto de 1969), ou seja, “a correigdo perma-
nente consiste na atividade fiscalizadora dos

2 LAZZ ARINI, Alvaro. "A seguranga publica e o aper-
feigoamento da policia no Brasil". Revistza de Direito
Administrative, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, v. 184,
abr/jun. 1991, pp. 25-85; idem, Revista Forense, Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 1991, v, 316, pp. 3-34.

3 PINHEIRO M ACHADO, José Damido. "Controle ex-
temo da atividade policial”. Revista dos Tribunais, Sio
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, v. 678, abr. 1992, pp.
407-409.
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6rgaos da justica sobre todos os seus servi-
¢os auxiliares, policia judiciaria e os presi-
dios, e serd exercida nos termos do regi-
mento préprio”,

O ser um decreto, o Regimento das Cor-
reigdes ndo esté, alids, a confundi-lo com o
ato administrativo normativo decrete, COmo
hoje é conhecido o da competéncia exclusiva
de Chefe do Poder Executivo. O aludido de-
creto data de 3 de dezembro de 1930 ¢ veio a
substituir 0 Decreto n.° 834, de 2 de outubro
de 1851, observando o Interventor Federal
no Estado de S3o Paulo a competéncia que
foi prevista no art. 11, § 1.%, do Decreto fede-
ral n.° 19.398, de 11 de novembro de 1930.

Paulino Jacques, escrevendo sobre as re-
formas polfticas e sociais de 1930, lembra a
revolugiio irompida em 3 de outubro de
1930 € que, em 3 de novembro desse mesmo
ano, Getdlio Vargas assumiu 0 governo, ex-
pedindo a Lei Orgénica do Governo Proviso-
rio, ou seja, ¢ referido Decreto federal n.®
19.398, de 11 de novembro de 1930, estabe-
lecendo um governo provisério discriciona-
rio, com acumulagdo dos Poderes Executivo
¢ Legislativo pelo Chefe do Govemno e, pois,
a dissolugf@io do Congresso Federal, das As-
sembléias Legislativas ¢ Cimaras Munici-
pais, intervindo-se ainda nos Estados ¢ Mu-
nicipios.

Dir-se-4 queé essa atuagio anémala do Po-
der Executivo estadual, nos idos de 1930, mes-
mo que admitida como legitima anteriormente
a Constimigao Federal de 1988, por esta, ago-
ra, estaria revogada no que diz respeito ao con-
trole extemno da atividade policial de seguranga
piiblica ou de policia judicifria, diante da vi-
gente norma constitucional do art. 129, VII,
ora em exame.

Ouso discordar. Entendo que o controle
exlemo por parte do Ministério Piblico veio,
t30-s6, legitimar algo que anteriormente ele
ja o fazia, bem ou mal, pouco importa, 2
margem das Constituigdes. A Constituigfio
de 1988 tomou obrigatdria essa atuagdo,
como sua fungo institucional.

Em reforgo & tese que defendo, cabe aqui
citar o veto que 0 Presidente [tamar Franco

4 JACQUES, Paulino. Curse de Direito Consiitucional,
2." ed. Rio de Janeire, Editora Forense, 1958, pp. 81-82.

impds aos incisos X e XI do art. 25 da Lei
n.° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, que
ditavam:

"Art, 25. Além das fungSes previs-
tas nas Constituigdes Federal e Esta-
dual, na Lei Organica e em outras leis,
incumbe, ainda, ac Ministério Pdblico:

X — receber diretamente da autori-
dade policial o inquérito concluido,
tratando-se de infragdio de agao penal
piblica;

X1 - conceder prazo, quando ¢ in-
quérito policial nfio for encerrado em
trinta dias, tratando-se de indiciado
solto mediante fianga ou sem ela."

Fica claro que tal veto, coerentemente
com o disposto na Carta Politica e no Cédi-
g0 de Processo Penal, visou manter o contro-
le do Poder Judiciério sobre 0 inquérito poli-
cial, pelas razdes que explanei.

A Lei Complementar que dard efic4cia
plena ao art. 129, VII, da Constitui¢io ndio
podera isso desconhecer, mesmo porque o
seu art. 5.°, XXXV, € expresso a0 impor o
monopélio judicidrio do controle jurisdicio-
nal, isto é, no dizer sempre festejado de José
Afonso da Silva,

"O art. 5.°, XXXV, declara: ‘a lei
ndo excluird da apreciagdo do Poder
Judicidrio les3o ou ameaga a direito’.
Acrescenta-s¢ agora ameaga a direito,
0 que ndo ¢ sem conseqiéncia, pois
possibilita ¢ ingresso em juizo, para
assegurar direitos simplesmente amea-
¢ados. Isso j4 se admitia, nas leis pro-
cessuais, em alguns casos. A
Constitnig@o amplia o direito de aces-
so ao Judicidrio, antes da concretiza-
¢do da lesdo.’

O art. 5.° da Constitui¢do, alias, é farto
em demonstrar a atividade correicional do juiz

5 Lei n.° B.625/93 — Lei Orginica Nacional do Ministé-
rio Piblico. Didrio Oficial, Brasilia, 15 de fevereiro de
1993, pp. 1997/2004,

6 SILVA, José Afonso da. Curso de Direite Constitu-
cional Positivo, 6* ed. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1990, p. 372.
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sobre as atividades policiais: prevé, por
exemplo, que a casa € asilo invioldvel do in-
dividuo, nela sé se podendo ingressar com
consentimento do morador, salvo caso de
flagrante delito ou desastre ou para prestar
socotro ou, durante o dia, por determinagdo
Judicial (inciso XI); prevé, também, ser in-
violavel o sigilo da correspondéncia e das
comunicagdes telefénicas, salvo, no iltimo
caso, por ordem judicial, nas hip6teses € na
forma que a lei estabelecer para fins de in-
vestigacdo criminal ou instrugfo processual
penal (inciso XII); ninguém, alids, serd pro-
¢essado nem sentenciado sendo pela autori-
dade competente (inciso LIII), que € o juiz,
ndo sendo ninguém constderado culpado até
o trinsito em julgado de sentenga penal con-
denat6na (inciso LVII); prevé também que
ninguém serd preso em flagrante delito ou
por ordem escrta e fundamentada de aswtori-
dade judicidria competente, salvo nos casos
de transgressao militar ou crime propriamen-
te militar, definidos em lei (inciso LXI);
obriga ademais que a prisfio de qualguer pes-
soa e o local onde se encontre sgjam comu-
nicados imediatamente ao juiz competente e
afamilia do preso ou a pessoa por ele indica-
da (inciso LXII), certo que, sendo a prisdo
ilegal, ela serd imediatamente relaxada pela
autoridade judicidria (inciso LXV), a qual,
alias, compete conceder habeas corpus sem-
pre que alguém sofrer ou se achar ameagado
de sofrer violéncia ow coaglio em sua liber-
dade de locomog3o, por ilegalidade ou abuso
de poder (inciso LXVIII).

Como se verifica, continua atual a ligio
de Geraldo Amaral Armuda sobre o tema da
autoridade comenclonal do juiz em relagdo a
policia _]udICIQI'la, ligio que dispensa acrés-
cimos, pois, diante do monopélio judiciario
do controle jurisdicional (art. 5.°, XXXV, da
Constituigdo), ha a prerropativa do juiz, con-
forme as demais normas constitucionais sin-
tetizadas acima, de receber da auwtoridade
policial, que é 6rgfo auxiliar da Justiga cni-
minal, todas as informagoes referentes as ati-

7 ARRUDA, Geraldo Amaral. "Da fungéio correicional
do juiz de direito como atividade independenite do poder
hierarquico ou disciplina”. Revista de Jurisprudéncia do
Tribunal de Justiga do Estado de Sdo Paule, $30 Paulo:
Lex Editora, jul./ago., 1984, v. 89, pp. 30-33

vidades de policia judiciaria, controlando-a
para evitar lesdio a direitos ¢ garantias indivi-
duais e coletivos.

Isso importa, no dizer de Geraldo Amaral
Arruda, "no dever de responsabilizar a auto-
ridade que eventualmente tenha violado a
Lei" sendo 6bvio que ao juiz ¢ conferido
pela Constituig@o a fungfio comreicional com
o fim de apurar os fatos e promover a res-
ponsabilidade da autoridade que violou a lei,
Essa conclusdo pode ser extraida diretamen-
te da Constituiglo, porque o principio nela
fixado € claro e auto-aplicavel, além de re-
presentar 0 que sempre se entendeu correto,
pelo menos enquanto ndo se pds em divida
neste Pais o Estado de direito.

O ilustre articulista, alids, concluiu a sua
licio lembrande que "a fungdo correicional
ndo se confunde com chefia ou hierarquia,
ndo val sequer ao campo disciplinar da apli-
cagdo de penas administrativas aos agentes
da policia. Mas o poder de apurar os fatos,
em procedimento correicional, ndo lhe pode
ser negado, sob pena de se tormarem letra
morta as garantias constitucionais. Nem se
alegue que outro orgio teria a fung@o correi-
cional. Nada obsta que a fungdo correicio-
nal coexista em relagdo a vdrios drgdos. O
regime democritico pede a existéncia de
miiltiplas formas de fiscalizag@o do servigo
publico. Aliés, essa é a razdo pela qual a de-
mocracia se defende melhor da corrupgiio do
que os regimes de forga".

Enfim, em uma interpretagdo sistémica, ¢
nio a s6 gramatical do an. 129, VII, da
Constituigdo, reafirmo que o controle exter-
no da atividade policial pelo Ministério Pi-
blico veio para somar-se. 2 atividade correi-
cional do juiz, isto &, do Poder Judiciario, e
ndo para exclui-la, em especial dianiec da
norma do art. 5.°, XXXV, justamente por di-
zer respeito aos direilos e garantias funda-
mentais, individuais e coletivos, ndo poden-
do nenhuma lei, mesmo que complementar,
excluir da apreciagdo do Poder Judiciario le-
sd0 ou ameaga a direito.

Cumpre finalmente salientar que o con-
trole extermo ha de 56 ser feito nas atividades
tipicas de policia judiciaria, ou seja, aquelas
que se desenvolvem ap6s a eclosdo da infra-
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¢ao pt:nal.8 n#o tendo sentido a sua existén-
cia sobre a atividade tipicamente de policia
administrativa, que objetiva evitar a ocorrén-
cia de ilfcitos em geral, administrativos ou
nio.

Essa destinacio especifica do controle ex-
terno para os atos de policia judiciaria, sejam
eles praticados por gualquer corporago poli-
cial, ficou evidente com a publicagio da Lei
n.° 8.626/93, quando no art, 26, IV, determi-
na;

"Art. 26. No exercicio de suas fun-
¢Bes 0 Ministério Piblico podera:

1V - requisitar diligéncias investi-
gatérias e a instauracdo de inquérito
policial e de inquérito policial militar,
observando o disposto no art, 129,
VIII, da Constitui¢ia Federal, podendo
acompanha-los;".

Mais adiante o art. 41, VIII, completa:

"Art. 41, Constituem prerrogativas
dos membros do Ministério Piblico,
no exercicio de sua fungfo, além de
outras previstas em lei:

VIII ~ examinar, em qualquer re-
partigio policial, autos de flagrante ou
inquérito, findos ou em andamento,
ainda que conclusos 4 autoridade, po-
dendo copiar pegas e tomar aponta-
mentos;".

Assim, no interesse da agdo penal, todo e
qualguer ato de policia que ocorra no sentido
de apurar ilicito penal, desde o atendimento
da ocorréncia pelo policial de rua até o final
do inquérito policial, esta sob a égide do Mi-
nistério Pdblico, que poderd controid-los ex-
temamentc na forma acima prevista ou ainda
conforme dispuser a lei complementar esta-
dual (I.ei Orginica do Ministério Pablico
ainda por ser editada), nos termos do art. 2.°
da Lei n.° 8.625/93.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanells, Direito adminis-
srative. Sio Pavlo: Edjtora Atlas, 1990, p. 90, citando
LAZZ ARINI, Alvaro. "Do poder de poli¢ia”. In Revista
de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de
Sdo Paulo: Sao Paulo, Editora Lex, jan /fev.1986, v, 98,
pp, 20-25.

3. Juizados especiais para o julgamento de
infragdes penais de menor potencial ofensi-
vo fart. 98, 1, da Constituigdo Federal)

Desenvolvi o tema dos juizados especiais
para 0 julgamento das infragfies penais de
menor potencial ofensivo, previstos no art.
98, 1, da Constitui¢io de 1988, durante o
Simp6sio Nacional dos Juizados Especiais
de Pequenas Causas — Civeis e Criminais —,
realizado em Curitiba, de 4 a 6 de junho de
1992, sob os auspicios da Associacio dos
Magistrados Brasileiros, Tribunal de Justica
do Parand e Associagfio dos Magistrados do
Parand, cabendo aqui reproduzi-lo dado que
adotado no conclave referido,

3.1. O arraso do processo penal no Brasil

O experiente Valentim Alves da Silva,
que exerceu durante muitos anos as fungdes
de juiz corregedor da policia judicidria no
Estado de Sdo Paulo, costuma dizer que a
Justica criminal no Brasil, comparando-a
com a de outros paises, alguns até menos
evoluidos, estd atrasada em pelo menos cin-
qiienta anos. Ele tem razio porque, em 1935,
Vicente Rao ja dava ao Brasil um projeto de
lei moderno criando o Juizado de Instrugio
Criminal,

A prova cabal de que o modelo vigente
nZo deu certo, particularmente na &rea crimi-
nal, pode ser encontrada no estudo denomi-
nado "Indice de Seguranga Pessoal e da Pro-
priedade — Indicadores de Crime e Violén-
cia", produzido pela Universidade de Sao
Paulo a pedido da Secretaria Especial de Pla-
nejamento da Presidéncia da Repiblica, no
qual se confirmou, matematicamente, gue
enorme quantidade de agdes penais, mais de
um tergo, ndo é apreciada devido a fatores
diversos, como extingfio da punibilidade,
prescri¢ho, arquivamento de inquéritos, etc.,
ou resultam em nada, pela insuficiéncia ou
ilicitude das provas feitas na fase policial,
tudo is80 sobre o universo das ocorréncias
policiais que chegam 3 Justi¢a criminal. Mas
h4 aquelas - e isso ¢ piblico e noiério — gue
nio chegam, cerca de dois tergos, criando
um quadro de impunidade gerador do medo
¢ da inseguranga que se alastra a todos, se-
jam ricos, sejam pobres.
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Até agora, para combater 0s males so-
ciais, vé-se que o Estado tem procurado dar
muita ¢ melhor policia. Mister se torna dar,
também, mais Justica, porque a melhoria de
uma parte, isoladamente, ndo propiciard
mais eficiéncia e eficdcia do sistema crimi-
nat.

3.2, Juizado especial, o avango da Justica
criminal

A pravidade do problema preocupou os
constituintes de 1988, que buscararn uma so-
lugfo, ainda que timida, na instituigdo dos
Jjuizados especiais para julgamento das infra-
¢Oes penais de menor potencial ofensivo,
através do art. 98, I, da Carta Politica. Timi-
da porque o ideal que buscamos, repito, é a
criagiio dos juizados de instrugdo criminal,
que figurou nas diversas fases do Projeto de
Constitui¢do, até que o denominado "Cen-
trio” o afastasse do texto, sendo a seguir
destacado para votag3o em plendrio. o que
acabou ndo ocorrendo em razio das pressdes
classistas feitas sobre os constituintes que o
defendiam. Assim, fugiu-se ao debate e & vo-
tagdo da matéria no plendrio da Assembléia
Nacional Constituinte, pois sabia-se que sua
aprovagio inexoravelmente ocorreria. Mas,
s¢ abortado foi do texto constitucional o ins-
tituio do juizade de instrug3io criminal, o
mesmo hfo se pode dizer do seu espirito,
que continua presente no capitulo dos direi-
tos e deveres individuais e coletivos da Car-
ta, conforme atesta o art. 5.° ¢ seus incisos
X1, XIIL X1LIX, LVI, LXI, LXII e LXVI, en-
tre Outros.

Todavia, salvaram-se os juizados espe-
ciais, onde, em linhas gerais, o legislador
constituinte quis dar ao Brasil, nas aludidas
infrages penais, um processo que se oriente
pelos critérios da oralidade, simplicidade, in-
formalidade, economia processual e celeri-
dade, o0 que é uma vitéria, pois configura
avango considerdvel no sentido de aperfei-
goar a Justiga criminal, velho anseio do povo
brasileiro.

O que ndo podemos, na legisla¢ao infra-
constitucional, tanto no mbito federal quan-
to no estadual, é perder de vista os objetivos
colimados pelos constituintes, entre 0s quais
devem ser alinhados como fundamentais os

seguintes: a) a possibilidade de acesso direto
e imediato & justiga; b) procedimentos ageis
com a instrugdo correndo toda perante o juiz:
¢} prestacdio jurisdicional rapida, asseguran-
do recurso as partes.

Deve, também, ser prevista uma estrutura
maleavel, terminando, nesses casos, com a
mitigada participagdo do juiz no inicio da
instrugao criminal, dando 2 autoridade judi-
cidria competenie maior amplitude de instru-
¢do criminal, sem que ela se deixe resvalar
para o campo policial.

A evolugio pretendida ¢ a de que os de-
poimentos prestados nos juizados especiais
sejam tnicos € ¢ seu revestimento juridico
termine ¢om a cléssica situaglio de ¢ acusa-
do confessar perante a autoridade policial e
negar perante a autoridade judicidria, ou,
em outras palavras, confesse na Policia e ne-
gue na Justica criminal.

3.3. Distingdo entre o juizado especial e o
Juizado de pequenas causas

Embora nao seja 0 nosso tema especifica-
mente neste evento, cumpre salientar a dis-
tingfio entre os juizados especiais e os juiza-
dos de pequenas causas, estes consagrados
no art. 24, X, da Constitui¢ao.

Pelo texto da Carta, estd evidente a inten-
¢d30 do legislador em diferenciar os dois ins-
titutos, recepcionando a Lei n.° 7.244, de 7
de novembro de 1984, que cutdou da criagdo
¢ funcionamento do Juizado Especial de Pe-
quenas Causas, tudo, no dnico intuito de agi-
lizar a prestagiio jurisdicional. Nesse sentido,
também, entendeu a Constituigdo paulista
(aris. 54, VIII e IX, 87 ¢ 88).

A propésito, tratamos do assunto em tra-
balho publicado na Revista de Processo n.°
58, abr./jun. 1990, pp. 110-113, sob o titulo
"A Constituigio Federal de 1988, os Juiza-
dos Especiais e os Juizados Especiais de Pe-
quenas Causas".

A titulo de ilustrag@o, cabe dizer que no
Estado de Sao Paulo temos hoje mais de cem
unidades desse juizado em pleno funciona-
mento, com excelentes resultados tanto para
o Poder Judiciario quanto para a populagio,
que cada vez mais os tem procurado e presti-
giado.
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3.4. Sitvacdo arual do projeto de lei sobre os
Jjuizados especiais

Em 3 de agosto de 1988, portanto antes
mesmo da promulgagio da atwal Constitui-
¢do, quando o dispositivo ainda tinha nume-
ragdo diferente, mas ja estava definitiva-
mente aprovado, preparamos o trabalho "Jui-
zados Especiais para Julgamento das Infra-
¢des Penais de Menor Potencial Ofensivo",
publicado também na Revista de Processo
n.° 58, abr/jun. 1990, pp. 99-107.

Esse trabalho foi apresentado & Cimara
dos Deputados pelo Deputado Federal Gon-
zaga Patriota, de Pernambuco, sob a forma
do Projeto de Lei n.° 3.883, de 1989, sendo

acolhido e juntado aos projetos de lei dos

Deputados Michel Temer, Nelson Jobim e
Manoel Moreira, que em conjunto, tramita-
ram naquela Casa, culminando ne Projeto de
Lei da Cimara n.° 91, de 1990, aprovado ¢
enviado ao Senado Federal.

No Senado, coube ao Senador José Paulo
Bisol, mercé de sua condi¢do de ex-magis-
trado no Rio Grande do Sul, a missio de re-
latar o projeto oferecendo-lhe os ajustes fi-
nais. Nesse momento, pelo que estamos sa-
bendo, o Senador Paulo Bisol opton por um
substitutivo onde considerou as linhas gerais
do projeto, deixando as particulares para os
Estados legislarem, 0 que ao nosso ver esti
correto, até porque devem ser respeitadas as
peculiaridades regionais em um pafs de di-
mensdes continentais como € o nosso. Esse
substitutivo, a0 que scubemos, decorre de
proposta da Associagdo dos Magistrados
Brasileiros, gragas ao descortino da comis-
s30 integrada pelos Ministros Salvio de Fi-
gueiredo Teixeira, que ontem nos honrou
com a sua exposicio, e Athos de Gusmio,
como também dos juristas Rémolb Letteriel-
lo e Caetano Lagrasta Neto. Caso o parecer
do Senador nio seja acolhido pelo Senado,
deverd ser, porém, aprovado o projeto prati-
camente como veio da Cimara,

Nessa fase do projeto, quero dizer, sugeri-
mos ao Senador que fosse retirada do texto a
revogacdo da Lei n.° 7.244/84, deixando so-
breviver os juizados de pequenas causas,
porgque, afinal, eles estfio expressos na Carta
e. quanto mais tribunais especiais existirem,
melhor serd para 0 povo — para o Iico, para o

pobre -, como temos entendido no Estado de
Sao Paulo.

4. Justica rdpida e eficiente como fator de
reducdo da impunidade

O tema de uma justica rapida ¢ eficiente
foi também objeto do aludido Simpésio Na-
cional dos Juizados Especiais de Pequenas
Causas — Civeis e Criminais —, cabendo-me
também discorrer sobre o plantdo criminal,
providéncia essa dtil nfio s6 em termos de
juizados especiais para o julgamento de in-
fracbes penais de menor potencial ofensivo,
como também para os juizados de instrugdo
criminal, este filtimo logo abaixo examinado
(item 6).

A deficiéncia na puni¢io da ilicitude, jd o
afirmei em outro trabalho,” gera a impunida-
de, que € fator acelerador da desagregagio
social e, portanto, ingrediente de risco A esta-
bilidade das instituigdes. O advogado José
Carlos Dias sintetizou muito bem o proble-
ma ao afirmar que devemos tratar de enfren-
tar a questdo da violéncia com olhos sociais,
de preparar nossas policias € nossa Justica
para que a impunidade nfio prospere. Vista a
gravidade que representa a impunidade, cabe
analisd-la naquilo que advém de defeitos no
ciclo da persecuclo criminal, mais especifi-
camente, no ciclo de policia, onde estou de-
veras convencido de que o problema esta
principalmente na instrugio criminal.

Estudos sérios, realizados pelo Instituto
dos Advogados Brasileires (IAB) e por juris-
tas de porte, com efeito, mostram que funda-
mentalmente a origem dos erros estd no ver-
dadeiro afastamento do Poder Judicidrio em
relagdo ao inicio da instrugdo criminal, sen-
do o restante mero acessorio ou decorrente,
como ja o afirmei anteriormente.

O Plant3o criminal é a solug3o, diante dos
principios da oralidade, do acesso rhpido a
Justi¢a, do procedimento sumdrio, enfim as
caracteristicas de tribunal agil que a Consti-
tuigAo de 1988 impds aos juizados especiais,
pois, caso contrério, acabardo por ndo aten-
der as finalidades para as quais foram cria-
dos.

9 LAZZARINI, Alvaro. A seguranga piiblica e o aper-
Jeigoamento da policia no Brasil, cit
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Realmente, as cidades mais populosas
vém demonstrando, desde muito tempo, cla-
ra necessidade de plantdes judiciais, mesmo
com a atual estrutura do Poder Judiciddo. O
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
hé muitos anos criou, através de provimento,
o plam@o judicial da capital que se mostra
muito itil,

Outro aspecto importante a destacar, com
relaglio aos plantdes dos juizados especiais, é
o fortalecimento que, de forma indireta, eles
representam para a institvigio policial. Por
certo, o contato direto entre o policial de rua,
figura essencial nos trabalhos da policia, € o
juiz, com o tempo, levard ao aprimoramento
desses servigos, sem falar na natural dimi-
nui¢do da violéncia e da corrupgiio, dificulta-
das apgora pela presenga viva do magistrado,
Além do mais, o iz criminal especial, para
sua decisdo, ndo pode prescindir do contato
pessoal e imediato com o agente piblico,
que, se nio viu o fato, por certo chegou ao
local poucos momentos depois, tendo senti-
do de perto a sitwagio que se afigurou e, por-
tanto, em methores condigdes de esclarecé-
la.

Também 2 policia judicidria ver-sc-4 be-
neficiada, pois, livie de grande pare dos
anacrinicos inquéritos policiais, que s3c, po-
tencialmente, fonte inesgotivel de corrup-
¢lo, poders voltar seus esforgos, com maior
énfase e propriedade, 3 sua atividade-fim, a
investigacio criminal, hoje colocada em um
plano inferior para privilégio de fungdes car-
tordrias e de policia administrativa,

Entretanto, nic devemos nos esquecer de
resguardar a figura do juiz, que, pela tradi-
¢do brasileira, nfio deve adentrar a 4rea de
competéncia policial, no que zelard o seu
respectivo érgao censor, Em outras palavras,
poder-se-go distribuir as fungdes, conforme
segue:

A) Policia:

1 — atendimento da ocorréncia;

2 - diligéncias e investigagdes prelimina-
res, imedialas;

3 - investigagtes ordenadas pelo juiz,

B) Juiz especial:

1 — instauragfio e instrugio do processo;

2 — preparo para o julgamento;

3 - julgamento;

4 — execugdo.

Mas o ideal de adotar-se os plantdes dos
juizados especiais de maneira imediata e am-
pla esbarra na dura realidade brasileira. Dai
propormos umna sofugdo intermedidria, onde
0 sistema atual conviva com o pretendido,
implantando-se paulatinamente,

Nossa sugestdo de funcionamento dos jui-
zados especiais para julgamento das infra-
¢0es penais de menor potencial ofensivo
abrange todo um ciclo completo desde a {ase
policial até o julgamento, com o planto ju-
dicial funcionando mesmo que em parte do
dia.

5. Atualizagdo da lei penal

Néo cuidarei aqui da problematica da cri-
minalizag3o e descriminalizagdo de condu-
tas, e sim dos tipos criminais que interessam
aos juizados especiais, alids como o fiz no
tema que me foi oferecido a expor no referi-
do Simpésio Nacional dos Juizados Espe-
ciais de Pequenas Causas — Civeis e Comi-
nais.

Penso que a ciiminalizaglio ¢ descrimina-
lizagio de condutas ndo é tema para esta
oportunidade em que se cuida do papel da
investigacdo e do sistema judicidrio na pre-
vengdo do crime, eis que se encontra previa-
mente definido em lei, nos estritos tenmos do
art. 5.°, XXXIX., da Constitui¢io.

5.1. IntencGo do legislador constituinte a
respeito das infragbes penais de menor po-
tencial ofensivo

Na memorivel sessdo da Assembléia Na-
cional Constilinte de 5 de abril de 1988,
que aprovou o5 juizados especiais, defenden
0 texto vitorioso o constituinte Plinio de Ar-
ruda Sampaio, derrotando, em discurso bri-
lhante, as alternativas retrégradas que entao
se apresentavam. Tal discurso representa a
mais auténtica e precisa interpretagio dos
objetivos que nottearam o legistador consti-
tuinte ao elaborar e aprovar a norma consti-
tucional, e por isso cabe aqui transcrevé-lo,
em parte:

"Em relagio aquilo que foi aprova-
do na Comissao de Sistematizago, na
Subcomissiio do Poder Judiciario e do
Ministério Piblico, que consta do pro-

Brasila a. 31 n. 121 jan/mar. 1994

179



jeto do "Centro", emenda atualmente
aprovada. O que 14 se diz é mais amplo
tecnicamente, mais perfeito, e repre-
senta avangos processuais importants-
simos, que vou ler: ‘A Justica dos
Estados dever4 instalar juizados espe-
ciais, providos por jufzes togados, ou
togados e leigos, para o julgamento e a
execucdo de causas civeis de menor
complexidade (...)’. Ndo ¢ pequena
causa. O que é uma pequena causa? E
aquela que tem pouco valor econbmi-
co ou uma de menor complexidade,
mais facil de ser julgada, podendo ser
julgada mais rapidamenite.

Prossigo a leitura do artigo: ‘(...) e
infragBes penais de menor potencial
ofensivo, {...)". Nac é apenas a contra-
vengdo, mas também o crime, desde
gue tenha potencial ofensivo menor e,
portanto, seja mais facilmente julga-
vel.

Prossigo: ‘(...) mediante procedi-
mento oral {...)". A mengio aqui é ex-
pressa & oralidade do processo. E o
grande avango. E o julgamento perante
0 juiz, ali, na hora, da causa pequena,
oral, sem preocupagdo, sém uma longa
tramitag#io processual.

Outra novidade €sta neste pequeno
artigo, que chamaria a alengao dos Se-
nhores Constituintes: *(...) permitida a
transagdo (...)", ou seja, é permitido
que as partes € 0s juizes cheguem a um
acordo para terminar a demanda.

Prossegue: ‘e o julgamento de re-
cursos por juizes de primeiro grau’.

Este texto representa um longo es-
tudo, um longo processo de experi-
mentagdo realizado em vérias partes
do Brasil, representa este desejo de le-
var a Justi¢a mais bem perio do povo."
(Didrio da Assembiéia Nacional Cons-
tituinte, abr. 1988, quarta-feira, 6, p.
90083

A vista disso, ¢ inequivoco o conceito de
infragdo penal de menor potencial ofensivo,
abrangendo as contravengdes e os crimes,
com menor potencial ofensivo e mais facil-
mente julgdveis, Observem-se os dois requi-

sitos incidentes sobre os crimes para defini-
¢lio da competéncia dos juizados especiais.

5.2. As infracdes penais de menor potencial
ofensivo nos ouiros projetos de lei apresen-
tados & Cdmara dos Deputados

No projeto do Deputado Nelson Jobim, a
competéncia dos juizados especiais crimi-
nais foi assim definida:

“Art. 61. Os juizados especiais cri-
minais terdo competéncia privativa,
nas comarcas onde instalados, para
processar € julgar, sob procedimento
oral e sumarfssimo:

I — os crimes de furto (art. 155, ca-
put, do Codigo Penal);

I1 - os crimes dolosos punidos com
pena de reclus@o até 1 ano, ou de de-
tencio até 2 anos;

I1I - 0s crimes culposos;

IV — as contravengdes."

Por sua vez, o Deputado Manoel Moreira,
em seu projeto, considerou as infragdes pe-
nais de menor potencial ofensivo da seguinte
forma:

"Art. 3.° Para os efeitos desta Lei,
consideram-se infragdes penais de me-
nor potencial ofensivo aguelas previs-
tas na legislagio penal ordinéria ¢ nas
leis extravagantes apenadas com de-
tencio até ym ano, no mMaximo, ou
com pris#o simples e multa, cumulati-
va ou alternativamente, € ainda o furto
de coisa de pequeno valor."

5.3. Nossa posigdo sobre as infragdes pe-
nais de menor potencial ofensivo

Com o objetivo de fundamentiar nossa po-
si¢do ao conceituarmos as referidas infragdes
penais, buscamos embasamento nos anais da
Assembléia Nacional Constituinte, nos estu-
dos do Instituto dos Advogados do Brasil,
nos trabalhos do I Congresso Nacional de
Sepguranga Viiria ¢ na experiéncia de vérios
anos como juiz criminal em S#o Paulo, re-
sultando nos seguintes dispositivos integran-
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tes do projeto de lei apresentado pelo Depu-
tado Gonzaga Patriota:

"Are, 3.°. Consideram-se infragdes
penais de menor potencial ofensivo as
apenadas com detengfo até 1 ano, a le-
sdo corporal culposa, o homicidio cul-
poso, € as contravengdes penais,

Paragrafo dnico. N3o se aplica esta
Lei aos crimes falimentares, aos de
responsabilidade dos funciondrios pd-
blicos, acs de imprensa, aos praticados
contra a propriedade imaterial, aos da
competéncia da Justica Federal, da
Justica Militar e da Justiga Eleitoral,
aos da competéncia originaria do Su-
premo Tribunal Federal, do Superior
Tribunal de Justiga, dos Tribunais Re-
gionais Federais ¢ dos Tribunais de
Justica ¢ de Algada.

Art. 4.°. Compete ao juiz especial
definir a possibilidade de julgar o caso
criminal que lhe for apresentado, des-
de logo e nos termos desta Lei."

Cumpre destacar que a nossa proposta
contemplou a possibilidade de um julgamen-
to mais répido ¢ eficiente das lesSes corpo-
rais culposas e dos homicidios culposos, de-
cotrentes de acidentes de veiculos. Isso foi
motivo de estudos pela comissao temdtica da
Assembléia Nacional Constituinte que cui-
dou do Poder Judicidrio, entendendo a co-
miss3o que os crimes de trinsito, facilmente
Jjulgaveis, poderiam ser apreciados pelos jui-
zados especiais.

A questiio, alias, ji fora objeto do I Con-
gresso Nacional de Seguranga Vidria, reali-
zado de 31 de margo a 3 de abril de 1986,
em Sio Paulo.

Naquela oportunidade, em mensagem di-
rigida aos congressitas, Marcos Luis da Cos-
ta Cabral, entdo Presidente do Contran (Con-
selho Nacional de Transito) ¢ presidente do
congresso, afirmou que a "Repiblica trairia
a demanda social de seguranga s¢ nio assu-
misse a pre/engdo da criminalidade do aci-
dente de trinsito como objeto, legitimo, de
investimento social, da atuagio emergencial
do Estado. O clamor popular por seguranga
impde, assim, a atiuagdo imediata do Estado,
no momento em que este assume a tarefa

histérica de reconstituir-se democraticamen-
e e de garantir 2 comunidade as condigdes
préticas de exercer a cidadania no quadro de
sua vida cotidiana, fundada em liberdade e
na observéncia das normas legais™ (anais do
referido congresso).

Ainda naquele congresso, no dia 3 de
abril, tivemos a oportunidade e a honra de
presidir o painel “O Poder Judiciario e o
Transito", tendo como painelista os Desem-
bargadores Kazuo Watanabe e Orlando Gan-
dolfo e o juiz de direito Octavio Jorge de Ce-
sar Valeixo, entdo titular da 1.* Vara de Deli-
tos de Transito de Curitiba.

O Desembargador Kazuo Watanabe, pe-
las anotagdes que ainda temos em nosso po-
der, defendeu a tese da criag@o, justamente,
de Juizados de Pequenas Infragfes Crimi-
nais. E o painelista Octavio Jorge de Cesar
Valeixo, ap6s explanar sobre as vitimas sa-
crificadas em holocausto & maquina, salien-
tou que "o Poder Judicidrio, dependente que
¢é dos demais Poderes, tanto na sua estrutura-
¢d0 como na elaboragdo de legislagdo ajusta-
da a realidade dos delitos de circulagio de
veiculos, encontra-se tolhido na sua acdo de
fazer intervir o direito, refreando a vontade
do homem em determinados limites, de for-
ma a reduzir 0 risco para a seguranga dos
bens juridicos. E um mero espectador desse
quadro tragico de violéncia, vivendo, ainda,
ao tempo do cabriolé para enfrentar a crimi-
nalidade decorrente de méiquinas turbina-
das".

Dai a sua proposigiio de que deve havera
reformulagio da legislagio administrativa,
penal e processual, ensejando uma reestrutu-
ragio judicifina e policial de forma a permi-
tir rapida solucdo dos feitos decorrentes dos
SInistros viarios.

Esse, a0 que entendemos, o anseio do
povo a que o Poder Judicidric deve servir.
Nio pode o Poder Judiciario ficar inerte na
magnitude do tema, inclusive, no que se re-
fere aos acidentes de trinsito. A par de criti-
car, de mostrar o seu desagrado, o Poder Ju-
dicidrio, com a experiéncia de seus juizes,
deve apresentar algo de concreto, enfrentan-
do os problemas, direcionando o legislador.
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5.4, As infracdes penais de menor potencial
ofensivo e o projeto de lei dos juizados espe-
ciais aprovado pela Cadmara dos Deputados

O Projeto de Lei da Camara dos Deputa-
dos de n.° 91, de 1990, por sua vez tratou das
aludidas infragdes penais da maneira seguin-
te:

"Ar1. 61. Consideram-se infracdes
penais de menor potencial ofensivo,
para os efeitos desta Lei, as contraven-
¢0es penais € 0s crimes a que a lei co-
mine pena méixima nfo superior a um
ano, excetuados os casos em que a lei
preveja procedimento especial.”

Nzo poderfamos estar de inteiro acordo
com a defini¢@io que o Projeto de Lei n.° 91
deu para as infra¢3es penais de menor poten-
cial ofensivo, pois, com a devida vénia, ela
nZo estd A altura da intenglo do legisiador
constitucional, conforme demonstramos, e
nem dos anseios da nossa Justica criminal.
Se os constituintes consideram o juizado es-
pecial um avango important(ssimo para a
prestacio jurisdicional, e de fato o €, nfo
serd coerente restringir-lhe a competéncia
t#o drasticamente, reduzindo-o a um tribunal
que, embora tenha caracteristicas avangadas,
s6 cuida de assuntos cuja relevancia € mini-
ma. Pelos estudos que fizemos, a proposta
do Projeto de Lei n.° 91 abrangeria cerca de
setenta ¢ cinco tipos penais, vale dizer, me-
nos de um tergo do previsto no atual Cadigo
Penal, a maioria tipos de pouca incidéncia.

Acreditamos que uma emenda supressiva,
retirando o limite de um ano nos crimes ape-
nados com detencfio, seja a saida para a ade-
quagdo do projeto ac que precisamos, fican-
do as contravengdes penais € 0s crimes ape-
nados com detengio integrados ao conceito
de infragGes penais de menor potencial ofen-
sivo. Cabe lembrar que nossa posigiio esté de
acordo com a legislagio penal vigente, pois
o prépric Cédigo Penal, ao avaliar o alcance
do delito em fungdo do objeto juridico, ohje-
to material e sujeito passivo, distingue as pe-
nas de reclus@o das de detenclio, estas apli-
céveis quando 0 impacto do dano ou do peri-
g0 ¢ mais brando, menor ou de conduta me-
nos grave; sintetizando: de menor potencial
ofensivo.

6. O inguérito policial e o juizado de instru-
cdo

O juizado de instrugho criminal ou, sim-
plesmente, juizado de instrugiio, como venho
demonstrando em diversos escritos e confe-
réncias que se seguiram ao langamento do
citado Direito Administrativo da Ordem Pi-
blica, em 1986, representara, sem sombra de
didvida, grande avango na histéria do Poder
Judicidrio do Brasil, aproximando ele do
povo, sem ransformar o juiz em policial e
coibindo a reciproca, isto €, que o policial
tenha foros de magistrado, como vem ocor-
rendo com policiais decidindo o que fazer da
ocorréncia criminal que € levada i delegacia
de policia.

E velho anseio, mais que secular, do ve-
tusto Instituto dos Advogados Brasileiros
(IAB), retomado em 1985, inclusive por po-
liciais civis e militares, como ainda por ma-
gistrados brasileiros reunidos em congresso
em 1986, em Recife.

O juizado de instrugdo, como j4 o dissera
Vicenzo Manzini, tem por finalidade reco-
lher e tomar em consideracio a defesa do
imputado e instruir jufzo sobre a questdo de
ser ou n#o ser caso de mandé-lo a julgamen-
10.

Fssa instrugfio criminal prévia ¢, em ge-
ral, no dizer insuspeito de Hélie Faustin, o
inquérito judicial destinado a descobrir todas
as circunstincias, reunir todos os documen-
tos e provocar todas as medidas conservat6-
rias necessérias, quer & seguranca dos fatos
incriminados, quer A seguranga da agdo da
Justiga.™ A instrugio preliminar é uma insti-
tui¢lo indispensavel A justica penal, sendo o
seu primeiro beneficio o de proteger o incul-
pado.

Nzo é demais voltar a chamar o magisié-
110 do experiente Valentim Alves da Sitva, !
que durante muitos anos foi juiz corregedor
da policia judicidria de Sao Paulo, quando
salientou que o sistema atual de inqué-
ritos policiais, além de tornar extraordina-
riamente demorada a agho da justi¢a penal, é

10 B AUSTIN, Hélie. Traité de Pinstruction criminelle,
. 5,pp. 317,

11 SILVA, Valentim Alves da. Relator Policial, Sko
Paulo, 2. 4, n.° 34, out. 1986, p. 12.
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excessivamente onerosa, a tomar inarredavel
a necessidade de duplas diligéncias para ins-
trugdo do processe, com colheita de prova na
policia e, depois, sua repeti¢ao em juizo, ji
agora em condigbes desfavordveis, dado o
decurso do tempo entre o fato ¢ a realizagio
da prova.

Contra o juizado de instru¢io nio se ar-
gumente com eventual dificuldade de dispor
de um nimero suficiente de juizes prepara-
dos para atender adequadamente ao mimero
de juizados que se precisaria instalar. Penso
que tal argumento - verdadeiro argumento
ad terrorem — ndo procede. Com o juizade
de instrugdio criminal, como focalizado, ¢
Jjuiz nfio se transformard em policial; conti-
nuaré juiz, sendo, portanto, possivel ter um
nimerc suficiente de juizes preparados para
atender adequadamente 3 demanda de servi-
¢0 que a policia apresentar. Diligéncias in-
vestigatorias que se tomem necessdrias
elucidagio da infra¢Ao penal serdo requisita-
das & policia pelo juiz instrutor,

O ndmero suficiente de juizes, ademais,
nio ¢é dificuldade intransponivel que se pos-
sa antepor a0 avango reclamado secularmen-
te, como focalizado. Sempre sustentei que
tudo é questio de sele¢do de magistrados
qualificados, j4 que os seus concursos sdo
freqiientes ¢ todos os anos sdo formados ba-
charéis em direito, estando inscritos s6 em
S3o Paulo mais de cem mil desses profissio-
nais de advocacia.

Diriam também que a experiéncia teria
dado resultados negativos nos paises que o
adotaram. Nioc tenho conhecimento de em
quais paises isso teria ocorrido; lembro, po-
rém, que José Fredenico Marques, apesar de
ser um critico do sistema dos juizados de
instrug#o criminal, com toda honestidade in-
telectual e cientifica que caracteriza a sua
obra de jurista ilustre, atesta em contrario ao
dizer que o juizado de instrugdo criminal é
"institui¢io consagrada na maioria das legis-
lagdes ocidentais”, concluindo que, apesar
das criticas que possam existir, apesar de
eventuais defeitos, "o juiz de instrugio conti-
nua mantido em quase todos os pafses em
que foi adotado ac instaurar-se, na justiga
penal, o chamado sistema miste, nos moldes
com que o estruturow o Code d Instruction

Criminelle. Na Idlia, o juiz de instrugao per-
siste, malgrado um processualista do estofo e
prestigio de Carnelutti haver tentado extin-
gui-lo, substituinde-o pelo Mimstério Piibli-
co. E falo idéntico ocorren na Franga. em
que a auteridade intelectual de um Donned-
jeu de Vabress ndo foi, também, suficiente
para suprimi-lo". Tudo isto — acrescenta José
Frederico Marques — "se deve a circunstén-
cia de sumo relevo de que o juiz de instru-
¢do, por ser um magistrado judicial, exerce
suas fungdes (malgrado os poderes inquisiti-
vos de que se encontra armado} sem a prepo-
téncia_ g o arbitrio das autoridades poli-
ciais".

Argumentar-se-a finalmenie que, com a
criagdo dos juizados especiais para o julga-
mento de infragdes penais de menor poten-
cial ofensivo (art. 98, I, da Constituigio), re-
solvido ficou o problema dos juizados de
instrugdo criminal, pelo menos em relacio a
esse tipo de infragdes. :

Sinto-me & vontade para reafirmar o que
venho pregando ha muito lempo, isto é, se
para as denominadas pequenas causas patri-
moniais, o legislador patrio evoluiu, criando
0s juizados de pequenas causas, airavés da
Lei n° 7.244, de 7 de novembro de 1984,
hoje com dignidade constitucional (art, 24,
X, da Constituigdo), ¢ tudo para dar garantia
do Poder Judicidrio na solug3o das pequenas
causas, com muilo mais razdio devem ser
criados os juizados de instrugdo criminal,
conforme os fundamentos apresentados meio
século passado, mas ainda atualissimos, por
Vicente Réo.

Sinceramente, sem nenhum interesse cor-
porativista ou subalterno, entendo nio ser
crivel, como tenho pregado, que para as cau-
sas de pequeno valor patrimonial seja dado
imediato acesso ao Poder Judicidrio, enquan-
10, semrl querer parecer demagogo, para a
grande causa que & a liberdade do homem, a
sua dignidade, garantidas que est3o no art.
3.2 da Constitui¢3o, o homem tenha vedado
esse acesso direto e imediato, que fica condi-
cionado a tudo aquilo que a ele possa ocor-
rer em uma repartigio policial, seja civil ou

12 M ARQUES, José Frederico. Tratado de Direito Pro-

cessual Penal. a0 Pavlo: Saraiva, 1980, v. 1, p. 213,
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militar, apresenté-lo a quem o atenda, para o
initil, a mais das vezes, inquérito policial.

O supremo valor a dignidade humana —
imensamente maior do que pequena causa
patrimonial — deve merecer o tratamento di-
ferenciado, sem a initil intervengio do que
se concretiza no denominado inquérite poli-
cial, deixando-se, desde logo, & autoridade
Jjudicifria competente a instrugdo do proces-
so, com o sé auxilio das investiga¢des poli-
ciais.

Bem por isso sempre entendi timida a s6
previsio de criagl3o dos juizados especiais
para o julgamento de infraglies penais de
menor potencial ofensivo no art. 98, I, da
Constituig3o.

Timida porque nfio resolve o problema,
¢riando, no entanto, a grave situagdo de que
um pequeno delito leva o suspeito, desde
logo, & presenga do juiz, com todos os bene-
ficios j4 analisados, enquanio os delitos que
assim nZo possam ser considerados levam o
suspeito a todos os dramas € tramas que
ocorrem nas reparticdes policiais, que fre-
giientam diariamente as paginas dos noticia-
rios em geral e foram objeto de profunda dis-
sertacdo de mestrado por parte de Guaracy
Mingardi, dissertagiio essa que se transformo
em livro com o titulo Ziras, Gansos e Trutas.'

Segundo entendo, na revis3o constitucio-
nal, iniciada em 1993, dever4 ficar previsto
que a lei criard juizados de instrugio crimi-
nal, fixando-lhes atribuigBes e competéncias,
alias conforme ja fora previsto no art. 124 do
Projeto de Constitui¢io apresentado pela en-
1o Comissfio de Sistematizacdo da Assem-
bléia Nacional Constituinte.

7. Conclusdes

Verificamos, de todo o exposto, que no
sistema judicidrio criminal se insere o sub-

13 MINGARDI, Guaracy, Tiras, gansos e trutas. Sio
Paulo: ed. Pigina Aberts, 1991, 209 pp.

sisicma da seguranga piblica, ao lado de ou-
tros subsistemas, como ¢ da legislag3o penal
¢ processual penal, o do Ministério Pdblico,
o da advocacia criminal e o carcerario.
Como destinatéario final estd a justiga crimi-
nal, na qualidade de poder que detém o mo-
nopélio da jurisdigao estatal.

O controle externo da atividade policial
pelo Ministério Pidblico (art. 129, VII, da
Constitui¢io) n3o exclui a atividade correi-
cional do Poder Judiciério, 6rgdo da sobera-
nia do Estado democritico de direito, que
nfo pode ser subtraido, em hip6tese nenhu-
ma, da apreciagiio de lesio ou ameaga a di-
reito (art. 5.°, XXXV, da Constituigio).

O funcionamento dos juizados especiais
para o julgamento das infracBes penais de
menor potencial ofensivo deve abranger todo
um ciclo completo, desde a fase policial até
o julgamento, com o plantdo judicial funcio-
nando, mesmo que em parte do dia, pois 0
contato direto entre o policial de rua, figura
essencial nos trabalhos da Policia, e o juiz
levaré, com o tempo, ao aprimoramento des-
ses servicos, sem falar na natural diminuigo
da violéncia e da corrupgio, dificultadas
agora pela presenca viva do magistrado.

Os juizados de instrugho criminal repre-
sentardo um grande avango para uma justica
rapida e eficiente, sendo fator de redugio da
criminalidade, pois os inquéritos policiais,
além de tomarem extraprdinariamente de-
morada a a¢io da justica penal, toma-a ex-
cessivamente onerosa, sendo inarreddvel a
necessidade de duplas diligéncias para a ins-
trugdo do processo, com colheitas de provas
na policia e, depois, sua repetigdc em juizo,
Ja agora em condi¢bes desfavoréveis, dado o
decurso do tempo entre o fato € a realizagfo
da prova.
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no direito brasileiro .

Kelsen e o controle de constitucionalidade

Gilmar Ferreira Mendes é Procurador da Repiblica.
Mestre em Direito pela UnB. Doutor em Direito pela
Universidade de Miinster - RFA.

GILMAR FERREIRA MENDES

Poucos sabem gue a possibilidade de se
outorgar a 6rgio do Ministério Piblico a ini-
ciativa do controle de constitucionalidade in
abstracto, positivada no direito constitucio-
nal brasileiro em 1965 (Emenda Constitucio-
nal n.° 16, de 1965; Constituigao de 1967/69,
art. 119, I, 1), ja havia sido contemplada por
Kelsen nas suas meditagdes sobre o chama-
do processo constitucional.

Agueles que se derem ao trabalho de
compulsar o texto da conferéncia proferida
por Kelsen perante a Associagio dos Profes-
sores Alemaes de Direito Publico (Vereini-
gung der Deutschen Staatsrechislehrer), de
1928, hio de se deparar com a seguinte pas-
sagem:

"Um instituto completamente novo,
mas digno de ser experimentado seria
a criagio de um advogado da Consti-
tuigio (Verfassungsanwalt) peranie a
Corte Constituctonal, que ~ em analo-
gia com promotor piblico no processo
penal — instaurasse de oficio o controle
de normas em relagdo aos alos que re-
putasse inconstitucionais. Evidente-
mente, esse advogado da Constitui¢io
deveria ser dotado de todas as garan-
tias de independéncia tanto em face do
Governo, como em face do Parlamento
{Eine véllig neue, aber ernstester Prii-
fung durchaus wiirdige Institution
wire die Aufstellung eines Anwalis
der Verfassung (Verfassungsawalts)
beim Verfassungsgericht, der — nach
Analogie des Staatsanwalts im Straf-
verfahren — von Amis wegen das Ver-
fahren zur Uberpriiffung jener Akte
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einzuleiten hétte, die, der Kontrolle
der Verfassungsgerichts unterworfen,
vom Verfassungsanwalt fir rechtswi-
drig erachtet werden. Dass die Stel-
lung eines solchen Verfassungsanwat-
tes mit allen nur denkbaren Garantien
der Unabhingigkeit gegeniiber der Re-
gierung wie dem Parlament auszustat-
ten wiare, versteht sich von selbst)
(Wesen und Entwicklung der Staatsge-
richtsbarkeit, 1929, p. 75).

E interessante notar que, sem se inspirar
diretamente em Kelsen, o legislador consti-
tuinte brasileiro acabou, um tanto casual-
mente, por positivar idéia de um advogado
da Constituigio (Verfassungsanwalt) (CF,
1967/69, art. 119, 1, 0.

Registre-se, ainda, que, no ambito do de-
bate sobre a reforma da jurisdig@o constitu-
cional, foi, em tempos mais recentes, reen-
cetada, na Austria, a discuss3o sobre a ado-
¢do desse instituto, tendo René Marcic de-
fendido expressamente a outorga de legitimi-
dade para provocar a Corte Constitucional a
um Verfassungsanwalt, que, segundo ele, ha-
veria de exercer uma fungao subsididria, mas
indispensavel (Seine Aufgabe wire subsi-
didir, aber unentbehrlich) (cf. René Marcic,
Zur Reform der dsterreichischen Verfos-
sungsgerichtsharkeit, in:  Festschrift fiir
Gebhard Miiller, Tiibingen, 1970, p. 217
(255).

Ainda no contexto dessas curiosidades
histéricas, vale mencionar a proposta de ins-
tituigio de uma Corte Constitucional formu-
lada na Constituinte de 1934 pelo deputado
federal fluminense Nilo Alvarenga. Aqui pa-
rece inequivoca a influéncia direta do mode-
lo de jurisdi¢@o constitucional defendido por
Kelsen, 1al como exposto na Conferéncia de
1928.

S0 os seguintes 0s termos da proposi¢ao
apresentada por Nilo Alvarenga:

“"Art. Compete a Corte de Justiga
Constitucional, origininia ¢ privativa-
mente, conhecer da argliicHo, suscitada
por qualquer parte interessada ou pelo
Ministério Piblico, em qualquer feito
¢ perante qualquer juiz ou tribunal, de
conflito de uma lei ou disposigio de

lei federal. ou de uma constituigio ou
lei estadual ou alguma de suas disposi-
¢Oes, com a Constituigdo Federal, ou
de uma lei estadual ou alguma de suas
disposi¢des, com a respectiva consti-
tuicdo estadual.

§ 1.° Levantada a preliminar de
inconstitucionalidade, o juiz ou tribu-
nal sobrestard no prossegunimento da
causa, depois de assegurar, quando ne-
cessdrio, a eficécia do direito reclama-
do, até que o tribunal se prohuncie.

8 2.° O juiz ou tribunal mandard
prosseguir o feito se a alegagio de in-
constitucionalidade for manifestamen-
e improcedente ou protelatoria, ca-
bendo desta decisdio carta testemunhé-
vel para a Corte de Justiga Internacio-
nal que, a requerimento da parte,
poderd mandar sustar 0 andamento do
processo, até o seu pronunciamento.

Art.  Qualquer pessoa de direito
publico ou privado, individual ou cole-
tivamente, ainda mesmo quando nio
tenha interesse direto, poderd pedir
originariamente a4 Corte de Justiga
Constitucional a declaragio da nulida-
de no todo, ou em parte, de uma lei ou
de quaiquer ato, deliberagZio ou regula-
mento, emanado do Poder Executivo,
manifestamente contrarios aos direitos
e garantias estabelecidos por esta
Constituigio.

§ 1.° A Corte s6 podera conhecer do
pedido, depois de informada, no prazo
maximo de 30 dias, pelo poder do qual
emanou a lei, o ato, deliberagio ou re-
gulamento.

§ 2.7 A lei ordindria determinarg a
forma rapida pela qual se processara o
pedido.

§ 3.° A sentenca anulatéria da Corte
de Justica Constitucional invalidars e
tomard inexeqiiivel para todos, em
parte ou no todo, a lei, ato, deliberagdo
ou regulamento por ¢la atingida e pro-
duzira estes efcitos na data de sua pu-
blicagio.

Art. A Corte de Justica Constitu-
cional terd sua sede na Capital da Re-
publica ¢ compor-se-4 de nove minis-
tros, brasileiros natos, de notivel saber
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Juridico e ilibada reputac¥o, dois dos
guais serdo indicados pelo Supremo
Tribunal Federal, dois pela Assem-
bléia Nacional, dois pelo Presidente da
Repiiblica ¢ trés pelo Instituto da Or-
dem dos Advogados Brasileiros entre
as mais notdveis expressoes culturais ¢
morais de sua classe, especializados
em direito piblico e constitucional.

§ 1.° Igual nimero de suplentes serd
simultaneamente indicado pelos pode-
res ¢ pelo instituto acima indicados,

Art. Os ministros da Corte de
Justica Constitucional exercerfio as
fungdes que lhes sfo atribuidas por
esta Constituigio pelo prazo de trés
anos, podendo ser renovadas as suas
indicagdes e nomeagdes,

§ 1.° Os ministros n30 poderdo ser
destituidos de suas funcgfes antes de
findo o prazo para o qual forem no-
meados € terdio 0s mesmos veéncimen-
tos dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal.

Art. A Corte de Justica Constitu-
cional organizard seu regimento inter-
no e Secretaria, cujos funciondrios
serdo de sua nomeacio € terdo venci-
mentos equiparados aos da Secretaria
do Supremo Tribunal Federal” (...).

O parlamentar justificava assim a sua pro-
posta:

"Os mais belos e generosos princi-
pios de direito piblico consagrados
nos textos constitucionais de nada va-
lerfio sem as necessdrias garantias de
sua efetividade. Essas garantias sfio
dadas pelo controle da constitucionali-
dade das leis.

Nos Estados Unidos, onde essa atri-
buigAo & conferida 2 justi¢a comum, o
controle € falho, imperfeito e incom-
pleto. Por isso que 2 justi¢a comum s6
cabe decidir das questdes entre partes,
os efeitos de suas decisfes se restrin-
gem ao caso sub judice. A lei anulada
para o litigante continua a vigorar em
toda sua plenitude para a coletividade.

Por isso & imprescindivel criar a ju-
risdi¢gio constitucional cometendo-a a
um (ribunal especial, com a fungdo de

exercer este controle, anulando as leis
€ atos inconstitucienais, erga omnes.
Mas n&o basta a criagdo de tribunal
com esta competénecia. E necessério,
ainda, assegurar a todos os individuos
a sua protegio por meio de recursos f4-
ceis, rdpidos e baratos. E preciso que
todo cidaddo ferido em seu direito dis-
ponha de meio seguro para o testabele-
cimento imediato deste direito.

(.0

A Corte de Justica Constitucional,
com estas atribuigbes e competéncias,
serd o tnico aparelho eficaz de garan-
tias constitucionais, do qual a Repibli-
ca ndo poderd prescindir, para
assegurar a defesa de tados os direitos
e liberdades de seus cidadios” (Projeto
do Deputado Nilo Alvarenga, de 20-
12-1933, in: Annaes da Assembléia
Nacional Constituinte, Rio de Janeiro,
vol, III, 1935, pp. 513 s. Ver, também,
Ana Valderez Ayres Neves de Alen-
car, "A Competéncia do Senado Fede-
ral para suspender a execuc¢do dos atos
declarados inconstitucionais", in: Re-
vista de Informacdo Legislativa, n.°
57, 1978, pp. 223 (237-245).

Na discuss3o que se travou na oportuni-
dade da apresentagao da proposta em plend-
rio, acentuou Nilo Alvarenga que se louvava
na opinido de Hans Kelsen, na comunicagdo
apresentada ao Instituto Intermacional de Di-
reito Pablico, transcrevendo a seguir passa-
gem da confer&ncia prolenda perante a As-
sociagio Alemi dos Professores de Direito
Piblico;

"Nio € excessivo afirmar que a
idéia politica do Estado Federal nio é
plenamenie realizada sendo com a ins-
tituigdo de um Tribunal Constitucio-
nal" (Cf. Ana Valderez Ayres Neves
de Alencar, "A Competéncia do Sena-
do para suspender a execugéo dos atos
declarados inconstitucionais”, in: Re-
vista de Informagdo Legislativa, 1.° 57
(1978), pp. 223 (243).

Parece indiscutivel, também, a influéncia
do trabalho Kelsen na proposta de Nilo Al-
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varenga relativa 4 adogdo de uma especialis-
sima acdo popular de inconstitucionali-
dade, que permitia a instauragio do con-
trole abstrato de normas mediante inicia-
tiva de qualquer pessoa de direito piibli-
co ou privado, individual ou coletiva-
mente, ainda mesmo quando ndo tivesse
interesse (cf. a proposta acima transcri-
ta). E de Kelsen a afirmag3io de que a ga-

rantia mais efetiva e radical para o controle
de constitucionalidade seria a actio popula-
ris. Nio lhe parecia recomendével, po-
rém, a adogio da aclo popular de incons-
titucionalidade, porquanto se afigurava
muito grande o risco de agdes temerdrias,
que acabariam por sobrecarregar, dema-
siada e inutilmente, a Corte Constitucio-
nal.
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Governadores de Estado: crimes comuns

Joés de Brito Pereira ¢ advogado, ex-procurador-ge-
ral da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa; chefe (apo-
sentado) da Assessoria Juridica do Banco do Brasil na
Paraiba; ex-piz do Tribunal Regional Ekeitoral da Parai-
ba (classe dos advogados).

JOAS DE BRITO PEREIRA

Apesar do inconformismo do Ministério
Publico Federal quanto a constitucionalidade
dos dispositivos das Constituigdes Estaduais
que, seguindo o modelo federal, condicio-
nam a instauragdo de processo-crime contra
os Govemadores do Estado. 3 admissfio do
Jus accusationis, através de quorum qualifi-
cado, ndo ha mais por que se questionar esta
matéria,

A palavra final estd posta pelo Supremo
alravés da recentissima decisdo adotada, 3
unanimidade, pelo seu Pleno, quando do jul-
gamento do R.E. Crim. 153.968-2, da Bahia,
relatado pelo Min, Ilmar Galvao, interposto
pela Procuradoria-Geral da Repiblica e que
tem a seguinte ementa:

"Estado da Bahia, processamento ¢
julgamento de crime comum atribuido
ao Govemnador. Ant. 107 da Constitui-
¢do estadual, que condiciona o respec-
uvo processamento A admissio da
acusag@o por 2/3 dos membros da As-
sembléia Legislativa., Constitucionali-
dade reconhecida pelo Superior
Tribunal de Justica. Deciséo que teria
ofendido os arts. 25; 51, I: 86 e 105, 1,
da Constitui¢iio Federal.

Alegacio descabida.

A norma do art. 105, 1, g, primeira
parte, da Constitui¢gio Federal, que
prevé a competéncia do Superior Tri-
bunal de Justiga para processar e julgar
os crimes em referéncia, nao pode ser
interpretada senfio em consondncia
com o principio da autonomia dos Es-
tados-membros, e, pontanto, sem con-
trariedade ao disposto no art. 25, da
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mesma Carta, segundo o qual serdio
eles organizados e regidos pelas Cons-
titnigdes e leis que adotarem, observa-
dos os principios estabelecidos no
Texto Fundamental Federal, entre os
quais figura, desenganadamente, o de
que o julgamento do Chefe do Poder
Executivo ha de ser precedido de ma-
nifestaglio politica do Poder Legislati-
vo (art. 51, I), que diga da conve-
niéncia ou ndo, de que se proceda con-
tra quem exerce a suprema magistratu-
ra do Estado, com risco de perda da
liberdade e, pois, de destituigio indire-
ta de suas fungdes.
Recurso ndo conhecido."

Nas diversas oportunidades em gue o STJ
foi levado a decidir este tema, de natureza
constitucional, manifestou-se, por sélida
maioria dos integrantes da sua Corte Espe-
cial, dentro da mesma linha agora expressa
pela Corte Suprema. E o fez, inicialmente,
apOs a vigéncia da nova CF, no julgamento
da Aclio Penal n.° 04-BA, relatada pelo Min.
José Dantas; depois na 14-ES, que teve
como relator o Min. William Paterson; se-
guiu-se a de n.” 15-MS, também por este re-
latada, lavrando o acérddo, no entanto, o
Min. Bucno de Souza; na 27, também na Ba-
hia, o relator foi o Min. Eduardo Ribeiro; a
38, coincidentemenie contra o atual Gover-
nador da Paraiba, relatada pelo Min. José
Dantas; e a de n.” 24-DF, relatada pelo Min.
Costa Leite, com ementa publicada no DJ da
Unido de 29.11.93.

Deduz-se, entdio, frente a este entendi-
mento jurisprudencial iterativo: sem a autori-
zagao das Assembléias nao ha processo con-
tra os Govemnadores. Ele nZo procede. Nao
h4 sobrestamento ou suspensio, como pro-
curar sustentar alguns, equivocada e errada-
mente.

A discussdo, portanto, sobre a constitu-
cionalidade das regras inscritas nos texlos
conslitucionais estaduais ¢ que estdo em sin-
tonia completa e absoluta com o modelo fe-
deral, esté encerrada ¢ a ela devendo render-
se até mesmo os inconformados e recalci-
trantes integrantes do Ministério Piblico Es-
tadual.

E a inconformidade se manifestava atra-
vés dos inlimeros agravos regimentais inter-
postos, rechacados sempre pela maioria ex-
pressiva do STJ,

E a corrente minoritria que abragava a
tese sustentada pela Procuradoria-Geral da
Repiiblica estava aumentando, timidamente,
mas que terd de render-se ao entendimento
da Corte Suprema, mesmo contestando-a, a
quem cabe interpretar e guardar a Constitui-
¢Ao Federal (art. 102, capuf) €, por isto mes-
mo, dar a iltima palavra em tema de nature-
za constitucional,

E quando ela se manifesta

"Nio hé divergéncia jurisprudencial
que possa subsistir apos a palavra ora-
cular do Tribunal da Federag&o®, como
adverte, com muita oportunidade, Raul
Machado Horta, em seu trabalho
"Imunidades Parlamentares", publica-
do pela Revista de Direito Piblico, v.
3, pp. 30/55.

Inicialmente, ¢la era apresentada, unica-
mente, pelo Min. José de Jesus. Engrossou-a
o0s Mins. Nilson Naves, Edson Vidigal e Vi-
cente Cernicchiaro.

Em todas as agfes penais acima colacio-
nadas, a autorizaglo legislativa foi negada.
Ja na Aco Penal n.° 15, do Mato Grosso do
Sul, foi ela concedida, por unanimidade, sa-
tisfeito o requisito dos 2/3. A deniincia foi,
entdo, recebida pelo STJ, por maioria dos
componenics da Corte Especial, contra os
votos dos Mins. William Paterson, relator,
Américo Luz, Flaquer Scartezzini, Eduardo
Ribeiro, Assis Toledo e Gueiros Leite.

Com o recebimento da deniincia, emergiu
a seguinte questio de ordem: o afastamento
seria imediato, apés a comunicagdo do rece-
bimento da dentincia, ou dependeria, ainda,
de um outro pronunciamente do corpo legis-
lativo?

As ilagbes que se tiram do pesicionamen-
to da Corte Especial, & primeira vista, sem
qualquer conotagio com o caso da Parafba,
t¢m importancia fundamental para a tese que
se sustenta, de que a nfo-concessdo de auto-
rizagfio para se iniciar o processo criminal,
isto €, o juizo de cognicdo, tem implicagdes
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inafastaveis de ordem politica ¢ que se so-
brep8em 3s juridicas.

Depois das repetidas decisfes da majoria
do STJ e da "p4 de cal" colocada pelo Supre-
mo, buscou o Dr. Procurador-Geral da Repi-
blica voltar-se para argiir a inconstitucio-
nalidade dos §8§ 3.°¢ 4.° do art. 88 da Consti-
tuigdo do Estado da Paraiba, invocando os
fatos lamentaveis e indesejados acontecidos,
recentemente, na Paraiba, buscando e obien-
do a suspensdo provisoria dos efeitos daque-
les dispositivos sob a justificativa que as ci-
tadas "regras de imunidade impedem, em ca-
rater permanente, qualquer procedimento pe-
nal em relagiio aos Govemadores dos Esta-
dos".

A medida liminar, na ag@io de inconstitu-
cionalidade argiiida, que tomou o n.° 978-8,
foi concedida.

Foi mantida, no entanto, a constituciona-
lidade das demais regras insertas no referido
arl. 88 da Constitui¢io Estadual.

Interessante € que referidos preceitos re-
petem, ipsis litteris, 0s §§ 3.°¢ 4.°do art, 86
da CF, nenhum acréscimo ou supressio ten-
do sido feito, até mesmo de uma virgula,
pois foi observado, rigoresamente, o princi-
pio da simetria das regras estabelecidas pelo
constituinte origindrio,

Certamente estes paragrafos da Carta Fe-
deral teriam de ser declarados inconstitucio-
nais, se agueles afinal o forem, pois os lati-
nos ja ensinavam: Ubi, aedem legis ratio, ibi
ipsa lex (Onde ha a mesma razdo da lei, af
deve a lel ser a mesma). E ainda: Ubi aedem
ratio ibi legis dispositio esse debet (Onde ha
a mesma razfo, deve-se aplicar a mesma dis-
posicao). Seria paradoxal que uns fossem
considerados irritos e oniros, absolutamente,
iguais, nao.

Depois do pronunciamento definitivo do
Excelso Pretério, torma-se 0cioso questionar-
se sobre a constitucionalidade dos privilé-
gios estabelecidos nas Constituigdes Esta-
duais, mesmo sob a invocativa de agressio
ao principio da isonomiia, consagrado em to-
das as legislagdes, de que 'Todos sdo iguais
perante a lei, sem distingdo de qualquer na-
trreza ..M (An. 5.° caput, da CF). E sahido
que esta igualdade jamais existiv, no sentido
material, pois é meramente formal.

Aristételes, com muita sabedoria filosofi-
ca, ja sustentava a impossibilidade de se al-
cangar isto, pois a verdadeira igualdade
consiste em tratar igualmente os iguais € de-
sigualmente os desiguais.

Dai a oportuna adverténcia de Hans Kel-
sen:

"A igualdade dos sujeitos na orde-
nacdo jurfdica, garantida pela Consti-
tuigdo, ndo significa que estes devem
ser tratados de maneira idéntica nas
normas € em particular nas leis expedi-
das com base na Constitui¢do. A igual-
dade assim entendida nfo & conce-
bivel; seria absurdo impor a todos os
individuos exatamente os mesmos di-
reitos sem fazer distinglo alguma entre
cles, como, por exemplo, éntre crian-
¢as e adultos, individuos mentalmente
sadios e alienados, homens e mulhe-
res. (Teoria Pura do Direite, tradugio
francesa da 2. ed. alema, p. 190, trans-
crita por Celso Ant6nio Bandeira de
Mello, em sua tese "O Contencioso Ju-
ridico do Principio da Igualdade”, p.
16, da ed. 1978, Revista dos Tribu-
nais.)

L este emérito constitucionalista destaca
esta verdade incontornavel:

"Em quaisquer dos casos assinala-
dos, a let erigiu algo em elemento dife-
rencial, vale dizer: apanhou, nas
diversas situagdes qualificadas, alguns
pontos de diferenga a que atribniu rele-
vo para fins de discriminar situagdes,
inculcando a cada qual efeitos juridi-
cos correlatos e, de conseguinte, desu-
niforme entre si” (p. 18}.

Ruy Barbosa, em sua primorosa, antold-
gica e sempre atual "Orag¢do aos mogos"”, in
Escritos e Discursos Seletos, ed. Biblioteca
Luso-Brasileira, p.66, com seu brilhantismo
insuperavel, prelecionava:

"A regra de igualdade ndo consiste
sendo em aquinhoar desigualmente aos
desiguais, na medida em que se desi-
gualam. Nesta desigualdade social,
proporcionada & desigualdade natural,
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€ que se acha a verdadeira lei da igual-
dade. O mais s3o desvarios da inveja,
do orgulho ou da loucura. Tratar com
desigualdade a iguais, ou a desiguais
com igualdade, seria designaldade fla-
grante e nio ignaldade real. Os apeti-
tes humanos conceberam inverter a
norma universal da criagiio, pretenden-
do nfio dar a cada um, na razfic do que
vale, mas atribuir 0 mesmo a todos
como se todos se equivalessem.”

Este entendimento juridico ndo pode ser
alcangado pelo cidad3o comum ou mesmo
accito, pois este € um eterno revoltado, tanto
assiin que, muitas vezes, qUEr equiparar um
fato criminoso envolvendo um simples sol-
dado de policia, ou um cidad¥c comum, que
nfio estd investido de nenhum cargo ou fun-
¢do, como uma daquelas pessoas que estio,
mesmo eventualmente, no exercicio de um
mandato popular, seja como presidente da
repiblica, governador do Estado, prefeito e
legisladores federais, estaduais e municipais,
até mesmo.

Ora, 0 que fizeram os legisladores e¢sta-
duais, investidos do poder constituido deri-
vado, de todas as unidades da Federac3io, foi
inserirem nas Cartas Estaduais aquelas nor-
mas gue cuidam dos processos, por crimes
de responsabilidade ¢ comuns, contra o Pre-
sidente da Repiblica e congressistas, os
mesmos principios ¢ disciplinamento no to-
cante as pessoas dos governadores dos Esta-
dos e seus legisladores, pautados dentro do
princfpio de suas autonomias ¢ sem se des-
viarem um s6 milimetro do modelo federal.

E assim agiram sem extrapolar a compe-
téncia que lhes foi concedida pelos arts. 25,
da CF e 11, das Disposi¢des Transit6rias;
ndo praticaram qualquer invasic de poderes
ou de competéncia.

Quanto a esta questdo da imunidade asse-
gurada a determinadas pessoas, ela ndo fere
0 lexto constitucional, uma vez que elas bus-
cam proteger muito mais a prépria institui-
¢ao do que a pessoa beneficidria. Nido se
pode questionar que, para “as massas popu-
lares", com a adesdo de alguns autores, estes
privilégios representam uma violagio ao
principio da isonomia e levam & impunidade,

Mas, como adverte Anténio Edwing Cac-
curi, em seu trabalho "Imunidades Parlamen-
tares", publicado in Revista de Informacdo
Legislativa, n.° 73, ano 19, pp. 45/74,

"A generalidade dos autores, toda-
via, sustenta que o instituto se acha
umbilicalmente ligado A prépria priti-
ca da democracia...",

E acrescenta:

"Restaria, entdo, como iltima ins-
tdncia para justificar a inclusdo daque-
les privilégios nas Cartas Estaduais,
recorrer ao argumento do poder de
auto-organizac3o dos Estados, como
decorréncia necessdria da forma fede-
rativa do Estado brasileiro."

No se pode negar que a Lei Maior Fede-
ral tenha dado relevo, 2 exemplo de todas as
Constitui¢des liberais dos Estados modermnos,
a dignidade da pessoa humana. Mas, tam-
bém, por outro lado, jamais deixaram de re-
conhecer certos privilégios e imunidades a
determinada categoria de pessoas.

Assim, nfio ha por que se aceitar a tese da
prevaléncia do capur do art. 5.°, do texto
constitucional, sobre outros que o excepcio-
nam, desconhecendo-se o disposto nos ans.
53, 54, 86, entre outros. A interpretagio deve
ser feita ndo isoladamente, mas dentro do
que est4 expresso em 0do 0 texto constitu-
cional. Tera de ser, necessariamente, siste-
matica.

Dai o oportuno magistério do mestre José
Afonso da Silva, in Curso de Direito Consti-
rucional Positivo, p. 186, da 8.* ed. revist. de
Malheiros Editores Lida.:

"A compreensdo do dispositivo vi-
gente, nos termos do art. 5.°% caput,
ndo deve ser assim (3o estreita.”

"0 intérprete hi que aferi-lo com
outras normas constitucionais, confor-
me apontamos supra e, especialmente,
com as exigéncias da justica social,
objetivo da ordem econdmica e da or-
dem social, Considera-lo-emos como
isonomia formal para diferencia-lo da
isonomia material, traduzida no art.
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7.5 XXX e XXXI, que ja indicamos
non.®1 supra.”

O que resta, agora, € saber-se, dentro do
norte buscado por este trabalho, quais sio as
conseqiiéncias e o0s efeitos que decorrem
com a falta de amtorizagdo da Assembléia
Legislativa para processar o governador acy-
sado da pratica de crime comum.

Oferecida a deniincia e pedida a autoriza-
¢do, sendo esta negada, o processo fica so-
brestado, fica suspenso? Qu serd arquivado,
equivalendo ao nfio-recebimento da denin-
cla, uma vez que O jus accusationis & da
competéncia exclusiva daquele Poder?

Este problema j4 foi enfrentado ¢ decidi-
do pela Corte Especial do STI, na oportuni-
dade do julgamento da Agdo Penal n.® 14, re-
latada pelo Min, William Paterson gue, aca-
tando manifestagio do Ministério Piblico
Federal, votou pelo arquivamento do feito.

Acompanharam o relator os Mins. Pedro
Acioli, Flaquer Scartezzini, Carlos Thibau,
Costa Leite, Dias Trindade, Pddua Ribeiro e
José Dantas. Contra se manifestaram o8
Mins. José Candido, Américo Luz, Costa
Lima, Nilson Naves, Eduarde Ribeiro, Ed-
son Vidigal e Vicente Cemicchiaro. Ante 0
empate de oito a 0ito, votou favordvel A tese
do arquivamento o Presidente Torrelo Braz,

Cuida-se, portanto, de matéria polémica,
pelo menos naquela Corte de Justiga, e que
ainda ndo esta pacificada totalmente, o que
ocorrera, certamente, com a palavra decisiva
do Supremo.

Com a devida vénia, parece mais bem
fundamentada, dentro da logica juridica, a
tese dos que sustentam o encerramento Jdo
processo, se negada a autorizagiio solicitada
para recebimento da denincia, pelas suas
fortes e fundamentadas razdes juridicas,
como se demonstrard.

Dai por que vale transcrever, pelo seu po-
der de sintese e de l6gica, o voto brilhante
do Min. José¢ Dantas, nesies termos:

"Estamos interpretando o art. 86 da
Constituigdo Federal. A Cdmara dos
Deputados, ao recusar a acusagdo de
crime comum ou do crime de respon-
sabilidade (¢ ambos estdo sujeitos a
esse juizo de admissibilidade), o faz

definitivamente? Acho que sim. De-
pois que a CAmara recusa a acusagao,
nem o Senado podera julgar o Presi-
dente por crime de responsabilidade
nem o Supremo Tribunal Federal po-
deré julga-lo pelo crime comum.

Em relagdo aos parlamentares, a
Constituigdo temn cutro tratamento, nio
estabelece tal juizo de admissibilidade
de acusagdo, mas, sim, licenga para ser
processado; tanto que adiantou-se a re-
gra positiva de que dita recusa de li-
cenga sequer interrompe a preserigao.

Sr. Presidente, continuando com o
argumento que parece inconcebivel
que a Cimara dos Deputados recuse a
admissibilidade & acusagdo e o 6rgio
julgador, juiz natural, volte a julgar
guando o Presidenie deixar o seun car-
£0, @ mim parece que O argumento
posto no voto do Sr. Ministro Naves
ndo tem apoto da regra do art. 86,

Assim sendo, adoto por fundamento
a opiniio de Ponies de Miranda, tio
bem expressa no voto do sr. Ministro
Relator, a prop6sito dos efeitos do dis-
cutido juizo de admissibilidade da acu-
sagdo. Pelo que, também, determino o
arquivamento ¢m definitivo, acompa-
nhando o sr. Ministro Relator.” (A¢do
Penal, 14-ES, 9.112856 - in Lex Juris,
do STJ ¢ Tribunais Regionais", ver
vol. 25, p.190.)

Ora, as diversas, repetidas e continuadas
decisdes do Supremo tém sido no sentido de
que as Cartas Estaduais nao podem editar re-
gras de natureza constitucional que extrapo-
lem o principio da simetria estabelecido pela
Lei Maior Federal, sob pena de ser declarada
a sua inconstitucionalidade.

Por isto, o Min. Eduardo Ribeiro susten-
tou no voto dado no julgamento do agravo
regimental na Acdo Penal n.° 27, como rela-
tor:

"Induvidoso, outrossim, que nfio &
dado aos Estados editar regras de natu-
reza processual. Sucede, entretanio,
que ndo apenas podem, como devem,
ao ¢laborar suas constituigdes, ater-se
aos principios que emanam da Consti-

Brasilia a. 31 n. 121 jan/mar. 1994

193



tuigAo Federal. A discussdo haverd de
fixar-se nesse ponto. Saber se presente
um dagqueles principios a que se refere
o caput do art. 25 da Carta Polftica.
Em face de textos anteriores, substan-
cialmente iguais, 0 Supremo Tribunal
inclinou-se pela afirmativa. Chegou
mesmo a¢ ponto, como ji salientado,
de sequer admitir pudessem os Estados
optar por guorum inferior ao fixado no
modelo federal." (In Revista citada,
vol. 35, p. 253.)

E todas as Cartas Estaduais, sem exceglo,
se limitaram, como o fez a da Paraiba, no
seu art. 88, a reproduzir 0 que estd no art. 86
da Constitui¢io Federal, com relaglio a for-
ma como deverd ser processado o Governa-
dor, quando for responsabilizado pela prética
de crime comum,

E o consagrado constitucionalista José
Afonso da Silva, em trabalho publicado in
Revista dos Tribunais, v. 657, pp. 251/263,
sob o timlo "Responsabilidade de Governa-
dor — Crime Comum — Processo — Necessi-
dade de aprovagio prévia da Assembléia Le-
gislativa”, quando teve oportunidade de re-
ver posi¢io sustentada no seu Curso de Di-
reito Constitucional Positivo, assim se mani-
festa:

“19. Esses fundamentos constitu-
cionais é que embasaram a compreen-
sio de que a submiss3io de um
governador a processo-crime reivindi-
ca as mesmas garantias que a Consti-
taigho Federal conmfere ao Presidente
da Repiblica em igual situagfio.” (p.
255)

E mais 2 frente acrescenta:

"O art. 25 da CF confere autonomia
aos Estados para se organizarem e se
regerem pelas Constituigdes e leis que
adotarem, observados os principios
nela estabelecidos. Significa isso que,
se 0 constituinte estadual adotara prin-
cipios modelados na Constitui¢iio Fe-
deral para a organizagio de seus
poderes, exerceu, por um lado, a sua
autonomia de decisfio ¢ atendeu, por
outro lado, 3 regra de conformagio

harménica do direito constitucional es-
tadual ao direito constitucional federal.
Seria discutivel a validade da solugdo
estadual se discrepasse daquilo que a
jurisprudéncia chama de paradigma ou
modelo federal, que, na verdade, con-
siste em observar os limites de organi-
zagdo que se¢ contém na cliusula,
observados os principios desta Consti-
tui¢do."

A Constitvigdo da Parafba, quanto aos
crimes de responsabilidade do governador,
seguiu 0 modelo federal. O mesmo fazendo
com relagdo aos deputados cstaduais, Na pri-
meira hip6tese, "serd ele submetido a julga-
mento”, admitida a acusagfio, seguindo ©
modelo federal. J4 na segunda, seja o legisla-
dor federal ou estadual, o procedimento €
outro: terd de haver, necessariamente, uma
licenga prévia. E 0 que se vé no § 1.° do art.
53 da atual Carta Federal; no caput do ar.
45 da de 1946; § 1.°do art. 34 dade 1967; ¢
§ 1.°, do art. 32, da Emenda Constitucional
n.° 1, de 1969.

Conclui-se que hi uma forma diferencia-
da, n3io somente no que diz respeito A instau-
ragio do processo, como também ao afasta-
mento do acusado, seja ele Presidente da Re-
piblica ou Governador do Estado, do que
ocorre com os parlamentares:

a) o processo conira estes Gltimos
estd condicionado a uma "prévia licen-
¢a de sua Casa” (§ 1.° do art. 53 da
Cry,

b) se negado, fica o mesmo suspen-
50, com interrupgdo da “prescricao en-
quanto durar o mandato" (§ 2.%);

¢) ja contra o Presidente da Repi-
blica, indispensavel e inafastavel a ad-
miss#o da acusagio;

d) o julgamento, portanto, fica con-
dicionado a aceitagio da acusaclo (jus
accusationis), transferinde-se, ento, o
mesmo para o Supremo, se admitida.

Qual a conclusio l6gica? Se ndo admitida
a acusagiio ndo ha processo. Serd arquivado,
ndo mais podendo ser reaberto, pois o legis-
lador n&o quis, a exemplo do que fez com 0§
congressistas, determinando, de forma ex-
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pressa e muito clara, que cle ficasse sus-
penso.

E € conhecido o ensinamento dos roma-
nos: Ubi lex voluit dixit; ubi noluit tacuit
{Quando a lei quer diz; quando nao quer si-
lencia).

Indiscutivel, portanto, que, com relagio a
prética de crime comum por um dos compo-
nentes do Congresso Nacional, n3o hd um
juizo de cogniclio (judicium accusationis),
como ocorre quando a pessoa envolvida é o
Presidente da Repiblica ou o Governador do
Estado.

E o juizo da causa {jidicium causae) s6
pode se desenvolver se houver autorizagfo.

Logo, se inexiste juizo de acusagio pela
falta de autorizagfo por parte da Assembléia,
para processar o Governador, 0 processo ¢std
morto, ndo se podendo aceitar a tese desfun-
damentada de que havera um sobrestamento.
Com o reinicio do seu curso com o afasta-
mento do titular.

E por esta razdo que Pontes de Miranda
doutrina que a negativa de autorizagio para
processar 0 Governador conduz ao arquiva-
mento, pois ela se constitui num "pressupos-
to de admissibilidade da demanda penal”,

Como j4 salientado, tem-se um julgamen-
to mais de cunho politico do que juridico
processual-penal.

E qual a raz3o que leva a esta conclusio?
Simplesmente porque a recusa em da-la
equivale a uma forma de "improndncia™. E a
prondncia, como sustenta W. Sauer, citado
por Pontes de Miranda, ob. e vol. ja citados,
p. 131, "... ¢ o momento da submissio A acu-
sacdio, A justiga penal, ¢ da abertura do pro-
cesso criminal. Antes somente houve pré-
processo'.

E para este insubstituivel constitucionalis-
ta, ndo se deve confundir a proniincia e a de-
niincia, pois na primeira o juiz langa uma
sentenga de cognigfo incompleta, absolven-
do-o ou, ao contrério, pronunciando-o; nesta
iltima n3o ha cognigio do crime,

E as regras tanto para o Presidente da Re-
publica, como para o Governador do Estado
sd0 as mesmas, pois

"A resoluglo da Camara dos Depu-
tados é como prondncia do Presidente
da Repiblica” (p. 128).

F na pigina seguinte:

"Temos, pois, que as principios que
regem a responsabilizagio do Presi-
denie da Republica (e dos Govemnado-
res estaduais e dos Prefeitos) slo
principios de direito constitucional e
principios de dircito processual."”

Oportuna e cabive! a adverténcia feita por
Raul Machado Horta, trabalho ja citado, que

"A interpretagdo politica e a inter-
pretagao juridica da norma constitucio-
nal podem conduzir a caminhos
diversos" (p. 35).

E logo depois sustenta:

" critério ndo é normativo, mas
politico, dentro da discricionariedade
das razdes de conveniéncia ¢ de opor-
tunidade” (p. 38).

E a justificativa, precisamente, estd no
fato de se cuidar de um juizo politico que
"funciona como pressuposto indispensdvel
para qualquer processo penal”. Na termino-
logia argentina, trata-se de um "antejuizo",
como mostra José Afonso da Silva, ja citado.

E este emérito constitucionalista, no tra-
balho indicado, publicado na Revista dos
Tribunais, sustenta:

"Esse juizo politico prévio para
qualquer processo exisie também no
sistemna constitucional brasileiro, idén-
tico ao sistermna argentino e norte-ame-
ricano..." (p. 253).

E fundamenta este entendimento assim:

") Brasil ndo encontrou ainda um
sistema mais adequado, submetendo o
processo de imposi¢io de sangdo poli-
tica ou criminal A condigio prévia de
oportunidade politica a ser decidida
pela representagfio popular, o que cor-
responde a uma exigéncia democratica
de que o Chefe do Poder Executivo,
presidente ou governador, s6 deva ser
submetido a um processo que o afaste
do cargo, para o qual foi eleito pelo
povo, com o consentimento ponderado
pelo voto de 2/3 dos membros da res-
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pectiva Assembléia representante des-
se mesmo povo.”

E esta primazia do julgamento politico,
que melhor se encarta no direito constitucio-
nal, mais do que no direito processual, foi
abragada pelo Min. Torredo Braz, que, no
seu brilhante voto de desempate, sobre esta
matéria, na A¢3o Penal 14, disse:

"Desempato aderindo ao voto do
Min. Relator, pois o Estado do Espirito
Santo nada mais fez do que copiar o
modelo federal, inserindo, na sua
Constituig8o, ¢ jufzo de acusagio e o
juizo de cognigdo, o julgamento politi-
co a preceder o0 julgamentc juridico
como forma de assegurar a autonomia
estadual e de prevenir o perigo de que-
bra da ordem e da paz no seio da Ad-
ministragio.

Qualquer que seja o crime cometido
por Governador de Estado, é impres-
cindivel o juizo de acusago, a exem-
plo do que ocorre com o Presidente da
Repiblica (CF, art. 86). Trata-se de
julgamento politico que sobreleva o
julgamento juridico, ficando a proce-
déncia ou improcedéncia do libelo en-
tregue A exclusiva discrigio do
colegiado politico, que € a Assembléia
Legislativa.

A hip6tese n3o se identifica com a
do deputado ou senador. A agio penal
contra estes estd condicionada 2 licen-
¢a prévia da respectiva Casa do Con-
gresso Nacional e o indeferimento do
pedido de licenga apenas suspende a
prescri¢io enquanto durar ¢ mandato.
No concemente ao Presidente da Re-
piiblica, o veredicto expedido no jufzo
de acusagio ¢ definitivo e sepulta para
sempre o jufzo de cogni¢iio.”

E isto j& era salientado por Themistocles
Brandio Cavalcanti, em A Constituigdo Fe-
deral Comentada, v. 11, p. 35, da 2.* ed. José
Konfino, nestes termos:

"A Céimara examina a licenga niio
somente sob o ponto de vista da prova,
mas também da conveniéncia politica.”

E Carlos Maximiliano entendia como
"fase politica por exceléncia" o posiciona-
mento da Cimara quando toma conhecimen-
to da dentncia e julga a mesma procedente
ou improcedente, ensejando o prosseguimen-
to do processo ou fulminando-o com a recu-
sa pelo quorum qualificado.

Esta tomada de posig3io pelo STJ ocorreu,
como ja salientado, no julgamento da Acdo
Penal n.° 14-ES, em 14-2-91,

Antes, porém, ao receber a dendncia con-
tra 0 processo ¢nvolvendo, entre outros, o
Govemador do Mato Grosso do Sul (Agdo
Penal n.° 15), os seus integrantes levantaram
uma questdc de ordem, envolvendo, precisa-
mente, a questdo do afastamento do Gover-
nador: seria automdtico, bastando uma sim-
ples comunicagfio dando noticia do recebi-
mento da dentncia? Ou seria necessério um
novo pronunciamento da Assembléia autori-
zando?

Nesta oportunidade, aflorou a implicagdo
de ordem politica, reconhecendo a grande
maioria & sua preeminéncia, mesmo sendo
recebida a deniincia.

O relator para o acérddo, Min. Bueno de
Souza, chamou a atengdo para a omiss3o, no
seu entendimento, do art. 86, § 1.°, 1, da CF,
capaz de levantar ddvidas em se saber qual o
6rgio que decretaria o afastamento do de-
nunciado.

Para o Min. Costa Lima, sendo aplicavel
Aespécie o art. 86, § 1.° inciso [, da CF,

"0 afastamento das fungdes, ato da
Assembléia Legislativa, pois ndo & !i-
cito do texto constitucional federal se
intuir o contrario."

Acompanhando o relator, 0 Min. Eduardo
Ribeiro, ao s¢ manifestar sobre esta questdo
de ordem, depois de afirmar que "o texto fe-
deral ndio precisa ser repetido ipsis litteris
nas Constitui¢tes Estaduais”, pois "a inspira-
¢3o geral é que tem que ser seguida", conclui
0 seu voto assim:

"A Assembléia Legislativa limitou-
se a conceder licenga para que se ini-
ciasse o processo, ¢ A Conslituigio do
Estado reserva-lhe a competéncia para,
também, por maioria qualificada, de-
clarar a perda do cargo."”
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Por sua vez, o Min. José de Jesus ndo se
furtou a reconhecer, como nio podia deixar
de ser, a conotag3o politica que envolve o
afastamento do Govemnador, mesmo concedida
a autorizagdo para processé-lo e adiantando:

"Isto & problema politico deles.
Gostaria de deixar claro para V. Ex."
que também sou liberal. Entendo que a
decisdo politica cabe A Assembléia re-
solver o problema: se afasta ou ndo o
Govemador."”

Dentro deste entendimento se posiciona-
ram os Mins., Edson Vidigal, José Dantas ¢
Gueiros Leite, vencidos, apenas, Padua Ri-
beire e Nilson Naves. .

O que se conclui de tudo isto? E que serd
impossivel pretender-se aplicar aos proces-
sos envolvendo a pessca dos govermadores
regras que se aplicam, em cardter restritivo,
aos congressistas. Impossivel serd estendé-
las a outras autoridades, notadamente, le-
vando-se em considerag3o que o legislador
constituinte n3o quis.

Oportunas as colocagdes feitas pelo Min.
Eduardo Ribeiro, como relator do agravo re-
gimental ja referido, sic:

“Cumpre ter-se em conta que a re-
gra em exame liga-s¢ diretamente a0
exercicio da chefia do Poder Executi-
vo dos Estados. Constitui orientagio,
adotada com cardter de generalidade
pelos Estados-membros, deva ser o Go-
vernador afastado de suas fungdes, uma
vez recebida a deniincia ou queixa.

Segue-se, uma vez mais, 0 paradig-
ma federal. Na Constitvigio da Bahia,
a previsfio consta do seu art. 107, § 1.5,
I. Vinculam-se umbilicalmente as duas
normas. A instauragdo do processo
conduz ao afastamento das fungdes,
conseqiiéncia gravissima, importando
privar do exercicio do Poder Politico
gquemt para 1ss0 fol escolhido pela
povo. Dai que o processo n3o se inicie
sem um prévio jufzo politico. Nio
deve a questdio ser tratada como s¢
fora simplesmente de direito proces-
sual. Methor, filia-se, em verdade, ao
direito constitucional. N3o apenas por
estar inserida em determinado texto,
mas por sua propria natureza."

Com a devida vénia dos que sustentam
que o processo deve ser suspenso e reinicia-
do com o afastamento do Govemador, por
qualquer razdo, tal interpretagio agride re-
gras de interpretag3o do texto constitucional,
notadamente com repercussdo penal, que sdo
de natureza restritiva.

Nio ha, portanto, que defender a tese de
que o juizo de cognigao ficard na depen-
déncia do afastamento do titular do cargo,
quando inexiste jufzo de acusagdo, que
equivale ao no-recebimento da denincia.

Assim, negada a autorizagdo solicitada 2
Assembléia, o processo deverd ser, necessa-
riamente, arquivado, ndo podendo se falar
em sobrestamento.
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O IPMF é constitucional
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SUMARIO

1. Intredugio. 2. A legitimidade da discrimina-
¢io do novo imposto via emenda constitucional.
3. O IPMF e a ndo-aplica¢do do principio da ante-
roridade. 4. A Constituigio Federal de 1988 nio
Testaurou o principio da anualidade. 5. O I[PMF e
o principio da imunidade. 6. O IPMF e o direito
de propriedade. 7. O IPMF e ¢ principio de veda-
¢do de confisco. 8. Os principios da isonomia e da
vedagio de discriminagdo arbitraria entre contri-
buintes. 9. O IPMF e o principio da capacidade
contributiva. 10. O IPMF e o principio da irredu-
tibilidade de salario ou de vencimentos. 11. A ale-
gacdo de indevido bis in idem. 12. Conclusio.

1. Introducdo

Imposto Provisério sobre Movimentagao
ou Transmissdo de Valores ¢ de Créditos ¢
Direitos de Natureza Financeira — IPMF, de
que tratam a Emenda Constitucional n.® 3/93
¢ a Lei Complementar n.° 77/93, tem sido se-
veramente hostilizado nos meios juridicos,
em face da concepgdo de que os preceptivos
relacionados com © novo imposto teriam
descurado vérios principios ¢ preceitos da
Constituigiio Federal de 1988, alguns deles
considerados como intangiveis,

Ciente de que a ciéncia do Direito € ca-
paz, apenas, de formular as possiveis inter-
pretagdes das normas juridicas, apresento
modesto estudo sobre a juridicidade do con-
trovertido imposto.

2. A legitimidade de discriminagdo do novo
imposto via emenda constitucional

Proferidas essas palavras propedéuticas,
impende, ainda, avivar a ligao do mestre
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Carlos Maximiliano (in Hermenéutica e
Aplicagdo do Direito, 11." ed., Rio de Janei-
ro, Forense, 1991, pp.157 e 159), no sentido
de que "Ndo pode o direito isolar-se do am-
biente em que vigora, deixar de atender 2s
outras manifestag8es da vida social e econé-
mica ... As mudangas econfmicas € sociais
constituem o fundo e arazdio de serde toda a
evolugo juridica; e o direito € feito para tra-
duzir em disposi¢des positivas e imperativas
1oda a evolugio social".

Nesse mesmo diapasio, é o magistério de
Pinto Ferreira, ao justificar a necessidade de
emenda constitucional (in Curso de Direito
Constitucional, 5." ed., Sao Paulo, Saraiva,
1991, p. 383). "As Constitui¢es ndio sio
obras eternas e permanentes; tém ao contra-
rio a necessidade de ajustamento e adaptagfio
as novas condigdes sociais e historicas.
Como disse Marx na sua Critica ao Progra-
ma de Gotha, o direito € o produto do desen-
volvimento econémico da civilizagio. A
Constituigiio e o direito em geral dependem,
pois, desse condicionamento econdmico e
sécio-cultural, que os penetra e modifica".

Parenteticamente, ndo € acaciano reavivar
que milita em favor dos atos do Congresso e
do Executivo a presungfio de constitucionali-
dade on o principio da interpretagdo compa-
tivel, segundo o qual somente se deve decla-
rar a inconstitucionalidade quando esta ¢
evidente, fora de toda ddvida razodvel, ine-
xistindo interpretagio compativel com a
Constituigio.

A Carta Magna de 1988 conferiu ao Con-
gresso Nacional o poder de emendar a Cons-
tituigo. Desse modo, atendidos os requisitos
dos arts. 59, I, e 60, quanto 3 proposigéo, as
vedagdes de deliberagdo tendente a abolir as
chamadas clausulas pétreas ¢ ao guorum es-
pecial de trés quintos de cada uma das Casas
do Congressoc Nacional, em dois turnos de
votagdo, o lexto constitucional, indubitavel-
mente, pode ser emendado.

Os constituintes derivados optaram por
autorizar a instituicio do IPMF da forma
como consta do art. 2.° da Emenda n.® 3, de
17 de marco de 1993, sem alterar o texto
constitucional original.

A este respeito, importa anotar que, no
lexto da Emenda Constitucional n.” 3, de

1993, consta, expressamente, que as Mesas
da Cimara dos Deputados e do Senado Fe-
deral, nos termos do § 3.° do art. 60 da Cons-
tituigio Federal, promulgam emenda ao tex-
to constitucional. O art. 2.° da supracitada
emenda adiciona-se ao corpo constitucional
bésico, tendo o poder constituinte derivado,
diante da provisoriedade desses preceptivos
€ como € vezeiro em emendas constitucio-
nais no Brasil, decidido ndo integra-lo ao
texto constitucional, nfo deixando ddvidas,
contudo, sobre quais inovagdes foram insti-
tufdas e quais alteracfes foram impostas ao
texto original,

Aliés, insta notar que, como se depreende
do disposto no § 3.° do art. 60 do Estatuto
Politico, o normal € que as alteragdes trazi-
das a Constitui¢ao por emendas constitucio-
nais nfio se incorporem ao texto consti- tu-
cional, mas sejam, apenas, anexadas a seu
corpo. Nesse sentido Pontes de Miranda, Co-
mentdrios a4 Constituigdo de 1967, com
Emenda n.® 1, de 1969, 3.* ed., RJ, Forense,
1987, p.150; José Celso de Mello Filho,
Constituicdo Federal Anotada, 2. ed., SP,
Saraiva, 1986, p. 203; ¢ Manoel Gongalves
Ferreira Filho, Comentdrios & Constituigdo
Brasileira de 1988, v. 2, SP, Saraiva, 1992,
pp-89e 9.

A Constituigdo Federal atribui 4 Unido
uma série de competéncias, dentre as quais
as correspondentes ao poder de tributar,

O Congresso Nacional acolheu o critério
politico de prever o Imposto Provisério so-
bre Movimentag3o Financeira e instituf-lo
ndo com supedinec no uso da competéncia
residual da Unifio para criar impostos, me-
diante lei complementar, respeitados, ainda,
o8 requisitos de os novos impostos serem
ndo-cumulativos, nao terem fato gerador on
base de célculo préprios dos discriminados
na Lei Suprema; mas, de prevé-lo no uso do
podar constituinte derivado, sem a necessi-
dade de submissfio s retromencionadas re-
gras do art. 154, inciso I, da Superlei de
1988, e institui-lo mediante ato legislativo
que, simultaneamente, faz as vezes de lei
complementar definidora (art. 146, inciso I1I,
alinea a, da CF) e de lei ordinaria federal
institutiva.
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Iniludivelmente, ndo se pode pretender
que a lista dos impostos dicriminados no tex-
to original da Constitui¢iio de 5 de outubro
de 1988 seja imutdvel, por, supostamente,
estar inclusa na cléusula intangivel do art.
60, § 4.° inciso IV, impossibilitando que o
6rgdo constitnido com poder de emendar a
ConstituigZo, com fundamento no seu crité-
o politico, tendo em vista os mutantes inte-
resses e necessidades das Fazendas Piblicas
e da prépria coletividade, possa, revendo tal
lista, eliminar alguns impostos e instituir ou-
tros. Tal exegese tem a pretensdo de tomar
eterna a lista dos impostos da Unidio, do Dis-
trito Federal, dos Estados ¢ dos Municipios,
uma vez que, mesmo que o Congresso Na-
cional considere este ou aquele imposto ina-
dequado ou desnecessério, teria muito emba-
rago de suprimi-lo do texto constitucional,
uma vez que, segundo essa interpretagio,
ndo poderia discriminar, via emenda consti-
tucional, um novo imposto, para substitui-lo,
0 que, convenhamos, € inaceitével.

Assim claro estd que a discriminagdo,
pela Emenda Constitucional n.° 3, do novo
imposto ndo representa dano ao comando do
art. 60, caput, § 4.°, inciso IV, da Constitui-
¢ao, posto que ndo se pode considerar que
isto tenda a abolir os direitos e garantias in-
dividuais.

Insta ressaltar que a limitagio material do
poder constituinte instituido consiste numa
garantia de evitar a destrui¢io ou radical al-
teragfio da nossa ordem constitucional. As-
sim intangiveis sd0 o regime democrético,
definido por sufrigil, separagio de poderes,
direitos ¢ garantias individuais realmente es-
senciais 4 vida contemporanea do homem li-
vre, que nfio pode ser derrubado por emenda
constitucional, que abra as portas a regime
autoritario ou totalitério, e a forma federativa
de Estado, que nio pode ser subvertida por
emenda constitucional que introduza uma
forma unitaria.

Infere-se, pois, que os direitos e garantias
protegidos pela clausula pétrea do art. 60, §
47, inciso IV, da Carta Politica de 1988 ndo
abarcam todos os direitos e garantias expres-
sos na Conslituigio, nem os decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou
dos tratados intemacionais em que a Repi-

blica Federativa do Brasil seja parte, pois, se
assim fosse, petrificada estaria, praticamen-
te, toda a Constitui¢io.

Colime-se que a ConstituigAo ndo preten-
de que as instituigdes arroladas no § 4.° do
art. 60 sejam insusceptiveis de alteragtes,

De fato, quando ha exigéncia de tendén-
cia a abolir, significa que pode, ainda, haver
alteragdes tolerdveis até imediatamente antes
ao ponto em que se caracierize a tendéncia
ahaoli¢io,

Vejamos, agora, um caso pratico, que,
dada a sua semeihanga. espanca qualquer dd-
vida acerca da constitucionalidade da Emen-
da Constitucional n.® 3/93, de 17-3-93, em
relagio aos incisos 1e IV, § 4.°, do art. 60 da
Carta Politica de 1988. No Mandado de Se-
guranga n.” 20.257-DF, em gue se questiona-
va a validade da Emenda Constitucional que
prorrogava, por dois anos, 0os mandatos em
curso de prefeitos, vice-prefeitos e vereado-
res, para fazé-los coincidir com os mandatos
eletivos federais, diante do preceito proibit6-
rio do art, 47, § 1.°, da Constituigdo Federal
de 1967, moedificada pela Emenda n.° 1, de
1969, segundo o qual "nido seré objeto de de-
liberagiio a proposta de emenda tendente a
abolir a Federagho ¢ a Repiiblica”; os Minis-
tros do Supremo Tribunal Federal, em sessdo
plenaria, assentaram o entendimento a favor
da legitimidade constitucional da acoimada
emenda, porque, embora versasse sobre as-
pecto relacionado com o conteddo do princi-
pio erigido com cldusula pétrea, nio lhe afe-
tava a esséncia. Transcrevam-se trechos da
respectiva Ementa, in verbis:

"Mandado de Seguranga n.® 20.257
-DF

(Tribunal Pleno)

(AgRgna RTJ 95/1041)

Mandado de Seguranga contra ato
da Mesa do Congresso que admitiu a
deliberagdo de proposta de emenda
constitucional que a impetragao alega
ser tendenie 4 aboli¢io da Repiblica.

..............................................................

— Inexisténcia, no caso, da pretendi-
da inconstitucionalidade, uma vez que
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a prorrogagdo de mandato de dois para
quatro anos, tendo em vista a conve-
niéncia da coincidéncia de mandatos
nos véarios niveis da Federagdo, nio
implica introdugo do principio de que
os mandatos no mais s30 temporarios,
nem envolve, indiretamente, sua ado-
¢ao de fatos.

Mandado de Seguranga indeferido."”

(in RT/n.° 99, pp.1031 ¢ 1032)

Em seu voto, o relator para o Acérdio, o
emérito Ministro Moreira Alves salientou:

"A emenda constitucional, em cau-
sa, ndo viola, evidentemente, a Repi-
blica, que pressupde a temporariedade
dos mandatos cletivos. De feito, pror-
rogar mandato de dois para guatro
anos, tendo em vista a conveniéncia da
coincidéncia de mandatos nos varios
niveis da Federagiio, nfio implica intro-
dug3o do principio de que os mandatos
n#o mais sfio temporérios, nem envol-
ve, indiretamente, sua adogdo de fato,
cOmo sustentam os impetrantes, sob a
alegaglio de que, a admitir-se qualquer
prorrogac¢io, infima que fosse, estar-
se-ia a admitir prorrogagfio por vinte,
trinta ou mais anos. Julga-se 3 vista do
fato concreto, e ndc de suposi¢io, que,
s¢ vier a concretizer-se, merecerd, en-
140, julgamento para aferir-se da exis-
1éncia, ou nio, de fraude 4 proibicio
constitucional." (In RTJ n.* 99, pp.
1040 e 1041.)

Portanto, repise-se que, como as normas
oriundas do poder constituinte derivado, ten-
do atnado este em harmonia com o an. 60 da
Lei Maxima, tém a mesma natureza e hierar-
quia das normas provenientes do poder cons-
tituinte origindrio, tendo sido os preceitos do
art. 2.° da Emenda Constitucional n.° 3/93
adicionados, provisoriamente,  Constitui¢io
Federal de 1988, nfo hi de se cogitar de in-
constitucionalidade da prépria Constituigio.

Enfatize-se, outrossim, que, como a insti-
tuicdo do acoimado imposto ndo ocorreéu
mediante o uso da competéncia tributéria re-
sidual da Unido, ndo ha de se perquirir, in
specie, de descuramento aos requisitos do
art. 154, 1, da Constituigao Federal.

3. O IPMF ¢ a ndo-aplicagdo do principio
da anterioridade

Um outro empego propalado diz respeito
ao principio da anterioridade. Prega-se que
1al principio, inserto nas limitagGes constitu-
cionais do poder de tributar, seria, por natu-
reza, um dos direitos e garantias individuais;
assim, 0 § 2.% do art. 2.° da Emenda Consti-
tucional n.® 3/93, a0 excetuar a aplicaghio do
art. 150, caput, inciso 11, alinea &, da Cons-
titui¢do, ao Imposto sobre Movimentagio ou
Transmissdo de Valores e de Créditos e Di-
reitos de Natureza Financeira, teria descura-
do a clausula pétrea do inciso IV, § 4.° do
art. 60 do Estatuto Politico de 1988,

Consegiientemente, advoga-se que a Lei
Complementar n.° 77/93, ao prever a cobran-
¢a do imposto por cla institnido, no mesmo
exercicio financeiro da sua publicaglio, teria
ferido 0 mencionado principio da anterion-
dade da lei tributéria.

De logo, impende refletir que, quando as
constituigdes, expressamente, elencam um
rol de matérias que n3o podem ser alvo de
emendas extintivas, esta resirigic ao poder
constituinte derivado deve ser interpretada
restritivamente e com as devidas pondera-
¢des.

O art. 60, § 4.° da Constitui¢io de 1988
dispde que nao sera objeto de deliberagdo a
proposta de emenda tendente a abolir, entre
outras limitagdes, os direitos e garantias in-
dividuais, entendidos como aqueles deriva-
dos da prépria existéncia humana e que se
colocam acima de toda e qualquer norma,
como os relativos 4 vida, 3 liberdade e a dig-
nidade das pessoas.

Importa verificar que nas constituigdes
mais recentes, inclusive na atual, o principio
da anterioridade nao foi idealizado como ab-
soluto. Muito pelo contrério, a relatividade
desse principio, em face de indmeras ressal-
vas, previstas nessas constituigdes, antoriza a
indagarmos se o principio da anterioridade &
regra qué comporia excegdes, ou se repre-
senta excegdes diante da regra da ndo-ante-
rioridade da lei tributéria.

Dai, como o principio da anterioridade
tem se mostrado relativo, especialmente em
relagfio aos impostos com predominante fun-
¢ao extrafiscal, os indiretos, os de fatos gera-
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dores instantaneos, e os institnidos proviso-
riamente, para fazer face a determinadas si-
tuagdes, também, transitérias, ndo é, de for-
ma alguma, desarrazoado inferir que tal limi-
tagio ao poder de tributar, mormente se
ocorrentes algumas das hip6teses supracita-
das, nao integra os direitos ¢ garantias indi-
viduais que seriam insusceptiveis de serem
abolidos por emenda constitucional.

A Constituigio Federal promulgada em 5
de outubro de 1988, em seu art. 150, caput,
incisc T alinea b, veda 4 Uniflo, aos Esta-
dos, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios co-
brar tributos no mesmo exercicio financeiro
em que haja sido publicada a lei que os insti-
twiv ou aumentou, Tal vedagio, também,
comporta excegdes. Assim, o § 1.° do pro-
prio art. 150 dispde que nio estdo sujeitos ao
principio da anterioridade os impostos sobre:
importagio de produtos estrangeiros (art.
153, D) e exportagdo, para o exierior, de pro-
dutos nacionais ou nactonalizados (art. 153,
ID), produtos industrializados (art. 153, III),
operagdes de créditos, cdmbio e seguro, ou
relativas a titulos e valores mobilidrios (art.
153, V), e os impostos extraordinérios na
iminéncia ou no caso de guerra (art. 154, ).
Assim, na orbita federal, segundo o texto
original da Constitni¢io de 1988, estio sob a
incidéncia do principio da anterioridade,
apenas, os impostos sobre o patriménio ¢ a
renda, vale dizer, o imposto sobre renda ¢
proventos de qualquer natureza, o imposto
sobre propriedade territorial rural € o impos-
1o sobre grandes fortunas. N#o se aplica, ain-
da, o principio da anterioridade, podendo,
pois, ser cobrados no mesmo exercicio fi-
nanceiro em que for publicada a lei que os
institui ou majore 0 empréstimo compulsorio
destinado a atender a despesas extraordiné-
rias decorrentes de calamidade piblica, de
guerra externa ou sua iminéncia (art. 148,
caput, inciso I) e as contribuigBes sociais
para a seguridade social, inclusive as que fo-
rem criadas com base na competéncia resi-
dual da Unifo (arts. 149, caput, 195, caput,
incisos 1 a IIl, § 4.° e § 6.°). Estas tltimas
guardam interregno de noventa dias para co-
brarem eficicia.

Abra-se, aqui, um paréntese para comen-
tar que, no dmbito dos tributos federais, por

exemplo, a Superlei, no § 1.° do seu an, 153
faculta ao Poder Executivo, por ato infrale-
gal, embora atendidas as condi¢des e os li-
mites por lei estabelecidos, dispor sobre ali-
quotas dos impostos sobre importagdo, ex-
portagio, produtos industrializados e opera-
¢hes de créditos, cdmbio e seguro, ou rela-
tivas a titulos e valores mobilidrios. Aqui,
trata-se de ressalvas ao principio da legalida-
de diante da possibilidade aberta de altera-
¢ao de aliquolas de certos impostos por meio
de ato administrativo, Ora, em relagio ao
principio que estamos comentando, colime-
se que anterioridade da lei confere-se em re-
lagAo 4 lel tributiria. Se lei nAo existe, por-
que o caso € de modificag@o de aliquota via
ato administrativo, ndo hé de se cogitar da
aplicagdo do principio da anterioridade da
lei. Portanto, constata-se, in casu, que a fo-
calizada exce¢do ao principio da legalidade
traz como conseqii€ncia a inaplicabilidade
do principio da anterioridade.

Portanto, ¢ grande nimero de e¢xcegdes
revela que o principio da anterioridade ndo é
absoluto, Antes, de cariter acentuadarnente
relativo, sujeita-se a abrandamentos, desde
que pela via adequada, em circunsténcias es-
peciais.

Insta realgar que o § 2.° do art. 2.° da
Emenda Constitucional n.° 3, de 17 de margo
de 1993, excetuou o principio da anteriorida-
de em relagiio ao novo imposto, por ela dis-
criminado, diante da propria natureza espe-
cificado IPMF, imposto provisério, emer-
gencial ¢ de fatos geradores instantineos.

Cumpre observar que o art. 2.° § 2.% da
Emenda Constitucional n.° 3/93 nio estd ex-
cetuando o pringipio da anterioridade de
quaisquer dos impostos jé existentes no exto
constitucional de 1988. Tal preceptivo esta
exchuindo deste principio um novo imposto,
que foi discriminado pela mesma emenda.
Assim ndo ha de se cogitar, no caso, de ten-
déncia a extingo do principio da anteriori-
dade. Alids, a regra da anterioridade ndo re-
presenta nem mesmo garantia protegida pela
clausula de intangibilidade.

O Imposio Provisorio sobre Movimenita-
¢ao0 ou Transmissdo de Valores e de Créditos
e Direitos de Natureza Financeira (IPMF),
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previsto na Emenda Constitucional n.° 3, de
17-3-93, da mesma forma que o Imposto so-
bre Operagdes de Créditos, Cambio ¢ Segu-
ro, ou relativas a Titulos e Valores Mobi-
lidrios (IOF), € tributo, cujo campo de apli-
cagio s6 pode comportar fatos geradores ins-
tantineos, de sorte que a exceciio estabeleci-
dano § 2.° do ant. 2.° da referida emenda se-
gue a mesma linha de ressalva estabelecida
pelos constituintes origindrios, nio afetando,
pois, a propria esséncia do principio da ante-
rioridade, motivo pelo qual é legitimo dedu-
zir, pelo fato, ainda, de se classificar como
imposto sobre movimentagdo ou circulagio
econdmica, semelhanie ao Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPI, que se o
IPMF j4 tivesse sido discriminado no Texto
Constitucional promulgado em 5-10-88, cer-
tamente figuraria entre as excegdes ao prin-
cipio da anterioridade.

Cabe, ainda, ressaltar que a Emenda
Constitucional n.° 3, que autorizou a criagdo
do IPMF e previu a nfo-aplicagdo, em rela-
¢30 a esse imposto, do principio da anteriori-
dade, tem 0 mesmo poder que o lexto consti-
tucional original, uma vez que atende aos re-
quisitos formais, circunstanciais e materiais
exigidos pelo art. 60 do Estatuto Politico de
1988, para reforma constitucional. O fato da
questionada emenda ter aberto uma excegdo
ao principio da antericridade, para atender a
uma situagdo provisdria e emenrgencial, em
relagio a um exercicio e concemente a um
novo imposto por ela discriminado, nfio im-
porta em abolir tal principio.

Colime-se que a nfio-aplicagdo do princi-
pio do art. 150, caput, inciso 111, alfnea b, da
Constituigdo da Repiblica, em relagdo ao
IPMF n&o foi prevista diretamente pela Lei
Complementar n.® 77/93, mas pelo § 2.° do
art, 2. da Emenda n.® 3/93, isto ¢, por norma
constitucional emanada do érgio constituido
com poder de emendar a Constituigio Fede-
ral. Assim, n3o ha de se cogitar de inconsti-
tucionalidade da propria norma constitu- cio-
nal nem de se perquirir, neste tocante, de in-
constitucionalidade da guerreada Iei comple-
mentar.

Cabe dizer que, em relagiio aos impostos
com predominante fungdo extrafiscal, ou in-
diretos, ou de fatos geradores instantdneos

ou, ainda, provisOrios ¢ emergenciais, a ina-
fastabilidade do principio da anterioridade
nfio se dirige aos membros do Congresso
Nacional no exercicio do poder constituinte
derivado, mesmo porque, nesses casos, a ins-
tituigfio de nova excegdo segue a mesma li-
nha de ressalvas ja estabelecidas pelos cons-
tituintes origindrios, ndo afetando a esséncia
do principio, mas os legisladores federais in-
fraconstitucionais, os constituintes e legisla-
dores estaduais e os legisladores das leis or-
ginicas e ordindrias do Distrito Federal e dos
Municipios.

4. A Constituicdo Federal de 1988 ndo res-
tauron o principio da anualidade

Por outro lado, releva asseverar que a
Constituigio de 1988 nao albergou o princi-
pio da anualidade. O preceito do § 2.° do art.
165, segundo o quat a lei de diretrizes orga-
mentérias orientard a elaboragdo da lei orga-
mentdria anual e dispora sobre as alteragdes
da legislagio tributéria, tem o escopo de re-
comendagio ao legislador federal quanto a
previsao de receita ¢ fixacho das despesas,
especialmente no que respeita a ajustes no
sistema tributério, nfo requerendo que essa
lei preveja a altera¢do propriamente dita.

O fato dessa lei de diretrizes e da lei orga-
mentéria anual nfo terem aquela sugerido e
esta previsto o aumento da receita tributéria,
com a criagdo de um novo imposto,-para su-
prir o déficit orgamentdrio, ndio tem qualquer
reflexo sobre a exigibilidade desse tributo,
nAo legitimando a recusa do pagamento do
imposto pelo contribuinte afetado, isto por-
que este ndo tem direito subjetivo a ser pro-
tegido, ponderando-se que as normas progra-
miticas a que alude 0 § 2.° do art. 165 da Lei
Maior n3o podem prever todas as situagdes
futuras que surjam durante o ano, que recla-
mam complementos orgamentarios. E nfo se
pode imobilizar a Unido por uma lei de
orientagdo, impedindo-a de se utilizar de re-
cursos extraordindrios, em casos de emer-
géncia.

5. 0 IPMF ¢ o principio da imunidade

De logo, observe-se que o principio da
imunidade ndo ¢ absoluto, uma vez que se
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refere apenas a impostos, ndo se estendendo
as demais espécies tributérias.

Assim mesmo, note-se que, em relagio a
denominada imunidade reciproca, a Unidio,
o0s Estados, o Distrito Federal, os Munici-
pios, suas autarquias e fundagdes s6 estdo
protegidos dos impostos sobre a renda, sobre
o patrimdnio ¢ sobre 08 servigos, A imumda-
de intergovernamental, ainda, n#o se aplica
ao patriménio, 4 renda € aos servigos rela-
cionados com a explorag@o de atividades
econ6micas regidas pelas normas aplicaveis
a empreendimentos privados ou em que haja
contraprestacdo de pagamento de pregos ou
tarifas pelo usudrio do servigo, mesmo ndo
sendo de natureza econdmica a atividade es-
tatal, ou do bem piblico. No que respeita,
especificamente, as autarquias e fundagdes
instituidas ¢ mantidas pelo poder piblico, a
imunidade s6 s¢ refere ao patriménio, a ren-
da e aos servigos. vinculados as suas finali-
dades essenciais ou as delas decorrentes. Ha
ressalva, ainda, relativa ao promitente com-
prador de imével. Da mesma forma, em rela-
¢do aos templos de qualquer culto, aos
partidos politicos, inclusive, suas fundagdes,
as entidades sindicais dos trabalhadores e as
institui¢des de educagdo e assisténcia social,
sem fins lucrativos, atendidos os requisitos
da lei, a imunidade compreende somente o0s
impostos sobre patriménio, renda e servigos
relativos ao patriménio, 4 renda e aos servi-
¢os relacionados com as suas finalidades es-
senciais.

Ademais, nos termos do art. 150, VI, ¢, e
§ 4.° do Estatuto Politico e do art. 14 do Co-
digo Tributario Nacional, para que tenham
direito 4 imunidade, os partidos politicos, in-
clusive suas fundagOes, as entidades sindi-
cais dos trabalhadores ¢ as instituigdes de
educagdio ¢ de assisténeia social, devem
comprovar. ainda, que nio sio mantidos
com a contribuigio dos beneficidrios, que
ndo possuem finalidade lucrativa, que niio
distribuemn qualquer parcela de seu patrim§-
nio ou de suas rendas, a titulo de lucro ou
participagido nos seus resuitados, que apli-
cam integralmente, no Pais, 0s seus recursos
na manutengdo de seus objelivos institucio-

nais e que conservam escrituracio de suas
receitas e despesas em livros revestidos de
formalidades capazes de assegurar sua exati-
dao.

Destarte, a imunidade do art. 150, caput,
inciso VI, alincas @ a ¢ do Estatuto Politico
tem campo de atuagdo delimitado, ndo inci-
dindo em relagio a impostos cuja hipotese
de incidéncta seja fato diverse de renda, pa-
triménio ou servigos, Assim, a imunidade do
texto constitucional original nio exonera os
Estados, o Distrite Federal, os Municipios,
suas autarquias e fundagdes, entidades como
partidos politicos, sindicatos, institui¢des de
educagio e de assisténcia social de impostos
como IOF e o IPL

Desse medo, tendo em vista a relativida-
de do principic da imunidade e em face das
hipéteses de incidéncia do novo imposto ndo
serem o patriménio, renda ou servigos dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios,
de suas respectivas autarjuias € fundagdes,
nem das entidades como partidos politicos,
sindicatos e instituigdes de educagio e de as-
sisténcia social, mas, sim, a movimentagio
financeira € o fato justificativo da exigibili-
dade do tributo, bem como diante da provi-
soriedade e da infima aliquota do IPMF, nio
se pode acoimar de inconstitucional a ressal-
va do art. 2.°, paragrafo 2.°, da Emenda
Constitucional n.° 3/93.

Aduza-se que o art. 8.° da Lei Comple-
mentar n.® 77/88 prevé a incidéncia do IPMF
a aliquota zero nos langamentos nas contas
dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, relativamente a operagdes de transfe-
réncias inter e intragovernamentals, cujos
destinatdrios sejam 6rgios da administra¢io
direta, ou entidade autarquica ou fundacional.

Alias, penso ser exagerado o critério juri-
dico, do qual emerge a tese de que a guerrea-
da alleragdo da configuragio material do
principio da imunidade intergovernamental
implicana, necessaniamente, atentado a exis-
téncia da Federacdo, especialmente pela ali-
quota reduzida do novo imposto ¢ pela tem-
porariedade de sua vigéncia.

Acrescente-se, no que respelta a imunida-
de tnbutdria reciproca, que esle principio,
embora relevante numa federagdo, nao pode
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ser etigido em elemento definit6rio indispen-
savel da forma federativa de Estado.

Ratifique-se, ainda, que a hipétese de in-
cidéncia desse novo imposto provisdrio nio
€ o patriménio, ou a renda, ou 0s servigos
dos entes da Federagio, suas autarquias e
fundagdes, das entidades sindicais dos traba-
lhadores, das institui¢des de educaglo ¢ de
assisténcia social, visto que sio os langa-
mentos a débito em conta-corrente, depésito
especial remunerado, poupanca, recebimento
em dinheiro de ordem de pagamento, ou
seja, movimentagdes financeiras os fatos jus-
tificativos da exigibilidade do tributo.

Por outro lado, € evidente que ¢ orgio
instituido com o poder de emendar a Consti-
tuigdo agiu legitimamente ao fazer incidir,
temporariamente, um novoe imposto, por ele
discriminado, sobre livros, jornais, periddi-
cos ¢ papel destinado 2 sua impressdo, € so-
bre a operacdo de origem de ouro, quando
definido em lei como ativo financeiro ou ins-
trumento cambial, posto que, pela objetivi-
dade contida na imunidade ¢ na previsio de
exclusividade de tributagc@o dos preceitos da
alinea d do inciso VI do art, 150 e do § 5.°
do art. 153, ambos da Lei Suprema de 1988,
ndo se pode considerar que, aqui, haja direito
ou garantia individual insuspectivel de alte-
rag#io por emenda constitucional.

6. O IPMF e o direito de propriedade

Ressalta a improcedéncia da alegacdo de
que a discriminagfio e a institui¢3o do IPMF
teriam lesionado o direito de propriedade
(art. 5.°, XXII, da CF), isto porque, insofis-
mavelmente, o reconhecimento constitucio-
nal do direito de propriedade nfo é absoluto
(art. 5.°, XXIII, XXIV, XXV, art. 170, 1I1;
art. 182; art. 184) ¢ nem garante a ndo-inci-
déncia de tributos sobre a propriedade (art.
153, eaput, incisos VI e VII; art. 155, caput,
incisos I e III, e art. 156, caput, incisos I ¢
II). Assim, ndo ha de se conceber que o re-
flexo indireto do IPMF sobre o patriménio,
autorizado pcla Emenda Constitncional n.°
3/93, visando atender ao interesse piblico,
represente a intengiio de se abolir o referido
direito.

Elucide-se que o fato gerador do IPMF
nio é a propriedade de dinheiro depositado

em instituigdes financeiras, sendo também
irrelevante a transferéncia ou ndio da titulari-
dade de valores, créditos e direitos de natu-
reza financeira, mas, basicamente, os lan-
¢amentos a débito em contas banc4rias.
Assim, a transferéncia de recursos, cons-
titucionalmente autorizada, aos cofres do Te-
souro Nacional, como sucede com putros tri-
butos e, portanto, com o IPMF, ndo repre-
senta afronta A propriedade, que, aliss, se-
gundo adverte, repetidas vezes, a pripria
Constituigio, atendera 2 sua fungo social.

7. O IPMF e o principio de vedagdo de con-
fisco

Da mesma forma, inexiste nédoa ao prin-
cipio da vedagio da utilizagio do tributo
com efeito de confisco (art. 150, caput, inci-
so IV, da CF), isto porque nao se pode consi-
derar que a incidéncia do ITPMF sobre langa-
mentos a débito em contas bancérias, a uma
aliquota méxima de 0,25%, seja insuportivel
ou, em outras palavras, que ndo haja, no
caso, razoabitidade na tributagio. Ademais,
segundo a melhor doutrina, com a anuéncia
da jurisprudéncia, s6 se pode considerar que
h4 confisco quando a tributago ¢ tanta que
absorva a coisa ou a renda, porque isso sig-
nificaria absorver a prépria fonte de tributa-
¢ao.

8. Os principios da isonontia e da vedagdo
de discriminagdo tributdria arbitrdria entre
contribuintes

Nzo procede o entendimento de que a
Lei Complementar n.° 77/93 teria malferido
os principios da isonomia (art. 5.° caput, da
CF) e da vedag@o de discriminag3o tributéria
arbitraria entre contribuintes (art. 150, caput,
). .

A Carta Magna de 1988 consagra o prin-
cipio da isonomia, determinando, no caput
do art 5. que "todos s&o iguais perante a lei,
sem distingdo de qualquer naturcza", preven-
do, como corolério deste, no Ambito tributa-
rio, os principios da vedag@o de discrimina-
¢a0 arbitrdria entre contribuintes que se en-
contrem em sitvagdo equivalente e da gra-
duacdo do tributo, segundo a capacidade
econfmica do contribuinte, respectivamente
nos arts, 150, 11e 145, § 1.°
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Para o nosso direito constitucional tribu-
trio, o principio da igualdade juridica pre-
Visto no art. 5.° caput, da Carta Magna, sig-
nifica que a let de tributagio deve ter caréter
hipotético.

O principio do art. 150, II, da Lei Maior -
proibigdio de discriminagdo arbitriria entre
contribuintes — determina que a norma infra-
constitucional deverd tratar igualmente pes-
soas que eslejam nas mesmas condigdes e
que, em face dessas condigdes, ndo seria jus-
tificavel ou razodvel tratd-las desigualmente.
Da mesma forma, a norma infraconstitucio-
nal deverd tratar desigualmente pessoas que
estejam em situagdes diferentes e que, em
face de particularidades relevantes de ordem
econfimica ou social, meregam nfio ser trata-
das igualmente,

Cabe adiantar que o principio da capaci-
dade contributiva, previsto no art. 145, § 1.°,
da Lei Suprema, vale dizer, the ability to
pay, se traduz na reparti¢do da carga tributi-
ria, de acordo com as possibilidades econé-
micas de cada categoria de contribuintes
para pagar tributo.

O IPMF, instituido pela lei complemen-
tar, in examine, € 0 mais abrangente possi-
vel, incidindo sobre a movimentagZio de nu-
merdrio através do sistema bancirio, tendo
como fato gerador qualquer langamento a
débito em contas bancérias do contribuinte,
bem como qualquer pagamento fetto pelas
instituigdes autorizadas a funcionar pelo
Banco Central do Brasil, inclusive por en-
dosso de cheque e quaisquer outras movi-
mentagies financeiras que presumam a exis-
téncia de sistemas organizadoes para efetiva-
las como norma de salvaguarda conira a so-
negacglio, seja o sujeito passivo do gravame
pessoa fisica ou juridica, assalariado ou em-
presério, aposentado ou no.

Assim, qualquer pessoa que efetuar movi-
mentagdo de numerdrio através do sistemna
bancério estard sujeita ao imposto a aliquota
de 0,25% sobre cada débito em sua conta ou
sobre pagamento recebido em instituigdes fi-
nanceiras. Nfio h4, por conseguinte, violagZio
a0 principic da isonomia,

Destarte, as normas da Emenda Constitu-
cional n.° 3/93 ¢ da Lei Complementar n.”
77/93 ndio causaram qualquer dano ao princi-

pio da igualdade juridica (art. 5.°, capur, da
CF), uma vez que n3o singularizaram deter-
minada pessoa, destinatiria delas, tendo alu-
dido, ao contrédrio, 2 categoria de pessoas,
possuindo, assim, inegével cardter hipotéti-
co.

Ademais, os casos de nao-incidéncia,
exoneragdo ou de aliquota zero sdo justifica-
veis pela propria teleologia do novo imposto,
especificamente no tocante aos intentos de
reducfio do deficit piblico federal e de com-
bate 3 inflagZo.

No que respeita aos casos das compensa-
¢des pelo pagamento do imposto, como as
normas que concedem redugdes das aliquo-
tas de contribuigdes previdencidrias, ou as
que concedem majoragdes de beneficios pre-
videncigrios, proventos, pensdes ¢ até de re-
muneracdo de caderneta de poupanga, cons-
tata-se que as discriminagdes da impugnada
le1 complementar sao, perfeitamente, tolera-
veis, posio que ndo arbitranas, tendo em vis-
ta que n3o tiveram comeo critério a simples
ocupagdo profissional ou fungdo do sujeito
passivo ou a denominagio juridica dos ren-
dimentos, tituios ou direitos, mas buscaram
realizar, mesmo de modo indireto, o princi-
pic da isonomia tributdria, com a aplicagio
do seu critério constitucionalmente definido,
que € o da capacidade contributiva, ao consi-
derar, de certo modo, a idoneidade econémi-
ca de categorias de pessoas, preservando o
minimo indispenséavel A vida humana digna.
Desse modo, a acoimada Lei Complementar
n® 77 tratou desigualmente pessoas que es-
tdo em situagdes dispares e que, em face de
particularidades relevantes de ordem econd-
mica, humana e social, devem nao ser trata-
das 1igualmente.

9. O IPMF e o principio du capacidade con-
tributiva

No que concerne ao principio da capaci-
dade contributiva, h queixas no sentido de
que o IPMF incide coercivamente a todos,
com valor idéntico, nio tendo sido observa-
do o critério da progressividade.

O art. 145, § 1.° da Superlei estatui que
"Sempre que possivel, os impostos terfo ca-
riter pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte ...".
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(s financistas tém o vezo de classificar o
imposto em pessoal ou real, sendo o pessoal
aquele em cuja qualificagio, seja por meio
da base de célculo, seja da aliquota, seja de
ambas, s30 levadas em considerago as con-
di¢fes pessoais do contribuinte; j& o imposto
¢ real quando, em sua qualificagéio, leva-se
em conta, de maneira objetiva, apenas a ma-
téria tributdvel, sem consideragdes acerca da
pessoa do contribuinte.

Indubitavelmente, o IPMF € um imposto
real, pois tributa, basicamente, de modo ge-
ral ¢ universal, os langamentos a débito em
contas bancirias, independentemente de
quem seja o titular das contas. Assim, as
condigBes pessoais dos contribbintes nio
sdo, diretamente, levadas em consideragio,
inclusive no que tange 3 incidéncia da ali-
quota de 0,25% sobre o valor da movimenta-
¢ao.

Embora n3o afastando a possibilidade da
utilizag3o, pelo menos em parte, do principio
da capacidade contributiva em relagfio a al-
guns impostos reais, como o IPI ¢ o ICMS,
que inclusive poderao ser seletivos, em fun-
¢a0 da essencialidade do produto, mercado-
ria ou servigo (arts. 153, § 3.5, 1e 155, § 2.°,
III, ambes da CF), insta ponderar que isto,
em alguns casos, ndo é possivel, ou, pelo
menos, tal principio, em relagdio aos impos-
tos reais, ndo € de facil aplicabilidade,

Contudo, ndo se pode negar que a aliguo-
ta do imposto de 0,25%, nos termos do art.
7.° da Lei Complementar n.” 77/93, estd den-
tro do razoave! e, portanto, das possibilida-
des econfmicas dos contribuintes.

Por outro lado, releva notar que, ao con-
tririo do que sucede com o imposto de renda
€ proventos de qualquer natureza, o qual se-
gue, por expressa previsdo constitucional do
art. 153, § 2.° inciso I, parte final, o critério
da progressividade, o art. 2., § 1.° da Emen-
da Constitucional n.° 3/93 fixa o critério de
aliquota proporcional do imposto provisério
sobre movimentagfo financeira, ao dispor
que a aliguota do novo gravame nfio excede-
rd a vinte e cinco centésimos por cento, fa-
cultado ao Poder Executivo reduzi-la ou res-
tabelecé-la, total ou parcialmente, nas condi-
¢des e limites fixados em lei.

De qualquer forma, o critério de aliquota
propercional do IPMF nd3o deixa, absoluta-
mente, de cumprir o principio de que cada
pessoa deve contribuir para a coletividade de
acordo com a sua idoneidade econfmica,
uma vez que as pessoas de maior poder aqui-
sitivo possuem, logicamente, meios para fa-
zer movimentagdes muilo maiores €, por
conseguinte, pagardo mais imposto do que as
de menor poder aguisitivo. Alids, lastimavel-
mente, expressiva parcela da populagdo nem
sequer possui conta-corrente bancaria e, con-
segiientemente, na préatica, nio estaré sujeita
Aincidéncia do imposto.

Aduza-se que o [PMF, simplesmente, se-
gue a sistemdtica de impostos como o I0F,
que apresentam aliquota uniforme, sem que
isto represente qualquer injuridicidade.

No entanto, em consondncia com o dis-
posto no § 1.° do ant. 2.° da Emenda Consti-
tucional n.® 3/93, a lei complementar em co-
mento, no seu art. 9.°, faculta, ainda, ao Po-
der Executivo miligar ou restabelecer total
ou parcialmente a aliquota mixima de vinte
e cinco centésimos por cento e majorar a ali-
quota zero de que cuida o art. 8.° para uma
ou mais operagdes nele enunciadas, com o
intuito de prevenir ou corrigir distor¢des
econfmicas, bem como estender a alfquota
zero a outras operagdes para atender a dispo-
sicoes legais especificas. Esses preceitos le-
gais possibilitam a adaptagio do imposto
realidade futura e, por via de conseqiiéncia,
permitirdo ainda maior vivéncia do principio
da capacidade contributiva.

Se o art. 2.° da Emenda Constitucional n.°
3 e a Lei Complementar n.° 77 tivessem, de
pronto, esposado a politica de aliquota pro-
gressiva, poderia suceder o comprometimen-
to da esperada ¢ necesséria arrecadagdio do
tributo, porque, diante da conhecida esperte-
za de boa parte dos contribuintes brasileiros,
sobretudo os maiores, eles s6 emitiriam che-
ques até o limite do valor da aliquota mais
benéfica, mesmo que, parta isto, tivessem
que emitir um namero maior de cheques,
burlando, assim, a incidéncia do IPMF nos
lancamentos a débito em suas contas-comentes.

Ratifique-se que as comentadas compen-
sagles pelo imposto pago (ari. 19, e IV, §

208

Revlista de Informacéo Leglalativa



1.° da LC n.? 77/93) ndo deixam de significar
atentativa, mesmo de modo indireto, de gra-
duar a idoneidade econdmica da pessoa con-
tribuir para a coletividade, acima do minimo
indispensdvel A compatibilidade com a vida
humana digna.

10. Q@ IPMF e o principio da irredutibilidade
do saldrio ou de vencimentos

Também ndo procede a argumentagao de
que o [PMF viola o principio da irredutibili-
dade do salario (ant. 7.°, VI, da CF), mesmo
porque tal garantia ndo coloca 0s trabalhado-
res a salvo da incidéncia de outras normas
constitucionais, como as que atribnem 2
UniZo competéncia para instituir o imposto
sobre movimentagao ou transmissio de valo-
res e de créditos e direitos de natureza finan-
ceira, imposto, alids, que incide de modo ge-
ral, inclusive, sobre os trabalhadores. O mes-
mo raciocinio aqui exposto aplica-se em re-
lag#io ao principio da irredutibilidade de ven-
cimentos em relagido aos magistrados, mem-
bros do Ministério Piblico e servidores pi-
blicos {arts. 39, § 2.°, 95, I, ¢ 128, 1, ¢, to-
dos da CF).

De qualquer modo, o [PMF niio incide so-
bre salarios ou vencimentos ou proventos,
visto que incide, basicamente, sobre débitos
em conta-corrente, poupanga e dep0sitos es-
peciais remunerados, bem como sobre 0 re-
cebimento em dinheiro de ordem de paga-
mento.

11. A alegagdo de indevido “bis in idem"

Cumpre ser enfatizado que a instituigao
do IPMF ndo se deu com base na competén-
cia tributdria residual da Unido nos termos
do art. 154, inciso I, da Carta de 1988, e sim
com supedineo na Emenda Constitucional
n.° 3, de 1993.

Ressalte-s¢ que, obviamente. ¢ novo im-
posto, discriminado por norma constitucio-
nal derivada, ndo precisa ser ndo-cumu- lati-
vo, nem ter fato gerador ou base de célculo
distintos dos impostos que ja eram previstos
no texto constitucional original.

Quanto 4 ndo-cumulatividade, abra-se
aqui um paréntese para rebater a assertiva de
que tal caracteristica é peculiar a todos os
impostos sobe a produgdo e circulagdo de -

quezas. tendo em vista, por exemplo, que a
nag-cumulativa ndo &, constitucional ou le-
galmente, prevista para o imposto sobre ope-
ragoes de crédito, cimbio e seguro, e sobre
operagdes relativas a titulos e valores mobi-
lidrios, gravame, cujo Imposto Provisorio so-
bre Movimentagdo Financeira segue algu-
mas de suas linhas.

O fato ¢ que, tendo 0 ant. 2.° da Emenda
Constitucional n.° 3 discriminado o Imposto
Provisério sobre MovimentagAo Financeira,
com observincia, pelo 6rgio com o poder
constituinte instituido ou constituido, das
restrigdes formais, circunstanciais e mate-
riais para o exercicio do poder de reforma
constitucional previstas no art. 60 do Estatu-
to Politico de 5 de outubro de 1988, referido
preceito constitucional derivado tem o mes-
mo valor das normas constituctonais origina-
rias. Desse modo, impende, de logo, concluir
pela inexisiéncia, no caso, de invasio da
competéncia tributiria, bem como de indevi-
do bis in idem.

Encime-se dizendo que n3o ha, na espé-
cie, bis in idem do Imposto Provisério sobre
Movimentagao Financeira em relagao ac im-
posto sobre renda € proventos de gualquer
natureza e o imposto sobre operagdes de cré-
dito, cambio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios, sendo que. mesmo se
houvesse, nenhuma inconstitucionalidade se
verificaria, porque todos os referidos impos-
10s estAo previstos na Constituigdo.

0O Cédigo Tributario Nacional (CTN) -
Lei n. 5.172/66 — dispde, em seu art. 114,
que 0 falo gerador da obripagao principal € a
situagdo definida em lei como necessiria e
suficiente & sua ocorréncia. Materializada a
hipétese descrita na norma legal, surge o
nascimento da obrigagio tributéria.

S#o0 elementos ou aspectos essenciais da
hip6tese de incidéncia a indicag@o dos sujei-
tos ativo e passivo (aspecto pessoal), a deter-
minagdo da vigéneia no tempo (aspecto tem-
poral) e no espago (aspecto espacial) ¢ a in-
dicagdo objetiva ¢ material do fato imponi-
vel {(aspecto material).

Conforme leciona Geraldo Ataliba, o as-
pecto material é o mais importante da hips-
lese de incidéncia porque revela a sua essén-
cia, permitindo sua caracteriza¢@o e indivi-
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dualizagio em fungZio das hipdteses de inci-
déncia dos demais tributos. Os tributos sfo
classificados juridicamente com fundamento
no aspecto material da hipdtese de incidén-
cia.

O fato gerador do Imposto de Renda é a
aquisi¢io da disponibilidade econfmica ou
juridica de renda ou proventos de qualquer
natureza, J4 o fato imponivel do IPMF &, ba-
sicamente, 0 langamento a débito em contas
bancarias do contribuinte (art. 2.° da LC n,®
77193). A base de chlculo do IPMF nfo & o
valor do lucro das pessoas jurfdicas, nem a
renda bruta, e sim o valor sacado das contas
bancérias dessas pessoas (art. 6.° da LC n.°
T193).

Esclarecemos que nio ha um imposto in-
cidente sobre "operagdes financeiras”, O que
0 nosso sistema tributdrio prevé € o imposto
sobre operagBes de crédito, cAmbio e seguro,
e relativas a titulos ou valores mobilidrios -
ICF.

As operagdes tributadas pelo IOF que in-
teressam ag nosso estudo s30 as de crédito €
as com titulos ¢ valores mobilidrios, inclusi-
ve aplicagdes financeiras, as quais guardam
uma aparente similaridade com as movimen-
tacOes financeiras tributadas pelo IPMFE.

Impende realgar que, para a ocorréncia do
fato gerador do IOF, é necessario que haja
uma operaclo, isto é, um ato juridico — uma
declaracio de vontade susceptivel de produ-
zir efeitos juridicos no que tange a crédito,
cambio, seguro, titulos ou valores mobilis-
oS,

O fato gerador do IOF nas operagles de
crédito € a entrega do valor ou montanie que
constitua o objeto da obrigagio. Nas opera-

¢Oes com titulos ou valores mobili4rios, in-
clusive aplicagdes financeiras, o fato gerador
do IOF é a transmissfo, cessdo, liquidagio
ou resgate daqueles titulos ou aplicagdes fi-
nanceiras,

Q IPMF, por sua vez, que incide nas mo-
vimentagtes de numerario através do siste-
ma financeiro (via bancos} tem, basicamen-
te, como fato gerador o langamento a débito
em conta-corrente, poupanga, depdsito espe-
cial remunerado, bem como recebimento em
dinheiro de ordem de pagamento.

Assim, parafrascando o mestre Geraldo
Ataliba, a materialidade da hip&tese de inci-
déncia do imposto de renda é alguém receber
rendimentos; a do IOF sobre operagles de
empréstimo é alguém receber dinheiro em-
prestado; a do IOF sobre aplicagbes finan-
ceiras é alguém ceder, liquidar ou resgatar tf-
tulo ou aplicagio financeira; e, finalmente, a
materialidade da hipGtese de incidéncia do
IPMF ¢ alguém movimentar recursos através
de contas bancérias (débitos).

S0, portanto, hipiieses de incidéncia dis-
tintas, de tributos distintos. Sendo que o pri-
meiro, o imposto de renda, € um imposto
pessoal, porque leva em consideragfio a pes-
soa do contribuinte, e os demais s30 impos-
tos reais, incidindo sobre fatos independen-
temente da pessoa do sujeito passivo. Dessa
forma, nio ha que s¢ falar em bis in idem.

12. Conclusio

Diante de todo o exposto, demonstrada
estd a juridicidade do IPMF, em face da
constitucionalidade da Emenda Constitucio-
nal n.° 3/93 ¢ da Lei Complementar n°
77/93.
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Introdugdo

A Convengio de Viena (1980) € um pas-
so 4 frente das duas convengdes firmadas na
Conferéncia de Haia (1964), lei uniforme so-
bre a venda internacional de bens (ULIS-
LUVI) ¢ lei uniforme sobre a formag3o dos
contratos de venda internacional de bens
{(ULFC-LUFC), estando destinada a exercer
grande influéncia nas relagdes comerciais in-
ternacionais, pois conta com a subscrigio ou
a adesdo dos principais paises do mundo de-
senvolvido. Estd em vigor desde 1988, sendo
adotada, na América do Sul, pela Argentina,
Chile ¢ Venczuela,

O Brasil nao assinou nem aderiu 2 con-
vengdo, mas seu estudo tem duplo interesse
para nos.

A Convengdo aplica-se aos contratos de
compra e venda de mercadorias celebrados
entre partes que tenham o scu estabeleci-
mento em Estados contratantes da conven-
cao (art. 1.° L, a), e essa hipOtese ndo nos
atinge, mas também regula agueles contratos
aos quais se aplicar, pelas regras do direito
internacional, a lei de um Estado contratante
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(art. 1.° 1, £). Ora, a Lei de Introducio ao
Cadigo Civil brasileiro reza:

"Art. £.° Para qualificar e reger as
obrigacdes, aplicar-se-4 a lei do pafs
em que se constitufrem (...}

§ 2.° A obrigag3o resultante do con-
trato reputa-se constitufda no Ingar em
que residir 0 proponente.”

Por al se v& que o contrato de compra ¢
venda celebrado entre parte estabeiecida no
Brasil e outra na Argentina ou no Chile, por
exemplo, provindo desta a proposta de negd-
cio, ou neswies pafses se constituindo a obri-
gacho, a nossa regra de direito inicracional
privado faz incidir sobre tal contrato a lei
deste outro pafs contratanic da Convenglo,
qual serd por isso aplicdvel, na forma do seu
art. 10,1, b.!

Mas também & da nossa conveniéneia o
estudo da convengao porgue cla, reproduzin-
do estrutoralmente ¢ regime juridico vigente
no Brasi, imroduz principios e critérios mo-
demos — como o da boa-fé objetiva - para a
regulacio ¢ a interpretacio dos contratos de
compra e venda, que bem nos podem servir
de par@metro ¢ orientagdo doutrindria ou le-
gislativa.

Pane 1 - Caracteristicas e pressupostos da
resolucdo

1. Ambito de incidéncia

A resolugdo é modo de extinglo das rela-
¢Oes obrigatdrias pelo fato superveniente do
incumprimen:c do devedor, qQue a maioria
das legislagGes nacionais reserva aos contra-

1 Em se watando de venda inernacional, tem atalida-
de a questao de vends de gés pela Argentina ao Brasi),
com & consiugio de projetado gasodutw. O art. 2.°da
Comvengio exclui do seu dmbito & vends de eletricida-
de. No "Coldgwo de Lausanne” (1984), Volken fomu-
lou & guestao de abrangéncia de outras formas de
energia; ¢ enenderam Widmer e Louwe que o petrblea
deve ser considerado mercadoria, ¢ assim toda a fonte
de energia palpivel, resiando em aberio a questio do
gas (VOLKEN. "Champ d'applicavon, inwkrprétation,
lacunes, usages™, ln: Convention de Vienne de 1980;
Collogue de Lausanne des 79 et 20 novembre, |984.
(Insututs suisse de droit comparg), Zurich: Schulthess
Polygraphischer Werlag, 1585, pp. 21-38). Aceiw o
principio de que o nae excluido esté incluido, deve ser
sdmmitida a incidéncia da Convengio sobre a compra ¢
venda inwmacional de gas.

tos bilaterais (Brasil), ou, quando mais, tam-
bém para 05 unilaterais onherosos, como o
miituc (Argenuna). Regulando a Convengéo
de Viena 0s contratos de compra ¢ venda in-
ternacional de mercadorias, que sio bilate-
tais, tados os contratos dentro do seu Ambito
de incidéncia admitem a resolugdo, seja por
iniciativa do comprador, seja do vendedor.

Coniendo previsio normativa genérica,
apiicdvel a todos os contratos, a Convengio
dispensa o requisito de cliusula contrateal
especifica inserida pelas pastes na celebragdo
do cortrato, dispondo sobre a resolug@o, Os
seus enunciados funcionam, assim, como 0§
preceitos legislativos nacionais que estatuemn
sobre a resolugio legal. Isto €, pela conven-
¢ao, a resoluclo prescinde de manifestagio
expressa da vonlace das partes, 1o momento
da celebragiio da avenga ou de clausula adje-
la. Da mesma forma no Brasil, cujo art,
1.092, paragrafo dnico, do Codigo Civil se
aplica independentemente de previs3o. HE
uma diferenga, porém. Enquanto a Conven-
¢do constitui conjunto de regras de cardter
dispositivo, detrogével livremente pelas par-
tes (art. 6.7, o ordenamento jurfdico brasi-
leiro entende-se, com predomindncia, ser ve-
dado aos contratgnics a pré-excinsho do di-
reito de resolver,” assim como a predefiniciio
da gravidade do incumprimento de alguma
das paries, quando causar ofensa ao princi-
pio da equilavéncia.

2. Resolugdo extrajudicializada

Peia Convengiio, a resoluglo se {4 extra-
Jjudicialmente, mediame declaragBo do cre-
dar ao devedor (arts. 26, 49 e 64). Com isso
se afeigoa a0 regime do BGB (§ 326), av do
Codigo Civil Italiano (art. 1.454), ao do C6-
digo Civil da Argentina (ant. 1.204, I, com a
nova redagio) ¢ ao do direile anglo-america-
no,” r.os guais a extingio do contraio se da
pela manifestagio de vontade da parte.

Nesse intento de afastar 0s contratanies
dos tribunais, a Corvencdo ainda vai mais
longe: proibe a interferéncia do juiz ou do
irbitro na concessao de prazo suplemeniar
2 BONTES DE MIRANDA. Fratade de Direito Priva-
do,v. ). p. 60,

3 DAVID, René. Les contrats en droit anglais. Pariy;
LGI3L 1973.p. 371,
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ao vendedor inadimplente, depois de exerci-
do peln comprador o seu direito resolutivo
(ans. 43.3). Essa mesma preocupacio de
manter o litigia longe dos tribunais sc mani-
festa também no capilulo sobre as percas ¢
danos (arts. 74 ¢ scguinies). onde sdo estabe-
lecidos critérios objetivos e pormenorizados
para o célculo da inden:zagdo (art. 76) ¢ au-
torizados comprador e vendedor a efetuarem
compras substitutivas ou vendas compensa-
térias (at. 75).

Este regramento agiliza a resoiucio ¢ ace-
lera a superag@o do impasse decorrente do
incumpnmento, com economia de tempo ¢
dinheiro, além de evuar a dependéneia a re-
gimes judiciarios dispares. Tem o inconve-
nieme, porém, de submeter o devedor 2
avaliagdo decisoria do credor, na qual inter-
ferird necessariamente elevado comporente
de subjetivismo, por maior que seja a minu-
déncia normauva. Entre os dois valores em
jogo, a Convenglio inclinou-se decididamen-
e pe:a fluidez nos negdcios inlernacionais,
ainda gue evemtualmente ocorra perda de
justica em casos concretos.

No Brasil, a resolugfo legal, prevista nos
ants. 1.092, pardgrafo tnico, do Cédigo Ci-
vil, e 202 ¢ 204 do Codigo Comercia. de-
perde de procedimento judicializado, E
licito as partes, porém, estabelecer cliusula
resolutiva por incumprimento {resolucio
corvercional) ¢ nela dispor sobre o procedi-
me:to e:ctrajudicial.4 Artigos esparsos do
Cédigo Civil (an. 1.163) ¢ do Cédigo Co-
mercial (art. 212) admitemn, para sitcacdes
especificas, a resolugdo independentemente
de juizo.

3. Resolugdo ipso facto

Ao limitar a resolegiio A declaragio da
parte, a Convenglio nio s6 excluiu a inter-
vercao judicial como requisilo para a extin-
¢do do contrato, como também eliminou
possibilidade anteriormente admitida pela
Ul1S (Conferéncia de Ha:a de 1964), que
contemplava a hipotese de resolugdo ipso

4.0 art. 32 da Lei n.° 6.766/79, sobre 0 parcelamento do
solo urbano, prevé caso de resolucio legal que se const-
un por sim.ples notificagio ao devedor inadimplente.

facm.S O sistema atual € melhor, pois deflui
do bom-senso gue o credor notifiqgue o de-
vedor de seu propdsito comririo i continui-
dace do negdcio, definindo a situaglo; além
disto, mantém com o credor a decisdo sobre
a resolugdo, que n2o deve resultar anenas ¢
aulomaticamente do incumprimento — como
se ao devedor fosse dado, descumprindo, ex-
tinguir a reseluglo — mas sim da vontade ex-
pressa do credor,

No Brasil, ndo ha resoluglio legal automd-
tica. Somente 0 pacto comissério (art. 1.163
do Cédigo Civil), quando expressamente
contratado (¢ de forma (4o clara que nda
possa ser cenfundido com simples cliusula
de estilo, a reforgar a regra do anl. 1.092, pa-
rigrafo unico, do Cédigo Civil), permile 2
exiingdo sem a comunicagdio & outra parte.
conseqiiente apenas do siléncio do verndeder
no prazo de dez dizs ap6s 0 vencimenlo,

4, Subsidiariedade, jus variandi, cumulativi-
dade

A Convengao, assim como a lei brasileira,
nao tem a resolugdo como opgdo subsidiana
do credor, como se pudesse ser utilizada so-
menle A falia de alternativa que garantisse o
cumprimeo do contrato, O art, 45, 1. a, su-
loriza 0 comprador a excrcer alternativamen-
te os direilos previstos nos arts. 46 a 52 (exe-
cugdo, indenizagio ou resolugio), o mesmo
concedendo ao vendedor (art. 61).

Nio £4 regra sobre o jus variandi, que a
principio deve ser admitido como inerente
a0 sistema, podendo o credor variar de pedi-
do, enquanto isso nao for incompativel com
as circunsiancias e ofenstvo ao principio da
boa-fé (art. 7. 1). Proibida expressamente
estd apenas a agao do credor enquanto fluir o
prazo suplementar per ele concedido para &
exccucdo (art. 47, 2, art. 62, 2). Ha de se
considerar ainda incompativel a varia¢ao que
consistir na exigéncia da execugao depois de
notificada a contraparte da declaragdio reso-

A resolugho aulomiuca, independente de noticia a
contraparte, foi considerada causadora de confusao ¢ in-
certeza sobre os direilos e deveres dos contratanies
TJATE BAH, Samuel. "Notice of avoiaance”. In: Com.
meniary on the international sales law. Milano: Giuffré,
1587, pp. 222-23.
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lutéria. O mesmo ndoc se diga da possivel al-
teragdo da mudanga do pedido de execugdo
— feito na tentativa de manutengdo do contra-
w e conservagdo do negbeio — para o de re-
solugfo, quando evidenciada a impossibili-
dade ou a dificuldade daquela.

No nosso sistema, a variacio € permitida:

a) proposta a agao de cumprimento ¢ de-
pois verificada a impossibilidade do adim-
plemento, o autor pede pedir a resolugio,
ainda no curso da aglo, uma vez que o art.
462 do Codigo de Processo Civil contém a
seguinte regra;

"Se, depois da propositura da agao,
algum fato constitutivo, modificativo
ou extintivo do direito influir no julga-
mento da lide, caberd ao juiz tomé-lo
em considerag®o, de oficio ou a reque-
rimento da parte, no momento de pro-
ferir a sentenga.”;

ohtida sentenga condenatoria na agio de
cumprimento ¢ inviabilizada sua execugdo, é
permitido ao credor pleitear a resolugao;

b) o exercicio do direito de resolugio
convencional, pela via exirajudicial, extin-
gue o negdéeio, nio cabendo mais a execu-
¢ao;

¢) proposta a agfo de resolugdo, & licito
ao credor pleitear a execugdio do contrato
(desde que n#o tenha havido semtenga reso-
lutiva com trinsito em julgado), devendo
para isso desistir da agao de resolugdo e pro-
por a de adimplemento (art. 294 do Codigo
de Processo Civil: "Quando o autor houver
pmitido, na petigio inicial, pedido que lhe
era licito fazer, 26 por agdo digtinta poderd
formulé-lo™), salvo se j& cumulara os dois
pedidos sucessivos, requerendo desde logo a
resolugfio ou, nio sendo caso, a execugio.

A permissdo para a cumulagdo da preten-
sdo indenizatria com a resolutdria consta
dos arts. 45, 2, e 61, 2. Assim também no di-
reito brasileiro, como estd no art. 1,092, pa-
ragrafo Gnico, do Codigo Civil.

5. Culpa do devedor

Quando o fato do descumprimento niio
for impuidvel a0 devedor, mesmo af cabe a
resoluglio, apenas que sem indenizaglio (art.
79, 5). No Brasil, a mora do devedor tem

como seu elemento a culpa (art. 963 do Co-
diga Civil) ¢ quando ela servir de causa 4 re-
solugio ensejard a condenago do nadim-
plente ac pagamento Je perdas e danos den-
vados da sua falta. Mas o incumprimento
inimput4vel também oportuniza a resolugio,
apenas que sem a indenizagdo (art. 866 do
Cédigo Civil).

6. Incumprimento do devedor

A resolugio do contrato de compra ¢ ven-
da de mercadorias pode ser declarada pelo
credor (comprador: art, 49; vendedor: art,
64), desde que haja incumprimento definiti-
vo do devedor, imputavel (com direito a per-
das ¢ danos) ou inimputével (sem indeniza-
¢30), nos dois casos seguintes:

) s¢ O incumprimento de qualquer obri-
gagio constituir violaglo fundamental do
contrato (fundamental breach), b) se, no pra-
70 suplementar concedido pelo credor, o
devedor persistir no incumprimento de sua
obrigagao principal (para o vendedor: entre-
gar a mercadoria; para o comprador: pagar 0
preco € aceitar a mercadoria — arts. 49, b, ¢
64, b).

Dessas disposi¢des decorrem algumas
conseqliencias bastante relevantes.

A Convengiio ndo distingue entre Cléusula
fundamental ou acesséria, entre condition ou
warranty, entre dever ou obrigag3o principal
e dever ou cbrigacfio acesséria ou secunda-
ria, decorrentes do contrato, da Convenglio
ou do principio da boa-fé. Dispensa trata-
mento unitirio a todas as cléusulas e obriga-
¢Oes”. Para o fim resolutOrio, interessard es-
tabelecer se o Incumprimenio caracteriza
uma violagdo fundamental, assim definida
no art, 25:

"Uma violaglio do contrato cometi-
da por uma das partes € fundamental
quando causa 2 outra parte um prejui-
zo tal que a prive substancialmente da-
guilo que lhe era legitimo esperar do
contrato, salvo se a parte faltosa ndo
previu esse resultado e se uma pessoa

8 WIDMER, P. "Droits e obligations du vendsur”. In:
Colloque de Lausanne, cit. pp. 91-104/95; TERCIER, P.
"Droits et obligations de L' Achewur”. In: Collogue de
Lausanne, cit., pp. 119-42/134.
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razofivel, com idéntica qualificagdo e
¢olocada na mesma silcagdo, ndo U-
vesse igualmente previsto™,

Equipara 4 violagdo fundamental (e mes-
mo se pode dizer que o predefine como tai} o
incumprimento das obrigag@es principais do
vendedor ¢ do comprador, encmeradas na
alinea b dos ans. 49 ¢ 64.

O disposto na alinea b dos arls. 49 e 64
conduz seguramente 4 idéia de que a inexe-
cugdo da obrigagdo principal naoe é causa su-
ficiente, 85 por si, para extirgao do contrato:
dz inexecugdo da obrigagdo de entregar, de
aceitar ou de pagar a mercadoria, ndo resuita
necessariamenle uma violagio fundamemal,
0 contraio permancce, se a falta nao ocasio-
nar "um prejuizo tal que g parte figque pniva-
da subsiancialmeniz daguilo gue the orategi-
limo esperar”, ou, como diz Larenz. "quando
a prestacdo tardia j4 for eccnomicamente di-
versa daquela csperada"s. Assim, por exem-
plo, nos contratcs com dala Jixa, depois da
qual desaparece c interesse do credor, a
mora ja € quebra substancial; nos cutros, nos
quais a data serve apenas para fixar a época
da exigibilidade da obrigagao ou auxilia na
orienta¢do programdtica das partes, o sim-
ples incumprimento € insuficicnie para resol-
ver. As circunstdncias do contrata, a nature-
za da prestaglo ¢ o interese da parte revela-
rio. a cada caso, a substancialidade do in-
cumpnimento.

Nas suas linhas gerais, assim também
ocorre no Brasil. Os arts. 955, 956, paragrafo
gnico, e 1.056 do Cadigo Civil, The definem
a mora, 0 incumprimento gue loma inutil a
prestagdo e o efeito da nexecugdo, cons-
tréem um regime juridico onde a resolugiio
surge como a conseqgiéncia do inadim-

7 Somente para esias prestagdes podera ser concedado
prazo supiementar para o efeito de, uma vez desatendi-
do, dar margem i resolugio do contrato. O descumpni-
mento de obrigagio de ouwa natureza nio oporiuniza a
cstipulagio de prazo suplementar a0 fiin do qual poderia
o credor declarar resolvido o contrato; o incumprimento
destas cutras obrgagdes somenie autoriza a resolugio se
constiwuiresn violagao fundamental, nos ermos do artigo
25, Ji a desatengdo ac prazo suplementar para cumpri-
mento da obrigagdo principal caracteriza presumida-
menie vioiagao fundamental.

8 LARENZ, Derecho de obligaciones, 1958, v. 1, p.
303

plemento qualificado pela inutilidade da
prestagao, s6 decretdvel quando desaparcci-
do o interesse do credor em recebé-la.

Tembém nés ndo distinguimos entre as
diversas espécies de obrigagdes ou deveres.
pois hi o inadimplemento scmpre que o de-
vedor deixar de cumprir a obrigagdo "pelo
modo ¢ no lempo devidos” (at. 1.056 do
Cédigo Civil), E toda a desatengio ao que
for devido. pela lei, pelo contrato ou peio
principio da boa-fé, significa incumpnmento
ou cumprimento imperfeito, que consisird
em violagio fundamental ao conirato %uandn
tomnar inutil a prestacao para o credor.

Parte II — Procedimentos e efeitos da resolu-
cdo

L. Opgdes do credor

O incumprimento do vendedor pode ser
por demora r.a ¢nirega ou por cCumprimento
imperfeito, com vicio na quantidade ou gua-
lidade da mercador.a. Havendo demora, o
comprador tem  sua escolha: a) esperar pelo
reccbimento ¢a mercadona tardiamente en-
viada ¢ pedir a indenizago pelo dano’’; b)
conceder prazo ao vendedor para a entrega
das mercadorias e resolver apos isso, se per-
manecer a inércia do vendedor; ¢) resolver
imediatamente. se a violacio for fundamen-
tal.

Havendo cumprimento imperfeito, o
comprador pode: 2) aceitar a mercadoria de-
feituosa em quentidade ou qualidade e pedir
indenizagao: b) exigir a entrega de mercado-
Tias em subsiiuigho, st a falia constiwair vio-
lacdo fundamental {art. 46, 2); ¢) exigir &

20 principio da boa-fé objetiva, apesar de néo acolhi-
do expressamenie na nosso Cédigo Civil, tinha plena vi-
géncia no dixeio brasilexe {cf. COUTD E SILVA,
Clévis do. "0 principio da boa-f¢ no direito brasileiro ¢
portugués”. In- Estudos de direito civii brasileiro e por-
mgués. SHo Pawar Revista dos Tobunais, 19330, pp. 43-
61). Hoje, 0o Caodigo de Defesa do Consumidor tem
regre expressa, aplicavel a do o direito corwratual; é
nula a clausnia incompative] com a boa-fé (art. 51, 1V,
da Lein.? 8.078, d= 11-9-30).

10 FARNSWORTH, E. Allan. "Rights and obbgations
of the seller *. In: Collogue de Lausanne, cit, pp. 83-90.
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reparag3o da falta de qualidade (art. 43, 3%,
d) resolver a obrigagaou.

No incumprimento do comprador, o ven-
dedor pode: al) promover a execugao forgada
da obrigagdo Yse a legislagdo do.pafs a ad-
mitir {art. 28), como ¢ o caso do Brasil; b)
conceder prazo suplementar para o paga-
mento (art, 63); ¢) fazer a especificagdio que
cabia ao comprador omisso (art. 65, 1); d)
vender as mercadorias a cuja conservagio
esteja obrigado (art. 38); €) resolver a obri-
gaglo, se houve violagio fundamental.

No Brasil, o incumprimento do vendedor
que deixa de entregar a coisa vendida autori-
za o comprador a "demandar o0 seu cumpn-
mento com 0s danos da mora, salvo 0s casos
fortuitos ou de forca maior' (art. 202 do Cé-
digo Comercial). Se a coisa estiver deteriora-
da, "ndio sendo o devedor culpado, poder o
credor resolver a obrigacio, ou aceitar a coi-
sa, abatido ao seu prego o valor que perden"
(art. 866 do Codigo Civil); "sendo culpado o
devedor, podera o credor exigir ¢ equivalen-
te, ou aceitar a coisa no estado em que se
acha, com direito a reclamar, em um ou ou-
tro caso, indenizaglo das perdas ¢ danos"
(art. 867 do Codigo Civil). Isto €, o credor
(comprador) tem agfdio para executar o con-
trato e obter a mercadoria prometida, ou para
recebé-la com abatimento do prego. corres-
pondente A deteriorago, ou para exigir o seu
equivalente, ou aceité-la no estado em que se
encontra, com direito a perdas e danos se
houver culpa.

O vendedor que nfio recebe 0 pagamento
do preco pode promover a agde de adimple-
mento através de processo de execuglo — se
dispuser de titulo executivo (arts. 583, 584 e
585 do Codigo de Processo Civil} - ou de

1 ao direito de o comprador exigir a reparacéo contra-
pde-se o direito de o vendedor efetuar os reparos, por
sua iniciativa, nos casos do art. 48 e do art. 37.

2 Nio cabe a resolugio se o vendedor reparou a falta,
no caso de entrega antecipada (art. 37).
13 Na ligio de Tercier, ¢ descumprimento dos deveres
acessdrios do comprador, como os de cxaminar a mer-
cadoria, dar aviso dos defeitos, assegurar a sua conser-
vagiio, vender as mercadorias, quando for o caso (art
88), ndo permite requerimento de execugdo, causando
apenas a perda do direito do comprador ou ensejando a
reparacio do prepizo sofrido ("Droits et obligations de
I'acheteur”. In: Colloque de Lausanne, cit. pp. 119-42).

processo de conhecimento (aglio de cobran-
¢a); se o comprador ndio 1he recebe a merca-
doria, o vendedor pode demandar o com-
prador pelo preco com os juros legais da
mora, requerendo o depdsito judicial das
mercadorias vendidas por conta e risco de
quem pertencer (art. 204 do Codigo Comer-
cial).

Em qualquer das situagdes acima, o cre-
dor ndo inadimplente pode resolver o negé-
cic, uma vez caracterizado o incumprimento
qualificado, cumulando o pedido com perdas
e danos se houver culpa do devedor.

2. Declaragiio de resolucdo

Escothendo de imediato a via resolutiva,
presente a violagio fundamental, a parte
deve efetuar a sua declaracio 4 outra "atra-
vés de um meio adequado as circunstincias”
(art. 27), ocorrendo a dissolugdo com o des-
pacho: '"The contract is avoided at the mo-
ment of dispatch"”. Efetnada a notificagiio
nos termos da Convengio ¢ adequadamente,
o risco de ndo chegar ao destino € do desti-
natario (art. 27)"°.

No Brasil, ao contrério, a manifestagio de
vontade do credor que pretende exercer seu
direito de resolugdo convencional, depen-
dente de notificagfio, s6 € eficaz depois de
recebida pela contraparie.

3. Perdas e danos

Escolhendo a resolugfio, o credor nfio per-
de o direito as perdas e danos (art. 45, 2), s6
inexistente quando o incumprimento decorre de
fato alheio 4 vontade do devedor (art. 79, 1 e 5).

A indenizacdio corresponde A satisfagio
do interesse positivo. "A redagfo deixa claro
que o propdsito do art. 74 €, tanto quanio
possivel, colocar a parie lesada na mesma si-
magio econSmica que ela teria s¢ o contrato
tivesse sido cumprido" 6, Compreende o

dano emergente e o lucro cessante.

14 WILL, Michael. "Right to avoid contract”. In: Com.
mentary on the international sales law, art 49, pp. 359-67.
15 Além de ndo sc aplicar esta disposicio aos casos em
que a prépria Convengio se refere a uma declaragio re-
cepficia, como no art. 48, 4, também ndo se estende aos
ag)s necessdrios i formagio do contrato.

16 KN APP, Victor. "Damages in general”. In: Commen-
tary on the international sales law, pp. 538-48,

216

Reviata de Informagéo Legislativa



No Brasil, ao contréirio da maioria dos de-
mais paises, onde se admite a consideragio
apenas do interesse negalivo, ja se entendia
que a indenizago cabivel no caso de resolu-
¢do por incumprimento deveria satisfazer o
interesse positivo do credor.”’ Nio temos, ¢
verdade, as regras objetivas e minuciosas
dos arts. 74, 75 e 76 da Convenggdo, definin-
do critérios para avaliag@o do dano, nem a
enunciagio do principio da mirigation, assim
como estd o art. 77, mas tanto tem sido reco-
mendado em sede doutrindria.

4, Efeitos

Resolvida a relagiio, dois sfo seus efeitos:
liberatdrio e recuperatério. As partes ficam,
ambas, liberadas de suas obrigagdes, com ©
dever de restituirem de imediato ou simulta-
ncamente tudo o que lhe fora fomecido ou
pago (art. 81,1 ¢ 2).

Sempre se admitiu que a resolugdo tem
efeito retroativo, recolocadas as partes no
statu quo ante, sendo isso conseqiiéneia na-
tural da sentenga que decretar a resolugiio,
portadora desse efeito executivo. Pela Con-
venglo de Viena, adotado o procedimento
extrajudicial, cabe 2 parte credora exigir di-
retamente da outra a restituigiio do que ja lhe
entregara (no tempo avengado ou antecipa-
damente), oferecendo de sua vez a devolu-
¢80 do que recebera. Junto com a prestagio,
devem ser entregues todos os proveitos aufe-
ridos pela posse do bem, cabendo ao ven-
dedor restituir 0 prego com juros e, ao
comprador, os beneficios retirados da mer-
cadornta (art. 84, 2, a e b). Assim também
no Brasil,

A impossibilidade da restituicio & causa
de perda do direito formativo de resolugio,
pois 0 comprador ndo pode declarar a resolu-
¢do se impossibilitado de restituir as merca-
dorias em estado assemelhado aquele em
que as recebera (art. 82), Esta regra no Brasil
somente se aplica a resolucdo convencional,
quando o contratante expressamente incluiu
tal clausula no contrato e deveria estar pre-

17 PONTES DE MIRANDA. Tratado de direito
privade, v. 38, p. 340, AGUIAR JR., Ruy Rosado de. A
extingdo dos contratades por incumprimento do
devedor. Rio: Aide Editora, 1991, p. 261

parado para invocé-la, preservando-se de
dispor do bem recebido por forga do contra-
to; na resoluglo legal, onde se cuida apenas
de um direito superveniente que surge ao
credor por forga da incidéncia da lei, em
conseqiiéncia de fato posterior 4 celebragdo
do contrato e eventualmente fora de sua pre-
visdo, ndo s¢ impde ao credor que pede a re-
solugdo o dever de restitwir a prestagiio, em
espécie, admitindo-se que o faga pelo equi-
valente. Fica sempre ressalvada, porém, a in-
cidéncia do principio da boa-fé, pois nao se-
ria adequado permitir-se a resolug¢do ao cre-
dor que dispds da prestagho parcial j4 recebi-
da, depois de saber do incumprimento defi-
nitivo do devedor. Se optou pela execugdo,
somente [he é licito promover a agdo de
adimplemento,

A Convengao impde ao credor a condigiio
de poder restituir, sob pena de perda do di-
reito de reselver, mas niio deixa de iemperar
o principio, admitindo excegdes se a impos-
sibilidade deriva de fato inimputavel (art. 83,
2, a), do exame da verificagdo da conformi-
dade da mercadoria (art, 83, 2, #) ou da boa-
fé (art. 83, 2, ¢).

A regra geral da resolugfio com efeito re-
troativo € recuperatorio sofre exce¢do quan-
do se tratar de contratos com prestagdes
sucessivas. Se a inexecugio é apenas de de-
terminada prestagdo, a resolugdo pode ser
declarada apenas relativamente a esta presta-
¢3o, permanecendo integras as prestages
anteriores (art. 73, 1). Para esta, e s6 para
ela, caber4 a restituigao do que ja foi cumpri-
do. Se o incumprimento de uma prestagiio
original gera séria duvida sobre o cumpri-
mento das futuras prestagGes, o credor pode
resolver o contralo para o futuro (art. 73, 2},
restituidas as prestagdes j4 efetuadas. O caso
¢, mais propriamente, de resiligio do contra-
to duradouro, de execugiio periddica, forma
de extingdo por incumprimento que produz
efeito ex nunc. O cfeito retroativo somente
ocorrerd se houver interdependéncia entre as
prestagdes (art. 73, 3). No Brasil, a legisla-
¢do especifica sobre contratos duradouros
(locaciio urbana, arrendamento rural) tam-
bém preserva as prestagses ja executadas.
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5. Perda do direito de resolver

A perda do direito de resolver existe para
o comprador: 1) se impossibilitado de resti-
tuir as mercadorias em estado sensivelmente
idéntico aquele em que as receben (art. 82,
1); 2) se ndo o exercer em prazo razodvel
contado: a) no caso de demora do vendedor,
a partir de quando soube da entrega tardia;
by) por outra violagao, a partir de quando dela
tiver conhecimento ou apbs o decurso do
prazo suplementar ou da declaragdo do ven-
dedor de que nic o aproveilard para executar
suas obrigacdes, nos casos dos arts. 47,1 ¢
48, 2, Em s¢ tratando de mercadoria defei-
tuosa, o prazo razodvel ¢ de dois anos, con-
tado da efetiva remessa (art. 32, 2), salvo s¢
incompativel com garantia contratual,

A perda do direlto de msolver, por s
sibilidade da restitni¢fio, nfo significa para o
comprador a perda dos demais direitos con-
cedidos pela Convengao (art. 83).

O vendedor perde o direito de resolver: 1)
em caso de execugio tardia, se ndo o exercen
antes de ter sabido que a execugfio teve lu-
gar; 2) em caso de outra espécie de violagio,
se o 0 exercer em prazo razodvel contado
a pantir de quando teve on deveria ter conhe-
cimento da violag3o, ou a partir do decurso
do prazo por ele concedido ao comprador, na
forma do art. 63, 1, ou depois de o compra-
dor ter declarado que n3o o aproveitaria para
executar suas obrigagdes (art. 64, 2).

No direito brasileiro nfio ha determinagéo
de prazo a partir do qual o credor perde o di-
reito de resolver o contrato. Considerando
que o direito subjetivo de resolugio € da es-
pécie dos direjtos formativos, e portanto des-
tituida de pretengdo, o efeito do tempo sobre
ele ndo pode ser a prescrigdo (que encobre a
pretengio de direito material), mas apenas a
extingdo do proprie direito formativo (ou po-
testativg), isto &, a decadéncia ou preclusdo
do direito. Para isso, seria indispensével que
a legislagBo nacional contivesse alguma dis-
posigdo expressa fixando prazo decadencial
ou preclusive, o que ndo ocorre. Apesar de
inexistir prazo na lei, admite-se que o direito
formativo se extingue quando ocorre a pres-
¢ri¢ao do direito de crédito a que esté lipado,
porquanto a extingio do direito de crédito
elimina ¢ interesse em resolver a relagdo de

onde ele se originou. Nesse caso, o tempo
méximo para 0 exercicio do direito de reso-
lugdo é o que corresponde ao prazo prescri-
cional para as obrigagdes pessoags, em vinte
anos (art. 177 do Codigo Civil).”

De qualquer forma, no vazie legislativo
sobre a fixacio de tempo maximo para a de-
claragio da ventade de resolver, entende-se
que o credor ndp pode agir depois que criou
na contraparte a idéia de nfo-exercicio desse
direito, aplicando-se para isso © instituto da
suppressio, derivado do principio da boa-f¢.
o credor perde o direito de resolver se nfio 0
exercen €m prazo razodvel, permitindo ao
devedor a convicgao de que optara pela con-
servagdo do contrato.

Spbre esse tema convém observar que a
Convenclo de Viena ndo fixa prazo, apenas
limita em dois anos © tempo méximo para o
comprador denunciar a violagio do contrato
pelo vendedor (art. 39, 2). Uma vez dada
£ssa noticia, o prazo para a declaragdo de re-
soluglio do contrato nfo é fixado, estatindo
o art. 49, 2 (para o comprador) e o art. 64, 2,
b (para vendedor), um "prazo razodvel". O
documento internacional que fixa prazo
prescricional € a Convenglio de Nova lorque,
de 1974, que estipula o prazo prescricional
de quatro anos a contar ga data da remessa
efetiva das mercadorias.!

Conclusdo

Q regime juridico instituido pela Conven-
¢d30 de Viena para a resolucio do contrato
por incumprimento do devedor se caracteri-
za: pelo unitarismo com que trata as diversas
espécies de obrigagdes e deveres; pela exi-
géncia de violagio fundamental do contrato
como pressuposto da resoluglio; pela fixagdo
de prazo suplementar ao devedor; pelo pro-
cedimento exirajudicializado; pela possibili-

18 £ discutivel a afimmagiio de que o prazo de quatro
anos a que 5e refere o art. 178, § 9., V, do Cédigo Civil
{nrescreve M GUATD anos 3 a¢30 para rescindir os con-
ratos), que atinge o direito formativo de promover a
agdo de anulagio do contrato por vicio de vontade, apli-
ca-s¢ também para a agdo por incumprimento do deve-
dor. Tsto porque a agio de resolucdo nao € passivel de
pre3cricho, hem decorre de vicio de voniade existeote ao
tempo da celebragiio do contraw, a partir do qual o refe-
rido artigo manda seja contado o prazo prescricional.

19 Cf WIDMER. “Droits e obligations du vendeur”.
In: Collogue de Lausanne, pp. 91-107.
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dade de resolugfio com ou sem fato imputi-
vel ao devedor; pela garantia de cumulago
da resoluglio com a indenizagdo pelos danos;
pela consideragiio de interesse positivo do
credor, como s€ O contrato tivesse sido efeti-
vamente cumprido; pela adogio do principio
geral da boa-fé objetiva, que ha de se enten-
der servir no apenas para a interpretagéo do
contrato mas também %eterminante do com-
portamento das partes,

No Brasil, estas mesmas s80 as caracteris-
ticas gerais do instituto, que €, no entanto,
predominantemente judicializado; ndo prevé
prazos suplementares ao devedor; ndo tem
regras delimitadoras de prazo para o exerci-
cio da agZio ¢ ndo formece parAmetros para o
célculo da indenizagao por perdas ¢ danos.

ANEXO1
Convengdo das Nagdes Unidas
sobre o3 contratos de compra e
venda internacional de mercadorias
(Viena - 1980)

(Artigos citados)

Artigo 1. 1. A presente Convengdo
aplica-se aos contratos de compra e venda de
mercadorias celebrados entre partes que te-
nham o seu estabelecimento em Estados di-
ferentes: (a) quando estes Estados scjam Es-
tados contratantes; ou (b) quando as regras
de direito internacional privado conduzam a
aplicag#o da lei de um Estado contratante. 2.
Nio é tomado em conta o fato de as partes
terem o sen estabelecimento em Estados di-
ferentes quando este fato ndo ressalte nem
do contrato, nem d¢ transagdes anteriores en-
ire as partes, nem de informagdes dadas por
elas em qualguer momento anterior & con-
clusiio do contrato, ou na altura da conclusio
deste. 3. Nao sdo tomados em consideragdo
para a aplica¢ao da presente Convengdo nem
a nacionalidade das partes nem o carter civil
ou comercial das partes ou do contrato.

Artigo 2. A presente Convengio nio re-
gula as vendas: (a) de mercadorias compra-
das para uso pessoal, familiar ou doméstico,

0 e BONELL, 65-94, Interpretation of convention,
p- 84, p. 69.

a menos que o vendedor, em qualquer mo-
mento anterior A conciusfo do contrato ou na
altura da conclusao deste, ndo soubesse nem
devesse saber que as mercadorias eram ¢om-
pradas para tal uso; (b) em leildo; (¢} em
processo executivo; (d) de valores mobilia-
rios, titulos de crédito ¢ moeda; (e} de na-
vios, barcos, hovercraft e aeronaves: (f) de
eletricidade.

Artigo 6. As partes podem excluir a
aplicagdo da presente Convencdo ou, sem
prejuizo do disposio no anigo 12, derrogar
qualquer das suas disposi¢Ses ou modificar-
lhe os efeitos.

Artigo 7. 1. Na interpretagio da pre-
sente Convenglio ter-se-4 em conta 0 seu ca-
racter internacional, bem como a necessida-
de de promover a uniformidade da sua apli-
caglo e de assegurar o respeito da boa-fé no
comércio internacional. 2. As questdes res-
peitantes as matérias reguladas pela presente
Convencio e que ndo sdo expressamente re-
solvidas por ela serdo decididas segundo os
principios gerais que a inspiram ou, na falta
destes principios, de acordo com a lei aplicé-
vel em vinude das regras de direito intema-
cional privado.

Artigo 25,  Uma violagao do contrato
cometida por uma das partes € fundamental
quando causa 2 outra parte um prejuizo tal
que a prive substancialmente daguilo que lhe
era legitimo esperar do contrato, salvo se a
parte faltosa nfo previu esse resultado e se
uma pessoa razodvel, com idéntica qualifica-
¢d0 ¢ colocada na mesma situagdo, ndo o Li-
vesse igualmente previsto.

Artigo 26, Uma declaragio de resolugiio
do contrato apenas se torna eficaz quando
notificada A outra parte.

Artigo 27.  Salvo disposi¢ao expressa em
contrério da presente Parte da Convengéo, se
uma notificagfo, um pedido ou outra comu-
nicag#o forem feitos por uma das partes do
contrato, em conformidade com a presente
Parte ¢ por um meio adequado as circunstan-
cias, um atraso ou erro na transmissdo da co-
municagio ou o fato de ela ndo ter chegado
a0 seu destino ndo priva aguela parie do di-
reito de se prevalecer de tal comunicagio.

Artigo 28. Se, em conformidade com as
disposi¢Bes da presente Convengdio, uma
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parte tiver o direito de exigir da outra a exe-
cugiio de uma obrigagdo, um tribunal nio
estd vinculado a ordenar a execucio especi-
fica, a nfio ser que a decretasse por aplicacio
do seu proprio direito relativamente a con-
tratos de compra e venda semelhantes, néio
regulados pela presente Convengio.

Artigo 37. Em caso de entrega antecipa-
da, o vendedor tem direito, até a data previs-
ta para a entrega, quer a entregar uma parte
ou uma quantidade em falta ou metcadorias
novas em substitui¢io das mercadorias nfo
conforme ao contralo, quer a reparar qual-
quer falta de conformidade das mercadorias,
desde que o exercicio deste direito ndo cause
ao comprador inconvenicntes ou despesas ir-
razoaveis. Contudo, o comprador conserva o
direito de pedir uma indenizago por perdas
e danos, em conformidade com a presente
Convengio.

Artigo 38. 1. O comprador deve exa-
minar as mercadorias on fazé-las examinar
num prazo tio breve quanto possivel, tendo
em conta as circunstincias. 2. Se o contrato
implicar um transporte das mercadorias, ©
exame pode ser deferido até a chegada des-
tas ao seu destino. 3. Se as mercadorias fo-
rem reenviadas em trinsito ou reexpedidas
pelo comprador sem que este tenha tido ra-
zoavelmente a possibilidade de as examinar
¢ s¢, no momento da conclus3o do contrato,
o vendedor conhecia ou deveria conhecer a
possibilidade desse reenvio em trinsito ou
dessa reexpedigfio. O exame pode ser diferi-
do até A chegada das mercadorias ap seu
novo destino.

Artigo 39. 1. O comprador perde o di-
reito de se prevalecer de uma falta de con-
formidade das mercadorias s¢ ndio a denun-
ciar ao vendedor, precisando a natureza des-
ta falta, num prazo razoédvel a partir do mo-
mento em que & constatou ou deveria ter
constatado. 2. Em qualquer caso, o compra-
dor perde o direito de se prevalecer de uma
falta de conformidade se n&o a depunciar ao
vendedor até dois anos a partir da data em
que as mercadorias lhe foram efetivamente
remetidas, a nfio ser que este prazo seja in-
compativel com a durag@o de uma garantia
contratual.

Artigo 43. 1. O comprador perde o di-
reito de se prevalecer das disposi¢des dos ar-
tigos 41 ¢ 42 se nio denunciar ao vendedor o
direito ou a pretengio do terceiro, precisando
a natureza deste direito ou desta pretensdo,
num prazo razodvel a partir do momento em
que teve ou deveria ter tido conhecimento
deles. 2. O vendedor nfio pode prevalecer-se
das disposi¢des do pardgrafo anterior se co-
nhecia o direito ou a pretengio do terceiro e
a sua natureza,

Artigo 45. 1. Se o vendedor nio exe-
cutar qualquer das obrigagdes que para ele
resultam do contrato de compra € venda ou
da presente Convengdio, o comprador est
autorizado a: (a) exercer os direitos previstos
nos artigos 46 a 52; (b) pedir a indenizagfo
por perdas e danos prevista nos artigos 74 a
77. 2. O comprador nio fica privado do di-
reito de pedir indenizagio por perdas e danos
se exercer o seu direilo de recorrer a um ou-
tro meio. 3. Nenhum prazo suplemientar
pode ser concedido ao vendedor por um juiz
ou por um &rbitro quando ¢ comprador se
prevalecer de um dos meios de que dispde
em caso de violagio do contrato.

Artigo 46. 1. O comprador pode exigir
do vendedor a execuco das suas obrigacOes,
a nio ser que se lenha prevalecido de um
meio incompativel com esta exigéncia. 2. Se
as mercadorias ndo estiverem conformes ao
contrato, o comprador apenas pode exigir do
vendedor a entrega de mercadorias de substi-
tuigfio se a falta de conformidade constituir
uma violagio fundamental do contrato ¢ se a
substituicAo de mercadorias foi exigida no
momento da dendncia da falta de conformi-
dade, feita nos termos do artigo 39, ou num
prazo razodve! a contar desta dentncia. 3. Se
as mercadorias n#o s#o conformes ao contra-
10, 0 comprador pode exigir do vendedor que
repare a falta de conformidade, salvo se isso
for irrazodvel, tendo em conta todas as cir-
cunstincias. A reparaglo deve ser exigida no
momento de deniincia da falta de conformi-
dade. feita nos termos do artigo 39, ou num
prazo razodvel a contar desta deniincia,

Artigo 47. 1. O comprador pode con-
ceder ao vendedor um prazo suplementar, de
dura¢3o razoével, para a execugho das suas
obrigagdes. 2. Salvo se o comprador tiver re-
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cebido do vendedor uma notificagao infor-
mando-0o de que este ndo executaria as suas
obrigacbes no prazo assim concedido, ele
ndo pode, no decurso deste prazo, prevale-
cer-se de qualquer dos meios de que dispde
em caso de violagio do contrato. Contudo, 0
comprador nfio perde, por este fato, qualquer
direito que tenha de pedir uma indenizacdo
por perdas e danos pelo atraso na execugio.

Artigo48. 1. Sem prejuizo do disposto
no artigo 49, o vendedor pode, mesmo apds
a data da entrega, reparar 3 sua costa qual-
quer falta 4s suas obrigagdes, desde que iss0
nio implique um atraso irrazodvel ¢ nio cau-
s¢ ao comprador nem inconvenientes irra-

zodveis nem incertezas quanto ao reembolsor

pelo vendedor das despesas feitas pelo com-
prador. Contudo, o comprador conserva o di-
reito de pedir indenizagao por perdas ¢ da-
nos, nos termos da presente Convengdio. 2.
Se o vendedor exigir do comprador que the
faca saber se aceita a execugio, e se ¢ com-
prador n3o lhe responder num prazo razod-
vel, o vendedor pode executar as suas obri-
gacdes no prazo que indicou no sen pedido.
O comprador n3o pode, no decurso deste
prazo, prevalecer-se de um meio incompati-
vel com a execugdo pelo vendedor das suas
obrigagdes. 3. Se o vendedor comunicar ao
comprador a intengdo de executar as suas
obriga¢es num prazo determinado, presu-
me-s¢ que ele pede ao comprador que lhe
faga conhecer a sua decisdo nos termos do
pardgrafo anterior. 4. Um pedido ou uma no-
tficagfio feitos pelo vendedor, nos termos
dos pardgrafos 2 ou 3 do presente arigo, nfo
é eficaz se nio for recebido pelo comprador.

Artigo49. 1. O comprador pode decla-
tar o contrato resolvido: (a) se a inexecugdo
pelo vendedor de qualquer uma das obriga-
¢oes que resultam para ele do contrato ou da
presente Convengao constituir uma violagio
fundamental do contrato; ou (b) em caso de
falta de entrega, se o vendedor ndc entregar
as mercadorias no prazo suplementar conce-
dido pelo comprador, de acordo com o para-
grafo 1 do artigo 47, ou se declarar que néo
as entregard no prazo assim concedido. 2.
Todavia, s¢ 0 vendedor entregou as merca-
dorias, o comprador perde o direito de decla-
rar 0 contrato resolvido, se ndo o fez: (a) em

caso de entrega tardia, num prazo razodvel a
partir do momentc em que sonbe que a en-
trega tinha sido efetuada; (b) em caso de ou-
tra violagio contratual que ndo a entrega tar-
dia, num prazo razodvel: (I) a partir do mo-
mento em que teve ou deveria ter tido co-
nhecimento da violagdo do contrato: (II)
ap6s o decurso de qualquer prazo suplemen-
tar concedido pelo comprador, de acordo
com ¢ paragrafo 1 do artigo 47, ou depois de
o vendedor ter declarado que ndo executaria
as suas obrigagles nesie prazo suplementar;
ou (M) apds o decurso de qualquer prazo su-
plementar indicado pelo vendedor, nos ter-
mos do paragrafo 1 do artigo 48, ou depois
de o comprador ter declarado que nio aceita-
ra aexecugio.

Artigo61. 1. Se o comprador nio exe-
cutar qualquer das obrigagbes que para ele
resultam do contrato de compra a venda ou
da presente Convencio, o vendedor ests au-
torizado a; (a) exercer os direitos previstos
nos artigos 62 a 65; (b) pedir a indenizaggio
por perdas ¢ danos prevista nos artiges 74 a
77. 2. O vendedor n#o fica privado do direito
de pedir indepiza¢@o por perdas ¢ danos se
exercer g seu diveita de recarrer @ wm outrg
meio, 3. Nenhum prazo suplementar pode
ser concedido a0 comprador por um juiz ou
por um arbitro quando o vendedor s¢ preva-
lecer de um dos meios de que dispde em
caso de violagdo do contrato.

Artigo 63. 1. O vendedor pode conce-
der ao comprador um prazo suplementar, de
duracio razoével, para a execugao das suas
obrigagGes. 2. Salvo se o vendedor tiver re-
cebido do comprador uma notificagio infor-
mando-0 de que esle nio executaria as suas
obrigagGes no prazo assim concedido, ele
ndo pode, no decurso deste prazo, prevale-
cer-se de qualquer dos meios de que dispde
em caso de violagfio do contrato. Contudo, o
vendedor nfio perde, por este fato, qualquer
direito que tenha de pedir uma indenizagiio
por perdas ¢ danos pelo atraso na execugio.

Artigo 64. 1. O vendedor pode decla-
rar o contrato resolvido: (a) se a inexecugio
pelo comprador de qualguer uma das obriga-
¢0es que resultam para ele do contrato ou da
presente Convengdo constituir uma violagdo
fundamental do contrato; cu (b) s¢ o com-
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prador nfio executar a sua obrigagfo de pagar
0 pre¢o Ou ndo aceitar a enirega das merca-
dorias no prazo suplementar concedido pelo
vendedor, de acordo com o pardgrafo 1 do
artigo 63, ou se declarar que ndo o fard no
prazo assim concedido. 2. Todavia, se o
comprador pagou o prego, o vendedor perde
o direito de declarar o contrato resolvido, se
ndo o fez: (a) em caso de execugdo tardia
pelo comprador, antes de ter sabido que a
execuclio teve lugar; ou (b) em caso de outra
violacio contratual do comprador que ndo a
execu¢do tardia, num prazo razodvel: (I) a
partir do momento em que 0 vendedor teve
ou deveria ter tido conhecimento da violagZio
do contrato; ou {II) apos o decurso de qual-
quer prazo supiementar concedido pelo ven-
dedor, de acordo com o pardgrafo 1 do artigo
63, ou depois de o comprador ter declarado
que ndo exccutaria as suas obrigacdes neste
prazo suplementar,

Artige 65. 1. Se, de acordo com o con-
trato, o comprador tiver de especificar a for-
ma, a medida em outras caracterfsticas das
mercadonas e se nA0 efetvar esta especifica-
¢iio na data acordada, ou num prazo razodvel
a pantir da recepgiio de um pedido do vende-
dor, este pode, sem prejuizo de quaisguer
outros direitos que possa ter, efetuar ele pro-
prio esta especifica¢iio segundo as necessi-
dades do comprador de que possa ter conhe-
cimento. 2. Se o vendedor efetuar ele proprio
a especificagdo, deve levar ao conbecimento
do comprador as particularidades desta ¢ fi-
xar-lhe um prazo razodvel para uma especi-
ficagdo diferente. Se, apos a recepgdo da co-
municagho do vendedor, o comprador ndio
utilizar esta possibilidade no prazo assim fi-
xado, a especificagho efetvada pelo vende-
dor torna-se vinculativa.

Artigo 73. 1. Nos contratos com pres-
tagbes sucessivas, se a inexecugio por uma
das partes de qualquer das suas obrigagles
relativas a uma prestagiio constituir uma vio-
la¢o fundamental do contrato no que respei-
ta 4 esta prestaciio, a outra pane pode decla-
rar a resolugiio do contrato em relagio a tal
prestagio. 2. Se a inexecugdo por uma das
paries de qualquer das suas obrigagOes rela-
tivas a uma prestagio der 2 outra parte sérias
razles para concluir que uma violago fun-

damental do contrato terf lugar no que toca
as prestacoes futuras, ela pode declarar a re-
solugdo do contrato para o futuro, desde que
o faga num prazo razodvel. 3. O comprador
que declarar a resolu¢do do contrato relativa-
mente a qualquer presacio pode, a0 MEIMO
tempo, declard-lo resolvido relativamente as
prestagdes ja efetuadas ou as prestagdes fu-
turas se, em virtude da sua interdependéncia,
estas prestagdes ndo puderem ser utilizadas
para o fim previsto pelas partes no momento
da conclusiio do contrato.

Artigo 74.  As perdas e danos decorren-
tes de uma violagfio do contrato cometida
por uma das partes compreendem o prejuizo
causado 2 outra parte, bem como o0s benefi-
cios que esta deixou de receber em conse-
giiéncia da violagio contraiual. Tais perdas e
danos nio podem exceder o prejufzo sofrido
e 0 lucro cessante que a parte faltosa previu
ou deveria ter previsto no momento da con-
clusdo do contralo como conseqiéneias pos-
siveis de violagdo deste, tendo em conta os
fatos de que ela tinha ou deveria ter tido co-
nhecimento.

Artigo 75. Se o contrato for resolvido e
s¢, por forma e num prazo razoivel apés a
resolugio, o comprador proceden a uma
compra de substitui¢Zo ou o0 vendedor a uma
venda compensatoria, a parte que pede inde-
nizag3o por perdas e danos pode obter a di-
ferenga entre o prego do contralo ¢ o prego
da compra de substituigio ou da venda com-
pensatdria, bem como qualquer outra indeni-
zagdo por perdas e danos que possa ser devi-
da em virtude do artigo 74.

Artigo 76. 1. Se o contrato for resolvi-
do e as mercadorias tiverem um prego cor-
rente, a parte que pede indemzaglio por per-
das ¢ danos, se nfo procedeu a uma compra
de substitui¢io ou a uma venda compensat6-
ria nos termos do artigo 75, pode obter a di-
ferenga entre o prego fixado no contrato e 0
preco corrente no momento da resolugdo,
bem como qualquer outra indenizagio por
perdas ¢ danos que se¢ja devida em virtude
do artigo 74. No entanto, s¢ a parle que pede
indenizacfio por perdas e danos resolveu o
contrato depois de ter tomado posse das mer-
cadorias, € 0 prego correnté no momento em
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que tomou posse delas que € o aplicavel e
no o prego corrente no momento da resolu-
¢io. 2. Para os efeitos do parhgrafo anterior,
0 pre¢o comrente & 0 prego do lugar onde a
entrega das mercadorias deveria ter sido efe-
tuada ou, na falta de prego corrente nesse lu-
gar, 0 preco corrente praticado noutro lugar
que se afigure razodvel tomar como poneo de
referéncia, tendo em devida conta as diferen-
¢as no Cusio 4o ranspone das mercadorias.

Artigo 77. A parte que invoca a viola-
¢do do contrato deve tomar as medidas ra-
zohveis, face 3s circunstiincias, para limitar a
perda, ai compreendido o lucro cessante, re-
sultante da violagdo contratual. Se ndio o fi-
zer, a parte faltosa pode pedir uma redugfio
da indenizagde por perdas ¢ danos no mo-
mento da perda que deveria ter sido evitada.

Artigo 79. 1. Uma parte ndo ¢ responsé-
vel pela inexecuclo de gualquer das suas
obrigagdes se provar que tal inexecugio se
ficou a dever a um impedimento alheio 2 sua
vontade e que nfo era razodvel esperar que
ela o tomasse em consideragiio no momento
da conclusao do contrato, o prevenisse ou ©
ultrapassasse, Ou que prevenisse ou ultrapas-
sasse as suas conseqiiéncias. 2. Se o ndo-
cumprimento de uma parte se ficau a dever
a0 ndo-cumprimento de terceiro que ela en-
carregou de executar o contrato otal ou par-
cialmente, aguela parte s6 fica exonerada da
sua responsabilidade: (a) se estiver exonera-
da em virude do disposto no paragrafo ante-
rior; € (b) se o terceiro estivesse também ele
exonerado, caso as disposigdes daquele para-
grafo lhe fossem aplicadas. 3. A exoneragdo
prevista pelo presente artigo produz efeitos
enquanto durar 0 impedimento. 4, A parte
que nio executar as suas obrigagdes deve co-
municar 3 outra parte o impedimenio e 0s
efeitos deste sobre a sua capacidade de cum-
prir o contrato. Se a outra parte nfo recebe a
comunicagiio num prazo razoavel contado a
partir do momento em que a parte faltosa co-
nheceu ou deveria ter conhecido o impedi-
mento, esta fica responsavel pelas perdas e
danos decorrentes da falta de recepgio da
comunicagio, 5. As disposigdes do presente
anigo nio impedem as partes de exercer
qualquer dos seus direitos, salvo o de obter

indenizagdo por perdas e danos, nos termos
da presente Convengao.

Artigo 81, 1. A resolugdo do contrato Ji-
berta ambas as partes das obriga¢des dele
decorrentes sem prejuizo de qualquer indeni-
zagdo por perdas e danos que possa ser devi-
da. A resolugaio ngo afeta quaisquer estipula-
¢des do contrato relativas 2 solugdo dos dife-
rendos ou aos direitos e obrigagies das pag-
tes em caso de resolucdo, 2. A parte que exe-
cutou total ou parcialmente o contrato pode
reclamar da outra parte a restituig#o de tudo
aguilo que forneces Ou pagou 2 twlo de
cumprimento daquele. Se ambas as partes
estiverem obrigadas a proceder a restituigio,
devem efetud-la simultaneamente.

Arrigo &2. 1. (O comprador perde o di-
reito de declarar o contrato resolvido, ou de
exigir do vendedor a entrega de mercadorias
de substitui¢o, se lhe € impossivel restituir
as mercadorias num estado sensivelmente
idéntico aquele em que as recebeu. 2. O pa-
rigrafo anterior no se aplica: (a) s¢ @ impos-
sibilidade de restituir as mercadorias, ou de
as restituir num estado sensivelmente idénti-
co Aguele em que o comprador as recebeu,
130 se ficar 2 dever 8 wm ao v OMissho
seus; (b) se as mercadorias pereceram ou se
deterioraram, no todo Ou em parte, €m con-
segiiéncia do exame prescrito no artigo 38;
ou (¢) se 0 comprador, antes do momento em
qué constalou ou deveria ter constatado a
falta de conformidade. vendeu todas ou parte
das mercadorias, no quadro de uma operagio
comercial normal, ou consumiu ou transfor-
mou [odas ou pante delas de acordo com o
uso normal,

Artigo 83, QO comprador que perdeu o
direito de declarar o contrato resolvido ou de
exigir do vendedor a entrega de mercadorias
de substituigo, nos lermos do artigo 92,
conserva o direito de se prevalecer de todos
os outros meios que lhe advenham do con-
trato e da presente Convengao.,

Areigo &, 1. Se o vendedor estiver
obrigado a restituir o preco, deve lambém
pagar juros sobre aquela quantia a partir do
dia do pagamento. 2. O comprador deve en-
tregar ao vendedor o equivalente a todo e
qualquer beneficio que retirou das mercado-
rias ou de uma parte destas: (a) quando deva
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restitui-las no todo ou em parte; ou (b) quan-
do se encontre impossibilidade de restituir as
mercaderias no todo ou em parie ou de as
restituir, no todo ou em parte, num estado
sensivelmente idéntico Aquele em que as re-
cebeu, e mesmo assim declarou o contrato
resolvido ou exigiu do vendedor a entrega de
mercadorias de substituigio.

Artigo 88, 1. A parte que estiver obrni-
gada a assegurar a conservagio das merca-
dorias, nos termos dos artiges 85 € 86, pode
vendé-las por todos os meios apropriados se
a outra parte se atrasou de modo irrazoével a
tomar posse das mercadorias, ou a retoma-
las ou a pagar o prego ou as despesas de con-
servagio, desde que notifique a outra parte,
em condi¢des razodveis, da sua intengfio de
proceder A venda. 2. Se as mercadorias esti-
verem sujeitas a uma rapida deterioragio ou
se a sua conservagio provocasse despesas
excessivas, a parte que estiver obrigada a as-
segurar a conservacio das mercadorias nos
termos dos artigos 85 ¢ 86, deve empenhar-
se, de um modo razodvel, em vendé-las. Na
medida do possivel, deve notificar A outra
parte a sua intengao de proceder A venda. 3.
A parte que vender as mercadorias tem o di-
reito de deduzir do produto da venda um
montante igual is despesas razoaveis feitas
com a conservagio e a venda das mercado-
rias, devendo entregar o remanescente A ou-
ira parte.

ANEXOITI
Legislagdo brasileira citada

CODIGO CIVIL

Arr. I77.  As agdes pessoais prescrevem,
ordinariamente, em vinte anos, as reais em
dez, entre presenies e entre ausentes em
quinze, contados da data em que poderiam
ter sido propostas.

Com a nova redagio dada pela Lei n.°
2,437, de 7-3-1955. O direito do IAPAS de
receber ou cobrar importincias devidas ao
FPAS ¢ ao FLPS prescreve em 30 (irinta)
anos (Decreto n.° 83,081, de 24-1-1979, art,
154).

Art. 178, Prescreve: § 9,V — A aclio de
anular ou rescindir 0s contratos, para a qual
se nio tenha estabelecido menor prazo; con-

tado este: (a) no caso de coaglio, do dia em
que ela cessar; (b) no de erro, dolo, simula-
¢do ou fraude, do dia em que se realizar 0
ato ou o contrato; (C) quanto aos atos dos in-
capazes, do dia em que cessar a incapacida-
de.

Art. 866, Deteriorada a coisa, nfio sendo
o devedor culpado, poderé o credor resolver
a obrigagfio, ou aceitar a coisa, abatido ao
seu prego o valor que perdeu. V. art. 871.

Art. 955. Considera-se em mora o deve-
dor que nfo cfetuar 0 pagamento, € 0 credor
que o ndo quiser receber no tempo, lugar e
forma conveniados (art. 1.058). V. att. 963.
V. Cédigo Comercial, arts. 137 e 138.

Art, 956. Responde o devedor pelos pre-
juizos a que a sua mora der causa (art.
1.058). V. arts. 1.056 ¢ 1.062. Acréscimo de
juros no caso de mora de débito fiscal — V.
an, 161 da Lei n.® 5.172, de 25-10-1966
(Céd. Tributario Nacional),

Art. 963. N3o havendo fato ou omisséio
imputavel ao devedor, ndo incorre este em
mora. V., art, 909.

Art, 1.056. Nao cumprindo a obrigagio,
ou deixando de cumpri-la pelo modo e no
tempo devidos, responde o devedor por per-
das e danos. V. arts. 865, 916, 955, 956,
1.092, pardgrafo tnico, e 1.097. Responsabi-
lidade contratual relativa aos transportes aé-
reos — V. arts. 97 a 108 do Decreto-Lei n.°
32, de 18-11-1966 (C6d. do Ar), O inadim-
plemento de obriga¢io relativa a ajuste sala-
rial foi erigido em crime e equiparado 2 so-
negacio fiscal pelo art, 10 do Decreto-Lei
n.? 15, de 19-7-1966,

Art. 1.092. Nos contratos bilaterais, ne-
nhum dos contraentes, antes de cumprida a
sua obrigacio, pode exigir o implemento da
do outro. Se¢, depois de concluido o contrato
sobrevier a uma das partes contratantes di-
minui¢io em seu patriménio, capaz de com-
prometer ou tomar duvidosa a prestagio pela
qual se obrigou, pode a parte, a quem incum-
be fazer prestagio em primeiro lugar, recu-
sar-s€ a esia, até que a outra satisfaga a que
Ihe compete ou d& garantia bastante de satis-
fazé-la. V. arts. 954, 1.056, 1.130e 1.131. V.
art. 198 do Cédigo Comercial. No Estado
de Sao Paulo, o Decreto n.° 46,118, de 18-3-
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1966, estabelece normas para reajustamento
de precos nos contratos de natureza piblica.

Arr. 1.163. Ajustado que se desfaga a
venda, ndo se pagando o preco até certo dia,
poderd o vendedor, nfio pago, desfazer o
contrato, ou pedir o prego. V. arts. 647, 960
e 1.092, paragrafo linico.

Pardgrafo dnico. Se, em dez dias de
vencido o prazo, o vendedor, em tal caso,
ndo reclamar o prego, ficard de pileno direito
desfeita a venda.

CODIGO COMERCIAL

Artige 202. Quando o vendedor deixa
de entregar a coisa vendida no tempo apraza-
do, o comprador tem opgdo, ou de rescindir
o contrato, ou de demandar o seu cumpn-
mento com os danos da mora; salvo os casos
fortuitos ou de for¢a maior. Inexecucgéio das

obrigaces: arts. 1.056 a 1,058 ¢ 1.092, para-
grafo unico, do Cédigo Civil.

Artigo 204. Se o comprador sem justa
causa a recusar a receber a coisa vendida, ou
deixar de a receber no tempo ajustado, terd o
vendedor agAo para rescindir © contrato, ou
demandar o comprador pelo prego com os
juros da mora; devendo., no segundo caso,
requerer dep6sito judicial dos objetos vendi-
dos por conta e risco de quem pertencer.
Consignagdes: arts. 973 e segs. e 1.092, pa-
ragrafo iinico, do Cédigo Civil.

Artigo 212, Se o comprador reenvia a
coisa comprada ao vendedor, e este a aceita
(art. 76), ou, sendo-lhe entregue contra sua
vontade, a nfio faz depositar judicialmente
por conta de quem pertencer, com intimagio
do depésito ao comprador, presume-sg¢ que
consentin na rescisio da venda.
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interpretagao e critica

Os direitos bdsicos do consumidor:

José Matias Percim ¢ advogado ¢ economista; ¥cni-
co de plancjamento ¢ pesquisa do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (JPEA); mestre pela Universidade
de Brasilia (UnB); e exerce o mandato de conseheiro do
Conselho Administrative de Defesa Econdmica (CADE),
do Ministéro da Justica.

JOSE MATIAS PEREIRA

SUMARIO

1. Consideragies iniciais. 2. Formas de mter-
vencdo do Estade, 3. A base constitucional do
Cédigo. 4. O carater sistemaltico da iei de Prote-
¢ao do Consumidor. 5. A importancia da codifica-
¢do. 6. As fomtes de inspiragio do Codigo. 7. A
forma de estruturagio do Cédigo. 8. Os direios
basicos do consumidor. 9. Conclusio. 10. Biblio-
grafia.

|. Consideracdes iniciais

Ao iniciar andlise dos direitos basicos do
consumidor, contidos na Lei n.”> 8,078, de 11
dec setembro de 1990, que "dispde sobre a
protec3o do consumidor e da outras provi-
déncias", parece-me oportuno abordar, de
maneira ampla, alguns temas que irfio permi-
tir uma melhor compreensio desse importan-
te € complexo assunto em exame. Desta-
cam-se entre eles as formas de intervengio
do Estado no relacionamenio consumi-
dor/fornecedor, a imponancia da codificagio
¢ a forma de estruturagzo do Codigo.

2. Formas de imtervengdo do Estado

Enterdo oportuno, dentro do tema em
andlise, lembrar que 0 mercado pode ser or-
ganizado basicamente através das seguintes
modos:

a} Modelo privado, onde os préprios con-
sumidores e fornecedores se encarregam ¢m
combater as praticas restritivas. E o modelo
da auto-regulamentago, das convengdes co-
letivas de consumo e do boicote. Deve-se
observar que esse modelo nio se tem mos-
trado capaz dc resolver a questdio da fragili-
dade do consumidor.
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b) O segundo modelo é o intervencionis-
ta, ou seja, & aquele que, nao eliminando o
primeiro, funda-se em normas imperativas
de controle do relacionamento consumi-
dor/fornecedor. E 0 modelo onde o Estado
intervém, ocorrendo especialmente nos pai-
ses de economia capitalista avangados.

E importante destacar que nenhum pais
do mundo consegue proteger seus consumi-
dores apenas com o modelo privado. Todos
tendem a possuir leis que, em menor ou
mator grau, refletem-se numa intervengio
pelo Estado daguilo que, conforme preconi-
zado pelos economistas liberais, deveria per-
manecer na esfera exclusiva de decis3o dos
sujeitos envolvidos.

Vale observar que o modelo do interven-
cionismo estatal pode manifestar-se de duas
formas. O primeiro € o sistema preponderan-
te no mundo. $3o aqueles pafses que organi-
zam o mercado de consumo através de leis
esparsas, especificas para cada uma das ati-
vidades econfmicas diretamente relaciona-
das com o consumidor (publicidade, crédito,
responsabilidade civil pelos acidenfes de
consumo, garantias, etc.). No segundo caso
estdo os pafses que preferem tutelar o consu-
midor de modo sisteméatico, optando por um
c6digo, como conjunto de normas gerais, em
detrimento de leis esparsas.

Deve-se registrar que o modelo codifica-
do de direito do consumidor, gue tem o Bra-
sil como pioneiro, é defendido pelos maiores
jurisias da matéria no mundo, e tudo indica
devera ser adotado, a médio prazo, pelos pai-
ses de economias mais complexas e desen-
volvidas.

3. A base constitucional do Cédigo

A codificagdo das normas de consumo,
no caso do Brasil, foi feita por inspiragao da
Assembléia Nacional Constituinte. A elabo-
ragdo do Cédigo, portanto, ao contririo da
experiéncia francesa, decomente de uma
simples decisio ministerial, encontra-ge res-
paldado pela Constituigio Federal de 1988,

4, O cardter sistemdtico da Lei de Protegio
do Consumidor

Deve-se destacar que o texto constitucio-
nal expressamente reconheceu que O COnsu-

midor n#o podia ser protegido, de forma
adequada, com base apenas em um modelo
privado ou em leis esparsas, muitas vezes
contraditérias ou lacunosas. Ao adotar a con-
cep¢do da codificagho, nos moldes da me-
lhor doutrina estrangeira, o legislador admi-
tin a necessidade da promulgac¢iic de um ins-
trumento geral para o ordenamento do mer-
cado de consumo.

E, mesmo considerando que o Cédigo foi
votado com outra modalidade, transforman-
do-se na Lei n.° 8.078/90, entendo que esta-
mos, de maneira clara, diante de um c6digo,
levando-se em consideragfo a sua inspira¢io
constitucional e 0 seu cariter sistemético.
Deve-se observar ainda que o Congresso Na-
cional sequer se deu trabatho de explicar no
corpo legal as mengSes ap vocdbulo cédigo
{aris. 1.° 7.°, 28, 37, 44, 51 etc.).

5. A importdncia da codificagdo

Vale ressaltar que o trabalho de codifica-
¢#o, além de permitir a reforma do direito vi-
gente, apresenta, ainda, outras vantagens. De
um lado, d4 coeréncia ¢ homogeneidade a
um determinado ramo de direito, possibili-
tando sua autonomia. Por outro lado, simpli-
fica e clarifica 0 regramento legal da maté-
ria, favorecendo, de uma maneira geral, os
destinatirios e os aplicadores da norma.

6. As fontes de inspiragdo do Cédigo

A inspiracio do Codigo de Protegio e
Defesa do Consumidor do Brasil foi buscada
em modelos legislativos estrangeiros jd vi-
gentes. E oportuno destacar que os legislado-
res tomaram a precaugdo de evitar que o Co-
digo fosse uma transcrigio pura e simples de
textos existentes em outros pafses.

Observa-se que foram levadas em consi-
derago as peculiaridades da economia brasi-
leira, e de forma especial o seu mercado de
consumo, que tem caracterfsticas especifi-
cas. Essas particularidades estdo contidas no
Cédigo.

Vale destacar também que na origem dos
direitos bésicos do consumidor estd a Reso-
lugio n.° 39/248, de 9 de abril de 1985, da
Assembléia-Geral da Organizagio das Na-
¢Oes Unidas.
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Mas a maior influéncia sofrida pelo Codi-
go, deve-se registrar, veio do Projet de Code
de la Consommation, da Franga. Também
possui influéneia das leis gerais da Espanha
{Ley General para la Defensa de los Consu-
midores y Usuarios. 1ei n° 2671984), de
Portugal (Lei n.° 29/81, de 22 de agosto), do
México (Ley Federal de Proteccidn al Con-
sumidor, de 5 de fevereiro de 1976) e de
Québec, Canada {Loi sur la Protection du
Consommatewr, promulgada em 1979).

Examinado sob o enfoque mais especifico
de algumas de suas matérias, constata-se no
Cédigo a inspiragdo no direito comunitério
europeuy, representado pelas Diretivas 84/450
{publicidade} e 85/374 (responsabilidade ci-
vil pelos acidentes de consumo). Foram utili-
zadas, ainda, pode-se perceber, na formula-
¢30 do tragado legal para o controle das
cldusulas gerais de contrataglo, as legisla-
¢oes de Portugal (Decreto-Lei n.° 446/85, de
25 de outubro de 1985) e Alemanha (Geserz-
zur Regelung des Rechts der Allgemeinen
Geschaftsbedingungen (AGB), Gesetz, de 9
de dezembro de 1976).

Sofreu também a influéncia do direito
norte-americano, a0 S€ usarem as regras
mais modemas de tutela do consumidor,
bem como do sistema legal de protecdo ao
consumidor.

7. A forma de estruturagdo do Cédigo

O Codigo de Protegdo e Defesa do Con-
sumidor apresenta na sua estrutura a defini-
¢a0 de um conceito amplo de fornecedor, in-
cluindo todos os agentes econ6micos que
atvam, direta ou indirctamente, no mercado
de consumo. Abrange inclusive as operagdes
de crédito e securitdrias; defini¢do dos direi-
tos basicos dos consumidores e instrumentos
de implementagfo; protegio contra todos 0s
desvios de quantidades ¢ qualidades (vicios
de qualidade por inseguranca e vicios de
qualidade por inadequago); melhoria do re-
gime juridico dos prazos prescricionais e de-
cadenciais; ampliagio das hipdteses de des-
consideragio da personalidade juridica das
sociedades; regramento do marketing (oferta
¢ publicidade); controle das praticas ¢ clau-
sulas abusivas, bancos de dados e cobranga
de dividas de consumo; introdugdio de um

sistema sancionatério administrativo e penal;
facilitagfio do acesso & Justiga para o consu-
midor; incentivo 4 composic¢io privada entre
consumidores e fomecedores, notadamente
com a previsdo de convengdes coletivas de
consumo.

A lei ora em andlise, no seu art. 1.° esta-
belece normas de protegdo e defesa do con-
sumidor, de ordem piblica e interesse social
(nos termos dos arts. 5.°, XXXII, € 170, V,
da Constituigao, e do art. 48 de suas Disposi-
¢des Transitorias). Normas essas, que tute-
lam o consumidor, pertencentes ndo somente
ao direito civil e comercial, como também
4o direito penal e ao processual, ao direito
administrativo e inclusive ao constitucional,
determinando que os limites desse segmento
de interesses sejam pouco precisos, inserindo
dessa forma a matéria no campo dos interes-
ses difusos.

8. Os direitos bdsicos do consumidor

Ao tratar, a seguir, dos direitos do consu-
midor, parece-me recomendavel ressalvar o
excesso de defini¢tes contidas no Codigo do
Consumidor. O guestionamento recai sobre a
necessidade desse excessivo nimero de defi-
ni¢dies existentes no referido Cédigo (Lei n.°
8.078, de 11 de setembro de 1990). Em prin-
cipio, mesmo tendo posi¢do contrdria a for-
ma utilizada na sua redagdio, entendo gue de-
vem ser aceitas, entre outros motivos, por ra-
zdes de acessibilidade dos usuérios, em rela-
¢a0 a um tema pouco conhecido e exercitado
no Brasil. Deve-se observar que a defini¢do
de consumidor esia enfocado na lei exclusi-
vamente do ponto de vista econdmico, dan-
do-se ainda grande ampiitude 24 ouira parie
do que se convencionou denominar fornece-
dor de bens e servigos.

Deve-se registrar que o Codigo avangou
rumo a uma "politica nacicnal de relagtes de
consumo", de maneira correta, visio que nao
s8¢ preocupou apenas com o consumidor, Foi
além, tratando da necessdria harmonia das
"relagdes de consumo'.

Partindo da importincia das necessidades
dos consumidores ¢ do respeito a sua digni-
dade, saide e seguranga, protegdo de interes-
ses econdmicos, melhoria da sua qualidade
de vida (considerando que sdo eles a parte
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vulnerével no mercado de consumo), justifi-
ca-se um tratamento desigual para partes re-
conhecidamente desiguais. Por outro lado
preocupou-se em compatibilizar a menciona-
da mtela com a necessidade de desenvolvi-
mento econdmico e tecnologico, viabilizan-
do-se os principios da ordem econSmica de
que trata o art. 170 da Constitui¢io Federal,
e educativo (informagio de formecedores e
consumidores quanto aos seus direitos e
obrigagdes).

Diante dessa realidade, € de fundamental
importincia o incentivo A eriagdo pelos for-
necedores de meios eficigntes do controle de
qualidade e seguranga de produtos e servi-
G0s, assim como mecanismos alternativos de
solugfo de conflitos. Registre-se como de re-
leviincia a insercdo dos chamados "6rgdos de
defesa ou servigos de atendimento aos con-
sumidores" como instrumentos que viabili-
zam o atendimento de reclamagdes, bem
como o recebimento de sugesibes dos pro-
prios consumidores, beneficiando-se com
isso ambas as partes das relagdes de consu-
mo.

E oportuno lembrar que a harmonia que
se visa alcangar mediante a implementagio ¢
efetiva execugdo do Codigo de Defesa do
Consumidor também € buscada, ainda sob a
inspirago do art. 170 da Constituigio da Re-
piblica, pela coibicdo de abusos como a
concorréncia desleal nas praticas comerciais,
pela racionalizagio dos servigos piblicos e
pelo estudo constante das modificagbes no
mercado de consumo.

Deve-se alertar que o Cédigo de Defesa
do Consumidor em vigor, por si $6, no re-
presenta uma solugfo para todos as questdes
que afligem o consumidor. Nio serd por ter
sido ele instituido que deixaram- de existir
outras normas relativas 3s relacfies de consw-
mo, ¢ existentes nos Cédigos Civil, Co-
mercial, Penal, etc., bem como na legisla-
¢do esparsa; a menos que com ele sejam
incompativeis, dentro do principio geral da
revogagdo de uma lei antiga por outra nova.
E o caso, por exemplo, dos "vicios redibité-
tios”, que receberam disciplina totalmente
nova, a comegar pela dicotomia operada en-
tre aqueles propriamente ditos (rebatizados

-

de "vicios do produto e do servigo™, ¢ os

chamados "defeitos do produto e do servi-
¢o", estes decorrentes do simples fato de sua
colocagiio no mercado de consumo, ¢ cada
qual com tratamento diferenciado.

Cporuno, portanto, ressaltar que a maté-
ria "protecio € defesa do consumidor", além
de vasta, é extremamente complexa. O que
demonstra ser na préitica impossivel a previ-
4o de tudo que diga respeito aos direitos ¢
deveres dos consumidores e fornecedores.

Com base nessa vis#o é que o atual C6di-
g0 representa muito mais pelas diretrizes que
fixa para efetiva defesa on proteczo do con-
sumidor, bem como do devido equaciona-
mento da harmonia bus¢ada, do que pela
exaustio das normas que lendem a esses ob-
jetivos.

Com relagio aos instrumentos de defesa
do consumidor, ha que se entender n3o ape-
nas os institucionais (assisténcia jurfdica in-
tegral e gratuita para o consumidor carente; a
criagio de promotoria de justiga de protegao
ao consumidor, de delegacias especializadas
em questdes que lais, mormente nos crimes
contra as relagdes de consumo, de juizados
especiais de pequenas causas, bem ¢omo
para o julgamento de demandas onde tam-
bém sdo sobreditas relagOes de consumido-
res, entre outros), como também normas €
leis das mais variadas fontes e tipos, € ndo
apenas as do Cédigo, ganhando aquelas, pe-
rém, ainda que de forma esquemética, uma
sistematizagio em face da mesma diretriz
imposta.

Torna-se necessério lembrar ainda que os
direitos basicos do consumidor - livre esco-
lha, seguranga e qualidade, educagio e defe-
sa dos seus interesses, indenizagdo por danos
sofridos, entre outros, previstos no art. 6.°do
Cédigo — nfic representam uma 1novagao,
visto que estio presentes nos Cédigos que
tratam do assunto nas soCiedades mais evo-
luidas, Tém sua origem na Resolugio da
ONU de 1985, que fala em direito de prote-
¢3o & vida, salide e seguranga contra Hscos
provocados por priticas no fomecimento de
produtos ¢ servigos, informagio clara e ade-
quada sobre os mesmos, protecdio contra a
publicidade enganosa e abusiva, meios coer-
citivos ou desleais, cldusulas abusivas em
contraios, principalmente de adesio, modifi-
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cagfio de suas clansulas, prevenciio e repara-
¢édo de danos, acessos aos 6rghos judicidrios
¢ administrativos com vistas A reparaggo dos
danos patrimoniais e morais, individuais, co-
letivos e difusos.

O avango em relag@io aos cédigos de ou-
tros paises € na questiio do direito previsto
no inciso VII do art. 6.° acima mencionado
{(do Codigo de Defesa do Consumidor),
quando fala da inversio do 6nus da prova, a
seu favor, mas apenas no processo civil,
quando, a critéric do juiz, for verossimil a
alegacdo do consumidor, ou quando for ele
hipossuficiente, segundo as regras ordinérias
de experiéncia

Importante também ¢ o registro do dis-
posto no art. 7.° do citado Cédigo, que trata
das fontes dos direitos do consumidor, igual-
mente da maneira mais ampla possivel.

Por cutro lado, ndo poderia deixar de citar
neste trabalho a posigdo de alguns especia-
listas internacionais na matéria, em relagdo
ao direite do consumidor. Dentre esses estu-
diosos € valido destacar a manifestacio feita
por Gérard Cas (La Défense du Consomma-
teur, Paris: Presses Universitaires de France,
1980), ao afirmar que “a sociedade industrial
engendrou uma nova concepeio de relagdes
contratuais que (ém em conta a desigualdade
de fato entre os contratantes”. E oportuno
ressaltar que estou de acordo com esse en-
lendimento, visto que nessas relagdes contra-
tuais a parte mais fraca é a representada pelo
consumidor.

Conclui Gérard Cas que, desta forma, "o
legislador procura proteger os mais fracos
contra os mais poderosos, o leigo contra o
melhor informado; os contratantes devem
sempre curvar-se diante do que os juristas
modernos chamam de ordem piblica econd-
mica”.

Tratando da questiio da protegdo juridica
do consumidor, Eduardo Polo (La Protec-
cion del Consumidor en el Derecho Privado,
Madrid, Editoral Civitas, 1980) ressalta o ca-
ater interdisciplinar do denominado "direito
dos consumidores", destacando a dificuldade
da sua sistematizagio, considerando que se-
ria impossivel apagar-se todos os demais di-
reitos ou interesses espalhados por indimeros
diplomas legais, promovendo a sua substitui-

¢30 por um cddigo especifico sobre o tema
em andlise.

Acentua ainda Eduardo Polo, "a defesa e
protegdo do consumidor constitui-se hoje em
dia num dos temas mais extraordinariamente
amplos ¢ que afeta e se refere a casos de to-
dos os setores do ordenamento juridico™. Ob-
serva também que "a variedade das normas
que tutelam — ou deveriam tutelar — o consu-
midor pertence ndo somente ao direito penal
e ao processual, ao direito administrativo e
inclusive ao constitucional; determinou que
os limites desse setor de interesses sejam
pouco precisos, € — por que nio dizer-se —
vagos e difusos",

Aponta Eduardo Polo, na citada obra —
em face de tal amplitude de interesse com
que se deparam todos quantos se dediquem
ao estudo do que prefere chamar "direitos e
interesses do consumidor”, e nao direito do
consumidor —, para a dificuldade de delimi-
tar-se o campo de atuagio dos referidos di-
reitos, a saber:

"Situados nessa perspectiva, tudo hoje em
dia é direito do consumidor: o direito 2 sai-
de e & seguranga; o direitc de defender-se
contra a publicidade enganosa ¢ mentirosa; o
direito de exigir as quantidades e qualidades
prometidas ¢ pactuadas; ¢ dircito de infor-
magdes sobre os produtos, 08 Servigos € suas
caracteristicas, sobre o conteiido dos contra-
108 ¢ a respeito dos meios de prote¢do na
contratagdo; o direito de intervir na fixagdo
do conteido do contrato, o direito de ndo
submeter-s¢ as cldusulas abusivas; o dirgito
de reclamar juridicamente pelo descumpri-
mento ou cumprimento parcial ou defeituoso
dos contratos; ¢ direito 4 indenizagiio pelos
danos ¢ prejuizos sofridos; o direito de asso-
ciar-s¢ para a prote¢do de seus interesses; o
direito de voz e representagdo em todos os
organismos cujas decisGes afetem direta-
mente seus interesses; o direito, enfim, como
usudrios, a uma eficaz prestacdo dos servigos
piblicos e até mesmo a protecio do meio
ambiente"".

9. Conclusdo

Apos as consideragdes acima, e para con-
cluir, parece-me oportuno ressaltar que pro-
tecdo do consumidor é um desafio da nossa
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era ¢ representa, em todo 0 mundo, um dos
temas mais atuais do direito.

Vale explicar as razdes do grande avango
desse fenémeno juridico, totalmente desco-
nhecido no século passado € em boa parte
deste. O homem do século XX vive em fun-
¢3o de um moedelo novo de associativismo: a
sociedade de consumo (mass consummation
society ou Kunsumgeselschaff), caracleniza-
da por um nidmero crescente de produtos e
servigos, pelo dominio do crédito e do mar-
keting, assim como pelas dificuldades de
acesso & Justica. S30 esses aspectos que mar-
caram © nascimento ¢ desenvolvimento do
direito do consumidor, ¢com a disciplina juri-
dica autnoma.

A sociedade de consumo, registre-se, ndo
irouxe apenas beneficios para 0s seus inte-
grantes. Em certos casos, a posi¢io do con-
sumidor, dentro desse modelo, piorou, ao in-
vés de melhorar. Se antes fornecedor e con-
sumidor encontravam-se em uma situagio de
relativo equilfbrio de poder de barganha (até
porgue s¢ conheciam), agora € o fornecedor,
representado pelo fabricante, produtor, cons-
trutor, importador ou comerciante, que assu-
me a posi¢io de forca na relagfio de consu-
mo e que, por isso mesmo, impde as suas re-
gras. O direito, nesses casos, nfio pode ficar
alheio a tal disfungo.

Por outro lado, o mercado nic apresenta,
em si mesmo, mecanismos eficientes para
superar & apontada fragilidade do consumi-
dor. Nem mesmo para atenué-la. O gue torna
necessirio a intervengio do Estado nas suas
trés esferas: o Legislativo formulando as
normas juridicas de consumo, o Executivo
implementando-as ¢ o Judicidrio dirimindo
os conflitos decorrentes dos esforgos de for-
mulagiio e de implementagio.

A fragilidade do consumidor possui cau-
sas diversas. Dessa forma, nfio pode o direito
proteger a parte mais fraca da relagiio de
consumo somente no que tange a algumas
das facetas do mercado. Nio se busca uma
tutela incompleta do consumidor. A aspira-
¢30 é de uma protegdo integral, sistemética e

dindmica. Isso requer o regramento de todos
os aspectos da relagdo de consumo, sejam
aqueles pertencentes aos préprios produtos e
servigos, sejam outros que se manifestam
como verdadeiros instrumentos fundamen-
tais para produgdo ¢ circulagfio destes mes-
mos bens: o crédito € o marketing.

E nessa fragilidade do consumidor que
se baseia a nova disciplina jurfdica. Isso
apresenta-se como uma enorme Larefa,
quando se sabe que essa vulnerabilidade €
decorrente da atuagfio dos monépolios e
oligop6lios e da caréncia de informagio
sobre qualidade, prego, crédito e outras ca-
racteristicas dos produtos ¢ servigos. Sofre
também o consumidor os reflexos decor-
rentes de uma publicidade crescente. E
prejudicado ainda, vale reafirmar, por ndo
estar 1o organizado quanto os fornecedores.

Em sfntese, pode-se concluir que toda le-
gislacio de protegdo ao consumidor tem o
mesmo objetivo, que é o de reequilibrar a re-
lagdo de consumo. Reforgando, sempre que
possivel, a posi¢lio do consumidor, através
da proibigao ou da limitagio das préticas dis-
torcidas de mercado.
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nalismo juridico. 3. Sistema e pensamento siste-
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1. Introdugdo

O que ¢ hoje o direito civil, quem sfioe o
que fazem hoje os civilistas? Quais as pers-
pectivas gque a esse Tespeilo se apresentam
no final deste século?

Penso que a resposta a tais indagagdes
passa por uma reflexdo sobre a experiéncia
juridica ocidental, particularmente o direito
civil, tomando como ponto de referéncia um
de seus condicionantes histérico-filoséficos
mais significativos — o racionalismo juridico
- e como suas proje¢des no direito o concei-
to de sistema e o processo de codificagio,
suscitando ainda uma questiio da maior atua-
lidade, que é a da permanéncia do Cédigo
Civil como ordenamento global da disciplina
juridica da sociedade privada. E sendo o C6-
digo um dos produtos imediatos desse racio-
nalismo, discute-se, em {ltima anélise, a
conveniéncia de se manterem as formas le-
gais da racionalidade herdada do pensamen-
to juridico europeu do século XIX e da sua
adequac@o A experiéncia juridica brasileira
contempordnea.

Essa reflex3o leva em conta o sentimento
de angistia gerado pela percepgdo da crise
que perpassa pelo direitc contemporineo,
conscientizando-se 0s juristas da necessida-
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de histdrica de rever as estruturas normativas
vigenles, 3 luz das novas fun¢des que a vida
social impde ao direito.

Antes de mais, diga-se que a tio apregoa-
da crise do direito nada mais € do que um
fértil processo de mudangas juridicas, impos-
tas pelos problemas da sociedade tecnolégi-
ca, que tornou extremamente complexo o re-
lacionamento social e impds crescentes desa-
fios as estruturas juridicas herdadas do sécu-
lo XIX. A resposta a esses desafios exige
dos juristas e, particularmente, dos nossos ¢i-
vilistas um esforgo de reflexdo epistemolégi-
ca que lhes permita, a partir do conheci-
mento do direito brasileiro, na sua génese e
evolugio, elaborar novos modelos que aten-
dam as necessidades crescentes da sociedade
contemporinea.

Superada essa preliminar, propomo-nos a
focalizar um dos mais discutidos temas da
metodologia juridica atual, que € o predomi-
nio do conceito de sistema e do pensamento
sistematico’ na ciéncia do direito, como he-
ranga da racionalidade que marcou o pensa-
mento Jjuridico europeu dos séculos XVIII ¢
XIX,” projetando-os na experiéncia histérica

I CANARIS, Claus-Willelm. Systemdenken und Sys-
tembegriff in der Jurisprudenz, 2 Auflage Berlin: 1983,
Dunker und Humbolt, (Trad. porL: Pensamento sisten-
tico e conceito de sistema na ciéncia do direito. Intr. e
trad. de Menezes Cordeiro. Lishoa: Fundagso Calouste
Gulbenkian, 1989, 5. p.)

2 Essa heranga, representada pelas concepgdes positivis-
tas ¢ formalistas do direito, ¢ expressa no paradigma
dogmitico, assentava nas seguinkes premissas: a) o di-
reito como sistema de normas criadas pelos rgdos do
Estado em determinado momento histérico; b} coneide-
ragéo da norma juridica como imperativo, com a forma
de um juizo légico hipo¥ tico-condicional; ¢) teoria mo-
nista das fontes do direito, sendo a kei uma regra geral,
abstrata ¢ universalmente obrigatSeia; d) consideragiio
do sistema jurklico como um sistema normativo pleno,
com a proibigdo expressa de heterointegracio, isto 6,
preenchimento de Iacunas da lei com a aplicagio de nor-
mas ou principios de outro siskema; ¢) representacio da
autoridade do juiz como tarcfa de conhecimento idénti-
ca i da ciéncia; f) redugio da interpretacio 3 mera exe-
gese de normas, cuja determinagio (a norma aplicével)
ndo seria problemitica; g) scparagio radical entre og
conceilos de interpretagio e criagio do direito. PUCEI-
RO, Zuleta. “Paradigma dogmatico y ciencia del dere-
¢ho", Madrid: Ed. de Derecho Reunidas, 1981, pp.
155-6; LAMEGO, José. Hermenéutica e jurisprudéncia.
Lisboa: Editorial Fragmentos, 1990, p. 29.°

brasileira e verificando de que modo se apre-
sentam no direito civil contemporineo e se
perspectivam para o terceiro milénio.

Escolhendo esse tema, que se integra no
movimento de revisao critica por que passa o
direito atual, com a hermenéutica e a praxis
superando a concepgdo dogmatico-exegética
da ciéncia juridica ¢ a correspondente visdo
positivo-legalista herdada do século passado,
assoctamo-nos As justas comemoragdes que
marcaram em 1992 o centenério de Pontes
de Miranda, figura exponencial e um dos
mais legitimos representantes do pensamen-
to sistemético no direito brasileiro, do que
330 prova os seguintes trechos que me per-
mito transcrever do preficio do seu Trarado
de Direito Privado:

"Os sistemas juridicos sfo sistemas
l6gicos, compostos de proposigdes que
se referem a situagOes da vida, criadas
pelos interesses mais diversos. Essas
proposiges, regras juridicas, prevéem
(ou véem) que tais situacdes ocorrem,
e incidem sobre elas, como se as mar-
cassem."

"A parte geral do direito & um dos
ramos do direito. Todo sistema juridi-
co € sistema légico. Cada ramo tam-
bém o é. Nio é contempla¢iio, nem
doutrina teleolégica. Ha de formar sis-
tema légico; ou, melhor, hi de ser apa-
nhado do que € geral ¢ comum no
sistema légico, ou geral e comum nos
sistemas logicos de que se trata™.

2. Razdo, racionalismo e racionalismo juri-
dico

Problema basico da filosofia e da ciéncia
do direito & estabelecer o critério mais ade-
quado 3 aquisi¢iio do conhecimento juridico,
com a razfio ¢ a experiéneia, o racionalismo
€ O empirismo sempre se constituindo em
pdlos e correntes opostas de pensamento,
como procedimentos especificos de aquisi-
¢éio do saber, e como posigdes epistemolégi-
cas contrarias. Particularmente no direito, a

3 PONTES DE MIRANDA, Francisco. Tratado de di-
reito privado, L1, 5." ed. Rio de Janeiro: Barsot, 1970, p. IX.
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razio funciona como sistematizadora do ra-
ciocinio € do conhecimento, dando consis-
(éncia a uma ordem normativa.* O raciona-
fismo (de ratio) vé& no pensamento, na razio,
a fonte principal do conhecimento_humano.
Seu modelo é o conhecimento matemidtico,
predominantemente conceitval e dedutivo.
No direito, encontra seu maior desenvolvi-
mento na filosofia social do seu arquétipo; €
o direito natural ou jusnaturalismo. Contra-
pde-se a0 empirismo, para 0 qual a inica
fonte do conhecimento é a experiéncia. Sua
principal expressdio no direito contempori-
neo & o realismo juridico.

O racionalismo remonta a0 pensamento
grego, onde se encontram, como caracterfsti-
ca dos primeiros filésofos, as idéias de or-
dem ¢ de medida® que governam o mundo
{Kosmos) saido da desordem {chaos). Essa
ordem eram as leis, © logos ou razdo, como
principio ativo que animava e ordenava a
matéria. O loges como racionalidade, quali-
dade do que é conforme 2 razo. Racionali-
dade do mundo e, obviamente, racionalidade
do homem.

A doutrina que confere A raziio o predo-
minio na génese do conhecimento humano &,
portanto, o racionalismo, cultivado especial-
mente por Locke, Descartes, Spinoza e pela
filosofia do Iluminismo, movimento culmi-
nante da revolugiio cultural e intelectual que
marcou 0 pensamento eurcpeu dos séculos
XVII e XVIII. No campo do direito, como jé
assinalado, foi cultivada pelos juristas do di-
reito natural, um dos componentes funda-
mentais da histéria do direito privado e ante-
cedente necessério das modemas teorias juri-
dicas,® sob 0 nome de Jus-racionalismo,

Qual a contribuigio do jus-racionalismo A
ciéncia do direito? Antes de mais, “uma

4 ARNAUD, André-Jean. Critigue de la raizon juridi-
gue. Paris : LGDJ, 1981, p. 31.

DAZQ, Heclor, Razon y filosofia; Para um esmudio de

la génesis de la racionalidad en Occidente. Buenos Al-
res: Cathedra, 1974, p. 11.
8 WIEACKER, Franz. Privatrechisgeschichte der Neu-
zeit, 2. ed., 1967, (Trad. port: Histdria de direito priva-
do moderno, Trad. de Antonio Hespanha, 2." ed. Lishoa:
Fundaciio Calouste Gulbenkian, 1980, p. 298). Sobre as
caracteristicas do jus-racionalismo, ¢f. BIGOTTE CHO-
RAO, Mirio. Introdugdo ao direito. 1. O conceito de di-
reite, Coimbra: Almedina, 1989, p. 162,

ideologizagdo da vida piblica" no sentido de
que toda a atividade social ¢ racionalmente
ordenada, permitindo-se a justificagdo racio-
nal das posigdes politico-constitucionais da
época modema, Como teoria, d4 ao direito
um sistema e am método dogmatico especi-
fico, a partir de conceitos gerais, abrindo ca-
minho, com sua visio de conjunto, para as
construgles sistematicas autbnomas. Sua
mais importante contribuigio €, portanto, a
idéia de sistema no direito. Como afirma
Wieacker, "com o sistema do jus-racionalis-
mo, a ciéncia juridica positiva adotou tam-
bém a sua construgdo conceitual. Woma 1e0-
ria que tinha de se comprovar perante o fo-
rum da razdo através da exatidio matemaética
das suas premissas, o conceito geral adquiriu
uma nova dignidade metodolOgica. Agora,
ele ndo era jA apenas um apoio topico, um
artificio na exegese e harmonizagao dos tex-
tos, mas o simbolo central que exprimia a
pretensao de ordenagao l6gica da ciéncia ju-
ridica. As udltimas fases do jus-racionalismo,
sobretudo, consideravam que a sua missdo
consistia numa demonstragdo das normas ju-
ridicas que aspirasse a evidéncia logica da
prova matemadtica, ¢ que consistisse, portan-
10, numa ininterrupta progressdo dos concei-
108 mais gerais para oS Inais especiais: uma
demonstratio more geomelrico, a que Corres-
ponde, como precisamente se exprime no -
tulo e na forma expositiva da sua Ethica
more geometrico demonstrata, a metafisica
de Spincza. Através dos discipulos juristas
de Christian Wolff, estas exigéncias entra-
ram a fazer parte para sempre do programa
da ciénecia juridica privatistica. A jurispru-
déncta dos conceitos do século XIX ¢ essen-
cialmente a herdeira deste processo cogniti-
vo galilaico-cartesiano.

Da ligagio do jus-racionalisme com o
iluminismo surge a primeira grande onda de
codificagBes modernas, a saber: o cddigo
prussiano (Preussisches Allgemeines Lan-
drecht, ALR, 1974), o c6digo civil ausiriaco
{Osterreichisches Allgemeines Biirgerliche
Geserzbuch, ABGB, 1812) e o codigo civil
francés (Cdde Civil, 1804),

7 Idem, p. 310.
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cuja caracterizac3o formal e material ndo
cabe aqui referir, com 0s quais se pretendia a
disciplina geral da sociedade por meio de
uma reordenagio sistemética e inovadora da
matéria juridica, e do que é melhor exemplo
o cédigo civil francés, por sua imponncia e
influéncia. Baseados na convicg#io iluminista
de que o governo racional dos governantes
criaria uma sociedade melhor, esses codigos
podem considerar-se como verdadeiros atos
de transformagio revoluciondria,

O racionalismo juridico estd, assim, na
propria base do Estado modemo, e suas ma-
nifestacBes intelectivas, como a construgio
dos conceitos e dos sistemas, sdo expressio
do predominio de uma nova classe, a bur-
guesia racionalista e calculadora,” que vé
comg possivel uma igualdade material de di-
reitos, por meio da generalidade e da abstra-
¢do das normas juridicas, generalidade no
sentido da indeterminacdo dos sujeilos, e
absiraclio como universalidade dos casos a
que se aplica a lei, atributos ¢sses decorren-
tes do principio da igualdade formal do mo-
delo juridico do liberalismo. O racionalismo
marca, assim, a ciéncia juridic% modema,
cuja nota especifica & a exatidfio.” Sua reali-
zaclo méxima sfio 0s cAdigos e as constitui-
¢Oes: razdo, direito e polilica.l O pensa-
mento sisteméatico invade a ordem jurfdica.

3. Sistema e pensamento sistemdtico

Significativa contribui¢do do jus-raciona-
lismo € a considerago do direito como siste-
ma, abrindo caminho para a construg3o uni-
téria € aut6noma que veic a marcar a ciéncia
juridica da modernidade.

Embora sem unanimidade nessa matéria,
podemos considerar o sistema comio um con-
junto ordenado de elementos, marcado pela
unidade, coeréncia e hierarquia. Unidade, no
sentido de aglutinagio desses elementos,
normas, principios e valores, em tormo de um
principio bésico, geral e comum; coeréncia,

8 ARBOLEYA, Enrique Gomez. Estudios de teoria de
la sociedad y del Estado, 2." ed. Madrid: Centro de Es-
wdios Constitucionales, 1982, p. 424,

9 BALLESTEROS, Jestis. Sabre el sentido del derecho;
introduccion a la filosofia juridica, 2" ed. Madnid: Tec-
nos, 1992, p. 20.

10 ARBOLEY A, op. cit., p. 468,

como ligacfo entre si e auséncia de contradi-
¢Ao; hierarquia, no sentido de dependéncia e
dedutibilidade 16gica.

O sistema juridico, ou, de modo mais pre-
ciso a concepglo do direito como sistema, €
tema fundamental da ciéncia juridica moder-
na, pois o julgamento de validade de uma re-
gra jurfdica pressupde a tese da sistematici-
dade do direito,'! no sentido de que a regra
vale se observar os requisitos legais, isto &,
se for conforme o ordenamento juridico.
Constitui-se, assim, em pressuposto teérico
de relevo nos estudos de filosofia, de meto-
dologia e de teoria juridica. Diga-se porém
que, embora correspondendo a uma ambigio
filos6fica do saber total e a uma tendéncia de
ver o direito como um conjunto de normas
estabelecidas de modo coerente, unitirio €
subordinado, o sistema nada mais € do que
um modelo, uma criagio intelectnal, uma
“ficgdo controlada pela experiéncia", para
atender a uma demanda critica do saber. Nio
se deve, por isso, chegar ao ponto de tomar o
modelo como realidade, vendo-se no direitg
caracteristicas que na realidade nfio p()«.ssui.I

O conceito de sistema ¢ Gtil na medida
em que possa desempenhar funcio significa-
tiva na ciéncia e na pratica do direito, facili-
tando-lhe a aplicagdo dos seus principios,
conceilos e regras gerais, assegurando uma
certa previsibilidade dos efeitos juridicos e
garantindo ainda a unidade interior do direi-
10, com a interpretagdo sistematica e a apli-
cacdo anal6gica das normas juridicas, Exis-
tem, porém, diversos conceilos de sistema, €
nem todos s3o aceitaveis. Devem excluir-se,
por impréprios, 0s conceitos que ndo expri-
mam a ordem e a unidade que lhes sfio ca-
racteristica — ordem, no sentido de compati-
bilidade l6gica de seus elementos, e unida-
de, no sentido de referéncia a um ponto cen-
tral. S3o improprios: o chamado sistema ex-
terno, que se refere apenas 4 exposi¢do do
material juridico, apresentando o direito
como um conjunto de normas; o sistema

11 SEVE, René. Le syséme juridique; Introduction.

In: Archives de Philosophie du Droit, t. 31 Paris; Sirey,
1986, p. 1. )

12 GRZEGORCZYK, Christophe. Evaluation critique
du paradigme systémique dans la science du droit. In:
Archives de Philosophie du Droit, p. 301.
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axiomatico-dedutivo, que defende a possibi-
lidade de uma dedugfio puramente légico-
formal das regras juridicas, a partir de axio-
mas — proposi¢des tio evidentes que dispen-
sam demonstracio, e aqueles conceitos que
exprimam apehas categorias puramente for-
maig, como 08 de Starnmler, Kelsen ¢ Na-
wiasky, assim como o sistema l16gico-formal
da jurisprudéncia dos conceitos.!

A idéia de sistema, como modelo hierdr-
quico e axiomético, estd hoje em: crise, prn-
cipaimente pelo aspecto excessivamente tée-
nico € instrumental que a razfo tem assumido
no campo Juridico e nos demats setores da so-
ciedade .

A oposi¢do mais conhecida é a de Viehweg,
que "ndo g4 condena a dogmética juridica de
natureza 16gico-dedutiva, como nega cienti-
ficidade a jurisprudéncia em geral, conside-
rando destituida de unidade sistemética".'®
Defendendo a concepgfio do direito como
problema, ou pensamento problematico,
considera o direito como conjunto de ropei,
juizos normativos elaborados para atender a
problemas concretos, sem concessdes 3 uni-
dade sistematica. A discussio em tomo des-
sa dicotomia, ¢ direitp como sistema ou pen-
samento sistematico, ¢ o direito como pro-
blema, ou pensamento problemdtico, tem so-
frido, porém, da falta de clareza gquanto a0
préprio conceito de sistema, pelo que se cen-
sura Vichweg por ter conduzido uma "luta
contra moinhos de vento", ja que o sistema
légico por cle questionado ha muito nin-
guém o defende. ® E até os mais adeptos da
idéia do direilo como sistema 530 os primei-
ros a reconhecer que no estigio atual da
ciéncia juridica, o direito se apresenta como
um ordenamento formado n#o 56 de normas,
mas também de valores ¢ principios jurfdi-
cos, produto da relagdo dialética entre a

13 CANARIS, op. cit, p. 27.

14 HABERNAS, Jurgen. Erkenntnis und Interesse.
Frankfurt am Mame: Suhrkamp Verlag, 1968. (Trad. es-
pan. de Manuel Jiménez, Buenos Aires: Taurus Edicio-
nes, 1990, p. 9), Theorie und Praxis. Dammstadt: 1963,
(Trad. espan. de Salvador Mis Torres. Madrid: Tecnos,
1990, pp. 296 ss.j.

15 VIEWEG. Theodor. Tolpik und Jurisprudenz. Muni-
que: (Trad. de Tércio Sampaio Ferrez. Brasilia: DIN,
1979).

16 DIEDERISCHEN, apud CAN ARIS, op. cit, p. 17.

intengao sistemética, exigida pelo postulado
da ordem, e a experiéncia problematica, im-
posta pela realidade social. O sistema passa
a configurar-se assim como uma “ordem
axiolégica ou teolégica de principio gerais”,
"uma entidade aberta e dindmica que conti-
nuamente se enriquece e constitui".!” Nao
mais o "sistema fechado”, representado pela
idéia da codificag3o, mas “sistema aberto",
incompleto e mével nos seus valores funda-
mentais.

Verifica-s¢, portanto, 0 ocaso do modelo
de sistema hierdrquico € axiomatico no Jdirei-
to dos séculos XVIIL ¢ XIX. O novo modelo
ndo se apresenta mais COMO uma estrutura
Idgico-dedutiva, mas como uma rede,” um
entrelagamento de relagdes sob o predominio
ou a orientagdo de principios juridicos que
funcionam como pautas abertas de compor-
tamento, 4 espera da necessiria concretiza-
530, O movimento interno do sistema nio €
ascendente, mas circular. E enquanto o sisle-
ma axiomatico usava a razdo em sentido teo-
rético o sistema circular usa-a em sentido
pritico, substituindo-se o rigor 16gico pela
probabilidade dos fatos, Mas, se ainda consi-
derarmos o sistema no seu sentido tradicio-
nal, verificaremos que a sua unidade, carac-
feristica basica, da lugar 4 pluralidade, no
sentido de um ordenamento, no caso o de di-
reito civil, niio se configura mais como um
sistema unitaric mas como um conjunto de
microssistemas, miiltiplos nicleos com as
carateristicas da sistematicidade. E o polis-
sistema. No mesmo sentido, pode-se dizer
que o pensamento sistematico d4 lugar ao
pensamento pragmaético, com o predominio
da razio pratica.

O direito assume, desse modo, € cada vez
mais, o cariter de wma pratica social. Coma
revalorizagio da prdvis ¢ da experifncia, 3
sistematicidade entra em crise e desenvolve-
se 0 empirismo na doutrina,

17 CANARIS, op. cir, p. 280; Castanheira Neves. A
unidade do sistema furidice: ¢ sew problema € o sew
sentide, (Estwdos em homenagem ao Prof. Doutor 1.1,
Teixzira Ribeiro, 11}, Coimbra: 1979, p. 171,

18 VIOLA, Francisco. I diritte come pratica sociale.
Milane: Jaca Book, 1990, p. 59.
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4. A idéia de sistema no direito e 0 processo
de codificagdo. O Cédigo Civil Brasileiro

Do Iluminismo resaltoy a convicdiio de
que ¢ governo poderia crigr uma sociedade
melhor, mais livee e igualitdria. E o direito
sefia o instrumento adequade A realizagio
dessa 1déia, com 2 sisiematizagdo da matéria
Jjuridica em ym compo jé unitdrio e homoge-
neo, chamado cddigo. Disso sdo exemplos
os c6digos jus-naturalistas supramenciona-
dos, sendo a codificagio, portanto, a expres-
30 do racionalismo no direito, ¢ o sisiema o
seu paradigma. O importante era elaborar
conceitos € preceitos racionais, ndo contradi-
torios, marﬂfestla;gao de uma unidade de po-
der e de razfio, ~ vindo ao encontro dos an-
seios ou necessidades de uma burguesia que
Tntava pelos valoms da liberdade e da igual-
dade conquistados na Revolugdo de 1789 e
consagrados no Cédigo Civil francés. A Ii-
berdade perante ¢ Estado, a igualdade dos
cidad3os perante a lei, a garantia absoluta do
direito de propriedade como atributo da per-
sonalidade eram principios revolucionarios
que o cOdigo civil acothia, assumindp, as-

sim, um carfer de obra rcvolucionﬁria.m

A codificag®o aprestota vantagens, como
a de simplificar o sistema jurfdico, facilitan-
do 0 conhecimento ¢ a aplicagfio no direito,
levando ainda ao surgimento dos principios
gerais do ordenamento, diretrizes ou idéias
bésicas que presidern a adaptag3o do direito
3 complexidade da vida real. Tudo isso ex-
plica o triunfo dos cddigos nos te€s Gitimos
séeulos. Como inconveniente, afirma-ge que
a codificaggio impede o desenvolvimento do
direito, produto da vida social que ndo pode
ficar circunserito, limitado, aprisionado por
estruturas formais e abstratas. ‘

O cidigo passou a ser, na esfera do direi~
to privadg, pela possibilidade de previsdo
dos efeitos dos atos juridicos, a garantia das
liberdades civis e do predominio do poder
legislativo sobre 0 judicial, assegurando a
autonomia do individuo em face da
estatal, como ocorre, no direil piiblico, com

19 ARBOLEY A. og. cit, p. 450.
20 NICOLO, Rosasio, Codice civile, In: Enciclopedia
del diritto. Milano: Giuffre, 1960, p. 248,

as declaragses de diteitas e as Constituicdes.
Assim sendo, permitia a realizagio do espin-
1o da &poca, o “individualismo juridico pro-
prio do pensamento liberal", que se €xpri-
mia, entre oubrDs aspectos, na divisdo do di-
reito em pablico ¢ privado, na garantia da bi-
berdade dos individuos, e na concepgdo da
centralidade do direito em face da politica €
da filosofia,

No gque diz respeito a0 Brasil, a nossa co-
dificaggo civil foi um processe que comegou
em 1822 e terminou em 1916, com a publi-
cagio do Cédigo Civil Bragileiro. Os traba-
lhos da codificaglo iniciaram-se com Tei-
xeira de Freites, em 1835, convidado, ini-
cialmente, para consolidar a legisiacao civil
existente no Drasil, "esparsa, desordenada ¢
numerosissima®, e, posteriormente, para re-
digir o projeio do Codigo Civit! O produto
desse trabalho s3o Suas famosas e importan-
tes obras, a Consolidagdo das Leis Civis e 0
Esboge de Codigo Tivil. Wao o CoHdigy, con-
secutivamente, Nabyco de Araijo, Felicio
dos Santos e Coelho Rodrigues, cujos proje-
108, ndo tendo logrado aceitago, foram de-
saguar na obra de Clovis Bevilaqua. Este
eminente jurista, professor da Faculdade de
Direito do Rediie, comtiiin o processo 4
codificagio civil brasileira com um projeto
que, apresentado em 1889, somente logrou
aprovacio em 1. de janeiro de 1916, para
entrar em vigor em 1 ¢ de janeiro de 1917,

Esse C6digo € produto de sua época, com
formagdo eclética ¢ influéncia do direito
francés e da técnica do Cédigo alemao. Feito
por homens idenfificados com a ideologia
dominante, representa 0 Sislema nofMmanvo
de um capitalismo colonial no campo das re-
lagdes civis.

No seu aspecto formal e 3 semelhanga do
Cadigo alemiio (BGB), tem a precedg-lo
uma Lei de Introdugao, com regrag sobre pu-
blicagho, vigineia ¢ aplicagao das leis, € com
o5 critérios para a soluglio de conflitos de

2! 4 Comsitnigha da Tonpésio &0 Bresil.de 25 S mams
de 1824, dispunha, no sey art. 17%, iem 1§: "ofganizar-
se-§, quanto antes, um Cédigo Civil e um Criminal, fun-
dado nas sélidas bases da justica e da cqiijdade”. Em 16
3¢ derembro de 1830 puhlica-st o Cédige Criminal do
Império, substituido, com o advento da Repiiblica, pelo
Codigo Penal de 11 de ouwbro de 1390
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nOfMas No 1EMPo & 80 espage. LNanto 3 os-
trufura do Codigo propriamente dito, com-
poe-te de duas partes, wma geral, de 179 ang-
gos, reunind® 08 principios ¢ as fegras aph-
cavels as pessoas, 4os bens ¢ 40s fatos juridi-
cod. € autra especial, subdividida em quatro
livrog, o do direits de familia, cam 305 arti-
£05, & 00 OenD Das Sodsas, £om 378 anigos,
e ¢ do dueiio das gorigagnes, com 109 ang-
£05, ¢ 0 do direito das sucessdes, com 236
artigos, em um total de 1,807, Essa disposi-
<30 parie da pessoa Como concelln de maior
extensdo e importancia no direito e, portan-
to. de maier destaque e primazda. Loga apds,
a familis, como civenlo spcial basico, ppde 3
pessoa nasce € se desenvolve. Em seguida,
o8 bens, tudo aquilo sobre gue 2 PRssty enet-
£g 08 sous poderes € Que, dividtado.ge em
coisag ¢ aghes, wstificam g disciplina dos di-
reitos regis € do direito das obrigacdes, tudo
1880 4 finalizac /o direito dag sucessbes, que
com todos se redaciona, Esyroturada, desse
modo, a magna do Sireite civi braspeiro,
2T & R, SangZe dag, oariboisies o
mentais do direlto peivadp, a saber, a pessoa,
a famflia ¢ o patrimdniy, apresehta-se cada
AT RS ST &t WG T g aY S
ma jusidico, com sua realidade propria &
seus elementos especificos, normas, prinei-
pios. valorés & relagles, embora ainda for-
malmente ligados n0 comexio uniano do
Codigo Civit.

No curso da sua existéncia, © nosso C6di-
20 tem sido allerade ou complementado por
grande wimero de Yeis expecials, de modo 2
gader enffen(ar 35 QUesRs Jecomenies day
mudangas verificadas na sociedade bragileira
durante este século, sendo que ja foi Objete de
rés tentativgs e reformg, B 1944, pom o
Anteprojeto de Codigo gas Obrigacnes, de
Crozitnbe Nonato, Filadelo Azevedo ¢ Hah-
nemmann Guimaries; em 1961, ¢Om o Angepro-
jeto de Codiga Civid, de Orlando Gomes, e de
Cadigo das Obrigagtes, de Caio ¥Mario ga Sk
va Pereira; ¢ em 1967, com o Anleprojeio de
Cédigo Civif, da comissan formada poy Mi-
guel Reale, Moreira Alves, Awruda Alvim, Syi-
vio Marcondes, Epert Chamoun, Cloyis do
Lodn T e Topne & CRen, Nerhwin
foh aprovado, $endo GUe o BEMO enconira-se
atualmente no Congresso Nagiomal,

Brasila ». 31 n. 12? Jantmar, 1993

8. O Jirgite civll conemipordgrea, Consiity-
conalizapdo e descodiftengdo.

A publicagdo do Cdigo Civil Brasileiro
dew azo 2 grande movimente de floragao
doutrindria, com obras de grande yvallo tanto
N campo da teoria quanto no da exegese das
DOTRAS ¢ Wstituos do novo Cadisn,”

Sendo, porém, o Codigo um conjnto gig-
tematizado de regras juridicas destinado a
refer, com a maior amplidio e genetalidade
possivels, 33 relapdes de namrezg Privada,
chma estatute fundamental da sociedade ci-

vil, cristalizando em fuds nopnas of valores
£ 25 ideolpgizs SOMIDANEs pO Sew Emph,
1eve palpralmente de sofrer 3 influéneia do
processo de evolugao que myrcod a Socieda-
22 bragileivs Jdegd sdanin,

Assim ¢ que, publicadp o Codigd, tantos
fotam os problemas ¢ D5 desgfios da So0eda-
dé em mudanga, e tamanha fol a dificuldade
do Codigo em se adaptar 3s novas exigen-
ciis, que [0 necessario partir-Se pard a ado-
<84 de Jeis especials e riumg CresceDle. 1an-
wido adeguar o8 institwog cradicionals da
soCiedade Civil (R pessoa, a familia, & pro-
priedade, p contmate € 8 raponsahilidade g
vif) ds novas comting€ncias da sociedads in-
dustrial e wenoiGgica gue se desenvolvia no
Brasil e subsritaicdo do sistema colownial
agririo da época da codificacao. Rompia-
se, desse modo, 8 unidade ¢ a4 generalidade
do Cadigo Civil, com a edjglio de Hormas
especiais, que, “editadag para a disciplina
de certas categorias de refagdes”, passa-
ram a ser mais aplicadas do que @ pré-
prie UaEGigo, desineado este de sua DPOSICho
de lei fundamental G0 sistema de ditgitm

22 M\em das vbras fe Tiovis Bevilaqua, onde sobressar
Merildria g fFeveda Gerad dF Svein Cred destacdm.se
55 de Lacerds de Almeids. Msrinho Gerpes, Améguio
Dinis, Azevedo Manques, Lafayete Rodrigues Petvign,
Perfeira Coetho, Eduardo Espinola, Eduardo Espinola
Fiho, Carvatho Saptos, Paulo Lacpods, Pomtes de Mi.
randa, Joge Luis Ajves, Spencer Vampes, Adaucto Fer.
e, mal peepiciitnie, San Thiage Uatuag,
Criando Gomes, Caio Maria dy Sifva Persira, Anfomin
Chaves, Washingion de Barros Monteiro, Sitvie Rodn-
gues, Franzen d¢ Lima, Vicenle R jo, Serpa Lopes, Ar-
soldo, Wald, Rubens Limong) Franga, Waria Helegy
Dintz, et Sobe a elaborsio o o reforme 86 Chdipp
Chvil, of. Limongi Frange, Manual de direite civil, Sio
Paulo: Bd. Revisia dos Tribunais, 1971, pp. 102 5.
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privado para a condigdo de lei supletiva ¢
subsidifria.

Surgem assim novos ramos juridicos, es-
peciais e auténomos, como o direito de tra-
batho, para disciplinar a prestacio de servi-
¢os de determinada natureza, o direito agré-
rio, para as relagdes tipicas da atividade
agraria, a legislagio da previdéncia social,
do inguilinato, da navegago aérea, da atvi-
dade financeira e bancéria, da protegiio am-
biental e do consumidor, dos novos tipos de
propriedade, como a industrial, a intelectual,
a urbana. Configuram-se novas questdes a
exigir do direito adequadas estruturas juridi-
cas de resposta, como ocorre com o ambien-

te, a procriaglo artificial, os transplantes, a”

engenharia genética, a eutandsia, enfim, pro-
blemas do direito 4 vida gue situam nova-
mene a pessoa no centto do ordenamento
juridico, reafirmando-se o direito civil como
sistema de defesa do individuo, do seu ser fi-
sico e natural, da sua individualidade ¢ da
sua vonlade,

Toda essa variada gama de regras jurfdi-
cas, destinada a disciplinar novas situagdes e
novos conflitos de interesses, rompe a unida-
de do direito civil & contesta, a generalidade
de suas normas, o que levou autores de no-
meada a vislymbrar 0 ocaso ¢ a agonia do
Cédigo Civil.?>

Com essas modificaghes, configura-se
uma crescente intervengio do Estado na eco-
nomia e na vida social, 0 que vermn também a
marcar, de modo inconfundivel, o direito ci-
vil brasileiro das iltimas décadas.

Dois conseqiientes aspectos sao de assi-
nalar: a constitucionalizacdo dos principios €
institutos fundamentais do direito privado e
a fragmentagdo da matéria privada em ra-
mos distintos e autSnomos, passando-se do
monossistema das codificagtes’ do séeulo
XIX para o plurissistema tipico da época
contemporanca.

Essa constitucionalizagao significa que os
principios basicos do direito privado emi-
gram do Cédigo Civil para a Constituigdo,
que passa a ocupar uma posigdo central no

23 GOMES, Orlando. "A agonia do Cédige Civil." Re-
vista de Direito Comparado Luso-Brasileire. Rio de Ja-
neiro, 1985, n.°7,p. 9.

ordenamento jurfdico, assumindo o lugar até
entio privilegiadamente ocupado pelo C6di-
go Civil, ransformando-se este num satélite
do sistema constitucional. Os valores funda-
mentais do direito em geral e do civil em
particular, como a justi¢a, a seguranga, a li-
berdade, a igualdade, o direito a vida, a pro-
priedade, o contrato, o direito de heranga
etc., saecm do seu hgbitat natural, que era o
Cédigo Civil, e passam ac dominio do texto
constitucional, que, além de reunir 08 princi-
pios basicos da ordem juridica, também esta-
belece os direitos e deveres do cidadio e or-
ganiza a estrutura politico-adminisirativa do
Estado.

Fixando-se como véntice da pirimide nor-
mativa, a Constitui¢io cria o problema da le-
galidade constitucional de todas a8 normas
que The sao inferiores, pertencentes ao Codi-
go Civil ou  legislagio aut6noma. Por outro
lado, de modo contrario ao Cédigo Civil,
que conserva os valores da sociedade liberal
do século XIX, a Constituiglio "projeta e es-
timula a fundacio de uma nova sociedade”
€Om suas NOrmas programaticas.

Conseqiiéncia imediata desse processo € a
inserg3o da normativa constitucional no cor-
po do direito civil, como constante critério
de controle. De outra parte, as suas normas
programéticas vao estimular a criagio de Ieis
especiais que, em magéria civil, reduzem o
primado do C6digo e ¢riam uma pluralidade
de nicleos legislativos que fragmentam o
sistemna unitério presidido pelo Codigo Civil,
caracierizando o chamado processo de des-
codificaggio da direito, termo devido a %g.i. e,
no Brazil, adotado por Orlando Gomes.

Antes demais, a descodificagio represen-
ta uma antitese histérica. Se a época da codi-
ficagho, basicamente o século XIX, resulta
do racionalismo juridico europeu, como con-
vergéncia de trés tendéncias, a do direito na-
tural racional, como razlio widpica consteu-
tora da realidade, a do racionalismo bur-
gués, como racionalismo afirmador da vida
profana, livre e igual, e da rqzdo de Estado,

24 IRTI, Natolino, L’eid defla decodificazione. Milano:
Giuffe, 1979: GOMES, Orlando. Novos temeas de direi-
to civil, Rio de¢ Janeiro, Forense, 1983, pp. 40 55,
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como edificador do Estado moderno,25 sen-

do 0s cédigos momento essencial da razio
juridica moderna®® e o simbolo da estabili-
dade ¢ da unidade, a época atual da descodi-
ficagdo, iniciada com a maré da legislagio
especial ¢ exiravagante, a partir das primei-
ras décadas do século, representa o movi-
mente e & pluridade no direito, comprovando
a crise da unidade sistematica do direito civil
herdada da racionalidade juridica dos dois
iltimos séculos. O Cédige Civil nfio mais
garante a unidade do sistema de direito pri-
vado, deixando a posigdo central que nele
ocupava e passando o cetro do poder civil 4
propria Constituigdo, agora ¢ eixo em tomo
do qual gravita todo o ordenamento jutidico
da sociedade brasileira. Nio mais o regime
do monossistema, sob a égide do c6digo ci-
vil unitdrio da época liberal, que exprimia
uma visdo compreensiva da sociedade,

mas o do polissistema, como pluralidade de
nicleos juridicos que representam a frag-
mentagio dessa unidade, cada um com seus
proprios principios e légicas interpretativas.
O Estado, de espectador que era na época
moderna, se faz protagonista, ¢ o civilista,
que antes se configurava como o "estudioso
enciclopédico do direito privado", surge ago-
ra como especialista setorial, como técnico
de microssistemas ou de leis especiais,

como personagem secundério, Sua contribui-
¢do é fundamentalmente t€cnica, inserida no
ritmo da sociedade industrial p6s-modema, €
destituida da imporiincia politica de antiga-
mente, quando foi decisiva ou marcante a
sua contribuigdo, ndo s6 para a génese da
mentalidade como para a propria seguranga
da vida privada. Qual o sentido ¢ o significa-
do desse processo? Se a constitucionalizagao
da matéria civil implica num noveo centro do
sistlema, normativo, a Constitui¢io, que passa
a garantir a unidade do ordenamento juridico,
implica também na atribui¢io de umn papel resi-
dual ao codigo civil e na necessidade de
uma reflexao sobre problemas centrais

25 ARBOLEYA, op. cit, p. 509,

26 Idem, p. 452.

27 IRTI, Decodificazione. In: Digesto delle Discipline
Privatistiche. Sezione Civile, V.Tonina: UTET, 1990, p.
142,

28 Idem, p. 148.

da teoria geral do direito. que vio da teoria
das fontes e da interpretagdo, acs do método
e até¢ do ensine juridico, o que se jumta §
fragmentagdo do codigo, tudo isso a configu-
rar a passagem do monossistema ao polissis-
tema, da unidade a pluralidade, da estdtica a
dindmica na realizacio do direito. E, se tal
ocorre no campo da sistemdtica, também na
doutrina s¢ verifica um movimento a denun-
ciar a evolugdo do saber juridico para uma
postura menos racional e mais empirica, a
partir de umy concepgdo do direito como
pratica social. Nao mais © tempo das teorias
gerais e das grandes construgdes, mas a épo-
ca de superagdo da generalidade e da siste-
maticidade fechados. E o tcmpo da razdo
pratica e do sistema aberto. Por sua vez, 0
direito civil dogmadtico, enriquecido pelas
contribui¢Ges da historia. da filosofia, da so-
ciologia, da economia, reconduz os juristas a
exegese dos textos e relativiza a importincia
das antigas partes gerais dos c6digos, tornan-
do imperativa lambém a revisdo dos méto-
dos didaticos.””

6. Conclusées. Perspectivas do direito civil
brasileiro

Revisitado o direito civil no seu processo
histérico cultural, nele compreendida a cxpe-
riéncia juridica brasileira, a que conclusdes
podemos chegar a respeito das mudangas
que neste século se tém venficado. por forga
dos desafios da sociedade pos-moderna, um
verdadeiro rito dc passagem para o terceiro
milénio?

Saliente-se que as notas marcantes do di-
reito civil s@o a historicidade, no sentido de
uma formagio ao longo do tempo. € a conti-
nuidade, com referéncia a um processo cons-
tante e uniforme de decidir. Como produto
desse longo evolver histérico, o direito civil
vem a configurar-se como o direito dos par-
ticulares, fundade no principio da igualdade,
e elaborado com base no reconhecimento de
uma esfera de soberania individual, cujas
manifestagdes mais evidentes sdo o principio
de liberdade com referéncia & pessoa, a pro-
priedade no tocante a relagdo pessoa‘bens da

29 IRTL. Diritto civile. Tn: Digesto delle Discipline Pri-
vatistiche, V1. p. 143.
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vida e no contrato, com referéncia a ativida-
de livre dos individuos.*® Surge, entdpo, o di-
reito civil como aquele setor da experiéncia
Jjuridica que privilegia a chamada autonomia
privada, poder juridico que os particularcs
tém de dispor de seus interesses € de regular
juridicamente as suas relagdes, nos limites
estabelecidos pela ordem piiblica e 0s bons
costumes. Todos esses aspectos tém de ser
ievados em conta no balanceamento do esta-
do atual e das perpectivas que se oferecem
ao direxto civil & aos civilistas.

Como produto histérico e cultural, o di-
reito civil acompanhou as vicissitudes da
cultura que integrava, sob a influéncia de ou-
tros grandes componentes culturais, a filoso-
fia grega e o cristianismo. Da primeira, her-
dou os principios e os conceitos fundamen-
tais que vieram a orientar os grandes siste-
mas de pensamento, entre 0s quais a raciona-
lidade, o pensamento racional; do segundo, 0
humanisme, a importincia e a dignidade da
pessoa humana, correntes de pensamento
com grande influéncia na evoluglo do direi-
Lo da época modema.

A corrente racionalista tem inicio com o
predominio da raziio (loges) no pensamento
grego, desenvolvendo-se na filosofia medie-
val e consagrando-se no jus-racionalismo
uma das filosofias bdsicas do direito privado
ocidental. Do jus-racionalismo surge a idéia
do direito como sistema, considerado este,
em principio, como um conjunto unitirio e
coerente de conceltos e proposigdes juridi-
cas, articuladas de modo axiomético e dedu-
tivo, que vem por influéncia do ltuminismo,
a resultar nas grandes codificagfes do direito
curopeu,

O direito civil brasileiro ndo fugiu a isso.
Sistematizado no Codigo de 1916, foi ecléti-
¢0 na sua génese, adotando concepgbes do
Codigo frangés e a técnica do Cédigo ale-
m3o. Do ponto de vista ideoldgico, era a ex-
pressdo dos interesses da burguesia mercan-
til, mais liberal, e da burguesia agréria, mais
conservadora, do final do século XIX, vin-
do a sofrer, como é 6bvio, os desafios do ad-
vento da sociedade industrial e tecnoldgi-
ta, guardadas as limitaghes decorrenies da

W NICOLD, 0p. cit, p. 907.

condi¢#o colonial e periférica da economia e
da sociedade brasileira.

Qual o sentido da evolugfio do direito ci-
vil brasileiro neste século e como se apresen-
ta hoje, 3s vésperas do terceiro milénio? O
que & o direito civil, quem s3o e o que fazem
os civilistas, quais as perspectivas que se
apresentam?

Creio que o rapido bosquejo histérico e
sociolégico aqui tragado ja nos permite res-
ponder a tais indagagdes e concluir,

A evolugio da ciéncia do direito, mais
particularmente do direito civil, € marcada
pelo paradigma da racionalidade, principal-
mente a partir da revolugfio intelectual que
se verificon na Europa na época modema,
séculos XVII ¢ XVIII, com o advento do ra-
cionalismo e do iluminismo.

Grande contribuigio do ractonalismo ao
direito foi o conceito de sistema, conjunto
unitirio e coerente de elementos articulados
¢ estruturados de modo logico-dedutivo, que
vem a constituir-se no paradigma dos codi-
gos e das Constituigses.

A codificag@o do direito brasileiro seguiu
0 mesmo modelo, por influéncia do direito
europeu, principalmente os codigos civis
francés e alemdo, sendo que deste adotou a
sistemitica externa, de modo quase igual.

As transformagdes da sociedade civil bra-
sileira no curso deste século, co-envolta no
processo da revolugfo industrial ¢ tecnolégi-
ca, com a intervencdo crescente do Estado
no dmbito da autonomia privada, tém causa-
do, porém, notérias modificagdes de nature-
za formal e matenal no sistema de direito ci-
vil brasileiro,

Do ponto de vista matenial, verifica-se
uma critica a racionalidade técnico-intelec-
tual do direito da modernidade marcado pelo
processo de racionalizacio que caracterizou
o desenvolvimento do capitatismo no século
XIX, em que s¢ acentua uma "tendéncia pro-
gressiva da orientag3o técnica e instrumental
da vida social". Em iliima anilise, ¢ uma
critica ao positivismo, que é a principal filo-
sofia do direito da modemidade.

Paralelamente a essa critica & racionalida-
de instrumental ¢ ao conceito de sistema,
principalmente o fechado, axiomético-dedu-
tivo, verifica-se a desagregacio do sistema
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unitario do direito civil tradicional, que se
fragmenta em microssistemas, cada um com
individualidade e especificidade, autonomia
e interpretagd@o proprias, E o fen6meno da
descodificacio, que supera a pretengdo tradi-
cional de totalidade e de generalidade dos
c6digos civis modernos, surgindo, em detri-
mente da sua estrutura, novos ramos de di-
reito, como o do trabalho, o agrério, o previ-
denciario, o imobilidrio, 0 dos transportes, o
bancario, o industrial, o notarial, o da res-
ponsabilidade civil etc. No campe doutring-
rio, 0 jurista perde também a sua pretensio
de totalidade do conhecimento do direito e
transforma-se em técnico especializado des-
€S NOVOS Microssistemas.

Do ponto de vista axiolégico, a seguranga
Juridica perde terreno para os valores do bem
comum ¢ da justi¢a social. O pensamento ju-
ridico passa a orientar-se mais em fungio
dos valores do que dos interesses, recorrendo
cada vez mais as cldusulas gerais e aos prin-
cipios juridices, categorias que nao permi-
\em mator rigos no irabalho 16gico-dedutivo,
ou raciocinio de subsungdo, o que leva a fa-
lar-se, atualmente, em "perdas de certeza" no
pensamento juridico.

Constata-se a crise da sistematicidade e
revigora-se o conflito entre o formalismo e o

Kl
Lisboa: Editorial Fragmentos, 1990, p. 80.

LAMEGO, José. Hermenéutica e  jurisprudéncia.

pragmatismo. Na relacio entre o logos ¢ a
vida, que na modemnidade tendia para a ab-
solutizagio do primeiro, a pos-modernidade
acentna o primado da vida, "propondo-se
uma reflexdo critica sobre o dogmatismo
metodologica”. O mundo da vida supera o
mundo da raz3o.

O direito reafirma-se como uma categoria
ética e como uma préitica social. E o civilista
surge como um intelectual critico, empenha-
do n3o mais na defesa de uma classe. a bur-
guesia, mas na da pessoa e dos seus interes-
ses inaliendveis.

Q direito civil brasileiro, & véspera do ter-
ceiro milénio, encontra-se dividido, separada
a doutrina do Codigo, fragmentado este em
microssistemas e superada aquela nas
suas pretensdes de racionalidade, generalida-
de e sistematicidade. O processo de mudanga
¢ fértil, com a proliferagiio legislativa, que,
s¢ por um lado representa o casuismo juridi-
€0, por outro atesta a preocupagio do politi-
co e do jurista com 0 bem-estar do homem
contemporines, 130 © homo ideologicus gue
motivou o direito e o cédigo ¢ivil da moder-
nidade, mas 0 homo privatus,”” nas suas ca-
réncias e nos anseios de ralizagio dos seus
valores supremos, a liberdade, a justiga e o
bem ¢omum,

32 IRTI, op. cit, p. 147,
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1. Conceiios histdricos

Remonta hé séculos o principio juridico
de ndenizar os prejuizos no patrimério da
pessoa, em decorréncia de ato lesivo culposo
ou doloso perpetrado por outrem.

A nogao primitiva de reparagio do dano
fundada no axioma do "olho por olho. dene
por dente", do antigo Cédigo de Hamurabi,
comresponde a um conceilo rudimentar de re-
paracio cquivalente.

Nz realidace, o homem sempre sentiu ne-
cessidade de recompor a ofensa sofrida, atra-
vés de uma ag¢do individual direcionada con-
tra quem lesionou a sua pessoa ou O seu pa-
trimdnio. Esse sentimento de vinganga, inato
no homem, contribuin para o acirramento ¢a
violéncia e da desproporcionalidade das rea-
¢Oes inter personae ¢ as familias dos lesa-
dos. As reparagdes de danos situavam-se,
dessa forma, no campo dos instintos ¢ de-
nonciavam uma forma grave de aplacar o na-
tural sentimento de restitnigfio da agressio
ou do bem perdide.

Todavia, os monarcas sentiram necessida-
de de criar um sistema de ordenagdes em
que o Lstado assumiria a responsabtlidade
de disciplinar e equilibrar as relagdes decor-
rentes desses conflitos individuais. Para tan-
t0, criou normas € procedimentos a fim de
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impedir que cada cidaddo agisse por moto
proprio. A partir desse momento histérico, o
homem nao mais poderia, através de recur-
08 pessoais, buscar a reparagio da les3io de
que fora vitima. O exercicio arbitrario das
proprias razdes passou a ser considerado um
delito capitulado em disposi¢des expressas,
prevendo sangdes apliciveis aos seus infra-
tores nos casos de sua inobservancia.

Nessa esteia, a civilizagdo marchou deci-
didamente no curso da sua histéria no senti-
do de implantar o império da lei nas relagoes
singulares e coletivas. O Estado assumiu a
gesido da sociedade e criou mecanismos de
repreensdo dos atos lesivos aos bens patn-
moniais e extrapatrimoniais das pessoas.

O Estado de direito, erigido sob os pres-
supostos formais da legalidade e da legitimi-
dade, consolidou definitivamente os rumos
do processo civilizatério em que 0 homem ¢
0 centro e a razdo do sistema social.

2. Elementos formais da responsabilidade
civil

Segundc a ligdo de Antonio Chaves,
"oda agao do homem que viole um princi-
pio social, regulado ou protegide pela lei,
pela doutrina ou pelo costume, traz em si
uma responsabilidade e ¢ sancionada”.!

O codigo de sociabilidade humana exige
um respeito entre os individuos, a fim de
que, vivendo em harmonia, cada um possa
desenvolver sua atividade produtiva e enri-
quecedora.

O poder piiblico tem ¢ dever de permitir e
assegurar que cada cidadfio tenha o direito
de exercer sua atividade na comunidade so-
cial, bem como o de fixar limites em que
cada um poderd desempenhar impunemente
a sua atividade laborativa. A concorréncia
vital deve ser ordenada, e a vida em comuni-
dade deve ser estabelecida.

No dizer ainda de Antonio Chaves, "0 co-
digo de sociabilidade prescrito por Stuart
Mill dispde que a dnica finalidade pela quat
se pode exercer com direito um poder sobre
um membro de uma comunidade civilizada,
contra sua vontade, ¢ a de impedir-lhe que

1 &l AVES, Antonio. Tratado de direite civil. Sio Pau-
lo: Ed. Revista dos Tribunais, 1985, p. B&.

prejudique os demais™? Ponanto, o grande
objetivo da responsabilidade civil é impedir
que as pessoas ajam com fito de prejudicar
outrem, rompendo dessa forma a cadeia de
equilibrio necessario ao desenvolvimento da
sociedade.

Nesse sentido, se a responsabilidade pe-
nal tem efeito repreensivo e preventivo de
cardter piblico, a responsabilidade civil, que
também possui uma fun¢lo sancionadora, é
guase sempre movida pelo interesse indivi-
dual, na medida em que busca a reparacio
do dano resultante da agio lesiva de uma
pessoa.

Segundo a dtica de Maria Helena Diniz,
"a responsabilidade civil requer prejuizo a
terceiro, particular ou ao Estado. A responsa-
bilidade civil, por ser repercussao do dano
privado, tem por causa geradora o interesse
em restabelecer o equilibrio juridico alterado
ou desfeito pela lesdo, de modo que a vitima
podera pedir reparagio do prejuizo causado,
traduzida na recomposi¢do do stato quo ante
ou numa importéncia em dinheiro".

Todavia, n3io se pode conceber a existén-
cia de um ato antijuridico sem as conseqiién-
cias decorrentes. Para Edvardo A. Zanunni,
"o dano constitui, de tal forma, um dos pres-
supostos da obrigagdo de ressarcir ou, ento,
da responsabilidade juridica".4 Assim, ndo
héa responsabilidade juridica se n3o houver
dano. Por conseguinte, um dos pressupostos
formais da responsabilidade civil é o dano,
ou seja, uma diminui¢do do patriménio da
vitima ou, ainda, uma ofensa 2 sua integrida-
de psiquica. Assim, a partir do momento em
que se perpetra o dano, surge para o lesiona-
do o direito & recomposi¢io ou compensagio
do seu patriménio subtraido. Entrementes, é
necessdrio que a agéo antijuridica tenha sido
perpetrada de modo direcionado, ou seja, o

2 CHAVES, Antonio, ob. cit, p. 42.

3 DINIZ, Maria Helena, Responsabilidade civil, v. 7.
S#0 Paulo: Ed. Saraiva, 1984, p. 18.

4 ZANONNI, Eduardo A. Ef dafic en la responsabili-
dad civil, 2* ed. Buenos Aires: Editorial Astrea, 1987,
p-1:

"El dafio constituye, de tal modo, uno de los
presupuestos de la obligacion de resarcir, o, si se
prefiers, de 1a responsabilidad juridica.”

246

Revista de Informacgio Legislativa



resuitado de um procedimento ilicito comis-
sive ou omissivo voluntirio e objetivamente
imputave!l ao agente ou a terceiro,

A indenizagio, segundo iterativa orienta-
¢do jurisprudencial (RT, 417:167), "deriva
de uma aglo ou omissdo do lesante que in-
fringe um dever legal, contratual ou social,
isto €, se provocado com abuso de direito”.

Para caracterizar essa situagdo, € necessd-
rio 4 existéncia da culpa, que € a violagio de
um dever juridico, imputavel a alguém em
decorréncia de fato intencional ou de omis-
sdo de diligéncia ou cautela. Pode ser dolosa,
que € a violagio intencional do direito, ou
culposa, evidenciada pela agdo negligente,
imprudente ou imperita do agente.

Segundo a hgao de Maria Helena Dinie,
"para que haja dever de ressarcir prejuizo,
serd preciso que o fato gerador possa ser im-
putével ao scu autor, isto é, %uc sgja oriundo
da sua atividadc consciente”.

Por outro lado, ndo se pode falar em res-
ponsabilidade civil, mesmo ocorrendo o
dano e a culpa, caso inexista nexo causal, ou
seja, uma relagdo entre a agdo do agenle ¢ a
fesdio ocorrida.

Nesse aspeclo, a jurisprudéncia (RT 224:
155) igualmente predominante dc nossas
Cones de Justiga ndo discrepa desse racioci-
nio ao preceituar: "a responsabilidade civil
nio pode existir sem a relagdo de causalida-
de entre o dano ¢ a aglio que o provocou”,

Tal nexo represcnta, portanto, conforme
ensina Maria Helena Diniz, "uma rclagio ne-
cessdria entre o evento danoso e a ag¢do que o
produziu, de tal sorte que esta é considerada
como sua causa. Todavia, nio serd necessa-
rio que o dano resulte apenas imediatamente
do fato que o produziu. Bastari que se verifi-
que que o dano ndo ocorreria sc o fato ndo
tivesse acontecido”.®

Por tais motivos, podemos concluir, com
clareza solar, que a responsabilidade civil
envolve necessariamente a existéncia de trés
pressupostos essenciais para caracterizar o
direito a reparagdo, ou seja, a culpa, o dano e
O nexo causal,

5 DINIZ, Maria Helena, ob. cit, p. 38.
6 Idem, ib., p. 81.

3.0 ato lesive

O ato Iesivo decorre da agao antijuridica
do agente. E preciso, no entanto, que a lesdo
no caso em exame seja real ¢ nio ficticia, jd
gue. como se observara no curse dessa expo-
$1¢G0, a a¢do dos notaros e dos registradores
¢ uma atividade de resultado.

Portanto, a inexecugdo do servigo cnco-
mendado e que resulte em lesdo ao contrata-
do, presentes os pressupostos da responsa-
bilidade civil, acarrctard incvitavelmente o
dever de indenizar.

A lesfio, nesse caso, podera ocorrer quan-
do o ato registral ou notarial ndo se revestir
dos clementos necessarios 4 configuragdo do
ato juridico perfeito e acabado. E que, sendo
obrigagao de resultado, € indispensavel que
o rcgistrador e o notario utilize toda a sua di-
ligéncia ¢ prudéncia no sentido de concorrer
para a cfetiva e segura realizagio do ato ne-
gocial. Nesse particular, deverd contribuir
com cautela e pericia, j4 que se trata de um
profissionat em que o conhecimento das re-
gras écnicas da atividade ¢ um dever de ofi-
cio.

Por tais razdes, a lesividade serd um re-
sultado inevitavel sempre que o notirio ou
registrador negligenciar no uso das regras
necessarias ao desempenho do seu desidera-
fo.

A lesividade serd ainda patente quando o
notdric ou o registrador deixar de lavrar ou
proceder a lavratura de ato em desacordo
com a lei registral ou normas de servigos,
editada pela Corregedoria da Justiga do seu
Estado. Dessa forma, conforme as previsdes
contidas na lei registral (Lei n®6.015/73),
toda vez que houver a pritica de ato fora do
expediente regulamentar (art. 9°); ocorrer a
alteragdo de ato cuja certiddo € pedida (art.
21), ou pelos prejuizos que causarem por
culpa ou dolo aos interessados no artigo (art.
28), estes fatos acarretardio a inevitavel agdo
de responsabilidade civil do notanio e regis-
trador.

E curial ressaltar que a lei registral, no
seu art. 28, paragrafo inico, ratificou, sem
necessidade alias, a postura do art. 1.525 do
Cadigo Civil, ao prescrever que a responsa-
bilidade civil serd independente da criminal.
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Portanto, a ago delituosa praticada com
culpa ou dolo e que tenha resultado em dano
para terceiros implicard a conseqiiente repa-
ragio de danos, independentemente do pro-
cedimento criminal, se cabivel.

4. Fungdo do notdrio e do registrador

A obrigacio fundamental dos notérios e
dos registradores que exercem um oficio pt-
blico, preleciona Antonio Chaves, "consiste
em desempenhar, com o maior zelo, 08 atos
inerentes ao seu cargo, a bem ndo apenas do
interesse daqueles que os procuram, Como
também da fé piblica que devem sempre
resguardar, esclarecendo as partes a respeito
da leg;;t.imjdade dos seus atos ¢ de seus nego-
cios",

O notério e o registrador, como experts da
fung@o, tém a obrigacao de dominar a arte do
sen oficio. E inadmissivel presumir que o ta-
belidio nfio conhega os requisitos necessérios
a elaboragiio de um testarmnento pablico. Tra-
ta-se de um ato que se reveste de extrema
formalidade. A auséncia de um deles acarre-
ta, inexoravelmente, a sua nulidade, com sé-
rios reflexos na ordem sucessoria.

Para Santiago Santis Melendo, citado por
José Renato Nalini, em seu artigo A Res-
ponsabilidade Civil do Notario", "o notério é
um professor de direito; um professor cuja
missio ndo é docente, ndo é dar lighes, mas
p6r em prética o direito de tal maneira que a
finalidade da paz social s¢ja alcangada inte-
gralmente; assim como © médico ministra
remédio para curar e, até em certas ocasiges,
amputar, a fungdo do notédrio é prevenir”.

A atividade do notério e do registrador,
como se denota, assume relevincia nas co-
munidades brasileiras. O Brasil é um pais
continental ¢ o papel desempenhado pelo no-
tario ¢ pelo registrador nas microcomunida-
des € relevante para a seguranga ¢ exatidio
dos atos negociais. Afinal, a estabilidade das
relagdes humanas decorre da precisdo dos

7 CHAVES, Antonio, ob. cit. p. 449,

8 NALINI, José Renalo. "A responsabilidade civil do
notino". S&o Paulo, Revista de Jurisprudéncia do Tri-
bunal de Justica de Sd@o Paule, Lex Editora, n® 130,
maio/pn. 1991, p. 20.

atos lavrados. Nesse sentido, as fungBes do
notdrio € do registrador emergem A condigio
de atividade social de reconhecido valor.

Para Antonio Chaves, "os tabelides e ofi-
ciais piblicos sio responsiveis pela inexati-
dio ou lacuna dos atos que lavram, ou pelos
escreventes A sua diresao. desde que causem
prejuizos a terceiros”.

5. Os atos notariais e de registro

A fungio essencial do registrador ¢ do
notarial se resume na pratica de atos, cada
qual no dmbito do seu oficio. Por outro lado,
os referidos atos sfo claborados mediante
contrato de prestagio de servigo, sendo as-
sim uma atividade-fim.

O notério tem, na verdade, segundo a li-
¢do precisa de José Renato Nalini, diplice
responsabilidade: "pelas faltas cometidas no
estrito cumprimento dos deveres de sua fun-
¢lo € em razdo dos danos que pode causar a
outrem, no cumprimento das diversas mis-
sbes que aceita em virtude da sua obrigagio:
aconselhamento, mandato, geréncia de nego-
cios, deptsitos de titulos ou dinheiro etc."

As fungdes dos notariais ¢ registradores
decorrem da lei registral. Seus deveres sfo,
por isso, legais. A circunstincia de ser ¢ no-
taric ou o registrador oficial pdblico nio
alingira o cariter contratual da sua responsa-
bilidade.

Nesse aspecto, Antonio Chaves, proclama
que, "'se o oficial do registro de imé6veis, por
engano ou descuido, certificar ndo estar one-
rado um imével sobre o qual, todavia, pesa
hipoteca regularmente inscrita, responderé
pelo dano sofrido por quem fizer o negécio
confiando na exatiddo da certiddo expedida.
O mesmo ocorre com o tabelido que, ao la-
vrar testamento piblico, deixar de observar
com exatiddo as regras contidas no art.
1.623, 1 a IV, do Cadigo Civil, cuja falta re-
sulta na nulidade do referido testamento,
com prejuizo aos legatérios”. !

Conforme afirmamos, a seguranca da or-
dem institucional depende da ficl observén-
ciadas normas juridicas ¢ da exatiddo na
9 CHAVES, Antonio, ob. cit,, p. 450.

10y ALINI, José Renato, ob. cit., p. 21.
L1 CHAVES, Antonio, ob. cit., p. 450.
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formagio dos alos notariais ¢ de registro. O
defeito ou erro no nascimento desses atos
acarreta, via ge regra. um rompimento ha ca-
deia social, perando desequilibrio no inter-
relacionamento das pessoas. O tabelido e o
registrador poderdo ser responsabilizados
por esse desencadeamento de fatores lesivos
aos direitos ¢ interesses de terceiros.

Por tais motivos o notarialista Rufino
Larrand, citado por José Renato Nalini, em
seu trabalho ji referido, concluiu:

"Por isso responde por suas omis-
sdes profissionais com todo © seu pa-
mimbnio, como se existira uma total
identidade entre sua pessoa e 0 oficio
que desempenha,”’

Dessa forma, sendo os notérios e registra-
dores profissionais dedicados ac manuseic
de documentos e elaboragdo de atos, cum-
pre-thes adotar as maiores cautelas possivels
na formagfic dos negdcios sujeitos 4 sua obri-

gagfo. o )
José Aguiar Dias ensina com clareza:

"Essas consideragdes nio excluem,
é claro, a obrigagio, que incumbe acs
labelides, de observar a maior cautela
nos atos gue lhes vém as m3os. Assim,
se, em gualquer dos casos acima, ten-
do motivos para suspeliar do negdeio
em que intervenha, o tabelido nada fi-
zer para esclarecer a sua legitimidade,
sem divida deverd responder pelos
prejuizos resultantes.”

6. Relagdo com o Estado

Os registradores ¢ notariais, com o adven-
1o da Constituigdo Federal de 1988 (art.
236), continuam a exercer uma fungdo pibli-
ca delegada, nfo obstantc a Carla Magna
eleger essas serventias 3 condigdo de ativida-
de privada.

Todavia, mesmo com o advento da refen-
da disposigio constitucional, ndao ocorren a
subtragdo do sentido publico da atividade
notarial, preservando, por outro lado, o pres-

12 34 ALINT, José Renato, ob. cit, p. 22.
13 DIAS, José de Aguiar, Da responsabilidade civil, B
ed., v.1, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1987, p. 361.

suposte da delegagio de poderes, que se en-
contra presente no mens legis.

José Renato Nalini, preleciona que "a
ConstituigZo da Repiblica n3o inovou a res-
peito. A delegagio apenas restou explicita na
lei fundamental. Continuam os notérios
exercentes de funglo piblica. E € simples
concluir que, ndo fora pablica a fungio exer-
cida, e nao haveria necessidade de delega-
¢80, O poder piblico apenas delega aquila
gue detém."!

Portanto, ¢ absolutamente cristalina a
conclusfio de que, ao delegar poderes, o Es-
tado reserva para si o direito de controlar,
fiscalizar e ditar normas, a fim de que o inte-
resse publico sobreleve sobre o particvlar, A
delegacdo difere, assim, da iniciativa priva-
da, cujo nascimento decorre da affectio so-
cietatis e é comandada por obrigagdes con-
tratuais firmadas pelo acordo de vontade in-
dividuais. O Estado, nesse caso, apenas ob-
serva se os objetivos e as clausulas dos esta-
tutos constitutivos obedeceram aos conceitos
de moralidade e legalidade.

Nessa linha de raciocinio, a li¢fio de Wal-
ter Ceneviva € precisa na medida em que ¢s-
clarece:

"A norma Constitucional especifica
ienta o exegeta a supor a conclusdo da
regra geral, atinente a todos o3 servi-
¢os piblicos quanto 2 responsabilidade
civil do Estado.""

E adiante conclui:

"0 servigo registrario faz de seu ti-
tular um delegado do poder piblico,
com a possibilidade, nos limites da lei,
de representar, proceder, examinar,
julgar, resolver as questdes que lhe se-
jam pertinentes. Afirma, pois, sua con-
digdo de prestador de servigo
piblico."

14y ALINT, José Renato, ob. cit., p. 19.

15 CENEVIV A, Walter, Lei dos Registros Pablicos Co-
mentada, T Edigio 830 Paulo/SP. Editora Saraiva S.A_,
1991, p. 40.
16 HELY, Lopes Meirelles, (em Direito adminisirative
brasileire, 16" ed., atualizada pela Constituigio de 1988,
Sio Paulo: ed. RT, 1991, p. 551) ensina: "A Constitui-
¢ao awal usou acertadamente o vocabulo agente, no sen-
tido genérico de servidor pablico, abrangendo, para
(continua)
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Todavia, a aplicabilidade das normas
constitucionais mencionadas merece remis-
sdo & legislagfio complementar. Vigora, po-
rém, o art. 28 da lei registral, sem prejuizo
da responsabilidade direta do Estado, nos
termos contidos no art. 37, § 6.°daConsti-
tuigdo.

Para Juracy C. Silva, a responsabilidade
do Estado abrange os atos de serventuérios
da Justiga em geral, qualquer que seja ¢ regi-
me juridico a que estejam sujeitos (tabelifies
de notas, escrivies, oficlais do registro civil,
do registro de iméveis etc.), porque, a enten-
der-se que eles seriam responséveis em caré-
ter pessoal, ter-se-ia de admitir que ¢les ndo
exercem qualquer parcela de fungo piblica,
nfo passando de particulares, conclusfo in-
jurdica ¢ falaciosa",

A falta do servigo piblico (faute du servi-
ce publique} acarreta, como observamos, a
responsabilidade civil do Estado.

Para que ocorra, é necessério que ¢ servi-
¢o executado pelo seu preposto, ou por quem
exerca fungdo delegada, proceda com desi-
dia na sva execugio.

Nesse particular, segundo Edimir Netto
de Araijo, "quando o servigo piblico fun-
cionar mal, ou nfio funcionar quando deveria
fazé-lo, ou ainda funcionar com atraso em
relagdo ao exigivel, na ocasifio pelas circuns-
tancias, e disso resultar prejuizo para o admi-
nistrado, o Estado seré responsabilizado.”

Aqui reside uma questio fundamental: o
Estado responde pelos atos praticados pelo
seus prepostos, ainda que eregidos através da
fungdo delegada, que na realidade & uma
longa manus do poder estatal, Nesse particu-
lar, a responsabilidade pessoal serd excluida,
no que, alids, devem 0s notdrios e os regis-
tradores concordar. Cabe ao Estado exercer
o direito de regresso no caso de culpa ou
dolo dos lecionadores do direito, conforme,
alids, prevé o art, 37, inciso XXI ¢ § 6da
Congtituigio. No processo de reparagdo de
danos, o causador do ato lesivo nfio  participa

(continuagio da _iota 16)
fim de responsabilidade civil, todas as pessoas incumbi-
das da realizagdo de algum servigo piblico, em carfiter
rmanenie ou ransitdrio”.
7 SILVA, Juracy C. A responsabilidade do Estado por
atos judicidrios e legislativos. Sio Paulo: Ed. Saraiva,
1985,p. 291.

do processo, ainda que como denunciado.
Poder4, todavia, intervir no processo como
assistente da administracao.

A responsabilidade civil do Estado emer-
ge, portanto, da teoria objetiva, ou seja, da
obriga¢do do Estado em ressarcir as vitimas
dos danos causados a terceiros por atos dos
seus prepostos, sem perquirir a culpa do
agente. Antonio Lindbergh C. Monteiro en-
sina que, "em matéria de direito piblico, re-
gistra-se que, em razio de orientagio segui-
da pelas nossas Constituigdes, a partir de
1946, firmou-se em doutrina ¢ jurisprudén-
cia o ponto de vista de que os 6rglos esta-
tais, inclusive suas autarquias, respondem
pelo dano causado a terceiros pelos seus ser-
vigos, independentemente da prova de culpa.
Em suma: prevalece o sistema de responsa-
bilidade objetiva."!®

Todavia, a responsabilidade civil sem cul-
pa do Estado nfic é absoluta. A administra-
¢%o ndo responde por atos predatérios de ter-
ceiros ¢ fendmenos naturais que causem da-
nos aos particulares.

Nesses casos, havendo culpa ou fato for-
tuito do agente, fica excluida a responsabili-
dade da administragdo, que ndic poderd ser
acionada por ato notoriamente culposo de
terceiros. Hely Lopes Meirelles preceitua
que, "nessas hipGieses, a indenizacio pela
Fazenda Piiblica é devida se se comprovar a
culpa da administragfio. E, na exigéncia do
elemento subjetivo culpa, nfo h4 qualquer
afronta ao principio da responsabilidade sem
culpa estabelecida pelo art. 37, § 6.% da
ConstituigAo, porque o dispositivo constitu-
cional s6 abrange a atuagdo funcional dos
servidores piblicos, e ndo os atos de tercei-
ros e os fatos de natureza, Para situagdes di-
versas, fundamentos diversos".!¥

E preciso nfio esquecer que O notério e o
registrador, no sistema atual, compdem o
quadro de servidores do foro extrajudicial do
DModer Judicidrio. 830, assim, pessoas que
contribuem para o correto e eficaz funciona-
mento da Justica. As falhas desse servigo,

18 MONTENEGRO, AntBnio Lindbergh C. Do ressar-

cimento de danos pessoais e materiais, 3*ed. Rio de Ja-
neiro: Ambito Culwral Edigdes, 1984, p. 45.
19 MEIRELLES, Hely Lopes, ob. cit., p. 552.
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desde que causem danos a terceiros, acarre-
tam, inevitavelmente, a responsabilidade do
Estado. Todos os notarios e registradores sio
componentes de um mecanismo em que ©
mau funcionamento de uma pega poderd
comprometer lodo sistema, gerando dai da-
nos a terceiros. Nesse aspecto, Luiz Fabiano
Correia, proclama:

"A administragdo da justica ¢ um
processe complexo, que envolve deve-
res plirimos, de ordem at¢ mesmo
constitucional, a comegar pelo Estado,
que lhe detém o monopdlio, seguindo
o das demais pessoas, cuja atuagio se
faz necessdria, para que ela seja bem
administrada. Quem nesse mister des-
cumpre ¢ scu dever e com isso causa
algum dano a alguém estd sem divida
obrigado a indenizar o lesado."?

Portanto, nessa Gtica resta estreme de di-
vida que o Estado € igualmente responsavel
pela atividade desenvolvida pelos notdrios e
registradores, bem como pelos atos pratica-
dos pelos empregados desses titulares. Ao
Estado, acionado diretamente pelo lesiona-
do, cabera, posteriormente, exercer ¢ direito
de regresso. O fato € que terceiros prejudica-
dos poder3o acionar o not4rio ou registrador
e a Fazenda do Estado simultaneamente, re-
conhecendo-lhes a responsabilidade comum,
sem prejuizo da respensabilidade objetiva do
Estado para a reparagdo do dano havido.

Segundo a opinido de Irineu Antonio Pe-
drotti, "o exame do nexo etioldgico precisa
ser feito com cautela para cada caso em con-
creto. Um dos pontos relevantes a ser exami-
nado ¢ que o preceito constitucional nio exi-
ge que os agentes das pessoas juridicas de
direito piblico e das de direito privado pres-
tadoras de servigos piblicos venham a agir
no exercicio de suas respectivas fungoes,
mas, sim, nessa qualidade. Com efeito, sem-
pre que a condicao de servidor tiver contri-
buido de algum modo para a prética do ato
danoso, responderd o Estado pela reparagio

0 CORREA, Luiz Fabiano. * Administragio da justiga e
responsabilidade civil”. Revisia de Informagdo Legisla-
tiva, a. 21, n® 83, jul./set. 1984, p, 379.

do dano”.%! Assim, a relago do notério e do
registrador decorre da fungdo pablica dele-
gada por forga da lei e vinculando-os indire-
tamente ao Estado.

O Estado preserva, dessa forma, o coman-
do na condugdo dos servigos considerados
essenciais 3 atividade pdblica. E, portanto,
ao verificar que o notdrio ou o registrador la-
borou erroneamente por dolo ou culpa, o Es-
tado ressarce ¢ dano perpetrado, exercendo a
seguir o seu direito de regresso, em razio do
principio da indisponibilidade dos intercsses
piblicos.

7. Obrigagdo de indenizar

Conforme observamos, a obrigagdo de in-
denizar decorre da préatica de atos antijuridi-
cos, lavrados pelos notanais ¢ registradores
que, por culpa cu dolo, causem danos a ler-
ceiros. Essa obrigagdo de ressarcir o prejuizo
causado decorre das disposi¢des contidas na
lei registral, nos arts. 9°, 21 e 28, bem como
no art. 159 do Cédigo Civil.

Nesse sentido, j4 decidiu o Tribunal de
Justiga de Sao Paulo, cujo ac6érdio reconhe-
ceu o dever da Fazenda estadual de ressarcir
o dano causado por notérig, conforme se ob-
serva:

"A Yazenda Piblica Estadual & res-
ponsavel por ato danoso causado pelo
escrevente do cartdrio a terceiros, ndo
sendo necessdrio reconhecer se ele €
ou ndo funcionirio piblico, pois a res-
ponsabilidade do Estado decorre do
exercicio da fungdo piiblica do seu
agente." (RT 268:377)

Walter Ceneviva, por sua vez, destaca:

*Todo prejuizo causado em fungao
do oficio registrrio deve ser indeniza-
do, conforme o montante comprovado,
na mezdida da sua repercussio patrimo-
nial."

Na realidade, a aglo de responsabilidade
civil, que consiste na obrigagdo de indenizar

o prejuizo advindo do ato ilicito, serd dire-

21 PEDROTTI, Irineu Anténio. Responsabilidade civil
do Estado por atos judicidrios e legislativos. Sio Paulo:
Ed. Saraiva, 1990, p. 209,

22 CENEVIV A, Walter, ob. cit., p. 47.
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cionada contra o Estado. E que, em primeiro
plano, o Estado tem a obrigagdo de proteger
os direitos dos seus sgditos, abatados pela
agho delitnosa dos seus agentes. O tabelido
ou o registrador, embora nfio percebam dos
cofres piblicos, 580 funciondrics piblicos
para efeilo de responsabilidade civil, sendo
indiscutivel que a0 Estado incumbe ressarcir
o0s danos que tal funcionério causar a lercei-
ros. Nessa esteia de raciocinio, bem andou o
Trbunal de Justica do Estado do Parand ao
prociamar:

"Independeniemente de se conside-
rar o ale praticado pelo serventudrio,
Jure imperii ou jure gestionis — desde
que o reconhecimento das firmas néo
autenticadas como legitimas tenha
acarretado prejuizo a terceiros, sem
que para isso tenha este ocorrido —,
impge-se a proclamagdo da responsa-
bilidade civil do Eswiado.” {Embargos
Infringentes Civeis n.™ 85/87, da 3.°
Vara da Fazenda Piblica. Ac. 1234,
Rel. Des.: Oto Luiz Sponholz, Julga-
mento proferido em 15-12-88)

Todavia, segunde a oiica de Amaldo
Marmitti, "0 tabelifio descabe invocar sua
condig3o de funciondrip piblico, para trans-
ferir responsabilidade ao Estado, eis gue nfio
iem agA0 regressiva contra esie, que a tem
contra ele, A vitima nio é obrigada a endere-
gar sua agio contra 0 poder piblico, mas, se
a dirigir divetamente contra ¢ servidor, deve
comprovar a culpa ou o dola, sma vez que a
responsdbilidade obietiva s6 condiz com ©
poder piiblico".”

Por tais motivos, € incontroverso que a
obriga¢iio primeira em indenizar 0s atos pra-
ticados pelos notdrios e registradores deve
ser do Estado, posto que o direito positivo
brasileiro consolidou definitivamente a teo-
ria do risco administsativo.

23 MARMITT, Amaldo. Perdas e danos, Rio de
Jamirer Ed. Aide, 1987, p. 240. Pare Hely Lopes
Meirelles {ob. ciL, p. 555), “por 1odos esses fundamen-
108, & insplicivel & denunciggdo da lide pels adminis-
raciio a seus servidores, oit mesmo a citacio direta pela
viuma” (STE/RTT 100:1333, 105:228, 106:1504).

Nesse particular, a ligAo sempre precisa
de Caio Mario da Silva Percira merece des-
lague:

"0 direito positivo brasiieiro consa-
£ra a teoria do risco integral ou do ris-
co administrativo (RTJ 55:50), O an.
37, § 65 da Constituigdp de [988, re-
petindo a politica legislativa adotada
nas disposi¢les constitucionais ante-
riores, estabelece o principio da res-
ponsabilidade do Estade pelos danos
GUE 0% SEuS APEMILS CAVSETH 2 iercel-
ros."?

A norma constitucional confirmou, assim,
o primade do controle do Estado sobre as
atividades essenciais. Delegou uma fungin
sem descuidar da sua responsabilidade civil
nos casos previstos na lel. Todavia, a norma
nfio podera transformar-se em excludente da
ilicitude para permitic que pessoas inescry-
pulosas sirvam-gse da protecio estamal para
fins pessoais e escusos.

Somente o elevado sentido profissional ¢
a consciéncia do dever de moralidade serdo
capazes de evitar procedimentos dessa natu-
Te2a, CODATAIOS & éiica e A led.

8. Conclusies

A teoria da responsabilidade civil no di-
reito brasileiro j4 sacramentou a idéia de que
todo ato lesivo aos interesses de terceiros,

24 PEREIRA, Caio Mério da Silva, Responsebilidade
civil, Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1990, p. 142 E im-
portante destacar que , researcida a witioa pele. sdaninia-
tragiio, nilo significa que o agenke fique indene. A aglio
regressiva do Estado contra o lesionador estd imbutida
no art. 37, § 65 da Constimigso. Hely Lopes Meirelles,
em sus obra citada ~ (p. 557), destaca;

“Para o Bxno desw agho exigem-se dois re-
quisitos: primeiro, gque a administraciio i tenha
sido condenada 8 indenizar a vitima pelo dano
softido, segundo, que s¢ comprove & Sulps do
funcionino no evento dancso”. E preciso desta-
car que ma agdo civil, cuja finafidads ¢ & repars-
¢io pawimonial, o direito de regresso atinge
igualmente os sucessores do lesionador culpada,
E, para esse desideralo, ndo & pecessario que ele
esteja 1o exercicio da sus fungho. A acin de o-
gresso deverd atingi-lo mesmo nas hipSleses de
cessagio do exercicio no carge ou funglo, por
disponibilidads, aposentadoria, exoneragio ou
demissio,
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praticados com culpa ou dolo, resulta no in-
discutfvel dever de indenizar. Os notarios ¢
registradores nfo fugiram a essa regra geral
do direito,

O fato de que sdo agentes do Estado niio
Ihes subtrai o dever de reparar o dano causa-
de a terceiros, part.cularmente tendo conhe-
cimente de que seus atos decorrem de obri-
ga¢do contratual de produzir resultado. As-
sim, ¢Cvem 08 nolanios e registragores ¢xer-
cer acuidada observagao no recrutamente de
seus prepostos, em face da cudpa in vigilan-
do ¢ cuipa in elegendo, para gue esles exer-
¢am suas atividades ccm cautela e diligén-
cia.

O instituto da responsabibidade civil ¢
uma forma de disciplinar o espirito do agen-
te irresponsavel. A Nagio precisa de profis-
sionais diligentes e conscios de seus deveres,
¢e pessoas que cumpram suas obrigagdes
com cenodado amor 45 causas gue elegeram
como forma de trabalho e realizagdo pessoal.
Por outro lado, ¢ comando sancionario da lci
existe apenas para quem nio a cumpre. Os
profissionais responsdve:s e escrupulosos
apenas servem-se das disposicdes legais para
a defesa dos sews direitos, €is gque sio fidis
¢efensores dos preceitos vigentes na Consti-
tuigdo € na lei. Ademais, 0§ valores que
compdem o espinito de nossas leis devemn ser
um ideal que, além de abranger o bem-gstar
individual, inspire um modelo de sociedade
propic.a & concretizaglo das potencialidades
komanas e 4 plena compreensdo ¢ vivéncia
dos demais valores espirituais. Esse estado
de espirito deve ser dindmico, voitado sem-
pre para a construgio de uma sociedade mais
justa e humana. Afinal, nfo se deve esque-
cer, segundo Elcias Ferreira da Costa que "o
Estade de direito, 1al como a democracia,

nde ¢ um storus. nem um estado perfeite de
evolugdo, pronto e consumado. I3, antes, um
processo, cotdianamente recomegado pelas
forgas vivas da Nagdo, admitindo graus de
nscilagoes para maior ou_menor adeguagiio
com os ideais procurado.”

Os notérios e registradores sio forgas vi-
vas da NacgZo, Parlicipam ativamerie do
crescimento do Estado avravés dos elementes
indispensaveis 3 formagao perfeita dos aics
negocias. Todos €m sobre seus ombros a
grande responsabilidade em con:ribuir para o
construgdo de uma Nagdo rica ¢ poderosa ¢m
seu aspecto social, cultural e econfimico. E,
para que ossam cumprir com essa missio, é
necessirio que sejam esmerados profissio-
rais. desempenhando com exatidio e res-
ponsabilidade os poderes que ‘hes foram
¢elegados pelo bstado, Para esse procedi-
mento, havera sempre 03 riscos da penaliza-
¢ao através da responsabilidade civ:l para cs
cventuals avenlureiros e imresponsaveis, ja
cue, conforme observamos no desenvolyi-
men'o das idéias, a reparag¢io de danos sera
uma forma de penabizar o lesionador ¢ asse-
gurar 3 vitima a recomposigao do bem perdi-
do.

Por derradeiro, a agio ou omissao culposa
ou dolosa do notario ¢ ¢o registrador, além
dos preinizos advindos ac terceiro, acarreta
inevitaveimente o descrédito da sociedade
em nossas instituigdes, tdo abalada nos tem-
pos ziudis pelo mau exemnplo de alguns go-
vernantes. Este dltimo fato ¢ suficiente para
demonstrar a seriedade com que se devem
revestir 0§ atos notariais ¢ registrais. eis que
todoy somos parie da grande familia brasilei-
ra. cujos valores devem ser preservados e de-
fendidos em beneficio da Nagao,

s COSTA, Elcias Ferreira da. Comenidrios brevas 4
Constituigdo Frderal. Porto Alegre: 1989, p. 15,
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Em torno do direito alternativo

JOSE REINALDO DE LIMA LOPES

SUMARIO

I. Introdugdo. 2. Direito livre, escola histérica
ou direito natural? 3. A legalidade democratica. 4.
A imparcialidade. 5. Conclusdo.

1. Introdugdo

Gosto de comegar muitas vezes citando a
expressdo completa de Anstoteles, contida
na Politica (livro 1, capitulo I):

"E evidente que o homem, muito
mais que a abelha ou outro animal gre-
gario, ¢ um animal social. Como cos-
tumamos dizer, a natureza nada faz
sem um propdsito, o homem € o inico
£nite 05 animais que em o dom da
fala. Na verdade, a simples voz pode
indicar a dor e o prazer, e outros ani-
mais a possuem (sua natureza foi de-
senvolvida somenite até o ponto de ter
sensagoes do que é doloroso ou agra-
davel e extern4-las entre si), mas a fata
tem a finalidade de indicar o conve-
ni¢nte € © noCivo, ¢ portanto também o
Justo e o injusto; a caracteristica espe-
cifica do homem em comparagdo com
0§ outros animais ¢ que somente ele
tem o sentimento do bem e do mal, do
Jjusto ¢ do injusto ¢ de outras qualida-
des morais, ¢ ¢ a comunidade de seres
com tal sentimento que constitui a fa-
milia e a cidade.""

Como se vé€,  qualidade social do homem

estd ligada sua capacidade de falar: por con-
José Reinaldo de Lima Lopes é professor da Facul- -—g— ap po
dade de Direito da USP; pesquisador do Cediso (Centro 1 ARISTOTELES. Politica. I, 1253a. (na trad. de Ma-

de Estudos Direito e Sociedade). rio da Gama Cury). Brasilia: UnB, 1988, p. 15.
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seqiiéncia, sua capacidade de mentir e, daf, a
de ser livre. Por isto mesmo, a discussio, a
comunicagdo € a busca do discurso capaz de
convencer ¢ de dizer a verdade sdo 130 es-
senciais. Impensivel a vida humana sem os
problemas que lhe sdo préprios pelo simples
fato de verdade, veracidade e sinceridade se-
rem apenas possiveis, mas n3o necessarias.
Mais ainda; impensédvel uma sociedade, uma
vida em comum, em que O Pressuposto seja
o de que todos mentem e devam mentir.
Constata-se que todos mentem, ou podem
mentir, mas tem-se como regra (como ideal)
que nZio se deve mentir. Um discurso sobre a
verdade € a mentira ndo € o propésito deste
comentério. E, no entanto, um esclarecimen-
to prévio e necesséric € deve ser compreen-
dido na seguinie linha: a verdade convence,
a verdade se demonstra ¢ demonstrada a in-
verdade (como engano, erro) de uma tese,
ela deve ser abandonada pelos homens de
boa-fé. Claro estd que a demonstragao racio-
nal de wma verdade n3o conduz necessaria-
mente A adesfo do interlocutor a uma pritica
nova.

Para citar outro classico, moderno, cuja
reflexiio € esclarecedora da dialética do indi-
vidual e do social, vale a pena reler Fichte:

"O homem (assim como todo ser
finito em geral) s6 se torna homem
entre 0s homens; ¢ ndo pode ser ou-
ira coisa senio homem, e verdadeira-
mente nfo o seria, se ndo fosse assim
— se deve haver homens em geral, €
necessdrio que sejam vérios. Nao se
trata de uma opinifio admitida arbi-
trariamente, baseada na experiéncia
havida até hoje, ou sobre outros fun-
damentos verossimeis, sendio que é
uma verdade que se estabelece estri-
tamente a partir do conceito de ho-
mem. Na medida em que se determina
perfeitamente este conceito, somos
levados, a partir do pensamento de
um individuo, a accitar um segun-
do para poder explicar o primei-
ro. Assim, pois, o conceito de
homem n3o é realmente o con-
ceito de um individuo, vistoque é
algo2 impensdvel, mas o de um géne-
ro".

Este trecho de Fichte servird de base para
esclarecermos um ponto fundamental na an-
tropologia de base de um direito altiemativo
sério, contraposta a uma antropologia de
base de um direito conformista € pouco pro-
fundo, que em geral se difunde como "o di-
reito™.

Pesam sobre o movimento do direito al-
ternative no Brasil algumas defini¢des, da-
das por seus opositores em geral, que
merecem nossa atengdo pelo debate tedrico
que suscitam e, pois, pelas implicagdes prati-
cas que evideniemente trazem. Uma diz
que o direito alternativo nada mais € do que
uma recuperagio tardia da escola historica,
ou da escola do direito livre. Qutra afirma
que o direito alternativo pde em risco o funda-
mento do Estado democréitico , a0 praticamente

2 FICHTE, ). G., apud Luc Ferry, Filosafia pelitica, v.
1; México: Fondo de Cultura Econdmica, 1991, p. 130.
Neste mesmo ponto, vale lembrar o precioso comentiirio
de Oriepa y Gasset, sobre nossa teoria social, de fundo
individualista ¢ contratitalista. Ela determina uma série
de confusdes, gue esiio na base das duas antropologias
opostas, do direito tradicional e do direito alternativo:

"Um dos mais graves emos do pensamento
moderno, cujos efeitos ainda sentimos, foi con-
fundir a sociedade com a associagdo, que é,
aproximadamente, o contririo daquela. Uma so-
ciedade ndo se constitui por acordo das vonta-
des. Ao conirano, todo acordo de vontades
pressupde a existéncia de uma sociedade, de
pessoas que convivem, ¢ o acordo 5o pode con-
sistir em definir uma ou outra forma dessa con-
vivéncia, dessa sociedade preexistente. A idéia
da sociedade come unido contratual, portanio ju-
ridica. ¢ a4 mais insensata tentativa ja feita de se
colocar o cano na frente dos bois. (...) Querer
que o direilo reja as relagbes entre seres que nao
vivern previamenie em clcliva sociedade parece-
me — ¢ perdoe-me a insoléncia — uma idéia bas-
ante confusa e ridicula do que € o direito. {...)
Boa parte da perturbagio atual provém da incon-
gruéncia entre a perfeiciio de nossas idéias sobre
os fendmenos fisicos e o atraso escandaloso das
"ciéncias morais”. O ministro, o professor, ¢ fisi-
co ilustre e 0 novelista costuma ter dessas coisas
conceitos dighos de um barbeiro suburbano. Nio
é perfeitamente natral que seja o barbeiro su-
burbano quem dé o tom ac tempo? (Ortega y
Gasset, A rebelido das massas, wad. de Maryle-
ne Pinto Michael; Sao Paulo: Martins Fontes,
1987)
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abolir o principio da legaiidade. Outra diz
respeite a parcialidade dos adeptos do direito
alternativo. A partir de tais afirmagdes, serd
necessario esclarecer muita coisa.

2. Direito livre, escola historica ou direito
natural?

Seria necessdrio fazer algumas ressalvas.
A jurisprudéncia livre € 0 romantismo da es-
cola histérica de Savigny nfo estio na linha
dos precedentes do direito alternativo tanto
quanto posso imaginar. Creio que preceden-
tes do direito altemativo podem ser encon-
trados sobretudo em algumas vertentes das
escolas do direito natural. Ora, nossos cédi-
gos de direito privado sfo produto — indire-
tos talvez - da escola do direito natural mo-
derno racionalista, deitando raizes, por
exemplo, nos esforgos de Pufendorf, Mas
néo apenas o nosso dirgito privado: também
nosso direito piblico tem rafzes no jusnatu-
ralismo modermno. Assim, ndo se poderia di-
zeT que o jusnaturalismo leva ao fascismo;
bem ao contririo, muitas foram as resistén-
cias ao fascismo advindas do jusnaturalismo
¢ justamente porque os jusnaturalistas nio
aceitavam a legitimidade do ordenamento
nazista ou fascista em si mesmos; é um posi-
tivista, como Kelsen, quem dird que o direito
nazista ¢ direito vigente. Assim, como toda
generalizagdo histérica € perigosa, muito pe-
rigoso & acusar o direito alternativo de ser
uma semente de autoritarismo pura e sim-
plesmente. Claro estd que, sob o pretexto de
julgar na forma de um direito alternativo,
pode-se chegar a resultados autoritérios, so-
bretudo quando o Judicidrio ndo se submete
a nenhum controle externo, € sim apenas 3
lei. Mas, dizendo com Riobaldo Tatarana, vi-
ver é muito perigoso, e nada afasta os peri-
£0s na vida.

O direito alternativo, creio eu, distingue-
se da escola historica ¢ da jurisprudéncia li-
vre, por alguns tragos concretos muito im-
portantes. Em tese de doutorado expus algu-
mas destas questdes, tratando das diferengas
entre a obra de Fhrlich e Renner (Direito ¢
mudanga social, 1991}, O primeiro destes
tragos, € mais relevante, é justamente sua in-
ser¢fio politica. O romantismo pretendia uma
espécie de conservagio de uma ordem antiga

e tradicional contra a nova ordem, burguesa
¢ modema. A modernidade imposta pelos
codigos era combatida com a sabedoria da
tradi¢do. Ora, o direito alternativo, concreta-
mente no Brasil, ndo € bem a defesa de uma
ordem tradicional contra uma ordem moder-
na. Olhando nossa realidade social ¢ econ6-
mica, creio que muito do que se chama de
direito altemativo ¢ bem o contrério: é o
apoio a avangos, @ modernizagio das rela-
¢Oes sociais contra um coronelismo e caci-
quismo politico, econ6mico e social que vi-
gora no Brasil de maneira informal, mas
real. Evidentemente, sob o nome de direito
alternativo encontram-se hoje muitas corren-
tes: algumas levando a sério a modernidade
para langar-s¢ a uma pos-modernidade como
resisténeia, outras parecendo mais apelar
para a pré-modernidade. Disting3o, alids,
que pode ser vista também no discurso con-
servador: os temerosos da modernidade de-
mocrética, apreciadores da modernidade do
mercado € do Estado-policia, coisa velha e
ineficaz.

O jusnaturalismo, que julgo estar na ma-
triz do direito altemativo, ndio € irracional;
ao contrério, seja na sua versdo classica, na
sua versao tomista, na sua versic moderna, o
apelo dos jusnaturalistas sempre foi 2 racio-
nalidade e & razdo humana, Esta, com todas
as suas diferencas nas diversas escolas, era
algada ao grau de instncia critica do dever
de obedecer. Naturalmente, no Estado mo-
demo e contemporineo algo precisa ser des-
tacado e salvo.

E que, se, na teoria jusnaturalista do direito,
o dever de obedecer é temperado pela critica
racionat da ordem, a lei € uma expressdo ra-
cional do bem comum. Uma lei que nfo con-
duz a0 bem comum, que ndo tem sentido
universal, ¢ desqualificada como lei. Ora, o
problema bem levantado € que este julga-
mento ndo pode ser feito por um juiz singu-
larmente ¢ nem pode ser feito por critérios
emocicnais. Ensinava Samo Toméis que a
virtude da justica € intelectiva, diz respeito a
Julgar retamente, nfio diz respeito aos apeti-
tes (Suma, I, llae, quaestio LVIIL, art. IX). E
isto tem muito de verdade. E por isso mesmo
nos conduz a2 um tema da maior importincia:
o Parlamento detém a representagdo popular,
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enquanto o Judiciério, ngo. O Parlamento
estd sujeito ao controle da vontade popular, é
democritico como organizagio. O Judicia-
rio, ndo, O Judicidrio nfo detém soberania
fundada diretamente na representagio popu-
lar, nfio é controlado por ninguém, nio pres-
ta contas ao povo. Em outras palavras, seu
poder de julgar vem da Assembléia Consti-
tuinte, vem por delegagiio constitucional ¢
legal, nio por representagio popular. Assim,
sua legitimidade para julgar estd exclusiva-
mente assentada na sua conformidade com
as leis. Ou o julgador faz uma demonstragio
racional, tomando como ponte de partida o
direito positivo, ou perde totalmente a sua
legitimidade para decidir. A questdo, porém,
é que, tendo 0 mesmo ponto de partida, ou
seja, o direito positivo, as solugdes podem
ser muito diversas. Se assim n#io fosse, nio
haveria necessidade de recursos, de tribunais
compostos por varios juizes, ou todos 0s ou-
tros mecanismos que tradicionalmente co-
nhecemos para assegurar a diversidade de
entendimentos ¢ a possibilidade de mudan-
¢as de interpretagdio judicial. Outro aspecto
importantissimo a destacar: todos os argu-
mentos técnico-juridicos podem servir a
duas decisdes diversas, a de primeira instin-
cia num sentido, a de segundo grau nouvtro.

Além disso, é preciso considerar duas li-
nhas de abordagem do direito presentes na
Escola Hist6rica e que sdo refutadas pelo di-
reito alternativo. Uma, de dificil interpreta-
a0, é o voluntarismo juridico. A segunda, o
individualismo, que toma como elemento ar-
ticulador de toda a doutrina juridica o con-
ceito de direito subjetivo individual e como
seu prototipo mais perfeito o direito de pro-
priedade.” Ora, estes dois elementos sfio em
geral questionados pelo direito altgmativo: o
voluntarismo é colocado em questdio na sua
vertente positivista (o direito como expres-
s4o0 da vontade do Estado, ou da maioria, ou
do mais forte). O individualismo & colocado
¢m questfio pela inversfio das hierarquias nos
julgamentos: a vida, nfio a propriedade, € o
primeiro direito subjetivo. E a vida, ao con-
tréario da propriedade, ndo pode ser objeto de
disponibilidade. Este trago, pode-se dizer,
também ndo é novo. Certo, sua novidade ndo
consiste no uso das palavras, que aliis ndo se

trocam na histéria, como se troca de roupa.4
Sua novidade consiste no uso da tradi¢ic
modema, revolucioniria ¢ liberal para ex-
pandir igualdade ¢ liberdade na vida juridica.
Dito de outra maneira, a novidade do direito
alternativo consiste em retomar a questdo da
sociabilidade e da igualdade, como condi-
¢Oes de vida juridica (na tradigiio kantiana,
por exemplo), sem abrir mdo da liberdade.
Nio € por acaso que direito alternativo e re-
democratizagio tém andado juntos em toda
parte. Pensar o contrério € assumir que a de-
mocracia modema, ao contrario do que dis-
seram alguns de seus mais célebres pionei-
ros, deve se contentar com a disjuntiva: ou
igualdade ou liberdade. Este dilema € o que
se torna presente, de modo novo, pois novas
$30 nossas circunstincias, no debate propos-
to e iniciado nio pelos neo-liberais, mas pelo
direito altemativo, E nfio por iniciativa dos
juizes, mas por pressfio de grupos de cida-
daos gue se dispdem a superar, valendo-se
de meios juridicos conhecidos, as relagBes
de poder antigas mantidas no Brasil.

3. A legalidade democrdtica

A questdo leva-nos a um ponto crucial: se
o Judicidrio deseja manter-se, na explosiva
sociedade brasileira, com legitimidade para
julgar, € preciso que também se abra para ser
"julgado™. Um contato com as populagdes
carentes do Brasil, que somam aproximada-
mente 60% dos cidadfios, mostra que o Judi-
cidrio atravessa uma crise de legitimidade.
Duas palavras-chave se encontram na boca
de todos: medo e impunidade. A populagio
estd atemorizada com a violéncia, € estd
escandalizada com o grau de impunidade a
que chegamos. Sao centenas, milhares de
pessoas mortas por violéncia policial, ou
de grupos armados nas periferias das cida-
des,

3 Para uma discussio mais longa a respeito do tema, ver
Jesus Ballesteros, Postmodernidad: decadencia o resis-
tencia; Madrid: Tecnos, 1990,

4'Cf. Marc Bloch, Introduccién a la Historia, Buenos
Aires: Fondo de Cultura Ecdmica, 1990, p. 31:

"Para desesperacion de los historiadores, los
hombres no tienen el hiébito de cambiar de voca-
bularic cada vez que cambian de costumbres.”
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S30 rarissimos 05 casos que vio a julga-
mento ¢ sd0 condenados. Qual a espécie
de prestacio de contas a que se submete a
Administragdo da Justica? Que espécie de
esforgo sobre-humano se exige da populagio
para ver os casos julgados? E aqui, é bem de
ver, ndo podemos pensar no juiz individual-
mente, mas no aparctho judiciano como um
todo, em funcionamento. o que vale dizer:
cartorios, policia judicifria, promotorias de
Jjustiga etc, Quais 1&m sido as providéncias.
que podem ser cobradas pelos cidadaos, to-
madas pelo Judicidrio, de iniciativa propria
em vérias esferas, para melhorar a Adminis-
tragdo da Justica, para tomd-la acessivel ¢
transparente aos cidaddos organizados?

Tém razio, pois., os gue s¢ preocupam
com a legalidade: se o Judicidrio se legitima
pelo cumprimento da lei, todo fundamento
de justica deve ser demonstrado como forma
de justi¢a legal. Mas a justica legal €, também,
Jjustia constitucional e, pois, justiga politica.

A questdo que surge, neste momento, € a
seguinte: se o direito alternativo esta mais na
linha de tradigio do Direito Natural do que
da Escola Histdrica, esta tradi¢do jusnatura-
lista nAo ¢ contraria go cumprimento das
leis? Ela ndo pretende a revogacdo da lei
pela consciéncia do sey intérprete? Nem tan-
to. Aqui vale lembrar dois exemplos cléssi-
cos de duas tradigles jusnaturalistas di-
versas, Em primeiro lugar, lembro Santo To-
més de Aquino. Na Suma Teoldgica (11, 1lae,
quaestio LX (De Iudicio), art, V) aparece o
problema; "Videtur quod non sit semper se-
cundum leges scriptas iudicandum® (Parece
que ndo devemos sempre julgar de acordo
com as leis escritas). A resposta vai na linha
da defesa da interpretagio benigna das leis,
sua interpretagiio pela sua finalidade: uma lei
escrita nio pode contrariar o direito natural,
caso em que n3o é lei, por ser injusta; ou,
uma lei justa pode nio resolver adequada-
mente um caso particular. Em ambos os ca-
s0s, 0 intérprete naoc revoga a lei: apenas
desenvolve um juizo, segundo Sanio Agosti-
nho (citado por Santo Tomas), que julga nio
da lei, mas pela lei. A questdo € complexa, ¢
esle sumario no d4 conta de toda sua comple-
xidade. Mas vemos que um jusnaturalista de
vertente conteudistica, como Santo Tomas,
ndo descarta o tema de legalidade.

Outro exemplo, este j4 modernoe e, pois,
mais procedimentalista, é o de John Locke.
Na sua Carra a respeite da iolerfincia, afit-
ma que a autoridade da lei tem que ser salva,
mesmo que contrarie a consciéncia do indi-
viduo particular, "porque o julgamento parti-
cular de qualquer pessoa, com relagio 2 lei,
promulgada em assuntos politicos, visando
ao bem publico, ndo suprime a obrigagio a
mesma, nem merece dispensa” (S3o Paulo;
Ibrasa, 1964, p. 49). Assim, mesmo um jus-
naturalista moderng, racionalista e procedi-
mentalista considera a legalidade como me-
dida de justiga. O que talvez nos falte, hoje,
¢ a discussdo da propria legalidade em que
vivemos, discussdio que pode e deve comegar
petos  grandes  principios  constitucionais,
forte de toda legalidade entre nds. b entre
cles, a justiga social nfio é um principio infe-
rior cu secunddrio.

Voltando 3 questdo levantada, creio, por-
tanto, que a rediscussao dos fundamentos e
precedentes do direito altemativo é da maior
importancia. E creio que ela devera levar a
uma rediscussio dos fundamentos da teoria
do direito como um todo. Neste sentido. ndo
serd mais o caso de falar da jurisprudéncia
romantica ou da simples inadequagio dos
codigos aos fatos (Leitmotiv da escola do di-
reito livre). Serd a vez de propor a discussio
racional do fundamento do direito e, do que
¢ direito, ou seja, do que pode ser invocado
como regra de decisdo. Tem razio Luciano
de Oliveira ao distinguir direitos politicos de
direitos sociais, ndo em funcio de sua impor-
iancia, mas de suas diferenies regras de fun-
cionamento.” Isto ndo se fard sem um amplo
debate a respetto das condigdes reais do Bra-
sil: do papel do Estade, da situagdo econd-
mica e social do seu povo, das grandes
ransformagdes que todos esperam hd mais de
um século neste Pafs de descendentes de escravo.

5 Para uma contribuicdo extraordiniria a este debate,

podemos mvocar os autores que hoje discutem a filoso-
fia moral ¢ o préprio direite. Mais do que a teoria liberal
de Rawls, creio que ¥m importincia fundamenta] Karl-
Otto Apel (Teoria de la verdad y ética del discurso;
Rarcelona: Paidds, 1991) € muito especialmente {embo-
ra divirjam entre si) Antoni Domenech (De /a ética a
(Continua)
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O direito allemaiivo 'em a sua novidade,
mas, como tudo na Histéria, € do o que é
sério, sua novidade ndo é novidadeira, nfo é
a moda. Dentro em pouco a €xpressio direr-
to alternativo estars t30 gasta e usada que to-
dos a usardio ¢ todos se aplicarfio a mesma.
Ora, a Historia ¢ feita de continuidades ¢
longa duragio, como nos ensincu Fernand
Braudel e toda a Nouvelle Histoire: o direito
alternativo tem seus antecedentes e s¢ assen-
ta na tradigiio ocidenial de luta pela justiga,
pela liberdade, pela igualdade. Sua novidade
deve-se a0 seu contexto, deve-se ao félego
daqueles que abandcnam o conformismo
com o status quo, outra linha de tradi¢io de
nosso direito.

4. A imparcialidade

A segunda linha de objeges que se fa-
zem é de que o direito alternativo nfo € con-
sistente. Esta consisténcia, parece, estd na
sua parcialidade ¢ no relativismo, que per-
mite ao juiz escolher a lei que deseja aplicar.

Quanto 2 escotha da lei a ser aplicada, a
questio estd respondida pela propria existén-
cia de mecanismos de recursos e tribunais de
apelagio. Se nio houvesse a possibilidade
de, no cipoal legislative do Estado contem-
pordneo, escolher duas leis que estfio em vi-
gor e 530 antinémicas, nio haveria necessidade
de revisdes de julgados por meio de recursos,
Se nfo houvesse a possibilidade de interpreta-
¢oes divergentes das mesmas leis, nao haveria
necessidade de recursos, sobretudo se conside-
rarmos que na sociedade contempordnea niio
hd um cimento ideolégico ¢ cultaral hegemd-
nico e univoco. Se niio houvesse possibilidade
de enganos quanto 3 apreciagfio de fatos ¢ pro-
vas, n4o haveria necessidade de recursos. As-
sim, o relativismo n3o ¢ uma novidade dos
alternativos. O sistema legal mesmo o reco-
(Continuacgio da nota 53
la politica - de la razén erdtice a la razon inerte; Bar-
celona: Critica, 1989) € o ji clissico Alasdair Maclntyre
{(Affer virtue; Notre Dame: Univ. of Notre Dame Press,
1984); em portugués foi editado recentemente seu Just-
pa de Quem? Qual Racionalidade? Sio Paulo: Loyola,
1991). Indispensivel também Franz Hinkelamert (Crisi-
ca & racde widpica; Sio Paulo: Paulinas, 1986). Entre
nés exisie a reflexidio importante de Luciano de Qliveira
num paper chamado “[legalidade ¢ dircito alemativo:
notas pare se evitar alguns equivooos”, preparado em
Recife para a Fundagiio Joaquim Nabuco.

nhece e 0 leva a sério, Afinal, a coisa julgada
é o instrumento para pdr fim ao relativismo,
que de outra maneira é sem limites. A coisa
Jjulgada faz do branco preto, diz-se no foro.
Claro que a coisa julgada faz-se com a auto-
ridade, ndo com a verdade: os tribunais su-
periores definem porque sfo tribunais, n3io
porque s3o mais aptos a descebrir a verdade.
Autoritas facit legem non veritas. E o juiz,
também ele, decide n3o por ser mais sabio,
mas por ser autoridade. As partes nfio esco-
lhem um juiz porque sabem de sua capacida-
de e pr&dénc;a. 2 cle recorrem parque tem
autoridade.® A discussdo com o direito alter-
nativo torma-se claramente uma discussio
em torno da autoridade. Uma autoridade fun-
dada na lei (na vontade expressa na lei), ou
uma autoridade fundada na verdade (na jus-
tiga do caso concreto)? Esta discussdo ¢ da
maior importincia em nosso contexto.

que desde ha muito deixamos de levar a sé-
rio a possibilidade de a discussdo da justica
(e pois da verdade da aglo) ser definida em
ermos Tacionais. Em geral somos dormina-
dos pelo emotivismo ético. E nfio & sem boas
razdes histéricas que se abandonou a discus-
s&o da verdade: a intolerdncia das guerrag de
religidio fol evento determinante para que se
colocassem as convicgbes sobre verdade e
justica dentro da esfera psicolégica indivi-
dual, de foro intemo, A moda da devotio mo-
dema. Assim, discussGes em tomo da verdade
¢ dajustiga, para 0 homem comum do século XX,

6 Egta & uma diferenga essencial, como se ssbe, ente o
Juizo arbitral ¢ o judicial/estatal. No segundo, vigora a
regra do juiz natural, enquanto no primeiro as qualida-
dee pessoais do drbitro siio da maior importincia ¢ exis-
& liberdade de sua escolha pelas partes. A importincia
da arbitragem é cada vez maior. Tanto assim, que para
alguns, como oreid ser © aso de José Edumdo Fasia,
uma das aleragdes fundamentais nos processos de reso-
lucdo de conflitos na sociedade brasileira € o exercicio,
poc diversas instituigdes estatais ou nEo-govermnamen-
tais, do papel de arbitro. Na Universidade de S#o Paulo,
foram criadas diversas disciplinas, nos curscs de gra-
duncio ¢ pés-graduscio em Dircito, relativas sos meca-
nismos de sokigiio de conflito no dircito nemacional.
Tenho debatido algumas dessas quesides com o profes-
sor Guido Fernando da Silva Soares, ¢ creio que, da tra-
digio de um direito intemacional em gque nunca se
formou um soberano/Estado, £mos muito a aprender,
inclusive no que diz respeito aos diversos institutos: me-
diagdio, bons oficios, conciliagio ¢ arbitragem.
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educado no irracionalismo moral, parecem
absurdas. E no entanto, langado um olhar so-
bre nossa realidade, é evidente que o aban-
dono da discussiio ndo levou ao reino de paz
previsto pelos iluministas do século das lu-
zes. Ditaduras, guerras, opressio econdmica,
colonialismos, trocas internacionais injustas,
marginalizag3o cultural, étnica, sexual, tudo
isto convive com nosso abandono da discus-
sdo racional em tomo da Justiga.

Num segundo nivel, basta-nos citar um ju-
rista contemporineo da mais clara convicgdo
democratica e do maior respeito ao principio da
legalidade: Noberto Bobbio. A integragio e ain-
terpretaciio das normas inevitavelmente dzo al-
guma liberdade ao julgador.” Tenho insistido,
diversas vezes, em que sob 0 nome de direiro
alternative encontramos novos critérios de in-
terpretacio. E tenho insistido em que tais crité-
rios sejam cada vez mais esclarecidos, expostos
¢ levados a seu limite, de modo ando conduzir a
lamentaveis equivocos. Nesse sentido, algumas
das objegdes levantadas sfo da maiot imponidn-
cia, Sua resposta depende, porém, de inserir com
clareza o problema da decisao individual de ca-
sos concretos num Estado € numa so-
ciedade que nic 1ém sido capazes de

7 “Duas normas incompativeis do mesmo
nivel ¢ contemporédneas sic ambas vdlidas. Nio
podem ser, 80 mesmo £mpo, ambas eficazes, no
sentido de que a aplicagiio de uma ao caso con-
creto exclui aplicagdo da outra; mas séo ambas
vilidas, no sentido de que, apesar de seu confli-
to, ambas continuam a existir no sistema, e nio
hé remédio para sua ¢liminagio (além, é claro,
da ab-rogacio legislativa). A coeréncia ndo ¢
condigio de validade, mas & sempre condigio
para justica do ordenamento.” (Norberto Bobbio,
Teoria do ordenamento juridico; Brasilia: Ed.
UnB, 1989, p. 113.) (grifos no original).

Por seu trno, Hans Kelsen ressalta:

"A inerpretacio mridico-cientifica tem de
evitar, com o miximo cuidado, a ficgio de que
uma norma juridica apenas permite, sempre e em
todos 0s casos, uma s6 Interpretagio: a interpreta-
¢80 comreta. Isso € uma fiogBo de que se serve a
Jurisprudéncia tradicional para consolidar o ideal
da sepuranca juridica." (Teoria pura do direito,
Coimbra: Armenic Amado Ed., 1979, p. 472).

Poderia ser discutida a afirmagio de Kelsen, no gque
®m de celicismo ¢ de emotivismo em relagio ac funda-
menw ético do direito, mas sua honestidade e coeréncia,
claramenie, se definem nestas frases finais de sua cbra.

elaborar politicas piblicas de redistribuigio
dos beneficios do crescimento econ6mico
(numa visde conservadora), ou de instituicso
de mecanismos de controle e apropriag3o de-
mocréiticos do mesmo desenvolvimento (numa
vis3io progressista). Este contexto social con-
creto leva a um esgotamento do modelo tradi-
cional de decisio, uma vez que os casos
julgados no foro apresentam-se, para uns
como casos isolados, para outros como casos
exemplares de situagSes de amplas parcelas
dos cidad#ios.

Mas a questdo que merece comentirio €
relativa 3 imparcialidade do juiz. Nesse sen-
tido, muito precisamos aprender. Claro que
se um juiz se vé diante de um caso singular e
deste caso ndo percebe suas dimensées reais,
fara dos principios contidos em nossas leis
instrumentos de opressdo e ndo instrumentos
de defesa das partes. Assim, por exemplo: o
Brasil no é uma repiiblica no sentido demo-
cratico-politico do termo. E ndo é porque
nfio nos organizamos com base nos direitos
dos cidaddos, mas com base nos privilégios.
Nossa organizagao juridica é uma colcha de
privilégios e nosso Judicidric corre o risco
de, aplicando tais coisas, fazer apenas aumentar
estes privilégios. Ja comentamos acima o
caso das violéncias a que se submete a popu-
lago indefesa. Comentemos o caso dos pos-
seiros.  Vistos como grupo social, como
classe, os posseiros sdo excluidos-de nosso
regime juridico, s#o marginais. Contra eles,
como detentores de privilégios, de leis parti-
culares, estdo os senhores das terras brasilei-
ras. Serd que os juizes, ao se confrontarem
com questdes ¢ conflitos de terra, dao-se
conta de que a aplicagio do art. 125, 1, do
CPC exige, de sua parte, tratamento diferen-
ciado para as duas partes? Ou seja, serd que
para dar ratamento igual a partes desiguais,
0 juiz ndo serd obrigado a interferir de ma-
neira ativa? Ser que para julgar com impar-
cialidade, nfio terd que visitar a 4rea de
confronto, serd que ndo deverd requisitar pratita-
menie peritos pelo menos Bo gabaritados e com-
petentes para os pedes quanto aqueles que
serdo contratados por honoririos régios pe-
los detentores de poder econdmico? Serd que
ao determinar os honorérios de peritos estara
fazendo justiga as duas partes, ou j4 de inicio
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impossibilitando uma das partes de se valer
da Justiga? Nao se diga que isto nada tem a
ver com a fungfio jurisdicional. Tem, e mui-
10, uma vez que foram sucessivas reformas
de nossc ordenamento juridico positivo que
deram aos jufzes uma funglio de zelar pela
igualdade de tratamento das partes, pela bus-
ca da verdade real etc. Assim, é importante
nio confundir a imparcialidade do juiz, que
¢ sua prontiddo para ouvir ¢ ponderar seria-
mente (inclusive para descartar, na motiva-
¢E0 de sua sentenga) O3 argomentos de
ambas as partes, com a sua inércia, ou passivi-
dade ou acomodagio a um ideério liberal de
defesa da propriedade privada contra tudo e
contra todos, como valor maior a ser protegi-
do pela ordem juridica. Parece que uma das
vertentes do direito alternative estd na dire-
¢io de rompimento com esta passividade,
mais do que na perda de sua imparcialidade.

E, no entanto, a perda da imparcialidade &
um risco, sem didvida. Risco, naturalmente,
que nfo esta apenas nos defensores do direi-
1o alternativo. Vejamos que indmeros casos
relatados por centenas de centros de defesa
de direitos humanos pelo Brasil afora dio-
nos conta da parcialidade de diversos julga-
dos: decisdes relativas a posse de terras da-
das em liminares (que 530 sempre uma for-
ma de suspender o contradit6rio, quando as
liminares s3c dadas sem a oitiva da parte
contraria), absolvigio de mandantes de cri-
mes, demora na solugio dos casos. A demo-
ra, alias, € vista como uma forma de parciali-
dade: muitas vezes agdo possessoria é inicia-
da ¢ tem por aulor uma empresa, umna usina,
uma f4brica, e por réus posseiros pobres.
Nestes casos, queixam-se inimeros advoga-
dos e réus, a celeridade do processo € gran-
de. Naturalmente a celeridade pode dever-se
a véarias coisas: recursos de locomogio facil
para o advogado, o oficial de justiga, ou faci-
lidade de obter documentos e certidées junto
a 6rgdos estatais (um instituto de terras), ou
até — por que ndo? — a facilidade para forjar
provas, ameagar testemunhas e partes etc.
Além disso, contam 0§ autores nestes casos,
¢ isto é grave, com a ideologia da proprieda-
de privada que significa mais ou menos a
desconsideragiio sistematica do aspecto juri-
dico da posse. Dito de outro modo, a alega-

¢do de propriedade impede que a questdo
seja colocada nos seus termos proprios, visto
que a disputa pela posse €, até certo ponto,
independente da disputa pela propriedade.
Assim, para uma parte considerdvel da po-
pulacdo e dos cidaddos, o julgamento apa-
rentemente na estrita legalidade € fonte de
verdadeira parcialidade.

Claro est4, pois, que o risco de parcialida-
de hoje estid simultaneamente no lado de
uma autodenominada estrita legalidade, visto
que. esta tem comespondido muiias veuss
{n3o sempre} a um conformismo com a inca-
pacidade de impor regras democriticas na
sociedade brasileira. Isto porque a estrita le-
galidade pode ser, de faio, a negagio de re-
gras juridicas, leis mesmo, vigentes. Exem-
plo: o abandono do Ministério Piblico a si
mesmo, sem 0s meios suficientes para a agdo
penal ou publica de sua competéncia para o
controle externo da atividade policial (Cons-
tituigfio Federal, art. 129, VII). Outro exem-
plo: a ndo-aplicacio da inspe¢o judicial
previgta no CPC e t3o necessdnia em varios
casos. Abandono da regra do art. 125 do
CPC no seu aspecto material e muitos outros
exemplos que poderiam ser trazidos. Todos
eles estariam a indicar que a estrita legalida-
de &, de fato, a aplicacfio da lei segundo um
filtro cultural, segundo padroes, habitos e
préticas cujo abandono ou (ransformagdo néo
significam, necessariamente, o abandono da
legalidade.

Devemos pensar em instituigdes capazes
de controlar a parcialidade, pois confiar ape-
nas na boa-vontade de um funcionério é

8 Para um texto de valor histérico e dogmitico a respei-
to do regime juridico da terra no Brasil, ver Femando
Pereira Sodero, Esbogo histérico da formagdo do direito
agrdrie ne Brasil; Colego Semindrios, n.° 13; Rio:
AJUF, 1990. Para dar-se conta das implicagdes contra-
ditdrias que podem existir entre uma visdo simplista dos
conflitos sociais, cito o exemplo claborado por Paul Sin-
ger: a ki do inquilinato, que pretende ser uma norma de
Justica social, e que por muitos juizes ¢ juristas £ enien-
dida como tal e como exemplo de defesa do inquilino po-
bre contra o proprietirio rico, £, para aquele economista, o
exemplo tipico de lei que disciplina relagbes entre indi-
viduos na sua majoria da mesma classe social {cf. Paul
Singer, Aprender economia; Sio Paulo: Brasiliense,
1983). E que a verdadeira forma de apropriagéo capita-
lista do sole urbano nio se da nas relagdes de locagiio,
mas no complexo industrial-financeiro da construgao ci-
vil e na centralizagio das reservas de terrenos.
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muito pouco. Assim, o respeito 2 lel ¢
essencial. A fundamentagiio da sentenga &
essencial. E também, € certo, o sentido de
justiga & essencial e pressuposto de toda
interpretacdo juridica. De outro modo, o
ponto de partida de qualquer interpretagio
seria 0 da mentira: interpretar-se-ia a lei
crendo que ela foi feita para prejudicar
alguém, ou para criar desigualdades, ou para
ocultar verdadeiras intengdes. Em outras
palavras, ndo apelar para a justi¢a {que €,
conceitnalmente falando, sempre uma forma
de igualdade), no discurso fundamentador
da decisfio juridica, seria o equivalente a ndo
apelar para a verdade na fundamentagio do
discurso cientifico. Seria tirar ao discurso a
possibilidade de ser. Assim, a Justiga, como
fundamento dltimo do pensamento juridico,
ndo é um ideal filantrépico: € sua condigio
de possibilidade. Isso porque a justiga
implica e contém os mais eclementares
axiomas d¢ um sistema normativo: o princi-
pio da boa-fé (das partes de um contrato
entre si, mas também do scberano, do
legislador, do magistrado) ou principio da
veracidade (em filosofia); o principio da
igualdade (do qual decorre a isonomia) e
que contém, por sua vez, o do equlibrio,
pelos  magistrado/soberano/Estado, a  ser
preservado entre desiguais (exemplos: no
direito tributério, a capacidade contributiva;
no direitc do trabalho, a protegio do
hipossuficiente; no direitoc penal, a
presungdo de inocéncia; no direito civil
contratual, proibicao de clausulas potes-
Lativas).

5. Conclusdo

Em resumo, o que se pode dizer ao final
deste comentdrio, creio eu, € que a questio
do direito alternativo deve ser encarada de
dois pontos de vista distinios, para com-
preendé-la adequadamente. Em primeiro lu-
gar, o movimento do direito alternativo é, de
fato, uma tentativa de resposta as questdes
que foram trazidas pelo proprio desenvolvi-
mento social brasileiro. Estas questdes sio
principalmente as seguintes: acesso ao Judi-
cidrio, litigiosidade entre grupos desiguais
econdmica ¢ socialmente, confronto com po-
liticas publicas, direito A cidadania em sumna.
Tais questdes nido foram suscitadas pelos
profissionais do dircito ou pelos juizes em
primeiro lugar. De fato, continua a valer o ne
procedat iudex sine auctorem, o principio de
que toda jurisdigio & provocada. Elas chega-
ram ao Judicifrio como reivindicagdes ina-
didveis de massas marginalizadas, embora
certamente airavés de grupos plonciros.

Em segundo lugar, porém, d4 vez a uma
discussdo politica e metodoldgica, A discus-
sdo torna-se politica porque leva diretamente
a questao do poder de julgar, dos seus limi-
tes, da sua fungdo social. A discussio torna-
se metodolégica, porque estd em disputa a
prépria concepcdo do direito, de seu fun-
damento racional (vontade, consenso, ver-
dade, lei, maicna?)., e¢ da necessidade
crescente de 0s junistas serem formados de ma-
nieira nova e diversa, com maior interdiscipli-
nariedade no seu saber, ¢ com mais aberura
para o universo social em que vio atnar, e tam-
bém com maior rigor na sua propria disciplina.
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O Tribunal de Contas e o controle da legalidade,
economicidade e legitimidade

Ricerde Lobo Torres é professor de Direito Finan-
ceiro na Universidade do Estado do Rio de Janeiro e nos
cursos de mestrado e doutorado em Direito da Universi-
dade Gama Filho; ¢ Procurador do Estado do Rio de Ja-
neiro.

RICARDO LOBG TORRES

A Constitui¢do de 1988 pode ser caracte-
rizada como compromissdria, por haver re-
sultado do compromisso politico entre cor-
rentes partiddrias antagSnicas e ideologica-
mente irreconcilidveis. Por iss0 mesmo, exi-
be contraditoriamente altos e baixos, bons ¢
maus dispositivos, alguns capitulos retrogra-
dos ¢ outros plenamente ajustados 4 moder-
nidade. Entre estes Gltimos, pode ser aponta-
do o da Constituigao financeira, que abrange
as normas sobre o crédito piiblico e o orga-
mento (arts. 163-169) ¢ sobre a fiscalizagio
contabil, financeira e orgamentaria (arts. 70-
75). Realmente, & um subsistema elaborado
em estrita consonéncia com os avangos do
constitucionalismo de nagdes mais desenvol-
vidas.

Tais observagdes valem inclusive para as
normas sobre o Tribunal de Contas, As
Constituiges da Alemanha (1949, reformu-
lada em 1967 ¢ 1969), da Itilia (1947) ¢ da
Espanha (1978) j4 haviam trazido inimeros
aperfeicoamentos no campo do controle de
contas. Na década de 80 foram introduzidas
modificagdes substanciais nas legislagdes de
vérios paises (Suécia, Inglaterra, Suica, Esta-
dos Unidos, Canadd), e ainda continua, em
outros, a4 discussdo sobre a necessidade de
reforma.” A perspectiva oferecida pelo direi-
to comparado torna-se, pois, relevante para o
exame do novo papel da Corte de Contas.

I ¢f. LUDER, Klaus. "Bedarf s eine Reform des
staatlichen Rechnungswesens in der Bundesrepublik
Deutschland?®, Die Offendiche Verwaltung, 42

}: 1005, 1989.
Cf. TORRES, Ricardo Lobo. "A nova Constituigdo fi-
nanceira”. In: MERCADANTE, Paulo (Coord.). "Cons-
(continua)
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No texto de 1988, surge a novidade do
controle da "legalidade, economicidade ¢ le-
gitimidade". As ConstituigOes anteriores se
referiam, apenas incidentalmente, ac contro-
le da legalidade. Agora o Tribunal de Contas
estende a sua agio também 2 economicidade
e 4 legitimidade. E ler o art. 70:

"A fiscaliza¢do contibil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimo-
nial da Unido e das entidades da admi-
nistragdo direta e indireta, quanto 3
legalidade, legitimidade, economicida-
de, aplicagio das subvengdes ¢ renin-
cia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante contro-
le externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder."

O dispositivo encontrou uma primeira
inspiragido no art. 114 da Constituigio de
Bonn:

*2. O Tribunal Federal de Contas,
cujos membros possuem a indepen-
déncia judicial, controlard as contas
assim como a economicidade ¢ a lega-
lidade da gestdo orgamentéria e econd-
mica."

Aproxima-se, também, da Constitui¢io da
Italia;

"Art. 100, O Tribunal de Contas
(Corte dei Conti) exerce o controle
preventivo quanto A legitimidade dos
atos do Governo, como também sobre
aexatiddo do balango do Estado."”

Tem pontos de contato, igualmente, com
o art. 31 da Constitni¢@io da Espanha:

"2. El gasto piblico realizard una
asignacién equitativa de los recursos
piblicos, y su programacién y ejecu-
¢ion responderan a los criterios de efi-
ciencia y economia."

(continuacio da nota 2)

tituigdo de 1988: o avange do retrocesso”. Rio de Janei
ro: Rie Fundo Ed., 1990, p. 118.

3 ™. Der Bundesrechnungshof, dessen Mitglieder rich-
terliche Unabhiingigkeit besitzen, prift die Rechnung
sowie die Wirtschafilichkeit und Ordrungsmilssigkeit
der Haus-halts — und Wirtschafisfithrung®.

A norma do art. 70 da Constituigio de
1988 distingue entre a fiscalizagio formal
(legalidade) e a material (economicidade),
sintetizadas no controle da legitimidade, isto
€, estabelece o controle externo sobre a vali-
dade formal, a eficicia e o préprio funda-
mento da execugdo crgamentaria, como pas-
samos a examinar,

1. Legalidade

O controle da validade formal se concen-
tra sobre a legalidade dos atos e operagdes
necessarios 4 execugio do orgamento, Mas
ndo se esgota na legalidade estrita, na mera
adequacdo do ato 2 lei formal, senfio que tem
por finalidade preservar a prépria seguranga
Juridica.

Assim sendo, o controle da legalidade im-
plica, em uma primeira acepgao, o exame da
adequagio da gestdio financeira ao orgamen-
10 e as leis materiais dos tributos e da despe-
sa piblica, 0 que compreende inclusive o
controle dos atos normativos da administragZo.

Abrange, também, o exame formal das
contas, seus aspectos de certeza, exatiddo e
corregdio de nimeros ¢ célculos.

O controle da legalidade implica ainda o
da superlegalidade, ou seja, o da constitu-
cionalidade das leis e atos administrativos.
A matéria sempre foi controvertida no direi-
to brasileiro® ¢ merece exame cuidadoso. A in-

4A Constituiciic alemi usa a palavra Ordnungsmdssig-
keit (= adequacio ao ordenamento), mais abrangente
que Gesetandssigkeit (= adequagdo a lei) ou Legalitiit
(=legalidade). Cf. KAREHNKE, Helmut. “Zur Neufas-
sung des Artikels 114 des Grundgesetzes”, Die Gffenti-
che Verwaltung, 1972, p. 148,
5 Os defensores da possibilidade de o Tribunat de Con-
tas decretar a inconstitucionalidade das leis ¢ atos admi-
nistrativos partem em geral da premissa de que aquele
Orgao exerce fungdo jurisdicional: MIRANDA, Fontes
de. Comentdrios d Constituicdo de 1967, com a Emenda
n.? 1, de 1969. Rio de Janeiro: Forense, 1970, v. 3, p.
249; CAVALCANTI, Themisiocles Branddo. "Q Tribu-
nal de Contas, 6rgio constitucional: fungdes proprias e
fungoes delegadas”, Revista de Direito Administrative,
109: 8, 1972: "Exerce o Tribunal de Contas o controke
da constitucionalidade usando apenas da tEcnica da in-
terpretacao que conduz & valonzagdo da lei maior(...).
Nao pode, entretanto, anular o ato, nem anular a lei, mas
apenas deixar de aplici-la por inconstitucional™;
ANHAIA MELLOQ, José Luis. Da competéncia do Tri-
bunal de Contas para negar aplicagdo a leis inconstitu-
cionais. Sao Paulo: Saraiva, 1965, p. 17. A posigio
(continua}
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constitucionalidade das leis in abstracto nio
a decretam o Tribunal de Contas nem os or-
gdos de controle externo ou interno, posto
que, além de ndo exercerem fun¢io jurisdi-
cional, limitam-se a apreciar casos concre-
tos. Mas a inconstitucinalidade dos atos ad-
ministrativos pode ser reconhecida in casu
pelos érgdos encarregados do controle, que
se negardo a aprové-los ouw a dar quitagio
aos responsiyveis, alinhando-se com aleie a
Constitui¢dio™. S¢ a inconstitucionalidade da
lei ndo a declaram nem o Tribunal de Contas
nem os demais 6rgdos fiscalizadores, por
lhes falecer a competéncia jurisdicional, po-

dem e devem, contudo, propor ao Congresso,

a sua revogagio. A declaragiio incidental da
inconstitucionalidade tomou-se evidente no
texto de 1988, mercé da possibilidade de
controle da legitimidade.

2. Economicidade

O controle da economicidade entende
com o exame e fiscalizagdo material da exe-
cucdo orgamentéria, em contraponto com 0
formal, que € o da legalidade. Aparece pela
primeira vez na Constitui¢gao do Brasil, em-
bora j4 fs})sse reclamado ha muito tempo pela
dourrina’ . A Constituigho alemd (an., 114, 2)
utiliza o termo Wirtschafilichkeit, que se tra-
duz exatamenie por economicidade. O con-
ceito de economicidade, originario da lin-
guagem dos economistas, corresponde, no
discurso juridico, ao de justica.

Controle da economicidade significa con-
trole da eficiéncia na gestfio financeira e na
execugdo or¢amentéria, consubstanciada na
minimizagio de custos e gastos piblicos ¢ na

(continuagic da nota 5)
contréria, fundada na natureza meramente administrati-
va do controle do Tribunal de Contas, defende-a Alfre-
do Buzaid, em "O Tribunal de Contas no Brasil",
Revista da Faculdade de Direito de Sdo Paulo, 62:58.
6 Cf. MANUZ, Th. In: - Durig, Herzog, Scholz. Grund-
gesetz, Kommentar. Minchen: C.H. Beck, 987, artL
114, nota 47, AMATUCCI, Andres. L'Ordinamento
giuridicoﬁnanziario. Napoli: Jovene Ed., 1980, p. 167.
Cf. LYRA FILHO, Jodo. "0 controle piblico e suas
aliernativas” . Revista do Tribunal de Contas do £stado
do Rio de Janeiro, 12:44, 1981; SILV A, José Afonso.
Qrgamento Programa no Brasif, Sao Paulo, Ed. Revista
dos Tribunais, 1973, p. 356.
8 Cf. VOGEL, Klaus. "Verfassungsrechiliche Grenzen
der offentichen Finanzkontrolle". Dewtsches Verwal-
tungsblatt, 1970, p. 196.

maximizagdo da receita e da arrecadagﬁog.
Transcende o mero controle da economia de
gastos, entendida como aperto ou diminui-
cdo de despesa, pois abrange também a re-
ceita, na qual aparece como efetividade na
realizagdo das entradas orgamentdrias. E, so-
bretudo, a justa adequacdo e equilibrio entre
as duas vertentes das finangas pliblicas.lO 0O
controle da economicidade, relevante no di-
reito constitucional modemo, em que o or-
camento estd cada vez mais ligado ao
programa econfmico, Inspira-se no principio
do custoibeneficio, subordinado 2 idéia de
justiga, que deve prevelecer no fomecimento
de bens e servigos pﬁblicos.” Com efeito, 0

9 cf. LYRA FILHO, Jodo op. cit., p. 44: "(...) a econo-
micidade refletida no mérito dos custos contabilizados e
dos resultados balanceados”. Klaus Sterm (Das Staats-
recht der Bundesrepublik Dewtschland, Miichen: CH.
Beck, 1980 formula o principio da econormucidade
(Wirtschaftlichkeitsprinzip) de duas maneiras: “permite
alcangar os melhores resultados possivels com cerlos
meios ou determinado resultado com os menores custos
possiveis”, SCHUPPERT, Gunnar F. "Die Steuerung
des Verwaltungshandelns durch Haushalia recht und
Haushaltskontrolle”. Verdffentlichungen der Vereinin-
gung der Deutschen Staats rechislehrer, 42:259, 1984;
HALLER, Heinz. "Einige Uberlegungen zur aktellen
wnd Kinfugen Bedewtong der Winschafhoh'kerisprid-
fung". Festschrift fiir Schéifer, 1975, p. 259. Gunier Kis-
ker ("Sicherung von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
durch den Rechungshof™. Newe Jurisische Wochnschrift,
1983, p. 2168) fala em principice de maximizagio de be-
neficios (Mutzermaximierungssaiz) e mmnimizagio de
custos (Kostenminimierungsatz).,, HH. von Amim
("Crundprobleme der Finanzkontrolle”. Deutsches Ver-
waltungsblatr 1983, p. 664) refere-se ao equilibrio entre
o Maximalprinzip, referido 4 receita, e o Minimalprin-
zip, no que tange A despesa A. Greifeld (Der Rech-
nungshof als Wietschaftlichkeitsprriifer. Miichen: C. H.
Beck, 1981, p. 8) define: “Maximizar o beneficio por
custo conslanle € mmimizar © ¢usto por beneficio cons-
tante*.

10 5 legislacio alemd acrescentou ao controle da eco-
nomicidade (Wirtschaftlichkein), previsto na Constitui-
¢80, o da economia (Sparsamkeif). Stem (op. cit, p.
43B) esclarece que o conceito de Sparsambeit, que € de
minimizagao de custo (Aufwandminimierung), estd em-
butido no de Wirtschaftlichkeit, que compreende resul-
tado e custo (Ergebnis und Aufwand). Cf. b,
KAREHNKE, op. cit, p. 153; ¢ KISKER, op. cit, p.
2168, A Constianigio da Espanha 54 s refere 4 ccono-
mia dos gastos.

11 Cf. STERN, op. cit, p. 1252; A. AMATUCCI, "La
intervencion de la norma financiera en la economia:
Perfiles Constitucionales”. In: — e outros. Seis Estudios
sobre derecho constitucional e internacional tributdrio.
Madrid: Ed. Derecho Financeiro, 1980, p. 33.
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princfpio do custo/beneficio significa que
deve haver adequagao entre receita e despe-
sa, de modo que o cidadfo ndo seja obrigado
a fazer maior sacrificio ¢ pagar mais impos-
tos para obter bens ¢ servigos que estdo dis-
ponfveis no mercado a menor prego, - as
correntes te6ricas americanas da new public
finance e da public choice vém desenvolven-
do esses aspeclos, que se projetaram para o
tema do controle de contas. -

Economicidade ¢ principio constitucional
vazie, como acontece também com a igual-
dade. Enuncia a necessidade de adequagfio ¢
equilibrio entre 0 minimo de despesa e 0 mé-
ximo de receita, nas melhores condigdes
possfveis. Nao passa de enunciado formal,
porque nio traz em si qualquer conteddo ou
determinago material, embora terha por ob-
jetivo o controle dos aspectos materiais da
execuglio orcamentiria. O jurista alemdo
Hans Herbert von Arnim, num livro dos
mais completos e profundos sobre ¢ assunto,
intitulado Wirtschafilichkeit als Rechisprin-
zip (Economicidade como Principio Juridi-
co), recusa-lhe o starus de principio de direi-
to, preferindo apelidi-la de "norma funda-
mental de economicidade" (Wirtschfilich-
keitsgundsatz), caracterizando-a como um
“preceito de otimizagio" (Optimierungsge-
bot), tendo em vista que ndo diz "o gue deve
ser otimizado, sendo apenas gue deve ser Oti-
mizado",

O principio da economicidade carece de
leitura conjunta com outras novidades intro-
duzidas na fiscalizac#o cont4bil, financeira e
orgamentéria, especialmente a que se refere
a aplicagdo das subvengses e remincia de re-
ceitas. Ficou aberta a possibilidade de o Tri-

12 Brennan, Geoffrey, & Buchanan, James. "The logic
of tax limits: allernative constitutional constraints on the
power 1o (ax", National Tax Journal, 32 (2): 14, 1979:
"A questdo constilucional central para cada cidadio
pode ser assim enunciada: como cada um pode obter o
beneficio pelo fomecimento de bens piiblicos (public
goods) sem se expor 8 grande exploragio pelo govemo
- exploracio sob a forma de carga tributinia desastrosa-
menke excessiva (disastrously excessive tax burdens) ¢
correspondeniemente cxcessiva oferta de bens piblicos.
13 ¢f. Musgrave, Richard A. "Cost-benefit analysis and
the theory of public finance". In: Layard, R. (Coord.).
Cost-benefit analysis. London: Pengnin Books, 1981, p.
101; K. Sem, op. cit,, p. XIX.

14 perlin: Duncker & Humblot, 1988, p. 37,

bunal de Contas controlar, sob o ponto de
vista da economicidade, todos os incentivos
fiscais e financeiros concedidos na vertente
da receita (isengdes, créditos fiscais, dedugd-
es, abatimento, redugdes de aliguota, etc.) ou
da despesa piblica (restituigdes de tributos,
subvengdes, subsidios). O assunto reveste-se
da maior importincia, pois houve nos Glti-
mos anos o abuso na concessdo de incenti-
vos, camuflados ou nfio, com reflexos
negativos sobre as finangas piblicas € a eco-
nomia do Pais. O controle da economicida-
de, no que tange aos incentivos, consistird no
exame da adequagdo entre os fins almejados
pela lei concessiva e o resultado efetivamen-
te alcancado, entre o custo para o Tesouro
com as reniincias de receitas ¢ com 0s gastos
tributérios e o beneficio social e econfmico
realmente produzido. Sabe-se da perversida-
de dos incentivos concedidos no Brasil nos
dltimos anos, alguns em franca contradigiio
com os interesses ecolégicos, econémicos €
regionais, o que vem fazendo com que o
Congresso reoriente as concessdes e lhes di-
minua o0 nimero, a exemsplo. alias, do que
OCofTe em oulras nag;ﬁes.1 Sabe-se, também,
que os privilégios financeiros, além da per-
versidade insita na maior pare das leis que
os concederam, foram pessimamente admi-
nistrados, favorecendo a corrupgdo € o des-
vio de dinheiro pdblico. De modo que se
torna verdadetramente importante o aperfei-
goamento do controle da econoniicidade das
subvencdes e das renincias de receita. O
Tribunal de Contas da Unido, alids, ja vem
exercitando a competéncia que lhe atribuiu a
Constitui¢do, controlando com maior rigor
08 incentivos,
15" A dourrina gemmnidnica defende a “demolicio dos
incentivos fiscais (Abbau von Steuervergiinstigungen).
Cf. TIPKE, Klaus, "Uber Steuerverginsligungen —
Abbautheoretische Uberlegungen". Finanz-Rundschaw,
1989, p. 186.
16 Cf. SOUZA, Luciano Brandéio Alves de. "A Consti-
tigdo de 1988 ¢ o Tribunal de Contas da Unido", Revis-
ta de Direito Administrative, 175:40, 1989; “Maténa
que j& vemn merecendo especial atengdio do corpo delibe-
rativo é o aprimoramento dos mecanismos destinados a
propiciar uma melhor ¢ mais abalizada avaliagio dos
sisiermnas de incentivos fiscais, consubsianciados nos
fundos de investimentos regionais ¢ setoriais — FINOR,
FINAM, FIiET. Os resuliados das auditorias programéti-
cas realizadas constituiram verdadeiro diagndstico. R e-
(continua)
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A economicidade, que adquire voz cons-
titucional no capitulo do controle (art. 70}, &,
embora 14 esteja implicito, um dos mais im-
portantes principios do orgamento pl’nblic:cn.l
Na Constitui¢do da Espanha, chega a apare-
cer na Declaragiio de Direitos e Deveres do
Cidadio (art. 31, 2). Na Alemanha, a Lei do
Orgamento Federal (BHO), de 1969, diz, no
art, 7.

"1. Devem ser observados na elabo-
ragio e na execugdo do orgamento os
principios da economicidade (Wirts-
chaftlichkeit) ¢ da economia (Spar-
samkeit). 2. Devem ser realizados
exames segundo o custo/beneficio
(Nutzen-Kosten-Untersuchungen) das
medidas com significagBo financeira
relevante".

O regulamento daguela lei, baixado em
1973 (Vorliufige Verwaltungsvorschriften
zur Bundeshaushaltsordnung Vorl - VVBHO),
define a economicidade como "a relagao fa-
voravel entre 0s meios e os fins, que consiste
ou em obter um certo resultado com a menor
utilizag3o de meios possivel ou o melhor re-
sultado 1gossivel com a utiliza¢do de certos
meios".

3. Legitimidade

O controle da legitimidade ¢ 0 que se
exerce sobre a legalidade e a economicidade
da execuglio financeira e orgamentédria. As
finangas piblicas no Estado social de direito,
que, ao contririo do Estado guarda-noturno
ou do Estado liberat do século passado, tem
a sua dimensdo intervencionista ¢ assisten-
cialista, ndo se abrem apenas para a tomada
de contas ou para o exame formal da legali-
dade, sendo que exigem também o controle

{continuagio da nota 16)

velaram distorgdes, abusos ¢ irregularidades, resultan-
les, em boa parte, da precariedade e morosidade dos ins-
trumentos de agio fiscal”. Cf. tb. "Tribunal de Contas,
controle ¢ economicidade, auditoria operacional”. Revis-
ta de Direito Administrative, 117:109-120, 1989,

17 Cf. BADURA, Peter, Staatsrecht. Miinchen: C. H.
Beck, 1986, p. 544.

18 “Die piinstigste Zweck — Mitel — Relation besieht
darin, dass entweder ein bestimmtes Ergebnis mitl mé-
glichst Geringen Einsatz von Mitteln odet mit einem
bestimmien Einsatz von Mitteln das bestmégliche Er-
gebnis erzielt wird."”

de gestdo, a andlise de resultados e a aprecia-
¢ao da justi¢a e do custo/beneficio, a ver se o
cidadao realmente obtém g contrapartida do
seu sacrificio econdmico.!

O aspecto da legitimidade, por conseguin-
te, engloba todos os principios constitucio-
nais orcamentdrios e financeiros, derivados
da idéia de seguranga juridica ou de justica,
que simultaneamente s3o principios informa-
tivos do controle. A andlise do exato cumpri-
mento do principio da capacidade contri-
butiva, que manda cobrar impostos de acor-
do com a situagdo de riqueza de cada um, do
principio da redistribuicdo de rendas, que
proclama a necessidade da justiga redistribu-
tiva, do principio do equilibrio financeiro,
que postula a adequagio entre receita e des-
pesa para a superagio das crises provocadas
pelo endividamento piiblico, por exe%plo,
participam do controle de legitimidade.

Indubitavel que a novidade constitucional
do controle do aspecto da legitimidade signi-
fica abertura para a pelitica. Entenda-se: ndo
para a politica partidiria, nem para a pura
atividade politica ou discricionéria, mas para
a politica fiscal, financeira e econdmica. O
intervencionismo e a ampliagAo do papel do
Estado atual acarretam a necessidade das de-
cisdes politicas, da implementagio de politi-
cas e do aperfeigoamento da policia do bem-
estar (public policy, public purpose), seja na
via da elaborag3o dos planos e do orga-
mento, seja no momento posterior do con-

ey Vilaga, Marcos Vinicius. "Contas publicas ¢ des-

centralizagio”. Jornal do Brasil, 30 maio 1988: "A legi-
tumidade formal das agbes do governo ¢ sua
conformidade i lei. A legitimidade substanuva envolve
o bom uso dos recursos piiblicos, bom uso significando
ao mesmo tempo, 0 seu emprego socialmente desejado,
ecnicamente factivel e economicamente eficiente. A le-
gitimidade substantiva, em suma, mede-s¢ na escala dos
resultados”. KAREHNKE, op. cit., p. 155; Matcci, "La
intervencion de la norma financiera..., cit, p. 33; LO-
RAS, A. F. "Relaciones del Tribunal de Cuentas con las
Cortes Generales”. In: Las Cortes Generales. Madnid:
Instituto de Estudios Fiscales, 1987, v. 2, p. 987,

20 Cf. ALBINAN A, Cesar. "Prélogo”. In: §. Fernandez-
Vicwrio y Camps. E! control externo de la actividad fi-
nanciera de la administacion Piiblica. Madrid: Instiuio
de Estudios Fiscales, 1977, p. X1II; ESCRIBANCG LO-
ES, Francisco. Presupuesto del Estado y constitucion.
Madrid: Insutuio de Eswudios Fiscales, 1781, p. 328,
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trole de sua execugio, que nio pode deixar
de ser polftico, finalistico, valorativo e bali-
zado consti}ucionalmente pelos principios fi-
nanceiros.” O aspecto politico do controle
se estende também ao Tribunal de Contas,
que, sobre exercer fiscatizagdo idéntica & do
Congresso quanto 2 legalidade e economici-
dade da gestdo financeira, precisa dotar as
suas decisdes do mesmo conteddo e exten-
sdo dos atos administrativos que controla,
sem, todavia, substituir as decisdes da politi-
ca econfmica pelas suas preferéncias.” H4
que se distinguir entre o controle dos objeti-
vos das decisBes politicas, vedado 3 Caorte de
Contas, e o controle das contas dos 6rgaos
politicos ou das premissas constitucionais
(legalidade e economicidade) das decisdes
politicas, plenamente compati{vel com a nova
estrutura democrética do Pais,?

A abertura do controle financeiro para a
politica, que_sempre foi motivo de grande
controvérsia,” torna-s¢ possivel, repita-se,
diante da reforma constitucional que autoriza
o controle dos agpectos da legitimidade e da
economicidade.”” Pesava sobre 0 Tribunal

2l Cf. VIALON, Friedrich Karl, Haushalsrechs. Ber-
lin: Verlag Franz Vahlen, 1959, p. 4%; BATTIS, Ulrich.
"Rechnungshof und Politik". Die dffentliche Verwaltung
1976, p. 725; op. cit., p. 152,

22 Cf. BATTIS, op. cit, p. 723; VOGEL, K. op. ciL. p.
194; BALEEIRO, Aliomar. "O Tribunal de Contas e o
controle de execuc@o orgamentiria®. Revista de Direito
Adminis:rariv‘o,31:10, 1953.

23 LALUMIERE, Fierre (Las finances publigues, Paris:
Lib. Armand Colin, 1970, p. 394) adverte: "Um exame
da eficécia da gestio no nivel das grandes decisdes eco-
ndmicas ou financerras (ex: politica de produgio de
eneigia aldmica) comportaria assim uma intervengio do
controle num dominio que deve ser reservado aos orde-
nadores dotados de responsabilidade politicas”.

4 Cf. von ARNIM, H. H. W:r!schaﬁl:chkeirals Reches-
grmzip cit, p. 108.

Contra a politica ne control: SCHAFER, Hans.
"Der Bundesrechnugshof im Verfassungsgefiige der
Bundesrepublik”. Die Offentliche Verwaltung, 1971, p-
543 LYRA FILHO, Joso, op. cit., p. 40.

6 Cf. KISKER, ap. cit., p. 2168: "Quando os drgdos de
comrole, por temerem ser acusados de politizagdo, re-
nunciam i arweciagio da finalidade juridico-politica, de-
les entio hi pouco a esperar para a seguranca da
economicidade ¢ da economia (Wirtschaflichkeit und
Sparsamkeir); BATTIS, op. cit, p. 726; S1GG, Wolf-
gang. Die Stellungder Rechnungshife im politischen
System der Bundesrepublik Deutschiand. Bedin: Dunc-
ker & Humblot, 1983, p. 75. O Min. Bento José Buga-
rin, em sessdo realizada no Tribunal de Contas da Unido

de Contas, como ademais sobre o Banco
Central ¢ até sobre o préprio Poder Judicis-
rio, a suspeita de falta de legitimagfio para as
decisdes politicas, por auséncia de represen-
tagdo popular na investidura de seus mem-
bros, hoje a2 Constituigdo eliminou o proble-
ma, Como prever expressamente o controle
da legitimidade, que tem entre as suas conse-
qiiéncias o controle incidental da constitu-
cionalidade das leis. A questfio se resolve
sob a otica dos principios superigres da de-
mocracia e da divisio de poderes.

O dispositivo constitucional que prevé o
controle da legitimidade (art. 70) deve ser
lido em conjunto com outras normas, espe-
cialmente a que declara: "Qualquer cidadzo,
partido politico, associagdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denun-
ciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unifio" (art. 74, § 2.9;
¢ a que determina: “As contas dos Munici-
pios ficardo, durante sessenta dias, anual-
mente, 4 disposi¢do de qualquer contribuin-
ic, para exame e apreciagfo, o qual poderd
questionar-lhes a legitimidade, nos termos
da let" (art. 31, § 3.9. Quer dizer: a legitima-
¢do popular para deflagrar o processo de
controle externe da legitimidade politica ao
Tribunal de Contas. Nesta década final do
século XX cresce a importincia da participa-
¢do popular sobre 0s mecanismos institucio-
nais do Estado para a garantia da liberdade e
a promogdo da justica social. Os arts. 73, §
2.°% e 31, §3.° estdo em simetria com outros
dispositivos da Declarago de Direitos (art.
5.2, itens LXX, LXXI, LXXII), ou seja, a
iniciativa do povo para provocar o contro-
le das irregularidades e ilegalidades no

(Revista de Direito Administrative, 177:114, 1989), dis-
se, com muita propriedade: "O TCU comega a deixar de
lado sua tradicional cautela, e até mesmo timidez, diante
dos aspectos politicos da atuagio do Estado, para aden-
wrar, de forma objetiva ¢ clara, a analise aprofundada da
realidade administrativa, extraindo conclusdes e procu-
rando gerar conseqiiéncias aperfeicoadoras dos procedi-
mentes adotados™.

27 Cf. von ARNIM, H.H. Wirtschaftlichkeit als Rechts-
prinzp, cit, p. 122: "0 Tribunal de Conlas pode tornar
objeto do seu controle as decisdes politicas, inclusive as
do legislador. Os principios da democracia ¢ da separa-
¢&0 de poderes néo se opdem, seniio que exigem tal con-
trole”.

27
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campo financeiro tem a mesma dimensdo
democritica dos instrumentos processuais
aciondveis na defesa dos direitos difusos,
como sejam a agdo popular, a aglio civil pi-
blica e 0 mandado de injungdo. O Tribunal
de Contas se transforma em "advogado da
comunidade” 2

De notar, finalmente, que o controle do
aspecto da legitimidade, sendo uma garantia
instinecional da liberdade,” legitima a pro-
pria ordem financeira. 86 o controle rapido,

28 A expressio ¢ de W. Sigg (0p. cit, p. 27): “Rech-
nungshof als Sachwalter der Allgeme inheit”,

29 Cf. STERN, op. cit., p. 418; HAVERK ATE, Girg.
"Der Schutz subjektiv-6ffenticher Rechts in der Rech-
nungsprifung”. Archiv des dffentlichen Rechts, 107:543,
1982.

eficiente, scguro, transparente e valorativo
dos gastos piblicos le§itima @ tributo, que &
o prego da liberdade.*’ O contrele, como ga-
rantia dos direitcs fundamentais, na exata
observagdo de K. VOGEL,*! ngo sofre fimi-
tacdes constitucionais, mas estimulos para a
sua plena realiza¢do. O controle da legitimi-
dade, que é da prépria moralidade,’? s6 ago-
ra se positivou na Constituigdo, mas jé cra
reclamado ha muito pelos juristas brasilet-
ros.

30 ALBINANA, op. cil, p. VIIL: "Tan pronto se planiea
una reformna de nuestro sistema tribulario surgen vocés
que niegan toda base — juridica y moral — al impuesto,
por no existir un eficaz control del gasto piblico o por la
falia de productividad del mismo™.

31 op. cit., p. 200.

32 Cf. MIRIMONDE, A. P. La cour des comptes. Paris:
Sirey, 1947, p. 8.

33 SEABRA FAGUNDES, Miguel. "Reformas Essen-
ciais ac Aperfeigoamenio das Instimigdes Politicas Bra-
sileiras”. Revista de Direito Administrativo, 43:12, 1956:
"0 controle de contas, como hoje se exerce, € puramente
formal, o que vale dizer: nada significa com relacio i le-
gitimidade ¢ moralidade da aplicag@o das dolagbes orga-
mentarias. Resulta apenas no coonestamento de tudo
quanio se faz".
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de servidores celetistas

Regime Juridico Unico: inclusdo, sem concurso,

Sérgic Sérvulo da Cunha € advogado.

SERGIO SERVULO DA CUNHA

SUMARIO

1. Regime Juridico Unico. 2. Regime estatuti-
rio. 3. Regime estatutdrio e direito adquirido. 4.
Cargo; emprego piblico; investidura. 5. Efetivi-
dade; estabilidade; concurso piblico. 6. Regime
Juridico Unico e concurso puiblico.

1. Regime Juridico Unico

A Constituigo da Repiblica, em seu art.
39, obrigou as entidades federativas a insti-
tuir regime juridico \inico para os servidores
da administragdo piblica direta, das autar-
quias e das fundagdes piblicas.

A aplicagio dessa regra tem levantado,
dentre outros problemas, o seguinte: é cons-
titucional a norma municipal que, indepen-
dentemente de concurso, inclua no regime
tinico servidores celetistas admitidos ante-
riormente 4 Constituigio de 19887

Virias opinides dio resposta negativa a
essa pergunta, invocando o disposto no art.
37,11, da Lei Magna:

"a investidura em cargo ou empre-
go piblico depende de aprovagdo pré-
via em concurso pdblico de provas ou
de provas e titulos, ressalvadas as no-
meacgdes para cargo em comissdo de-
clarado em lei de livre nomeacdo e
exoneragio;”

Entendo ser afirmativa a resposta; o Mu-
nicipio pode. independentemente de concur-
s0, incluir no regime idnico servidores cele-
tistas admitidos anteriormente 4 Constitui-
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¢do de 1988. E, para demonstré-la, empe-
nho-me como segue:

2. Regime estatutdrio

HA4, em nosso direito, a tradi¢io de desi-
gnar-se como estatufo a lei geral concernen-
te ao funcionalismo pidblico; assim, o estatu-
to dos funciondrios piblicos da Unido e, em
seus respectivos niveis e ambito, 0s varios
estatutos pertinentes ao funcionalismo esta-
dual e municipal. No direito pétrio, a mulher
casada, o advogado, o menor de Wade tém
seu estatuto. Estatuto € também o termo com
que se designa a regra particular de uma as-
sociagdo civil, ou sindicalo (o que, em
Roma, corresponde 2 lex colegii).

Durante a Idade Meédia estabeleceu-se
uma certa oposigio entre estatuto ¢ lei, na
medida em que se entendia como obrigatéria
apenas a norma posta pelo rei ou pelo papa;
0 termo estatuto, indicativo de uma certa au-
tonoimia, passou entretanto 4 compaginar-se
com a lei na medida em que estatutos parti-
culares vinham a ser reconhecidos ou outor-
gados pelo poder real. Desse ponto de vista,
hé centa sinonimia entre estatuto, cana de fo-
ral e carta colonial,

Ninguém aproximou-se tanto da nogaio
gue temos hoje de estatuto quanto John Sal-
mond: "uma condi¢lio pessoal imposta a um
homem pelo direito independentemente de
sen consenlimento, por oposi¢io A condigiio
que ele pode adquirir por si mesmo volunta-
riamente" (v. Archives de Philosophie du
Droit, X111;143).

Modernamente, a noglo de estatuto opde-
se A de contrato, segundo a conhecida distin-
¢do de Sumner Maine, Na obra Ancient Law,
esse historiador e sociflogo, assinalando a
dissolugo gradual da dependéncia familiar,
sustenta que a evoluglio das sociedades pro-
cede do estatuto para o contrato,

Daf que, ao" definir a relaglio estatutéria,
0s administrativistas apontam, como sua
principal caracterfstica, o fato de que a admi-
nistragio, mediante lei, pode alterd-la unila-
teralmente.

3. Regime estatwidirio e direito adgquirido

Essa noglio de relagdo estatutdria parece
chocar-se com uma outra, que abriga cinone

das garantias individuais: a nogdo de direito
adquirido.

A noglio de direito adquirido, em dircito
constitucional, associa-se 3 de irretroativida-
de da lei. Diz o art. 5.°, XXXVI, da Consti-
tuigao brasileira:

“a lei nao prejudicari o direito ad-
quirido, 0 ato juridico perfeito e a coi-
sa julgada;"

E. a seu umo, o art. 6.° da Lei de Inirodu-
¢io ao Codigo Civil:

“A lei em vigor terd efeito imediato
€ geral, respeitados o ato juridico per-
feito, o direito adquirido e a coisa jul-
gada.

..J

§ 2.° Consideram-se adquiridos as-
sim os direitos que o seu titular, ou al-
guém por ele, possa exercer, como
aqueles cujo comego do exercicio te-
nha termo prefixo, ou condiglo prees-
tabelecida inalterdwel, a ablirio de
outrem."

Ninguém, entre nés, estudov os direitos
adquiridos quanto Pontes de Miranda. Pon-
tes critica a pretensdo de se definir, em lei, ¢
direito adquindo, pois "¢ pelo conhecimento
das regras do direito substancial que se sabe
s¢ um direito foi adquirido ou ndo' (Com. d
Const. de 1967, p. 66); e subordina a contro-
vérsia a0 conceito de forga imediata da lei:

"A ciéncia do direito intertempaoral
tem de partir de pesquisa assaz delica-
da: a da linha que divide o efeito nor-
mal e o efeito anormal da lei nova. E
indagagao sutil de pontos do tempo.
Quer-se saber, no plano do direito in-
tertemporal, o que é passado € o que €
presente (...)

O efeito retroativo, que invade o
passado, usurpa o domfnio de lei que
j4 incidin; é efeito de hoje, riscando,
cancelando, o efeito pretérito: o hoje
contra o ontem, o voliar no tempo, a
reversdo na dimensfo fisicamente irre-
versivel.” (1d., pp. 72-73)

Qs direitos, assim, nfio sfio etemnos; defi-
nem-se segundo a lei do tempo respectivo,
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incidente sobre os fatos dos quais eles nasce-
ram. Sobre os fatos do passado (facta praete-
rita, fatos consumados, atos juridicos per-
feitos) incidem as leis do passado; sobre os
fatos do presente incidem as leis do presente.
Retroagir significa invadir, com lei do pre-
sente, a dimenszo do passado.

A situagdo do servidor perante a lei nova
foi sintetizada em voto do Ministro Antdnio
Neder (STE, Agr. Instr. 53.498, Rev. Dir.
Adm., 117:112), com apoio em Ruy Cime
Lima (Principios de Dir. Adm. Brasileiro, 3.
ed., p. 168):

"A investidura do funcionfrio ndo
subjetiva, de um golpe, todos os direi-
tos que o direito objetivo lhe enuncia.
Pela investidura, o individuo adquire,
antes de tudo, o status de funcionério,
mero reduisito para que s¢ lhe tomem
aplicaveis aquelas disposi¢des do di-
reito objetivo, A proporgdo que se veri-
ficarem os demais pressupostos de sua
aplica¢@o. Dai decorre que assim o Es-
tatuto dos Funciondrios Piblicos como
o direito dos servidores piblicos s3o
suscetiveis de alteragdes, por via legis-
lativa, ainda quarnto 38 situagdes vigen-
tes, A lei poderi, portanto, em
pringipig, reduzir vencimentos, touncar
ou modificar qualquer carrejra admi-
nisirativa; prescrever deveres novos;
impor encargos antes dispensados etc.
A alteragsio acaso introduzida, salvo
exceqOes definidas, terd aplicagdio ime-
diata. Os funcionérios que o forem, ao
wmpo da &l wova, solvo garontios
constitucionais, ou situagdes jd subje-
tivadas, ficar-lhe-Go sujeitos as dispo-
si¢iies". (Grifo meu)

4. Cargo; emprego publico, investidura

Diz o art. 37, I1, da Constituigio brasileira
que "a investidura em cargo ou emprego pu-
blico depende de aprovago prévia em con-
curso piblico €...)." (Grifo meu)

O congeito de cargo piblico € preciso,
nio obstante a variedade de definigdes, ofe-
recidas por inimeros aytores. Nos termos da
Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990,
"cargo piiblico é o conjunto de atribuicdes ¢
responsabilidades, previstas na estrutura or-

ganizacional, que devem ser cometidas a um
servidor" (art. 3.%). A nogio fornecida por
Celso Antonio Bandeira de Mello é mais tra-
balhada:

"Cargo € a denominagio dada 2
mais simples unidade de poderes e de-
VErSs estalais 4 Serem expressos por
wn agemte, B pois win comphean (Du
Qm pPonto, oy um lermo) unitirio ¢ in-
divisivel de competéncias, criado por
lei, com nimero certo e designagio
prépria concernente a fungdes da orga-
nizagio central do Estado, suas autar-
quias e fundagGes publicas". (Regime
constitucional dos servidores, Ed. Rev.
dos Tribunais, p. 28.)

Como se v&, um cargo plblico € indisso-
cidvel da idéia de um servidor. que o ocupa,
chegando-se, por isso, a falar em “direrto ao
cargo,” por parte de seu "titular". Esse direi-
1o ao carge ressalta com maior visibilidade
a0 se tratar de cargo efetivo. Na verdade,
efetivo € o cargo — guando permanente — e
ndo o funciondrio que o ocupa (v. Hely Lo-
pes Meirelles, Dir. adm. bras., 5.* ed., p.
408),

Também ¢ conhecido o conceito de inves-
tidura, ato complexo que compreende, se-
gundo uns, a nomeagae (ou cutra forma de
provimento) e a posse; €, segundo outros, a
nomeagdo (ou outra forma de provimento),
mais a posse € o exercicio. Para o-art. 7.° da
Lei n.° 8.112/90, "a investidura em cargo pu-
blico ocorrerd com a posse'.

Esta é, porém, a primeira das nossas
ConstituigBes que fala em emprego publi-
¢0, termo sobre cujo significade ainda ndo
se demoraram os estudiosos, Ha razdes
msibricas para isso visto que o regime €s-
tatutario faz parte de nossa tradic8o, ha-
vendo sempre existido, do ponto de vista
legal, apenas cargos, mas nao empregos
piblicos. Apés a ordenagdo de 1967, o ter-
mo carge passou a designar genericanernte
1anio o carge quanto o que hoje se deno-
mina emprego piblico.

Foi a ordenagiio de 1967 que rompeu
aquela tradi¢o, ao dispor, em seu art. 104:

"Aplica-se a legislagdo trabalhista
aos servidores admitidos temporaria-
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mente para obras, ou contratados para
fungdes de natureza técnica om espe-
cializada."

Nzo obstante a alterac?io dessa regra pela
ordenacido de 1969 (art. 106), prosseguiu em
todos os niveis da administragdo a contrata-
¢do de servidores, aos quais se aplicava a le-
gislagfio trabalhista. Até que a Constituigdo
de 1988, em vigor, consagrou a denomina-
¢io emprego piblico, como andloga a cargo.

A possibilidade de se estabelecer relagdo
de emprego — e nfio relagio estatutéria — en-
tre 0 servidor e a administragio deu lugar
naturalmente a uma certa correspondéncia
ou simetria entre as duas estratificagdes.”
Tanto assim que — 4 semelhanga do que faz o
art. 3.° da Lei n.” 8.112/90 — ¢ possivel defi-
nir-se 0 emprego piiblico como "o conjunto
de atribui¢Ges e responsabilidades, previstas
na estrutura organizacional, que devem ser
cometidas a um servidor”, Essa “unidade de
poderes e deveres” (Celso Antonio Bandeira
de Mello) é ontologicamente idéntica quer se
trate de cargo, ou de emprego; o que deter-
mina a denominagiio a lhe ser dada & uma
externalidade, ou caracterfstica extrinseca:
otipo de relagio (estatutdria ou trabalhista)
que se estabelece entre sen ocupante e a ad-
ministragao.

* Comentando a Lei n.” 6.185, de 11 de dezembro de
1974, dizia o consultor do CEPAM Euripides Clovis de
Paula:

"Possibilitado o engajamento pelo regime
trabalhista no servigo publico federal, estd toda-
via insculpida na norma adverténcia que as con-
tratagdes ficario adstritas aos cargos do planode
classificagio com o vencimento correspondente,
significando isto que 0 empregoe lerd ¢ mesmo
dimensionamento de deveres do cargo publico
com as mesmas atnbuigdes funcionais, além de
salario idéntico. O emprego refletird as respon-
sabilidades de um cargo ji criado no plano de
classificagio da Unido, conforme sistema esta-
belecido pela Lei federal n.® 5.645, sendo nesse
caso o servidor admitido como um empregado
piiblico, ainda que corn as atribuigdes de um car-
go. O vincule que o liga & administracio é con-
tratwal, e nio estatutiric.” ("Criacio de
empregos na administragio municipal”, Revista
de Direito Piiblico, v. 63, p. 209, pul./sct 1982).

5. Efetividade; estabilidade, concurso pibli-
co

O cargo efetivo se define hoje, legalmen-
te, por oposigAo ao cargo de confianga — ou
em comissio (v. art, 9.° da Lei n,” 8.112/90).
Este € de livre nomeagiio e exoneragio; na-
quele, a investidura depende de aprovagio
prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos (art. 37, 11, da Constituigio).

Adquire-se efetividade com a investidura
em cargoe efetivo. Qu seja, a efetividade ndo
¢ condigao pessoal do servidor, mas situagio
que lhe é comunicada pela natureza do car-
go. Sendo o cargo efetivo, seu titular s6 po-
deré ser afastado segundo as hipbteses pre-
vistas em lei, Seu estado nfio & instivel ou
proviséric como o dos exercentes de fungdes
de confianca, que podem ser afastados ad
nutum. Assim, a efetividade ndo confere ne-
cessariamente a estabilidade, embora possa
existir entre 0 cargo € seu titular um liame,
decorrente da lei, que dificulta seu afasta-
mento. J4 estabilidade significa inadmissibi-
lidade de dispensa, podendo ser absoluta ou
relativa, por tempo certo ou por prazo inde-
terminado. Ha estabilidade relativa quando a
continuidade do servidor no cargo ou empre-
go nio depende da discricionariedade de
seus superiores hierirquicos, mas da ocor-
réncia ou nfo, na vida funcional, de fatos ob-
jetivos previstos na lei,

A afinidade — em alguns casos, superposi-
¢fio — entre esses dois conceitos suscita ndo
pouca confusio ou polémica, de que € exem-
plo o rependrio dos debates judiciais na vi-
géncia da ordenagdio de 1967/1969." Para o
esclarecimento da matéria ndo contribuem
termos imprecisos tal como efetivagdo, cujo
emprego deveria ser evitado em linguagem
técnica. Efetivagdo ~ cfeito de investidura

* O art. 177 da ordenagiio de 1967, em seu § 2.°, dispu-
sera:

"$do estiveis os atuais servidores da Unido,
dos Estados e dos Municipios, da administragio
centralizada ou autirquica, que, 4 data da pro-
mulgagio desta Constituigio, contém, pelo me-
nos, cinco anos de servigo piblico."”

Com base nesse artigo, intimeros servidores pleitea-
ram efetivagdo (¥v. Raimundo Nonato Fernandes, "A es-
tabilidade na disposigio transitoria da Constituigio”,
Rev. Dir. Adm., 174:239 ss.).
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em cargo efetivo - € termo indcuo, que a ad-
missio em massa de servidores precarios —
contratados, extranumerédrios ou interinos —
pOs em circulagfio com o sentido de “acesso
a cargo efetivo".

A Constituigiio de 1934 foi a primeira,
entre nos, a dedicar uma segdo inteira ao
funcionalismo piblico. Ela fazia obrigatorio
o0 concurso "de provas ou titulos” para a pri-
meira investidura nos postos de carreira. A
Constituigdio de 1946 manteve o preceito,
ampliando a exigéncia de concurso para "a
primeira investidura em cargo de carmeira e
em outros que a lei determinar”. Foi somente
com a ordenagdo de 1967 que se materiali-
zou em forma precisa, suficientemente
abrangente, o principio de igual acessibilida-
de aos cargos piblicos:

"A nomeagio para cargo piblico
exige aprovagdo prévia em concurso
piblico de provas ou de provas ¢ titu-
los." (Ant.97,§ 1.9

A ordenagfio de 1969, entretanto, regrediu
no tempo:

"A primeira investidura em cargo
piblico dependers de aprovagio prévia
em concurso pdblico de provas ou de
provas ¢ titulos, salvo os casos indica-
dos em lei” (Art. 97, § 1.9 (Grifo
meu)

A excecdo foi imprudente. De sorte que a
Constituinte de 1988 deparou-se com massa
de servidores ndc concursados, estatutirios
ou celetistas. Em seu corpo, a nova Lei Fun-
damental voltou a consagrar, na formulagio
a mais precisa e rigida que j4 alcangamos, o
principio de igual acessibilidade aos cargos
piblicos:

"A investidura em cargo ou em-
prego publico depende de aprovagido
prévia em concurso piblico de pro-
vas ou provas e titulos, ressalvadas
as nomeagdes para cargo em comis-
sdo declarado em lei de livre nomea-
¢lo e exoneracdo:” (Art. 37, 1I)

Esta ¢ a regra que incide a partir de sua
promulgag3o. No tocante a0s atos pretéritos,
¢ considerando-se que em face da Constitui-

¢do ndo existe direito adquirido, a nova Car-
ta poderia, em tese, ter declarado nulas as
nomeagdes sem concurso efetuadas na vi-
géncia da ordenagio de 1967/1969 ou pode-
ria determinar que os nomeados fossem
submetidos a concurso, sob pena de perda do
cargo ou emprego. Nio o fez, todavia, res-
salvado o disposto no art. 18 do Ato das Dis-
posi¢hes Constitucionais Transit6rias:

"Ficam extintos os efeilos juridicos
de qualquer ato legislativo ou adminis-
trativo, lavrado a partir da instalagdo da
Assembléia Nacional Constituinte, que
tenha por objeto a concessdo de estabili-
dade a servidor admitido sem concurso
pubilico, da administragdo direta ou indi-
reta, inclusive das fundagdes instituidas
¢ mantidas pelo poder piblico."

Com isso, a Constituig@o autolimitou seu
poder de retroagir, no tocante a direitos dos
servidores; decidiu purgar o passado até um
limite de tempo: a data de instalagio da
Constituinte.

No que diz respeito aos demais ser-
vidores — investidos em cargos ou em-
pregos publicos sob a ordenagdo de
1967/1969 —, a nova Constituigdo pode-
ria ter silenciado, sem, com isso, alterar
sua situagdo; mas, preferindo nfio deixar
diividas, e a4 semelhanca das Cartas de
1946 e 1967, criou beneficio de estabili-
dade em favor dos servidores com mais
de cinco anos de exercicio (art. 19 do
ADCT).

A enunciaglo acima - que acompa-
nha desde a Constituigdo de 1934 até a
de 1988 — evidencia que, na tradigio
recente, a investidura em cargo pibli-
co, salvo excegdes, tem tido como re-
quisito a aprovagdo em concurso pibli-
co. A causa final do concurso, a razio
pela qual se faz, € a investidura em
cargo ou emprego piblico. Nio se
pode dizer, destarte, que o objetivo do
concurso € a efetivagde em cargo pi-
blico, mesmo porque pode haver con-
curso para investidura em cargo nio-
efetivo, ou em emprego piblico.
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6. Regime Juridico Unico e concurso pibli-
co

Inexiste qualquer incomnpatibilidade, ou
antinomia, entre a regra constitucional que
determina haja aprovagio em coticurso para
a investidura em cargo ou emprego piblico
(art. 37) € a regra Qo an, 39

"A Uni2o, 0s Estados, o Distrito Fe-
deral ¢ os Municipios instituirp, no
ambito de sua competéneia, regime ju-
sidico Gnico e planos de carreira para
o8 servidores da administraciio piblica
direta, das antarquias ¢ das fundacdes
pubticas.”

Por sua vez, o art. 24 do ADCT assim dis-
pos:

"A Unidio, 08 Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios editarfio leis que
estabelecam critérios para a compati-
bilizagdo de seus quadros ao disposto
no an, 39 da Constituigio e & reforma
administrativa dela decorrente, no pra-
zo de dezoito meses, contados da sua
promulgacao®, (Grifo meun)

O Regime Juridico Unico, assim, nfo se
deve instaurar, pavlatinameme, apenas com
relagio 208 funcionérios admitidos ji %ob a
nova Carta, ou que venham g ser admitidos.
Ele deve apanhar a massa dos funciondrios
dos quadros j4 existentes, mediante sua com-
patibilizagio. Objetivo da reforma € suprimir
as disparidades existentes, uniformizando o
tratamento Jegal dos servidores, 0 que signi-
fica, mediante a escolha de um s6 regime
dentre 0§ possiveis, reduzir 4 disciplina de
suas normas aqueles que se achavam subor-
dinados a putras.

No momenta de se instaurar, mediante
lei, o Regime Juridico Unico, apresenta-se o
seguinte probiema: caso o Regime Jutidico
Unico venha a ser estatutario, como notmati-
zar 4 integracio, a €sse regime, dos servido-
res com vincujo trabalhista? Alguns ém dito
— sem atentar ao problema de direito inter-
temporal — que esses servidores, investidos
na vigéneia da ondenacgo de 1967/1969, de-
vem ser submetidos g concutso, pard que

possarn continuar no exercicio das respecti-
vas fungdes.

Mas parece evidente gue o legistador muy-
nicipal - para que possa instaurar o Regime
Juridico Unico — estd awtorizado: a) a dis-
pensar 0s servidotes celetistas ndo-estiveis,
casa seja de seu interesse; b) a transformar
empregos ¢m cargos, caso ople por regime
estatutirio; ¢) a transformar cargos em em-
pregos, caso opte pelo regime trabalhista.

A Constituigio manda que se crie regime
jaridico Gmico. A tegra que o faga deve sex
gera), contemplando 1odas 23 caegonias de
servidotes. Caso haja interesse da adminis-
tragsio, o conjunto dos servidores celetistas
nfo-estiveis, admitidos anteriormente A
Constituig3o, pode ser dispensado; o ato de
reforma administraliva também pode supri-
mir todos gsses respectivos empregos. Nio
hi, ai, viplagfo a diveito adquirido, O ato de
reforma também pode transformar tais em-
pregos em cargos; Nesse caso Seus ocupan-
tes, ja investidos nos empregos, passario au-
tomaticamente de celelistas a estatntirios.
sem necessidade de prestar qualquer concur-
$0. Seria inconstitucional a reforma se, trans-
formando os empregos em cargos, obrigasse
geus ocupantes, sob pena de dispensa, a pres-
1ar cOnCurso.

Admitamos, para argumentar, que a lei
nova, a ser claborada pelo Municipio, possa
exigir do servidor a aprovag@o em concurso,
para nova investidura em Cargo ou emprego
gue 34 ocupa, ou &m que se transforme aque-
le que j4 ocupa

Como o mesIDD CAIgd LU SMpPIEEL THD
pode ter dois acapantes, isso significa: a) a
duplicagdo do cargo ou emprego; ou b) a co-
locacdo em disponibilidade do ocupante mal
sucedido ne concurso; ou ¢} Sua dispensd
Qualquer dessas solughes ndd se encomira,
induvidosamente, na mens constitutionis.

Alguns, para demonstrar a necessidade de
3¢ submeter esees servidores a conenrso, €M
invocado o art. 19, § 1.5, do ADCT;

"O tempo de serviga dos servidores
referidos neste artigo Sera contado
como titulo quando se submeterem a
concurso para fins de efetivaciio, na
forma da lei™
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A lembranca parece inadequada, a come-
¢ar do fato de que "os servidores referidos
neste artigo" s30 t4A0-s6 ¢ exatamente 0s que
o ADCT, mediante esse mesmo artigo, con-
siderou estaveis.

E impossivel obter um entendimento sis-
tematico do art. 19, § 1.°, do ADCT com
eixo no termo efetivagdo. Compare-se essa
regra, por exemplo, com o art. 41 da Consti-
tuigdo, que conferiu & estabilidade pratica-
mente todos os efeitos da efetividade. Como
efetivar quem ja goza de efetividade? O que
faz o art, 19, § 1.° do ADCT é cnar vanta-
gem: a contagem como titulo, em eventual
concurso, do lempo de servigo prestado por
aqueles servidores. E ndo pode ser tido como
obrigando tais servidores a prestagio de con-
CUTsO.

Entender de outro modo essa norma con-
duz a situagBes embaragosas. O professor
Raimundo Nonato Fernandes, por exemplo,
é constrangido a ver na estabilidade referida
nesse artigo algo diferente da estabilidade
referida no art. 41 da Constituigdo (Rev. Dir.
Adm. 174; 239, wab. ciL); ja Sérgio Araijo

Nunes, assessor do IBAM, ¢ levado a dizer
que o concurse previsto no art, 19, I, do
ADCT "ndo deve ser confundido com aquele
a que se refere o inciso I do art. 37 da parte
permanente da Constitui¢do, o qual € pibli-
€0, OU seja, € para investidura em cargo, em-
prego ou fungdo daqueles que pretendem en-
trar para o servigo piblico, e ndo para os que
nele ja se encontram” ("Regime Juridico de
Trabalho na Administrag@o Piblica”, Revista
de Administracdo Municipal, 38 (200):36,
Jul/set. 1991).

E lamentavel a esbomia que, sob a orde-
nacio de 1967/1969, criou-se no funcionalis-
mo pablico; € discutivel a solugfio dada, pela
Constituigde de 1988, a situagio que encon-
trou; mas nossos sentimentos com respeito a
essa solugcdo ndo (€m o condio de alters-la
Oan. 19, §1.° do ADCT — na esteira dos ar-
tigos assemelhados das Cartas de 1946 e
1967 — contém regra que beneficia servido-
res piablicos, concedendo-lhes estabilidade;
seria paradoxal extrair-se, de regra protetiva,
a conclusio de que esta suprimindo direitos
adquiridos.

Brasflia a.31 n. 121 Jan/mar. 1994

279



A reviséo constitucional e suas limitagdes

José de Ribamar Barreiros Soares € Assessor Legis-
lativo da Cimara dos Deputados.
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SUMARIO

1. Terminoclogia e conceito. 2. Poder consti-
tuinte derivade. 3. Limilagdes ac poder de refor-
ma constitucional. 3.1. As limitagBes temporais.
3.2. LimitacSes impostas quanto ds circunstin-
cias. 3.3. Limitagdes de natureza material. 3.4. Li-
mitagdes de carfter procedimental. 3.5. Revisio
constitucional — as limitagdes do art. 3.° do
ADCT. 4. Poder revisional e a eficicia da Consti-
tuigdo.

1. Terminologia e conceito

Os termos reforma, emenda, revisio ¢ até
modificagdio t8m sido usados pelas Consti-
tuicdes brasileiras.

A reforma constitucional se processa me-
diante a agfio de drgHos preestabelecidos
pela prépria Constituigio e dentro das for-
malidades por ela estabelecidas. O poder re-
formador est4 vinculado 3 vontade e 2 deter-
minagic do poder originirio.

Discute-se acerca do emprego das expres-
sdes "reforma”, "emenda" e “revis3o". Auto-
res hd que optam pelo uso do termo "refor-
ma" em sentido lato, a englobar os termos
“emenda" e “revisdo"”, sendo aquele género,
do qual estes sfio espécies. Outros, no entan-
to, preferem utilizar as trés expressdes: "re-
forma", "revisdao” e "emenda", indiferente-
mente.

Parece-me de melhor tom a primeira cor-
rente, considerando a expressdo "reforma"
num sentido mais genérico, abrangendo a
emenda e a revisiio,

O termo "reforma” se refere a uma modi-
ficagdio, uma forma nova e, consegiiente-
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mente, implica qualquer alteracdio procedida
no texto constitucional.

A emenda importa em uma melhona,
uma correciio ¢, assim, refere-se a uma mo-
dificacdio de aspectos especificos, para os
quais o legislador constituinte ndo estabele-
ceu obsticulos mais rigidos.

Quanto 3 revisfio, esta se traduz num estu-
do com o objetivo de atvalizagdo. Logo, a
revisdo é uma alteragio mais abrangente,
processando-se através de recursos mais gra-
dativos.

No art. 3.° do Ato das DisposigcSes Cons-
titucionais Transitérias, estabeleceu o consti-
tuinte a presciéncia de revisio constitucio-
nal, ao dispor: "A revisdo constitucional serd
realizada ap6s cinco anos, contados da pro-
mulgaciio da Constituigio, pelo voto da
maioria absoluta dos membres do Congresso
Nacional, em sess3o unicameral."

Trata-se, no caso, de uma alteracfio mais
ampla, cujos contonos se delimitam a partir
de uma exegese constitucional adequada,
analisando-se os principios que permeiam o
sistema € que servem de orientagio na busca
do significado do texto constitucional, impu-
tado pelo legislador constituinte.

No art. 59, utilizou-se a constitui¢fio das
expressdes "emendas 3 Constituig@io" ¢, no
art, 60, cuidou do processo relativo a tais
emendas.

Verifica-se, assim, que a nossa Conslitui-
¢do procedeu a uma distingdo entre oS ter-
mos "emenda” e "revisdo", referindo-se a
esta como uma alteraciio mais ampla do tex-
to constitucional. Adequada, pelo que se ob-
serva do exame feito acerca do emprego dos
termos "reforma", “revisdo" e "emenda”, a
orientagdo no sentido de considerar a refor-
ma como género, agasalhando-se a emenda e
arevisio como espécies,

2. Poder constituinte derivado

A competéncia para proceder 4 reforma
da Constiti¢lo, tanto no que diz respeito &
emenda quanto no que tange A revisdo, foi
atribufda ao Congresso Nacional pela pro-
pria Constituiggo.

Trata-se de um poder constituinte, ac qual
s¢ imputou a competéncia de revisio e de
emenda ao texto constitucional,

Entretanto, este poder constituinte nfo
tem competéncia para editar uma nova cons-
tituigio, que venha a substituir aquela em vi-
gor, ndc faz surgir uma organizagio juridica
fundamental, uma nova ordem juridica. Por
isso, ¢ chamado de poder constituinte deriva-
do. O seu poder de reforma da Constituigio
ndo lhe ¢ origindrio, ndio lhe pertence por na-
tureza; origina-se de outro, de um poder ori-
gindrio, anterior a ele. Dai ser chamado de
poder constituinte derivado, sendo constituf-
do pele poder originrio ¢ dele recebendo
competéncia reformadora do texto constitu-
cional.

O poder constituinte derivado surge dian-
te da impossibilidade de se convocar o poder
constituinte originrio, sempre que se fizer
necessirio proceder a uma emenda 3 Consti-
tuigao. Desta forma, o poder constituinte ori-
gindrio, ao cstabelecer a Constituigdo, no-
meia um poder derivado, um poder consti-
tuinte reformador, com o fito de atualizar a
Constituigdo, quando se tornar necessario
através de emendas ou de revisio. O poder
constituinte origindrio age através do poder
reformador, derivado, atuando como agente
do processo de reforma, de modo indireto,
em virtude da competéncia atribuida a um
poder derivado para proceder s modifica-
¢Oes constitucionais exigidas pela realidade
politico-social.

Com o poder de revisdo, objetiva-se pos-
sibilitar a alteragdo da Constituigio, adaptan-
do-se s necessidades sociais e politicas da
Nagifio, sem que, para isso, seja necessario
recorrer 2 intervengio do poder constituinte
originario.

3. Limitagdes ao poder de reforma constitu-
cional

Passemos ao exame da questio referente
a limites impostos pelo constituinte origina-
rio ao poder de reforma constitucional. Sem
divida alguma, trata-se de um poder limita-
do, j4 que submetido as regras estabelecidas
pelo poder origindrio, na prépria Constitui-
¢lo, 3s quais fica vinculado, sob pena até
mesmo de se sujeitar ao controle de constitu-
cionalidade. O poder de reforma deve atuar
nos estritos termos que a Constituigdo esta-
belece.
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As limitagdes ao pider de reforma podem
ser temporais, procedimentais, circunstan-
ciais ¢ materiais.

3.1, As limitacies temporais

Exemplo de limitagdo temporal, encontra-
mos na Constitui¢io de 1824, cujo art. 174
declarava: "Se passados quatro anos depois
de jurada a Constituig@io do Brasil, se reco-
nhecer que algum dos seus artigos merece
reforma, se fard a proposicdo por escrito, a
qual deve ter origem na Camara dos Deputa-
dos, e ser apoiada pela terga parte deles."”

A Constituigdo de Portugal prevé a hipé-
tese de revisdo, apos o prazo de cinco anos
sobre a data da publicagdo de qualquer lei de
Ievisao.

A Carta Magna de 1988, no art. 3° do
Ata das Disposigdes Constitucionais Transi-
t6rias, também estabeleceu uma limitagdo
temporal, ao dispor que "A revishio constitu-
cional seré realizada apos cinco anos, conta-
dos da promulgacio da Constituigio, pelo
voto da maicria absoluta dos membros do
Congresso Nacional, em sessdo unicameral".

Essa limitagdo temporal contida no art.
3.° do Ato das Dispoesi¢Bes Constitucionais
Transitérias diz respeito apenas a4 revisdo
constitucional, ndo s¢ aplicando, todavia, ao
poder de emendas, pois, quanto a estas, nada
estabeleceu a Constituigdo no sentido de im-
pedir a sua realizagio a qualquer tempo, com
base no processo disposto no art. 60, da
Constituig@o Federal.

3.2, Limitagcdes impostas quante as cir
cunstdncias

Exemplo de limita¢io circunstancial va-
mos encontrar, a partir da Constituigio de
1934, no que diz respeito 4 reforma constitu-
cional durante a vigéncia do estado de sitio.
Dispunha a Carta de 34, no seu art. 178, §
4.° "Niao se procederd A reforma da Consti-
tuigfio na vigéncia do estado de sitio.”

A Constituigio de 46 trazia, no art. 217, §
5°, a seguinte regra: "Nio se reformard a
Constituig¢do na vigéncia do estado de sitio."

Na Constituicio de 67, a regra se repelia
no art. 5.° § 2.% o qual reza: "A Constituigio
niio poderd ser emendada na vigéncia de es-
tado de sitio."

Foi mantida a limitagac na Emenda Cons-
titucional n.* 1, de 69, no art. 47, § 2.5 nos
seguintes termos: "A Constituicao ndo pode-
ri ser emendada na vigéncia de estado de si-
tio."

A Constituigdo de 1988 inovou nesse as-
pecto, ampliando o campo de aplica¢do da
limitagdo ao estabelecer que a Constituigio
ndo poderd sofrer emendas na vigéncia de
intervengfio federal, de estado de defesa ou
de estado de sitio. A vedag@o referenie 2 in-
tervengio federal nos Estados, que ndo tinha
previsio anterior, foi incluida no art. 60, §
1.°, da Constituigio Federal.

3.3. Limitagdes de natureza material

A questdo ganha foros mais acirrados de
debates naguilo que respeita aos himites ma-
teriais do poder de reforma constitucional, O
poder de reforma poderia incidir sobre qual-
quer dispositivo da Constituigio ou certos
dispositivos estariam, no caso, resguardados
€, consegiientemente, fora do campo de inci-
déncia do poder reformador?

Sabemos que as limitagdes materiais po-
dem ser explicitas ou implicitas.

As limitagdes explicitas sdo aguelas ex-
pressamente vedadas pelo constituinte origi-
nirio. O constituinte origindrio pode excluir,
de modo expresso, certas matérias e conteg-
do da competéncia do poder reformador. As
Constitui¢des brasileiras, ao longo dos anos,
mantiveram intocdveis, imodificdveis a Fe-
deragdo e a Repiiblica.

Na Constituiciio de 88, ndo se encontra,
nas limita¢des materiais contidas no art. 60,
qualquer vedagio a emenda no sentido de
abolir a Repiiblica.

No art. 34, VII, g, prevé a Constituigio a
possibilidade de intervencdo federal nos Lis-
tados ¢ no Distrito Federal para assegurar a
observincia do principio constitucional da
forma republicana, do sistema represemntativo
e do regime democrdlico. Vé-se, poranto,
que a forma republicana foi inscrita como
principio constitucional a ser assegurado e
observadao.,

Entretanto, no art. 2.° do Ato das Disposi-
¢oes Constitucionais Transitdrias dispds o
constituinte origingrio que, “no dia 7 de se-
tembro de 1993, o eleitorado definira, atra-
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vés de plebiscito, a forma (repablica ou mo-
narquia constitucional) e o sistemna de gover-
no (parlamentarismo ou presidencialismo)
que devem vigorar no Pafs".

Depreendemos, do confronto de tais arti-
£0s, que, embora n3o haja vedagio a emen-
das tendentes a abolir a Repiblica, certos
elementos inerentes & Repiblica, coma, por
exemplo, a periodicidade de mandato, de-
vem ser preservados € respeitados.

Nas Constituigdes anteriores, preocupou-
se ¢ legislador em impedir propostas de
emenda tendentes a abolir a Federagio cu a
Repiblica.

A Constitui¢iio de 88 ampliou o espectro
de tais limitagOes. No art. 60, § 4.° estabele-
ceu o constituinie que "nAo serd objeto de
deliberagiio a proposta de emenda tendente a
abolir:

I - a forma federativa de Estado;

II - o voto direto, secreto, universal
e peri6dico;

II1 - a separacdo dos Poderes;

IV - os direites ¢ garantias indivi-
duais.”

Deste modo, uma emenda que pretendes-
se, a tftulo de exemplo, instituir a pena de
morte, em nosso ordenamento juridico, seria
incompativel com o disposto no art. 60, §
4.°, uma vez que a Constitui¢fo, no Capltulo
que trata dos direitos e deveres individuais e
coletivos, no ant. 5.°, XILVII, a, profbe a pena
de morte, salvo em caso de guerra declarada,
nos termos do art. 84, XIX.

Quanto as vedagdes materiais implicitas,
podemos repottar-nos aquela que profbe a
supressfio 1o dispositivo que estabelece as
vedaches.

Sena in6cua a insergdo de um dispositivo
constitucional pelo constituinte originirio,
estabelecendo vedagdes, limitagdes ao poder
de reforma, se o poder derivado pudesse su-
primi-lo. Alcangaria o legislador constituinte
derivado aquilo que o constituinte originario
pretendeu intocAvel, irreformével. Por isso, a
supressd3o do dispositivo que estabelece ve-
dagdes ao poder de reforma encontra-se
abrangida pelas vedagdes materiais implici-
tas.

Do contrério, o constituinte derivado as-
sumiria a competéncia do poder constituinte
origingrio, libertando-se de todas as limita-
¢Oes que lhe foram impostas pelo poder que
lhe deu forma e origem. Seria a cria¢io usur-
pando o lugar do criador.

Discute-se, ainda, se as limitagdes impos-
tas a0 poder de emendas também se aplicam
ao poder de revisfio ou se este estaria livre
das amarras constitucionais que delimitam o
campo de atuacido do poder de reforma no
&mbito das emendas 4 Constituigo.

Obviamente, as limitagdes dispostas no
art. 60, § 4.°, da Constitui¢io n3o se encon-
tram ali por mero capricho do constituinte
originério. Os contornos constitucionais im-
postos ao campo de aplica¢io do poder cons-
tituinte reformador espelham principios
maiores, norteadores do sistema, com os
quais interagem as normas constitucionais.

Um exame dos principios constitucionais
que informam o nosso ordenamento juridico
poderd servir de auxilio na compreensio do
problema.

Os principios servem como alicerces que
sustentam a estrutura das normas. Sfo funda-
mentos que definem ¢ caracierizam a orien-
tagfo politica do Estado; definem a forma de
Estado, sua estrutura, o regime politico e os
elementos caracterizadores da forma de go-
verno, da organizagio politica adotada; sfo
normas matrizes, relacionadas a valores poli-
ticos e sociais do Estado, explicitadas pelo
legislador constituinte origindrio,

Nos arts. 1.° a 4.° da Constituigo, encon-
tram-se os principios fundamentais que nor-
teiam o Estado democrético de direito brasi-
leiro.

No art. 1.°, encontramos os principios que
dizem respeito 2 existéncia, forma, estrutura
¢ tipo de Estado, bem como adotam-se os
principios relativos ao regime politico, como
cidadania, dignidade da pessoa humana, so-
berania popular, pluralismo politico, partici-
pacgio popular, valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa.

O art. 2.° destaca o principio da separagdo
dos Poderes.

A organizagfo da sociedade, a livre orga-
nizagdo social, a convivéncia justa e solida-
ria, o desenvolvimento nacional, a promogao
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do bem-estar de todos, mediante a erradica-
¢80 da pobreza e da marginalizagao, a redu-
¢do das desigualdades e a extirpagdo de
qualguer tipo de preconceito ou discrimina-
¢30 sdo principios enumerados no art. 3.°

Finalmente, no art. 4.°, alinham-se os
principios concernentes A posigio do Estado
nas relagdes intemacionais, como, por €xem-
plo, o repiidio ao racismo ¢ ao terrorismo, a
prevaléncia dos direitos humanos, a solugao
pacifica dos conflitos, entre outros.

Tais principios sdo fundamentos do Esta-
do democrético de direito, em que se funda o
s6lido alicerce da democracia conguistada
pelo povo.

S#o vetores constitucionais a direcionar o
ordenamento juridico ao scu enderego final:
o Estado democritico de direito. Nao podem
ser tragados e manipulados ao sabor das
ideologias ¢ dos interesses dominantes em
determinado tempo e espago, que n#Eo se
coadunem com a vontade popular soberana.

Como alicerces do nosso sistema consti-
tucional, nfio podem ser mudados aleatoria-
mente, arbitrariamente, sob pena de ruir e
destruir toda a constru¢fo democratica, de
abalar e criar fendas na estrutura sélida do
Estado democrético de direito.

Por esta razdio, foi sébio o legislador
constituinte ao estabelecer limitagdes ao po-
der de reforma na sua atuag@o como repre-
sentante da vontade soberana do povo, ver-
dadeiro detentor do poder. Ao limitar a com-
peténcia do legislador constituinte derivado,
age o peder originario como poder consti-
tuinte que nfo se esgota na promulgacio da
Constitvigdo, mas que nela subsiste na defe-
sa das instituigdes democriticas.

Tais principios constitucionais nio podem
ser alvo de reforma constitucional, pois nfio
poderia ter sido este o objetivo do legistador
constituinte, ao estabelecer a realizagdo de
uma revisfio constitucional num futuro pre-
visto.

A intencdo do constituinte originirio, ao
contrario, foi certamente a de permitir uma
adequagho do texto constitucional A realida-
de, com vistas nfio 4 sua superacdo, mas 2
sua realizagfio. A revisfio constitucional deve
objetivar um aperfeigoamento do texto cons-
titucional, com o fito de tomar mais plena a

sua realizagdo, mantendo-se fiel aos seus
principios basilares sem alterar ou suprimir
alicerce em que se funda o Estado democré-
tico de direito.

Seria ilégico pensar-se que o poder deri-
vado pudesse suptrimir do nosso ordenamen-
to juridico-constitucional a separagio dos
Poderes, o principio da independéncia nacio-
nal, da federagio, do voto direto, secreto,
universal e periddico, os direitos e garantias
individuais, ¢ principio da soberania e da
dignidade da pessoa humana, a titulo de
exemplificacio. Vedou o constituinte origi-
nirio o poder de emendas quanto aquelas
matérias relacionadas no § 4.° do art. 60, por
se tratar de clementos essenciais na caracte-
rizagio de principios basilares do nosso or-
denamento constitucional democratico. Tais
matérias jazem sob o manto de principios
maiores, basilares, informadores e norteado-
res do ordenamento jurfdico. Sua reforma
implicaria mesmo a reforma de principios
constitucionais fundamentais. Tais limita-
¢0es, portanto, se estendem também ao po-
der de revisdio, e ndo apenas ao poder de
emendas.

O poder constituinte derivado tem seu
surgimento e sua atnagio delimitados pelo
poder constituinte originirio.

Logo, o poder constituinte derivado nio
possui um campo de atuagdo t3o amplo
quanto aquele pertencente ao constituinte
originério.

O constituinte originério, ao criar sua
obra, fixa a possibilidade de sua reforma e
estabelece os limites em que tal procedimen-
1o deve ocorrer.

Atribui-se tompeténcia a um poder deri-
vado no sentido de modificar o texto consti-
tucional, adaptando preceitos da ordem juri-
dica a realidades do mundo fatico surgidas,
JjA que as constituigdes nio se podem preten-
der imodificéveis, sob pena de descompasso
com a realidade fatica. No entanto, podemos
afirmar que essa normatividade surgida do
poder derivado ndo se constitui em represen-
tagdc ou fruto direto da vontade popular so-
berana, como ocorre com aquela produzida
pelo constituinte origindrio.

A produgio normativa do poder consti-
tuinte derivado assume a natureza da formu-
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lagio normativa secundéria, no que atina aos
foros de legitimidade, a saber, trata-se de de-
rivagiio indireta da soberania popular. Logo,
ndo se pode aludir ao poder derivado de re-
forma como que encampando compeléncias
proprias do poder constituinte origindrio.

Sendo a competéncia do poder constituin-
te derivado emanada da atividade constituin-
te originéria, deve-se ater as limitagles im-
postas pelo poder que lhe deu origem. Do
contririo, estaria o constituinte derivado
usurpando uma competéncia que nfo lhe foi
atribuida pela vontade popular soberana,
desvirtuando-se assim o verdadeiro sentido
do Estado democrético de direito,

Alguém talvez argumente com a possibi-
lidade de supressfio do dispositivo que im-
pde as vedagdes, as proibi¢Ses no que tange
as limitagdes materiais, circunstanciais ou
temporais ao poder de reforma constitucio-
nal. Tal argumentagdo, entretanto, nfio pro-
cede, pois implicaria conseguir, via indireta,
aquilo que o legislador constituinte originé-
rio vedou direta e expressamente. Trata-se
de uma vedagdo implicita, no podendo o 6r-
gdo ao qual se atribui a competéncia refor-
madora modificar o critério de rigidez esta-
belecido pelo constituinte origindrio,

3.4, Limitacdes de cardter procedimental

Quanto s limitagdes procedimentais, en-
contramos aquelas relativas 2 titularidade, ao
quorum para discussdo e votagdo, a0s turnos
(se em um ou dois tumos), 4 unicameralida-
de ou bicameralidade, & promulgagZio e 3 im-
possibilidade de reiteragdo na mesma sessio
legislativa de proposta de emenda rejeitada
ou havida por prejudicada (art. 60, 1, Il e II1,
§§2°3%e5°,

3.5, Revisdo constitucional — as limitagd-
esdoart. 3.°do ADCT

Quanto A revisdo constitucional, o art. 3.°
do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transit6rias dispde que:

"Art. 3.° - A revis#o constitucional serd
realizada apds cinco anos, contados da pro-
mulgagio da Constituigio, pelo voto da
maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional, em sesso unicameral."”

Podemos vislumbrar, portanto, uma limi-
tagfo de cardter temporal: o prazo de cinco
anos, ¢ duas de natureza procedimental, a sa-
ber, maioria absoluta e sess3o unicameral.

A limita¢io quanto ao prazo ja se encon-
tra superada, uma vez transcorridos mais de
cinco anos desde a promulgacio da Consti-
tuicdio Federal de 88. Resta, pois, a obser-
vincia no que tange ac guorum e A unicame-
ralidade. Qualquer outra forma de limite 2
atuagdo do poder constituinte revisional so-
mente poderia decorrer de sua prépria deli-
beragdio, mediante ato interna corporis,
como a previsio de dois turnos pelo Regi-
mento da Revisio Constitucional.

H4, por outro lado, agueles que preten-
dem vislumbrar maiores empecithos A ativi-
dade revisional da Constituigho. Uma destas
limitagOes consistiria em atrelar a realizagio
da revisdo 4 mudanga do sistema ou forma
de governo, ou de ambos, em decorréncia do
plebiscito previsto no art. 2.° do ADCT. Tal
concepgldo &, todavia, desprovida de apoio
exegético.

As limitagBes nfo sio regras, sfo exce-
¢des, e, como tais, por diminufrem a atuag3o
de um Poder da Repiiblica, devem ser inter-
pretadas restritivamente, nao se podendo ir
além do que pretendeu o constituinte origi-
nario.

Emn momento algum, essa vinculag@o res-
tou explicita, ou mesmo implicita, no texto
constitucional invocado. A se aplicar uma
interpretagio contextval dessa amplitude,
poderemos chegar & afirmacéo teratolégica
de que a regra do art. 7.° do ADCT também
depende da previsfio inserta no art. 3.° ou
seja, a formagio de um tribunal internacionat
dos direitos humanos sé serd propugnada se
aprovada esta ou aquela forma, este ou aque-
le sistema de governo, ou ambos. Trata-se de
verdadeiro sofisma juridico.

Outra barreira que se pretende impor é no
sentido de que a revisdo ndo pode ser proce-
dida em partes, com um tema de cada vez.
Dessa forma, a promulgag3o do Plano Social
de Emergéncia tornaria extinta a revisfio
constitucional, impedindo qualquer outro
processo de revisfio. Mais uma vez, tenta-se
ir além das limitagdes impostas pelo consti-
tuinte originirio, estabelecendo-se outras
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que ndo foram previstas na Constituig3o.
Nio ha qualquer dispositivo constitucional
que impega a realizagio da revisdo por par-
tes. A revisdo, por ser um processo mais
abrangente que a emenda, envolveri uma va-
riedade de temas, que poderdo merecer refle-
xdo, apreciagdo e tratamento individualiza-
do, de forma separada. Nem por isso a revi-
530 deixara de ser um todo. O processo revi-
sional € continuo, scus diversos momentos
se superpdem no tempo, ndo havendo que se
falar e vérias revisdes.

Nio hi reiteradas convocagfes do poder
constituinte derivado, revisional, para proce-
der a diversas revisdes constitucionais, A
convocagdo ¢ inica, como una € a revisdo do
texto constitucional. Assim, qualquer preten-
sZo de limitar o poder de reforma da Consti-
tuigio esbarra na auséncia de fundamentagio
hermenéutica ¢ na falta de previso constitu-
cional guanto a esse aspecto.

4. O poder revisional e a eficdcia da Consti-
tuicdo

Acrescente-se, ainda, gque estabelecer
amarras 3 atividade revisional do constituin-
te derivado € propugnar contra a eficicia da
Constituigfio, pois esta ndo estd dissociada
da realidade histdrica, das circunstincias
concretas do seu tempo.

Nesse sentido, Konrad Hesse feciona com
mestria:

"Em outras palavras, uma mudanga
das relagdes faticas pode — ou deve —

provocar mudangas na interpretacio da
Constitui¢ao. Ao mesmo tempo, o sen-
tido da proposi¢io juridica estabelece
o limite da interpretag@o e, por conse-
guinte, o limite de qualquer mutacio
normativa. A finalidade (telos) de uma
proposta constitucional e sua nitida
vontade normativa nfo devem ser sa-
crificadas em virtude de uma mudanga
da situagfo. Se o sentido de uma pro-
posicio normativa nfie pode mais ser
realizado, a revisdo constitucional afi-
gura-se inevitivel. Do contrério, ter-
se-ia a supressdo da tensdo entre
norma ¢ realidade com a supressio do
préprio direito" (A Forga Normativa
da Constituicdo, p. 23).

Num momento em que o Pais presencia o
aperfeigoamento de suas instituigdes publi-
cas, em que a moralidade e a ética dos agen-
tes piblicos — em seu sentido lato — sdo
temas de grande relevincia, em que o con-
texto econfmico, politico e social reclama
profundas mudangas, a revisdio constitucio-
nal exsurge como elemento ordenador e con-
formador da realidade politica, social e
econdmica que vivemos.

Impedir a revis3o constitucional, ou tentar
impor-lhe limita¢des além das previstas na
Constituigo, ¢ desconsiderar a realidade
concreta do Estado e 0s interesses prementes
da Nacio.
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Aspectos da pena no Codigo Penal Militar em face
do Cadigo Penal Brasileiro e da Constituigdo Federal

Carlos Frederico Oliveira Percira é Procurador da
Justiga Miliar.

Carlos Frederico Oliveira Pereira

SUMARIO

Aspectos gerais. [I- As penas acessdrias. [I1-
Individualizagdo da pena. V- Criminoso habitual
ou por tendéncia. ¥V — Exilio Local.

Trabalho apresentado no Encontro Brasi-
leiro sobre Justiga Militar, em Portc Ale-
£re/RS no painel Direito Militar. O Enconuro
foi promovido pela Associacao dos Juizes _
RS, Escola Superior da Magistratura _ RS,
Escola Nacional da Magistratura, Associa-
¢a0 do Ministério Pablico _ RS ¢ Escola Su-
perior do Ministério Piblico _ RS.

I — Aspectos Gerais

O Cadigo Penal Militar no arl. 55 estabe-
lece as penas principais ¢ no art. 98 as aces-
sdrias, classificagio diferente do Coédigo
Penal Brasileiro que n3o mais prevé ¢ssas il-
timas ¢ no ari. 32 as classifica em privativas
de liberdade, restritivas de direitos e multa.
No Cédigo Penal Militar as primeiras siio:
morte; reclusdo; detengdo; prisio e impedi-
mento; suspensdo do exercicio do posto, gra-
duagdo. carge ou fungdo e reforma.

A pena de morte no Codigo Penal Militar
¢ aplicada tdo-somente em caso de guerra
externa, o que estd em consondncia com a
atual Carta Magna, no art. 5.°, inciso XLVII
que limita sua aplicagio somente nesse caso.
Estabelece o art. 20 do Cédigo Penal Miliwar
que em tempo de guerra aplicam-se as penas
cominadas para o tempo de paz com © au-
mento de um ler¢o. Logicamente, ¢sse au-
menlo se refere somente Aqueles crimes que
ndo estdo elencados como tipos especificos
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para 0 caso de guerra, previstos no Livro II
do Codigo Penal Militar, )

As penas de recluso e detenco no Codi-
go Penal Militar apenas se diferenciam uma
da outra pelo tempo de privagio de liberda-
de. Na primeira, 0 minimo é de um ano e o
maximo de 30; para a detengfio o minimo &
de 30 dias, ¢ 0 maximo de i0 anos, como
prescreve o art. 58 do Cédigo Penal Militar.
O Cédigo Penal Bratileiro estabelece que a
pena de reclusfio deve ser cumprida em regi-
me fechado, semi-aberto ou aberto, e a de-
1engao em regime semi-aberto ou aberto, sal-
vo necessidade de transferéncia para o regi-
me fechado. No Codigo Penal Militar € licito
dizer que s6 existe o regime fechado e a exe-
cu¢do penal somente pode ser feita para mi-
hiares e em condenagdes que nio wltrapas-
sem 2 anos, porque além desse perfiodo o mi-
litar condenado deve ser recolhido em esta-
belecimento prisional civil, ante a inexistén-
cia de presidios militares, exceto os da Mari-
nha, e assim a individualizag3io executiva
deve ser realizada perante 0 juiz da vara de
execugdes penais, a teor do art. 61 do Cédigo
Penal Militar e art. 2.°, pardgrafo tnico, da
Lei de ExecugBes Penais. O civil condenado
pela Justica Militar Federal sempre cumpre
pena em estabelecimento prisional civil, de
acordo com o art. 62 do Cédigo Penal Mili-
tar, logo sempre a pena é executada no dmbi-
to do juizo da vara de execugdes penais.

A pena de impedimento s6 se aplica aos
insubmissos, cujo crime vem definido no art.
183 do Cédigo Penal Militar e consiste na
niio-apresentagdo a incorporagio no prazo
marcado. Evidentemente esse crime jamais
serd julgado perante a Justiga Militar Esta-
dual, pois a obrigatoriedade de prestagdo do
servi¢o militar s6 ocorre em relagdo as For-
¢as Armadas.

Na letra f do art. 55 estd prevista a pena
de suspensZo do exercicio, posto, graduago,
cargo ou funglo, Vem ela especificada no
art. 64 e consiste na agregagio, afastamento,
licenciamento ou disponibilidade. Trata-se
de norma penal em branco, ndo quanto A ti-
pifica¢do mas sim em relagho ao tipo de pe-
nalidade, peis o Cédigo Penal Militar nio
define esses tipos de sangdes, sendo necessa-
ri0 0 fecurso ao estatuto dos militares. Dessa

forma, agregagdio ocorre quando ¢ militar em
situagdco de atividade (militar da ativa) deixa
de ocupar vaga na escala hierdrquica de seu
corpo, quadro, arma ou $ervigo, Comao pres-
creve o art. 80 da Lei n° 6.880/90; o licen-
ciamento implica no desligamento e o afas-
tamento na privagio de qualquer fungdo mi-
litar, a teor dos arts. 94 ¢ seguintes ¢ 44, pa-
riagrafo 2.°, respectivamente, do mencionado
estatuto. A disponibilidade s6 se aplica aos
eventuais civis condenados pela Justiga Mili-
tar Federal, pois inexiste cssa figura juridica
para os militares.

A suspensdo do exercicio do posto, gra-
duagdo, cargo on fungdo se assemelha A pena
de interdi¢3o tempordria de direitos prevista
no art. 43, 1l c/c o art. 47, 1, ambos do Cadi-
go Penal Brasileiro, que sdo aplicadas em
substitui¢dio 4 pena privativa de liberdade
como prescreve o art. 54 do Cédigo Penal
Brasileiro, e tém a mesma deraciio dela,
como dita 0 art. 55. A diferenga principal &
que no Cédigo Penal Militar ndo é tratada
como pena Substitutiva da pena privativa de
liberdade genericamente prevista na parte
geral do c6digo, mas sim como pena princi-
pal isolada, comp acontece nos arts, 197, 324
€ 340, ou como pena alternativa em relag3o 4
reforma, como se vé dos tipos penais dos
arts, 201, 204 ¢ 266, todos do Codigo Penal
Militar, Deve-se observar que essa penalida-
de, bem como a reforma, ndo € passivel de
sursis, entretanto, reza o parfgrafo dnico do
art, 64 que. se o condenado A pena de sus-
pensiio acima referida nio mais estiver em
servigo ativo, a pena serd convertida em de-
tengdo, de trés meses a um ano. Nesse caso,
convertida em privativa de liberdade, € pas-
sivel de sursis,

Por dltimo, como pena principal, temos a
reforma. A reforma nio necessita da concor-
réncia da legislagdo administrativa como
acontece com o art. 64 de que ja falamos,
pois o art. 65 do Codigo Penal Militar ja traz
a sua defini¢ho dizendo que € a sujeigiio & si-
luagdo de inatividade, além de brusca redu-
¢d0 nos proventos.

II — As penas acessdrias

Esto clas definidas no ant. 98 do Cédigo
Penal Militar: perda do posto e patente; in-
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dignidade para o oficialato; incompatibilida-
de para o oficialato; excluso das Forgas Ar-
madas; perda da fungdo piblica ainda que
eletiva; inabilitagio para o exercicio da fun-
¢Ao pablica; suspensdo do patrio poder, tute-
la ou curatela e suspensdo dos direitos politicos.

As penas acessorias, dizia Anibal Bruno,
verbis: "O seu fundamento pode ser & nature-
za do crime cometido ou a falta ao cumpni-
mento de certos deveres cometidos ou a falta
a0 cumprimento de certos deveres, ou a es-
pécie ou graduagdo da pena principal aplica-
da. Verificando um desses fundamentos pre-
vistos na lei, a pena acesséria impde-se de
maneira obrigatéria, e pode resultar automa-
ticamente da condenagdo, ou, como ¢ mais
comum acontecer, vir declarada expressa-
mente na sentenga” (in Direio Penal, Tomo
11, 1978, Forense, p. 91). As pcnas acessorias,
na revogada parte geral, normalmente neces-
sitavam de fundamentagdo, sendo poucas as
que resultavam da simples imposicio da
pena principal como referendava Koberto
Lyra, verbis: "As que decorrem ope legis da
imposigdo da pena principal s3o somente as
da letra ¢, do n.°II, do art. 68, do parigrafo
anico do art. 69 e n° V, respectiva. A regra,
portanto, ¢ a declaragdo do juiz, cujo siléncio
importa exclusao”. (in Comentarios ao Codi-
go Penal, em co-autoria com Nelsen Hun-
gria, vol. IL, 2.2 ed., 1955, p. 512). Na atal
parte geral do Cédige Penal Brasileiro a per-
da da fungdo publica ¢ efeito da condenagio
e sempre deve ser declarada na sentenga, ao
contrario da excegdo que tinha o codigo re-
vogado, Sobre a suspensiio dos direitos poli-
ticos que era prevista no art. 69, parigrafo
tinico, do Codigo Penal Brasileiro de 1944, e
inexiste na atual parte geral do Codigo Penal
Brasileiro, falaremos mais 3 frente. De qual-
guer maneira inexiste pena acessdria no
atual estatuto repressivo comum, scndo to-
das as san¢0es auténomas, com a observagio
de que as penas restritivas de dircitos sdo
substitutivas das penas privativas de liberda-
de. o que também pode acontecer com a
pena de mulia, observado o disposio no art.
60, paragrafo 2.° do Codigo Penal Brasilei-
10.

Pouca ¢oisa tratada no Cédigo Penal Mi-
litar como pena acessoria pode ser aplicada

Automaticamente, sem motivagio na senten-
¢a, como acontecia também no Cédigo Penal
Brasileiro revogado. Qs rés primeiros inci-
sos, por exemplo, que se referem a oficiais,
dependem de processo independentie do pro-
cesso penal. Ja entrando no tema, quanto i
pena de art, 98, 1, diz o art. 99 do Cadigo Pe-
nal Militar que a perda do posto ¢ palente re-
sulta da condenagao a mais de dois anos, o
que sugere aplicagio imediata, sendo a con-
clusio confirmada pelo disposto no art. 107
do Cédigo Penal Militar que exclui da neces-
sidade de motivagao na senicnga essa penali-
dade classificada de acesséria. B certo que
os artigos 100 ¢ 10l elencam crimes ¢m que o
oficial fica sujeito a declaragio de indigmda-
de e incompatibilidade, respectivamente.
Ocorre que a indigmdade, assim come 2 in-
compatibilidade, s¢ podem ser reconhecidas
em processo autdnomo, através de represen-
tagdio do Procurador-Geral da Justia Militar
como prevé o ar, 116, inciso 11, da 1.el Com-
plementar n.° 75/93, cu através dos proces-
sos de conselho de justificagdo. Além disso
ainda h4 a Constituigio Federal, que no art.
42, paragrafos 7.° e 8.°, subordina a declara-
¢3o de indignidade ¢ incompatibilidade cam
o ofictalato. com a consegiiente perda do
posto e patente, A decisfio surgida de proces-
50 autdnomo, perante tribunal militar perma-
nente. Logo & pena acesséria do art. 98 inci-
so [ do Cadigo Penal Militar esta revogada
pela atual Carta Magna, alids csse dispositi-
vo da lei repressiva militar j4 era incompati-
vel com a CF anterior, como diz Manocl
Gongalves Ferreira Fitho, verbis: Desde &
Emenda n.® 1, de 1969, alterou-se, neste pon-
to, significativamente o direito constilucio-
nal relativamente 4 perda da patente ¢ do
posto por parte do oficial das Forgas Arma-
das. No direito hoje vigeme, a perda somente
se dard nos casos de indignidade ou incom-
patibilidade com o oficialato. Nao mais exis-
te a perda como consegiiéncia acesséria de
condenagdo a pena restritiva da liberdade,
como ainda previa o texio constitucional
promulgado em 1967 (art. 94, pardgrafo 2.%
€ vinha em nosso direito constitucional des-
de 1891 (art. 76) (in Comentérios A Constitui-
¢do Brasileira de 1988, vol. 1, Ed. Saraiva,
1990, p. 277). Os arts. 100 e 10l do Codigo
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Penal Militar nio se revestem de pena aces-
soria, e a condenagiio nos tipos por eles elen-
cados serve apenas de fundamento A repre-
sentagdo do Procurador-Geral da Justiga Mi-
litar pelos mesmos motivos di pena acesso-
ria do art. 98 inciso I do Codigo Penal Mili-
tar revogados pela ordem constitucional. A
iinica observagao que deve ser feita é que a
Jjurisprudéncia do Egrégio STM e do Excelso
Pretério, com rarissimos votos discordantes
entende que o conselho de justificagfio é pro-
cesso administrativo, ponto de vista que ndo
comungamos, como ficou demonstrado por
nds na dltima revista do STM.

A exclusio das Forgas Armadas, prevista
no inciso V do art. 98 s6 pode ser aplicada as
pracas das Forgas Armadas, estando, pois,
vigente o art. 102 do Codigo Penal Militar.
Nao é de aplicagio imediata como parece,
pois o art. 107 exige que conste expressa-
menie da sentenca Essa pena acesséria nfo
se aplica s pragas das milicias estaduais,
tendo em vista que os dispositivos penais ci-
tados, expressamente, s¢ referem aos inte-
grantes das Forgas Armadas, ndo havendo
como se estender essa puni¢dio aos milicia-
nos sem terrivel atentado ao principio da le-
galidade.

Ainda com relaglo s pragas das corpora-
¢oes militares estaduais, esclarece o art. 125
paragrafo 4.° da CF que semelhantemente ao
que acontece com os seus oficiais, s6 perde-
rd0 os primeiros a graduagio se assim deci-
dir o competente tribunal militar permanen-
te. Mesmo com essa prerrogativa de que hdo
gozam as pracas das Forcas Armadas, ndo
530 eles vital{cios como acontece com os ofi-
ciais que s6 podem ser demitidos por senten-
¢a judicial em processo auténomo do penal.
O dispositivo constitucional diz que tal ex-
pulsdo sé ocorre no caso de crimes militares.
Dessa forma, deverd o Minisiério Piiblico es-
tadual, no processo penal militar, a que esti-
ver respondendo a praga graduada, pedir a
sua exclusfio ap6s a condenacgio de primeiro
grau de jurisdigiio, quando for criada a pena
acessoria de que fala a CF, sendo certo que a
lei maior ndo criou nenhum privilégio ou ga-
rantia a mais aos graduados estaduais, mas
determinon que a aplicagZio da pena acesss-
ria em comento, que no ambito federal pode

ser aplicada em primeiro grau de jurisdigio,
fosse da competéncia do tribunal militar ex-
clusivamente, como acertadamente tem in-
terpretado o Egrégio TIM do RS, verbis: Re-
presentagio para perda de graduagdo n.” /9l

"A perda de graduago da praga, ao con-
trario da perda de posto e patente do oficial,
nio decorre do julgamento acerca de sua in-
dignidade ou incompatibilidade com a fun-
¢do, embora devam ser decididas emn proce-
dimentos semelhantes,

A inica pena acesséria aplicavel as pra-
¢as, com ou sem graduacio, € aquela do art.
98, inciso IV do Cédigo Penal Militar, e s6
pode ser aplicada de acordo com o estabele-
cido pelo ant. 102 do referido cédigo. Impos-
sibilidade juridica de sua substitui¢do por
gualquer das outras penas acessorias estabe-
lecidas naquele dispositivo, ou mesmo pela
pena de reforma, que se destinam a oficiais
ou a funcionérios civis.

Cogéncia da norma sancionadora do art.
102 do Cédigo Penal Militar.

A redaciio do parégrafo 4.° do art. 125 da
Constitui¢io Federal no institui qualquer
direito ou garantia destinados a militares de
qualquer hierarquia, mas se constitui em fi-
xaclio da competéncia jurisdicional do 6rgao
de 2.2 instAncia da Justiga Militar Estadual.

Relator Originario: Juiz Cel. Qdilon Ca-
margo.

Relator para o acérdéo: Juiz Cel. Ant6nio
Claudio Barcellos de Abreu,"

S6 discordamos da necessidade de proce-
dimento autbnomo para se aplicar a pena
acessodria, bem como da espera do trinsito
em julgado da sentenca penal condenat6ria
no imbito castrense, e também da incidéncia
do art. 98, inciso IV para as pragas estaduais.
No mais concordamos inteiramente com o v,
acOrddo, a indignidade e incompatibilidade
s6 se referem a oficiais, tampouco criou a
norma constitecional uma nova penalidade
acessoria. O art. 102 do CODIGO PENAL
MILITAR ¢ totalmente constitucional e s6
nfo se aplica no dmbito estadual porque ex-
pressamente se refere a militares das Forgas
Armadas.

Discordamos inteiramente do acérddo
proferido pelo Excelso Pretéric no RE
121.533-0/M@G, verbis:
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"EMENTA: Militar: pragas da Policia
Militar Estadual: perda de graduagio; exi-
géncia constitucional de processo especifico
(CF, art. 125, paragrafo 4.°, parte final) de
eficacia imediata: caducidade do art. 102 do
Cadigo Penal Militar,

O art. 125, paragrafo 4.°, in fine, da Cons-
tituig#o, subordina a perda de graduagdo dos
pragas das policias militares a deciséo do tri-
bunal competente, mediante procedimento
especifico. nio subsistindo, em conseqilién-
cia, em relagdo aos referidos graduados o art.
102 do Codigo Penat Militar, que a impunha
como pena acessdria da condenagao criminal
a prisdo superior a dois anos.

A nova garantia constitucional dos gra-
duados das policias militares é de eficacia
plena e imediata, aplicando-se, no que cou-
ber, a disciplina legal vigente sobre a perda
de patente dos oficiais e o respectivo proces-
s0."

A CF de 1988 nao criou nenhuma garantia
a mais, apenas disse que a pena acessdna cm
comento deve ser aplicada pelo Tribunal e
ndo também pelos conselhos, como acontece
com a Justiga Militar Federal. 4 semelhanga
de um privilégio de foro, e nada mais. Se ga-
rantia fosse ndo estaria inserida na Segfio de-
dicada & competéncia da Justiga Estadual, e
sim na se¢do dedicada aos servidores milita-
res, que no art. 42, paragrafo 9.° transfere o
problema da estabilidade para a lei ordinaria.
Pensamos também que nem mesmo € neces-
sario processo auténomo para isso, porém
ainda que se entenda ele necessdrio a sua
existéncia ndo tornaria caduco o art. 102 do
Cadigo Penal Militar. 1 preciso se interpre-
lar sistematicamente a Constituicdo e nao
isoladamente em um dispositivo. O art. 42,
paragrafos 7. ¢ 8.° 56 tratam como vitalicios
os oficiais, e dizem que serdo eles demitidos
apbs declarados indignos ou incompativeis
para o oficialato, apds serem condenados a
mais de 2 anos, em processo auténomo. O
art. 125, pargrafo 4.° reafirma isso apos res-
tringir a competéncia castrense aos crimes
praticados pelos militares estaduais, excluin-
do, portanto, os civis, e confirma também a
competéncia exclusiva do Tribunal para a
imposi¢io da pena acessoria aos graduados,
afastando a competéncia dos Conselhos. Nao

hé que se falar em indignidade ou incompati-
bilidade de praca, como acertadamenie estd
lembrado no acérdio do Egrégio TIM/RS. A
lei de Organizagio Judiciaria do DF e terni-
orios, por isso, conferiu ao 6rpio especial
do Tribunal a competéncia exclusiva para
apreciar as representagdes por indignidade
para o oficialato, ndo estendendo essa repre-
sentagio as pracas. Mas como inexiste a dita
pena acessdria para as pragas estaduais, o
dispositivo do art, 125, pardgrafo 4.° da CF
nzo pode ser a eles aplicados sob pena de
violagdo do principio da legalidade.

Observe-se que o dispositivo constitucio-
nal citado s6 diz respeito a crime militar, e
entdio por crime comum pedem ser demiti-
dos em razdo do efeito da condenagio pre-
visto no art. 92, inciso 1, do Cédigo Penal
Brasileire, gue pode ser imposto por juiz ou
tribunal da Jurisdigdo Ordinéria. o que ja-
mais acontece com os oficiais que, condena-
dos pela Justica Militar ou Ordinéria s6 sdo
demitidos por decisdo em processo autdéno-
mo perante 0 Tribunal Militar Permanente.
Por outro lado, como ndc gozam as pragas
de vitaliciedade podem ser demitidas em
processo administrativo disciplinar.

Veja-se sobre esse lltimo topico algumas
ementas de ac6rddos do Egrégio STI:

RMS 1.261-0RJ

RECURSO EM MANDADO DE SEGU-
RANCA _ SOLDADO DO CORPO DE
BOMBEIROS. PENA DISCIPLINAR DE
EXCLUSAO DA CORPORACAO. COM-
PETENCIA DA AUTORIDADE _ADMI-
NISTRATIVA PARA APLICACAO DA
PENA., INAPLICABILIDADE DO ARTI-
GO 125, paragrafo 4.° DA CONSTITUI-
CAOFEDERAL.

_ Soldado bombeiro afastado da corpora-
¢4o "a bem da disciplina'.

_ Apenas nos crimmes militares (e ndo nos
casos de infracdes disciplinares) compete ao
Tribunal de Justiga, no caso, decidir sobre a
perda do posto e da patente dos oficiais e da
graduagiio dos pragas.

_ Recurso improvido.

RMS L.605-5-RJ

RECURSO EM MANDADG DE SEGU-
RANCA. MILITAR. PENA DISCIPLINAK
DE EXCLUSAO DA CORPORACAOQO.
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COMPETENCIA DA AUTORIDADE AD-
MINISTRATIVA. INAPLICABILIDADE
DO ARTIGO 125 parégrafo 4.°, DA CONS-
TITUICAQ FEDERAL,

_ Policial militar condenado criminal-
mente e excluido da corporagfo.

_ Apenas nos crimes militares (e no nos
casos de infragdes disciplinares} compete ao
Tribural de Justica, na hipdtese, decidir a
perda do posto e da patente dos oficiais ¢ da
graduagao das pragas.

_ Recurso improvido.

O dispositivo sobre perda da fungio pi-
blica, insito do art. 103 do Cédigo Penal Mi-
litar obviamente s¢ se aplica no dmbito da
Justica Militar Federal, posto que se refere a
civis. Contudo, essa pena acessoria pode ser
aplicada aos militares da reserva ou reforma-
do, caso exergam fungdo piiblica de qualquer
natureza, como diz o pardgrafo dnico desse
dispositivo.

A inabilitagdo para o exercicio da fungdo
ptblica (art. 98, inciso VI do Cédigo Penal
Militar), no dmbito federal, aplica-se tanio a
militares como 4 civis que praticarem crime
com abuso de poder ou violagdo de dever
inerente a fung¢lo piblica. Aos militares
acrescente-se que deve haver violagdo de de-
ver militar, ¢ ai entendemos que se deve res-
tringir a interpretagio aos crimes militares
definidos no titulo III. .

A suspensio do patrio poder, tutela ou cu-
ratela seria de aplicag@o automatica pela re-
dagfo do art. 105, entretanto pelo art, 107 ne-
cessita de ser motivada na sentenga. No Co-
digo Penal Brasileiro o que existe € incapaci-
dade para o exercicio do pétrio poder, tutela
ou curatela e, nesse caso, a medida € defini-
tiva, a0 contrario do que ocorre no Codigo
Penal Militar. E no estatuto repressivo cas-
trense a suspensfo de que se fala pode ser
aplicada no curso do processo como medida
de seguranca provisoria, como prescrevem o
parégrafo tinico do art. 105 do Codigo Penal
Militar ¢ 276 do Cédigo de Processo Penal
Militar.

Por fim, temos a suspensio dos direitos
politicos, que restringe o direito de votar e
ser votado durante a execugdio da pena priva-
tiva de liberdade ou de medida de execugio
imposta em substituicdo, ou enquanto perdu-

rar a inabilitagho para a fungho publica,
como dita o art. 106 do Cédigo Penal Militar.
Por excluso, aquele que for condenado a
suspensdo do exercicio do posto, graduagio
etc. ou reforma, nfo seria submetido a essa
penalidade acesséria. Entretanto, o art, 15, 111
da atual Carta Magna diz que a suspensfio
dos direitos politicos ocorrerd no caso de
condenagio criminal transitada em julgado,
enquanto durarem os seus efeitos. O critério
do texto constitucional é bem mais amplo,
pois ndo se vincula ao tipo de pena imposta,
¢, obviamente, prevalece, valendo para todos
os tipos de sangAo penal, a exceglio da refor-
ma porque nela o efeito da sentenga penal
condenatéria transitada em julgado & imedia-
to. O principio do art. 106 do Cédigo Penal
Militar é incompativel com o dispositivo
constitucional citado. Pela mesma razfio, no
Direito Penal comum a suspensio dos direi-
tos politicos alcanga todas as penas, inclusi-
ve as restritivas de direitos, além disso, na
atual parte geral nio existe a limitacio que
existia no parigrafo tnico do art. 69 do C6-
digo Penal de 1940, onde anteriormente a
restrigdo 86 se aplicava As penas privativas
de liberdade. Como reflexos nos dirgitos po-
liticos estabelece o Codigo Penal Brasileiro
no art. 92 a perda do cargo eletivo como
efeito da condenagdo, e se limita aos casos
de crimes praticados com abuso de poder ou
violagdo de dever para com a administragio
pablica. O art. 47, I do Cédigo Penal Brasi-
leiro prevé como interdigio tempordria de
direitos a proibigdc do exercicio de mandato
eletivo, e o art. 56 complementa dizendo que
tal s6 ocorre se o crime for praticado com
violagio do dever. Todos esses dispositivos
do Cadigo Penal comum estdo abrangidos
pela regra constitucional que, em relaglio a
¢les, € berm mais ampla .

Nio festa divida que essa norma consti-
tucional é auto-aplicavel, ¢, como assinala
Jdlio Fabrini Mirabete, verbis: "o art. 15, III,
da CF, tem, como qualquer dispositivo cons-
titucicnal, um minimo de eficicia que impe-
de o condenado de exercer o direito de voto
enquanto preso” (in Comentarios A Lei de
Execugiio Penal, Atlas, 3.2 ed., 1990, p. 56).
Entretanto, em relaglio ao comentério que
faz a esse dispositivo temos duas divergén-
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cias: o renomado autor d4 a entender que a
restri¢do constitucional s6 abrange a pena
privativa de liberdade, e enquanto estiver en-
carcerado o condenado, como se viu da
transcrigiio acima complementada por essa
outra, verbis: "Eliminados alguns direitos e
deveres do preso nos limites exatos dos ter-
mos da condenagao, deve executar-se a pena
privativa de liberdade de locomogio, atingi-
dos tdo-sbmente aqueles aspectos inerentes a
essa liberdade, permanecendo intactos outros
tantos direitos" (op. cit., p. 52). Sem divida
nenhuma a restri¢Zo da lei maior néo se apli-
¢a ao condenado apenas enquanto preso, mas
também"(...) quando ¢ ainda possivel o Esta-
do exigir 0 cumprimento da pena, € porque
da sentenga continuam ainda a irradiar efei-
tos, estando, nesse periodo de irradiagio sen-
tencial, suspensos os direitos politicos'(José
Cretella Jinior, Comentarios 4 Constituigio
de 1988, Ed. Forense, 1989, p.1121). Dessa
forma, o condenade cumprindo o sursis estd
abrangido por essa limitagdo, assim como o
que estiver em livramento condicional, sen-
do dificil s¢ sustentar uma interpretacio res-
tritiva , até porque a atual parte geral do C6-
digo Penal nfio possui a restrigio da suspen-
sdo dos dircitos politicos apenas s penas
privativas de liberdade, como acontecia no
art. 69, pardgrafo dnico, item V do Cédigo
revogado e a interpretagio que excluia o sur-
sis se baseava na nd6 auto-aplicabilidade do
art, 149 da CT de 1.969. ¢ a complementagio
legislativa quando veio (LC 42/82) s6 se re-
feriu a alguns crimes e assim mesmo se res-
tringiu 4 inelegibilidade, e ndo ao direito de
votar, como disse Mirabete (sobre o que foi
dito conferir em Pinto Ferreira, Comentarios
a Constituicdo Brasileira, 1.° vol., Saraiva,
1989, pp. 316/7). E mais, voltamos a repetir,
o art. i5, III, da CF nio se refere apenas a
condenagfes que importem em privagio da
liberdade, porque ali ndo se refere a Les
Maior ao tipo de sangdo imposta € sim a
condenagio, logo estdo abrangidas as penas
ndo privativas de liberdade do Cédigo Penal
Militar.

I - Individualizagdo da pena

A mdividualizagdo da pena vem prevista
no art. 5.° inciso XLVI da CF e tem, eviden-

temente, reflexos no Cédigo Penal Militar. A
individualizacdo da pena, que & adaptagdo da
pena ao condenado, possui trés fases: legal,
judicial e administrativa. Na primeira, tem-
se a fixagdo dos limites legais de penalizagio
para cada delito nos minimos ¢ maximos ge-
néricos, de maneira que ndo possa existir
pena indeterminada, alids nenhum tipo de
san¢Zio penal, e af incluimos as medidas de
seguranca; depois a pena € ajustada ao con-
denado e ai entra o arbitrio judicial onde o
Juiz observa os requisitos do art. 59 do Codi-
go Penal Brasileiro ¢ 69 do Cédigo Penal
Militar e, por fim, temos a fase administrati-
va ou executéria que, como O proprio nome
diz ocorre no momento da execugdo da pena,
sendo extremamente rica no direito penal co-
mum, onde s¢ analisam progressio e regres-
sao de regimes e varios outros incidentes de
execugdo.

Estabelece o dispositivo constitucional ci-
tado vérios principios e os submete a regula-
mentagdo legal. Luiz Vicente Cemichiaro ¢
Paulo José da Costa Jinior entendem que a
prestacfio social aliernativa, prevista na letra
d abrange as penas restritivas de direitos (cfr.
Direito Penal na Constituigo, RT, 1990, p.
98). Todas as outras penas estdo previstas no
Codigo Penal Brasileiro. Parece-nos que
prestacdo social altenativa seria a prevista
no art. 46 do Cédigo Penal Brasileiro, em
todo caso o Codigo Penal Militar ndo possui
penas resiritivas de direitos, tampouco a
pena de prestago de servigos 4 comunidade,
alidls nem mesmo estd prevista a pena de
multa que também ¢ principio fnsito na indi-
vidualizagdo da pena, no item c¢ do inciso
XLVI do art. 5.° da CF. No maximo, a pena
acessoria de inabilitagio para o exercicio de
fung¢do piblica se assemelha a interdigfio do
ar. 47, [, do Cédigo Penal Brasileiro.

Apesar do mandamento constitucional,
que se constitui em principio-garantia, termi-
nologia de Canotilho, 4 semelhanga do pnin-
cipio da legalidade, fazer referéncia a legis-
lag3o ordiniria, nem por isso deixa de ter po-
sitividade, até porque é norma, tendo vigén-
cia e eficAcia. Deve-se romper com a doutri-
na tradicional das chamadas normas progra-
maticas porque, segundo o grande constitu-
cionalista lusitano, verbis: "(...) é reconheci-
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do hoje um valor juridico constitucionalmen-
te idéntico ao dos restantes preceitos da
Constitui¢iio. Nao pode, pois, falar-se de efi-
cAcia programdtica (ou diretiva), porque
qualquer norma constitucional deve conside-
rar-s¢ obrigat6ria em confronto com qual-
quer poder estatal discricionario (Crisafulli).
Mais do que isso: a eventual mediagio, pela
instincia legiferante, da concretizagio das
normas programiticas, ndo significa a de-
pendéncia deste tipo de normas da interposi-
tio do legislador; € a positividade das nor-
mas-fim ¢ normas-tarefa (normas programai-
ticas) que justifica a necessidade da inter-
venglio dos 6rghos legiferantes, Concretizan-
do melhor, a positividade juridico-constitu-
cional das normas programéticas significa
fundamentalmente:

(1) Vinculagiio do legislador, de forma
permanente, 4 sua realizagho (imposicio
constitucional).

(2) Como diretivas materiais permanen-
tes, elas vinculam positivamente todos os 6r-
glos concretizadores, devendo estes tomé-
las em c¢onsideragéio em qualquer dos mo-
mentos da atividade concretizadora (legisla-
¢do, execugio, jurisdi¢io).

(3) Como limiles negativos, justificam a
eventual censura, sob a forma de inconstitu-
cionalidade, em relagdo aos actos que as
contrariam" (in Direito Constitucional, Ed.
Almedina, 1992, p. 190).

Significa que, nfio obstante o principio
nédo estar inteiramente regulado no Codigo
Penal Militar, necessitando de maior densi-
dade, deixe ele de ter positividade. Funciona
como limite negativo como apontamos aci-
ma, impedindo tipos penais indeterminados.
Ou entdo, por exemplo, uma sentenca judi-
cial que aplicasse uma pena no miximo abs-
tratamente previsto para o tipo, sem qualquer
fundamento, sem divida violaria o principio,
porque ndo seria adaptacio da pena.

IV — Criminoso habitual ou por tendéncia

Ainda em sede de individualizagtio da
pena, temos alguns dispositivos relativos a
esse tema que sem divida se apresentam em
confrontago com a CF.

O Céodigo Penal Militar nesse aspecto de-
monstra nitidamente que possui orientagdo

subjetiva, adotando uma postura de direito
penal do autor, que nfio corresponde ao pen-
samento atual da maioria dos penalistas
como Francisco de Assis Toledo, pois "O
Direito Penal moderno ¢, basicamente, um
direito penal do fato. Esta construido sobre o
fato-do-agente e nlio sobre o agente-do-fato.
Demonstra a veracidade dessa afirmac3o a
estrutura da grande maioria dos tipos penais
que, segundo as exigéncias do principio nul-
lun crimen, nulla poena sine lege, descreve
um modelo de conduta proibida € nfic um
tipo criminologico de autor, As excegdes 40
raras {rufianismo, vadiagem etc.) e, pois, nfio
infirmam a regra (in Principios Bésicos de
Direito Penal, Saraiva, 1991, p. 236).

O direito penal do autor tem sua origem
na escola positiva, nos ensinamentos de
Lombroso, em uma época dominada pelo de-
terminismo ¢ pela tentativa de explicagio de
todos os fenSmenos, inclusive os culturais,
pelo método experimental das ciéncias da
natureza. Daf surgiram tipos de autor como o
criminoso habitual ou por tendéncia, que sfo
criminosos que se caracterizam pela repeti-
¢do da prética delitiva, e por essa repetic3o
comprovam que $30 criminosos incorrigiveis
assim como a verdade de um fen6meno &
comprovada pela repeti¢iio do experimento.

A penalizagdo desses tipos de autor se faz
por tempo indeterminado, como diz o art. 78
do Cédigo Penal Militar, embora a indeter-
mina¢io nio seja absoluta. Sem divida é
pena de carfter perpétuo, proibida pelo art.
5.% inciso XI.VII, letra b da CF. Nio € pena

‘perpétua, mas tem esse caréter, porque ¢ ex-

cessivamente elevada (o juiz fixa a pena da
nova infra¢fio, que nic pode ser inferior a
trés anos, sendo esta a dura¢io minima e so-
bre ela incide a pena indeterminada que nfio
pode ultrapassar 10 anos, como se vé do pa-
ragrafo 1.° do art. 78 do Cédigo Penal Mili-
tar). O critério da pena excessivamente ele-
vada para caracterizar o cariter perpétuc da
pena ¢ de Cemichiaro (op. cit., pp. 112 e
ss.). Afora isso a pena , da forma como foi
demonstrade, revela que pelo mesmo fato o
autor € punido 2 vezes, pois a pena indeter-
minada € aplicada sobre a pena do crime, e 0
direito penal nfio convive com o bis in ea-
dem. Com certeza a nova proposta de Codi-
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g0 Penal Militar n3o deve ressuscitar esses
dispositivos de direito penal do autor, gue,
alids, nem mesme justificam a sua perma-
néncia pelo absoluto desuso de que se tem
naticia,

IV - O extlio local

Nao se trata de pena, mas sim de medida
de seguranga previs:a no art. 116 do Codigo
Penal Militar, sendo assim, em principio se
afasta do objetivo de nosso trabalho. Mas a
inconstitucionalidade é t3o gritante que nfio
fot possivel evitar de tocar no assunte. Diz o
mencionado dispositivo cue o exilio local
consiste na proibicao de que o condenado re-
sida ou permaneca, durante um ano, pelo
menos, na localidade, municipio ou comarca
onde o crime for praticado. Hsclarece o para-
grafo inico gue o exilio local ceve ser cum-
prido apds o cumprimento do sursis ou da
execug@o da penz privativa de liberdade. Vé-
se, pois, gue ¢ pena de carfter perpfiuo, pos-
to que a norma nio dé limite minimo para
essa arbitraricdade, o que caracteriza ofensa
ao art. 5.°, inciso XL.VII, letra b da CF, ¢ de-
pois porque cessado o cumprimernto da pena,
extinia a punibilidade, nfio € dado ao kstado
cercear a liberdade, sob pena de violagio ao
direito de locomocio insito no art, 5.°, inciso
XV daCF.
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