


REVISTA

de
INFORMACAO
LegislaTiva

Brasilia & ano31 e n°122
abrilfjunho — 1994

Editor:
Joao Batista Scares de Sousa, Diretor

SENADQ FEDERAL , _
{ SECRETARIA DE DOCUMENTACAQ E INFORMAGAQ
SUBSECRETARIA DE EDICOES TECNICAS



Revista

de
InformAgAO
Legistariva

FUNDADORES

Senador Auro Moura Andrade

Presidente do Senado Federal — 1961-1967
Isaac Brown

Secretario-Geral da Presidéncia — 1946-1967
Leyla Castello Branco Rangel

Diratora — 1964-1988

ISSN 0034-835-x

Publicagéo timestral da

Subsecretaria de EdigSes Técnicas
Senato Federal, Anexo 1, 22.2 andar
Praga dos Trés Poderes
70.165-000 — Brasilia, DF

Editor

Diretor Joéo Batista Soares de Scusa

Diegramagéio

Jo&o Evangelista Belém

Editoragéo Eletronica

Angelina Aimeida Silva e Mario Simbes

iimpresséoc

Centro Grafico do Senado Federal

Capa

Paule Cervinho e Cicerc Bazerra

© Todos os direitos reservados. A reprodugio ou radugao de qualquer parte desta
publicagio serd permitida com a prévia permisso escrita do Editor.

Solicita-se permuta.

Pidese canje.

On demande |'échange.

Si richieds lo scambio.

We ask for exchange.

Wir bitten um Austausch,

Revista de Informacio Legisiativa  ano 1- n® 1- mar. 1964-, Bragilia, Senado Federal.

v. trimastral.

Ano 1-3, n? 1-10, publ, pelo Servigo de Informagéo Legislativa; ano 3-8, n® 11-
33, Eubl. pela Diretoria Informagéo Legislativa; ano 8-, n® 34- , publ. pela Subsecretaria
de Edigdes Técnicas.

1. Direito — Periddicas, |. Brasil. Congresso Nacicnal. Senade Federal,
Subsecrstaria de Edigdes Técnicas. 1l. Sousa, Jodo Batista S. de, dir,

CDD 340.05

CDU 34(05)




Silvio Meira

Clévis Ramalhete

Raul Machado Horta

Carlos Alberto Bittar

José Luiz Quadros de Magalhées
Jodo de Lima Teixeira Filho

Vitor Rolf Laubé

Carlos Alberto da Costa Dias
Antdnio Souza Prudente

Fernando da Costa Tourinho Neto
Inocéncio Martires Coetho

René Anel Dotti
Orides Meczzaroba

Isabel Vaz

Ricardo Anténio Lucas Camargo
Maria Claudia Crespo Brauner
Marcelo L. Ottoni de Castro
Jos¢ Mendonga de Araujo Filho

Salvio de Figueiredo Teixeira

Torquato Jardim

RevisTA
de

InforRMACAO

Legislativa
Brasilia » ano31 e n. 122 e abriljunho — 1994

Presenca e auséncia de Rui na Constituigio de
1988 5

Pontes de Miranda e sua concepgio do Diseito
15

0O meio ambiente na legislagdo ordinana e no Di-
reito Constitucional brasileiro 21

O direito de autor nos limiares doséculo XXI 33

As garantias dos direitos fundamentais 4]

A organizagdo sindical na Constituigdo Federal
de 1988 47

Licitagdo publica {inovagdes decorrentes da Lei
n° 8.666) 61

Retengdo por benfeitorias 73

A lei injusta ¢ sua inconstitucionalidade substan-
¢ial no Estado democratico de direite 79

Prisdo provisoria &7

O acusado ¢ seu defensor — a garantia da ampla

defesa e os recursos a ela inerentes 103
Anteprojeto do Juri 111
O partido politico: concepgdo tradicional e orgi-
nica 133

O contexto juridico-constitucional do Mercosul
145

Breves apontamentos sobre a presenga do pensa-
mento hobbesiano na hodiema concepgdo de
seguranga 155

Problemas ¢ perspectivasda 169

adogdo internacional em face do 169

Estatuto da Crianga e do Adolescente 169

A educagio de massa e o principio do ensino com-
pulsério: origens, expansdo mundial e a reali-
dade brasileira 183

Revisdo constitucional 197

A efctividade do processo e a reforma processual
205

A tridimensionalidade da descentralizagdo do Es-

Brasilia a. 31 n® 122 mal./jul. 1994

3



Edivaldo M. Boaventura
Paulo Borba Casella

José Reinaldo de Lima Lopes
Amoldo Wald

Antdnio Carlos Wolkmer
Edward D. Re
Mauricio Godinho Delgado

Teon Albino Zavascki
Gilmar Ferreira Mendes

Antonio Beristain

tado brasileiro 215

Unido, Estados, Municipios € os sistemas de edu-
cagio 225

Dimens3o constitucional da integragiio econdmi-
ca 243

Judiciario, democracia, politicas piblicas 255

Novos aspectos da concessdo de obras e do seu
financiamento 267

Direitos politicos, cidadania e a teoria das neces-
sidades 275

Stare Decisis 281

O modelo sindical brasileiro e a revisdo da Cons-
tituigio de 1988: o debate sobre as “clausulas
pétreas” 289

Eficacia social da prestagfo jurisdicional 291

Colisio de direitos fundamentais: liberdade de
expressio ¢ de comunicagio e direito 4 honra
e¢aimagem 297

Un Derecho de 1a victima: e} Broceso en “convic-
tion-sentencing” 303

Revista de Informagiic Legisiativa



Presenca e auséncia de Rui na
Constituicao de 1988

Silvio Meira € Professor Catedritico de Direito
Romano, ex-Senador suplente

Conferéncia pronunciada na Fundagfio Casa Rui
Barbosa, RJ, em 24-11-93.

Sitvio Mrira

Quando se comemorou o 1.° centendrio de
nascimento de Rui Barbosa, a 5 de novembro
de 1949, tivemos oportunidade de proferir con-
feréncia na Assembléia Legislativa de nosso
Estado sobre o tema Rui Barbosa — 4 Consti-
tuicdo Republicana. O Codigo Civil. O Con-
ceito de Liberdade.

Aquela altura, sob a vigéncia da Constitui-
¢do Federal de 1946, procuramos demonstrar
a enorme influéncia de Rui na confecgdo da
Carta de 1891 e a sua repercussio. anos afora,
nos Textos de 1934 e 1946, Alguns juristas
Seguiram a nossa esteira em congresso na Bahia
(1949).

Mudaram os tempos. Substituiram-se as
constituigdes ¢ hoje em dia vemos a nossa Na-
¢do regida por uma nova Carta Politica. pro-
mulgada a 5 de outubro de 1988.

Cabe a pergunta. parodiando o célebre po-
eta: — mudaram as constituigdes ou mudamos
nos?

Substituiram-se os preceitos. mas também
se transformaram as condigdes sociais. a “na-
tureza das coisas”, como diria Montesquieu,
de que as leis sd30 as relagdes necessdrias. ¢,
sobretudo. mudaram os homens.

A mitologia antiga criou as figuras imagi-
narias dos gigantes. Os gregos em tudo viam
gigantes: Adamastor, Atlas. Hércules, Ciclo-
pes e Titds. As culturas romdnicas assimila-
ram os conceitos gregos ¢ quando se quer di-
zer que alguém ¢ notavel diz-se ser um 77t4, se
¢ poderoso € um Hércules, Adamastor esta
entre as figuras miticas de Camdes - Canto
V. 51: “Fui dos filhos aspérrimos da terra/
...chamei-me Adamastor.™

Ao lado dos gigantes, utilizados pela me-
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tafora para simbolizar os grandes da pétria, ha
também os anles, muito comuns na mitologia
ndrdica ¢ nos contos drabes. O demonio de
Hans Sachs, nas terras germénicas, era um
anfiozinho esperto ¢ safado. Goethe, na sua
preocupaciio demonoldgica, pde em realce a
diferenga entre uns e outros, na variedade fin-
nica dos diabos de todas as categorias.

Todas as pétrias t€m os seus gigantes e os
seus andes.

Plutarco preferiu chamar acs primeiros
“vardes”, cantados por Virgilio: Arma virum-
gue cano. Canto as armas e os vardes. E Ca-
mdes: “As armas e os vardes (ou bardes) assi-
nalados™ e por Augusto Meira, aos quais cha-
ma “hertis”, 4 maneira de Carlyle e Emerson:
“As armas cantarei troféus ¢ herdis...” (Brasi-
leis).

Rui Barbosa, embora de pequenas propor-
¢Oes fisicas, pertence 4 categoria dos gigantes
da Pétria, aqueles que a carregam nos ombros
e ndo permitcm que desaparega. Em nosso pas-
sado, irmana-se na grandeza a Caxias e a Rio
Brance, a Cairu e José Bonificio € a outros
gigantes da Pétria, como Mau4 e Rondon.

Q conceito, todavia, ndo ¢ fisico, mas mo-
ral. H4 gigantes morais em corpos franzinos.
Na tradigdo hebréia, Golias, gigante fisico, foi
derrotado pelo minisculo Davi, gigante mo-
ral.

Rui Barbosa pertencia A raga dos gigantes
morais. Aqueles que, no nascedouro das naci-
onalidades, sdo os seus maiores epdnimos —
os Pais da Patria —, como o foi Andrés Bello,
no Chile. e o foram Lincoln € Washington. nos
Estados Unidos.

Dai decorre a sua projegdo histérica, a sua
sombra longa que se estende sobre o panora-
ma imenso da Pitria, 3 proporgiio que ¢ss¢ pa-
norama se projeta para o futuro. Eis a razlio
que nos traz a esta tribuna, nas comemoragdes
de seu nascimento (ocorrido a 5 de novembro
de 1849) e dentro na sua propria casa, em que
viveu horas de inquietacio e de angustia sobre
os destinos da nacionalidade. As suas estan-
tes, os seus livros, os seus objetos de uso dii-
rio, as paredes desta casa, guardam a meméria
de sua intensa vida, fazendo-nos lembrar os
versos de Cassiano Ricardo, quando diz, refe-
rindo-se a outra personalidade: “Quem mor-
reu ndo foi ele/ foram as coisas, que deixaram/
de ser vistas pelos seus olhos”.

Decorrido mais de um século da promul-
gacio da Constitui¢iio Republicana de 1891,
ele parece ainda estar presente no texto que
nos rege, muito embora se possa dizer que exis-
te uma presenga ¢ uma auséneia de Rui Bar-
bosa na ‘Constituicio de 1988. Presenga em
muitos institutos juridicos ainda vigentes, em-
bora transformados pelo tempo, e auséncia,
lament4vel auséncia, ndio apenas nos texios,
mas nos habitos, nos costumes politicos, nas
préticas parlamentares.

Devemos ser cbjetivos. Tentaremos, tanto
quanto possivel, demonstrar a tese que adota-
mos: Onde a presenca de Rui na Carta que
Ulysses Guimarfies chamou “cidad4” e “Cens-
tituicdo-coragem”.

“Diferentemente das sete constitui¢des an-
teriores — escreven Ulysses no seu estranho
“prefacio” — comega com o homem.”

Nio, nfo comega com ¢ homem. Comega
com a federagdo. Di-lo o artigo 1.°: “A Repi-
blica Federativa do Brasil, formada pela unifio
indissolivel dos Estados ¢ Municipios e do Dis-
trito Federal...”

A opglio pela Republica e pela Federagio
nfio é obra do acaso, mas o fruto de uma longa
tradigio que antecede a proclamacgiio de 89 ¢
na qual estd sempre presente a palavra de Rui.
Este dizia ter sido federalista antes de ser re-
publicano. A Histéria do Império, com as re-
volugles nele geradas, sempre se fizeram em
torno de tais sonhos. A Inconfidéncia Minei-
ra; 1817 e 1824, no Nordeste; os farroupilhas
€ outras pretensdes ousadas, aqui e ali, todas
elas falam em implantar uma republica no Bra-
sil. Rui. porém, foi o grande intérprete e exe-
cutor quando. ao lavrar o Decreto n.° 1 do
Governo Provistrio, ali cristalizou a idéia da
republica federativa. constituida de provincias
“reunidas pelo lago da Federagfio... constitu-
indo os Estados Unidos do Brasil...” Esse lago
da federagiio, a que se referia o decreto, pos-
suia atrds de si uma longa historia, que pode
entroncar-se nas raizes romanas do foedus (fo-
edus aequum ¢ foedus iniquumy), nas civitales
Joederatae, que aquele povo instituiu, com fi-
nalidade de paz ¢ de guerra, O decreto, porém,
como bem o salienta Aureliano Leal, dizia er-
radqmente: legitima soberania (art. 3.°).

E elementar, em Dircito Constitucional, a
distingfo entre soberania e auionomia, aquela
integrante das nagdes livres ou confederadas,
esta das que sdo federadas. ligadas pelo “lago”
federativo. Mais tarde, vemos renascer a pala-
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vra soberania em pronunciamentos de Cam-
pos Sales. Perigosa palavra, que traz em si o
virus do separatismo.

A Republica federativa foi proclamada pro-
visoriamente. E esse provisorio haveria de du-
rar um século, na expectativa de um plebiscito
(art. 7.°).

O uso indevido da palavra soberania no
artigo 3.° foi logo apagado pelo texto do artigo
5.7 onde se 1€: “Os governos dos Estados fede-
rados adotardo com urgéncia todas as provi-
déncias necessdrias para a manutengio da or-
dem e da seguranga publicas, defesa e garan-
tia da liberdade e dos direitos dos cidaddos,
quer nacionais, quer estrangeiros.”

E bem verdade que, doutrinariamente, 0
federalismo assume numerosas € variadas for-
mas. O de Rui njo seria rigorosamerite idénti-
<o ao que se proclama hoje em dia. O jurista
francés Raoul de La Grassérie aponta nada
menos de 25 estruturas federalistas, de acordo
com as épocas. a geografia e os costumes dos

povos.

Como bem salienta Paulo Bonavides (Po-
litica e Constituicdo, Forense 1985, p. 5): “o
modelo dualista — Unido e Estados — da
Constituigio de 1891 quase ignorava por con-
seguinte a participagio da esfera local ou mu-
nicipal. A mencio ac Municipio naquele do-
cumento federativo € fugaz ¢ rapida. Consta
em um (nico artigo, onde se diz que os Esta-
dos se organizarfio de forma que fique asscgu-
rada a autonomia dos Municipios em tudo
quanto respeite ao seu peculiar inferesse”.

O tema € pol&mico e merece, por sua vasti-
dao. um estudo especial. Fala-se hoje em fede-
ralismo solidario. em federalismo regional,
tendo em vista os blocos socio-econdmicos que
se desenvolvem: Nordeste, Norte, Centro-Oes-
te. Centro-Sul, efc.

O préprio municipalismo adquire novas
feighes. em contrasie com a simploria defini-
¢ao da Carta de 1891.

Apesar de todas essas modificaghes ¢ até
distorgies. o assinalavel é que os dois pilares
de nossa organizagiio pelitica — a Republica e
a Federagdo — se incorporaram ao Decreto n.®
1 e 4 Constituigio republicana pela mio de Rui
Barbosa. E até hoje causam polémica. Até hoje
sobrevivem. Nio faltaram tentativas no senti-
do de transformar esta Nagdo em confedera-
¢do, com as constituicoes estaduais ultrapas-

sando os limites federativos ¢ estabelecendo até
Ministérios das Relagoes Exteriores ¢ da Guer-
ra. O Ceard chegou a ter um Ministro da Guer-
ra, Major Manuel Bezerra de Albuquerque e
um das Relagdes Exteriores, Joaquim Catun-
da (v. Bardo de Studart. Datas e Fatos para a
Historia do Ceara. Fortaleza, 1929, pp. 3 ¢ 4,
¢ Paulo Bonavides cit., p. 6).

Copiosa ¢ a produgio de Rui Barbosa em
torno dessas idéias e dessas realidades.

Bem sabemos que as idéias. como as nu-
vens, tomam mil aspectos diferentes. nos céus
da historia. Espirito polémico. Rui mesmo as
vezes admitia revisfo em sey pensamento ¢
propunha mutagdies substanciais. O texto de
1891, em que sua pena ¢steve permanentemen-
te presente, mereceu observagdes suas guanto
4 reforma e adaptagiio aos novos tempos. Pre-
gou a reforma constitucional.

Toda constituigio deve repousar sobre uma
realidade soctal. E essa realidade. por sua vez,
repousa sobre outra mais densa ¢ profunda. a
realidade econdmica e esta tem a seu lado a
realidade financeira.

Consideramos a partilha tributaria. o sis-
tema circulatério do organismo do Estado,
como ¢ sangue. levado pelas veias e arérias
inunda e alimenta os corpos vivos.

Partilha tributaria e federagfo estio inti-
mamente ligadas. sdo entidades inseparavets.
Maior ou menor autonomia depende muitas
vezes de maior ou menor receita de tributes, O
povo participa intimamente desse fendmeno
orgénico. contribvindo com ¢ seu trabalho ¢
0s seus lucros para a sustentagio da formida-
vel maquina estatal. o mais fiio dos monstros
JFios, no dizer de Friedrich Nietzsche.

O pensamento de Rui estd também presen-
te em todas as constituigdes brasileiras, inclu-
sive na atual. em virios tépicos relacionados
com a tributagdo. No artigo 9.° da de 1891,
proibiu os Estados tributarem de qualquer
modo ou embaragar com qualquer dificuldade
ou gravame regulamentar ou administrativo,
atos, institui¢des ou servigos estabelecidos pelo
governo da Unida. E no artigo 10 vedou 3 ¢o-
branga de impostos interestaduais nocivos a
vida econémica dos Estados. E. finalmente. no
aitigo 1 manteve a supremacia da Unido nos
assuntos que pertencem concorrentemente ao
seu governo e aos dos Estados.

Esses trés artigos (9.5, 10 ¢ 11) sdo um es-
pelho da partilha tributdria. que se vem aper-

Brasilia a. 31 n® 122 mai./jul. 1994

7



feicoando ou deteriorando. através dos anos nas
Cartas de 1934, 37. 46, 67, 69 ¢ 88, com pas-
sagem, antes pela revisdo constitucional de
1926. Os chamados impostos de transito (art.
11, §1.°) constituem teimosa pretensio de mui-
tas unidades federativas, que tentaram ultra-
passar os limites da simples autonomia, ado-
tando uma postura de soberania. Até hoje essa
luta eclode em nosso Pais, disfarcadamente
embora. A discussio em torno do Imposto de
Circulagio de Mercadorias, que favorece al-
guns grandes Estados em evidente prejuizo de
pequenos Estados consumidores, ¢ um exem-
plo a ser bem examinado.

A Carta atval, em seus arts. 150 a 152, sob
a rubrica das Limitagdes do Poder de Tributar,
¢ bem um espelho das sugestdes de Rui. O art.
150 veda 4 Unido, aos Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios “estabelecer limitagGes
ao trafego {a Carta de 1891 falava em trdnsi-
io} de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais. ressalvada
a cobranga de pedagio pela utilizagdo de vias
conservadas pelo poder piblico”™.

Consideramos aqueles trés artigos da Car-
ta de 1988 um dos melhores aspectos desse
diploma. Neles se repetem conceitos secula-
res, advindos do apostolado de Rui Barbosa:
exigir ou aumentar tributos sem leis que os
estabelecam; instituir tratamento desigual en-
tre contribuintes, cobrar tributos em relagdo a
fatos ocorridos antes do inicio da vigéncia das
leis: cobra-los no mesmo exercicio financeiro
em que haja sido publicada a lei que os insti-
tuiu; instituir impostos sobre patrimdnio, ren-
da ou servigos uns dos outros: templos de qual-
quer culto, patrimdnio, renda ou servigos de
partidos politicos; livros, jornais. periddicos,
¢ o papel destinado 4 sua impressdo, etc.

E bem verdade que nem tudo ¢ de Rui. Se-
ria exagero afirma-lo. Muitas idéias foram ape-
nas por ele transmitidas. extraidas da Consti-
tui¢do americana ou inspirados por ensinamen-
tos de tratadistas anglo-saxdes.

Dele, porém, ¢ a esséncia. A inspiragio. O
sentimento. A propulsdo. A forga geratriz.

Se pudéssemos, por um passe de magica,
apagar da histéria constitucional brasileira a
figura de Rui, restaria um enorme vazio. de
impossivel suprimento.

Quando a Carta atual, em seu art. 142, da
ao Presidente da Repablica o comando supre-
mo das Forgas Armadas. nada mais faz do que

atualizar o que s¢ continha no art. 48, §§3.°¢
4.° da Carta de 1891.

No que se refere ao Poder Judicidrio, espe-
cialmente ao Supremo Tribunal Federal, nu-
merosos preceitos do Capitulo V. Secdo 111, re-
gistram a presenga de seu autor. E digna de
mengdo, todavia, a discrepancia entre o art. 56,
de 1891 (“O Supremo Tribunal Federal com-
por-se-a de 15 {quinze) juizes, nomeados na
forma do art. 48, 12, dentre os cidadios de
notavel saber e reputagdo, elegiveis para o Se-
nado™), € o art. 101, decorrido um século O
Supremo Tribunal Federal compde-se de 11
(onze) ministros. escolhidos dentre cidaddos
com mais de trinta ¢ cinco € menos de 65 (ses-
senta e cinco) anos de idade. de notavel saber
Jjuridicoe e reputagio ilibada™).

Nio podemos afirmar se a redacio de 91
tentou ampliar o campo de escolha, permitin-
do que mais tarde Floriano. afoitamente, pro-
curasse nomear médicos e generais para a Su-
prema Corte, ou se seria esse preceito um re-
trocesso a pratica romana da repablica de en-
tregar o julgamento das causas, no processo
formular, ndo a jurisconsultos, mas a homens
notaveis daquela época, mesmo leigos.

Quando a Carta atual preccitua que “com-
pete ao Supremo Tribunal Federal. precipua-
mente. a guarda da Constituigio”, d4-lhe uma
altitude s6 compardvel 4 pratica norte-ameri-
cana, em que. no passado. pontificou Marshall
e que Rui procurou transferir para o Brasil,
mais com os olhos no céu do que com os pés
na lerra.

No art. 59, ficou estabelecido a vasta com-
peténcia do Supremo Tribunal Federal no jul-
gamento do Presidente da Republica nos cri-
mes comuns ¢ dos ministros de Estado nos cri-
mes comuns € de responsabilidade; dos minis-
tros diplomaticos: das causas ¢ conflitos entre
a Unido ¢ os Estados ou entre ¢stes uns com os
outros; dos litigios ¢ das reclamagdes entre
nagdes cstrangeiras ¢ a Unifio ¢ os Estados;
dos conflitos dos juizes ou tribunais foderais
entre si. ou entre ¢stes e os dos Estados. assim
como os dos juizes € tribunais de um Estado
com 0s juizes e tribunais de outro Estado: jul-
gar, em grau de recurso, as questdes resolvi-
das pelos juizes e tribunais federais. e final-
mente rever os processos findos. em maiéria-
crime.

Preceito ruiano € o do § 1.° do art. 59 cila-
do: “Das sentengas das justicas dos Estados em
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altima instincia havera recurso para o Supre-
mo Tribunal Federal”. Quando a Carta atual
declara, art, 25, § 1.° “Sio reservadas aos Es-
tados as competéncias que ndo lhes sejam ve-
dadas por esta Constitui¢io”, nada mais faz
do que repetir o § 2.° do art. 65 da de 1891:
“Em geral todo e qualquer poder ou direito,
que l1hes nio for negado por cldusula expressa
ou implicitamente contida nas clausulas ex-
pressas da Constituicdo.”

A aboli¢fio da pena de morte (art. 5.°, XLVIL,
a) foi incluida por Rui no art. 73, § 22, da Carta
de 1891,

Caracterizou melhor 0 habeas corpus no
art. 91, § 23, ampliando essa garantia aos ca-
sos de “iiegalidade ou abuso do poder ou imi-
néncia evidente desse perigo”.

Garantiu, no art, 2.°, paragrafo inico, das
DisposigOes Transitérias, as patentes, postos,
cargos inamoviveis, concessdcs € contratos
outorgados pelo Governo Provisorio. Admitiu
a reforma da Constituigio. mediante iniciati-
va do Congresso Nacional ou das legislaturas
dos Estados, no art, 86. Proibiu projetos ten-
dentes a abolir a forma republicana federativa
ou a igualdade de representagio dos Estados
no Senado. Firmou a competéncia do Judicia-
rio para “decidir a constitucionalidade das
leis”. Tornou o Senado tribunal de justiga “pre-
sidido pelo Presidente do Supremo Tribunal
Federal para julgar o Presidente da Republi-
ca”. Atribuiu exclusivamente 4 Justiga Fede-
ral decidir sobre crimes politicos. Estabeleceu
o processo de execugio das sentengas ¢ ordens
da magistratura federal. Fixou a preeminéncia
dos tribunais federais. N4o tolerou ao Estado
recusar f¢ a documentos publicos da Unido e
rejeitar a moeda nacional. Concedeu ao estran-
geiro a capacidade de ser elegivel aos postos
municipais. Fixou o principio de que o castigo
nio deve passar da pessoa do delinqiiente (v.
conf. de n. autoria, 1949 ¢ H. Pires).

A Constituigdo de 1946 repetiu muitos pre-
ceitos provindos da de 1891 ¢ que foram de
autoria de Rui. Entre eles o do art. 17. redagéo
do proprio Rui: “E vedado ao Governo Fede-
ral criar distingdes e preferéncias em favor dos
portos de uns contra os de outros Estados,
mediante regulamentos comerciais ou fiscais™.

Onde. porém, Rui parece ter marcado de
maneira mais profunda a consciéncia nacio-
nal € na defesa dos direitos fundamentais do
homem, o culto da liberdade. através de sua

atuagdo, nio apenas como constituinte, mas,
também, como jornalista. orador € advogado.

Em um de scus mais veementes escritos faz
alusfio ao “exercicio viril do direito” e tece um
hino a liberdade porque — diz ele — "no fun-
do da minha consciéncia eu te vejo incessante-
mente como estrela no fundo obscuro do espa-
¢o”. Dizia mais gue “a natureza impregnou dos
teus clementos a substdncia do meu ser”. Na
sua arrebatada oratéria compara-se a Davi di-
ante de Golias: “ousei pdr na funda do jorna-
lista pequenino a pedra, de que zombaram os
gigantes”. Embora republicano ¢ federalista,
reconheceu logo que aquela ndo era a repabli-
ca dos seus sonhos: “quando a republica prin-
cipiou a desgarrar do teu tumo. enchi do teu
clamor a imprensa. o parlamento. os tribunais™,

Quem Ié o art. 5.°, com seus 77 incisos, da
Constituicgo atual, referente aos direitos ¢ de-
veres individuais e coletivos, ali vislumbra,
enumerados de forma tdo derramada. a pre-
senca inegavel daquele que sempre lutou por
tais principios.

O capur do art. 72 da Carta de 1891 asse-
gurava a brasileiros e estrangeiros a inviolabi-
lidade dos direitos concernentes g fiberdade,
a seguranga individual e i propriedade. Com-
pare-se com ¢ caput do art. 5.° vigente, no qual
se garantem aos brasileiros e estrangeiros a
inviolabilidade do direito & vida, a fiberdade,
aignaldade, d seguranga e & propriedade. Dois
novos vocibulos aqui se incluem: vida € igual-
dade. O direito 4 vida parece dirigir-se direta-
mente 4 proibigio do aborto e o direilo a igual-
dade € uma redundincia. uma vez que. em
ambas as constitui¢des. todos sdo iguais pe-
rante a lei (art. 5.°, nade 1988.¢72.§2° na
de 1891).

Na rubrica do Capitulo I do Titulo I da
Carta em vigor, ha uma ampliagio de concei-
t0s ao s¢ colocarem 05 deveres ao lado dos di-
reitos. Textualmenie: Dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos.

Nio ha propriamente originalidade nessa
inovacdo. Quando se elaborou a Constituigio
Politica do Estado do Para. de 1947. tivemos
oportunidade de apresentar emenda, que sc
transformou nos artigos 127 ¢ seguintes. Titu-
lo XII: Da Declaracdn de Direitos e Deveres.
An. 127 “S%0 deveres individuais e sociais a
obediéncia a lei. o trabalho honesto. o respeito
reciproco e o amparo 4 familia.”

Nio terios a pretensdo de querer reivindi-
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car para nés o alto papel de precursor em ma-
téria de tal altitude, mas a verdade € que, no
elenco de constituigdes estaduais entdo promul-
Eadas em todo o pais, aquela foi 4 pioncira,

ramos, entdo, presidente da Comissic que
¢laborou o projeto constitucional ¢ lider da
maioria.

A nossa justificacdo foi longa, demonstran-
do gue, ao lado dos direitos devem ser previs-
tos deveres, para que haja equilibrio nas rela-
¢Oes humanas. Direitos, so direitos, sem deve-
res, importa numa hipertrofia de medidas pro-
tecionistas do individuo ou de uma coletivida-
de. HA, talvez, uma superabundéncia de direi-
tos na longa enumeracio constante do art. 5.°,
em 77 incisos. Hi também outra redundfincia.
Dizer que homens e mulheres 30 iguais em
direitos e obrigagdes ¢ legislar sobre o ébvio.
T4 o Cédigo Civil, em seu artigo 2.°, declara-
va, desde 1917, que todo homem ¢ capaz de
direitos e obrigagdes na ordem civil, Homem,
ai, seguindo a velhissima tradi¢io romana, tan-
to ¢ o ser do sexo masculing, como o do femi-
nino. Falar em homens ¢ mulheres € pouco téc-
nico ¢ vulgar, (I). Hominis appellatione tam
Joeminam quam contineri non dubitabatur (D.
50. 16 fr. 156 Gaio).Também dizer que nin-
guém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei ¢ princi-
pio tradicional de nosso direito. que ja se tor-
nou lugar-comum. (II). O mesmo pode dizer-
se do inciso ITI referente A proibi¢iio de tortura
¢ tratamento desumano ou degradante. Esta é
uma tradigio ndo apenas legal e constitucio-
nal, mas latente na consciéncia de todos os
brasileiros, mas sempre violada, sempre cons-
purcada, em todos os tempos, no Império ¢ em
todas as repiblicas, velhas ou novas. Ainda ha
pouco tempo os jormais noticiaram casos de
tortura ocorridos em Andpolis. E nada mais
degradante do que o tratamento que se d4 a
milhares de presos nas penitencidrias, seres
humanos, embora delingiientes, amontoados
como animais em jaulas. Acreditamos que se-
ria o caso até de requerer-se ao Supremo Tri-
bunal Federal um habeas corpus coletivo para
todos os presos retidos em ¢condigdes subuma-
nas em nogsas penitencidrias, sem saude, sem
assisténcia, sem alimentagdo adequada, sem
condigdes de sobrevivéncia. Vivemos em uma
sociedade hipdcrita, com leis e constitui¢des
hipdcritas, em que o Fgo dos homens publicos
se satisfaz com a pomposa declaragéio nos tex-
tos constitucionais de que todos sfio iguais pe-

rante a lei e ¢ preibida a tortura ¢ o tratamento
desumano ¢ degradante.

Chegamos. entdo. ao ponto a que chegon ¢
jurista francés Lambert. de que as leis no Bra-
sil nada mais s30 do que declaragbes de boas
intengdes, que nunca se transferem para a rea-
lidade. D¢ que adianta escrever tantas coisas
belas em textos que nio sdo cumpridos. quan-
do milhares de seres humanos apodrecem en-
tre as grades, mendigos ¢ criangas povoam as
NOSsas Pragas € ruas, mata-se, tortura-se. hu-
milha-se? Hj uma distincia muito grande en-
tre lei ¢ realidade ¢ quando falamos em Jei
incluimos, gencricamente, na categoria, as
constituigdes de todos 03 tempos.

Os 77 incisos do art. 5.° da Carta atual so,
em grande parte, a repeti¢io mastigada de pre-
ceitos do passado. especialmente da Constitui-
¢do do inicio da repiiblica, de que participou
tio intensamente Rui Barbosa. Mas Rui Bar-
bosa nfo podia fazer tudo, ser profeta ¢ execu-
tor, ser arauto ¢ meirinho, indicar rumos ¢ exe-
cuta-los num pais de contraditéra vocagio to-
talitaria, que gerou tipos estranhos ¢ autoritd-
rios, que chegaram a alcangar a Presidéncia.
E ¢ pior ndo ¢ isso. Os antigos poderiam ser
violentos, mas eram probos. Mais recentes, ac
lado da violéncia bruta aliam um outro ingre-
diente: a improbidade. Improbos sob a bandei-
ra de reformadores e salvadores do povo. A
velha fibula do lobo com pele de cordeiro. que
atravessa os séculos, encantando as criangas e
apavorando os adultos.

Para que tantos direitos se ndo temos direi-
tos?

Vicente Rao, eminente jurista. escreveu um
livro interessante: O Direito e a Vida dos Di-
reitos. Ele mesmo, Réo, foi vitima de ataques
de adversarios. que o chamavam “ministro da
ditadura”. No Brasil, infelizmente, a ditadura
€ como a lepra nervosa, que se esconde por
baixo da epiderme, mas estd viva. destruindo
o organismo, Fagam-se bonitas leis ¢ o pobre
povo ficara encantado. Muita gente acreditava
que, com a promulgacio da Carta de 1988, iri-
am correr rios de leite, surgiriam empregos
para todos. bma nova era se abriria nos hori-
zontes da patria. E o que vimos ¢ vemos: a
Bahia, bergo de Rui e Teixeira de Freitas, a
gloriosa Bahia, hoje em dia. bergo de alguns
salteadores da patria. expostos 4 execragdo
publica pela CPI do Orgamento.

Estas palavras de fogo sdo necessarias,
quando se trata de homenagear a meméria de
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um homem que combateu como ninguém as
violéncias, o arbitrio, a improbidade: RUI

Seguindo-se na andlise dos incisos do art.
5.° — que Rui chamaria de “rabilongo™ —,
lemos o de numero IV, que assegura a livre
manifesta¢do do pensamento. Isso ja estava no
texto de 1891, com mais abundéncia até: art.
72, § 12: “Em qualquer assunto € livre a ma-
nifestagfio do pensamenio pela imprensa ou
pela tribuna, sem dependéncia de censura, res-
pondendo cada um pelos excessos que come-
ter nos casos ¢ pela forma que a lei determi-
nar. Njo ¢ permitido o anonimato.”

As leis, neste pais, muito bem redigidas,
ficam soterradas pelo tempo e vez por outra
ressurgem em novos textos, que logo caem em
esquecimento. Parece haver uma centa indo-
léncia coletiva, que despreza seus proprios di-
reitos, produto — quem sabe? — da estranha
mesticagem?

Goethe escreveu certa vez que a liberdade
deve ser conquistada dia a dia. O que passou,
passou. Quando surge novo sol e nova aurora
€ preciso que o homem se reafirme numa ati-
tude viril de rea¢fio em defesa de seus proprios
direitos ameagados.

O inciso V da Carta atual prevé o direito
de resposta e o VI a liberdade de consciéncia e
de crenga e o livre exercicio dos cultos religio-
s0s. A de 91, j4 no art. 72, § 3.7 “Todos os
individuos € confissdes religiosas podem exer-
cer publica ¢ livriemente o seu culto. associan-
do-se para esse fim ¢ adquirindo bens. obser-
vadas as disposigdes do direito comum,”

Como € facil verificar, quase todos os inci-
sos do art. 5.° da Carta de hoje possuem um
ancestiral na de 1891 e que, as vezes, ja provi-
nha da Constituigio imperial de 1824. Fasti-
dioso seria comentar um a um tais dispositi-
vos, bastando reproduzir os mais importantes.

O IX prevé a livre expressio da atividade
intelectual, que se entronca historicamente no
§ 26 do art. 72 da de 1891: “Aos autores de
obras literdrias ¢ artisticas ¢ garantido o direi-
to exclusivo de reproduzi-las pela imprensa ou
por qualquer outro processo mecé#nico. Os her-
deiros dos autores gozardo desse dircito pelo
tempo que a lei determinar.”

E o célebre Direito Autoral (expressao cri-
ada por Tobias Barreto), malsinado direito au-
toral, tio belamente legislado e tdo exccravel-
mente violado neste pais. J4 a Carta imperial

trazia preceilo a respeito. No inicio da repi-
blica a chamada Lei Medeiros de Albuquer-
que procurou disciplinar-lhe o exercicio. Com
o passar dos lempos toda a legistagAo piorou,
vindo a culminar com a absurda lei de 1973,
que nada protege. a ndo ser o interesse de seus
violadores. Convengdes internacionais sio as-
sinadas e descumpridas. Na pratica de todos
os dias autores ¢ criadores de obra de arie sdo
“passados para tras”, como se diz na lingua-
gem popular. Até quando? Criou-se um Con-
selho de Direito Autoral, que um famigerado
governo extinguiu, nfo faz muito tempo.

Os incisos X ¢ XI protegem a intimidade,
a vida privada, a honra ¢ a imagem das pesso-
as e a casa, asilo inviolavel do individuo. Tudo
isso vem sendo violentamente agredido por
alguns espetdculos de televisdo vulgares. gros-
s5eiros € imoralissimos, que penctram nos la-
res, assustam as criangas ¢ ofendem os adul-
tos. Ha nessa pratica um contingente conside-
ravel de produges estrangeiras. especialmen-
te norte-americanas, enlatados feitos para cor-
romper os costumes. Como combaté-1os, se os
misseis americanos esido apontados para to-
dos o0s continentes?

Ja a Carta de 1891, inciso 11.° do art. 72
dizia que “a casa ¢ ¢ asilo inviolavel do indivi-
duo: ninguém pode ai penetrar, de noite. sem
consentimento do morador. sendo para acudir
a vitimas de crimes ou desastres, nem de dia,
sendo nos casos € pela forma prescritos em lei”.

Eis ai a novidade velha da Carta atual, re-
petidora, nem sempre feliz. do que ja foi dito e
proclamado em textos. muitos cles. da lavra
de Rui Barbosa.

O awal inciso XII. sobre a inviolabilidade
do sigilo da correspondéncia e das comunica-
¢des telegraficas e telefonicas, encontra o seu
ancestral histdrico no § 18 do art. 72 da Cons-
titui¢do republicana. com a redagdo enxuta tdo
ao gosto de Rui: “E inviolavel o sigilo de
correspondéncia.”

O inciso XIII da Carta em vigor, quando
diz ¢ livre o exercicic de qualquer trabalho,
oficio ou profissio. atendidas as qualifica¢des
profissionais que a lei estabelecer”, € um filho
histérico do paragrafo 24 (72): “E garantido o
livre exercicio de qualquer profissfio moral,
intelectual ¢ industrial.”

E dessa forma vamos confrontando o texto
de hoje com o texto de ontem e encontrando as
raizes seculares, muitas delas ali plantadas por
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Rui Barbosa € vigorosas at¢ hoje: a livre loco-
mogdo {inc. XV), o direito de reunifio pacifica
(XVI), a garantia do direito de propriedade
(XXII), A Carta de 1891 dizia, no § 17 (72} “o
direito de propriedade mantém-se em toda a
plenitude, satva a desapropriagio por necessi-
dade ou utilidade piblica, mediante indeniza-
¢do prévia.” Aqui e ali, o diploma em vigor
avanga um pouco quando estabelece que € as-
segurado a todos o acesso as informag@es (X1V)
ou firma que a propriedade exercerd a sua fun-
¢dio social (XXIII); ou ainda quando exclui da
penhora a pequena propriedade rural ou mes-
mo quando estabelece o ébvie, garantindo o
direito de heranga (XXX). matéria de direito
civil. Acrescenta também, quando assegura a
defesa do consumidor (XXXII).

Todas essas aparentes novidades, enume-
radas na Carta atual, ja se continham, implici-
tamente, em um sd preceito. no texto de 1891:
(art. 78) “A especificagdo das garantias ¢ di-
reitos expressos na Constituigdo ndo exclui
outras garantias ¢ direitos ndo enumerados,
mas resultantes da forma de governo que ¢la
estabelece e dos principios que consigna.” A
diferenca entre os dois diplomas reside apenas
na vasia enumeracio, em 77 incisos. de mui-
tos direitos decorrentes do regime e da legisla-
¢io ordinaria. Outros poderiam ser acrescen-
tados, dando a impressdo de que o diploma de
1988 ¢ mais amplo na concessdo de dirgitos a
individuos e coletividades. Procurando ampli-
ar. enumerando, colocou numa camisa-de-for-
¢a tantos direitos.

O incisp XXXIV: “A lei ndo prejudicard o
direito adquirido, o ato juridico perfeito ¢ a
coisa julgada”. Ou do inciso XXX(XV: " A lei ndo
excluira da apreciagio do Poder Judiciario le-
sdo ou ameaga de direito”. Séo preceitos que
vém de longe ¢ que se enquadram nas prescri-
¢Oes historicas republicanas. Igualmente, a
proibico de tribunais de excegiio (XXXVII),
que a Carta de 1891 assegurava: 31 (72) é
mantida a instituigio do juri”, “livre exerci-
cio”, a “lei assegurard”, etc, os preceitos sobre
direito penal (XXXIX, XL, XLI). ja estavam
no texto revisto por Rui Barbosa; * § 19 —
Nenhuma pena passara da pessoa do delingiien-
te; § 20: Fica abolida a pena de galés e a de
banimento judicial, § 21: Fica igualmente abo-
lida a pena de morte, reservadas as disposi-
goes da legislagio militar em tempo de guer-
ra”.

§ 15 — Ninguém sera sentenciado. senfio

pela autoridade competente. em virtude de lei
anterior ¢ na forma por ¢la regulada; § 14 —
Ninguéni serd conservado em prisdo sem cul-
pa formada, salvas as excegdes especificadas
em lei, nem levado a pris3o ou nela detido, se
prestar fianga iddnea, nos casosem que a lei a
admitir; § 16 — “Aos acusados se assegurari
na lei a2 mais plena defesa” e assim por diante.

A atual Carta introduziu uma inovagio
quanto ao racismo, considerade crime inafi-
angavel e imprescritivel. Inovou também quan-
to a pritica do trafico ilicito de entorpecentes,
ao terrorismo ¢ aos crimes hediondos (XLIII).
As especificagdes do inciso XLVIII sdo mais
do campo da lei ordindria do que propriamen-
te do Ambito constitucional. A aboli¢Zo da pena
de morte, das de carater perpétuo. trabalhos
forcados, banimento. cruéis (XLVII) ja esta-
vam no texto de 1891.

Um inciso importantissimo ¢ ndo levado
em conta na realidade € o XLIX: “¢ assegura-
do aos presos o respeito & integridade fisica e
meoral.” Pura hipocrisia legislativa.

Assim seguem-se as enumeragdes, até atin-
gir o nimero 77. De permeio algumas inova-
¢des como o mandado de injungdo e o habeas
data, cuja aplicagiio objetiva parece nfo vir
dando muitos frutos. Onde. de fato a Carta de
1988 adquiriu amplitude foi no Capitolo I —
Dos direitos sociais. e no Capitulo IV — Dos
direitos politicos, e ainda no Tituio VII — Da
ordem econdmica ¢ financeira.

Compreende-se.

A Cartade 1891 era mais uma estrutura de
natureza juridica como todas as Cartas mun-
diais. Os grandes eventos que abalaram o Sé-
culo XX, como o fortalecimento da classe ope-
raria, o éxodo rural e as migragdes internas. as
lutas de categorias sociais, ainda nio se havi-
am definido suficientemente. A partir da 1.
Guerra Mundial. mais especificamente da
Constituicio de Weimar, de 1919, as consti-
migdes deixaram de ser arcabougos juridicos
para receberem em seu bojo preceitos de natu-
reza econdmica ¢ social. Um espelho da socie-
dade, sem divida.

Rui, porém, em escritos pela imprensa e
em oragdes de toda natureza ji abordara quase
todos esses temas que estavam fora do texto
constitucional, mas que, na realidade, eram
objeto de suas preocupagdes. Os juristas da
época — entre eles Inglez de Souza — muito
se interessaram pelas questdes sociais e luta-
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ram pelas reivindicagdes dessa natureza.
Como ¢ facil verificar. a presenca do pen-
samento de Rui estd sempre viva,

Muitos outros assuntos, de interesse vital,
podem ser comuns as Cartas de 1891 ¢ de 1988,
como o estado de sitio (art. 80/1891; art. 138/
1988); Forcas Armadas (art. 14/1891; art. 142/
1988); liberdade de imprensa (art. 72/1891; art.
220/1988); instrugdo pablica (art. 72, inc. 6,%/
1891; art. 205/1988), tributacio federal (art.
7.%/1891, art. 153/1988), competéncia do Pre-
sidente da Republica {(art. 48/1891; art. 84/
1988); competéncia do Congresso Nacional
(art. 34/1891; art. 48/1988). composi¢io do
Senado (art. 30/1891; art. 46/1988); compe-
téncia privativa da Unido (art. 34/1891; art.
22/1988). intervengio federal (arts. 5.° ¢ 6.5/
1891; art. 34/1988); autonomia dos Estados
(art. 63/1891; art. 25/1988), composigdo do
Senado (art. 30/1891; art. 46/1988); votos (art.
47/1891; art. 14/1988); soberania popular ¢
cidadania (ar. 69 ¢ ss./1891; art. 14/1988);
propriedade (art. 72/1891; art. 5.°/1988); ha-
beas corpus (art. 72, 22/1891; art. 5.°, XLVIII/
19838): liberdade ¢ prisdo {(art. 72, 13 ¢ 14/1891;
art. 5.° XL, LXI e LXVII/1988); retroativida-
de da lei penal (art. 11, 3/1891; ari. 5.°, XL/
1988): juri (art. 72, 31/ 1891; art. 5.°,
XXXV 1988). brasileiros ¢ estrangeiros (ait.
72/1891; art. 5.°, XV, XXIX. XXX1/1988). li-
berdade de expressdo (art. 72, 24, 26/1891; art.
5.°, IX/1988); orgdos da soberania nacional
(art. 15/1891; art. 2.°/1988).

Fazendo-se um confronto, chega-se a con-
clusfio que. em certos casos. a redagio de 1891
era methor, mais segura, mais enxuta. Assim
ocorre no que diz respeito a proibigdo de leis
retroativas, em que o texto atual alude a leis
penais, que sé podem retroagir para beneficiar
o réu: enquanto a Carta de 1891 dizia sim-
plesmente: “Art. 11 — E vedado aos Estados ,
como 4 Unido... 3.°) Prescrever Jeis retroati-
vas.” O mesmo pode dizer-se com relagdo a
liberdade de expressio. A redagdio de 1891 (art.
72, 24, 26) parece-nos mais precisa € pura.

Enquanto a Carta de 1891, sob a censura
de Rui Barbosa, apresenia pureza e linguagem,
pureza que ele imprimiu também ao Cadigo
Civil, que entrou em vigor a 1.° de janeiro de
1917, a Constituigdo atual as vezes ¢ prolixa e
claudicante,

Nio podemos negar. todavia, repetindo o
que ja foi dito antes. que o diploma em vigor,

obedecendo as imposigdes da época, alargou
os seus horizontes. prescrevendo normas so-
bre direitos do trabalhador. direitos da gestan-
te, higiene ¢ segurancga do trabalho. acidentes
de trabalho, isonomia salarial. administragio
publica, estabilidade do funcionario piblico,
ordem econdmica, ordem social ¢ familia.

O importante ¢ saber se tdo longos e abran-
gentes preceitos alcangam em profundidade o
meio social, ou se valem apenas como belas
intengdes, ali insertas. com fins demagdgicos.

Lamentavelmente, dos 245 artigos da Cons-
tituicdo de 1988. somados aos 70 das Disposi-
¢Oes Transitorias. num total de 315. cerca de
110 (cento e dez) — talvez os melhores — sdo
inaplicaveis por falta de regulamentagio. Esta
¢ uma Constituigio ndo do presente, mas do

Suturo.

As expressdes a lei dispord, na forma da
lei, aié que a lei disponha, até que seja apro-
vada a lei estdo em toda parte. Mais de cem
leis sdo aguardadas sobre os mais importantes
assuntos. O povo espera com ansiedade esses
diplomas. Cremos que nem em mgio século
essc Congresso conseguira elaborar essa mas-
sa legislativa. que constitui o reclamo maior
da sociedade.

A Constituigdo de 24 de fevereiro de 1891
dispunha de apenas 91 (noventa ¢ um) arti-
gos, mais B (oito) das Disposi¢des Transitori-
as. Em muitos dispositivos vem sendo repeti-
da nas cartas posteriores ai¢ nossos dias. O que
ha de melhor nela foi introduzido pela pena de
Rui Barbosa. apesar dos ataques que lhe fazi-
am alguns contemporingos. negando-lhe a
paternidade de todo o diploma. entre eles Fe-
lisbelo Freire, Carlos Maximiliano e Paulo de
Lacerda.

Podemos repetir com seu bidgrafo, o tam-
bém baiano Jodo Mangabeira: “Demais, nem
Teixeira de Freitas e Lafavetie reunidos. para
s¢ falar dos nossos juristas maximos. influi-
ram tanto na preservagio e no desenvolvimento
do sentimento juridico no dnimo do povo bra-
sileiro como Rui. no curse do seu apostolado.”

Impde-se. todavia. uma observagio final:
assim como ha uma presenca de Rui Barbosa
na Constituigio de 1988, ha também uma au-
séncia: o culto do espirito pablico, a procura
da verdade, aquele sentimento originario da
raiz latina pater. 0 patriotismo. o amor a gleba
natal. o entranhado desejo de vé-la grande ¢
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respeitada.

Rui estd fazendo falta a este pais, onde os
pigmeus proliferam, os ddvenas aventureiros
dominam economicamente e o povo, ¢ pobre
povo, aparvalhado, a tudo assiste sem saber
reagir, nem Como reagir.

S6 a educagdo e 0 exemplo poderdo salvar
este Pais.

Rui £ o exemplo.
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Direito

Pontes de Miranda e sua concepc¢ao do

CrLovis RAMALHETE
SUMARIO

1. A “Escola do Recife"” e as fontes culturais
de Pontes de AMiranda. 2. O "Sistema Positive da
Ciéncia do Direito” contém prévia formulagdo dou-
trindria da obra futura de Pontes de AMiranda. 3. O
Direito na concepgiio de Pontes de AMiranda. 4. 4
remincia & Metdafisica. 5. O comentarista das leis.

1. 4 “Escola do Recife” e as fontes cultu-
rais de Pontes de Miranda

Na historia das doutrinas juridicas no Bra-
sil, a concepgdo do Direito. que Pontes de Mi-
randa formulou. mostra-se fato singularissimo.
S4 na aparéncia ela ¢ autdnoma. Por isso con-
vida 4 indagagdo das suas origens. No caso de
Pontes de Miranda, remontar ao passado € a
partir da sua obra conduz a descobrir ainda
acesa nele a centelha da velha, fertilissima
“Escola do Recife”, construida sob o sopro do
cientificismo dos fins do século XIX.

No século XX, Pontes de Miranda, do li-
vre € fecundo, revela-se um desdobramento da
“Escola do Recife”.

Suas maiores figuras iniciais encontram-
se em Tobias Barreto ¢ Silvio Romero. Desdo-
bram-se em Bevilaqua, Artur Orlando. Mar-
tins Ir., Laurindo Ledo. outras; e chegam a Pon-
tes de Miranda.

A “Escola do Recife”, agitada e violenta
com Tobias Barreto e-Silvio Romero. no en-
tanto, depois tornou-se seérena ¢ cresceu com
Clévis Bevilaqua. Em Pontes dc Miranda. ela
veio a ganhar realizagdo sistemdtica, inteiri-
¢a, entretante mais abrangente do que em qual-
quer outro.

Nos conceitos e nas colocagdes de Pontes
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de Miranda surpreendem-se os vestigios ¢ fla-
gram-se as marcas da sua ancestralidade cul-
tural na “Escola do Recife”. S4o certas expres-
sGes verbais ou entes de raciocinio e de espe-
culagdo advindas do evolucionismo de Spen-
cer ou dos conceitos de luta e adaptagio de
Darwin, personagens, crengas ¢ mitos do que
foi erigido pelas abstraces cientificas ou filo-
séficas da “Escola do Recife”. Inclua-se, entre
0s outros tragos, a preferéncia de Pontes de
Miranda pela cultura juridica germénica — tat
como em Tobias ou em Bevilaqua.

2. O “Sistema Positive da Ciéncia do Di-
reito” contém prévia formulacdo doutrindgria
da obra futura de Pontes de Miranda

O jurista Pontes de Miranda (1892-1979)
produziu obra, que ¢ singular em todo o mun-
do.

Comegou, tinha 29 anos, por formularuma
acabada concepgiio da Ciéncia do Direito (Sis-
tema Positivo da Ciéncia do Direito — 1922),
Mas ndo ficou ai. A seguir e até a manhd de 22
de dezembro de 1979, quando falecen. ele se
entregou a explanagdes sobre quase todo o Di-
reito Positivo Piblico ¢ Privado. Redigiu tra-
tados de Direito dos diferentes ramos, e todos
lhe sairam com alta qualidade. Mas ao conce-
bé-los, o escritor, abediente, submeteu-se dque-
la teoria juridica que ele proprio havia anunci-
ado, qual um mestre de si mesmo.

Entre juristas, ndo hd exemplo em todo o
mundo de t3o completa atividade. Nas belas
letras. sim; Balzac profetizou a propria obra, a
Comédia Humana, um painel por ele previsto
da sociedade da sua época. Nas letras juridicas
entretanto njo hi outro caso, o do jurista que
tenha antes enunciado uma visdo geral e tedri-
ca do Direito, ¢ depois passado a produzir de-
Zenas de toimos sobre 0§ varios ramos de Di-
reito, todos em coeréncia com sua prévia teo-
ria.

Ninguém no mundo como Pontes dentre
seus pares em teoria do direito. depois de ha-
ver reduzido o Direito a mera esséncia tedrica
geral, ninguém. de Hegel a Kelsen ou de Sa-
vigny a Erhlich, nenhum outre tedrico mos-
trou folego para prosseguir e ainda ir penetrar
o mundo concreto do Direito estatuido.

Pontes de Miranda o fez, e superiormente.

Pontes de Miranda diferenciou-se dos de-

mais filésofos e tedricos do Direito; e ultra-
passou-os. Formulou sua singular concepgio

cientifica do Direito, tendo-0 como infenso 3
opinido e a vontade. pois para Pontes o Direito
mostra ser um feito da natureza nas comuni-
dades dos homens. um irmfio da agua, das ar-
vores, dos passaros, também produtos da na-
tureza. Passou depois a andlise dos diversos
institutos juridicos tal como os deparou nas leis.

Transitou, como senthor, por todo o Dircito
Privado e quase todo o Direito Pablico. E em
cada qual d¢ seus ramos acampou, soberano.

Pontes de Miranda elevou-se ao nivel dos
melhores do mundo, em Processo Civil (13
volumes) € em todos os temas do Direito Pni-
vado, ocivil € o comercial (60 vols.). como em
Direito Constitucional (7 vols.), dos “Comen-
tdrios”, € especializou uma concepcdo pessoal
da classificacdo ¢ do entendimento do "dirgito
de agdo” ("Tratado das Agdes”, 6 vols.).

E conseqiiéncia natural da sua profundida-
de tedrica o fato de os livros de Pontes de Mi-
randa serem obras para uso de mentes madu-
tas. Ndo obstanie, sua linguagem é direta ¢
quase cologuial. Para 1€-lo, entretanto, ha que
a ¢le se chegar, ja com os pressupostos do sa-
ber juridico.

Veja-se que nos comegos de sua vida de
escritor, ia ele pelos 29 anos, e com os dois
tomos do seu monumental Sistema de Ciéncia
Positiva do Direito, ja em 1922 Pontes supe-
rava os grandes revisionistas de entio, do po-
sitivismo juridico, 1ais como Ripert. Erhlich
ou Timascheff.

Cada qual destes mestres doutrinarios ha-
via cuidado apenas de aspecio parcial do Di-
reito, ou o das fontes, ou o da insuficiéncia das
leis, ou o da sua feicdio sociolGgica. Pontes po-
rém deu uma conceituagio nio apenas do Di-
reito, mas da Ciéncia dele. abrangente e inte-
gral,

Nio obstante com ele ocorreu algo maior.

Aqueles grandes especialistas na Teoria do
Direito esgotaram-se, cada quai deles. e aca-
bada a formulagfo que trouxeram 3 discussdo.
Nada mais deram. esvaziados. Pontes porém
ultrapassou a todos. Propds sua concepgdo po-
sitiva da Ciéncia do Direito integrando-a no
quadro das Ciéncias Naturais. Mas depois de
fazé-lo, decidiu-se a gastar seus dias por mais
de meio século, curvado 4 mesa. a escrevere a
escrever. Versou entfio seguidamente varios
ramos do Direito.

Com a visfio geral da obra de Pontes de
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Miranda, que tive a sorte de poder alcangar,
tenho-o, por tudo isso, como um dos maiores
juristas do Ocidente em sua época. Seguramen-
te, em cada ramo positivo que explanou, Pon-
tes alinhou-se entre os mais seguros tratadis-
tas do seu tempo, no Direito Pablico e no Di-
reito Privado.

E um caso que, s6 de conferi-lo, causa es-
panto.

Os processualistas o respeitam. Os comer-
cialistas o acatam. Qs civilistas o apontam &
consideragdo. Mas cada qual destes especia-
listas reverenies logrou dominar apenas uma
das regides do Direito. Pontes de Miranda po-
rém visitou todas elas. Penetrou-as como um
senhor. A todas reuniu, integrou, fundiu, sub-
metendo-as 2 sua concepedo cientifica do Di-
reito — tal como a havia ele anunciado. desde
0s seus primeiros anos de escritor. ja consci-
ente de um plano ocednico a ser por ele desdo-
brado em sistema enciclopédico do Direito
Positivo brasileiro.

3. O Direito na concepgiio de Pontes de
Miranda

Pontes acusou de nio serem cientificos o
subjetivismo € o voluntarismo no Direito.

Repelia conceber-se o Direito como obra
subjetiva e individual,

Pontes entendia que este idealismo indivi-
dualista. provindo de Kant, era de estar sepul-
to. Desde Hegel, Savigny e Spencer., o Direito
tinha passado a uma Otica positiva ¢ evolutiva,
Mas a fragilidade de pensar. cientificamente,
o Diretto dava alento 3s tendéncias subjetivas,
entendia ele.

A contribuigiio original de Pontes de Mi-
randa 4 teoria do Direito assenta na tentativa
dele de resolutamente incorporar o surto do
Diresto ao proprio quadre dos fatos da natore-
za.

Para Pontes. a natureza, que gerou os ho-
mens, engendra o Direito nas comunidades
humanas. como um processo de adaplagio do
individuo ao grupo. “O direito, fendmeno so-
cial. € processo de adaptagfo do homem a vida
social” (Sistema, v.2, p. 49).

“Ndo ¢ em principios metafisicos,
abstratos, que se deve fundar o Direito;,
nas realidades ¢ que cle vive, porque €
fendmeno objetivo como a queda dos
corpos, o vio dos passarcs, o curso dos
rios ¢ assim por diante” (Sistema, v. 2,

p. 51). “Naconciliagio dos interesses co-
letivos como o dos individuos esti a fun-
¢do do Direito” (op. cit., p. 50),

G Direite — segundo Pontes de Miranda
—, por isso. ndo constitui uma categoria uni-
versal € nem imutavel, pois ¢le guarda relagdo
com o grupe que o gerou. modifica-se no tem-
po € € uma reatidade objetiva. exterior ao indi-
viduo.

“0 que se conclui — registrou Pon-
tes. em um trecho que € exemplar de sua
concepedo estritamente objetiva e cienti-
fica — ¢ que o Direito nfio ¢ somente pro-
duto da cultura. do capricho ou da prepo-
téncia; ndo podemos saber-lhe a natureza
ultima como também ndo conhecemos a
do merciirio. a do ouro. a do radio ou ou-
tro elemento. Mas estd contido nos fend-
menos do mundo: a cultura transforma-
0. ndo o cria: como a vida. ¢ propriedade
da natureza, ¢ da natureza com as suas
leis eternas™ (Sistema, v. 2. p. 43).

“MNa conciliacio dos inleresses coletivos
com os do individuo esta a fun¢do do Direito”,
pondera ele. em trago fundamental da sua vi-
sd0 objetiva do Direito. Ele descreve a elabo-
ragio natural do Direito como sendo uma at-
mosfera dos grupos humanos; ¢ ainda que pro-
duto das mentes, uma espontéinea exalagéo da
convivéncia, e que ¢ gerada pela natureza,
como conseqiiéncia imediata da racionalidade
do homem.

Vém da noite dos tempos. o homem ¢ o
grupo. Individuo mas gregario. é o corpo cole-
tivo que para ¢le clabora, de modo esponté-
neo, os padrdes para sua convivéncia. Donde,
ao longo dos milénios. a fungio do Dircilo,
segundo Pontes — um processo de adaptagio
de individuo ac grupe. ja que a redugio do in-
dividuo pelo grupo ¢ fato natural, € € imanen-
te ao fato milenar da existéncia gregaria.

A originalidade desta abordagem do Direito
fomenta o sistema da ciéncia positiva que Pon-
tes propde. Pensou o Direito como desprenden-
do-se da natureza. ao exalar-se do grupo hu-
mano, ¢ sendo peculiar a cada um rebanho
desses seres racionais, rebanho gque submete
cada membro seu.

A inexisténcia de uma ordem estavel ¢ uni-
versal provém. para Pontes de Miranda, do fato
natural do gregarismo. A diversidade do Di-
reito, no espago € no tempo. decorre dai, de
ser ele um produto natural de cada grupo. e
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apto a transformar-se no tempo, por efeito das
lutas de grupes por seus interesses (mutagio,
Darwin; evolugdo, Spencer).

Donde, esse tedrico objetivo e relativista
advertir:

“Cumpre evitar qualquer vaidosa ci-
€ncia ou filosofia que considere definiti-
vo ou pelo menos realizado todo o conhe-
cimento cientifico, como se niio fosse ele
produto, como se nio tivesse génese his-
torica, como se pudesse 0 homem liber-
tar-se das leis que presidem 4 evolugdo
do mundo e, portanto, i dele” (Sistema,
v. 1, p. XVII.

Ele situou a Ciéncia Juridica entre as Ci-
&ncias Sociais, e distinguiu-a,

“Q direito ¢ um dos principais elemen-
10s ou fatores da vida social ¢, quanto ao
objeto, constitui seguramente uma das Ci-
éncias Sociais; porém entre a ciéncia do
Direito e a Social existe diferenga sensi-
vel, que ¢ a do método: essa procede des-
critiva ¢ indutivamente, aquela, dogma-
tica e dedutivamente” {Sistema, v. 2, p.
292).

Sua descri¢do figurativa do “mundo facti-
co” ¢ do “mundo juridico” fornece a visdo da
dindmica atuante do Direito. Pontes de Miran-
da introduziu, na linguagem juridica. a expres-
sd0. pouco elegante mas sugestiva, do “supor-
te fatico”, Alude, com ele. ao elemento que ¢
indispensive! 3 compreensio do instante em
que o Direito atua.

4. A rentincia a Metafisica

Todos os textos citados fixam em Pontes
de Miranda a reniincia 4 Metafisica para ex-
plicar o Direito.

Em oposigio, condensa-se nele o sociolo-
gismo. Pontes afasta-se, nesse passo. do papa
da “Escola do Recife”, Tobias Barreto, nega-
dor sequer da possibilidade de existir a Socio-
logia.

*Eu ndo creio — escreveu Tobias —,
eun ndo creio na existéncia de uma ciéncia
social. A despeito de todas as frases retd-
ricas ¢ protestos em contrdrio, insisto na
minha velha tese: a Sociologia ¢ apenas o
nome de uma aspiragio tdo elevada quio
pouco realizavel” (bariagdes anti-socio-
légicas, ¢ Estudos de Direito, Ed. Liv.
Progresso, 1951, p. 3).

Comte propusera a Sociologia. encimando

o quadro das ciéncias abstratas e mais com-
plexas. Negava a Metafisica. Seu seguidor. Sil-
vio Romero, praticou sociologia no Brasii como
fecundo pioneiro e proclamou a morte da Me-
tafisica. Outro seguidor, este do Sul. Pedro
Lessa, fez-se um positivista dissidente. decla-
rando a metafisica imanente 4 atividade men-
tal do homem. Vé-se que a “Escola do Recife”
s0 teve de comum a recepgdio, no Brasil, do
pensamento cientifico naturalista do final do
século XIX.

Pontes de Miranda, porém, praticou Soci-
ologia.

“Nas portas das Faculdades — escre-
veu Pontes — devia estar escrito: aqui ndo
entrard quem nio for socidlogo” (em /n-
trodugdo a Politica Cientifica, ou os Fun-
damentos da Ciéncia Positiva do Direi-
to, Ed. Garnier, p. 24, 1924).

Ele sustenta “a naturcza socioldgica das
normas de Direito” {(fntroducio & Sociologia
Geral. p. 207).

E aqui esta joia de seu pensamento socio-
logico:

“Ha em toda a comnnidade, em todos
08 cOrpos saciais. certa virtude de organi-
Zagio intrinseca, para a qual somente exis-
te uma explicagdo: o direito. No poderia
ser — crémo-lo bem — pura criagio do
Estado. Se algum deles criou o outro, foi

o Direito” (Sistema, v. I, p. 61).

5. O comentarista das leis

Jurista multipto, Pontes de Miranda era
equipado com a vasta e especializada erudigio
apropriada a cada deparntamento do Direito. Sua
mente plastica era pronta em tomar a feigio
natural ¢ diferenciadora do ramo do Direito
que passasse a versar em livro,

Pontes. sensivel as caracteristicas das divi-
sées do Direito. entendeu-as como regides di-
ferenciadas. Sabia serem criadoras, cada qual
delas, de conceitos proprios a serem expressos
em linguagem propria. Traduziu tudo isso afir-
mando:

“Tem-se de ser civilista quando se esta
no terreno do Direito Civil. constitucio-
nalista no terreno do Direito Constitucio-
nal, administrativista no terreno do Di-
reito Administrativo. € processualista no
terreno do Direito Processval. O que im-
porta ¢ erguer a sistematica que serve a
lei ¢ fazé-la fecunda no seu plano ¢ den-
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tro dos limites em que tem de ser aplica-
da”

Em Pontes de Miranda, o dominio de toda
a maténia juridica permitiu-lhe deixar estan-
ques os diversos ramos do Direito, cuja natu-
reza profunda nfo permitia que sc interpene-
trassem. Nio padeceu, nos seus escritos, da
imperfeigdo encontradiga. por exemplo, naque-
les administrativistas cujas dissertagdes nio
destacam a natureza propria da administraggo,
e que descrevem a atividade dela em lingua-
gem ¢ conceitos no entanto tirados ao Direito
Civil.

Nos textos de Pontes de Miranda, por isso,
as questdes cambiais desenrolam a abstragio
imanente a seus vinculos; os temas de proces-
so ndo se confundem com o interesse ou o bem
negado ou ameagado, a ser tutelado pelo Esta-
do; a matéria constitucional alimenta-se das
realidades do poder, no Estado, que para elas
foi criado.

Evolucionista, comportou-se a partir de
aceitar que a evolugiio consiste na passagem
do homogéneo indefinido para o heterogéneo
diferenciado (Spencer). O dircito evoluiu as-
sim. diferenciando-se ele préprio em categori-
as juridicas especiais. ainda que todas coorde-
nadas, como efeito da luta da adaptacgio (Dar-
win).

Foi ainda um cientista do Direito, também
nisso. A obra de Pontes de Miranda reflete
abertamente a especializagfio diferenciada das
categorias juridicas, ¢ ele discorreu sobre cada
qual delas como especialista auténtico.

Passava de um ramo a outro como um com-
pleto especialista que nele apenas se houvesse
concentrado toda a vida, tal a adaptagdo, tal o
conhecimente, tal a corre¢do juridica.

As subitas, ele da estocadas no erro aquie-
tado pela aceitagdo. Entfio pde ctiquela de er-
rada e de erros superpostos, a denominagio do
“Direito Internacional Privado”, que na ver-
dade ¢ nacional e de Direito pablico.

O pequeno achado desta moeda falsa, que
¢ corrente no mundo juridico em livros € nas
catedras, vem nas cartas ledricas de Pontes de
Miranda. incidentemente. Foi quando incor-
porou a seu ferramental a concepgio de “so-
bredireito”, de Zitelman, recht iiber recht.

Lendo-se Pontes de Miranda em Direito
Constitucional. guarda-se a sensagfo de comu-
nicar-se com um pensador dos problemas da

organizagio nacional do Poder, no Brasil, que
a eles exclusivamente dedicasse seus longos
anos de pesquisa, reflexdo e escritos. O espan-
toso esta em que outros apenas lograram isso,
a exegese do direito pertinente ao Estado; Pon-
tes, porém, exerceu esta exegese, € também as
outras todas; e ainda submeteu-as a uma con-
cepelo prépria da Ciéncia Juridica.
Superiormente dissertou:

“Toda democracia € atengdo ao que-
rer e esforgo para identificar: marcha-se,
sem que se saiba para onde; mas marcha-
se. O seu fim €, pois, esperanga, e nio,
propriamente, fim; espera-se que se che-
gue ao acordo pelas simetrizagdes que ate-
nuem as diversidades da vontade.” “Ndo
€ s0 iss0. Toda democracia é luta contra
as lutas, porque organiza pleitos que evi-
tem os choques. Ainda mais. Toda demo-
cracia supde a vontade livre; portanto, li-
berdade, que precede 4 fungdo democra-
tica, e solugfo, que ndo a sacrifique: por-
que a democracia € no tempo. em solu-
¢Oes sucessivas ¢ provisorias” (Comentd-
rios & Constitui¢do de 1946, v. 1, p. 15).

A crise contemporanea do Estado e as suas
transformagdes. sentiu-as Pontes de Miranda.
Deu-thes a origem histdrica e as causas. Cons-
tatou a novidade da parte programatica das
Constituigdes apds a I Guerra Mundial, sua
intervengdo no econdmico e no social. Mas
identificou nelas a timidez fatal que haveria
de corroé-las por dentro, detidas no problema
ético ¢ faltas dos fins politicos do Estado, de
que resultou a corrosdo delas nos foros da Ita-
lia ¢ da Alemanha. “Eram Constituigdies de
intengdes teleologicas, que apenas atenuaram
o liberalismo do tipo constitucional do século
XIX ¢ do fim do século XVIII”, E apodou-as
de “vagas e ingénuas”,

Ele, € nfio um outro, ¢ nem algum politico,
influin na criagio de Territorios federats por
desmembramento deles, dos Estados, ja que
aqui a Federagio foi ato do Poder Central. os
Estados-Membros surgiram por decisdo poli-
tica do Estado unitdrio; a Unifo nfo resultou
de uma formacgéo dos Estados nem ¢ posterior
a cles.

Em 1937, a Constitui¢io adotou esta su-
gestiio de Pontes, de tantos efeitos, langada em
scus Comentdrios & Constituicio de 1934,

Evolucionista, um jurista sucessor de He-
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gel e de Savigny, Pontes de Miranda procla-
ma:

“A histdria é sucessio de estruturas”.
“Sempre h4 estrutura que tem de subsi-
tuir outra estrutura, como forma cémoda,
quando mudam as circunstincias, isto €&,
quando mudam os termos do problema”,

Pessoa desdobrada, matéria mental fluida
a acomodar-se 4 forma do recipiente que a con-
tinha, niio para ai porém o admiravel, em Pon-
tes de Miranda.

Nele, a versatilidade adere 4 profundeza, a
erudiciio submete-se & constatacfio da realida-
de, 0 pensamento universal serve a reflexfo do
nacional.

Personalizou uma enciclopédia, ele proprio,
esse jurista multiplicado. esse escritor ocedni-
co, no ¢ntanto um admirado espectador do
mundo ¢ da vida.
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O meio ambiente na legisla¢cao ordinaria
e no Direito Constitucional brasileiro

Raul Machado Horta ¢ Professor .

RauL MACHADO HoRIA

SUMARIO

1. Aeio ambiente no Direito Colonial. 2. Prece-
déncia da legislacio ordingria federal. 3. Primazia
na Constitwicdo da Repiblica de 1988. 4. Reparticio
de compeiéncias € meio ambiente. 5. Municipio e
meio ambiente. 6. Constitnigiio do Estado e meio
ambiente. 7. Direito comparado e meio ambiente. 8.
Paosigdo singular do meio ambiente no Direito brasi-
leiro.

1. Meio ambiente no Direito Colonial

A preocupagio com o meio ambiente ¢ anti-
ga. No mundo juridico, as regras de preserva-
¢80 da natureza afloraram no dominio da legis-
lagdo ordindria. o que se explica pela precedén-
cia histérica da lei em relagdo 4 Constituigio. Se
¢ antigo e remoto no tempo o aparecimento da
regra legal de preservaciio da natureza e de seus
frutos, comoe comprova a pesquisa dos textos
legislativos, € de nossos dias o tratamento do
meio ambiente como matéria constitucional. para
tornar-se objeto de norma na Constitui¢io.

As Ordenacdes Filipinas', compiladas por
ordem de Dom Philippe 1. tei de Portugal e dos
Algarves. em onze de janeiro de 1603, posteri-
ormente confirmadas por Dom Jodo, em 29 de
Janeiro de 1643, que actitulo de “Rei de Portu-
gal e dos Algarves daquém ¢ dalém mar”, por
graga de Deus. acrescentava o Brasil entre os
territérios do dominio lusitano abrangido pela
Lei Confirmadora da Compilagio Philipina. pre-
via no Livro Quinto -TituloLXXV - pena seve-
ra ao que “cortar arvore ou fruto”, sujeitando o
transgressor ao agoute e ao degredo para Afri-

! Ordenagdes e Leis do Reino de Pormgal, re-
compiladas por Mandade Del Rei Dom Philippe o
Primeiro, Duodécima edigio, Tome II, Coimbra,
Imprensa da Universidade — 1851 — p. 337.
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¢a por quatro anos ¢, s¢ o valor de estimagfio
do dano fosse de “trinta cruzados e dahi para
cima”, o infrator, dizia o implacivel Livro Quin-
to, “serd degredado para sempre para o Brasil”.

No Brasil do Primeiro Reinado.aleide 1.°
de outubro de 1828, que organizava as Cimaras
Municipais do Império, incluia entre os assun-
tos das posturas emanadas das CAmaras dis-
por “sobre os depositos de imundicics ¢ quan-
to possa alterar ¢ corromper a salubridade da
atmosfera”, revelando, nesta alusdo a salubri-
dade da atmosfera, incipiente preocupagdo com
o meio ambiente. Em fase ulterior, no planodo
direito de propriedade, o Codigo Civil Brasilei-
ro, promulgado em 1.°de janeiro de 1916, confe-
riu ao proprietario ou inquilino de um prédio o
direito de impedir que o mau uso da proprieda-
de vizinha possa prejudicar a seguranga, o sos-
sego e a saude dos que o habitam (art. 534).

San Tiago Dantas?, em profundo exame do
“Conflito de vizinhanga ¢ sua contposigdo”,
identificou no artigo 554 do Cadigo Civil, que
oferece defesa contra o mau uso da proprieda-
de, "o verdadeiro estatuto da vizinhanga indus-
trial”, para evitar “os inconvenientes do vicina-
to industrial”. Lembra o festejado jurista que os
tribunais e juizes brasileiros, com amparo no
preceito civilistico, determinaram a remogio de
empreendimentos perturbadores do sossego,
da seguranca ou da saude dos moradores ou
impuseram a0s seus titulares indenizagdo pela
atividade nociva, sem embargo da anterior au-
torizagdo do poder publico para instalacio do
estabelecimento ou atividade.

O mau uso da propriedade como fato preju-
dicial ao sossego. a seguranca e 4 saide repre-
senta o reconhecimento de que valores transin-
dividuais ou sociais poderio condicionar o exer-
cicio do direito privado por exceléncia. O sos-
sego repele a poluigho sonora € a saide impde
ambiente saudavel. As exigéncias de um e de
outro. a principio. no plano individual, acabari-
am conduzindo, no desdobramento da legisla-
¢fio ordindria, as nogdes da qualidade de vida e
de meio ambiente, elaboradas, mais tarde, para
a preservagdo de valores que o direito indivi-
dualistico nfo alcangoun nas formulagbes clas-
sicas do direito de propriedade.

2. Precedéncia da legislagdo ordindria fe-
derail

1 SAN TIAGO DANTAS.F. C. de - O Conflite
de Vizinhanga e sua Composigio — Rio de Janeiro —
1939 - pp. 41, 53,74, 223/228.

De forma fragmentdria e setorial, a prote¢3o
a0 meio ambienfe ¢ 4 natureza despontou na
codificagdo do direito novo. que se desagre-
gou do Cédigo Civil ou do Cédigo Comercial,
para se expandir em legislagio propria: 0 Codi-
go de Aguas (Decreto-Lei n.* 852, de t1 de no-
vembro de 1938), o Codigo Florestal (Lei n.°
4.771. de 15 de setembro de 1965), o Codigoda
Caca (Lei n.° 5,197, de 3 de janeiro de 1967), 0
Codigo de Pesca (Decreto-Lein.” 221, de 28 de
fevereiro de 1967), 0 Codigo de Mineragdo (De-
creto-Lein.? 227, de 28 de fevereiro de 1967), 0
Codigo Brasileirodo Ar(Lein.° 6,833, de30de
setembro de 1980). Nesta legislagdo codifica-
dora o meio ambiente ndo € o objeto principal
da lei. A referéncia ao meio ambiente ¢ & nature-
za é incidental, condensada em normas breves
e resumidas, refletindo a percepgio do legisla-
dor de cada época.

O ingresso auténomo do meic ambiente na
legislagdo ordindria federal brasileira verificou-
se em data mais recente. A legislagdo pioneira
fundou-s¢ na competéncia constitucional da
Unido Federal para legislar sobre normas gerais
de defesa e protegdio de sadde. contemplada na
Constitui¢io Federal de 1967 (art. 8.° - XVIl -
¢). Apoiando-se nesta competéncia, a primeira
manifestaco legislativa de proteco autdnoma
do meio ambiente deu-se com a expedic¢io do
Decreto-Lei n.° 1.413, de 14 de agosto de 1975,
que dispunha sobre o controle da poluigdo do
meio ambiente provocada por attvidades indus-
triais. Instituindo politica de natureza preventi-
va, 0 decreto-lei criava, para as industrias ins-
taladas ou a se instalarem no territdrio nacio-
nal, a obriga¢fio de prevenir ou corrigir os in-
convenientes e prejuizos da poluigio ¢ da con-
taminagiic do meio ambiente (art. 1.°). Reserva-
va 4 competéncia exclusiva do Governo Fede-
ral o ato de suspensio do funcionamento de
estabelecimentoe industrial considerado de alto
interesse do desenvolvimento ¢ da seguranga
nacional {art. 2.°). Sem se afastar da politica pre-
ventiva, o decreto-lei recomendava a adogio
de novo zoncamento urbano, como alternativa
de outra localizagdo, nos casos reputados mais
graves, € preconizava o estabelecimento de pra-
20s razodveis para a instalagfo dos equipamen-
tos de-controle da poluigdo (art. 4.°). O Decreto-
Lein.® 1.413, de 1975, refletia a posi¢io do Go-
verno brasileiro em face da Declaragio de Esto-
colmo sobre o Meio Ambiente. que resultou da
reunido promovida pela Organizacio das Na-
¢ies Unidas, em junho de 1972, naquela capi-
tal, com o objetivo de fixar uma politica univer-
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sal de protegdo ao meio ambiente. Signatirio
do documento, o Brasil compartilhou das reser-
vas dos paises em desenvolvimento, que entio
alimentavam suspeitas fundadas no conflito de
interesses entre as nages altamente industria-
lizadas e as nagdes em fase de desenvolvimen-
to industrial ascendente.

Os propdsitos do Decreto-Lei n.° 1,413, de
1975, foram ampliados em legislagio federal
posterior, correspondendo ds exigéncias da
consciéncia coletiva. A Lein®6.938. de 31de
agosto de 1981, incorporou as tendéncias da
opinido publica € estruturou as linhas funda-
mentais da politica nacional do meio ambiente,
Inovando a legislagdo de normas gerais de de-
fesa e protegdo da saide, em dominio legislati-
vo comum 4 Unido e aos Estados, como autori-
zava a Constitui¢iio federal de 1967 (art, 8.° XVI
~ ¢). a referida lei alargou o seu conteido mate-
rial, para abranger recursos minerais, metalur-
gia. florestas. caga, pesca, 4guas e energia elé-
trica. dentro da competéncia privativa da Unido
Federal.

ALei Federal n.°6.938. de 1981, estabelecen
a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins,
objetivos, mecanismos de formulago ¢ aplica-
¢#o. Criou o Sistema Nacional do Meio Ambi-
ente. Fixou a definigfo legal de meio ambiente
(art. 3.°—1). de degradagdo da qualidade ambi-
ental (art. 3.° ~II), de poluigdo (art. 3.°- 1l -a-
b—c—d—e), de poluidor {art. 3° -V e de
recursos ambientais (art. 3.° - V). Ultrapassan-
do o campo retorico das boas intengdes. a Lei
n.° 6.938 previu sangdes administrativas. civis
€ penais. para eficaz protegdo ao meio ambien-
te. Consagrou a responsabilidade objetiva, in-
dependentemente de culpa. para indenizagio
ou reparagio do dano causado. Confiou ao
Ministério Pablico da Unido e dos Estados a
defesa dos interesses difusos da coletividade,
com legitimidade para propor agio de respon-
sabilidade civil e criminal. por danos causados
a0 meio ambiente (art. 14, § 1.%).

A responsabilizagido por danos ao meio
ambiente, que surgiu naLein.®6.938, de 1981,
recebeu amplo desenvolvimento e sistematiza-
¢fo na Lei federal n.° 7.347, de 24 de julho de
1985. De forma auténoma. a mencionada lei dis-
ciplinou a agfo civil piblica de responsabilida-
de por danos causados ac meio ambiente ¢ es-
tendeu essa protegdo ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico. estético. histérico e
paisagistico. A agdo civil pablica podera ser
proposta pela Unido. os Estados, os Municipi-

0s, as autarquias, a empresa publica, a funda-
¢do, a sociedade de economia mista, 3 associa-
¢d0 que preencher os requisitos legais (art. 5.%)
ou 0 Ministério Pablico. A fungio do Ministé-
rio Piblico como érgdo de defesa dos interes-
ses difusos, em atividade desvendada pela Lei
n.° 6.938, de forma incipiente, merecen aprecia-
vel desenvolvimento. A Lein.®7.347 confere ao
Ministério Pablico a titularidade ativa da agfio
civil publica de responsabilidade por danos ao
meio ambiente. Assegura ao Ministério Publi-
co a instauragdo do inquérito civil. A sentenga
Jjudicial na agdo civil piblica poder4 impor a
condenagiio em dinheiro ou ¢ cumprimento de
obrigagio de fazer ou ndo fazer, determinando,
no primeiro caso, a prestagdo da atividade de-
vida e, no segundo. a cessagiio da atividade
nociva.

Em matéria de defesa do meio ambiente, a
legislagdo federal brasileira, toda ela posterior
ao clamor recolhido pela Conferéncia de Esto-
colmo, percorreu trés etapas no periodo de tra-
tamento autdnomo. iniciado em 1975 a primei-
1a, caracterizada pela politica preventiva, exer-
cida por ¢rgios da administragio federal, pre-
dominantemente; a segunda coincide com a
formulagdo da Politica Nacional do Meio Ambi-
ente, a previsdo de sangdes € a introdugio do
principio da responsabilidade objetiva, inde-
pendentemente da culpa. para indenizagfio ou
reparagio do dano causado, ¢ a terceira repre-
sentada por dupla inovagdo: a criagio da agio
civil publica de responsabilidade por danos
causados ao meio ambiente. sob a jurisdi¢fio
do Poder Judicidrio, ¢ a atribuigfio ac Ministé-
rio Publico da fungdo de patrono dos interes-
ses difusos da coletividade no dominio do meio
ambiente. O processo de consolidagdo da defe-
sa do meio ambiente. através de medidas legais
protetoras. ainda se encontra ern gestagio, no
ambito do Anteprojeto de Leid. Trata-se¢ do
Anteprojeto da Parte Especial do Cdodigo Pe-
nal. elaborado por Comissfic de Juristas. desig-
nada pelo Ministério da Justiga. O Anteprojeto
introduzird na legislagio penal, quando for con-
vertido em lei. a catalogagio técnica dos crimes
contra o meio ambiente. compreendendo a de-
gradac¢o do meio ambiente, os atentados con-
tra a flora e a fauna. o atentado contra a paisa-
gem ¢ o favorecimento aos crimes contra o meio
ambiente (Anteprajeto — Titulo XTIl —ans. 401 —

3 Anmteprojeto de Cédigo Penal — Parte Especial
- Diario Oficial da Unido - Seglo | - 28 de outubro
de 1987 11s. 17777/17794.

Brasilia a. 31 n® 122 mai./jul. 1994

23



415). Com a tipificagfio penal, ainda dependen-
te de lei definidora do crime. a proteco a0 meio
ambiente no campo da legalidade federal atin-
gira a triplice modalidade do ilicito punivel; o
ilicito administrativo, o ilicito civil e o licito pe-
nal.

3. Primazia na Constitui¢éo da Repiblica
de 1988

A ascensdo do meio ambiente 4 condi¢do
de tema e de norma constitucional pressupde
esle anterior percurso no dominio da legislagio
ordiniria federal, em ectapas sucessivas, nas
quais foi se aprimorando a definigio dos objeti-
vos, dos meios ¢ dos instrumentos de proiegio
a0 meio ambiente.

Néo ha coincidéncia no tempo quanto ao
tratamento dispensado a0 meic ambiente na lei
e ria Constitui¢do. No primeiro caso, como ob-
servamos, a atengio dispensada pelo legisla-
dor 4 natureza, aos scus frutos ¢ manifestagies
ambientais mergulha raizes no Direito Colonial,
prossegue de forma indiferenciada na legisla-
¢do codificada em regras incidentais, até alcan-
gar o tratamento autonomo, como objcto da pré-
pria legislagfo.

Diversa ¢ a situagiio no dominio do Direito
Constitucional. As Constituigdes brasileirasde
1824, 1891, 1934, 1937, 1946 € 1967 niio contém
regra sobre meio ambienie nem empregaram a
palavra identificadora da moderna preocupagdo
ecoldgica. No periodo republicano, o tema am-
biental se confundia com a autorizagdo conferi-
da 4 Unido para legislar sobre defesa e prote-
¢iio da sande ou Com a Protesis a0s monmumen-
tos histéricos, artisticos e naturais. as paisa-
gens e aos locais particularmente dotados pela
natureza, temas que as Constituices Federais
incluiram na reparti¢@o de competéncias € no
Titulo da Educacdo e Cultura (Carta de 10 de
novembro de 1937 - art. 16 - XX VI, art. 134,
Constituigéio Federal de 1946 —art. 5.°- XV - b,
art. 175. Censtituicdo Federal de 1967 - art. 8.°—
KWVIL-c,art. 172 —pardgrafo dnico).

A Constituigio da Repiiblica de 1988 pro-
moveu a incorporagdo do meioc ambiente a0 tex-
to constitucional, em decisdo que ndo encontra
precedentes nas Constituigdes que a precede-
ram no Direito Constitucional brasileiro. As re-
feréncias ao meio ambiente sio abundantes e
elas percorrem a Constituigio em toda a sva
extensdo, desde os direitos individuais, em ti-
tulo localizado na abertura do documento, para
findar no capitulo derradeire da parte perma-
nente da Lei Fundamental.

No seu conjunto, as referéncias constituci-
onais ao meio ambiente podem ser agrupadas
na seguinte classificacdo, considerando a na-
tureza tipica de cada referéncia:

I - regra de garantia,

11 - regras de competéncia;
III - regras gerais;

IV - regras especificas.

A regra de garantia € a que se contém no
artigo 5.°, inciso LXXIII — localizado no Titulo
II - Dos Direitos € Garantias Fundamentais — e
respectivo Capitulo I - Dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos — considerando qual-
quer cidad3o parte legitima para propor agdo
popular que vise a anular ato lesivo ao melo
ambiente,

As regras de competéncia telacionam-se
com atribuig¢Bes conferidas 4 Unifio Federal, aos
Estados. ao Distrito Federal. aos Municipios ¢
a orgfios do Estado, para legislar, preservar ou
defender o meio ambiente. Nesta categoria de
regras, a Constituicio integra, sucessivamen-
te, na competéncia comum da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal ¢ dos Municipios pro-
teger 0 meio ambiente e combater a polui¢ic em
qualquer de suas formas (art. 23 — VI); na com-
peténcia concorrente da Unido. dos Estados e
do Distrito Federal legislar sobre protecdo ao
meio ambiente e controle da poluigio (art. 24 -
V1) € responsabilidade por dano ao meio ambi-
enie (art. 24 — V1I1); na competéncia dos Auni-
cipios suplementar a legislagio federal € a esta-
dual, abrangendo nesta complementagiio o meio
ambiente e o controle da poluigio (art. 30 - 1I);
nas funcdes institucionais do Ministério Pi-
blice promover o inquérito civil e a agfo civil
publica, para a protegio do meio ambiente e de
outros interesses difusos ¢ coletivos (art. 129 -
m).

As regras gerais identificam definicdes de
principios ou de conduta. Incluem-se nesta ca-
egoria de regras gerais o preceito do attigo 170
- VI, que defing a defesa do meio ambiente como
principio da Ordem Econdmica: doartigo 173, §
5.7, que prevé a responsabilidade da pessoa ju-
ridica por atos praticados contra a ordem eco-
ngmica, na qual se ingere a defesa do meio am-
biente; do artigo 174, § 3.°, estabelecendo que
o Estado, na organizagfio da atividade garim-
peira, atenderd 4 protegio do meio ambiente;
do artige 186 — 11, que impd¢ & propriedade rural
a preservagio do meio ambiente; do artigo 200
— VIII, que inclui entre as atribuigdes do siste-
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ma unico de saide colaborar na protegio do
meio ambiente; do artigo 216 - V, que considera
patrimdnio cultural brasileiro os conjuntos ur-
banos e sitios de valor ecoldgico; do artigo 231,
§ 1.°, que declara terras tradicionalmente ocu-
padas pelos indios as imprescindiveis a preser-
vagio dos recursos ambientais necessirios a
seu bem-estar.

As regras especificas, ao contrario das re-
gras gerais que se dispersam no corpo da Cons-
titnigo. aglutinam-se no Capitulo VI, que trata
exclusivamente do Meio Ambiente, como parte
dotitulo VIII — Da Ordem Social. Qartigo 225,
que concentra as regras especificas do meio
ambiente, compreende seis pardgrafos, sete in-
cisos e trezentas ¢ uma palavras.

As regras especificas se dividem em dois
grupos: ¢ das normas auto-aplicaveis ¢ o das
normas nic-auto-aplicdveis ¢ incompletas, que
dependem de complementagio legislativa ulte-
rior. Pertencem ao grupo das normas auto-apli-
caveis:

1. A declaragfio programatica de que todos
tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo ¢ es-
sencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se
ao poder publico e i coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presenies ¢
futuras geragdes (art. 225).

2. As incumbéncias do poder piblico para
assegurar a efetividade do direito ao meio am-
biente ecologicamente equilibrado, compreen-
dendo:

2_]. preservar ¢ restaurar os processos eco-
logicos essenciais ¢ prover 0 mangjo ecoldgico
das espécies e ecossistemas;

2.2 preservar a diversidade ¢ a integridade
do patrimdnio genético do Pais e fiscalizar as
entidades dedicadas 4 pesquisa ¢ manipulagiio
de material genético;

2.3. definir, em todas as Unidades da Fede-
ragdo, eSpacos (Crritoriais ¢ scus componentes
a serem especialmente protegidos;

2.4, controlar a produgio. a comercializagio
e o emprego de técnicas. métodos € substinci-
as que comportemnt risco para a vida e 0 meio
ambiente;

2.5. promover a educagfio ambiental em to-
dos os niveis € a consciéncia pablica para a
preservagio do meic ambiente;

2.6. proteger a fauna e a flora (arl. 225, § 1.°
—I-0-I-V-VI- VI - primeira parte).

3. Sangdes penais € administrativas. inde-
pendentemente da obrigagio de reparar os da-
nos causados, para as condutas consideradas
lesivas ao meio ambiente,

Ingressam na categoria das normas nio-
auto-aplicaveis, dotadas de eficicia e obrigato-
ricdade, embora dependentes de complementa-
¢d0 legislativa, as seguintes regras constituci-
onais do meio ambicnte;

1. Alteragic ¢ supressio, mediante lei, de
espagos territoriais € seus componentes. veda-
da qualquer utilizagfio que comprometa a inte-
gridade dos atributos que justifiquem sua pro-
tecdo.

2. Exigéncia de estude prévio de impacto
ambiental, na forma da lei, para instalagio de
obras ou atividade potencialmente causadoras
de significativa degradagao do meio ambiente.

3. Vedagfio, na forma de lei, das praticas que
coloquem em risco a fungio ecoldgica da fauna
e da flora € provoquem a extingdo de espécies
ou submetam os animais a crueldade.

4, Exploragfo de recursos minerais com a
obrigagio de recuperar ¢ meio ambiente degra-
dado, de acordo com solugdo exigida pelo 6r-
géo piblico competente, na forma da lei.

5. Localizagdo das usinas que operem com
reator nuclear, definida na forma da lei.

6. Utilizagdo. na forma da lci, da Floresta
Amazdnica Brasileira, da Maia Atlantica. da
Serra do Mar. do Pantanal Mato-Grossense e
da Zona Costeira, consideradas patrimdnio na-
cional, fazendo-se essa utilizagdo dentro das
condigdes que assegurem a preservacio do
meio ambiente e dos recursos naturais.

A Constitwigdo da Republica de 1988 am-
pliou a lista dos bens publicos, que s¢ encontra
no Codigo Civil (art. 66 —1 - 1), para incluir o
meio ambiente entre 0s bens de uso comum do
povo, tais como os matres, rios. estradas. ruas ¢
pracas, conforme a linguagem nio exaustiva do
Cddigo.

4. Reparticdio de competéncias ¢ meio am-
biente

O Estado Federal caracleriza-se pela duali-
dade de ordenamentos juridico-constitucionais.
A Constitui¢io Federal, que provém da ativida-
de origindria do constituinte. ¢ 0 documento
fundamental do ordenamento juridico da Repii-
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blica Federal. E a sede de normas que estrutu-
ram o ordenamento central, que € 0 da Unidio ou
Federagdo, e os ordenamentos parciais, que sdo
os dos Estados Federados e dos Municipios. E
na Constituigdo Federal que reside a fonte do
poder de organizagio dos Estados, na via de
suas Constitui¢des (art. 25) e a dos Municipi-
os. através da Lei Organica (art. 29). Os pode-
res de organizagdo dos Estados e dos Munici-
pios ndo sdo soberanos. Sdo poderes auténo-
mos e reservados a um € a outro. A natureza
auténoma do poder de organizacdo submete os
Estados e os Municipios aos principios da
Constituigio Federal (art. 25, § 1.°, eart. 29-1-
O-1-IV-V-VI-VI-VII-IX-X-XI-
Xleart. 30-1-0-M~IV-V - VI-VII- VI
-IX), que sdo numerosos € condicionam o exer-
cicio de sua competéncia constituinte, no caso
do Estado, e organizatéria, no ambito do Muni-
cipio, bem como de sua competéncia legislativa
¢ administrativa.

O ordenamento juridico da Republica Fede-
rativa, que compreende, por defini¢do consti-
tucional, a Unido, os Estados, o Distrito Fede-
ral e os Municipios (Constitui¢do da Republica
—art. 18), repousa na reparti¢io de competénci-
as, que serve para identificar os principios es-
tabelecidos na Constituigdo Federal € na Cons-
tituigdo do Estado. Em face da complexa estru-
tura federativa, que compreende uma pluralida-
de de pessoas juridicas de Direito Pablico In-
terno — Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios — para se alcangar o dominio da
legislagdo e da administragdo municipal, dentro
da competéncia conferida ao Municipio, € ne-
cessario apurar se a matéria legislativa e a ativi-
dade administrativa ndo ficaram anteriormente
previstas na competéncia da Unido ou na com-
peténcia estadual. E preciso saber se a previ-
sdo de competéncia ficou atribuida com privati-
vidade, que exclui a ingeréncia de outro orde-
namento ou se ela foi contemplada sem privati-
vidade, mas, neste caso, sujeita a articulagdo
da competéncia comum e a regéncia de normas
gerais, das quais decorrerd a sucessiva legisla-
¢do suplementar.

A Constituigdo da Republica, como respon-
savel pela atribuigcdo de competéncias, incluiu
na competéncia da Unifio e dos Estados matéri-
as que irdo condicionar a atividade legislativa
do Municipio, seja para inibi-la, quando se con-
fere matéria 3 Unido ¢ ao Estado, com exclusdo
do Municipio, seja para submeter a legislagdo
local aos principios e normas primariamente re-
velados pelo ordenamento-matriz.

A legislagdo federal sobre meio ambiente,
que pode ser extraida da competéncia de legis-
lagdo privativa, notadamente no campo do di-
reito federal, identificado na enumeragio do ar-
tigo 22 I, ingressou, explicitamente. na ativi-
dade legislativa da competéncia concorrente,
modelada pelas regras constitucionais que sin-
gularizam essa inovadora modalidade de legis-
lagdo. Com efeito, dentre as numerosas matéri-
as da competéncia concorrente (art. 24 — I até
X V1), a Constitui¢do da Republica erigiu a com-
peténcia da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal. para legislar concorrentemente sobre
“protegdo a0 meio ambiente e controle da po-
lui¢do” (art. 24 — V1) e “responsabilidade por
dano ao meio ambiente” (art. 24— VIII). A legis-
lagdo concorrente, como se vé. abandonou o
critério da legislagdo privativa, para adotar a
solugdo da cooperagdo legislativa entre a Unido,
os Estados ¢ o Distrito Federal. O Municipio
ndo foi incluido no dominio da legislagdo con-
corrente.

Sendo instrumento de legislagdo partilha-
da, a competéncia concorrente obedece a qua-
tro regras constitucionais que dispdem sobre o
seu exercicio. A primeira regra fixa a natureza da
atividade da Unido no 4mbito da legislag¢do con-
corrente: a de estabelecer normas gerais (art.
24,§1.°).

A segunda regra qualifica a competéncia
suplementar dos Estados no quadro da legisla-
¢do concorrente (art. 24, § 2.°). A terceira regra
preenche o vazio que decorrer da inexisténcia
da lei federal sobre normas gerais, autorizando
os Estados a exercerem a competéncia legislati-
va plena, para atender suas peculiaridades (art.
24, § 3.°). A quarta regula o eventual conflito
entre a superveniente lei federal de normas ge-
rais ¢ a anterior, lei suplementar estadual. man-.
dando suspender a eficacia da lei estadual que
contrariar a lei de normas gerais (art. 24, §4.°).

A flexibilidade legislativa, que se instaurou
na competéncia concorrente, pressupde o co-
mando da lei federal de normas gerais e o cara-
ter derivado da legislagao suplementar dos Es-
tados € do Distrito Federal.

A Constituigdo do Estado de Minas Gerais
de 21 de setembro de 1989, incorporando ao
seu texto a técnica e as matérias da legislagio
concorrente, originariamente instituidas na
Constituigao da Repiiblica. manteve a “prote-
¢do do ambiente e controle da poluigdo” (art. 10
-~ XV - /), e a “responsabilidade por dano ao
meioambiente” (art. 10 — XV —4) nodominioda
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competéncia suplementar do Estado. condicio-
nada pela lei federal de normas gerais (Consti-
tuigdo do Estado —art. 10-XV-§ 1.°-1-1II).

A Constituigiio da Republica e a Constitui-
¢do0 do Estado previram outra modalidade de
competéncia, a qual se deu o nome de compe-
téncia comum. Na Constituigdo da Republica
(art. 23 —I até X1I) e na Constituicdo do Estado
de Minas Gerais (art. 11 - I até XII), que repro-
duziu literalmente as matérias da Constituigdo
da Republica, acompeténcia comum, que se alar-
gou até o Municipio, ndo ¢ impulsionadora de
atividade legislativa. Os casos incluidos nessa
competéncia, como, por exemplo, “zelar pela
guarda da Constituigdo, das leis e das institui-
¢oes democraticas e conservar 0 patrimonio
plblico”, “proteger os documentos, obras ¢
outros bens de valor histdrico, artistico e cultu-
ral, os monumentos, paisagens naturais nota-
veis € sitios arqueolégicos”, “impedir a eva-
sd0, destrui¢do ¢ descaracterizagio de obra de
arte e de outros bens de valor historico, artisti-
¢o e cultural”, “promover programas de cons-
trugdo de moradias e a melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento basico”, “regis-
trar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de
direito de pesquisa e de exploragio de recursos
hidricos e minerais em seu territorio”, sio in-
cumbéncias que caracterizam, predominante-
mente, as atividades administrativas e visam a
execugdo de objetivos anteriormente contem-
plados no enunciado genérico da lei. A compe-
téncia comum, embora possa ser exercida isola-
damente em cada area de poder federal, estadu-
al e municipal, contém o chamamento a coope-
ragio intergovernamental, consagrando a mo-
derna tendéncia do federalismo cooperativo.

5. Municipio e meio ambiente

Nio obstante o relevo que a Constituigdo
da Republica conferiu ao meio ambiente, tor-
nando-o objeto de atividade legislativa federal
¢ estadual e matéria destacada no Capitulo VI,
Da Ordem Social, (Titulo VIII), a Constituigdo
Federal ndo atribuiu, explicitamente, ao Muni-
cipio a indispensavel competéncia para legislar
sobre meio ambiente. A pesquisa no Texto Cons-
titucional revela que a Constitui¢do deixou de
inserir a legislagdo direta e autbnoma sobre o
meio ambiente na competéncia do Municipio.
Oartigo 30 da Constituigdo da Repiblica, que é
a sede de competéncia legislativa do Munici-
pio, ndo emprega a locugdo. como fez em rela-
¢d0 4 Unido e ao Estado, de modo a autorizar a
legislagdo material correspondente. E certo que

a Constituigdo mantém ¢ preserva a autonomia
legislativa do Municipio. A questdo, entretan-
to, ndo se coloca no plano da autonomia legis-
lativa, que € irrecusavel. O que se assinala é a
inexisténcia da competéncia municipal explicita
para legislar sobre meio ambiente. E o Munici-
pio competente para “legislar sobre assuntos
de interesse local ¢ suplementar a legislagio
federal e estadual no que couber” (Constitui-
¢éo da Republica —artigo 30 — I - IT). Ndo sendo
a legislagio sobre 0 meio ambiente matéria de-
ferida explicita e diretamente a0 Municipio, ao
contrario do que ocorreu com a Unido ¢ os Es-
tados, que receberam da Constitui¢do a compe-
téncia explicita e direta para legislar sobre meio
ambiente, a conseqiiéncia que se extrai da di-
versidade de tratamento € que, no caso do
Municipio, legislagdo sobre o meio ambiente,
se houver, devera configurar assunto de inte-
resse local ou decorrer da residual suplementa-
¢do de legislagdio federal e estadual, no que
couber. Os dois pressupostos aqui admitidos,
a configuragdo do assunto de interesse local e
a secunddria suplementagio de legislagiio fe-
deral e estadual — para abrigar eventual legis-
lagdo municipal sobre 0 meio ambiente —, re-
comendam a cautela do legislador local no seu
exercicio. Deslocando o exame para outros se-
tores da Constituicdo da Republica, assim os
capitulos da Politica Urbana e do Meio Ambi-
ente, situados fora da competéncia atribuida ao
Municipio para legislar. neles também ndo se
vislumbra outorga da compet€ncia material ex-
plicita, relativa a legislagdo sobre meio ambien-
te. No enunciado da norma programatica da
Politica Urbana, esta dito que

“A politica de desenvolvimento ur-
bano, executada pelo poder piblico mu-
nicipal. conforme diretrizes gerais fixadas
em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes” (art. 182).

Em regra de conteudo genérico, sem parti-
cularizagiio nominal do meio ambiente como in-
tegrante das fungdes sociais da cidade e garan-
tidor do bem-estar de seus habitantes. No capi-
tulo dedicado ao meio ambiente (art. 225, §§ 1.°
—I-I-MOI-IV-V-VI-VIL2°3°4°5° 6.9,
que tem como destinatario o poder publico, a
Constituigdo da Republica ndo incluiu nas in-
cumbéncias gerais do poder publico a legisla-
¢do municipal sobre meio ambiente. Para asse-
gurar a efetividade do direito ao meio ambiente
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ecologicamente equilibrado (art. 225, § 1.°), a
Conslitui¢io expede regras para conduia do
poder pitblico e elas devem ser entendidas como
aplicaveis. dentro da competéncia preestabele-
cida do poder publico, conforme distribuigio
operada pela Constituigdo.

6. Constitui¢do do Estado e meio ambiente

A Constitui¢iio do Estado de Minas Gerais
de 21 de setembro de 1989, como as demais
Constituigdes dos Estados Federados brasilei-
ros, subordina-se aos “principios estabeleci-
dos” na Constitui¢io da Republica, aos quais
deve obediéncia e acatamento, consoante es-
tabelece regra que comanda a competéncia de
auto-organizagio do Estado-Membro no ¢xer-
cicio reservado das competéncias ndo vedadas
pela Constituigio (art. 25, § 1.°). Dispondo so-
bre o Municipio, na parte que lhe ficou reserva-
da, a Constitui¢io do Estado fixou com exati-
dao o circulo que limita a competéncia do Mu-
nicipio. desdobrando regra central da Consti-
tuigdo da Republica. O circulo dentro do qual
se manifesta e age a competéncia autdnoma do
Municipic encontra limitagdes nos principios
estabelecidos na Constituigio Federal ¢ na
Constituigdo do Estado (Constituigio da Re-
pibtica—art. 29). A dosagem dessas limitagdes,
que ¢ variavel no tempo, sc formos projeta-las
na experiéncia passada, podendo ser maior ou
menor. sempre ocorrera, por exigéncia da com-
plexa estrutura federativa e do convivio entre 0
ordenamento central da Unido e os ordenamen-
tos parciais dos Estados ¢ dos Municipios. Essa
concepedo da arquitetura federativa reprodu-
ziu-se na atval Constituicio do Estado, para
localizar o ordenamento municipal e identificar
as limitagdes que lhe sdo inerentes. Dai dispor,
acertadamente. que:

“Q Municipio, dotado de autonomia
politica, administrativa e financeira, or-
ganiza-se ¢ rege-se pela sua lei orginica
e demais leis que adotar, observados os
principios da Constituicdo da Republica
¢ os desta Constituigdo™ (Constituigio
do Estado —art. 165.§ 1.°).

A Lei Orginica ¢ a lei de regéncia do Muni-
cipio, como a qualifica a Constituicio da Repu-
blica (art. 29). ou, na caracterizagio que deflui
da Constitui¢do do Estado. a lei de organizagio
ede regéncia (art. 165, § 1.°).

Ao deslocar do Estado para o Municipio a
competéncia de auto-organizagio, a Constitui-
¢do da Repiblica fixou, desde lopo. os limites
dessa compei€ncia organizatoria municipal,

mandando observar na elaboragfio da Lei Orga-
nica os procedimentos formais da deliberagdoe
os principios estabelecidos naquela Constitui-
¢do, na Constituigdo do respectivo Estado e os
preceitos constitucionais enumerados nos in-
cisos e alineas do artigo 29 da Constituigio
Federal. Dimensionando a autonomia do Muni-
cipio, para nela abranger a autonomia politica,
administrativa ¢ financeira, a Constitui¢io do
Estado igualmente submete a Lei Orgdnica do
Municipio 4 observincia dos principios da
Constitui¢io da Republica e aos dela propria
(art. 165, § 1.9). O exercicio constitucional da
competéncia do Municipio requer o seu enqua-
dramento nas regras que dimanam da Consti-
tuicio da Repiblica e se reproduziram na Cons-
tituigio do Estado. Na matéria do meio ambien-
te, sem embargo da proje¢do que a Constitui-
¢8o da Republica conferiu ao relevante tema,
cm {ratamento que se prolongou na Constitui-
¢do do Estado. o Municipio deixou de ser con-
templado com a competéncia explicita. nominal
e direta, para legislar sobre meio ambiente. A
Constituigio da Republica concentrou a ativi-
dade legislativa dessa natureza na competén-
cia da legislagdo concorrente, da qual nfo par-
ticipa o Municipio (Constituigio da Repiblica
—art. 24 - Vl e VIII). Posteriormente. a Consti-
tui¢do do Estado de Minas Gerais. na particula-
rizagio das incumbéncias do poder publico re-
feridas na Constitui¢do da Repibiica {art. 225,
§ 1.%, converteu-as em atribuigdes do Estado
{Constituicio do Estado de Minas Gerais. art.
214, § 1.°). estadualizando as incumbéncias den-
tro do territorio estadual, para assegurar a efeti-
vidade do dircito a0 meio ambicnte. A presenga
do Municipio. em matéria do meio ambiente, fi-
cou localizada no campo administrativo da com-
peténcia comum, em articulagdo com a Unidio
os Estados e o Distrite Federal (Constituicio
da Repiblica — art. 23 — V1. Constituigio do
Estado de Minas Gerais —arl. I1-V1). para prote-
ger o meio ambiente e combater a poluigio cm
quatquer de suas formas.

Essa protegio, como se depreende da natu-
reza dos casos da competéncia comum. envol-
vendo atos de zelar, cuidar. proteger. impedir,
proporcionar, preservar, fomentar, combater, re-
gistrar. estabelecer. nAo deve advir do ato legis-
lativo local. mas da atividade adnunistrativa
municipal de execugo. A manifestagio possi-
vel do ato legislativo municipal, em tema de meio
ambiente, dada a auséncia da competéncia ex-
plicita direta e nominal. s podera emergir em
carater residual. apos a legislagio federal de
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normas gerais e a legislacdo estadual suplemen-
tar, para atender assuntos de interesse local.

Atenta a estrutura escalonada do ordena-
mento juridico da Repiblica Federativa, a Cons-
tituigio do Estado preceitua que o Municipio,
quando no exercicio da competéncia geral, pre-
vista noartigo 170 - [-{[-{II-IV -V -V1,
observard a norma geral respectiva, federal ou
estadual (artigo 170 — pardgrafo unico). Deter-
minacio que se reitera, para abranger compe-
téncia legislativa especifica, submetida, comoa
anterior, “as normas gerais da Unido ¢ as suple-
mentares do Estado” (art. 171 -1l ~a-b-c-
d). Na competéncia legislativa do Municipio,
observando a regra matriz da Constituigio da
Republica, a Constituiciic do Estado no con-
templou a legislagio explicita e direta sobre o
meio ambiente. A legislagdo em aprego poders
pravir da inferéncia interpretativa, seo passait,
todavia, ¢ carater de norma emanada de compe-
téncia explicita e direta. Surgindo por inferén-
cia, a norma local se submetera a legislagio fe-
deral de normas gerais e 4 legislagio estadual
suplementar.

A Constituigdo do Estado reservou a0 meio
ambiente a Segdo V1do Capitulo Da Ordem So-
cial, que se filia ao Titulo IV —Da Sociedade. O
direito ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado, que se enuncia no artigo 214, reproduz
as recomendagdes contidas na Constituigdo
Federal (artigo 214 - 1-TV-V - VI[-§§4.°,5°,
6.°) ¢ acrescentou inovagdes (artigo 214 - II -
M-VI-VII-IX-X-XI-§§3.°¢7 ) para
atender a peculiaridades. A inovagio mais pro-
funda consistiu na apropria¢do pelo Estado das
atribuigdes ou incumbéncias que a Constitui-
¢fo da Republica confia ao poder pablico, em
matéria de meio ambiente. Deu-se a estaduali-
7ag30 (a5 tarelas compreendidas no direio ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. A
extensio desse processo atingiu a previsiio de
orgdo colegiado estadual, com participagio da
sociedade civil, destinado a estabelecer normas
regulamentares e técnicas, padrdes e demais
medidas de cardter operacional, para protecdo
do meio ambiente e controle da utilizagdo racio-
nal dos recursos ambientais (art. 214, § 1° -
IX). Com essa providéncia, que tornou o Esta-
do responsdvel exclusivo pela efetividade do
direito ao meio ambiente (art. 214 — § 1.°), mais
distante ficou 0 Municipio dos relevantes assun-
tos que se concentram na politica legislativa € na
politica administrativa do meio ambiente.

A Constituigio do Estado de Minas Gerais,

de 21 de setembro de 1989, que resultou da ati-
vidade sucessiva do poder constituinte esta-
dual, seguindo o modelo da Constitui¢io da
Republica. incorporou o meic ambiente 4 Cons-
titwigdo, como parte do Titulo I'V - Da Socieda-
de e do Capitulo I - Da Ordem Social, em nor-
mas predominantemente de transplantacdo e de
reprodugdo. as quais denomino de normas de
imitagio, salve nos casos em que o constifnin-
te acresceniou normas auténomas, para aten-
der a peculiaridades do Estado.

As normas autdnomas, que inovarem a ma-
téria do meio ambiente, por acréscimo de situa-
¢oes ou de exigéncias ndo incluidas na Consti-
tui¢do da Republica, ficardo naturaimente su-
jeitas ao controle de sua constitucionalidade,
em tese, na Agdo Direta, ou no caso concreto,
dentro da jurisdi¢do difusa, para apurar a com-
poiibiidade Toias W novmes Bealns o

principios da Constituigdo da Repiblica.

7. Direito comparado e meio ambiente

O confronte entre a Constituigio da Repi-
blica de 1988 e constituigdes estrangeiras de-
mansira que nenhuma outra a excedeu no volu-
me ¢ na profundidade da maténia constitucional
relativa ac meio ambiente

No Direito comparado, as constituigdes so-
cialistas desfrutam de precedéncia quanto ao
ingresso do meio ambiente no dominio material
das normas constitucionais.

Destacaram-se na drea do constitucionalis-
mo marxista, que precedeu a desintegracio dos
Estados Socialistas, as Constitui¢des da Repi-
blica Socialista da Tchecoslovaquia, de 11 de
julho de 1960 (art. 15— 1.2), da Republica Soci-
alista Federativa da lugoslavia. de 21 de feve-
reire de 1974 (art. 87), da Repiblica Democrati-
va Mo, 37 de oundoro e ¥ an. 15 1),
da Republica Popular da Poldnia. de 10 de feve-
reitode 1976 (arts. 12.2 ¢ 71). da Republica Po-
pular de Cuba. de 15 de fevereiro de 1976 (art.
27), da Unifio das Republicas Socialistas Sovié-
ticas, de 7 de outubro de 1977. Todas precede-
ram, no tempo, 4 Constitnigdo da Repiblica de
1988. Nio obstante a anterioridade, as consti-
tuigdes do socialismo real, hoje superado, nio
deram ao meio ambiente o desenvolvimento da
Constitnigfo Brasileira. Nelas. as referéncias ao
meio ambiente sio resumidas € breves, como
matéria do enunciado de um artigo ou de seu
prolongamento em inciso. dentro da brevidade
do artigo.

As novas constituigdes dos paises do Les-
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te Europeu, como a da Republica da Bulgaria,
de 18 de maiode 1991, e ada Roménia, de 21 de
novembro de 1991, afastaram-se dos modelos
anteriores da Constitui¢do expansiva. para con-
centrar objeto da matéria constitucional na or-
ganizagio dos poderes ¢ na Declaragéo,dos
Direitos, Liberdades e Deveres Fundamentais,
promovendo a recuperagio da cldssica concep-
¢do material de Constituicio.

Dentre as constituigdes anteriores 3 Cons-
tinigAio Federal de 1988, em area nfo localizada
no constitucionalismo marxista, projetaram-s¢
as Constitui¢des de Portugal de 1976 e da Es-
panha de 1978, com acentuada impregnagio
socialista da Constituicdo Portuguesa, alterada
nas revisdes de 1982 e de 1989. Na Constitui-
¢dio de Portugal, inspirou-se o constituinte bra-
sileiro para redagio introdutoria do artigo 225 e
outros tépicos do mesmo. Sdo principios co-
muns a uma ¢ a outra Constituicdo o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibradoe o
dever de defendé-lo, a técnica da incumbéncia
de atribuigdes ao Estado. na Constituicdo de
Portugal. € ao poder piblico, na Constituigio
da Republica; a cessago dos fatores de degra-
dacfo ao ambiente ¢ o direito 4 indenizagio. A
Constituigio de Portugal ¢ mais breve que a do
Brasil no tratamento constitucional do meio
ambiente{(art. 66 —1-2~a-b-c—-d-3-4).

A Constituicio da Espanha, de 31 de outu-
bro de 1978, modelo de equilibrio politico, cui-
da do meio ambiente em trés regras concisas,
no capitulo dedicado aos principios ordenado-
res da politica social e econdmica.

A primeira, para assegurar o direito a0 meio
ambiente adequado. A segunda, recomendan-
do aos poderes publicos a utilizagfo racional
dos recursos naturais, para proteger ¢ melhorar
aqualidade da vida, defender e restaurar o meio
ambiente. A terceira regra. prevendo a aplica-
¢fio, em caso de violagio das regras anteriores,
de sangdes penais ¢ administrativase a obriga-
¢fio de reparar o dano causado (art. 45— 1.2.3).

8. Posigdo singular do meio ambiente no
Direito brasileiro

No Direito brasileiro, como se demonstrou,
o meio ambiente recebeu tratamento autbnomo
na legislagfo ordindria, quando passou a cons-
tituir objeto da préopria legislagio, superada a
fase do tratamento indiferenciado e incidental,
em regras esparsas ¢ fragmentirias da legisla-
¢do codificada.

No plano da legislagfio auténoma, o trata-

mento dispensado a0 meio ambiente evoluiu
das solugBes preventivas, adotadas originaria-
mente no Decreto-Lei n.° 1.413, de 1975, para
alcangar, em periodo ulterior, a fase da legisla-
¢fo ativa. que coloca a disposigio dos titulares
e dos interessados, em geral, recursos € meios
habeis 4 preserva¢io do meio ambiente. Desta-
cam-se nesta linha de defesa o estabelecimento
da politica nacional do meio ambiente ¢ seus
orgdos, a fixagdo do principio legal da repara-
¢do do dano ao meio ambiente. independente-
mente da existéncia de culpa (Lei n.° 6.938, de
1981), ainstituigiio da agfo civil pablica de res-
ponsabilidade por danos causados ao meio
ambiente ¢ a legitimagio do Ministério Pablico
para promover a defesa do meio ambiente. em
atividade de prote¢dio ao interesse coletivo e
difuso (Lein.° 7.347, de 1985).

A Constituigio da Repablica de 1988 expri-
me o ¢stdgio culminante da incorporagdo do
meio ambiente ao ordenamento juridico do Pais.

A Constituigfo tornou o meio ambiente tema
da competéncia da Unifo, dos Estados. do Dis-
trito Federat e dos Municipios, observadas as
regras que conferem ascendéncia a legislagio
federal e situam em plano subordinado a legis-
lag@o municipal. Dilatou o alcance da agiio po-
pular, de modo que qualquer cidaddo possa
pedir a anulagdo de ato lesive a0 meio ambien-
te.

Incluiu entre as fungdes institucionais do
Ministério Piblico a iniciativa do inquérito éda
agdo civil piblica, para proteger o meio ambien-
te. Disseminou a presenca do meio ambiente
em regras gerais que criam obrigagfes € impdem
responsabilidades. Concentrou e sistematizou
a matéria constitucional do meio ambiente em
numerosas regras especificas. tornando-as ob-
jeto de aplicagdio imediata ou de aplicagdo dife-
rida, se nfio preexistir norma legal imediatamen-
te aplicavel. A Constitui¢do qualifica o meio
ambiente de bem de uso comurmn do povo e de-
termina ao poder publico e 4 coletividade o de-
ver de defendé@-lo. Introduziu a figura do impac-
to ambiental e a obrigagio de recuperar o meio
ambiente degradado.

As regras da Constitui¢o de 1988 e das leis
conferem ao meio ambiente relevancia e efica-
cia que colocam o direito brasileiro do meio
ambiente em posigdo singular no confronto com
as normas de igual categoria no direito estran-
geiro.

As normas constitucionais e legais no dis-
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pdem de vida propria. Sdo normas do dever-ser.
Reclamam, por isso, a colaboragfio dos execu-
tores da vontade constitucional e legislativa,
para aciona-las, ¢ nfo prescindem do acatamen-
to de seus destinatdrios, para se converterem
em normas mandamentais da realidade e da vida.

A preservagdo do meio ambiente, que a
Constitui¢do e 3 lei impdem em normas juridi-

cas de corduta, serd plenamente alcangada na
medida em que se transformar em tarefa comum,
congregando nos mesmos objetivos a socieda-
de, as instituigdes governamentais, os partidos
politicos, as empresas, a populagdo. os homens
e as mulheres de pensamentos ¢ de agio. Sdo
estes 0s mossos volos € esta é a nossa espe-
ranga, com ¢ pensamento voltado para o bem-
estar do povo brasileiro.
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XXl

existentes

O direito de autor nos limiares do século

Sugestoes para o aperfeigoamento dos regimes

CaRLOS Atserro Bumar
SUMARIO

1. Indagagbes preliminares. 2. A internacionali-
za¢do da prote¢do a direitos awtorais. 3. Sistemas
instituidos. 4. Mecanismos de defesa e de garantia
dos direitas autorais. 5. Sugesides para o aperfeico-
amenio dos regimes existentes. 6. Reflexbes conclu-
sivas.

1. Indagacdes preliminares

No apagar das luzes do século XX intrigam-
nos as seguintes questdes: conseguird o ho-
mem alcangar o pleno dominio de seu conheci-
mento €. em ¢aso positivo, que conseqiiéncias
advirdo? A miquina pensante e agente convi-
verd com os seres concebidos pela unido entre
homem & mulher? O homem cambiante substi-
tuird, em parte. 0 homem normal? Como se mos-
trardio, no século que se avizinha. os atuais sis-
temas de comunicagdo, de identificacdo e de
relacionamento social? Como ficarfio os presen-
tes veiculos de comunicagio? E as formas de
expressdo do pensamento? Como se poderdo
garantir direitos aos criadores intelectuais?

E que de tal sorte evolui a tecnologia que,
em pouco espago de tempo, defasados se mos-
iram métodos, sistemas, formas e mecanismos
em uso na sociedade. Assistimos ds enormes
transformagdes pelas quais vém passando a
escrita, a arte e a ciéncia, ao longo dos anos em
que nos temos debrugado sobre problemas de-
tectados no plano do Direito de Autor. desde o
trabalho inicial de 1976. Substituem-se telas por
visores de computacdo ou por pagers (equipa-
mentos portateis); lapis. canetas ¢ pincéis ce-
dem lugar a teclados de computador; fotografi-
as e desenhos sfo trocados por tragados e dia-
gramagdes da revoluciondria maquina comuni-
cativa. De outra parte. os veiculos s¢ expandem
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¢ se combinam; integram-se escritos, imagens e
sons ao sabor de aparelhos multiplicadores. que
a telemidtica vem introduzindo no cendrio fiti-
©0; as criagdes intelectuais. que de uma comu-
nicacdo direta (representagiio} evoluiram para a
indireta (reprodugio), sdo ora transnissiveis por
circuitos infinitos (satélites), que cobrem, prati-
camente, todo o orbe terrestre, € também por
multiplicadores (multimidia). que possibilitam
rapido e diversificado contato com o publico
visado.!

Ampliam-se, assim, de um lado, as formas
possiveis de manifestagio do intelecte huma-
no ¢. de outro, os meios de difusdo, tanto indi-
viduais como integrados. formando-se, assirm,
extensas redes de colocagio de obras intelec-
tuais ao dispor dos respectivos interessados.
Crescem, outrossim, os probiemas enfrentados
pela intelectualidade humana para o correspon-
dente equacionamento.

Ora, cada uma das indagagdes acima levaria
a meditacdes e a especulagdes dispares. Ou-
tras tantas poderiam ser adicionadas ¢ sem nos
evadirmos dos planos bdsicos em que nos te-
mos movimentado, a saber. os direitos autorais
e os direitos da personalidade: a problemdtica
da criagdo através de maquinas (os denomina-
dos efaboradores, programados para produzir
obras de engenho); a da definigio de critérios
para a percepgdo e o controle de direitos auto-
rais na transmiss3o via satélite; a do controle
da atuagfio. no meio social, de maquinas pen-
santes ¢ agentes ¢ de seres cambiantes (os cha-
mados bidnicos), e assim por diante.

Nio obstante a relevincia dessas matérias,
que colocamos para provocar espiritos outros
interessados, deter-nos-emos. no presente tex-
to. no Ambito do Direito de Autor e, mais parti-
cularmente, sobre certos pontos relacionados
com © correspondente aspecio patrimonial,
que. em nossos dias, ganha colorido especial
em todas as discussdes travadas nas entida-
des do setor, com énfase para a OMPL Basta
que nos reporiemos acs informes constantes
do Boletim por ela divulgado regularmente.

} V. a respeito nossos trabathos “O Direito de
Autor e o impacto das novas técnicas”, na Revisia
dos Tribunais, ¢ “*Autonomia cientifica do Direito de
Autor”, na Revista de Direito Civil.

t Derecho de Autor, em especial, n.° 1/92, pp. 11
ess, 292, pp. 23 ess; 1/93 pp. 11 ess € 2/93, pp. 23
¢ 5, em que se descrevem os problemas existentes ¢
as atividades da entidade na busca de seu equaciona-
mento.

Com efeito, conforme temos assinalado, ing-
meras discussbes vém sendo efetivadas, por
iniciativa de entidades internacionais ¢ nacio-
nais de defesa de obras intelectuais protegi-
das, a comegar pela mais complexa de todas, ou
seja, a referente ao estabelecimento de sistema
proprio para a percep¢io da remuneragio cabi-
vel aos titulares de direitos pela utilizaglio eco-
ndmica de suas produgBes.

2. 4 internacionalizagdo da protecdo a
direitos auforais

A protegdo a direitos autorais, sob os as-
peclos pessoais e patrimoniais, encontra ora
constituidos sistemas internacionais e nacio-
nais, os primeiros, especialmente, na Unido de
Bema, que reiine, atualmente, 139 (cento e trin-
ta e nove) paises aderentes, em uma inequivo-
ca demonstragdo do relevo dessa matéria no
ambito supranacional. Isso, alids, faz da Con-
vengdo. sem davida, a de maior espectro no
universo, sob a eficiente gestdo de Organiza-
¢ao especializada (a OMPI. que esta comemo-
rando, presentemente, 25 anos de existéncia).
Os segundos remanescem, em cada Estado, sob
o controle de entidades estatais e privadas, que
cuidam da respectiva gestdo.?

Observa-se crescente internacionalizagio
dos mecanismos protetivos, diante do estreita-
mento das comunicagdes no orbe terrestre, que,
basicamente, os satélites ¢ os sistemas de laser
tém produzido, a par de elementos outros. que
as conquistas tecnoldgicas na area vém acres-
centando ao mundo fatico.

Mas essa esquematizagio resultou de lon-
ga evoluglio, em que se superaram inimeros
obstaculos. doutrindrios ¢ praticos.

De inicio. foi ardua e acirrada a luta pelo
reconhecimento de direitos a criadores intelec-
tuais, possivel gragas a Revolugdo Francesa. E
que, a partir da constatacdo da existéncia de

3 Sdo os conselhos, registros ¢ oficinas que, em
paises dos varios continentes, exercem o controle do
setor, em defesa dos titulares de direitos e do pro-
prio sistema. No Brasil, instituiu-se o denominado
Conselho Nacional de Direito Auioral (Lei n.° 5.988/
73, arts. 116 e ss), que atuow por varos anos, sendo
desativado em 1990, Urge a sua recomposiglio, nos
termos que propusemos em outros textos. para a
Revista dos Tribunais. sobre a adaptagio da lLei n®°
5.988/73 a Constituigio vigenle. a saber: “Conside-
ragdes sobre a pretendida reforma da legisiagsio sobre
direitos autorais” e “Criticas ao Projeto de Lei n.°
2.951/92 sobre modificagdo da legislagdo autoral.”
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direito sobre cdpias ou reprodugbes de escri-
tos, conheceu o mundo, ainda na Idade Média,
o regime dos monopdlios de exploragio, que os
editores obtinham junto aoc Consclho do Rei
para livros que langavam. Admitiu-se, entio,
direito a editores ¢ ndo a autores.

Coube 4 Inglaterra a primazia na expedicio
de diploma legal sobre copyright, com o Esta-
tuto da Rainha Ana (1710), em que se buscava
mais resguardo a obra, ou seja, com sensivel
marca de objetividade, Direito mesmo, atribui-
do ac criador, somente se fez presente com as
leis francesas baixadas pelos revolucionarios
{1793). exatamente para extingio dos privilégi-
os dos editores. Precedentes das Cortes fran-
cesas, a favor de herdeiros. em 1761 ¢ 1777,
foram decisivos na caminhada para o reconhe-
cimento legal de direitos relacionados a criagfio
das cbras.

Com esse alcance € que. na era moderna, s¢
plasmaram os direitos autorais no mundo juri-
dico, ndo obstante posigdes doutrinarias dis-
cordantes. mas que sempre s¢ identificaram em
um ponto. o da necessidade de efetiva prote-
¢40 a esses direitos como meio de geracdo e de
expansdo de cultura nacional. Nesse sentido €
que. apesar de divergéncias ideoldgicas assi-
naladas entre Ocidente e Oriente durante déca-
das. da enorme diversidade de cultura c de civi-
lizagfo entre os povos que habitam os cinco
continentes, das finalidades distintas buscadas
em cada qual, as nagdes tém encontrado, no
plano do Direito de Autor, certa uniformizagdo
de entendimento ¢, mesmo legislativa, a revelar
o sentido de universalidade que a maiéria ofe-
rece.*

Em verdade, tratando-se de amparo juridico
4 mais nobre manifsstacio do espirito humano
— a obra de cardler artistico, literario ou cienti-
fico —. tém os povos encontrado denominado-
res ~0muns nos principios € nas regras que vém
pondo para a respectiva regéncia e que. na pra-
tica. sdo responsaveis pelo respeito demons-
trado. de um modo geral, pelos criadores inte-
lectuais. em tema de consideracio. €. também,
de retribuigdo econdmica, embora muito haja
ainda por efetivar-se nessa Gltima esfera. Loas,
homenagens e afeigdo publica, de regra, sem-
pre adornaram a via do artista, do literato ¢ do

4 DESBOIS, Henri, FRANCON. André ¢ KE-
REVER, André: Les conventions internationafes du
Droit d’autenr et des droirs voisins, Paris, Dalloz,
1976. V. tb, 0 Guia da Convengéo de Berna. da OMPI,
Genebra. 1980,

cientista, desde tempos primitivos. quando
mereciam acolhida especial nas Cortes e nos
palacios. Dificuldades tém acompanhado, de
outra parte, 0 item econdmico dos direitos au-
torais, em razio de inimeros fatores. que na
pratica se conjugam, como, de resto. em outros
setores da economia, criando resisténcias. per-
plexidades ou mesmo inconformismos.

De qualquer sorte, quando se apreendeu o
vulto dos direitos em tela. em termos patrirnoni-
ais, cogitou-se logo da definigdo de mecanis-
mos proprios de realizagfio. em que tiveram atu-
agaAo decisiva as associagdes de titulares, erigi-
das sob o signo do ditado segundo o qual a
unido faz a forga. E que, congregando interes-
sados nas varias dreas de criagfio (teatro, musi-
ca, literatura ¢ outras), facilitaram o regime de
outorga de autorizagiio autoral aos empresari-
os € aos usudrios de obras intclectuais e, ao
MEsmo lempo, passaram a constituir-se em po-
los de peder na contratagiio com terceiros, su-
prindo. dessa forma, as deficiéncias naturais
que 0s criadores individuais sempre apresen-
tam nos contatos com as grandes empresas ex-
ploradoras.

Concebidos, inicialmente, a nivel interno,
ganharam depois sentido de internacionaliza-
¢do, em especial com a exportacio de obras in-
telectuais estéticas dos centros mais desenvol-
vidos para todos os paises interessados. A in-
vengdo da fotografia e, na seqiéncia, a do ra-
dio, a do cinema, e da televisdo, a do satélitee a
de outros tantos meios de comunicagio impri-
miram ao cenario fitico as dimensdes extracon-
tinentais ora verificadas, exigindo a criagio de
sistema de defesa. a nivel supranacional, con-
sagrado na referida “Unido de Berna”, de 18863

Ficou evidenciada a expressio econdmica
dos direitos em questdo com os resultados ob-
tidos. ao longo dos tempos. na industria livrei-
ra, no teatro. na comercializagfio de musica e de
obras de arte e. mais modernamente, com a ex-
traordinaria massa de recursos financeiros que
envolvem o cinema. a televisdo. os satélites. a
drea musical, a dramatica ¢ outras tantas, que
movimentam. em todo 0 mundo. milhares € mi-
lhares de dolares, em temas de criagio, de pro-

 Sobre a Unido CASELLL, Piola: Tratatio del
Diritto di outore e del contratto di edizione, Torino,
Torinese, 1927, p. 11 e ss: PUILLET. Eugene: Traité
de la propriété litterarie et artistigue. Paris. Marchal
¢ Billard, 1908, pp. 854 ¢ ss. STOLFI, Nicola: {7
Diritto di Autore. Milano. SEL, 1932, 1. pp. 129 e ss.
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dugiio, de distribuigio ¢ de comercializaco de
obras intelectuais.

Somam-se, entdo, nesse campo, duas or-
dens de preocupagdes: a da defesa da criagio
em si, nos aspectos personalissimos com que
se relaciona a seu criador, e a da atribuigdo de
remuneragdo adequada ao titular de direitos
pelo uso econdmico da obra no circuito normal
das comunicagdes.

Nesse passo, a internacionalizagio da pro-
tegio representou sensfvel avango, na medida
em que se definiram parimetros, a partir dos
quais os Estados nacionais procederam 2 ela-
boragio das leis internas, cumulada, quase sem-
pre, com a aprovacio das Convengdes e de Tra-
tados especiais celebrados. Com isso, ndo s6
se editaram diplomas proprios para a regéncia
da maiéria, como também, conscientizados pelo
relevo a ela conferido pela comunidade interna-
cional, os povos civilizados acabaram, cm ver-
dade, respeitadas as especificidades locais, re-
cebendo o influxo das culturas a que sc liga-
vam historicamente. Assim terminaram expedin-
do leis em que se evidencia o referido sentido
de uniformidade na respectiva disciplina¢io
juridica, observados os trés nicleos basicos
de influéncia detectados: o sistema individua-
lista on subjetivo, voitado para a protegdo do
criador (francés); o objetivo ou do resguardo &
obra como defesa da cultura (anglo-norte-ame-
ricano), ¢ o coletivo, concebido sob influéncia
direta da ideclogia socialista, ou instumento
de difusdo dessa cultura (Tusso).

3. Sistemas instituldos

Os sistemas instituidos obedecem, pois, a
pressupostos histéricos e culturais diversos,
mas tdm sempre em conta, no fundo, a necessi-
dade de proteco aos titulares de direito como

& O3 sistemas sio discutidos, dentre outros es-
pecialigtas, por BOCK, Marie Claude: “Radiosco-
pie du Droit d’auteur contemporain”, em J7 Dirilto
di autore, 1978. Confrontos sio feites por: STOYA-
NOWSKY, K..: Le Droit d’auteur dans les rapports
enttre la France et les pays socialistes, Paris, Lib.
Générale, 1959, ¢ STROMOLM, Stig, Le droit mo-
ral de I'autevr en Droit Allemand, Frangais et Scan-
dinave, Stockolm, P A. Norstedt & Soners, 1966.

Anote-se, oufrossim, o pioneirismo da Bélgica
na edigfio de lei especial sobre dircitos autorais, com
caracteristicas proprias, distintas das do direite de
propriedade, entdo prevalecente (em 1886, sob in-
fluéncia da doutrina de PICARD, Edmend, ndo obs-
tante a existéncia de antecedentes em cidades italia-
nas — 1865).

estimulo 3 produgfo intelectual, que funciona
como alavanca na afirmagio e no desenvolvi-
mento geral de qualquer pais. Com efeito, a cul-
tura de um povo é seu mais importante fator de
expressio: célebres sdo, dentre outras tantas,
as contribuiges que o5 Eregos € 0s romManos
(especialmente) e outros povos da Antiglida-
de tegaram ao mundo: depots, as da Igreja. na
Idade Média, para a preservagio ¢ a difusdo
dos classicos e, por fim, no dmbito juridico, os
grandes trabalhos de codificagdio, em particu-
lar, a napolednica. Com isso, a filosofia legada
pelos gregos, o direito deixado pelos romanos,
os textos conservados pelo labor dos glosado-
res ¢ as codificagdes erigidas no século passa-
do continuam a representar marcos relevantis-
simos na vida da humanidade, deitando sobre
;:a influéncias que alcangam nossos proprios
jas.7

Nessa linha de raciocinio, € gue o8 paises
desenvolvidos investem valores considerdveis,
em programas relacionados a drea cultural, ob-
jetivando a crescente evolugdo dos setores
correspondentes, tomando-se depois as cria-
¢Oes dai resultantes — porque submetidas ao
regime protetivo do Direito de Autor — fontes
inesgothveis, ¢ de extensiio infinita, de carrea-
mento de recursos, através da exploragiio eco-
ndmica em outros Estados. Verdadeiras vias de
ingresso de royalties, essas criagdes contribu-
em, cada vez mais, tanto para a afirmagdo cultu-
ral do pais de origem, como para a sua £Xpan-
sd0 ¢ as das empresas e das pessoas que sobre
elas detém direitos.

Baseiam-se esses sistemas na existéncia: a)
de um organismo central de controle — 05 ¢s-
critdrios ou unidades do registro, ou conselhos
ou centros de defesa dos direitos auforais —
ao qual compete assegurar. no dmbito estatal,
as interesses das titulaces, cotpatibilizando-
os com os de cardter piblico, b) de associa-
¢hes de titulares, que se constifuem para a con-
cessdo da autorizacdo autoral nos diversos ni-
veis possiveis, nacionais e supranacionais; c)
de normas legais e regylamentares especiais,
que definem os direitos asscgurados, impdem
sangdes a0s transgressores € estabelecen me-

* Sobre & influéncia na cultura, v. nosso Contor-
nos atuais do Direito de Auior, SP,Ed. RT, 1992, pp.
113 ¢ s, € a extensa bibliografia indicada.

E conhecida a célebre exclamagdo de Napoledo
de que seria kembrado, ndo coma guerreiro, ou pelas
conquistas realizadas, mas pela grande obra de codi-
ficaglio civil levada a efeito sob sua égide.
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canismos de percepeiio da remuneragio cabi-
vel pela utilizagdo econdmica das obras.

Orientam-se, na respectiva atuagio, sob
perspectivas diversas, pendendo os paises de
cultura inglesa para uma protegdo eficaz a obra
em si, que se controla, na pratica, pela agdo dos
entes estatais de registro ¢ de defesa (nessa
diretriz encontram-se a Inglaterra, os EUA, o
Canada, a Austrélia, paises da Africa do Sul, ¢
outros). J4 os paises de influéncia latina vol-
tam-se mais para o amparo de autor, ou sgja,
preocupame-se mais com a defesa da personali-
dade, do criador (como a Franga, a Itilia, a Es-
panha, Portugal, Brasil e paises da América,
dentre outros).

Ha uma nitida inspiragdo dos primeiros nos
textos de origem anglo-norte-americana, em es-
pecial o Estatuto da Rainha Ana (1710) e a Cons-
tituigdo dos Estados Unidos (1787), quando s¢
inseriu a bandeira da defesa da cultura como
norte para a instituigio de direitos sobre repro-
dugdes e representagdes de obras intelectuais.
Os segundos preocupam-se, primordialmente,
com a preservacdo dos direitos inerentes ao
aspecto pessoal da obra em sua relagio com o
respectivo titular.

Estimmlo direto 4 produgio de cultura ¢ de-
fesa da personalidade humana s3o as metas ba-
sicas da legisla¢do protetiva a direitos autorais,
que, ademais, se encontram no denominador
comum da submissio de qualquer uso da obra
4 autorizagdo autoral, como meio de alcangar-
se concreta participagdo dos titulares na res-
pectiva exploragio econdmica.

Com fortes coloragdes ideolégicas, enquan-
to formulacgfio destinada a defesa doregime e d
propaganda correspondente. o sistema ao Di-
reito de Autor na ora extinta Unido Soviética
apresentava, em seu esquUema normativo, mais
aproximacgio com o regime subjetivista; vale
dizer, interessava-se mais pelo amparo aos titu-
lares, estimulando, de outra parte, as criagdes
que pudessem contribuir para a difusdo da cul-
tura assumida. O coletivismo era a marca do
regime, mas a legislacio aproximava-se mais do
modelo subjetivo.

Mas as transformacdes politicas operadas
no equilibrio mundial. com a queda do “Muro
de Berlim”, a ruptura da Unido Soviética ¢ a
influéncia da doutrina subjetivista no direito
norte-americano produziram modificagdes im-
portantes nesse contexto. A liberagdo da pri-
sdc ideologica, de um lado, e a conseqiiente

busca da democracia, na Rissia, e, de outro, a
aproximagdo com o sistema universal de Berna
—— ao qual ndo se haviam integrado os EUA —
vém ocasionando a cristalizagdo do sistema
subjetivo como o ideal perseguido pelo univer-
$0.

Nessa ordem de idéias, € de realgar-se a ade-
sdo dos EUA a Convencdo em 1988, em cujo
seio ji se albergava a antiga Unifio Soviética,
por iniciativa da propria Russia.

Chega-se, entdo, 4 constatagio de que a
defesa da personalidade humana se apresenta
como o fator central da institui¢do do regime
legal para os direitos autorais, como item para a
estimulago de criadores intelectuais 4 produ-
¢do de cultura. que 4 nagdo interessa. no cena-
rio internacional, para a consecugio dos fins ja
expostos.?

4. Mecanismas de defesa e de garantia dos
direitos autorais

Os sistemas em aplicagdo concentram-se,
essencialmente, em certas regras, que s¢ esque-
mattzam para permitir a percep¢io, em concre-
to, pelos titulares, de direitos sobre as obras
criadas e inseridas em circunitos negociais, naci-
onais € supranacionais, por entidades de co-
municagdes e através dos diferentes veiculos
possiveis,

Sdo elas: a) a da incidéncia de direitos sobre
quaisquer usos econdmicos de obras de enge-
nho; b) a da independéncia, para esse efeito, de
cada processo autdénomo de comunicagido; ¢) a
da necessidade de autorizagdo autoral para cada
um dos usos possiveis; d) a da outorga de au-
torizagdo por intermédio da associaco de titu-
lares a que se vincula o autor, €) a da represen-
ta¢io das associagdes nacionais, em terrilérios
estrangeiros, por entidades congéneres do ex-
terior; f) a da celebragdo de tratados entre pai-
ses interessados para a compatibilizagdo dos
pagamentos de direitos aos respectivos titula-

3 Essencial a defesa da personalidade humana,
em raziio do principio da dignidade dos seres, que,
estimulado, produz e difunde cultura. Foi assim que,
sucessivamente. se construiram os imensos impéri-
os e, depois, se formaram as nagdes que ora 0 mundo
conhece.

Significativo € o texto da Constituigo norte-
americana (1787), que cutorgou poderes a0 Congresso
para “promover o progresso da ciéncia ¢ das artes
uteis, assegurandc por tempo limitado acs autores €
inventores o direito exclusivo sobre os respectivos
escritos ¢ descobertos” (art. I, segiio 8).
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res; g) a da constituigdo de redes de distribui-
¢30, através de contratos associativos, para a
exploragio econdmica, em outros Estados, de
criagBes nacionais.?

Com efeito, de inicio, atribuem-se direitos
autorais sobre quaisquer utilizagdes econdmi-
cas de obras de engenho, assim entendidas as
que possibilitam s entidades de comunicagio
(produtos, editores, distribuidoras, veiculos e
outras) a auferi¢iio de proventos econdmicos,
direta ou indiretamente: assim, por exemplo, a
utilizagdo de musica canalizada, ou executada,
em circuitos fechados, tais como hotéis, sho-
ws, boates e outros; a divulgagio por satélite, a
execugio em radio, em televisio, ou por outro
meio qualquer de comunicagdio a pablico.

Considera-se, nesses usos, independente
cada meio autonomo de comunicagdo que, em
conseqgiéncia, gera direitos patrimoniais aos
titulares da cbra, tais como; a grava¢do da mu-
sica, a inser¢do em partitura ¢ a produgdo em
disco, ou em fita; a execugdo pela estagio de
ridio, e a posterior transmissdo por outro meio,
como o alto-falante, ou a canalizagdo para certo
ambiente (guarto de hotel, sala de escritério,
restaurante dangante ¢ oulros); a reproducio ¢
a subsecqiiente iransmissdo por satélite, e as-
sim por diante. Isso significa que a mesma cria-
¢do pode produzir dirgitos. a niveis varios, no
Ambito nacional ¢ supranacional, conforme os
usos a que, legitimamente, se submete, obser-
vadas as premissas da economicidade da utili-
zago ¢ da necessidade da autorizagic autoral.

De fato, exatamente porque se cuida de de-
fender o titular de direito, ¢ preciso que, pata o
ingresso da obra no mundo negocial. se ouga o
autor, ou sua entidade representativa, quando
entdo, através dos contratos proprios, se esti-
pulam os direitos envolvidos, modo, prazo, ter-
ritorio e condicdes de use, com a consegiiente
remuneracio devida ¢ a forma de pagamento. A
autorizagdo autoral & que legitima, assim, qual-
quer utilizagdo, que s¢ queira realizar, com fing
econdmicos, por outrem. Pode o titular, nessa
¢squematizagdo, acompanhar ¢ fiscalizar os
usos de suas criagbes no mundo econdmico e
retirar os proventos pecunidrios que dai resul-
am.

Para efeito de tornar possivel essa explora-
a0 ¢ por via mais expedita, tanto para os usud-
rios como os proprios interessados, tém-sc uni-

% Sobre a estruturagic dos direitos autorais, v.
nossa livro ult. cit., pp. 13 ¢ ss.

do os titulares por areas, ou ndo, em associa-
¢des, que, a um sé tempo, negociam, adminis-
tram ¢ defendem os respectivos interesses., 0s
quais se incumbem de contratar com 9s cmpre-
sirios do selor os usos compativets, receben-
do a remuneragio ajustada e repassando-a aos
associados, descontada a taxa de administra-
¢fo fixada.

Em nivel infernacional, interligam-se com en-
tidades de outros paises. facultando-se, assim,
o uso extranacional das criagdes e o conseqiien-
te carreamento, aos titulares, de direitos pera-
dos e percebidos fora do pais de origem. Inspi-
rada no mesmo principio associativo. acabam
possibilitando a formagfio de extensas redes de
consulta ¢ de administragio de direitos, que
viabiliza o uso extraterritorial de obras intelec-
tuais estéticas, que, assim, rompem frontciras ¢
mais fronteiras nos ¢cinco continentes, levando
a cultura de um pais a todos os recantos do
universo, uma vez alcangada a consagragiio,
como ocorre com freqiiéncia com os filmes. os
discos, as livros, os audiovisuais, em particular
novelas, que ora se dissetninam por todo o glo-
bo, produzindo receitas vultosas para os pai-
ses produtores e os respectivos titulares de di-
reitos.

Tendo em vista g internacionalizagio da
economia, que se expandiu com a das comuni-
cagdes, vém os paises interessados. a par da
participagfio em Convengles abertas a toda a
comunidade de nages. celebrando tratados
bilaterais. em que definem orientagdes de inte-
resse reciproco quanto a pagamento de direi-
tos autorais, a fim de evitar-se conflitos. em
particular com a bitributacio. Compatibilizam-
se, desse modo, os direitos ¢ os interesses das
nagdes envolvidas; instituem-se sistemas coe-
rentes de processamento de pagamentos, en-
fim, regulam-se aspectos de relevo no trafego
de cultura entre os paises diretamente relacio-
nados nesse campo.'?

Formam-se, entdo, com diferentes obrasde
engenho (tais como filmes. musicas gravadase
novelas, e bem como seus personagens ou con-
textos, software, ¢ outras tantas criagdes). ver-
dadeiras redes de distribuicdo de cultura. que
exercem influéncia decisiva na economia. no
comportamento, no exercicio de utilidade, na

1 O fendmeno da intermacionalizaglo, que deita
raizes em meados do séeulo XX, ganhou maior vul-
to em nossos tempos, em razdo do extraordinario
progresso das comunicagdes.
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linguagem, nos habitos, enfim, em varios as-
pectos da vida em sociedade. com expressivos
resultados para os criadores, para os produto-
res ¢ para o exportadores. Utilizam-se os titula-
Tes, nesse passo, de mecanismos diretos de atu-
agdo, formando, com pessoas ¢ com empresas
interessadas, redes de distribuigdo ao mercado
em paises nos quais possa florescer o uso das
criagles envolvidas. Através de contratos as-
sociativos (ficensing, franchising, merchandi-
sing. e outros) colocam em todas as partes cri-
agBes estéticas de interesse empresarial, ou
como mecanismos de comunicagio, de fruicio
de lazer, de entretenimento, de difusio de cul-
tura, on mesmo de fins maltiplos, recebendo,
em todos, a remuneragio cabivel. que tem per-
mitido, dentre outros, a criagdo ¢ a manutengio
de conglomerados empresariais de diversio e
de entretenimento de enormes e extensas pro-
porgdes. 1t

Ora, quaisquer reflexdes que. a proposito,
se realizem levam 2 conclusdo de gue corolari-
os da exportagdo de cultura sio, dentre outros:
influéncia decisiva sobre outras nagdes nos
planos social, politico, econdmico; abertura de
constanies mercados para seus produtos; de-
senvolvimento crescente do pais exportador;
ascendéncia intelectual, e assim por diante.

Dai por que pregamos, para os paises em
desenvolvimento, uma verdadeira “revolugio
pela cultura”, a fim de que. mediante a afirma-
¢do interna de sua arte em geral, possam in-
gressar no mercado internacional ou expandir
sua atuagio a ess¢ nivel. Cuida-se. em verdade,
de dar vida a significativa expressdo da “Decla-
racdo Universal dos Direitos do Homem, 12

5. Sugestoes para o aperfeicoamento dos
regimes existenles

Os sistemas enunciados vém, nos respecti-

!t Sobre as verdadeiras redes e associagdes, deve-
se anotar que interligam. sob o controle dos titulares,
pessoas ¢ empresas de diferentes nacionalidades e
com extensdes por lodos os continentes, constituin-
do-se os exploradores em multinacionais de grande
porte e que carreiam divisas consideravels em toda
parte.

1?2 “Todo homem tem o direito de participar li-
vremente da vida cultural da humanidade. de fruir
das artes ¢ de participar do progresso cientifico e de
seus beneticios. Todo homem tem direito a protegio
dos interesses morals ¢ materiais decorrentes de qual-
quer produgio cientifica, literaria ou antistica de que
seja autor” (art, XX VII).

vos paises adotantes, produzindo resultados
satisfatorios, funcionando. através de mecanis-
mos institucionais (controlados diretamente
pelas entidades do setor) e contratuais (condu-
zidos de modo direto. pelos proprios interessa-
dos. sem intervengéio das entidades). nas areas
de exploragdo das obras e ao largo dos Estados
interessados, e possibilitando, em conseqiién-
cia, a devida remuneracio aos titulares de direi-
to, drenados os recursos pelas vias préprias
mencionadas.

Mas ainda carecem de aperfeicoamentos,
assim como a sistemadtica toda de regéncia de
direitos autorais, diante de inumeros fatores
negativos que, na pratica. tém obstado, nio so
a incidéncia. como o proprio alcance €. até mes-
mo. a efetiva percepgio, pelos titulares, da jus-
ta remuneragio devida. Assim. por exemplo: a)
a [alta de previsdo legal de determinada criagio
ou de certo veicule, como protegivel. ou susce-
tivel de geragfio de direitos: b) a auséncia. ou a
ineficiéncia. de mecanismos internacionais. ou
nacionais, de controle de pagamentos ¢ de ad-
ministragio de recursos: ¢) a resisténcia de usu-
arios a pagamentos devidos em concreto: d) a
falta de conhecimento, pelo mercado, doalcan-
ce dos direitos autorais e conexos, tem criado,
ou mantido. dificuldades para a atribuigio. aos
inleressados, dos direitos patrimoniais devidos
pelo use das obras sobre as quais detém inte-
FCSSES.

Tomando-se por base os mecanismos exis-
tentes e 4 luz da experiéncia nacional. podemos
assinalar dentre outras arcas, como carentes,
as referentes a percepgio de dircitos nas cria-
¢Oes, nas representagdes € nas reprodugics
relacionadas 3 utilizagdo de satélites. de televi-
sdo. de jornais. enfim, de veiculos de publicida-
deem geral. Faltam, as vezes. instrumentos hi-
beis para a atribuigio de remuneragdo, seja para
as atividades de criagdo ou de produgiio da obra,
seja por seu uso econdmico através dos dife-
rentes meios ¢ processos de comunicagdo exis-
tentes. Com isso, deixam os titulares. injusta-
mente. de auferir vanlagens econdémicas que,
por direito, lhes pertencem, ¢. de modo indireto,
ingressos proprios nio sdo carreados. via tri-
butagdo. para os cofres publicos. Temos insis-
tido, em escritos. em congressos € em aulas
ministradas que esse ¢ 0 problema mais grave
que se enfrenta na matéria. em tema de direitos
patrimoniais de autor, pois se cura de perda de
remuneragdo que. por lei. cabe ao autor. Ha que
se cogitar, porlanto. da instituicio de formulas
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préprias, em cada setor, para a concretizagio
dos direitos autorais, nas esferas referidas, atra-
vés de aglio de todos os interessados. Suges-
tSes nesse sentido temnos formulado em livros e
em artigos especiais.

No mais, hd que se cuidar da atualizagiodo
complexo normativo sobre a matéria, tanto a
nivel imternacional, como a nfvel interno.

No plano internacional, cumpre s¢ preveja e
se prepare a realiza¢3o de mais uma revisio da
Convengio de Berna — técnica adotada, des-
de o inicio, pelos convencionais, para efeito de
constante aperfeicoamento do sistema geral de
protecio — e ainda na presente década, para
que s¢ adentre no novo século sob um regime
adaptado as conquistas tecnoldgicas ¢ doutri-
ndrias alcangadas desde a iltima, que se ope-
rou em Parig. 4

Cogitar-se-iam, entdo, dos temas que ora s¢
acham inscritos na preocupagio da comunida-
de internacional e divulgados, periodicamente,
pela OMP] em suas publicagies. SHo eles, den-
tre outros; novos direitos detectados {como os
sobre software;, em satélites, em reprodugdes
por laser), pirataria; gestfio coletiva; e incidén-
cia de direitos em novos usos (como nos regi-
mes de assinatura, em televisdo; na multimidia,
nas novas formas de gravacio).'s

No planc nacional, hé que se ajustar a Lei
n.” 5.988/73 — que regula os direitos autorais
em nosso Pais — aos novos principios fixados
na Constimigio de 1988, Cuidam-se, em verda-
de, de adaptages de certos aspectos que indi-
camos em textos especificos, pois. no mais, aten-
de o Diploma vigente aos reclamos da doutrina
e se afina, por inteiro, com o sistema da Unifio
de Berna.

13 ¥V, principalmente, nosso Q Direito de Autor
nos meios modernos de comunicagdo, SP, Ed. RT,
1989.

4 A técnica das revisdes, que possibilitou, pau-
latinamente, a inserglo da fotografia. do cinema, da
televisdio e de outros meios, ¢ o ponto allo do siste-
ma unionista, que evita a petrificagdo do texto-base,
ajustando-o, sucessivamente, a0  estado evolutivo
da época.

i35 Hstdo, pois, diagnosticados os problemas, ne-
cessitando de solugdes, tanto. particulares, que te-
mos oferecido nos textos citados, como gerais, que
ora apresentamos.

' Propostas especificas fizemos em nossos li-
vros € estudos citados, com destaque para o dltimo
referido, em que analisamos as deficiéncias existen-
tes em todos os meios de comunicagiio de massa
nessa matéria,

Entendemaos que, com essas medidas, aden-
traremos o novo século, com disciplina juridica
compativel com o estatuto atual da doutrina e
com a evolugio das técnicas, cumprindo pre-
ver-se, sempre, disposicOes legais abertas a
absorgio dos progressos que, futuramente, se
fardo sentir nesse campo, pela inclutdvel busca
de aperfeigoamento que move o homem na Ter-
a

6. Reflexles conclusivas

Nesse momento em que dizvidas e perplexi-
dades assotam o pensador do Direito, diante
do constante desenvolvimenio tecnolégico,
questdes existem, na area do Direito de Autor,
que merecem estudos ¢ meditagbes, a fim de
que se possa alcangar a necessaria compatibili-
zagdo entre os sistemas de repéncia existentes
¢ a realidade cambiante.

Impde-se a busca de quebra do descompas-
so, ou seja, deve-se pugnar pelo ajuste do di-
reito posto ds novas conquistas doutrindrias e
tecnologicas, para que se protejam, com firme-
za, os criadores intelectuais ¢, via de conseqii-
éncia, s¢ afirme e se expanda a cultura do Pais.

Sugestdes sio possiveis nesse sentido, a
partir de certas constatagdes que a andlise do
mercado de comunicagbes nos permite alcan-
¢ar, consubstanciando-se, basicamente, na ne-
cessidade de absorcdo, pelo direito em vigor,
das novas formas de reproduciio e de apresen-
tagio de obras detectadas ¢ da instituigio ou
do aperfeicoamento dos mecanismos de per-
cepedo de direitos patrimoniais em uso.

Com a sua adogdio, chegar-se-4 A plena har-
monizagdo entre Direito ¢ vida social no que
pertine a direitos autorais, possibilitando o in-
gresso no século XXT com complexo nonmati-
vo, universal ¢ nacional, que, protegendo ade-
quadamente os titulares de direitos, estimule o
desenvoivimento da cultura como meio de pro-
gresso geral das nagdes!...
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As garantias dos direitos fundamentais

José Luiz Quadros de Magalhies ¢ Professor de
Direito Econdmico e Direito Constitucional da Fa-
culdade de Dircito da Universidade Federal de Mi-
nas Gerais.

JosE Luiz QUADROS DE MAGALHAES

Pretendemos abordar de forma sintética os
vdarios aspectos que envolvem a questio das
garantias dos direitos fundamentais, no orde-
namento constitucional.

O tema vem recebendo, através dos tem-
POS, constanies ¢ grandes evolugdes, no senti-
do de se criar condigdes para que o direito pos-
sa corresponder com eficicia as também cons-
tantes violagdes dos direitos humanos.

A eficdcia da declaragiio de direitos ¢ preo-
cupacdo e tema de debate dos classicos do Di-
reito Constitucional. As Constitui¢des france-
sas de 1791, 1793, do ano III e de 1848 nio se
limitaram as declaragies solenes de direitos em
seu predmbulo, passando a enumerar certos di-
reitos que estas Constituigles garantiam aos
cidaddos.

Muitos textos constitucionais empregaram
a expressio “garantias constitucionais” ou “ga-
rantias individuais” para significar os direitos
individuais neles encontrados. Com o tempo se
perceberd que a simples declaragfo ndo sera
suficiente para garantir a sua eficicia.

Podemos perceber que, neste momento, as
expressdes “ garantias constitucionais” ou* ga-
rantias de direitos” terfo significados diferen-
tes. Na doutrina francesa. a garantia de direitos
decorrera da inser¢do nos textos constitucio-
nais de principios, institutos ou situagdes sub-
jetivas, que apos sua incorporagio ao texto
constitucional passam a ser especialmeiuie asse-
guradas. iste é, garantidas constitucionalmente!.

1BARACHQ, José Alfredo de Oliveira. Proces-
so Constitucional: o devido processo legal. Movi-
mento Editorial da Revista da Faculdade de Direito
da UFMG, Belo Horizonte, p. 83.
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A doutrina alema. de forma diferente, vai
empregar esta expressfo para significar os me-
canismos juridicos que dio seguranga ao orde-
namento constitucional ¢ estabelecem precei-
tos para a integridade de seu valor normativo?.

Utilizando esta expressdo para significar os
mecanismos juridicos que garantem a eficacia
das normas constitucionais, encontraremos no
direito brasileiro garantias como ¢ habeas cor-
pus, habeas data, mandado de seguranga (in-
dividual e coletivo), mandado de injungdo, re-
médios processuais constitucionais, além de
principios fundamentais do direito processual,
como o devido processo legal. o juiz natural, a
instrugiio contraditéria e a ampla defesa’.

Estas concepgdes de garantias de direitos
evoluiram como reflexo da evolugdo ¢ conse-
qiiente ampliagfio do leque de direitos funda-
mentais, a0s quais s¢ somaram no inicio do sé-
culo os direitos sociais, econdmicos e cultu-
rais, como complementacio necessaria aos di-
reitos individuais e politicos.

Desta forma, podemos dividir as garantias
constitucionais em trés tipos diferentes. que
poderiam ser classificadas como garantias pro-
cessuais, garantias de rigidez constitucional ¢
garantias socio-econdmicas dos direitos indi-
viduais e politicos.

Enquanto garantias processuais, podere-
mos localizar na Constituigio de 1988 garantias
especificas e genéricas. O habeas corpus, tra-
dicional remédio processnal constitucional, visa
a proteger especificamente a liberdade de loco-
mogdo, enquanto o Aabeas data garante o di-
reito 4 informag3o.

O mandado de seguranga individual vem
acompanhado da criagfio do mandado de segu-
ranga coletivo, que proporciona 3s organiza-
¢oOes sindicais, entidades de classe ou associa-
¢0es legalmente constituidas e em funcionamen-
to h4 pelo menos um ano a possibilidade de
defesa de direitos de seus membros ou associ-
ados, e aos partidos politicos a defesa dos di-
reitos difusos, que pertencem a todos de forma
indivisivel e indisponivel*.

2 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria
Geral do Constitucionalismo. Revista de Informa-
¢do Legislativa, a. 23, n.° 91, juliset 1986, p. 45.

1 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direi-
tos Humanos na Ordem Juridica Interna. Belo Hon-
zonte, Interlivros de Minas Gerais, 1992, pp. 97-98,

s MAGALHAES, Jos¢ Luiz Quadros de. Ob.
cit., pp. 102-103.

Criaram-se ainda no Textode 1988 garantias
processuais dirigidas a dispositivos que depen-
dem de regulamentaciio. que em geral sfio aque-
les referentes a direitos sociais € econdmicos.
O mandado de injungio vem possibilitar a con-
cretizagiio dos dispositivos constitucionais que
dependem de norma regulameniadora ¢ tem
como objetivo obter do Poder Judicidrio. num
¢aso concreto e com efeito inter partes, a regu-
lamentagdo do direito de forma proviséria, até
que o orgdo ou poder competente a faga.

Portanto o objeto do mandado de injungio
¢ suprir a caréncia de norma regulamentadora,
possibilitando que o sujeito do direito que de-
pende da regulamentagdo possa usufruir des-
te. E importante notar que, como na agdo de
inconstitucionalidade por omissdo, o mandado
de injun¢do também ¢ uma forma processual de
controle de constitucionalidade, pois supre, para
aqueles que o impetrarem, a omissdo inconsti-
tucional.

A outra garantia, portanto, ¢ a agio direta
de inconstitucionalidade por omissdo. que ndo
se confunde com o mandado de injungdo. Além
da diferenca da legitimidade ativa ¢ passiva, nos
termos mesmo da redagio do artigo 103, inci-
sosIaIX, edo § 2.° a principal diferenca esta
no objeto. O mandado de injunciio visa ao pron-
to exercicio do direito, embora ausente a norma
regulamentadora. Temos entio uma decisfio ju-
dicial supridora da omissfio para aquele caso
concreto colocado sob apreciagio do Poder
Judicidrio, De forma diferente, a agho de incons-
titucionalidade por omissdo busca a constru-
¢do da norma ausente por parte do drgdo ou
poder competente, tendo sempre efeito erga
omnes, ao contririo do mandado de injungdo,
que tem efeito inter partes.

Finalmente, temos ainda como garantias pro-
cessuais constitucionais a agdo direta de in-
constimcionalidade por agio. com legitimidade
ativa restrita as pessoas do artigo 103 da Cons-
titwigdo Federal, e a agdo popular. bastanie va-
lorizada no Texto de 1988, pois amplia sua pro-
tegdo. possibilitando que através deste remé-
dio processual se possa anular ato lesivo ao
patrimnio piblico ou de entidade de que o
Estado participe, 4 moralidade administrativa,
a0 meio ambiente e ao patrimdnio histérico e
cultural,

A segunda especie de garantia constitucio-
nal é aquela que chamamos de garantia de rigi-
dez constitucional. Essa garanlia se caracteriza
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pela insergdo de determinados limites 3 atua-
¢do do poder pablico, das pessoas em geral ¢
do legislador infraconstitucional no que se re-
fere a protegdo dos direitos fundamentais.

Exemplificando, podemos visualizar esta
especie de garantia ao fazermos um estudo com-
parado de textos constitucionais brasileiros, no
que diz respeito a inviolabilidade do domicilio,
A Constituigio de 1937, quando se refere a este
direito, simplesmente declarou o direito 4 invio-
labilidade da casa, “salvas as excegles expres-
sas em lei” (artigo 122, § 6.° da Constituicio
brasileira de 1937). Nio hd ai nenhuma garantia,
mas mera declaragio de direito, que deixa livre
o legislador infraconstitucional para estabele-
cer quaisquer casos em que se podera penetrar
no domicilio.

A Constituiglio de 1967, no seu artigo 150, §
10, estabelece que a casa ¢ o asilo inviolavel,
ninguém podendo nela penetrar, a noite, sem
consentimento do morador, a ndo ser em caso
de crime ou desastre, nem durante o dia, fora
dos casos € na forma que a lei estabelecer. Te-
mos ai um limite expresso relativo aos casos em
que se podera penetrar no domicilio durante a
noite. havendo portanto uma garantia de rigi-
dez da Constituigio. que nfo permite ao legis-
lador infraconstitucional estabelecer outras hi-
pdteses sendo aquelas ja previstas. Entretanto,
durante o dia, o Texto Constitucional deixa o
legislador livre para estabelecer quais casos este
entenda ser necessario regulamentar. Nio ha
entdo garantia de rigidez para o legislador ordi-
ngrio. mas ha para as autoridades e para os ci-
daddos em geral. que estardo restritos a deter-
minagio de lei infraconstitucional. conforme
mandamento constitucional.

Finalmente o Texto de 1988 estabelece no
seu artigo 5.°, inciso X1, que a “casa € o asilo
inviolavel do individuo, ninguém ne¢la poden-
do penetrar sem consentimento do morador,
salvo em caso de flagrante delito ou desastre,
ou para prestar socorro, ou, durante o dia, por
determinagéio judicial”. Temos neste caso ga-
rantia de rigidez constitucional dirigida para o
legislador ordindrio que ndo podera estabele-
cer outros casos além dos ali mencionados,
como também, obviamente, sdo ¢stes limites
1mpostos para todos que obrigatoriamente em
nosso territdrio se submetem 3 nossa ordem
constitucional.

Utilizamos este exemplo apenas para facili-

tar o entendimento da expressdo “garantis de
rigidez constitucional”, aqui empregada.

O ultimo tipo de garantia constitucional é
que podemos classificar como garantias socio-
econdmicas dos direitos individuais e politicos,
conceito este que nos levard 4 percepgdo da
indivisibilidade dos direitos humanos.

Para entendermos o sentido destas garanti-
as € necessdrio percorrermos rapidamente a
evolugdo do conceito de direitos humanos e
mesmo de individuo no Direito Constitucional
moderno. O nascente Estado liberal. que se afir-
ma com a Revolugio americana de 1776, a Cons-
tituigfo norte-americana de 1787 ¢ a Revolugio
francesa de 1789. ird proclamar direitos indivi-
duais e liberdades publicas que irdo se funda-
mentar em dois conceitos basicos.

Segundo Charles Tocqueville, existirda uma
concepgdo liberal que defende a correlagio en-
tre propriedade e liberdade e uma concepgio
liberal-democratica que defende a correlagio
entre igualdade e liberdades.

Direitos humanos neste periodo terdo como
contcudo apenas direitos individuais ¢ politi-
¢os. sendo os direitos politicos sindnimos de
urna democracia politica extremamente limitada
¢ restrita. vinculada a privilégios econdmicos.

Este liberalismo clissico correspondera por-
tanto a um Estado liberal, que traduzira o pen-
samento econdmico do faissez-faire - laissez-
passez, que deixara aos cidaddos a possibilida-
de do exercicio da livre concorréncia de modo
que o egoisme de cada um ajudasse a melhoria
do todos.

Este modelo politico € econdmico levava,
no século dezenove, a uma concentragio eco-
ndmica que ameagava o nuicleo do pensamento
liberal de livre concorréngia e livre iniciativa,
Era urgente a intervengio estatal no dominio
econdmico que viesse & possibilitar a sobrevi-
vénciado liberalismo, como também urgente era
que o Estado liberal incorporasse determina-
das reivindicagdes socialistas por trabalho. pre-
vidéncia. saide ¢ educagio, evitando com isso
a explosdo social que ameagava os Estados
curopeus naquele final de século e no inicio do
século XX,

Esses fatos conduziram ao surgimento do
Estado social e democratico de direito. que se

$ GRUPPL, Luciano. Tudo Comegou com Ma-
quiavel, 3° edigio. LSPM Editores. Porto Alegre,
1980, pp. 22, 23.

¢ NICZ, Alvacir Alfredo. 4 Liberdade de Inicia-
tiva na Constituicdo. Editora Revista dos Tribunais,
S3o Paulo, 1981.p. 11.
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afirma nas Constituigdes do México, de 1917, ¢
da Alemanha, de 1919.

Essas Constituigdes ampliaram o catilogo
de direitos fundamentais, acrescentando ao
micleo destes direitos no Estado liberal (os di-
reitos individuais e politicos) novos dircitos
sociais, econdmicos ¢ culturais.

E importante ressaltar que nio se trata de
mera ampliagio de direitos ¢ garantias, como
interpretam vérios constitucionalistas, que ca-
racterizaram este Estado como um Estado as-
sistencialista, mantendo o nicleo liberal de di-
reitos fundamentais intacto ¢ acrescentando
direitos sociais € econdmicos, que seriam refle-
x0s da injun¢io econdmica do momento. O Es-
tado nesse sentido interviria na economia quan-
do necessario para fazer corregdes € assistiria
os necessitados nos momentos de crise econf-
mica. N3o hd, portanto, nenhuma reformulagio
no modelo econdmico liberal.

Entendemos ndo ser isso o que propde o
novo modelo constitucional, que ¢ adotado pela
Constituicdo brasileira de 1988.

Na verdade, os direitos sociais e econ6mi-
cos sdo verdadeiras garantias socio-econdmi-
cas do exercicio de direitos individuais e politi-
cos. Ndo hid como se separar os direitos indivi-
duais e politicos dos direitos sociais e econd-
micos. Eles sfo indivisiveis, € esta € a grande
contribuigdo do moderno constitucionalismo.

O que ocorre ¢ na verdade o surgimento de
um novo conceito de individuo. que ultrapassa
o concgito liberal. E um individuo portador de
todos os direitos que possam permitir a sua
completa integragio a sociedade em que vive,
E um individuo que ndo tem apenas o direito a
sobrevivéncia, o direito 4 vida biologica, mas
direito 4 vida com dignidade, com trabalho, jus-
ta remuneragio.

As parantias socio-econdmicas sio meios
de que o individuo deve dispor em uma socie-
dade em um determinado momento histérico,
para poder ser livre, No ha liberdade politica
sem democracia econdmica ¢ social. Esta é a
propositura que faz o Estado. democratico ¢
social de direito, e ¢ este o sentido da expres-
sdo “garantias socto-econdmicas de direitos
individuais ¢ politicos”.

Os direitos humanos, hoje, sio integrados
por grupos de direitos indivisiveis, como os
direitos individuais, politicos, econdmicos ¢
sociais. Um pressupde o outro necessariamen-
te, e ndio ha como compreender esta nova siste-

mdtica, partindo de pressupostos liberais. Es-
tes estdo ultrapassados.

Neste sentido, em trabalho sobre “Direitos
Fundamentais ¢ Constituicfo”, o Professor Jai-
me Ordofies nos recorda que o trabalho do Es-
tado nfio se limita ao trabalho de tutelar deter-
minados direitos fundamentais dentro de uma
normativa juridica, para que estes sejam efeti-
vos, mas, citando Norberic Bobbio, ressalta a
necessidade de que ocorra a “fungio promo-
cionat do direito”, “onde, através de medidas
positivas, se buscaria promover condigbes para
que a igualdade ¢ liberdade fossem efetivas,
removendo obstdculos que impedissem a ple-
nitude do exercicio destes direitos e facilitasse
a participagio dos cidaddos na vida politica,
econdmica ¢ cultural de um pais™”.

Podemos dizer que os direitos sociais e eco-
némicos possibilitaram a libertagfo do indivi-
duo das caréncias materiais, que o impedem de
ser realmente livre.

O debate da indivisibilidade dos direitos
humanos também ocorren no Direito Internacio-
nal Publico, onde se superou a dicotomia entre
direitos civis e politicos de um lado. como direi-
tos de implementacio imediata, ¢ direitos so-
cio~econdmicos e culturais de outro lado, como
direitos passiveis de aplicacio apenas progres-
siva.

O Professor Antonio Augusto Cangado
Trindade aborda a questdo no seu livio. 4 Pro-
tegdo Internacional dos Direitos Humanos,
quando ressalta o questionamento e mesmo a
superagic da velha dicotomia, que no plano
global se deu com a Conferéncia de Direitos
Humanos de Teerd, de 1968, e a oélebre Resolu-
¢do 32/130, de 1977, da Assembléia Geral da
ONU, que prociamaram a indivisibilidade ¢ a
interdependéncia de todos os direitos huma-
nos. Nas palavras do autor: “Deu-se conta de
que os meios de implementago das duas cate-
gorias de direito ndo teriam de ser necessaria-
mente em todos os casos distintos. Sem os di-
reitos econdmicos, sociais e culturais, os direi-
tos civis & politicos teriam pouco sentido paraa
maioria das pessoas, ¢ determinados direitos
de cariter econdmico ¢ social revelavam afini-
dades com as liberdades civis, ¢, exigiveis por
si, adaptavam-se aos mesmaos mecanismos de
protecdo dos direilos civis e politicos (a exem-
plo. e. g.. do direito de associagfio e liberdade

?QRDONES, Jaime. Derechos Fundamentales
» Constitucion, Contribuciones, p. 98.
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sindical, e do direito a educaciio)®.

Analisando entio esta classificagio propos-
ta, das garantias dos dirgitos fundamentais,
varios questionamentos podem surgir a respei-
to das implicagdes desta abordagem, na reali-
dade contemporinea. Duas questdes podem ser
levantadas neste momento, ¢ que podemos
abordar rapidamente, A primeira diz respeito acs
limites do poder constituinte derivado no Texto
de 1988.

A Constituigdo de 1988 coloca este poder
de reforma, que é um poder limitado. subordi-
nado e de segundo grau, dividido em duas es-
pécies: emenda ¢ revisdo. O peder constituinte
derivado de emenda a Constituigdo se caracte-
riza pela alteragdio pontual do texto, alteragio
esta que s¢ sujeita a um quorwm de 3/5, limitan-
do-se a iniciativa de emenda ao Presidente a 1/
3 dos senadores ou deputados € a mais da me-
tade das Assembléias Legislativas dos Esta-
dos-Membros, que deliberardo por maioria ab-
soluta de seus membros a sua propositura. Este
poder derivado de emenda sofre ainda limites
circunstanciais (proibi¢des de funcionar em
estado de defesa, estado de sitio e intervengio
federal), como também limites materiais no mes-
mo artigo 60, § 4.°, incisos [ a IV (proibigio de
emendas tendentes a abolir a forma federativa,
a separagdo dos poderes, a democracia repre-
sentativa e os direitos individuais ¢ suas ga-
rantias).

O artigo 3.°do Ato das Disposigies Consti-
tucionais Transitorias prevé a possibilidade de
funcionamento ainda de vin poder constituinte
derivado de revisdo, sendo que este sé podera
existir uma sé vez, aplicando-se a este poder,
além da limitagdo temporal do mencionado arti-
g0 3 ° do ADCT, as limitagGes circunstanciais e
maleriais previstas no artigo 60 para o poder
constituinte derivado de emenda.

Partindo deste entendimento. que encontra
amparo na doutrina do poder constituinte?®, ¢
de posse dos dados doutrinarios ja estudados
sobre garantias de dirgitos, podemos concluir
que no exercicio do poder constituinte deriva-
do. seja enquanto poder de revisdo, scja en-

8 CANCADO TRINDADE, Antonie Augusio.
A Protegdo Internacional dos Direitos Humanos:
Sundamenios juridicos e instrumentos bdsicos, Sio

Paulo, Saraiva, 1961, p. 40.

» MAGALHAES, José Luiz Quadros de. “Po-
der Constituinte ¢ a Norma Fundamental de Hans
Kelsen™. Revisia de Informagdo Legislativa, a. 27,
n.” 105, jan/mar 1990,

quanto poder de emenda, os direitos individu-
ais, politicos, sociais e econdmicos nio pode-
rdo ser restringidos, sendo impossivel a restri-
¢io ou a retirada do Texto Constitucional de
1988 de qualquer direits individual € politico,
assim como de suas garantias sécio-ccondémi-
cas, sendo inconstitucional qualquer emenda
ou revisdo que venha de encontro aos principi-
os da ordem econdmica e social. Estes disposi-
tivos podem ser modificados no sentido de sua
ampliagio ou aperfeicoamento. que faciliie sua
implementacio.

Finalmente. outro aspecto importante que
se refere 4 problematica atual que envolve o
tema diz respeito 4 internacionalizagdo da eco-
nomia & 3 mudanga dos centros de pader deci-
sional sobre questdes politicas e econdmicas.

Fala-se hoje da substitui¢do do Estado-Na-
¢do tradicional, protagonista indiscutivel do
exercicio de poder durante quatro cu cinco sé-
culos, por mega-Estados, entidades macrorre-
gionais, como a Comunidade Econdmica Euro-
péia e o Nafta, que assumem o controle do po-
der politico e econémico!®.

Esta realidade coloca um questionamento
fundamental para o papel das Constituictes
nacionais na protegio dos direitos fundamen-
tais, principalmente no que diz respeito aos di-
reitos sociais € econdmicos.

Esta ¢ uma realidade para o Mercado Co-
mum Europeu. onde, com a entrada em vigor do
Tratado de Maastricht, caminha-se firme parao
nascimento de um Estado regional.

No caso da América do Sul, entretanto. en-
tendemos que este processo sera mais demora-
do, mesmo porque se encontra no inicio, € varias
dificuldades devem ser superadas para que se¢
POSsa avangar neste sentido.

Nio € o caso aqui de aprofundarmos neste
tema, mas procurarmos apenas levantar inda-
gagles para debate e posterior aprofundamen-
to em outra oportunidade.

Entendemos que mesmo com a evalugio do
Mercado Comum do Cone Sul scra possivel ¢
desejavel a convivéncia do modelo nacional de
repartigio econdmica ao lado de um modelo re-
gional e mesmo internacional.

E fundamental que no plano internacional
se criem condigdes de controle das politicas
dos organismos financeiros infernacionais, vin-
culando suas politicas econdmicas a principtos

10 ORDONES, Jaime. Ob. cit., p. 94.
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dos direitos humanos, presentes nos textos in-
ternacionais, possibilitando-se com isso o de-
scjavel desenvolvimento regional e nacional e
a livre adogio de modelos regionais e nacio-
nais de reparti¢io econémica.

A necessidade da vinculagio destas politi-
cas 4 implementag8o dos direitos humanos po-
derd certamente evitar a adogdo de politicas
econdmicas que acarretem grandes custos so-
ciais, o que ocorre invariavelmente no Terceiro
Mundo.

Esta preocupacgfio estd presente em estu-
dos realizados pelas NagBes Unidas, como, por
exemplo, o estudo de Raul Ferrero, Rapporteur,
especial da subcomiss3o da luta contra as me-
didas discriminatérias e da protegio das mino-
rias't.

Alerta Raul Ferrero para as imposiges do
FMI, por exemplo, quando este fornece crédi-
tos para ajudar 3 resolver problemas de balanga
de pagamentos, obrigando paises em desen-
volvimento a aplicar politicas internas de con-
seqiiéneias perigosas, como a aceleragio da
infla¢do ou o agravamento do desemprego. Os

1 FERRERQ, Rail. Le Nouvel Ordre Econonii-
que International et la Protection des Droits de
L'homme. Nations Unies, New York, 1986,
ISBN.92-1-254055-4.

12 FERRERO, Raiil. Ob. cit., p. 10.

organismos internacionais, como o FMI, ¢ Ban-
co Mundial e 0 GATT, devem levar em conside-
ragdo as repercussbes on conseqiiéncias soci-
ais que podem ter suas recomendagdes ou re-
ceitas para paises em desenvolvimento:2,

E necessario s¢ levar para o plano internaci-
qpal a idéia de condicionamento das politicas
econdmicas ¢ da ordem econdmica internacio-
nal, aos valores refletidos pelos textos interna-
cionais de dircitos humanos, assim coma acor-
re no plano interno.

Finalizando, esclarecemos que nossa pre-
tensdo foi de propor uma classificagio que fa-
cilite a andlise e o entendimento das garantias
dos direitos humanos, introduzindo ao final,
apenas como questionamento ¢ visando ao
debate, as questdes que envolvem este tema
perante problemas e desafios contempordneos.

As Tespostas para estas questes muitas
vezes tém de ser retiradas da vivéncia, do deba-
te ¢ da reflexfio, para que possamos construir
mecanismos eficazes de implementacio dos di-
reitos humanos, que correspondam as constan-
tes modificagles sdcio-ccondmicas de nosso
tempo.
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A organizacao sindical na Constituicao
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SUMARIO
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Autonomia sindical, 2.2. Liberdade coletiva. 2.3
Liberdade individual. 3. Conclusdo,

1. Introdugdo

As relagdes coletivas de trabalho no Brasil
sempre estiveram marcadas pelo intervencio-
nismo estatal, em maior ou menor intensida-
de, notadamente a regulamentagio da organi-
zagAo sindical.

O Brasil agroindustrial da década de 40
muniu-s¢, sob os ventos provenientes da Eu-
ropa, de uma legislacfio detathista. de inspira-
¢do fascista. atrelando o sindicato ao Estado ¢
destinando-lhe uma atividade assistencialista.

Mecanismos como a unicidade sindical, im-
posta por lei, o conceite rigido de categoria
prefissional ou econémica, o sistema de en-
quadramento sindical, a contribuigdo sindical
determinada por lei, o reconhecimento do sin-
dicato pelo Estado mediante o preenchimento
de certos requisitos, as limitagdes ao exercicio
do direito de greve, a pouca importincia dada
A negociacio coletiva, o poder normativo ¢ a
representacdo classista na justica do trabalho
caracterizam, em linhas gerais. o modelo bra-
sileiro, Este modelo resistiu intacto desde os
fins da década de 30 até a Conslituigio de 1988
e serviu, de igual forma, aos regimes politicos
de diferentes matizes que afuaram nesse mes-
mo periodo.

Ao lado do feitio mussoliniano do modelo
sindical coexiste a tradigfio brasileira do direi-
to legislado. A lei sempre esteve em um plano
de destaque entre todas as demais fontes de
produgdo do direito. Alids, nma rdpida andlise
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comparativa dos textos constitucicnais leva a
essa inevitdvel conclusio.

Desde a convocagido da Assembléia Nacio-
nal Constituinte, em 1985, o propdsito dos par-
lamentares, independentemente da corrente
partidiria a que pertencessem. parecia conver-
gir para a elaboragéio de um texto constitucio-
nal sintético, enunciador de principios basicos
e regras essenciais de conduta em sociedade, o
que o faria longevo. Nesse contexto, abunda-
vam as invecagbes da Magna Carta Inglesa ¢
da Constituicio norte-americana.

Qcorre que esses bons propdsitos depara-
ram-se com entraves de diferentes ordens, va-
riando desde a estrutura peculiar do direito an-
glo-saxdnico, em contraposi¢de ao sistema in-
tervencionista do direito romano, que adota-
mos, até o desejo de inserir no corpo do Diplo-
ma Maior da Nagdo interesses concretos 40 in-
fluxo da realidade nacional do momento ou a
clevagdo ao patamar constitucional de normas
preexistentes ¢ detalhistas. de distinta hierar-
quia legal.

Dentro dessa concepcio regulamentarista,
a Constituicio Federal promulgada em 1988
apresenta o seguinte perfil das relages coleti-
vas de trabalho:

a) proclamou o principio da liberdade sin-
dical (ar.. 8.2, caput), embora, a seguir, impo-
nha o regime de unicidade representativa niio
resultante da vontade dos representados, as-
sim como o conceito de categoria €, ainda as-
sim, dentro de bases territoriais;

b) assegurou a plena autonomia sindical ao
obstar qualquer interferéncia ou intervengio
do Estado na criagio e na gestio do érgdo de
classe;

<) estimuloy, fortemente, a negociagio co-
letiva, realgando-a como o mecanismo mais efi-
caz de composi¢io de conflitos laboriais;

d) garantiu o exercicio amplo, porém nio
ilimitado, do direito de greve, tornando incom-
pativeis com a nova ordem constitucional to-
dos os condicionamentos que a legislagdo an-
terior impunha 4 paralisagfo coletiva,

e} conferiu poder tributdrio ao sindicato,
condicionando seu exercicio 4 deliberagio da
Assembléia, e contraditoriamente manteve a
contribuigdo sindical obrigatéria, preexistente
na Consolidagdo das Leis do Trabalho,

) reafirmou a institwi¢do da reapresenta-
¢do classista em todas as instincias da justica

do trabalho, gnardando simetria entre as ins-
tincias degta ¢ os graus de entidades integran-
tes da organizago sindical;

£) manteve o poder normativo da justiga
do trabalho para solucionar institucionalmen-
te os conflitos coletivos de trabalho, através de
sentenga que substitui os instrumentos norma-
tivos de autocomposigio, ¢ previn a possibili-
dade de as partes, como alternativa ao dissidio
coletivo, recorrerem 4 arbitragem privada (art.
114 da CF);

h) muniu o sindicato de instrumentos pro-
cessuais que antes nio possuia, como a legiti-
midade ativa para propor a¢io de inconstitu-
cionalidade de lei cu ato normativo perante o
Supremo Tribunal Federal (art. 103 da CF),
assim como de impetrar mandado de seguran-
¢a coletivo (art. 5.°, LXX), criado nessa Cons-
tituigo.

Portanto, a fonte primaria de regulamenta-
¢do do direito sindical brasileiro é a Constitui-
¢io. Esta Lei Fundamental busca estabelecer
0s contornos necessarios a convivéncia entre
os regimes juridicos autdnomo ¢ heterénomo,
dando a esta regulamentacio caracteristicas
particulares e de razoavel complexidade, onde
os espagos abertos ao regramento pelos inter-
locutores sociais mesclam-se ainda com algu-
mas invasdes estatais na drea da organizagio
sindical.

Por razdes de delimitagio de tema, nfio serd
possivel examinarmos como Opera €sse siste-
ma constitucional no campo das relagdes cole-
tivas de trabalho, que se compde de trés gran-
des dreas: a organizagdo sindical, a negocia-
¢do coletiva ¢ o direito de greve. Ficaremos
circunscritos a organizagio sindical, nada mais
nada menos que o componente deflagrador das
relagdes coletivas de trabalho. Duas regras sin-
gelas podem mostrar a imposténcia da organi-
zagdo sindical no éxito da negociagio coleti-
va, de cujo desdobramento depende, por sua
vez, o direito de greve.

A primeira regra pode ser assim anuncia-
da: quéio mais rigida é a organizagdo sindi-
cal, mais tormentosa é a negociagdo coletiva.

A estrutura sindical brasileira € bastante
inflexivel, na medida em que a lei secciona os
sindicatos por base territorial e, dentro des-
tas, por categorias preponderantes, diferenci-
adas ¢ profissionais de nivel superior.

Neste atomizado cendrio de representagiio,
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ndo decorrente da vontade dos interessados,
raramente os empregados de uma empresa es-
tdo representados por um Unico sindicato. A
regra € que as empresas tenham em seus qua-
dros motoristas, ascensoristas, advogados, en-
genheiros, entre outros, 0s quais possucm re-
presentagiio legalmente diferenciada, qualquer
que seja a atividade preponderante da empre-
sa. Isso dificulta 0 afinamento de posigdes pelo
lado dos trabathadores, tic mais dispares quéo
maior seja 0 namero de sindicatos € categori-
as, ¢ também pelo lado do empregador, que se
defronta com interesses que nic sA0 homogé-
neos,

E se a negociagio coletiva tem lugar sem a
presenga de todos os sindicates representati-
vos daquelas trés categorias de trabalhadores,
as condigdes de trabatho ndo se aplicam uni-
formemente a todos os empregados. eis que o
efeito normativo do instrumento gue as ¢on-
substancia exaure-se no dmbito da categoria
acordante. Caso o empregador voluntariamente
estenda as condigbes de trabalho avengadas as
categorias cujo sindicato ndo participou da
negociagio, tal extengdo implica a contratua-
lizagdo dessas concessdes para os trabalhado-
1es ndo representados por sindicato na negoci-
acdo coletiva. Estas indesgjaveis conseqiiénci-
as, em termos de proliferagio de sindicatos na
negociagdo e em termos de tratamento juridi-
co diferenciado para o produto da negociagdo,
constituem decorréncia da rigidez do modelo
sindical imposto por lei aos interlocutores so-
ciais.

A segunda regra estd em que qudo mais
Jortes e representativos sdo os sindicatos, me-
nor é a necessidade de intervencdo legislati-
vda.

A medida que o sindicato robustlece sua
representatividade. como decorréncia de seu
desempenho nas negociagdes coletivas, aten-
dendo as reais necessidades dos trabalhadores
que representa. progressivamente a lei passa a
desempenhar um papel secundirio na satisfa-
¢do daqueles anseios. Inverte-se, desse modo,
a forma de ativar a fonte de produgdo de direi-
tos: de hetordnoma para aquiénoma. Vale di-
zer, cada vez mais os direitos sociais resultam
do assentimento direto dos interlocutores so-
ciais ¢ proporcionalmente menos de imposi-
do legislativa, Com isso. cria-se 0 campo pro-
picio ao desenvolvimento da negociagio cole-
tiva, pois a proliferag@o de normas legais, re-

gulamentando o processe negocial ou conce-
dendo o que seria o seu objeto, acaba por esva-
ziar a autonomia coletiva oy por atrofis-la. na
medida em que confina o seu raio de agio.

A negociagdo coletiva pressupde, portan-
1o, a participagfio insubstituivel ¢ mediadora
dos corpos intermediarios, bascada no pringi-
pio da subsidiariedade. Segundo este princi-
pio, 0 Estado tem apenas fungdo supletiva e so
deve centralizar e desempenhar aqueles papéis
que ndo possam ser assumidos diretamente
pelos cidaddos ou pelos coipos sociais inter-
médios: as empresas, os sindicatos e outras ins-
tituigdes que se interpbem entre os cidaddos e
o Estado.

As razdes para isto sdo Obvias: ¢ para que
haja uma ampla ¢ sauddvel descentralizagio
capaz de dar respostas ¢ solugdes mais justas ¢
mais racionais 4s demandas;, para que ¢ esti-
mule ¢ senso de responsabilidade ¢ de partici-
pagio de cada cidaddo. que, assim. assumira o
papel de artifice de seu proprio destino e ndo
ficard esperando as solugdes padronizadas do
Estado, e para evitar que os cidaddos tenham
de enfrentar-se sempre diretamente com o pro-
prio Estado. sem os amortecedores dos Corpos
mediadores,

E a negociagdo coleliva conslitui o proces-
so mais adequade para se estruturar uma ver-
dadeira rede de regras privadas, revistas ¢ apri-
moradas a cada exercicio da autonomia coleti-
va, sempre objetivando reduzir a folga. © es-
pago faltante que existe na grea do trabalho
em relagdo  area do capital. distincia essa que
nem mesmo a mera intervengio legislativa se
mostrou capaz de corrigir.

Isso ndo significa menosprezar a fungio re-
guladora que o Estado efetivamente tem a de-
sempenhar. Significa, isto sim., Teconhecer a
existéncia de uma vertente autdénoma voltada
para a busca — cada vez mais oslensiva € mais
auténtica — da realizagéo da justiga social.

Dessa forma. é possivel conjugar e sincro-
nizar a intensidade da intervengao estatal com
os avangos sociais indicadores da suficiéncia
da agdo sindical, visando tentar, de alguma for-
ma, corrigir 0 desnivel existentc entre traba-
lhadores e empresirios.

Essa pujanga e maturidade sindicais repre-
sentam wn divisor de 4guas no sentido de que
a presenga do Estado no campo das relagdes
de trabalho jA ndo ¢ exigida, como o fol no
advento da Revolugdo Industrial. com a mes-
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ma intensidade e com os mesmos objetivos. O
afastamento total do Estado, numa atitude
omissiva, também ndo é a posigfio correta, ja
que a Constituigio brasileira reconhece as de-
sigualdades sociais e regionais (arts. 3.5 Il e
170, VII) e imputa ac Estado, basicamente, o
dever de reduzi-las.

Na busca desse objetivo, cumpre ao Esta-
do, sem prejuizo de valer-se do intervencio-
nismo bdsico sempre que se fizer necessario,
adotar a posigfio de estimulo ¢ de sustento a
que os sindicatos assumam o papel de prota-
gonista da regulagio do trabalho, deixando o
de palido coadjuvanie ou de complacente es-
pectador do cendrio de desigualdades.

Desde que efetivamente atuem os corpos
intermediarios situados entre o cidadio ¢ 0 Es-
tado, a este ultimo incumbe apenas langar o
nicleo das relagdes de trabalho, editando as
normas de ordem piblica, em resguardo do in-
teresse coletivo. Isso porque a intervengio es-
tatal em dose excessiva reduz desejavelmente,
de um lado, a autonomia individual, porém,
por outro lado, ocupa indescjavelmente espa-
cos dentro dos quais a negociagdio coletiva de-
veria estar evoluindo ¢ se desenvolvendo.

O sistema juridico brasileiro estd, em tese,
armado dentro desse molde de niveis diferen-
tes de interesses: o pablico. o coletivo ¢ 0 indi-
vidual.

O interesse publico encontra-se resguarda-
do com a ¢ldusula de irrenunciabilidade e com
a cominagfo de nulidade dos atos que contra
ele atentem (arts. 9.° ¢ 444 da CLT). E ainda
previsto que, mesmo na hipdtese de lacuna le-
gislativa, as autoridades judicidrias ou admi-
nistrativas recorrerdo aos meios usuais de su-
pri-la. mas decidirdo sempre de modo qgue “ne-
nhum interesse de classe ou particular preva-
leca sobre ¢ interesse piblico” (art. 8.°da CLT).

O interesse coletivo, de categorias profis-
sionais (empregados) e econdmicas (emprega-
dores), € revelado através das negociagdes co-
letivas, de onde resultam condigdes de traba-
tho de eficicia restrita ao mbito das respecti-
vas representagdes, ajustadas no vazio ou por
cima do minimo da lei, embora seja constity-
cionalmente permitida a flexibilizagio de di-
reitos, sempre sob tutela sindical (art. 7.° in-
cisos V1, X1l e XIV, da Constituigio Federal}.
E contra a pactuagéio coletiva nfio cabe o acor-
do individual (art. 444 da CLT).

O interesse individual, exatamente por ser
o mais frigil, quando isoladamente considera-
do, submete-se aos demais niveis de interesse
e sb produz eficicia juridica se presente aos
requisitos da bilateralidade da avenga e, ainda
assim, da auséncia de prejuizos diretos ou in-
diretos para o trabalhador (art. 468 da CLT).

A proliferagio de normas estatais que até
poucos anos atras se verificava no Brasil, ul-
trapassando o campo do interesse pablico. con-
quanto nio comprometa a estrutura do mode-
lo acima referido, Jeva-nos a crer que o sindi-
cato ainda nfo vinha cumprindo, na intensi-
dade ¢ na medida do desejavel, sua fungio dis-
tributiva, apesar do significativo ¢ permanen-
te robustecimento de sua agfo, nos Gltimos
quinze anos. Alids, este revigoramento do sin-
dicato explica por que o legislador constituin-
te de 1988 introduziu na Lei Maior a figura da
flexibilizagdio de direitos, sob estrito controle
sindical,

2. A organizacdo sindical

A liberdade sindical tem na Convengiio n.°
87, da OIT, o seu documento basico. Ali estio
consagradas as trés dimensdes dessa liberda-
de: a coletiva ou de grupo, a individual € a
autonomia sindical.

2.1. Autonomia sindical

Autonomia sindical ¢ o atributo fundamen-
tal da Jiberdade associativa. E o direito do pro-
prio sindicato de, como pessoa juridica, auto-
organizar-se ¢ funcionar sem a iniengfo ¢ a
interferéncia do Estado. Esta dimens#o da li-
berdade sindical somente veio a se configurar
no Brasil apés a Constituigfio Federal de 1988.

Antes disso, a criaglo e gesto dos sindica-
tos, bem assim o processo de reconhecimento
para que pudessem praticar atos da vida sindi-
cal, encontravam-se reguladas em aparatasa
malha legal, verdadeira peneira de microscé-
pica granulometria, para serem administradas
pelo Estado ao sabor de seus interesses de mo-
mento. Desde o estabelecimento de guorum
para a constituigho de sindicatos (art. 515 da
CLT), passando pela padronizagdio de estatu-
tos sociais (art. 518 da CLT), a composi¢io da
administragfio (art. 522 da CLT), a forma de
deliberagdo (art. 524}, o processo eleitoral (art.
529), até 4 gestdo financeira do sindicato, nada
passou alheio 4 pena do legislador da década
de 40.

Ultrapassado o exame destas exigéncias for-
mais, submetia-se o sindicato 3 Comissdo de
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Enquadramento Sindical (arts. 570 a 577 da
CLT). cuja atribuicfo era a de velar pela inte-
gridade do principio da unicidade sindical.
Para tanto, dispunha de um completo mapea-
mento sindical, fundamentado em um detalha-
do “quadro de atividades e profissdes” (art. 577
da CLT).

Mo existindo mais de wm sindicato de igual
categoria na mesma base territorial (art. 516)
e restando satisfeitas aquelas formalidades, com
todas as minicias inerentes a cada qual, com-
petia ao Ministro do Trabalho reconhecer o sin-
dicato, outorgando-lhe a “carta sindical” (art.
529 da CLT), com o que adquiria, finalmente,
o monopolio da representacdo sindical, passa-
va a desempenhar atividades assistenciais e de
colaboracio mesmo com o Poder Piblico {art,
513, de 514 da CLT) e vinculava-se ac Estado
por mecanismos de suprimento financeiro,
como a contribuigio sindical obrigatoria (arts,
578 a 593 da CLT), ou de cooptagdo de diri-
gentes sindicais, através de nomeagio para in-
tegrarem a justica do trabalho, em todas as ins-
tAncias, na condi¢do de juizes classistas (arts.
647, 660 a 667, 670 §§ 4.° e 5°, 684 a 689,
693, be§§2°e3” da CLT).

A tal ponto esse papel de “controle™ agi-
gantou ¢ projetou o Ministério do Trabalho
perante a sociedade, que curiosa situagio se
verifica: a propria sociedade festeja as novas
prerrogativas sindicais asseguradas pela Cons-
tituigdo de 88 e, ao mesmo tempo, critica o
Ministério do Trabalhc de omisso no campo
das relagBes coletivas de trabalho, como se a
antiga engrenagem de controle nfo tivesse sido,
em grande parte, desmontada pela Constitui-
¢do...

O preceito da Constitui¢do que assegura a
autonomia sindical € de extrema singeleza mas
de grande eficacia em relagfio aos entraves até
entio vigentes:

“a lei ndo podera exigir autorizagio
do Estado para a fundagio de sindicato,
ressalvado o registro no érgido compe-
tente, vedadas ao Poder Piblico a inter-
feréncia € a intervengdo na organizagic
sindical” (art. 8.°, I).

A frondosa arvore de ingeréncias estatais
na autonomia sindical, cujo objetivo ndo era
outro sendo o atrelamento do sindicato ao Es-
tado, foi ceifada, a um s6 golpe, pelo disposit-
vo constitucional supratranscrito. Isto provo-
cou um imenso vazio no Titulo V da Consoli-

dacfio das Leis do Trabalho. diante da contra-
riedade a letra e sobretudo aos principios que
decorrem da nova ordem constitucional. As-
segurada completa autonomia na formagio e
na conseqilente aquisigio da personalidade ju-
ridica do sindicato, ndo mais se concebe a pre-
senga do Ministério do Trabalho impondo-the
um estatuto-padriio, determinando-lhe o niime-
ro de dirigentes, controlando sen processo elei-
toral, pesicionando-o em determinado “esca-
ninho” do plano de enquadramento sindical
elc...

Contudo, uma 1nica ingeréncia estatal ¢
admitida pela Carta Magna: o registro do sin-
dicato no “drgio competente”. E qual seria esse
orgdo competente?

Curioso notar que tal questionamento nor-
malmente parte de interlocutores interessados
na arrecadacgfo do nefasto contributo sindaca-
le fascista ou de entidades incapazes de por
em pratica o discurso de valorizagdo da nego-
ciagdo coletiva. Em ambos o0s casos, ¢ argu-
mento do registro sindical ¢ utilizado como
escudo para justificar a atitude de abstencdo 4
pratica negocial ou a manutengio de uma re-
presentatividade meramente formal, fundada
numa receita financeira que ndo resulta da
vontade dos representados.

Sempre entendemos que o Ministério do
Trabalho havia decaido dessa competéncia a
partir da promulgagio da Constituigio de 88.
Isto porque o registro estava. como visto. in-
dissoluvelmente ligado a um conjunto de in-
tromissdes que o Ministério praticava para, ao
final, “reconhecer” ou legitimar ¢ sindicato.
O registro era um ato complexo. cujas etapas,
inicial e subseqiientes, estavam contaminadas
pela vontade estatal. Logo, ndo ha como se sec-
cionar deste ato uma parte supostamente s3
para produzir efeitos. isoladamente, no novo
cenario constitucional de respeito a autonomia
sindical. O Titulo V da CLT passou a repre-
sentar — finalmente! — pega de arqueologia
juridica,

Mas ha um outro dspecto fundamental que
conduz aquela mesma conclusdo. O registro
no Ministério do Trabalho esta umbilicalmen-
te ligado ao plano de enquadramento sindical.
Um ndo existe sem o outro. Este € pressuposto
necessario daquele! A doutrina parece ndo dis-
cyepar quanto 4 extingio desse verdadeiio ma-
peamento de sindicatos pelo Estado e da Co-
missdo de Enquadramento Sindical. que o ge-
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renciava, assim como quanto 3 revogaglo do
art. 577 da CLT por inextrincavel incompati-
bilidade com a Lei Maior,

Salienta Eduardo Gabriel Saad que

“o enquadramento sindical era ela-
borado pelo Poder Pablico. O pré-requi-
sito da constituicio de wm sindicato, pa-
tronal ou de empregados, era existir a
correspondente categoria naquele enqua-
dramento (...). O art. 8.° da Constitui-
¢iio Federal deitou por terra esse inter-
vencionismo da pasta do Trabalho na es-
trutura ¢ na dindmica do sindicalismo
patrio”t,

Inexistindo o planc de enquadramento sin-
dical, o resguardo da unicidade ficou inviabi-
lizado. Se o Estado ndo mais dispde de meca-
nismos de controle sobre a geografia sindical,
a possibilidade de superposiciio de entidades
de classe ¢, pois, de controvérsia sobre a re-
presentagiio de ambas ¢ quase inevitdvel, E a
respeito dessas controvérsias, ji enfatizava Oc-
tdvio Bueno Magano:

“Antes do advento da Constituigiio
de 1988, inscreviam-se elas nas atribui-
¢des da Comissdo do Enquadramento
Sindical, com recurso para o Ministro
do Trabalho (art. 576, § 6.°, da CLT).
Agora, porém, ja nfio hi mais como sus-
tentar a validade de tal solugfio porque
o artigo 8.°, I, da Constitui¢iio proibe
qualquer interferéncia do Poder Publico
na organizaco sindical™2.

Em sintese, o Ministério do Trabalho ndo
¢ o Grgic competente para efetivar o registro
de sindicatos porque:

a) o registro concessivo da carta sindical
nfio sobrevive se escoimado do feixe de atos
imanentes ¢ impregnados de intromissdes es-
tatais;

b) a insubsisténcia dos escaninhos do ve-
tusto enquadramento sindical retira o suporte
e cria uma impossibilidade fitica para o regis-
tro; ¢

¢) o Ministério ndo pode arbitrar qualquer
conflito de representatividade entre sindicatos.

Diante da inexist€ncia da regra especial da
CLT, derrogada que foi pela nova Constitui-
¢do, prevalece a regra geral de registro dos atos

tIn CLT Comentada, LTr, 252 ed., 1992, p. 359,
2 In Politica do Trabalho, LTr, 1992, p. 184,

constitutivos das demais pessoas juridicas, isto
é,alein’6.015, de 31.12.73. que instituiu o
registro civil das pessoas juridicas.

J. Cretella Jr. ¢ enfatico ao afirmar que

“0 legislador constituinte quer ‘o re-

gistro do sindicato no drgio competen-

t¢’, mas ndo indica qual seja esse drgio.

Nio hd a2 menor duvida de que sc trata

do Cartdrio de Registro das Pessoas Ju-

ridicas, t30-s4, ¢ em nenhum outro mais,

sendo, assim, inbcuo e inoperaitte, mes-

mo ilegal o registro em Delegacias do

Trabalho e ro Ministério do Trabalho™.

Nio foi por outra raz3o que o Ministério

do Trabatho, através de sucessivos atos, sendo

0 mais recente a Instrugio Normativa n.® 1, de

27.8.91, deixou claro que o drgdo de classe po-

deria compoer o “Arquivo das Entidades Sindi-

cais Brasileiras”, apés o registro constitutivo

do sindicato em cartério. Este arquivo repre-

senta mero cadastro dos sindlicatos existentes,

que em hipdtese alguma pode ser confundido

com procedimento tendente a conferir perso-

nalidade juridica 3 emidade para a pritica de

atos da vida sindical. Esta personalidade ex-

surge como decorréncia logica e direta do re~
gistro do sindicato em cariério.

Aligs, 0 Decreto n.° 509, de 24.4.92, foi de
meridiana clareza ao delinear o papel do Mi-
nistério do Trabalho e da Admnistragdo na
hipotese de criaglo de sindicatos, verbis;

“organizar ¢ manter afualizado o ca-
dastro das entidades sindicais represen-
tativas de trabalhadores e empregado-
res, vedada o pratica de qualquer ato
que impligue concessdo ou retirada da
personalidade jurldica dessas entida-
des” (art. 13, inciso 1 — grifamos).

Além de constituir um cadastro, permanen-
temente atualizado, o Arquivo no Ministério
do Trabalho tem por objetivo dar, em dmbito
nacional, publicidade 3 possivel superposi¢io
de sindicatos, por categorias e bases territori-
ais, para que ¢les proprios, querende, busquem
diretamente ¢ consenso quanto 3s suas repre-
sentagdes ou, permanecendo inconcilidveis,
recorram ao Judiciario para que este dirima a
CONLTOvVErsia,

Dessa forma, esta rigorosamente ajustada
a Constituigdo a politica ministerial, prevista

3 In Comentdrios ¢ Constituicdo de 1988, v. 11,
Forense, 2.* ed., 1991, p. 1046.
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no referido Decreto n.° 509/92, de “ndo in-
terferéncia na autonomia sindical, notada-
mente em questdes de representatividade”
(art. 11, I).

Considerando que o Ministério do Traba-
Tho ndo mais realiza o controle da unicidade,
reconhecendo sindicaios, a Confederagiio Naci-
onal do Comércio {patronal) assumin ¢ssa atri-
buigdo em relagio a seu dmbito de representa-
tividade, ao publicar a Resolugdo n.° 2, de
18.11.91, que “regulamenta o Registro ¢ 0 En-
quadramento Sindical no Sistema Confedera-
tivo da Representagdo Sindical do Comércio
— Sicomércio™. Sem entrar no mérito dos cri-
térios para tanto estabelecidos por aquela Con-
federagiio, temos que este passo inovador cons-
titui importante sinal no sentido de que ¢
sindicato comega a sair da comoda inércia que
a tutela estatal provocou e a caminhar rume a
auto-regulamentagfio.

Mas aqui cumpre indagar: tende em vista
que o registro em cartdrio pode conferir perso-
nalidade juridica a mais de um sindicato de
igual categoria, qual, entdo, o sentido da uni-
cidade sindical, constitucionalmente prevista?

Em nosso entender, ocorre aqui o fenéme-
no do destizamento: o instituto concebido para
atingir determinatdo firn tem redirecionada sua
trajetoria pela realidade social para alcangar
novo destino, tudo coerentemente com o cena-
rio remodelado.

Ora, é cedico que a Constitui¢io de 88 va-
lorizou sobremaneira a negociagio coletiva de
trabalho, sabidamente ¢ método democratico
mais eficaz de composigio dos conflitos traba-
lhistas. De outra parte, os sindicatos t€m a sua
existéncia explicada pelo exercicio da negoci-
acio coletiva.

A conjugacdo desses dois fatores da ao in-
térprete o contéudo 16gico e consentineo com
a realidade que conforma aquela diretriz cons-
titucional: a unicidade passoun a ter em mira a
finalidade do sindicato, ndo mais sua exisién-
¢ia juridica. Logo. a unicidade so pode ser in-
vocada para o e quando do exercicio da nego-
ciagdo coletiva. Temos, pois, que a representa-
¢a0 dos trabalhadores na negociagio coletiva
serd enfeixada em um anico sindicato da cate-
goria — 0 mais representativo -—, nada impe-
dindo que outras entidades existam ¢ que bus-
quem, conquistando o respaldo da categoria, a
posicdo de novo protagonista na proxima ne-
gociaglo coletiva.

2.2, Liberdade coletiva

No que concerne 3 liberdade coletiva, seus
lineamentos estfo assim postos na Constitui-
¢do, apesar de o caput do artigo dizer que “é
livre a associagiio profissional ou a sindical”:

"¢ vedada a criagio de mais de uma
organizagdo sindical, em qualquer grau,
representativa de categoria profissional
ou econdmica, na mesma base territori-
al, que sera definida pelos trabalhado-
res ou empregadores interessados, ndo
podendo ser inferior a area de um Mu-
nicipio” (art. 8.°, 11, da CF).

Observa-se que a Constituigdo internalizou
contradigtes de dificil manejo. A primeira de-
las ¢ a de conjugar o principio da liberdade
sindical, que enseja tanto a organizagio plural
quanto a unitaria, desde que volitiva, com o
sindicato Gnico por forga de lei, inadmitindo,
por conseqiéncia, a pluralidade como uma das
expresstes da liberdade associativa.

Além de a liberdade sindical implicar, para
a coletividade de trabalhadores, o direito de
organizar sindicatos, € naquantidade que o de-
sejarem, o modelo brasileiro evidencia a se-
gunda contradi¢do ao estabelecer o corte orga-
nizativo por “categoria” e a divisdo desta por
“base territorial”.

Entendemos que a primeira contradigio sd
pade ser resolvida através de uma interpreta-
¢io sistematica da Constituigdo. abandonan-
do-se a interpretacdo hiteral. sabidamente o mé-
todo exegético de maior falibilidade. Esta com-
patibiliza¢fo ha gque se dar tanto internamente
no proprio art. 8.° da CF quanto externamente
entre os diversos dispositivos constitucionais.

Internamente, ndo se pode tratar do princi-
pio da unicidade dissociado da autonomia sin-
dical, dada a interpretagdo dos dispositivos
constitucionais que os tegulam, e conformam
o sistema sindical.

Ja estd visto que o registro de sindicatos
nfo pode ocorrer no Ministério do Trabalho.
Esta ele impedido de praticar o ato complexo,
prenhe de interferéncias, que redundava na
outorga da Carta Sindical. E mais. Sem o Pla-
no de Enquadramento Sindical, flagrantemente
incompativel com a Lei Maior, h4 mesmo a
impossibilidade material de realizar o contro-
le sindical para que apenas um seja o “donata-
rio” da categoria. Logo, a restrigio que a uni-
cidade acarreta ndo pede ser considerada so-
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bre a existéncia em si do sindicato ¢ sim sobre
a sua finalidade. Vale dizer, pode haver varios
sindicatos que representem o mesmo UNiverso
de trabalhadores na mesma base territorial.
Todos sfo sindicatos com existéncia juridica
valida. Todavia, como a representacio da ca-
tegoria € unit&ria, por disposi¢io constitucio-
nal, no ato da negociacio coletiva so um deles
poderad vocalizar os anseios daquele mesmo
universo de trabalhadores.

Externamente, a interpretaciio sistematica
da Constitui¢3o ndo pode esvaziar de sentido
a liberdade sindical realgada no caput do ant.
8.° ante o principio do pluraiismo, consagrado
no preimbulo da propria Carta Magna ¢ em
seu art. 1.°, inciso V. As normas introdutdrias
da Lei Maior, verdadeiras palavras de ordem
constitucionais, tém a missfo essencial de lan-
gar alicerces, diretrizes, bens ¢ valores da or-
ganizagio nacional, Servem também para ilu-
minar ¢ intérprete sobre a aplicagio mais pro-
xima da almejada para as disposi¢des especi-
ficas, subsegqiientes, quando duvidas assaltem-
lhe o espirito, turvando sua exata compreen-
sfo. A opgio do legislador constituinte pelo
sistema pluralista, em oposigio a0 monista, ¢
de incomodativa clareza. De modo que a divi-
da decorrente do alcance de monismo inserto
noart. 8.°, inciso 11, da CF, se pertinente 4 exis-
téncia do sindicato ou ao desempenho de sua
fungo, hd que ser solvida pela forma que pres-
tigie a concepeio mais aberta. E esta € a que
admite possivel a existéncia de mais de um sin-
dicato de classe ¢ atribui a apenas um deles, ja
que a norma o exige, a representatividade con-
centrada dos trabalbadores tio-s6 no ato da
negociagdo coletiva. Como acertadamente des-
taca Celso Ribeiro Bastos, a0 comentar o art.
1%V, da CF:

“Por pluralismo politico nfio se deve
entender tip-somente a multiplicidade
de partidos politicos. Ha de se entender
também o pluralismo dos sindicatos, das
igrejas, das escolas e das universidades,
das empresas, das organizagbes cultu-
tais ¢, enfim, de todas aquelas organi-
zagdes que podem ser sempre de inte-
resses especificos dentro do Estado e
conseqilentemente servir para opor-se-
Ihe e controli-lo.”

Reforga esta posicdo o fato de a propria

4 In Comentarios 4 Constitui¢do do Brasif, Ed.
Saraiva, 1988, v. I, p. 426.

Constituigdo j4 admitir a possibilidade do plu-
ralismo sindical ao assegurar, para o servidor
da administragio direta, autdrquica ¢ fundaci-
onal, a plena liberdade associativa (art. 37,
inciso VI).

Por fim, a referida interpretaglo sistemdti-
ca nfo pode ficar insensivel 4 énfase dispensa-
da pela Lei Fundamental 3 negociagio coleti-
va, por variadas referéncias. nem pode olvidar
a inegdvel ampliagdo do direito de greve, ins-
trumento de ineghvel importincia no estabe-
lecimento da adequada correlagfio de forgas
para que a negociagdo coletiva produza condi-
¢oes de trabalho mais consentineas com as
necessidades dos trabalhadores ¢ com a capa-
cidade operacional da empresa.

Essas mudangas profundas nas principais
pegas do cendrio das relagdes coletivas de tra-
batho tém um significado que o operador do
direito ndo pode deixar de captar. E repercu-
tem também fortemente sobre a organizaciio
sindical que ndo permanecerd inetle, coma s
nada houvesse mudado.

H3 que se romper com a nogio sociologica
de resisténcia & mudanga, sepultando, defini-
tivamente, concepgles ¢ praticas cartoriais de
antanho. 86 entdo teremos igado velas rurno a
modernidade também na organizagdo sindical,
que ora passa por nitido momento de transi-
¢do, pugnando contra formalismos que nfoen-
contram guarida ném na nova perspectiva cons-
titucional nem entre os auténticos interlocuto-
res sociais.

Relativamente a segunda contradicio, te-
mos que a liberdade sindical consagrada na
Convengdo n.° 87. da OIT, s estara interna-
mente assinalada conforme a legislacdo infra-
constitucional conceitue o que seja “categoria
profissional ou econdmica” . Esia alocugio ge-
nérica ndo implica, por si s6, restrigio ao di-
reito de trabalhadores ¢ empregadores de
“como” s¢ organizarem. A expressdc ndo obs-
ta, por exemplo. a que os trabalhadores se as-
sociem por empresa. por profissdo. por ideclo-
gia ¢ic. Esta restrigiio podera revelar-se depen-
dendo do contéudo com que a lei vier a preen-
ché-la.

A Consolidagio das Leis do Trabatho, cujo
art. 511 foi recepcionado pela Constituigio de
88, fixa o seguinte conceito de calegoria eco-
ndmica, constituida por empregadores, e de ca-
tegoria profissional, integrada por empregados:

“§ 1.° - A solidariedade de interes-
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ses econdmicos dos que empreendem ati-
vidades idénticas, similares ou conexas
constitui 0 vinculo social basico que se
denomina categoria econdmica.

§ 2.° - A similitude de condicdes de
vida oriunda da profissdo ou trabalho co-
mum, em situagio de emprego na mes-
ma atividade econdmica ou em ativida-
des ccondmicas similares ou conexas,
compde a expressdo social elementar
compreendida como categoria profis-
sional.”

E para delimitar as fronieiras das diversas
categorias, as quais compunham o minudente
“quadro de atividades ¢ profissfes” — ja der-
rogado —, esclarece a CLT que:

*Qs limites de identidade, similari-
dade ou conexidade fixam as dimensdes
dentro das quais a categoria econdmica
ou profissional ¢ homogénea ¢ a associ-
agdo ¢ natural” (art. 511, § 4.°).

Como tivemos oportunidade de ressaltar,
“dentro da organizagio sindical brasileira, para
cada categoria econdmica (patronal ) correspon-
de uma categoria profissional (trabalhadores),
ambas elencadas por geminagio em quadro
anexo a CLT (art. 577). Em face dessa parida-
de, dispde a lei que a categoria econdmica a
que pertence a empresa € o indicador para que
se proceda ao enquadramento do empregado
no sindicato da respectiva categoria profissio-
nal (art. 511, § 2.%, da CLT)™.

Dentro da categoria profissional, a CLT pre-
viu uma forma especial de grupamento, cha-
mada de categonia profissional diferenciada.
Compdem-na profissicnais com formacio su-
perior ¢ o0s trabalhadores cujo oficio lhes im-
prima uma caracteristica uniforme, nic modi-
ficavel em qualquer das atividades econdmi-
cas. E o caso. por exemplo, do motorista. Suas
necessidades, em relagdo ao trabalho desen-
volvido. sd0 as mesmas quer trabalhe numa in-
dustria, quer trabalhe num banco ou no comér-
¢i0. Na elocugdo da CLT,

“Categoria profissional diferenciada
¢ a que se forma dos empregados que
exercem profissdes ou fungdes diferen-
ciadas por forga de estatuto profissional

5 In “Estabilidade Provisonia do Dingente Sin-
dical”, no Suplemento Traballista n.° 82/83, Ed.
LTr, pp. 313/314.

especial ou em conseqiiéncia de condi-
¢Oes de vida singulares” (art. 511, §3.9).

O enquadramento dos trabalhadores inte-
grantes dessa categoria diferenciada, como ja
o dissemos, € “independente do campo de atua-
¢do econdmico do empregador, mas pressupde
que o empregado efetivamente desempenhe na
empresa atividade pertinente s citadas cate-
gorias™s,

Diante do exposto, induvidosa € a conclu-
sdo de que ndo ha liberdade sindical para os
trabalhadores ¢ empregadores se organizarem
da forma que melhor consulte a seus interes-
ses, €is que o conceito de categoria, com o de-
lineamento que ainda vige. impde-lhes inega-
vel restricio. Categoria é somente aquilo que
a lei diz que €. Logo, ndo ha espago para que a
vontade coletiva molde ¢ dé conteido A cate-
goria.

As categorias econdmicas ¢ profissionais
submetem-se também ao principio geografico
da “base territorial”. Ao prevé-la, a Constitui-
¢do especifica que ¢la

“...seré definida pelos trabalhadores
ou empregadores interessados, nio po-
dendo ser inferior 4 drea de um Munici-
pio” (art. 8.°, II).

Dois sdo os mementos do dispositivo cons-
titucional em relagdo A vontade dos atores so-
ciais: um de respeito, ao delegar-lhe a defini-
¢do do Ambito, e outro de restrigio. consisten-
te em que 0 dmbito de agdo do sindicato ndo
podera ser inferior & drea do Municipio. Com
1550, fica inviabilizado o sindicato por empre-
sa, caso os trabalhadores descjassem crid-fo.
Ha4, no caso, uma limitagio, ainda que parcial,
4 liberdade coletiva ou de grupo.

Em recente seminario interno, realizado no
Ministério do Trabalho e da Previdéncia Soci-
al, intitulado “Rumos do Sindicalismo”, ques-
tionamos o contendo da chamada unicidade
sindical. levantando os seguintes dados. ver-
his:

“Recebi um nimero e fiquei realmen-
te espantado com a tal ‘unidade sindi-
cal’ (obs.. aspas do orador). Temos, ao
todo, 10.180 sindicatoes registrados an-
tes da Constituicdo Federal — até 4 de
outubro de 1988 —, envolvendo traba-
thadores urbanos e rurais.

6 Jdem, nota 5.
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A partir da nova Constituig#o, quan-
do se instituin 0 Arquivo das Entidades
Sindicais Brasileiras, temos, em niime-
105 redondos, mais dois mil pedidos de
registros de entidades sindicais!

Entio, a unicidade sindical de que
estamos falando possui, hoje, 12 mil
sindicatos! E espantoso ¢ contraditério
terminologicamente... Seria ¢ssa real-
mente a unidade sindical que se preten-
deu?

Serta essa a unidade sindical que nds
pretendemos numa viso prospectiva, ja
que o tema deste semindrio é Rumos do
Sindicalismo™ ?

Verifica-se que, sob o rotule da unicidade,
oque existe & uma auténtica pluralidade, a qual,
por sua vez, niio resulta da vontade dos traba-
Ihadores, mas de imposicio legislativa. Logo,
0 banimento da unicidade ditada por lei ndo
deverd acarretar maior pulverizagiio sindical
do que a ja existente. Em tese, até pode ocor-
rer. 56 que o panorama sindical est de tal for-
ma matizado que serd muito dificil sua maior
atomizagdo. A tendéncia €, portanto, de enxu-
gamento de entidades, processo que tende a
ser tdo mais rapido qudo mais representativos
os sindicatos se tornarem, sobretudo com a
extingdo da contribuigdo sindical obrigatéria,

Sobre ess¢ panorama sindical horizontal,
seccionado pelo conceito rigido de categoria e
pela delimitagiio geografica da base territori-
al, a lei constréi verticalmente uma estoutura
que tem no sindicato o seu érgio de base. Se-
gue-se a federaciio, como a entidade de grau
intermedidrio, culminando com a confederacio,
na copula.

Ocorre que essa hierarquizagio ndo con-
duz a um apice, a um sé vértice, ou A possibili-
dade de que tal pudesse existir. A CLT, no seu
art. 535, estabelece, nominando taxativamen-
te, as vérias cumeeiras para o prédio da orga-
nizagfo sindical. E sendo a confederagiio a en-
tidade de maior hierarquia do sistema — “siste-
ma confederativo da representacio sindical”,
conforme o inciso [V, do art, 8.°, da CF —, as
centrais nio encontram espago juridico para,
formalmente, desempenharem a representati-
vidade nesse lay out sindical.

Contudo, mesmo diante desse rigido siste-

7 In “Seminérios MTPS n.° 3%, Rumaos do Sindi-
calismo, 1991, Ed. MTPS, pp. 45/47.

ma, as 5 centrais sindicais existentes soube-
ram abrir, de fato, seu proprio espago, consoli-
dando-o ¢ impondo-se A organizagio formal, &
sociedade € aos poderes constituidos. Exem-
plo disso ¢ a Lei do Fundo de Garantia do Tem-
po de Servigo, que prevé a compesicdo tripar-
tite do seu Conselho Curador. Os trés repre-
sentantes dos trabalhadores sdo “indicados
pelas respectivas centrais sindicais ¢ confede-
ra¢des nacionais e nomeados pelo Ministro do
Trabatho & da Previdéncia Social” (an. 3.3,
§ 3.°, da Lei n.° 8.036/90).

O mesmo se passa com o Conselho Delibe-
rativo do Fundo de Amparo ac Trabalhador,
que gere os recursos do seguro-desemprego (Let
n?® 7.998, de 11.1.90, art. 18), com o Conse-
lho Nacional de Previdéncia Social (Lei n.°
8.213, de 24.7.91, art. 3.7, § 2.°), com o Con-
selho Nacional de Seguridade Social (Lei n.°
8.212, de24.7.91, art. 6.°, § 4.), e com o Con-
selho Gestor do Cadastro Nacional do Traba-
Ihador (Lein® 8212, art. 65).

E de se notar que as liderangas sindicais
tradicionais, que hoje se encontram na admi-
nistragdo das confederagdes, basicamente co-
megam a mesclar-se com os chamados dirigen-
tes de vanguarda das centrais, exercendo tam-
bém cargos diretivos nestas. Trata-se, clara-
mente, de um credenciamento, implicito, de
um reconhecimento da representatividade das
centrais sindicais por via obliqua, mas autd-
noma. E esse fato ndo pode passar despercebi-
do, peis facilita o processo de assimilaciio das
centrais pela estrutura sindical formal, dando
conseqiiéncia a uma sinalizagfo, favordvel as
centrais, oriunda da sociedade dos poderes cons-
tituidos.

Dessa forma, a organizagfio sindical brasi-
leira passa por um momento de transi¢do, pos-
sibilitado pela Constituigio de 88, ao estabele-
cer um modelo sindical com componentes con-
tradit6rios.

O principio da unicidade oriundo da Carta
del Lavoro, absorvida pela CLT, evidencia fra-
turas provocadas pela exisiéncia das cenirais
no 4pice ¢ pela pluralidade de sindicatos na
base, devido 4 controvérsia sobre o seu regis-
tro constitutivo, como examinado.

Encontramo-nos, pois, nos umbrais de uma
nova organizagio sindical. O art. 8.°, inciso
I1, da Constitui¢io agoniza e choca-se com a
realidade atual. Melhor seria, sem divida, re-
voga-lo integralmente. Enquanto isto nfo ocor-
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re, esta visto que sua leitura ndo comporta ape-
nas a assimilagfic daquele modelo corporati-
vista ¢ autoritirio, cuja matriz esta exaurida.
E possivel interpret-lo de forma que ndo afaste
a organizagdo sindical do ideal de liberdade
sindical. Qualquer destas duas vias nos permi-
tird assistir a um verdadeiro enxugamento nas
entidades de base, pois os sindicatos cuja exis-
téncia se explica apenas pela arrecadagio da
contribuigdo sindical compulsoria sucumbirio
definitivamente frente a2 quem desempenha, de
forma efetiva, a representagdo dos trabalhado-
res. Essa verdadeira oxigenagdo sindical, alia-
da a uma eficaz agfio coordenadora das cen-
trais, fara com que o sistema se harmonize com
sua propria dimensdo e importincia.

2.3. Liberdade individual

A liberdade sindical individual consiste no
direito de escotha a ser exercitado pelo traba-
lhador de filiar-se, permanecer fitiado e desfi-
liar-se do sindicato de sua predilegio.

Ainda aqui continuamos trilhando o cami-
nho interpretativo de que a unicidade nfo re-
sulta na proibigdo de constituigdo de mais de
um sindicato, mas sim de que haja mais de um
sindicato representando 0 mesmo universo de
trabalhadores, hoje contidos dentro do concei-
to de categoria.

Dito isto ¢ tendo em vista as caracteristicas
proprias da legislagdo vigente, impde-se fazer
um trago distintivo entre o dirgito de filiagdo
do trabalhador ao sindicato € o direito de ser
representado pelo sindicato, uma vez que im-
portantes conseqii€ncias juridicas resultam de
cada qual.

Estabelece a Constituigio que a entidade
de classe desempenha atribui¢io “representa-
tiva de categoria profissional ou gcondémica”
(art. 8.°, 1), dentro de certos limites geografi-
cos (base territorial). Exatamente porque o sis-
tema sindical vigente € o da unicidade obriga-
téria, basta o empregado integrar uma catego-
ria profissional — ou o empregador integrar
uma categoria econdmica — para que o sindi-
cato respectivo, detentor da maior representa-
tividade, automaticamente atue em seu nome
na negociagdo coletiva, ainda que filiado ao
sindicato de menor representatividade da mes-
ma categoria — isso considerando o atual sis-
tema de categorias.

Por outras palavras, dentro da nossa linha
de entendimento, a faculdade do trabalhador
de escolher o sindicato a que se filiard, frente

ao pluralismo sindical de fato. nio determina
que sua representagio se fard. no ato da nego-
ciago coletiva, pelo sindicato a que se filiou,
mas sim por aquele que detiver a maior repre-
sentatividade da categoria profissional na gqual
vier a ser enquadrado.

O monopolio da representagdo do trabalha-
dor, com o conceito atualmente em vigor, nada
tem a ver com a sua livre deliberagdo. Aquela
ndo resulta desta. Resulla, isto sim, de reserva
legal que atribui titularidade a um sindicato
para exercer representagio sobre toda uma ca-
tegoria, individualizada, que o trabalhador
passa a compor, ainda que dentro dela exista
mais de um sindicato.

A filiagdo de trabalhadores ac sindicato
serd, assim, ¢ ato determinante do grau de re-
presentatividade daquele orgdo de classe. que
o habilitara a disputar a representatividade da
categoria quando da préxima negociagio co-
letiva,

Desta forma, a garantia constitucional de
que

“ninguém serd obrigado a fihar-se ou a

manter-se filiado a sindicato” (art. 8.°, V)
ha de ser entendida de forma restritiva, posto
que indissocidvel do principio da unicidade sin-
dical, ainda que tomado apenas com o sentido
que sustentamos, isto €, ndo inibidor da exis-
téncia de mais de um sindicato dentro da mes-
ma categoria ¢ base territorial.

A liberdade sindical negativa, isto é, o di-
reito de ndo filiagdo ou de desfiliagdo, encon-
tra-se limitada pelos mesmos condicionamen-
10s acima examinados.

Nio reduzimos, pois, o conteudo do direito
individual de sindicaliza¢do a0 mero associa-
tivismo com o objetivo de habilitar o filiado 4
pritica de atos internamente ao sindicato. Ex-
ternamente, conseqiiéncia alguma teria esse
ato, ja que supostamente a unicidade obstaria
a possibilidade da existéncia juridica de outro
sindicato. Para os que assim entendem, a re-
presentacio decorre de mandamento legal que
submete o trabalhador automaticamente a uma
unica e exclusiva guarda sindical, deseje-a on
ndo.

Reconhecemos que sfo muito limitados os
efeitos do ato de filiagdo mesmo na linha de
entendimento que adotamos. Isto porque a fi-
liagfio ndo se seguiria a aplicagdo das condi-
¢des de trabalho avengadas pelo sindicato pe-
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rante o qual a filiagio ocorreu. A unicidade
negocial, resultante do ordenamento em vigor,
tolhe esta possibilidade. 36 um sindicato pode
negociar pela categoria. Mas isto niic impede
que o espirito de sindicalizagio seja reforgado
e, através dele, mantida saudivel concorrén-
cia entre dois ou mais sindicatos na represen-
tagdo do trabalhador na negociagfo coletiva.

Mesmo assim, temos gque a dimensio indi-
vidual da liberdade sindical ndo se comparti-
biliza com o ordenamento juridico vigente,

Restam, contudo, dois aspectos a contem-
plar no plano da liberdade individual; a con-
tribuicdo sindical compulséria e a questdo da
igualdade ou nio de tratamento entre o filiado
¢ o nfo-filiado ao sindicato.

A contribuigio sindical obrigatéria, verda-
deiro cancro da estrutura classista brasileira, é
uma violagdo frontal A liberdade sindical. O
exercicic pelo trabalhador do direito de esco-
lha de uma entidade sindical para represents-
lo implica adesdo 4 contribuigfio fixada em seu
estatuto ou em deliberacdo assemblear, mas
sempre resulta de manifestacdo da vontade,
ainda que ticita.

Relativaménte aos efeitos da representacdo
legal, niio pode haver tratamento diferenciado
entre ambos, na medida em que o produto des-
sa representagfo aplica-se uniformemente 3
categoria € esta, por sua vez, compde-se de as-
sociados e ndo-associados dentro de uma mes-
ma esfera ocupacional (profissio ou oficio),

No que concerne & agio sindical, com vis-
tas ao adensamento dos quadros associativos,
tem sido prética freqiiente, em negociagdes co-
letivas, o estabelecimenio de taxa assistencial
diferenciada, mais onerosa para o trabathador
no-filiado.

Tal procedimento contraria a liberdade sin-
dical negativa ao pretender sancionar, através
de pena de natureza pecunidria, o trabalhador
que ndo quer exercitar o direito de filiagdo ao
sindicato que, no momento, detémt a represen-
tagdo da categoria. Néo se trata de isentar o
trabalhador nio-associado de qualquer contri-
buigio para o sindicato, pois que usufrui, como
integrante da categoria, das conguistas por este
obtidas na negociagdio coletiva. Trata-se, isto
sim, de impedir a pritica de discriminagfio con-
tra quem ndo deseja participar da vida associ-
ativa daquele sindicato, por ji participar, ou
nio, de outro, embora esteja vinculado aos atos
que este realiza em nome da categoria.

Galba José dos Santos comunga desse mes-
mo entendimento ao ressaltar que

“nfio poderd a assembléia do sindi-
cato decidir por um percentual diferen-
ciado para os trabalhadores nio-associ-
ados da categoria. Tal conduta violaria
o principio da liberdade de sindicaliza-
¢do, expressamente inscrito no art. 8.°,
inciso V, da Constitwigio Federal, parti-
cularizando uma garantia que ¢ geral e
pertinente a qualquer tipo de associagio
(art. 5.°, inciso XX/CF). Assim, ¢ direi-
to individual inaliendvel o de coligar-
se, ou nio, com outras pessoas para fins
associativos. E, uma vez associado, pode
o individuo, sem restricio de qualquer
natureza, retirar-se da entidade. E ilici-
ta, portanto, qualquer atitude que vise a
restringir ou constranger a liberdade do
trabalhador por ser este sindicalizado,
ou por n3o ser, inviabilizando-se qual-
quer forma de discriminagio quanto 3
contribuigio sindical decidida na assem-
bléia do sindicato™.

3. Conclusdes

Destas consideragdes podemos extrair, em
sintese, as seguintes conclusdes:

a) a Constituigio Federal de 1988 € a prin-
cipal fonte de regulamentacdo das relagbes co-
letivas de trabalho. Nela residem obstaculos 4
plena consagragiio do principio da liberdade
sindical, notadamente nas esferas da liberda-
de coletiva ¢ individual de sindicalizagio;

b) a adogdo plena do principio da liberda-
de sindical pressupde a revogacdo integral do
inciso [, do art. 8.° da CF, assim como da par-
te final de seu inciso IV ¢ acarreta. necessaria-
menie, a supressio da representacio classista
da justica do trabalho;

¢) a liberdade sindical se faz presente na
Carta em vigor apcnas na parte em que consa-
gra o regime da autonomia sindical {art. 8.°, 1,
da CF);

d) a anica ingeréncia estatal admitida na
autonomia sindical ¢ o registro do sindicato
no “6rgio competente”, o qual nfio mais pode
se1 considerado o Minisiério do Trabalho, seja
porque o registro anterior era um ato comple-
xo recheado de interferéncias do Estado. seja

¢ In “ContribuicBes Sindicais Obreiras na Cons-
tituigdo Federal”, no Livro em homenagem a Ar-
naldo Sussekind, Relacdes Coletivas de Trabalho,
LTr, 1989, p. 352
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porque a auséncia do plano de enquadramento
sindical gera uma impossibilidade real de con-
trole da unicidade em relagfio A criagdo de sin-
dicatos;

e) a regulamentagdo das atividades sindi-
cais no Brasil, a partir da Constituigdo Fede-
ral de 1988, associa os regimes autbnomo ¢
heterdnomo, tendente a priorizar aquele, no-
tadamente no campo da negociagdo coletiva ¢
do direito de greve. Antes deste marco consti-
tucional, a intervengdo estatal na atuagio dos
protagonistas sociais era intensa, de feigio ni-
tidamente limitativa ¢ com a finalidade espe-

cifica de fracionar a0 maximo o movimento
sindical (art. 511, 512, 516,518 e 570da CLT);

f) as centrais sindicais, ndo obstante a rigi-
dez da organizagdo formal, conquistaram de-
finitivamenic seu espago de legitimos interlo-
cutores sociais perante a sociedade, os poderes
constituidos ¢ ritmo mais lento, a propria es-
trutura formal, embora esta Gltima conquista
ainda nfo esteja conselidada totalmente. Este
fato, aliado 4 verdadeira pluralidade sindical
de base, que ocorre de fato, nos d3o a certeza
de que 0 momento presente € de transi¢do para
uma nova organizagio sindical, mais ventila-
da e representativa.
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Licitagé@o publica (inovacdes
decorrentes da Lei n? 8.666)

Vitor Rolf Laubé € Procurador do Municipio de
S3o Bernardo do Campo. Pés-graduado em Direito,
em nivel de mestrado, pela PUC-SP.

Vior Rour Lausg
SUMARIO

I Introdugdo. 2. Fundamento constitucional e
legal da licitagio. 3. Compeiéncia para legislar so-
bre licitagdo. 4. A questdo das normas gerais sobre
licitagdo, 5. Inovagdes. 6. Consideragées finais.

1. Introdugdo.

E fato sobejamente conhecido que a admi-
nistracdo pablica, diversamente da 4rea priva-
da, fica integralmente submetida 4 norma le-
gal. Nio possui ¢la o mesmo grau de liberdade
de agdo que os administrados. que podem tudo
fazer desde que ndo exista vedagio legal.

A administragdo piblica. pois. apenas &
permitido agir em conformidade comoque a
lei the autorizar; dai ser um trago peculiar seu
o exercicio de atividades sub fege, ou seja. sob
a lei. Neste sentido, importa ressaltar, sdo os
escdlios de mestres da maior envergadura tan-
to do direito patrio, como do direito estrangei-
ro. Fritz Fleiner, por exemplo, pontificou que
“administraco legal significa (...) administra-
¢do posta em movimento pela lei e exercida
nos limites de suas disposigdes™. Ja Otto
Mayer, a0 concettuar a fungfio administrativa,
averbou que consistia ela na satisfagdo dos fins
do Estado sob a fei?, Ainda na mesma tritha
palmilhou Renato Alessi, afirmando que “la
administracién solo puede hacer aquello que

| FLEINER, Fritz. Principes Généraux du Droit
Administratif Allemand, 1933, p. 87, apud BAN-
DEIRA DE MELLO, Ceiso Antonio, Elementos de
Direito Administrativo, 2.* ed., rev., ampl. e atual.
com a Constituigio Federal de 1988, S&o Paulo, Ed.,
Revista dos Tribunais, 1990, p. 27.

* MEYER, Otio. Derecho Administrative Ale-
mdn, Buenos Aires, Ed. Depalma. 1949, v. 1, p. 15.
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la ley permite”™. Entre nés, impossivel € olvi-
dar as lighes dos saudosos mestres Seabra Fa-
gundes e Hely Lopes Meirelles, que esclarece-
ram, o primeiro, que “administrar ¢ aplicar a
lei de oficio™, e 0 segundo, que “enquanto na
administracfio particular ¢ licito fazer tudo o
que a lei ndo proibe, na administfagio pablica
s6 ¢ permitido fazer o que a lei autorizar™.
Ora, destes ensinamentos se extrai, com lumi-
nar clareza, que o exercicio da atividade ad-
ministrativa fica estremado pelo sistema legal,
sendo invalidos os atos que nesse sistema nio
se fundarem, seja por com ele contrastarem,
seja por auséncia de norma norteadora do com-
portamento administrativo. Por fim, necessa-
rio se faz apontar que esta completa subordi-
nagio da agdo administrativa 3 lei s¢ traduz
no principio da legalidade, o qual encontra
assento constitucional, conforme se verifica do
contido no art. 37 da Lei Suprema de 1988.

Disso sucede, entre outros aspectos, que a
administracfo, ao pretender contratar com al-
gum particular a realizagfio de uma obra, a
compra de um bem, a execugio de um servigo
etc., nio pode fazé-lo ao seu talante, como ¢
permitido ao administrado, que livremente ele-
ge com quern contrata o pretendido, pagando
0 prego que bem entender.

Assim sendo, certo ¢ que a administraciio
publica, com o fito de celebrar um contrato dis-
pondo acerca de um bem objetivado, deverd se
submeter a um procedimento prévio legalmente
estabelecido, pelo qual buscara realizar o ne-
gécio que melhor satisfaca o interesse publico,
propiciando a participagdo de qualquer parti-
cular que deseje contratar tal bem com a ad-
ministraco. Por conseguinte, deverd a admi-
nistragfio se submeter a realiza¢3o de um pro-
cedimento denominado /icitagdo publica, nos
moldes em que ¢ preestabelecido pelo sistema
juridico positivo.

2. Fundamento constitucional e legal da
livitagdo

Entre nds, impende aclarar, a licitagio con-

3 ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Ad-
ministrativo, Barcelona, Ed. Bosch, 1970, p. 12

4+ FAGUNDES, Seabra. O Controle dos Atos Ad-
ministrativos pelo Poder Judicidrio, 5 ed., rev. ¢
atual., Rio de Janciro, Ed. Forense, 1979, p.p. 4-5.

$ MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Adminis-
trativo Brasileiro, 14" ed., atual. pela Constituigio
de 1988, S#o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1989,
p- 78.

ta com previsdo tanto no plano constitucional
como no legal.

Assim € que a Constitniglo da Repiblica
de 1988 sobre ela aludiu expressamenic em trés
passagens: no art. 22, inciso XXVII. para es-
tabelecer que “compete privativamente 3 Unido
legislar sobre (...) normas gerais de licitagio ¢
contratacio, em todas as modalidades, para a
administragio piblica, direta e indireta, inclu-
idas as fundagdes instituidas ¢ mantidas pelo
poder pitblico, nas diversas esferas de gover-
no, e empresas sob o seu controle™; no art. 37,
inciso XXI, para assentar que essas mesmas
pessoas, de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados. do Distrito Federal e dos Municipios,
deverdo observar que, “ressalvados os casos
especificados na legislagfo, as obras. servigos,
compras e alienagdes serdo contratados medi-
ante processo de licitagio publica que assegu-
re igualdade de condigBes a todos os concor-
rentes, com cldusulas que estabelegam obriga-
¢hes de pagamento, mantidas as condigdes efe-
tivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualifica-
¢d0 técnica ¢ econdmica indispensdveis 4 ga-
rantia do cumprimento das obrigagfes™; € no
art. 175, para consignar que a concessio ou a
permissfio da presiacio de servigos publicos
sempre se dara através de licitagio.

Ressalve-se, contude. que, mesmo implici-
tamente, 0 constituinte de 1988, em dois ou-
tros dispositivos, dispds sobre matéria concer-
nente 3 licitagdo plblica. Primeiro, noart. 171,
§ 2.°, a0 prever que o poder piblico, na aquisi-
¢io de bens e servigos, deverd dar tratamento
preferencial 4 empresa brasileira de capital
nacional. Depois, no art. 195, § 3.°, para vedar
a contratagiio pelo poder piblico de pessoa ju-
ridica em débito com o sisiema da seguridade
social, como estabelecido em lei.

Por seu turno. no plano subconstitucional,
existe a Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993,
que recentemente revogon o Decreto-Lei n°
2.300, de 21 de novembro de 1986. Este novo
“Estatuto das Licitagdes € Contratos Adminis-
trativos”, segundo o seu art. 1.°, estabelece
normas gerais sobre licitagdes ¢ contratos ad-
ministrativos pertinentes a obras, servigos, in-
clusive de publicidade, compras, aliehagdes ¢
locagies no dmbito dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, assim como dos
Municipios, além do que deixa claro, no para-
grafo unico deste mesmo artigo, que ao regi-
me que institui se sybordinam a administra-
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¢fo direta, os fundos especiais, as autarquias,
as fundagdes publicas, as empresas publicas,
as sociedades de economia mista € demais en-
tidades controladas direta ou indiretamente
pelas pessoas de direito publico com capacida-
de politica, vale dizer, pela Unido, pelos Esta-
dos, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

3. Competéncia para legisiar sobre a lici-
tagdo

Sem margem de davida, por se tratar a li-
citagdo de matéria eminentemente de direito
administrativo, possuem competéncia para so-
bre ela legislar a Unido, os Estados, o Distrito
Federal ¢ os Municipios. Anote-se que tal com-
peténcia decorre da prépria autonomia confe-
rida a essas pessoas com capacidade politica
pelo caput do art. 18 da Lei Fundamental.

Todavia, conforme o 38 entrevista, a edigio
de normas gerais sobre licitagdo e contratos
administrativos compete privativamente 3
Unido, ex vi do insculpido no art. 22, inciso
XXVII, da Constituigio Federal,

Em conseqiiéncia, cumpre 4 Unifio o esta-
belecimento das referidas normas gerais sobre
licitagfio € contratagdo, sobrando as demais
Ppessoas politicas competéncia para legislar so-
bre estes temas no que Thes for peculiar. Des-
tarie, Estados, Disuito Federal & Municipios
devem editar as suas proprias leis sobre licita-
¢des e contratos administrativoes, com o fito de
suplementar as normas gerais tracadas pela
Unido, porém adaptando suas leis as peculia-
ridades regionais ou locais.

4. A questdo das normas gerais sobre lici-
tacdo

Como divisado, a Unido ji exercitou a sua
competéncia respeitante 3 edigiio das “notmas
gerais sobre licitagio™ com a promulgacio da
Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993. A pro-
pria lei deixa evidente esse fato no seu primei-
ro dispositivo.

Sem embargo disso, ndo se afigura razod-
vel concluir que os seus 125 artigos constitu-
am “notmas gerais sobre licitagSes e contratos
administrativos” ¢, portanto, de¢ obrigatoria
observincia pelas diversas pessoas politicas.
Assim s¢ assevera porque se trata de texto le-
gal que detalha a matéria minunciosamente;
isso sem prejuizo de outros temas regulados e
que se relacionam com a fase de planejamento
do procedimento licitatério, assim como sobre
regras penais, tanto de natureza substantiva,

como de natureza adjetiva. E, se assim se apre-
senta, 6bvio fica que nio se cingiu ¢la tdo-s6 4
edi¢io de normas gerais. Entretanto, certo ¢
que, se contraria for a mens legis, davida al-
guima restara em se categorizar o sen artigo 1.°
de inconstitucional, ja que ai estard indubita-
velmente desbordando dos lindes permitidos
pela Constituicdo de 1988,

O certo & que essa complexa condormadio
da Lei n.° 8,666 implica em que os legislado-
res estaduais, distritais € municipais acabaram
por ficar sem qualquer orientagio acerca da-
queles dispositivos que realmente constituem
normas gerais sobre licita¢do. pois. na verda-
de, 0 novo “Estatuto das Licitagdes ¢ Conlra-
tos Administrativos™ de par de conter normas
de dmbite nacional — aquelas que instituem
normas gerais — também abriga normas de
dmbite federal — regras que se dirigem aos
entes da administragio federal. De melhor téc-
nica legislativa se afiguraria que o legislador
federal tivesse tratado, conforme o dmbito a
que s¢ destinassem as regras de carater licita-
torio, em diplomas distintos. as normas gerais
sobre licitagdo € as normas especiais de licita-
¢Ao dinigidas aos érgdos federais.

Mas qual o verdadeiro sentido dessas “nor-
mas gerais de licitagGes™? A resposta a esta
indagacdo, todavia, ndo € fornecida no plano
do direito positivo, haja vista que inexiste es-
tatuigdo legal a respeito. J4 no patamar da ci-
éncia do Direito, certo é que alguns poucos dou-
trinadores patrios ja encetaram algumas opi-
nidles sobre o tema, sem contudo, lograrem con-
vergéncia de entendimentos.

José Afonso da Silva, por exemplo, a0 se
referir 4 competéncia legislativa da Unifio aca-
ba por abordar 3 questio concernenis 4s nat-
mas gerais, para ao lado das diretrizes ¢ bases,
caracteriza-las como legisiagéio principioldgi-
cas,

Para fins de licitagdo, leciona Hely Lopes
Meirelles,

“... deve-se entender por normas ge-
rais todas aquelas que estabelecem prin-
cipios ¢u diretrizes aplicdveis indistin-
tamente a todas as licitagdes e contratos
administrativos em todo o territorio na-

¢ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Cons-
Htucional Positivo, 5 ed. rev. e ampl. de acordo
com a nova Constituigiio, Sdo Paulo, Ed. Revista
dos Tribunais, 1989, p. 434.
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cional™.

Toshio Mukai, vale ressaltar, converge com
este conceito de norma geral, além de identifi-
car diversos dispositivos desta categoria no hoje
revogado Decreto-Lei n.° 2.3008,

Didgenes Gasparini sustenta que so normas
gerais aquelas que estabelecem principios, a0 que
aduz:

“A nosso ver, esses principios (nor-
mas gerais) apliciveis a todas as licita-
¢les realizadas em nosso Pais sfo apenas
a obrigatoriedade dza licitagio para os ne-
gocios de interesse das pessoas piblicas e
governamentais, a obrigatoriedade de bus-
car a melhor proposta e a observéncia dos
principios que regem a licitaghio™.

Em estudo especifico sobre as normas ge-
rais nas licitagles ¢ contratos administrativos,
Alice Gonzalez Borges as rotula como diretri-
zes que s podem ser sobredireito (direito so-
bre direito), comandos genéricos (normas de
leis), “despidos de minudéncias e detalhamen-
tos, dirigidos 4 competéncia do legislador lo-
cal”w,

Diogo de Figueitedo Moreira Neto, 4 sua
vez. alerta inexistir um conceito satisfatorio so-
bre “normas gerais”, mas sim aproximagdes
doutrindrias, sendo que, apds citar as teorias
que procuram explicar a natureza juridica des-
tas normas, aponta para uma conclusio co-
mum:

“ora, as NOrmas gerais comportam-se
como principios, estabelecendo pautas
para a legislagdo preceitual, ora compor-
tam-se como preceitos, prescindindo de
qualquer legislagio complementar para
screm aplicadas direla ou indirctamente

* MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Con-
trato Administrativo, 5* ed. atual. por Eurico de
Andrade Azevedo e Célia Mansa Prendes, Sio Pau-
lo, Ed. Revista dos Tribunais, 1991, p. 34

& MUKAI, Toshic. Estatte Juridico das Lici-
tagdes e Contratos Administrativos, Sio Paulo, Ed.
Saraiva, 1988, pp. 10-14.

» GASPARINI, Dibgenes. Direito Administrati-
vo, S#o Paule, Ed. Saraiva, 1989, p. 210.

1 RORGES, Alice Gonzalez. “Normas Gerais
nas Licitagdes ¢ Contratos Administrativos (contri-
buigio para a elaboragio de uma lei nacional)”, Re-
vista de Direito Pablico, n.° 96, pp.84-87, out./
dez. 1990.

aos fatos concretos que devemn reger’”il,

Sem embargo desses doutos entendimen-
tos, Gbvio parece se exsurgir que as precitadas
normas gerais constituem regras principiolé-
gicas, visto que estabelecem principios, dire-
trizes ou conceitos fundamentais. Ndo possu-
em elas 0 mesmo grau de abstragfio dos princi-
pios, nem tampouco ¢ mesmo grau de concre-
¢do das normas ordindrias; situam-se, sint, num
patamar intermediario, disso decorrendo, como
Jja alhures referido, a sua categoriza¢do como
sobredireito.

E evidente, porém, que o fato de o legisla-
dor federal haver reunido num nico diploma
as normas gerais Nacionais ¢ as NOrmMas espe-
ciais federais em muito dificultard a missio dos
legisladores das ordens subalternas em identi-
ficar as referidas regras principioldgicas, a fim
de editarem as respectivas leis de licitagdes ¢
contratos administrativos.

5. Inovagdes.

Sem embargo do j4 aludido acerca da cons-
titucionalidade da Lei n.° 8.666, mormente do
seu art. 1.°, inquestiondvel € que este diploma
legal representa um grande progresso em rela-
¢Ao ao Decreto-Lei n.° 2.300, ao estabelecer
normas destinadas a moralizar uma seara mui-
to suscetivel 4 incidéncia de corrupcio.

Exemplos dessa intengio moralizadora en-
contram-se permeados em todo o texto da nova
Lei de Licitages, valendo ressaltar dentre eles
a eleigdo do critério do menor prego como o
principal para a selegfio das propostas dos lici-
tantes; a aboli¢io da possibilidade de adogio
do sistema de prego-base ou prego-referéncia,
qgue dava margem a ¢ventuais abusos; a impo-
sigio de um maior rigor na hiptese de dis-
pensa de licitagdo por emergéncia ou calami-
dade publica; a profusdo de dispositivos ati-
nentes tanto 3 responsabilidade administrati-
va, civil e criminal dos servideres publicos e
dos licitantes que perpeirem atos ou agdes ir-
regulares nas licitagdes ou contratagdes, assim
como as formas de controle popular etc..

Visto iss0, cumpre que se detenha efetiva-
mente no objeto deste estudo, qual seja a iden-
tificagdo de, senfio todas. da maioria das ino-
vagdes introduzidas no sistema juridico-posi-

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “Li-
citagles (consideragies em lomo de alguns aspec-
tos constitucionais)”, Revista de Informagdo Legis-
lativa, n.° 113, pp. 255-256, jan./mar. 1992.
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tivo com o advento da Lei n.° 8.666 e conse-
qilente revogacio do Decreto-Lei n® 2.300 ¢
das normas legais que lhe sobrevieram, modi-
ficando-o.

Frise-se, porém, que, por questdes melo-
dolégicas, proceder-se-4 4 explicitagdo de tais
inovagdes agrupando-as como previstas nas
respectivas segdes dos capitulos que compdem
o novel texto legal.

5.1. Principios.

a) Além das obras, servigos, compras e ali-
enagles da administragio, quando contratados
com terceiros. passam tambem a ser obrigato-
riamente precedidos de licitagdo os servigos de
publicidade, as concessdes e permissdes de
servigos publicos (CF, art. 175), bem como as
locagdes (art. 2.°),

b} A observdncia do principio da isoromia
passa a ser referida expressamente como fina-
lidade da licitagdo, assim como 0 processamen-
to e o julgamento deste procedimenio devera
ser pautade pelos principios 4 administragio
publica impostos pelo caput do art. 37 da Cons-
tituigGo Federal, mais os da igualdade e da
probidade administrativa, além daqueles que
lhe sdo peculiares ¢ correlatos (art. 3.°, caput).

¢) Dentse as vedagdes aos agenies pibli-
cos, fica acrescida a de estabelecer tratamento
diferenciado entre empresas brasileiras e es-
trangeiras (art. 3.°, § 1.°, II).

d) Como critério de desempate ¢ assegura-
da preferéncia (CF, art. 171, § 2.9), sucessiva-
mente, a0s bens e servigos produzidos ou pres-
tados por empresas brasileiras de capital naci-
onal; produzidos no Pais; ou produzidos ou
prestados por empresas brasileiras (am. 3.9, §
2.%), sendo que, se mesmo assim ainda persis-
tir o empate, realizar-se-4 o sorieio (art. 45, §
2°).

¢) Fica facultado a qualquer cidaddo o
acompanhamento do desenvolvimento do pro-
cedimento licitarorio, desde que njo perturbe
ou impega a realizagio dos trabalhos (art. 4.5
caput).

f) Estranhamente. o procedimento licitatd-
1i0 passa a ser caracterizado como ato admi-
nistrative formal (art. 4.°, paragrafo anico),
uma vez que, ¢ notdrio, o procedimento € cons-
tituido, sim. de uma série de atos administra-
tivos.

g) Fica imposta 4 administra¢fo a obser-
véncia estrita da ordem cronologica para os

pagamentos das obrigages contratuais decor-
rentes de uma mesma fonte de recursos (art. 5.%),

5.2. Obras ¢ servigos.

a} A existéncia de orgamento detalhado em
planithas que expressam a composiciio de to-
dos os custos unitdrios de obras ¢ servigos, bem
assim a contemplagdio dos produtos destas em
metas estabelecidas o Plano Plurianual (CF,
art. 165), tornam-se pressupostos para as res-
pectivas licitagbes (art. 7%, § 2.° 1l e IV).

b) Passa a ser vedada a inclusio no objeto
da licitagdo, tanto da possibilidade de obten-
¢do de recursos financeiros para a sua reali-
zacdo (art. 7.°, § 3.°), como do fornecimento
de materiais e servigos sem previsdo de quan-
tidades ou cujos quantitativos nio correspon-
dam as previsdes reais do projeto basico ou exe-
cutivo (art. 7.°, § 4.°).

¢} Em principio, fica também proibida a
realizagdo de licitagdo cujo objeto inclua bens
¢ servigos sem similaridade ou de marcas, ca-
racteristicas ¢ especificagdes exclusivas {art.
7°,§59.

d) E vedado, para o fito de julgamento de
proposta, 0 compute, como valor da obra ou
servigo, da arnalizagdo monetaria das obriga-
¢bes de pagamento desde a data final de cada
periodo de afericdo até a do respectivo paga-
mento (art. 7°, § 7.9.

¢) Qualquer cidadio podera requerer 4 ad-
ministragdo os quantitativos das obras e pre-
¢os unitarios de detrminada obra executada
(art. 7.°, § 8.%.

f) Fica proibido o retardamento imotivado
da execugdo de obra ou servigo, se existente
previsio orqamentaria, exceto se houver insu-
ficiéncia financeira de recursos ou comprova-
do motivo de ordem técnica (art, 8.°, § 2.°),

£) Quanto aos regimes de execugdo de obras
e servigos, foi suprimido o de administracdo
contratada ¢ acrescentado o de empreitada
integral (art. 10).

h) Em adequacio ao exigido pela Consti-
tuigdo da Republica, passa a constituir requi-
sito dos projetos bisico e executivo o concer-
nente ao impacto ambiental (art. 12, VII).

5.3. Servigos técnicos projissionais espe-
cializados.
a) As costumeiras hipoteses & aduzida a de

trabalhos de restauracdo de obras de arte e bens
de valor histérico (ant. 13, VII),
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b) Deverdo os contratos para a prestacdo
de servigos técnicos profissionais especializa-
dos, ressalvados os casos de licitagfio inexigi-
vel, ser preferencialmente celebrados median-
te a realizago de concurso (art. 13, § 1.°).

c) As empresas de prestagiio de servigos
técnicos especializados ficam obrigadas a ga-
rantir que os integrantes de scus quadros rea-
lizem pessoalmente 0s servigos contratados
(art. 13, § 3.°).

5.4. Compras

a) Sempre que possivel, as compras deve-
rdo ser processadas pelo sistema de registro de
precos, o qual passa a possuir amplo detalha-
mento legal (art. 15, I e §§).

b) Deverdo ainda as compras balizarem-se
pelos pregos praticados no ambito dos 6rgdos
e entidades da administragfio publica (art. 15,
V).

¢) O recebimento de material de valor su-
perior ao estabelecido no art. 23, 11, a, devera
ser confiado a uma comissdo composta por, no
minimo, trés membros {art. 16).

5.5. Alienagdes

a) Somente no caso de alienagfo de bens
iméveis de sociedades de economia mista e
empresas pablicas fica dispensada a autoriza-
¢do legislativa (art. 17, I).

b) A doagdo de bem imével passa a ser ad-
mitida exclusivamente para outro 6rgfio ou en-
tidade da administragio puiblica, de qualquer
esfera de governo (art. 17, 1, 4); ocorrendo, to-
davia, a cessagio das razdes que justificaram a
doagdo, reverterd o bem ao patrimodnio da pes-
soa juridica doadora, vedada a sua alienagfio
pelo beneficidrio (art. 17, § 1.%).

¢) A permuta de bem moével fica apenas per-
mitida entre 6rgios ou entidades da adminis-
tragdo publica (art. 17, Ii, b).

d) A alienacgiio de bens méveis ndo neces-
sitara de licitagdo tanto na hipotese de venda
de bens produzidos ou comercializados por 6r-
gios ou entidades da administragio publica,
em virtude de suas finalidades (art. 17, 11, ),
como na de venda de materiais e equipamen-
tos para outros 6rgdos ou entidades da admi-
nistragdo piblica, sem utilizagfo previsivel por
quem deles dispde (art. 17,11, /).

€) A concessdo de direito real de uso de
bem imével a outro orgdo ou entidade da ad-
ministragdo publica dispensa a realizacio de

concorréncia (art. 17, I c.c. § 2.°.

5.6. Modalidades, limites e dispensa de li-
citacdo

a) Fica contemplada a publicidade dos edi-
tais de concorréncias e de tomadas de pregos
através de avisos contendo o resumo daqueles,
assim como passam a ser explicitados os perti-
nentes veiculos para a publicacdo de tais avi-
sos (art. 21).

b) O prazo minimo até o recebimento de
propostas ou da realizagio do evento serd de
45 dias tanlo para o concurse, COMO para a
licitagdo do tipo melhor prego oun técnica e
preco, ou quando o contrato objetivado con-
templar a modalidade de empreitada integral,;
ja para o convite tal prazo serd de 5 dias uteis
(art. 21, § 1.°, I, IV e V, respectivamente).

¢) Na tomada de pregos também poderdo
participar todos aqueles que, até o terceiro dia
anterior ac fixado para o recebimento de pro-
postas, atenderem s condigdes exigidas para
0 cadastramento, observada a necessdria gua-
lificagdo (art. 22, § 2.°).

d) Torna-se obrigatéria a publicidade do
convite através da afixaclo de copia da res-
pectiva convocag3o em quadro proprio da uni-
dade licitante, que o estenderd aos demais in-
teressados, 0s quais deverdo manifestar o seu
interesse até 24 horas antes do fixado para o
recebimento das propostas; porém fica proibi-
da a repeti¢3o de carta-convite a licitante para
certame imediatamente subseqiiente ¢ com
objeto idéntico ou assemelhado, quando exis-
tam mais de trés possiveis interessados na praga
(art. 22. §§3.°¢6.5).

¢) Previstas as modalidades de licitagdo de
concorréncia, tomada de prego, convite, con-
curso ¢ leilfo, fica expressamente vedada a cri-
agfio de qualquer outra (art. 22, § 8.°).

£y Os Municipios e entidades e érgdos a eles
subordinados, conforme a sua populagiio, pas-
sam a contar com valores determinantes da
modalidade de licitac#o a ser adotada diverso
daqueles uniformemente estabelecidos (art. 23,
§1.°).

g) Fica permitida a tomada de pregos in-
ternacional, desde que a unidade licitante pos-
sua cadastro internacional de fornecedores (art.
23, § 3.°, parte final).

h) A hipdtese de dispensa de licitagdo por
calamidade publica deixa de possuir previsdo
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especifica e passa a ser contemplada juntamen-
te com a de emergéncia, sendo que somente
fica admitida a dispensa para os bens necessi-
rios ao atendimento da sitnagio emergencial
ou calamitosa e para as parcelas de obras ou
servigos que possam ser concluidos em 180
dias, contados estes do fato do qual derivou a
calamidade ou a emergéncia, proibida a pror-
rogacio dos respectivos contratos (art. 24, IV).
i) Deixam de estar elencados nos desdo-
bramentos do dispositivo que trata da licitagdo
inexigivel, como acontecia no art. 23 do De-
creto-Lei n.° 2.300, e passam a integrar o rol
de hipéteses de licitacde dispensdvel 0s casos
em que houver possibilidade de comprometi-
mento da seguranga nacional; a compra ou lo-
cagdo de imdvel destinado ao servigo pablico,
cujas necessidades de instalag#o ou localiza-
¢do condicionem a sua escolha; a contratagdo
de remanescente de obra, servigo ou forneci-
mento, em conseqiiéncia de rescisdo contratu-
al, atendida a ordem de classificagiio da licita-
A0 anterior e aceitas as mesmas condigdes ofe-
recidas pelo licitante vencedor, inclusive quan-
10 a0 prego; € a aquisicdo ou restauragdo de
obras de arte ¢ objetos historicos, desde que
compativeis ou inerentes as finalidades do 6r-
gdo ou entidade (art. 24, 1X, X, Xl e XV).

J) Fica também acrescida a licitagdo dis-
pensdvel das hipbteses seguintes: compras
eventuais de géneros alimenticios pereciveis;
contratagfo de instituigio nacional sem fins lu-
crativos ¢ de inquestiondvel reputagio ético-
profissional, incumbida de pesquisa, ensino ou
desenvolvimento institucional, cientifico on
tecnologico; e para os casos de aquisi¢io de
bens e servigos por intermédio de organizagiio
internacional, desde que o Brasil dela seja
membro e nos termos de acordo especifico (art.
24, X1I, XIII e XIV).

1) A comprovagdo da exciusividade de pro-
dutor. empresa ou representarnte comercial ex-
clusivo nas aquisi¢bes de materiais, equipa-
mentos ou géneros, hipotese de licitagiio ine-
xigivel, deve ser feita através de atestado for-
necido por orglo de registro do comérgio, por
sindicato, federagio ou confederagdo patronal,
ou ainda por entidades equivalentes (art. 25,
I.

m) Fica vedada a inexigibilidade de licita-
¢do para servigos de publicidade e divulgagdo
(art. 25, I1, parte final).

n) Havendo comprovagio de superfatura-

mento em decorréncia de licitagiio dispensada
ou inexigivel, responderdo solidariamente pe-
los danos causados 4 Fazenda Publica o con-
tratado e o agente publico responsavel, sem
prejuizo de outras sangles legais cabiveis {art,
25§29,

o) As licitages dispensadas. salvo as pelo
pequeno valor, e as inexigiveis, assim como os
retardamentos de execugdo de parcela de obra
ou servigo, deverdo ser ratificadas pela autori-
dade competenie em 3 dias e objeto de publi-
cagdo na imprensa oficial no prazo de 5 dias,
como condicio de eficacia dos atos (art. 26).

p) Os processos de dispensa. inexigibilida-
de ou de retardamento deverdo ser instruidos,
no que couber, com a caracterizagio da situa-
¢do emergencial ou calamitosa que justifique
a dispensa, com as razdes de escolha do for-
necedor ou executante ¢ com a justificativa do
prego (art. 26, paragrafo unico).

3.7. Habilitagdo

a) As exigéncias concernentes a documen-
tagdo respeitante & habilitagdo juridica per-
sistem substancialmente inalteradas (art. 28).

b) No atinente 4 documentagio referente 3
regularidade fiscal, fica também dos interes-
sados exigida prova de inscri¢io no cadastro
de contribuintes estadual ou municipal, se
existir, relativo ao domicilio ou sede do lici-
tante ¢ pertinente ao seu ramo de atividade e
compativel com o objeto contratual (art. 29,
IT), assim como de regularidade respeitante 3
seguridade social, demonstrando situagio re-
gular no cumprimento dos encargos sociais
instituidos por lei (art. 29, 1V).

¢) Quanto a documentagdo tocante a guali-
ficagdo técnica, fica acrescida a comprovagio
do pessoal técnico disponivel, bem como a
qualificacdo de todos os membros da equipe
técnica que se responsabilizara pelos trabalhos
contratados (art. 29, IT).

d) Ainda quanto a essa qualificagfo. é es-
tabelecido que a comprovagdo da aptiddo para
desempenho de atividade pertinente e compa-
tivel em caracteristica, quantidades e prazos
com o objeto do certame. no caso de licitagdes
de obras e servigos, serd feita por atestados for-
necidos por pessoas juridicas de dirgito pibli-
co ou privado. devidamente certificados pela
entidade profissional competente. limitadas as
exigéncias quanto a capacitagdo técnico-pro-
fissional & comprovagdo do licitante em pos-

Brasilia a. 31 n? 122 mai./jul. 1994

67



suir em seu quadro permanente, na data da li-
citagio publica, profissional de nivel superior
detentor de atestado de responsabilidade téc-
nica por execucdo de obra ou servigo de carac-
teristicas semelhantes, limitadas estas exclu-
sivamente 3s parcelas de maior relevincia e
valor significativo do objeto da licitagdo, ve-
dadas as exigéncias de quantidades minimas
on prazos mAximos (art. 30, § 1.9).

¢) Por fim, quanto 4 documentagio relati-
va A qualificagdo econdmica-financeira, pas-
sa também a poder ser exigido, além das de-
monstracdes contdbeis, 0 balanco patrimonial
do dltimo exercicio social (art. 31, I), assim
como garantia limitada a 1% do valor estima-
do do objeto da contratagfo (art. 31, III},

f) Poderd, ainda, ser exigido capital mini-
mo, desde que nio ultrapasse a 10% do valor
estimado da contratagiio (art. 31, §§ 2.°¢ 3.9,
bem como relagdo de compromissos assumi-
dos que importem diminui¢#o da capacidade
operativa ou absorgfo de disponibilidade finan-
ceira (art. 31, § 4.°).

5.8, Registros cadastrais

Os registos cadastrais destinados 3 habili-
taclo serfio vdlidos por, no minimo, um ano,
além do que, de par de deverem ser ampla-
mente divulgados, terdo que estar permanen-
temente abertos aos inferessados, obrigando-
se a unidade por cles responsével a proceder,
no minimo anualmente, através da imprensa
cficial ¢ de jornal didrio, a chamamento paibli-
co para a atualizagdo dos registros existentes
¢ para 0 ingresso de novos interessados (art.
34, caput e parigrafo unico).

5.9. Procedimento e julgamento

a) Ndo mais € exigido no inicio do proce-
dimento licitatbrio, como acontecia desde a vi-
géncia do Decreto-Lei n.° 200, a juntada aos
respectivos autos do comprovante de comuni-
caco do certame 3s entidades de classe, po-
rém passa a ser necesséria a juntada do ato de
designagdo, conforme o caso, da comissdo de
licitagfio, do lefloeiro administrativo ou ofici-
al, ou, ainda, do responsavel pelo convite (art.
38, 1.

b) Torna-se cbrigatdria a realizago de au-
diéncia publica aos eventuais interessados,
sempre que o valor estimado da licitagfo, ou
para o conjunto de licitacles simultineas e su-
cessivas, for superior a 100 vezes o limite pre-
visto no art. 23, 1, ¢, devendo ainda tal se veri-
ficar pelo menos 15 dias Oteis antes da publi-

cacdo do pertinente edital ¢ pelos mesmos
meios previstos para a publicidade deste, além
de divulgado ao menos 10 dias antes de sua
realizacio (art. 39).

¢) O edital devera conter em seu predmbu-
lo, além de outras informagles que j4 eram
obrigatorias, aquelas respeitantes ao regime de
execucHo ¢ o tipo de licitagdo (art. 40, caput),
demais, deverd também passar a-indicar, entre
outros, o local onde podera ser examinado ¢
adquirido o projeto basico (inc. IV) e, se hou-
ver disponivel na oportunidade. o projeto exe-
cutivo (inc. V), o critério de aceitabilidade dos
precos unitario e global, conforme o caso (inc.
X); o critério de reajuste desde a data da pro-
posta e a do efetivo adimplemento (inc. XI); e
condigbies de pagamento prevendo: o prazo de
pagamento em relagiio 4 data final a cada peri-
odo de aferi¢io ndo superior a 30 dias; crono-
grama de desembolso maximo por periodo, em
conformidade com a disponibilidade de recur-
sos financeiros; critério de atualizagio finan-
ceira dos valores a serem pagos entre cada
mediglio e o efetivo pagamento; compensagdes
financeiras e penalizacdes, por eveniuais atra-
sos, e descontos, por possiveis antecipagies de
pagamento, ¢ exigéncias de seguros, quando o
caso (inc. XIV e alineas).

d) Fica estabelecido que constituem ane-
xos do edital, dele fazendo parte integranie, o
projeto basico efou o projeto executivo, com-
pletos; o demonstrativo do orgamento estima-
do em planilhas de quantitativos e custos uni-
tarios; a minuta do contrato a ser firmado; ¢ as
especificagBes complementares, bem como as
normas de execugio pertinentes a licitagio (art.
40, §2.%).

¢) Qualquer cidaddo poderd impugnar edi-
tal que contrarie a Lei de Licitagdes, fazendo-
o em até 5 dias antes da data fixada para a
abertura dos envelopes de habilitagfio, garan-
tida a sua apreciagio no prazo de 3 dias (art.
41, §1.9.

f) A concorréncia de dmbito internacio-
nai passa a contar com uma disciplina muito
mais detalhada que a pretérita, ficando previs-
to, por exemple, que o respectivo edital deverd
ajustar-se s diretrizes da politica monetéria e
do comércio exterior e atender ds exigéncias
dos 6rgfos competentes (art. 42, capur); sera
permitido ao licitante brasileiro cotar precoem
moeda estrangeira, quando tal for permitido
ao licitante estrangeiro (art. 42, § 1.°); nesse
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caso, 0 pagamento feito a licitante brasileiro
contratado serd feito em moeda brasileira 4 taxa
de cdmbio vigente na data do efetivo pagamen-
to (art. 42, § 2.%).

g) Para a realizagfo de obras, prestacio de
servi¢os ou aquisigdo de bens com recursos
provenientes de financiamento ou doagdo
oriundos de agéncia oficial de cooperagio es-
trangeira ou organismo multilateral de que o
Brasil seja parte, poderdio ser admitidas no res-
pectivo procedimento licitatbrio, mantidos os
principios fundamentais da Lei de Licitagdes
brasileira, as normas ¢ procedimentos daque-
las entidades e as condigdes decorrentes de
acordos, protocolos, convengdes ou tratados in-
ternacionais, aprovados pelo Congresso Naci-
onal (art. 42, § 5.9.

h) A licitago dever4 ser processada e jul-
gada com observincia, dentre outros aspectos,
da conformidade de cada proposta com os pre-
¢os correntes no mercado ou fixados por orgéo
oficial competente, os quais deverdo ser devi-
damente registrados na ata de julgamento, des-
classificando-se as propostas desconformes ou
incompativeis (art. 43, ITI).

i) Fica vedada a desisténcia de proposta
apés a fase de habilitagdo, exceto por motivo
Justo derivado de fato superveniente aceito pela
comissdo julgadora (art. 43, § 6.).

J) Constituem tipos de licitagdo a de me-
nor prego, a de melhor técnica e a de técnica e
prego. ficando proibida a de prego-base ou pre-
go-referéncia (art. 45, 8§ 1. e 5.9).

1) Somente para servigos de natureza pre-
dominantemente intelectual poderdo scr ado-
tados os tipos de licitagfio de melhor técnica
ou de técnica e prego (art. 46, caput), as quais
passam a contar com detalhada disciplina (art.
46,88 1.°¢ 2.9,

m)E assegurado o contraditorio e a ampla
defesa em caso de desfazimento do procedi-
mento licitatério por revogagdo ou por anula-
¢do (art. 49, § 3.9).

n) S3o nulos os contratos celebrados pela
administragdo com preterigio da ordem de clas-
sificagdo ou com terceiro estranho ao procedi-
mento licitatorio (art. 50).

0) A habilitagdo preliminar, a inscrigio em
registro cadastral, a sua alteragdo ou cancela-
mento, ¢ as propostas, serdo processadas ¢ jul-
gadas por comissfio permanente ou especial de

no minimo 3 membros (art. 51, capuf).

p) Na.hipdtese de convite, a comissio de
licitagdo. excepcionalmente. nas pequenas uni-
dades administrativas ¢ ante a exigiidade de
pessoal, poderd ser substituida por servidor
designado pela autoridade competente {art. 51,
§ 1.9

q) Os membros das comissdes de licitagdio
responderdo solidariamente por todos os atos
praticados pelo orgdo pluripessoal, exceto se
houver voto divergente registrado em ata da
reunido em que tomada a decisdo (art. 51, §
3.9).

r) Em caso de concurso, 0 juigamento sera
realizado por comissdo especial integrada por
pessoas de reputacdo ilibada e reconhecido
conhecimento da matéria (art. 51, § 5.9).

5.10. Contratos adminisirativoes

a) Além das cldusulas contratuais neces-
sarias até entdo exigidas, passam a também
ter que integrar o contrato aquelas que versem
sobre os critérios de atvalizagdo monetdria
enire a data do adimplemento das obrigagdes
e a do efetivo pagamento; a vinculagdo ao edi-
tal da licitagdo ou ao termo que a dispensou ou
a inexigiu, a0 convite ¢ 3 proposta do licitante
vencedor, a legislagdo aplicdvel & execugdo
do confrato e mormente aos ¢asos OINissos; e a
obrigagio do contratado de manter todas as
condigdes de habilitagio e qualificagdo exigi-
das no certame (art. 55, III, XI. XII e XIII),

b) Fica admitida a exigéncia de garantia. a
critério da autoridade competente, nas contra-
tagbes de obras, servigos e compras. a qual ndo
podera exceder a 5% do valor do contrato. ve-
dada a modalidade seguro-garantia (art. 46, §
1.%, 3, do Decreto-Lei n.° 2.300), sendo certo
que, ao final da execugfio do contrato, devera
ela ser liberada ou restituida e, quando em di-
nheiro, corrigida monetariamente (art. 56, ca-
pute §8).

¢) A duragdo dos contratos regidos pela
nova Lei de Licitages fica adstrita a vigéncia
dos respectivos créditos orcamentarios, salvo
quanto aos relativos aos projetos cujos produ-
tos estejam contemplados nas metas estabele-
cidas no plano plurianual, os quais poderso ser
prorrogados desde que exista previsdo no edi-
tal ¢ haja interesse da administragfio; a presta-
¢A0 de servigos a serem executados de forma
comtinua. os quats poderdo ter a sua duragiio
estendida por igual periodo: e ao aluguel de
equipamentos e a utilizagdo de programas de
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informdtica, podendo a sua duracdo estender-
se pelo prazo de até 48 meses apés o inicio da
vigéncia do contrato (art. 57, capu! ¢ incisos).

d) Fica expressamente vedade o contrate
com prazo de vigéncia indeterminado (art. 57,
§39).

e) Passa a ser prevista como prerrogativa
da administragiio decorrente do regime juridi-
co dos contratos administrativos, nos casos de
servicos essenciais, a ocupagdo provisoria de
bens méveis, pessoal ¢ servigos vinculados ao
objeto do contrato, na hipitese da necessida-
de de acautelar apuragiio administrativa de fal-
tas contratuais pelo contratado, bem assim na
hipdtese de rescisdo do contrato administrati-
vo (art. 58, V).

f) Somente podera haver alteragdo das cla-
usulas economico-financeiras e monetdrias
apbs concordincia do contratado (art. 38, § 1%

5.11. Formalizagio dos contratos

a) Deixa de haver expressa previsdo, tal
qual ocorria sob a égide do Decreto-Lei n.°
2.300, da vedacdo de atribuigdo de efeitos fi-
nanceiros retroativos aos contratos adminis-
trativos, bem assim as suas alteragdes, além
da admissibilidade de excegdo a esta regra
quando a demora para a formalizagio desses
ajustes. em caso de extrema e comprovada ur-
géncia. ndo for superior a 48 horas: ressalte-se
que areferida falta de previsio se da em razdo
de veto aos pardgrafos segundo ¢ terceiro do
art. 61 do nova Estatuto de Licitagdes ¢ Con-
tratos Administrativos.

b) Fica, nesta sede. uma vez mais ratifica-
da a imposicdo de que a minuta do futuro con-
trato devera sempre integrar o edital ou o ato
convocatbrio da licitagdo (art. 62, § 1.9).

5.12. Alteragdo dos contratos

a) E vedada, na alteragdo contratual da for-
ma de pagamento. por imposi¢io de circuns-
tinciag supervenientes, mantido ¢ valor inici-
al atualizado, a antecipagio do pagamento, comt
relagio ao cronograma financeiro fixado, sem
a correspondente contraprestagio de execugio
de obra ¢ servigo ou fornecimento {art. 65,11,
c).

b} Nenhum acréscimo ou supressdo de
obras, servigos ou compras padera ¢xceder a
25% do valor inicial atualizado do contrato,
ou a 50% deste para o caso particular de refor-
ma de edificio ou de equipamento {art. 65. §§
1. e2."). ficando garantido. na primeira hip6-

tese, no caso de supressdo, o pagamento ao
contratado dos materiais jd adquiridos ¢ pos-
tos no local dos trabalhos pelos custos da aqui-
sigio regularmente comprovados e monétaria-
mente corrigidos, sem prejuizo de indeniza-
¢ao por outros danos eventualmente provoca-
dos (art. 65, § 4.°).

¢) Torna-se admissivel a simples apostila
em substituicdo ao termo de aditamento, por
nio caracterizar altera¢io do contrato, nos ca-
sos de variagio do valor contratual para fazer
face a0 reajuste de pregos previsto no proprio
contraio, de atnalizagtes, compensagdes ou
penalizagoes financeiras derivadas das condi-
¢des de pagamento nele previstas, assim como
de empenho de dotagdes orgamentdrias suple-
mentares at€ o limite do seu valor corrigido
(art. 65, § 8.%).

5.13. Execugdo dos contratos

a) E facultada a contratagdo de terceiros
para assistir ¢ subsidiar, com informagdes per-
tinentes 4 atribuigdo. o representante da admi-
nistragdo especialmente designado para o
acompanhamento ¢ fiscalizagdo da execugio
do contrato (art. 67).

) Quanio ao recebimento definitive do
objeto contratual executado, fica o seu prazo
maxime reduzido de 126 para 90 dias. salvo
em casos excepcionais, devidamente justifica-
dos e previstos no edital (art. 73, § 3.°).

¢) Na hipotese de o termo circunstanciado
ou a verificagdo propiciadores dos recebimen-
tos provisorios e definitivos, conferme 0 caso,
do objeto de obras e servigos ou de locagdo de
equipamentos, ndo serem, respectivamente, la-
vrado ou procedida dentro dos prazos fixados,
reputar-sg-3o como realizados. desde que co-
municados 4 administragiio nos 15 dias ante-
riores 4 exaustio dos mesmos (art. 73, § 4.°).

d) Dentre as hipdteses que dispensam o re-
cebimento provisorio. deixa de existir a de “ou-
tros materiais”, que acompanhava os casos de
géneros pereciveis ¢ alimentagio preparada
(art. 74, 1).

5.14. Inexecucgio e rescisdo dos contratos

ay O pedido de concordata do comratado
ndo mais constitui motivo para a rescisdo do
contrato administrativo. tal qual também pas-
$a A acontecer com of casos de profesto de ti-
tulo 0N a emissdo de cheque sem suficiente pro-
visdo de fundos, que caracterizavam a insol-
véncia do contratado ¢ tambéim ensgjavam a
rescisfo contralual quando da vigéncia do De-
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creto-Lei n.° 2,300,

b) Passa também a constituir motivo para
a rescisdo do contrato as repetidas suspensoes
da sua execugdo impostas pela administragio
que totalizem mais de 120 dias, independente-
mente do pagamento obrigatorio de indeniza-
¢io pelas sucessivas ¢ contratualmente impre-
vistas desmobilizacdes ¢ mobilizagdes ¢ outras
previstas, garantido o direito do contratado de
optar pela suspensdo do cumprimento de suas
obrigagbes até que scja normalizada a situa-
¢do (art. 78, XTIV, 2* parte), direito esic tam-
bém assegurado ao contratado na rescisio ad-
mitida pelo atraso superior a 20 dias dos
pagawentos devidos em face da execugdo do
objeto ou de suas parcelas (art. 78, XV).

¢) Fica garantido o contraditério ¢ a am-
pla defesa nos casos de rescisdo contratual (art.
78, paragrafo Gnico).

d) Ocorrendo impedimento, paralisagéio ou
susta¢do do contrato, o cronograma de execu-
¢do ser4 prorrogado automaticamente por igual
periodo (art. 79, § 5.°).

5.15. Sangdes administrativas

A promogdo da reabilitagdo facultada nos
casos de aplicagio a contratado da sangfo de
declaragdo de inidoneidade para licitar e con-
tratar com a administragio em decorréncia de
inexecugio total ou parciai. passa a ser melhor
disciplinada, eis que aclarado que sera conce-
dida sempre que o contratado ressarcir a ad-
ministragio pelos prejuizos resultantes e apos
decorrido o prazo de 2 anos (art. 87, IV e §
39.

5.16. Crimes e respectivas penas e proce-
dimento judicial

Sem margem a qualquer divida. ¢ nesta
seara que houve a maior inovagio nas regras
atinentes a licitagdo e contratagfo, haja vista
que ndo existia similar disciplina no Decreto-
Lei n.® 2.300. Qualquer irregularidade nesse
ambito, pois, deveria basicamente ser resolvi-
da mediante a tentativa de subsungdo do fato
incomum as hipéteses legais previstas pela le-
gislagfio penal comum, assim como, uma vez
caracterizada a conduta tipica, seguir o curso
tragado pela pertinente legisiagio adjetiva.

E principalmente nos aris. 89 a 108 que
fica irrefragavelmente evidente o aspecto mo-
ralizador que se encontra subjacente na nova
disciplina das licitagdes ¢ contratagdes, pois
se nota que o legislador federal procurou esgo-

tar, ante 0 minucioso regramento, todo o res-
peitante a0s reSpectivos CHimes, penas, processo
e procedimento judiciais, sem haver, incluosi-
ve, se olvidado da estatuicfio de severas nor-
mas dispondo sobre a responsabilidade e as
sangdes de natureza administrativa, o que fez,
alias, em grande profusdo ac longo de todo o
texto legal objeto deste estudo. consoante 0 ja
precedentemente entrevisto,

5.17. Recursos administrativos

Nesta sede foram introduzidas trés impor-
tantes inovagdes, a saber: a possibilidade de
impetragio de recurso também em face do ato
da administragio impositivo da aplicagdo das
penas administrativas de adverténcia, suspen-
sdo tempordria ou de multa (art. 109, 1. f); a
atribuicio de efeito suspensivo a0s recursos nos
casos que atacarem, além da habilitagdo ou ina-
bilitagdo de licitante, fizerem-no em relagiio
ao julgamento das propostas (art. 109, §2.%; e
a estatuicio de que nenhum prazo de recurso,
representacio ou pedido de reconsideragio se
iniciara ou fluird sem que os autos do processo
cstejam com vista franqueada ao interessado
(art. 109, § 53.°).

5.18. Disposicdes finais e transitorias da
lei

a) Fica assegurado o direito de qualquer 1i-
citante, contratado ou pessoa natural ou juri-
dica de representar contra irregularidades no
tocante ao controle das despesas decorrentes
dos contratos ¢ demais instrumentos com mes-
mo fim, além de ao Tribunal de Contas, aos
orgdos integrantes do sistema de controle in-
terno da administragdo (art. 113, § 1.°).

b) Tanto o Tribunal de Contas como os o1-
péo integrantes do sistema de controle interno
poderdo solicitar, para exame. antes da aber-
tura das propostas, cdpias de edital de licita-
¢80 ja publicado, assim como determinar. apos
exame, medidas corretivas desse instrumento
{art. 113, § 2.%).

¢) De par com a previsio de que se aplicam
as disposi¢des da nova lei, no que couber, aos
convénios, dcordos, ajustes € oulros instrumen-
tos congéneres celebrados por orglos e enti-
dades da administragdo piblica, passa a haver
minucioso detalhamento quanto aos convéni-
os, além da imposi¢io de todos conterem, no
minimo, as seguintes informagdes: identifica-
¢io do objeto a ser executado, metas a serem
atingidas; etapas ou fases de execugdo; plano
de aplicagio dos recursos financeiros; crono-
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grama de desembolso; e previsdo de inicio ¢
fim da execugiio do objeto, bem como da con-
clusfio das etapas ou fases programadas (art.
116).

d) As sociedades de economia mista, em-
presas ¢ fundagdes piblicas ¢ demaig entida-
des controladas direta ou diretamente pelo po-
der piblico deverfio editar regulamentos pro-
prios, devidamente publicados, os quais se su-
Jeitardo as disposigdes da lei em aprego (art.
119, caput).

¢} Na hipiiese de concessfio de linha aé-
rea, observar-se-4 procedimento licitatério es-
pecifico a ser estabelecido pelo Cédigo Brasi-
leiro de Aerondutica.

f) Por fim, fica estabelecido que as reparti-
¢des sediadas no exterior observariio nas suas
licitagles e contrataces administrativas as
peculiaridades locais ¢ os principios basicos
da lei em aprego, na forma de regulamentaciio
especifica (art. 123).

6. Consideragdes finais

A vista de todas as inovagdes decorrentes
da edicdo da Lei n.° 8,666, as quais acima se
tentou destacar, dbvia se erige a proposicio
preambularmente citada ¢ consistente na pre-
ocupacdo moralizadora da lei, visando coibir
a pritica de irregularidades nas licitagdes € con-
tratagBes. Mais ainda: de tais inovagdes facil-
mente também se divisa a vontade do legisia-
dor em propiciar uma ampia participacio de
proponentes nos certames licitatbrios, um acen-
tuado municiamento dos administrados para
um efetivo controle desse tipe de procedimen-
to, bem assim uma indelével intengdo de estir-
par das licitagdes o subjetivismo na aprecia-
¢dio das ofertas que a elas acudirem,

Todavia, além disso tudo, ¢ da questio da
necessaria e tormentosa identificagdo de suas
normas gerais, para a edicio das pertinentes
leis pelos demais entes federados que ndo a
Unifo, e sem prejuizo da questdio da aparente
inconstitucionalidade que se encontra radica-
da no seu art. 1.°, certo € que a sua aplicagio
ndo se apresentara despida de dificuldades, vis-
to se evidenciar ela muitissimo minuciosa e,
por assim dizer, burocratizante.

Bibliografia
ALESSL, Renato. Instituciones de Derecho
Administrative. Barcelona, Ed. Bosch, 1970.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio.
Elementos de Direito Administrativo. 2.* ed.
rev., ampl. ¢ atmal. com a Constituigio Federal
de 1988, Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais,
1990.

BORGES, Alice Gonzalez. “Normas Ge-
rais nas LicitagSes ¢ Contratos Administrati-
vos (contribui¢do para a elabora¢io de uma lei
nacional)”, Revista de Direito Publico, 96:81-
93, out./dez., 1990,

FAGUNDES, Seabra.( Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio. 5. ed.,
rev. ¢ atual. Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1979,

GASPARINI, Didgenes. Direito Adminis-
trativo. Siio Paulo, Ed. Saraiva, 1989,

MEIRELLES, Hely Lopes.Direito Adminis-
trativo Brasileiro. 14.* ed. atual. pela Consti-
tui¢io de 1988. Sio Paulo, Ed. Revista dos Tri-
bunais, 1989.

Licitagdo e Contrato Admi-
nistrativo. 5.* ed., atual. por Eurico de Andra-
de Azevedo e Célia Marisa Prendes. So Pau-
lo, Ed. Revista dos Tribunais, 1991.

MEYER, Otto. Derecho Administrativo
Alemdn. Buenos Aires, Ed. Depalma, 1949, v.1.

MOREIRA Neto, Diogo de Figueiredo. “Li-
citagdes (consideracdes em torno de alguns
aspectos constitucionais)”, Revista de Informa-
¢do Legisiativa, 113:243-56, jan./mar., 1992,

MUKAI, Toshio. Estatuto Juridico das Li-
citagdes e Contratos Administrativos. S8o Pau-
lo, Ed. Saraiva, 1988,

SILVA, José Afonso da. Direito Constitu-
cienal Positivo. 5." ed. tev. ¢ ampl. de acordo
com a nova Constituig8o. S4o Paulo, Ed. Re-

72

Revista de Informag¢ic Logisiativa



Retencéo por benfeitorias

Carlos Alberto da Costa Dias é Juiz Federal
Substituto e Professor da Universidade Federal de
Santa Catarina

CARLOS ALBERTO DA COSIA Dias
SUMARIO

1. Conceito de benfeiioria. 1.1. Benfeitorias na
locagdo. 2. Eficacia da semtenga e benfeitoria. 3.
Retengdo por benfeitorias como exceqdo: formas.
3.1. Embargos a execugéio na locagio. 3.2. Em-
bargos por benfeitorias para entrega de coisa em
possessorias e refvindicatdrias. 3.3. Reconvengdo.
4. Conclusio.

1. Conceito de benfeitoria

Benfeitoria ¢ o melhoramento promovido
em um prédio com a intengdo de torna-1o mais
util ou agradavel. Sdo benfeitorias nteis “aque-
las que aumentam ou facilitam o uso da coisa,
melhorando-a ou valorizando-a. as quais, em-
bora ndo se indicando indispensaveis para a
conservagdo da coisa mostram-se de visivel
utilidade para o proprietario dela. resultando
numn enriquecimento em virtude da natural
valorizagdo trazida 3 propriedade”. As benfei-
torias necessarias “dizem-se as que sdo feitas
para a conservagiio do prédio sem as quais este
se arruinaria”. Voluptuarias sfo aquelas feitas
para o mero deleite ou recreio de quem fez;
ndo aumentam o uso habitual da coisa, ainda
que a tornem mais agradavel ou sejam de cle-
vado valor.

Sado benfeitorias indenizaveis as ttels ¢ as
necessarias. Quanto as benfeitorias voluptua-
rias, a indenizacgdo depende da vontade do pro-
prietario que as pagara se lhe convier. Se o
proprietirio ndo quiser pagar pelas benfeitorias
voluptudrias o possuidor poderd retird-las se
isto nio causar estrago do corpo da coisa a que
aderem. Se o estrago da coisa € indenizado,
apesar da omissfo do cddigo, a doutrina en-
tende que podera levantar as benfeitorias. Se o
possuidor for de ma-f¢, as benfeitonas volup-
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tudrias servirdo como forma de indenizagio ao
dono da coisa em virtude do tempo que se viu
privado de seu bem e, assim, nfo poderio ser
levantadas®.

H4 direito de retengio do possuidor de boa-
f¢ quanto as benfeitorias necessérias ¢ ateis. O
direito de retenciio consiste “em poder o pos-
suidor reter 3 coisa em seu poder, até ser em-
bolsadoe nas despesas a que tem direito pelas
benfeitorias necessdrias e nteis”. Ao possuidor
de m4-fé serdo ressarcidas apenas as benfeito-
rias necessirias?, isto se justifica porque tra-
tando-se de benfeitoria necessaria, teria de ser
feita em qualquer hipdtese para conservagio
da coisa, mas ndo geram direito de retencio.
As benfeitorias teis € voluptuarias ndo serdo
ressarcidas ao possuidor de ma-f¢é, pois sabia
de antemio que a coisa ndo the pertencia’.

E necessdrio que nio se confundam os con-
ceitos de benfeitorias e de acessfo. A acessdo
“& o direito conferido por lei ao proprietirio
de bens ou coisas, sobre todos 0s acréscimos
ou frutos produzidos, isto €, sobretudo ¢ que
se incorpora natural ou artificialmente 3s mes-
mas coisas ou bens”. A acess3o € o modo ori-
gindrio de adquirir em virtude do qual fica
pertencendo ao proprietario tudo quanto s¢ une
ou incorpora ao seu bem®. A acessiio pode ser
natural, artificial, ou industrial, A acess3o ar-
tificial € produzida pelo esforgo humano e con-
siste de plantagdes ¢ construgies.

QO artigo 545 do Cédigo Civil preceitua que:
“Aquele que semeia, planta ou edifica em ter-
reno alheio, perde em proveito do proprieta-
rio, as sementes, plantas ¢ construgdes, mas
tem direito 4 indenizagdo. Nio o terd. porém
se proceder de ma-fé, caso em que poderi ser
constrangido a repor as coisas no estado ante-
rior ¢ a pagar os prejuizos”. Da acess&o produ-
zida pelo possuidor de boa-fé decorre indeni-
zacio. J.X.¢ Carvalho Santos entende com

1 BEVILAQUA, CLOVIS. In: Cédigo Civil Co-
mentado, art. 517, apud Carvalho Santos, 1.X. Codi-
go Civil Interpretado, pp. 219-226.

2Art. 517 do CC.

} Art. 517, segunda parte.

4 PLACIDO E SILVA. In: Vocabuldrio Juridico,
v. 1 p. 69,

s BEVILAQUA, CLOVIS. In: Cédige Civil Co-
mentado, art. 517, apud Carvalho Santos, ] X. Cadi-
go Civil Interpretado, p. 356.

s BEVILAQUA, CLOVIS. In: Cédigo Civil Co-
meniado, ant. 517, apud Carvalho Santos, J.X. Cédi-
go Civil Interpretado, pp. 415416.

amparo na doutrina francesa que também h4
direito 4 retengdof. Mas reconhece que o direi-
to de retengfo sb se manifesta por via de exce-
¢io e ndo pode ser exercido por meio de a¢#o
direta’. A jurisprudéncia ressalva outro enten-
dimento: “Quanto s acessdes ndo cabe a re-
ten¢fio por benfeitorias™s,

1.1, As benfeitorias na locacdo

A Lei n.° 8.245 de 18/10/91 prevé as ben-
feitorias no artigo 35 nesses termos:

“Salvo expressa disposi¢io contra-
tual em contrario, as benfeitorias neces-
sarias introduzidas pelo locatario, ain-
da que ndo autorizadas pelo locador, bem
como as uteis, desde que autorizadas,
serdo indenizaveis, ¢ permitem o exer-
cicio de retengdo.”

Existe cldusula padronizada de contrato de
adesdo pela qual o locatario renuncia ao direi-
to de reteniio por benfeitorias. A validade da
cliusula dependeria da espécie da benfeitoria
realizada. Se se tratassem de benfeitorias ateis,
a clausula seria vilida e a benfeitoria indeni-
zavel, se se tratassem de benfeitorias necessa-
rias o direito 4 retengfio persistiria apesar da
vedacdo contratual®. E o VI Encontro de Jufzes
do Tribunal de Algada prescritiva nesses termos:
“N30o tem validade a reniincia do locatario em
contrato do direito de retengdo por benfeitorias
necessarias”. Sobre nulidade de cldusula que
proibe direito de indenizag¢3o ver ainda art. 51,
inciso XV1 do Codigo de Defesa do Consumi-
dor. Sdo nulas de pleno direito (...) as clausulas
que (...) possibilitem a remincia do direito de
indenizagiio por benfeitorias necessarias.

A orientac¢3o de que a cldusula que proibe
a indenizagdo ou reten¢do seria nula justifica-
56 apesar de a lei ressalvé-la, posto que asben-
feitorias necessdrias sio obrigacio do locador'.

Nio obstante, maciga jurisprudéncia tem

TBEVILAQUA, CLOVIS. In: Codigo Civif Co-
mentado, art. 517, apud Carvalho Santos, J.X. Co-
digo Civil Interpretado, pp. 415-416.

¢ Conforme s¢ depreende de acorddo prolatado
pela 1.* Camara do 2.° Tribunal de Algada do Esta-
do de S#o Paulo, j. em 18.2.87, relator QUAGLIA
BARBOQSA, in RT 616/144.

? Nesse sentido VILLACA E TUCCL In Trata-
do da Locagdo Predial Urbana, vol. 1. Ed. Saraiva,
1980, p. 292

10 Artigos 21 € 22 da Lei n.° 6.649, de 15-5-79 ¢
artigo 22, inciso X, paragrafo tnico, letras. a, b e ¢
da Lei n.° 8.245, de 18-10-91.
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entendido valida a cldusula. e por conseqiién-
cia, inadmitido realizagfo de prova de benfei-
torias necessdrias, eximindo o locador de in-
denizagio.

2. Eficdcia da sentenga e benfeitoria

Para a doutrina tradicional os provimentos
Jjurisdicionais s3o no processo de conhecimen-
tos declaratérios, constitutivos ou condenato-
rios. A agfio de despejo € entendida como con-
denatoria, pois condena o réu a desocupar o
imével no prazo assinado!!.

E evidente, no entanto. que a agdo conde-
natéria de ressarcimento difere da agio conde-
natéria de a¢io de despejo,  vista do conteddo
do provimento jurisdicional. Na primeira, a
sentenga por si 50 ndo implica na entrega do
bem da vida, na segunda, por sua vez, a pro-
pria sentenga exaure a pretensdo. pois pode ser
executada prescindindo de novo processo, re-
sume-se a um ato (chamado de execugdo im-
propria), ou encurta-se até transfromar-se num
simples incidente, ou fase interna da demanda
de conhecimento, ao passo que nas formas exe-
cutivas derivadas das sentengas verdadeira-
mente condenatdrias, assim como na execu-
¢3o por crédito, aquilo que deveria ser uma sim-
ples fase ou ato do processo de conhecimento
passa a ser uma nova agdo executdoria’z,

Resume Pontes de Miranda: “A agdo de des-
pejo € composta de duas agles uma das quais
executiva nela a execugiio ¢ fase € ndo actio ju-
dicati”®. “A a¢do de despejo realiza-s¢ na pro-
pria relagdo processual da agdo, sem que haja
necessidade de proposigio subseqiente de uma
nova agio executoria, fundada numa suposta
actio judicati. Sdo0 da mesma natureza o man-
dado de seguranca a a¢do de nunciagfo de obra
nova, a cautio damni infecti, agio de arresto,
seqiiestro, agdo de exibigio. busca e apreensfic e
reintegragio de posse. E o conteido da sentenga
o resultado pedido, ou sgja. no caso a decretagho
do despejo, como atividade executéria™'s,

Sobre esse aspecto acrescentla Pontes de

I Nesse senlido DINAMARCO <t. alii, in: Te-
oria Geral do Processo, pp. 270 e ss.

12CE. BAPTISTA DA SILVA. Ovidio. In: A agdo
de Imissdo de Posse no Direite Brasileiro. Ed.
Saraiva, pp. 4244, 55, 60-62, 69 ¢ 178-179.

13 PONTES DE MIRANDA. In: Tratado das
Agdes. v. 1, pp 336,

4 BAPTISTA DA SILVA. Ovidio. In: 4 agdo de
Imissdo de Posse no Direito Brasileiro. Ed. Sarar-
va, p. 41.

Miranda's, “na época das Ordenagdes Filipi-
nas admitia-se embargos ao mandado de eva-
cuando. No terreno da ciéncia, a questfo esta
em se saber se a agdo de despejo é agio execu-
tiva /ato sensu em que a agio de execuciio €
proposta; ou se de mandamento. No codigo
anterior de 1939 passcu a ser concebida como
executiva. porém no direito brasileiro anterior
era de mandamento. Visto a natureza da sen-
tenga tem-se como condicional se reconhecer
a existéncia de benfeitorias salvo se o autor
prestou caugio”.

“Contra o adquirente exerce-se o direito de
retengio por benfeitorias feitas, ainda que se
haja de entender que no prego pelo imovel se
computou o valor destas™s. “Se a sentenga re-
conheceu o direito de retengio por benfeitorias
a sentenga de despejo ndo pode ser executada
sem que s¢ satisfaga o locatario”™”. O direito
de retengdo € excegdo do possuidor de boa-fé.
Pode ser afastado com a caugdo. Ndo tem di-
reito ainda que pelos gastos necessarios o pos-
suidor de ma-fé” s

3. Retengdo por benfeitorias como exce-
¢do: formas

“Exce¢io em sentido amplo, € o poder ju-
ridico de que se acaba investido o réu e que Llhe
possibilita opor-se 4 a¢do que lhe foi movida”,
A excecdo ndo pode ser o direito ao provimen-
to de rejei¢do do pedido do autor. mas apenas
o direito a que no julgamento também se le-
vem em conta as razdes do réu”. “Nfo é corre-
10, assim falar-se em a¢do do réu porque nio
ha agfio sem interesse de agir. E s¢ a defesa é
bastante para cobrir o interesse do réu, este s
se¢ defende e ndo ataca. Mesmo quando o réu
a0 defender-se amplia a matéria que devera
formar o convencimente do juiz (aduzindo fa-
tos impeditivos ou extintivos) ndo estd ampli-
ando o thema decidendunm™?.

Sendo a sentenga de decretagio de despejo
condicionada & indenizagdo por benfeitorias,

15 PONTES DE MIRANDA. In: Tratodo das
Agdes, vol. II. sobre A¢Bes Executivas, op. cil.p. 332,

16 PONTES DE MIRANDA. In: Tratado das
Ag¢des. vol. II, sobre Agdes Executivas, op. cit. p. 329.

1” PONTES DE MIRANDA. In: Tratade das
Agées, vol. 11, sobre Agdes Executivas, op. cit.,p. 336.

12 PONTES DE MIRANDA. In: Tratado das
Agdes, vol. I1. sobre Agdes Executivas. op. cit..p. 158.

1* DINAMARCO et. alii. in: Teoria Geral do
Frocesso. pp. 239-243.
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temos que estas sdo efetivamente excegdes do
réu que retém o imével até o adimplemento da
obrigagio.

Segundo Silva Pacheco™, em tese pode se
conhecer o exercicio desse direito de retencio
frente 4 agfo de despejo através: a) de exceglio
incrustada na contestacjo (artigos 300 e ss. e
628 do CPC); b) da reconvengiio (arts. 253,
paragrafo 1inico, 315 a 318 do CPC), por ser
conexa com a a¢do principal € nfo ter a a¢io
de despejo rito sumar{ssimo; ¢) embargos opos-
tos como agio autbnoma, em apartado € em
apenso ao processo principal (arts. 736 ¢ 744).

3.1. Embargos & execugdo na locagdo

A jurisprudéncia e a doutrina s3o unini-
mes em repudiar os embargos 4 execugdo como
forma para ver valer o direito de retengo?,
Como se viu, nfio hd processo de execugo, o
qual os embargos pressupdem. Estes sfo agdo
autdnoma incidente A execugdio que tem por
finalidade desconstituir ou declarar a inefica-
cia do titulo executivo. Cabem embargos 4 re-
tengdo por benfeitorias na execugio de senten-
¢a proferida em agdo fundada em direito real,
ou direito pessoal sobre a coisa, a teor do ari.
744 do CPC. Esse artigo niio s¢ aplica as agles
de despejo, mas apenas as ages de execuglio
de entrega de coisa. Sobre a inadmissibilidade
dos embargos, Frederico Marques? diz, ao tra-
tar de a¢do de instincia Onica, sem formagio
de nova relagdo processual para o cumprimen-
to ¢ satisfagdo do julgado, que nfo se hi cogi-
tar de incidentes com cariter de outra a¢do a
obstar a execucdo.

A jurisprudéncia dominante também & nes-
se sentido: “consoante o disposto no art. 43 da
Lei n.° 6.649/79 a execugdo de despejo se faz
por simples notificagfio ao réu ¢ ndo pelo pro-
cesso executério previsto no cap. 11 do titulo
II1, do livro II do CPC. Destarte, tal execuciio
ndo comporta embargos de retengéio por ben-
feitoria, eis que estes s6 tem lugar no aludido
processo executdrio, como se v€ do art. 744 do
estatuto processual™=,

0 SILVA PACHECO. In: Tratado das A¢bes de
Despejo, 1985, p. 395.

2 Nesse sentido leiam-se os acordiios insertos
na Revista dos Tribunais 512/192, 544/154, 579/
151, 631/201 ¢ Jurisprudéncia do Tribunal de Al-
¢ada n.= 49/208 e 90/433.

# FREDERICO MARQUES. In: RT 169/774.

B AcoHrddo undnime da 3.* Cimara do 1.° AC de
1.°-12-83, no ap. 96.190, rel. NACIZO PINTO,

3.2, Embargos por benfeitorias para en-
trega de coisa em possessorias e reivindicato-
rias

Nio se aplicam os embargos de retengio
de benfeitorias nas agdes possessorias. “O di-
reito de refengdo em aglio possessoria deve ser
invocado na contestagfio visto que inadmissi-
veis os embargos do executado. O art. 744 do
CPC nidio se aplica 4 execugdo de mandado de
reintegracio de posse, pois os embargos ali
previstos s tem lugar na execugfio para entre-
ga de coisa certa™,

*“Séo admissiveis embargos de retenglio por
benfeitorias se na fase de cogni¢o nada ficou
decidido™” (RT 474/212; 479/161; 487/145;
RITIESP 37/59; 71/207, 80/69; ITA 104/114)
apud Codigo de Processo Civil e Legistagio
Processual em vigor”, de Theotonio Negrio,
24, ed., nota 7, ao art. 744.

Entendemos incorreto o entendimento de
que o direito de retengio, poderia ser alegado
na fase de execugfio da agio reivindicatdria caso
ndo viesse a ser alegado na fase de cognigiio.
Esse entendimento vem fundamentado em pre-
cedente do Supremo Tribunal Federal inserto
na RT 156/842 ¢ na doutrina de Liebman e
Celso Neves, conforme reporta-se 0 acérd3o. s
A sentenca e 0 acorddo, silenciaram-se a res-
peito do direito de retengdo mesmo porque nio
houve pedido nesse sentido,

Nesse acorddo foi vencido o entendimento
de que a matéria estaria preclusa, vez que nio
ventilada no processo de conhecimento a tem-
po. Em nosso sentir, raziio assiste ao voto ven-
cido. Em virtude do principio da eventualida-
de toda a matéria de defesa deve ser alegada

ADCOAS-1194, n° 95.334.

# Ac. Undn 1." Camara do 1.° TACSP de 24 de
Junho de 1980, ap. 269, 379, rcl. MACEDO BIT-
TENCOURT, In: JTAC 63-150. Em acérddo publi-
cado na RTY 37/59 e 60, da 2.* Céimara do Tribunal
de Justica.

¥ Ocone que verificando-se as obras mencio-
nadas na fonte, LIEBMAN faz apenas referéncia ac
precedente do STF, em nota n.° 3, p. 229 do Pro-
cesso de Execugdo. Ed. Saraiva, 5.° ed., 1986, nio
se posicionando efetivamente nesse sentido. CEL-
SO NEVES por sua vez ¢ peremptério: “O texto
(art. 744) restringe 4 sua disciplina portanto aos
casos em que ndo houve no processo de conheci-
mento debate sobre a pretensfio de reter, permitin-
do a sus invocaglio na agdo incidental de Embargos
do Executado.” In: Comentdrios ao Cédige de Pro-
cesso Civil, Ed. Forense, 1974, p. 231.
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na primeira gportunidade sob pena de preclu-
sdo, ndo podendo, portanto, vir a ser alegada
posteriormente. Fato esse que difere de ter sido
alegado o direito de retengdo mas ndo reco-
nhecido ou julgado na sentenga e no acérdio.
Assim, posicionamo-nos contra a admissibili-
dade dos embargos de retengfo, caso haja opor-
tunidade no processo de conhecimento de ale-
gar a existéncia de benfeitorias.*

Em sintese: o direito de retenglio podera
ser alegado em embargos de retengdo por ben-
feitoria desde que se trate de execuglo para
entrega de coisa. Tratando de possessorias ou
reivindicatdrias nio caberiam os embargos de
retengdo, salvo se fizerem parte da lide desde
o principio.

3.3. Reconvencdo

A reconvengio tem natureza de a¢do inci-
dente a0 processo principal a ele conexo, nos
termos do art. 315 do CPC e seguintes. E apre-
sentada em peca separada, processada nos
mesmos autos e julgada na mesma sentenga
que decide a agfo principal. Enquanto a defe-
sa tmpede a reconvengio pede. ou seja, con-
tra-ataca.

Covello¥ defende a propriedade de recon-
vengio como meio de exercer o direito de re-
tengdo na agdo de despejo. Explica ainda que
no Cédigo de 1939 a reconvengio nio era ad-
mitida pois era vedado o scu uso nas agdes
executivas lato sensu consideradas como € 0
caso da acdo de despejo. Atualmente o usoda
reconvengio tem apoio na jurisprudéncia sal-
vo excegdes.

A tese coniraria & admissio da reconven-
¢do para alegagio do direito de retengio € se-
dutora e tecnicamente perfeita. Com efeito, a
teconvengiio protegerd especificamente o di-
reito & indenizagiio correspondente as benfei-
torias, a qual pressupde o direito a retengao,
mas nem sempre (como € o caso do possuidor
de ma-fé que tem direito a indenizagido mas
nio direito 4 retengdo). O direito a retengdo,
considerado em si, ndo ¢ objeto de aglio autd-
noma. mas como vimos € puramente um direi-
to de garantia ao ressarcimento 4 indenizago.
Dai a propriedade de contra-alaque via agdo
reconvencional para alegar apenas a indeni-
zagdo, mas ndo o direito de retengiio dela pres-

26 Nesse sentido RITAMG 26/323. RT 653/187,
681/91, RITISES 130/314, JTA 100/361, apud
THEQTONIO NEGRAQ idem ibidem.

27 Em artigo publicado na RT 631/268.

Suposto.

Conclui-se que sendo a sentenga condicio-
nal ao pagamento da indenizagfio. resulta que
na pratica o direito de retengfo alegado em
reconven¢io ou contestacio terd o mesmo efei-
to. Mesmo assim entendemos exagerada a de-
cisfio que rejeita a reconvengdo se eleita pelo
réu para valer o seu direito. como a seguinte:

“Despejo — reconvengie — diteita de te-
tengdo inadmissibilidade. Inadmissivel € a
reconvengdo em agdo de despejo. quando objeti-
vando ¢ direito de indenizagfio por benfeitonas,
pois normalmente constituiu-se um direito pas-
sivo de pura defesa, devendo ser deduzido em
contestagio, por via de excecdo. ou ainda na
execugio” s,

QO Supremo Tribunal Federal manifestou-
se pela admissibilidade da via reconvencional®.
A doutrina mais autorizada também se posici-
ona favoravelmente™.

4. Conclusio

Quanto ao conceito de benfeitoria nfo ha
diferenca em esséngcia entre a existente na lo-
cacéio e a decorrente de outros meios de posse.

Quanio a indenizagdo o Cédigo do Consu-
midor, ao vedar a clausula que nega a indeni-
zagio por benfeitorias introduzidas, ndo teria
sido revogado pela nova Lei do Inquilinato, a
qual, nesse sentido, repete a anterior lei sobre
a matéria. Assim, entendemos nula a cldusula
gue vede a indenizagio por benfeitorias.

A sentenca nas aces de despejo € posses-
sdrias n#o admitem incidentes para discussio
de benfeitorias. Podem ser alegadas em con-
testagdo, reconvengio,

Quanto aos embargos a execugio ado sio
cabiveis nas agdes de despejo. mas cabem nas
agdes possessorias, reivindicatérias € entrega

BATD28957 3.2 Cam. rel. Juiz OSWALDO BE-
LIGLIERI j. 25.10 de 1988. Arquivo de Junispru-
déncia da Biblioteca do 2.° Tnbunal de Algada Ci-
vil do Estado de Sdo Paulo.

¥ Rec. Extraordinfirio n.® 68, 276 GB, j.
21.11.72, pelo Min. ELOY DA ROCHA. 2.* Tur-
ma, Ed. DJU de 2.3.73, p.1106.

N MOACYR AMARAL SANTOS. Da Recon-
vengde no Direito Brasileiro. E4. Max Limonad,
3%ed, 1986, p.193-197, CLITO FORNICIARI JU-
NIOR, Da Reconvengédo no Direito Processual Ci-
vil Brasifeiro, Ed. 1979, p. 141. JOSE DA SILVA
PACHECO. Tratado das A¢bes de Despejo, 6.7 ed.,
p. 260.
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de coisa de embargos para retengdo por ben-
feitorias, desde que discutidas no processo de
conhecimento anterior a ¢las.
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AnTONIO Souza PRUDENTE
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. A lei injusta. em hipolese con-
ereta, 3. A lei, como ato privativo do Parlamento.
4. A corrupgdo nos desvios substanciais da lei. 5.
Conclusio e crenga no Estado de direito, na ligdo

de Rui Barbosa.

1. O anfincio preambular de nossa Consti-
tuicdio Federal, de 5 de outubro de 1988, apre-
goa que os representantes do povo brasileiro
reuniram-se em Assembléia Nacional Consti-
tuinte para instituir um Estado democratico,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade. a seguranga,
0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade ¢
a justiga, como valores supremos de uma soci-
edade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional. com a solu-
¢do pacifica das controvérsias.

Dentre os principios fundamentais que ins-
piram a nossa Carta Magna. destacam-se os
que determinam que “a Republica Federativa
do Brasil, formada pela Unido indissolivel dos
Estados ¢ Municipios ¢ do Distrito Federal,
constitui-se em Estado democratico de direito
e tem como fundamentos a soberania, a cida-
dania, adignidade da pessoa humana. os valo-
res sociais do trabalho e da livre iniciativa. o
pluralismo politico” (art. 1.% incisos [ a V) e
que “todo poder emana do povo, que 0 exerce
por meio de representantes eleitos. ou direta-
menie, nos terrnos desta Constituigio” (art. 1.°,
paragrafo inico), bem ainda. que “sdo poderes
da Unido, independentes e harmdnicos entre
si, 0 Legislativo. o Executivo e o Judiciario”
(art. 2.%), constitutuindo-se “objetivos funda-
mentais da Repuablica Federativa do Brasil

Sewie »
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construir uma sociedade livre, justa e solida-
ria; garantir o desenvolvimento nacional, er-
radicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir
as desigualdades sociais ¢ regionais; promo-
ver 0 bem de todos, sem preconceitos de ori-
gem, raga, sexo, cot, idade e quaisquer outras
formas de discrimina¢do” (art. 3.9, incisos ] a

V).

2. Neste contexto, o Estado de direito ndo
tolera a lei substancialmenie injusia, sem con-
tetido ético, falaciosa, tirdnica, instrumento de
opressdo.

Leis dessa feitura, ainda que formalmente
constitucionais. deixam espage aos avangos da
corrupgAo, que s¢ institucionaliza por sua apli-
cagdo diuturna, através dos Orgios € agentes
oficiais do Poder.

No complexo legal do ordenamento juridi-
co brasileiro, destaca-se, dentre outras, por scu
elevado teor de violéncia e injustiga, a Lein.®
5.741, de 1.° de dezembro de 1971, que “dis-
pde sobre a prote¢do do financiamento de bens
imoveis vinculados ao Sistema Financeiro da
Habitacgio™.

Esta lei, produzida na fase mais aguda do
regime ditatorial-militar. por um Parlamento
subserviente a toques de baionetas, visa 4 pro-
tecdo do Sistema Financeiro da Habitaglio, a
macroimobilidria estatal, que € espago aberto
a0 enriguecimento ilicito de seus agentes fi-
nanceiros, sob 0 amparo legal, ¢ ao aniquila-
mento substancial do mutuario, que the ¢ sub-
metido pelo intervencionismo voraz do poder
publico.

A famigerada Lei n.° 5.741, de 1.° de de-
zembro de 1971, manifesta-se injusta ¢ incons-
titucional, quando determina: a) a citagio edi-
talicia. pelo prazo exiguo de 10 (dez) dias. do
execulado e de seu conjuge. que se acharem
fora da jurisdigfo da situagdo do imdvel hipo-
tecado (art. 3.°, pardgrafo 2.°). inviabilizando,
assim a ampla defesa constitucional (CF, art.
5.°, inciso LV), que se instrumentalizaria atra-
vés da citagdo regular, por carta precatoria,
consoante previsdo da sistemadtica processual
civil codificada. em casos que tais (CPC, arts.
200 e 204 e 205}, b} o despejo do execulado,
que estiver na posse direta do imdvel. para que
o desocupe. no prazo de 30 (trinta) dias, entre-
ganda-o a0 exeqiiente (agente financeiro), an-
tes de sua defesa. através da agio de emba--
gos. que a lei somente admite. em regra, sem
efeilo suspensivo (arts. 4.°, §§ 2.° ¢ 5.9, para-

grafo Unico). negando vigéncia 4 Norma Fun-
damental, garantidora de que “ninguém sera
privado de liberdade cu de seus bens sem o
devido processo legal” (CF, art. 5.° inciso
LIV); ©) a venda do imdvel hipotecado, em
praga publica, tinica, com reduzida publicida-
de — edital pelo prazo de 10 (dez) dias —,
ordenando a adjudicacio do imovel buscado
ao credor exeqiiente (agente financeiro), na
auséneia de licitantes, no prazo de 48 (quaren-
ta ¢ oito) horas, pelo valor do débito exeqilen-
do — saldo devedor — (arts. 6.° ¢ 7.°), favore-
cendo o enriquecimento ilicito do agente fi-
nanceiro, ¢ ndo pelo prego justo da avaliagdo
do imdvel, como determina a lei processual
codificada (CPC, arts. 690, § 2.° ¢ 714), evi-
tando-se o confisco executdrio do bem do de-
vedor ¢ a frontal violagdo de seu direito cons-
titucional 4 propriedade (CF, art. 5.°, caput).

Leis como esta — 5.741/71 — que protege
o Sistema Financeiro da Habitagdo e ndo pro-
tege a habitagdo do mutudrio — atentam con-
tra a dignidade da pessoa bumana e nio con-
correm para construir uma sociedade livre, jus-
ta e solidaria, como assinalam o0s objetivos
constitucionais.

Nessa Otica, falece, por contrariar a légica
do razodvel, o enunciado da Samula 207/TFR,
na dicgde de que “nas acdes executivas regi-
das pela Lei n.” 5.741, de 1971. o praceamen-
to do imdvel penhorado independe de avalia-
¢io”. E a consagra¢do jurisprudencial da in-
Justica.

Os intérpretes e aplicadores da lei ndo de-
vem esquecer os fins sociais a que ela se desti-
na e as exigéncias do bem comum (LICC, an.
5.°). Tal principio ha de ser observado, tam-
bém, pelo Parlamento, ja na realizagfio do pro-
cesso jegislativo, como que no controle politi-
co de constitucionalidade das leis.

Agrava-se, sobremodo. a situagio do exe-
cutado pela malsinada Lei n.® 5,741/71, quan-
do, no momento processual da alienagéo do
imovel hipotecado, em praga anica, aplicam-
se-lhe, subsidiariamente, as normas de exce-
¢do dos Provimentos n.* 117 ¢ 118, do egrégio
eextinto Conselho da Justica Federal, bem ain-
da, do Provimento n.® I5 da extinta Correge-
doria-Geral da Justica Federal. datados de maio
de 1975 (os dois primeiros) ¢ de abril de 1979
{esie Hiiimo). 10dos dispondo no sentido de gue
“aos oficiais de justica-avaliadores compete ain-
da efetivar as hastas piblicas de bens imoveis™.
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Ora, no Estado democritico de direito, so-
mente a fef, em sentido ¢strito, pode inovar,
originariamente, na ordem juridica, estabele-
cendo competéncias, criando ou extinguindo
direitos ¢ obrigacdes, ou determinando privi-
¥gios ¢ penalidades, nos casos nela previstos.

A nossa Constituigio estabelece que “nin-
guém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendio em virtude de lei” (art. 5.9,
inciso ), excluindo-se, assim, dessa garantia
fundamental qualquer ato normativo inferior,
sem respaldo legal.

Somente a Unido, através do Parlamento,
tem competéncia privativa para legislar sobre
direito processual (CF de 1967 com a EC n.°
1/69, art. 8.° inciso XVII, alinea b; CF de
5.10.88, artigo 22, inciso I). Tal competéncia
ndo fora outorgada, constitucionalmenie (nem
© serd, com certeza), a juizes e tribunais ou a
qualquer administrador publico,

Mesmo que se pretendesse atribuir aos alu-
didos provimentos natureza regulamentar (o
que ndo tém, & mingua de qualquer disposigio
legal sobre a matéria) mereceria a lembranga
oportuna, aqui, da licio abalizada de Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, na fala de que “o
regulamento tem limites decorrentes do direi-
to positivo. Deve respeitar os textos constitu-
cionais, a lei regulamentada, a legislagio em
geral e as fontes subsidiarias a que cla se re-
porta. Ademais, sujeita-se a comporias teon-
cas. Assim, nfo cria nem modifica e sequer
extingue direitos e obrigagdes, senfo nos ter-
mos da lei, isso porque o inovar originaria-
mente na ordem juridica consiste em maréria
reservada a lei”,

De ver-se, pois, que se afiguram, formal-
mente, inconstitucionais os indigitados provi-
mentos do extinto Consclho ¢ da extinta Cor-
regedoria-Geral da Justiga Federal, que alga-
ram, sem base legal, os oficiais de justiga-ava-
liadores, no dmbito da justica Comum Fede-
ral, a condigfio também de leiloeiros piiblicos,
para efetivarem as hastas pablicas de bens imd-
veis nos processos de execugiio da competén-
cia da Justiga Federal.

Esses provimentos, como tantos outros si-
milares, ndo encontram respaldo, também, na
recente Lei n.° 8.472, de 14 de outubro de 1992,

! BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha.
Principios Gerais de Direito Administrativo. V. |,
Ed. Forense, 2* ed., 1979, p. 360.

que dispde sobre a composiciio € a competén-
cia do novo Conselho da Justi¢a Federal. Apre-
sentam-se COMO atos normativos invalidos, no
ordenamento juridico brasileiro.

Nenthuma nerma provimental pode criar
competéncia para quem quer que sgja, se a lei
n&o a autoriza. Na verdade, somente a lei, como
ato legislativo tipico, oriundo do Parlamento,
pode criar ou extinguir competéncias para o
agente piblico, no Estado de direito.

Quande os decretos, regulamentos, resolu-
¢Ocs, portarias, oficios-circulares, pareceres e
telex normativos (pasmem!) inovam na ordem
juridica, origindria e autonomamente. estamos
diante do “estado de excegdo™, que aniquila o
Estado de direito.

Na especie dos provimentos citados. que
tansformaram os oficiais de justica-avaliado-
res, também. em leiloeiros publicos de bens
imoveis, no Ambito da justiga federal, contra-
riando os principios constitucionais do Estado
de direito, temos. em conseqiiéncia, no campo
fitico, como resultado abortivo dessa situacio
de excrescéncia e de excepcionalidade juridi-
ca, a pior figura de leiloeiro, ja imaginavel.

Sem condigbes faticas de atender as exi-
géncias do principio da ampla publicidade,
moralizador, das concorréncias publicas o ofi-
cial de justica-avaliador e leiloeiro, na justi-
ta comum federal, ndo apregoa, nem anuncia
nada, por the faltarem os meios, a qualifica-
¢do e a competéncia para o desempenho desse
munus publico.

Todos os juizes federais, sabemos, que as
pragas de bens imdveis, nos feitos de execugio
da competéncia da justica federal, se encerram,
quase sempre, sem licitantes e com praceamen-
to negativo, por incompeténcia (sob todos os
dngulos) de seu leilociro designado — o ofici-
al de justiga-avaliador. Neste espago. o oficial
de Justica desempenha fungio que ndo lhe é
propria. Exerce um encargo publico, sem com-
peténcia legal para tanto.

Nenhuma lei (stricto sensw), neste Pais,
atribui competéncia a oficial de justi¢a para o
exercicio da fungido de leiloeiro pablico. De
concluir-se, pois, que os atos praticados pelo
oficial de justi¢a, no processo de execugio (co-
mum, fiscal ou especial — hipotecaria), se afi-
guram absolutamente nulos, por inconstituci-
onalidade formal (0s provimentos que lhe de-
ram essa competéncia sfio formalmente nulos,
por contrariarem os principios constitucionais
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do processo legislativo, lato sensu) € (substan-
cial pela injustica resultante das pragas por ele
realizadas, sem concorrentes, a possibilitar, no
caso especifico da Lei n.° 5.741/71, a adjudi-
cagio do imdvel penhorado ao credor exeqiien-
te — agente financeiro — pelo saldo devedor,
em evidente confisco do patrimdnio do execu-
tado e conseqiicnte enriquecimento ilicito da
entidade exeqiiente), ndo pedendo ser conva-
lidados, judicialmente, por contrariarem, na
esséncia, principios de ordem publica.

Urge, pois, uma reviso nesse modelo pro-
cedimental, andmalo e excepcional, para que
se restaure a garantia constitucional do devido
processo legal (due process of law), manten-
do-se a subsisténcia do Estado de direito em
nossos tribunais.

3. Nessa odtica juridica, merece destague 0
magistério de Ruy Barbosa Nogueira, em dis-
sertacio sobre a “Constituigdo no Pais da Epi-
demia das Normas”, cujos topicos mais signi-
ficativos se expressam, nestas letras:

“A lei ou norma ¢ ato da maior res-
ponsabilidade de quem elabora ¢ da mais
ampla ou geral conseqiiéncia para a so-
ciedade. Como ji acentvara Santo To-
més de Aquino, na Suma, Volume das
Leis, o legislador julga em geral e para
o futuro; enquanto o juiz julga cada caso
e para o presenie... Norma de conduta
social, seja Constinig#o ou o mais infe-
rior dos atos normatizantes, sdo coman-
dos para alcangar objetivos previamen-
te valorados, julgados ¢ autorizados para,
conclusivamente, atingirem os fins ne-
cessdrios e suficientes. S3o atos sérios,
de muita responsabilidade por suas con-
seqiéncias sociais. Ndo podem ser ela-
borados ¢ emitidos por érgfos ou aulo-
ridades incompetentes. Exigem nio sé
habilitaclio prévia ou comprovada capa-
cidade cientifico-técnico-legislativa da
competéncia formal ¢ material dos Par-
lamentos... Portanto, a estatuicéo de
normas criando, alterando ou extinguin-
do direitos e obrigagdes ¢ fungdo tdpica
e privativa dos Poderes Legislativos. Ndo
dos Poderes Executivos € muito menos
dos multifirios érgios administrativos
que, sem competéncia € sem efetiva res-
ponsabilizagdo, vém, diariamente e com
usurpagio de poderes legislativos, emi-
tindo tantos e tio pretensos alos de cria-
¢do, modificagio ou extingdo de direi-

10s e obrigagdes, cujos 6rgios ou funci-
onérios chegam a qualificd-los, nomi-
nativamenie, de “normativos™, neles in-
cluindo até sangles! Se para impor o
cumprimento de obrigagdes sdo ilegiti-
mos a violéncia, a forga bruta ou o ex-
cesso de poder, sdo ridiculas as ameagas
destes dentro do Estado de direito. Tan-
to mais o serdo quanto coatores de atos
ilegais, expedidos a jatos intermitentes
€ supressivos do tempo.™?

4. Nesta linha de convicgio, observa o ilus-
tre advogado e professor Waterloo Marchesini
Junior que

“o apregoado interesse social em fa-
vor das classes economicamente menos
favorecidas, que inspirou o ordenamen-
to especial e a propria politica da habi-
ta¢do, até hoje nio se impds com a in-
tensidade necesséria para resolver a pro-
blema habitacional deste Pais subdesen-
volvido e j4 conformado com as suas
continuadas crises, jamais superadas por
planos e projetos fantdsticos, que ape-
nas atordoam e enganam os combalidos
administrados, ferindo-lhes a boa-fé e
corroendo a cidadania. (...) o Sistema Fi-
nanceiro da Habitagdo, principalmente
na altima década, ndo tem cumprido as
metas preconizadas ¢ desgjdveis ¢, ao
invés de propiciar a aquisi¢io da casa
propria pelas classes da populagio de
menor renda, tem servido As camadas
cconomicamente privilegiadas. que até
enriqueceram mais, porque se aprovei-
taram das benesses governamentais e dos
grosseiros erros cometideos pela adminis-
tragdo publica, na geréncia dos recursos
arrecadados através do Fundo de Garan-
tia do Tempo de Servigo (FGTS) e de
outros meios, que o contribuinte é obri-
gado a custear.

Com a extingdo do Banco Nacional
da Habitagdo, nos idos de 1986, o pro-
blema ficon muito mais grave ¢, na pra-
tica, o governo federal nio encontrou
uma solugdio plausivel para resolver,
definitivamente, a crise habitacional bra-
sileira. Numa segiiéncia d¢ atos admi-
nistrativos (portarias, resolugdes, circu-

t ROGUERA, Ruy Barbosa. “Constituigho no
Pais da Epidemia das Normas”. In Revista do Tri-
bunal Federal de Recursos, Edigio Especial. n.*
145, pp. 180/181.
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lares) e, até mesmo, de leis ordinarias,
tenta-se mostrar ao povo que a oportu-
nidade para aquisi¢fio da casa propria é
uma realidade para todas as pessoas que,
preenchendo os requisitos essenciais da
Lei n.° 4.380, de 21 de agosto de 1964,
pleiteiem o financiamento com garantia
hipotecaria. Porém, tudo ndo passa de
engodo.

Para inseguranga dos administrados,
todas as medidas propostas e executa-
das no ambito do Sistema Financeiro da
Habitag3o, paulatinamente, tém sido
contrarias aos interesses individuais e,
em especial, de milhares de mutudrios,
que sdo sacrificados pelo governo fede-
ral, normalmente dado a pratica de ar-
bitrariedades e inconstitucionalidades,
pois sabedor do insignificante mimero
de jurisdicionados encorajados a buscar,
no Judicidrio, a contemplagdo dos seus
direitos e garantias.”?

Donde que, modernamente, na cida-
de ignara, na urbe cosmopolita. com os
centros empresariais conduzidos por fe-
ras sequiosas ¢ vorazes. ostentando pre-
sas afiadas e garras agugadas, a condi-
cionar todo o trafico juridico, com a co-
laboragdo tentacular da mercadologia,
tendo como vivandeira a publicidade
insinuante ¢ insdlita — o devedor que
apenas contrata pralicamente por ade-
sde, quando apde sua assinatura no lu-
gar a isso reservado na férmula instru-
mental peculiar aos contratos de massa;
nio pode gerar uma obrigagio como ou-
trora, de total fidelidade aos termos es-
tipulados pelo credor. Pacta sunt servan-
da ndo ¢ mais um principio absoluto. E
urna regra, sujeita a excegdes, pelo visto.

Nos tempos atuais, maxime na de-
moc¢racia social, o contrato ndo pede ser
considerado um grilhdo que aprisione,
uma cadeia que ¢scravize, um latego que

A cormupgio se oficializa quando encontra,
na lei, os caminhos da injustiga.

Afigura-se oportuna, a proposito do tema, a
observacio de Celso Silva Costa, na fala de que

agoite, uma forma de suplicio chinés, um
estigma que envergonhe o devedor. Ja-
mais sera um instrumento de escravidio
para o devedor. Ndo seria um servigo

“nuimna Carta, ¢omo a nossa, que pro-
pugna por “uma sociedade livre, justa ¢
soliddria” ¢ por “reduzir as desigualda-
des sociais” (art. 3.°, 1 ¢ III); que tem na
ordem econdmica um fator de “justiga
social” (art. 170): que se propde a repri-
mir “o abuso do poder econdémico” (art.
173, § 5.%); que limita as taxas de juros
reais, como ganhos de capital, ndo ex-
cedentes de 12% a.a. (art. 193, § 3.%);
que estabelece a ordem social tendo
como base “o primado do trabalho e
como objetivo ¢ bem-estar ¢ a justiga
sociais” (art. 193) — permitir-se o lo-
cupletamento do credor sobre o devedor,
pelo ganho imoderado ou extraordina-
rio, enquanto aquefe mais se enriquece
¢ este mais se empobrece, a pretexto de
que esteja a obrigagiio assim prevista na
letra do contrato, sem renhuma consi-
deracdo pela equivaléncia das presta-
¢des, ndo ¢ somente injuridico, porque
¢ mais: € imoral, indecente, indigno, an-

forgado, assim criado em beneficio do
credor. Somente porque confratasse, nao
estaria o devedor continigenciado a so-
frer a vida inteira, para pagar um valor
extraordinariamente ascendido. sem o
correlativo incremento da prestagdo por
parte do credor. Nio estaria obrigado,
por isso, a negociar suas visceras, bar-
ganhar a dignidade de sua familia, de
sha esposa e filhos, mergulhar o lar no
caos da indigéncia, fazer trato com o
diabo, tudo para atender & concupiscén-
cia do credor. (...) O Direito € umn meio
para atingir fins colimados pelo homem
em atividade, sua missdo ¢ eminente-
mente social construtiva. Logo, ndo mais
prevalece 0 pensamento antige, que dava
ao juiz, como agente do Direito, a fun-
¢do de aplicar suas normas de forma
cega, empedernida, hermética. obceca-
da, obsessiva, dlgida, indiferente as rui-
nas que, inconsciente ou conscientemen-
te, possam resultar de wma tal aplicagfo.™

tisocial, anticoletivo ou anticomunitario. Cita-se, ainda, a titulo de mais um exem-

Seria selvatico e ndo urbano. Incrivel.

1 COSTA, Célio Silva. A Interpretagio Consti-

3 MARCHESINI JUNIOR, Watetloa. Sistema  tucional ¢ os Direitos ¢ Garantias Fundameniais
Financeiro da Habitagdo — Propriedade, Mituo ¢ na Constitnigdo de 1988. Editora Liber Junis, 1992,
Hipoteca. Jurud Editora, 1992, pp. 13/14. pp. 60 e 75.
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plo de ato normativo corruptor de nosso orde-
namento juridico, a Lei n.° 8.237, de 30 de
novembro de 1991, que ao dispor sobre a re-
muneragiio dos servidores militares federais das
Forgas Armadas, negou vigéncia 4 norma do
inciso X do artigo 37 da Carta Magna em vi-
gor, por estabelecer uma revisdo geral da re-
muneragio dos servidores piblicos militares
federais, sem contemplar os servidores pibli-
cos civis com os mesmo indices daquela revi-
sd0.

A norma do artigo 37, inciso X, de nossa
Lei Fundamental € bastante em si, de eficicia
plena. O comando isondmico, ali contido, ¢
enderecado, expressamente, ao legislador or-
dinarioc, para cumpri-lo, ao editar a lei de revi-
sdo geral da remunerago dos servidores pu-
blicos. Essa norma, sem duvida, tem por obje-
tivo evitar que a revisdo geral da remuneracio
dos servidores piblicos tenha data diversa,
como tantas vezes ocorria, bem como impede
que se aplique aos servidores militares indice
diferente do que for estabelecido para os civis,
¢ vice-versa.

Se é certo que a referida Lei n.° §.237/91
ndo fixou, expressamente. um indice ou per-
centual de aumento da remuneragio dos mili-
tares por ela visados, fora exatamente com a
intengdo de proceder 2 burla ao Texto Supre-
mo. camufiando o0 aumento da remuneragio
verificada aos militares, numa estratégia pro-
pria de um Pais de moralidade decadente, a
nivel de seus governantes €leitos pelo sufrigio
popular, Contudo, serd de facil verificagio arit-
mética a apuragio desse indice de aumento na
fase processual de lquidagdo do julgado, com
amplo contraditorio e transparéncia democra-
tica.

A isonomia que resulta do comando cons-
titucional do art. 37, inciso X, da Lei Maior
afasta a orientagio da Sumula n.° 339/STF, na
espécie.

No Estado de direito. a Constitui¢do Fede-
ral ndo pode ser amortalhada pelo jogo imoral
dos espertos.

Na esfera da tributagdo, indmeras sfo as
leis e atos normativos infralegais que violam
os principios norteadores de nosso sistema tri-
butirio nacional € atentam conira as limita-
¢bes constitucionais do poder de tributar. As-
sim, os impostos, disfarcados de “empréstimos
compulsorios”, os IOFs, as sobretarifas do FNT,
os Finsoctais, ja declarados inconstitucionais,

em suas cobrancas, por nossos Tribunais.

No fendmeno juridico da tributagiio o Es-
tado tem cometido toda espécie de abuso con-
tra o administrado contribuinte, impondo-lhe
a mAxima fascista sofve ef repete.

Na topografia da corrupgfio legal, registra-
se o recente confisco da poupanga publica. atra-
vés da retengdo de cruzados novos pelo Banco
Central do Brasil, com base na Lei n.° 8.024/
90, cuja inconstitucionalidade os nossos Tri-
bunais vieram de declarar, tardiamente. reco-
nhecendo a violagdo do direito de proprieda-
de, do ato juridico perfeito e do devido proces-
so legal. A imoralidade estatal jd se houvera
consumado ¢ a injustica atingira scus objeti-
vos espirios, com o aval da inércia da cipula
do Judiciario, obstruindo, na cassagio de limi-
nares, a atividade corajosa dos magistrados sin-
gulares.

Merece ser lembrada aqui, a ligio herme-
néutica de Juarez Freitas, na convicgdo de que

“0 intérprete transdogmatico nfio ¢
um servo da lei, pois nfio a cbedece, pura
e simplesmenie, mas funde o seu hori-
zonte com © da norma juridica, sendo
este o motivo pelo qual deve, frontal ¢
resolutamente, desaprisionar-se de for-
malismos excessivos, oriundos, ¢em boa
medida, do exagerado apego ao tronco
romanistico-continental. Destarte, sem
sucumbir aos arroubos sofisticos de uma
insustentavel, por arbitraria. hermenéu-
tica do Direito livre, deve compreender
que a anica forma de ser fiel a uma nor-
ma iniqua é ndo aplicé-la, poisesta €, a
sua correia aplicagdo. E mais: toda nor-
ma injusta, por contrariar os principios
de justi¢a, esculpidos no topo do orde-
namento juridico, ¢, substancial e ma-
nifestamente, inconstitucional. A herme-
néutica transdogmatica pode e deve ser-
vir como garantidora da eficicia de tais
principios, para que a nossa Constitui-
¢fo, no que tem de melhor e mais favo-
tavel aos injusticados. seia lembrada g,
sobretudo, respeitada. Seu objetivo maior
¢, pois, fornecer ao intérprete e, de modo
especial, ao aplicador a argumentacio
logica, técnica ¢ juridica, mas também
ética e politica para. ao afastar as leis
injustas, aproximar o Direito ¢ o Estado
da sociedade civil ¢ de suas mais pre-
mentes necessidades de justiga pritica,
concreta ¢ solidamente fundamentada
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pelos juizes mais sensiveis as caréncias
de nosso povo.”s

O Estado de direito que preconiza a nossa
Constituigdo, sem divida, € aquele que se go-
verna por leis justas e se submete a jurisdigdo
de uma magistratura independente, sabia, éti-
ca e imparcial.

5. Precisamos marchar para a construgioe
de um Brasil melhor, numa postura ética indi-
vidual e coletiva, na crenca de que o Estado
democratico de direito ¢sta diante de nos, no
raio das possibilidades de cidadios livres, que
somos ¢ haveremos de ser, A luz da crenga de
nossos Maiores, assim transmitida;

“Creio na liberdade onipotente,
criadora das nagdes robustas; creio na
lei, a primeira das suas necessidades;
creio que, nesse regimen, soberano €
86 o direito, interpretado pelos tribu-
nais; creio que a Repiblica decai, por-
que se deixou atrasar, confiando-se as
usurpagdes da forga; creio que a fede-
ragdo perecera, se continuar a nio aca-
tar a justica; creio no governo do povo
pelo pova; creio, porém, que 0 gover-
no popular tem a base da sua legiti-

5 TUARE?Z Feitas. 4 Substancial Inconstitucio-
nalidade da Lei Injusta. EDIPUCRS, 1989, pp. 107/
108.

midade na cultura da inteligéncia na-
cional pelo desenvolvimento nacional
do ensino, para o qual as maiores li-
beralidades do erdrio constituirdo
sempre 0 mais reprodutive emprego
da riqueza comum; creio na tribuna
sem furias ¢ na imprensa sem restri-
¢bes, porque acredito no poder da ra-
230 ¢ da verdade; creio na moderagéo
¢ na tolerdncia, no progresso € na tra-
di¢3o, no respeito € na disciplina, na
impoténcia fatal dos incompetenies €
ne valor insuprivel das capacidades.

Rejeito as doutrinas de arbitrio.
Abomino as ditaduras de todo o géne-
ro, militares ou cientificas, coroadas
ou populares. Detesto os estados de
sitio, as suspensdes de garantias, as
razoes de Estado, as leis de salvagdo
poblica. Odeio as combinagdes hipd-
critas do absolutismo, dissimulado sob
as formas democraticas e republica-
nas. Oponho-me aos governos de sei-
ta, aos governos de facgio, aos gover-
nos de ignorancia®.”

¢ RUI BARBOSA. Campanhas Parlamentares.
V. IV, Livrania Editora Iracema Lida., pp. 13/14.
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Prisao provisoria
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Tribunal Regional Federal da 1.7 Regido

Fernanpo pa Costa Tourinto NETO
SUMARIO

1. Prisdo cautelar. 1.1. Presuncio de inocén-
cia. 1.2. Pressupostos. 1.3. Caracteristicas. 2.
Modalidades de prisiio proviscria. 2.1. Prisio pre-
ventiva. 2.1.1, Pressupostos. 2.1.2. Finalidades.
2.1.3. Fundamentagdo. 2.1.4. Fundamentagio a
posteriori. 2.1_5, Momento para a decretagdo. 2.1.6.
Excesso de prazo. 2.1.7. Prisdo preventiva e con-
travengdo. 2.1.8. Prisdo preventiva e crimes puni-
dos com detengdo. 2.1.9. Prisio preventiva e
contraditorio. 2.1.10. Prisdo preventiva e apresen-
tagdo espontdnea do indiciade ou do acusado (pri-
sdo espontinea). 2.1.11. Prisdo preventiva e liber-
dade provisoria. 2.1.12. Revoga¢io de prisiio pre-
ventiva e liberdade provisoria. 2.1.13. Redecretacio
da prisioc preventiva. 2.2. Prisdo em flagranie.
2.2.1. Revogagdo de prisdo e relaxamento. 2.3. Pri-
sdo decorrente de prontncia. 2.4. Prisdo resultante
de sentenga condenatéria passivel de recurso (pri-
sdo para apelar). 2.5, Prisio tempordgria. 3. Con-
clusdo. ’

1. Prisdo cautelar

O Direito Penal, disse Carnelutti, “es el
derecho del dolor; dolor doble. de antes y de
después, del pecado y del castigo™. Ao que
acrescentou Weber Martins Batista. dupla ndo,
triplice: dor pelo pecado. pela apuragio ¢ pela
punigdo®. E uma verdade. 86 responder a pro-
cesso ja ¢ uma tortura moral. pois sofre-se an-
tes da punigo.

Tedo processe € uma pena. diz Carnelutti.
E explica;

! Francesco Camelutti, Lecciones sobre el proce-
so penal,, trad. de Santiago Sentis Melendo. Buenos
Aires, Bosch y Cic. Editores, 1950, v. [, p. 37.

! Weber Martins Batista, Liberdade proviscria,
Rio, Forense, 1981, 1°ed., p. 8.
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“El castigo, desgraciadamente, no
comienza con la condena; sino que ha
comenzado mucho antes de ésta con el
debate, con la instruccion, con los actos
preliminares, incluso con la primera sos-
pecha que recae sobre el imputado; tan-
to el juicio penal es castigo que a menu-
do hasta ¢l imputado gueda sujeto a €l
in vinculis como si ya hubiese sido cen-
denado; ¢l drama es que €1 es castigo
para saber si debe ser castigado.” ?

A prisfio provisdria ¢ prisdo sem pena, pri-
sdo cautelar (carcer ad custodiam). A prisfio-
pena € prisjo-sangio, aquela resultante da sen-
tenca condenatoria (carcer ad poenam).

Em nosso ordenamento juridico, o termo
prisdo tanto indica a privagdo de liberdade
decorrente de sentenga condenatdria transita-
da em julgade, como a simples custddia, JA os
franceses, por exemplo, a esta ultima modalida-
de de prisdo, chamam de détention preventive
ou préalable. Se niio ocorre a conservagio na
prisdo, ha apenas captura, ou seja, prisio sem
recolhimento.

A prisdo que nds estamos estudando € a
que vai resultar de uma pretensdo cautelar, cujo
conceito ¢ o mesmo do processo civil, uma vez
que o processo € um s6, como todos sabemos.
A teoria ¢ a mesma, tanto assim que temos
obras com titulo de Teoria Geral do Processo
como a publicada, em conjunto, por Ada Pel-
legrini, Aragjo Cintra ¢ Cindido Dinamarco®.

O que se busca com a pretensdo cauielar?
A utilidade do processo, o fim util do proces-
so. Na acfo cautelar, ndo se faz justica. Da-se
tempo para que a justiga seja feita. Resguarda-
se o processo em busca de sua finalidade: {a-
zer justica.

No Cddigo de Processo Penal, ndo h4 titu-
lo préprio sobre providéncias cautelares. E te-
mos medidas cautelares? Sim, como o seqiies-
tro, a busca ¢ apreensio, a prisiio provisoria.
Ha livros, inclusive, escritos com este titulo,
como o Processo Penal Cautelar, de Romeu
Pires de Campos Barros®,

A prisdo provisdria tem natureza acautela-
dora. N#o ¢ castigo, ndo € san¢do, ndo é pena.

? Francesco Carnelutti, op. cit. pp. 38-39.
* Ada Pellegrini et afii, Teoria Geral do Pro-
cesso, SP, RT, 8.2 ed.

* Romeu Pires de Campos Barros, Processo
Penal Cautelar. Rio, Forense, 1982.

Sua finalidade ¢ assegurar @ eficicia da deci-
sdo final ou possibilitar uma regular instrugio
do processo. A pena como sangiio s6 existe apds
a sentenga transitar em julgado.

Salienta Jodo Mendes de Almeida Junior®:
“A prisdo, antes do julgamento, ndo
€ ainda a pena do delito; ainda ndo estd
legalmente verificado que o preso seja
um delingtiente, ou que. sendo delin-
qiiente, seja culpado”.
E, adiante, frisa™
*A prisdo preventiva ndio € uma pena,
porque a pena ndo pode ser imposta sem
a certezq do delito ¢ de quem seja o
delingiiente, isto &, sem uma decisio fi-
nal, que produza a firmeza do juizo. Por
isso, no processo criminal ha atos deci-
sbrios de prevencgdo, de acusaciio ¢ de
Julgamento.” (Grifos do autor)

Retrograda, insensivel, injusta, a tese pro-
posta, em 1868, por Harduin, em *De la déten-
tion préventive’:

“si es legitimo ¢l derecho de casti-
gar dice él ¢l delito, es legitimo captu-
rar por sospecha, porque donde el juez
sospecha que se encuentra un delincu-
ente se debe presumir que existe un deli-
cuente” ®

O codigo filipino, no livro primeiro, titulo
65, § 29, estabelecia®:

“(...) e mandamos a todos os julga-
dores que nio mandem prender pessoa
alguma antes da sentenga definitiva.”

Parece coisa de hoje. E de 1603. Portanto,
a prisdo, na verdade, s6 deve ser determinada,
em principio, apbs a sentenga transilada em
Julgado.

A nossa Constitui¢do Imperial, no artigo
179, § 10. dispunha:

§ Jofio Mendes de Almeida Janior, O processo
criminal brasileiro, Rio, Freitas Bastos, 1959, 4.*
ed, v. [, p 284,

7 Jo#io Mendes de Almeida Jonior, op. cit., p. 346,

8 Francesco Carrara, Programa del curso de de-
recho criminal dictado en la Real Universidad de
Pisa, Buenos Aires, Editorial De Palma, 1944, v.
11, p. 284,

* Plinio de Oliveira Corréa, autoridade compe-
tente para ordenar a prisio no direito brasileiro. in
Estudos em homenagem a Joaguim Canuto Men-
des de Almeida, Ed. RT, pp. 179-180.
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“a excegdo do flagrante delito. a pri-
sdo ndo pode ser executada sendio por
ordem escrita da autoridade legitima.”

A parte seguinte deste pardgrafo, chamo
atengao, rezava:

“Se ela for arbitraria, o juiz que a
deu ¢ quem a tiver requerido serdo pu-
nidos com as penas que a lei determi-
nar.”

Isso demonstra a importincia da prisio
proviséria. Nio é com um despacho simplorio
que se deve determinar a prisdo cautelar.

Saliente-se, como dizia Manduca, citado
por Frederico Marques, que o processo penal
“¢ parte essencial do moderno direito publico
ou constitucional dos Estados livres™'®. O pro-
cesso penal existe para garantir a liberdade.
Mas, como observou Pedro J, Bertoline,"

*el proceso penal, para asegurar la
libertad, debe restringir empero misma
libertad ”

Sobre a prisdo preventiva, ¢ estendemos a
toda prisdo provisoria, em 1953, disse 0 sena-
dor francés M. Bérenger, conforme citacfio feita
por Fernando Almeida Pedroso;

“essa restrigdo a liberdade humana ¢
muitas vezes salutar e necessdria, e dela
resultam, paradoxalmente. beneficios i
sociedade, sem ferir o preceito de que a
justica ¢ tanto mais fone quanto sua forga
¢ mais eqilitativa ¢ justa.”"?

1.1. Presungdo de inocéncia

Enquanto ndo houver sentenga transitada
em julgado, presume-se que o réu s¢ja inocen-
te, ou melhor, nfo culpado. Isso vem desde 26
de outubro de 1789, com a Déclaration des
droits de ["homme et du citoven, ¢ foi repetida
na Declaragio Universal dos Direitos do Ho-
mem, das Nacgdes Unidas. em 10 de dezembro
de 1948.

E presungfio de culpabilidade? Existe? O
imdividuo foi preso no momento em que reti-

1 José Frederico Marques, O processe penal na
atualidade, in Processo Penal e Constitui¢io Fede-
ral, SP., Ed. Académica, 1993, p. 14.

't Pedro 1. Bertolino, Fl funcionario del dere-
cho procesal penal, Buenos Aires, Ed. Depalma,
1985, p. 132.

12 Fernando de Almeida Pedroso, Processo Pe-
nal, o direito de defesa, Rio, Forense, 1986, 1 .* ed,
p. 77.

rava a faca do corpo da vitima. socorrendo-a.
H#4 presunciio de inocéncia ou de culpabilida-
de? O assunto € assaz controvertido. Por isso,
enguanto ndo houver sentenca transitada em
julgado, ndo se terd ainda culpado.

Em verdade, ndo hi presungdo de inocén-
¢ia — presungio ¢ efeito de um indicio —, ¢
sim "¢l estado juridico en que se encuentra el
imputado antes de una sentencia condenato-
ria”’(\f. Maricondc)'®.

E o que diz Garofalo, citade por V. Mari-
conde:

“(...) en el juicio, al imputado no se

lo debe presumir inocente ni culpable,

Es lo que es: imputado. es decir. que

existen razones por las cuales el magis-

trado que lo envia ante los jueces lo ha
creido culpable.”"

Flavio Medeiros, apds estudar a questio,

conclui:

“nfdo hi. como regra. presungio de
inocéncia substancial, visto que a pre-
sungdo. se acaso houver, podera. depen-
dendo da prova. ser de culpa ou de ino-
céncia. Nio ha presunciio juridica de
inocéncia processual: enquanto ndo hou-
ver condenagio o acusado € processual-
mente inocente.”"?

Em resumo, o cidadio ndo pode ser tido
como criminoso por antecipagdo. Logo. devem
ser observados os principios do devido proces-
so legal e do in dubio pro reo.

Mas, como diz Calamandrei, em citagio de
Sentis Melendo, para certos juizes, “la inocen-
cia parece una falta de respeto a la magistratu-
ra”! lbl

1.2. Pressupostos

Quais os pressupostos da prisdo provisé-
ria?

O furnus boni iuris e o periculum in mora.
Fumus boni iuris, isto é, deve haver uma pro-
babitidade do direito pleiteado. Qual o dircito

2 Alfredo Vélez Mariconde, Derecho Procesal
Penal, Buenos Atres, Lener, 1969, 2" ed,, T. T1, p.
32.

1 Alfredo Vélez Mariconde, op. cit., p. 34.

1% Flavio Meirelles Medeiros, Manual do pro-
cesso penal, Aide Editora, 1987, 12 ed., p. 235.

'6 Santiago Sentis Melendo, Teoria y prdctica
del proceso (Encargos de derecho procesal), Bue-
nos Aires, Ed. Juridicas Europa-América. 1958, v.
I p. 77.
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que a acusagio esti pleiteando? A condena-
¢Ao. Se ndo houver essa probabilidade, nio ha
o fumus boni iuris. E o periculum in mora?
Haver4 tal perigo, se o indiciado ou o réu pra-
ticar qualquer ato que impeca a regularidade
da instrucfo; se o réu ou indiciado pretender
se furtar 4 prisfo.

Nio deve, porém, o juiz confundir deter-
minado meio de defesa como embarago a aglio
Jjudicial,

1.3. Caracteristicas

As caracteristicas da pretensfio cautelar, no
direito penal, sfio as mesmas da agdo civel cau-
telar: acessoriedade — por si s ela ndo exis-
te, mas sim, em razdo do processo principal;
preventividade — previne-se que ocorra o dano;
instrumentalidade — a prisdo cautelar ¢ um
meio, para que 0 processo chegue ao fim, com
um resultado atil; provisoriedade — tem du-
rag¢io limitada.

Enquanto estiverem presentes os requisi-
tos que justifiquem a pris3o provisoria, ela deve
ser mantida. Cessados os motivos, devem ces-
sar os efeitos. Cai, assim, a prisdo.

A prisfio provisoria s6 pode ser determina-
da quando for estritamente necessaria, conve-
niente.

Coberto de razfio estd Tornaghi quando afir-
ma que a priso provisoria se firma por dois
principios:"?

“1.°) a prisdo provisoria ¢ um mal ¢
s deve existir quando, sem ¢la, houver
mal maior,

2.°) a pris#o provisoria, embora m4,
€ necessdria; mas se ¢ um mal necessa-
rio, somente pode ser tolerada nos limi-
tes da necessidade e deve ser substituida
por outras providéncias que sejam me-
nos mas, sempre que possivel.” (Desta-
ques do autor.)

Tornaghi critica Pompeu Pezzatini que, em
sua obra La custodia preventiva, se refere d
prisfio provisdria como injustica necessdria,
Diz o mestre brasileiro que se a prisdo se faz
necessirnia “a fim de se poder apurar um fato ¢
fazer justica, ndo se pode tachar de injusta essa
segregacio™®,

2. Modalidades

Em primeiro lugar, tenha-se que, lafo sen-

17 Hélio Bastos Tornaghi, Manual do Processo
FPenal (Prisiio e Liberdade), SP., Freitas Bastos,
1963, v. 1, p. 266.

2 Hélio Bastos Tomaghi, op. cit., v. I, p. 405.

su, toda prisfio provisoria é preventiva,

Como espécies de prisiio proviséria, temos:
a prisdo em flagrante, tratada em nosso Codi-
£0 de Processo Penal, artigos 301 a 310; a pri-
sdo preventiva, artigos 311 a 316; a prisdo
decorrente de prontncia, artigo 408, § 1.° a
prisilo decorrente de sentenga condenatéria
passivel de recurso, artigo 393, inciso I, e ar-
tigo 594; e a prisdo tempordria, Lei n.° 7.960,
de 21 de dezembro de 1985.

A prisdo administrativa nada tem com o
processo penal. E um corpo estranho no Codi-
go de Processo Penal, como disse Tornaghi:

*{...) 0 Brasil &, no mundo inteiro, o
inico pais que coloca normas sobre a
prisio administrativa no Cédigo de Pro-
cesso Penal. Em geral. elas aparecem em

leis administrativas™".
O Projeto n.° 1.655, de 1983, Mensagem
n.° 240/83, que institui 0 Codigo de Processo

Penal, por sinal, a excluiu.

A prisiio proviséria se da, na verdade. quan-
do ainda o juiz nfo tem todos os elementos para
decidir. Ndo pode scr uma pena antecipada.

2.1. A prisdo preventiva

Em 1871, o Visconde de Niterdi, entio
Ministro da Justica, dizia:

“A prisdo proviséria nfo ¢ obriga-
¢io imposta ao juiz, ¢ um meio que ele
tem 4 sua disposi¢do e que deve usar dis-
creta e convenientemente. ™™

ALein®5.349, de 3 de novembro de 1967,
acabou com a presungfio absoluta do pericu-
fum in mora, justificadora da prisdo preventi-
va compulséria. Antes, quando ao crime cor-
respondia pena igual ou superior a 10 anos, a
prisdc preventiva era obrigatoria.

A prisio preventiva ¢ medida cautelar,
marcada pela provisoriedade: ndo ¢ sangfo,
castigo.

2.1.1. Pressupostos da prisiio preventiva

Para a decretacio preventiva, exige-se, pri-
meiramente, que esteja provada devidamente
a materialidade do crime e que haja indicios
suficientes da autoria. Bastavam esses pressu-
postos para a prisfo preventiva obrigatoria. Por
qué? Porque a presungiio do pericufum in mora

1* Hélio Bastos Tomaghi, op. cit., v. II, p. 756,

® Eduardo Espinola Filho. Cédigo de Processo
Penal Brasileiro, Ed. Rio, edigdo historica, 1976,
5t ed, v. I, p. 368.
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cra absoluta. Esses dois pressupostos ainda sdo
os basilares da prisdo preventiva.

Indicio, explica Hélio Tornaghi, “¢ o que
indica, 0 que aponta.”

O Cédigo se refere a indlicios suficientes.
Nio precisam, portanto, ser veementes. O C6-
digo distingue indicios suficientes de veemen-
tes. No art. 126, que trata de seqiiestro, lemos:

“para a decretagdo do seqiiestro bas-
tara a existéncia de indicios veementes
da proveniéncia ilicita dos bens”(grifo
nOSs0).

Ao cuidar da prisdo preventiva, refere-se o
art. 312 a indicios suficientes da autoria. L4,
veemenles, aqui, suficientes — uma prova leve.
Mas tem que haver indicios. Nio s¢ pode de-
cretar a prisdio preventiva com base apenas em
suposighes, em conjecluras.

Essa apreciagio que se faz da existéncia do
crime e dos indicios € uma apreciagio perfunc-
téria. H4 apenas um juizo superficial, caso con-
trario, haveria prejulgamento. O juiz hé de ter
muito cuidado ao decretar uma preventiva,
porque, querendo amarrar o decreto de prisdo
preventiva, pode muitas vezes descambar para
um prejulgamento. O bom senso manda que o
juiz fundamente, limitando-se ao que € essen-
cial para justificar a prisdo.

Sintetizando: “cabe a prisio preventiva
quando existe uma imputagdo provavel” (Car-
nelutti, mencionado por F. Marques)™.

2.1.2. Finalidades

Vejamos, agora, as finalidades da prisdo
preventiva. Diz o art. 312, parte 1.*

“A prisdo preventiva podera ser de-
cretada como garantia da ordem puabli-
ca. por conveniéncia da instrugdo cri-
minal ou para assegurar a aplicagiio da
lei penal”.

Ordem piblica. A ordem publica, na ver-
dade, nada tem com O processo em que se exa-
mina a possibilidade da decretagfo da prisdo
preventiva. Tem esta por finalidade evitar que
o autor da infragdo continue na pratica de atos
delituosos. Acautela-se, na verdade, o meio
social. Cometido o crime, continua o agente

2 Hélio Bastos Tornaghi, Instituigdes de Pro-
cesso Penal, Rio, Forense, 195%, 1.2 ed., v. ¥, p. 75,

2 José Frederico Marques, Elementos de direi-
to processtal penal, Rio, Forense, 1965, 1% ed., v.
IV, p. 47.

na senda criminosa. Decreta, entio, o juiz, a
prisfio para garantir a ordem publica. Logo,
nada tem com o processo.

H4 crimes que provocam verdadeira con-
vulsdo social. levando a desordem, a anarquia.
Nessas hipoteses, tem-se admitido a prisfio pre-
ventiva. Sobre o assunto assim se manifesta
Basileu Garcia®:

“QOs crimes graves abalam o meio
social. O pensamento acolhido no texto
¢ também o de que, em tais ¢asos, a pri-
sdo preventiva do delinqiiente satisfaz a
opinido publica, antecipando, em bene-
ficio do prestigio da lei violada, a ulteri-
or restauracdo da ordem juridica, de que
se incumbe a pena. Mais de uma vez os
tribunais do pais admitiram como opor-
tuna a prisio preventiva em face da gran-
de repercussio do crime, tendo em apre-
¢0 o sentimento popular, violentado na
emogdo originada pelo acontecimento
punivel. Dir-se-4 que ndio haveria, sé por
esse motivo, estrita necessidade da me-
dida. Nem por isso é contestdvel o fato
de que tal fundamento sempre tem pre-
ocupado a consciéncia dos magistrados,
que o revelam explicita ou implicitamen-
te. Cilamos, a respeito, o que se dd na
Franga. segunde a relato de Vidal-Mag-
nol (n.° 135). Também o testemunha,
modernamente, Charles Martin, ao di-
Zer que a prisio preventiva se impde
‘quando os fatos incriminados causaram
grande escandalo ¢ o retorne do impu-
tado ao lugar que habita € apto a deter-
minar perturbagdes’.

Nos crimes de alta gravidade, como
o homicidio, a prisdo preventiva tran-
quiliza a consciéncia geral com 2 evi-
dente ¢ ‘imediata demonstragio de um
poder regressivo’, para usar a frase de
Touzzi. A liberdade de quem, por exem-
plo. matou injustamente o seu semelhan-
te ¢ logo em seguida, por ndo ter sido
presc em flagrante, € visto a passear pe-
las ruas, ¢ interpretada, através do sen-
s0 comum do homem do povo. como um
menoscabo ao direito.” (Grifos do au-
101.)

Nio havendo perturbagio de molde a que-
brar a paz e a trangiiilidade sociais. ndo s¢ pode

3 Basileu Garcia, Comentdrios ao Cédigo de
Processc Penal, Rio, Forense, 1945, v, [II. pp. 158-
159.
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falar em comogio social.

“Ella se impone™ — como diz Artu-
ro Zavaleta — “en fin, en ciertos casos,
como medida de orden: por gjemplo,
cuando los hechos incriminados han
provado un gran escandalo, cuando el
regreso del imputado al distrito en que
vive es susceptible de ocasionar distur-
bios™.

Mas, atente-se, como observoun Zavaleta, em
citagio de Romen Pires de Campos Barros®.

“que erro consiste em confundir “opi-
nido piblica® com ‘paixfo piblica’, e,
citando Rafael Bielsa, argumenta que a
‘paixdo publica’ se manifesta como im-
paciéncia enfermica e 4vida de sensa-
¢Oes; 4§ MAssas uerem sempre uin res-
ponsavel, e experimentam certo bem-
estar, quando se pde no pelourinho al-
gum personagem. A ‘paixdo puiblica’
nio é a ‘opinido publica’. Aquela € pe-
rigosa, porque pode influir no espirito
dos funcionarios da justi¢a ¢ no proprio
juiz, acentuando que este “pode sentir-
se influenciado at¢ o ponto de ser leva-
do, quase sem pensar, a fazer prender
um individuo que, em outras circunstin-
cias, ndo teria nenhum inconveniente em
deixar em liberdade’. Afirma, assim, que
¢ a ‘paixdo publica’, € ndo a ‘opinido
publica’, que reclama essa satisfagdo.”

Ary Franco entendia que a prisio preven-
tiva deveria ser decretada também para acau-
telar o acusado de “vinditas possiveis do ofen-
dido ou de seus parentes”™. Apesar de Ary
Franco ter sido respeitivel processualista, gran-
de Ministro do Supremo Tribunal Federal e
notdvel penalista, isto, na verdade, € um des-
pautério; prender o sujeito, tird-lo da liberda-
de, para protegé-lo?! Ha ai um desvio, sim,
da finalidade da prisdo preventiva.

Causa espanto que o Codigo de Processo
Penal francés admita a prisfo preventiva para
proteger o autor do crimme contra a vinganga
da vitima ou de seus parentes.

As vezes o préprio réu ou indiciado pede
para ser preso. Vejam o que noticiou a Folha
de Sdo Paulo de 19 de setembro de 1992, Ca-

¥ Arturo J. Zavaleta, La prision preventiva y la
liberiad provisoria, Buenos Aires, Ed. Arayil, p. 61.
¥ Romeu Pires de Campos Barros, op. cit., p. 87.

* Ary de Azevedo Franco, Codigo de Processo
Penal, Forense, 1956, 6 ed., 1.° v, p. 370.

demo 1, fl. 4;

“Com medo de represilias, o traficante
confesso Luis Mério Nunes pedin para ser
preso assim que denunciou 4 Policia Fe-
deral o envolvimento de PC Farias com o
narcotrifico. A oferta foi rejeitada — sb6a
seguranga foi garantida.™

Tostes Malta conta que o Ministro Costa
Manso, quando pontificava no Tribunal de S3o
Paulo, observou que:

*para esse fim, ndo se justifica a pri-

530 preventiva; si o réu estivesse amea-

¢ado de qualquer aggressdo, a autorida-

de publica devia cercal-o de todas as

garantias, mas nunca prendel-o. Seria

uma inversdo de todos os principios ju-

ridicos por alguém na cadeia para nio
soffrer os ataques de outrem.(...)*’

Dizem que, também, ¢ hipbtese de garan-

tir a ordem publica evitar que o ato do agente

que ndo foi preso sirva de exemplo, incentive

outras pessoas 3 pratica de crime. Tenho mi-

nhas duvidas se isso se presta de alicerce para

a decretagdo da prisdo preventiva, porque é

muito vago saber se o individuo que praticou

determinado crime, solto, servird de paradig-

ma para outrem.

Igualmente, a “preservagio da imagem da
Justica ndo deve™ , como adverte Antdnio Al-
berto Machado, “ser pretexto para a prisio dos
acusados (predominantemenie pobres) como
justificativa de garantia da ordem pablica™.

Tenha-se, ainda, que a s6 gravidade do cri-
me imputado ndo ¢ suficiente para justificar
prisdo preventiva. Nem a justifica o significar
pronta reagio ao delito.

Ser o crime hediondo, por si s6. nfio impli-
ca, igualmente, decretagio do encerramento
preventivo,

Garantia da ordem publica ¢ uma medida,
até certo ponto, de seguranga: evitar a conti-
nuagioc da pratica do crime.

Conveniéncia da instrugdo criminal. Se o
indiciado ou o acusado esta a perturbar a ins-
trugio — ameagando testemunhas, subornan-

7 Aldilio Tostes Malta, Da prisdo preventiva
(doutrina — legislagdo — jurisprudéncia), SP.,
Saraiva ¢ Campos Editores, 1935, p. 166.

# Antdnio Alberto Machado, Prisdo Preventi-
va, SP., Ed. Académica, 1993, p. 61.

¥ Basileu Garcia, op. cit., p. 145,
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do-as, alictando-as, apagando, ou destruindo
0s vestigios do crime, comunicando-se “com
os camplices ou com amigos que confirmem
as circunstincias por ele relatadas para negar
ou diminuir a sua criminalidade” (Basileu
Garcia)® —, enfim, estorvando a instrugiio, a
sua prisdo € determinada para que o processo
flua normalmente, para que a verdade seja in-
vestigada livremente. Uma cautela, no dizer de
Faustin Hélie, instrumental, apud F. Marques™.

Arturo Zavaleta criticou esse¢ fundamento
dizendo ser muito vago, pois, as vezes, um olhar
atravessado do acusado para o juiz na audiéncia
pode determinar a prisdo preventiva do réu. Af
vai, convenhamos, um certo exagero.

O fato de o indiciado, ou acusado, ser rico,
ter amigos ricos, nio justifica, por outro lado,
necessariamente, a prisdo preventiva.

A segurancga da aplicagdo da lei penal —
cautela final (Faustin Hélic, em ligdo de F.
Marques)"! — & hipétese de decretagdo da pri-
sdo preventiva. Aquele que ¢ indiferente avida
errante dos perseguidos, pouco importando
estar hoje aqui, amanhi ali; deixar os amigos;
viver escondido, com medo, deve ter decreta-
da a prisdo, se houver indicios de que ird fugir,

Todas essas finalidades — numerus clau-
sus — devem ser examinadas objetivamente.

Q juiz ndo pode fazer conjecturas, suposi-
gdes. Tem dg ater-s¢ aos elementos constantes
dos autos, que lThe possibilitam determinar a
prisdo. E dificil. Como dizer que o réu vai fu-
gir? Quem quer fugir de uwma agdo penal pro-
cura fazer tudo as escondidas, sem que nin-
guém saiba. Mas, se o indiciado, ou o réu, ¢sta
vendendo os bens de raiz, esta retirando todo
o dinheiro do banco, nfo resta divida que ista
¢ indicio de que pretende foragir-se.

Tostes Malta, sobre esse problema. indaga:

“Quando ¢ justificade o receio da
Juga? Ndo se pode limitar ao caso de ser
o indiciado surprehendido nos seus pre-
parativos.— que ¢ a situagdo typica —
peis que taes preparativos sdo feitos,
naturalmente, com as maiores cautelas,
¢, dahi, a difficuldade de surprehendél-
10s."** {Destaque no onginal)

O juiz deve cingir-se, repita-se, aos fatos,

3 José Frederico Marques, Elementos, op. cit.,
p. 49.

3 Idem.
3 Aldilio Tostes Malta, op. cit, p. 261.

as circunstincias, constantes dos autos.

Deve lembrar-se o juiz do ensinamento de
Tornaghi*:

“Digam o que quiserem: a prisdo pro-
visdria nada deveria significar contra o
preso, especialmente contra o que tem a
sua inocéncia reconhecida. Mas a ver-
dade, a verdade verdadeira e insofis-
méavel, € gue o povo liga 4 prisdo um
carater ultrajante. E o preso sai dela di-
famado.”

Quando a prisdo preventiva ¢ dificil de ser
decretada, quando o juiz nio determina o mo-
tivo real da prisiio, ¢ perque ela nio se faz ne-
cessaria. Se se fizesse preciso, os elementos
aflorariam limpidamente. Nio sendo assim, o
Juiz vai forcar a decretagfio da prisfo preven-
tiva.

E certo que determinados crimes causam
repulsa, ¢ o povo exige a prisio preventiva
como ¢astigo, retribuigdo. Pressiona. Mas, deve
0 juiz submeter-se 4 pressdo do povo? Como
julgar, sofrendo pressdo? Fazer a vontade do
povo? O povo nfio conhece as provas dos au-
tos, os “mistérios do processo”, no dizer de
Garofalo. Como pode o povo julgar sem saber
0 que estd nos autos? Deve o juiz satisfazer a
vontade do povo, condenando ou absolvendo?

N3o importa que o acusado seja primario,
tenha bons antecedentes, profissdo definida,
familia e residéncia fixa. Se esta provada a
materialidade da autoria, s¢ existe a probabili-
dade da autoria e se ocorre ¢ periculum in mora,
a prisdio preventiva deve ser decretada.

2.1.3. Fundamentacdo

O decreto de prisdo preventiva, portanto, ¢
de ser fundamentado, ndo se devendo repetir
as palavras do Codigo. “Decreto a prisio pre-
ventiva por conveniéncia da instrugdo crimi-
nal”. Esta afirmativa nada revela. ¢, segundo
Hélio Tornaghi, ¢ “a mais rematada expressdo
da prepoténcia, do arbitrio ¢ da opressdo. Re-
velam displicéncia, tirania ou ignordncia. pois
além de tudo envolvem peti¢do de principio:
com ¢las o juiz toma por base exatamente aqui-
lo que deveria demonstrar™<,

Deve o juiz dizer porque é necessdria a pri-
sfo. Ai estd o fundamento, possibilitando, in-
clusive, a segunda instancia examinar. em caso
de recurso, a necessidade da prisdo. E verdade

¥ Hélio Bastos Tomaghi, op. cit., v. I, p. 269.

M Hélic Bastos Toraghi, op. cit., v. II. pp. 619-
20.
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que Seabra Fagundes, jurista renomado, era de
opinifio que*:

“0Q Codigo de Processo Penal gnis
deixar a matéria da prisio preventiva
exclusivamente em mios do juiz de di-
reito, cujo contacto direto com a instru-
¢io permite melhor percepglio da conve-
niéncia ou necessidade da medida.”

Isso seria possivel se a prisdo preventiva
fosse decretada com base em elementos pura-
mente subjetivos. Ndo ¢ isso, porém, o que a
lei impde. A lei manda que sejam postos no
decreto os critérios objetivos, que permitam 3
segunda instincia o reexame. Formulas vazi-
as, que servem para qualquer decreto de pri-
sdo preventiva, nada dizem, repita-se.

E verdade que o juiz, as vezes, forga uma
prisio preventiva, porque sente a dor da vitima,

O juiz ¢ ser humano, e nfo extraterrestre,
dai pensar:

“Quantas vezes, a0 passo que a vic-
tima geme no leito, sc ndo ri o crimino-
50 nos cafés ou nas tavernas, vanglori-
ando-se entre amigos do sucesso do scu
golpe e instruindo testemunhas para que
digam gue foi gravemente provocado ou
que ndio tinha a intengdo de fazer mal?!
(Garofalo)*.

Mas .., mas, o juiz, como ja esclarecia Bec-
caria, ndo pode ser mais severo do que a lei,
sob pena de se tornar injusto, “pois acrescenta
um castigo novo ao que ja estd determinado™.

Carrera via na prisio preventiva um ato de
verdadeira tirania, um tirocinio de perversdo
moral (‘Immoralita del carcere preventivo’ foi
titulo de um capitulo de um sew livro), mas
afirmava, com acerto’®;

“sin embargo, se admite como una
necesidad politica hoy ya reconocida, por
Ias siguientes necesidades: 1.°, necesi-
dad de justicia: para impedir la fuga del
1ev, 2.°, necesidad de verdad. para im-
pedirle enturbiar las investigaciones de
la autoridad, destruir los vestigios del

3 Eduardo Espinola Fitho, op. eit., p. 421.

¥ R. Garofalo, Criminologia, estudo sobre o
delito € a repressio penal, trad. Julio Matos, SP.,
Teixeira & Irm#o, 1893, p. 394.

¥ Cesarc Bonesana, Marques de¢ Beccaria, Dos
delitos e das penas, SP., Atena Editora, 42 cd., p.
33.

3 Francisco Carrara, ap. cit., p. 285,

delito, intimidar a los testigos; 3.° nece-

sidad de defensa publica: para impedir

a ciertos facinerosos que continien, mi-

entras dure el proceso. en sus ataques al
derecho ajeno.”

A nossa Constitui¢iio Federal, no art. 5.5,
inciso LXI, ¢ taxativa:

“ninguém serd preso sendo em fla-
grante ou por ordem escrita ¢ fundamen-
tada de autoridade judicidria competen-
te, salvo nos casos de transgressiio mili-
tar ou crime propriamente militar, defi-
nidos em lei.”

Haje, todos sabemos, 56 a autoridade judica-
ria pode decretar prisdo, seja administrativa, seja
para extradi¢io ou expulsio de estrangeiro, seja
temporaria ou preventiva. Exceco sé existe para
a pnsdo por transgressdo militar ou decorrente
de crime propriamente militar.

O art. 93, inciso IX, da Constituigio, vale
lembrar, dispde:

“todos os julgamentos dos Grgdos do
Poder Judicidrio serdo publicos, e fun-
damentadas todas as decisdes, ...”

O despacho deve ser fundamentado, bem
ou mal, porque “cada um procede segundo as
forgas de sua inteligéncia e a habilidade maior
ou menor de que disponha™ (Ministro Costa
Manso). Como observou Bento de Faria, “a
precariedade intelectual do juiz ndo exclui a
realidade dos fatos, que devem existir. Ndo
basta, portanto, fundamentar simplesmente,
mas fundamentar com apoio no que existe,
embora manifestado sem inteligéncia™* (gri-
fos do autor).

Enfim, com muita propriedade, disse Ar-
turo Zavaleta:

“La necesidad, y nada més que la ne-
cesidad, es, en consecnencia, el fundamen-
to juridico, la inica justificacion de la pri-
sion preventiva.™*

Também nio pode o juiz argumentar, como
na ligho de Eduardo Espinola Filho, “com hi-
piteses e presuncdes, designar fatos que os
autos ndo revelam, comentar atos sé existen-
tes na imaginagio, inventar provas circunstan-
ciais que ndo emergem do processo”, porque
ai ¢ “ludibriar a propria agdio da justiga™',

¥ Bento de Faria, Cédigo de Processo Penal,
RJ., Distribuidora Record Editora, 2.* ed.. 1960, v.
O, p. 55

“ Arturo Zavaleta, op. cit., p. 111.

4 Eduardo Espinola Filho, op. it pp. 426-427.
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2.1.4. Fundamentagdo a posteriori

O despacho com fundamentagio a posteri-
ori, em informagdes de habeas corpus, nio
salva o decreto de prisdo preventiva. Pode es-
clarecé-lo.

2.1.5. Momento para a decretagdo

A prisdo preventiva pode ser decretada em
quaiquer fase do inquérito policiat ou do pro-
cedimento criminal (CPP, art. 311), se o Mi-
nistério Phblico é possuidor de informagdes que
lhe possibilitam ajuizar agdo penal, so apds o
oferecimento da dentincia pode a prisdo pre-
veniiva ser decretada.

2.1.6. Excesso de prazo

Segundo o Coléquio de Toledo — prepara-
toric do XV Congresso Internacional de Di-
reito Penal, a ser realizado este ang (1994), no
Rio de Jarteiro — a prisdo provisdria serd con-
siderada ilicita no caso de exceder g pena pre-
vista em lei, ou “aquela esperavel”.

Excedido o prazo, sem que para isto o réu
tenha concorrido, a prisio deve ser revogada.

Beccaria, em 1764, escreveu essas belissi-
mas li¢des de inigualavel justiga®®.

“Quanto mais pronta for a pena e
mais de perto seguir o delito, tanto mais
justa e util ela serd. Mais justa, porque
poupard ao acusado os cruéis tormentos
de incerteza, tormentos supérfluos, cujo
lorror aurtietita para ele na mzio da for-
¢ada imaginagfio e do sentimento de fra-
queza.

A presteza do julgamento € justa ain-
da porque a perda da liberdade sendo j&
uma pena, esta so deve preceder a con-
denacgio na estrita medida que a neces-
sidade o exige. Se a prisdo ¢ apenas um
meio de deter um cidadio até que cle
seja julgado culpado. como esse meio €
aflitivo e cruel, deve-se, tanto quanto
possivel, suavizar-lbe o rigor ¢ a dura-
¢d0. Um cidadio detido so deve ficar na
Prisdo o tenipo necessdrio para & (nstru-
¢Zo do processo; € 0 mais antigos deti-
dos tém direito de ser julgados em pri-
meiro hagar.

O acusado njo deve ser encerrado
sendo na medida em que for necessario
para o impedir de fugir ou de ocultar as
provas do crime. Q processo mesmo deve

*? Cesare Bonesana, Marques de Beccaria, op.
cit., pp. 107-108.

ser conduzido sem protelagdes. Que con-
traste hediondo entre a2 indoléncia de um
juiz e a angustia de um acusado! De um
lado, um magistrado insensivel, que pas-
sa os dias no bem-cstar e nos prazeres e
de ouiro um infeliz que definha, a cho-
rar no fundo de uma masmorra abomi-
ndvel. Os efeitos do castigo que se se-
gue ao crime devem ser em geral im-
pressionantes e sensiveis para os que o
testemunharam; haverd, porém, neces-
sidade de que esse castigo seja tdo cruel
para quern o sofre? Quando os homens
se reuniram em sociedade. foi para so se
sujeitarem aos minimos males possiveis;
e ndo ha pais que possa negar esse prin-
cipio incontestavel.

Eu disse que a presteza da pena €til,
e ¢ cero gue, guanto menps lempo de-
correr entre o delito € a pena, tanto mais
05 espiritos ficardo compenetrados da
idéia de que ndo ha crimes sem castigo;
tanto mais se habituarde a considerar o
crime como a causa da qual o castigo ¢
o efeito necessdrio e inscparavel.”

Anote-s¢ que a pena tem prazo certo de
duragiio, a prisio proviséria. nfo. Todo cuida-
do ¢, por conseguinte, Pouco para nio trans-
formad-la em tortura maior do que &.

O encerramento da instrugdo prejudica a
alegacdo de excesso de prazo.

O Senador Paranagud adverte, cormo se €
na obra de Tostes Malta, aos legisladores so-
bre a questdo da prisdo demorada:

“(...) Nido se deve prolongar indefi-
nidamente a prisdo preventiva. As de-
longas desta prisdo podem provir da ma
organizagdo da policia judiciaria, ou do
vicio dos tribunaes. ou das praticas do
foro: em gualquer destes casos ¢ indis-
pensavel que o legislador tome uma pro-
vidéncia.”*

2.1.7. Prisdo preventiva e contravengdo

Cuidando-s¢ de contravengdo. ndo ha ca-
bimento para decretaco de prisdo preventiva.
Os arts. 312 ¢ 313 do CPP se referem a crime.
Assim entendem, dentre outros. Fernando de
Almeida Pedroso*, Frederico Marques*, Tou-

 Adilio Tostes Maita, ap. cit., p. 261.
* Fernando de Almeida Pedroso. ap. cit., p. 101,

5 José Frederico Marques, Elementos de Direi-
to Processual Penal, Rio, Forense, 1965, 1" ed., v.
IV, p. 46.
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rinho Filho*, Cimara Leal"’, Hélio Tornaghi®.

2.1.8. Prisdo preventiva e crimes punidos
com detengdo

A prisfio preventiva, em regra, poderd ser
decretada nos crimes punidos com reclusfo,
salvo se o indiciado — ou o acusado — for
vadio (vagabundo, na linguagem do Cédigo de
Processo do Estado da Bahia, ant. 1.646, 1.5
ou se houver duvida sobre suva identidade (CPP,
art. 313, inc. II) ou se for reincidente (CPF,
art. 313, inc. III). Nesses casos, a prisdo é de-
cretada para assegurar a aplicacfio da lei pe-
nal, se presente o fumus boni iuris.

2.1.9. Prisdo preventiva e contradilorio

Anténio Magalhies Gomes Filho noticia a
existéncia, na Franca ¢ na Italia, de contradi-
toric para a decretagio da prisdo cautelar®.

Na Franga, diz;

“Se 0 juiz de instrugiio vislumbra a
possibilidade de decretagdo da prisfio
preventiva, deve informar ac acusado,
no momento de sua apresentagdo pela
Policia sobre a faculdade de constituir
advogado, depois realizara em seu ga-
binete um debate contraditério toman-
do em consideragdo, para a decisdo, 0
pedido do MP ¢ as objeges de defesa.”

Interessante. Nada impede que o juiz bra-
sileiro assim também proceda.
" Revela Costa Manso®®;

*“Quando juiz de direito, mais de uma
vez ordenei me fossem os réus apresen-
tados, para interroga-los pessoalmente,
antes de deliberar sobre a prisdo preven-
tiva.”

E diz:

“Esta providéncia, que aconselho
com calor, além de proporcionar ao réu
o uso do direito de defesa. porventura

*¢ Fernando da Costa Tourinho Fithe, Processo
Penal, 8P, Saraiva, 1992, 13" ed., v. 1, p. 434.

47 Anténio Luiz da Camara Leal. Comentdrios
ao Codige de Processo Penal, Ed. Freitas Bastos,
1942 v. 1, p. 274.

42 Hélio Bastos Tornaghi, ap. cit., v. I, p. 613.

* Anténio Magathdes Gomes Filho, Prisfio cau-
telar ¢ o principio da inocéncia, in Fasciculos de
Ciéncias Penais, Sérgio Anténio Fabris Editora,
1992, v. 5,n° 1, p. 23.

% Manuel da Costa Manso, O processe na se-
gunda instdncia e swas aplicacbes a primeira, SP,

Saraiva & Campos Ed., 1923, v. I, p. 615.

sacrificado, tem a vantagem, $¢ a con-
fissdo policial for sincera, de revesti-la
de carater judicial, para que nfo seia fa-
cilmente retratada depois de ouvidos os
conselhos e insinuagdes do advogado
(" ')‘,’
2.1.10. Prisdo preventiva e apresentacdo
espontdnea do indiciado ou do acusado (pri-
sdo espontdnea)

Estabelece o art. 317 do Cddigo de Proces-
so Penal que a apresentacio espontinea do
acusado (ou indiciado) ndo impedse a decreta-
¢do da prisio preventiva, se esta se fizer ne-
cessaria.

Observa Clodoaldo Pinto, lembrado por
Bento de Faria, que o comparecimento do in-
diciado, “sem ordem ou mandado anterior de
captura, deve ou ndo transformar-se em prisdo
espontinea, conforme aconselham as circuns-
tAncias do caso. A prisdo preventiva ndo ¢ for-
ma legal de prisdo. Se cla ndo sc transmuda
em preventiva ndo pode o indiciado permane-
cer detido, porque o direito  liberdade ¢ irre-
nuncidvel™,

2.1.11. A prisdio preventiva e a liberdade
proviséria

Ser o crime afiangdvel ndo afasta a decre-
tagdo da prisdio preventiva, desde que se faga
necessario.

Como deixar de decretar a preventiva, ain-
da que, em tese, tenha o réu ou indiciade di-
reito 4 liberdade provisdria — com ou sem fi-
anga — se ele esta a estorvar a instrugfo. a
preparar-se para fugir?

Nio se deve esquecer a licdo de Fernando
da Costa Tourinho Filho*:

“(...) a liberdade provisbria pressu-
pde, necessariamente, ou a prisdo em fla-
grante ou resultante de pronuncia ou,
enfim. a prisfo decorrente de senicnga
penal condenatéria recorrivel”.

2.1.12. Revogagdo de prisfio preventiva e
liberdade proviséria,

A revogacio é plena. O status libertatis
volta por inteiro, enquanto que, na concessio
da liberdade provisoria, nfio hd essa plenitude
de liberdade, ha uma liberdade restrita, por-
que o acusado ou indiciado estd sujeito a
determinadas condigdes. que serdo fixadas pelo

' Bento de Fana, op. cit., p. 56.

*2 Fernando da Costa Tounnho Fitho, op. cit., v.
I p. 445.
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juiz, para que possa gozi-la.

2.1.13. Redecretagdo da prisdo preventiva

Se, apds a revogagio da prisdo. surgirem
razdes que voltem a justifica-la, pode o juiz
redecreta-la.

2.2. Priséio em flagrante

A prisio em flagrante ¢ outro tipo de pri-
sdo provisoria. Tem de examinar-se, igualmen-
te, o fumus boni iuris ¢ o periculum in mora.
Aqui, a aparéncia do bom direito esta muito
mais forte. A probabilidade de uma condena-
¢d0 ¢ maior. O flagrante € a “certeza visual do
crime”, como disse Raphael Magalhdcs, em
voto que proferiu, em junho de 1927, ao julgar
o HC n.®* 2.284, no Tribunal da Relagdo do
Estado de Minas Gerais, concedendo a ordem
A artista La Belle Agnés®; ou “a mais elogliente
prova da autoria de um crime” (Hélio Torna-
ghi)**. E verdade que ¢ uma certeza relativa.
Relativa, sim, pois, por exemplo o individuo
entra numa sala e encontra um outro ferido,
com uma faca no peito. Para socorré-lo, retira
a faca, com a intengio de salva-lo. Nesse mo-
mento entram duas pessoas. O bom samarita-
no estara em maus apuros.

Preso em flagrante, lavrado o auto, a auto-
ridade policial encaminha, imediatamente —
¢ preceito constitucional (art. 5.°, inc. LXII)
—, cOpia a0 juiz. Muitos magistrados mandam
aguardar a chegada do inquérito para melhor
exame. Esta, entendo, salvo melhor juizo, er-
rado. Isto constitui crime de abuso de auto-
ridade, sujeito 4 pera até de detencdo. O juiz,
recebendo a copia do flagrante, examina a ne-
cessidade da prisdo. Por que a prisdo se justifi-
¢a? Para garantia da ordem publica, por con-
veniéncia da instru¢do criminal ou para asse-
gurar a aplicagdo da lei penal? Aqueles mes-
mos requisitos da prisdo preventiva, pois. o juiz
precisa examinar ao receber a copia do auto de
prisdo em flagrante.

RezaaLlein®4.898 de 1965, art. 4.° letra o

“Constitui também abuso de autori-
dade: (...)

d) deixar o juiz de ordenar o relaxa-
mento de prisdo ou detengio ilegal que
lhe seja comunicada™.

Entende Tornaghi que a pris3o em flagrante
tem triplice efeito®:

33 Raphael Magalhiies, in drchivo Judiciario,
1927, jul.fset., p. 64.

¥ Hélio Bastos Tornaghi, ap. cit., v. [, p. 469.
%3 Hélio Bastos Tornaghi, op. cit., v. [, p. 471.

“1) a exemplaridade: serve de adver-
téncia acs maus,

2) a satisfagdo; restitui a trangiili-
dade aos bons;

3) o prestigio: restaura a confianga
na lei, na ordem juridica ¢ na autorida-
de”.

Sim, pode essa prisdo ter esses efeitos. mas
ndo sdo em razio deles que a prisdo em fla-
grante deve ser mantida.

H4 de examinar, o juiz, a comunicagio da
prisdo ainda que para manté-la (CF/88, art. 5.°,
LXII). Nessa hipétese, a fundamentagio tam-
bém se faz necessaria. O juiz deve raciocinar,
como Afrdnio Silva Jardim: “se o acusado esti-
vesse solto, eu nde poderia prendé-lo. preso. en
devo solta-lo™*. Por que ndo solta-lo. se nfo es-
td0 presentes os requisitos da prisio preventiva?

Na prisfo provisOria rege, sempre, o prin-
cipio da necessidade da prisdo. E o ponrto de
equilibrio que deve haver entre o direito a li-
berdade ¢ o interesse social de que a justica
seja feita.

Categoricamente, afirma Afrdnio Silva Jar-
dim™":

*(...) a prisdo em flagrante somente
podera subsistir se ficar constatada, em
decisdo fundamentada, a exisiéncia dos
requisitos do art. 312, sem o que a sua
manutengio serd desnecessaria €, por
conseguinte. arbitraria e ilegal™.

O parigrafo unico do artigo 310 do Codi-
g0 de Processo Penal acabou, na verdade, com
a fianga, porque ha determinadas hipdteses em
que ela ndo pode ser concedida, mas a liberda-
de provisoria sim, como, por exemplo. nos cri-
mes punidos com a pena de reclusio minima
superior a dois anos.

Estabelece o art. 323, inc. It

“Nio serd concedida fianga:

I - nos crimes punidos com reclusio
em que a pena minima cominada for
superior a 2 (dois) anos™,

O art. 310 do CPP dispoe:

“Quando o juiz verificar pelo auto
de prisdo em flagrante que 0 agente pra-
ticow o fato, nas condi¢des do art. 19,
incs. I, I ¢ I1I1” (hoje ant. 23) do Cédigo

* Afranio Silva Jardim, Direito Processual Pe-
nal, Rio. Forense 1992, 4% ed., p. 371.

57 Afrdnio Silva Jardim, op. cit., p. 369.
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Penal, poderd, depois de ouvir o Minis-
tério Publico, conceder ao réu liberdade
provisdria (...)".

Q seu paragrafo anico impde que:

“Igual procedimento serd adotado
quando o juiz verificar, pelo auto de pri-
s3o em flagrante, a inocorréncia de quale
quer das hipéteses que autotizam a pri-
sdo preventiva” (arts. 311 ¢ 312).

Deste modo, como faz ver Afrinio Jardim,
“o campo de incidéncia da fianga ficou limita-
do is hipdteses reguladas nos arts. 322, 408, §
3.° ¢ 594 do Cédigo de Processo Penal™,

Nos casos de prisdo em flagrante pela pra-
tica de crime contra a econormia popular ou de
crime de sonegacdo fiscal, no entanto, nfo se
aplica o disposto no art. 310 e pardgrafo iinico
do Cédigo Penal (Lei n.° 8.035, de 17 de abril
de 1990),

2.2.1. Revogagdo de prisdo e relaxamento

A tevogacio é relaxamento de prisdo vali-
da. O relaxamento ¢ reconhecimento de pri-
sdo ilegal. Se ilegal, o juiz deve relaxa-la, sob
pena de transmudar-se em autoridade coatora.
Nio se trata de concesso de habeas corpus de
oficio. Dai nfio haver recurso ex officio.

2.3. Prisdo decorrente de promincia

O § 1.° do art. 408 do Cédigo de Processo
Penal estabelece:

“Na sentenga de promincia o juiz de-
clararé o dispositivo legal em cuja san-
¢30 julgar incurso o réu, mandara lan-
car-lhe o nome no rol dos culpados (o
que, de acordo com a Constituigdo atu-
al, ndio mais se pode fazer, porque cul-
pado ainda nio h4, uma vez que nio hi
sentenga transitada em julgado), reco-
menda-lo-4 na prisio em que se achar
ou expedird as ordens necessdrias para
sua captura”,

Portanta, se o réu esté solto, ¢ o juiz o pro-
nunciou, deve expedir a ordem necessaria para
sua captura.

Mas o § 2.° preceitua:

“Se o réu for primdrio ¢ de bons ante-
cedentes, podera o juiz deixar de decre-
tar-lhe a prisfo ou revoga-la, caso jé se
encontre preso”.

O acusado primario e de bons anteceden-
tes, se estiver preso, serd solto; se for de maus
antecedentes ou for reincidente, o juiz manda-

%8 Afranio Silva Jardim, op. cit., p. 369.

t4 prendé-lo. O fumus boni iuris, ai, ¢ a ad-
missibilidade da acusago, ja admitida. O pe-
ricufum in mora consiste em o réu poder sub-
trair-se ao julgamento pelo Tribunal do Jiri,

Agora, observe-se, 0 réu responde todo pro-
cesso em liberdade, sem que tenha havido ne-
cessidade da decretagiio da prisdo preventiva.
Pronunciado, terd que ser preso. Justo? Se o
acusado respondeu ao processo em liberdade,
sem haver razio para sua custddia, pronuncia-
do, nfio deve ser preso. Creio que viola o pre-
ceito constitucional que dispde que sb apds a
sentenga transitada em julgado deve o réu ser
considerado culpado, a menos que ocorram
aqueles elementos que possibilitam a decreta-
¢io da prisfio preventiva. Deve o téu, por con-
seguinte, continuar em liberdade, salvo se o
juiz, na pronuncia, motivar a prisdo provisd-
ria. Fora disso, estar-se-ia viclando o direito a
liberdade, que ¢ assegurado na Constituigo.

A sentenca de pronincia, por si s6. jamais
pode justificar a prisdo de acusado, uma vez
que ainda ndo existe uma certeza quanto 4 au-
toria ¢ sim uma probabilidade.

Antes do advento da Lei n.° 5.941, de 22
de novembro de 1973 (Lei Fleury). era pior, O
recolhimento era obrigatério, fosse o réu pri-
mdrio ou ndo, tivesse bons ou maus antece-
dentes.

Para os que interpretam o dispositivo sem
volver os olhos para a Constituigdo, nio satis-
feitos os pressupostos da primariedade e dos
bons antecedentes, ainda que o crime ndo tg-
nha sido praticado com requintes de perver-
sidade, pouco importando que a indole ou a
personalidade ndo seja voliada para o crime €
ainda que tivesse ele respondido o processo em
liberdade, o acusado devera ser preso.

Assim, entende o egrégic Supremo Tribu-
nal Federal, como se vé do julgamento do HC
n.° 69.332, relator o eminente Ministro Paulo
Brossard:

“O decreto da prisio provisdria do
réu é um efeito da sentenga de prondn-
cia.

O beneficio previsto no paragrafo 2.°
do art. 408 do CPP exige que o réu scja,
simultaneamente, primario ¢ de bons
antecedentes. N3o tem bons anteceden-
tes o réu que sofreu condenagdo anterior,
embora extinta a punibilidade.”

Habeas corpus indeferido.

Nio esquegamos de que primdrio é o ndo-
reincidente. Reincidente ¢ aquele que cometeu
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novo delito apos o trinsito em julgado da deci-
sfo referente ao primeiro crime.

O Projeto de Lei n.° 1.655, de 1983, que
institui o Cédigo de Processo Penal, em seu
art. 583, § 2.°, mantém esta ignominia.

Poderd — diz 0 § 2.° do art. 408, citado.
Poderd, faculdade? Poderd —poder discricio-
nério do juiz, ou direito subjetivo do réu? Sem-
pre que o Cédigo diz poderd, ¢ desde que te-
nham sido satisfeitos determinados pressupos-
tos, ha, na verdade, um direito. Por exemplo,
quando se fala em sursis. Nenhum juiz vai
negi-lo, se o réu tiver preenchido todos os re-
quisitos para sua obten¢do. Temos, ai, um po-
der-dever.

Geraldo Batista de Siqueira explica:

*“(...) satisfeitos os requisitos da pri-
mariedade ¢ dos bons antecedentes, o
acusado pronunciado ou condenado sera
posto em liberdade durante o fluir da
instincia na jurisdi¢do superior. O *po-
derd’, da lei, perde sva literalidade, por-
que esténil, para ganhar contornos tele-
olégicos, convertendo-se em ‘deverd’,
em face da presenca de outros clemen-
tos dentro da norma, primariedade e
bons antecedentes, informadores do es-
copo da mesma, isto tudo associado ao
elemento sistematico, largamente espar-
so na lei, tragando o quadro de uma in-
terpretacio, que dé vida ao texto legal®™”

Tal interpretagio se baseia em ligfio de boa
hermenéutica.

Carlos Maximiliano a prestigia®.

“Preponde o Direito moderno para
atender mais ao conjunto de que as mi-
nhcias, interpretar as normas com com-
plexo ao invés de as examinar isoladas,
preferir o sistema A particularidade. Se
isto se diz da regra escrita em relagiio ao
todo, por mais forte razdo se repetird
acerca da palavra em relagio a regra.
Ater-se aos vocibulos é preciso casuis-
tico, retrégrado. Por isso mesmo se ndo
opde, sem maior exame, pode a deve,
ndo pode a néo deve (solle muss, kann
nicht e darf nicht dos alemies; may ¢

*# Geraldo Batista de Siqueira, Estudos de di-
reito e processo penal, Rio, Forense, 1989, 1 ' ed.,
p- 238.

% Carlos Maximiliano, Hermenéutica e aplica-
¢do do direito, Rio, Freitas Bastos, 1957, 6. ed,
pp. 335-336.

shail, dos ingleses € norte-americanos.”
{Grifos do autor.)

Satisfazendo ¢ réu os dois requisitos —
primaricdade ¢ bons antecedentes —, 0 juiz
ndo lhe pode negar o direito de aguardar em
liberdade o julgamento. E direito do acusado,
nesse caso, aguardar o julgamento pelo Tribu-
nal do Juri em liberdade.

A primariedade e os bons antecedentes,
atente-se, ndo impedem a prisjo, se presentes
aqueles requisitos do artigo 312 — garantia
da ordem piblica, conveniéncia da instrugio
criminal, ou asseguramento da aplicagio dalei
penal,

Se o réu ja se encontrava preso. por forga de
prisdo preventiva, a depender do seu fundamen-
to — assegurar a aplicagdo da lei penal, por
exemplo —, ainda que primario ¢ de bons ante-
cedentes, nfdo deverd ser posto em liberdade.

2.4. Prisdo resultante de sentenga condena-
toria passivel de recurso. Prisdo para apelar

“Art. 393:

Sdo efeilos da sentenga condenato-
ria recorrivel:

I - Ser o réu preso ou conservado na
prisdo (...).”

“Art. 594;

O réu ndo poderd apelar sem reco-
ther-se 4 prisfo, ou prestar fianga, salvo
se for primario ¢ de bons antecedentes,
assim reconhecido na sentenga conde-
natoria (...).”

Temos. entio, uma verdadeira execugio
provisoria da pena. Antecipagdo da pena, em
face do que dispde o art. 669, inc. 1, do CPP.

O réu foi condenado, ja foi admitido que
realmente ¢ culpado, mas a pena ndo pode ser
execuiada, diante do que dispde a Constitui-
¢do (art. 5.°, inciso LVII);

“Ninguém serd considerado culpado
até o transito em julgado de sentenga
penal condenatéria.”

Podemos ter uma execugio da pena antes do
trinsito em julgado? Uma execugdo provisoria?
Mas como? E se ¢ Tribunal absolvé-lo, dando
provimento ao recurso? E isso, muitas vezes. apos
um, dois, trés anos. Esti certo? E justo?

A finalidade da cautelar € assegurar o re-
sultado final do processo. Evitar a fuga. Mas
S¢ ¢sse perigo existe, o juiz que o diga na sen-
tenga. Se ndo tem condigdes de assim afirmar,
o réu tem direito de aguardar em liberdade a
apreciagdo do seu recurso.
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Estabelece o art. 105 da Lei de Execugdes
Penais:

“Transitando em julgado a sentenga
que aplicar pena privativa da liberdade,
se 0 réu estiver preso ou Vier a ser preso,
o juiz ordenard a expedi¢io de guia de
recolhimento para a execugdio.”

Portanto, a guia de recothimento s6 ¢é ex-
pedida depois de transitada em julgado a sen-
tenga.

Nio se pode cumprir pena se a sentenga
ainda nfo transitou em julgado. Observe-se que
a Lei dos Crimes Hediondos, a Lei n.° 8.072,
de jultho de 1990, uma lei severa, t30 severa
que, em determinados casos, iguala 0 minimo
da pena com o maximo, 30 anos, nio permi-
tinde que o juiz aplique outra pena — o que ¢
inconstitucional, pois retira do juiz a possibi-
lidade de dosar a pena —, essa lei t3o rigoro-
sa, repita-se, no § 2.° do ant. 2.°, dispde que:

“Em caso de sentenca condenatéria,
o juiz decidird, fundamentadamente, se
0 réu poderd apelar em liberdade.” (Des-
taquei.)

Se essa lei, draconiana, exige que o juiz
decida fundamentadamente no corpo da sen-
tenga, que dizer das demais?

A condenagio pode revelar o fumus boni
iuris, mas ndo o periculum in mora.

Sendo o réu primdrio e de bons anteceden-
tes, divida nfo h4, o juiz nfo poderi exigir
que se recolha 4 prisfo para admitir a apela-
¢do. Nio se¢ trata de faculdade judicial, e sim
de direito subjetivo do acusado.

Se o réu estiver preso, preso continuard, a
menos que a prisdo se faga mais recessdria,
hipbtese em que devera ser revogada.

Se o réu for absolvido, deverd ser posto,
imediatamente, em liberdade (CPP, art. 596).
N30 hd mais, a partirda Lei n.° 5.941, de 1973,
efeito suspensivo da apelagio interposta.

A instincia superior pode deixar de conhe-
cer da apelagiio do réu reincidente ou de maus
antecedentes se o juiz admitiu a primariedade
e 05 bons antecedentes, e nip houve recurso do
Ministério Piblico? Néo, porque, no caso, te-
riamos uma reformatio in pejus. Isso iria cau-
sar prejuizo ae réu, sem ter havido recurso do
Ministério Piblico.

E na hipdtese de o juiz ter reconhecido ser
0 réu reincidente ou de maus antecedentes, e,
por equivoco, receber a apelagdo, sem ter ha-
vido o recolhimento do réu, pode o Tribunal

deixar de conhecer do recurso?

Pode, porque ai o juiz reconheceu os maus
antecedentes ou a reincidéncia.

Decidiu, por maioria, o colende Supremo
Tribunal Federal, ao julgar o HC n° 69.143,
relator o inclito Ministro Carlos Velloso:

“I - No caso, sendo o réu de péssi-
mos antecedentes, como tal declarado na
sentenga condenatdria, que determinou
o seu imediato recolhimento A prisdo,
niio podia apelar em liberdade (CPP, art.
594). O faro de a apelagiio ter sido rece-
bida, inadvertidamente, pelo juiz de 1.°
grau, nio obriga o Tribunal ad causam,
que deve realizar o juizo de admissibili-
dade do recurso, assim verificando a
ocorréncia dos seus pressupostos.

II - HC indeferido.”

Se o réu praticar novo crime antes de a sen-
tenca a respeito de outro crime transitar em
julgado, é de ser considerado primério?

Reincidente ele ndo o ¢ Dizem alguns au-
tores que hd um terceiro género, tertium ge-
nus. ndo € primério, nem reincidente. Magisse
nfo adianta para o nosso estudo. Se ele ndo ¢
reincidente, porque cometeu o crime antes de
aoutra sentenga transitar em julgado, tem maus
antecedentes.

E jurisprudéncia pacifica do Superior Tri-
bunal de Justica ja sumulada — Stmula n.° 9
— que:

“A exigéncia da prisdo provisdria
para apelar nfc ofende a garantia cons-
titucional da presungdo da inocéncia,”

Sim, nfo ofende, se estiverem presentes 0s
tequisitos do art. 312,

2.5, Prisdio tempordria

E prevista na Lei n.° 7.960. de 21 de de-

zembro de 1989.
“A prisio temporaria ¢ cabivel (an.
1.%:
I - quando imprescindivel para asin-
vestigagOes do inquérito policial;

II - gquando o indiciado ndo tiver re-
sidéncia fixa ou njo fornecer clementos
necessarios 3o esclarecimento de sua
identidade;

11 - guando houver fundadas razbes,
de acordo com qualquer prova admitida
na legislagdo penal de autoria ou parti-
cipagio do indiciado, em determinados
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crimes.”
Essa prisfio, que ¢ decretada, fixe-se, pelo
juiz, também exige fundamentagdo, no prazo
de vinte € quatro horas.

O prolongamento da execugio dessa pri-
sdo tempordria da lugar a abuso de autorida-
de. A prisdo s6 pode ser efetivada depois que o
juiz a determinar — os delegados ndo fazem
isso, prendem ¢ depois requerem a prisio a fim
de legaliza-la. Enquanto o juiz ndo determi-
nar a prisdo temporaria, o indiciado nio pode
Ser preso.

A prisdo temporaria pode ser decretada ain-
da gue o Ministério Publico nio tenha elemen-
tos bastantes para requerer a prisdo preventi-
va, pois trata-se de prisdo para possibilitar as
investigagdes.

Ao contrario da prisdo preventiva, a tem-
poraria ndo pode ser decretada de oficio, e 56
cabe na fase pré-processual (no inquérito). O
inquérito deve ter sido iniciado. Esta exigén-
cia a faz diferente da conhecida pris@o para
averiguagdes, que ndo resulta de despacho do
juiz. E por conseguinte, indiscriminada ¢ ar-
bitraria.

A prisdo tempordria s6 pode ser determi-
nada se se fizerem presentes os requisitos do
JSumus boni iuris (art. 1.° inc. II1) e do pericu-
fum in mora (art. 1.°, incs. 1 e 11}, como prisdo
cautelar que €.

Cabe a prisdo temporiria ndo s6é nos cri-
mes elencados — o art. 1.° da Lei n.° 7.960,
como nos crimes tratados na Lei n.° 8.072, de
1990 — Lei dos Crimes Hediondos.

3. Conclusdo

Deve haver um justo equilibrio entre os di-
reitos individuais assegurados pela Constitui-
¢do, em normas, inclusive, pétreas, ¢ as exi-
géncias de uma justiga penal eficiente.

Correta a adverténcia de Arturo J. Zavale-
ta sobre a prisdo preventiva, que estendo atoda
prisfo provisona:

“Luego de advertir que la prisién
preventiva es una violacion de la liber-
tad individual y que este derecho de li-
bertad exige que se aguarde la sentencia
para encarcelar al reo, expresa: “Mas,
por otro lado, hay una razon muy grave
que exige, en ciertos casos, con inexo-
rable necesidad, ia detencién preventi-
va. Siendo los hombres como son y no
como se guisiera que fueran. sucederia
con mucha frecuencia que, faltando la
detencién preventiva, los acusados de
delitos, ¥ especialmente de los mas gra-
ves, buscarian la impunidad con la fuga;
y faltaria a la justicia casi siempre efica-
cia para darse a si misma la justa repa-
racion, al reo la pena merecida. a la so-
ciedad el ejemplo.” ©

' Arturo Zavaleta. op. cit.. p. 109.
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inerentes

O acusado e seu defensor — a garantia
da ampla defesa e os recursos a ela

Inocéncio Martires Coelho é Professor Titular
da UnB.

Conferéncia pronunciada na Escola Superior do
Ministério Publico do Distrito Federal. em 284 93.

Inocencio MARTIRES COELHO
SUMARIO

I - A garantia da ampla defesa como instru-
menio do devido processo legal. Il - 4 garantia da
ampla defesa como liberdade publica. Il - O pro-
cesso como instrumento de tutela do direito. IV - O
conteiido da garantia da ampla defesa.

1 - A garantia da ampla defesa como ins-
trumento do devido processo legal

Num de seus mais festejados estudos —
Liberdades Publicas e Processo Penal/As In-
terceptagdes Telefonicas — a professora Ada
Pellegrini Grinover teve ensejo de afirmar, logo
nas primeiras paginas, que seriam vis as li-
berdades do individuo, se ndo pudessem ser
reivindicadas ¢ defendidas em juizo, sendo
necessario, ademais, para que essas liberdades
se tormem reais, que o processo possibilite, efe-
tivamente, 3 parte, a defesa de seus direitos, a
sustentagio de suas razdes, a produgio de suas
provas. (Sdo Paulo, Saraiva, 1976, pp. 25/26).

Noutras palavras — prossegue a consagra-
da jurista — & preciso que a defesa seja real-
mente plena e o processo se desenvolva com
aquelas garantias, em cuja auséncia nfo se pode
caracterizar o devido processo legal, inserido
em toda constitui¢do que se pretenda moder-
na.

Posta a questdo da ampla defesa nesses ter-
mos, avulta, de logo, a conclusdo de que seu
correto entendimento nfo se obterd sendo a
partir de sua inser¢io nos quadrantes do cha-
mado Estado Direito, mais precisamente no
Estado de Direilo de configuragio liberal. em
cuja vigéncia o processo se desenvolveu mais
como garantia do acusado do que como ins-
trumento da persecugdo criminal.
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Esse enfoque, logo se vé, conduz o exame
da questio para o campo dos direitos funda-
mentais enquanto /iberdades pblicas, isto é,
enquanto direitos que deixaram de ser simples
idéias abstratas, no pensamento des homens,
para se veretn positivados em ordenamentos
Jjuridicos concretos,

Sem necessidade de maior desenvolvimen-
10, no particulat, registramos, en passant, que
o estudo dessas liberdades pode ser levado a
efeito em triplice perspectiva, como proposto,
entre outros, pelo jurista lusitano José Carlos
Vieira de Andrade, em seu festejado ensaio “Os
direitos fundamentais na Constituicdo Portu-
guesa de 1976” (Coimbra, Almedina, 1987),

Nesse trabalhe o professor Vieira de An-
drade afirma que os direitos fundamentais tanto
podern ser vistos enquanto direitos de todos os
homens, em todos os tempos ¢ em todos os lu-
gares (perspectiva filosdfica ou jusnaturalis-
ta), como podem ser considerados direitos de
todos os homens ou de categorias de homens,
em todos os lugares, mas num certo tempo
{perspectiva universalista ou internacionalis-
tay, como ainda, podem ser referidos aos di-
reitos de certos homens ou cidaddos, num de-
terminado tempo e lugar, isto €, num Estado
concreto {perspectiva estadual ou constitucio-
nal).

Tendo em vista que o tema desta palestra
exige um exame mais detalhado da garantia
constitucional da ampla defesa e os recursos
a ela inerentes, obviamente que o enfoque da
questdo ter-se-a de fazer sob a terceira das pers-
pectivas acima indicadas, vale dizer, sob a pers-
pectiva estadual ou constitucional, sem preju-
izo, & claro, de referéncia s outras perspecti-
vas, quando Necessario.

Il - A garantia da ampla defesa como li-
berdade piiblica

Como, por outro lado, nio se deve perder
de vista que a positiva¢fio interna dos direitos
fundamentais atua, simultaneamente, como
causa e efeito de sua internacionalizagio, de
tal sorte que, dialeticamente, se implicam ¢
interagem reciprocamente, convém advertir,
desde logo, que a compreensio integral da ga-
rantia constitucional sob exame - a garantia
da ampla defesa - nfio se fara senfo a partir de
uma andlise historica ¢ comparativa, em que a
matéria-prima serd, necessariamente, a expe-
riéncia dos povos que vivenciaram essa garan-
tia, antes mesmo que nds, brasileiros, nos apre-
sentassemos, no cendrio internacional, como

nagdo politicamente independente.

Feito este esclarecimento, entendemos, com
a generalidade dos autores, que a garantia da
ampla defesa, compreendida no conceito do
devido processo legal, surge, inicialmente, na
Magna Carta de 1215, de cujo artigo 39, pelo
processo histérico de expansio/densificacdo,
proprio das normas protetoras dos direitos fun-
damentais, a doutrina e a jurisprudéncia ex-
trairam praticamente todos os direitos ¢ garan-
tias individuais, no plano substantivo, como
no adjetivo.

Por isso, estudiosos do porte de Rogério
Lauria Tucci ¢ Carlos Roberto Siqueira Castro
apontam ¢sse instituto ou essa garantia como
a fonte substancial de principios imorredou-
ros, definitivamente incorporados aos sistemas
juridicos dos chamados povos cultos.

Para Rogério Tucci, sob a expressiio devi-
do processo legal permite-se entender, como
imperiosos, num Estado de Direito:

a) elaboragdo regular ¢ correta da lei, bem
como sua razoabilidade e senso de justica ¢
enquadramento nas preceituagdes constitucio-
nais (substantive due process of law, segundo
o desdobramento da concepgdo norte-america-
naj;

b} aplicag8o judicial das normas juridicas
{n3o sb da lei. como tal prépria e estritamente
concebida, mas, por igual. de toda e qualquer
forma de expressdo do direito), através de ins-
trumento hébll & sua mterpretacﬁo ¢ realiza-
¢do, que & o “processo” (Judicial process), e,

¢) assecuragdo, neste, de paridade de armas
entre as partes, visando 4 igualdade substancial.

Apresenta-se, ademais — conclui 0 mestre
paulista — relativamente a0 processo judici-
al, como um conjunto de elementos indispen-
sdveis para que esle possa atingir, devidamen-
te, sua finalidade compositiva de litigios em
(Ambito extra-penal) ou resolutéria de confli-
tos de interesses de alta relevincia social (no
campo penal). (Constitui¢do de 1988 e Pro-
cesso. Regramentos e garantias constitucio-
nais do processo. Sdo Paulo, Ed Saraiva, 1989,
pp. 15-16. Devido Processo Legal e Tutela Ju-
risdicional. Sdo Paulo, Ed. RT, 1993, pp. 18-
19).

De outra pante, para Carlos Roberto Siquei-
ra Castro, daquele principio podemos extrair
outros tantos principios da maior importincia,
como ¢ da “conformidade com as leis”, o do
“juiz natural”, o da “legalidade tributdria” en-
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tre outros.

Migrardo do campo processual — penal e
civil — para o dmbito da administragdo pabli-
ca, conclui 0 jovem constitucionalista que a
garantia do devido processe legal, por sua cres-
cente ¢ prestigiosa aplicagio, acabou se trans-
formando em principio veter das manifesta-
¢Oes do Estado contemporéneo ¢ das relagles
de toda ordem entre ¢ poder piiblico, de um
lado, e a sociedade e os individuos, de outro
(O devido processo legal e a razoabilidade das
leis na nova Constitui¢do do Brasil. Rio, Ed.
Forense, 1989, pp. 40/41).

Sintetizando os caracteres bdsicos do devi-
do processo legal, o mesmo Rogério Lauria
Tucci nos diz que essa garantia deve ser uma
realidade em todo o desenrolar do processo
judicial, de sorte que ninguém scja privado de
seus direitos, a ndo ser que no procedimento
em que este se materializa s¢ verifiquem todas
as formalidades e exigéncias em lei previstas
(Constituigdo de 1988 e Processa, ob.cit.,
p.17).

Indo mais além, mas com apoio, entre ou-
tras fontes, na jurisprudéncia da Suprema Corte
dos Estados Unidos, Ada Pellegrini Grinover
observa que “do centeldo cléassico do due pro-
cess of law, como garantia do réu, passa-se a
protegdo mais ampla, sem distingdo entre subs-
tance and procedure. A clausula transforma-
se na garantia geral da ordem juridica: judi-
cial process ndo significa processo judicial,
mas aplicagdo judicial da lei ¢, por extensdo,
interpretagiio judicial da norma. Assim, due
process of law ¢, em sentido amplo, a garantia
do “processo legislativo” e também a garantia
de que a lei € razoavel, justa e contida nos li-
mites da Constituigio.

Ao lado do procedural due process — pros-
segue a notivel processualista de Sdo Paulo —,
sustenta-se a existéncia de um substantive due
process, garantindo o exercicio pleno ¢ abso-
luto dos direitos de liberdade ¢ de propriedade
{em sentido amplo).

Finalmente — conclui a mesma estudiosa
— a clausula ndo mais se limita 4 determina-
¢o processual de direitos substanciais, mas se
estende 4 garantia de que seu gozo ndo seja
restringido de modo arbitrario ou desarrazoa-
do (4s garantias constitucionais do Direito de
Agdo. Sio Paulo, Ed. RT, 1973, pp. 35-36).

Por isso, certamenie, é que o citado Rogé-
rio Lauria Tucci, apds resumir todos os carac-

teres ou dimensdes dessa garantia, permitiu-
se, ironicamente, achar curioso gue o consti-
tuinte brasileiro tenha dedicado ao principio
do devido processo legal uma clausula geral
— oinciso LIV do art. 5.° da Carta de 1988 —
estabelecendo que “ninguém serd privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido pro-
cesso legal” (Constituicdo de 1988 e Proces-
so. ob. cit., p. 18).

Ironias & parte, preferimos registrar, por
dever de justica, que essa especificagio formal
em nada desmerece aqueles que, no seio da
Constituinte, pugnaram para que a garantia do
devido processo legal — embora tida por exis-
tente em nosso ordenamento juridico — vies-
se a merecer referéncia expressa no texte da
Carta Politica, em ordem a desestimular todos
quantos. apegados 4 letra da lei, pretendessem
se opor a eficacia daquela garantia. a pretexto
de ndo a encontrarem claramente mencionada
em nenhum dispositivo da Canstituigéo.

111 - O processo como instrumento de tute-
la do direito

Assentado, assim, em linhas gerais. em que
consiste a garantia do devido processo legal
— ¢m que se insere, como dimensdo ou espé-
cie, a garantia da ampla defesa, com os recur-
305 a ela inerentes —, Passemos agora a con-
cretizagio daquele principio, para podermos
identificar, em dado ordenamento juridico. no
caso o ordenamento juridico brasileiro. quais
0s instrumentos de que dispomos, ¢ se nos bas-
tam, para tornar cfetivas as reivindicagdes € a
defesa das nossas liberdades.

Para servir a esse desiderato didatico-cien-
tifico, recorreremos as ligdes de Eduardo Cou-
ture, o notiavel processualista uruguaio, tal
como expostas na obra classica Fundamento
del Derecho Procesal Civil (Buenos Aires, Ed.
Depalma, 1972).

Partindo da idéia de que, por si mesmo, o
processo € um instrumento de tutela dos direi-
10s mas que, vez por outra. as leis processuais,
por imperfeigio ou fraqueza, deixam sem pro-
tecdo os dircitos do cidaddo, Eduardo Couture
afirma que ¢ imprescindivel & configuragio do
Estado de Direito que se proteja o processo,
colocando-o sob tutela constitucional. Nas pa-
lavras do proprio Mestre, é preciso uma lei
tutelar das leis de tutelas!

Mas, em que consiste e de que mancira se
realiza ¢ssa tutela constitucional do processo?
Como se protege 0 processo para que este pro-
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teja o direito?

Responde Eduarde Couture que, em seu
desenvolvimento légico, as premissas desse
tema s30 as seguintes:

a) a Constituig¢do pressupde a existéncia de
um processo como garantia da pessoa huma-
na;

b} a lei, no desenvolvimento normativo hi-
erdrquico de preceitos, deve instituir esse pro-
£esso;

¢) porém, a lei ndio pode institnir formag
que tornem ilusdria a concepgdo do processo
consagrada na Constituigio;

d) se a lei instituisse uma forma de proces-
s0 que privasse 0 individuo de uma razodvel
oportunidade para fazer valer seu direito, se-
ria inconstitucional;

) nessas condigdes, devem entrar em jogo
os meios de impugnacio que a ordem juridica
institua para tornar efetivo o controle da cons-
titucionalidade das leis.

A simples leitura dessas premissas ja ple
em evidéncia que, para o grande processualis-
ta uruguaio, como, de resto, para a generalida-
de dos autores, ¢ somente a partir de um en-
forque juridico-constitucional que se pode si-
tuar corretamente o estudo das garantias pro-
cessuais, até porque tais garantias, em suvas
matrizes, s30 de progénie constitucional, ¢ as
normas constitucionais € que dfo forma e subs-
tdncia aquelas garantias. A simples previsio
da competéncia para legislar sobre direito pro-
cessual sugere uma atitude democritica.

Por isso, lembra 0 mesmo Eduardo Coutu-
re, as Constitui¢des do século XX, com raras
excegdes, consideram que uma enumeragio
programética de principios de direito proces-
sual se faz necesséria, no conjunto dos direitos
da pessoa humana e das garantias de que ela é
credora.

Tais preceitos que, inclusive, ganharam
universalidade, através da Declaragio Univer-
sal dos Direitos do Homem, formulada pela
Assembléia das Nages Unidas, estio consubs-
tanciados em seus artigos VIII e X, nos termos
seguintes:

“VIII — Todo homem tem direito a
receber dos tribunais nacionais compe-
tentes Temedio efetivo pata os atos que
violem os direitos fundamentais que lhe
sejam reconhecidos pela constituigdo ou
pelalei.”

“X — Todo homern tem direito, em
plena igualdade, a uma justa e piblica
audiéncia por parte de um tribunal in-
dependente ¢ imparcial, para decidir de
seus direitos e deveres ou do fundamen-
to de qualquer acusagfio criminal contra
ele.”

Advertindo, em seguida, que incumbe 2
doutrina a responsabilidade de saber o que sig-
nifica, na linguagem universal, um processo,
um recurso, plena igualdade, ser owvido pu-
blicamente etc., ¢ que, igualmente, nio existe
uma teoria geral da tutela constitucional do
processo, no sentido de uma enumeragio con-
clusiva de solugdes, Eduardo Couture utiliza a
Jjurispradéncia da Suprema Corte dos Estados
Unidos para — como diz — servir de exemplo
acerca de uma prolongada experiéncia histdri-
ca de vigilincia constitucional sobre o proces-
50. A luz dessa experiéncia, enumera sete hi-
poteses/casos de inconstitucionalidades de leis
processuais, que atestam, por contraste, em que
consiste a garantia da ampla defesa, ou como
ele prefere chamar, de uma razadvel oportuni-
dade para que o individua faga valer o sen di-
reito.

A mengiio — apenas a men¢iio — a esses
exemplos de inconstitucionalidade de leis pro-
cessuais parece ser de grande utilidade para
densificar semanticamente o conteido da ex-
pressdo ampla defesa, com os recursos a ¢la
inerentes.

S#o exemplos ou motivos de inconstitucio-
nalidade de leis processuais:

a) falta de citagfio;

b) insuficiéncia de prazo pam defesa,

©) privagio de andiéncia;

d) privagio de recursos;

¢) privagdo de revisfio judicial de processos
administratives; e,

1) inidoneidade do juiz.

Essa listagem de casos exemplares — ob-
viamente apenas ¢xemplificativa — nio esgo-
ta outras hipdteses que, 4 luz da experiéncia,
possam caracterizar violacdes i garantia cons-
titucional da ampla defesa.

Valem, entfo, tais exemplos, apenas como
pecas de amostragem, para que possamos tes-
tar nossas hipiteses de trabalho.

Por outro lado — e isto ¢ da maior relevin-
cia, a nosso ver —, nio podemos perder de
vista que a garantia da ampla defesa. enquan-
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to direito fundamental, expressa um nicleo
essencial, que se desvela e especifica ao longo
da experiéncia histérica, densificando-se pro-
gressiva e irreversivelmente, segundo ensina
o jusfilésofo Norberto Bobbio, para quem os
direitos do homem, por mais fundamentais que
sejam, sdo histéricos, isto €, sdo direitos nas-
cidos em certas cirscunsténcias, caracteriza-
das por lutas em defesa de novas liberdades
contra velhos poderes (4 Era dos Direitos, Rio,
Ed. Campus, 1992).

Assim, por exemplo, embora até recente-
mente nie ocorresse a ninguém — ou pelo
menos a muita gente — assoctar o principio
do promotor natural ao principio do devido
processo legal, creio que, hoje, poucos tém
davida em reconhecer a sua intima ligagéo, a
partir da idéia, desenvolvida por oposigio, de
que ndo se pode qualificar como devido pro-
cesso legal win processo instaurado, impulsio-
nado ou retardado por promotores ad Aoc, vale
dizer, por quem seja escolthido segundo crité-
rios subjetivos ou de objetividade duvidosa,
para dizer-se 0 minimo. Promotor de confian-
¢a ndo merece confianga...

Nessa linha evolutiva — evolugdo, em tema
de diteitos humanos, é uma lei natural —, tem
plena legitimidade a reivindicagio, cada vez
mais intensa, de se compreender sob a garan-
tia do due process of law a figura do delegado
natural, para impedir que os procedimentos a
cargo das autoridades policiais possam ser di-
rectonados para fins outros, que ndo a busca
da verdade, em relagfio aos fatos objeto das
investigagoes.

Entdo, cumpre ter presente, mais uma vez,
a idéia de que os direitos fundamentais sdo,
por sua natureza ¢ destinagfo, direitos em per-
manente expansdo, de tal sorte que, a partir de
um mucleo essencial, vio sendo criados ou
especificados direitos sempre novos € cada vez
mais extensos, segundo uma pauta axioldgica
de exigéncias crescentes, energizadas pela
idéia de que o homem ¢ a fonte de todos os
valores ¢ de que a dignidade humana néo en-
contra limites para sua concretizagio histori-
ca(CF—art. 5°,§2°).

Por isso, embora noutro contexto, em que
discute os limites dos direitos fundamentais, o
Professor Vieira de Andrade afirma que a dig-
nidade do homem concreto, como ser livre,
constitui a base daqueles direitos e o principio
da sua unidade material, funcionando, ademais,
como limite absoluto as restrigdes que, em re-

lagdo a eles, pretenda fazer o legislador, a pre-
texto de regulamentar-lhes o exercicio (Os di-
reitos fundamentais, ob. cit., pp. 236).

1V - O conteudo da garantia da ampla de-
Jfesa

Embora estejamos advertidos, pelo que an-
tes afirmado, de que sdo frustradas, ao limite,
todas as tentativas de aprisionar em esquemas
conceituais aprioristicos o contetdo dos direi-
tos fundamentais, dada a sua ontologica ex-
pansividade, temos o dever de propor — ao
menos para fins didatico e/ou académicos —
algum esquema de estudo que nos permita “ar-
rumar” o assunto e, assim “fotografar”, em
dado momente histdrico, ou em determinado
ordenamento juridico, o que se esta vivendo
ou vivenciando, para dizer melhor, sob o con-
ceito de ampla defesa e de recursos a ela ine-
rentes.

Dos processaalistas brasileiros que procu-
raram sistematizar o estudo do conteido dessa
garantia, merecem destaque, entre outros, o
sandoso José Frederico Marques ¢ o tantas ve-
zes citado Rogério Lauria Tucci.

Para o Mestre Frederico Marques, o direi-
1o de defesa plena ¢ uma decorréncia do prin-
cipio constitucional do devido processo fegal
e compreende nfio s6 a faculdade, que tem o
rén, de contestar a acusagdo, como ainda o di-
reito de praticar atos processuais que possam
criar expectativas favoraveis ao reconhecimen-
to de sua inocéncia (Tratado de Direito Pro-
cessual Penai. Sio Paulo. Ed. Saraiva. 1980,
vol. 11, pp. 152).

Para Rogério Tucci, na mesma linha, em-
bora com sistematizagio propria, que assinala
corresponder & concepgdo moderna, a garan-
tia de ampla defesa compreende, seja qual for
o objeto do processo: a) o direito a informagio
(nemo inauditus damnari potest), b) a bilate-
ralidade da audiéncia {contraditoriedade). e,
c) o direito a prova legitimamente obtida ou
produzida (comprovagic da inculpabilidade)
(Constituicdo de {988 e Processo, ob. cit., p.
61 Direitos e garantias individuais no pro-
cesso penal brasileiro. Sio Paulo, Ed. Sarai-
va, 1993, pp. 205-206).

Entre os constitucionalistas patrios, M.G.
Ferreira Filho anota que, em face da garantia
constitucional da ampla defesa. o que se esta-
belece & que, ao regular o processo criminal. o
legisiador esta obrigado a respeitar trés pon-
tos: a) velar para que todo acusado tenha o seu
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defensor; b) zelar para que tenha ¢le pleno co-
nhecimento da acusagio e das provas que a
alicergam; e, ¢} assegurar que essas provas pos-
sam ser livcemente debatidas, ao mesmo tem-
po em que se oferecam outras (Comentdrios &
Constitui¢do brasueira. S3o Paulo, Ed. Sarai-
va, 1983, 3.2 edi¢do, pp. 605-606).

Neste ponto, ceincidem as opinides de M.G.
Ferreira Filho e Eduardo Couture, na medida
em que ¢ mestre uruguaio considera que a teo-
ria da tutela juridico-constitucional das liber-
dades, mais que ao Juiz, ao defensor ¢ ao pro-
fessor, estd dirigida ao legislador, a quem
aponta os limites de uma atuagio constitucio-
nalmente valida (Fundamentos, ob. cit. p. 153).

Entre os estrangeiros, pela originalidade ¢
atualidade de suas consideragbes sobre 0 tema,
destacamos a figura dos constitucionalistas
Gomes Canotilho e Vital Moreira, aos quais
se deve, a8 NOsso ver, a mais aguda, conguanto
sucinta, apreciagio da garantia da ampla defe-
sa e dos recursos a ela inerentes, desenvolvida
a luz da Constitui¢io portuguesa de 1976, es-
sencialmente em torno do seu artigo 32, que
tem a seguinte redagio, verbis:

Artigo 32 - Garantias de processo
criminal

1. O processo criminal assegurard
todas as garantias de defesa,

2. Todo o argilido se presume ino-
cente até ao trinsito em julgado da sen-
tenga de condenagio, devendo ser jul-
gado no mais curto prazo compativel
com as garantias de defesa.

3. O argiiido tem direito a escolher
defensor e a ser por ele assistido em to-
dos os actos do processo, especificando
a lei os casos e as fases em que essa as-
sisténcia é obrigatoria.

4. Toda a instrugio ¢ da competén-
cia de um juiz, o qual pode, nos termos
da lei, delegar noutras entidades a pri-
tica dos actos instrutdrios que se ndo
preendam directamente com os direitos
fundamentais.

5. O processo criminal tem estrutu-
ra acusatdria, estando a audiéncia de
Julgamento ¢ os actos instrutérios que a
lei determinar subordinados ao princi-
pio contraditorio.

6. S3o nulas todas as provas obtidas
mediante tortura, coacgio, ofensa da in-
tegridade fisica ou moral da pessoa, abu-

siva intromiss3o na vida privada, no
domicilio, na correspondéncia ou nas
telecomunicages.

7. Nenhuma causa pode ser subtrai-
da ao tribunal cuja competéncia esteja
fixada em lei anterior.

Como se trata de comentarios concisos, cuja
apreciagio critica poderia ser comprometida
se apenas parafraseados por nos, preferimos
aprecig-los inicialmente de viva voz, para que
eventuais omissdes ndo prejudiquem a com-
preensfo do que ali se contém. A seguir, volta-
I¢moS ac Nosso proprio texto, para concluir a
palestra ¢ comegar os debates.

— Seguem-se os comentdrios ao texto —

De tudo quanto disseram esses notdveis ju-
ristas portugueses, a respeito do que denomi-
naram constitui¢do processual criminal —
conjunto de principios e regras, de Direito
Constitucional, que estruturam, em todos os
paises civilizados, o sistema das chamadas
garantias judiciais —, acreditamos poder ex-
trair as conclus@es genericamente expostas a
Seguir.

Inicialmente, ¢ de se reconhecer verdadei-
ra a colocagio de que o direito processual pe-
na! funciona como verdadeiro “sismografo” de
uma lei fundamental, pois a cada nova ordem
constitucional segue-se, necessania, a adogio
de um novo direito processual penal.

Mais ainda. acreditamos que ¢ possivel afir-
mar, nessa ordem de idéias, que agquele “sis-
moégrafo” registra também, com a maior pre-
cisfo, os graus de legitimidade da prépria or-
ganizagio juridico-politica pois onde o proces-
so penal se apresenta autoritdrio, ai se vive
autoritariamente.

Por isso, a partir de 1976 em Portugal, e de
1988, no Brasil, quando promulgadas as cons-
tituigdes que marcaram o retorno de ambos 0s
paises a0 Estado de Direito — 14, como aqui,
enfaticamente chamado Estado Democrdtico
de Direito —, tanto as novas regras processu-
ais, quanto as antigas, recepcionadas, recebe-
ram a marca dessa formula politica, vale dizer
foram democratizadas também, com todas as
consequéncias, explicitas e implicitas, que se
pode extrair do principio democrdtico (Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos da
Constituicdo, Coimbra, 1991, pp. 76-80).

Preliminarmente, como observacdo mais
importante — at¢ porque relativa 4 chamada
“constitui¢io processual criminal” como num

Revista de Informagidoc Legisiativa



todo —, destacamos a afirmagdo dagueles es-
tudiosos no sentido de que a razdo de ser das
garantias de defesa estd na radical desigual-
dade material de partida entre a Acusagdo
normalmente apoiada no poder institucional
do Estado, e a Defesa, ainda quando % réu dis-
ponha dos melhores recursos para enfrentar o
aparelho acusatdrio.

Dai que essas garantias funcionem, tam-
bém, como instrumentos de compensagio da-
quela desigualdade, em prol do jus libertatis
do cidadfio, no dmbito do processo penal, um
processo que além de estar orientado para a
defesa, ndo pode ser neutro em relagéic aos di-
reitos fundamentais, que, para ele, funcionam
como limites intransponiveis.

Disso resulta, por outro lado, estar a mo-
derna doutrina processual-penal, toda ¢la, pre-
ocupada em articular, permanentemente, os
institutos processuais com as garantias consti-
tucionais, como veremos mais concretamente
a seguir, quando da analise, ainda que suma-
ria, de algumas garantias judiciais em espécie.

No que respeita ao principio da presungdo
de inocéncia, embora ndo seja ficil determi-
nar-the o sentido, entendem aqueles juristas
ser possivel apontar-lhe como conteddo ade-
quado: a) proibi¢io de inversdo do 6nus da
prova em prejuizo do acusado; b) preferéncia
pela sentenga de absolvigdo contra o arquiva-
mento do processo; ¢) exclusdo da fixagio de
culpa em despachos de arquivamento; d) nio
incidéncia de custas sobre réu ndo condenado;
e) proibigio de antecipacdo de verdadeiras pe-
nas a titulo de medidas cautelares: e, f) proibi-
¢do de efeitos automaticos da instauragio do
procedimento criminal.

Quanto ao principio in dubio pro reo —
que se articula com o da presungdo de inocén-
¢ia —, aquele principio, além de ser uma ga-
rantia subjetiva, dirige-se também ao juiz, no
sentido de que deve absolver o réu quando ndo
tiver certeza sobre os fatos decisivos para a
solugdo da causa. Afinal de contas, fato insufi-
cientemente provado € fato ndo provado; ¢ isso
basta para se entender porque, in dubio, deve-
se optar pela absolvigdo, isto € pro reo.

J4 no que respeita ao principic do nulla
poena sine culpa — também associado ao da
presungfo de inocéncia —, impde ele a0 juiz
abster-se de proferir setenca condenatoria se
ndo estiver convencido da existéncia dos pres-
supostos de fato que embasariam a condenagiio,

Em sintese — nas palavras dos proprios

Gomes Canotilho e Vital Moreira — “os prin-
cipios da presungio de inocéncia e in dubio
pro reo constituem a dimensdo juridico-pro-
cessual do principio juridico-material da cul-
Ppa concreta comno suporte axioldgico-normati-
vo da pena” (Constitui¢do da Repiiblica Por-
tuguesa Anotada, Coimbra, 3.' ed. revista,
1993, p. 204).

Outra dimensio ou especificagdo do direi-
to de ampla defesa, na particular vertente da
presungio de inocéncia, € a exigéncia de jul-
gamenio no mais curto prazo compativel com
as garantias de defesa, porquanto a demora no
desfecho do processo criminal, além de pro-
longar as restrigbes impostas ao acusado na fase
que antecede ao seu julgamento, acaba, ao li-
mite, retirando conteddo 1til & presungdo de
mocéncia.

Prazos demasiadamente longos para a pra-
tica dos atos processuais de iniciativa dos 6r-
gdo da acusagdo ¢, mesmo, para 0 préprio jul-
gamento sdo materialmente incompativeis com
o principio da presun¢do de inocéncia, porque
implicam, em concreto, redugdo significativa
da liberdade a que todos tém direito, sejam ou
ndo acusados, estejam ou ndo respondendo a
processo perante juizes ou tribunais.

Por 1850 € que as mais recentes declaragdes
de direitos, como a Convengdo Americana so-
bre Direitos Humanos, de 1969. conhecida,
como Pacto de Sdo José da Costa Rica — pro-
mulgada, no Brasil, pelo Decreto n.® 678, de
6.11.92 — especifica, entre os direitos reco-
nhecidos 4 pessoa humana, o de ser ouvida ¢
Jjulgada dentro de prazo razodvel. pois qual-
quer dilagdo temporal, no particular, tmplica
restrigdo de direito, incompativel com a onto-
logica liberdade de que sio dotadas todas as
criaturas,

Se 0 homem ¢€, ontologicamente, um ser
livre — ndo um ser para a morte, nem para a
servidio —, se a sua vida €, por isso. um con-
tinuo de liberdade e um descontinuo de proi-
bigdes, estas hdo de ser entendidas, sempre,
como excegdes aquela condicdo natural jamais
como regras ilimitadamente estabeleciveis ao
arbitrio de qualquer legislador. -

Compreendido, também, enire as garanti-
as judiciais, esta o direito que tem o acusado
de ser assistido por defensor de sua livre esco-
lha, ou designado pelo Estado, sempre que ndo
puder ou ndo quiser contratar profissional de
sua confianga.

Como a designagiio do defensor dativo ndo
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configura, apenas, um ato pro reo, mas uma
tutela processual objetiva, concluem Gomes
Canotilho ¢ Vital Moreira que aquela provi-
déncia se impBe mesmo contra a vontade do
acusado, perante 0 qual o defensor dativo ¢
absolutamente independente.

Afinal de contas, como lembra Garcia Pe-
layo, defender os direitos ou pretensdes subje-
tivas garantidos pela Constitui¢io significa
tornar concreta a defesa da ordem constitucio-
nal objetiva, como estruturada na Lei Maior
(apud Pablo Pérez Tremps, in Tribunal Cons-
titucional y Poder Judicial. Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1985, p. 128).

Pela perspicécia com que as formularam,
merecem registro especial as consideragfes
daqueles ilustres constitucionalistas acerca da
estrutura acusatoria do processo criminal, cuja
densificagio seméntica ha de fazer-se, segun-
do eles afirmam, através da articula¢io de uma
dimensdo material (fases do processo) com
uma dimensdo orgdnico-subjetiva (entidades
compelentes).

Dessa articulagio ressai a conclusfio de que
estrutura acusatoria significa, no plano mate-
rial, a disting#o entre instrugdo, acusagio e
Jjulgamento e, no plano subjetivo, a diferencia-
¢do entre juiz de instrugdio (6rgdo de instru-
¢io) e juiz julgador (6rgdo juigador) e entre
ambos e drgio acusador.

Nas palavras dos proprios autores — que
transcrevemos por amor i fidelidade das ex-
pressoes utilizadas — “rigorosamente consi-
derada, a estrutura acusatéria do processo pe-
nal implica: a) proibicfio de acumulacdes or-
génicas 4 montante do processo, ou sgja, que 0
Jjuiz de instrugdo seja também o érgdo de acu-
sagdio; b) proibigo de acumulagio subjetiva 4
Jusante do processo, isto &, que o 6rgdo de acu-
sacdo seja também orgdo julgador, ¢) proibi-
¢do de acumulagio orgdnica na instrugdo ¢ jul-
gamento; isto ¢, o érgde que faz a instrugdo
nio faz a audiéncia de discussio ¢ julgamento
e vice-versa” (Constituigdo da Republica Por-
tuguesa Anotada, ed. cit., p.217).

Com essa mesma acuidade sfo analisadas
as garantias judiciais relativas ao juiz natural
ou juiz legal — assim preferem designé-lo os
portugueses —, bem coma as pertinentes a pro-
ducdo e 3 utilizagio de provas, atividade igual-
mente controldvel A luz dos principios da Cons-
tituigdio Processual Criminal. sobretudo para
interditar ofensas a direitos fundamentais ba-
sicos, como o direito 4 integridade pessoal, 4
intimidade da vida privada e 4 inviolabihidade
da correspondéncia, entre outros.

Estas sf0. em resumo, as consideragdes que
tinhamos a fazer, nos limites e de acordo com
os fins desta palestra, relativamente ao tema o
acusado e seu defensor; a ampla defesa e os
recursos a ela inerentes, assunto da maior
importincia e, sempre, de grande atualidade.

A utilizagfio, ampla e freqiiente, dos ensi-
namentos dos mestres estrangeiros justifica-se
pela adverténcia, que lthes fizemos no inicio
da exposigio, de que somente lograriamos en-
tender, em toda a sua extensio e complexida-
de, o principio da ampla defesa se tivéssemos
a humildade de avaliar a experiéncia histérica
dos povos que vivenciaram essa garantia antes
que nos apresentissemos, no cendrio mundial,
como nagdo politica e culturalmente indepen-
dente.

Nio se trata, em absoluto, de externar ou
de assumir nenhum complexo de inferiorida-
de terceiromundista, mas apenas de reconhe-
cer, como aconselhava o velho Hegel, que, “na
realidade, tudo o que somos, somo-1o por obra
da histéria” ¢ que “o patrimbnio da razfio auto-
consciente que nos pertence, nio surgin sem
preparagiio, nem cresceu s6 do solo atual. mas
¢ caracteristica de tal patriménio o ser heran-
a e, mais propriamente, resultado do trabalho
de todas as geragBes precedentes do género
humane” (Introducdo 4 Histéria da Filosefia.
Coimbra, Armenio Amado, 1980, trad. Anto-
nio Pinto de Carvalho, p. 38).
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Anteprojeto do Juri

Rene Arier Do
SUMARIO

L Introducéo. 2. Constitui¢do e Pauta das Co-
missdes, 2.1. 4 Comissdo original. 2.2. A Contis-
sdo de Revisdo. 2.3. A Comissdo de Sistematiza-
¢do. 2.4. Anteprojetos aprovados. 3. 4 proposta
para o furi, 3.1, A decisdo de prontncia. 3.2, Limi-
tes da decisdo de promincia. 3.3. A intimacio da
pronuncia. 3.4. O julgamenio sem a presenga pes-
soal do réu. 3.5. A supressdo do libelo. 3.6. O pre-
paro do processo. 3.7. O alistamento dos jurados.
3.8 O desaforamento. 3.9. O sorteio ¢ a convoca-
¢do dos jurados 3.10. A fungdo do furado. 311
Impedimentos, suspeicdes e incompatibilidades dos
Jurades. 3.12. A instrugde plendria e os debates.
3.13. A redagio e a votagdo dos guesitos. 3.14. A
simplificacdo do questionario. 3.13. 4 ata dos tra-
bathos. 3.16. A supressiio do protesio por nove joT.

1. Introdugiio

A Constituigdo de 1988 ndo apenas man-
teve a institui¢do do Juri, atribuindo-lhe o jul-
gamento dos crimes dolosos contra a vida,
como ampliou a possibilidade de competéncia
para outras hipoteses de infragdes (art. 5.°,
XXXVIII). Tal orientagdo implica a necessi-
dade ¢e se aprimorar 0s mecanismos de funci-
onamento do tribunal popular. simplificando
o procedimento ¢ modernizando o sistema,
principalmente quanto aos termos ¢ formulas
¢ a dindmica da colheita da prova.

Sao inconseqiientes ¢ desviadas de objeti-
vos praticos as manifestagdes contrarias i exis-
téncia e ao funcionamento do Juri. Ndo se ques-
tiona a necessidade da especializagio da ma-
gistratura como um dos roleiros para s¢ alcan-
car a presiagio adeguada & complexidade de
um grande namero de casos concretos. Esta
exigéncia ¢ agravada frente 4 multiplicidade
das normas juridicas. que se clevam a patama-
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res quase infinitos, e o desdobramento dos ra-
mos tradicionais de direito em “departamen-
tos” mmitas vezes fluidos ¢ meramente retori-
cos'. Mas, quando se trata de crimes contra a
vida, cujo objeto juridico € concebido com cla-
reza € os tipos de ilicito sdo taxativos, nio se
justifica 0 preconceito para com os juizes lei-
£0s, O mesmo vale para as infragdes de menor
potencial ofensive desde que os elementos de
sua economia, 2lém da tipicidade, segjam de
clara e induvidosa apreensio.

Em artigo divulgado sob o titulo de “Esbo-
¢o para a reforma do Jari™, abordci as linhas
essenciais do Anteprojeto do qual fui incum-
bido de redigir propondo solugGes para a sim-
plificagdo e eficicia do procedimento dos cri-
mes submetidos ao julgamento pelo Tribunal
do Jiri. O texto do disegno di legge teve a sua
publicacdo® autorizada pela Comissio de Ju-
ristas instituida no 4mbito da Escola Nacional
da Magistratura, sob a presidéncia do Minis-
tro Salvio de Figueiredo Teixeira € a coorde-
nagdo do Ministro Luiz Vicente Cernicchiaro.

A partir de entfio iniciaram-sc as clapas de
discussdo dentro e fora do dmbito da Comis-
sdo para envolver pessoas, instituigbes ¢ Or-
gdos de classe, além daqueles que ja estavam
representados formalmente na equipe de tra-
balho.

No dia 10 de dezembro de 1993, em Belo
Horizonte. realizou-se a ultima reunido desti-
nada a analisar as propostas de modificacio
do texto original e proceder a redagdo final do
anteprojeto a ser entregue ao Ministro da Jus-
tiga. Mauricio Corréa. para avaliagdo e enca-
minhamenio ao Congresso Nacional como pro-
Jeto do Poder Executivo,

O presente artigo tem o objetivo de docu-
mentar as atividades desenvolvidas a partir de
setembro de 1992, quando ocorreu o primeiro
encontro de trabalho. Além disso. é necessario

! Criticando essa atomizagfo das disciplinas
juridicas fundamentais, o prantcado Raul Chaves,
com saborosa ironia. falava que além de um “Direi-
to Penal da intimidade™. “Direito Penal do meio
ambiente”, “Direito Pepal Tributario ou Financei-
17, efg. também se poderia aludir a um ~Direite
Penal do amor™, para os casos passionais.

t Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Ed.
RT. 8P, 1693.3/272 ¢ s

> Digrio Qficial da Unida (DOU). supl. de
30.6.1992

registrar as discussiies ¢ contribuigdes sobre a
matéria, resgatando informagdes que se pode-
riam perder nos atalhos dessa caminhada em
prejuizo do conthecimento de fatos e circuns-
tdncias que influiram na proposta de reforma.

Mais que um texto técnico, as presentes li-
nhas devem ser consideradas como um depoi-
mento pessool a tespeito das necessidades €
dos ideais de um novo modelo para regular o
procedimento dos crimes sujeitos a0 Tribunal
do Jari. Com esta publica¢éo pretende-se con-
tribuir para a interpretagdo da realidade atual
da matéria e colaborar no roteiro para as pes-
quisas do futuro.

E assim s¢ faz porque a memdria nacional,
infelizmente, ¢ para wma grande variedade de
situagdes, € apenas uma generosa referéncia
institucional em busca de residéncias fixas nos
espacos fisicos das entidades pablicas ¢ priva-
das e no scio da populagio.

2. Constituigdo e Pauta das Comissdes

2.1. A Comissdo original

Em 30 de margo de 1992, o Didrio Oficial
da Unido (POU) publicon a Ponaria n.® 1454,
do Ministro da Justiga, Célio Borja. designan-
do o Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira
para, na condigio de Presidente da Escola Na-
cional da Magistratura, presidir comissdes de
juristas encarregadas de promover estudos ¢
propor solugdes visando & simplificaciio dos
cddigos de Processo Civil ¢ Processo Penal.

Em artigo publicado sob o titalo “A refos-
ma do processo civil”, os Ministros Athos
Gusmdo Carneiro e Sdlvio de Figueiredo Tei-
xeira® salientaram a necessidade de modifica-
¢bes no sistema de funcionamento do Cédigo
de Processo Civil ao lado da divulgagdo de mais
cinco projetos de leie. Os ilustres autores do
mencionado texto indicam os cinco posiciona-
mentos adotados como metodologia dos traba-
lhos de concepgio ¢ redag®o dos projetos: a)
localizagio dos pontos de estrangulamento da
prestagfo jurisdicional, 4} afastamento das di-
vergéncias doutrindrias ou meramente acadé-

+ DOV, 30.3.1992, seqlio I1. p. 1960.

* Em “Dhreito e Justiga”, supl. do Correiv Bra-
ziliense, 14.12.1992, p. 377,

¢ Os projetos ja foram encaminhados pelo Po-
der Executivo ao Congresso Nacional ¢ alteram dis-
positivos nos seguinies setores. processo de conhe-
cimento;, processo cautelar, procedimento sumério;,
recursos € execugdo. E um deles propde o mstituto
da agio monitoria.
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micas, assim como outros setores a serem re-
formados, para sc¢ concentrar nos objetivos de
simplificacdo, agilizagio ¢ modernidade do
processo; ¢/ o encaminhamento da reforma em
mais de um projeto, com caracteristicas seto-
riais, para facilitar a publicidade, discussio ¢
tramitagio no Congresso Nacional; d) o apro-
veitamento da propria disposigdo topografica
dos artigos de lei ja existentes, abrindo espa-
¢0s para novos se for necessario. mas sem al-
terar a fisionomia do Codigo; ¢) a busca de
consenso em relagio as propostas apresentadas.

Os trabalhos efetuados na drea do processo
civil ja alcangaram resultados praticos com o
encaminhamento de varios anteprojetos ao
Ministro da Justica ¢ outro se convertendo na
Lei n.° 8.455, de 24 de agosto de 1992, que
simplifica o procedimento das pericias.

Nio resta a menor ditvida de que os proje-
tos de reforma global dos sistemas positivos
(de Cadigo Penal, de Codigo de Processo Pe-
nal, de Codigo Civil, de Cédigo de Processo
Civil, de Codigo Comercial, entre outros) es-
tdo condenados ao imobilismo durante varias
legislaturas. Dormem o sono profundo do es-
quecimento quando nido da indiferenga do Par-
lamento e até mesmo dos profissionais das are-
as respectivas e do proprio povo. que ¢ o desti-
natario final das reformas. E com o imobilis-
mo vem o desestimulo em se prosseguir com
as idéias ¢ os textos originais que, em conse-
qiiéncia, sdo jogados ao limbo. Para ilustrar
esta conclusdo basta rever as tentativas de re-
forma efetuadas a partir dos anos 60 em seto-
res fundamentais do direito positivo.

Pela Portarian.® 3, de 10 de junho de 1992,
o Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira ins-
tituiu a Comissdo de Juristas para promover
estudos e propor solugdes visando a simplifi-
cacio da legisla¢do processual penal. No mes-
mo ato foram designados o Ministro Luiz Vi-
cente Cernicchiaro e o Doutor Sidney Agosti-
nho Beneti, para a coordenagdo e a secretaria
dos trabalhos, respectivamente. Os demais
membros nomeados para compor a Comissio
foram: Antonio Carlos de Aratjo Cintra, An-
tonio Carlos Nabor Areias de Bulhdes, Fran-
cisco de Assis Toledo, Inocéncio Martires Co-
elho, Luiz Carlos Fontes de Alencar, Miguel
Reale Junior, Paulo José da Costa Junior, René
Ariel Dotti, Rogério Lauria Tucci e Sérgio
Marcos de Moraes Pitombeo.

A primeira reunido ocorreu em Ribeirdo
Preto, nos dias 25 ¢ 26 de setembro de 1992,

Naquela oportunidade aprovou-se uma pauta
inicial consistente na revisdo de setores do
Codigo de Processo Penal que exigem mudan-
¢as para simplificar o procedimento ¢ conce-
der maior eficdcia ao sistema.

Um segundo encontro realizou-se na cida-
de de 580 Paulo. em 16 de abril de 1993, Aos
membros da Comisso foram distribuidas as
tarefas que consistiam na ¢laboragio de esbo-
¢os de anteprojetos de cada um dos capitulos
do Codigo passiveis de reformulagio. Por hon-
rosa indicagdo do Professor Rogério Lauria
Tucci ¢ generosa aprovagio dos demais e ilus-
tres colegas, coube-me a tarefa de redigir o tex-
to relativo ao procedimento para os crimes da
competéncia do Jari

Em Goiinia, realizou-se a terceira reunido,
durante os dias 15 ¢ 16 de maio de 1993. Para
ela contribuiram, além dos integrantes da Co-
missdo, muitos magistrados, membros do Mi-
nistério Publico, advogados e professores de
Direito da comunidade goiana. O evento teve
¢ apoio do Tribunal de Justica e da Escola da
Magistratura daquele Estado. Assim como
0COITEU COm as sessdes anteriores. os trabalhos
receberam a colaboragdo valiosa do Juiz de
Direito Lz Flavio Gomes, Presidente do Ins-
tituto Brasileiro de Ciéncias Criminais.

Na reunifo de Goidnia, foram discutidos €
aprovados esbogos de anteprojetos sobre os se-
guintes assuntos, entre oulros: procedimento
dos crimes da competéncia do Tribunal do Jari;
procedimento sumadrio, intimagio do defensor
pela imprensa, recursos de apelagdo em senti-
do estrito ¢ protesto por nove Jari (supressio);
medidas provisorias de restrigdo da liberdade
e restrigdo de outros direitos; previsdo de mais
uma hipétese de prisio preventiva; Policia ju-
diciaria; regulagdo do direito ao siléncio; cita-
¢do por edital; efetivagdo da defesa dativa; exa-
me de corpo de delito € outras pericias; supri-
mento da nio realizagiio do exame de corpo de
delito; efeitos da revelia e suspenséo condicio-
nal do processo.

Qs trabalhos da Comissio original se en-
cerraram com a entrega dos textos dos ante-
projetos ao Ministro da Justi¢a os quais foram
publicados pelo DOU, de 30 de junho de 1992.

2.2. A Comissdo de Revisdo
Pela Portaria n.° 349, publicada no DO/,
de 17 de sctembro de 1993 (se¢do II, p. 5277,
o Ministro da Justiga, Mauricio Corréa, insti-
tui uma Comissdo de Revisdo dos anteproje-
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tos de lei que inovam procedimentos no Codi-
go de Processo Penal ¢ j4 divulgados oficial-
mente, come foi dito no item anterior.

Foram os seguintes os membros designa-
dos. Ada Pellegrini Grinover, Antonio Maga-
lhdes Gomes Filho, Antonio Nabor Bulhdes,
Aristides Junqueira de Alvarenga, Cid Flaqtier
Scartezzini, Edson Freite O'Dwyer, José Bar-
celos de Souza, Fatima Nancy Andrighi, Luiz
Carlos Fontes de Alencar, Luiz Vicente Cer-
nicchiaro, Marco Aurélio Costa Moreira de
Oliveira, Miguel Reale Junior, René Ariel
Dotti, Rogério Liuria Tucci, Salvio de Figuei-
redo Teixeira ¢ Weber Martins Baptista. Tam-
bém participou dos trabalhos da Comissio, o
Magistrado Luiz Flivio Gomes, representan-
do o Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais.

A Comiss3o Revisora teve reunides em
Salvador (1/3 de novembro de 1993) ¢ em Belo
Horizonte (10-12-1993). Seu presidente foi o
Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira € a co-
ordenagio ficou sob a responsabilidade do
Ministro Fontes de Alencar, diante da ausén-
cia justificada do Ministro Vicente Cernicchi-
aro. Contribuiu para o bom &xito dos traba-
Ihos o Professor Luiz Luisi.

Independentemente das reunides plendri-
as, foram constituidos grupos de trabatho con-
forme a natureza dos projetos. Para a discus-
sfo e revisdo dos dispositivos relativos ao Tri-
bunal do Juri, foi formada a subcomissdo que
tive a honra de coordenar e completada pelos
Professores Antonio Nabor Bulhdes, Edson
Freire O’Dwyer, José Barcelos de Souza e
Marco Aurélio Costa Moreira de Oliveira.

2.3. A Comissdo de Sistematizacio

No encontro de Salvador, foi instituida pelo
presidente dos trabalhos, uma Comissdo de
Sistematizagdo dos varios anieprojetos a fim
de lhes promover a necessdria integragio ¢
corrigir eventuais problemas de forma. Para a
sna composigdo foram designados os profes-
sores Antonio’ Magalhfes Gomes Filho, Luiz
Flavio Gomes ¢ Rogério Lauria Tucci.

O texto sistematizado foi discutido e apro-
vado em Belo Horizonte com algumas corregies.

A colaboragio da Associacio Paulista da
Magistratura (APAMAGIS) nessa etapa dos
trabalhos foi relevante.

2.4. Anteprojetos aprovados
A reunido de Belo Horizonte encerrou com

um saldo altamente positivo: dezesseis ante-
projetos modificando substancialmente o Co-

digo de Processo Penal e um alterando a Lei
n.° 7.960, de 21 de dezembro de 1989, tiveram
sua redaciio definitivamente aprovada. S0 os
seguintes os Titulos de Livros, os Capitulos,
as Segdes e os artigos do CPP a sofrerem mu-
dangas ou substituigles: g/ autuagdo sumdria
¢ inquérito policial (Tit. II, do Livro I, arts.
4°,5° 6° 7° 12, 13, 16. 17, 18 e 0 pardgra-
fo unico do art. 20); &) livre convicgdio judicial
€ provas ilicitas (arts. 155 a 157); ¢) exame de
corpo de delito por um s6 perito, desde que
oficial (art. 159); d) inquiri¢fio direta das tes-
temunhas pelas partes (art. 212); e) efetivacio
da defesa prévia (pardgrafo unico do art. 261);

J) separago dos presos proviséries, ampliagio

das hipo6teses de prisdo preventiva, criagio das
medidas restritivas de iberdade (arts. 300, 312,
319, 320, 387 e 408); g/ revitalizagdo do insti-
tuto da fianga (arts. 322, 323, 325, 326 ¢ 350);
h) citagiio por edital, produgio antecipada de
provas e suspensdo do processo e da prescri-
¢ho (arts. 366, 367, 368 e 369); i) intimacio
do defensor constituido, do advogado do que-
relante e do assistente do MP pelo rgfio ofici-
al de publicagdio ou, nio havendo. pelo escri-
véo, por mandado ou via postal (pardgrafos
acrescidos ao art. 370)%; j) fixac#0, na senten-
¢a condenatéria, do valor minimo para repa-
ragio dos danos causados pela infracdo {acrés-
cimo de wm inciso ao art. 387 e de pardgrafo
nico a0 art 63); &) formas procedimentais (Li-
vroIl, Tit. 1, Caps. I e Il do Livro Il e arts, 394
a 405}, /) procedimento relativo aos processos’
de competéncia do Tribunal do Jiri (Cap. 111,
do Tit. [, do Livro 1l e arts. 406 a 497), m)
procedimento sumario (arts. 514 ¢ 517, supri-
me o Cap. V, do Tit. Il do Livro I1. e modifica
os arts. 531 a 539); n) suspensio condiconal
do processo (Cap. VIL do Tit. XX, do Livro Il
¢ arts. 549 a 555); o) instituigio do agravo em
lugar do recurso em sentido estrito, dando-lhe
maior eficicia ¢ modernidade (arts. 581 a 592);
e, por altimo, p) novo tratamento para os -
bargos de declaracfio e embargos infringentes
(arts. 619 € 620).

Quanto 3 reforma em leis gspeciais, foi
aprovade o texto de um Anteprojeto que mo-
difica o art. 1.° da Lei n.° 7.960, de 21 de de-
zembro de 1969 (regula a prisdo temporaria),
inclui a concussfo entre os crimes passiveis da
medida ¢ garante ao preso provisério as prer-
rogativas da prisdo especial, constante do De-
creto n,® 38.016, de § de outubro de 1955.

T Ver anota de n.® 9.
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3. A Proposta para o Jiuri
3.1. A decisdo de promincia

O Anteprojeto® consagra a orientagdo no
sentido de se designar como decisdo o ato pelo
qual o juiz admite ou rejeita a acusagdo. Trata-
se, na verdade, de uma deciséo interlocutoria
ndo terminativa, contendo o juizo de admissi-
bilidade da acusacio ¢ fixando-lhe os seus li-
mites (art. 408, paragrafo nico).

A pronuncia é um ate decisorio de nature-
za mista. Quando se limita a mandar o réu a
julgamento pelo Jiri, a decisdo tem natureza e
caracteristicas de interlocutéria. E ao impro-
nunciar cu absolver o réu. o ato tem o conteu-
do de uma sentenga.

A decisio de pronincia deve limitar-se 4
admissibilidade da acusagdo a ser deduzida
perante o tribunal popular, pronunciando o
acusado quando houver prova da existéncia do
crime ¢ indicios suficientes de auteria ou par-
ticipagdo; impronunciande-o em caso contra-
1o, desclassificande a infragfio atribuida ou
absolvendo-o se estiver provada a inexistén-
cia do fato ou ficar demonstrada uma causa de
exclusio de ilicitude ou de isen¢do de pena.

3.2. Limites da decisdio de pronuncia

Com a finalidade de evitar intromissdo
abusiva na consciéncia do jurado, o Antepro-
jeto estabelece que a fundamentacio da pro-
nancia limitar-s¢-a a indicagdo dos requisitos
¢stabelecidos no art. 408, Reza o mencionado
dispositivo: “Se o juiz se convencer da materi-
alidade do fato e da existéncia de indicios su-
ficientes de autoria ou de participagfo, pronun-
ciara o acusado e o sujeitara a julgamento pelo
Tribunal do Juri”.

3.3. A intimagdo da prontincia

A intimagdo da pronincia somente serd
feita pessoalmente ac acusado que estiver pre-
so. Quando solto, a intimag#o sera feita ao seu
defensor pelo Didric Oficial, isto €. na forma
proposta pelo § 1.° do art. 370. Também o as-
sistente do MP ¢ o querelante serdo intimados
pela mesma forma?. Quanto ao MP ¢ ao defen-
sor dativo, as intimacdes serdo pessoais.

8 A designagio Anteprojeto € utilizada doravante
para indicar somente o texto do Anteprojeto revisto
que trata do procedimento dos processos de compe-
téncia do Tribunal do Juri,

* O Anteprojeto que acrescenia pardgrafos ao
art. 370 do CPP tem a secguinte redagdo: “Art. 370,
(..} § 1.° A intimag¢3o do defensor constituido, do
advogade do gquerclante ¢ do assistente de acusa-

A proposta esta contida no art. 417 do An-
teprojeto, verbis; “A intimagdo da decisfio de
pronincia sera feita: I - ao acusado pessoal-
mente, se estiver preso. € ao sen defensor; 11 -
ao defensor constituido. quando selto o acusa-
do. ao querclante e ao assistente do Ministério
Publico, na forma do § 1.° do art. 370. Para-
grafo inico — O Ministério Pablico ¢ o defen-
sor dativo serfio intimados pessoalmente™.

3.4. O julgamento sem a presenca
pessoal do réu

A orientagio do Anteprojeto permite que 0
réu possa ser julgado independentemente de
sua presenga fisica no Tribunal do Jari.

A melhor doutrina e o préprio bom senso
Jjustificam a proposta para se adequar o direito
ao siléncio - consagrado constitucionalmente
- 4 liberdade deferida ao acusado de se ausen-
tar ao julgamento. Embora sob outro funda-
mento. deve ser adotada a mesma orientagdo
quando o processo segue d revelia do acusado.

Esta providéncia vird eliminar uma das
usinas da prescrigdo que operam atualmente
em todo o territério nacional, além de se har-
monizar com o restante do sisterna. Os arts.
413 e 414 do CPP' tinham a sua razio de ser
até o advento da Lei n.° 5.349, de 3 de novem-
bro de 1967, e da Lei n.° 5.941, de 22 de no-
vembro de 1973. A primeira revogou a prisao
preventiva obrigatoria que era imposta sem-
pre que o juiz recebesse a denincia imputando
a¢ réu crime cuja pena cominada fosse igual
ou superior a dez anos, conforme a redagdo
original do CPPY. E a segunda permite a li-

¢o far-se-& por publicagiio no érgdo oficial incum-
bido da publicagiio das intimagBes judiciais na co-
marca, contendo, sob pena de nulidade. o nome do
réu, salve a intimagfo pessoal mediante ciéncia pelo
escriviio; § 2.° Caso niio haja érgio oficial de publi-
cagio de atos judiciais na comarca, a intimagio far-
se-4 diretamente pelo escriviio. por mandado, por via
postal com comprovante de recebimento. ou por quai-
quer outro meio idéneo a efetivaglio da intimagdio ¢ 4
sua comprovagio, § 3.° A intimagéo do orgio do Mi-
nistério Publico ¢ do defensor nomeado sera pesso-
al”.

18 “Art. 413. O processo ndo prosseguird até que
o réu seja intimado da sentenga de pronineia.

Art. 414, A intimagiio da sentenga de pronin-
cia, se o crime for inafiangével. serda sempre leita
a0 réu, pessoalmente”.

" “Art. 312, A prisdo preventiva serd decretada
nos crimes a que for cominada pena de reclusfio por
tempo, no maxime, igual ou superior a dez anos™.
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berdade proviséria ao réu primdrio e de bons
antecedentes que, assim, pode aguardar o jul-
gamento fora do cdrcere. Antigamente a pri-
sfio provisbria resultante da prisdo preventiva
ou da pronincia cra a regra; agora é excegdo.
Nio havia, no ancién regime qualquer dificul-
dade para intimar pessoalmente 0 réu pronun-
ciado que, geralmente, era detido a partir da
acusagio de tentativa de homicidio simples.

Com a proposta ora apresentada, o conpa-
recimento do réu peranie os jurados somente é
imposto quando estiver recolhido. Em tal hi-
pétese, a condugio é obrigatdria salvo a ocor-
réncia de caso fortito ou forga maior.

Qs ilicitos previstos no Cddigo Penal, em
sua quase totalidade, podem ser julgados sem
a presenga do réu. O mesmo sucede com todas
as infragbes constantes das leis especiais. Um
exemplo elogiliente nos veio com o a Lei n.°
1.521, de 26 de dezembro de 1951, que trata
dos crimes contra a economia popular. O art.
24, segunda parte, do mencionado diploma
declarava: “Sera julgado a revelia o réu solto
que deixar de comparecer sem justa causa”™z,

3.5. A supressdo do libelo

A proposta de supressdo do libelo ndo mo-
tivou a polémica que se imaginava, O Ante-
projeto Frederico Marques (1970) ja conside-
rava esta peca como obsoleta € que serve ape-
nas para fomentar argiigdes de nulidade. A
mesma orientacio foi seguida pelo Projeto n.°
1.268, de 1979, apresentado pelo Deputado
Sérgio Murilo, e neste mesmo rumo caminhou
o Projeto de 1983, j& aprovado pela Camara
dos Deputados®, O art. 716 assim dispunha:
“Terminada a inquiri¢io de testemunhas, o
orgio do Ministério Piblico lerd a denincia,
€. a seguir, produzira acusagio”.

Esse ultimo disegno di legge foi elaborado
pelos professores Francisco de Assis Toledo ¢
Rogério Liuria Tucci ¢ com o valioso concur-
50. na etapa de revisdo, do mestre José Frede-
rico Marques.

Segundo o Anteprojcto. a propria leitura
da dentincia € dispensavel, posio que pode ser
modificada em fungiio de nova classificagio
juridica dada ao fato cu sofrer qualquer outro

12 Esse dispositivo, como outros (12 a 30) da
Lei n.° 1.521/51, foram revogados pela Emenda
Constitucional n.® 1, de 17.10.1969, que deferiu
competéncia 20 juiz singular para o julgamento das
infragdes contra a economia popular.

13 Apos permanecer viérios anos no Senado, o
projeto foi retirado pelo Poder Executivo.

tipo de corregdo. Dispde o art. 476: “Encerra-
da a instrugdo, a palavra serd concedida ao
Ministério Pablico que promovera a acusagiio,
nos limites da proniincia, sustentando, se for o
caso, a existéncia de circunstiincia agravante”.
Os paragrafos 1.°, 2.° ¢ 3.° estabelecem, res-
pectivamente, que o assistente falari depois do
Ministério Publico; que em s¢ tratando de agdio
penal de iniciativa privada, falard em primei-
ro lugar o querclante ¢, em seguida, o Minis-
tério Publico e que, finda a acusacfio, terd a
palavra a defesa.

Somente o zelo arqueoldgico com determi-
nadas formulas do processo de feigiio imperial
justificaria a manutencio do libelo, como se a
simples leitura desta pega em plenario carac-
terize um ato de repercusso no espirito dos
jurados.

Quanto ao requerimento de provas e de di-
ligéncias, que constitui atualmente uma das
partes do libelo, o Anteprojeto prevé o exerci-
cio de tal faculdade apos o transito em julgado
da decisdo de promincia. Conforme o art. 419,
sera aberta vista dos autos 3 acusacdo ¢ A defe-
sa, sucessivamente pelo prazo de cinco dias
para requerimento de provas e diligéncias.
Quanto is testemunhas a serem ouvidas em
plendrio, o pardgrafo unico do ant. 419 do
Anteprojeto conserva 0 mesmo nimero previs-
to pelo CPP {(arts. 417, § 2.° ¢ 421, paragrafo
inico).

Nenhuma dificuldade, nenhum cerceamen-
to, portanto. Busca-se, desta forma. simplifi-
car o procedimento e evitar nulidades.

3.6. O preparo do processo

Obviamente a figura de um juiz prepara-
dor ndo constitui novidade, posto que ¢ ma-
gistrado que presidiu a instrugdo ou, segundo
as leis locais de organizago judicidria. quem
o suceder no procedimento, deve adotar as pro-
vidéncias para preparar o processo visando o
julgamento da causa perante o Juri. E o que
dispde o art. 425 do CPP; “O presidente do
Tribunal do Juri, depois de ordenar. de oficio,
ou a requerimento das partes. as diligéncias
necessarias para sanar qualquer nulidade ou
esclarecer fato que interesse 4 decisdo da cau-
sa, marcara dia para o julgamento. determi-
nando sejam intimadas as partes ¢ as testemu-
nhas”.

Na auséneia do libelo, o juiz-preparador:
a) deliberard sobre os requerimentos de prova,
) ordenara as diligéncias necessérias para sa-
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nar qualquer nulidade ou esclarecer fato que
interesse ao julgamento da causa; ¢) relatard o
processo, determinando a sua inclusiio na pauta
do Tribunal do Jiri.

Como se verifica, o relatorio escrito é uma
inovaciio proposta pelo Anteprojeto. Trata-se
de providéncia muito mais adequada que o tra-
dicional relatdrio oral produzido em plendrio
do Juri e, geralmenie ouvido com indiferenca
pelas partes e julgadores quando ndo revela
sugestiva e arbitraria dicgdo em certos trechos
da exposigio. A importincia do relatorio es-
crito € considerdvel, posto que o jurado, ao ser
convocado pelo correio, recebera, obrigatoria-
mente, copia da pronincia e do relatdrio. E,
quando possivel, também copias da denuncia
e das alegactes finais da acusagdo ¢ da defesa
(art. 435e § 1.°),

3.7. O alistamento dos jurados

Sob este aspecto, o Anteprojeto amplia o
universo das possibilidades de formagdo de
conselhos de sentenga que, efetivamente, re-
presentem parcelas difusas da comunidade. Nas
comarcas de populagio superior a um milho
de habitantes, o numero geral de alistados sera
800 a 1.500 jurados; ¢ nimero serd de 300 a
700 nas comarcas de mais de cem mil habi-
tantes, enquanto que o alistamento alcangara
o total de 80 a 400 nas comarcas de menor
densidade demogrifica.

Além dos centros de consulta atuaimente
previstos no CPP, o Anteprojeto sugere que o
alistamento abranja as associagdes de classe,
entidades associativas, institui¢des de ensino
€ outros micleos comunitarios (ans. 422 e423).

3.8. O desaforamento

O CPP preve o desaforamento nas seguin-
tes hipdteses: @) interesse da ordem publica;
b) divida sobre a imparcialidade do Juri; ¢) da
seguranga pessoal do réu; e d) demora na rea-
lizagdo do julgamento apds recebido o libelo
(art. 424 ¢ paragrafo tnico).

Com a proposta ora apresentada, mantém-
se 0 elenco de possibilidades do desaforamen-
to, mas concede-se legitimidade ao assistente
do Ministério Piblico para requerer a medida
(art. 426). S§o dbvias as razdes de tal orienta-
¢do que procura consagrar precedentes de ju-
risprudéncia, inclusive do Supremo Tribunal
Federat'4.

14 RTJ 487/35; 45/461.

3.9. O sorteio e a convocagdo dos ju-
rados

Serdo 35 ¢ n3o mais 21 os jurados sortea-
dos para cada reunido!s.

O CFP exige que um menor de 18 {dezoi-
to) anos retire da urna geral as cédulas com os
nomes dos jurados, as quais serdo recolhidas a
outra urna. ficando a chave respectiva em po-
der do juiz (art. 428).

Trata-se de previsdo geralmente ndo aten-
dida e desnecessdria se houver outro critério
de controle. E © que sugere o Anteprojeie 2o
dispensar a presenga do menor ¢ determinan-
do a designagio de audiéncia especifica de sor-
teio, presidida pelo juiz a portas abertas ¢ inti-
madas as partes (arts, 432 ¢ 433). Tais modifi-
cagdes tém a finalidade de impedir manipula-
¢des ilicitas em fase tdo relevante do procedi-
mento. A realizagdo de uma audiéncia publica
de sorteio e a presenca das partes constituem
garantias indispensaveis para o crédito e a de-
mocratizagio do processo de selecdo dos jui-
zes populares,

O chamamento dos provaveis julgadores se
fara pelo correio ¢ a relagio dos convocados
terd a publicidade adequada & importincia do
ato. Com o expediente de convocagdo ¢ jurado
recebera, obrigatoriamente, copia da pronin-
cia e do relatério. E, se for possivel, o cartério
do Juizo encaminhara, também, copias da de-
nincia e das alegagdes das partes (arts. 434 ¢
435).

Estas providéncias se justificam 2 luz de
duas coordenadas: a) simplificam a chamada,
dispensando a notificagdo pessoal que € one-
rosa e demorada; b) oferecem aos convocados
informagdes oficiais sobre o autor ¢ 0 delito
que serdo objeto de julgamento.

E preferivel que o sisterna fornega tais ele-
mentos aos chamados juizes de fate em lugar
de admitir a entrega de memoriais pela acusa-
¢do ou pela defesa. Como ¢ evidente. a inicia-
tiva da parte tem o inconveniente de apontar
para um sé caminho a solugdo da causa. O acu-
sador e o defensor colocam nos protagonistas
do drama a mascara melhor afeigoada & ima-
gem que estdo modelando.

13 Como € cunal, reunido e sessdo constituem
eventos distintos. A reunifio periédica € o conjunto
das sessbes, individuaimente consideradas, Cada
uma destas corresponde a um julgamento realiza-
do.
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3.10. A4 fungdo do jurado

Segundo o art. 437 do CPP, “o exercicio
efetivo da fungfo de jurado constituird servigo
piblico relevante, estabelecerd presungio de
idoneidade moral e asscgurard prisdo especial,
em caso de crime comum, até o julgamento
definitivo, bem como preferéncia, em igualda-
de de condigBes, nas concorréncias pablicas”.
Além de tais prerrogativas, o servigo em favor
da administragio da justica deve proporcionar
outros estimulos para atrair os cidadéos no
cumprimento de uma extraordindria missdo
democritica.

Para uma populagio carente de justica, frus-
trada com as promessas instimcionais ndo cum-
pridas ¢ oprimida pelo grande e dispersivo
volume de impostos, o simples convite para
integrar a magistratura popular ndo &, por s
s6. muito acolhedor. Dai a necessidade de se
prever outros beneficios.

O Anteprojeto estabelece que o cumprimen-
to efetivo do papel de magistrado popular ga-
rantir, em igual condi¢do com outro candida-
to, o provimento mediante concurso, ém cargo
ou fungdo publica, ou promogdo funcional (art.
440).

3.11. Impedimentos, suspei¢des e in-
compatibilidades dos jurados

A férmula ora sugerida para regular as hi-
péteses de impedimentos, suspeigdes e incom-
patibilidades procura absorver as regras ja vi-
goranies no processo civil além de acoiher ori-
entagdo da douirina e da jurisprudéncia a res-
peito de situagles atualmente ndo consagra-
das de modo expresso no Cédigo.

A matéria estd mal disciplinada no texto
atual e exige aprimoramento compativel com
a su1 extraordindria repercussdo no sensivel e
delicado quadro das disponibilidades funcio-
nais e morais do magistrado,

Além das causas de impedimento previs-
tas pelo art. 462 do CPPs, acrescenta-se a re-
lativa 4s pessoas que mantenham unido esti-
vel reconhecida como entidade familiar.

O Anteprojeto declara que “nfo poderd ser-
vir o jurado que: I - tiver funcionado em julga-
mento anterior do mesmo processo, indepen-

1 CPP “Axt. 462. Sio impedidos de servit no
mesmo consclho marido ¢ mulher, ascendentes ¢
descendentes, sogro e genro ou nora. irmEos. cu-
nhados, durante o cunhadio, tio € sobrinho, padras-
to ou madrasta e enteado™.

dentemente da causa determinante do julga-
mento posterior; II - no caso do concurso de
pessoas, houver integrado o Conselho de Sen-
fenga que julgou outro acusado; 11 - tiver ma-
nifestado prévia disposigfio para condenar ou
absolver o acusado”™ (art. 449).
3.12. 4 instrugdo plendria e os debates
A possibilidade deferida ao acusador, ao
defensor e ao jurado de interrogarem o véu - &
na forma direta - € uma das inovacdes do di-
segno di legge. Também ¢ prevista a inquiri-
<30 direta das testiemunbas (cross examinali-
on) pelas partes ¢ pelos jurados. apos colhido
o depoimento pelo Juiz de Direito (art. 473 e
paragrafo unico do art. 474),

O sistema proposto - e na préitica ji adota-
do por muitos magistrados, na interpretagio
do art. 467 do CPP' - procura atender a prin-
cipio da imediagdo, definido como a relagio
de proximidade comunicante entre o tribunal
¢ os participantes no processo, permitindo a
melhor colheita de material visando o maior
conhecimento dos fatos objeto de decisdo. Neste
sentido € a melbor doutrina como se podera
verificar em Marques Porto's, Damésio E. de
Jesis'? e Roberto Paredes®.

Para compatibilizar o sistema ora proposto
com a regra geral da inquiricio de testemu-
nhas, foi aprovado um anteprojeto especifico
dando a seguinte redacfio ao art. 212 do CPP:
*As perguntas da parte serdo formuladas dire-
tamente 3 testemunha, indeferindo o juiz aque-
las que puderem induzir a resposta. nfio tive-
rem relagiio com a causa ou importarem na
repeticio de outra ja respondida”.

O registro mais dinimico ¢ eficiente da

17 A 1.* Cédmara Criminal do TJ do Rio de Ja-
neiro declarou a nulidade do julgamento pelo juri
por ndio se observar a formalidade essencial da in-
quiri¢io direta das testemunhas em plendrnio (Apel.
cnm. n.° 11.521, de Itaguai, Rel. Des, Edgar Mana
Teixeira, precedente citado por ROBERTO PARE-
DES, José , em A inquirigdc direta das testemu-
nhas no Jiri, Editora Liber Juris, RJ, 1985, p. 22).

12 MARQUES PORTQO, Herminio Alberto, Jiri
- Procedimentos e aspecios do julgamento - (ues-
tiongrio, Malheiros Editores, SP. 1993, 7° ed.. p.
130 e nota n.° 226.

12 EVANGELISTA, Damasio de Tesus. Cddige
de Processo Penal Anotado, Ed. Saraiva, SP, 1989,
p- 296.

® ROBERTO PAREDES, José. A inguirigdo
direta da testemunhas no Jiri, cit.. p. 51 ¢ ss.
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prova colhida em audiéncia ¢ uma das provi-
déncias absolutamente necessarias para liber-
tar os protagonistas do Tribunal do Juri da ser-
vidito humana a que tém sido condenados du-
rante todo o tempo de vigéncia do sistema de
gravagio manuscrita e, depois, datilografica.
O art. 475 do Anteprojeto exige, semprg que
possivel, o registro do interrogatorio, dos de-
poimentos e das declaragdes pelos meios ou
recursos de gravagdo magnética, estenotipia ou
técnica similar, destinada a obter maior fideli-
dade da prova.

Ha necessidade, imperiosa e urgente, de li-
bertar os participantes essenciais do processo
da tormentosa aventura de navegar no univer-
so da prova testemunhal com os antigos bar-
cos a vela e os didrios de bordo, escritos com
a pena de ganso. Ndo se admite que, 4 mar-
gem do progresso da ciéncia ¢ da tecnologia,
os instrumentos para a busca da verdade ma-
terial continuem sendo as pegas de museu com
as quais o magistrado e as partes pretendem
reconiar a histéria e a biografia dos persona-
gens da causa penal.

Outra inovagdo relevante do Anteprojeto se
contém na possibilidade deferida ao jurado de,
a qualquer momento, pedir ao orador que in-
dique a folha dos autos onde se encontra a pega
por ele lida ou citada, bem como o esclareci-
mento sobre fato por ele alegado (art. 480). A
intervengdo, feita através do presidente do
Conselho de Senienga, tem, entre outros, 0s
seguintes objetivos: @) a busca da verdade
material; 5} ¢ estimulo a0 comportamento éti-
co da parte que, embora comprometida com
uma das versdes da causa, tem o dever de leal-
dade na leitura de documentos e narragio de
fatos.

Atualmente o jurado tem, apenas, a facul-
dade de solicitar a indicagdo da folha dos au-
tos onde estaria a pega lida ou mencionada pelo
acusador ou defensor. Com a proposta amplia-
se a capacidade de participagdo do juiz de fato
que deixa de ser um mero interfocutor mudo
conduzido pela habilidade verbal ou asticia do
orador.

Também merece destaque a oportunidade
deferida ao jurado para examinar os autos e o
instrumento do crime, logo apés encerrados os
debates e ainda em sessdo publica (art. 480, §
3.°) e ndo apenas na sala secreta como ocorre
no sistema vigente (CPP art. 482).

3.13. A redagdio e a votagdo dos que-
sitos

O art. 482 resgata uma regra que no CPP
estd incrustada no inciso que trata da elabora-
¢do de diferentes quesitos (art. 484, V1), para
indica-la como declaragde de principio vali-
da para todo o sistema. Com efeito, assim dis-
pde o art. 482: “Os quesitos serdo redigidos
em proposigées simples ¢ distintas, de modo
que cada um deles possa ser respondido com
suficiente clareza e necessaria precisio. Na sua
claboragdo. o presidente terd em conta os ter-
mos da pronidncia, do interrogatdrio e das ale-
gaces das partes”.

Como ¢ 0bvio, o jurado deve decidir sobre
as chamadas questdes de faro distinlas das
questdes de direito,

A simplicidade na redagio dos quesitos ¢
uma exigéncia elementar para a busca da ver-
dade e a realizagfio da justiga.

A proposta no sentido da colheita do voto
na sessio publica e ndo na sala secreta foi re-
Jjeitada. Antes de me dedicar a elaboragdo do
Anteprojeto eu ja admitia esse procedimento
que teve a iniciativa do entdo Juiz de Direito
do Rio de Janeiro, James Tubenchlak? . Em sua
redagfo original 0 Anteprojeto assim dispunha:
“0Os quesitos serdo respondidos na mesma sala
dos debates, da qual sera retirado o réu. zelan-
do os oficiais de justica pelo sigilo da votagio™
(art. 483, § 1.°). E para assegurar tal sigilo, o
texto declarava que os oficiais deverfio reco-
lher, em urnas separadas. as cédulas corres-
pondentes aos votos € as cédulas ndo utiliza-
das (art. 486, § 3.%), assim como ocorTe atual-
mente.

Um avango, porém, com a redagio defini-
tiva do texto foi conseguido ao se limitar o uso
da sala secreta apenas para a cerimdnia da co-
leta dos votos, Sem quaisquer novos comenti-
rios ou observagdes a respeito “de como volar”
ou “sobre o que votar”, duvidas que ji deverdo
estar superadas com as perguntas e respostas
em publico. Com efcito ¢ para evitar influén-
cias nocivas i liberdade dt manifestagdo do

I Ver, a proposito, a monografia du referido
magistrado Tribunal do Jiri - contradigbes e solu-
¢oes, Ed. Forense, RJ, 1990, p. 290 e s.; 0 meu arti-
2o “A publicidade dos julgamentos ¢ a sala secreta
do jari”, (RT 677/330), sustentando a colheita do
voto em sessdo aberia € o artigo. em sentido contra-
tio, de Adriano Marrey publicado na RT 686/277,
sob o mesmo titulo.
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voto e as insinuantes explicagdes sobre o ques-
tion4rio, 0 Anteprojeto estabelece: “Art. 484.
A seguir. o presidente lerd os quesitos ¢ inda-
gard das partes se tém requerimento ou recla-
macdo a fazer, devendo constar da ata qual-
quer requerimento ou reclamagio nio atendi-
da. Paragrafo tnico — Ainda em plendrio, o
presidente explicard aos jurados a significa-
¢iio de cada quesito”.

A férmula tem a clareza de sol mediterrd-
nec, como diria o inolvidivel Nelson Hungria,
em iluminada e calorosa imagem.

3.14. 4 simplificagdo do gquestiond-
ro

Pode-se afirmar que outro ponto onde o
Anteprojeto alcanga unanimidade de opinifio
é com a simplificagfio do questiondrio. E opor-
tuna a reproduco de um trecho de meu artigo
anterior? sobre este aspecto: “No terreno ope-
racional do Jri existe um vastissimo arsenal
de nulidades que se concentra no setor da for-
mulagio do questiondrio e de suas resposias.
Com inegével autoridade da militancia no Juri,
varios mestres do processo penal tém reconhe-
cido e proclamado essa realidade que compro-
mete o prestigio da instituicio do tribunal po-
pular. Entre tantos, podem ser indicados Ary
Franco®, Tourinho Filho* ¢ James Tuben-
chlak®, que manifestam idéntica preocupagio
guanto as erronias do mencionado setor do

procedimento.
O saudoso José Frederico Margues chegou
a afirmar que “a complicada e dificil eurema-
tica (sic)® dos quesitos ¢ questiondrios”, foi
uma cria¢iio dos “6rgdos da superior instin-
cia, no exercicio de 0til politica judicidria des-

T “Hsbogo para a reforma do Juri®, cit., em
RBCC, cit. p. 282.

B AZEVEDO, Aty Franco. O Jiri e a Consti-
tuigdio de 1946 - Comentirios a Lei n.” 263, de 23
de fevereiro de 1948, Ed. Livraria Freitas Bastos S/
A, RJ, 1950, p. 163.

# TOQURINHO FILHQ, Fernando da Costa. Pro-
cesso Penal, Ed. Saraiva, SP, 1987, 4.%72.

2 Ob, cit. p. 117.

% No original, a expressio hieuremdtica foi gra-
fada sem a letra h. Cf. Aurélio Buarque de Holanda
Ferreira, o termo significa o “complexo de normas
para a aplicagfio dos heuremas”. E por heurema
entende-se a “prevencio ou cautela com ¢ fim de
assegurar a validade e eficicia de um ato juridico”
(Novo diciondrio da lingua portuguesa, Editora
Nova Fronteira, RJ, 19865, p. 891).

tinada a tentar corrigir os abusos do jiri"?".

O Projeto de CPP (1983)* j4 simplificava
o0 questionamento ao declarar que “aos jura-
dos compete decidir sobre a inocéncia ou a
culpabilidade dos acusados de autoria ou co-
autoria de crime doloso contra a vida. Reco-
nhecida a culpabilidade do acusado, compete
ainda aos jurados decidir sobre a existéncia de
circunstincias que tornem o crime privilegia-
do ou qualificado™ (art, 562.¢ paragrafo ni-
co).

A sensibilidade e a experiéncia de seus re-
datores absorveram uma antiga e renovada as-
piragio dos profissionais do Juri. A tortucsa
elaboragdio do questionario ¢ a atmosfera de
suspense gerada na chamada sala secreta e a
colheita dos votos caracterizam modalidades
de penas atipicas impostas aos participantes
do processo. Nestas ocasifies, a “pena” vai para
muito além da pessoa do delingiiente.

Os quesitos essenciais propostos pelo An-
teprojeto sdio apenas trés ¢ estdo previstos no
art. 483: “Os quesitos serfo formulados na se-
guinte ordem, indagando: 1 - a materialidade
do fato; II - a autoria ou a participagio; 1II - se
o acusade deve ser condenado”.

Se a resposta a qualquer deles for negati-
va, a votagdo estard encerrada ¢ o caso julga-
do, como é dbvio. Afirmando que o réu deve
ser condenado, o Juri passara a deliberar so-
bre: “IV - 5¢ existe causa de diminuigdo de pena
alegada pela defesa; V - sc existe circunstin-
cia qualificadora ou causa de aumento de pena
reconhecidas na pronincia™.

O paragrafo 1.° do aludido artigo estabele-
ce que, sustentada a desclassificagio da infra-
¢do, serd incluido quesito a respeito, para ser
respondido em seguida 3 afirmagdo da materia-
lidade ¢ da autoria. E o paragrafo 2.° dispde
que se houver mais de um crime ou mais &
um acusado, os quesitos serdo formulados em
séries distintas.

Considerando-se que o juiz de fato ndo pre-
cisa motivar a sua decisio, desnecessirio se
torna saber se a absolvigdo resuita do reconhe-
cimento de uma causa de exclusio do crime

7“0 Jan®, artigo da coletdnea Estudos de Di-
reito Processual Penal, Ed. Forense, RI, 1960, p.
233,

2 Projeto de Lei n.° 1.655, de 1983, publicado
no Didric do Cor.gresso Nacional, seglio | - supl.
de 1.7.1983.
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ou de isencfio de pena. E certo que, inicial-
mente, a sugestio do Anteprojeto era no senti-
do de submeter os jurados a tal indagagdo, com
a seguinte regra: “Se o réu alegar, no interro-
gatério, ou nos debates a existéncia de causa
de isengio de pena on de exclusio do crime, o
Juri sera esclarecido sobre a natureza de cada
uma delas, antes de responder o quesito sobre
a condenagfo ou a absolvicio™ (§ 2.° do art.
486). Esta disposigiio era completada com a
seguinte: “Art. 492. Em seguida, o presidente
lavrara a sentenga, com observincia do seguin-
te: I - (...); I - no caso de absolvi¢io: a} men-
ctonara o fundamento legal da absolvigio com
referéncia 4 causa apresentada na defesa ou
alegada nos debates™.

Porém, na reunido de Belo Horizonte, a
Comissdo decidiu que a férmula criaria difi-
culdades préticas ensejando a argiii¢io de nu-
lidade da votagdo. Dai a proposta para a sua
exclusio, levando-se em conta que os critérios
de julgamento pelo Jari sfo completamente
distintos dos exigidos para a justiga togada, E
os jurados ndo precisam motivar o voto para
adequa-lo a uma das hipdteses do art. 386 do
CPP.

E certo que tal orientagfo deixa de exercer
influéncia no civel pelo desconhecimento,
quando a resposta ao terceiro quesito for nega-
tiva, se 0§ jurados acolheram uma causa de
isengfo de pena ou de exclusdo de crime, cu-
mulativamente alegadas pela defesa. No en-
tanto, ¢ preferivel deixar em aberto a discus-
sdo sobre tal aspecto na instdncia civil que com-
prometer a simplificacdo e a eficiéncia do ques-
tiondrio assim como agora € proposto.

Especificamente sobre este aspecto € im-
portante a releitura de Frederico Marques ao
criticar a influéncia que a decisdio do Juri exerce
no campo das obrigagdes civis. Ele sustenta
que até mesmo em caso de negativa de autoria
a decisdo criminal nfo exclui a responsabili-
dade civil ex delicto, segundo a interpretagdo
dada ao art. 66 do CPP2,

As circunstincias agravantes € atenuantes
serdo objeto de decisdo do juiz de direito. Com
esta orientagdo, fica ecliminada a obrigagdo de
o juiz formular o quesito genérico sobre a exis-
téncia de circunstincia atenuante. Na pratica
esse proceder se converte, muitas vezes, em
necessario induzimento dos jurados que, pro-

2% FREDERICO MARQUES, José. “Jiri e res-
ponsabilidade civil”, em Esmdos, cit., p. 250.

curando reduzir a pena do acusado, afirmam a
ocorréncia de atenuante, mas ignoram qual seja
e se efetivamente existe. Torna-se imprescin-
divel a intervengio do presidente do Conselho
para a “escolha™ da circunstincia mais ade-
quada a situagiio da causa. A atual regra do
inciso III do art. 484 decorre da Lei n.® 263,
de 23 de fevereiro de 1948,

A proposta do Anteprojeto®! restaura a ori-
entagdo original do CPP. A propdsito, vale a
releitura da Exposigdo de Motivos: “A relati-
va individualizagio da pena, segundo as nor-
mas do estatuto penal que entrard em vigor a
1.° de janciro do ano vindouro, ndo pode ser
confiada ao conselho de sentenga, pois exige,
além da apreciagio do fato criminoso em si
mesmo. uma indagagio em torno de condigdes
e circunstincias complexas, que ndo poderi-
am ser objeto de quesitos, para resposta, de
plano. Assim ao conselho de sentenga, na
conformidade do que dispde o projeto, apenas
incumbird afirmar ou negar o fato imputado,
as circunstincias elementares ou qualificati-
vas, a desclassificagfo do crime acaso pedida
pela defesa, as causas de aumento ou diminui-
¢do especial de pena e as causas de isengio de
pena ou de crime. No caso em que as respostas
sejam no sentido da condenacio, a medida da
pena cabera exclusivamente ac presidente do
tribunal, pois, com o meditado estudo que ja
tem do processo, estard aparelhado para o ajus-
tamento in concreto da pena aplicavel ao réu?.”

3.15. A ata dos trabalhos
Aparentemente o setor relativo 4 ata dos

0 “Art. 484. ..

Paragrafo Gnica. Serdo formulados quesitos re-
lativamente s circunstincias agravantes e atenu-
antes, previslas nos arts. 44, 45 ¢ 48 do Codigo
Penal, observado o seguinte:

I-(.)

- (.)

IF- O juiz formulard, sempre, um quesito sobre
a existéncia de circunstincias atenuantes, tenham
ou nio sido articuladas ou alegadas™.

3 Ant. 492, Em seguida. o presidente proferira
sentenga, com cbservincia do seguinte:

I-¢.)

II- no caso de condenagao:

a) fixara a pena-base,

b) considerard as circunstancias agravantes ou
atenuantes alegadas nos debates™.

12 Ttem n.° XTIV, gnfos do original.
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trabalhos do Juri nio sofreu grandes modifi-
cagdes, se compararmos o texto do Anteproje-
to com o do diploma vigente, ambos subordi-
nados aos mesmos artigos (494, 495 ¢ 496},
No entanto, existem /és alteragles significa-
tivas: a primeira delas determina que a ata s¢ja
assinada pelas partes, abrangendo ndo apenas
o MP — como atualmente ocorre — mas, tam-
bém, a defesa ¢ o assistente do MP (art. 494);
a segunda determina que da ata conste, alem
dos debates, “as alegagbes das partes, com os
respectivos fundamentos” (art. 495, XV), ea
terceira estabelece que a ata deverd declarar a
publicidade “dos atos da instrugHo plenaria, das
diligéncias e da sentenga™ (art. 495, XVIII).

Atalmente, da ata deve constar “o relatd-
rio ¢ os debates orais” (CPP art. 495, XVI).
Mas, o relatdrio sugerido pelo Antreprojeto €
escrito e redigido pelo juiz-preparador (art.
420, II) e em lugar de se registrar apenas a
existéncia dos debates orais, o disegno di le-
gge exige a consignacio dos findamenios das
alegacdes das partes. Como ¢ curial, esta com-
plementagio tem o importante objetivo de fa-
cilitar o julgamento da apelagio quando se ale-
ga que a decisdo do Juri foi manifestamente
contraria a prova dos autos.

Por outro lado, no texto em vigor, a ata deve
mencionar “a publicagdo da sentenga, na pre-
senga do réu, a portas abertas” (art. 493,
XVIII). Mas, a publicidade deve ir mais além.
Dai a proposta no sentido de ser ela uma ca-
racteristica, também, dos atos da instrugio ple-
naria e das diligéncias.

3.16, A supressdo do protesto por novo
Juri

A proposta da supressdo do recurso de pro-
testo por novo juri (CPP arts. 607 ¢ 608). tem
recebido integral apoio dos profissionais do
foro criminal em geral e dos militantes do Juri
em particular. Trata-se de uma imposigio dos
tempos modernos e da necessidade de se apli-
car a pena justa ao caso concreto. Tentarei jus-
tificar estas duas premissas.

Historicamente, o protesto se impunha em
face do sistema criminal do Império cominar
as penas de morte ¢ de galés perpétuas, justifi-
cando a revisfio obrigatéria do julgamento. Nos
tempos modernos, a supressdo ja foi sustenta-
da por Borges da Rosa ¢ pelo mais fervoroso
defensor do tribunal popular: o magistrado
Magarinos Torres que, presidindoe durante tan-
tos anos o Conselho de Sentenga averbou este

recurso de supérfluo e inconveniente®.

Quanto ao aspecto da pena justa forgoso é
reconhecer que, embora condenados por ho-
micidio com mais de uma qualificadora, mui-
tos réus sio beneficiados com a pena de reclu-
sjo inferior a 20 (vinte) anos. Tal estratégia
tem o claro objetive de impedir o novo Jori
que se realizara mediante o simples protesto,
sem necessidade do processo chegar ao tribu-
nal de apelagdo. Procura-se, com esse expedi-
ente, fugir dos dnus de um novo julgamenio
com a fatigante reencenacio da vida e da mor-
te dos personagens do fato delituoso. Preten-
de-se, igualmente, evitar os riscos de uma ab-
solvigdo do réu que ja foi condenado. A mano-
bra tem um evidente sentido ilusério da justi-
¢a material, Com efeito, aplicando-se em caso
de homicidio intensamente qualificado a pena
inferior a 20 (vinte) anos, ¢ Juiz deixa de re-
provar necessaria e suficientemente a conduta
ilicita.

ANEXO

PROJETO DE LETN.°
Altera a redagiio dos artigos 406
a 497 do Decreto-Lei 3.689, de 3 de
outubro de 1941 — Cédigo de Proces-
50 Penal.

Art. 1,20 Capitulo I11, do Titulo I, do Li-
vro Il e os artigos 406 a 497 do Decreto-Lei n.°
3.689, de 3 de outubro de 1941 - Codigo de
Processo Penal - Passam a ter a seguinte reda-
¢do:

“CAPITULO III
Do procedimento relativo aos
processos de competéncia do
Tribunal de Jari
SECAOI
Da proniincia, da impronincia ¢ da
absolviciio sumédria
Art. 406, Encerrada a instrugdo. te-
rio vista dos autos, para alegagles, o
Ministério Pablico ¢ o assistente. pelo
prazo comum de 5 (cinco) dias, e, em
seguida, a defesa. por igual prazo.
§ 1.° Se houver querelante. terd esle
vista dos autos antes do Ministério Pu-

1 Estes mestres do processo penal sdio referidos
por ESPINOLA FILHO, Eduardo. Cédigo de Pro-
cesso Penal Brasileiro Anotado. Ed. Borsoi, RJ,
1955, VII217.
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blico, pelo mesmo prazo.
“§ 2.° Nenhum documento serd jun-
tado nesta fase do processo.

Art, 407, Decorridos 0s prazos de
que trata o artigo anterior, os autos se-
rio conclusos, dentre de 2 (dois) dias,
ao presidente do Tribunal do Jari para
saneamento de nulidade ou suprimento
de falia que prejudique o esclarecimen-
to da verdade, inclusive inquirindo tes-
temunhas (art. 209), e decisdo, na fot-
ma <os artigos seguintes.

Art. 408. Se o juiz se convencer da
materialidade do fato e da existéncia de
indicios suficientes de autoria ou de par-
ticipagio, pronunciard o acusado e o su-
jeitard a julgamento pelo Tribunal do
Jari.

Paragrafo unico. Na pronincia o juiz
declarara o dispositivo legal em cuja san-
&0 julgar incurso o acusado e decidira,
motivadamente, sobre a manutengio de
prisdo ou medida restritiva de liberdade
(art. 319), anteriormente decretada, e,
tratando-se¢ de acusado solto, sobre a
necessidade de sua decretagdo, atendi-
dos os requisitos do art. 312,

Art. 409. S¢ o crime for afiangavel,
o juiz arbitrara o valor da fianga para a
concessdo ou manutengdo da liberdade
proviséria.

Art. 410. A fundamentagio da pro-
nancia limitar-se-a a indicagio dos re-
quisitos estabelecidos no art. 408,

Art. 411. O juiz ndo ficara adstrito 4
classificagdio do crime, feita na denin-
cia ou na queixa, embora o acusado fi-
que sujeito 4 pena mais grave, atenden-
do-se, se for o caso, ao disposto no art.
415 e seu paragrafo.

Art. 412. Se nos autos houver indi-
cios de autoria ou participagio de ou-
tras pessoas ndo incluidas na dentncia
ou na queixa, o juiz, ao proferir a deci-
s3o de pronincia, ou a impronancia,
determinara que os autos voltem ao Mi-
nistério Publico ou ao querclante para
aditamento da inicial e demais diligén-
cias.

Art. 413, Nio se convencendo da

materialidade do fato ou da existéncia
de indicios suficientes de autoria ou de

participago. o juiz impronunciard o acu-
sado.

Paragrafo tinico. Enquanto ndo ocor-
rer a extingfio da punibilidade, poderd o
processo ser reaberto, s¢ houver novas
provas.

Art. 414, Ojuiz absolvera desde logo
0 acusado, quando;

I - estiver provada a inexisténcia do
fato;

I1- o fato nfo constituir infragdo pe-
nal;

ITI- existir causa de isengdo de pena
ou de exclusdo do crime (Codigo Penal,
arts. 20,21, 22,23 e 28, § 1.°.

Art, 415, Quando o juiz se conven-
cer, em discordincia com a denincia ou
a queixa, da existéncia de crime diverso
dos referidos no art. 74, § 1.°, e ndo for
0 competente para julga-lo, remetera o
processo ao juiz que o seja. Em qual-
quer caso. serd reaberto prazo para de-
fesa e requerimento de provas, prosse-
guindo-se na forma do procedimento
ordindrio.

Paragrafo anice. Remetido o proces-
0 a oulro juiz, a disposi¢do deste ficara
o acusado preso.

Art, 416. Nos Estados onde a lei lo-
cal de organizagio judicidria nfo atri-
buir a decisdo de promincia ao presidente
do Tribunal do Juari, o juiz competente
procedera na forma dos artigos anterio-
res.

Art. 417, A intimagio da decisfo de
pronuncia sera feita:

I - ao acusado pessoalmente, se esti-
ver preso, ¢ ao seu defensor,

II - ao defensor constituido. quando
solto o acusado, ao querelante ¢ ao as-
sistente do Ministério Pablico. na for-
ma do § 1.° do art. 370;

Paragrafounico. O Ministério Publi-
co ¢ ¢ defensor dativo serfio intimados
pessoalmente.

Art. 418. Se houver mais de um acu-
sado, 0 processo somente prosseguira em
relagdo ao que for intimado da pronin-
cla.

Art. 419. Transitada em julgado a
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decisdo de promincia, que especificara
as circunstincias qualificadoras e as cau-
sas de aumento de pena, ¢ somente po-
dera ser modificada pela verificacdo de
circunstingci. superveniente gue altere a
classificagfio do crime, sera aberta vista
dos autos 4 acusago ¢ 4 defesa, sucessi-
vamente, pelo prazo de 5 (cinco) dias,
para requerimento de provas ¢ diligén-
cias.

Pardgrafo tnico. Poderdo ser arrola-
das, no maximo, 5(cinco) testemunhas
pela acnsagdo e 5 (cinco) pela defesa para
inquiri¢do em plendrio.

SECAO II
Do prepare do processo
Art. 420, Deliberando sobre os re-
querimentos de provas a serem produ-
zidas ou exibidas em plendrio do jiri, e
adotadas as providéncias devidas, o juiz:

I - ordenara as diligéncias necessi-
rias para sanar qualquer nulidade ou
esclarecer fato que interesse ao julga-
mento da causa;

II - relatara o processo, determinan-
do sua inclusio em pauta da reunido do
Tribunal do Jiri.

Art. 421, Quando a lei local de or-
ganizagio judicidria ndo atribuir ao pre-
sidente do Tribunal do Juri o preparo
para julgamento, o juiz competente re-
meter-ihe-4 o processo preparado até S
(cinco) dias antes do sorteio a que se re-
fere o art. 433. Deverdo também ser re-
metidos, apds €sse prazo; 05 Processos
que forem sendo preparados até ¢ en-
cerramento da reunido.

SECAO I
Do alistamento dos jurados

Art. 422, Angalmente serdo alista-
dos pelo presidente do Tribunal do Jari,
sob sua responsabilidade ¢ mediante es-
colha procedida pelo conhecimentio pes-
soal ou informagio fidedigna, oitocen-
tos a mil e quinhentos jurados nas ¢o-
marcas de mais de um milh3o de habi-
tantes; trezentos a setecentos nas comar-
cas de mais de cem mi! habitantes, ¢ oi-
tenta a quatrocenios has comarcas de
menor populagéo,

Pardgrafo anico. Nas comarcas onde

for necessario, serd organizada lista de
jurados suplentes. depositadas as cédu-
las em urna especial, com as cautelas
mencionadas na parte final do § 2.° do
art. 425,

Art, 423. O juiz requisitaré as auto-
ridades locais, associagbes de classe,
entidades associativas, instituigdes de
ensino, sindicatos, reparticdes pablicas
¢ outros nicleos comunitarios, a indica-
¢Aa de pessoas que rednam as condigies
para exercer a fungfio de jurado (arts.
436 a 446).

Art 424. A lista geral, publicada até
o dia 10 de novembro de cada ano, po-
der4 ser alterada, de oficio ou mediante
reclamagdo de qualquer do povo, até o
dia 10 de dezembro, data de sua publi-
cagfio definitiva.

§ 1.° Da decisdo que excluir jurado
da lisia geral caberi recurso de agravo,
no prazo de S {cinco) dias.

§ 2.° Nenhum jurado podera perma-
necet na lista por mais de 2 (dois) anos
consecutivos.

Art. 425, A lista geral dos jurados,
com indicagdo das Tespectivas profis-
sdes, sera divulgada pela imprensa ¢ em
editais afixados & porta do edificio do
Tribunal do Juri.

§ 1.° Juntamente com a lista serfio
transcritos os arts. 436 a 446 que dis-
poem sobre a fungio de jurado.

§ 2.° Os nomes ¢ enderegos dos alis-
tados, em cartBes iguais, apos verifica-
dos na presenga de Ministério Pablico e
de advogado indicado pela Secio local
da Ordem dos Advogados do Brasi), pei-
manecerdo guardados em urma fechada
a chave, sob a responsabilidade do juiz.

SECAQ IV
Do desaforamento

Arxt, 426, S¢ 0 interesse da ordem
publica o reclamar, ou houver divida
sobre a imparcialidade do jiri ou a se-
guranga pessoal do acusado. o Tribunal
de Justiga, a requerimento do Ministé-
rio Publico, do assistente. do querelado,
ou do acusado, ou mediante Tepresenia-
¢dio do juiz competente, poders desafo-
rar o julgamento pata comarca proxima,
onde ndo existam aqueles motivos.
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§ 1.° O procedimento atenderi as

disposicgdes deste Codige ¢ do regimen-

* to interno do tribunal competente, ou-
vinde-se o juiz, quando a medida nio
for por ele solicitada.

§ 2. Efetivado o julgamento, ndo
mais se admitird o pedido de desafora-
mente, salvo quanto a fato ocorrido du-
rante ou apos a realizagdo de julgamen-
to anulado.

Art. 427. O desaforamento também
poderé ser determinado, a requerimen-
to do acusado, se o julgamento ndo for
realizado no periodo de 1 (um) ano, con-
tado do trdnsito em julgado da decisdo
de pronuncia;

§ 1.° Para a contagem do prazo refe-
rido nesie artigo ndo se computard o tem-
po de adiamentos, diligéncias ou inci-
dentes de interesse da defesa.

§ 2.° Na instrugdo ¢ julgamento do
pedido observar-se-4 o disposto no § 1.°
do artigo antetior.

SECAQV
Da organizagio da pauta
Art. 428, Salvo motivo relevante,

que autorize alterago na ordem dos jul-
gamentos, tetfo preferéncia os de:

1 - presos,

I1 - dentre eles, os que estiverem hd
mais tempo na prisio,

HI - em ignaldade de condigies, os
precedentemente pronunciados.

Art. 429. Antes do dia designado
para o primeiro julgamento da reunido
periddica, serd afixada na porta do edi-
ficio do Tribunal do Juri a lista dos pro-
cessos a serem julgados, obedecida a
ordem do artigo anterior

Parigrafo Gnico. O juiz reservara
datas na mesma reunido periodica para
a inclusfo de processo que tiver o julga-
mento adiado em razio da auséneia do
Ministério Piiblico, do defensor ou do
curador do acusado (arts. 455 ¢ 456).

Art, 430. O assistente somente serd
admitido se tiver requererido sua habi-
litagdo até 5 (cinco) dias antes da data
da sessfio na gual pretenda amar,

Art, 431. Estando 0 processo em or-
dem, o juiz mandard intimar as partcs,

as testemunhas e os perilos para a scs-
580 de instrugdo ¢ julgamento, observan-
do, no que couber. o disposto no art. 418.

Pardgrafo Omico. Os jurados serdo
sorteados e convocados para a reunido,
na forma dos arts. 432 a 435.

SECAO V1
Do sorteio e da convocagiio
dos jurados
Art. 432, Em seguida a organizagio
da pauta, o juiz designara dia e hora para
o sorteio dos jurados, intimados o Mi-
nistério Publico e os defensores dos acu-
sados que serdo julgados na reunido.
Art. 433. O sorteio, presidido pelo
juiz, far-se-a a portas abertas cabendo-
lhe retirar as cédulas até completar o
nimero de 35 (trinta ¢ cinco) jurados,
para a reunido periédica ou extraordi-
naria.
§ 1.° O sorteio sera realizado entre o
décimo quinto ¢ o décimo dia util ante-
cedente A instalagfo da reuntdo.

§ 2.° A audiéncia de sorteio nfo sera
adiada pelo nfo comparecimento das
partes.

§ 3.7 O jurado ndo sorteado podera ter
0 seu nome reincluido para as reunides
futuras.

Art. 434. Os jurados serdo convoca-
dos pelo correio para comparecer no dia
¢ hora designados para a reunifio, sob as
penas da lei.

Paragrafo unico. Serdo afixados 3
porta do edificio do Tribunal do Juri a
relagdo dos jurados convocados, bem
como os nomes do acusado, dos procu-
radores das parics e das tesiemunhas,
além do dia, hora e local das sesses.

Art, 435, Ao serem convocades, 0§
jurados receberdo copias da pronincia e
do relatorio.

§ 1.° Quando possivel, ¢ juiz man-
dar4 distribuir copias da denincia ¢ das
alegacBes finais da acusacdo ¢ da defesa.

§ 2.° No mesmo expediente de con-
vocagio serdo transcritos os arts. 436 a
446,

SECAO VII
Da fungdo do jurado
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Art. 436, O servigo do jiri € obriga-
tério. O alistamento compreendera os
cidadfos maiores de 21 (vinte ¢ um)
angs, residentes na comarca ¢ de repu-
tagio ilibada.

Art. 437. Estfo isentos do servigo do
juri:

I - o Presidente da Republica ¢ os
ministros de Estado;

1I - os Governadores ou Intervento-
res de unidades federativas, ¢ seus res-
pectivos secretdrios;

111 - os membros do Congresso Na-
cional, das Assembléias Legislativas e
das Cimaras Municipais, enquanto du-
rarem as suas reunides;

IV - os Prefeitos municipais;,

V - Os magistrados ¢ membros do
Ministério Publico;

VI - os serventuarios da justica e os
funciongrios do Poder Judicidrio,

VII as autoridades ¢ servidores da
Policia e da Seguranga Publica;

VIII - os militares em servigo ativo,

IX - os médicos;

X - os cidadfos maiores de 70 (sc-
tenta) anos;

XI - aqueles que o requererem, de-
monstrando justo impedimento.

Art, 438. A recusa ao servigo do jiri,
fundada em convicglo religiosa, filoso-
fica ou politica, importard na perda ou
suspensio de direitos politicos, na for-
ma da Constituigfo.

Art, 439. O exercicio efetivo da fun-
¢do de jurado constituird servigo publi-
co relevante, estabelecera presungio de
idoneidade moral ¢ assegurari prisdo
especial, em caso de crime comum, até
o julgamento definitivo.

Art. 440, Constitui também direito
do jurado, na condigdo do artigo anterior,
preferéncia, em igualdade de condigdes,
nas licitag@es publicas e no provimento,
mediante concurso, em cargo ou fungio
publica, ou promogio funcional.

Art, 441, Nenhum desconto sera fei-
to nos vencimentos ou saldnos do jura-
do sorteado que comparecer a sessdo do
Jri.

Art. 442. O jurado que, sem causa
legitima, deixar de comparecer no dia
marcado para a sessfio, nfio podera exer-
cer os direitos previstos nos arts. 439 ¢
440.

Paragrafo Gnico. Somente sera acei-
ta escusa apresentada até 0 momento da
chamada dos jurados e fundada em mo-
tivo relevante, devidamente comprova-
do.

Art. 443. O jurado que, tendo com-
parecido 4 sessdo, retirar-se antes de ser
dispensado pelo presidente, incorrerd na
perda dos direitos previstos nos arts. 439
e 440.

Art. 444, O jurado somente serd dis-
pensado por decisdo motivada do juiz,
consignada na ata dos trabalhos.

Art. 445, O juradoe serd responsavel
criminalmente, nos ¢asos de concussfo,
corrupgao passiva ou prevaricagio (Co-
digo Penal, arts. 316,317, §§ 1.°e 2.°e
319).

Art. 446. Aos suplentes, quando con-
vocados, serdo aplicaveis os dispositivos
referentes As dispensas, faltas e escusas,
bem como & equiparagdo de responsabi-
lidade penal, prevista no artigo anterior.

SECAO VIII
Da composi¢do do Tribunal do Jiri
e da formacgio do
Conselho de Sentenca

Art. 447, O Tribunal do Jri é com-
posto por um Juiz de Direito. seu presi-
dente. pelo Conselho de Sentenga inte-
grado por 7 (sete) jurados, sorteados no
dia da sessfio de julgamento dentre os
35 (trinta e cinco) escolhidos na forma
do art. 433.

Art. 448. Estardo impedidos de ser-
vir no mesmo Consetho: marido ¢ mu-
lher, ascendentes e descendentes, sogro
€ genro ou nora, irmdos, cunhados, du-
rante o cunhadio, tio e sobrinho. padras-
to ou madrasta e enteado.

§ 1.° O mesmo impedimento ocorre-
ra em relagfo As pessoas que mantenham
unido estivel reconhecida como entida-
de familiar.

§ 2.° Aplicar-se-4 aos jurados o dis-
posto neste Codigo sobre os impedimen-
tos a suspeicdo e as incompatibilidades
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dos juizes togados.

Art. 449, Nio podera servir o jura-
do que:

I - tiver funcionado em julgamento
anterior do mesmo processo, indepen-
dentemente da causa determinante do
julgamento posterior,

II - no caso do concurso de pessoas,
houver integrado o Conselho de Senten-
¢a que julgou o outro acusado;

I1I - tiver manifestado prévia dispo-
si¢io para condenar ou absolver o acu-
sado.

Art. 450, Dos impedidos entre si por
parentesco ou relagio de convivéncia,
servira o que houver sido sorteado em
primeiro lugar.

Art. 451. Os jurados excluidos por
impedimento, suspei¢do ou incompati-
bilidade, serdo computados para a cons-
tituighio do numero legal exigivel para a
realizacdo da sessdo.

Art. 452, O mesmo Conselho de
Sentenga poderd conhecer de mais de um
processo, no mesmo dia, se as partes es-
tiverem de acordo. hipdlese em que seus
integrantes deverdo prestar novo com-
promisso.

SECAQ IX
Da reunidio e das sessdes do
Tribunal do Jari

Art. 453, O Tribunal do Jiri reunir-
se-4 para as sesstes de instrucdo e jul-
gamento nos periodos ¢ na forma esta-
belecida pela lei local de organizagio ju-
diciaria.

Art. 454, Até o momento de abrir 08
trabalhos da sessdo, o juiz decidira os
casos de isengdo ¢ dispensa de jurados e
o pedido de adiamento de julgamento,
mandando consignar em ata as delibe-
ragdes.

Art, 455. Se 0 Ministério Piblico ndo
comparecer, o juiz adiara o julgamento
para ¢ primeiro dia desimpedido da mes-
ma reuntdo, cientificadas as partes ¢ as
testemunhas.

Paragrafo (nico. O fato serd imedia-
tamente comunicado ao Procurador-Ge-
ral, com a data designada para a nova
sessdo.

Art. 456. Se a falta, sem escusa le-
gitima, for do defensor ou do curador
do acusado. € se outro nfo for por este
constituido, ou nomeado pelo juiz, se-
rdo adotadas as providéncias referidas
no artigo anterior, dirigindo-se a comu-
nicagdo ao presidente da seccional da
Ordem dos Advogados do Brasil.

Art. 457, O julgamento ndo serd adi-
ado pelo ndo comparecimento do acusa-
do solto, do assistente ou do advogado
do querelante, que tiver sido regularmen-
te intimado.

§ 1.° A agdo penal de iniciativa ex-
clusivamente privada serd declarada pe-
rempta no caso da auséncia do advoga-
do do querelante, sem motivo justifica-
vel.

§ 2.° Se o acusado preso ndo for con-
duzido, o julgamento sera adiado para o
primeiro dia desimpedido da mesma reu-
nido.

Art. 4538, Se a testemunha, sem jus-
ta causa, deixar de comparecer, 0 presi-
dente, sem prejuizo da agdo penal pela
desobediéncia, podera adotar as provi-
déncias do art. 218, desde que ndo im-
pliquem adiamento da sessio.

Art. 459. Aplicar-se-4 as testemu-
nhas a servigo do Tribunal do Juri o dis-
posto no art. 441.

Art. 460. Antes de constituido o
Conselho de Sentenga. as testemunhas
serdo recolhidas a lugar de onde umas
ndo possam ouvir os depoimentos das
outras.

Art. 461. Ojulgamento ndo serd adi-
ado pelo ndo comparecimento de teste-
munha, salvo se uma das partes tiver
requerido a sua intimag¢do por manda-
do, na oportunidade do art. 419. decla-
rando ndo prescindir do depoimento ¢
comprovando a sua localizagdo.

§ 1.° 8¢, intimada, a testemunha ndo
comparecer, 0 juiz suspendera os traba-
Yhos e mandara conduzi-1a, ou adiara o
Jjulgamento para o primeiro dia desim-
pedido. ordenando a sua condugdo.

§ 2.2 O julgamento sera realizado se
a testemunha nio for encontrada no lo-
cal indicado e assim for certificado por
oficial de justiga.
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Art. 462, Procedidas as diligéncias
referidas nos artigos anteriores, o presi-
dente verificara s¢ a urna contém as cé-
dulas dos 35 (trinta e cinco) jurados sor-
teados, mandando que o escrivdo lhes
proceda a chamada.

Art. 463. Ndo havendo o nimero
referido no artigo anterior, proceder-se-
4 ao sorteio de tantos suplentes guantos
necessirios e designar-se-a nova data
para a sessfio do jiri.

Paragrafo Gnico. Os nomes dos su-
plentes serdo consignados em ata, reme-
tendo-se 0 expediente de convocagio,
com observincia do disposto nos arts.
434 e 435

Art. 464. Comparecendo, pelo me-
nos, 21 (vinte € um) jurados, o presi-
dente declarard instalados os trabalhos,
anunciando o processo que sera subme-
tido a julgamento,

Paragrafo dnico. O oficial de justica
fara o pregdo, certificando a diligéncia
nos autos.

Art, 465. Comparecendo ¢ acusado,
o presidente perguntar-lhe-4 o nome, a
idade e a filiagfio ¢ se tem advogado, no-
meando-lhe um, se ndo o tiver,

§ 1.° Tratando-se de acusado menor
de 21 (vinte e um) anos. o defensor exer-
cerd também a fungdo de curador.

§ 2.° Na hipotese de nomeagdo de
defensor, o julgamento serd adiado para
0 primeiro dia desimpedido.

§ 3.° O julgamento serd adiadc so-
mente uma vez, devendo o acusado ser
julgado quando chamado novamente.
Neste caso, a defesa serd feita por quem
0 juiz tiver nomeado, ressalvado ao acu-
sado o direito de ser defendido por ad-
vogado de sua escolha, desde que esteja
presente.

Art. 466. Antes do sorteio dos mem-
bros do Conselho de Sentenga, o presi-
dente esclarecera sobre os impedimen-
tos, a suspei¢do ¢ as incompatibilidades
constantes dos arts. 448 e 449,

§ 1.° O juiz também advertiri os ju-
rados que, uma vez sorieados, ndo po-
derdo comunicar-se entre si € com ou-
trem, nem manifestar sua opinido sobre
o processo, sob pena de exclusio do Con-

selho.

§ 2.° A incomunicabilidade serj cer-
tificada nos autos pelos oficiais de justi-
ca.

Art. 467, Verificando que se encon-
tram na urna as cédulas relativas aos
jurados presentes, o presidente sorteara
7 (sete) dentre eles para a formagio do
Conselho de Sentenca.

Art, 468, A medida que as cédulas
forem sendo retiradas da urna, o presi-
dente as lera, € 0 Ministério Pablico e,
depois dele, a defesa, poderfio recusar
os jurados sorteados, até 3 (trés) cada
parte, sem motivar a recusa.

Art. 469, Se forem dois ou mais os
acusados, poderdo as recusas ser feitas
por um s6 defensor; nie convindo nisto
¢ se ndo coincidirem as recusas, dar-se-
4 a scparaciio dos julgamentos, prosse-
guindo-se apenas no do acusado que
houver aceito o jurado.

Parigrafo Gnico. O acusado que, pela
recusa do jurado, tiver dado causa 4 se-
paracio, serd julgado na sessdo do pri-
meiro dia desimpedido.

Art. 470, Desacolhida argllicio de
impedimento, de suspeigio ou de incom-
patibilidade contra o presidente do tri-
bunal, representantes do Ministério Pi-
blico, jurado ou qualquer funciondric. o
julgamento ndo serd suspenso, devendo,
entretanto, constar da ata o seu funda-
mento ¢ a decisfio. ’

Art. 471, Se, em conseqiiéncia do
impedimento, suspeicio, incompatibili-
dade, dispensa ou recusa, nfic houver
nimero para a formacdo do Conselho, o
julgamento sera adiado para o primeiro
dia desimpedido, apos sorteados os su-
plentes, com observéincia do disposto no
art. 464 e seu pardgrafo.

Art. 472, Formado o Conselho de
Sentenga, o presidente, levantando-se e,
com ele todos os presentes, fara aos ju-
rados a seguinte exortagio:

“Em nome da lei, concito-vos a exa-
minar esta causa com imparcialidade ¢
a proferir a vossa decisfio. de acordo com
a vossa consciéncia e os ditames da jus-

tiga”™.
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Os jurados, nominalmente chamados
pelo presidente, responderdo:

“Assim o prometo™.

SECAO X
Da instruciio plendria

Art. 473, Prestado o compromigso
pelos jurados, serd iniciada a instrugio
plenéria com o interrogatério do acusa-
do, se estiver presente, na forma estabe-
lecida no Livro I, Titulo VII, Capitulo
III, com as alteragbes introduzidas nes-
ta se¢do.

Paragrafo inico. As partes e os jura-
dos poderdo formular, diretamente, per-
guntas ao acusado.

Art. 474, Findo o interrogatério, o
juiz, o Ministério Publico, o assistente ¢
o defensor do acusado inquirirdo, suces-
siva e diretamente as testemunhas arro-
ladas pela acusacio, observado o dispos-
to no art. 212.

§ 1.° Para a inquiri¢do das testemu-
nhas arroladas pela defesa, o defensor
do acusado formulari as perguntas an-
tes do Ministério Pablico e do assisten-
te, mantidos oo mais a ordem ¢ o crité-
rio estabelecidos neste artigo.

§ 2.° Os jurados também poderdo
formular as perguntas diretamente as
testemunhas.

Art. 475. Sempre que possivel, o re-
gistro do interrogatorio € dos depoimen-
tos serd feito pelos meios ou recursos de
gravagdo magnética, estenotipia ou téc-
nica similar, destinada a obter a maior
fidelidade da prova.

Paragrafo Gnico. A transcri¢do do
registro constara dos autos.
SECAQ X1
Dos debates
Art. 476, Encerrada a instrugio, a
palavra sera concedida ac Ministério
Publico que promover4 a acusagdo, nos
limites da pronuncia, sustentando, sc for
0 caso, a existéncia de circunstincia
agravante.
§ 1.° O assistente falard depois do
Ministério Pablico.
§ 2.° Tratando-se de agdo penal de
iniciativa privada, falard em primeiro
lugar o querelante e, em seguida, o Mi-

nistério Publico.
§ 3.° Finda a acusagdo, terg a pala-
vra 2 defesa.

Art. 477, A acusaco poderd repli-
car ¢ a defesa treplicar, sendo admitida
a reinquiri¢io de testemunha ja ouvida
em plenario.

Art. 478, O tempo destinado a acu-
sacio ¢ a defesa sera de 2 (duas) horas
para cada uma, e de meia hora para a
réplica e outro tanto para a tréplica.

§ 1.° Havendo mais de um acusador
ou mais de um defensor, combinario
entre si a distribuigio do tempo que. na
falta de acordo, sera dividido pelo pre-
sidente, de forma a ndo exceder o deter-
minado neste artigo.

§ 2.° Havendo mais de um acusado,
o tempo para a acusagdo e a defesa sera,
em relagdo a todos. acrescidode | (uma)
hora ¢ elevado ao dobro o da réplica e
da tréplica, observado o disposto no pa-
ragrafo anterior,

Art. 479, Durante o julgamento ndo
sera permitida a produgio ou a leitura
de documento que ndo tiver sido junta-
do aos autos com a antecedéncia mini-
ma de 5 (cinco) dias.

Paragrafo anico. Compreende-se na
proibicio deste artigo a leitura de jor-
nais ou qualquer outro escrito cujo con-
tedo versar sobre matéria de fato.

Art. 480. O jurado poderd. a qual-
quer momento ¢ por intermédio do pre-
sidente, pedir ao orador que indique a
folha dos autos onde se encontra a pega
por ¢le lida ou citada, bem como o es-
clarecimento de fato por ele alegado.

§ 1.° Concluidos os debales. o presi-
dente indagara dos jurados se ¢stdo ha-
bilitados a julgar ou se necessitam de
outros esclarecimentos.

§ 2.° Se houver duvida sobre ques-
tdo de fato, o presidente prestara escla-
recimentos ou mandara que ¢ cscrivio
os dé, 4 visia dos autos.

§ 3.° Os jurados, nesta fase do pro-
cedimento, terdo acesso aos autos, bem
como dos instrumentos do crime. se so-
licitarem ao presidente.
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Art. 481, Se a verificacdo de qual-
quer fato, reconhecida como essencial
para o julgamento da causa, nfo puder
ser realizada imediatamente, o presiden-
te dissolvera o Conselho, ordenando a
realizagdo das diligéncias entendidas
necessarias.

Pardgrafo anico. Se a diligéncia con-
sistir na produgdio de prova pericial, o
presidente, desde loge, nomeara perito
e formulara quesitos, facultando as par-
tes também formuld-log, no prazo de 5
(cinco) dias.

SECAO XII
Da redagiio e da votagfio dos quesitos

Art. 482. Os quesitos serdo redigi-
dos em proposicdes simples € distintas,
de modo que cada um deles possa ser
respondido com suficiente clareza e ne-
cessaria precisfio. Na sua elaboragdo, o
presidente terd em conta os termos da
prontincia, do interrogatério e das ale-
gagles das partes.

Arxt. 483, Os quesitos serdo formu-
lados na seguinte ordem, indagando:
I - a materialidade do fato;
11 - a aytoria ou a participagio;
I11 - se o acusado deve ser condena-
do;
IV - se existe causa ou diminuigdo
de pena alegada pela defesa;
V - se existe circunsténcia qualifica-
dora ou causa de aumento de pena, re-
conhecidas na pronincia.

§ 1.° Se for sustentada a desclassifi-
cagdo da infraco, sera incluido quesito
a respeijto para ser respondido em segui-
da 3 afirmagio da materialidade da au-
toria,

§ 2.° Havendo mais de um c¢rime ou
mais de um acusado, os quesitos serdo
formulados em séries distintas.

Art. 484, A seguir, o presidente lera
os quesitos ¢ indagard das partes se t€m
requerimento ou reclamacio a fazer, de-
vendo gqualquer deles, bem como a deci-
sdo, constar da ata.

Paragrafo Gnico. Ainda em plenirio,
o presidente explicar aos jurados a sig-
nificagio de cada quesito.

Art. 485, Nio havendo divida a ser

esclarecida, o presidente, os jurados, o
Ministério Plblico, o assistente, o de-
fensor do acusado, o escrivdo e os ofici-
ais de justiga dirigir-se-§o para a sala
especial a fim de ser procedida a vota-
¢éo.

§ 1.° Na falta de sala especial ¢ pre-
sidente determinara que o piblico se re-
tire, permanecendo someni€e as pessoas
mencionadas neste artigo.

§ 2.°Ojuiz advertird as partes de que
nio serd permitida qualguer imMervengho
que possa perturbar a livre manifesta-
¢do do Conselho e fard retirar da sala
quem se portar inconvenieniemente.

Art. 486. Para proceder-se 4 vota-
¢do, o presidente mandara distribuir acs
Jurados pequenas cédulas. feitas de pa-
pel opaco ¢ facilmente dobraveis. con-
tendo 7 (scte) delas a palavra “sim” ¢
outras 7 (sete) a palavra “ndo”.

Art. 487, Para asscgurar o sigilo do
voto os oficiais de justiga recolherdio, em
urnas separadas, as cédulas correspon-
dentes aos votos, bem como as ndo utili-
zadas.

Art, 488. Apbs a resposta de cada
quesito, e verificados os votos e as cédu-
las ndo utilizadas, o presidente determi-
nard que o escrivio registre no termo de
votacio o resultado com a declaragfo do
namero de votos afirmatives € negati-
VOs,

Art, 489, As decisbes do Tribunal
do Juri serfio tomadas por maioria de
votos.

Art. 490. Se a resposta a qualquer
dos quesitos estiver em contradi¢cio com
outra ou outras jé dadas, 0 presidente,
explicando aos jurados em que consisie
a contradi¢fo, submeters novamente i
votagdo os quesitos a que s¢ referirem
tais respostas.

Parigrafo Gmico. S¢, pela resposta
dada a um dos quesitos, o presidente
verificar que ficam prejudicados os se-
guintes, assim o declarard, dando por
finda a votagdo.

Art. 491. Encerrada a votagfio, sera
otermo a que se refere o art. 488 assina-
do pelo presidente e pelos jurados.

Art. 492. Em seguida, o presidente
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proferird sentenga, com observéncia do
seguinte:

1 - o relatdrio mencionars as alega-
¢des das partes e o respectivo fundamen-
to juridico;

II - no caso de condenagio:

a) fixara a pena-base;

b) considerard as circunstincias

agravantes ou atennanies alegadas nos
debates;

¢) impora os aumentos ou diminui-
gOes da pena, em atengio s causas ad-
mitidas pelo juari;

d) observara o disposto no art. 387,
no que for cabivel.

1! - no caso de absolvigdo:

a) mandara soltar o acusado, se por
outro motivo ndo estiver preso;

b) revogard as medidas restritivas
provisoriamente decrctadas.

IV - impora, se for o caso, a medida
de seguranga cabivel.

Pardgrafo nico. Se houver desclas-
sificagdo da infragdo para outra de com-
peténcia do juiz singnlar, ao presidente
do Tribunal do Jari cabera proferir sen-
tenga em seguida.

Art, 493. A sentenga serd lida em
plenario, pelo presidente, antes de en-
cerrada a sessfio de julgamento,

SECAQ X1
Da ata dos trabalhos
Art, 494. De cada sessdo de julga-
mento o escrivio lavrard ata, assinada
peto presidente, ¢ pelas partes.

Art. 495, A ata descreverd fielmen-
te todas as ocorréncias, mencionando
obrigatoriamente:

I - a data e a hora da instalagio dos
trabalhos;

IT - o magistrado que presidiu 2 ses-
540 ¢ os jurados presentes;

I - os jurados gue deixaram de com-
parecer, com escusa ou sem ela e as san-
¢es aplicadas,

IV - o oficio ou requerimentos de
isencdo ou dispensa;

V - o sorteio dos jurados suplentes;,

VI - o adiamento da sessdo, se hou-

ver ocotrido, com a indicagio do moti-
vo,

ML - aabertura da sessfio € a presen-
¢a do Ministénie Publico. do querelante
¢ do assistente, se houver. bem como do
defensor do acusado;

VIII - o pregdo e a sangdo imposta
no caso de ndo comparccimenta,;

IX - as testemunhas dispensadas de
depor;

X - o recolhimento das testemunhas

a Ingar de onde umas ndo pudessem ou-
vir o depoimento das outras;

X1 - a verificagdo das cédulas pelo
juiz,

X1 - a formagia do Conselho de
Sentenga, com o registro dos nomes dos
jurados sorteados ¢ recusas;,

X1 - o compromisso. simplesmen-
te com referéncia ao termo;

X1V - o interrogatorio, também com
simpi¢s referéncia ao termo;

XV - os debates ¢ as alegagBes das
partes com os respectives fundamentos;

XV1 - os incidentes;

XVII ¢ julgamento da causa;

XVIII - a publicidade dos atos da
instrugdo plenania, das diligéncias ¢ da
sentenga.

Art. 496, A falta da ata sujeitara o
responsdvel a sangies administrativa e
penal.

SECAQ X1V
Das atribuigdes do presidente do
Tribunal do Jori

Art. 497, Sio atribuigdes do presi-
dente do Tribunal do Juri, além de ou-
tras expressamente referidas neste Co-
digo:

I - regular a policia das sessdes e
prender os desobedienies:

11 - requisitar o auxilio da forga pu-
blica, que ficara sob sua exclusiva auto-
ridade;

111 dirigir os debates, intervindo em
caso de abuso ou excesso de linguagem;

IV - resolver as quest@es incidentes
que ndo dependam de pronunciamento

Brasilia a. 31 n? 122 mai./jul. 1994

131



do Juri;

V - nomear defensor ao acusado,
quando considera-lo indefesc, podendo,
neste caso, dissolver o Conselho e de-
signar novo dia para o julgamento com
a nomeacdo ou a constitui¢do de novo
defensor;

VI - mandar retirar da sala o acusa-
do que dificultar a realizagdo do julga-
mento, 0 qual prosseguira sem a sua pre-
senca,

VII - suspender a sessfo pelo tempo
indispensdvel 3 realizagio das diligén-
cias regueridas e entendidas necessari-
as, mantida a incomunicabilidade dos ju-
rados;

VIII - interromper & sess@o por tem-

po razodvel, para proferir sentenca e para
repouso ou refeigdo dos jurados;

IX - decidir, de oficio ou a requeri-
mento das partes, a argiigio de extin-
géo de punibilidade;

X - resolver as questdes de direito
suscitadas no curso do julgamento;

X1 - determinar, de oficio ou a re-
querimento das partes ou de qualquer
jurado, as diligéncias destinadas a sa-
nar nulidade ou a suprir falta que preju-
dique o esclarecimento da verdade.”.

Art. 2.2 Esta lei entrard em vigor 60 (ses-
senta) dias depois da sua publicagio. revoga-
das as disposi¢Ses em contririo, especialmen-
te os artigos 607 a 608."
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e organica

O partido politico: concepgao tradicional

Orides Mezzaroba ¢ Doutorando em Direito na
UFSC e professor no Curse de Direito da
UNOESC — Joagaba-SC

ORIDES MEzZAROBA

O cidaddo que tanto preza a sua independén-
cia e ndo se alista num partido politico estd, re-
almente, frandando a independéncia, porgue
abandona o quinhdo do poder de decisdo no ni-
vel primdrio: a escolha do candidato.

Bruce L. Felknor

SUMARIO

1. Introdugio 2. Teoria tradicional do partido
poiitico. 3. Teoria orgdnica do partide politico. 4.
Consideragdes finais.

1. Introdugdo

Estasiologia € a denominagio de uma pos-
sivel ciéneia do partido politico® tal o interesse
que seu estudo tem despertado como ramo fun-
damental e complexo da Ciéncia Politica.

O debate em torno do partido politico me-
receu atengio especial dos estudiosos da érea,
a partir da Segunda Grande Guerra. quando
por iniciativa a UNESCO ¢ da Associacio In-
ternacional de Ciéncia Politica, motivadas pelo
interesse no fortalecimento de instituigdes re-
presentativas e democraticas, ¢ tema passou a
ser incluido em congressos ¢ encontros do gé-
nero. Desde entfio, o assunto partidos politicos
vem ocupando um lugar de destaque pela quan-
tidade e variedade de obras, ensaios ¢ artigos,
destinados 4 sua analise?,

! Diciondrio de Ciéncias Sociais. Fundagio
Getialio Vargas/Institute de Documentagiio. Coor-
denador Benedito Silva. Rio de Janeiro: Editora da
Fundagfio Gethlio Vargas, 1987, p. 871.

2 LOPEZ, Mario Justo. Partidos Politicos —
Teoria General y Régimen Legal 3* ed. Buenos
Aires: Ediciones Depalma, 1982, p. 5.

Brasilia a. 31 n* 122 mal.fjul. 1994

133



Neste estudo, procurar-se-d classificar as
concepgdes do partido politico em duas subdi-
visles principais: a tradicional e a orginica.

A teoria tradicional visualiza o partido po-
litico a partir de uma perspectiva fechada, A
analise deste ente isolado estd concentrada,
basicamente, na sua forma organizacional e
nfo no modo pelo qual se insere no contexto
social®.

A teoria orgdnica visualiza o partido poli-
tico numa perspectiva aberta, criativa ¢ dinj-
mica. A organizagfio partidaria ndo ¢ somente
um simples instrumnento ¢leitoral, mas um es-
pago politico em condigdes de despertar no
homem a sua consciéncia historica. Assim, a
atuacio partidaria deve ultrapassar o contexto
organizacional ou parlamentar para, funda-
mentalmente, s¢ articular & sociedade.

2. Teoria tradicional do partide politico

O perfil epistemolégico da teoria tradicio-
nal do partido politico pode ser delincado par-
tindo-se da analise de duas obras catalisadoras
das correntes ora embutidas nesse fildo. Tor-
na-se imprescindivel, entdo, a investigacio
atenta da Sociologia dos Portidos Politicos,
de Robert Michels, e do livro Os Partidos Po-
fiticos, de Maurice Duverger.

Mesmo publicadas em periodos diferentes,
Michels, em 1911, e Duverger, em 1951, as
duas obras sintetizam perfeitamente o objeto
do presente estudo.

O trago comum entre os dois livros & a abor-
dagem estrutural-elitista do partido politico, na
qual a apatia das massas torna-se um ingredi-
enie fundamental para a consolidagio de ins-
tituigAes que supostamente as representam, mas
que, na verdade, s estdo preocupadas com os
interesses dos seus dirigentes®.

Feitas essas observacdes, passar-se-34 ao
exame das obras j4 mencionadas, além das de
outros autores como Giovanni Sartori, Jean
Charlot e Paulo Bonavides, que trazem algu-
ma contribuigdio para o entendimento dessa
teoria,

3 ZAVARIZE, Denize Moreira Schwantes. O
Bipartidarismo Brasileiro (1965-1979). Disserta-
glio de Mestrado. FlorianGpolis: Universidade Fe-
deral de Santa Catarina/CPGD, 1987, p. 12.

+ BAQUERO, Marcello. A Estrutura Elitista
dos Partidos Politicos na América Latina ¢ a Ques-
tio da Democracia. In: Democracia, Partidos e Cul-
tura Politica na América Laiina. Porto Alegre. NU-
PESAL/Kuarup, 1989, p. 46,

2.1. O partidoe politico em Robert Micheles®

Para Michels, em sua principal obra Soci-
ologia dos Fartidos Politicos, publicada ori-
ginalmente na Alemanha, em 1911 (Zur Sozi-
ologie der Partiewesens in der Modernen De-
mokratie), 0 surgimento do partido politico
moderna, aquele organizado ¢ estraturado em
torno de uma doutrina politica, representa a
expressic méxima da democracia®.

Assim, o partido politico passa a ser con-
cebido como um apéndice da democracia, ¢
esta, como o pior de todos os regimes burgue~
8es, uma vez que o seu objetivo € dar continui-
dade 4 exploragdo das massas produtoras, atra-
vés de uma efite previamenie preparada’.

Conforme expressou Michels

“A demecracia produz ¢ dilema da
oligarquia. A oligargma ¢ necessdria ¢
fatal. Em toda parte onde vivem as mas-
sas organizadas, impde-se a necessida-
de de intervir através de delegacbes.
Quem diz organizaciio, diz diferencia-
¢do, diz um grupo de chefes que falam
€ agem em nome de todos™s,

Desta forma, a democracia e, consegiien-
temente, seu apéndice o partido politico, pas-
sam a ser os alvos principais das criticas de
Michels.

Como qualquer outro modelo de organi-
zagio, o partido politico ¢ infalivelmente uma
oligarquia burocratica, caracterizada pela exis-
téncia na sua cipula de um circulo interno ¢
fechado de dirigentes profissiohais, pratica-
mente inamoviveis, que controlam e condu-
Zem a institui¢do conforme 0s seus interesses

3 Para uma melhor compreensiio da concepglio
do partido politico em Robert Michels, foram uti-
lizadas as seguintes obras: MICHELS, Robert. So-
ciologia dos Partidos Politicos. Trad. Arthur Chau-
don. Brasilia: Editora da Universidade de Brasi-
lia, 1982; ¢ MICHELS, Robert. La Sociclogia del
Partido Politico Nella Democrazia Moderna —
Stadi Sulle tendenze oligarchiche degli aggregati
pelitici. Traduzione dall’ originale tedesco de Al-
fredo Polledro. Torino, Unione Tipografico/Editri-
ce Torinese, 1912. .

¢ ALBERTONI, Ettore A. Doutrina da Classe
Politica e Teoria das Elites. Tiad. Maria de Lour-
des Menezes. Rio de Janeiro: Imago Ed., 1990, p.
25,

? MICHELS, Robert. Sociologia dos Partido

Politicos, Trad. Arthur Chaudon. Brasilia: Editora
da Universidade de Brasilia, 1982, pp. 206 e 221.

% ALBERTONI, Ettore A. Op. cit., p. 31.
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particulares®, possibilitando a existéncia de
uma minoria dirigente ¢ de uma maioria diri-
gida. Este é, para Michels, o trago caracteris-
tico do regime democratico.

Com o crescimento e a solidificagio do
partido politico, amplia-se a necessidade de os
chefes ccasionais serem substituidos por che-
fos profissionais'®. S3o as liderancgas especiali-
zadas que, no entendimento de Michels, possi-
bilitam a constitui¢io do burocratismo hicrar-
quico, juntamente com a oligarquizagio parti-
daria. Concretizando, com isto, 0 isolamento
entre a cipula e as bases do partido politico'.

Na vida partiddria, a pratica democratica
ndo se presta ao uso doméstico, mas, tdo-so-
mente, 4 comercializagdo; ¢ um discurso de
conquista, Pois, na sua luta pelo poder, o par-
tido politico preza pela liberdade de movimen-
to, para poder estabelecer a estratégia mais
ripida ¢ adequada’z. Isto, para o autor, exem-
plifica, por si s0, a caracteristica antidemocra-
tica da organizagdo partidaria.

Assim, para Michels,

“¢ indiscutivel que a tendéncia oli-
garquica e burocratica da oranizagdo do
partido é uma questdo de necessidades
técnicas e praticas”?,

Aléni desse fator, o encantamento das mas-
sas por encontrar alguém interessado em cui-
dar da vontade geral, contribui como um ele-
mento decisive para a manutengdo da oligar-
quia partidaria'. Esse encantamento possibi-
litow uma certa vencrag#o, convertendo-se,
muitas vezes, em idolatria.

Segundo Michels, € isso que faz com que o
partido politico moderno passe a identificar-
se freqiientemente com os seus chefes, a ponto
de o denominarem de partidos de classes, coma
se fossem coisas que lhes pertencessem!s.

* CHARLOT, Jean. Curso de Introdugdo a Ci-
éncia Politica. Trad. Carlos Alberto Lomback. 2.*
ed. Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia,
1984. p. 15.

1. MICHELS, Robert. Op. cit., p. 23.

v MICHELS, Robert. A4 Tendéncia Burocrdti-
ca dos Paritidos Pofiticos. In; Sociologia da Buro-
cracia. Trad. Edmundo Campos. 3 ed. Rio de Ja-
neiro. Zahar Editores, 1976, p. 101.

1z MICHELS, Robert. Op. cit., p. 28.

13 MICHELS. Robert. Op. cit., p. 104.

1 MICHELS. Robert. Op. cit., p. 35.

1 Ibid, p. 41.

Desta forma, a participagio das massas na
vida partiddria d4-se somente na qualidade de
outorgantes sem a minima manifesta¢do de
contrariedade diante das deliberagdes dos di-
rigentes, ou seja, ocorre uma delegagio de po-
deres eminentemente passiva.

O que mais caracteriza a democracia, no
entendimento de Michels. é a facilidade com
gue ela sucumbe 4 magia do verbo, pois verifi-
ca-se que nos regimes democriticos os chefes
sdo sempre oradores e jornalistas, o que vem
fortalecer a convicgio de que s6 o dom da pa-
lavra pode tornar alguém apto para adminis-
trar os assuntos piblicoss.

Pela sua tendéncia oligarquista. o partido
politico jamais conseguira represeniar a maio-
ria dos seus membros, Com o passar do tem-
po, tal situagio proporcionara o isolamento do
partido. transformando-o em uwm fim em si
mesmo. Desta forma, a historia do partido po-
litico moderno acaba apresentando fendmenos
analogos ao bonapartismo. ou seja. uma preo-
cupagdo com a dominagdo individual, origi-
nada na vontade coletiva. mas que tende a eman-
cipar-se e tornar-sc¢ independente por sua vez!?,

Para Michels, a imaturidade das massas nio
¢ somente um fendmeno transitorio que desa-
parece com o avango da democracia. Essa con-
dicdo € a propria natureza das massas que,
mesmo organizadas, estdo afligidas por uma
incompeténcia incurdvel para resolver todos
os problemas que se apresentarem. As massas
580 em si amorfas e necessitam de educagdo,
especializagdo e, principalmente, diregio.

Por fim, pelas proprias circunstancias da
vida. o0 homem estd consagrada ser guiado, ¢
quanto mais as suas fun¢des forem divididas
e subdivididas. mais & mais ele precisard de
comando'®.

Uma das alternativas apresentadas por
Michels para substituir o partido politico, o
qual sempre resulta em uma organizagic anti-
democrdtica, seria um sistema de associagio
temporiria que sd se articularia para um fim
determinado, dissolvendo-se logo em seguida'®.

Enfim, historicamente, o partido politico é
*...como a rebentengdo continua das

vagas: elas sempre quebram sobre um
escolho, mas sdo incessantemente subs-

16Ibid, p. 45.

v Ibid, pp. 124 ¢ 234,
# Ibid. pp. 234, 239-40.
12 [bid, p. 243.
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tituidas por outras, O espeticulo que ofe-
recem &€ ao mesmo tempo arrebatador e
triste. Apés ter atingido uma ceria etapa
de sua evolugdo, sdo submetidas a uma
especie de processo de degenerago: as-
sumem o espirito ¢ as formas aristocra-
ticas contra as quais havia lutado. Esse
jogo cruel entre o incurivel idealismo
dos jovens e a incurdvel sede de domina-
¢do dos velhos ndo terminarg nunca™®,

Entretanto, o ideal absoluto, para solucio-
nar o problema do oligarquismo partidario,
bem como o da constante instabilidade politi-
ca. ambos proporcionados pela democracia,
segundo Michels, seria a constituicdo de uma
aristocracia de homens moralmente bons ¢
tecnicamente effcientes. Pois somente €ssa elite
teria tempo € meios para dar diregfio € uma
boa educagdo ds massas. [sto garantiria a con-
servacgio das tradi¢des culturais, politicas ¢
econdmicas de um Estado; o que ndo seria pos-
sivel no regime democratico?!.

Em resumo, o partide politico, para Mi-
chels, € uma poténcia oligarquica, repousada
sobre uma base democratica que possibilita a
dominagio das elites sobre os eleitores, dos
mandatirios sobre 0s mandantes, dos delega-
dos sobre os que delegam. Finalmente. quem
diz organizagdo partidaria. diz oligarquiaz.

2.2. O partide politico em Maurice Du-
verger

Em sua obra Os Partidos Politicos, Du-
verger estabelece como objeto principal de es-
tudo a influéncia das doutrinas sobre as estru-
turas partidarias. O partido politico, num pri-
meiro momenip, é visualizade como ente aglu-
tinador de individuos politicamente dispersos.
Em seguida. mediante persuasio e disciplina
impostas pelos dirigentes partidirios, o papel
daqueles individuos torna-se secunddrio 4 vida
intrapartidiria2. Com isso. consolida-se um
modelo de organizagdo centralizada ¢ absoluta.

O partido politico constitui-se, assim. em
uma organizagio autocritica e ofigdrquica. Os
chefes formam uma classe dirigente isolada
da militincia, casta mais ou menos fechada
sobre si mesma,

2 ALBERTONI, Ettore A. Op. cit., pp. 31-2.
u MICHELS, Robert. Op. cit., p. 243.

2 Jbid, p. 238,

» DUVERGER, Maurice. Os Partidos Politicos.

2 fbid, p. 455. Trad. Cristiano Monteiro Oiti-
cica. 3." ed. Rio de Janeiro: Ed. Guanabara, 1987,

A crenga na infalibilidade do partido ¢ dos
dirigentes partidarios, desenvolvida pela pro-
paganda e pela persvasio, possibilila o recuo
do espirito critico em relacio ac espirito de
adoragio,

Desta forma,

“Os partidos tornam-s¢ totalitdrios,
exigindo dos seus membros uma adesdo
mais intima, constitnindo sistemas com-
pletos e fechados e explicagdo do mun-
do. O ardor, a &, o entusiasmo e a into-
lerincia reinam nessas igrejas dos tem-
pos modernos: as lutas partidarias trans-
formam-s¢ em guerras religiosas”?,

Sob o dominio de uma elite. a organizagio
partidaria repousa essencialmente em praticas
¢ hdbitos ndo-escritos?. Enquanto o programa
politico e o estatuto pouco ou nada correspon-
dem com a realidade.

Partindo dessa premissa, mesmo que Du-
verger procure demonstrar que existam dife-
rengas de estrutura entre partides. tem-se a
impressdio de que todas organizagbes partida-
rias s3o elitistas e oligdrquicas, independente-
mente da ideologia subjacente. E,

““as massas, por uma ou outra razio,
s#%0 sempre vistas como apaticas. pouco
politizadas, o que leva ao estabelecimen-
to de estruturas que. apesar da tentativa
de diferencid-las. se agsemelham subs-
tancialmente”?’.

O nascimento do partido politico, para
Duverger, esta relacionado ao surgimento dos
grupos parlamentares € aos comités eleitorais.
A medida que o parlamento foi conguistando
novas prerrogativas, os seus membros pressen-
tiram a necessidade de se agruparem por al-
gum tipo de afinidade para atuarem em comum
acordo. Surge, dessa forma. para esse autor. 0
partido politico, com objetivos especificos de
atuar no interior do parlamento®®.

Com a amplia¢do do dircito ao voto, sen-
tiu-se a necessidade de enquadrar 0s eleitores
em comités, de acordo com cada programa
partidario. como forma de divulgar candida-
tos e canalizar os sufragios®. Foi este o con-

pp. 14-6 e 456.
% Jbid, p. 456.
% Ibid, p. 26.
7 BAQUERQ, Marcelio. Op. cit., p. 46.
# DUVERGER, Maurice. Op. cit., p. 20.
® Ibid, p. 20.

136

Revista de informacgio Legisiativa



texto que. de acordo com Duverger, impuisio-
nou definitivamente a estruturagio de parti-
dos.

Assim, a organizagfio partiddria ndo se¢
apresenta somente como uma comunidade, mas
como um conjunto de comunidades, uma reu-
nido de pequenos grupos (segdes. comités, as-
sociagdes...) disseminados em um Estado. Mas
que, a0 mesmo tempo, estdo ligados por um
6rgéo coordenador®,

Para Duverger, além dos partides politicos
que nascem a partir do Parlamento. existem
aqueles que teriam origem externa, isto ¢, aque-
les que por algum motivo surgem através de
instituigdes pré-existentes (sindicatos, clubes,
igreja...}, cuja atuagio ndo estd situada no con-
texto parlamentar’!,

Os partidos politicos com origem externa
apresentam caracteristicas opostas aos nasci-
dos no dmbito parlamentar. Os primeiros sur-
gem a partir da base, da militincia, e sio me-
nos centralizados. isso, pelo menos inicialmen-
te: enquanto que os segundos sdo formados pela
cipula e sjo muito mais centralizadores®.

Em tese, para Duverger® o modelo parla-
mentar adapta-se, preferencialmente, em locais
onde nfo existem sistemnas partidarios plena-
mente organizados. O modelo externo. ao con-
trario, desenvolve-se em locais com institui-
¢des politicas mais estabilizadas.

No entanto, para Duverger niio interessa a
forma como o partido se introduz no contexto
social. No decorrer de sua obra. Os Partidos
Politicos, as atencdes estdo muito mais volta-
das a estrutura do partido politico do que aos
pressupostos necessarios para a sua existén-
cia™.

Por fim, a visfio estrutural-elitista do parti-
do politico de Duverger pode ser caracterizada
da seguinte forma:

“o0s militantes dirigem os adeptos. es-
tes dirigem os simpatizantes. estes. os
eleitores”ss.

# CHARLOT, Jean. Op. cit., p. 52.

1 ZAVARIZE, Denize Moreira Schwantes. Op.
cit., p. 17

32 DUVERGER, Maurice. Op. cit., p31.

 [bid, pp. 33.

3 ZAVARIZE. Denize Moreira Schwantes. Op.
cit., pp. 15-7.

33 CHARLOT, Jean. Op. cit.. p. 151.

2.3. O partido politico em Sartori, Char-
lot e Bonavides

2.3.1. Giovanni Sartori

A questdo fundamental para esse autor,
tratada em seu livro Partido e Sistemas Par-
tiddarios, esta ligada a diferencia¢fio concei-
tual entre partido politico ¢ fac¢do. Para ele,
o partido ¢ concebido como um instrumento
funcional para cumprir objetivos ¢ desem-
penhar papéis. E um todo que procura ser-
vir aos propositos desse todo. Ao passo que
a fac¢do é apenas parte de si mesma, sem
nenhuma visdo do todo. além de ser negati-
va e degenerativa.

Histericamente, a expressdo facedo foi gra-
dualmente sendo substituida pela palavra par-
tido. Is10. 4 medida que se passava a aceitar a
idéia de que ele. 0 partido, ndo era necessaria-
mente um mal, constituido para desagregar a
sociedade, mas um instrumento de representa-
¢do e de reivindicagdes?.

Apos estabelecer o que o partido politico
ndo €, e para que serve em esséncia, o autor
passa a defini-lo como

“qualquer grupo politico identifica-
de por um rétulo oficial que apresente
em eleigdes. € s¢ja capaz de colocar atra-
vés de eleigdes (livres ou ndo) candida-
tos a cargos publicos™s,

2.3.2. Jean Charlot

Charlot. por sua vez. apresenta quatro cri-
térios indispensaveis que diferenciam o parti-
do politico moderno dos profopartidos — fag-
¢oes, clubes, grupos parlamentares ¢ associa-
¢Oes — do final do século XVIII ¢ do inicio
do XIX. Sdo eles:

1.* uma organizagio duravel. cuja esperan-
¢a de vida politica seja superior a de seus diri-
genles;

2.° uma organizagio completa. com uma
interligagfio entre o centro-nacional ¢ as uni-
dades de base;

3.° uma vontade deliberada de exercer di-
retamente o poder. individualmente ou atra-
vés de aliangas; ¢

% SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas
Partidirios. Trad. Waltensir Dutra. Rie de Janeiro:
Zahar/Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia. 1982,
pp- 46-7.

T ihid, pp. 23 e 48.

® /bid, pp. 85-7.
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4.° uma vontade de buscar o apoio popu-
lar*,

A partir desses critérios. o autor conclui que
o partido politico,

“implica a continuidade, a extensdo
ao nivel local e a permanéncia de um
sistema de organizacfio, de um lado, e,
de outro, a vontade manifesta e efetiva
de exercer diretamente o poder, apoian-
do-se em uma audiéncia elitista ou po-
pular, militante ou eleitoral, 140 ampla
quanto possivel™,

2.3.3. Paulo Bonavides

Segundo Bonavides, a elaboragfio concei-
tual do partido politico necessita de alguns ele-
mentos indispensdveis, como:

a) um grupo social;

b) uma organizagio interna;

¢) um acervo de idéias € principios que ins-
pire sua agio;

d) um interesse na tomada do poder; e

¢) um sentimento de autoconservagio quan-
do chegar ao poder.#!

Com base nesses requisitos basicos, o par-
tido politico passa a ser definido, como:

“uma organizagfio de pessoas que,
inspiradas por idéias cu movidas por in-
teresse, busca tomar o poder, normal-
mente pelo emprego de meios legais, €
nele conservar-se para realizagfio dos
fins propugnados”*.

3. Teoria orgdnica do partido politico

Na teoria orgénica, o partido politico ex-
trapola sua condiciio liberal de instrumento da
atuacdo da representacio. O parimetro eleito-
ral ¢ parlamentar € superado de tal modo que
o partido constitui-se num espago de luta e
conscientizagio polilica. A organizagio parti-
déria deve almejar mais que os efeitos repre-
sentativos ¢ eleitorais. O partido € um forma-
dor de consciéncias.

A partir dessa teoria, com a utilizagio de
algumas observagdes oferecidas por Marx e
Engels, em seguida por Rosa Luxemburgo ¢
Lenin, e, por fim, mais no dmbito do dever-

¥ CHARLOT, Jean. Op. cit,, pp. 6-7.

“ Ibid, p.7.

4 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Polilitca. 2.*
ed. Rio de Janeiro: Fundagio Getalio Vargas, 1974,
p. 429.

2 Ibid, p. 429.

ser, por Gramsci e Cerroni, procurar-se-4
(re)estruturar algumas categorias principais da
Ciéncia Politica que justificam a necessidade
€ a importincia, na sociedade contemporénea,
do partido politico.

Primeiramente, cabe esclarecer que Marx
nio desenvolven uma teoria do partido politi-
co. No entanto, a sua preocupagio com esse
modelo organizativo de representagiio pode ser
encontrada em varios trechos de sua obra,

Por intermédio da Liga dos Justos, desen-
volvida em 1847, convertendo-se em seguida
em Liga dos Comunistas, surge o Manifesto
Comunista, que teve como principal objetivo
resgatar a consciéncia do proletariado alemao
no que diz respeito ao seu papel na transfor-
macdo da histéria. Num sentido mais amplo, o
Manifesto visava organizar o operariado no
sentido de garantir a conquista dos meios de
produc3o. juntamente com o aparelho de Esta-
do. Para Marx, a organizacio partiddria nada
mais representa do que um momento eminen-
temente pratico, um instrumento flexivel e
mutivel capaz de promover a revolugdio®?, uma
vez que a classe operdria somente adquire cons-
ciéncia de seu ser social, na pratica, no pro-
cesso de luta. Nesse sentido, a consciéncia nfio
pode ser vista como um simples produto de um
saber, mas de um ser em movimento, ¢m trans-
formacdo, de uma relagdo ativa e criativa com
a natureza ¢ com a sociedade®.

Dessa forma, com a gradativa tomada de
consciéncia dos trabalhadores, o modélo so-
cio-politico-econdmico passa a ser negado,
possibilitando ¢ desenvolvimento das condi-
¢des revoluciondrias objetivas. E neste momen-
to que, para Marx, o partido politico passa a
ser concebido como uma alternativa politica
vidvel e transitéria em favor do operariado.

Com o aniquilamento do aparelho de Esta-
do vigenie, exemplificado na Comuna, de 1871,
nfo haveria qualquer outro motivo para Marx
desenvolver uma teoria ou um modelo especi-
al de partido, pois. sendo transitério, com o
advento da revolugiio, se autodissolvernia.

Por fim, no entendimento de Marx, a orga-
nizagio politica dos operarios deveria estar
sempre de acordo com as circunstincias que
Ihes fossem peculiares, sendo que uma de suas

4 ROSSANDA, Rossana. “De Marx a Marx.
Classe y Partido™. In Teoria Marxista del Partido
Politico. Trad Néstor Miguez. 5.* ¢d. México: Edi-
ciones Pasado y Presente, 1987, p. 2.

#“[hid p. 4.
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principais prescri¢fes foi de que essa organi-
zaGH0 jamais viesse a se transformar em uma
seita, isolada do apoio popular, e de conspira-
dores profissionais, os quais foram denomina-
dos de alquimistas de revolugdes.

Nesse particular, as preocupagdes de Marx
foram compartilhadas por Engels, o qual ndo
deixou, igealmente, de expressar uma inquie-
tagdo constante com a dinimica partidaria.
Para Engels, o proletariado necessita de uma
organizagdo que possiblite ampla liberdade de
critica, combinada com a unidade de agfio, ja
que € isto 0 que constitui a forma de ser do
partido.

Em suas correspondéncias, que marcaram
a Critica ao Programa de Gotha, Engels re-
gistra com grande severidade questionamen-
tos ao centralismo burocratico da organizagdo
partidania. E o caso, por exemplo, da cana re-
metida 4 Kautski, em 11.2.1891, onde afirmou
que:

“Q povo deve cessar de uma vez por
todas de curvar-se diante dos funciona-
rios do partido, seus préprios servido-
res. Deve-se abandonar essa atitude sub-
missa que se adota diane deles, como
se se tratassem de burocratas infaliveis.
Também ¢ necessario que os critique-
mos™ 48,

Noutra carta, dirigida 4 Babel, em 1-5-
1891, Engels expressa claramente qual o mo-
deflo de organizagdo partiddria que ndo deseya-
va quando escreve que “nenhym partido em
nenhum pais pode condenar-me ao siléncio se
estou decidido a falar”. Pois um partido nido
conseguird “viver se ndo houver liberdade de
movimento”.

No entanto, mesmo com estas observages
mais especificas, ndo se pode categoricamente
afirmar que exista uma teoria marxista de par-
tido politico, bem como uma tipologia ideal
ou uma lei universal sobre 0 mesmo.

A primeira tentativa de constru¢do de uma
teoria marxista do partido ocorreu por inter-

4 MILIBAND, Ralph. Marxismo ¢ Politica.
Trad. Nathanael C. Caixeiro. Rio de Janeire: Zahar
Editores, 1979, p. 112.

46 FAY, Victor. Del Partido como Insfrumento
de Lucha por €l Poder al Pastido Como Prefiguraci-
én de una Sociedad Socialista. In: Teoria Marxista
del Partido Politico/ 3. Trad. Maria Teresa Poyra-
zian. 5. Ed. México, Ediciones Pasado y Presente
1987, p. 35.

# [bid, p. 35.

médio de Lenin em 1902, registrada em sua
obra Que fazer? No entanto. as idéias desen-
velvidas por Lenin, de uma forma geral. ndo
coincidem com o que haviam pregado Marx e
Engels, 0s quais estavam muilo mais proxi-
mos do Partide Processo, de Rosa Luxembur-
go, do que do Partido de Quadros, de Lenin,

Para Lenin, ¢ papel do partide politico, ro
caso © Partido de Quadros, deveria ser, acima
de tudo, de vanguarda, com capacidade de in-
trojetar nos individuos os seus principios poli-
ticos. Segundo ele, somente uma organizagdo
ceniralizada, que aplicasse firmemente ¢ sen
programa, poderia preservar movimenios de
ataques irreflexivos e preparar ataques que pro-
metessem &xitos,

A partir dessa visdo. Lenin desenvolve a
teoria do centralismo democrédtico na organi-
zagdo partidiria, que, ag chtender de Rasa
Luxemburgo, nfo passava de um centralismo
burocratico™s.

Pois. segundo Rosa Luxemburgo,

“Liberdade somente para os partida-
rios do governo, para 0s membros de um
partido, por numerosos que sejam, ndo
€ liberdade, Liberdade é sempre a liber-
dade daquele que pensa de modo dife-
rente™ .

A rejeigiio de Lenin 4 a¢fio autbnoma ¢ es-
pontinea do operariado foi muito grande. Para
0 autor, em uma socieade complexa. a classe
operaria sozinha ndo possuiria condigles para
tomada de consciéncia global™.

Ja Rosa Luxemburgo pregava o partido
processo, € era, por isso, taxada de espontane-
ista, pois acreditava que o desenvolvimento da
consciéncia de Classe deveria brotar do interi-
or de si mesma — por um processo natural de
libertagdo. jamais sob a diregdio de uma van-
guarda iluminada, conforme pregava Lenin.

Para Rosa Luxemburgo
“a proliferagdo de uma burocracia
ndo pode ser eliminada com um golpe
devarinha mdgica. porque ndo € efa pro-
duto especifico do subdesenvolvimento,

48 GARCIA. Fernando Coutinho. Partidos Poli-
ticos e Teoria da Organizagdo. Sio Paulo: Cortez
& Moraes. 1979, pp. 37, 39 e 41.

# [bid, p.11.

#» LECLERCQ, Yves. Teorias do Estado. Trad.
J. A. Ponte Fernandes, Lisboa: Ediges 70-1977, p.
88.
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seniio do atraso histérico da propria clas-
se trabalhadora nos paises capitalistas
avangados. (...) a classe trabalhadora estd
sempre retraida em relagio aos aconte-
cimentos, e el.” 0s recupera rapidamente
no momento em que a onda revolucio-
naria aumenta”s!.

O debate entre Lenin e Rosa Luxembiftgo
detonou um dos pontos fundamentais que pre-
ocupava os fundadores do marxismo, ou seja,
a organizagfo partidiria nio poderia ser redu-
zida a um papel subalterno de correia de trans-
missdlo do poder, como também nfio deveria
submeter-se ao controle de uma minoria de ilu-
minados™,

Gramsci, eco tedrico das crises revolucio-
narias da década de 20, foi quem efetuou as
primeiras reflexdes, no caso concreto, sobre a
“complexidade da relagfio entre espontaneis-
mo ¢ organizagio”®.

Nas constatagdes de Gramsci, a historia de
um partido politico nfio deixa de ser a historia
de um grupo social. O que vale afirmar que
escrever a histéria de um partido significa, nada
mais nada menos, escrever a historia de um
pais. Desta forma, a importAncia politica do
partido est4 diretamente relacionada com ade-
terminacfo histérica do pais. Em sintese, um
partido politico nunca estard pronto ¢ acaba-
do, pois, com a evolucdo politica da socieda-
de. novas tarefas ¢ encargos Lhe serfio atribui-
dos, sob pena, s¢ isso njo ocorrer, de tornar-se
historicamente indtil*.

O partido politice, segundo Gramsci, tor-
na-se necessario historicamente quando hou-
ver a confluéncia de trés elementos:

1.° um elemento difuso, ou seja, individu-
0s que se submetam a uma disciplina partida-
ria. Caso contréario, preponderd a dispersfoea
anulagdo reciproca;

2. um elemento de coesfio, capaz de tor-
nar eficiente e potente um conjunto de forgas,
que, se isoladas, pouco ou nada fariam;

3.° um elemento médio que consiga articu-

51 FAY, Victor. Op. cit.,, p. 49,

2 Jbid, p. 50. Vide também FRANCO, Augusto
de. Autonomia & Partido Revolucionario. Goidnia:
Ferramenta, 1985, p.5 .

# ROSSANDA, Rossana. Op. cit., p. 11.

4 GRAMSCI, Antonio. Maquiavel, a Politica
¢ o Estado Moderno. Trad. Luis Mario Gazzaneo.
6.!* ed. Ric de Jancira: Civilizagio Brasileira, 1988,
pp. 287-9.

lar o primeiro com o segundo elemento, que
os coloque em contato nio sé fisico, mas mo-
ral e intelectualmente™,

Com a devida articulagio desses elemen-
tos, a organizagio partidiria resistiria com
maior vigor a qualquer tentativa de destruiciio
pela forga ou coergio, uma vez que a razfio de
sua existéncia estaria vinculada as condigbes
orgénicas de um determinado segmenio social®.

Ainda, sob esta 6tica, Gramsci classifica o
partido politico sob duas formas: a progressi-
va e a regressiva. O partido politico serd pro-
gressivo 4 medida que sua organizagiio funci-
onar democraticamenie, tanto no &mbito in-
terno como na atuagio externa. O partido po-
litico ser4 regressivo quando estiver submeti-
do a um centralismo burocratico®. Neste nlti-
mo caso, o partido transformar-se-4 em um
simples executor de tarefas corriqueiras.

Papa Gramsci. 2 burocracia representa a
forma conservadora mais perigosa. E, 3 medi-
da que ela, a burocracia, constituir-s¢ em um
corpo solidario a parte e independente, acaba-
T4 por gerar o anacronismo partidario, sendo
que nos mementos de crise aguda estara vazio
de contendo social, ficando como que assenta-
do no ar®,

Em Gramsci, a burocracia

“encobre um regime de partidos da
pior espécie, que atuam ocultamente,
sem controle; os partidos sfo substitui-
dos por camarilhas ¢ influéncias pesso-
ais inconfessdveis, sem confar que res-
tringem as possibilidades de opgéio e
embotam a sensibilidade politica ¢ a
elasticidade tatica™>,

Enfim, segundo a perspectiva gramsciana,
na luta pela hegemonia politica, o partido po-
litico torna-se um elemento decisivo, pois € ele
que unifica a a¢fio ¢ o pensamento. a filosofia
instintiva com a filosofia consciente. possibi-
litando, a partir disso. uma visio conjuntural.

35 SADER, Emir. Org. Gramsci: Sobre Poder,
Politica e Partido. Trad. Eliana Aguiar. Obras Es-
colhidas. Séo Paulo: Brasiliense, 1990, pp. 20-1.

3 [bid, pp. 20-1. Vide tambgm Gramsci, Anto-
nio. Magquiavel, a Politica e o Estado Moderno. Op.
cit., p. 291.

# GRAMSCI, Antonio. Gbras Escolhidas. Trad.
Manuel Cruz. Lisboa: Editorial Estampa, 1974, v.
L p. 295.

# SADER, Emir. Org. Op. cit., p. 58.

$ GRAMSCI, Antonio. Magquiavel, a Politica e
o Estado Moderno. Op. cit., p. 158.
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A este modelo de partido, Gramsci denormina
de principe moderno, em alusdo ao Principe,
de Maquiavel. O principe moderno representa
uma inteligéncia e uma vontade coletiva®, onde
todos os membros sdo considerados intelectu-
ais, cabendo 4 organizagdo partiddria ampliar
0s horizontes educativos ¢ politicose,

Nas palavras de Gramsci,

“Q principe moderno, o mito-prin-
cipe, ndo pode ser uma pessoa real, um
individuo concreto; s¢ pode ser um or-
ganismo: um elemento compiexo de so-
ciedade no qual j4 tenha se iniciado a
concretizagio de uma vontade coletiva
reconhecida e fundamentada parcial-
mente na agiio. Esse organismo ja € de-
terminado pelo desenvolvimento histé-
rico, é o parlido politico: a primgira cé-
lula na qual se aglomeram germes de
vontade coletiva que tendem a se tornar
universais e totaiss2.

As reflexGes acerca do principe moderno
gramsciano foram retomacas pelo tambem ita-
liano Umberto Cerroni em sua obra Teoria do
Partido Politicos, tendo por paradigma Gra-
msci. Cerroni procura (re)articular novas de-
terminagdes conceituais, a fim de conduzir 4
elaboragdo de uma teoria marxista do partido
politico, considerada por cle. at€ entdo, ine-
xistente.

Inicialmente. a atengdio de Cerroni esta
voltada ao paradoxo entre partido e parte,

« ..ndo podemos reduzir a nogio de
partido politico A nogio genérica de *par-
te politica’ sem perder o valor caracte-
ristico e diferencial que o partido politi-
co mederno apresenta com respeito a
qualquer formagdo que sempre QCOITS
em pelitica em decorréncia desta ou da-
quela opgdo pratica™.

Desta forma, o que diferencia o partido

& GRUPPL Luciano. Tudo Comegou com Ma-
quiavel Trad. Dario Canali. 9.* ed. Porto Ale-
gre: . & PM Editores Lida. 1980. p. 86.

& PORTELLI, Huges Gramisci € o Bloco His-
torico. Trad. Angelina Peralva. Rio de Janeiro: Paz
¢ Terra. 1977, p. 98.

& GRAMSCL. Antonio. Op. til,, p. 6.

8 CERRONIL, Umberto. Teorta do Partido Poli-
tico. Trad. Marco Aurélio Nogueira e Silvia Anetle
Kneip. S3o Paulo: Livraria Editota Ciéncias Tluma-
nas. 1982, p. 74.

& fbid, p. 64.

politico moderno dos comités. clubes ¢ agre-
gagoes cleitorais, que sempre existiram na po-
Iitica, €. justamente. 0 momento em que surge
uma organizagio coOmMposta por um programa
politico. estruturado ¢ articulado. Qu sgja, o
que basicamente caracteriza o partido politico
moderno € a combinagio de uma organizagio
territorial difusa, tendencialmente nacional,
com uma linha programdtica ¢ ideoldgica de-
vidamente discutida e compartithada pelos seus
membros. Assim, cmbora sendo uma parte, o
partido politico deve comportar-s¢ como um
todoss. O que significa dizer que ¢ partido deve
conseguir dirigir a sociedade. sem dispor da
forca monopolizada pelo Estado. devendo co-
mandar ¢ fazer-se obedecer sem precisar re-
correr aos meios coercitivos.

Segundo os paradigmas utilizados por Cer-
roni, o surgimento do partido politico nfio esta
condicionado ao do Parlamento, uma vez que
aquele pode vir a constituir-se antes desse. bem
como para reivindicd-lo ou propor a sua cria-
Gao.

Com isso, fica evidente que o modelo par-
tiddrio desenvolvido por Cerroni ndo estd ex-
clusivamente interessado na conquista de vo-
tos ou com Os preparativos eleitorais. conside-
rando que ele podera desenvolver-se nos limi-
tes de um espago politico totalmente hostil a
participagio popular.

Conclui-se, portanto. que a existéncia do
partido politico ndo esta diretamente relacio-
nada com a do Parlamento. mas com a vonta-
de de individuos qoe descjam transformar as
relages socio-politico-econdmicas. Afinal, o
papel do partido politico ¢ o de servir de pro-
totipo. ¢ o de prefigurar a sociedade futura. de
servir de ponto de reencontro e de confronta-
¢do entre as diferentes correntes de pensamen-
tose,

O desenvolvimento da organizacho parti-
daria. de acordo com Cerroni, distingue-s¢ em
trés fases principais:

1.° fase — pré-politica: ocorre no momen-
to em que um segmento social comega a assu-
mir sua autonomia e consciéncia de agregagio
corporativa num sentido de autodefesa diante
de algum tipo de exploragfo. Nesta fase. surge
uma série de instrumentos ¢ organizagdes de
defesa dos interesses imediatos e praticos, As-
sim. o partido politico passa a revelar-se como

o fbid, pp. 11-2 e 26.
& FAY., Victor. Op. cit., p. 50.
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um mecanismo politico esireitamente articu-
lado com a probiematica;

2.° fase — intra-uterina: ocorre quando o
nivel de agregagio supera os interesses econd-
micos ou corporativos, comegando, entdo, por
avancar sobre 0 horizonte politico da convi-
véncia estatal. E o momento da catarse grams-
ciana. Esta fase proporciona a realizagio de
encontros mais gerais, mas, ainda, débeis em
relagiio a propostas de transformagdes profun-
das na sociedade. Ou sgja, neste mMomMento o
partido politico ainda se encontra numa rela-
¢d0 de contraposigdo radical. configurando-se
muito mais como uyma seita. COmo uma parie,
que ainda ndo ¢ capaz de se propor come um
todo;

32 fase — extra-utednna:. nesta fase, o men-
cionado segmento social exprime a sua capa-
cidade de direcfio hegembnica em yelacho ao
conjunto da sociedade, ndo mais de uma par-
cela. Essa nova forga se contrapde ao bloco he-
gemdnico existente, denunciando a sua parci-
alidade, ndo sé como uma parte a ser substity-
ida, mas também como uma parte-fodo. As-
sim. substitui-se por inteiro um Estado faccio-
so para introduzir-se wm modelo unitirio, me-
diante a combinagio de interesses entre a for-
¢a impulsiopadora da transformacio, com os
dos demais segmenlos sociais®”.

Feita esta prescrigio histdrica do partido
politico, fica evidente que reduzir a sua inves-
tigacio a0 nascimento dos clubes e comitds
eleitorais, simples mecanismos de forca poli-
tica. dotados de alguma unidade propagandis-
fica, lorna-se urna tarefa um 1anio quanto deli-
cada e complexa, porque, acima de tudo, o
partide politico nfip representa

“apenas wma forma de agregacdo ide-
ologica, mas uma forma de agregagéio
ideoldgica para defender uma condiglio
humana, para remover determinadas cir-
cunstincias histéricas que a defor-
mam’s,

A rigor. o partido politico deve ser analisa-
do sob uma ética politica, e nfio a partir de um
ceticismo organizative, o qual entende que a
separagio entre dirigentes e dirigidos ¢ um
“mal necessdrio” de toda forma de organiza-
gio. O processo de desenvolvimento partida-
It exige muita criatividade ¢ flexibilidade. O
seu programa deve ser vivoe € Operativo, capaz

7 CERRONI, Umberto. Op. cit,, p. 50,
“bhid, p. 17,

de captar a esséneia das transformagdies prati-
cas ¢. por isso, também da prépria organiza-
¢do. A simples impottagdo de modelos organi-
Zativos nio contribui em nada para o fortale-
cimento do partido. beneficiando somente a
partidocracia®, isto &, a reprodugio de siste-
mas politicos frageis e a conseqilente despoli-
tizagdo popular.

Q parntido politico encama, ent si MEsno, &
necessidade de uma mediagio orginica entre
o politico e o social. o que exige a presenga de
um elemento de reelaboragio tedrica para cor-
responder aos anseios da sociedade, ¢ de um
clemento de awagdo sécio-politica, ja que a
organizagio panidaria niio pode ficar distan-
ciada do seu contexto social, pois, para quem
descja ser o principe moderno, mediar a poli-
tica, a economia ¢ a ciéncia parece ser a sua
grande tarefa™.

Isto quer dizet, para Cerroni, que © partido
politico deve ser capaz de. a0 mesmo tempo,
claborar e agir; cle deve efaborar operadores e
ndo apenas idéias, deve realizar na prética pro-
jetos ideoldgicos ¢ ndo meros esquemas de co-
mando, o que 50 serd possivel por intermédio
de um partido orgdnico, sincrético ¢ em ple-
nas condigdes de reavaliar os velhos diagnds-
ticos e terapias sociais™.
Enfim, compreende Cerroni que:
“0 partido politico deve ser ambici-
oso e modesto como o cientista. ¢ como
bom intelectual coletivo. de descobrir a
virtude da ciéncia, 2 davida metddica na
corajosa pesquisa da verdade, a persis-
tente finatizagio Aas menores operagdes,
a fantasia criadora ¢ a disponibilidade
antidogmética para a experimentagio”™.
Na sociedade contemtpordnea, o partido
politico apresenta-se como o canalizador das
necessidades. solicitagdes e esperangas de uni-
versalizar a vida de todos 0s homens, ndo ape-
nas de seus membros, ou de um determinado
segmento social. Nesse contexto, o pluralismo
torna-s¢ uma necessidade fTundamental para a
instituigio que queira desenvolver-se com base
na liberdade politica. O confronto ideoldgico
surge como garantia da plena integragio de-
muocratica, nfo havendo quaiquer espago para
o aniquilamento coercitivo™.

 [hid, pp. 36 & 70.
" Ibid, p. 30.

" Ibid, pp. 50-1.

n Ibid, p. 53.

™ Ibid, p. 58.

142

Revista de Informagio Legisiativa



Por fim, para Cerroni, numa perspectiva
histérica. o partido politico tem dois caminhos
a seguir;

1. ou s¢ torma o intermediario da autodire-
¢d0 universal; e

2.° se reduz a ser o chefe burocratico de
uma organizagio autoritaria, oligdrquica, mor-
tificante da vida social.

4. Consideragdes finais

O pensamento tradicional conicebe o parti-
do como um instrumento legal de conquista
do poder. A preocupaco centrada no sistema
representativo, nessa abordagem estrutural-eli-
tista. caracteriza o partido como um fim em
sim mesmo, distanciado do contexto social. O
partido representa uma oligarquia burocrati-
ca, constituida por uma elite dirigente, que se
utiliza de sua estrutura com vistas (do-somen-
te a0 processo eleitoral.

Na teoria ergénica. o partido politico ex-
trapola sua condigdo liberal de instrumento da
atuagdo da representagio. O parimetro eleito-
ral & parlamentar ¢ superado de 1al modo que
o partido se constitui num espago de fuia e cons-
cientizagio politica. A organizago partidaria
deve almejar mais que os efeitos representati-
vos ¢ eleitorars. O partido torna-se um forma-
dor de consciéncia,

A partir do momento que o partido deixar
de ser analisado sob a dtica do ceticismo orga-
nizativo, ou seja, como um simples ente da
correia de transmissdo do poder. ele poderd ser
transformado em vwm mediador orginico ca-
paz de atoar entre o politico e o social, com
condigdes plenas de ser criativo e receptivo as
transformagdes sociais.
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Mercosul

O contexto juridico-constitucional do

Isabel Vaz & Professora Adjunia de Direito Eco-
ndmico da Faculdade de Direito da UFMG. Ex-
Conselheira do Conselho Administrative de Defe-
sa Econdmica — CADE, Membro Honoriric do
Instituto Brasileiro de Estudos das RelagBes de
Concorréncia ¢ de Consumo — IBRAC.

Conferéncia proferida no Semindrio sobre “As-
pectos Juridicos e Institucionais do Mercosul”, pro-
movide pelo Instituto dos Advogados de Minas
Gerais, em Belo Horizonte, entre os dias 25 ¢ 29 de
outubro de 1993,

IsaBer Vaz

O estudo dos tratados internacionais reve-
la toda a sua importincia na medida em que
aqueles atos consubstanciam a substitui¢do da
forga pelo Direito na composi¢do das contro-
vérsias entre 0§ povos.

A Amgérica Latina nio conheceu conflitos
com as dimensdes daqueles que ensagiienta-
ram a Eurcpa, principalmente durante a 2.*
Guerra Mundial. O temor de sua repetigio le-
vou 0s proceres politicos a buscarem, através
de tratados primeiramente de natureza econd-
mica, afastar o espectro da guerra, com todo o
seu cortejo de atrocidades. Destruidoras das
belas obras artisticas e arquitetdnicas, e das
poderosas indistrias. a guerra aniquila os mais
caros valores cultivado pela humanidade: vida,
liberdade, honra, dignidade.

Mas os paises da América Latina enfren-
tam a sua guerra. e uma guerra ndo mernos cru-
¢l; a luta contra a fome, a miséria, as doengas,
o analfabetismo ¢ a marginalizagio da grande
maioria das populagdes, agravada pela reces-
530, o desemprego, a queda do poder aquisiti-
vo. Uma das armas mais eficazes contra esses
males encontra-se, principalmente, na celebra-
¢do de tratados internacionais. Mediante a con-
jugacdo de esforgos, langam-se 0s povos a con-
quista de novas oportunidades de emprego re-
munerador. de beneficios do progresse cienti-
fico e tecnologico, de uma repartic3o mais jus-
ta de rendas. objetivos que. alcangados, asse-
gurardo melhores condigdes de vida.

O Tratade de Assungdo nfio aparece como
uma panaceia para todos aqueles males. Mas
representa, seguramente, 2 melhor estratégia
para a retomada do crescimento.

Depois de algumas tentativas, cujos resul-

Brasilia a. 31 n? 122 mal.fjul. 1994

148



tados ficaram aquém do esperado os quatro
Estados signatdrios do Tratado de Assungio
— Argentina, Brasil, Paraguai ¢ Uruguai —
conjugam seus melhores esforgos para viabili-
zar a integragio latino-americana.

O pardgrafo tnico do artigo 4.° da Consti-
tuigfio brasileira de 1988, por sua vez, nio dei-
xa dividas quanto A natureza do comando ali
EXPresso;

“Art, 4.° — (omissis).

Paragrafo Gnico — A Repiblica Fe-
derativa do Brasil buscard a integracio
econdmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando a for-
macio de uma comunidade latino-ame-
ricana de nagles”.

Os objetivos — ou as dimensfes —da pro-
posta constitucional brasileira sio tdo ambici-
0505 que, pode-se dizer, comegam por onde
terminam as metas européias de integracio,
Uma breve retrospectiva dos caminhos percor-
ridos pela unificagio européia demonstra o afir-
mado.

Sabe-se que o Tratado CECA, firmado ¢m
Paris a 18 de abril de 1951, instituindo a Co-
munidade Européia do Carvdo ¢ do Ago, pre-
cedeu a criagio das Comunidades Européias,
iniciada através dos Tratados de Roma, assi-
nados a 25 de margo de 1957. O Tratado de
Paris tinha um objetivo econdmico visivel, no
sentido de colocar o conjunto da produgdo fran-
co-alemd de carvdo € de ago sob uma “Alta
Autoridade Comum”, em uma organizagio
aberta 4 participag¢do dos outros paises da Eu-
ropa. segundo proposta de Robert Schuman’,

Na verdade, afirmam os comentaristas, o
objetivo politico —— evitar um novo ¢ sangien-
to confronto entre a Franga ¢ a Alemanha,
mediante a integracfio das indistrias pesadas
— sobrepunha-se a qualquer outro, por mais
imediato pudesse parecer.

Alguns anos depois da criagiio da Comuni-
dade Econdmica do Carvéo e do Ago, 0s men-
cionados Tratados de Roma instituiram a Co-
munidade Econdmica Européia (CEE) e a Co-
munidade Européia da Energia Atdmica (EU-
RATOM, ou CEEA), com a pariicipagio ini-
cial de seis Estados (Alemanha, Franga, [ta-
lia, ¢ os trés paises do BENELUX, Bélgica,
Holanda, Luxemburgo). Estes paises ficaram

! Cf. CARTOU, Louis. Précis des organisati-
ons enropéennies. Dalloz, Panis, 1971, pp. 3 ¢ ss.

submetidos a 6rgdos supranacionais, de com-
peténcia limitada a certos dominios, mas do-
tados. nesses dominios, do poder de tomar de-
cisBes e de impd-las aos Estados-Membros?,

Com este compromisso de acatar decisdes
emanadas de um organismo supranacional,
sem qualquer sombra de davida, os membros
da Comunidade Econdmica Européia precisa-
Tam Tepensar 0 TONCEiv Ut soberamia — ao
menos em matéria econdmica — para viabili-
Zar esta primeira etapa do processo de integra-
¢o, cuja arquitetura assumia claramente a for-
ma de federagfo. A Gri-Bretanha vinha se re-
cusando. desde o inicio a alienar parte de sua
soberania, preferindo adotar estratégias de
mera “cooperaciio” ¢ de “coordenagdo” de po-
liticas. As resisténcias da Inglaterra ao pro-
cesso de integragdio somente foram vencidas
nos primeiros anos da década de setenta, quan-
do aquele pais formalizou sua adesdo aos Tra-
tados de Roma.

O estadista Robert Schuman, ao idealizar
a unifo econdmica, juntamente com Jean Mon-
net, projetava uma espécie de “solidariedade
de fato™, que preparava o terreno para a cria-
¢do do que denominava “uma Europa potiti-
ca™.

A implantagiio do Mercado Comum Euro-
peu ndo se processou sem dificuldades. como,
por exemplo, as decorrentes da idéia de “su-
pranacionalidade” e da questdo das “resistén-
cias das soberanias”. Uma das crises mais gra-
ves ocorreu em 1965, pois os “*Seis” ndo pude-
ram chegar a um acordo sobre os regulamen-
tos agricolas, patenteando-se a 0posi¢io entre
duas concepgles antagdnicas, através da en-
trevista coletiva do General de Gaulle, de 9 de
setembra de 1965,

A crise resultava do conflito entre 0s que
concebiam uma construgdo “supranacional”,
devendo chegar a uma Europa federal, segun-
do 3 evolugfio natural da interpretagdo dos Tra-
tados de Roma e de Paris; ¢ aqueles que pre-
tendiam urma “Europa das conferéncias diplo-
maticas”, sem abandono da soberania, como
parecia desgjar o General de Gaulle, Uma du-
pla contestacdio incidiu sobre o papel da Co-
miss3o Européia e sobre o principio do “voto
majoritirio” no Conselho de Ministros. Du-
rante mais de seis meses, a Franga absteve-se

 Idem, op. cit. Introdngdo, p. XLIX.

3 Cf. SCHUMAN, Robert. Apud CARTOU, op.
cit., p. 4.
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de comparecer as sessdes das instituigdes co-
munitirias. A crise terminou com os “acordos
de Luxemburgo” (janeiro de 1966), gue ndo
maodificaram as competéncias dos orgdos da
Comunidade, mas permitiram a Franga indi-
car, por antecipagdo, que nfio aceitaria o prin-
cipio majoritario, quando interesses julgados
essenciais por ela estivessem em jogo?,

A crise, de certa forma, opds a “Europa das
Comunidades” ¢ a Europa do “Concerto curo-
peu”, tipica do século X1X, e caracterizada por
uma cooperagdo interestatal, resultante de acor-
dos diplomaticos. Seus tragos essenciais resul-
tavam: da antiga repugnincia dos Estados em
desistir de parte de sua soberania. rejeitando
qualguer forma de federalismo; da incerteza
quanto ao nimecro de participantes ¢ da ausén-
cia de qualquer instituigfo dotada de peder
supranacionals,

A Europa assim criada era uma nebulosa,
geograficamente “ampla”, mas inorginica.
Nada a distinguia das construgdes internacio-
nais tradicionaise.

A Comunidade se enfraquecia em razio da
intransigéncia de alguns Estados-Membros. A
crise monetaria de 1968-1969 acarretou con-
sequiiéncias graves. marcadas por uma verda-
deira ruptura do Mercado Comum. Os parti-
dirios da integragio entenderam necessario
empreender um novo esforgo para prosseguir
a construgio das Comunidades. o que foi obje-
to da Conferéncia de Haia. de 1.° e 2 de de-
zembro de 1969.

Essa Conferéncia reuniu os chefes dos Po-
deres Executivos dos Estados-Membros, com
o objetivo de desbloquear a construgdo euro-
péia, de assumir um certo nimero de compro-
missos politicos com esse fim ¢, sobretudo, dis-
sipar certas desconfiangas nascidas no curso
dos ultimos anos, particularmenic com rcla-
G0 4 Franga’.

A Conferéncia de Haia procurou, princi-
palmente, comprometer os membros da Comu-
nidade com o aperfeigoamento da politica agri-
cola, com as negociagdes com a Gra-Bretanha
(¢ outros candidatos) ¢ com o progresso do
dominio da unifo econdmica € monetaria,

4 Cf. CARTQU, Louis. Op. cit., p. XLV.
s Idem. pp, XLIV.

sf{dem. p. XLV.

7 CL CARTOU. Op. cit., p. XLVIL

Transcorridos cerca de trinta anos desses
ultimos acohtecimentos. os obstaculos mais
sérios a integragdo foram sendo aos poucos
superados. Isto niio impediu o surgimento de
novos problemas de outra natureza. como aque-
les decorrentes da reunificacio das duas Ale-
manhas, episddio coroado com a queda do
Muro de Berlim, mas cujo custeio contribuiu
para clevar a inflagdo alemi. A inflagio em si
pode ndo constituir um obstaculo 4 integragio,
mas a politica de juros altos adotada pelo Pre-
mier Helmut Kohl estaria em desacordo com
4s normas comunitarias.

Como se¢ v€, o processo de integragio eu-
1opéia ainda € um processo in _fieri, ndo obs-
tante o decurso de mais de meio século das
primeiras tentativas de unificagdo. Apesar de
legitimado pelos resultados positivos obtidos,
a "Europa dos Doze™ busca o aprofundamento
da unido. O Tratado de Maastricht, firmado
em fevereiro de 1992, determinou a exclusio
da palavra “econdmica™ das expressdes “Co-
munidade Econdmica Européia”, numa clara
alusdo ao novo sentido ¢ as novas dimensdes
conferidas 3 integragfic comunitaria. No ini-
cio, o aspecto econdémico constituiu o funda-
mento de fato. a explicitagfio de uma “solida-
riedade efetiva”® para a criagio do Mercado
Comurn, funcionando como uma espécie de
alicerce para a integracdo politica almejada.
Agora. as novas dimensdes do Ato Unico Fu-
ropeu e do Tratado de Maastricht superam o
campe econdmico. para proporem. ao lado da
criagdo de um grande mercado comum. sem
qualquer controle fronteirigo ou outros obsta-
culos, a unifica¢do politica, um sisiema mone-
tario europeu, com a criagdo de uma moeda
{inica, 0 “ecu”, european, currency unit € a
busca de “cocsio social”. A componente soci-
al seria obtida através da melhoria das condi-
¢oes de vida e de trabalho ¢ do fortalecimento
da coesdo social dentro da Comunidade?.

Como forma de aperfeicoamento das dis-
posigdes de natureza social dos tratados origi-
narios da Comunidade. os textos referenies a
unifo econdmica € a politica social passaram
por um processo de revisdo ¢ de reconsidera-
¢d0 4 luz da realizagio do mercado interno de

¢ BORCHARDT. Klaus-Dicter. A unificacdo
ewropeia. Criagdo e desenvolvimento da Comuni-
dade Europein. 3° ed. Documentagiio europeia.
Servigo das Publicagdes Oficiais das Comunidades
Europeias, 1990. Luxemburgo. pp. 21 ¢ ss.

¥Idem, p. 25.
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1992. Este mercado nio ¢ concebivel sem uma
forte seguranga social®. O que se busca com
esse projeto ndo € apenas o reforgo do cresci-
mento econdmico e da capacidade competiti-
va das empresas européias, mas, também, a
consideragiio e a garantia, mediante a explo-
raGdo de um espago econdmico comum, da dis-
tribuigio eqiitativa dos maiores beneficios €
lucros obtidos!t. Trata-se, sobretudo, de asse-
gurar a participagio nas vantagens decorren-
tes daquele espaco a todos que, em aitima and-
lise, constituem, com a sua for¢a de trabalho,
os fundamentos ¢ a base para o funcionamento
de um mercado interno. Esse espago econdmi-
co ndo teria sentido se comprometesse o nivel
de vida e o nivel de protegio social dos cida-
ddos da Comunidade. Ao contrério, a sua jus-
tificacdio politica ¢ econdmica eslara assenta-
da precisamente nos crescentes progressos co-
ndmicos e sociais e nas vantagens que podera
oferecer a todos os cidadios da Comunidade.

Demonstra-se, assim, o afirmado no inicio,
no sentido de que a proposta de integragio
constitucional brasileira comega com metas tio
ambiciosas quanto aquelas visadas numa fase
adiantada, de consolidag¢fio ¢ sedimentagio da
Comunidade Européia.

Voltando-se para “o contexto juridico-cons-
titucional do Mercosul”. tema desta exposigio,
impde-se a andlise da proposta de integragio
constante do Tratado de Assungio, em face do
ordenamento juridico estabelecido pela Cons-
titwigdo de 1988,

Cumpre ressaltar, sob o ponto de vista da
técnica legislativa, que existe um projeto de
emenda constitucional encaminhado pela Se-
nador Marco Maciel ao Congresso. com o ob-
jetivo de atribuir maior eficicia ao dispositivo
constante no paragrafo Gnico do artigo 4.° da
Constituigio, j4 mencionado. Pretende o pro-
jeto transformar o texto quc determina a busca
da integracfo latino-americana em principio
constitucional, para. nesta categoria, usufruir
maior for¢a impositiva.

Todas as medidas e a¢ées tendentes a pos-
sibilitar, no plano juridico, a integragdo mere-
cem louvores. E a transformagio de um pard-
grafo em principio constilucional poderia su-
prir a falta de mengdo explicita, na Carta Poli-
lica brasileira. a recepgdo dos tratados inter-
nacionais, pelo ordenamento juridico interno,

18 fdem. pp. 24-25.
Widem, p. 25.

como regra geral.

Referéncias expressas aos iratados interna-
cionais encontram-se na Constituigfo argenti-
na de 1833, cujo artigo 31 dispde:;

“Art. 31 — Esta Constituicfo, as leis
da Nagiio que em sua conseqiiéncia se
editem pelo Congresso e os tratados com
poténcias estrangeiras, sdo as leis supre-
mas da Nag¢fo...”

A Constitui¢do do Paraguai, a seu turno,
determina, na parte final do artigo 9.

“Art. 9.°—(...) A Republica poderd
incorporar-se a sistemas multilaterais in-
ternacionais de desenvolvimento, coope-
ra¢do e seguranca.”

O artigo 103 do mesmo texto legal tam-
bém cuida da matéria impondo ao Estado o
dever de favorecer o processo de integragfio dos
paises latino-americanos, para acelerar seu
desenvolvimento equilibrado € aumentar o
bem-estar comum. em func¢io dos interesses
da Republica. sem detrimento de sua sobera-
nia.

A Carta Politica brasileira de 1988 nio con-
sagra. como norma genérica, a supremacia dos
tratados internacionais sobre o direito interno.
Casos isolados existem, no entanto, a exemplo
do disposto no § 1.° do artigo 178. determi-
nando que a ordenagdo do transporte interna-
cional cumpra os acordos firmados pela Unido,
atendido o principio da reciprocidade.

O texto. como se vé, € quase dbvio, pois se
o transporte uitrapassar o territorio nacional,
seu regime juridico escapard, forgosamente, &s
regras do direito brasileiro, devendo reclamat
a incidéncia de outras normas,

Também com relagdo aos dircitos ¢ garan-
tias expressos na Constituicdo, existe, nos ter-
mos do § 2.° do artigo 5.°, remiss3o aos trata-
dos internacionais. Quer significar o citado §
2.° que a enumerac¢io dos direitos consagrados
na Carta Politica vigente ndo € exaustiva, ndo
excluindo outros decorrentes do regime e dos
principtos que adota, ou dos tratados interna-
cionais em que a Repablica Federativa do Bra-
sil seja parte.

No Brasil, na Constituigio de 1891 (art.
78), passando pelas de 1934 (art. 114), de 1937
(art. 123). de 1946 (art. 144), de 1967 (art.
150, § 35} e pela Emenda Constituigio n.° 1,
de 1969 (art. 153, § 36). 0 preceito vem-se re-
petindo.
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No direito comparado, hd dispositivos de
naturcza semethante na Lei Fundamental da
Alemanha (art. 25), na Constitui¢gio norte-
americana (art. IX) e na de Portugal (art. 16).

Segundo Celso Bastos, a novidade do Tex-
1o Legal em aprego repousa na referéncia aos
tratados internacionais “em que a Repuablica
Federativa do Brasil seja parte™2.

Esta mengdo € de grande importincia, pois
embora nio possua a perspectiva aberta, men-
cionada por Canotilho, com relagdo ao texto
portugués, referide ao direito internacional
geral. permite uma aplicacdo direta dos direi-
tos consagrados nos tratados firmados pelo
Brasil. Exigia a doutrina dominante, lembra
Celso Bastos. a intermediagio de um ato de
forga legislativa para tornar obrigatério & or-
dem interna um tratado internacional'3,

Tem-se, assim, no direito constitucional
patrio, um regime para os dirgitos individuais,
0s quais, s¢ reconhecidos em um tratado fir-
mado pelo Brasil, possuem eficicia plena, ime-
diata. E outro. que prevé. para o direito inter-
nacional geral — como seriam as normas con-
tidas no Tratado de Assungfo, por exemplo —,
a necessidade do referendo do Congresso Na-
cional. apds a sua celebragfio pelo Presidente
da Republica.

O ato de referendar um tratado internacio-
nal, por parte do Congresso significa ndo ape-
nas o reconhecimento de sua compatibilidade
com a Constitui¢io, mas ainda o compromis-
so no sentido de desenvolver uma agio desti-
nada a implementar os objetivos do texto apro-
vado e de efetuar a coordenacdo das politicas
macroeconfmicas necessarias para tal finali-
dade.

E o que se espera, no caso do Tratado de
Assuncdo. aprovado pelos respectivos Parla-
mentos dos Estados-Membros signatldrios.

Ja fot ressaltada a importancia da criagfo
do Mercado Comum, como fator de fortaleci-
mento das economias dos Estados-Membros,

12 Cf. BASTOS, Celso. & MARTINS, Ives Gan-
dra da Silva. Comentdrios a Constituicio do Bra-
sit. V.2, Saraiva, Sao Paule, 1989, p. 395,

13 Cf. BASTOS, Celso. Op. cit,, p. 396.

4 ALMEIDA. Pauto Reberto de. “Introducdio a
obra de FARIA, José Augusto Estrella”. O Merco-
sul: Principios, Finalidade e Alcance do Tratado
de Assungdo. MRE/SGIE/NAT, 1993, Brasilia, p.
VIL

dentro do novo espago criado e em relagfo a
terceiros paises. Mas um dos maiores benefi-
cios da iniegraciio talvez resulte do esforco que
devera realizar cada pais no sentido de aper-
feicoar a sua estrutura juridica em face da in-
ternacionalizagiio e da globalizac3o que impe-
ra, atualmente, em todos os setores da vida
social, ¢ do esforgo para aprimorar a qualida-
de e a competitividade da sua produgdo de bens,
mercadorias ¢ servigos, a fim de obter melhor
desempenho nos mercados estrangeiros. Uma
estrutura juridica cuidadosamente concebida ¢
a melhor utilizagio possivel dos fatores pro-
dutivos, consistem. na visdo do grande pensa-
dor Friedrich Hayek®, condi¢des essenciais
para o exercicio da livie iniciativa © pata a
implantacido de um modelo benéfico e eficaz
de livre concorréncia.

Quer isto dizer que, para ser capaz de pra-
ticar uma sadia concorréncia ¢ para estar apta
a integrar-s¢ em um mercado comum. a eco-
nomia de um pais deve. em primeiro lugar, ser
forte ¢ competitiva dentro de suas préprias fron-
teiras. Do contrario, sem o protecionismo que
lhe permita manter-se, corre ¢ risco de ser ani-
quilada pelos concorrentes que apresentarem
produtos a pregos mais atraentes e de melhor
qualidade que os seus.

Q Brasil tem, em decorréncia de norma
Jjuridica inserida na categoria de “principio
fundamental da Republica”, o dever de procu-
rar a integragio no campo econdmica. politi-
co, social e cultural com os povos da América
Latina com o objetivo de formar uma comuni-
dade latino-americana de nagGes. Trata-se de
um preceito constitucional. cujo destinatario é
o Estado brasileiro e que nic pode ser descar-
tado, principalmente neste momento critico da
vida brasileira.

Q Tratado de Assuncio. firmado em 1991,
apos a vigéncia da atual Constitui¢io. portan-
to, apresenta-se como ¢ instrumento que pode
viabilizar aquele preceito. Mas como foi de-
monsirado, a integracio demanda a remogio
de uma série de obsticulos que s¢ enconhtram
nos ordenamentos juridicos dos paises interes-
sados. Com os signatarios do Tratado de As-
sun¢o ndo ¢é diferente,

Alguns daqueles obstdculos podem ser
identificados, levando-se em consideragao os
objetivos propostos € os instrumentos previs-

15 Cf. HAYEK, Friedrich. La roure de la servi-
tude. PUE, Paris,
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tos no referido texto legal para a sua consecu-
cdo.

Entre os principios a serem observados pela
ordem juridica brasileira, com vistas 4 implan-
ta¢do do Mercosul, distacam-se:

1 — a livre circulagio de bens, serwigos,
pessoas ¢ capitais entre os paises signatarios,
mediante entre outras providéncias, a climi-
nagio dos direitos alfandegarios e outras res-
trigles ndo tarifarias A circulaglio no ¢spago
econdmico criado;

2 — o estabelecimento de uma tarifa ex-
terna comum ¢ a adogio de uma politica co-
mercial comum em relagfo a terceiros Estados
ou agrupamentos de Estados € a coordenagio
de posigles em foros econdmicos-comerciais
regionais ¢ iniernacionais;

3 — a coordenagdo de politicas macroeco-
némicas e setoriais entre os Estados-Partes —
de comércio exterior, agricola, industrial, fis-
cal, monetaria, cambial e de capitais, de servi-
gos, alfandegdria, de transportes ¢ comunica-
¢des € outras que se acordem — a fim de asse-
gurar condigBes adequadas de concorréncia
entre o5 Bstados-Partes; ¢

4 — o compromisso dos Estados-Partes no
sentido de harmonizar suas legislagbes, nas
Areas pertinentes, para lograr o fortalecimento
do processo de integragio,

Além dos principios acima, Constantes no
artigo 1.° do Tratado de Assungdo, ¢ cuja efe-
tivagiio implica a adogdo de uma série de me-
didas legislativas, campre mencionar zinda a
questio da reciprocidade ¢ o seu desdobramento
em alguns setores.

O artigo 2.° de Tratado dispde que o Mer-
cado Comum estard fundado na reciprocidade
de direitos ¢ obrigagdes entre os Estados-Par-
tes. Aqui comega uma série de indagagdes acer-
ca de preceitos contidos na Constituigfo brasi-
leira e qué, por sua natureza protecionista, ar-
riscam-se a contradizer os pressupostos ¢ a di-
ficultar o processo de integragdo. E que, a ri-
gor, as Constituigdes dos signatarios do Trata-
do de Assungdo ndo poderiam estabelecer dis-
criminagdes a favor dos seus nacionais, exclu-
indo, assim, daqueles beneficios as pessoas —
fisicas ou juridicas — dos outros Estados-Mem-
bros.

1 — Tome-se, como exemplo, o artigo 172
da Carta Politica brasileira — ¢ a legislagdo
infraconstitucional destinada a assegurar a sua

efetividade —, que dispde:

“Art. 172, A lei disciplinara, com
base no interesse pacional, os investi-
mentos de capital estrangeiro, incenti-
vard os reinvestimentos ¢ regulara a re-
messa de lucros.”

As leis ordinanas que regulamentam essa
matéria datam de 1962 —Lein® 4,131 —¢
de 1965 — Leil 0.7 4.39G, mias (oram “recepcr-
onadas” pela Norma Constitucional, que veio,
assim, fortalecer e conferir maior rigidez. hie-
rarquia e permanéncia aos seus comandos.

O artigo 1° da Lei n.° 4,131, de 3 de se-
tembro de 1962, define como capital estran-
geiro

“os bens, mdquinas e equipamentos
entrados no Brasil em dispéndio inicial
de divisas, destinados 2 produgip de bens
ou servi¢os, bem como os recursos fi-
nanceiros ou monetdrios, introduzidos
no Pais. para aplicagdo em atividades
econdmicas, desde que, em ambas as hi-
péteses, pertengam a pessoas fisicas ou
juridicas residentes, domiciliadas ou
com sede no exterior” {grifos nossos).

Esclarecendo melhor o texto. observa o
Professor Celso Bastos que, em todos os casos,
deve haver o ingresso efetivo no Brasil de ser-
vigos ou valores origindrios do exterior e que
existem diversos tipos de capital estrangeiro:

“I — os investimentos diretos sob a
forma de bens de capital, maquinas e
equipamentos;

11 — os investimentos diretos sob a
forma de recursos econdmicos ou finan-
ceiros (dinheiro e crédito);

I1f — os empréstimos e financiamen-
tos em moeda estrangeira;

IV — os contratos de transferéncia
de tecnologia averbados no INPI (Insti-
tuto Nacional de Propriedade Industri-
aly. licenga para exploragio de patente,
(LEP); licenga para uso de marca
(LUM); fornecimento de tecnologia in-
dustrial (FTI); cooperagdo técnico-in-
dustrigl (CT)) e Senvigos Técmcps Es-
peciatizados (STE)"1¢ (grifos nossos).

O capital estrangeirp era antes registrado
pa Superintendéncia da Moeda e do Crédito

18 Cf. BASTOS, Celso, Comentirios a Consti-
tuigdo do Brasil. 7° vol. Saraiva. S#io Paulo. 1990,
pp- 63 e ss.
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— SUMOC. Com a transformagio desta na
autarquia federal, denominada Banco Central,
por forca da Lei n.® 4,595, de 31.12.1964, um
de seus departamentos, o de Fiscalizagdo ¢
Registro de Capitais Estrangeiros (FIRCE), é
hoje competente para esse registro. Esse me-
canismo. ao determinar quais os tipos de bens
que devem ser registrados no BACEN, permi-
te a0 poder pablico ndo s6 controlar o seu flu-
X0, como ainda estabelecer os gravames que
ONEram as remessas ao exterior, intervindo,
segundo as diretrizes das politicas pablicas,
sobre tais propriedades. Sdo, assim, passiveis
de registro no FIRCE:

I — os capitais estrangeiros que in-
gressarem no pais sob a forma de inves-
timento direto ou de empréstimo, quer
em moeda, quer em bens;

II — as remessas ao exterior como
retorno de capital (repatriamento) ou
rendimento de capital (ganho de capi-
tal), lucros, dividendos, juros, amorti-
zagdes {de principal}), bem como as de
transferéncias de tecnologia (pagamen-
to de royalties ¢ assisténcia técnica) ou
por qualguer outro titulo que implique
transferéncia de rendimento para forado
Brasil;

Il — os reinvestimentos de lucros
dos capitais estrangeiros, ainda que se
trate de pessoa juridica com sede no Bra-
sil, mas filiado a empresas ¢strangeiras
ou controladas por maioria de agdes per-
tencentes a pessoas fisicas ou juridicas
com residéncia ou sede no estrangeiro; ¢

IV — as alteragSes do valor moneta-
rio do capital das empresas, efetivadas
de acordo com a legislagdo em vigor (em
moeda nacional) V7.

As restrigdes ao capital estrangeiro permi-
tidas pela legislagio brasileira enquadram-se
em trés categorias principais:

1% restricdes de natureza econdmi-
ca. Ao capital estrangeiro aplicado em
atividades produtoras de bens e servicos
de consumo suntudrio, conforme for de-
finido em decreto do Poder Executivo,
podera ser limitada a remessa de lucros
ao exterior, anualmente, a oito por cen-
to do capital registrado no BACEN. Se

17 Cf. exposigio constante in BASTOS, Celso.
Qp. cit., pp. 64-65.

a soma a ser remetida ao exterior exce-
der o limite de oito por cento, essa quan-
tia sera classificada como retorno de ca-
pital ¢ deduzida do registro correspon-
dente, para fins de remessa futura. E fa-
cultado. porém, o seu reinvestimento nas
proprias empresas, quando produtoras
de bens € servigos, ou ern regides e seto-
res de atividades consideradas de inte-
resse para a economia nacional, segun-
do constar em decreto do Poder Execu-
tivo.

Essas restri¢bes de natureza quantitativa
ndo tiveram aplicagio concreta ainda, em ra-
zdo da auséncia de definigdo. por parie do
Governo, do que se deva entender por “ativi-
dades produtoras de bens e servigos suntuari-
0s”. Mas hd sempre a possibilidade, ao arbi-
trio do Poder Executivo, no sentido de definir
¢ssas atividades ¢ aplicar as sangdes aponta-
das.

2.2 restricdes cambiais. A Lei n.®
4.131/62 autoriza a imposigio de restri-
¢Bes dessa natureza toda vez que ocor-
rer grave desequilibrio no balango de pa-
gamento ou quando houver sérias razdes
para prever a iminéncia de tal situagfio.
Nesses casos. © Conselho Monetario Na-
cional podera aplicar restrigdes por pra-
zo determinado 4 importagio € s remes-
sas de rendimento dos capitais estran-
geiros.

Para atingir tal im, 0 BACEN po-
deri centralizar total ou parcialmente as
operagdes de cambio. verificando-se as
sepuintes conseqiiéncias imediatas. de
carater temporario:

a) proibigiio de remessa a titulo de
retorno de capitais; e

b} limitag#o de remessas de lucros ¢
dividendos até dez por cento ao ano. cal-
culados sobre o valor dos investimenios
e reinvestimentos registrados no BA-
CEN. ou até cince por cento ac ano. na
hipétese de investimentos aplicados em
atividades produtoras de bens e servigos
de consumo suntudrio,

3.7y restricdes de ordem fiscal:

a) a distribui¢io de lucros ou divi-
dendos as pessoas fisicas ou juridicas,
residentes, domiciliadas ou com sede no
exterior, sujeita-s¢ ao recolhimento do
imposto de renda na fonte,  aliquota de
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25%. O fato gerador do imposto € o pa-
gamento, crédito, emprego, remessa ou
entrega do rendimento tributavel. A ali-
quata de 25% pode ser reduzida, se exis-
tir, entre o Brasil ¢ o pais do qual o titu-
lar do rendimento tributavel for nacio-
nal, ou residente, convengio para evitar
a dupla tributagio’. O Brasil firmou
acordos dessa natureza com a Alema-
nha, Argentina, Austria. Bélgica, Cana-
d4, Dinamarca, Equador, Espanha,
Franga, ltdlia, Japdo, Luxemburgo, No-
ruega, Portugal, Suécia e Finlandia;

b) foi criado ainda o Imposto Suple-
mentar de Renda, que pode incluir-se na
categoria das restrigbes fiscais. Incide so-
bre lucros e dividendos remetidos ao ex-
terior, sempre que lais lucros ou divi-
dendos excedam um determinado limi-
te. O montante de lucros e dividendos
liquidos distribuidos acs investidores es-
trangeiros sujeita-se ao Imposto Suple-
mentar de Renda toda vez que a média
das distribui¢des em um triéhio exceder
a 12% o valor do capital e dos reinvesti-
mentos registrados. A cobranga desse
imposto faz-se de acordo com a seguin-

te tabela'®:

A Simpl‘§ lei- Distribuigio
tura desses nime- liquida Aliquota do
rosrevela ainten-| (média) em Imposto
gidodolegislador: | relagioao | Suplementar
utilizar a tributa- capital de Renda
¢80 como in!‘rt.!'l.l- registrado
mei de pllcs e | o
nada a estimular | Mais de 12% 40%
O reinvestimento —
no Pais dos lucros Entre 15% ¢ 50%
ou dividendos 25%
aqui gerados €| Acima de 25% 60%

auferidos por pes-
soas fisicas ou juridicas, residentes, domicili-
adas ou com sede no exterior e, 30 mesmo tem-
po, desencorajar as remessas volumosas.

A criacio do Mercosul representa para 0s
signatarios do Tratado de Assungdo uma es-
tratégia vital de desenvolvimen(o. Mas o Bra-
sil arrisca-s¢ a perder investimentos de capi-
tais para os seus parceiros que dispdem de
mecanismos juridicos mais atracntes 4 fixagio
de bens destinados a produgiio em seus territo-

1# CI. BASTOS, Celso. Op. cit., pp. 66-67.
15 Cf. BASTOS, Celso. Op. cit., p. 67.

rios. E o caso, por exemplo, do artigo 102, in
Jire, da Constitui¢io do Paraguai, que favore-
ce expressamente o capital estrangeiro, investi-
do em atividades produtivas, como compfemen-
to necessanio para o desenvolvimento nacional,

O artigo 37 da Constituicho do Uruguai
declara ser livre a entrada de toda pessoa no
territério da Repiblica, sua permanéncia nele
¢ sua saida com seus bens, com a observéncia
das leis e salvo prejuizo de terceiros.

Quanto 2 livre entrada e saida de pessoas ¢
bens, o artigo 56 da Constituigio do Paraguai
contém dispositivo semelhante ac da Carta
Politica do Uruguai.

A manutengio do atual regime juridico do
capital estrangeiro pode prejudicar as inver-
sdes tho necessarias A retomada do crescimen-
to no Brasil. Ndo ¢ segredo para ninguém a
existéncia de um processo denominado “fuga
de capitais”, que acarreta enorme prejuizo 4
cconoimia brasileira,

Tanto o tratamente pouco atraenie para o
capital estrangeiro quanto as causas da fuga
de capitais podem ser equacionados através de
uma regulamentacio serena, despojada de uma
xenofobia anacrénica e de partidarismos retré-
grados, Com a globalizagio da economia, hj
quem diga que © capital nfic tem nacionalida-
de e ganha mais quem melhor souber admi-
nistra-lo, direcionando-o para a dinamizagio
dos recursos naturais e para a produgiio de no-
vas riquezas. Pois somente 2 multiplicacdo das
riquezas poder4 gerar uma redistribui¢iio mais
justa de rendas entre os diferentes fatores de
produgiio.

IT — Outro aspecto preocupanie, em rela-
glo aos dispositivos constitucionais ¢ 4 pro-
posta de integragio, encontra-se na definigdo
de “empresa brasileira de capital nacional”,
contida no inciso 11 do artigo 17 da Constitui-
¢do vigente. Nos termos do mencionado texto,
¢ de capital nacional a empresa cujo controle
efetivo esteja em cardter permanente sob a ti-
tularidade direta ou indireta de pessoas fisicas
domiciliadas e residentes no Pais ou de enti-
dades de direito publico interno. E por contro-
Ie efetivo da empresa entende-se a titularidade
da maioria de seu capital votante e o exercicio
de fato e de direito do poder decisbrio para gerir
suas atividades.

O texto tem sido objete da critica de mui-

tos juristas, por diversas razfies. Por um lado,
permite interpretagdo equivocada. consagran-
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do a “aparéncia” de sociedade nacional, ao
exigir apenas que as “pessoas fisicas” detento-
ras do controle efetivo da empresa sejam “do-
miciliadas” ¢ “residentes” no Pais. Como ob-
serva, com argucia, o Ministro Oscar Corréa,
a Lei Magna ndo exige que os controladores
sejam brasileiros, mas tio-s6 que possuam do-
micilio ¢ residéncia no Pais® Residéncia e
domicilio ndo sdo exigéncias dificeis de serem
observados.

Este critério ¢ fatho, segundo alguns auto-
res, ao permitir, implicitamente, que as ¢m-
presas brasileiras de capital nacional sejam
controladas por estrangeiros, bastando apenas
que possuam domicilio e residéncia no Brasil.
Se o intuito do legistador constituinte foi o de
criar um tratamento protecionista e privilegi-
ado para empresas genuinamente brasileiras,
nédo soube valer-se das expressbes legais ade-
quadas. Acabou conferindo a empresas con-
troladas por estrangeiros “prote¢do, benefici-
0s especiais temporarios para desenvolver ati-
vidades consideradas estratégicas para a defe-
sa nacional ou imprescindiveis ao desenvolvi-
mento do Pais”, nos termos do disposto no §
1.° do artigo 171 supramencionado. E segun-
do a norma contida no § 2.° do mesmo texto, a
empresa assim constitnida ainda terd preferén-
c¢ia por parte do poder publico na aquisigio de
bens e servigos.

Como observa ainda o Ministro Oscar Cor-
réa, pelo disposto nos §§ 1.° ¢ 2.° do artigo
173. nem as empresas publicas, nem as socie-
dades de economia mista que explorem ativida-
des econdmicas. fogem ao regime das empresas
privadas, nem gozam de privilégios quanto as
obrigagdes trabalhistas, tributérias ¢ fiscais. Mas
as empresas brasileiras de capital nacional, mes-
mo controladas por estrangeiros. desde que re-
sidentes ¢ domiciliados no Pais. podem usufruir
todos os beneficios ja enumerados?.

Em termos de prote¢do ao interesse nacio-
nal — unica explicagio para discriminagdo
feita®? —, o dispositivo é falho, insuficicnte e
inadequado.

De outro lado. o texto sob comento vem

2 Conforme CORREA, Oscar Dias; A4 Consti-
tnigdo de 1988. Contribui¢do Critica. 1° ed. Fo-
rense Universitana. Rio. 1991, p. 204,

nidem, p. 204,

2 Cf. MARTINS, Ives Gandra. (Coord.); “A re-

serva de mercado e a ordemn economica™, in 4 Cons-
tituicio aplicada, Belém. CEJUP, 1989, pp. 78-81.

sendo fustigado, por entenderem alguns que
muitas empresas de capital estrangeiro contri-
buem mais para o desenvolvimento do Pais do
que as nacionais. Argumeniam gue, para me-
recer a protecio diferenciada, as empresas pre-
cisam exercer:

A) atividades estratégicas para a de-
fesa nacional;

B) atividades imprescindiveis ao de-
senvolvimento do Pais;

C) atividades imprescindiveis ao de-
senvolvimento tecnolégico nacional.

Assim, para uma corrente de pensadores®,
o0 tratamento discriminatério favorivel 4 em-
presa brasileira de capital nacional s seria
admissivel se a empresa estrangeira colocasse
€I Tisco:
A) as atividades estratégicas elenca-
das;
B) o desenvolvimento econémico;
C) o desenvolvimento tecnologico do
Pais.

Argumentam os que assim raciocinam que
a ordem cconémica consagrada na Constitui-
Ao brasileira de 1988 ¢ informada pelos prin-
cipios da livre iniciativa, da livre concorrén-
cia e da isonomia, entre outros. E as empresas
estrangeiras que contribuem para o desenvol-
vimento do Pais nos campos ccondmico. soci-
al e tecnolégico ndo poderiam sofrer limita-
¢des por parte da lei ordindria, sob pena de
ofensa aos principios maiores da Carta Politi-
ca?.

Esta breve abordagem tem como ¢scopo
apenas identificar, no corpo da Constituigio
brasilcira, algumas das questdes que podem
representar dificuldades ao processo de inte-
gracdo proposie pelo Tratado de Assuncio.

Mas essas dificuldades ndo sdo insupera-
veis, como prova a criagio do Estatuto das
Empresas Binacionais Brasileiro-Argentinas,
Os chefes de Estado do Brasil ¢ da Argentina
assinaram. a 6.6.1990, o tratado que estabele-
ceu o Estatuto das Empresas Binacionais, a fim
de promover a integragio e complementagdo a
nivel de empresas, para assegurar o éxilo dos
objetivos do Tratado de Integragio. Coopera-
¢do ¢ Desenvolvimento. firmado a 29 de no-
vembro de 1988,

Na empresa binacional, os controladores

B Idem. p. 54.
H ldem.
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podem ser pessoas fisicas, juridicas, publicas
ou privadas. E desde que sejam argentinos ou
brasileiros, poderdo beneficiar-se dos privilé-
gios concedidos & empresa de capital nacio-
nal.

Nio seria possivel, neste espago, aprofun-
dar a andlise acerca de outras matérias susci-
tadas pela criagio das binacienais. Existem
ainda questées nio equacionadas, referentes a
defesa do consumidor, ao controle de qualida-
de de produtos, i defesa do meio ambiente, &
repressio ao abuso do poder econdmico, ¢ que

demandam enorme esforgo de harmonizagio
de seus respectivos regimes juridices.

Pretende-se apenas lembrar que se os pro-
blemas de ordem legal decorrentes da integra-
¢3o constituem uma realidade, compete & so-
ciedade, aos empresarios e aos estudiosos apon-
ta-los. E aos juristas, dedicar ¢ melhor de seus
esforgos no sentido de oferecer solugbes equi-
libradas, que se inspirem no objetivo maior de
acelerar o processo de desenvolvimento eco-
ndmico com justica social.

1854
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Breves apontamentos sobre a presenc¢a
do pensamento hobbesiano na hodierna
concepcao de seguranca
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do Estado do Rio Grande do Sul ¢ Doutorando em
Direito Econdmico pela Universidade Federal de
Minas Gerais.

RicaRDO ANTONIO Lucas CAMARGO
SUMARIO

1. Introducdo. 2. Preliminares ao pensamento
hobbesiano, 3. O estade de natureza. 4. Do contra-
to social. 5. Hobbes e a compreensio dos direitos
Jundamentais. 6. Concluséo.

1. Introdugio

Tem-se observado, nos ultimos tempos,
uma forte reagdio negativa da sociedade no que
diz respeito aos direitos humanos. Com efeito,
para 0 homem comum, o militante na defesa
dos direitos humanos ¢ um defensor dos ini-
migos da sociedade, daqueles que mantém a
sociedade em sobressalto. ¢ um emperrador da
agdo eficiente do aparelho repressor do Esta-
do. Culpa-se a brandura das leis, clama-ge por
penas mais severas, por uma atuagdo, enfim,
mais efetiva do Estado ne proporcionar maior
seguranga para os individuos.

Este quadro, para cujo agravamento muito
tem a midia contribuido, fez-me refletir se ndo
era o momento de se investigar as raizes desta
mentalidade. A fundamentagio deste modo de
pensar, em que a seguranga deve ser obtida a
qualquer preco. em que qualquer possibilida-
de de se comprometer essa seguranga deve ser
reprimida de modo que inspire um terror tal
que atalhe quaisquer outras tentativas neste
sentido. Voltei os olhos para Hobbes. Com efei-
10, 0 que efetivamente se pretende fazer crer a
sociedade ndo ¢ que o soberano deva ser obe-
decido em virtude de ser decorrente de Deus o
seu poder, mas sim que tal obediéncia é indis-
pensdvel 4 sobrevivéncia dos homens de bem.
E esta é a pedra de toque do absolutismo ragi-
onalista hobbesiano.

O presente trabalho pretende levantar as
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guestdies sobre o como € o porqué de Hobbes
ter chegado a tais conclusdes e como elas pro-
duzem até hoje ressonfncia. Primeiro, o pen-
samento hobbesiano serd situado em sua épo-
ca para, logo em se,uida, ser examinada a hi-
pétese do Estado de Natureza e do Contrato
Social, Pretendo, 0 mixime possivel, limitar-
me a expor o pensamento hobbesiano para, ao
final, tomar alguns de seus aspectos que pro-
duzem ressonéincia até hoje nas relagdes soci-
edade x Estado.

2. Preliminares ac pensamenio hobbesiano

Thomas Hobbes nascev a 5 de abril de 1588
em Westport, hoje parte de Malmesbury. Por
esta época, a Inglaterra elizabetana e a Espa-
nha de Felipe 1I disputavam o dominio dos
mares, bem como a posse do ouro extraido as
Américas. “Reports of the Spanish Armada
were filling England with alarm at the time of
his birth, and Hobbes afterward atiributed his
own love of peace to the fact that fear and he
were twins”!. O rei portugués D. Sebastido
morria em Alcicer Q’bir sem deixar herdei-
ros. aumentando, deste modo, os dominios da
Espanha. A Igreja via-se obrigada a combater
em vérias frentes ao mesmo tempo: o bas-
tassem os mugulmanos, no seio do proprio cris-
tianismo a autoridade papal fora posta em xe-
que, ndo apenas por tedlogos como Lutero e
Calvino, mas por chefes de Estado como Gui-
Iherme de Nassau ¢ Henrique VIII, segnido de
perto por sua filha Elizabeth I. Mesmo os mo-
narcas que professavam o catolicismo ndo po-
diam ser considerados auténticos campedes da
Igreja, pois muitos davam razfio 4 formulagio
de Dante Alighiere, segundo a qual a autori-
dade temporal “nio depende do vigario de
Deus, depende de Deus,”? pelo que “a faculda-
de de autorizar o reino da nossa mortalidade ¢
contriria a natureza da lgreja™, Pelo contra-
rio. por vezes se aliavam a inimigos de fé: a
Francga, temerosa das pretensdes imperialistas
da Espanha, ndo hesitou em se aliar aos oto-
manos ¢ 4 Suécia luterana’. O desenvalvimen-

1 WERNHAM, Archibald G. - Hobbes, Thomas.
In: PLURES. Encyclopaedia Britannica. London.
Encyclopaedia Britannica, 1965, v. 11, p. 564.

* Da monarquia. Trad. JOAO PENTEADO
ERSIKINE STEVENSON. Rio de Janeirg. Tecno-
pnint, [s/d], p. 134.

11d, ibid., p. 132.

4 SEDILLO, René. De Adde a ONU. Trad. HO-
VANIR DE ALCANTARA SILVEIRA. S#o Paulo.
Ibrasa, 1966, pp. 171-2,

to das ciéncias decorrente dos conhecimentos
adquiridos através do Oriente ameagava os
dogmas da cosmogtafia geocéntrica. pondo em
duvida certas passagens das Escrituras®. Sem
embargo de, ¢m si mesma, ndc ser nova con-
cepedo heliocéntrica de Copémicos, cuja for-
macgdo, de resto, era do tpico erudito medie-
val’, ela atingia de frente a autoridade eclesi-
4stica por desconstituir a maior prova do amor
de Deus pelos homens: o ter situado sua mora-
da no centro do Universo imdvel®. O principio
da autoridade sofria seus abalos: Paracelso tro-

5 Josué 10:12, e.g. Diga-se de passagem que tam-
bém Lutero ¢ Calvino no pouparam diatribes &
“blasfcma” doutrina copernicana. Cf. GAROZZ0,
Filipos. Nicolaw Copérnico. Rio de Janeiro. Edito-
ra Trés, 1973, p. 146.

§ “A apolarmo-nos apenas Na sua propria narra-
tiva da questdio, ele buscou inspiragiio nos escritos
de outros autores antigos além de Arnstdteles ¢ Pto-
lomeu para descobrir se algum deles tinha alguma
vez Imposto que os movimentos das esferas eram
diferentes dos exigidos pelas escolas matemdticas.
E com efeito em Plutarco — para quemn Copémico
se podenia ter virado por causa de seu bem conheci-
do ensaic sobre O Rosto da Lua — ele encontrou
alusdes a pitagdricos do Século Cinco como Filo-
laus ¢ Heraclides, que tinham suposio que a Terra
s¢ movia. Aproveitando-me disto também e come-
cei a pensar na mobilidade da Terra: ¢ embora a
opinifio parccesse absurda (...} considerei que mais
facilmente me seria permitido tentar se, atribuindo
algum movimento & Terra, s¢ poderia também des-
cobrir explicagles mais solidas [do que as dos ma-
temdticos antigos] para a revoluglio das esferas ce-
lestes” (HALL, A. Rupert. A revolugdo da ciéncia:
1500-1750. Trad. MARLA TEREZA LOURO PE-
REZ. Lisboa, Ed. 70, 1988, p. 98). Também Aris-
tarco de Samos. no Séeulo IT a.C., aventou a hipo-
tese heliocéntrica, confutada por Hiparco de Ale-
xandria (CHILDE, V. Gordon. O que aconlecen na
historia. Trad. WALTENSIR DUTRA. Rio de Ja-
neire. Zahar, 1960, pp. 251.2).

? Trabalho baseado em um corpo de observa-
¢Oes aceitas sem discussdo quanto 4 precisdo ¢ ho-
mogeneidade, selecionadas da autoridade de poe-
tas e filosofos, a busca agostiniana da assimilaglio
da filosofia pagl 4 doutrina cristd, a eliminaglo das
contradi¢Bes. Cf. HALL, op. cit, pp. 85-6; JEAU-
NEAU, Edouard. 4 fifosofia medieval. Trad. JOAO
AFONSO DOS SANTOS. Lisboa. Ed.70,1986.p. 13.

® “Que diria a minha gente se ouvisse de mim
que mora num pedago pequeno de rocha que gira
ininterruptamente no espage vazio, 4 volta de outra
estrela, um pedago entre muitos, sem maior expres-
s80? Para que tanta paciéncia ¢ resignaglo diante
da miséria? Elas nio ficariam sem cabimento? (...}
Nenhum papel nos foi destinado, afora este papel
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gava do saber puramente livresco, construindo
sua peculiar filosofia natural a partir de suas
experiéncias laboratoriais®, Giordano Bruno,
que a partir de Copérnico elaborou toda uma
metafisica hermética, em que o0 universo seria
infinito e tudo o que nele se contém constitui-
ria parte de um mesmo corpo, chegou a afir-
mar:;

“Quem quiser julgar corretamente,
como ja falei, deve saber despojar-se do
costume de acreditar; deve considerar
igualmente possivel tanto uma como a
outra contraditoria. e abandonar de fato
aquela tendéncia da qual estamos imbu-
idos desde a infincia: tanto a que nos
apresenta a conversagio geral como a
outra, para a qual renascemos através da
filosofia, morrendo para o vulgo entre os
estudiosos considerados sdbios por toda a
multidio, uma determinada época™®,

Galileu Galilei, outro copernicano, no seu
Saggiattore resumiu a rejeicdo do argumento
de autoridade e a busca da explicagdo racional
para os fendmenos da natureza:

“A Filosofia encontra-se escrita nes-
te grande livro gue continuamente se
abre perante nossos olhos (isto €, 0 uni-
verso), que nfo se pode compreender an-
tes de entender a lingua e os caracteres
em que estd escrito. Ele esti escrito em

terrestre e lamentével, numa estrela mintscula, in-
teiramente dependente, que ndo tem nada girando
4 sua volta? Niio ha sentido na nossa miséna™ (BRE-
CHT. Bertolt. A vida de Galilen. Trad. ROBERTO
SCHWARZ. Sdo Paulo. Abril Cultural. 1977, pp.
133-4). O propric Copémico, alids, confirma os te-
mores da personagem brechtiana. ja que a imaobili-
dade do Sol € que lhe conferiria o papel de astro-
rel. como se 1€ em THOMAS S, KUHN (The co-
pernican revolution. Massachusetts. Harvard Uni-
versity. 1972, p. 153). Segundo a Prof* ELZA MA-
RIA MIRANDA AFONSO, o status de nobreza con-
ferido & imobilidade era devido a idéia que tinham
os antigos gregos a respeito da mobilidade como
caracterizada semipre por um movimento de ascen-
s30 ¢ decadéncia, detenoragdo. SO o que fosse eter-
no € que mereceria reveréncia, isto €, s&¢ o que se
ndo pudesse deteriorar. Apud nota de aula de abril
de 1991.

% HALL, op. cit., p. 130.

12 Sobre o mfimto, o universo € os mundos. Trad.
HELDA BARRACO & NESTOR DEOLA. In: PES-
SANHA, José Américo Motta (org.). Os pensado-
res. S3o Paulo. Abrnil Cultural, 1978, p. 74,

lingua matematica. os caracteres sdo tri-
angulos, circunferéncias ¢ outras figu-
ras geometricas, sem Cujos meios € im-
possivel entender humanamente as pa-
lavras™u,

Antdnio Banfi observa uma diferenga fun-
damental entre ¢ experimentalismo da nova
ciéncia ¢ o empirismo que toma como verdade
na sua imediata interpretacdo o apreendido
pelos sentidos. “O dado dos sentidos &, sem
duvida, fundamento de todo o saber, mas deve
ser controlado e reconhecido na sua relativi-
dade, j4 que nele, como tal, nunca ha erro: o
erro estd no juizo que, contentando-se como
uma analogia ou como uma relagdo imediata,
nio tem em conta 0 complexo entrangado de
relagées que esta por debaixo do proprio
dado™'2. Ao operar o dado empirico com a ra-
zfo, estabelecendo a linguagem matematica em
que o mundo se achava escrito, Galileu abriria
caminho para duas vertentes de pensamento:
o raciornialismo cartesiano, que busca a demons-
tragio da realidade e do homem através da
matematica, por ser esta a unica forma neutra
diante do sujeito’® e a filosofia experimental
de Francis Bacon'4, do qual Hobbes foi ama-
nuense. A imutabilidade deixava de ser o ca-
rater de grande perfeigdo e nobreza dos corpos
naturais. Com efeito. escreve Galileu:

“Quanto a mim, considero a Terra
nobilissima e admirdvel pelas tio nume-
rosas ¢ diversas alterages. mutagies, ge-
ragles. etc., que nela incessantemente s¢
fazem. e se acaso, sem estar sujeita a
qualquer mudanga. ela fosse toda uma

W} ensaiador. Trad. HELDA BARRACO. In:
PESSANHA, Jos¢ Américo Motta (org.). Os pen-
sadores. Séo Paulo. Abril Cultural, 1978, p. 119,

1 Galilen. Trad. ANTONIO PINTO RIBEIRO.
Lisboa. Ed. 70, 1986, p. 81.

13 SALGADO. Joaquim Carlos. Os direitos fun-
damentais ¢ a Constituinte, In: PEREIRA. José Ed-
gar Amotim (org.). Constitninte e Constituigdo. Belo
Hornzonte. UFMG/PROED, 1986. p. 39. A infali-
bilidade da matematica como forma de demonstra-
¢#o da realidade sc vé questionada pelos percalgos
por que passa a busca das idéias mais abstratas e
gerais e pelas ficgBes que podem derivar de uma
proposicio matematicamente correta. Cf. GIORE-
LLO. Giulio. O conflito ¢ a mudanga. In: ,
GEYMONAT, Ludovico & MINAZZL, Fabio. As
razdes da ciéncia. Trad. JOAO DA SILVA GAMA.
Lisboa. Ed. 70, 1989, p. 54.

1 “Advancing on learning.” London. Encycio-
paedia Britannica, 1955, p. 73.
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vasta solida¢fio de areia, ou uma massa
de jaspe, ou se¢ no tempo do Dilivio, ge-
lando-se as aguas que a cobriam, tives-
se permanecido um imenso globo de cris-
tal, onde nunca nascesse ou s¢ alterasse
ou mudasse alguma coisa, eu conside-
ra-la-ia entdo um corpo initil no mun-
do, cheio de inércia e, em resumo, su-
pérfluo, como se ndo existisse na natu-
reza, ¢ faria a mesma diferenga que exis-
te entre um animal vivo € um animal
morto; ¢ o mesmo eu digo da Lua, de
Jupiter e de todos os outros globos mun-
danos™!3,

Dai extrair-s¢ a seguinte conseqii€ncia fi-
losdfica: colocado em um astro dentre muitos
outros. 0 homem ndo tem um destino marca-
do: cria-o por si, através do trabalho materia-
lizador do equacionamento dos problemas pela
razdo's. A origem da sociedade. portanto, ndo
deveria ser buscada em uma prescrigio divi-
na, mas no equacionamento racional das fra-
quezas e limitagdes humanas, de sorte que o
trabalho deixa de ser o desolado esforgo indi-
vidual. convertendo-se no esforgo conjunto na
construgdo da histéria humana. Dai por que
néo eram de todo infundados os receios da lIgre-
Ja com relagdo ao desenvolvimento das ciénci-
as, bem resumidos nestes versos do dramatur-
go clizabetano Christopher Marlowe:

“Faustus is gone. Regard his hellish fall,
Whose friendful fortune may exhort the
wise
Only to wonder at unlawful things,
Whose deepness doth entice such
forward wits,
To practice more than heavenly power
permits™”.

Toda esta discussio sobre o desenvolvimen-

1o das ciéncias mostra-se de fundamental im-
portancia para a compreensio do pensamento

13 Discursos e demonstiragbes matemdlicas em
torno das duas novas ciéncias. In: BANF], op. cit.,
p. 140.

16 BANF, op. cit., p. 55 HEGEL, Georg Wi-
lhelm Friedrich. Propedéutica filosofica. Trad.
ARTUR MORAQ. Lisboa. Ed. 70, 1988, p. 148,
SALGADO, op. cit; A idéia de justica em Kant —
sen fundamento na liberdade e na igualdade. Belo
Horizonte. UFMG, 1986, p. 345.

17 “The tragical history of Doctor Faustus™. In
STEANE, 1.B. (ed.). The complete plays. London.
Pengouin, 1975, p. 335,

de Hobbes. Com efeito, estava ele t8o impres-
sionado pelas descobertas galileanas que pre-
tendia serem as leis da mecdnica habeis a ex-
plicar todos os fendmenos, inclusive as sensa-
ges'®, merecedoras estas de sua particular aten-
¢do, dado que s¢ considerava a guerra o palco
onde explodiam as paixdes humanas, Alids, foi
justamente durante a Guerra dos Trinta Anos
(1618/1648) que vieram a prblico os primei-
ros trabalhos de Hobbes: a tradugiio da Guerra
do Peloponeseo, de Tucidides, onde localizava
ne destino de Atenas uma salutar adverténcia
contra a democracia (1629); The Elements of
Law, natural and politic, onde se véem langa-
das as bases de sua filosofia politica, fulcrada
num absolutismo contratualista que o incom-
patibilizou tanto com os defensores do direito
divino dos reis quanto com os que desejavam
ver limitada a autoridade real (1640); De Cive,
parte final de um triptico onde pretendia ex-
por seu sistema filoséfico (De corpore, De ho-
mine e De Cive) baseado na fisica galileana
que veio a pablico antes das demais 4 vista dos
acontecimentos politicos da Inglaterra que vi-
cram a culminar com a vitonia dos puritanos
de Oliver Crommwell (1642). De 1641 data
sua polémica com Descaries. Enquanto este
considera a existéncia de duas substincias, uma
extensa, corpérea, pressuposta pelos “atos”
corporais como a grandeza, a figura, o movi-
mento, ¢ oulra espiritual, pensante, que se
manifesta através de atos que dependem do
pensamento ou percepgdo. Hobbes obtempera
que “nfo sendo o raciocinio outra coisa que a
reunido e encadeamento de nomes, pelo que a
razio nio nos leva a concluir nada a respeito
da natureza das coisas, mas sim a respeito de
suas denominagdes. as quais dependem da
imaginagdo, que, por sua vez. ndo ¢ mais do
que uma sensagio diminuida, decorrente da
movimentagfio que se observa nas partes in-
ternas do homem™". Deste modo. seria sem-
pre corporal o sujeito do ato de pensar, confi-
gurando, assim. pura iluséo o considerar-s¢ o
pensamento como algo independente da exten-
s30. “*Seja 0 que for que imaginemos, ¢ finito.
Portanto. nio existe qualquer idéia. ou con-
cepgdo de algo que denominamos infinito.
Nenhum homerm pode ter em seu espirito uma
imagem de magnitude infinita. nem conceber

s WERNHAM, op. cit., p. 566.

1» MONTEIRQ, Jodio Paulo. Hobbes — vida e
obra — Os pensadores. S#io Paulo. Abril, 1979, pp.
XI-XX1
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uma velocidade infinita, um tempo infinito. um
forga infinita. ou um poder infinito. Quando
dizemos que alguma coisa é infinita, quere-
mos apenas dizer que nfo somos capazes de
conceber os limites e fronteiras da coisa desig-
nada, ndo tendo concepedo da coisa, mas de
nossa propria incapacidade™. Esta rejeigho dos
postulados da metafigica cartesiana leva ac
estabelecimento da origem sensortal dos pen-
samentos do homem. E ¢ a partir desta pre-
missa que o estudo da mecinica para Hobbes
cresce em importincia. pois. a seu ver, “the
cause of sense is external body. or object, which
presseth the organ proper to each sense, cither
immediately as in the taste and touch; or me-
diately, asin secing, hearing or smelling: which
pressure, by the mediation of nerves and other
strings and membranes of the body. continue
inwards to the brain and heart. causeth there a
resistance. or counter-pressute, or endeavour
of the heart to deliver itself, which endeavour,
because outward, seemeth to be some matter
wintout™?!. Neste particular. Hobbes acha-se
muito proximo de Bacon. Entretanto, nio se
pode trati-lo como mero epigono. Hobbes afas-
ta-se do empirismo puro quande. apos reduzir
a elementos simples os dados da experiéncia,
tais conceitos sdo utilizados em uma dedugio
capaz de recompor a realidade congreta®?. As-
sim ¢ que da sua concepedo da sensagio como
movimento provocado nos 0rgaos e partes in-
feriores do corpo ¢ da imaginagiio como resi-
duo do mesmo movimento, extrai a definigio
de movimentos voluntdrios, 0s que matenali-
zam determinada situagio anteriormente ima-
ginada pela mente®. “And because going, spe-
aking and the like voluntary motions depend
always upon a precedent thought of whinther,
which way and what, it is evident that the ima-
gination s the first internal beginning of all
voluntary motion. And although unstudied men
do not conceive any motion at all to be there,
where the thing moved is invisible, or the spa-

% Leviatd. Trad. JOAQ PAULO MONTEIRO
& MARIA BEATRIZ NIZZA DA SILVA. In: MON-
TEIRO. Jo#io Paulo (org,.). “Hobbes”, op. cit., p. 19
Esta passagem bem traduz a maior proximidade de
Hobbes dos nominalistas, que negavam a existén-
cia dos universais como realidade independente dos
nomes que os designam. Cf. JEAUNEAL, op. cit,,
p. 54

2 HOBBES, Thomas. Leviathan. London. En-
cvelopaedia Britannica, 1955, p. 49,

2 MONTEIRO, Jedio Paule, op. cit.. pp. X-X1
1 HOBBES, Thomus. Leviathan, op.cit., p. 61.

ce it is moved in is, for the shortness of it, in-
sensible; yet that doth not hinder but that such
motions are. These smalt beginnings of moti-
on within the body of man, before they appear
in walking, speaking, striking and other invi-
sible actions, are commonly called endea-
vour”¥, Este pequeno inicio de movimento a
que Hobbes chama esforgo ¢ eu, para seguir a
terminologia da Fisica hodierna, a fim de faci-
litar a compreensdo, chamarel propulsor, con-
forme o seniido em que ele se dirija. aproxi-
mando-se ou afastando-se de algo que o causa,
chamar-se-a apetite ou aversdo. Dos apetites
¢ aversdes hd os que nascem com 0 homem,
como o gpetite pela comida, pela excregdo (que,
mais propriamente, seria uma aversiio poralgo
que sente dentro do corpo) "and some other
appettites, not many” 2, Qs demais apetites di-
Zem respeito a coisas particulares, derivados a
txperidéncia ¢ comprovagio de scus efeitos so-
bre si mesmo € 05 outros homens.

No que diz respeito a presenga de apetites
¢ avers@es, ¢ homem ndo se diferencia dos de-
mais animais. O que o diferencia ¢ a possibili-
dade de, em face de uma dada situagido. inqui-
rir de suas causas ¢ conseqiiéncias & “by words
reduce the consequences he finds to general
rules called theorems, or aphorisms, that is,
he can reason, o recken, nat only in number,
but in all other things whereof one may be ad-
ded unto or subtracted from another”2. Dai se
infere que os apetites e as aversdes sdo os mo-
veis das agBes dos homens, mas a razdo ¢ a
responsavel pela aferigao das conseqiiéncias de
Se seguir a um apetite ou a wma aversio. A
razio. porém, no nasce com o homem. ela ¢
“attained by industry: first in apt imposing of
names; and second by getting a good and or-
derly method in proceeding from the elements,
which are names to assertions by connections
of one assertion to another. till we come (o a
knowledge of all the consequences of names
apperiaining 10 the subject in hand. and that is
it men call seience™, A ciéncia em Hobbes,
portanto, ndo é produto da razdo, ndo é instru-
mento da razlo, mas sim meio para se alcan-
¢ar a razdo. E pela ciéncia que o homem de-
senvolve o esforgo para alcangar a razdo. Ele
¢ racional por ter a possibifidade de vir, al-
gum dia, a utilizar a razio.

#ld ibid., p. 61
® Id, ibid., p. 61.
® Id, ibid., p. 59.
Y Id., ibid., p. 60.
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3. O Estado de Natureza

Segundo Emile Brehier, uma marca do sé-
culo XVII foi a desconfianga nas forgas espon-
tineas de uma naturcza a si propria abandona-
da®. Com efeito, foi 0 século da reaclio do Ca-
tolicismo a0 paganismo renascentista e as he-
resias formadas no seio do proprio Cristianis-
mo. Foi o século em que se estabelecerarg as
coldnias puritanas na América do Norte e da
penetragio inglesa na India; foi o século das
revoltas contra os soberanos absolutistas®. O
século marcado pela funda decepgio com as
lutas sectirias que polvilharam o Renascimento
¢ pela busca de verdades universais, cujo atin-
gimento se faria pelo manuseio das técnicas
matemiticas e experimentais®. A grande as-
piragiio era a paz, que sé seria atingida pelo
desenvolvimento da razfo, de modo a subiu-
gar a besta latente em cada um de nds.

Hobbes parte do pressuposto de que o pro-
palado appettitus societatis do homem nfo
passa de uma predisposicio egoistica, i.e., de
uma busca do caminho mais curto para a sa-
tisfagdo das necessidades. Convém nio esque-
cer que, para ele, os mbveis da agdo humana
580 os apetites e as aversdes, pelo que a com-
preensio do homem, enquanto ser da nature-
za, deve tomar por base ¢sta premissa. E desde
que s¢ esteja no estado de natureza, quem tem
a palavra sdo as sensagdes. Logo — mais tar-
de, isto sera retomado por Bentham® —, a
busca do maior prazer ¢ da eliminagio da dor
€ que serd a senhora das agfes humanas. Qs
homens. porém, langar-se-do sobre bens escas-
508 €, justamente, por inexistir uma definigio
do que, em fim de contas, a cada um cabe, en-
trardo necessariamente em conflito. E a defi-
nigdo inexiste porque “nature hath made men
so equal in the faculties of body and mind as
that, though there be found one man someti-
mes manifestly stronger in body or for quicker
mind than another, yet when all is reckoned
together the diference between man and man

2 Historia da filosofia. Trad. EDUARDO SU-
CUPIRA FILHO. Sido Paulo. Mestre Jou, 1977, t.
2,v.1,p %

2 GROISMAN, Enngue I Estudio preliminar.
In LOCKE, John. Ei derecho a la rebelion. Trad.
SUZANA GULLCO DE GROISMAN. Buenos Ai-
res. La Bastilla, 1973, p. 10.

% BRECIER,; op. cit, p. 21.

3 Escritas econdmicos. Trad, FRANCISCO S.
PIMENTEL. México. Fendo de Cultura Economi-
ca, 1965, p. 4.

is not so considerable as that one man can the-
reupon claim to himself any benefit to which
another may not pretend as well as he. For as
to the strength of body. the weakest has strength
to kill the strongest, either by secret machina-
tion or by confederacy with others that are in
the same danger with himself”*2. Dessa igual-
dade de faculdades surge a igualdade de espe-
rangas de atingimento de nossos objetivos, E
por isto se dois homens desejarem a mesma
coisa, que ndo pode por ambos a0 mesmo tem-
PG ser desfrutada, cles se tornam inimigos; ¢
no caminho de seus objetivos (que se constitu-
e principalmente na autopreservagdo) se es-
forgam para destruirem ou submeterem um ao
outro. E justamente por causa dessa desconfi-
anga reciproca, em virtude do temor gerado
pelas iguais possibilidades de cada um destruir
o semethante, ndo seria nada cdmoda a com-
panhia de outro ser humano -— sem embargo
de necessdria, pois, dadas as limitagdes natu-
rais do homem, ele ¢ necessariamente compe-
lido a associar-se a outros homens, conforme
afirmava Aristdteles’® — sem a existéncia de
uin poder que a todos submetem, raziio por que
nio ha outra saida que a antecipagiio, “that is,
by force, or wiles, to master the persone of all
men he can so long till he see no other power
great enough to endanger him: and this is no
more than his own conservation requireth, and
is generally allowed™.

Ao analisar as principais causas do confli-
to — competigio, desconfianga, gloria —,
Hobbes sustenta que a auséncia de um poder
comum para manier todos os seres humanos
refreados necessariamente implica uma situa-
¢Ho em que inexiste uma seguranca de que as
paixdes ndo terminardo por explodir em um
combate, A esta situagFo de latente combate ¢
que se chama gwerra, situagiio em que cada
homem & um inimigo para cada um de seus
semelhantes, inexistindo, destarte, lugar para
empreendimentos em virtude da incerteza
quanto aos resultados?s,

“Consequently no culture of the ear-
th; no navigation, nor use of the com-
modities that may be imported by sea;

2 Levigthan. London. Encwclopaedia Britanni-
ca, 1953, p. 84.

3 Politics. Transl. BENJAMIN JOWETT. Lon-
don. Encyclopaedia Britannica, 1955,

“ HOBBES, op. cit., p. 85.
% Id., ibid., p. 85.
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no commodious building, no instru-
ments of moving and removing such
things as require much force; no know-
ledge of the face of the earth; no account
of time; no arts; no letters; no society,
and which is worst of all, continual fear,
and danger of violent death and the life
of man, solitary, poor, nasty, brutish and
short”.

Para demonstrar a procedéncia de seus ar-
gumentos Hobbes traz 3 colocagiio exemplos
como as tribos indigenas da recém-descoberta
América, em constantes conflitos entre si, € 0s
conflitos entre as nagdes soberanas, justamen-
te por ndo estarem os reis submetidos a qual-
quer poder comum. No dltimo exemplo, po-
rém, ha a particularidade de, no 4mbito inter-
no, cada rei constituir o poder comum e, por
isto. possibilitar os empreendimentos de seus
suditos e, por isto, “there does not follow from
it that misery which accompanies the liberty
of particular men™?,

Da guerra de todos contra todos, caracte-
ristica do estado de natureza, decorre a conse-
qiléncia de que nada pode ser considerado in-
justo. Isto porque onde ndo ha um poder co-
mum, ndo ha lei, ¢ onde ndo ha lei, ndo ha
qualquer conduta que seja proibida, conseqiien-
temente, ndo hd injustiga. A forga e a ashicia
se apresentam na guerra como as duas virtu-
des cardinais. Isto porque justiga e injustiga
néo sdo faculdades nem de corpo nem da men-
te. “If they were, they might be in a man that
were alone in the world, as well as his senses
and passions. They are qualities that relate to
men in society, not in solitude. It is consequent
also to the same condition that there be no pro-
perty, no dominion, no mine and thine distinct,
but only that to be every man’s that he can get,
and far so long as he can keep it”*". Porém, se
hi impulsos que levam o homem 2 guerra, nio
deixa de haver, ainda no plano das paixdes, as
que o inclinam 4 paz: 0 medo da morte; o de-
sejo de bens necessdrios 4 vida trangiiila; ¢ a
esperanga de, por scu empreendimento, obté-
los. Como se vé, ¢ sentido econdmico da idéia
da seguranga juridica jd fora apreendido pelo
autor sob comentirio. Com efeito, no estado
de natureza, o estado do ndo-dirgito, é impos-
sivel a observagio e um adequado funciona-
mento da circulagdo dos bens simplesmente
porque ndo se tem qualquer certeza quanto A

3 Id,, ibid., p. 86.
9 Id., ibid., p. 86.

possibilidade efetiva de virem eles a atingir a
sua finalidade.

4.Do Contrato Social

Tornou-se comum o estabelecimento da
Idade Moderna como marco do nascimento da
ideologia contratualista. Nicola Matteucci,
porém, aponta a idéia do pacto ja na Antigui-
dade Classica, citando o exemplo da Grécia,
onde se desenvolveu uma cultura politica se-
cular, disposta a buscar uma legitimagio raci-
onal para o poder, nio o aceitando passivamen-
te em virtude da tradi¢do ou da origem divina.
A sociedade greco-romana. nio sé conhecedo-
ra do instituto privado do contrato. soube uti-
lizd-1o de forma analdgica, tratando a /ei como
convengdo de todos os individuos®. Platio, sem
embargo de avesso A concepgio que fundamen-
ta o Estado na forga ou no consenso. por en-
tender que a sociedade ¢ um fato natural e o
poder uma fungdo social®®, refere a troca de
juramentos entre o rei ¢ os suditos nos Estados
doricos*. Em Cicero, somente pode ser consi-
derada repiblica a sociedade em que o povo é
Juris consensu et utilitatis communione socia-
tus*. Por outro lado, mesmo em sociedades
teocraticas, a idéia de pacto se¢ faz presente,
como ¢ o ¢sao, e.g., da alianga entre 0 Senhor
¢ 0 povo cleito, se bem que se trate de “um
pacto que tem como anica finalidade a salva-
¢do ultraterrena, entre dois contraentes que se
acham em condigdes de incomensurivel dis-
paridade“. A idéia do contrato social s¢ colo-
ca como uma superagiio da fundamentacio
puramente teolégica ou tradicional do poder,
na medida em que seu exercicio ultrapassa o
circulo de pessoas que professariam um mes-
mo culto ou que tradicionalmente o confiari-
am a quem tivesse 1ais ou quais caracteristicas.

Q sécule XVII, sacudido por conflitos po-
liticos de fundo religioso (os puritanos contra
os Stuarts catdlicos. os Estados luteranos con-
tra o Sacro Império), dificilmente poderia fun-
damentar, com aceitagdo de todos os suditos,
o dever de obediéncia aos comandos do sobe-

3% Contratualismo. In: BOBBIO, Norberto, —
— & PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de poli-
tica. Brasilia. UNB, 1986, p. 273.

3 Republic. Transt. BENJAMIN JOWETT. Lon-
don. Encyclopaedia Britannica, 1955.

o Laws. Transl. BENJAMIN JOWETT. London.
Encyclopaedia Britannica, 1955.

1 Apud. MATTEUCCI, op. cit., p. 277.

42 MATTEUCCI, op. cit., p. 273.
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rano sem que cste fosse obrigado a continua-
mente fazer uso da forga. Dai se compreende
por que Grotius vai desenvolver toda a sua tese
em torno da fundamentagio consensual do
poder, decorrente do appettitus sacietatis e 0
porqué de Hobbes, apesar de defensor do abso-
lutismo, se afastar dos advogados do “direite
divino dos reis”.

Cumpre lembrar que Hobbes, conhecedor
dos avangos cientificos de seu tempo, sentiu a
necessidade de, a partir de demonstragdes de-
correntes da aplicagiio da metodologia desen-
volvida pela Fisica, fundamentar racionalmente
o poder. Para tanto. estabelecen a hipotese de
um estado de natureza que seria um estado de
guerra constante, ja que se estaria em situagio
em que tudo seria permitido, contudo cada um
com sua propria forga ou velhacaria (fraud).
Sem embargo de sua predisposigdo para o comt-
bate, 4 vista da escassez de meios para a satis-
fagdo de suas necessidades. o homem € tam-
bém desejoso de paz. Tem ele: a) o medo de
morrer, [iSCO a que eStd permanentemente su-
jeito no estado de natureza por ndo existir qual-
quer 6bice a que se atente contra sua vida®, b)
o desejo de bens hibeis a The garantirem uma
vida trangiiila, isto ¢, uma vida em que sc lhe
possibilite gozar 0 maximo de prazer e o mini-
mo de dor: ©) a esperanga de, por seu erpre-
endimento, obter tais bens*, E ¢ pelo fato de
ser racional que o homem buscara fazer desa-
parecer a situagdo que s¢ caracteriza como es-
tado de guerra, a fim de obter a realizagfio de
seu desejo de ser preservado. Para fazerem de-
saparecer o estado de beligerdncia, criarfo os
individuos um ser artificial, que se tornari o
depositario de todo poder, responsavel pela
seguranga ¢. conseqiientemente, pelo bem-gs-
tar dos individuos*, que the alienardo as §i-

1 REALE, Miguel. Horizontes do Direito e da
Historia. 530 Paulo. Saraiva, 1977

# SCHOPENHAUER, a0 invés de “medo de
morrer”, fala em “vontade de viver”, El mundo como
voluniad y represeniacion. Trad. EDUARDQO OVE-
JERO. Buenos Aires: Nueva, 1942. Pode parecer
inexistir diferenga outra que a seméntica, mas, a
meu sentir, um ndo se confunde com o outro: nin-
guém dird, em s¥ consciéncia, que alguém que ndo
tema a morte nfo tenha um acentuado instinto de
auto-preservagiio.

4 Leviathan. London. Encyclopaedia Britanni-
ca, 1955, p. 86.

4% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria
geral da soberania. Revista Brasileira de Estudos

berdades de que gozam no sfafus naturae. A
busca da paz ¢ o primeiro ditado da reta razfo,
por conseguinte, a primeira das leis naturaise?,
Importante salientar que Hobbes distingue di-
reito e lei. Por direito da natureza (jus natu-
rae), se entende a liberdade que cada homem
tem de usar sua propria forga no sentido da
preservagiio da sua propria vida: por /e/ natu-
ral, um preceito, ou regra geral, fundado pela
razdo, peio gqual o homem & proibido de fazer
0 que s¢ja destrutivo para sua vida ou de abrir
mo dos meios de a preservar, A partir da-
qui, podem-se fazer duas observagdes: 1) ao
invés de estabelecer direitos e deveres a prio-
#i, Hobbes procura inferi-los da experiéncia.
O pressuposto de que parte da igualdade natu-
ral entre 0s homens — igualmente necessita-
dos. igualmente esperangosos de satisfazerem
as proprias necessidades —, implica, necessa-
riamente, a inexisténcia de razio para que um
se tenha, no status naturae, como superior dos
outros®. Dai se infere que as posigdes ocupa-
das pelos individuos na sociedade nio decor-
rem de um mandamento divino, mas sim da
propria manifestagio de vontade dos seres hu-
manos. Ou, como diria Mc Pherson, “ao invés
de descobrir direitos ¢ deveres apenas em al-
guma forga exterior”, ele presumiu que estes
estavam vinculados i necessidade que tem cada
mecanismo humanoe de manter seu movimen-
to*. Assim sendo, inservivel se¢ mostra a fun-
damentagdo do poder temporal em Deus; 2)
como a situac3o em que todos t€m iguais di-
reitos e deveres constitai, necessariamente, um
estado de guerra constante, ao constituirem o
poder de forma institucionalizada, deverdo os
homens buscar a forma de exercicio desse mes-
mo poder que se mostrar mais apta a supres-
sdo deste estado de guerra constante. Deverd
ser, necessariamente, um ente dotado do mo-
nopdlio da coagfo, habil a determinar, dentre
interessses conflitantes. qual deve efetivamente
prevalecer. Para este fim, hio de ou renunciar
ou transferir a outrem os direitos de que seri-

Pofiticos. Belo Horizonte, 31(63/64). 34, jul.[9867
jan.1987.

< HOBBES, Thomas. De Cive. Trad. SAMUEL
SORBIERE. Paris. Sirey, 1981, pp. 90-2.

# Levialthan, op. cit.. p. 86.

* De Cive, op. cit., p. 82, Mc PHERSON., C.B.
A teoria politica do individualismo possessive de
Hobbes até Locke, trad. NELSON DANTAS. Rio
de Janeiro. Paz e Terra, 1979, pp. 84-6.

% Op. cit., p. 88.
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am titulares no estado de natureza. Quando um
homem renuncia ou transfere direito seu —
faculdade que decorre da propria circunstin-
¢ia de ser titular deste mesmo direito’! —, diz-
se que esta obrigado, que assumiu um dever, e
a este ndo atender configura o ilicito (injury)™.
A agado de duas ou mais pessoas que reciproca-
mente se transferem direitos € denominada por
Hobbes contratoss, Como ae soberano incum-
be dizer dentre os interesses qual deve neces-
sariamente prevalecer, deve-se entender que
para cle foi alicnada a faculdade que cada um
tem de fazer valer o seu proprio interesse. Con-
clusdo: o soberano é instituido ndo por deter-
minagdo de qualquer forga externa, mas por
ato voluntario cujo fundamento de validade
radica na l¢i natural. Mc Pherson observa que
esta visfo constratualista do Estado bem se
prestava, na sociedade de mercado possessivo,
onde surgem interesses competiivos 0postos,
4 manutengio de uma concorréncia pacificas.
O homem racional que, em tais sociedades, tem
propricdades substanciais ou tem expectativas
de sua aquisi¢io mostra-se capaz de reconhe-
cer seus deveres para com um poder soberano
umnico por estar acostumado a fazer contratos
de longo prazo e perceber a vantagem que para
ele existe se puder prever as regras do jogo,
nio precisando calcular, a cada vez, o efeito
proviavel do fato de ele as quebrar sobre a su-
jeicdo de outros a elas, nem a probabilidade de
outros virem a quebra-las, agindo de modo
imprevisivel®.

Verdade que se pode localizar aqui um gér-
men da propria destruicic do absolutismo que
esta doutrina busca fundamentar: 1) o reco-
nhecimento de que a origem das desigualda-
des seria convencional e de que ¢ soberano,
portanto, s6 o seria em virtude da convengio,
poderia levar a conclusio de que também ele
necessitaria de controle, tal como observou o
monargquista Schopenhauer. cuja teoria do Es-
tado acompanha a Hobbes em muitos passos’s;
2) o Estado seria institwido com uma fungdo,
um dever, que seria o de propiciar a maior se-
guranga a todos: 3) o Estado existiria em fun-

5t De Cive, ap. cit., p. 92.

52 Leviathan, op. cit.. p. 87.

% De Cive, op. cit, p. 95, Leviathan. op. cit., p.
87.

W Op. cit., pp. 104-5.

5 Id., ibid., pp. 106-7.

% Op. cit.,, p. 970.

¢do de ato voluntdrio dos seus siditos, pelo que
seus limites estariam tragados pelo proprio ato
que o constituiu. O manuseio de tais premis-
sas por pensadores ulteriores viria conferir con-
sisténcia ideoldgica ao movimento pela derru-
bada das restrigdes ao exercicio da atividade
econdémica, com base numa visio do comércio
universal livre??. Entretanto, Hobbes resolven
logicamente o problema: 1) se ao soberano foi
conferido o poder de decidir o justo e o injusto
— que antes de institiida a soberania ndo exis-
liam —, ndo faz ele, jamais, qualquer injusti-
¢a ao sudito, a ndo ser quando lhe ordenam
que ponha em risco a propria vida terrena ¢ a
elerna’®; 2) a lei natural, no sistema hobbesia-
no, tem por fungdo fundamentar a legitimida-
de e instituir a obrigatoriedade do ordenamen-
to juridico positivo ne sew conjunio . pelo que,
como anota Bobbio, “uma vez constituido o
poder civil, ainda que com base na lei natural,
as normas particulares passam a ser validadas
ndo mais por leis naturais espectficas, porém
exclusivamente pela autoridade do soberano™,
3) ha, efetivamente, uma margem deixada a
desobediéncia civil quando a ordem dada pelo
soberane for tal que afronte a propria finalida-
de a que se destina o pacto social. Eairetanto,
isto ndo significa que, para que este atinja sua
finalidade, ndo possa o soberano dispor da
vida dos suditos. “Se quisermos extrair as
conseqiiéncias das premissas de Hobbes, pre-
cisaremos reconhecer que o soberano continua,
ai tarnbém, com ¢ controle da situagio — para
Hobbes. cabe ao soberano definir o que ¢ furto,
homicidio, adultério. Como ele pode decidir
que matar em legitima defesa, ou matar um
inimige em combate, ndo constitui homicidio,
ndo se vé porque nédo teria o poder de estabele-
cer que também ndo constitui homicidio ma-
tar um sudito em outras circunstancias — por
exemplo. no caso de pena capital”s. Por outro
lado. a vista dos conflitos religiosos. caracte-
ristica relevante dos tempos em que viveu,
Hobbes sugere que o melhor modo de a tais con-
flitos pdr fim sena a sujei¢io do poder espiritual

9 DINIZ. Artur José Almeida. As peripéeias dos
Direitos Humanos. Revista de Informagio Legislo-
tiva. Brasiha, 20 (79). 170, jul/set. 1983.

2 Leviathan, ap. cii., p. 115, BOBBIO. Norber-
ta. Hobbes ¢ o Jusnaturalismo. In: . Ensaios
escollridos. Trad. SERGIO BATH. Sao Paulo. C.H.
Cardim, [s/d]. p. 17.

# Op. cit., p. 16.

% BOBRBIO. op. cit., pp. 17-8. HOBBES, Levi-
athan. op. cit, pp. 115-6. id. “De Cive”, p. 183,
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ao temporal pelo estabelecimento de um credo
oficial. Supremo intérprete das leis divinas, o
Estado ¢ também o responsdvel pela salvagio
dos seus suditoss, Ao obedecer ao Estado, o ci-
dadfio ganha a paz na terra € no céu, salvo se ¢
soberano ordenar a negago da providéncia di-
vina ou receber honras como se Deus fora®,

O que me parece, porém, necessério sali-
entar, peto que me foi dado perceber, ¢ uma
peculiaridade no absolutismo hobbesiano: o
pacto entre os suditos ¢ o soberano ndo € de
caréter unilateral. Também o soberano se co-
loca na posiclio de devedor dos siditos, na
medida em que 56 pelo estabelecimento de
normas de conduta ¢ que ele tornar4 possivel a
convivéncia entre eles. Se falha na sua obriga-
¢do de proporcionar 3 maxima seguranga —
pois os instintos que levam A belfum omnia
contra omnes s¢ acham apenas contidos, fre-
nados pela méquina de coagfio, mas por ¢la
ndo sdo extintos —, nenhuma cbrigacdo terdo
os suditos de o obedecer. Por isto que, com to-
das as precaugdes por ele tomadas para esta-
belecer um numerus clausus para estas hipote-
ses de desobediéncia civil, a fim de manter a
coeréncia do sistema, ao focar na seguranga a
razio de ser do Estado, Hobbes, paradoxalmen-
te. abre o primeiro espago para o liberalismo
politico de Locke — a seguranga do sudito nio
s6 contra o outro sidito, mas também contra o
proprio Estado.

5. Hobbes e a compreensdo dos direitos
fundamentais

A partir do exame da obra de Hobbes, pode-
se compreender perfeitamente uma das causas
para a dificuldade na concretizagio dos direi-
tos fundamentais. Com efeito, a imprensa diu-
turnamente noticia a pratica de condutas ha-
beis a manterem em sobressalto a sociedade e,
destarte, cria um clima propicio 4 adogdo de
medidas repressoras. Barbaros se acham 2 sol-
ta pondo em perigo a seguranca dos homens
de bem; ¢ necessaria, por conseguinte, uma
atuacgio energetica do Estado que lhes infunda
um terror tal que iniba a pratica dessas condu-
tas. Acredita-se, assim, que a atuagfio repres-
sora deve sofrer 0 menor nimero possivel de
entraves € que deve se fazer o mais eficiente
possivel. A partir desta premissa, pretende-se:
1) justificar a adogfo da pena de morte para os
delitos de maior hediondez; 2} legitimar as

& “De Cive™, op. cit., pp. 290-1.
€ BOBBIO, ap. cit., pp. 18-9.

prisdes “para averiguagBes” ¢ os métodos de
extragdo da confissfic a qualquer preco; 3) li-
mitar ao maximo a possibilidade de insurgén-
cia contra atos praticados pelo Estado®,

A idéia que subjaz a estes objetivos € a de
que o Estado, ao impor coativamente a paz,
fa-lo tendo em vista o bem da sociedade, pelo
que seria impensavel a possibilidade de um ato
estatal que a prejudicasse. Tudo o que sirva,
portanto, de anteparo A repressfo estataf, que,
por presuncio juris et de jure, é sempre bené-
fica 4 sociedade, s6 pode ser insttumento de
subversdo da boa ordem social. Exemplo ca-
bal dessa mentalidade estd nos atos institucio-
nais baixados no Brasil de 1964 a 1969, parti-
cularmente o de n.° 5, cujos consideranda sfio
explicitos no apontar as garantias jurisdicio-
nais como instrumentos de subversio ¢ de agi-
tagdo. Também a ponta de ironia com que se
usa fazer referéncia as Comissdes de Direitos
Humanos, como s¢ ¢stas fossem garantias da
impunidade de autores de delitos hediondos,
sem preocupagio com os dircitos das vitimas
destes € nfo anteparos contra abusos cometi-
dos pelo Estado a titulo de prote¢3o destas
mesmas vitimas, A prdpria noglio de “delitos
hediondos” ¢ vaga, competindo ao Estado, em
primeiro lugar, definir 0 que ¢ “delito” para
depois qualifici-lo como hediondo®.

Como se pode ver, muitos dos argumentos
de Hobbes ainda subsistem ¢ sjo manipulados
€0 NOva roupagem para legitimarem atos ar-
bitrarios por parte do Estado. de modo a recha-
car qualquer possibilidade de a este se oporem
quaisquer freios, pois que tudo o que for por ele
feito serd no sentido dobem de toda a sociedade.
A miquina de obediéncia se consolida e as ten-
tativas de se manté-la em seus justos trilhos,
que sdo os estabelecidos pelo ordenamento ju-
ridico, s¥o, paradoxalmente, qualificadas como
tentativas de subversio da ordem vigentess,

& SABEI, Alcides Pedro. Agética da repressdo,
reagética da liberdade. 8 .Paulo. fcone, 1986, p. 78.

6 GUAZELLI, Carlos Frederico Barcelios. Es-
tado e Crime: Direito Penal e Liberalismo no Bra-
sil pés-64. In: Conferéncia da Associagio America-
na de Juristas, 9.° Trabalhos e teses. Porio Ale-
gre.1991, p. 31.

& Minas Gerais. Tribunal de Justica. Agravo
Regimental no Mandado de Seguranga 5.882. Rel.:
Des. LELLIS Santiago, idem: Agravo Regimental
no Pedido de Suspensdo de Execuglo de Liminar
n® 99, Rel.: Des. Bady Cury.
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Assim, a leitura de Hobbes se faz necessa-
ria a quantos estejam preocupados com dar con-
crecdo ao art. 1.° da Constitui¢io Brasileira de
1988 — a construgfo de um Estado democri-
tico de direito —, pois todos os fundamentos
de sua negacdo ali se encontram. Quem quer
que deseje que o referido dispositivo constitu-
cional nfio permanega letra morta, ha de tqr
mar cenhecimento da doutrina que lhe é opos-
ta, que se mosira plenamente aceitavel gracas
4 acfio dos meios de comunicagio®. A “perse-
guigdo aos marginais” passa a ser vista como
condi¢io indispensavel d sobrevivéncia dos
“homens de bem”. S6 que o simples fato de
um cidadio ser perseguido pelos agentes esta-
tais j4 ¢ suficiente para se estabelecer uma pre-
sunc¢do de que seja um marginal®’. Assim, ape-
sar de o discurso no Direito positivo tender para
uma valorizagdo do ser humano enquanto ser
dotado de dignidade, apesar de ja se ter pacifi-
cado doutrinariamente a necessidade de se li-
mitar a agdo cstatal, o fato ¢ que o sentido des-
te discurso tem sido distorcido, quando ndo
ocultado, pelos detentores do poder, a fim de
que estes se tenham como benfeitores do povo
seja qual for a decisfo que tomarem. Mostra-
se ardua, portanto, 3 tarefa de conscientizago
dos cidaddos quanto 4 necessidade de se asse-
gurarem, eles mesmos, contra os abusos co-
metidos pelo poder piblicoss.

% CASTRO, Myriam Mesquita Pugliese de.
“Estado e Sociedade: a violagiio do direito 4 vida™.
In: Reunifio da Seciedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia, 41.°. Anais, Fortaleza. 1989, pp. 219-20.

© ADORNO, Sérgio. Justica criminal, violén-
cia urbana e organizagdo social do erime. Reunifio
da SBPC, 41*. Anais. Fortaleza. 1989, pp. 220-1.
LONDONO, Fernando Jones. O menor abandona-
do e o menor delingiiente no vocabulirio juridico
da primeira Republica. Reuniio da SBPC, 41"
Anais. Fortaleza. 1989, p. 201; BRAGA, Célia
Maria Leal. “Filhos de presos™ In: Reunido da So-
ciedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia. 41.°.
Anais. Fortaleza. 1989, p. 203; PIERUCCI, Antd-
nio Flavio O. Camadas médias em Siio Paulo: esco-
thas eleitorais e modos de vida. Reunido da SBPC,
412, Anais. Fortaleza. 1989, p. 204.

% Este problema se mostra de maior gravidade
a0 se perquirir 8 respeito da efetivagio dos direitos
econdmicos, sociais ¢ culturais. As normas que o
prevéem, dados os pruridos ideolbgicos dos encar-
regados de sua aplicaglio, via de regra sfo conside-
radas como meras ¢ bem intencionadas declaragdes
de principio. dependendo dnica ¢ exclusivamente
da boa-vontade do poder publico & sua coneregio.
E o ponto de vista externado por CARL SCHMITT

6. Conclusédo

Nio pretendi aqui fazer uma andlise deta-
lhada do pensamento hobbesiano. Procurei
apenas expd-lo para o fim de salientar a im-
portincia de sua contribuigdo para a laiciza-
¢do da Filosofia do Direito ao, absorvendo o
conhecimento cientifico da época, procurar
inferir os direitos e deveres naturais nio de uma
forma exterior aos homens, mas da prépria
dindmica das relagGes entre eles. Foi justamen-
te pelo fato de empregar este método que, como

(Teoria de la constitucion. Trad. FRANCISCO
AYALA. Madrid. Revista de Derecho Privado, [s/
d], p. 196) ¢ por HAYEK (4 miragem da justica
social. Trad. HENRY MAKSOUD. Sio Paulo. Vi-
sfio, 1985, pp. 126-8, 169), que propde mesmo a
extingiic de tais normas. A doutrina, contudo — nio
ainda a jurispmdéncia —, parece encaminhar-se no
sentido de considera-las como vinculantes do intér-
prete ¢ como geradores de direito subjetivo. Cf.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituigdo
dirigente e vinculagdo do legislador. Coimbra. Co-
imbra Ed,, [s/d], p. 264; SOUZA, Washington Pe-
luso Albino de. Direito Econémico. Sio Paulo. Sa-
ratva, 1980, pp. 200-1; SILVA, José Afonso da. Apli-
cabilidade das normas constitucionais. Siio Paulo.
Revista dos Tribunais, 1982, p. 155; CAMARGO,
Ricardo Antdnio Lucas. Os direitos econdmicas,
sociais e culturais no inicio da década de noventa.
In: Conferéncia Continental da Associa¢iio Ameri-
cana de Juristas, 9.*. Teses e proposigdes. Porto Ale-
gre. 1991, p. 13; BARBOSA, Maria Helena. Os
partidos politicos como instrumento de concregdo
dos direitos humanos. In: Conferéncia Continental
da Associagdio Americana de Juristas, 9.*. Teses ¢
proposigBes. Porto Alegre. 1991, pp. 118-9; PINA,
Rolando. Un nrevo orden internacional. Garantia
de los derechos humanos. In: Conferéncia continen-
1al da associagfio americana de junistas, 9.°. Teses ¢
proposicies. Porto Alegre. 1991, pp. 91; TEITEL-
BAUM, Alejandro. La realizacicn de los derechos
economicos, sociales y cwlturales. Revista de la
Associacion Americana de Juristas. Buenos Aires,
2(1). 1-3, ene/mar 1991; PASSOS, José Joaquim
Calmon de. Mandado de seguranca coletivo —
mandado de injungdo — “habeas data” — Consti-
tuigdo e processe. Rio de Janeiro. Forense, 1989,
HECK, Luis Afonso. Os Direitos Fundamentais na
Lei Fundamental de Bonn, Revista de Informagdo
Legislativa. Brasilia, 28(109). 236, jan/mar 1991,
GRALU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Cons-
tituicdo de 1988 (interpretagdo e critica). Sdo Pau-
lo. Revista dos Tribunais, 1990, pp. 298-9; LAFER,
Celso. A reconstrugiio dos direitos humanos. Sio
Paulo. Companhia das Letras, 1988, p. 260, SOA-
RES, Mirio Lucio Quintiio. “Direitos Humanos ¢
Cidadania”. Jornal do Advogado. Belo Horzonte,
jul/ago. 1990, p. 3.

Brasilia a. 31 n? 122 mal./jul. 1984

165



um arguto analista do seu tempo, Hobbes per-
cebeu a fragilidade da doutrina do direito di-
vino dos reis para a fundamentagdo da obedi-
éncia dos suditos, pelo que transferiu o foco
para um dado concicto: a necessidade que cada
ser humano tem de sobreviver, que, 4 auséncia
de poder coercitivo exterior, sc acha sempre
ameagada. Por isto que o melhor Estado serd
aquele que proporcionar aos suditos a maior
seguranga, com total margem de escolha na
determinaglo de suas condutas. Por esta ra-
zdo, dever-se-a ter por impossivel que o Esta-
do, de algum modo, pratique qualquer injusti-
¢a quanto aos suditos, ja que a ele compete
determinar o que se deve entender por justo ou
injusto. Sem embargo, esta doutrina racional
do absolutismo apresenta uma peculiaridade:
o Estado como instituido pelos saditos ¢, por-
tanto, com deveres em relagdo aos saditos.
Assim sendo, poder-se-ia localizar mesmo nes-
ta doutrina antilibertdria por exceléncia o gér-
men da prépria destruigio do absolutismo, ja
que, sendo © soberanc também um homem,
seria possivel partir-se dos mesmos pressupos-
tos que Hobbes para se chegar 4 conclusio de
que também os instintos do soberano, deixa-
dos a si mesmos, poderiam levar & destruigio
do homem.,

De qualquer forma, sua leitura nos tempos
hodierncs ¢ recomenddvel, dado que vem ga-
nhando prestigio uma mentalidade segundo a
qual contra os barbaros que estfio 4 solta o ente
benfazejo conhecido como “Estado” nio pode
tergiversar diante de quaisquer tipos de obst4-
culos: sua puni¢io exemplar ¢ terrivel consti-
tui a garantia da seguranca dos homens de bem.
E em Hobbes que se encontram os fundamen-
tos mais solidos para tais pontos de vista. A
quantos se arroguem a defesa do Estado de-
mocratico, a sua leitura passa a constituir uma
obrigacfo, a fim de que se possam compreen-
der tais argumentos, ¢, de modo responsavel,
refuta-los.
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SUMARIO

1. O papel social da adogdo internacional. 1.1.
O estado de abandono das criancas no Brasil. 1.2.
A origem humanitaria da adogdo internacional 1.3.
A excepcionalidade da adogdo internacional. 2. A
adogdo internacional e a legislagio brasileira. 2.1.
A pratica nio judicial da ado¢do internacional no
Codigo Civil. 2.2. A judicializagdo da adogdo in-
ternacional no Cédigo de Menores. 2.3. O Estatuto
da Crianga e do Adolescente e a nova adogdo in-
ternacional. 3. As condi¢des para a adogio inter-
nacional no Estamto da Crianga e do Adolescente.
3.1. 4 habilitagdo do candidato esirangeiro & ado-
¢do no Brasil. 3.2. A coibigdo do irdfico intermaci-
onal de criangas. 3.3. O estigio de convivéncia no
Brasil. 3.4. O reconhecimente da adogido no Pais
do adotante.

O abandono de criangas pelos seus genito-
res ¢ um fendmeno constatado desde as socie-
dades mais remotas e, ainda hoje, ele continua
existindo nas sociedades modernas.

Na antigiiidade, o pater famiiie tinha o di-
reito de aceitar ou de recusar que uma crianga
vivesse em sua casa. Deste modo, ele possuia
o poder de decidir sobre a vida ou a morte de
um recém-nascido. A crianga nfo desejada, ¢
que nio fosse reconhecida pelo pai, seria difi-
cilmente aceita pela familia e pela sociedade.
Na auséncia de casamento, a8 mie era levada a
ocultar o fruto de um amor proibido ou de uma
sedugiio.

A literatura mitologica nos fornece muitos
exemplos de criangas que foram abandonadas,
mas que conseguiram ser salvas da morte e ti-
veram um lugar de prestigio na histdria. Pode-
mos citar entre os mais conhecidos: Edipo,
Moisés, Romulus ¢ Remus.
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Presentemente, o abandono de criangas
parece estar mais ligado aos problemas econd-
micos e sociais existentes nos paises em de-
senvolvimento do que 4 condi¢io de nascimen-
to fora dos lagos do matriménio e A falta de
reconhecimento da filiagdo pelo pai.

Com o objetivo de encontrar um novo lar
para essas criangas abandonadas, a sociedade
moderna consagrou a adogdo. Nesses ultimos
anos, a adogdo atravessou as fronteiras territo-
riais, criando lagos familiares entre pessoas das
mais diversas nagdes e das mais diferentes cul-
turas. Este fendmeno denominado adogio in-
ternacional merece uma andlise de sua proble-
midtica e de suas perspectivas, em virtude de
sua complexidade e importancia.

A adogiio desempenha um papel importante
nos tempos modernos, possibilitando a colo-
cagdo de criangas desamparadas num meio fa-
miliar que apresente condigdes favordveis ao
seu pleno desenvolvimento. O instituto da ado-
¢30 imita a natureza criando lagos de filiagdio
entre seres que n#o sfo necessariamente de wma
mesma familia. E uma “filiagdo ficticia”, pois
cria um vinculo que nio corresponde & verda-
de biolégica.

Outrossim, a adogdo também corresponde,
de certo modo, A realizagdo pessoal de um ca-
sal que nfo pode ter filhos bioldgicos. As ve-
zes, a adogdo constitui o wltimo recurso para
atender a esse desejo de posteridade ¢, nesses
casos, a integragfio sécio-afetiva da crianga no
meio familiar é completa, observando-se uma
auténtica desbiologizagdo da filiagdo. A von-
tade de fazer de uma crianga estranha um fi-
lho ¢ assim juridicamente possivel, gragas 4

adogio.

Para Clévis Bevilaqua a adogdo “chama
para o aconchego da familia ¢ para as doguras
do bem-estar, filhos privados, de arrimo ou de
meios iddneos, aproveitando e dirigindo capa-
cidades, que, de outro modo, corriam o risco
de se perder, em prejuizo dos individuos ¢ do
grupo social, 4 que pertencem™'. Percebe-se
aqui a importancia do papel social do instituto
da adogdo que anima sua moderna compreen-
530, descartando-se o fundamento meramente
sucessorio € adquirindo a fungio social de pro-
tegdo ds criangas Orfis e desamparadas.

A recente reforma da adogfo no Brasil, im-

1 CLOVIS, Bevildqua, Cédige Civil dos Esta-
dos Unidos do Brasil, ed. historica, 5. ed., Ed. Rio,
Rio de Janeiro, 1980, p. 822,

plementada pelo Estatuto da Crianga e do Ado-
lescente, Lei n.° 8.069, de 13 de julho de 1990,
revolucionou a matéria. Pode-se afirmar que
hoje o Brasil apresenta uma legislagdo entre
as mais avangadas, que tem como principio de
base a protegio do interesse superior da crian-
¢a. Dentro desta nova perspectiva, o artigo 43
do Estatuto estabelece que “a adogdo serd de-
ferida quando apresentar reais vantagens para
o adotando e fundar-se em motivos legitimos”,
O artigo 41 trata dos efeitos da adogdo, especi-
ficando que esta “atribui a condicdo de filho
ao adotado, com os mesmos direitos ¢ deveres,
inclusive sucessorios, desligando-o de qualquer
vinculo com pais e parentes, salvo os impedi-
mentos matrimoniais”. Convém igualmente
mencionar que o acesso 4 adogdo foi simplifi-
cado principalmente em relagio ds condigies
relativas a idade para adotar: o artigo 42 esta-
belece que a partir de 21 anos, todos podem
adotar independentemente do estado civil.

Através da andlise destas e de outras dis-
posiges, pode-se afirmar que houve um im-
portante estimulo 4 adogdo visando diminuir o
contingente de criangas ¢ adolescentes que es-
peram nas instituigfes para serem reintrodu-
zidos em um novo lar.

Sabe-se que além das familias brasileiras
dispostas a acolher estas criangas. muitos can-
didatos estranggiros apresentam-se para ten-
tar realizar seu projeto de adogo. De fato, nos
paises mais desenvolvides o nimero de crian-
¢as abandonadas é pequeno em relagfio ao ex-
pressivo nimere de candidatos 3 adocdo. Em
virtude disso. o recurse 4 adogio internacional
aumentou progressivamente nestes iltimos anos: -

O tema da adogdo internacional suscita
muita controvérsia entre os juristas brasilei-
ros, em razio de sua complexidade peculiar
envolvendo legislagtes de paises diferentes.
Muitos posicionam-se a favor, mas ha aqueles
que predicam pela proibigdo definitiva da ado-
¢do de criangas brasileiras por estrangeiros.
Essa posi¢io, mais radical. ¢ embasada na re-
acdo diante dos escindalos que trazem ao co-
nhecimento de todos, a pratica de um verda-
deiro “mercado de criangas”, ¢ qual deve ser
encarado como um recurse desvirtuado e ilici-
to do instituto da adogdo. O trifico de criangas
deve ser combatido com rigor, mas, inversa-
mente, a adogdo deve ser estimulada.

Neste momento tramita na Cimara dos De-
putados o projeto da Deputada Rita Camata,
que altera ¢ paragrafo 4.° do artigo 51 do Esta-
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tuto da Crianga ¢ do Adolescente, obrigando o

JTecurso de oficio sobre todas as sentengas con-
cessivas de adogfio internacional®. Esse proje-
to, s¢ aprovado, vai tornar praticamentic invia-
vel a adogdo por estrangeiros, pois o tempo que
os candidatos adotantes terdo que aguardar no
territdrio brasileiro a decisio final em grau de
recursos, assim como as despesas advindas
desta permanéncia, serdo dificilmente supor-
taveis por essas pessoas.

Considerando-se a procura de criangas para
adotar, o Brasil constitui um dos paises de pre-
feréncia para muitos casais estrangeiros, em
virtude do grande numero de criangas aban-
donadas?.

H4 de se ressaltar que a grande maioria das
adoges realizadas por estrangeiros sdo con-
sumadas em estreita observincia das normas
legais, contradizendo o que muitos alegam,

A fim de evitar-se 0s abusos de todo géne-
ro e sobretudo o trafico de criangas, € indis-
pensavel um controle matior pelo Poder Judi-
ciarie de todo o desenrolar do processo de ado-
¢do internacional. Esse controle esta sendo vi-
abilizado através da aplicagdo das disposigdes
previstas pelo Estatuto.

Tendo em vista & importancia adquirida
pela adogdo internacional enquanto instrumen-
to de protegiio A crianga abandonada. aborda-
remos alguns problemas concernentes a este
processo especifico de adogio, analisando suas
perspectivas dentro do pancrama juridico da
atualidade. Trataremos inicialmente do papel
social da adogdo internacional (1) e, em segui-
da, buscaremos uma compreensio da evolu-
¢do historica da adogio internacional diante
da legislagdo brasileira(2). Finalmente, pode-
remos abordar as novas condigdes para a ado-
¢do internacional no Estatuto da Crianga e do
Adolescente(3).

1. O papel social da adogdo internacional
O fendmeno recente da mundializagio da

2IRINEU, Strenger, “Adogdc Internacional”,
Folha de Sdo Paulo de 3 de selembro de 1993, Ca-
demo 4. p. 2.

3 Na Franga, por exemplo, foram adotadas 539
criangas brasileiras em 1988 ¢ 683 e 1990, o que
representa um tergo das adogdes internacionais re-
alizadas, segundo informagiio do Ministére des
Affaires Etrangéres em Paris. Cfr. J. Rubellin-De-
vichi, “Réflexions pour d’indispensables réformes
en matiére d’adoption™, Droit de I'enfance et de la
Jamifle, n. 33, 1991(2), Vaucresson, p. 77.

adogdo de criangas estrangeiras por familias
ortundas dos paises mais desenvolvidos mere-
ce da parie do jurista um exame mais aprofun-
dado e piobal. levando-se em consideragio seus
mais diversos aspectos. Sabe-se que 0 aumen-
to desse tipo de adogio deve-se fundamental-
mente § diminui¢do do nimero de criangas
adotaveis nos paises desenvolvidos.

Observa-se que, nesses paises, a utilizagio
sistemdtica dos meios de contracepgio. alia-
dos a possibilidade de recurso ao abortio vo-
luntario ¢ legal, impede o nascimento de cri-
angas nio descjadas. Desta forma, o contin-
gente de criangas abandonadas decresceu de
maneira vertiginosa nos tltimos anos?, Este
fato inviabiliza o recurso i adogio da parte de
casais sem filhos. Constata-se. de outro lado,
um aumento do nimero de casos de esterilida-
de, mesmo com os tratamentos modernos ofe-
recidos pela medicina. O recurso aos métodos
cientificos de procriagdo assistida. embora
muito divulgados, sdo dispendiosos € nem sem-
pre apresentam resultados positivos.

E necessario ressaltar que a maioria dos
paises curopeus, a exemplo da Franga. oferece
um auxilio médico e financeiro a gestante. prin-
cipalmenie as mies solteiras ou com prole nu-
merosa, durante toda a gestagio e apds o nas-
cimento, por periodos previamente determina-
dos. Toda mulher gravida que desejar, pode
ficar com seu filho, sem ser levada a abando-
na-lo por falta de recursos financeiros. Se ela
decide abandonda-lo, serd cerlamente por ou-
tros motivos, talvez de ordem psicologica ou
familiar.

A situacio das criangas nascidas de mies
pobres nos paises em desenvolvimento € in-
versa, pois elas ndo se beneficiardo de quase
nenhum auxilio social, sendo confrontadas com
a falta de condigbes minimas de alimentago,
higiene, moradia ¢ educa¢do. A soma destes
fatores da origem ao que se pode denominar
estado de abandono.

1.1. O estado de abandono das criangas
no Brasil

Analisando a situagfo social nos paises em

desenvolvimento, em particular no Brasil, per-
cebe-se que ndo hd planejamento familiar nem

4 M. CHAPENDOQIS-Marmier, “Les donnés so-
ciologiques générales”, L adoption d enfants étran-
gers, sob a diregfio de J. Foyer ¢ C. Labrusse-Riou,
Econdmica, Paris, 1986, p. 3.
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acesso A contracepcio pelas populagBes mais
pobres. Muitas criangas j4 nascem com pro-
blemas oriundos da ma nutrigio da mie e a
montalidade infantil atinge indices alarman-
tes. Em razio disse. o abandono de criangas é
uma pratica corrente. A miséria, a prostituj-
¢io e a delingiiéncia sdo os resultados nefastos
da falta de assisténcia 4 familia e A crianga por
parte do poder pablico. A situacfo das crian-
¢as abandonadas no Brasil constitui hoje um
dos problemas mais graves e mais chocantes
para o qual dirigem-se as atengdes nacionais e
internacionais, na expectativa de uma solugio
justa e definitiva®.

Os fatores que acarretam a desagregagio
do nicleo familiar t8m na sua base a falta de
recursos financeiros para gue uma politica so-
cial eficaz sgja implantada nesses paises. O que
presenciamos hoje no Brasil ¢ um niimero as-
sustador de criangas que mendigam, que se¢
prostituem e que sdc assassinadas por grupos
de exterminio. A falta de uma solugdo justa,
definitiva e breve a esse grave problema social
Jeva a procura de solugdes subsididrias para
garantir a protecfio das criangas pobres e aban-
donadas de nosso Pais.

E neste contexto gue entra a adogdo, como
forma de reintrodugio da crianga num meio
familiar que lhe garanta condigdes minimas
de sobrevivéncia, educagiio e afeto. Esta ado-
¢do pode ser requerida por candidatos nacio-
nais € também por estrangeiros. desde que apre-
sentem as condiges exigidas para serem con-
siderados como bons futuros pais.

Quando se decide a colocagdo em lar ado-
tivo. de uma crianga em estado de abandono,
uma questio importante parece estar sempre
presente: os pais que nfo apresentam condi-
gdes para criar e educar seus fithes, em virtu-
de da situagfo de extrema pobreza, podem per-
der o direito de exercer o patrio poder e de ter
a guarda dos seus filhos?

A resposta a essz pergunta deve ser dada
pelo juiz no momento em que ¢ discutida a
decretagiio da perda da guarda e do pétrio po-
der dos pais. A manutengio do vinculo famili-

3 A problematica do abandone de criangas no
Brasil ¢ os meios juridicos de protegéio 4 crianga
abandonada foram tratados de forma detalhada em
nossa tese de Doutorado. defendida em fevereiro
de 1993 na Université de Sciences Juridigues de
Rennes, Franga, intitulada Les enfants nés hors
marriage en droit Frangais et brésilien,

ar ¢ dificil, senfio impossivel, quando nfio hi
um auxilio financeiro e um acompanhamento
da crianca e de sua familia. C papel do juiz é
de extrema importancia e nem sempre ¢ tarefa
facil tomar uma decisfio, pois, de um lado, esta
a vida ¢ o bem-estar de uma crianga e, de ou-
tro lado, esta o direito dos pais de criar seus
filhos e de conviver com cles.

Acredita-se, nesse caso, que deva ser apli-
cado o principio de que toda crianga tem o di-
reito de viver e de ser criada por seus pais. No
entanto, esse direito s6 pode ser assegurado
quando for garantida a integridade fisica, psf-
quica e afetiva da crianga. O interesse da cri-
anga prevalece sempre e esta tem o direito de
crescer com dignidade, seja em sua familia bi-
oldgica ou numa familia adotiva.

A toda crianca deve ser assegurado o direi-
to 4 sande, educacdo, lazer e afeto. Seus direj-
tos devem ser resguardados por todos e princi-
palmente por aqueles que estdio investidos ju-
ridicamente desse dever. Enquanto o Pais apre-
sentar uma situagdio econdémica ¢ social per-
versa ¢ as politicas publicas de assisténcia 4
crianga e 4 familia nio forem eficazes, a solu-
¢do que resta entdo ¢ a de encontrar com ur-
géncia familias que possam oferecer 4 crianga
abandonada as condigbes normais para o seu
desenvolvimento.

Quando uma mde ¢ um pai ndo cumprem
scus deveres de sustento, guarda ¢ educagio
dos filhos menores, colocando seus filhos na
rua para mendigar e mesmo furtar, a fim de
garantir o sustento da familia, eles demons-
tram que ndo tém condigdes de criar conve-
nientemente seus filhos, Antes que essa situa-
¢40 de marginalidade se torne definitiva, ¢
imperativo encontrat uma maneira de reinte-
ETar e58as criangas na escold ¢ na familia. Ndo
sendo possivel manté-las em sua familia de
origem, serd preciso encontrar um lar para elas.
E, ficando provado que os genitores nio dis-
pdem de condigBes morais, econbmicas ¢ psi-
coldgicas para proporcionar uma infincia sau-
davel aos filhos, deve-se providenciar com ur-
géncia uma familia substituta que possa assu-
mir integralmente ¢ssa responsabilidade. Se
ndlo for possivel encontrar uma familia brasi-
leira que se interesse pela crianga, por que uma
familia estrangeira nfo poderia desempenhar
convenientemente esta fun¢io?

Num primeiro momento, deve-se procurar
uma familia nacional que corresponda aos re-
quisitos necessdrios para adotar. No caso de
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ndo haver nenhuma familia brasileira interes-
sada em adotar determinada crianga. por que
nfio propor a um casal estrangeiro, devidamente
habilitado, adota-la?

Segundo a nova concepgdo do Estatuio, a
crianga que se encontra em instituicio deve ter
sua situacio definida. Quando se constata o
abandono. que pode ser dircto, em caso de de-
saparecimento dos pais ou orfandade, ou indi-
reto, quando a crianga foi entregue pelos pais
para ser adotada, ou eles simplesmente deixa-
ram de se interessar & cumprir seus deveres de
pais. Nestes casos, deve ser elaborado um es-
twdo social, por equipe especializada, € enca-
minhado ao Ministério Publico, que podera
propor agdo para destituigio ou suspensio do
patrio poder. com rito contraditério (art. 24 do
Estatuto).

E importante mencionar que a falta ou a ca-
réncia de recursos materiais ndo constitui moti-
vo suficiente para a perda ou a suspensio do
patrio poder (art. 23 do Estatuto). O paragrafo
nnico deste mesmo artigo dispde que “nio exis-
tindo outro motivo que por si sO autorize a de-
cretacio da medida. a crianga ou adolescente sera
mantido em sua familia de origem, a qual deve-
ra obrigatoriamente ser incluida em programas
oficiais de auxilio”. Esse dispositivo pretende
evitar que a simples situagfio de pobreza consti-
fua argumento para privar-se 0s pais de criar ¢
de conviver com seus filhos. Infelizmente, pode-
se constatar que ¢ ¢ssa situagdo de miséria que
acarreta o abandono e a marginalizagio de cri-
angas ¢ de familias inteiras. Se efetivamente
houvesse um apoio financeiro e social as famili-
as pobres. emprego ¢ melhores salarios, ndo se
teria esse numero assustador de criangas desas-
sistidas. privadas das condigdes minimas de pro-
tecdo. sustento e educacio.

1.2. 4 origem humanitaria da adogdo in-
ternacional

A adogiio de crianga de pais diferentes do
pais dos candidatos adotantes. mais conhecida
por adogdo internacional. € um fenémeno que
comegou a s¢ manifestar e a obter importincia
nestas ultimas duas décadas. As guerras do
Biafra ¢ do Vietnd fizeram muitos orfdos. ¢ 0s
meios de comunicacdo sensibilizaram a opi-
nido publica estimulando conseqiieniemenic a
adogiio por familias estrangeiras. A partir dai,
esse tipo de adocdo comegou a se expandir e
adquiriu uma conotagfio altruista. viabilizan-
do o socorro as criangas desamparadas.

O instituto da adogdc adquiriu progressi-
vamente um fundamento inspirado nos senti-
mentos de generosidade, objetivando recriar
um lar para a crianga abandonada. Essa crian-
¢a recebera ndo somente o sustento ¢ a educa-
¢do, mas também a afeigio e a protegiio das
quais foi privada. Pode-se afirmar que atual-
mente a adogao desempenha uma fungfo soci-
al, principalmente naqueles paises que ndo dis-
pdem de condi¢des para garantir a protegdo ¢
0 susienio das criangas 0rfas e desamparadas.

Jason Albergaria considera que “a adog¢io
internacional pode ser vista sob duas verten-
tes: uma primeira focaliza-a como instrumen-
1o de politica social do menot. ou forma de
cooperagdo internacional. A segunda conside-
ra-a como meio de agressio ao Terceiro Mun-
do. persisténcia e colonialismo externo, com a
evasio massiva de bragos e cérebros. esvazi-
ando os paises subdesenvolvidos de geragies
de trabalhadores manuais ou intelectuais...”.

Sera que nessa segunda concepgiic ndo ha
um exagero ou até mesmo uma xenofobia dis-
farcada? Cumpre aqui lembrar que as criangas
que sfo adotadas por estrangeiros. aqui esta-
vam em sifeacio de miséria e abandono e. se
assim permanecessem, ¢stariam fadadas a uma
vida de delinqgii€ncia. Através da adogiio, elas
passarfio a ter um pai e uma mie que dispdem
de meios para lhes proporcionar condigdes de
desenvolver todas suas potencialidades. Elas
terdo o status de filho e desfrutarfio de todas as
garantias ¢ beneficios atribuidos a essa condi-
4o, tendo ¢ exercendo plenamente seus direi-
tos ¢ cidadania.

Interessante citar aqui a opinido de Dimas
Borelli Thomaz Jr. ¢ de Jodo Luiz Galvio Min-
nicelli sobre essa corrente contraria 4 adogio
internacional: “Este tipo de mentalidade tem
sido responsavel por um segundo abandono: o
oficial. Se o abandono familiar entristece. o
oficial repugna.” Eles prosseguem: “A crian-
¢a que. em virtude de abandono familiar. teria
possibilidades de ser colocada em uma familia
estrangeira € ndo o foi. em razio da filosofia
ou mentalidade de um julgador. termina por
ser mantida cm instituicio de abandonados™.

¢ JASON. Albergaria. Adogde Simples e adogao
plena. Ade Editora, Rio de Janeiro. 1990, p. 198,

"DIMAS. Borelli Thomaz. Jr. ¢ Jodio Luiz, Gal-
vio Minnmicelll, “Iusirumento legal da adogio in-
rernacional ¢ meivs de coibicdo do trdafico mterna-
cional de criangas”, Ed. Revista dos Tribunais, 1989
(641). pp. 91 ¢ 92,
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E indubitavel que o processo da adogdio in-
ternacional ¢ complexo e delicado, pois além
das questdes que incumbem ao direito interno
de cada pais. existem as questdes de compe-
téncia do direito internacional privado. Os con-
flitos de leis que tém surgido em relagdo as
condigdes e aos efeitos da adogio sfo normal-
mente resolvidos, levando-se em consideragio
a lei mais benéfica para a crianga.

As legislagBes mais modernas querem fa-
vorecer esse tipo de adogfo através da simpli-
ficacdo das condigdes exigidas, para agilizar o
processo adotivo. Em contrapartida, iniciati-
vas estdo sendo tomadas para gvitar-se as ado-
¢les realizadas com fraude as leis nacionais e
internacionais. Trata-s¢ da coibigdo do trifico
internacional de criangas, fundamentada no
artigo 21, letra d, da Convengdo das Nagdes
Unidas sobre os Direitos da Crianga, dispondo
que: “os Estados-Partes atentarjo para que to-
das as medidas apropriadas sejam tomadas a
fim de garantir que, em caso de adogdo em
outro pais, a colocagio ndo permita beneficios
financeiros indevidos aos que dela participa-

”

rem .

Entre os fatores que contribuiram para o
aumento das adoges internacionais esta a sen-
sibilizagdo da opinido piblica com relagioc as
dificuldades sociais que apresentam os paises
em desenvolvimento, seja em virtude de pro-
blemas econdmicos. guerra ou catdstrofes na-
turais.

Deve-se ressaltar que as facilidades trazi-
das pelos meios de comunicagfio a longa dis-
tdncia favoreceram a movimentagio de infor-
magdes e agilizaram os pedidos de adogdo vin-
dos do exterior. Da mesma maneira, foram fa-
cilitados os intercimbios ¢ os auxilios filan-
trépicos e de cooperagio enire paises ricos e
pobres. © que contribuiu, de certa forma. ac
aumento das adogbes internacionais.

No entanto. a adogdo internacional consti-
tui a ultima seolugio para a crianga que nio
encontrou um lar no Brasil.

1.3. A excepcionalidade da adogdo inter-
nacional

No que concerne a adogiio por estrangeiro,
esta constiful um recurso excepcional. aconte-
cendo somente quando a crianga ndo pode ser
colocada em uma familia brasileira (art, 31 do
Estatuto). Estabelece-se, assim, a preferéncia
aos casais nacionais na adogdo de criancas bra-
sileiras evitando-se, na medida do possivel, a

saida da crianga de seu pais de origem ¢ de sua
cultura.

O legislador brastleiro optou por atribuir
uma fun¢do subsididria & adoglio de criangas
brasileiras por estrangeiros.

Assim, a adogdo por estrangeiro s ¢ per-
mitida quando ndo houver nenhum nacional
disposto a adotar determinada crianga ou ado-
lescente. Neste caso. ndo se aplica o tratamen-
to isondmico entre brasileiros e estrangeiros.
Esta medida foi utilizada para frear a adogiio
por estrangeiros ¢ estimular a adocio por fa-
milias brasileiras. Essa orientagdio segue as
recomendagdes previstas pela Convengdo das
Nagdes Unidas sobre os Direitos da Crianga,
que em seu artigo 21, letra b, considera a ado-
¢do internacional como um timo recurso para
proteger a crianga.

Posicionando-se diversamente, Antonio Cha-
ves propde que “scja estimulada a adogdo por
estrangeiro, notadamente no momento em que
a crise econdmica aflige também a classe social
mais vidvel para a adogfio”. Ele também defen-
de que “o estrangeiro tenha tratamento igual ao
candidalo brasileiro, pois ¢ o interesse da crian-
¢a que deve prevalecer e ndo o dos adotantes™,

De toda forma, pode-se constatar que o re-
curso A adogdo internacional € considerado
como a ultima solugdo tanto para o casal, que
ndo conseguiu uma crianga adotavel em seu
pais, quanto para a crianga, que ndo encon-
trou uma familia disposta a acolhé-la em seu
proprio pais de origem.

2. 4 adogdo internacional e a legislagdo
brasileira

A adogio por estrangeiro ndo constitui uma
novidade trazida pelo Estatuto da Crianga e
do Adolescente, Lei n.° 8.069. de 13 de jutho
de 1990. Ela era realizada no sistema do Co-
digo Civil, sem que normas especificas deli-
mitassem sua aplica¢do. Houve. na verdade,
uma evolugdo gradual do direito 4 adogio de
criangas brasileiras por familias estrangeiras.
Convém abordar aqui. brevemente. a pratica
da adogiio internacional antes e depois da lei
estatutaria.

2.1. A pratica ndo judicial da adogdo in-
ternacional no Codigo Civil

Emborta nio sendo expressamente prevista

# ANTONIO. Chaves, “Adogiio Internacional”,
Direitos de Familia e do Menor. Del Rey. Belo Ho-
rizonte, 1992, p. 126.
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ne sistema do Cadigo Civil, a adogio interna-
cional era amplamente realizada por estran-
geiros mesmo residentes ¢ domiciliados fora
do Pais. A adogio dispensava a intervengdo da
autoridade judiciaria e era feita por escritura
publica, que devia ser averbada no Cartério de
Registro Civil (Lei n?6.015/73, arts. 29 § 1.°
e 102, n® 3). A facilidade era tanta que o es-
trangeiro poderia adotar uma crianga até por
intermédio de um procurador com poderes es-
peciais. Esta pratica. a qual muitos ¢strangei-
ros recorrcram, foi responsivel pela saida de
um numero incalculavel de criangas do terri-
torio nacional.

O Professor Antonio Luiz Ribeiro Macha-
do comentou que “agindo através de procura-
dores e contando com a conivéncia de mics
pobres. em tegra solteiras, ndo raras vezes se-
duridas por retribuicio econdmica. criangas sdo
transferidas para casais de paises os mais di-
versos. Sem que o juiz possa ¢xercer uma fis-
calizagdo visando resguardar os seus direitos e
interesses especialmente quanto & garantia de
assisiéncia ¢ protegiio®.

Por esses motivos, antes da promulgagdo
do Cédigo de Menores, houve proposicdes le-
gislalivas destinadas a proibir definitivamente
a adogio de criancas brasileiras por estrangei-
ros ndo residentes no Pais'". Mas estas propo-
si¢des felizmente nio vingaram.

2.2. 4 judicializacdo da adogdo internaci-
onal no Codigo de Menores

A pritica acima mencionada perdurou até
a chegada do Cédigo de Menores de 1979, que
decidiu controlar ¢ limitar esse tipo de adog@o
através de seu artigo 20, que estabelecia; O
estrangeirg residente ou domiciliado fora do
Pais podera pleitear colocagdo familiar somente
para fins de adogiio simples ¢. s¢ o adotando
brasileiro estiver na situagdo irregular, nio
eventual. descrita na alinea a. inciso I, do arti-
go 2.° desta lei”, O inciso mencionado descre-
via detalhadamente todas as hipoteses em que
a sitvagio irregular se configurava.

Sepuinde a nova orientagdo (omada pelo
Codigo. a intervengio do juiz 50 seria necessa-

* MACHADQ, Antonio Luiz Ribeiro. Cddigo
de Aenores Comentado, 20 ed.| Ed. Saraiva. Sdo
Paulo. 1987, p. 36.

WPROJETO n® 1.201 - A, de 1973, apresenta-
do pelo Deputado José Freire, Citado por Antenio
Chaves, Adogdo, Adogdo simples, Adogdo plena, Edi-
tora Revista dos Tribunais. S3o Paulo, 1980, p. 90.

ria quando o adotando se tratasse de menor
em situagio irregular conforme definigdo da-
quela lei. Pode-s¢ entdo deduzir que quando
ndo o fosse, a adogdo poderia ser realizada sem
a intervengdo judiciaria.

Nio existindo proibicio legal quanto 3 ado-
¢io de brasileiro por estrangeiro, ¢ se tratando
de adotando que estivesse 50b o patrio poder, a2
adogdo obedeceria as regras do Cédigo Civil,
ficando dispensada mesmo a supervisdo da
autoridade brasileira, sendo que tanto © ado-
tante como o adotado poderiam ser represen-
tados por procuradores devidamente habilita-
dos no ato da lavratura publica de adogio!!.

Neste sentido foi o acérddo que concluiu
que inexistia preferéncia em favor de adotan-
tes brasileiros. que o estrangeiro poderia ado-
1ar menor em situaglo irregular. bem como
aquele sob patrio poder, senda que, na primei-
ra hipotese, necessaria autorizagio judicial'?,

Foi possivel constatar que, com a entrada
em vigor do Cédigo de Menores, houve uma
coexisiéncia cnire a adogio prevista pelo Co-
digo Civil e a adogfo plena ¢ adogdo simples
previstas pelo Codige de Menores. Desta for-
ma, para o candidato estrangeiro estavam aber-
tas duas possibilidades para adotar uma crian-
¢a no Brasil: ele podena escolher entre a ado-
¢do do Cédigo Civil. mais ficil e rapida. sem a
intervengdo do Poder Judicidrio. ¢ a adogdo
simples de menor em situagio irregular. per-
mitida aos estrangeiros, pelo Codigo de Me-
nores, exigindo a intervengdo do Poder Judici-
Ario. Mas a opgdo por uma ou por outra de-
penderia da situagio da crianga. ou seja. se
cstava sob o patrio poder ou se era considera-
da em situagio irregular. A adogfo de menor
em situacao irregular exigia um procedimento
mais longo, pois além das condigbes requeri-
das do candidato. era necessario um estigio de
convivéncia com a crianga. com duragdo de-
terminada pela autoridade judicidria. Em cer-
tos casos. quando o adotando ndo tivesse mais
de um ano, o estagio poderia ser dispensado,
ou poderia ser cumprido no exteriar, desde que
houvesse um acompanhamento por uma insti-

1 MACHADOQ, Antonio Luiz Ribeiro, “O Insti-
tute da Adogdo segundo o Codigo Civil e o Codigo
de Menores”, Justitia Sdo Paulo. 46 (124). pp. 109-
124. Citade no Acardiio do Recurse de Instrumento
n® 6.855-0, Relator Des. Evaristo dos Santos, Re-
vista Juridica, 1989 (136). Sintese. Porto Alegre,
p. 169

12 Acorddo citado, p. 169,
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tuigho especializada, de idoneidade reconhe-
cida por organismo internacional (art. 28, §§
1.°¢ 2.° e art. 108, pardgrafo unico).

Através do Cddigo de Menores, a adogio
internacional foi organizada de forma expres-
sa pelo legislador, visando estabelecer um con-
trole pelas autoridades judicianias desde*a eta-
pa de selegio dos candidatos a adogéio, até o
acompanhamento da crianga em seu novo lar,
depois de consumada a adogdo. Os vinculos
entre a crianga e sua familia biolégica nio cram
completamente rompidos a fim de possibilitar
o retorno da crianga, em ¢aso de insucesso da
adogdo. A crianga mantinha seu registro de
nascimento de origem, s6 modificando-se os
apelidos de familia do adotado.

No entanto, mesmo com ¢stes relevantes
avangos, as adogbes por estrangeiros continy-
aram a ser igualmente realizadas sem autori-
zagiojudicial, através da simples lavratura em
cartério, desde que nfo se tratasse de crianga
declarada em situagdo irregular, conforme o
art. 2.° do Cédigo de Menores, j4 mencionado.
Desta forma, em virtude da excessiva permis-
sibilidade da lei civil, que ndo foi revogada pelo
Cédigo de Menores, houve uma pratica desor-
denada desse tipo de adogfio, que resultou em
abusos de toda sorte, os quais somente come-
caram a ser evitados quando foi apresentada,
no II Encontro Nacional da Adogo, realizado
c¢m Sdo Paulo, em 1982, “uma recomendacio
no sentido de determinar aos tabelides que ndo
lavrem escrituras de adogéio de menor brasi-
leiro, por adotante estrangeiro, ndo radicado
no Pais, sem prévia autorizacio do Juiz de
Menores™13,

2.3 O Estatuto da Crianga e do Adoles-
cente e a nova adogdo internacional

O legislador brasileiro inovou através do
Estatuto da Crianga e do Adolescente, Lei n.°
8.069/90, regulando de maneira definitiva a
matéria ¢ estabelecendo condigdes restritas 4
adog3o de criangas brasileiras por estrangei-
TOS.

Primeiramente, o legislador reformulou in-
tegralmenie o instituto da adogfio tendo em
vista sanear varias distor¢des, particularmen-
te na pratica da adogio internacional. Ele fa-
cilitou de maneira preponderante as condigdes
para a adogfio, atenuando as restriges relati-
vas 4 idade para adotar e ser adotado, restri-

B MACHADO, Antonio Luiz Ribewo, ob. cit.,
p. 37

¢oes relativas ao estado civil, agilizando as-
sim ¢ processo adotivo (arts. 40 e 42 do Esta-
tuto). A adogfio adquire efeitos plenos ¢ irre-
vogaveis e o adotado tem os mesmos direitos e
garantias concedidos aos filhos biologicos (arts.
41 e 48 do Estatuto).

A adogdo atual, em sua forma plena, tor-
nou-se entdo a methor maneira de reintegrar
uma crianga ou um adolescente sem lar num
ambiente favoravel ao seu pleno desenvolvi-
mento.

Sobre esta questio, Champenois-Marmier
afirma que “quando uma pessoa deseja adotar
uma crianga estrangeira, ¢la normalmente opta
pela adogdo plena, pois ela prefere que os la-
¢os entre a crianga e sua familia bioldgica se-
jam definitivamente rompidos. 56 assim os
novos lagos entre a crianga ¢ sua familia ado-
tiva podem se estabelecer sem medos nem con-
flitos™14.

Conslata-se que 0s casais estrangeiros apre-
sentam menos exigéncias relativas as caracte-
risticas e condigdes da crianga a ser adotada.
Eles aceitam as criangas dilas “a particulani-
dades”, que sfio aquelas que apresentam mais
idade, que sdo de cor negra ou mulaia, ou que
possuem certos problemas fisicos € mesmo psi-
quicos. Essas criangas t€m, na verdade, pou-
cas chances de¢ serem adotadas por uma fami-
lia brasileira, que tem preferéncia por crian-
¢as pequenas ou recém-nascidas, de cor clara
¢ em perfeito estado de saude fisica e mental.

Nio ¢ raro encontrar-s¢ casais estrangei-
ros que adotam criangas com problemas fisi-
cos ou mentais, ou que acolhem criangas com
mais de 7 anos e as vezes aceitam com alegria
a idéia de adotar duas, trés ou quatro criangas,
membros de uma mesma familia. Talvez alon-
ga espera por um filho bioldgico. acrescida da
dificuldade de se adolar nos seus paises de ori-
gem, tormem ¢ssas pessoas mais receptivas,
diminuindo os preconceitos de toda ordem.
Temos que convir que dificilmente essas cri-
angas encontrariam um lar no Brasil.

E necessario observar que a maioria das
adogBes internacionais atinge seu objetivo de
integragdo completa da crianga em sua nova
familia. No entanio. deve ser lembrado que
quanto maior for a crianga, mais lento ¢ mais
arriscado pode ser esse processo de adaptagio.

4 CHAMPENOIS - Marmier, “Les données so-
ciologiques générales™. L ‘adoption d'enfonts éiran-
gers, Econdmica, Paris, 1986, p. 5.
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» A dificuldade € maior quando essa crianga vai
para um pais com lingua, habitos e cultura
muito diferentes dos brasileiros. Exatamente
POr ¢sses motivos, os critérios ¢ exames de se-
legdo dos candidatos estrangeiros devem ser
rigorosos. Devem-se buscar as pessoas mais
preparadas a adogiio, aquelas que possam faci-
litar a adaptacio da crianga, garantindo seu
bem-estar. Também deve-se considerar a ca-
pacidade de adaptagdo da crianga ac novo lar,
mas o sucesso da adogdo dependera principal-
mente da compreensdo ¢ do afeto que ela tece-
bera, do que do pais ou da lingua que ela tera
que conhecer e aprender.

Talvez por esse motivo, poder-se-ia questio-
nar se nio seria mais justo escolher-se os candi-
datos mais aptos a receber a crianga, sem que
sua nacionalidade ou residéncia no estrangeiro
venha 3 dificultar a adogdo, em detrimento do
tratamento de favor dispensado ao adotante na-
cional. Infelizmente, teme-se que acontega como
no sistema anterior. quando certas autoridades
Jjudiciarias atribuiam preferéncia ao adotante
estrangeiro, em virtude de sua melhor situagio
econdmica ou até mesmo de uma possivel retri-
buigdo pela agilizagdo do processo adotivo.

3. As condigdes para a adogdo internacio-
nal no Estatuto da Crianga e do Adolescente

Agora, nenhuma crianga destinada a ado-
¢io devera sair do territdrio nacional sem que
a adogio seja consumada segundo a lei brasi-
leira (art. 51, § 4.° do Estatyto). Desta forma,
estabelecem-se a competéncia e as condigbes
da leci brasileira para a validade da adogido,
evitando-se a saida de criangas do Pais sem
que a adogdo seja deferida por autoridade ju-
diciaria competente. Também ¢ vedada a ado-
¢do por procuragdo, nos termos do pardgrafo
inico do artigo 39 do Estatuto.

A nova adogdo prevista pelo Estatuto so po-
dera ter efeitos plenos e irrevogaveis. O vinculo
entre a crianga ¢ sua familia de origem se rompe
definitivamente ¢ a crianga torna-se filha dos
adotantes. usufruindo dos mesmos direitos ¢ ga-
rantias atribuidos aos filhos biologicos.

E preponderante lembrar que a fase que an-
tecede a adogdo ¢ de extrema importdncia, pois
¢é dela que depende o sucesso da adogdo. Abor-
daremos, assim, as diversas etapas deste pro-
cesso, segundo a orientagdo da lei brasileira

3.1. 4 habilitagdo do candidato estrangei-
ro para adogdo no Brasil

O recente Estatuto da Crianga e do Ado-

lescente exige que o candidato estrangeiro 3
adogio de uma crianga brasileira apresenic um
documento expedido pela autoridade compe-
tente de seu pais de origem. que comprove a
sua habilitagdo para adotar. conforme as exi-
géncias legais de seu pais. bem como a apre-
sentagdo de um estudo psicossocial elaborado
por uma agéncia especializada e credenciada
no seu pais de origem (art. 31, § 1.° do Esta-
uto).

A exigéncia da habilita¢do para adogio jun-
tamente com o estudo psicossocial busca evi-
tar a realizagio de uma adogéio por pessoa ini-
dbnea, que nido aptesente as condigdes indis-
pensaveis para criar e educar uma crianga. Ela
permite, ainda, que sgjam desmascaradas as
adogdes fundadas em interesses duvidosos. que
envolvem o trafico de criangas. a prostitni¢io
infantil ou. até mesmo, o transplante de &r-
gaos vitais.

O candidato estrangeiro pode recorrer a
uma associagio que, em seu pais de ongem.
servird de intermedidria no processo adotivo.
Essa associagio deve serautorizada a prestar esse
servigo ¢ ela se encarregara de proceder a todas
as entrevistas necessarias, as quais devem scr
realizadas por profissionais competentes.

Liborni Siqueira propde que “seria aconse-
lhavel que a instituicdo do Pais dos adotantes
estivesse credenciada na Vara de Menores,
constando os documentos oficiais de sua cria-
¢io. de seus objetivos, os lécnicos que a inte-
gram, a apresentagio por autoridade consular,
a lei regulamentadora da adogio. etc”!*. Acre-
dita-se ser indispensédvel o credenciamento ¢ ¢
controle dessas institui¢des. principalmente das
associagdes que tém como objetivo intermedi--
ar a adogdo no estrangeiro. assim como o in-
tercimbio de informagdes entre paises. No en-
tanto. acredita-se ndo ser obrigatoria a passa-
gem por uma dessas instituigdes que interme-
diam a adogiio, quando o candidato obteve a
habilitagfio para adotar. junto ao 6rgao oficial
de seu pais, encarregado de selecionar ¢ habi-
litar os candidatos para a adogdo no pais ou no
estrangeiro.

Além da habilitagdo a adogfo. expedida
pela autoridade estrangeira competenie ¢ do
estudo psicossocial. elaborado por agéncia cre-
denciada. ¢ candidato devera fornecer: atesta-
do médico, atestado de boa conduta. antece-

1* LIBORNI, Siqueira, Adogdo no tempo e no
espago, Forense, Rio de Janeiro, 1992, p. 122.
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dentes penais, além de copias do passaporte e
certiddo de casamento. Todas essas exigéncias
visam a garantir a idoneidade do candidato, que
¢ condico essencial ao sucesso da adocio.

O candidato estrangeiro. ou 0 seu repre-
sentante, munido dos documentos exigidos pela
autoridade judicidria, devidamente traduzidos
por tradutor juramentado, solicitard sua ins-
crigio como candidato 4 adogfo (art. 52 para-
grafo unico do Estatuto). Neste momento, a
presenga do candidato nfio ¢ indispensavel, des-
de que ele constitua um representante no Brasil
para proceder 3 apresentaciio dos documentos €
4 sua inscricdo como candidato a adogdo.

Conforme o art. 50, § 1.°, o deferimento da
inscrigio dar-se-4 apos prévia consulta ags 6r-
gios técnicos do juizado. ouvido o Ministério
Publico. Em certos Estados, foi formada uma
comissdo estadual judiciaria de adogfo, que
fornece o laudo de habilitagfio para instruir o
processo. Essa comissdo € encarregada de man-
ter um regisiro centralizado de estrangeiros
interessados em adotar (art. 52 do Estatuto).
A implementagio dessas comissdes s faz gra-
dualmente nos Estados, onde ja demonstram
aspectos positivos na agilizagdo ¢ no controle
das candidaturas de estrangeiros 4 adogéo.

Na opinifio de Amaldo Marmitt, “sem em-
bargo de sua utilidade, a existéncia da comis-
s#o ndo ¢ obrigatdria, mas facultativa. No en-
tanto, a comissdo tem o mérito de mostrar 4
imprensa que as adogdes internacionais, além
de legislacio especifica, ainda se orientam por
regulamentagdo complementar, expedida pe-
los Juizados da Infincia e da Juventude, pelas
Corregedorias-Gerais da Juslica ¢ outros 6r-
gios e servigos oficiais™!®.

Quando se conclui 4 aptiddo do candidato,
o parecer poderd ser apresentado através de
laudo fundamentade. Se o laudo for negativo,
podera ser informado ao interessado por que a
adocdo foi desaconscthada. Se ndo se confor-
mar com a decisdo do laudo. o interessado po-
dera apresentar recurso a0 Tribunal de Jusliga
(arts. 198 ¢ s5.).

Se o candidato foi considerado apto 4 ado-
¢#0. ele estara habilitado a integrar ¢ registro
de candidatos 4 adogdo. A autoridade judicia-
ria manterd igualmente um registro de crian-
¢as ¢ de adolescentes que pedem ser adotados.
No momento em que o interesse da crianga a

16 MARMITT, Arnaldo. Ado¢do. Aide Editora,
Rio de Janeiro. 1993, p. 144.

ser adotada e o interesse do candidato a ado-
tante se coincidem, cu sgja, s¢ correspondem,
sera apresentada uma proposta de adogdo.

Segundo a equipe técnica do Juizado da In-
fincia ¢ da Juventude de Porto Alegre, ¢ le-
vada em conta a vontade manifesta dos candi-
datos com a realidade da crianga, entendendo
compatibilizadas as potencialidades dos futu-
ros pais identificadas no processo de habilita-
¢fo, em fungdo dos interesses dos adotantes™?

3.2. A coibigdo do trdfico internacional de
criangas

Alerta-se sobre o trafico de criangas. que
consiste na utilizagdo deturpada do instituto
da adogdo, visando 3 obtengdo de lucros inde-
vidos através de praticas ilicitas que encobrem
um auténtico "mercado de criangas™. Sobre este
assunto, manifestou-se a Camara dos Deputa-
dos na Comissfio Parlamentar de Inquérito
destinada a investigar o exterminio de crian-
¢as € de adolescentes no Pais, argiindo que:
“muito embora alguns processos de adogdo
estejam revestidos de procedinientos legais, sdo
na verdade ilegitimos, pois sdo estruturados e
organizados desobedecendo valores e princi-
pios €ticos, e baseados em atos ilicitos, como é
o caso das adogdes em que as mies sio induzi-
das a entregar seus filhos™'¥,

E importante estabelecer uma distingo
entre adogdo e trafico de criangas. A adogdo
reveste-se de todas as exigéncias ¢ formalida-
des previstas pela lei ¢ exige a intervengdo da
autoridade judicidria, 4 qual incumbe apreci-
ar, decidir e controlar todos os atos para a rea-
lizagdo da adogdo. Ja o trafico de criangas rea-
liza-se através da inobservincia ¢ da fraude as
leis, o que inviabiliza a intervengdo e o con-
trole pela autoridade judicidria. Ndo ¢ possi-
vel controlar se a adogdo corresponde ao inte-
resse da crianga ¢, sobretudo, nio se pode ga-
rantir a protecdo ¢ o acompanhamento da cri-
anga no pais estrangeiro.

Segundo Dimas Borelli Thomaz Jr. e Jodo
Luiz Galvdo Minnicelli, “adogdo internacio-
nal ¢ trafico inlernacional de criangas so. por-
tanto, formas de agir inteiramenie distintas e

17 O Estatuto Passado a Limpo, Juizado da ln-
fancia e da Juventude de Porte Alegre. 1992, p. 59.

8 Relatorie Final, Comiss#o Parlamentar de
Inquérito destinada & investigar 0 e¢xterminio de
criangas ¢ adolescentes no Brasil. Camara dos De-
putados. Brasilia, 1992, p. 81.
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situadas em pdlos opostos, embora destinados
ambos a colocacdo de criangas em lares subs-
titutos no exterior”!s.

Investigagdes estdo sendo realizadas acer-
ca da agdo de grupos de trafico de crniangas,
especialmente de uma quadrilba que age na
Paraiba, com ramifica¢des em Brasilia, Para-
na e Fortaleza. O relatério da Policia Federal
apresenta estimativas de que perto de trés mil
criangas deixam clandestinamente o Pais por
ano, contra outras mil ¢ quinhentas que par-
tem com documentagio em ordem.

Com o objetivo de punir as pessoas envol-
vidas no trifico de criangas. o art. 239 do Es-
tatuto prevé que; “promover ou auxiliar a efe-
tivagio de ato destinado ao envio de crianga
ou adolescente para o exterior com inobser-
vincia das formalidades legais ou com o fito
de obter lucro: pena de reclusdc de 4 a 6 anos,
e multa”. Igualmente o art. 238 prevé que "pro-
meter ou cfetivar a entrega de filho ou pupilo
a terceiro, mediante paga ou recompensa: pena
de reclusio de 1 a 4 anos e multas”™. E o para-
grafo anico completa: "Incide nas mesmas pe-
nas quem oferece ou efctiva a paga ou a re-
compensa’.

A previsio do legislador € oportuna, pois
essas praticas clandestinas e ilegais devem ser
rigorosamente combatidas. Seria fundamental
que se eslabelecesse uma cooperagdo entre 0§
paises tendo em visla o controle das fronteiras
com o auxilio dos poderes de policia. Caberia
a0 Poder Judiciario intensificar o controle dos
servigos de colocagio familiar ¢ o funciona-
mento dos tribunais a fim de evitar a realiza-
¢do de adogdes através de [fraude as leis nacio-
nais ¢ internacionais.

3.3. O estdgio de convivéncia no Brasil

Depois da apresentagio da proposta de ado-
¢io ¢ havendo uma aceitagio inicial, sera pro-
videnciado o cncontro entre a crianga ¢ o(s)
futuro(s) adotante(s). Sera o momento da vin-
da do(s) adotante(s) ac Brasil para conhecer
pessoalmente a crianga, de quem ja podem ter
recebido informagdes sobre scu historico mé-
dico. psicossocial. fotos. etc. A adaptagio de-
pendera principalmente da idade da crianga e
da simpatia criada entre ela ¢ scus futuros pais.
Quando se tratar de crianga a partir de 12 anos.

1* BORELL] THOMAYZ. JR. Dimas. ¢ GALVAQ
MINNICELLL Jodo Luiz. art. cit., p. 91

0 Relatorio Final, ob. cit., pp. 71 ¢ 82

ela devera exprimir seu consentimento a ado-
¢do (art. 45, § 2.%). O estdgio de convivéncia
nao serd dispensado quando se tratar de ado-
tantc estrangeiro ¢ devera ser cumprido no ter-
ritério nacional. Ele sera de no minimo quin-
ze dias para criangas de até dois anos de idade
e de no minimo trinta dias quando se tratar de
adotando com mais de dois anos de idade (art.
46, § 2.°, do Estatuto).

Logo apos o estagio. € havendo aceitagdo
da parte do(s) futuro(s). o pedido de adogdo
serd formalizado. Quando for deferida a ado-
Ao, a crianga receberd entdo a autorizagio para
deixar o Pais. Os adotantes deverdo providen-
ciar o passaporte do adotando. que somente
poderd deixar o territorio nacional apos o tran-
sito em julgado da sentenga (art. 51, § 4.°. do
Estatuto).

Normalmente outras formalidades sfo ne-
cessarias para que o adotando possa entrar no
Pais dos adolantes. Essas outras diligéncias,
que variam conforme a legislagio de cada pais.
ficam a cargo dos adotantes.

Apos a saida da crianga do territério naci-
onal, podera haver um certo acompanhamen-
to da evolugiio do processo de adaptagdo. Os
adotantes ou os servigos que intermediaram a
adogdo podem enviar normalmente a cada tri-
mestre um relatorio detalhado sobre a adapta-
¢Ao da crianga em seu novo lar ¢ eventuais pro-
blemas que possam se apresentar. Esse contro-
l¢, embora ndo sendo previsto pelo Estatuto,
consiste numa pratica instituida ainda no sis-
tema do Codigo de Menores.

3.4. O reconhecimento da adogdo no Pais
do adotante

A adocio plena cria um vinculo de filiagdo
entre a crianga ou o adolescente ¢ os adotan-
tes. A adogdo no novo sistema brasileiro 1im-
plica numa integracio completa da crianga na
familia adotiva (art. 41 ¢ § 1.° do Estatuto).

A crianga adotada tera os mesmos dircitos
que sdo atribuidos a um filho nascide do casa-
mente dos pais, em virtude da aplicagdo do
principio de igualdade de filiagdes. estabeleci-
do pelo art. 227, § 6.°. da Constituigio.

Em s¢ tratando de uma adogio internacio-
nal, cm principio. todo julgamento relativo 3
capacidade das pessoas, emitido num pais cs-
trangeiro. podc ter plena validade ¢ efeitos em
um oulro pais.

A adogio reahizada scgundo a lei brasilei-
ra podera ser reconhecida pelas autoridades
Judicidrias de um pais estrangeiro. através de
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um exequatur?!,

Podera ser solicitado, desta forma, que a
regularidade da adogdo pronunciada no estran-
geiro seja controlada pelas autoridades judici-
4rias do Pais do adotante. Este poderd. em prin-
cipio, escolher entre o reconhecimento da ado-
¢io pelas autoridades judiciarias ou a apresen-
tagdo de um pedido de adogio perante o tribu-
nal. Essa escolha ¢ feita dependendo da nato-
reza do julgamento estrangeiro ¢ de seu con-
tendo. principalmente quanto aos efeitos atri-
buidos a adogio.

A intredugdo de um novo pedido de ado-
¢do, que constitui uma possibilidade prevista
no direito francés, se justifica por duas razdes:
ndo é necessdrio apreciar a regularidade da
decisiio estrangeira com relagfo ao direito in-
ternacional privado francés, ¢ este procedimen-
to ndo é oneroso, dispensando a constituigio
de um advogado.

No entanto, Elisabeth Poisson-Drocourt
considera que esta possibilidade deveria ser
reservada & hipdtese em que a decisio estran-
geira estabelece uma adogo que ndo pode ser
assimilada 3 adogdo plena do direito francés e,
quando os adotantes desejam o beneficio deste
tipo de adogio em seu pais=2.

Na hipdtese em que as legislacdes do pais
do adotado e do pais do adotante se asseme-
Iham. principalmente em relacio aos efeitos
da adogiio, ndo existird nenhum conflito de leis
importante. No entanto, sérios conflitos podem
surgit quando, por exemplo, um dos paises nfio
prevEé ou simplesmenie proibe a adogdo, como
¢ o caso da maioria dos paises islimicos, com
exc¢io da Tunisia®?. Neste caso, deve-se em
principio respeitar a legislagio que ndo prevé
ou que proibe a adogio™

21 No Brasil, compele ao Supremo Tribunal Fe-
deral processar ¢ julgar a homologagiio de sentenga
estrangeira ¢ a concessdo de exequatur (art. 102, I,
h. da CRFB)

22 POISSON-DROCOURT, Elisabeth.
“L'adoption Intemationale”, Revue critique de droit
international privé, Paris. 1987(76). p. 699.

2 LACOSTE-DUJARDIN, Camille. “Devos
enfants adoptifs, Allah n’a point fait vos fils”, Re-
vue Autrement, Ed. Autrement, Paris, 1988(96), p.
116.

2 A jurisprudancia francesa ndo ¢ pacifica so-
bre essa questdio, pois o Tribunal de Grande Ins-
tance de Paris pronunciou decisio estabelecendo a
adogiio simples de uma crianga marroguina por fran-

Existem trés convenglies internacionais que
se destinam a conciliar os conflitos que podem
surgir entre paises de legislages diferentes: a
Convengdo de Haia, de 15 de novembro 1965,
sobre a competéncia das autoridades. leis apli-
caveis e reconhecimento de decisfies cm maté-
ria de adogHo, assinada pela Austria, Inglater-
ra e Sui¢a; a Convengdo Européia, realizada
em Estrasburgo, em 24 de agosto de 1967; e,
finalmente, a Convengdio Interamericana, rea-
lizada em La Paz, em 24 de maio de 1984,

No XIII Congresso Internacional de Direi-
to Comparado, realizado em Montreal, em
1990, foi constatado que a tendéncia geral dos
paises de acolhida de criangas adotadas ¢ de
estabelecer a competéncia do tribunal do do-
micilio ou da residéncia habitual dos adotan-
tes. Essa competéncia tem um cardter quase
imperativo para os paises que submetem as
condigdes para adotar  lex fori, como € o exem-
plo da Argentina, Austrilia, Finldndia, Reino
Unido, Suécia, Suiga e Estados Unidos. Essa
competéncia pode coexistir com outras com-
peténcias alternativas fundadas no lugar do
domicilio ou na nacionalidade do adotante,
como é o exemplo da Alemanha, Bélgica, Fran-
ca, Grécia e Portugal. No que se refere a uma
adogdo pronunciada segundo a lei brasileira,
que adota a competéncia do tribunal do domi-
cilio do adotado, essa poderd ser novamente
homologada no Pais de domicilio do adotante.
Neste caso. a segunda adogio deve respeitar a
regra de conflito do segundo juizo*®, Conclui-
se que, mesmo havendo divergéncias entre leis
de paiscs diferentes. que possam vir a compli-
car as relagdes internacionais, elas ndo sdo in-
soluveis.

O legislador pétrio, quando estabeleceu a
competéncia do tribunal brasileiro em matéria
de adogdo, pretendeu garantir a legalidade das
adogles por estrangeiros evitando o trafico de
criangas.

Compete, neste momento. aos tratados e as
convengdes internacionais a tentativa de regu-
lar os eventuais conflitos e de dispensar esfor-
¢os para aperfeigoar o regime da adogfo. Para
que esse tipo de adogdo possa ser realizado em
conformidade com as leis nacionais ¢ interna-

ceves, mas no mesmo ano a Cowr d Appel de Ver-
saifles rejeitou o pedido de adogdo simples de uma
crianga argelina. Revue critique de droit internati-
onal privé, -Paris, 1993(82), p. 254.

¥ Académic de Droit International, Recueil des
Cours, tomo IV, 1991, La Haye, p. 178.
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cionais de protegdo 4 crianga, € recomendavel
um trabalho de coordenagfo entre governos dos
paises de origem do adotado e os paises de aco-
lhida dessas criangas ¢ adolescentes.

Recentemente, em maio de 1993, foi apre-
sentado na Conferéncia Internacional de Haiar
um projeto de convengdo relativo 4 protegio e
a cooperagio em matéria de adogdo internaci-
onal. Ele se destina a delimitar o papel das
autoridades para a realizagdo da adogio inter-
nacional, segundo as leis nacionais. Seus ob-
jetivos primordiais so: a) estabelecer garanti-
as para que as adogdes internacionais sejam
realizadas levando em consideragio o interes-
se superior da crianga € com respeito aos di-
reitos fundamentais. que lhes recorhece o di-
reito internacional; b) instaurar um sistema de
cooperagio entre os Estados contratantes que
asscgure o respeito as ditas garantias e, em
conseqiiéncia, previna o seqiiesiro, a venda ou
o trafico de criangas; ¢ ¢) assegurar o reconhe-
cimento nos Estados contratantes das adogdes
realizadas segundo a Convengfo?®.

Esperemos que este projeto de convengao
venha a ser aprovado ¢ postertormente ratifi-
cada pelo Brasil, a fim de que a adogdo inter-
nacional possa se aperfeigoar, garantindo a
crianga desamparada condig¢des dignas de exis-
téncia.

A nocdo de interesse superior da crianga
deve emergir e se sobrepor a todo e qualquer
interesse que possa estar presente na realiza-
¢do de uma adogdo internacional, posto que o
objetivo desse instituto € o de proporcionar a
crianga uma vida familiar e um futuro melhor.
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A educacao de massa e o principio do
ensino compulsodrio: origens, expansao
mundial e a realidade brasileira
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lative do Senado Federal

Trabalho apresentado, em agosto de 1993, a
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de Educagio do Senado Federal.

Marcelo L. Onon of Casiro

SUMARIO

1. Predmbulo. 2. Origens e expansio mundial
da educagdo de massa e do ensino compulsorio. 3.
O contexto brasileiro.

1. Predambuto

E praticamente consensual a idéia de que o
ensino fundamental deve ser tratado como pri-
oridade pelas politicas publicas para a area da
educagdo. Entretanto. ha acentuadas discordin-
cias ne que se relaciona a alguns aspectos da
estrutura deste nivel de ensino, como o demons-
tram determinadas divergéncias surgidas ao
longo da tramitagio noe Congresso Nacianal
da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Na-
cional. A fim de levantar algumas questdes
sobre o assunto, julgamos ser valida a apre-
sentagio de um estudo a respeito das origens
do ensino de massa. de sua expansdo mundial
¢ do papel do principio da educagido compul-
soria. Dessa forma, talvez seja possivel com-
preender melhor a situagdo do problema do
ensino fundamental no Brasil,

2. Origens e expansdo da educacdo de
massa e do ensino compulsério

Teorias funcionalistas que reduzem a ex-
plicagio do fendmeno do desenvolvimento da
educagio de massa na Europa do século XIX
as alterages promovidas pela industrializagfio,
pelo crescimento urbano ou pelas pressfes da
estrutura de classes vém sendo objeto de reser-
vas em estudos recentes!. De fato, paises eco-

1 Cf. por exemplo, BOLL John et afii. “Explai-
ning the origins and expanston of mass edueation”
Comparative Education Review, 29/2: 145-170,
maio 1985, RAMIREZ, Francisco ¢ BOLI, John.
“The political construction of mass schooling: Eu-
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nomicamente mais atrasados, como a Prassia,
a Austria ¢ a Dinamarca, desencadearam seus
processos de educagio de massa antes dos mais
industrializados, como Inglaterra e Franga?,
Também nos Estados Unidos ndo foi possivel
constatar relagfio inequivoca entre o bindmio
industrializa¢do/urbanizago ¢ a criagio € ex-
pansio da educagio de massa pelo pais: pelo
contrario. no século XIX, o nivel de matricula
foi geralmente mais elevado nas areas rurais
do que nas urbanas, € acentuados indices de
matricula comumente antecederam a industri-
alizagdo®. Na realidade, para explicar as ori-
gens e a expansio da educaco de massa pare-
cem mais fundamentadas as andlises que rela-
cionam tais fendmenos ao projeto moderno de
constru¢do de uma nova sociedade baseada na
afirmagdo do individualismo. A expansio da
educacdo, assim, deveria ser interpretada como
um dos meios de se criar os novos membros da
sociedade moderna, de acordo com os seus fun-
damentos universalista e racional®.

Embora em alguns casos oviras forgas so-
ciais que ndo o Estado tenham tido um papel
primordial no desencadeamento do processo
de educacio de massa, na maioria dos paises
tal processo esteve estreitamente ligado ao es-
forgo de construgio de uma politica de vnifi-
cagdo nacional e de estruturagio do modelo
politico do Estado-Na¢do. Apesar de, no con-
texto europeu do século XIX, as nagles ndo
serem historicamente novas ¢ de representa-
remt sentimentos e lealdades bascados nos ha-
bitos ¢ formas de vida dos fo/ks, 4 medida que
s¢ transformavam em Estados, ndo represen-
tavam algo espontinco, mas sim um preduto:
precisavam ser construidas. originando-se dai
o papel primordial das instituigdes que podi-
am impor uma uniformidade nacional. como
as escolas primarias’. Neste sentido. ji pode-
ria ser compreendido ¢ esforgo precoce de Fre-

ropeans origins and worldwide institucionalization™.
Sociology of Education, 60: 2-17, jancito 1987; ¢
MEYER. John et alii. “World expansion of mass
education, 1870-19807, Seciology of Ediication, 65:
128-149. abrl 1992.

* BOLI er alii, op. cit., p. 153.

+MEYER, John W., TYACK, David ef afii. "Pu-
blic education as nation-building in America: enro-
liments and bureaucratization in the American Sta-
tes, 1870-1930”. American Journal of Sociology,
85/3: 591613, 1979,

4 fbid. ¢ RAMIREZ & BOLIL, ap. ci,

5 HOBSBAWN, Eric. 4 Era do Capital. Rio de
Janeiro, Paz ¢ Terra. 1979. p. 113.

derico Guilhermé | ao estabelecer na Prussia,
j4 no inicio do século XVIII (1703), o ensino
compulsério, principio reafirmado em 1763 por
Frederico, o Grande,

A escolarizagAo de massa apareceu, assim,
onde também se desenvolvia o modelo do Es-
tado-Nagdo. E certo que este veio explicativo
baseado no processo de construgio da nacio-
nalidade nio pode deixar de levar em conta os
componentes econdmicos (relacionados ao de-
senvolvimento da economia mercantil). ideo-
logicos (a mitificac3o do individuo ¢ da auto-
ridade estatal como representante do conjunto
de individuos) e sociais (a atornizagio de uma
sociedade de classes dominada por interesses
préprios), presenies na formagdo do Estado-
Nagdo. No sentido ideologico, seria significa-
tivo nomear os cinco mitos legitimadores do
modelo europeu do Estado-Nagéo, apontados
por Ramirez ¢ Boli®: (1) 0 do individuo como
fonte fundamental do valor social, cujas raizes
remontam A reforma protestante, ou antes, a
uma lenta evolugdo desencadeada j4 na Baixa
Idade Média: (2) o da nagfio como um agrega-
do de individuos; (3) o do progresso; (4} o da
socializagdo infantil como formadora do carater
do adulto, futuro cidaddo; (5) o do Estado como

guardido da nagdo ¢ garantia do progresso.

Nio obstante a validade das criticas as in-
terpretacdes reducionistas, ¢ preciso reconhe-
cer a importincia, principalmente no contexto
europeu do século XIX. do papel de controle
social exercido pelo Estado no processo de cri-
aglio & expansio do ensino de massa. Numa
sociedade tdo conflituosa como esta, na qual
cada segmento era dominado por inferesses
proprios bem definidos e divergentes. o nacio-
nalismo constituiu-se em um “precioso agluti-
nante” de unido entre o Estado centralizado ¢
a sociedade atomizada’. Em nome da vontade
popular, entdo, o Estado reconhecen a afirma-
¢io da cidadania, concedendo-a aos habitan-
tes considerados “nacionais”. E o direito 3 edu-
cagdo constituiu cada vez mais uma das prer-
rogativas desta igualdade civica.

A questdo do nacionalismo, ainda mais na
forma como este sc apresentou no século XIX,
com muita freqiiéncia implicou a competi¢do
interestatal. Dai o fato de certos desafios ex-
ternos 4 politica nacional terem, a0 gerar a crise

s RAMIREZ & BOLI, op. cit

T ARENDT. Hannah. Origens do Totalitarismo.
S#o Paulo, Brasiliense, 1989. p. 262.
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de antigas praticas ¢ instituigées, aberto espa-
¢o para mudangas na politica educacional;
exemplificam este fendémeno os estimulos a
educacdo de massa nacional decorrentes das
derrotas militares da Prissia em 1807 ¢ da
Franga em 1871, assim como a preocupagdo
das auteridades dos Estados Unidos, expressas
no famoso documento A Nation at Risk (1983),
com ¢ declinio econdmico do pais principalmente
manifesto no avango da economia japonesa.?
Soysal e Strang® chamaram a atengdo para
0 quanto a relagdo entre os Estados europeus
do século XIX e certos setores da sociedade,
notadamente as igrejas. afeton a construgio dos
primeiros sistemas nacionais de educagio. Os
paises protestanies em que havia uma igreja
nacional subordinada ac Estado puderam pre-
senciar, devido a colaboragfio de ambos. a cri-
aclo precoce de seus sistemas nacionais de
educacdo. Foi este o caso da Prissia e dos pai-
ses escandinavos. Em outros paises. o conflito
entre o Estado e determinados segmentos so-
ciais. particularmente religiosos. retardou a
¢riagdo de um sistema de educaciio nacional.
Foi 0 que ocorreu na Inglaterra € na Franga.
Nesta, apesar de o Estado ser tradicionalmen-
te forie. uma legislagdo nacional sobre a uni-
versalizaciio do ensino foi retardada principal-
mente em decorréncia de sua competicio com
algreja Catolica. Na Inglaterra, apesar da exis-
téncia de uma igreja nacional, a interferéncia
do Estado na educacdo ocorreu relativamente
tarde. devido. entre outros fatores. a fortc com-
peticiio das scitas protestanies na expansio es-
colar. Um terceiro grupo foi constituido pelos
paises em que ndo ocorreu este conflito entre 0
Estado e setores religiosos. pelo contrario.
manteve-s¢ praticamentc intacto o poder da
igreja tradicional. mas esta foi incapaz de co-
laborar com o Estado para que uma legislagio
nacional sobre o ensino. as vezes precocemen-
te estabelecida, pudesse representar a efetiva
expansio da educagio de massa. Estariam neste
grupo a Grécia. a Italia. a Espanha ¢ Portu-
gali¢. Outra distingAo referente a expansio do
ensino de massa no contexto curopeu do sécu-

8 BOLL er alii.. op. cit.. p. 163,

¥ SOYSAL. Yasemin Nuhoglu ¢ STRANG, DDa-
vid. = Construction of the first mass education sys-
tems 1n nineteenth-century Europe™, Sociology of
Education. 62:277-288. oulubro 1989,

W Na realidade. formas de religiosidade que
enfatizam o ritual litiirgico ¢ a mediagio da msti-
tuigdo eclesiastica entre o fiel e Deus. como ¢ o

lo XIX, ¢, mais adiante pelo mundo, foi apon-
tada por Boli et afii". Nas sociedades em que
era grande o peso da autoridade estatal. a ex-
pansdo escolar tendeu a dar-se a partir da ado-
%d0 de normas instituctonais sobre a obrigato-
riedade do ensino elementar. Ne contexto eu-
ropeu esta situagio incluinia a Prissia. a Dina-
marca, a Suécia €, em nossa avaliagdo. os pai-
ses do Leste Europeu e, numa situagdo de me-
nor eficiéncia. os paises da Europa mediterra-
nica. Seria relevante destacar que a expansio
mundial do ensino de massa parece ter segui-
do esta tendéncia. Entretanto, nos casos das
sociedades em que o valor do individuo tor-
nou-se preponderante, e a aversdo a um Esta-
do centralizado mostrou-se forte, a expansio
da educagio deu-se antes a partir da dissemi-
nagdo de escolas, independentemente da inici-
aliva estatal e do estabelecimento de normas
nacionais sobre o ensino. Estariam incluidos
nesta (endéncia os Estados Unidos', a Ingla-
terra, a Suica ¢, de forma mais atenuada, a
Holanda ¢ a Bélgica. Ja a Franga constituina
um caso misto, com um Estado forte. porém
envolvido cm aceniuadas lutas politicas.

A notavel expansdo do ensino de massa pelo
mundo ac longo do século XX, particularmente
no pos-Segunda Guerra, revela a adogdo do
modelo de organiza¢io do Estado-Nacdo. ba-
seado na concessdo da cidadania aos “nacio-
nais” ¢ no crescimento da autoridade estatal.
Expressa bem esta difuso do sistema politico
do Estado-Naglo, com seu modelo de ensino
de massa. a notavel similaridade mundial dos

caso da catdlica e da ortodoxa grega. tendem a ndo
gstimular o individualismo necessario a moderna
expansdo da educago de massa: cf. BOLI et alii,
op. cit, pp. 165-66.

' BOLI et alii, op. cit

12 MEYER, TYACK er alii destacaram a im-
portancia da visio politica milenarista protestante-
republicana. muito presente na formagéo dos Lista-
dos Umdes, em sua expansido escalar: “Aquilo que,
nesta concepgio polinca do séeule XX, uniu estes
individuos n@io {o1 o poder coercitivo ou normativo
do Estado. mas a consciéncia comum dos mesmos a
respeite das leis de Deus e das exigéneias de uma
ordem humana racional. Eistes grupos agiam nao
simplesmente para proteger a condiglio de suas pro-
prias criangas. mas para ¢onstruir uma socicdade
milenar para todas as criangas (...) ndo toi uma re-
duzida elite ou wn poderose Estade que levantou
escolas pelo pais. mas centenas de milhares de pes-
soas que compartilhavam uma 1deologia de cons-
trugdo de uma nagdo.” MEYER. TYACK et alfii,
op. cit., p. 601.
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curriculos das escolas primarias a0 longo des-
te século, apesar da grande variagiio nacional
de estruturas sociais € econdmicas®. Desta for-
ma, parece certo que, €m periodos mais recen-
tes, o grau de consenso mundial a respeito da
necessidade da educagfio de massa diminuiu a
pressdo de fatores econdmicos, politicos e cul-
Turais In¥ernos na adogsio do ensino compulsd-
rio e na expansip das matriculas escolares™.

E interessante destacar que alguns dos prin-
cipios ligados 4 educagio de massa comega-
ram a ser incorporados 3 legislagdo dos paises
periféricos com uma maior facilidade do que a
ocorrida nos paises centrais, onde o fendmeno
se originou. Mesmo entre os paises periféri-
cos. fol possivel constalar, por exemplo, Qe
espaco entre a data de independéncia ¢ aquela
da adogdo de leis compulsérias sobre o ensino
diminuiuv drasticamente com o passar do tem-
po's. Estudando um tema correlato, Boli-Ben-
nett ¢ Meyer's descobriram que cada grupo de
novos paises que surgia no sistema mundial
de Estados-Nago apresentava escores mais al-
tos no aspecto protecdo 4 infincia do que aquele
que o precedia. Dai a observagio dos autores,
valida também para a adogio dos principios
da educagdo de massa:

“Ideclagias construidas na vida so-
cial dos paises centrais tendem a torpar-
se principios constitucionais nas nagdes
periféricas, freqiientemente bem antes de
serem plenamente incorporadas nas cons-
tituigles dos proprios paises centrais™,

Q problema disto € que com muita freqii€n-
cia a adogAo destes principios nos paises peri-
féricos acaba representando muito mais um
esforco de obter legitimidade, seja no plano
interne sgja no contexto internacional, do que
um meio de promover mudangas efetivas na
sociedade. De fato, copiar ideologias ¢ um pro-
cedinnento muitod mais ficil do que promaver
reformas institucionais e sociais efetivas, din-

13 BENAVOT, Aaron; CHA. Yun-Kyung ef afii.
“Knowledge for the masses: world models and na-
tional curricula. 1920-1986. American Sociologi-
cal Review. 56:85-100, fevereiro 1991,

1 Ibid., p. 168.

15 Ihid., p. 167.

¥ BOLI-BENNETT. Johne¢ MEYER, John. “The
ideology of childhood and the state: rules distin-
guishing children in national constitutions, 1870-
19707, American Sociological Review, 43; 797-812,
dezembro 1978.

7 [bid.. p. 810Q.

da que reclamadas pelas proprias ideologias
copiadas. A perda de credibilidade que esta pri-
tica pode trazer as instituigfes destes paises me~
receria maior atengdo de suas autoridades.

Na realidade, a existéncia de uma ideolo-
gia mundial sobre educacdo de massa pode ser
apresentada cored wing das Casas Sandamene
tais da expansdc educacional ocorrida apos
1950'8. Dai ser possivel constatar certa homo-
geneidade nos objetivos expressos pelos mais
diversos paises como justificadores da implan-
tacdo nacional do ensino de massa. Assim,
como apontaram Fiala e Lanford®, apds o es-
tudo das normas constitucionais vigentes em
mais de uma centena de paises entre 1955 ¢
1965, estes objetivos eram principalmente os
de promover ¢ desenvolvimento econdrtico —
especialmente nacional —, o desenvolvimento
individual e vocacional, e de estimular a lealda-
de e o patriotismo, a igualdade e a democracia.

A institui¢3o do ensino elementar compul-
s0rio constituju-se¢ numa das medidas mais
comuns do esforgo de promover a expansio da
escolaridade. Praticamente disseminado na
Europa até a Primeira Guerra Mundial, o prin-
cipio do ensino compulsorio foi incorporado 4
legislagio de quase todos os paises do mundo,
inclusive dos mais pobres, ao longo deste sé-
culo. Segundo o Statistical Yearbook 1991 da
Unesco, 86% dos paises do mundo ja haviam
estabelecido o ensino compulsério em suas le-
amslagiRs. A média muondial ora de 7.2 anos
de ensino obrigatorio, a européia de 9,3 anos e
a da América Latina e do Caribe de 5,7 anos®,

Um dos critérios para se identificar a efeti-
vidade deste esforgo de escolarizagiio € 0 au-
mento nas taxas de matricula no ensino de 1.°
grau. Os quadros I e IT (paginas 187 ¢ 188,
respectivamente) procuram dar uma idéia da
evoluglo destas taxas entre 1870 ¢ 1940 ¢ an-
tre 1960 e 1990,

Estas taxas, no entanto, nfo revelam a di-
versidade do sucesso de escolarizacdo entre os
paises. Como ja foi apontado anteriormente,
Por vezes 0 sucesso ha expansio do ensino de

1 FIALA, Robert ¢ LANFORD. Audri Gordon.
“Eduescional ideology and warld educational reve-
lution”. Comparative Education Review, 31/3: 315-
332, agostc 1987,

w5 fbid,

1 UNESCO. Statistical Yearbook, 199]. Paris,
UNESCO, 1991.
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massa independeu de legislagfio tomando o
ensino de 1.° grau obrigatdrio. Mais freqiien-
temente ainda o estabelecimento deste ultimo
nio gerou aumento significativo nas taxas de
matricula. Como foi visto, este problema este-
ve presente no contexto curopeu do século XIX.
Grécia e Portugal, por exemplo. estabeleceram
o ¢ensino primario compulsério em 1834 ¢ 1838,
respectivamente, Entretanto, em 1870 suas ta-
xas de matricula no ensino primario eram, na
mesma ordem, de 20% e 13%, em contraste
com as existentes na Franga (75%), na Bélgi-
ca (62%) ¢ na Holanda (59%), onde ¢ ensino
compulsorio foi estabelecido, respectivamen-
te, em 1882, 1914 ¢ 19002,

Essa situagdo de diversidade também pode
ser constatada no processo de expansio do en-
sino de massa nos paises perifénicos. Apesar

QUADRO |

Ensino de primeiro grau: Principais taxas brutas ndo-
ajustadas de matriculas, 1870-1940.* (em %),

o
Rexiko & 1880 | 1890 | 1%0¢ | 1990 | 1920 | 1930
1870

1933
140

Américado | %68 | 782 | B3 | B&D | 758 | 3B | 755 | ™90
MoeDceama [ 4y | oy [ ey | &0 | 90 | @ | ® |

Europa do 560 | 561 60,1 613 | 69, 611 | 699 | 1720
Nofe

) | (14 | a3 | Uy | a3 | 4 | 05 | ap
169 | 193 | 210 ] 186 | 394 | 356 | 439 | 4R2

Eurcpa
Omaal gy ([ @ ow | an | on | o
. o2l } 112 | 120 | 137 | w4k | 169 | 228 | 306
Asia!
[&]] {5} ] W | Ay | a¥ | an | a3
Affia 166 [ 172 | 102 | 148 [ 122 | 146 [ 150 | 198
Sub- [#3) [&)] {5) {12) {i® 2Ly | Q6 | (25
Amricndo | 137 | 161 | 193 | 223 | 279 | 304 | 372 | 407
Sul ® | @ |an | an | an | an J wn | un
135 | s k ?,'.:;1 TS 1 W3 13 | aa

i

un) | wn [ om f o) | oo l W% | um | a1

Fonte: BENAVOT, Aaron ¢ RIDDLE. Phyllis. “The expan-
sion of primary education, 18701940 trends and issu-
es”. Sociology of Education, 61, julho, 1988, p. 202.

* A taxa bruta niio-ajustada de matricula ¢ obti-
da pela divisio do nimero de matriculas no ensino
de primeiro grau pela populagdo de 5 a 14 anos de
cada pais. Os nimeros entre parénteses indicam o
total de paises envolvidos no levantamento.

1 - Nio inclui paises do Oriente Médio.

2 - A média mundial e o total de paises mnclui-
dos no levantamento ndo consideram apenas as re-
gides acima apresentadas, pois outras foram propo-
sitadamente suprimidas.

1 Os dados foram retirados de SOYSAL e
STRANG, op.cit., p. 278.

da generalizada adesdo aos principios da edu-
cacio de massa. inclusive com a adogo de leis
de ensino compulsorio, diversos paises conti-
nuam apresentando reduzidas taxas de matri-
cula no ensino elementar. O quadro I11 (pagi-
na 190) procura ser representativo ao apresen-
tar uma relagdo dos paises com as mais baixas
taxas bruta e liquida de matriculas no ensino
de 1.° grau, conforme dados da Unesco. Como
se pode ver, o fendmeno ¢ mais difundido no
continente africano. Vale a pena destacar o ide-
alismo do estabelecimento de 7. 8 ou 9 anos de
ensino obrigatdrio em paises que mal conse-
guem matricular metade de sua populagio em
idade escolar®®. Dentre os obstdculos 4 univer-
salizagdo do ensino de primeiro grau alegados
pelas autoridades educacionais desses paises,
a maioria relaciona-se a problemas de nature-
za econdmica. sejam dos estudantes € de suas
familias, sejam do pais como um todo. Dessa
forma, faltam recursos para a area da educa-
do, 0 que afeta a construgio € o aparclhamen-
to das escolas, assim como a formagdo ade-
quada de professores. Ao mesmo tempo, mui-
tos jovens deixam de freqiientar a escola devi-
do ao ingresso precoce no mercado de traba-
lho. Merecem destaque também os inibidores
culturais da escolarizagio. tais como a falia de
motivagio da familia ¢ os impedimentos exis-
tenies em certos paises para o envio de meninas
a escolaz.

O quadro IV (pagina 195) mostra uma re-
lagdio de paises periféricos que obtiveram re-
sultados positivos na expansio do ensino de 1.°
grau.

Embora o conceito de “pais periférico” seja

22 Sobre os problemas enfrentados por diversos
paises africanos no desafio do ensino elementar cf,
MILLER. Ralph M. “The fading future”. Compa-
rative Education Review, 31/2: 218-240, agosto
1987. Merecem mengdo casos como o do Gabidio que
estabeleceu 10 anos de escolaridade compulsaria,
mas ndo faz ou ndo envia para a UNESCO estatisti-
cas sobre o total de matriculados e sabre a eficién-
cia de seu sistemna de ensino, a julgar pela auséncia
destes dados no Rapport Mondial sur |'Education
1991 e nos Statistical Yearbooks da UNESCQO. Gana
encontra-se em situagdo semelhante: o ensino obn-
gaténo ¢ de 10 anos, mas a taxa bruia de escolari-
zagHo apresentada para os seis anos do primeiro grau
era, em 1988, de apenas 73%.

2 INTERNATIONAL BUREAU OF EDUCA-
TION. Internacional Yearbook of Education, 38
(Primary education on the threshold of the twenty-
first century). Paris. UNESCO. 1986. pp. 212-220.
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carregado de ambigilidade, ¢ preferivel esta
expressdo para designar os paises classifica-
dos pela ONU como “em desenvolvimento”,
0s quais. como consta no Statistical Yearbook,
199! da Unesco, era.n, na ¢poca, todos os pai-
ses do mundo excetuando os da Europa (mas
nio a Tugoslavia), a Unidio Soviética, os Esta-
dos Unidos, o Canad4, o Japdo, Israel, a Aus-
trilia, a Nova Zelindia e a Africa do Sul. Fo-
ram incluidos na relagio do quadro IV apenas
0s paises com mais de 2,5 milhdes de habitan-
tes em 1988 e que apresentavam um minimo
de 90% de taxa liquida de matricula no 1.° grau,
também em 1988, com as exceges da Jorda-
nia, de Hong Kong e de Singapura, cujas ta-
xas de matricula referem-se a 1980, 1984 ¢
1989, respectivarente?. Merece ressalva a si-
tuagfio da Argentina, que foi excluida da rela-
¢80 por nio apresentar dados relativos a taxa
liquida de matricula em anos recentes. Entre-
1anto. o ultimo dado relativo a esta taxa no pais
publicado pelo Statistical Yearbook da Unesco
(1991) apresenta, para o ano de 1975, o valor
de 96%, o que j4 poderia inchair 2 Argenlina
neste tltimo quadro, ja que nio parece prova-
vel a ocorréncia de um retrocesso em sua ¢sco-
larizagio de 1.° grau. Paises como a Argélia ¢
a Venezuela atingiram o valor de 89% de taxa
liquida de matriculas no ensino de 1.° grauy,
mas foram excluidos do quadro, assim como
paises com taxas imediatamente inferiores, a
fim de ndo alonga-lo demasiadamente. AS ta-
xas brutas nfo ajustadas de 1910 ¢ de 1950
foram incluidas para destacar a diversidade no
ritmo de expansdo dos paises relacionados, ao
longo da primeira metade do século®, Assim,
pode-se perceber que o México, Cuba, as Fili-
pinas, o Sri Lanka e principalmente o Para-
guai, o Uruguai ¢ o Chile (assim como a Ar-
gentina) fazem parte de um grupo de paises

* Os dados populacionais foram retirados do
Statistical Yearbook da Unesco de 1991. Os paises
periféricos com menos de 2,5 mithdes de habitan-
tes e com taxas de escolarizaglo maicres de 90%
em 1988 sfio: Botswana. Cabo Verde. Mauricio,
Barbados, Jamaica, Panama, Suriname, Bahrein,
Chipre, Emirados Arabes Unidos, Mongoélia, Catar
e Fiji : Unesco, Rapport Mondial sur { Education
1991, Paris, Unesco, 1991,

5 Sobre a validade do estude comparativo ba-
seado nas taxas de matriculas (bruta ajustada, bru-
ta. nig-ajustada & liquida) of, BENAVOT, Aaton ¢
RIDDLE. Phyllis. “The expansion of primary edu-
cation, 1870-1940: trends and issues™. Saciology
of Education. 61/3, julho 1988, pp. 195 ss.

que no inicio do século ja apresentava taxas
razodveis de matricula no ensino elementar.
Seus indices, contudo, eram nitidamente infe-
riores aos dos paiscs mais avangados na ex-
pansdo escolar. como os Estados Unidos (97%),
a Franga (85,7%) € a Austrilia (89,2%), em-
bora compardveis - no caso daqueles quatro
ultimos paises - aos da Europa Mediterrdnica
e Oriental (com excegdo da Tchecoslovaquia e
da Hungria)®*. Por outro lade, & China Condi-
nental, Taiwan e a Coréia do Sul, paises de
destacado sucesso na area educacional na atu-
alidade, entraram no século XX virtualmente
como nagdes de analfabetos. Mas enquanto os
dois Gltimos jd em 1950 apresentavam taxas
razoaveis de matriculados no ensino elemen-
tar, a expansdo escolar na China Continemal,
apesar do nada negligencidvel crescimento
anierior a 1950, deu 2 sua arrancada depois da
metade do século.

Ainda em relagio ao quadro IV, cabe ob-
servar que nem todos os paises periféricos que
obtiveram altas taxas de escolarizacfic no en-
sino de 1.° grau alcangaram um desenvolvi-
mento econdmico de destaque, como €, por

QUADRO 11
Ensino de 1.° Grau - taxa bruta ajustada de matri-
cula * (em %)

Paises Pa;fs PR
s | Mo |dsenva | O | Laleao
vimento
1960 | 841 | 1056 | 759 | 727
1970 | 885 | 1039 | 835 | 907
1980 | 961 | 1014 | 945 | 1048
199 | 987 | 1016 | 981 | 1093

Fonte: UNESCOQ. Statistical Yearbook, 1991,

* A taxa brute ajustada de escolanizagiio para o en-
sino de 1.° grau € & relagfio entre a matricula esco-
lar, qualquer que seja a idade dos alunos e a popu-
lagio de um grupo de idade especifico que corres-
ponde & duragiio do ensino de 1.° grau, de acordo
€Om As NOMAs Nnacionais.

% (g dados de comparagio sio de 1910 e apa-
recem em BENAVOT & RIDDLE, op. cit. A taxa
de matricula no ensino de primeire grau em 1910
e Argenting € de 37.0%, na Tehecoslovbquia 4 de
70,9% ¢ na Hungria ¢ de 52,6%. N#o se pode cs-
quecer que estas taxas nido levam em conta as espe-
cificidades dos sistemas nacionais de educagfio.
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exemplo, o caso do Peru e o das Filipinas, Con-
tudo, todos os paises periféricos que alcanga-
ram um consideravel desenvolvimento na area
econdmica nos ultimos anos praticamente uni-
versalizaram seu ensino de 1.° grau, além de
terem apresentado indices consideravelmente
positivos no aspecto eficiéncia do sistema es-
colar, como € caso dos chamados “Tigres Asi-
ticos”, do Chile e, talvez, mais recentemente
ainda, do México.

3. O Contexto brasileiro

No cenario brasileire do século XIX, mar-
cado pelo sistema latifundidrio agro-exporta-
dor. pelo clientelismo politico envolvido em
um liberalismo profundamente conservador, ¢,
até 18838, pela institui¢io da escravatura, nio
seria de se esperar qualquer avango significa-
tivo na educagiio popular como a que estava
em curso em certos paises do mundo. E nesta
formagdo historica, nossa heranga colonial, que
deveriam ser procuradas as origens dos obsta-
culos culturais existentes na cultura brasileira
4 incorporagiio dos sentimentos de cidadania
ao estilo europeu-ocidental, sem divida um
pré-requisito para o sucesso da escolarizagio?.

Recorrendo 4 tipificagZo de Soysal e Strang
para o papel da relagdo entre as Igrejas e o
Estado no desenvolvimento da educagdo de
massa, percebe-se claramente a proximidade
do caso brasileiro aquele que inclui a Espa-
nha, a Grécia e Portugal. De fato, ndo obstante
a atuagio de alguns padres radicais em insut-
rei¢bes até 1848, ¢ os atritos que caracieriza-
ram a chamada Questio Religiosa no final do
periodo monarquico, a Igreja Catolica brasi-
leira constituiu-se até 1889-90 em um simples
segmento da burccracia imperial. enquadrado
sem maiores problemas na defesa da preserva-
¢fo da tradicional estrutura de poder®, Prova-
velmente, a aparente hegemonia religiosa ca-
tolica, presente na vida brasileira até periodo
recente, em muito contribuiu para o seu desin-
teresse em avangar no terreno da educagio
popular. O golpe sofrido pelos cat6licos com a
vitoria republicana nio afetou essa situagdo: a

77 Uma valiosa analise destes obsticulos no Rio
de Janeiro dos primeiros anos da Repiblica ¢ feita
em CARVALHO, José Munle de. Os Bestializados.
Rio de Janeiro e a Republica que ndo foi. Sio Pau-
lo. Companhia das Letras, 1987.

28 Sobre a Igreja Catolica como parte da buro-
cracia imperial ct. CARVALHQ, José Murilo de. 4
Constrigdo da Ordem : a elite politica imperial.
Brasilia. Universidade de Brasilia, 1981.

Igreja Catélica simplesmente empreenden um
programa de reorganizagio que tinha como
objetivo essencial € confesso a reconguista das
elites?. Apenas em decorréncia das mudangas
liberalizantes no seio catélico do pds-Segunda
Gueira, e também como reagdo aos avangos
do socialismo, do protestantismo ¢ do espiri-
tismo, € que a Igreja Catolica brasileira, ou,
mais propriamente, alguns de scus setores,
demonstraram efetivo interesse na educagio
popular. Isto se deu, entretanto, num momen-
10 em que ja havia sido criado um sistema na-
cional de educago. Além disso, as iniciativas
catélicas no setor caracterizaram-se na maior
parte das vezes pela dependéncia do suporte
do Estado, e freqitentemente foram perturba-
das por conflitos politicos fora ¢ dentro da ins-
tituigdo®o.

De forma esquemadtica, nos tumultuados
anos da crise mondrquica e da consolidagdo
da Repiblica. dois grandes (e persistentes) seg-
mentos passaram a polarizar a dispuia da he-
gemonia politica da vida brasileira. O primei-
ro deles, de fundamentagfio liberal, rejeitando
ou reduzindo ao méximo as responsabilidades
sociais do Estado e o seu envolvimento com a
educagiio popular. O outro segmento. nascido
das fermentag@es roméntica e positivista. ¢ logo
fragmentado em diversas correntes autoritarias,
esperando a iniciativa iluminada de um Esta-
do todo-poderoso na redengido da nagdo, in-
cluida ai a extensdio do ensino ds camadas
populares.

Na historia constitucional brasileira. o seg-
mento liberal obteve consideravel vitdria na Car-
ta de 1891 ao evitar uma maior responsabilida-
de da Unido na promogdo do ensino primario,
ignorando ate o dispositivo da Constituigfio Im-
perial que estabelecia ser a instrugdo primaria
gratuita a todos os cidaddos®!. A crise dos anos
20 e 30 trouxe o colapso do modelo liberal. No-

# O estudo mais bern documentado sobre 2 Igre-
ja Catolica brasileira neste periodo ¢ o de TODA-
RO, Margareth Patrice. Pasiors, Prophets and Po-
fiticians: a study of the Brazilian Catholic Church.
1916/1945. (Tese de doutoramento na Universida-
de de CotGmbia, 1971). Ed. Fac-similar. Ann Ar-
bor. Univ. Microfilms Int. 1986.

3 Sobre estas iniciativas catdlicas € seus pro-
blemas politicos, ¢f. MAINWARING., Scott. {greja
Catolica e Politica no Brasil (1916-1985). S3o Pau-
lo. Brasiliense, 1989.

IO ant. 64 do Regulamento de 17 de fevereiro
de 1854 instituia o ensino obrigatério no Império
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QUADROIII
Ensino de primeiro grau: Paises com baixas taxas de escolarizagdo (1988)

Taxas em %
Matr. Matr, Duragao em anos | Alunos de 1987 que chegam ac®
raises :_ sl)qa{; 8131;22 1.°grau Deb""; 2°ano | 4°ano ﬂl;;noo
Afeganistao’| 19 25 8 8 99 89 63
Butkina | g et 6 6 % 82 63
Faso
Chad 38 51 6 8 65 4 30
Etiopia % 36 6 6 61 50 44
Guiné 23 30 6 6 84 7 48
Hafti 44 83 6 6 45 40 32
Libéria - 3B 8 9 - - -
Mali 18 2 6 7 86 61 40
Mogambique 45 68 5 7 69 34 34
Niger 2 30 B 8 97 920 75
Paquistao - 3 5 - 65" ST CTA
Somalia |20 (1980) 15 8 8 78" 54* ar
Sudao - 49 6 - 82 82 76
Tanzénia 48 64 7 7 94 g0 68

Fonte:UNESCO, Rapport mondial sur I'Education 1991,

1. O caleulo da taxa liquida de escolarizagfio ba-
seia-se somente no nimero de matriculas que corres-
ponde ao grupo de idade do ensino de primeiro grau.
Esta taxa foi calculada levando em consideragiic os
diferentes sistemas de educagfio nacional ¢ as res-
pectivas duragbes do ensino de primeiro grau.

2. A taxa bruta de escolarizagiio € a relagio en-
tre a matricula escolar, qualquer que seja a wdade
dos alunos, e a populagdo de um grupo de idade
especifico que corresponde 4 duragio do ensino de
primeiro grau.

3. Porcentagem de alunos que ingressam no pri-
meiro grau ¢ que chegam ao segundo, ao quarto e

ac Oltimo ano do ciclo. A estimativa bascia-se no
método da coorte reconstituida. que utiliza dados
sobre o nbmero de alunos matriculados ¢ repeten-
tes de dois anos consecutivos. O simbolo * indica
que ndo ha dados sobre o5 repetentes ¢ que se ulili-
zou o método da coorte aparente para caicular o ni-
mero de alunos que devem continuar os estudos. O
método subestima a porcentagem de alunos que
continuam os estudos, uma vez que a redugiio da
matricula entre duas séries sucessivas em anos se-
guidos & considerada abandono escolar.

4. Indica que as taxas de escolanzagfio bruta ¢
liquida de 1988 ndo correspondem ac mesmo ano.
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vas idéias surgiram no campo da educagio. sen-
do muitas incorporadas pelos governos posteri-
ores. MesSMo que numa otica quase sempre de
esperanga redentora da agfio do Estado.

A Constituicio de 1934 foi a primeira a
fazer referéncia ao ensino compulsdrio. esta-
belecendo em seu artigo 150 que o plano nacio-
nal de educagiio deveria seguir o principio do
ensino primario compulsério, de freqiiéncia
obrigatoria, extensiva aos adultos. A nova
Constituigio imposta pelo golpe de 1937 ins-
tituia expressamente © ensino primdrio obri-
gatorio, principio reafirmado pela Carta de
1946. O Texto Constitucional de 1967 apre-
sentou a alteragdo da obrigatoriedade do ensi-
no 4 populagio da faixa ctaria entre os 7 ¢ os
14 anos, cabendo 4 Lei n.* 5.692/71 a identifi-
cagdo entre esse periodo € 0 ensino de 1.° grau,
com oito anos de duragdo. Finalmente, a Cons-
tituigdo de 1988 estabeleceu a obrigatoriedade
do ensino fundamental — correspondente ao
1.° grau — ¢ adotou ainda o principio da cbri-
gatoriedade progressiva do ensino médio.

Como mostra o quadro IV (pigina 9), o
crescimento na taxa de matricula do ensino de
1.° grau no Brasil foi lento mas constante ao
longo dos anos. A taxa bruta de escolarizagio
subiu de 68% em 1950 (7 a 10 anos) para 104%
em 1988 (7 a 14 anos). Ainda segundo dados
da Unesco, pouco antes da extensio do ensino
de 1.° grau para oito anos. com a edigéo da Lei
n.° 3.692/71, a taxa de matricula bruta no Pais
era de 125% e a liquida de 73% (1970)%2, o
que stgnifica que, apesar dos esforgos feitos, o
acesso a0 ensino obrigatério de quatro anos
ainda nfo havia sido universalizado. Em 1973,
a taxa bruta de matriculas no ensino de 1.° grau
havia caido para 88%, mas a taxa liquida cor-
respondente apreseniava uma pequena redu-
¢fo. com o valor de 72%*. Este ultimo indice,
a se confiar nos dados enviados a Unesco. po-
deria ser explicado pelo crescimento das ma-
triculas no “ginasio” ocorrido nos anos anteri-

a0 estabelecer que os pais ou devidos responsaveis
por criangas de mais de sele anos devetiam dar a
¢las o ensino de primeiro grae sob a pena de paga-
mento de multa de 20 mi réis; of. ALMEIDA, José
Ricardo Pires de. Histéria da Instrugdo Piblica no
Brasil t15300-1889). Sio Paulo. EDUC: Brasilia.
INEP/MEC. 1989, p. 139,

2 UNESCO. Statistical Yearbook, 1980. Paris
UNESCO., 1980.

3 UNESCO. Statistical Yearbook. 1978-9. Pa-
ris. UNESCO, 1979,

ores. De acordo com as estatisticas do MEC,
no final da década. a taxa liquida de matricula
no 1.° grau havia subido para 84.2% (1980)%,
Entretanto, este indice ndo seria alterado nos
anos 80, apresentados os valores estimados de
82,2% para 1988 e 19895, podendo-se con-
cluir dai que foi atingido um limite de dificil
transposigdo no acesso ao ensino fundamen-
tal. Provavelmente, problemas sécio-econdmi-
cos, e ndo necessariamente a falta de escolas,
setiam responsaveis Por essa situacio.

Entretanto. baseando-se em uma forma di-
ferente de calcular as taxas de matricula (mo-
delo Profluxo). algumas pesquisas apresentam
a interpretagio de que o acesso ao ensino fun-
damental estaria praticamente universalizado,
atingindo 95% dos jovens do Pais?. Neste caso,
o contingente dos que ndo tém acesso A escola
de primeire grau seria formado basicamente
pelas populagdes das regies rurais mais po-
bres, e, certamente, também pelos miseraveis
das periferias dos grandes centros urbanos.
Seria até possivel argumentar que, mais do que
uma simples vaga numa escola. o que estes
contingentes precisariam ¢ de um amplo pro-
grama de assisténgia social, no qual ¢ acesso 3
educagio constituisse apenas um de seus as-
pectos. De qualquer forma. mesmo que s¢ tome
cautela diante desta interpretagdo. € no mini-
mo razoavel a conclusdo de que a falta de es-
colas de ensino fundamental nio € mais um
grande desafio para a educagdo brasileira. De
fato, o grande problema a se enfrentar no setor
¢ aquele representado pela baixa quatidade do
ensing oferecido. Em outras palavras. estamos
tratando da eficiéncia do sistema escolar no
ensing fundamental.

Neste aspecto, ndo sdo nada satisfatorias,
por exemplo, as taxas de evasdo ¢ de repetén-

* BRASIL, MINISTERIO DA EDUCAGAQ,
SECRETARIA DA ADMINISTRACAO GERAL. 4
Edvcagdo na Deécada de 80. Brasilia, 1980, p. 34.

3% [hid,

3% OLIVEIRA, Jolio Batista Aratjo ¢ & CAS-
TRO, Claudio de Mowa (coatd). Eusine Funda-
mental & Competitividade Empresarial. Uma pro-
posta para a agdo do Governo. Institute Herbert
Levy. sd., pp. 9 ss.. SENADO FEDERAL. COMIS-
SAO DE EDUCAGAQ. Educagiio: o desafio do ano
2000. Brasilia, 1992, pp. 29 ss.. ¢ RIBEIRO, Sér-
gio Costa. “Educaciio € a crise moderna”, Conjun-
tura Econdmica, 47/5. maio 1993. O modeioc PRO-
FLUXO utiliza dados das Pesquisas Nacionais por
Amostras de Domicilios (PNDADs)} do IBGE.

37 Sobre a fonte dos dados a seguir ¢f. nota 34.
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cia. De acordo com dados do MEC*_ esta ulti-
ma taxa apresentou um total de 20% em 1987,
praticamente o mesmo indice do inicio da dé-
cada de 80. O indice total de evasdo imediata
apresentou um aumento sutil em 1986 (13%)
em relagdo ao do inicio da mesma década
(10,37% em 1981). S50 alarmantes também
os indices de 25,6% de evasdo média & de
26,5% de repeténcia na 1.* sériedo 1.° grau na
década de 80, Do mesmo modo grave (¢mbo-
ra demandem mudangas na politica educacio-
nal) sfio os dados do Profluxo que indicam re-
duzidas taxas de evasio e altissimas taxas
de repeténcia®.

Tanto na comparagio com os paises perifé-
ricos que obtiveram sucesso na universaliza-
¢40 do ensino de 1.° grau, quanto na feita com
aqueles paises caracterizados pelo fracasso
neste aspecto, o Brasil apresenta um desempe-
nho insatisfatério em relagdo a eficiéncia do
sistema escolar. Tomando-se a porcentagem de
alunos de 1987 que chegaria ao segundo e quar-
to anos do ensino de 1.° grau, a situagiio do
Brasil, mesmo com uma taxa que subestima
os indices reais, é nitidamente comparavel aos
paises do quadro III, as vezes com resultados
claramente inferiores. A mesma projecio de
sucesso para o ultimo ano do ensino funda-
mental apresenta a taxa brasileira, de 20%,
como a pendltima mais baixa do mundo. Se-
gundo estimativa recente do Ministério da
Educago brasileiro, o indice de alunos que
concluem o ensino de 1.° grau, considerando
aqueles que repetem pelo menos uma série, €
de 27.3%* da mesma forma apenas superior a0
da Guiné-Bissau {8%), e inferior aos dos oulros

3 FUNDAGAO INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOQGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Criangas
¢ Adolescentes. Indicadores sociais, 3, 1989, pp.
41-43 (a partir dos dados do MEC).

¥ Cf nota 36, As estatisticas do MEC enco-
brem dois tipos de repeténcia: a primeira ¢ origina-
da pela desisténcia do aluno, is vezes no final do
ano, em decorréncia de virtual reprovagio; a segunda
advém da subseriagfio, cuja ocorréncia € mais co-
mum na 1.* séric e que consiste em subdividir a
série em letras {1.* a, b, ou c), dando-se a aprova-
¢o por letra. Nio sendo alunos reprovados. sfio con-
siderados novos na primeira série no ano seguinte:
OLIVEIRA & CASTRO (coord.) op.cit., pp. 15-
17, e RIBEIRO, op.cit., p. 42.

1t OLIVEIRA, Liliane Lucia N. de Aranha. En-
sino Fundamental - Taxa de Sucesso: Vitoria ou
Derrota? Brasilia, Ministério da Educacdo, 1992
{mimeo.). p.2.

124 paises relacionados neste item pelo Rapport
Mondial sur 'Education 1991 da Unesco.

Para piorar a situagdo: as estatisticas ofici-
ais brasileiras revelam que na década de 80
apenas 5,8% dos aluncs que entraram na 1.°
série do ensino de 1.° grau conseguiram con-
cluir este nivel de ensino sem repeténcia, €
26,2% obtiveram a conclusfio repetindo ao
menos uma série, com um nimero médio de
9,8 anos por formando na escola’!. Os célcu-
los do Profluxo indicam nimeros distintos mas
igualmente reveladores da ineficiéncia do en-
sino fundamentat brasileiro: 43% dos alunos
que entram na 1.* séri¢ conseguemn concluir o
1.° grau, mas apenas 3% o fazem sem repetén-
cia. O contingente dos concluintes passa uma
média de 11,4 anos na escola, com um acamu-
lo de mais de trés repeténcias por graduado, e
mesmo os evadidos cursam o primeiro grau 6,4
anos em média antes da desisténcia. e aqueles
que tém acesso 4 escola — cerca de 95% da
populacdo na faixa etdria esperada — passam
em média 8.6 anos cursando o ensino funda-
mental®2. Todos estes dados revelam bem a in-
coeréncia da estrutura educacional brasileira
em relagfo a realidade do Pais. Comparar es-
tes dados com os dos paises desenvolvidos s6
acentuaria ¢ grau de ineficiéncia do sistema
escolar brasileiro e a desconexfioentre aleiea
realidade de nosso ensino fundamental. Cabe-
ria registrar ainda que as pesquisas que vém
sendo realizadas para testar os conhecimentos
basicos dos estudantes das escolas brasileiras
tém apresentado resultados desanimadores®,

Estas constata¢des indicam a necessidade
de se concentrar esforgos para assegurar a
melhoria da qualidade do ensino oferecido.

4 FUNDAGAQ INSTITUTQ BRASILEIRQ DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA - [BGE, op. cit., p.
44 (a partir de dados do MEC).

<2 QLIVEIRA & CASTRO (coord.). Op. cit.,
pp. 9 ss. Mesmo a taxa de 43% de sucesso no ensi-
no de 1.° grau ¢ consideravelmente baixa quando
comparada com as de outros paises do mundo. Além
disso, os indices brasileiros de repeténcia, que nos
caleulos do MEC ja séo clevados, disparariam como
um dos mais altos do mundo.

4 A validade do resultado de uina destas pes-
quisas, realizada pelo International Assessement of
Educational Progress ¢ pelo Educational Testing
Service, que deixou o Brasil em pendltimo lugar
entre vinte paises, a frente apenas de Mogambique,
¢ comentada em OLIVEIRA & CASTRO (Coord.),
op. cit., pp. 25-28.
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Entretanto. para que isto seja possivel. € ne-
CessArio procurar maior coeréncia entre a es-
trutura educacional e a realidade do Pais. De
fato, constitui um contra-senso estipular na lei
oito anos de escolaridade obrigatoria enquan-
to na realidade é oferecido para a maior parte
da populagdo, um ensino de baixa qualidade,
com professores mal pagos ¢ mal preparados.
A menos que 0s 010 anos constituissem mais
propriamente urn enunciado para encorajar
esforgos, principio, entreianto. que ndo se co-
aduna com o Texto Constitucional. Nem se
deve pensar na aboligiio do ensino cbrigatorio,
principio que, como foi visto, ¢ quase uma una-
nimidade mundial. O que mereceria maior
atencdo ¢ a idéia de mudanga no namero de
anos do ensino fundamental compulsorio, por
exemplo, para scis anos, Tal medida. além de
aproximar o principio do ensino obrigatorio a
realidade do pais como um todo, abriria maio-
res possibilidades de extensio da escola de tem-
po integral. medida de inegavel valor, que. en-
tretanto, ndo deveria ser imposta por disposi-
tivo legal. De qualquer forma, ja se poderia
assegurar uma maior permanéncia das crian-
¢as na escola, evitando que estabelecimentos
de ensino funcionem com varies turnos de pou-
¢0 tempo de duragio. Além disso. seis anos de
ensino fundamental formariam um periodo
mais compacto, mais proxime, portanio, do que
deve ser uma fase fundamental de escolariza-
¢do. O investimente na qualidade do ensino
também poderia se tornar mais promissor se
feito num periodo comprimido, como o pro-
posto. Ndo custa lembrar que 76% dos 165
paises do mundo relacionados no Rapport
Mondial sur ’'Education 1991 da Unesco, en-
tre ricos ¢ pobres, adotam em scus sistemas
educacionais um periodo de até 6 anos de en-
sino de 1.° grau.

Na realidade. os maiores obstaculos a uma
redugdo na duragdo do ensino fundamental sio
de naturcza ideolégica. Parte-se da idéia, cor-
reta, de que o acesso 4 escola € um direito so-
cial. Mas, a partir dai, segue-s¢ a fégica da
idéia de forma irrefletida e se obtém o seguin-
te sofisma: se o direito 4 escola é garantido por
oito anos, modifici-lo para seis seria necessa-
riamente um retrocesso em termos de direitos
sociais. O presente estudo procura exatamente
mostrar o equivoco deste tipo de pensamento.

Seria até possivel argumentar que a redu-
¢80 do periodo de escolaridade obrigatoria em
nada garantiria a melhoria das condigdes de

permanéncia do estudante na escola assim
como a ¢levagdo da qualidade do ensino, En-
tretanto. uma eveniual acomodagdo em {orno
do periodo menor de escolaridade obrigatoria
seria desestimulada por dispositivos legais —
existentes e a serem criados — que regulam a
aplicacdo de recursos na drea educacional,
como a vinculagio da receita de impostos (art.
212 da Constituiciio Federal). a publicidade dos
gastos no setor ¢ a definigio. mais clara do que
¢ ¢ do que ndo ¢ despesa com a manulengiio e
o desenvolvimento do ensino. Além disso. as
mesmas forgas sociais que hoje pressionam as
autoridades pela melhoria das condigdes do
ensino da escola pablica, continuario a atuar.
¢ deverdo estar certamente conscientes de que
a redugdo do nimero de anos de permanéncia
cbrigatoria das criangas na escola deve vir
acompanhada da melhoria da qualidade do
cnsino € da redugfio da evasio e da repeténgia
escolares.

Pode-se levar em consideragfio também a
possibilidade de se estipular em lei, imediata-
mente, Um prazo para a universalizagio dos
primeiros anos do ensino médio. idéia que en-
contra base no art. 208. II, da Constitui¢do.
Assim, num momento inicial. a escolarizagio
obrigatoria — correspondente apenas ao ensi-
no fundamental — seria estabelecida em 06
anos. Apos a universalizagio desta elapa ¢ a
obtengdo de nivcis razodveis de eficiéncia do
sistema, os primeiros dois anos do ensino m¢-
dio — uma fase intermediaria — tornar-se-
iam compulsoérios, voltando o periodo obriga-
torio de escolarizagio para os 8 anos. O suces-
so neste “nivel intermedidrio” acarrctaria mais
adiante ainda a continuidade da extenséo pro-
gressiva da escola obrigatoria ao ensino mé-
dio. E bom lembrar que as unidades da Fede-
ragio ¢ 0s municipios que tiverem condigdes
de avangar na universalizagdo do ensino mé-
dio poderdo fazé-lo independentemente de
imposigdo legal.

Finalmente. ¢ preciso esclarecer que o €s-
tabelecimento do ensino compulsério em seis
anos ndo representa de forma alguma a solu-
¢éo para a crise da educago basica brasileira.
E tio-somente, em nossa visdo. um melhor
meio para que medidas essenciais a revalori-
zagdo da escola publica — como a racionali-
zagdo da aplicagio dos recursos financeiros no
setor, a valorizacio da carreira do magistério ¢
0 maior envolvimento da comunidade nos desa-
fios da educagio — tenham maior eficacia.
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QUADRO IV
Ensino de primetro grauw: paises periféricos com 90% ou mais de escolarizagfio liquida (1988)

Taxas em %

Evolugio das taxas de matricula e de eficiéncia interna.

1970, 1978-9, 1980, 1991, Paris, Unesco.

Paises Matr. Brda néo ajusiada’ Malr. Brta Ajustada® Malr. Lig? Duragao em angs Almnos de 1987 que chegam aos
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Indonésia a7 a1 19 100 8 6 o7 [ )
. 11 8
Iri (1520) 15 1) 16 % 5 5 9 w 59
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. A taxa bruta ndic-ajustada de escolanizagdo ¢ obtida pela divisio do nimero de matriculas no ensino de
primeiro prau pela pepulagie de 5 a 14 anos de cada pais.

2. A taxa bruta (ajustada) de escolarizagio ¢ a relaglio entre a matricula escolar, qualquer que seja a idade
escolar dos alunos ¢ a populagio de um grupo de idade especifico que corresponde i duragio do ensino de
primeire grau. Os nimeros que aparceem entre parénteses abaixo das taxas de 1950 indicam a idade
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correspondente 4 escola de 1.° grau em cada sistema nacional de ensino.

3. O célculo da taxa liquida de escolarizagiio baseia-se somente no nimero de matriculas que corresponde
a0 grupo de idade do ensino de primeiro grau. Essa taxa foi caiculada levando em consideragio os diferen-
tes sisternas de educagiic nacionsl e as respectivas duragbes do ensino de primeiro grau.

4. Porcentagem de alunos que ingressam no primeiro grau ¢ que chegam ao segundo, ao quarto ¢ ao ltimo
ano do ciclo. A estimativa baseia-se no método da coorte reconstituida, que ufiliza dados sobre o nimero
de matriculados e de repetentes de dois anos consecutivos, O simbolo * indica que néio h4 dados sobre os
repetentes ¢ que se utilizou o método da coorte aparente para calcular o niimero de alunos que devem
continuar os estudos. Este método subestima a porcentagem de alunos que continuam os estudos, uma vez
que a redugio da matricula entre duas séries sucessivas em ancs seguidos ¢ considerada abandono esco-
lar.

5. A taxa de 1910 inclui principalmente as escolas do Estado.

6. Indica que as taxas de escolarizagiio bruta ¢ iquida de 1988 nfic correspondem exatamente ao mesmo
ana.

7. A taxa de 1910 referc-se as matriculas nas escolas primdrias e secundérias

8. A taxa de 1910 inclui a matricula de europeus ¢ de africancs nas escolas primarias ¢ secundérias ¢
exclui as matriculas em escolas privadas. As taxas d¢ 1950 incluem apenas as escolas pare africanos.

Fontes: Unesco. Rappor Mondial sur I'Edncation 1991. Paris, Unesco, 1991

Unesco. Statistical Yearbook, 1967 ¢ 1970, Paris, Unesco.

Benavot. Aaron e Riddle, Phyllis. “The expansion of primary education, 1870-1940: issucs and trends™,
Sociology of Education, 61/3: 191-210, julho 1988.

Republic of China. Ministry of Education. Educational Statistical Indicators, 1992, (para as taxas mais
recentes de Taiwan).
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Revisao constitucional

Jost MenponGa DE Aratio Funo

O ato de revisar traz em si uma elevada
carga de responsabilidade porque colima uma
nova andlise de algo preexistente e impregna-
do do toque de seu criador, que. muitas vezes,
ndo € aquele que tevisa. Outras vezes. a mes-
ma pessoa ou ente que molda sua criagdo sente
a necessidade de dar-lhe novos contornos, seja
para seu aperfeicoamento, simplificagio ou
adapta¢io a um novo contexto, Ambas as situ-
agbes exigem, no minimo. um senso critico
abalizado para que o resultado dai decorrente
seja o methor, essencialmente para quem o re-
cebe. Eis um projeto ingente, que faz parte da
vida humana e esta alheio apenas s atitudes
divinas.

Mas temos que ter em mente que ¢ homem
¢ um ser social, agregado a outro desde sua
concepsio, e que carece de regras para o seu
bom convivio. Obviamente falamos aqui ‘do
estado de direito constituido, ambiente a que
nos prendemos neste estudo.

Essas condutas impostas 4 comunidade
para sua propria sobrevivéncia tém o perfil
daqueles que as consagram, ¢, como fruto da
razdo humana, sujeitam-se as suas mudangas.
Outro fator a considerar ¢ que quanto maior a
importancia da norma, maior sua credibilida-
de perante o grupo a que se destina.

A constituigdo de um pais, ou seu estatuto
do poder, como a qualifica Georges Burdeau,
tem a grandeza estelar de langar o retrato de
um povo, seus costumes. forma de associagio,
modus vivendi, ¢ todos os principios que nor-
teiam seu dia a dia. Enquanto representa esse
quadro, a Carta Maior goza do respeito moral
dos cidaddos. ao passo que. na medida em que
se distancia da realidade destes. expertmenta
o respeito apenas coergitivo, o que, sem divi-
da, reflete o exato momento para sua altera-
¢do. Credibilidade, eis o elo que ndo pode fal-
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tar no saudéavel convivio do homem e snas nor-
mas.

Revisar, portanto, além de ser ato de hu-
mildade, ¢ a confirmagiio da efemeridade do
ser humano, que passa por diversas transfor-
magdes. As normas. por mais complexas que
sejam, espelham seu criador, com o que ndo
ha coma engessi-las, pois ¢ © mesmo que trair
a natureza, e todos sabemos o que decorre disso.

Dentro dessa ¢tica passamos a enfrentar o
conturbado tema da Revisdio Constitucional
brasileira, que, diga-se de passagem, ndo ¢é
apenas nessas dltimas horas que tem consu-
mido o folego dos estudiosos.

Mais estreito fica o assunto guando apon-
tamos como foco dessa andlise o artigo 3.°, do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transi-
torias.

Pedimos vénia para reproduzir artigo ja 1o
conhecido, onde estd consignado que:

“Art. 3.°— A revisdo constitucional
sera realizada apés cinco anos, conta-
dos da promulgagdo da Constituigio,
pelo voto da maijoria absoluta dos mem-
bros do Congresso Nacional, em sessdo
unicameral.”

Promulgada em 5 de outubro de 1988, a
Constituigio Cidad4, carinhosamente adjetiva-
da pelo Doutor Ulysses, trouxe a atengfo para
si. especialmente nessa parte, por abrir a pos-
sibilidade do reexame de seu texto, Como de-
corréncia natural, varias correntes levantaram-
se na interpretacio deste dispositivo,

O conceituado Magistrado carioca, Doutor
Nagib Slaibi Filho (in Revista Forense, Vol.
89, n.° 321, jan/mar. 93} captou, nitidamente,
cada uma dessas vertentes, as quais convém
sejam trazidas nesse momento para ¢ abran-
gente alcance dos debates que pululam por todo
0 nosso Brasil. Vejamos uma a uma.

Sdo trés ao todo, verdis:

“a primeira, que se pode denominar
de teoria da vinculagdio da revisdo &
emenda, ¢ integrada por aqueles que
entendem que as clausulas pétreas {on
“cerne da Constituigio™, previstas no art.
60, § 4.°, também se aplicam ao poder
de revisdo)”.

Entre seus defensores esta Fernando Whi-
taker da Cunha,

“a segunda teoria da vinculagio da

revisdo ao plebiscito, seguida pelos que
entendem que o art, 3.° do ADCT estd
mal posicionado. pois deveria ser mero
paragrafo do art. 2.° ¢, assim, a revisfio
constitucional somente poderia incidir
sobre as questdes decididas no plebisci-
to, vinculando absolutamente ¢ revisor
constitucional 4 forma (republica ou
mondrquia) € a0 sistema de governo
(parlamentarismo ou presidencialismo).
Para tal corrente, também ficard o le-
gislador revisional absolutamente vin-
culado ao resultado do plebiscito, sequer
podendo apreciar as outras matérias. O
grande lider dessa corrente € o profes-
sor Paulo Benavides. Por tal teoria, se-
quer havera o processo de revisio cons-
titucional se o plebiscito indicar a
manuiengic do presidencialismo ¢ da
forma republicana.”

“a terceira teoria, que se poderia de-
nominar de soberania material do poder
revisional. entendendo que ndo se apli-
cam ao legislador revisional as limita-
gdes do poder de emendas previstas no
art. 60, § 4.°, mesmo porque a abran-
géncia da revisdo constitucional € ques-
o paiitica, antes de ser furidica: ¢ po-
der constitvinte ndo quis limitar o po-
der derivado revisional quanto ao con-
teudo pois, se o quisesse, teria feito as
restrigges similares s que fez quanto 4
forma de tal manifestagfio de vontade.
Tal corrente é liderada por José Afonso
da Silva”, no que € acompanhado pelo
subscritor do artigo, Doutor Nagib,

Podemos extrair das irés linhas de pensa-
mento acima que, de fato, o legislador consti-
tuinte originario delegou ao derivado a inevi-
tdvel revisdo de nossa Carta Politica, isso ¢
ponto certo. O principal dissenso -— e ficare-
mos neste trabalho apenas com ele ~— surge
com a teoria da vinculagiio da revisdo ao ple-
biscito, que susienta que aquela ja ndo tem sen-
tido de existir, posto que o resultado deste rati-
ficou os atuais sistema e forma de governo. A
revisBo serig cabivel, 13p-somente se p Pais
optasse por outro caminho. Como tal ngo ocor-
reu...

Seus defensores, entre eles Celso Antonio
Bandeira de Mello ¢ Paulo Bonavides, chegam
a alicercar suas teses sob o argumento de que o
artigo 3.°, da ADCT deveria ser um parigrafo
de seu imediato antecessor. A bem da verdade,
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esses passos tomados por tio valiosos juristas
e hermenéutas do direito njo t€ém como en-
contrar solo firme para o apoio derradeiro, ¢
por uma questdo bern simples, por trilharem o
caminho da exegese sem dar ouvidos a inten-
¢do do legislador, fonte inesgotivel de qual-
quer intérprete. Em qualquer cultura que se
preza o povo abebera-se de sua heranga histé-
rica. repositorio de sua origem e de suas leis e
manancial de suas certezas. Volver a visdo a
tudo isso € 0 mesmo que admitir a lei, mor-
mente a maxima, nascida do nada e sem o to-
que do homem.

O legislador constituinte nio poderia ser
mais ~'aro do que foi ao estabelecer. distinta-
mente, 05 contetidos dos artiges 2° ¢ 3°, do
ADCT. O confronto historico destes artigos
bane de vez com qualquer aventura de inter-
pretagio. E s coteja-los para vislumbrar, de
imediato, que temos duas idéias diferentes, ¢
por isso mesmo lancadas em artigos distintos.

O artigo 2.°, do ADCT, surgiu da fusfio de
diversas propostas dos constituintes José San-
tana de Vasconcellos (emenda n.° 0020-7),
Cunha Bueno (emenda n.° 0074-6). Jorge Vi-
anna {(emenda n.° 0372-9), Michel Temer
(emenda n.° 0192-1). Mario Assad (emenda
1n.° 0187-4). Lucio Alcintara (emenda n.° 0236-
6), José Richa {emenda n.° (0928-0). Alvaro
Antonio (emenda n.° 1595-6). Edivaldo Motta
e do proprio presidente do Congresso Nacio-
na! ¢ da Mesa Revisora. Senador Humberto
Lucena {(emenda n.° 1102-1), adicionando-sc,
ainda. uma emenda popular.

O artigo 3.°, do ADCT, i sua vez, também
foi concebido pelo consenso geral da Assem-
bléia Nacional Constituinte ¢ materializado
pela fusdio das emendas dos constituintes Ro-
nan Tito ¢ Joaquim Bevilacqua.

As justificativas apresentadas na origem de
um e outro artigo em nada guardam de seme-
Ihantes, nem poderia ser diferente, em razio
de abordarem sobre matérias diferentes.

O constituinte Joaquim Bevilacqua comen-
tando sobre a fusdo de sua proposta com a de
seu colega Ronan Tito, reforgou a idéia de que
¢ necessario “que fique prevista uma revisio
da Constitui¢do para ¢inco anos. contados da
vigéncia da nova Carta. ou seja. uma revisio
constitucional em 1993.”

Colocando pa de cal sobre a questdo. o cons-
tituinte Ronan Tilo convocou a todos os seus
pares para aprovar a pré-falada revisiio “para

que, em 1993, além do plebiscito para a esco-
lha da forma de governo. tenhamos também o
Congresso eleito em 1990, a condigio fortale-
cida pelo mandamento constitucional de se fa-
zer uma revisgo axiolégica daqueles principi-
os consagrados na votacio de 1987/1988."

O sentido clara das palavras que compdem
0s artigos suso mencionados ¢ a interpretagio
dos mesmos com o restante do Texto Constitu-
cional, ndo apontam para outra diregdo sendo
para aquela de auséncia de liame entre o arti-
go 3.°ec 0 2.°, ambos da ADCT.

Deixando vibrar o ¢co do passado. Sua
Exceléncia o Deputado Inocéncio Qliveira,
Presidente da CAmara dos Deputados. em ses-
sdo solene de instalagio dos trabalhos da revi-
sdo da Constitui¢io Federal, frisou com opor-
tunidade, fitteris:

“Passados cinco anos. obedecendo a
uma determinagfio daqueles constituin-
tes, reunimo-nos aqui. em outro instan-
te excepeional da vida brasileira, para
amoldar nossa Constituigio as exigén-
cias do momento nacional ¢ as peculia-
ridades deste mundo em transformagio.

Um rico ¢ por vezes tormentoso de-
bate precedeu este nosso enconiro. Dis-
cutiu-se a natureza. o papel e a extensio
desta revisio. Quviram-se vozes contra-
rias a esta reunido, recriminagdes que.
afinal. se dirigiam 4 letra clara. peremp-
toria. do Texte Constitucional gue fazia
imperiosa esta reforma.

Triunfou, afinal, ¢ entendimento de
que, obrigados a essa tarefa pelo coman-
do expresso, limpido. do art. 3.° do Alo
das Disposicdes Constitucionais Tran-
sitorias, oS congressistas brasileiros po-
deriam entregar-se ao esforgo revisor
com a confianga neles depositada pela
maioria do nosso corpo social. "{DCN/
Revisdo da Constituicdo Federal de 8 de
outubro de 1993, p. 4)

Na mesma ocasido, o Senador Humberto
Lucena — acumulando as fungdes de Presi-
dente do Congresso Nacional e Mesa Revisora
— decidiu por cuidar daquilo que entendeu ser
equivocos cometidos em relagio a revisiio cons-
titucional. Foi contundente Sua Exceléneia ao
registrar para os anais da Casa Legislativa em
certo frecho de seu discursoe, verbis:

O primeiro deles questionava a pré-
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pria tarefa que se nos impde executar.
Por sofisma ou descuido, leigos e estu-
diosos tém atrelado a revisdo, prevista
noart. 3.°do Ato das Disposigdes Cons-
titucionais Transitorias, ao plebiscito
ocorrido em abril deste ano, sobre for-
ma e sistema de governo, ¢ estabelecido
no art. 2.° do mesmo Ato.

A mera vizinhanga desses artigos que
dispdem sobre plebiscito e revisio ndo
condicionam esta dquele. Nio custa ob-
servar que o Ato das DisposigBes Cons-
titucionais Transitorias trata de questdes
as mais diversas sem uma exposi¢do
metddica rigorosa, como ocorre no tex-
to basico da Constituigio. Uma consul-
ta aos registros taquigraficos demonstra-
ria igualmente que a intentio legislato-
ris — no caso, a intengdo do legislador
constituinte — voltava-s¢ para uma re-
visdo de eventuais imperfeigdes do tex-
to legal, € mesmo para, mutatis mutan-
dis, a alteragio da letra naquilo em que
a lei, decorrido um lustro, ndo se com-
provasse eficaz.

Nio se registra ai, portanto, qualquer
especificidade relacionada com a con-
sulta popular sobre forma e sistema de
governo.”

Talvez. por isso. diante de todos esses ¢le-
mentos aqui destacados, poucos sdo os que
advogam a correntc da Teoria da Vinculagdo
da Revisdo ao Plebiscito.

Dissertando sobre 0 assunio. 0 Doutor Derly
Barreto E. Silva Filho, digno Procurador do
Estado de Sdo Paulo, ndo titubeia em afirmar
que levantar interpretacfo dessa espécie, so-
bre os dispositivos cogitades “é fazer letra
morta” do artigo 3.°, da ADCT, o que ¢ inad-
missivel. Complementa 0 membro do parquet
paulista: “Isto porque. se o eleitorado optar pela
monarquia. o que se exigira ser outra Consti-
tui¢do, ¢, ndo, revisdo da atual. Seria uma
afronta a logica se. depois de definida a forma
monarquica constitucional, revisasse-se a
Constitui¢fio da Republica Federativa do Bra-
sil.” (Boletim/Procuradoria Geral do Estado/
Centro de Estudos, volume 17. outubro de
1993, n.° 10, p. D.59/60)

A apreciagio teleolgica da revisio faz des-
cortinar que sua origem ¢ o desejo popular, ndo
importando em que momento esse elemento

volitivo se manifeste, Feliz em sua colocagiio,
contribui o Professor Sérgio Sérvulo da Cunha
(vide “Notas sobre a Revisdo Constitucional”,
Revista da OAB, Ano XXIII, vol. XXI, n.° 56,
janfabr. de 1992) ao lecionar que “...a revisdo
¢ manifestagio do poder constituinie origina-
rio. Nio importa, para esse fim, que a regra
prévia de revisio se tenha encartado na Cons-
tituigio revidenda. A regra ai. ¢ de eficacia
diferida: ela incide se ¢ no mMomMEnto em que o
soberano — o povo - decidir realizar a revi-
sdo.”

Em suma, ¢ o povo assumindo sua prépria
evolugio, e no instante por ¢le julgado oportu-
no.

Em artigo editado no Jornal do Brasil, de
18.7.93, o Deputado Nelson Jobim, de forma
bem sucinta, expde a idéia acima, convidando
aos que comungam de maneira diversa a que
“deixem que o processo constituinte brasilei-
10, (ue espanta ¢ espantou a doutrina constitu-
cional ortodoxa, tenha seu fluxo normal: ini-
ciou com a convocagdo pela Emenda 26/85:
prosseguiu com a claboragiio e a2 promulgagio
de 1988: ¢ encerrar-s¢-4 com a revisdo.”

O Instituto Liberal, por seu periddico. No-
tas, Avaliagio de Projetos de Lei, n.° 25, abril
de 1993, p. 2, exara que “hoje. ¢ quase unini-
me o reconhecimento do quanto foi oportuna e
saudidvel a inusitada previsdo revisional do
artigo 3.° do Ato das Disposices Constitucio-
nais Transitorias. A revisio pode ser vista como
verdadeiro ato de contrigdo. até mesmo de hu-
mildade, dos constituintes de 1988 que, taci-
tamente, reconheceram a precaria legitimagdo
de seu trabalho.” Pensamos que a colocagio
correta ndo seja a “preciria legitimagio™ do
trabalho levado 4 efeito, mas. ao invés, a sua
vulnerabilidade 4s mudangas sociais. princi-
palmente em relagdo dquelas que vivenciamos
nos nltimos tempos. seja no contexto interno
ou externo.

Ne dizer do Doutor Leonardo Greco (vide
Boletim Legislative ADCOAS, n*® 23, 20 de
agosto de 1993, Ano XXVII. p.727) "a revisdo
constitucional prevista no art. 3.°do
Ato das Disposigles Constitucionais Transi-
térias sera um momente de grande importdn-
cia para o ajuste institucional indispensavel 4
consolidacio da democracia brasileira. cormi-
gindo rumos necessarios ao desenvolvimento
econdmico e social do Pais.”

Esse ndo é, entretanto, o motivo essencial
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para se rever o texto da Carta Magna, na con-
cepgdo de outros.

Para o renomado constitucionalista Mano-
el Gongalves Ferreira Filho, “o texto em vigor,
como o demonstram cabalmente as duvidas
quanto a sua interpretagdo, € mau, obscuro,
ambiguo...E este fato por si s6 justifica a ne-
cessidade de sua revisdo...”

Obviamente € o ponto de vista de quem
aprecia, mas ¢ de sc ter em conta que o mesmo
Jja foi dito a respeito das Constituigtes pretéri-
tas.

Sempre sintonizado com a realidade do
momento. disse 0 saudoso Doutor Ulysses que
“nfo € a Constituicio perfeita. Se fosse perfei-
ta. seria irreformavel. Ela propria, com humii-
dade ¢ realismo, admite ser emendada, ai€ por
maioria mais acessivel. dentro de cinco anos.”
{citado pelo Deputado Amaral Neto/Didrio do
Congresso Nacional/Revisdo da Constituigiio
Federal, de 14.10.93)

Importa relevar, que de uma forma ou de
outra, o ato de rever ja traz embutido o reco-
nhecimento de que nada ¢ permanente. v.g. ¢
proprio homem, Dai o porqué da revisdo cons-
titucional, que ¢ fruto das criticas, sugestées ¢
estudos, provenientes, todos, da comunidade.

E, “se a sociedade ¢ cambianie, se nada ha
de estatico na vida social, quanto maior a fle-
xibilidade do Estado e do Governo. para ade-
quar-se a0 espirito do tempo. mais duravel seu
sistemna politico e, por cerio, a Constituigio que
oespelha.” (Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Constituigdo e Revisdo, Forense, 1991, p. 445).

Ainda se valendo do que ficou consignado
na louvavel resenha do procurador paulista
retrocitado, extrai-se dali que “o constituinte,
através de sua obra, a Constituigdo, ndo se faz
um déspota, ao perpetuar o gne foi posto, ao
eternizar o imperduravel: as relagdes sociais.
A revisfio da Constitui¢do consiste num pro-
cesso de adequacgdo da ordem juridica, que,
indeclinavelmente, deve acompanhar a evolu-
¢do sgeial. Em ligdo de 1857, Marqués de Sao
Vicente jd indagava: “como conservar intacta
alguma disposi¢do, que por essa forga irresis-
tivel das circunstincias. se tiver tornado evi-
dente ¢ formalmente contréria aos interesses
piblicos?” E respondia. com propriedade: “Se-
ria sacrificar a sociedade ¢ olvidar que as leis
humanas foram feitas para os homens ¢ ndo os
homens para as leis.”” Sabiamente disse o Pro-
fessor Pablo Lucas Verdu que “ndo existem

paises sem Constituigio, mas o importante ¢
estar em constituigdo.”(Plebiscito ¢ Revisdo
Constitucional/Senado Federal. 1992, p. 75)

Quanto a quem e como compete realizar a
multicitada revisdo, parece estar bastante cla-
ro gue ¢ ao Congresso Nacional, pois assim o
disse o constituinte origindrio no artigo 3.°, do
ADCT, o que devera ser feito por resolugdo
previamente aprovada. Passemos, com a bre-
vidade possivel, a esse ultimo quesito.

Ditando o artigo 3.°, suso referido, que ao
Congresso Nacional cabe a revisdo constituci-
onal, ¢ njo estipalando quais os meios para
leva-la 4 cabo — o que seria uma extravagén-
cia ao nosso modo de ver — sacramentou a
sua fungio basica de legislar, in specie, para
materias relativas a procedimentos internos. Se
nfo bastasse i830, as normas interna corporis
existentes nie prevéem nada a respeito. deman-
dando. dessarte, esforgos nesse sentido. De fato
foi 0 que veio a se consolidar, de forma legiti-
ma, com a Resolugio n.° 01, de 1993-RCF, que
trata sobre os procedimentos para a revisdo
constitucional.

A doutrina ratifica essa posi¢fo e ha justi-
ficativa coerente do legislador constituinte de-
rivado para esse empreendimento, a qual € mais
digna de louvores do que de criticas; ademais,
o costurne legislativo aprova essa tomada de
posig#o. Vejamos alguns exemplos do que esta
aqui registrado.

Pingando outro excerto do trabalhe do Dou-
tor Nagib Slaib Filho — acima referido —
percebe-se, para nossa satisfagfio, que este dou-
to magistrado cursionou por onde outros auto-
res ndo foram, sendo de valor transcrever ¢sse
pequeno paragrafo. Assevera ele, verbis:

“Cabera ao Presidente do Senado
Federal presidir a reunido do Congresso
Nacional para resolver sobre as regras
regimentais que regularfio o processo da
revisdo constitucional. Como a fungéo
revisional € eventual, decorrente dos ter-
mos constitucionais, ndo cabe a previ-
s%o no Regimento Interno do Congres-
so Nacional sobre seu funcionamento
para tal fim, matéria que devera ser le-
vada a discussiio ¢ vota¢do. nos termos
doart. 57, § 3.°, 11.” (p. ¥7)

Concordamos em parte com ¢ competente
junista, mas ndo se pode olvidar que a sttuagio
que se enfrenta € excepeional. tanto que pre-
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vista em parte especial da Carta Politica. Como
ele mesmo disse “eventual”.

O Congresso Nacional, reunido com ¢ fito
de revisar o texto constitucional existente, ndo
¢ comnposto por deputados ¢ senadores, mas por
constituintes — derivados, como queiram os
mais técnicos — dai, com a devida vénia, nfo
ter espago a citagdo do artigo 57 suso.

Também o respeitdvel advogado, Doutor
Sérgio Sérvulo da Cunha — obra trazida —
aduz que “a realizagfio desse processo exige a
aprovagio de instrumento normativo prévio”,
o que, indubitavelmente ndo pode faltar, mes-
mo porque hd que existir um minimo de re-
gras para se desenvolver tdo importante em-
presa.

Afirma o Juiz da 1.* Turma do Tribunal
Regional do Trabalho da 2.* Regido ¢ Mestre
em Direito Pablico pela USP, 0 Doutor
Floriano Corréa Vaz da Silva, in Revista do
Ministério Piblico do Trabatho, n.° 5, 1.° se-
mestre, margo de 1993, p. 78, que “a Consti-
tuicfio de 1988 serd — ou a0 menos, poderd ¢
deverd ser — inteiramente ou quase inteira-
mente reformulada na revisio constitucional
que serd feita pelo Congresso, investido do
poder constituinte derivado, a partir de outu-
bro de 1993.” Aproveita-se essa citacio para
repisar a competéncia do Congresso nesse pro-
cesso revisional, em que condigfo ele atuari,
0 termo inicial e outros, mas como pano de
fundo esti o questionamento implicito do ter-
mo final ¢ limites dessa revisfio, sobre o que
deixamos para nos manifestar em outra oca-
sifo. Verdade ¢, que fica patente o acerio na
estipula¢do de normas prévias que permitam o
inicio de um mister sério ¢ de efeitos imensu-
TAveis.

A palavra final v¢io do proprio constituin-
te, Senador Humberto Lucena — também par-
ticipante da Assembléia Nacional Constituin-
te, frise-se — que justificou sua atitude como
presidente dos trabalhos da revisfio constituci-
onal ao participar da claboragio das normas
basilares. Clarificou Sua Exceléncia, litteris:

“A Presidéncia nada mais faz do que
reconhecer a dbvia necessidade de se
estabelecer procedimentos preliminares
destinados a orientar a forma de discus-
540 e votagio das normas complemen-
tares e especificas que o Congresso Na-
cional deve adotar para normatizar seus
proprios trabalhos, enquanto instincia

da revisdo da Constitui¢do Federal.
Exerce assim a Presidéncia a competén-
cia que lhe confere o art. 48, item XX-
XIII do Regimento Interno do Senado,
primeiro subsidiario.

XXXIII - Resolver, ouvido o Plena-
rio, qualquer caso nfo previsto neste
Regimento.”

Essa necessidade decorre do fato de
s Tegimentos disponiveis, por sua pro-
pria natureza, ndo terem podide prever
regras especificas para atribuigdes escul-
pidas no art. 3.° do Ato das Disposigdes
Constituciconais Transitorias.

Cabe, por conseguinte, fixar um or-
denamento minimo preliminar dos pro-
cedimentos a serem seguidos para ela-
boragdo das normas.

E dos mais elevados deveres da Mesa
e da Presidéncia do Congresso Nacio-
nal reunir as melhores condigdes possi-
veis para que os Srs. congressistas se
hajam otimamente no desempenho de
seus mandatos.

Na consciéncia desse seu dever, a
Presidéncia anunciou, por conseguinte,
os procedimentos preliminares.

Semelhante circunstincia foi a do
inicio dos trabalhos da Assembl¢€ia Na-
cional Constituinte, em 6 e 7 de feverei-
rode 1987, Dirigiu-se o Presidente Ulys-
ses Guimaries ao Plendrio dando a co-
nhecer propostas de normas prelimina-
res, com as quais a Mesa poderia dirigir
os trabalhos de confecgdo das normas
regimentais.

“A andloga foi a situagfo de vacén-
cia ¢ de norma especifica, quando ¢ ins-
tituto da medida proviséria (Constitui-
¢do, art. 62)foi utilizado pela primeira
vez, visando dar corretas condigdes de
trabalho ao Congresso.”

A Presidéncia, em 10 de outubro de
1988, adotowrnormas provisdrias, até que
fosse resolvido procedimento definitivo,
0 que s6 veio a ocorter com as Resolu-
¢hes n.os 1 ¢ 2, de 1989, Semelhante-
mente, procedeu-se 4 tramitag3o da ma-
téria orgamentiria, enunciando-se nor-
mas provisorias, em 27 de abril e ajun-
tando-se em 28 de setembro de 1989, sob
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projeto de lei de Diretrizes ¢ Bases do
Orgamento. Igualmente foi preciso que
a Presidéncia discernisse procedimentos
proprios, em 12 de dezembro de 1991,
para a criagio de Comissdes Especiais
Mistas de estudos de matérias diversas,
entfio freqiientemente requeridas. Rele-
va indicar dessa forma que a Presidén-
cia esta hoje dentro da methor tradigio
dos trabalhos do Congresso Nacional,
consoante a experiéncia da Assembléia
Nacional Constituinte, do Congresso
Nacional, do Senado Federal e da Ca-
mara dos Deputados. Anima-a exclusi-
vamente 3 intengdo de oferecer aos tra-
balhos da Casa as melhores condices
ao seu alcance.” (DCN/Revisdo da Cons-
tituigdo Federal, de 21.16.1993).

Conclui-se, dessarte, que o ato de revisdo é
da propria natureza humana, o que ¢ refletido
nas normas criadas para os homens, as quais a
ele devem se sujeitar € nunca o contrario.

A Constituigdo Federal Brasileira, como
expressio maxima de nosso povo, traz em seu
bojo a possibilidade de sua revisdo apds cinco
anos, 0 que ndo se¢ confunde com a transfor-
magdo que ocorreria, caso o resultado do ple-
biscito previsto no artigo 2.°, do ADCT, fosse
outro. E mais facil admitir que teriamos uma
nova Constituigio.

Essa revisio opera-se dentro de um con-
texto de normas minimas. hoje lavradas no tex-
to da Resolugdo n.° 01, de 1993/RCF, que. res-
peitadas as estangues opinides em contririo, €
o meio legal habil a revesti-las. quer porque
nenhuma outra norma inferna corporis cuida
a respeito, quer porque o que existe de proxi-
mo permite essa ilagde, quer porque os legis-
ladores constituintes originario e derivado as-
sim se pautaram, some-se que tudo em acato a
legitima tradi¢ic da Casa das Leis.
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processual

A efetividade do processo e a reforma

Salvio de Figueiredo Teixeira ¢ Ministro do
Superior Tribunal de Justiga ¢ Professor de Direrto
Processual.

Conferéncia proferida no “II Congresso Nacio-
nal de Dircito Processual Civil”, em Porto Alegre,
RS. aos 17-8-93. em comemoragio aos 20 anos do
Codige de Processo Civil.

SAvio bE FIGURIRFDO TEIXEIRA

1. Desejo expressar, inicialmente, a satis-
fagdo pessoal em retornar as terras gauchas,
de tantas tradi¢des. e a0 convivio hospitaleiro,
fidalgo ¢ afetuoso da sua gente, em cuja linha-
gem se sobrelevam a bravura herdica e o culto
aos valores ¢ aos sentimentos mais caros da
nossa nacionalidade.

Em igual intensidade ¢ relevo sou grato pela
honra do convite para proferir a conferéncia
de abertura deste importante Congresso, ao
qual comparecem estudiosos de todo o Pais ¢
renomados processualistas, nos quais busco as
luzes do saber ¢ inspiragdo para solucionar os
conflitos que me sio postos a decidir como jul-
gador.

A circunstancia de estar presidindo. na con-
dicdo de dirigente da Escola Nacional da Ma-
gistratura, ¢ tio-s6 por essa qualidade. as co-
missdes que se ocupam da reforma dos nossos
codigos processuais civil e penal — dovidas
nJo tenho — motivou tal convocagio da qual
me utilizo para dizer do que se tem realizado,
das propostas elaboradas. da razdo das mes-
mas, dos objetivos e limites da reforma | da
estratégia adotada. do andamento dos traba-
lhos, das expectativas ¢ esperancas.

2. Registrando que a reforma do Codigo de
Processo Penal se encontra aguardando as cri-
ticas ¢ sugestdes aos anteprojetos divulgados,
passo a deter-me. em razdo dos objctivos deste
conclave, no exame da projetada reforma do
Cédigo de Processo Civil,

3. A lucidez dos eminentes promotores des-
te evento houve por bem escother como tema
central 0 que se convencionou denominar cm
boa doutrina de “efetividade”. expressiio mul-
tiforme e polivalente. de rico contelido seman-
tico nos contrafortes da ciéncia juridica con-
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temporinea e nas inquietagies culturais de
quantos convivem com o Direito Processual e
buscam o seu aprimoramento, hoje também
com marcante presenga no Direito Constituci-
onal, especialmente ante a colocagfo de que as
normas constitucionais ndo sfo meramente
programaticas.

Aptidao, método, orientacdo, postura cien-
tifica ou mesmo principio. tendo um pouco de
cada um e em nenhum deles se confinando, o
certo é que cada vez mais sua presenga se faz
notar entre os pensadores e mais € mais se re-
clama sua incidéncia como fator imprescindi-
vel de um bom processo € de uma boa justica.

O relevo excepeional do Direito Processu-
al Civil em nossos dias, visualizado no predo-
minio das questdes processuais em nossos jul-
gados e, sobretudo, no acentuado acervo de
obras editadas nessa drea cientifica, ndo tem
passado despercebido aos cultores do direito,
que explicam o fenémeno pela sua imprescin-
dibilidade no ordenamento das sociedades, vi-
abilizando a aplicagdo do dircito material ¢ o
préprio funcionamento do regime democrati-
co. sabido ser a jurisdigio uma das expressics
da soberania ¢ o processo instrumento dessa
Jjurisdi¢do, instrumento politico de efetivagio
das garantias asseguradas constitucionalmen-
te ¢ até mesmo manifestagdo politico-cultural,
ao refletir o estagio vivido pela comunidade,
“espelho cultural da época” na dicgiio de Franz
Klein, o grande reformador austriaco que ha
um século revolucionava a concepeie do pro-
cesso, até entdo sob o figurine liberal-indivi-
dualistal.

Calcado na trilogia jurisdi¢do. ago e pro-
cesso. o Direito Processual, mais do que em
normas. se alicer¢a em principios, que lhe dio
o0s contornos e a solidez, e lhe desenham ¢ mo-
delo em cada sistema € em cada povo. Dentre
eles. trés se sobressaent:

a) o do devido processo legal;

b) 0 do acesso a justiga;

¢) 0 da instrumentalidade.

O primeiro, do due process of law, pressu-
pde procedimento regular, previamente esta-
belecido. atos sem vicios insandveis ou insu-
priveis. contraditorio com igualdade de armas
¢ tratamento, juiz natural, investido na forma
da lei, competenie ¢ imparcial. sendo de ad-

! Cfr. CAPPELLETTI, Mauro. “Problemas de
reforma do processo civil nas sociedades contem-
porineas”, Revista de Processo 65/127.

vertir-se que nele ndo se pode falar quando
meramente formal ou em relagio Aquele que,
pela sua demora, permite o sacrificio do direi-
to do autor, considerande que o processo deve
ser visto como uma espécie de contrapartida
que o Estado oferece aos cidadfios diante da
proibigio da autotutelaZ,

O segundo. do acesso & justica, serve, en-
fatizam Capelletti e Garth?, para determinar
duas finalidades basicas do sistema juridico,
pelo qual as pessoas podem reivindicar seus
direitos e/ou resolver seus litigios sob os aus-
picios do Estado: “primeiro. o sistema deve ser
igualmente acessivel a todos; segundo, ele deve
produzir resultados que sejam individual e so-
cialmente justos”. Pressupde ele a existéncia
de meios, vias e mecanismos postos 4 disposi-
¢do das partes para demandarem o provimen-
to judicial ou resistirem a pretensdo ajuizada,
afastando os obsticulos econdmicos, culturais
€ sociais, como os custos do processo, a desin-
formagdo e as restrigdes 4 legitimidade ativa.

Tema diretamente ligado & democraciae 3
Justica social, hoje identificado em uma “onda™
reformista de terceira geragdo, de dmbito mun-
dial, por um direito e uma justiga mais acessi-
veis, ganha maior expressdo em nossa proces-
sualistica de ponta, que o vincula ao devido
processo legal e ao processo justo, em suma, a
“ordem juridica justa”, na expressiva e incisi-
va sintese de Kazuo Watanabe.

O terceiro. da instrumentalidade, de igual
forma largamente invocado nos dias atuais, co-
loca o processo na sua verdadeira trilha, nio
como fim em si mesmo mas como meio, repu-
diando o apego ao fetichismo das formas sa-
cramentais. prestigiando o aproveitamento dos
atos processuais, quando ausente o prejuizo
(pas de nullité sans grief). on praticados por
quem deu causa ao vicio, quando sandvel este,
quando possivel decidir do mérito a favor da
parte a quem a declaragio de nulidade apro-
veita ou, quando realizado de outro modo, al-
cangar-lhe a finalidade. Como. aliss, autoriza
o art. 244 do nosso Cédigo, apontado no ulti-
mo “Congresso Mundial de Direito Processu-

2 Citando PISANI, cfr MARINONI. Luiz Gui-
Therme. “Novas linhas do processo civil”, RT, 1993,
n% 2511 ¢ 2512, pp. 83/84.

3 Acesso a justica. S.A. Fabris Editor. 1988, tra-
dugdo de Ellen Gracie Northfieet.

4+ CAPPELLETTI op. cit.. p. 132; WATANA-
BE, op. cit., n.” 4, p. 23, nota 24,
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al”, sob a influéncia de notivel trabalho,do
mestre Galeno Lacerda, sobre normas de so-
bredireito, como a mais bela regra, no plano
internacional, do atual Direito Processual le-
gislado®.

Dinamarco, em obra superlativamente es-
pléndida no tema, com aguda acuidade anotou
que o principio da instrumentalidade se pée
sob duplo sentido, um negativo e um positivo.

Sob o primeiro. importa evitar-s¢ 0os males
do “exagerado processualismo”. Sob o prisma
positivo. por sua vez. o processo deve ser visto
como instrumento eficaz de aceso a ordem ju-
ridica justa. apto a realizar os seus verdadeiros
escopos, juridicos, politicos e sociais®,

Para isso. diz a melhor doutrina, necessi-
rio estabelecer-se um novo “mélodo de pensa-
mento”, do cientista e do profissional do foro,
deixando posturas tradicionais puramente téc-
nicas e dogmalticas, tipicas da fase sincretista,
que ja cumpriu o seu importante ciclo de vida,
abandonando-se a visdo exclusivamente inter-
na para sitwar o processo em seu verdadeiro
patamar, a exemplo dos processual-constituci-
onalistas, que véem a Constitui¢io como ma-
triz das normas e principios que informam o
processo ¢ este como instrumento de realiza-
¢do da ordem constitucional. sgja sob o dngulo
da jurisdi¢do constitucional, seja quanto a ju-
risdigio ordinaria, que se sustenta em valores
constitucionalmente amparados.

Barbosa Moreira. um dos que mais tém s¢

$ IX Congresso Mundial de Direito Judicidrio,
relatérios gerais, T, pp. 437 ¢ 491,

¢ Da referida obra. A instrumentalidade do pro-
cesso. RT, 1987, extrai-se como sintese (pp. 450/
451): A instrumentalidade do processo ¢ vista pelo
aspecto negativo € pelo positivo. O negative corres-
ponde & negagdo do processo como valor em si mes-
mo e repiidio aos exageros processualisticos a que
¢ aprimoramenie da técnica pode insensivelmente
conduzir (v. n.'* 34 ¢ 35; v. ainda n.°1), o aspecto
negativo da instrumentalidade do processo guarda,
assim. alguma semelhanga com a idéia da instru-
mentalidade das formas. O aspecto positivo é ca-
ractenizado pela preocupagiic em extrair do proces-
s0, come instrumento, © maximo de proveito quan-
o 4 obtenglo dos resultados propostos (0s escopos
do sistema). confunde-se com a problematica da
“efetividade do processo™ e conduz & assertiva de
que o processo deve ser apto a cumprir integral-
mente toda a sua fungdo socio-pelitico-juridica, atin-
ginde em toda a plenitude todos os seus escopos
institucionais™.

ocupado do tema, apés registrar a crescente €
generalizada preocupaco com a efetividade do
processo, ressalvando as divergéncias existen-
tes, sintetiza proposigles consensuais em al-
guns pontos. dentre os quais o que proclama
que “o resultado do processo h4 de ser tal que
assegure A parte vitoriosa o gozo pleno da es-
pecifica utilidade a que faz jus segundo o or-
denamento”, na mesma linha, alias. da conhe-
cida e quase centendria li¢io de Chiovenda:

“11 processo deve dare per quanto & possi-
bile praticamente a chi ha un diritto tutto quello
¢ proprio quello ch’égli ha diritto conseguire™.

Ao desenvolver suas colocagdes. assinala o
eminente jurista que a “problemdtica” da efe-
tividade estaria vinculada a aspectos relacio-
nados com o Ambito e o modo de atwagio do
processo, Com ¢ acesso 4 justica, com a instru-
¢do, com as técnicas empregaveis € os expedi-
entes de que se possa langar méo, com o con-
tendo ¢ a eficicia dos provimentos judiciais,
com os meios de prevencdo ¢ de execugio for-
gada, com a eficacia destes, com os métodos
alternativos de solugiic dos conflitos, com a
complexidade e duragio dos processos ¢ res-
pectivas causas®,

Como se vé desta sintese das ligdes de al-
guns dos nossos mais autorizados especialis-
tas. cujas reflexdes convergem na esséncia, e
em cujas linhas igualmente perfilam os mais
atualizados processualistas contemporineos,
nacionais e estrangeiros, se a efetividade ndo
constitui propriamente um principio informa-
dor da ciéncia processual, mesmo tomado esse
como idéia diretora, a encerrar conteudo de
politica processual, sem embargo de ndo cons-
tituir principio autdnomo, repita-se, orienta
intérprete ¢ o aplicador da lei quanto & sua
melhor inteligéneia ¢ o seu verdadeiro alcan-
ce, inspira o legislador na adogio de novos
institutos on mesmo no aprimoramento ¢ na
atualizag3o do sistema legal. Em outras pala-
vras, a efetividade ¢ idéia insita ao instituto do
processo e 4 propria ciéncia processnal

4. Decorridas duas décadas de sua vigén-
cia. o nosso Codigo de Processo Civil conti-

TCHIOVENDA, “Dell’azione nascente dal con-
tratto preliminare”, Rivista di diritio commerciale,
1911, e Saggi di dintto processuale civile, Roma,
1930, v, L. p, §10.

¥ “Notas sobr¢ o problema da egfetividade do
processo”, in Estudos de Direito Processual em ho-
menagem a José Frederico Marques, Saraiva, 1982,
pp. 203 e ss.
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nua com as mesmas falhas pronunciadas pela
doutrina quando da sua edigo.

O paradoxal, a propésito, € que, ao contra-
rio do que vem ocorrendo com a legislagfio pro-
cessual “extravagante”, omisso tem sido o le-
gislador em relagdo a codificada, que n#lb aten-
de aos propdsitos de um processo dgil e de uma
justiga eficiente.

Com cfeito, além da substanciosa protegdo
4 cidadania, especialmente na Constituigio de
1988, nossa legislagdo ndo-codificada se apre-
senta significativamente fecunda, talvez sem
similar em outro ordenamento, de que sio
exemplos o mandado de seguranga, em suas
feigoes individual e coletiva, 0 mandado de
injungdo, o habeas data, a agio direta de in-
constitucionalidade, a agfio popular, o juizado
de pequenas causas, as agdes coletivas previs-
tas no Cédigo de Protegiio ao Consumidor ¢
acdo civil publica, com intera¢do entre esta e
aquelas. _

Além desse aspecio, a outra singularidade
merecedora de registro € que o nosso Codigo,
com algumas ressalvas, ¢ induvidosamente bem
estruturado em suas linhas arquitetdnicas, ¢la-
borado que foi com técnica ¢ cientificidade. O
que nele se apresenta deficiente ¢ exatamente
a sua disciplina divorciada da realidade, a re-
fletir o hermetismo com que foi elaborado, sem
a participacdo dos diversos segmentos da co-
munidade juridica nacional. Dai as notérias
deficiéncias de sua aplicagio na préitica foren-
se do dia-a-dia, de que € exemplo 0 seu mode-
lo de procedimento sumarissimo.

Viarias foram as tentativas de seu aprimo-
ramento nestes vinte anos. Sem resujtados. po-
rém.

Em seqiiéncia ds iniciativas da Associagdo
dos Magistrados Brasileiros e da Seccional do
Distrito Federal do Instituto Brasileiro de Di-
reito Processual, em fins de margo de 1992 a
Escola Nacional da Magistratura receben do
Ministério da Justiga a incumbéncia de pro-
mover estudos e propor solugdes objetivando a
simplificagdo dos nossos dois cédigos proces-
suais.

Adotou-se, entdo, como metodologia:

a) localizar os pontos de estrangulamento
da prestagio jurisdicional;

b} deixando de lado divergéncias de ordem
doutriniria ou meramente académicas, assim
como outros pontos merecedores de modifica-
¢io. apresentar sugestdes somente de simplifi-

cagio, agilizagdo ¢ efetividade;

¢} encaminhar as sugestes ndo em um
inico anteprajeto, mas através de varios, seto-
riais, inclusive para viabilizar a aprovagio no
Congresso Nacional, considerando que um
unico pedido de vista poderia comprometer
todo o trabalho;

d) aproveitar a propria disposigio dos arti-
gos existentes, abrindo espago para novos se
necessirio (v. g. arts. 272/273, 478/479), mas
sem alterar a fisionomia do Cddigo;

€) buscar o consenso nas alteragdes propos-
tas, democratizando o debate, fazendo da re-
forma ndo uma manifestagio isolada da ma-
gistratura, mas uma reivindicagio unissona de
todos os segmentos interessados, nela integran-
do foro e universidade, professores e profissi-
onais, juizes, advogados. defensores e repre-
sentantes do Ministério Publico.

Inicialmenie, quatro textos, versando so-
bre prova pericial, citagdo e intimagdo pelo cor-
reio, agravo e ligliidagdo, foram encaminha-
dos a0 Congresso Nacional, através de proje-
tos apresentados pelo Deputado Nélson Jobim.,

Em seguida, outros textos foram formula-
dos e divulgados.

Recolhidas as criticas ¢ sugesides, uma co-
missdp revisora foi constituida®, do que resul-
ton a elaboragio de mais sete anteprojetos, ¢n-
caminhados ao Ministério da Justica em de-
zembro de 1992, relativos:

a ) aos processos de conhecimento ¢ caute-
lar; b) ap processo executivo; ¢) a0s recursos;
d) ao procedimenio sumdrio; e} aos procedi-
mentos do usucapifio e da consignagio em pa-
gamento; f) 4 uniformizagio jurisprudencial em
torno das chamadas demandas miltiplas: e. g)
4 agfo monitorialo.

Na fase atual, ja se converteu em lei {n.°
8.455/92) o projeto sobre a prova pericial. Os
relativos 3 ligindagdo e 3 citagio e intimagio

* Composta, além do seu presidente e da secre-
taria, Desembargadora Fatima Nancy Andrighi, tam-
bém pelos Professores Ada Pellegrini Grinover,
Athos Gusmido Carneire, Celso Agricola Barbi,
Humberte Theodoro Junior, José Carlos Barbosa
Moretra. José Eduardo Carreira Alvim. Kazuo Wa-
tanabe e Sérgio Sahione Fadel.

10 Tais estudos, apds receberem pareceres da
Consultoria Geral da Republica e da Assessoria
Juridica do Govemno, foram finalmente encaminha-
dos pelo Executivo ao Congresso Nacional em maio
de 1993,
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por via postal, aprovados na Cdmara, encon-
tram-se no Senado em estdgio avangado. O
agravo, apés integralmente aprovado na Ca-
mara por um lamentavel acidente de percurso,
veio a ser rejeitade no Senado, mas ali ja foi
renovado através de substitutivo a outro que la
tramitava. E os sete restantes estdo com o mes-
mo deputado-relator, ja vencida a fase de emen-
das. sendo de justiga acentuar a relevante atu-
a¢do entre todos eles, desse admirdvel jurista
que € o Ministro Athos Gusméo Carneiro.

5. Feitos fais registros para melhor com-
preensdo dos fatos, importa assinalar quais as
principais inovagies propostas, nas quais se
verificara que, sob o invdlucro da simplifica-
¢do. da eficacia ¢ da celeridade, a busca da efe-
tividade foi a preocupagio maior.

5.1. No projeto de alteragdo da sistematica
da prova pericial, que resultou na Lei n.° 8.455/
92, buscou-se: a) dispensa de compromisso do
perito e dos assistentes-técnicos (art. 422); b)
qualificagio dos assistentes-técnicos como as-
sessores das partes, sem suspeicio ou impedi-
mento, ¢} dispensa de intimagao dos assisten-
tes-técnicos; d) dispensa da pericia quando os
laudos vierem com a inicial ¢ com a contesta-
¢io (art. 427); ¢) possibilidade de o perito e de
0s assistentes apenas narrarem na audiéneia o
que periciaram (art. 421, § 2.°); e, f) redugio
dos atos processuais.

Segundo consta, as inovagdes estiio a rece-
ber o aval do foro e da doutrina.

5.2. No projeto concernente a ligiidacdo,
dois foram os objetivos principais, ao lado de
outras modificag8es de menor porte:

a) eliminar a discussio, geradora de inci-
dentes e recursos, sobre a necessidade ou ndo
de citagfo. optando-se pela citagio na pessoa
do advogado. como o proprio codigo admite
nos casos de embargos de terceiro, reconven-
G40 € oposigdo; €

b} eliminar a modalidade de ligiiidagiio de
sentenca por calculo do contador, possibilitan-
do que o simples calculo aritmético (como nas
hipbteses de aluguéis. rendimentos, pensées,
juros, corre¢io monetaria) sgja feito na pro-
pria peticdo da agio executiva, a exemnplo do
CPC de Portugal (art. 805), ensejando ao exe-
cutado impugnar o cilculo, se o reputar incor-
reto, na via dos embargos do devedor {CPC,
art. 741, V).

5.3. O projeto concernente A citagdo e a
intimagdo'®e, prioritariamente, come regra,

pela via postal, procura atender aquilo que a
praxc cada vez mais vem adotando. tamanhos
e t30 graves os inconvenientes do sistema atu-
al da comunicagdo desses atos processuais, que
encarece a prestagfo jurisdicional, concorre
para a sua lentiddo, para a pritica de chicanas
de toda sorte. e, ndo raras vezes, enscja condu-
1as lesivas e anti-éticas.

Além das cautelas que o projetado sistema
exige, ressailva-se a citagio por oficial de justi-
¢a nas seguintes hipoleses: nas agdes de esta-
do. quando for ré pessoa incapaz ou de direito
publico; nos processos de execugdo; nas hipo-
tescs de frusiragdo pela via postal: nos casos
de mera opgdo pelo autor.

Tal forma de citagio ndo so ¢ utilizada no
menor direito estrangeiro como também ja é
prevista em diversos diplomas do ordenamen-
to juridico brasileiro, como na lei de alimentos,
na execugdo fiscal, no juizado de pequenas cau-
sas e até mesmo em resolugdes judiciirias,

Além de ensejar também as intimagdes pe-
los correios. o que per si $6 ja justificaria o
projeto, amplia-se a possibilidade de o oficial
de justica efetuar citagdes ¢ intimagdes em qual-
quer das comarcas de regifio metropolilana. nos
casos de citagio por mandado.

5.4, O projeto do agravo tem uma crdnica
peculiar, que bem retrata a dificuldade na apro-
vagiio de um projeto, mesmo quando acordes
08 segmentos que o prepararam!!.

Em termos de resultados praticos ¢ de en-
genho ¢ arlc em sua elaboragfo. talvez sgja o
methor dos onze projetos.

104 Retido ha mais de anc e meio por um pedido
de vista na Camara, esse projeto veio a converter-
se na Lei n.® 8.710, de 24-9-93, através de substitu-
tive apresentado pela Comissio a um outro projeto
que ali tramitava. a comprovar a cficiéncia da me-
todologia sdotada, de projetos setoriais.

1 Elaborado. em sua feigiio original. para servir
de bandeira na instalagiio do Instituto de Direito
Processual de Minas Gerais, chegou a ser apresen-
tado ao Congresso Nacional pelo entdo Senador lta-
mar Franco (Projete 187/85). Aprimorado desta fei-
ta, chegou a ser aprovado sem ressalvas na Camara
dos Deputados. Submetido ao Senado, onde, apds
marchas ¢ contra-marchas na designagio de relato-
res, chegou a obter regime de urgéneia, acabou por
ser arquivado por um equivoco, o que motivou o
seu retorno 8 mesma Casa do Congresso, no bojo
de um outro projeto, na condi¢iio de substitutivo,
tendo, portanto, de observar novamente tramites que
ja ultrapassara.
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Consiste ele na classificagdo de duas mo-
dalidades de agravo:

a) o retido, nos moldes atuais, com incor-
poragio dos acréscimos sugeridos pela doutri-
na € jurisprudéncia, apresentando-se como
tinica via possivel em determinadas hipdteses;

b) o de instrumento, no qual a interposi¢io
¢ feita diretamente no protocolo do tribunal ou
através da via postal, cabendo ao agravante
instrui-lo. O relator podera dar-lhe efeito sus-
pensivo, ouvird o juiz se entender necessario
ou conveniente, intimard o recorrido na pes-
soa do seu advogado, pelos correios (ou pelo
orgdo oficial, nas comarcas sede de tribunal),
ouvird o Ministério Piblico nas hipéteses le-
gais e em trinta dias colocara o feito em julga-
mento.

Em ambas as modalidades poderd o juiz
exercer a retratagdo, que ¢ da indole do recur-
50.

Adota-se, mutatis mutandis, com singele-
za, procedimento semelhante ao da agdo do
mandado de seguranga, tendo como principais
vantagens em relagio a legislagdo atual:

a) eliminar o uso andémalo do mandado de
seguranga para a obtengido de feito suspensi-
Vo,

b) praticamente afastar o uso procrastina-
torio desse recurso, que tantos males causa ao
principio da rapidez na presta¢io jurisdicio-
nal; ¢

¢) desestimular o use do proprio recurso,
na sua modalidade de instrumento.

Nio sendo recomendavel extinguir-se esse
recurso € nem a sua utilizagdo apenas na mo-
dalidade retida, uma vez que maior seria o uso
do mandado de seguranga em tais hipoteses,
fica a certeza de que o modelo proposto seria
de inegavel vantagem em relacio ao atual.

5.5. Um quinto projeto trata das modifica-
¢des nflo destacadas atinentes ao processo cau-
telar ¢ ao processe de conhecimento.

Em relagdo ao primeiro, timidas sfo as su-
gestdes propostas e por mais de uma razio.
Uma delas, porque a proposta da comissio de
reconhecer-se em texto legal a desnecessidade
do ajuizamento da agdo principal, quando
exauriente a cautelar, esbarrou nos orgdos de
consulta do Executivo. Uma outra, porque as
alterag8es objetivando suprir a nossa caréncia
legislativa de tutela de urgéncia, de cognigio

sumaria’?, tdo reclamada entre nés, ¢ funda-
mentadamente, péla corrente liderada por Ovi-
dio Baptista da Silva, nfic s¢ localizam especi-
ficamente no Livro [1I do Cédigo, mas em ou-
tros setores, que também foram objeto de aten-
¢d30. Na realidade, a nossa agfio cautelar ino-
minada tem sido utilizada anomalamente,
como técnica de sumarizagZo. contra 0 ana-
cronismo ¢ a morosidade do procedimento or-
dinario, reconhecido que o nosso direito, como
o europeu-continental de origem latina, nio
dispbe de mecanismos suficientemente efica-
zes, a exemplo dos injuncionais do direito an-
glo-americano, que ainda se reforga com o ins-
tituto coercitivo do contempt of court. E uma
terceira razdo, porque, repetindo, ndo se cuida
de uma reforma profunda do Cédigo, mas par-
cial, dos seus pontos de estrangulamento, para
tornar 0 nossO processo menos burocratizado,
mais agil ¢ eficiente.

5.6, Esses objetivos foram perseguidos em
relagdo ao processo de conhecimento. Conso-
ante sua exposi¢io de motivos. s3o suas alte-
raches de maior destaque:

a) o incentivo 3 conciliacio como forma
alternativa de solugdio do conflito. inclusive
com a previsiio da audiéncia preliminar de con-
ciliagio quando a lide versar direitos disponi-
veis (arts. 125, V ¢ 331);

b} o estimulo aos modernos métodos de do-
cumentagdo recomendados pela atual tecnolo-
gia (art. 170);

<) a solugdo 4 tormentosa e antiga polémi-
ca sobre a necessidade ou ndo da participacio
do conjuge. como autor ¢ réu, nas agdes pos-
sessorias (art. 10);

d) a dispensa do reconhecimento de firma
na procuracio outorgada ao advogado (art. 38);

e) a adociio do litisconsorcio facultativo re-
cusavel recomendada pela doutrina por forga
de situagdes prdticas tipicas de conflitos hoje
verificados na sociedade de massa em que vi-
vemos (art, 46);

f) dispensa de despacho judicial de atos me-
ramente ordinatérios (art. 162, § 4.°);

2) realizagio de alos processuais até as
20:00 horas (art. 172),

12 No tema, além das diversas obras e estudos
do ilustre processualista gatcho, v. WATANABE,
Kazuo. op. cit.. ¢ MARINONI. Luiz Guilherme. op.
cit. e Tutela cautelar ¢ tutela acantelatoria, RT,
1992.
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h) a introdugao do instituto da antecipagdo
da tutela, cercado das necessarias cautelas (art.
273). na linha do que se adotou na Lei n.°
8.245/91;

i) a sistemdtica para tornar mais eficaz o
cumprimento de obrigagdes de fazer ou ndo
fazer, determinando ao juiz a observincia da
tutela especifica ¢ de providéncias que assegu-
rem o resultado pratico equivalente ao do adim-
plemento, com possibilidade de iiminar fun-
damentada e de imposigio de multa ao réu (art.
461). ¢

1) a melhor disciplina do instituto da liti-
gancia de ma-fé (art. 18), dos honerarios ad-
vocaticios na execugio (art. 20), dos honorari-
os do perito (art. 33), da renuncia ao mandato
{art. 45), da interrupgio da prescri¢do (art.
219), da intimagfio das testemunhas por man-
dado (art. 239, parigrafo unico, III), do proce-
dimento relativo ao indeferimento da petigio
inicial e atos subseqiientes (art. 296} e da do-
cumentagdo para a prova pericial {art. 417).

Merecem relevo no entanto, dentre todas
elas. exatamente pela carga de efetividade que
contém, as relativas 4 conciliagdo, ao instituto
da antecipagao da tutela ¢ a destinada ao art.
461 (da tutela especifica). que encontra mode-
lo similar no art. 84 do Cédigo de Protecio ao
Consumidor.

5.7. Ainda no dmbito do processo de co-
nhecimento., mas destacado do respectivo pro-
Jeto para evitar eventuais dificuidades de tra-
mitag#o ¢ aprovagio elaborou-se projeto obje-
tivando dar tratamento infraconstitucional ao
fendmeno, verificado especialmente na Justi-
¢a Federal das denominadas demandas multi-
plas. quando milhares de pessoas ajuizam cau-
sas tendo por suporte uma mesma questio ju-
ridica e as decisdes judiciais nem sempre sdo
convergenies. dai resultando insegurangac até
mesmo perplexidade. com desprestigio para o
Judicidrio e intranqiilidade no meio social.

Nao poucas vezes. para obviar tais incon-
venienies, ja se cogitou da agfio avocatoria, ins-
trumento de duvidosa juridicidade e justifica-
damente repudiado pela comunidade juridica.
O que se propde ¢ bem diverso. sem 0s males
daquela e com evidentes vantagens. respeitan-
do os principios processuais basicos e a ficl
observéncia dos trimites processuais pelas di-
versas instincias, Institui-se, em nivel infra-
constitucional. mecanismo uniformizador de
Jjurisprudéncia (art. 479), a dar solugio rapida

ao angustiante fendmeno das decistes confli-
tantes, hoje tio presentes no cendrio forense
nacional.

Nos termas do projeto, poder-se-d, em cau-
sa ja em tramitagio no tribunal. propor o pro-
nunciamento deste sobre a tese juridica ques-
tionada. Sumulada a tese, ¢ sem prejuizo do
prosseguimento normal de todos os processos
em andamento:

a) sera defeso, aos orgios de qualquer grau
de jurisdi¢fio, subordinados ao tribunal que pro-
feriu a decisdo, a concessdo de liminar que a
contrarie;

b) cessara a eficacia das liminares conce-
didas;

¢) o recurso contra a decisdo que contrarie
a sumula terd sempre efeito suspensivo; ¢

d) nos processos pendentes e nos posierio-
res. com pretensdo fundada na tese da sumula,
podera ser concedida a antecipagiio da tutela,
prosseguindo o feito até final do julgamento.

Em suma “a inovag¢io proposta ajusta-se ao
sistema processual vigente, ndo agride o devi-
do processo legal e contribuira de forma habil,
rapida c segura para uma cficaz ¢ pronta solu-
¢édo juridica em campo de tantas inquietagdes™.

5.8. O projeto de reforma do procedimento
conhecido como sumarissirro comega por mo-
dificar o seu proprio rétulo. denominando-o
de sumirio e deixando a expressio sumarissi-
mo para os juizados especiais previstos na
Constitui¢do.

Substanciais modificagdes sdo nele propos-
tas, sendo de destacar-se:

a) a racionalizagdo do elenco das causas a
ele sujeitas. afastando as que normalmente re-
clamam contraditério mais amplo;

b) a possibilidade da conversio em proce-
dimenio ordindrio, especialmente quando se fi-
ZEr necessaria prova técnica de maior comple-
xidade;

) a previsdo de uma audiéncia inaugural
de conciliagio. seguindo o exemplo da praxe
trabalhista ¢ das experiéncias marcadamente
bem sucedidas dos juizes que assim tém pro-
cedido. para a qual o réu sera previamente ci-
tado. podendo o juiz ser auxiliado por concili-
ador, a exemplo do que vem ocorrendo com
sucesso no juizado de pequenas causas, deven-
do a contestagdo, com documentos ¢ rol de tes-
temunhas, ser apresentada de imediato se ndio
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obtida a conciliagdo;

d) possibilidade do julgamento antecipado
da lide, a melhor das inovagbes do codigo de
1973;

€) o carater daplice dado as causas sob seu
processamento, a exemplo do que ocorre com
as agbes possessorias (CPC, art. 922), compa-
tibilizando a realidade com a vedagio de re-
convengdo do art. 315, § 2.°, sem os malaba-
rismos da praxe atual, sobretudo nos casos de
indenizacdo por acidenic de trinsito;

f) a incorporagio da moderna tecnologia
de documentacio; e

£) a vedagio da intervengdio de terceiros,
salvo nos casos de asststéncia e recurso de ter-
ceire prejudicado.

5.9, Além do projeto especifico sobre a mu-
danga do modelo do agravo. um outro trata dos
recursos em geral.

S30 notérias as criticas ao nosso sistema
recursal, ensejador de multiplas impugnages
e conseqiiente atraso na entrega da prestagio
jurisdicional.

Estivéssemos a formular um novo cidigo,
certamente esse seria um dos pontos a serem
repensados. com 0 avango que a etapa atual
nfo permite, sob pena de inviabilizar-se o es-
forgo ora desenvolvido. que objetiva contar com
apoio consensual tanto quanto possivel. Repe-
tindo. nfo se estd a fazer um novo codigo, mas
a dar condigdes de boa. 4gil e efetiva aplicagio
ao atual, ensejando, inclusive, condigdes para
novas ¢ futuras alteragdes, a medida em que os
segmentos juridicos nacionais despertarem
para a compreensdo de que juntos poderdo in-
fluir. de forma benéfica, com proveito geral,
para o aprimoramento do nosso ordenamento
legal.

Apos esta observagdo preliminar, é de ano-
tar-se que dois sdo os objetivos principais do
projeto de que se cuida, a saber: integrar ao
texto do codigo as normas relativas aos recur-
sos extraordindrio e especial, ¢ simplificar os
procedimentos recursais, sobretudo quanto 3
interposi¢do. Assim, dentre outras modifica-
¢hes, propbe-se:

a) interposi¢io do recurso adesivo no pra-
zo de que a parte dispJe para responder,

b) ressalvada a disciplina especifica do
agravo, permitir que norma local de organiza-
¢do judicidria disponha sobre a forma de rece-

bimento dos recursos;

¢) uniformizagio dos prazos recursais (art.
508) em quinze (15) dias, salvo os casos de
agravo ¢ embargos declaratorios;

d) simplifica¢fio do preparo;

¢) dar efeito interruptivo aos embargos de-
claratdrios, eliminando a polémica a respeito
da contagem dos prazos, ensejadora freqlicnte
de recursos, com disciplina sancionatoria mais
objetiva aos embargos protelatorios, especial-
mente quando reiterados; €

fy supressfo da “conferéncia™ dos acérddos
e obrigatoriedade de ementas para fins de pes-
quisa ¢ indexa¢fo da jurisprudéncia, nestes
tempos de informatizagio a que felizmente
estamos chegando.

5.10. O gue se disse em preliminar a pro-
posito dos recursos, em termos de modificagio
estrutural, poder-se-ia repetir quanto ao pro-
cesso de execu¢do, sabido o quio burocratiza-
do e complexo é o nosso sistema, ao contrario
do que ocorre em alguns paises mais evolui-
dos, em que a execugdo do julgado se da pe-
rante drgdos administrativos, somente s¢ su-
jeitando ao Judicidrio eventuais incidentes nio
contorndveis naquela esfera.

Importantes alteragdes, todavia, sdo propos-
tas no projeto:

a) ampliagdio do elenco dos titulos executi-
vos, sobretudo os extrajudiciais, atribuindo efi-
cdcia executiva ndo $6 ao documento do qual
conste obrigacio de pagar. ou de dar coisa fun-
givel, como também aos documentos piblicos
ou particulares em geral. quando assinados pelo
devedor, sem as restrigdes da legislag¢do atual;
aos documentos alusivos a obrigagdes de dar
coisa certa (infungivel). ou de fazer ou néio fa-
zer, sempre o pressuposto da ligiiidez, certeza
e exigibilidade;

b) cominagio de multas a sancionar os “atos
atentatorios a dignidade da justica™;

¢) melhoer disciplina da multa como meio
coercitivo indireto na execugéo das obrigagdes
de fazer ou de nio fazer;

d) inscrigfio da penhora no regisiro, para
maior seguranga juridica dos interessados ¢
para dificultar a fraude de execugio;

) maior énfase 4 repulsa ao prego vil e sim-
plificagiio do procedimento da alienagfio em
hasta publica dos bens penhorados, com maior
flexibilidade, utilizando-se inclusive a via ra-
diofonica. a publicidade propria dos negdcios
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imobilidrios ¢ a reunifio de editais em hstas
referentes a varias execugdes; e

) fixagdo do dies a quo para oferecimento
dos embargos (art. 738, I), tendo em vista a
uniformizagfio com a regra geral,

5.11. Dois procedimentos especiais do co-
digo receberam alicragfies em um outro proje-
to: o de usucapido e o de consignagdo em pa-
gamenlo,

Quanto ao primeiro, para suprimir a audi-
éncia preliminar de justificagdo de posse, in-
duvidosamente injustificivel. Quanto ao segun-
do, para ensejar, sem ofensa ao principio cons-
titucional do acesso ao Judiciario, a liberacio
do devedor pela via extrajudicial. com 2 utili-
zagio do sistema bancério, sem ¢nus € com
celeridade, a exemplo do que ocorre no direito
europew, principalmente no modelo italiano,

Ainda quanto a consignagao, quando judi-
cial, o projeto prevé:

a} que o réu indique, na hipotese de alegar
deposito a menor, 0 montante que entender re-
almente devido;

b) possibilidade de o credor levantar desde
logo a quantia, ou a coisa, sobre a qual ndo
houver controvérsia; e

¢} na hipétese de insufici€ncia do deposito,
e quando possivel, a fixacdo do quanium devi-
do. podendo o credor executd-lo nos mesmos
aulos.

5.12. Finalmente, um projeto contempla o
denominado procedimento monitério ou injun-
tivo, em sua modalidade documental.

De sua exposic¢iio de motivos. colhe-se:
“Introduz-se no atual direito brasilei-
10. com este projeto, dentro de um objeti-
vo maior de desburocratizar, agilizar ¢ dar
efetividade ao nosso processo civil a agio
monitoria, que representa o procedimen-
10 de maior sucesso no direito curopeu,
adaptando o seu modelo & nossa realida-
de € as cautelas que a inovagdo sugere.

A finalidade do procedimento moni-
tdrio, que tem profundas raizes no antigo
direito luso-brasileiro, é abreviar, de for-
ma inteligente e habil, o caminho para a
formagdo do titulo executivo, contornan-
do o geralmente moroso e caro procedi-
mento ordindrio”.

6. Como se pode deduzir dos onze textos

nos quais s¢ desdobra a projetada reforma, em
momento algum se procurou © prevalecimen-
to de teses ou a substituigio do atual sistema
processual codificado. Outro nio foi o escopo
sendo localizar as razdes pelas quais falha o
nosso cédigo na entrega da prestagdo jurisdi-
cional e dar-lhe o necessdrio tratamento cien-
tifico para tornd-lo mais simples. célere, util ¢
objetivo. Em uma palavra, para injetar-lhe a
efetividade de que tanto carece.

7. Assim exposta a pretendida reforma, sua
metodologia, seu contendo e seus objetivos, na
qual nfo ousamos tanto quanto gostariamos,
mas guanto foi possivel, ndio se pode deixar de
assinalar que a efetividade da tutela jurisdici-
onal, que anto se persegue, ndo depende ape-
nas de mudangas na legislagdio processual.
Depende igualmente de uma série de outros
fatores, dentre os quais tem relevo uma boa
organizagao judiciaria, sem os males cronicos
do nosso modelo avoengo ¢ coimbrdo, onde
notorias a precariedade de meios, a falta de
métodos, a auséncia de tecnologia avangada. a
pouca ou nenhuma criatividade', tude isso em
uma sociedade desafiadoramente de massa' e
cada dia mais exigente ¢ sofisticada,

Vivemos, na verdade, em um sistema ha
0o uitrapassado, onde, av 1ado dos parcos
recursos materiais. sobressai a caréncia de in-
vestimento no homem que julga. o seu recru-
tamento, na sua formagio e no seu aprimora-
mento, ¢ mesme se¢ podendo falar.do advoga-
do, do defensor piblico, do representante do
Ministério Pablico ¢ do serventuario.

Em boa hora, felizmente, estdo sendo im-
plantadas, e com sucesso, as escolas dessas ca-
tegorias , que tém servido inclusive para miti-
gar as deficiéncias no nosso ensino universita-
rio.

E preciso, todavia, avangar mais. Para

L A vespeito, WATANARBE Karveo, Da cogni-
¢do no processo de conhecimenio, RT. 1987, n.° 4,
pp. 23/25; BARBOSA MOREIRA, I. C. “Notas
sobre o problema da efetividade do processo™, in
Estudos de Direito Processual em homenagem a
José Frederico Margues, Saraiva, 1982, p. 207,
FIGUEIREDO TEIXEIRA, Siiviv de. O aprimora-
mento do processe civil como garantia de cidada-
nia na justica, Saraiva, 1593, n.° 6, IV, p. 90: MO-
NIZ DE ARAGAO, Egas. O CPC e a crise pioces-
sual, Ed. RF 316/49,

4 A propésito, FURTADO FABRICIO. Adroal-
do, na coletinea O Judicidrio e a Constitnigédo,
Saraiva, 1993.
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exemplificar, € inconcebivel que nessa virada
de século ainda estejamos recrutando magis-
trados através de concursos de multipla esco-
lha e de forma tdo atrasada e acientifica, quan-
do tdo poucos sio us aprovados em um pais
td0 necessitado de juizes, ¢ ainda assim sem a
menor garantia de que os aprovados sejam os
mais vocacionados ou simplesmente vocacio-
nados!s, Somente com juizes 4 altura da nobre
e drdua missdo de julgar se pode sonhar com o
Judicigrio que a democracia reclama: indepen-
dente, responsdvel, dindmico, bem planejado
¢ estruturado, de mentalidade arejada e sensi-
vel as legitimas aspiracOes da sociedade a que
deve servir com zelo, probidade e eficiéncia.

Mais que navegar, parodiando o poeta, di-
ria que € preciso mudar quando a mudanga se
torna imperiosa,

Como as pessoas, que no linguajar poético
de Guimardes Rosa, porque ainda ndo termi-
nadas vio sempre mudando, também na soci-
edade e na ciéncia as mudangas sdo impres-
cindiveis e, via de regra. significam evolugdo.
O jurista, a exemplo do homem publico, tem
por missdc também encontrar formulas que
fagam com que a ordem juridica esteja perma-
nentemente adaptada as grandes transforma-

15 A respeito, v. “Escola Judicial”, na mesma
coletinea O Judicidrio e a Constituigio.

¢Bes sociais. Dessa missdo ndo pode alhear-se
0 jurista, como ja pregava Ripert.

Ac lado dessas mudangas na lei processual
¢ na organizagfo judicidria. cabe aos especia-
listas da técnica processual encontrar caminhos
mais rapidos ¢ eficazes, descortinar vias alter-
nativas para a solugdo dos conflitos, cada vez
mais presentes no cendrio mundial, maximi-
zar o valor dos principios, arientar corretamen-
te os que a lei interpretam, para que cla tenha,
nas mios do seu aplicador, o seu verdadeiro
alcance, através de métodos modernos de exe-
gese que ponham em relevo os altos proposi-
tos da ciéncia processval, de efetividade e jus-
tiga substancial.

Nenhum palco, neste contexto, melhor do
que este, em uma terra de tanta efervescéncia
cultural, entre tantas expressdes maiisculas da
ciéncia juridica, sob os influxos de uma 1eméa-
tica tdo oportuna e feliz, em um Congresso
deste porte ¢ em momento significativamenie
tdo relevante, quando se comemoram os vinte
anos do nosso Cédigo de Processo Civil.

Dai o ideal que nos reine e nos congrega,
a esperanca que acalenta os nossos sonhos de
um amanhi melhor.
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A tridimensionalidade da
descentralizagdo do Estado brasileiro

Contribuigao pratica a revisdo constitucional de 1993

Torquato Jardim ¢ Advogado, Professor de Di-
reito Constitucional na Universidade de Brasilia ¢
Ministro do Tribunal Superior Eleitoral.

Versdo preliminar deste trabalho foi apresenta-
da no Forum O Novo Pacio Federative™, promovi-
do pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
— IPEA. em novembro de 1993.

As segbes 16 a 20 sfio transcrigdes parciais de
trabalho j4 publicado na Revista de¢ Informagdo
Legislativa do Senade Federal (ano 29.n.° 15, jul/
set, 1992).

TorOUAIO JARDIM

SUMARIO

I- O fato, o valor € a norma. II - A vertente
pofitica do federalismo. Iil - 4 vertente juridica da
privatizagdo dos agentes econdmicos do Estado.
IV - A vertente adnrinistrativa da desconcentragio
produtiva dos meios de agdo piblica.

A descentralizagio, como idéia geral do
repensamento do Estado brasileiro, implica
visjo ordenada de trés dimensdes: a verlente
politica do federalismo, a vertente juridica da
privatizagio dos agentes econdmicos do Esta-
do ¢ a vertente administrativa da desconcen-
tra¢do produtiva dos meios de agdo publica.

1- O fato, o valor e a norma

2. Na ¢dtica da tridimensionalidade impde-
se a clareza do fato, do valor e da norma.

O primeiro faro historico & a federagdo
surgida no vacuo de qualquer tradicio legisla-
tiva ¢ administrativa autdbnioma das provincias
proclamadas unidades federadas. Receberam
elas um guantum de capacidade constitucio-
nal de auto-administragéio do alvitre do poder
central. Exercitaram-na, até o final da terceira
década deste século. na proporgao da indepen-
déncia ¢ coragem da personalidade de seus
chefes politicos, € na medida que cada caudi-
lho ou coronel teve do interesse pablico.

Esse continuado personalismo do processo
politico, aliado aos corporativismos de base
nacional dos altimos cingiienta anos, nio en-
sejou a institucionalizagdo do federalismo. vale
dizer, a sedimentagio perene dos mecanismos
politicos ¢ juridicos de escolha e resolugdo lo-
cal do interesse publico pelos poderes inter-
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mediarios — para lembrar a esquecida tese de
Montesquieu —, 0s quais seriam transferidos,
no que ensejassem de harmonizagio multies-
tadual de vontades e meios, 4 coordenagdo da
Unifo. A préxis nfo correspondeu a visio ted-
rica de Jodo Barbalho, para quem a Unido fora
“fundada para gerir superiores interesses co-
muns ¢ garantir a seguranga ¢ trangiiilidade
geral” (Coment. 4 Const. de 1891, art. 2.°, p.
12, Ed. Senado Federal, 1992).

Ao contrario da federagdo norte-america-
na, onde o poder central esbarron sempre numa
mais antiga raiz socioldgica de estados antes
soberanos, onde a competéncia da Unido sur-
giu do que condicionadamente lhe transferi-
am, mediante renincia expressa, os estados —
pelo menos até a década de 30 deste século,
onde os parlamentos e 0s tribunais locais (vale
dizer, o direito € a jurisprudéncia) antecede-
ram aos nactonais, ¢ onde 0s town meetings
tocquevillianos ja haviam dade corpo e alma
aos poderes intermediarios, entre nds o gover-
no central surgiu sem barreiras nem condicio-
nalidades, sem anteparos ou condigdes. Toda
a tradigAo socioldgica, juridica e administrati-
va seculares que desaguaram na Constituigio
de 1891 foi a do estado unitario.

3. Por isso mesmo, a grande revolugdo ina-
cabada ndo ¢ a Republica — até porque a In-
glaterra ¢ republicana desde a Revolugdo Glo-
riosa —, mas a Federagdo. Assim como as
grandes catedrais tomaram s€culos ¢ muitos
papas para sereim concluidas, € de se indagar
se ndo ¢ chegada a hora de se dar mais fisiono-
mia ¢ personalidade ao corpo até agora apenas
delincado da nossa Federagdo.

Em outras palavras, falta ainda o grande
acerto politico do contrato que € o pacto fede-
rativo, no que ele tem de mais sensivel e ca-
racteristico que ¢ a reparticdo constitucional
de competéncias. Ndo a reparti¢do formal, que
langa a unidade da federagdo 4 inércia e o go-
verno ¢central A execugdo de tarefas locais; mas,
sim, aquela substantiva, na qual a responsabi-
lidade politica da escolha da politica publica
corresponda a competéncia legislativa. e 4 com-
peténcia legislativa corresponda a capacidade
de implementagdo da politica e da lei.

4. O segundo fato historico é o estado sem
nagdo: “quando Tomé de Sousa desembarcou
na Bahia. em 1549, munido do seu famoso
Regimento de Governo, ¢ flanqueado de um
ouvidor-mor, um provedor-mor, clero e solda-
dos. a organizagio politico-administrativa do

Brasil, como pais unitirio, comegou a existir.
Tudo fora minuciosamente preparado ¢ assen-
tado, em oposi¢io ao descentralismo feudal das
capitanias hereditirias. Notava-se apenas,
como disse um historiador, uma ligeira ausén-
cia: ndo havia povo. (...) Foi esse, na verdade,
o primeiro ato de uma longa série de eventos,
em que comegamos pelo fim, numa incontida
impaciéncia de colher os frutos antes de plan-
tar as drvores” (Fabio Konder Comparato, ci-
tado por Luis Roberto Barroso, “A crise eco-
ndmica ¢ o direito constitucienal”, in Revista
Ajuris, n.° 58, p. 123},

Naio se enraizara, entdo, a res publica;, mas
ja se fizera presente a ordem juridica estatal.
Antes que os poderes intermedidrios, ou os
entes espontaneos hoje denominados socieda-
de civil, operassem, para delegar, limitada e
controladamente, poderes ao governante, ins-
talou-se a autoridade estatal, a autorizar a ati-
vidade econdmica, a instalar cartérios, a exi-
gir tributos € a impor sua vontade. O interesse
publico foi, entdo, cunhado para preservar e
projetar o Estado. ndo para té-lo sob controle;
da concepgdo de politicas publicas ¢ da génese
normativa foram excluidos os destinatarios do
poder.

Nio foi diferente a proclamagio da Repu-
blica: repetiu-se a mesma recomposicdo de in-
teresses do Estado a margem de qualquer ma-
nifestac@o expressiva da populago. “Na mul-
tiddo o sentimento geral foi de estupor™ {Car-
los Maximiliano, Coment. & Const. de 1891},
“0 povo assistiu aquilo bestializado, atonito,
surpreso. sem conhecer o que significava. (...)
Muitos acreditavam sinceramente estar vendo
uma parada. {...) Era um fendmeno digno de
ver-se¢” (Aristides Lobo no Didrio Popular de
Sdo Paulo, 18 de novembro de 1889. apud
Carlos Maximiliano. op. cit.).

5. A ordem constitucional dai derivada,
desde a Constituigio de 1824, fincou raiz no
“direito de estado”, ndo no rufe of law. Aque-
le, proprio dos estados concentradores de po-
der em detrimento da individvalidade, scja a
individualidade politica da unidade da federa-
¢do, sgja aquela incrente & personalidade hu-
mana, nos quais se reconhecem, limitadamen-
te, direitos préprios enquanto compativeis com
0 interesse estatal: este, o rule of faw, tipico
das repiiblicas sedimentadas nos direitos indi-
viduais. os quais. mais do que oponiveis 4 von-
tade do Estado a ele obrigam vontade, tornan-
do-0 meio. ¢ ndo um fim em si mesmo.
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O produto histdrico ¢ o estado concenira-
dor da vontade politica e da iniciativa legisla-
tiva, planejador e executor, submetido a um
ténue ¢ diafano controle juridico formal.

6. O valor que se quer preservar, enguanto
vivo, ainda que tenro, para se expandir na ave-
nida incontida das liberdades, ¢ a individuali-
dade. Scja aquela das unidades locais na fede-
racdo, seja aqueloutra individual, de cada ci-
daddo; ambas na busca de seus rumos na reali-
zagdo de seus proprios designios, ambas de
supremo e inegavel contendo politico. Politico
no sentido mais crucial, de decisdo refletida
sobre os caminhos que justificam a existéncia
mesma do Estado.

Essas duas faces da individualidade con-
tém, intrinsecamente, por imposigio ética con-
sagrada na Historia uma carga coletiva de jus-
tica social distributiva, valor mais que instru-
mento. para. sob o manto da igualdade de opor-
tunidades, ensejar a todos, no pacto politico
da federagiio € no pacto moral da sociedade
civil. a geracdo de meios que permitam, as
unidades da federagfo, no primeiro plano, e
aos individuos. no segundo, participarem subs-
tantivamente do processo de policv-making e
de génese legislativa.

7. A federagido ¢ a individualidade como
valores s30 instrumentos centrais do sistema
de controle da vontade do Estado. A federagio
corresponde a repartigdo espacial das compe-
éncias do Estado, vale dizer, a desconcentra-
¢d0 do scu poder. para que, manifestando-se
este em mititiplas parcelas de menor escala,
possam ser controladas a concepgio € o pro-
cesso de decisdo das politicas piblicas ¢ a gé-
nese legislativa, O minimo de eficacia do sis-
lema exige, logicamente, que tal repartigdo
venha plasmada no pacto constitucional.

8. A norma decorrera da clareza intelectu-
al e ¢'a nobreza de cardter com que se encarem
as vicissitudes e os méritos da experiéncia his-
torica do Estado no Brasil. Nao se deve cuidar
de simplesmente seccionar cirurgicamente ¢
Estado. como se fez em 1891, em 1930, em
1946, em 1967-69 ¢ em 1988, para que, por
geraglio espontéinea. surja, ex rovo, por sim-
ples afirmagdo constituinte, o Estado ideal.

As experimentagdes alegadamente cienti-
ficas que se impuseram ao Pais. no politico,
no juridico, no econémico € no social. conce-
bidas por inteligéncias reconhecidas, algumas
vezes — mas nem sempre, até bem intencio-

nadas — redundaram no quadro cadtico que
hoje. tdo estupefatos quanto em 1889, assis-
tem os brasileiros. dos mais cultos aos mais
iletrados, todos pasmos com a generalizagio
tdo extensa de maus resultados das politicas
publicas.

A norma, pais, pela qual clama o inconsci-
ente coletivo. ha de ser concebida sem precon-
ceitos ideoldgicos, sem sectarismos corporati-
vistas, sem vinculagdes académicas a teses de
Concurso, sem preocupacio de compor biogra-
fia profissional geradora de clientes para o de-
pois da fungdo publica, sem ter em conta ape-
nas o dia-a-dia da rolagem das dividas. mas,
também, ¢ essencialmente, com alguma visdo
de longo curso,

Visdo de longo curso que contenha os ex-
tremos pendulares de nossa histdria. que ora
municipaliza irrealisticamente a agio do Es-
tado, € ora “unionisa” excessivamente essa
mesma agio, ao prego, um e outro, de sufocar
de responsabilidade um Gnico ente federativo.

Il - A vertente politica do federalismo

9. O grande desafio politico do novo pacto
federativo € estabelecer o equilibrio sutil entre
a ficedo juridica da igualdade dos entes fede-
rados e a realidade histérica de sua desigual-
dade sdcio-economico-educacional,

Sera persistir diabolicamente no erro pre-
tender que do pacto politico de iguais decorra
uma capacidade também igual de concepgiio
de politicas publicas, de ordenagdio legislativa
¢ de implementagio administrativa.

(O desafio estd, pois, em conviver com as
vicissitudes da génese historica do Estado e da
Federagdo brasileiros, ¢ admitir que, desigual-
mente iguais, 4 vontade de multiplicar os en-
tes politicos ¢ administrativos da federagéio ha
que corresponder. na Unido, um novo papel de
coordenagio de meios ¢ harmonizagio de po-
liticas publicas.

10. Nio se trata, evidentemente. da Unido
tutora mediante plangjamento dirigista ¢ arre-
cadagio concentrada de receitas. Ndo se trata,
por igual, e nio menos evidente, de apenas
transferir {arefas e recursos aos pontos capila-
res da Federagiio.

O equilibrio esta. provavelmente, aceita a
premissa da desigualdade dos iguais, em re-
conceber a Unido como depositania fiel de bens
€ IeCursos, aos quais teria acesso o ente politi-
<0 ou administrativo da Federagdo na medida
de sua capacidade de gestio.
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11. Essa capacidade local de gestdo é cen-
tral ao argumento. Néo se cuida de julgamen-
to subjetivo de tecnocratas da Unifo; muito
menos de submeter governadores e prefeitos
eleitos pelo voto popular direto 4 dependéncia
de idiossincrasias de quem estavel administra-
tivamente e irresponsdvel politicamente. Ad-
gumas poucas normas constitucionais avangam
a idéia.

Primeira, a que autorizasse Estados e Mu-
nicipios, ndo a Unido, a dispor sobre incenti-
vos regionais ou sobre a criagdo de entes ad-
ministrativos regionais para a organizacio, o
planejamento e a execugdo de fungdes € servi-
¢os de interesse comum.

Qutra, que vedasse 4 Unifio ¢ aos Estados a
execugiio direta de obras e servigos de dmbito
municipal ou intermunicipal, salvo se compro-
vado pela Unifio ou pelos Estados a inviabili-
dade da execugiio pelos Municipios interessa-
dos ou afetados.

Terceira, a que vedasse a Unido executar
programas de desenvolvimento urbano, inclu-
sive habitacdo, saneamento bésico e transpor-
tes urbanos.

Quarta, a que cometesse aos Municipios a
formulagio e a implementagdo das politicas
publicas pertinentes a assuntos de interesse
local.

Quinta, a que admitisse, nas microrregies
que fossem foco de graves caréncias sociais on
climaticas, de calamidade piblica ou de dis-
torgdes setoriais, a interven¢do da Unido, di-
retamente ou mediante convénio com Estado,
por prazo certo, para formular, financiar ¢ im-
plementar as politicas publicas necessdrias 4
erradicagio da pobreza e da marginalizacio e
4 redugio das desigualdades sociais e regio-
nais. Em casos que tais, reconhecida a desi-
gualdade de capacitagdo gerencial dos entes
juridicamente iguais no plano federativo, ca-
beria 4 Unidio mesma, ou ao Estado convenia-
do, a arrecadagio dos tributos municipais ¢ a
aplicagio dos recursos provenicntes dos fun-
dos regionais constitucionais.

Ainda, a que explicitasse a municipaliza-
¢do do ensino basico pré-escolar, rural ¢ dos
quatro primeiros anos do 1.° grau, estaduali-
zasse os demais, ¢ contivesse a Unifio no ensi-
no SUpPErior € na pesquisa cientifica. vedando-
Ihe a atividade suplementar.

12, Por fim, um repensar sadio das compe-

téncias exclusivas da Unidio € das concorren-
tes das unidades da Federagio, o qual. na me-
dida do razodvel e do realista, tornasse regra
principal a competéncia da Unido para not-
mas ¢ diretrizes perais, e regra de excecfio aque-
la de implementacfio exclusiva e integral da
ordem politico-normativa.

Em outras palavras, a Constitui¢fo mesma
romperia com a inércia do ente federado, afas-
tando a Unifo da execugdo de tarefas locais, ¢
cometendo-as expressamente aos Estados ¢
Municipios.

13. Tal exercicio pressupde uma nio me-
nos razoavel ¢ realista revisdo da repartigiode
receitas. O federalismo nfo implica apenas a
transferéncia automdtica de recursos as unida-
des geograficamente menores. Muito mais do
que isso, o federalismo exige uma avaliagfio
equilibrada de cuslos gerenciais e beneficios
sociais para concluir pelo sistema mais produ-
tive de competéncias tributdrias ¢ de reparti-
¢ao de receitas.

14. A Unido, enquanto depositiria fiel de
bens e recursos, caberd o novo papel de otimi-
zadora dos meios e harmonizadora dos fins.
Aqui a ultima das normas essenciais ao novo
federalismo: o recurso politico ao Senado Fe-
deral, casa da federa¢io par excellence, para
sustar os atos normativos ou administrativos
da UniZo ou dos Estados que exotbitassem dos
limites da competéncia de cada qual, fosse para
administrar meios ou harmonizar fins, em pre-
juizo da competéncia de escolha de policy e
sua execucdo pelos Estados ou Municipios,
respectivamente,

111 - A vertente juridica da privatizagdo dos
agentes econémicos do Estado

15. A privatizagdo dos agentes econdmi-
cos do Estado, no Ambito da assembléia revisi-
onista, impde. a par da superagiio das barrei-
ras ideologicas, 4 esquerda conhecida como
estatizago ¢ 4 direita como nacionalismo, um
exame lhicido do modelo constitucional de pla-
nejamento ¢ controle estatal hoje consagrado
na Constituigéo,

16. A Constituigio brasileira presta mar-
cante homenagem 3 livre iniciativa e & livre
CONCOITéncia;

(i) ¢ fundamento da Republica Federativa
do Brasil a livre iniciativa (art. 1.°, IV);

(ii) da ordem econdmica € fundamento a
livre iniciativa e principio a livre concorrén-
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cia (art. 170, caput e inc. V).

Equilibra ideclogicamente a Constituigdo
aquela aparente vocagio liberal individualista
com mandamentos coletivistas socializantes:

(i) é também fundamento da Republica o
valor social do trabalho {art. 1.°, IV);

(ii) constituem objetivos fundamentais da
Republica o desenvolvimento nacional, a er-
radicagfio da pobreza, 2 redugdo das desigual-
dades sociais e regionais e a promogio do bem
de todos (art. 3.°, I, III, IV);

(iii) da ordem econdmica sdo também fun-
damentos a fungfo social da propriedade, a
redugdo das desigualdades regionais e sociais
¢ a busca do pleno emprego (art. 170, 11, VII,
VIII; e

(iv) o elenco extenso de direitos dos traba-
thadores (arts. 6.° a 11), sem qualquer corres-
pondéncia, no plano constitucional, de deve-
res e obrigagdes de qualquer sorte.

17. As disposiges constitucionais que ex-
plicam ¢ modelo econdmico comp@em um qua-
dro inequivoco de intervengiio estatal perma-
nente. mediante planejamento pablico, em de-
trimento da iniciativa privada. Alguns ¢xem-
plos:

{i) a competéncia da Unido para elaborar e
executar planos nacionais, regionais e selori-
ais de desenvolvimento econdmico e social,
aprovados pelo Congresso Nacional (arts. 21,
IX: 43, § 1.5 11; 48, IV; 165, § 4.%);

(i) plano plurianual regionalizade das di-
retrizes, objetivos e metas da administragdo
federal aprovado pelo Congresso Nacional
(arts. 48, II; 165, § 1.%);

(iii) sistema nacional de gerenciamento de
recursos hidricos de competéncia da Unido (art.
21, XIX);,

{iv) incentivos regionais mediante juros
Jfavorecidos para financiamento de atividades
prioritdrias; isengdes, redugdes ou diferimen-
to tempordrio de tributos federais (art. 43, §
2.0, 11, I,

(v) exploragéo, pela Unido, diretamente ou
mediante autorizagdo, concessdo ou permissio,
de servigos de radiodifusdo, telecomunicagdes,
energia elétrica, transportes em geral acropor-
tos e portos (art. 21, XIL b. ¢, d, e, f);

(vi) lei nacional sobre o regime de conces-
580 ou permissdo de servigos publicos (art.
175y,

(vii} o controle mediante /ei nacional, dos
transportes em geral (art. 178 c/cart. 21, XI);

(viii} as trés Jeis municipais de desenvolvi-
mento urbano, dependentes de uma lei federal
e condicionadoras do uso da propriedade pri-
vada urbana, a qual sé cumprira sua fungfo
social quando atender “3s exigéncias funda-
mentais da ordenagio da cidade expressas no
plano diretor” (art. 182, capute §§ 1.° 2.° ¢
4%

(ix) a lei nacionai de politica agricola, in-
cluindo comercializagdo, armazenamento,
transporte, € “levando em conta especialmen-
te” o crédito, a tributagdo, os custos de produ-
¢80, a garantia de comercializag¢do. 0 seguro,
etc. (art. 187);

(x) o 4pice do modelo de plangjamento pu-
blico, a proclamagio do Estado como agente
normative e regulador da atividade econdmi-
ca o qual, mediante lei, exercera as fiun¢des de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indi-
cative para o setor privado (art. 174);

(xi) por fim, ja ndo bastasse tamanha onis-
ciéncia, a abundincia constituinte aoc aduzir,
mais, que “a lei estabelecera as diretrizes ¢
bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado (sic), o qual incorporara
e compatibilizara os planos nacionais e regio-
nais de desenvolvimento” (art. 174, § 1.9).

18. Tamanha complexidade normativa fez
surgir até um processo legislativo complemen-
tar para as leis cditoras de planos nacionais,
regionais e setoriais (art. 166). Cresce, mais ,
a ingeréncia estatal quando se confere compe-
téncia a uma comissdo mista permanente de
deputados ¢ senadores para exercer 0 acom-
panhamento e a fiscalizagdo daqueles planos
¢ programas (art. 166, § 1.°, II).

19. Resulta do quadro constitucional que a
livre iniciativa e a livre concorréncia a que se
refere o Texto Magno ndo sdo aquelas propri-
as de uma economia de mercado, como tal
entendido na histéria e na teoria econdmica,
mas, ao contrdrio, expressdes de uma empre-
sa privada tolerada como instrumento alter-
nativo de execugdio de politica publica.

20. O rediscutir descentralizagdo do Esta-
do, também na vertente juridica da privaiiza-
¢do de scus agentes econdmicos. importa ter
presente ainda quatro outros Conceitos. sem os
quais ndo se alcangara clar¢za na concepgio
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da politica publica.

Primeiro, privatizagdo. Privatizar € trans-
ferir a propriedade dos meios de produgiio de
bens e de execugiio de servigos do patrimbnio
publico para o pat:imdnio privado, mediante
o processo estabelecido em lei (dwe process); €
retirar-se o Estado da atividade econdmica.

Segundo, nacionalizagdc. Nacionalizar &
transferir a propriedade dos meios de produ-
¢iio de bens ¢ de execugio de servigos, no todo
ou em parte, do patrimdnio de pessoas fisicas
ou juridicas legalmente qualificadas como es-
trangeiras para o patriménio de pessoas fisi-
cas ou juridicas legalmente definidas como
nacionais, mediante o processo estabelecido em
lei (due process).

Terceiro, desregulamentagdo. Destegula-
mentar ¢ reduzir o controle legal exercido pelo
Poder Piblico sobre a atividade econbmica e
as profissdes, seja por meios diretos (subsidi-
os, controle de pregos, quotas de importagio e
de exportagdio, controle cambial, licengas ¢ re-
gistros de atividades, etc.) ou indiretos (esto-
ques reguladores. circulagdo de moeda, venda
de titulos publicos. etc.). Ndo implica a desre-
gulamentagdo nem na privatizagiio, nem na
nactonalizagio.

Quarto, delegagdo de competéncia. Dele-
gar competéncia, aqui, no sentido de politica
publica administrativa, ¢ deixar o Poder Pa-
blico. nos termos da iei (due process), a pres-
tagdo de servigos ¢ a execugdo de obras de ne-
cessidade ou utilidade pablica ou interesse so-
cial & conta € risco de pessoa juridica de direi-
to privado, a qual se ressarcira do custo ¢ do
investimento mediante cobranga de tarifa.

21. A explicitagdo desses quatro conceitos
justifica-se enquanto pressupostos de todo o
exercicio constitucional sobre o papel do Esta-
do na economia e sobre 0s meios gerenciais €
os instrumentos legais dessa mesma agio.

Justifica-se, ainda, como instrumento do
reenquadramento, na modernidade responsa-
vel dos monopdlios estatais. Preserva-los en-
quanto tais porque tais ¢ estulticie; repensa-
Jos realisticamente implica, justamente, no ter
claro na mente aqueles conceitos.

Indague-se: oferecem os entes monopolis-
tas o melhor produto pelo melhor prego ¢ na
quantidade demandada pele mercado; contro-
lam eles efetivamente seus custos de produgio
e operacionais; geram lucro porque eficientes
no mercado ou apenas porque manipulam es-

toque, cimbio e tarifas; geram receita para
cobrir despesa ou se “ressarcem” no Tesouro
Nacional; sabem e podem investir em tecnolo-
gias redutoras de custos ¢ de melhoria de qua-
lidade?

Enfim, questione-se: enquanto entes do
Estado, ainda persistem as razdes histéricas que
justificaram sua cria¢Ao; ou 0S8 nOVOS tempos
tornaram-nos, uns ou todos, entes jurdssicos,
“sociedades secretas” donas de fins proprios?

22. POe-se, aqui, o debate sobre a conveni-
éncia de se admitir a concessio em todas as
atividades hoje monopolizadas.

A concessdo, enquanto contrato “que en-
cerra a delegacio do poder concedente, define
o objeto da concessio, delimita a drea, forma e
tempo da exploragdo, estabelece os direitos e
deveres das partes e dos usudrios do servigo”
(cf. Hely Lopes Meirelles), enscja o controle
permanente ¢ direto do interesse publico, sem
exciuir o aporte da capacidade gerencial, fi-
nanceira e tecnolégica do setor privado. Con-
trole de politica piblica esse efetivado pelo
exercicio do poder de policia, inerente 4 Ad-
ministracdo Pablica (“atividade estatal de con-
dicionar a liberdade e a propriedade ajustan-
do-a aos interesses coletivos”, cf. C.A. Ban-
deira de Mello).

23, Duas, entdo, as decisfes cruciais pe-
rante a assembiéia de revisio:

— primeiro, definir ndo sé o modelo de
convivéncia do sctor privado com as agles de
politicas publicas do Estado, accita a premis-
sa, j4 hoje sob o manto do dogma, de que o
sctor privado ¢ sempre ¢ necessariamenie mais
produtivo e eficaz que o setor publico, como
também quais as politicas piblicas que o setor
privado seria mais estimulado a implementar;

— segundo, as novas competéncias do Es-
tado decorrentes da definigdo do modelo — se
plangjador piblico determinante, se planeja-
dor privado indicativo ou, assim como na ver-
tente politica do federalismo. um otimizador
de meios e recursos € harmonizador dos obje-
tivos individuais da empresa com as politicas
publicas coletivas.

24. Imprescindivel ¢é refazer a receita prin-
cipiclogica hoje consagrada na Constituicio,
pelo quanto de imprecisdo leva & concepgiio ¢
a implementacgio da pelicy e a interpretagio
das leis. e pelo quanto de inseguranga gera para
0s agentes econdémicos que sO podem bem pla-
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nejar e arriscar investimentos de longo prazo
onde previsivel a politica publica e certa a in-
tangibilidade do alo juridico perfeito.

Ausente a ¢lareza do sistema, invidvel po-
liticamente continuard a ser o programa de
privatizacao dos agentes ccondmicos estatais
nfio essenciais, ¢ impossivel serd estabelecer
com previsibilidade ¢ estabilidade o quadro
Jjuridico infra~constitucional de sua implemen-
tagdo.

25. Compreensivel por todos os titulos,
dadas as nossas circunstancias politicas de tran-
si¢8o democratica e de vazio quase absoluto
de liderangas institucionais reconhecidas, a par
do momento mundial histérico por que passa-
vam as idéias, que se consagrassem na Consti-
tuigdo todas as incertezas da época. Superado,
no entanto, aguele quadro, a hora é de afirma-
¢do clara da natureza da relagiio do Estado com
o setor privado, seja para conter o primeiro no
seu gigantismo, seja para informar ao segun-
do o seu espago minimo de responsabilidade
coletiva.

IV - 4 vertente administrativa da descon-
centragdo produtiva dos meios de agéo publi-
ca

26. A vertente administrativa da descon-
centragde produtiva dos meios de agio publi-
ca tem a ver com os seguintes dngulos:

Primeiro, a ifusdo da uniformidade, a cren-
¢a tirada nem da logica nem da historia, de
que a transparéncia dos atos administrativos e
a boa condugio da res publica implica norma-
tividade igual para todos, em todas as circuns-
tancias, desprezadas as singularidades da po-
litica publica e as peculiaridades de sua im-
plementa¢io. Sdo exemplos o regime juridico
iinico para os servidores piblicos; ou os tetos,
pisos ¢ equivaléncias, ora de vencimentos, ora
de remuneragfio, submetidos a uma revisio
geral indistinta e na mesma data; os procedi-
mentos licitatorios (inicos ¢ 0s concursos pii-
blicos.

Nio podem todos ser iguais. scja em razio
da capacitagio profissional. scja pelo desem-
penho individual; seja pela conveniéncia de
politica publica de estimular certas categorias
profissionais e certos servigos piablicos em de-
terminadas areas de prioridade territorial ou
social. as quais podem implicar. scja para o
individuo, sgja para sua familia. vicissitudes a
merecer ratamento diversificado. ainda que
lecmporario.

Nao pedem todos ser iguais, ¢ forgoso ad-
mitir, também por causas histéricas e sociolo-
gicas, que conferem maior representatividade
€ capacidade de barganha politica a certos gru-
pos profissionais especificos, os quais se reve-
laram, ao longo do tempo, mais capazes de
participar decisivamente dos eventos politicos.

Nem a previsibilidade das relagdes juridi-
cas, nem a responsabilizagio pelos atos admi-
nistrativos, valores essenciais 4 Repiblica,
implicam uniformidade irrestrita da normati-
vidade dos meios de execugio de politicas pu-
blicas.

27. Segundo, o mito da estabilidade funci-
onal universal, ora pretexto para profissiona-
lizag3o de um estamento permanente, oOra es-
cusa para proteger o servidor publico dos hu-
mores ¢ transigdes da politica. Ponderaveis que
seyam tais razdes, elas ndo justificam a univer-
salidade.

O conceito central, inerente tanto 4 Repi-
blica quanto ao sistema de liberdades indivi-
duais — visto este tanto na vertente politica
coletiva da Federagdo quanto no plano indivi-
dual da personalidade humana. o conceito cen-
tral —. repita-s¢, hd de ser o de carreiras es-
senciais a cidadania. Vale dizer, aquelas ine-
rentes e indissociaveis do controle dos atos de
escolha ¢ implementagio de politicas publicas
permanenics, do cumprimento das leis em ge-
ral, da seguranga puablica e da fiscalizacdo dos
usos dos dinheiros publicos.

Asdemais atividades do setor pablico deve
bastar a garantia do devido processo legal na
hipétese de demissdo. A universalidade da es-
tabilidade engessa a criatividade e, fundamen-
talmente, impede a absorgdo de novas tecno-
logias e métodos ofertados pelo mercado. ve-
dando ao Estado a possibilidade de escolher
os melhores nas melhores oportunidades.

28. Terceiro, a perversdo estabilidade com
greve: o milo da estabilidade funcional uni-
versal adquiriu contorno perverso na Consti-
tuigfio de 1988 porque combinado com o direi-
1o de greve. Este € um instrumento de forga;
uma tentativa de coagir o empregador a ceder
a vontade do empregado. E um exercicio. to-
davia. que. no setor privado, cada vez mais,
leva em conta a finitude de recursos do empre-
gador — que ndo o0s terd mais sem o engaja-
mento dos cmpregados, como também as cir-
cunstincias econdmicas ¢ financeiras do mer-
cado consumidor do produto ou servigo ofer-
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tado pela empresa empregadora.

Destarte, no setor privado, tem o emprega-
do grevista dois limites de negociagdio: a capa-
cidade do empregador de gerar receita que aten-
da A sua demanda ¢ a preservagfio do seu pro-
prio emprego, que pode ser posto em risco se a
demanda superar certo custo.

O servidor publico, todavia, em disparida-
de iniqua com o trabalhador privado, usufrui
de uma combina¢do perniciosa de direitos: es-
tavel que &, exige do Erdrio, sem nada ofertar
em retorno — ndo estd sujeito a controle de
produtividade e, freqiientemente, nem de assi-
duidade ou pontualidade. Nio esta sua “nego-
ciagio” com o Poder Piblico submetida dque-
la fundamental primeira condi¢io que € a cons-
ciéncia da finitude dos recursos de Estado.

29. Quarto, o privilegiar o meio sobre o
fim, vale dizer, o erro de licitagio para a com-
pra de ldpis, ou de cdlculo ¢ pagamento de gra-
tificagdo ou didria, pode implicar glosa e multa
do sistema de controle de contas; o fracassar
absolutamente na concepgio € gestdo de poli-
ticas publicas nio implica qualquer sangio. O
sistema constitucional-administrativo até hoje
nio concebeu um regime contratual de perfor-
mance minima dos gestores da res publica.

A conseqiiéncia ¢ a divida pablica monu-
mental. A cada déficit de cada agente estatal
corresponde uma emissio de papéis publicos
para financia-lo; donde a ciranda financeira e
a rolagem de dividas de todos tdo conhecida.

Q fato lembra o humor cdustico de J. K.
Galbraith em sua autobiografia; “a espiral as-
cendente da incompeténcia”. Irrelevante o au-
mento da inflagdo ou da divida piblica; o mi-
nistro das finangas sempre vai ganhar bem em
algum conglomerado ao deixar o governo.

30. Quinto, o corporativismo estatal, em
razdo do qnal surgiram sociedades fechadas ao
controle externo da sociedade civil, geradoras
de suas praprias politicas pablicas, infensas &
condugdo politica do Legislativo on do Execu-
tivo, cujas contas escapam as auditorias pabli-
cas. Detém hoje notavel capacidade de mani-
pulagio de dados pseudocientificos a justifica-
rem seus desmandos, de influéncia sobre os
meios de comunicagdo e sobre a opinido pi-
blica, verdadeiros mini-gstados em si mesmos,
com seu proprio direito contratual e trabalhis-
ta, seus sistemnas de saide e previdéncia, suas
cooperativas, etc., 0s quais nio tomam €m con-
sideragdo qualquer argumento extracorporati-

vo de necessidade pablica, conveniéncia poli-
tica ou oportunidade administrativa.

N3o h4 reforma do Estado ou acerto de con-
tas publicas que possam passar ac largo do “es-
tado dentro do estado”. Mais do que uma exi-
géncia técnica, tornou-se, hoje, uma imposi-
Ao ética a autoridade do Estado.

31. A revisdo constitucional deve, pois,
buscar romper com esses cinco vicios da ad-
ministragio piblica, com o fim de torna-la
comprometida com a produtividade, com re-
sultados objetivamente delineados, com a res-
ponsabilizagdo individualizada do mau gestor,
inserindo-a nas realidades do mercado de tra-
balho. Para tal, h4 de rever extensamente todo
o capitulo pertinente 3 administragio pablica,
bem como as normas pertinentes i execugdo
de servigos.

32. Sio estas, portanto, as tarefas: conter
os privilégios e reduzir a quantidade dos ser-
vidores onerosos improdutivos; desconcentrar
para as relagdes municipais a gestio dos servi-
¢os essencial ¢ peculiarmente locais; reconhe-
cer as conseqiiéncias juridicas necessirias do
quanto de diversificado tem a Administragdo
Publica, seja no espaco federativo, s¢ja nas in-
terrelagtes das categorias funcionais.

Em outras palavras, romper com as alge-
mas do corporativismo improdutivo, romper
com a igualdade dos desiguais; reconhecer, no
campo da Administragio Publica. as mesmas
facetas miltiplas ¢ inconciliaveis que levam
ao repacte federativo.

33. A descentralizagio, como idéia geral
do repensamento do Estado brasileiro. impli-
ca, portanto, essa visio tridimensional harmd-
nica.

Nio basta refazer politicamente o pacto fe-
derativo; podem inviabiliz-lo a contradigic
dos principios orientadores da agfio do Estado
na economia; tornam-no inadministrivel as
perversdes do sistema constitucional da admi-
nistragdo piblica.

Nio basta definir o papel do Estado na eco-
nomia; seus agentes hdo de estar dispersos nos
ambitos legislativos e administrativos da Fe-
deragdo, de molde a afeigod-los s singulari-
dades locais, escoimados dos vicios corporati-
vistas do préprio Estado.

Nio basta, por fim, corrigir as perversdes €

vicios dos corporativismos estatais. sem con-
ferir harmonia juridica ds grandes linhas de
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a~30 econdmica do Estado, estimulada aindaa des peculiares constitucionalmente assegura-
apacidade local de gest3o de suas necessida- da no grande acerto da Federagdo.
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1. Sistema como conjunto de instituigdes
educacionais e de normas

Em educacdo, o vocibulo sistema é enten-
dido como um conjunto de instituigdes educa-
cionais e de normas vinculadas a determinada
esfera da administragdo. sejam a Unido, os
Estados e os Municipios. Esse conjunto de nor-
mas ¢ instituigles que formam um sistema €
uma realidade, objetiva e atuante, principal-
mente no que toca 3 criagdo, autorizagio de
funcionamento ¢ reconhecimento de cursos e
estabelecimentos. Essas normas tém
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conseqiiéncias diretas para o aluno, especial-
mente aa regularizac3o de sua vida escolar, ¢
para o professor, no particular de sua catreira
docente. Atingem também o servidor, o pré-
prio cstabelecimenio de ensino com a aprova-
¢20 o seu regimento, 0s pais € representantes
legais, pelo direilo de recorrer as instincias
superiores, € a toda comunidade educacional.

Além das leis nacionais e estaduais. desta-
cam-se as decisfes normativas dos Consclhos
de Educagio que marcam a diferenga entre os
procedimentos da Unido, de cada um dos Es-
tados Federados, do Distrito Federal e, depois
da Constitui¢do de 1988, dos Municipios. As-
sim. em torno de cada uma dessas esferas poli-
ticas forma-se uim sistema de noTmas € ¢e ins-
tituigdes educacionais.

Para precisar a concepgio de sistema, re-
corre-se a0 Conselho Estadual de Educagio de
S30 Paulo (CEE 543/91):

“Muitas vezes, ela é usada para refe-
réncia exclusiva ao conjunto de institui-
¢Oes educacionais localizadas num de-
terminado territério (pais, estado, etc.}),
em outras, o uso refere-se principalmente
ao conjunto de normas (legais. adminis-
trativas e pedagbgicas) que regulam a
organizagdo ¢ o funcionamento de uma
rede de escolas e, ainda, em outras ve-
Zes. O Uso tem uma referéncia mais am-
pla que abrange normas. escolas ¢ até
outras instituigdes, ndo propriamente
educacionais, mas com propdsitos edu-
cativos ou meramente de treinamento.”

1.1. A organizagdo educacional e os entes
politicos e constitucionais

Por conseguinte. o Brasil, como Estado Fe-
deral, possui uma organizaciio educacional que
acompanha, descentralizadamente. as esferas
politicas e constitucionais — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Estas entidades,
politicas e administrativas, se organizam edu-
cacionalmente e funcionam de acordo com as
suas préprias regulamentagdes, vindo a cons-
tituir sistemas de ensino, expressdo consagra-
da desde a Constituigiio de 1946, legalmente
sindnima de sistema de educagdo. Pois bem,
cada sistema de ensino tem os s2us CoTNponen-
tes com atribuigdes ¢ competéncias diferenci-
adas decorrentes do federalismo, isto €, gover-
no central com autonomia para os Estados-
Membros. e da politica municipalista, quer
dizer. atengdo preferencial para com a comu-

nidade local.

O acompanhamento da organizagio edu-
cacional. constituindo os sistemas de ensino,
encontra-se claramenie previsto pela Consti-
tuigfo vigente:

“Art. 211 — A Unifo. os Estados. o
Distrito Federal ¢ o5 Municipios orga-
nizardo em regime de colaboragdo seus
sistemas de ensino.

§ 1.°— A Unifo organizari e finan-
ciara o sistema federal de ensino ¢ o dos
Territdrios. ¢ prestara assisténcia técni-
ca e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para o desen-
volvimenta de seus sistemas de ensino e
o atendimento prioritario & escolarida-
de obrigatoria,

§ 2. — Os Municipios atuario pri-
oritariamente no ensine fundamental e
pre-escolar.”

No artigo seguinte, que trata dos recursos
financeiros e da vinculagiic de percentuais, o
constituinte reforga a trilogia dos sistemas:

“Art. 212 — A Unifo aplicara. anu-
almente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios vinte e cinco por cente, no mini-
mo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transfe-
réncias, na manuten¢fio ¢ desenvolvi-
mento do ensing.

§1°—(..)

§ 2.° — Para efeito do cumprimento
do disposto no caput deste artigo. serdo
considerados os sistemas de ensino fe-
deral, estadual e municipal e os recur-
sos aplicados na forma do art. 213

1.2. 4 abordagem interdisciplinar dos sis-
temas

Ainda preliminarmente busca-se a contri-
buicAo do enfoque dos sistemas para o apro-
fundamento e enriguecimento da nogfio cons-
titucional de sistema de ensino.

Nio obstante os aspectos administrativos,
sociais, legais € mesmo juridicos. insilos ao
sistema de ensino. a Filosofia, a Andlise e a
Teoria Geral dos Sistemas emprestam-lhe uma
conceituacio mais abrangente € mais dindmi-
€a a0 encararem sisiema como um conjunto
complexo ¢ organizado cujas partes sdo inter-
ligadas ¢ agem no sentide de alcangar objeti-
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vos previamente determinados (Churchman,
1972, p. 50). Ressalte-se, desde logo. o ele-
mento volitivo. intencional. de s¢ constituir,
sistematicamente, o agregado de escolas com
todos 0s seus componentes. tais como: alunos,
professores, servidores. curriculos, recursos
materiais ¢ financeiros. As interligagdes entre
esses componentes, nas unidades escolares, ¢
fun¢do das normas, das leis, no sentido formal
e do dircito (Esther de F. Ferraz, 1972). Evi-
dentemente que criar sistema &, também, di-
minuir a complexidade, como brilhantemente
afirma Tércio Sampaio Ferraz Janior (1990,
pp- 64-70), aumentando a racionalidade, a or-
denagdo, na senda da sistematizagdo. E preci-
so ter sempre bem patente que a partir da Cons-
tituigdo de 1934 “sistema de ensino” ¢ empre-
gado. na legisla¢do, na sua concepglio juridi-
ca. Conseqiientemente. hd muito que se espe-
cular acerca do conceilo de sistema no direito
(Ferraz Jr., 1976; Canaris, 1989). pclas suas
implicagdes para o sistema educativo.

A idéia de sistema acarreta a de plano. or-
dem. método. arranjo. relagao cnire as partes,
como bem acrescenta Mario M. Chaves (1980,
p. 5). E justamente nesse sentido que agem as
normas dando unidade. coeréncia ¢ sentido A
realidade educacional complexa, dirigindo-a
para as finalidades que a comunidade descja
alcangar (Soares, 1981, p. 185).

1.3. ( enfoque sistémico aplicado a edu-
cagdo

O enfoque sistémico aplicado A educagdo
muito contribuiu para explicitar os elementos
materiais — recursos financeiros, equipamen-
tos ¢ instalagdes — c culturais. como valores €
tastro de conhecimentos que compdem um sis-
tema. No particular. o mérito parcce ser de
Philip Coombs (1968 ¢ 1976), sem desprezar
os anteriores, por ter generalizado “em escala
internacional a utilizagho da tcoria dos siste-
mas como instrumento analitico para estudar
a situagio e o funcionamento dos sistemas de
ensino”, como reconheccu Benno Sander
{1983, pp. 35-36). A educagio tem possibili-
tado a aplicagdo dessa abordagem pela enu-
meragdo dos seus componenltes. pela progres-
sio dos scus fluxos de entrada ¢ de saida. bem
assim pelo processo ensino-aprendizagem.

Por sistema dc educagio entende Coombs
{1976, pp. 27-28):

TRAO somente 0s vArios nivels ¢ -
pos dec ensino formal {(primario. sccun-
dario. pds-sceundario. geral ¢ especi-

alizado). mas também todos os progra-
mas e processos sistematicos de educa-
¢do e ensino que acontecem fora do en-
sino formal. Referimo-nos, por exemplo,
a treinamento de operarios e agriculto-
res, alfabetizagio funcional. treinamen-
to em servigo, extensdo universitaria (en-
sino extramuro). cursos de atualizagio
profissional e programas especiais para
a juventude.”

E prossegue Coombs com a sua ampla con-
ceituagio de sistcma educacional:

“No seu conjunto, as atividades de
educagdo formal e informal (melfor se-
ria ndo-formal) compreendem o esfor-
¢o total organizado de um pais, indepen-
dentemente de como tais atividades se-
jam financiadas ou administradas.”

Destacam-se dessa concepgfio duas carac-
teristicas: 0 Ambito do sistema de educagio vai
além do cnsino regular ¢ a possibilidade de
decomposigio dos seus elementos. No enfoque
dindmico, o sistema de educaciio recebe de
entrada fluxos que submetidos ao processo de
ensino dio margem s saidas. Por conscguin-
tc. sdo trés etapas: eniradas -» processo de en-
sino-aprendizagem -2 saidas.

1.3.1. Fluxos de entrada: alunos, profes-
sores, valores e recursos

Do lado das entradas. ingressam os elemen-
tos fornecidos pela sociedade ao sistema de
educacio: o lastro de conhecimentos ¢ os valo-
res ditam os obyjelivos € os contendos a serem
ministrados. $40 componentes intrinsecamente
ligados a cultura do pais e que devem ser trans-
milidos pelo ensino. Por isso. educagdo ¢ mais
processo. cultura ¢ mais produto acumulado
desse mesmo processo de aprendizagem (Boa-
ventura, 1978a. p. 81). Acompanham o fluxo
de conhccimentos os contingentes de profes-
sores ¢ de alunos. cuja principal tarefa do sis-
tema ¢ transforma-los em pessoas instruidas,
Quanto aos alunos, 0 numero tem aumentado
muito nos Bltimos anos. Causas as mais diver-
sas iém impulsionado essa demanda social pela
cducagdo. Os profcssores ¢ especialistas, como
elementos de cnirada. sdo importantes compo-
nentes. responsaveis pelo aumento dos custos
sempre crescenies em educacido. O ensino como
processo de transformagfio — a construgio do
conhecimento — utiliva muito mais professo-
rcs. recursos humanos, do que instalagdes e
cquipamentos. isto ¢. capitais. Além dos flu-
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x0s de conhecimentos € dos professores e alu-
nos, h4 ainda um terceiro elemento de entra-
da. que s3o os recursos financeiros, que pa-
gam as despesas do ensino. Esses recursos es-
t40 em permanente disputa entre a educagdo ¢
outros segmentos e, internamente, entre os di-
versos niveis de ensino ¢ programas de educa-
¢io: pré-escolar, fundamental, médio, superi-
or, treinamento ¢ outros.

1.3.2. Fluxos de salda: alunos formados e
as necessidades da sociedade

Opostamente, s¢ encontram os fluxos de
safda. Sdo as contribuigdes do sistema 4 socie-
dade. Em linguagem sistémica, constituem-se
em produtos, simbolizados nos diplomados,
capacitados e aptos, para as ocupagdes. Isso
porque a educagio desenvolveu-lhes conheci-
mentos, atitudes, comportamentos e compre-
ensdes do mundo. Supde-se que exista uma
adequagdo entre os resultados do sistema edu-
cacional ¢ as necessidades da comunidade. Vi-
snaliza-se a resposta da educagio aos anseios
da sociedade, especialmente em termos de pes-
soas qualificadas. H4 todo ¢ problema do em-
prego a se considerar. 830 as relagBes entre
educaciio e trabalho. Uma das principais fun-
¢oes do plancjamento € formular as politicas
educacionais e buscar a devida aproximagio
entre necessidades sociais e possibilidades de
atendimento do sistema educativo, seja da de-
manda social, seja da demanda técnica de edu-
cagdo.

1.3.3. Processo ensino-aprendizagem

Entre os dois fluxos, de entrada e de saida,
se coloca o processo ensino-aprendizagem.
Destacam-se como seus principais componen-
tes os objetivos. A democratizagfio progressi-
va do ensino e acesso 2 nivets mais elevadas
tém sido um dos mais perseguidos. Do mesmo
medo, os curriculos, conte(dos, metodologias
e materiais didaticos que sio meios pelos quais
a sociedade transmite ¢ passa a heranga cultu-
ral. ldentificam-se ainda as tecnologias ¢ ad-
ministragfo, ingredientes importantes em todo
processo de formagdo. Quanto ao processo de
ensino. é bom repetir com Robert G. Smith, Jr.
(1971, p. 884): “o niicleo do sistema de educa-
¢do ¢ o sistema instrucional”.

A aplicagfo da teoria dos sistemas em edu-
cagfio acarreta os mais variados problemas,
como demonstraram Benno Sander (1985),
Jorge Ferreira da Silva (1987) e Edivaldo M.
Boaventura (1978b, 1979a ¢ 1979b.).

1.3.4. Sistemas de ensino e estruturas pe-

dagobgicas

Fluxos ¢ processos de ensino, manifesta-
¢Oes da dindmica dos sistemas, operam nas
estruturas pedagégicas. Por estruturas pedagé-
gicas entende Jacques Fourniet (1971, p. 67):
“onde o ensino ¢ ministrado, a arquitetura do
sistema, ¢ desenho da rede no qual circula o
fluxo de efetivos”, Se sistema ¢ associado
idéia de algo dinimico, estrutura lembra per-
manéncia. O sentido preciso varia de autor, mas
“se trata sempre de dimensdes e de relagdes
que, em raziio de sna permanéncia relativa, s3o
caracteristicas de um dado conjunto” (Suavet,
1962, p. 382).

No relacionamento de sistemas e estrutu-
ras, contrasta a dinimica sistémica com a per-
manéncia estrutural, Estrutura quer dizer tudo
aquilo que ¢ mais permanente ¢m uma dada
sociedade. Uustram essas duas propriedades,
por exemplo, a vontade decidida e programa-
da de escolarizar do sistema educativo com a
chocante resisténcia do analfabetismo, um dos
mais sérios problemas permanentes porque
estruturais da educagio brasileira. O analfabe-
tismo ndo tem diminuido sendc muito lenta-
mente. Em 1990, o Brasil tinha em torno de
65% de iletrados, contava com 50%, em 1950,
sendo estimados por volta de 20%. em 1984,
Nas areas mais empobrecidas. a percentagem
continua elevada, atingindo de 40 a 50%. A
persisténcia do problema evidencia a sua per-
manéncia.

Com a aplicacdo do enfoque sistémico &
educagiio, € preciso entender esses € outros
componentes funcionando na légica do fede-
ralismo brasileiro. Contexto ou supersistema
politico, administrativo € financeiro. onde atu-
am os sistemas federal, estadual ¢ municipal.

1.3.5. Os trés sistemas educativos — fede-
ral, estadual e municipal

Para a andlise dos sistemas de educagfio ¢
suas relagdes com as diferentes esferas da ad-
ministragio publica, parte-se do conjunto das
institui¢des de ensino vinculadas e interliga-
das com as respectivas normas. E justamente
nesse sentido que a legislagio brasileira, tanto
a constitucional como a ordindria, utiliza a
expressdo sistema de ensino (Soares, 1981, p.
185); “com ela querendo designar os grandes
conjuntos organizados pela Unido e pelas uni-
dades federadas (Estados-Membros e Distrito
Federal) tendo em vista o atendimento das vi-
rias necessidades educacionais”.

Desse modo, quando as entidades educaci-
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onais 5o ordenadas pela Unido, temos o siste-
ma federal de ensino, se organizadas pelos
Estados. formam os sistemas estaduais; de igual
maneira, quando arranjadas pelos Municipi-
os, resultam nos multiplos sistemas locais de
educacdo. O mesmo acontece com a unidade~
politica sede da Capital Federal, Brasilia: de-
nomina-se sistema de ensino do Distrito Fede-
ral, que, do ponto de vista educacional, ndo se
diferencia muito dos sistemas dos Estados-
Membros,

Qs sistemas formais de educagio acompa-
nham a “organizagfio politico-administrativa
da Repiblica Federativa do Brasil, que com-
preende a Unido, os Estados, o Distrito Fede-
1al e 0s Municipios, todos autdnomos, nos 1e1-
mos da Constitui¢fio” (art. 18).

Apés o entendimento do sistema de ensino
como o cenjunto de institnigdes educacionais
interligadas pelas normas, serdo vistos especi-
ficamente:

. A Unido e o sistema federal de educagio.

. Os Estados e seus sistemas de ensino.

. Os Municipios ¢ os sistomas locais,

2. A Unido e o sistema federal de educa-
¢do

No que concerne ao sistema federal, ¢ com-
posto predominantemente da educacio supe-
rior. E uma tradicio gue vem desde o Império,
pela tentativa de descentralizagdo do Ato Adi-
cional de 1834, cabendo ao governo central,
Corte, como se dizia, 0 ensino superior. Por
conseguinte, 0 sistema federal € constituido
pelas instituigdes educacionais mantidas pelo
governo da Unido e pelos estabelecimentos de
educagfio superior particulares, inclusive as
universidades privadas, confessionais ¢ leigas.

2.1. Composicdo do sistema federal

As institui¢bes mantidas pelo governo da
Unido incluem:

I — asuniversidades federais, cerca de 37,

Il — as institmigBes de ensino superior (IES)
isoladas, como a Escola Paulista de Medicina
e os Centros Federais de Educagdo Tecnoldgi-
ca (CEFETS), em torno de 17,

{11 — as Escolas Técnicas Federais e Agro-
técnicas. bem assim outros estabelecimentos
de nivel médio,

IV — as escolas de ensino fundamental e
médio vinculadas as universidades federais, a
exemplo dos colégios de aplicagdo (Barros,

1988},

V — o Colégio Pedro 11, localizado na ci-
dade do Rio de Janeiro, excegfio legal prevista
na Constituigdo Federal de 1988 (art. 242, §
2% e

VI — as instituigdes de educagiio especial,
a saber, o Instituto Benjamin Constant, para
cegos, ¢ o Instituto de Surdos-Mudos.

Além da manutengio, a Unido. por inter-
médio do Ministério de Educacio e Desporto
(MEC), supervisiona ¢ inspeciona as institui-
¢Oes de educagdo superior particulares. Sdo
cerca de 42 universidades. academicamente
autdnomas, 81 escolas integradas e 396 isola-
das, em um total de 519 TES (Rocha, 19933,

Ainda quanto a rede de universidades ¢ fa-
culdades federais, hi algum tempo que ndo se
expande a matricula. Sem aumentar a oferta
de vagas, nas suas instituigbes de educacio
superior, o setor diretamente mantido pela
Uni%o ndo tem experimentado maior expan-
sdo. Existe, todavia, certo crescimento verti-
cal com a pos-graduacdo nas universidades
federats. Como as mails antigas © detenioras
de pessoal melhor qualificado. desenvolvem a
func¢do pesquisa, com o apoio das agéncias fi-
nanceiras € promotoras, especialmente a Co-
ordenacio de Aperfeigoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) e o Consetho Nacio-
nal de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolo-
gico (CNPq}. O CNPq, alids. possui as suas
proprias unidades de ensino e pesquisa. Um
outro comportamento das [ES federais € o re-
mangjamento intermo de vagas para novos cur-
sos & novas habilitagfes. De modo geral, o ndo-
crescimento do segmento federal da educagio
superior tem acarreiado a expansio da rede
particular. da educagfo superior dos sistemas
estaduais, que contam com 24 universidades,
5 escolas integradas e 29 isoladas. total, 58 [ES;
igualmente, do setor educag¢do superior dos sis-
temas municipais com 4 universidades, 5 es-
colas integradas ¢ 40 isoladas, total, 58 IES.
De um total de 661 IES, o sistema federal com-
parece apenas com 55, tendosob seu conirole
as 519 entidades particulares (Rocha, 1993,
IES, segundo as mantenedoras, em 1992).

Conseqgiientemente, os sistemas estaduais
€ municipais que sfo incontestavelmente os res-
ponsaveis pelos grandes cfetivos de alunos do
ensino pré-escolar, fundamental ¢ médio, in-
tensificam a expansdo da matricula no ensino
superior. Com os progressos da descentraliza-
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¢#0 chega-se a0s poucos a configurar a hipbte-
se de um Miiistério da Educagiio sem alunos.

2.2. Educagdo mantida pela Unido fora do
sistema federal

Porém, nem toda educagio mantida pelo
governo da Unido integra o sisiema federal
normativo liberado pelo Conselho Federal de
Educagdo (CFE). O critério da manulengéio nio
£ 0 Unico para caracierizar a vinculagiio sisié-
mica. O paradigma ¢ da educagdo regular, for-
mal, com autorizacio de funcionamento, re-
conhecimento para os cursos de graduagfo ¢
credenciamento para oS programas de pos-gra-
duagio, segundo normas, politicas e diretrizes
do CFE e do MEC. O Conselho Federal € juri-
dicamente uma fonte normativa autdnoma con-
forme o somatdrio de competéncias.

H4 indmeros cursos ¢ até mesmo redes de
ensino mantidos pela Unido que escapam da
a¢do normativa do CFE. O exemplo mais evi-
dente ¢ do ensino militar proporcionado pela
Marinha, Exército ¢ Aerondutica. A propria
Lei de Diretrizes e Bases de 1971 excepciona:
*“0 ensino ministrado nos estabelecimentos
militares ¢ regido por legislagio especifica”
(Lei n.° 5.692, art. 68). As vezes 0 ensino mi-
litar tangencia e intercepta o sistema regular
de ensing. A propdsita, Séegia Guerra Duasts
(1984, p. 21) coloca a seguinte pergunta: “Cual
0 inico caso em que O ensino militar pode ser
objeto de parecer nos Consethos de Educaciio
ou nos colegiados universitarios?” E respon-
de: “Casos em que interessados, formados em
cursos militares, pleiteiam equivaléncia a cur-
sos civis, ou dispensa de vestibular.” (Duarte,
1984, p. 21).

Além do ensino militar, existem outras mo-
dalidades de ensino custeadas pela Unido, mas
{ora do sistema regular, caracterizando-se como
formac#o, aperfeigoamento, especializagio ou
mesmo treinamento. Os exemplos 580 muitos,
especialmente a formacio de diplomatas pelo
Instituto Rio Branco, do Ministério das Rela-
¢oes Exteriores, aperfeigoamento de servido-
res ¢ de fazendarios, bem assim a formacio
para a Policia Federal.

Enfim, os cursos mantidos mas fora do sis-
tema parecem configurar uma hipotese de “pa-
rassistemas educactonais™, na expressdo de
Benno Sander (19835, p. 80): “Existe hoje am-
pla consciéncia sobre o papel educativo de ind-
meras instituigdes socials gue nao integram os
sistemas formais de ensino institucionalizado.”

2.3. O conjunto das normas do sistema fe-
deral

Além das instituigbes educacionais, man-
tidas ou supervisionadas pela Unido. o siste-
ma federal de ensino caracteriza-s¢ pelo con-
junto de normas, Compete-lhe privativamente
legislar sobre as diretrizes ¢ bases da educagio
nacional. Reconhece-se nessa competéncia
normativa, aflorada pela Canta de 1934 2 con-
cretizada pela de 1946, a maior atribuigio do
governo federal em matéria de educagdo. Des-
sa forma, a Unido, pelo Poder Legislativo, or-
dena toda a educagdo do Pais. O ciclo das di-
feirizes e bases ampliow-se em 1946, diversifi-
cou-s¢ com as Cartas de 1967 ¢ 1969 ¢ se re-
nova na atual Constituigio, O elenco de com-
peténcias do sistema federal e a base de atua-
¢do dos demais sistemas encontram-se nas leis
de diretrizes ¢ bases, 1eis gerais de educagio.
Em matéria de ensino, as leis de diretrizes
e bases (LDBs) tém relevincia nos sistemas,
niveis e tipos de ensino. Ndo obstante o fede-
ralismo, como bem observa Duarte (1984, p.
21y
“as leis federais penetram na esfera
estadval com forga propriamente cons-
titucional. Seus principios € normas de-
verm seT cantewgladas aa pragria Cons-
titnigdo estadual, sem o que estard con-
testada a autoridade federal em legislar
sobre a matéria”.

Em conseqiiéncia dessa atribuigio maior e
mais alia, foi atribuida ao Conseiho Federal
de Educagio a fungo de intérprete da legisla-
¢do federal, pela Lei n.° 5.540/68, art. 46:

“Q Conselho Federal de Educagio
interprelara, na jurisdigio administrati-
va, as disposigdes desta € das demais leis
que fixem diretrizes ¢ bases da educa-
¢do nacional, ressalvada a competéncia
dos sistemas estaduais de ensino, defi-
nida na Lei n® 4.024, de 20 de dezem-
bro de 1961”.

Além dessa competéncia solar. de estabe-
lecer as politicas educacionais — diretrizes e
bases —, a Constituigfio Federal atsibuiv mui-
tas outras. COMo:

“Compete 3 Unifo, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrente-
mente sobre educacio, cultura. ensino ¢
desporto (art. 24, IX) {excluiu o Muni-
cipio)”;
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“E competéncia comum da Unigo,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios proporcionar os meios de
acesso a cultura, 3 educagio ¢ a ciéncia”
(art, 23, V),

idem, “estabelecer e implantar poli-
tica de educagio para a seguranga do
trinsito” (art. 23, XID).

H4 ainda inimeras disposi¢dcs em que o
constituinte ndo distinguiu a esfera adminis-
trativa (poder pablico) para se ocupar da edu-
cag¢do, a exemplo da educacdo ambiental (art.
225, § 1.°, VD), que deve ser promovida “cm
todos os niveis de ensino ¢ a conscientizagio
publica para a preservagio do meio ambien-
te”. Fora do contexto da educagio escolar (Ti-
tulo VII1 — Da Ordem Social, Capitulo 111 —
[a Educacio. da Cultura e do Desporto), pela
sua especificidade a educagio ambiental deve-
rd ensejar modalidades ndo formalizadas de
educagio.

As normas federais da legislagio ordinaria
estéio expressas nas leis de diretrizes e bases, a
comegar pela primeira (Lei n° 4.024/61 ex vi
do artigo 9.°) ¢ pelas outras trés (Lei n.° 5,540/
68, Lei n.° 5.692/71 e Lei n.° 7.044/82). So-
mam-se as resolugdes, portarias e pareceres
normativos do CFE ¢ os atos administrativos
do MEC.

Em face, justamente, da dimensdo dessas
normas do sistema federal de ensino é que se
coloca a polémica do sistema nacional de edu-
cacdo.

2.4, Sistema federal e sistema nacional de
edicagdo

Um problema aflora especialmente no 4m-
bito federal. Constata-se a cxisténcia de um
sistema federal de educacdo que todos reco-
nhecem ¢ sentem o seu funcionamento. Cen-
tudo. ha um sistcma nacional dec educagio? E
preciso que se proceda & precisio dos termos
Jederal e nacional. O sistema nacional existe,
mas ndo € ¢ nunca foi uma expressio legal. O
sistema federal ¢ 3s vezes confundido com o
sistema nacional. E clara a polémica a respei-
fo.

O sistema federal, pelo visto, ¢ um conjun-
to de instituigdes educacionais mantidas pela
Unifio ou por ela supervisionadas, no caso das
instituigdes particulares de educagio superior.
Tudo conforme as normas proprias desse sis-
tema que regulam a organizagdo ¢ o funciona-

mento dos seus estabelecimentos. O sistema
federal, como um setor expressivo da educa-
¢ao brasileira. maxime da superior, tem no
Ministério da Educagiio e Desporio (MEC) o
seu ¢rgao lider ¢ executivo, e no Conselho Fe-
deral de Educagdo (CFE), 0 normativo.

Pois bem, o que vem se admitindo ¢ que o
sistema nacional de educagio compde-se des-
se sistema federal, dos sistemas estaduais e
municipais. Guer parecer ser um sistemsa mui-
to mais de natureza socioldgica. como soma-
tério de normas, de politicas, costumes e habi-
tos educacionais existentes, que vio se agre-
gando cumulativamente (Boaventura, 1976, p.
41). Quando. por exemplo, o Conselho Fede-
ral de Educagdo interpreta as diretrizes e ba-
ses, ndo csta aginde tio-somente em fungdo
do setor lederal da administragdo educacional
brasileira, que alids o integra, mas para todo o
territdério nacional. Assim procedendo, atinge-
se todo o ordenamento jus-educacional. O sis-
tema nacional como somatdrio ou como inte-
grador de sistemas outros tem sido o ponto de
vista aceito pela doutrina. Valnir Chagas (1984,
p. 272), dentro dessa linha. concebe o sistema
nacional como um epissistema:

“( sistema nacional € a integragio
dos sistemas de ensing do Pais tanto nos
seus objetivos, normas € recursos quan-
to nas politicas em que tal integragio sc
projeta. E uim epissistemna. no sentido de
que nfio se constitui de escolas: mas ndo
deixa de ser tamnbém urmmn sistema, embo-
ra com as caracteristicas de supersiste-
ma. na medida em que reine e coorde-
na os sistemas “estaduais” e “federal”
enquanto, reciprocamente, sera no con-
Junto o que deles resulte.”

Com o projeto de lei de diretrizes e bascs.
renova-sc a discussdo sobre o sistema nacio-
nal de educacdo. Carlos Roberto Jamil Cury
{1992, p. 188). por cxemplo. coloca o seu po-
sicionamento. pois para uns ¢ conseqiiéncia do
Estado nacional. para outros. € a expressdo de
uma centralizagdo excessiva. Deduz Cury que
pela historia das diretrizes ¢ bases da educa-
¢d0 nacional “ndo pode restar divida sobre o
seu sentido de sisterna nacional de educacdo™.
Além de varios disposilivos constilucionais
falarem cm “'sistcma nacional”. como sistema
financeiro nacional. Em um esforgo interpre-
tativo do texto infere a existéncia de um siste-
ma nacional de educagfio no bojo da Consti-
tuigio da Republica de 1988. nio obstante a
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auséncia da expressio escrita “sistema nacio-
nal de educacgfo.”

Pois bem, ¢ bom que se lembre que o Bra-
sil ndo tem um Ministério da Educagfio Nacio-
nal, como a Franga o possui. O MEC € muito
mais um Ministério Federal da Educagfio. As
vezes, portarias e outros atos administrativos
tentam invadir as competéncias dos sistemas
estaduais, mas elas devem se confinar t3o-so-
mente a0 setor da educagiio federal. A fungio
educagio nacional, no caso brasileiro, ¢ muito
mais exercida pelos Estados-Membros, pois
tratam da educacio primaria, fundamental ou
bésica.

Para concluir, o sistema federal de educa-
¢do. integrante do sistema nacicnal, recorde-
se Robespierre, que afirmava: “A educagdo
nacional serd igual para todos (...)”. Ele a con-
siderava uma divida da Repiblica. Na época
se cogitava da educagfio primdria (P. de Mi-
randa. 1963, p. 198).

1ES, segundo as mantenedoras, em 1992

Esc.
Integ.
Federal 37 1 17 55

Estadual 24 5 29 58
Municipal 4 5 40 49
Particular 42 81 396 | 519
Total 107 | 92 482 | 681

Fonte: Guia do Estudante, 92/93, Ed. Abril, apud,
Fernando F. Rocha.

Mantenedora | Univ. Isolada | Total

3. Os Estados e seus sistemas de ensino

A atual estrutura educacional brasileira re-
pousa sobretudo nos Estados. O ciclo das leis de
diretrizes ¢ bases terminou por descentralizar a
educagfio do dmbito federal para o estadual, es-
pecialmente o ensing médio. Como bem expde
Carlos Roberto Jamil Cury (1991, p. 144):

“J4 com respeito a0 numero de ma-
triculas do ensino médio. percebe-se que
0 sctor piblico passa adiante do setor
privado na década de 60, enquanto um
numero de estabelecimentos isto se da
nos anos 80.”

Nessa direcdo cada vez mais os sistcmas

estaduais de ensino assumem maiores encar-
gos, quer mantendo diretamente unidades do

pré-escolar ao ensino superior, quer discipli-
nando a educagdo particular, fundamental e
média, quer ainda coordenando as miltiplas e
variadas atividades do ensino supletivo.

Além disso, para que sc possa cstabelecer
o controle sob os conjuntos que integram o sis-
tema estadual, sdo necessdrias normas ¢ ori-
entagles. Para tanto, o respectivo Conselho
Estadual de Educagdo deverd desempenhar
fungdes normativas, deliberativas, opinativas
e fiscalizadoras.

3.1. Composicdo do sistema estadual

Na medida em que os efetivos escolares
cresceram, aumentaram, por seu turng, 0 mj-
mero de estabelecimentos ¢ de normas vincu-
lados ao Estado-Membro. Como suporte da
educacdo nacional, pela concentragdo de alu-
nos, professores, equipamentos ¢ instalagdes,
o sistema estadual se compde de quatro con-
juntos, alguns integrados em redes.

I — A “rede oficial de ensino”, no jargio
das Secretarias Estaduais de Educacfo, signi-
fica os estabelecimentos pré-escolares. funda-
mentais ¢ médios, mantidos diretamente pela
administracio estadual. Esta ¢ certamente a
maior parcela do ensino regular. 40 unidades
que vio desde o pré-escolar (ensino infantil) e
incluem o ensino fundamental ¢ médio. As
faculdades ¢ umiversidades estaduais, embora
autdénomas, em plena expansio, integram esse
primeiro conjunto. Sio atualmente 58 institui-
¢Oes de ensino superior (Guia do Estudante,
92/93, apud. Fernando Floriano Rocha).

I1 — As escolas particulares compreendem
unidades do pré-cscolar, ensino fundamental
e médio e formam o segundo componente do
sistema estadual. As faculdades e universida-
des particulares vinculam-se ainda ao sistema
federal, distanciadas, normativamente, das
comunidades onde operam. O Conselho Esta-
dual de S3o Paulo (1992) interpretou que este
segmento da educago superior integiava 0 seu
dmbito de agdo normativa. No que concerne 4
escola particular, pré-escolar. fundamental e
média, “ndo podem pertencer a outro sistema
que ndo seja o estadual” (Duarte, 1984, p. 17).
Era a situagdo anterior a 1988.

IIT — As escolas municipais s6 temporari-
amente constituem o terceiro conjunto do sis-
tema estadual. Antes da Constituigfio Federal
de 1988, os sistemas municipais eram verda-
deiros subsistemas atrelados aos respectivos
sistemas estaduais. Com a autonomia dos sis-
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temas municipais de ensine, cada Municipio,
na medida em que se organize, ¢ muitos ja es-
30 organizados e outros caminhando para as-
sumirem novas responsabilidades, cria o “61-
gdo municipal de educagio” (OME) e o Con-
selho Municipal de Educagfio (CME) (ver ta-
belas no final deste artigo).

IV — A educaciio extra-escolar, em quarto
¢ ltimo lugar, compde o sistema estadual com
unidades, atividades ¢ cursos. Algumas estdo
mais proximas do ensino formal como catego-
rias do ensino supletivo — supléncia, supri-
mento, aprendizagem e qualificagdo. Outras
sio de dificil caracterizaghio ¢ de controle por
parte do poder publico estadual, a exemplo dos
chamados “cursos livres”, denominagio que
lembra a tradi¢do positivista, em oposi¢do €.
as vezes, em conflito com o ensine “oficial”,
isto €, autorizado. reconhecide ¢ fiscalizado
pelo Estado. Perfilam-se nessa ampla e ilimi-
tada margem de entidades os cursos de recrea-
¢do, lazer, cultura, lingua estrangeira moder-
na, aptidio fisica, danga, ginastica, condicio-
namento fisico, culindria, informatica, datilo-
grafia, auto-escola, capoeira ¢ outros.

Vista a composigdo em quatro grandes con-
juntos ¢ redes, € de se avaliar a sua importin-
cia na fase atual da educagdo brasileira, prin-
cipalmente pelos efetivos de alunos, nimero
de professores ¢ servidores. volume de cons-
trugdes e instalagdes. Assim, o crescimento das
unidades do ensino infantil, fundamental ¢
médio. descentralizadas da esfera federal para
a do Estado-Membro, de 1961 até o presente,
€ o responsavel pela fase nitidamente ¢stadua-
lista da educacio. Com a estadualizagdo con-
cretizou-se o primeiro movimento de descen-
tralizagdo. Com a Constituigio da Republica
de 1988, determinando a autonomia dos siste-
mas municipais. provocar-s¢-a a passagem de
muitos desses encargos da esfera estadual para
a do governo local, configurando o segundo
movimento de desceniralizagio.

3.2, O segmento da educagdo superior es-
tadual

Para que um sisicma estadual possa ser
completo, ha de possuir todos 0s niveis de en-
sino. do pré-escolar 4 pos-graduacdo, acompa-
nhando © processo educacional — pré-esco-
lar. fundamental, médio e superior.

A educagio superior €. desse modo, um seg-
mento do sistema estadual. O seu desenvolvi-
mento, o esforgo estadual em estabelecer fa-
culdades e universidades. s6 fara retroalimen-

tar os demais niveis do ensino, retornando os
diplomados sob a forma de professores ¢ espe-
cialistas para o sistema. A melhoria da quali-
dade do ensino, principalmente no interior, so
sera vislumbrada e alcangada com a oferta e a
formacdo de diplomados nos principais polos
regionais.

A maioria dos Estados ja dispde de univer-
sidades estaduais. Alguns maniém mais de
uma, a saber, o Ceard, trés; a Bahia, quatro: o
Parana, cinco; $3o Paulo, trés. Outros Estados
ndo dispbem de nenhuma, como o Rio Grande
do Sul. que conta com quatto federais e mais de
dez particulares. Aiém do Rip Grande do 3ui,
Acre, Amapa. Mato Grosso do Sul, Roraima e
Sergipe ndo tém universidades estaduats.

Apenas seis Estados, Sdo Paulo, Rio de Ja-
neiro, Parana, Ceard, Santa Catarina ¢ Bahia,
tém compet€ncia para autorizar ¢ reconhecer
cursos, faculdades e universidades. Tal prer-
rogativa ¢ daqueles Estados que durante cinco
anos mantiveram universidades proprias, com
funcionamento regular, conforme a Lei n.°
4.024/61, art. 15, Os seis exemplos ilustram a
participagdo estadual no esforgo educacional.
Sio, dessa maneira, sistemas de ensino com-
pletos, pela articulacio do continuum dos di-
versos niveis em progressdo. De todo o mado,
a autorizagdo para a instalagfo e o funciona-
mento, bem como o reconhecimento das uni-
versidades ¢ de estabelecimentos isolados de
ensino superior estadual ou municipal, serio
tornados efetivos por ato do Poder Executivo
federal. na forma do disposto do art. 47 da Lei
n.° 5.540/68, com a redagdo do Decreto-Lei n.®
842, de 9 de setembro de 1967.

A continuidade do sistema estadual com
base regional levara ao estabelecimento da edu-
cagdo superior, cobrindo todo o territério do
Estado-Membro com a diversidade de campi.
A modalidade multicampi parece ser a mais
recomendada para um Estado Federado. A
Constituigio Federal de 1988 visualizou essa
situagio quando prescreveu que “as universi-
dades pablicas descentralizarfo suas ativida-
des, de modo a estender suas unidades de en-
sino superior 4s cidades de maior densidade
populacional” (CF, ADCT, art. 60. paragrafo
unico).

Em conclusio, pelos recursos que concen-
tra, pelos sentimentos. atividades ¢ interagoes
que vai criando. a universidade estadual. no
interior do Estado, transforma-se em um fator
de progresso. Para ministrar o segmento avan-
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¢ado do processo educacional, exigem-se da
Academia (Universidade) condigdies e requisi-
tos que normalmente ndo existiriam em uma
comunidade local. A existéncia de laboratori-
os de ciéncias, de bibliotecas ¢ de outros com-
ponentes atesta a presenga de condigdes cultu-
rais que somente a universidade pode propor-
cionar para transformar a vida de uma cidade.

3.3. ¥ conjunto das normas do sistema es-
tadual

O sistema, como uma fonte normativa, pos-
sibilitoun que os Estados e o Distrito Federal
CORnstruissem os seus respectivos ordenamen-
tos jus-pedagdgicos e desenvolvessem, dessa
maneira, sistemas normativos que regulam a
organizac3o ¢ o funcionamento das institvigdes
educacionais, disciplinando a vida dos alunos,
tado conforme a hierarguia das noritas.

A. O ordenamento comega com as normas
prescritas pela Constituic3o, seguidas das leis
de diretrizes e bases, que dispdem expressamente
sobre a competéncia dos Estados e do DF.

B. Em segundo lugar. no dambito dos Esta-
dos. as Coenstituigdes de 1989 prescreveram
varios dispositivos sobre o sistema estadual.
Oliveira e Catani (1993) agruparam em seis
blocos as disposigbes acerca da educagio nas
varias Constituigtes estaduais:

I. o financiamento da educacio, a vincula-
¢Ao constitucional de recursos, explicitando os
mecanismos de fiscalizagdo, publicidade ¢ ga-
rantia do cumprimento da vinculagdo, bem
assim os Tepasses de verbas publicas para a
escola particular;

II. a gestio do sistema de ensino, planos ¢
conselhos de educagio;

I1I. a gestdo da unidade escolar, conselhos
de escola, escolha de dirigentes e participagio
comunitaria;

I'V. o ensino superior, expansdo, principios
norteadores e recursos especificos;

V. as indicagBes curriculares, ensino reli-
gioso, prescrigdes sobre professor de religido,
ensino de linguas e disciplinas outras;

V1, as outras modalidades, como ensino no-
turno e supletivo, educagio especial e educa-
¢ao de zero a seis anos.

C. No dmbito da legislagio ordinaria, exis-
tem as leis oriundas do Poder Legislativo (leis
no sentido formal), as normas exaradas pelo
Poder Executivo (decretos, regulamentacies e

atos administrativos referentes 4 educagdo) e
as resolugdes, deliberagBes, portarias e pare-
ceres normativos dos Conselhos Estaduais de
Educagia.

O elenco das normas dos Conselhos Esta-
duais é volumoso e altamente diversificado,
senfo vejamos alguns exemplos: delegagio de
competéncia aos Conselhos Municipais de
Educagiio; certificados e diplomas: elaboragio
de curriculos plenos nos estabelecimentos de
ensino de 1.° ¢ 2.° graus, parte diversificada
do curriculo, inclusdo de disciplinas; docentes
& especialistas de educagdo; documentagdo es-
colar; educacio especial; equivaléncia de es-
tudos realizados no exterior; autorizagio de
funcionamento, supervisdo, denominagio e
qualificagdo de escolas, regimentos, transferén-
cias de mantenedoras; experiéncias pedagogi-
cas; freqiiéncia por disciplinas. 4reas de estu-
dos e atividades; matricula e convalidaciio; re-
gularizagdo de vida escolar de aluno; indica-
¢do de docentes para o magistério dos estabe-
lecimentos isolados de ensino superior; fisca-
lizagdo dos estabelecimentos isolados de ensi-
no superior etc. (CEE/SP. Acta Especial, 1991,
¢ CEE/BA. Coletdnea das Resolugdes norma-
tivas, 1988).

Em suma, do ponto de vista normativo, ¢
preciso ter sempre presente as disposigtes dos
Conselhos Estaduais de Educa¢io que realmen-
te disciplinam a educago na esfera dos Esta-
dos ¢ do Distrito Federal. Disposigfes norma-
tivas que alcangam todas as instituigdes pubii-
cas, tanto as estaduais como as municipais, €
privadas, com excegio das entidades de edu-
cagdo superior particulares ¢ federais que se
vinculam ao sistema federal, como foi visto
anteriormente,

Para terminar a apresentagio do sistema es-
tadual vale transcrever a sintese de Renato Di
Dio (1982, p. 74):

“Cada sistema estaduat € o conjunto
das instituigdes escolares existentes na ju-
risdigdo da respectiva unidade, integra-
das nos objetivos, normas, recursos ¢ po-
liticas comuns. Nio se incluem no siste-
ma do Estado. ainda que localizadas em
sua drea geografica, as escolas federais e
particulares de ensino superior. que cons-
tituem o sistema federal (...).”

4. Os Municipios e as sistemas locais
A abordagem dos sistemas municipais de
ensine comporta, pelo menos, trés aspectos: em
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primeiro lugar, a sua composigio, seguida da
institucionalizagdo pela Constitui¢io Federal
de 1988, que proporcionou a autonomia peda-
gogica aos Municipios, e, por fim, as politicas
educacionais concernentes a municipalizagio
do ensine.

4.1. Composicdo do sistema municipal de
educagdo

O sistema municipal forma-se de dots blo-
cos bem tipicos da realidade local: a) a educa-
¢fo urbana, onde conjuntamente atua com as
escolas vinculadas ao sistema estadual especi-
almente nas periferias; e b) a educagfio rural
predominantemente municipal. Em ambas as
situaces. deve predominar o ensino fundamen-
tal ¢ a pré-escola. A Constituigio Federal de
1988 prescreven que “Os Municipios atuario
prioritariamente no ensino fundamental ¢ pré-
escolar”, confirmando, em parte, a presenga
da antiga escola primaria municipal.

Diferentemente dos sistemas federal ¢ cs-
tadual, que preferem gquase sempre ¢ meio ur-
bano. o municipal tanto funciona na cidade
como no meio rural. Na drea urbana como na
rural, ha uma maior proximidade com a co-
munidade, com a vizinhanga, como reconhece
Hely Lopes Meirelles (1993, p. 332):

“Realmente, o Municipio ¢ a entida-
de estatal que se encontra mais proxima
da comunidade € em contato direto com
seus membros, sendo, por isso, a indica-
da para promover 0 ensino primario como
um prolongamento do lar, uma extensio
da familia, uma educagiic doméstica.”

A aproximagdo maior da escola municipal
com a comunidade torna-se quase insubstitui-
vel por outra entidade estatal no meio rural,
nos distritos, subdistritos, subprefeituras, de-
nominagio em que sdo divididos os Municipi-
0s. A escola municipal esltd sempre presente
na vila. sede do distrito, como na cidade, sede
do Municipio. na periferia. no povoado, no
entroncamento de estradas vicinais ¢ até mes-
mo na propriedade rural. A clientela da escola
municipal pode fluir das povoagies ou de po-
pulagies dispersas. Por conscguinte, onde a
escola estadual ndo vai. nfio costuma ir, ou ndo
pode ir, a pequena unidade escolar local faz-se
presente. na maior intimidade com o interior.

Para gerir esse sistema, ha ¢ “orgido muni-
cipal de educagdo”™ (OME), localizado na sede
do governo, quase sempre na prefeitura. A de-
pender das dimensdes administrativas, pode ser

departamento, coordenadoria, servigo, divisido
Ou MESMO secretaria, os Gltimos sdo organis-
mos mais complexos “¢om certa conotagio
politica, que sc justificam nos grandes Muni-
cipios. especialmente nos das capitais”, com-
plementa José Afonso da Silva (1989, p. 18).

Escolas urbanas e rurais, ligadas adminis-
trativa ¢ polificamente ao 6rgio municipal de
cducagfio, constituem os principais componen-
tes do sistema municipal, con¢ebido por Val-
nir Chagas {1984, p. 276). como; “integragio
de escolas ¢ estabelecimentos congéneres. exis-
tentes na area geografica do Municipio, sob
critérios comuns que lhes assegurem a neces-
saria unidade”.

Além da aproximagio com a comunidade
urbana e da clara manifestacdo na vertente ru-
ral. a vinculagdo dos efetivos de alunos é um
elemento diferenciador por regido ou Estado-
Membro. Enquanto o Nordeste possuia 46,6%
de alunos na rede munigipal, contra 39.7% na
estadual, o Sudeste comparecia com 18,3%. na
municipal, ¢ 68,0% na estadual. O informe do
MEC-INEP com tabelas. em anexo. mostra a
variagio regional da alocagdo dos efetivos es-
colares por dependéncia administrativa. Do
ponto de vista dos Estados, a variagdo ¢ tam-
bém aprecidvel. A Bahia, por exemplo. conta-
va. em 1980, com mais de 50% dos alunos dc
primeiro grau nas redes municipais. em fla-
grante contraste com S3o Paulo. cujo sistema
se carateriza por uma porientosa participagio
estadual, em torno de 90% dos efetivos (INEP,
1993).

A municipalizagdo do ensino ndo ¢, toda-
via, uma politica pacifica. Ha quem a correla-
cione com a pobreza, isto é. as regides com
maior caréncia desenvolveram mais a educa-
¢do municipal. O Nordeste conta com 46.6%
das matriculas municipais, sendo despropor-
cionalmente bem maior no meio rural. 87.9%
pertencem a rede munigipal. Por oulro lado,
hd uma corrente de defensores da educagio
rural. como J. E. Romdo (1992) e Moacir Ga-
dotti (1993).

Os sistemas municipais cresceram bastan-
te nas ultimas décadas, impulsionados por fa-
tores diversos. como a situacdo financeira dos
Estados, pressdo direcionada sobre as prefei-
turas ¢ aplicagfo de recursos conforme percen-
tuais previstos nas Constituigdes,

4.2. Institucionalizacdo do sistema muni-
cipal

Brasilia a. 31 n® 122 mai./jul. 1994



A Carta de 1934 obrigava os Municipios a
aplicarem nunca menos de 10 (dez) por cento
da renda resultante de impostos na manuten-
gdo e desenvolvimento dos sistemas educati-
vos (art. 156). A liveral Constituigio de 1946
elevou o percentual para 20 (vinte) por cento.
Retirada a vinculagio de recursos das Cartas
de 1967 e 1969, foi a mesma restaurada pela
Emenda Jodo Calmon.

A bem da verdade, no regime anterior a
1988, os Municipios tinham sistema de ensi-
no. de fato, funcionando apenas administrati-
vamente. Eram, antes, muito mais servigos
administrativos sem poder normativo. Os ser-
vigos locais de educagdo ndo dispunham de
uma fonte geradora de normas pedagégicas,
embora possuissem orgfdos executivos. E os
maiores Municipios, mormente nas capitais,
organizaram suas Secretarias Municipais de
Educagio e alguns criaram Consclhos Muni-
cipais de ensino, a exemplo de Novo Hambur-
go, no Rio Grande do Sul, em 1938 (Schuch,
1986, p. 109), certamente o primeiro institui-
do no Pais.

Até 3 vigente Constituigio, a educagio mu-
nicipal estava legalmente jungida ao sistema
estadual que dividia com os Municipios as obri-
gagles com o ensino fundamental publico. mas
em uma situagio de evidente inferioridade, pois
era-lhe defeso estabelecer normas e diretrizes
pedagogicas. Do mesmo modo, muitos Muni-
cipios com amplas sedes, numerosas unidades
¢ projetos inovadores careciam de competén-
cia para deliberar efetiva e pedagogicamente
sobre a sua educagio.

Ao definir o0 Municipio como sistema de
ensino, 0 Texto Constitucional de 1988 ndo fez
sendio reconhecer a existéncia ¢ a importincia
da educagdo municipal como uma situag#o cri-
ada ¢ expandida ao longo do tempo:

“Art. 211 — A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios orga-
nizarjo em regime de colaboracgio seus
sistemas de ensino.”

A Unifo organiza e financia o sistema fe-
deral de ensino, que passou a ser permanente,
perdendo a condigio de supletivo. Prevé a
Constituicio que a Unido prestard assisténcia
técnica ¢ financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: “para o desenvolvi-
mento de seus sistemas de ensino e o atendi-
mento prioritirio i escolaridade obrigatoria”
{art. 211, § 1.°). A Lei Maior destinou aos Mu-
nicipios o ensino fundamental e pré-escolar

{art. 211, § 2.°). No artigo seguinie, que trata
da aplicagio dos recursos financeiros, confir-
mou o estatdido no art. 211. Para efeito do cum-
primento da aplicagdo dos percentuais, 18%
da Unifio e 25% dos Estados, Distrito Federal
¢ Municipios “serdo considerados os sistemas
de ensino federal, estadual ¢ municipal e os
recursos aplicados na forma do art. 213" ( §
2.°doart. 212).

Essa inovadora formulagio se liga A posi-
gdo do Municipio no regime constitucional.
José Afonso da Silva, em estudo especifico so-
bre o Municipio na atual Carta (1989, p. 5),
observa que a modificago foi profunda na
posigdo “dos Municipios na Federagio, por-
que os considera componentes da estrutura fe-
derativa”. Ndo somente no capuf do primeiro
artigo, que declara a Republica Federativa do
Brasil “formada pela unido indissolivel dos Es-
tados ¢ Municipios e do Distrito Federal”, como
também, quando estatui a organizacio polfti-
co-administrativa: “compreende 2 Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constitui-
Gdo” (art. 18).

Ressalte-se a sua capacidade de auto-orga-
nizagdo com a elaboragio das leis orginicas.
Pode-se completar a soma de autonomia ndo
somente politica, administrativa, financeira,
como tambémn educacional pelo reconhecimen-
to do Municipio como sistema de ensine, ndo
obstante permanecer a polémica se o Munici-
pie ¢ ou ndo entidade federativa.

4.3. O conjunio das normas municipais

Uma vez instituido como sistema, como
amari o Municipio?

Na auséncia das politicas que disciplinem
a atuagio do sistema municipal. hé a possibi-
lidade da delegacdo dos encargos educacionais
do Consclho Estadual para o Municipal. O
problema de sua operacionalizagfio prende-se
ao regime de colaboragio.

4.3.1. Delegacdo ¢ passagem dos encar-
gos educacionais

Com o siléncio das diretrizes e bases de
1961 sobre a municipalizagdo do ensino, sur-
gea reforma de 1971 com a figura administra-
tiva da delegacdo de atribuigdes dos Conselhos
estaduais para os Conselhos de Educagiio que
se organizem nos Municipios onde haja con-
di¢ées para tanto (Lei n.° 5.692/71. art. 71).
Esclarece Valnir Chagas (1984, nota 6. p. 304)
que o dispositivo sobre delegagio de atribui-
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¢Oes era para estar nas “Disposigdes Gerais™ e
ndo nas “Disposi¢les Transitérias” da lei, por-
tante, como uma medida de ordem permanen-
te e ndo passageira,

A delegagio ha de ser combinada com a
passagem progressiva “para a responsabilida-
de municipal de encargos e servigos de educa-
¢do, especialmente de 1.° grau, que pela sua
natureza possam ser realizados mais satisfato-
riamente pelas administragdes locais” (art. 58,
paragrafo unico).

A delegagio com recursos financeiros, pre-
vista na reforma de 1971, insistiu na aplica-
¢do dos 20% da receita tributiria municipal
no ensino de 1.° grau e com igual percentual
nas transferéncias que couberem acs Munici-
pios. pelo fundo de participagio, para a educa-
¢do e cultura (art. 59 e paragrafo unico).

Tratava-se de um primeire passo, timido e
condicionado pelo poder do Estado-Membro,
em uma fase e que predominou a descentra-
lizagdo via estadualizagfio. Acredita Chagas
que era para a conscientizacio da idéia do
Municipio como “a unidade administrativa
basica do ensino”, como previra Anisio Tei-
xeira. Reconhece-se que a simples delegagio
ndo gera sistema municipal sem as condigbes
locais. Alguns Conselhos estaduais procede-
ram a delegagdo de atribuigdes, como o Con-
selho da Bahia (Resolugdo n.° 1.789/87, dele-
gagio ao Conselho Municipal de Salvador,
Parecer n.° 078/92, delegagidc ao Consclho
Municipal de Educagfio de Vitéria da Conguis-
ta; e Parecer n.° 115/92, delegagio ao Conse-
Iho Municipal de Ensino de Simdes Filho).

4.3.2. Regime de colaboragdo

A Constitui¢io estabeleceu os trés sistemas,
federal, estadual ¢ municipal, em regime de
colaboragiio, que ha de ser examinada no feixe
de relagdes entre Municipio ¢ Estado.

Nio ¢ clara ainda a interpretagio das obri-
gagdes sociais a cargo do Municipio e dos de-
mais entes politicos. Por outre lado, ha bas-
tante estudo sobre as bases da administragiio
municipal, a questio tributdria, principios or-
¢amentdrios e politicas urbanas (Silva, 1992;
Castro, 1992).

A idéia de sistema implica relacionamento
entre partes, dinamicamente estabelecidas.
Gadotti € Romdo (1993, p. 73) explicitam que:
“A nogdo de sistema pressupde reunifio € or-
denagio, de acordo com um determinado fim,

uma intengdo, um objetivo {...). Sistema é um
todo organizado, articulado”. A politica pene-
tra formidavelmente nessa questdo de colabo-
rago, necessitando de padrées ¢ critérios para
efetivar o sistema municipal, responsivel pela
escola fundamental (Rom3o, 1993). O regime
de colaboragio tem trazido algumas apreen-
sdes, como bem demonstrou Maria Beatriz M.
Luce (1993, p. 359).

O sistema municipal, que deve efetivar a
educagio fundamental, nde poderd ser uma
entidade desligada do contexto estadual e na-
cional.

4.3.3. Normas constitucionais e orgdnicas

As Constituigdes Estaduais confirmaram a
inovagdo do sistema municipal e explicitaram
muitas de suas competéncias. Em seguida, vi-
eram as Leis Organicas dos Municipios (LOM),
que operacionalizaram a sua capacidade de
autc-organizago. Lei orgdnica, que “¢ uma
espécie de constitui¢io municipal, cuidara de
discriminar a matéria de interesse local de comn-
peténcia exclusiva do Municipio” (Silva, 1989,
pp- 8-9). Pela lei orgénica, o Municipio suple-
menta a legislagio federal e estadual no que
couber ~— educagiio, cultura, saude, ensino —
€ no que tange a prestagdo desses servigos no
ambite local, em fungdo do seu interesse ou do
“peculiar interesse”.

Como somatéric das expectativas da comu-
nidade mais proxima, as leis orgénicas dispu-
seram sobre o papel educativo do Municipio
(Boaventura, 1993). Dentre muitos outros as-
pectos, sobressaem: competéncia municipal em
educacio € niveis de ensino. sistema munici-
pal, particularmente. 6rgido municipal ¢ Con-
selho de Educagdo, financiamento da educa-
¢do, recursos proprios, transferéncias e apoio
financetro; indicagdes curriculares; magistério,
gestdo do sistema e da unidade ef afii.

Para terminar, o sistema municipal deve ter
uma atengdo maior no meijo rural. onde sem-
pre atuou, com mais razdo agora, com a auto-
nomia assegurada pela Constituigdo. A muni-
cipalizagdo via criagdo do sistema municipal
viabilizara um segundo momento da descen-
tralizagiio ensejada pela Magna Carta.

Com a autonomia dos sistemas municipais,
pelo menos, a educagio pré-escolar e a funda-
mental tenderdo a ser melhor organizadas pelo
poder local. Considerem-se principalmente as
dimensbes € os problemas causados pelo gi-
ganiismo dos sistemas estaduais que colocam
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a educagdo municipal como uma alternativa
para ¢ ensino publico.

5. Conclusdes

Enfim, para a andlise dos sistemas de edu-
cagdo, que tradicionalmente a legislagdo cha-
ma de sistemas de ensino, com suas relagdes ¢
interages com as diferentes esferas da admi-
nistragio publica, parie-se do conjunto das ins-
tituigdes educacionais com as suas respectivas
normas. E exatamente 0 sentido em que a le-
gislagio brasileira utiliza a expressdo “siste-
ma de ensino”, que pode ser entendida como
esse conjunto de instituigdes de ensino e de
normas organizadas tanto pela Unido, Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios.

Desse modo, divisam-se trés conjuntos, ins-
titucionalizados ¢ normatizados, definidos
constitucicnalmente em sistemas federal, es-
tadual e municipal, atuando em regime de co-
laboragdo.

Ao conjunto de estabelecimentos ¢ de nor-
mas que se formam em torno da Unido, ¢ cha-
mado de sistema federal de educagio, consti-
tuido principalmente de instituigdes de educa-
¢do superior, mantidas pelo governo federal,
ou supervisionadas, no caso das universidades
ou faculdades particulares. Apesar de o siste-
ma federal de educagdo voltar-se preferencial-
mente para a educagdo superior, h4 um con-
junto de escolas técnicas, de centros de forma-
a0 tecnolégica e de outras instituigdes que o
integram.

Quanto aos Estados ¢ Distrito Federal, com-
pdem o sistema estadual as escolas fundamen-
tais ¢ médias, pablicas e particulares. As esco-
las municipais, enquanto ndo se integram nos
multiplos sistemas locais, ficam no regime
normativo dos Estados.

Com a Carta de 1988, os Municipios obti-
veram autonomia com a possibilidade de defi-
nir normas ¢ procedimentos pedagogicos que
regerdo o conjunto das escolas municipais,
podendo e devendo atuar prioritariamente no
escalfio do pré-escolar ¢ da escola fundamen-
tal. constituindo, dessa maneira. os sistemas
municipats de ensino.
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Tabeln 1
Brasil: Educacio
Matriculas Inicinis nas Redes Estaduais, Municipais ¢ Privadas, Evolugio 1945/90

_ Total Alunos (1.000) Proporgbes (%)
Regices — ) — ,
{1.000) Estadual | Municipal | Privada |Estadual | Municipal | Privada
1945 | 247160 | 1.640,50 | 67280 | 428,20 | 6640 272 17.3
1950 | 3.709,90 | 2.130,50 | 1.11440 | 464,70 | 574 30,0 125
1955 | 477230 | 270080 | 1.47220 | 58210 | 56,6 30,8 12,2
1960 | 7.458,00 | 469960 | 1.86360 | 86090 | 63,0 250 15
1965 | 9.923,20 | 6.334,10 | 2.43340 |[1.09610] 638 24,5 "
1970 | 1540730 | 9.24530 | 3.96350 |2.096,70| 60,0 25,7 13,6
1980 | 22.598,30 | 11.928,30 | 7.60250 |2898,10] 52,8 33,6 12,8
1985 | 24.76840 | 14.178,40 | 7.48040 |2989,30( 57,2 30,2 121
1986 | 25.358,60 | 14.553,70 | 760380 {3.07980| 574 30,0 121
1987 | 25.708,30 | 14.634,90 | 7.56250 [3.384,90| 5§69 294 13,2
1988 | 26.821,00 | 15.017,10 | 8.116,00 |3.551,10| 56,0 30,3 13,2
1989 | 27.557,50 | 15.755,10 | 8.218,50 (3.443,00( 57,2 298 12,5
1980* ! 28.302,20 | 16.175,90 | B8.414,10 |3.566,80( 57,2 287 12,6

Taxa de Crescimento Anual (%)
1945/50 8,46 537 10,62 1,65
1950/60 723 8,23 5,28 6,36
1960770 7.53 7,00 7,84 9,31
1970/80 3,90 2,58 8,73 329
1980/85 1,85 3,52 0,32 0,62
1985/89 2,70 2,67 2,38 3,60
1980/90 2,53 344 1,13 2,33
Fonte: MEC/SEEC e MEC/SAG/CPS/CIP

(E1GD590)
INEP: Nota Técnica 006/93, Descentralizagiio e Educaclio Basica. Alguns temas para discussiio. Brasilia, mar. 1993,
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Tabela

Brasil: Educagiio

2

Matriculas Iniciais nas Redes Estaduais ¢ Municipais, por l.ocalizaciio — 1989

BrasiL
Redes Partic. da | Grau de
Regides (I‘gg{'n Alunos (1.000) Proporgdes h'::lgr_ié;ra"gi Mltgggf
Estadual | Municipal | Estadual | Municipal (%) (Indices)
Brasil
Total | 27.557,50 | 15.755,10 ; 8.218,50 572 298 100 1
Urbana | 21.906,10 | 14.41470 | 4.04530 65,8 18,5 100 0,618
Rural | 5.651,40 | 1.34040 | 4147320 |, 237 738 100 2,476
Norte
Total 2.15510 | 1.158580 729,00 536 338 78 1,134
Ubana | 1.484,70 985,50 262,00 65,9 17,5 6,8 0,588
Rural 660,70 170,10 467,00 25,8 70,7 11,7 2,371
Nordeste
Total | 810540 | 3.217,00 | 3.773.80 397 46,6 294 1,561
Urbana | 5243,10 | 295260 | 126860 56,3 24 239 0,805
Rural | 286230 | 264,40 | 251520 92 B7.9 50,6 2,946
Sudeste
Total | 11.300,20 | 7.683,40 | 2.074,00 68 18,4 41 0615
Urbana | 10.248,40 | 7.10470 | 161580 69,3 15,8 46,8 0,529
Rural 1.051,80 578,70 458,20 55 436 18,6 1,461
Sul
Total | 3.992,30 | 2.36160 | 1.206,20 58,2 30,2 145 1,013
Urbana | 3.190,80 | 2.093,00 682,8 65,6 214 14,6 0,718
Rural 8015 268,6 5234 335 65,3 142 2,18
Centro-Oeste
Total | 2.004,40 | 1.377,50 4356 68,7 2.7 7.3 0,728
Urbana | 1.729,20 | 1.31890 226,1 76,3 13,1 7.9 0,43
Rural 2752 58,6 209,4 213 76,1 45 2,54
Fonte: MEC/SAG/CPS/CIP
Nota: Grau de Urbanizag3o: g = (Mmun/Mtot) / (MBRmun/MBRtot)
Brasil Total = 1,000 (clgdax89}
Brasilia . 31 n? 122 mal./jul. 1994 F17]




Tabela 3
Brasil: Organizaciio Politica
Nimero de Municipios e Distrites Instalados - 1970 - 1992

Tamanhoda | Numero de Municipios Proporgao (%)
Populagéo
(milhab,) | 1970 | 1980 | 1992 [ 1970 | 1980 | 1992 [ S2facum.

até 5 658 | 665 | 740 | 166 | 167 | 165 | 165
05a 10 | 1058 | 951 | 1055 | 268 | 239 | 235 | 400
10a20 {1159 | 1102 [ 1299 | 29,3 | 277 | 289 | 689
20a50 | 826 | 872 | 926 | 209 | 219 | 206 | 895
50 a 100 157 | 241 | 284 | 40 6,1 6,3 95,8
1002500 | 83 | 125 | 162 | 21 | 31 | 36 | 994

500a 1000 | 6 8 13 (02 |02 | 03| 997
+de1000 | 5 10 2 (0103} 03 | 1000

Total 3.952 | 3.974 | 4491 | 100,0 [ 100,0 | 100,0

Fonte: IBGFE, Anuarios Estatisticos
MUN92RG

242 Revista de Informagao Legislativa



economica

Dimensao constitucional da integracao

PPaulo Borba Casella ¢ Protessor associado (Fa-
cwddade de Direito -USP) de Direito Internacional
¢ Dircito da Integraydo Econdmica. doutor ¢ livre-
docente (USP) em Dircite Internacional. dess em
Direite de Coméreio Internacional (Umiy. de Paris
X) ¢ Advogado.

Pauto Borea Caserra

Considerando que até 31 de dezembro de
1994 se completa o periodo de transigfo. cabe
considerar a necessidade de revisio ou rema-
ncjamento do texto constitucional. na ordem
externa, projetando tais indagagdes especifi-
camente em relacio ao projeto de construgdo
de um Mercado Comum do Cone Sul. o Mez-
cosul.

A percepgdo da necessidade de revisdo, por
salutar se nio inevitdvel como sgja. ndo nos
esclarece onde, nem como deva ser feita tal
revisio constitucional, sobretudo em relagdio 4
ordem externa. Pouco antes do inicio dos tra-
balhos, ainda ndo tinha sido definida seja pau-
ta ou agenda minima. nem tampouco se pode
perceber tenha sido colocada a definigéo de
rumos.

A auséncia de principios norteadores ¢
muito mais grave e preccupante do que as de-
ficiéncias de organizagdo. porquanto nos faz
falta modelo ou parimetro. para orientar tal
revisdo, de modo a poder imprimir orientagio
& ordem econdmica e social que viabilize o es-
forgo de construgio do Mercosul.

Vamos deixar de lado a multiplicidade das
implicagdes conceituais ou jusfilosoficas ¢ ins-
titucionais de um processo de revisio consti-
tucional, no seu todo ¢ especialmente na or-
dem interna, para tentar avaliar como s¢ si-
tuou e se silua a Constituigdo em relagdo ao
mundo externo: estamos nos fechando ou nos
abrindo? Como se equaciona institucionalmen-
te 0 bindmio protecionismo ou integragdo?

Protecionismo ¢ figura espuria que se ma-
nifesta sob os avatares os mais diversos, por
meio da qual basicamente se pretende. em
maior ou menor grau. conceder acs operado-
res econdémicos nacionais o monopdlio do mer-
cado interno, oncrando com tarifas ¢ bloque-
ando com medidas ndo-tarifirias o accsso de
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produtos estrangeiros ao mercado interne.
Além de obtuso em termos de trocas internaci-
onais, negligenciando vaniagens comparativas,
mostrou-s¢ historicamente antiecondmico &
apto a conservar nichos de atraso tecnolégico,
desestimulando a concorréncia, o investimen-
to em tecnologia e o progresso técnico. Temos,
muyito proximos, alguns dolorosos exemplos
disso entre nés, que seria supérfluo reiterar,

Nessa linha de enfoque, miltiplos € com-
plexos problemas, extremamentg interessantes,
poderiam ser suscitados, mas temos de defi-
nir, com a maior precisdo possivel, qual serd o
campo de atuagiio desta jornada. Hora ruit, o
tempo urge, ¢ temos de delimitar com intran-
sigéncia 0 que ¢ como vai ser tratado o tema
da integragio.

Muito s¢ tem falado, ultimamente, a res-
peito do tema infegragdo — nem sempre com
utilidade — com énfase em setores distintos.
Ao desenvolver estas consideragdes, cabe situ-
ar as projegdes da Constituigdo na ordem ex-
terna, considerando onde e em que medida tem,
pode ter ou deveria ter papel a desempenhar a
Constitui¢do em relagdo a ordem externa —
dai o bindmio protecionismo ou integragdo,
onde mais especificamente se colocam pers-
pectivas e necessidades, no caso da mais re-
cente tentativa de integracdo econémica sub-
regional, no contexto do Mercosul, o Merca-
do Comum do Cone Suf, regulado inicialmen-
te pelo Tratado de Assungdo de 26 de margo
de 1991 (em vigor desde 29 de novembro de
1991). também em vias de evoluir deste Trata-
do preliminar para sua configuragio instituci-
onal definitiva, presumivelmente ao término
do periodo de transi¢#o. em 31 de dezembro
de 1994,

Ao término do referido periodo de transi-
¢fio deverd ser substituido o atual pelo tratado
definitivo, ora em vias de ser negociado — e
temos af outra “revisdio constituciconal”, ¢ esta
de cardter supra- ou internacional, porquanto
diz respeito a tratado internacional, assinado
e ratificado pelas partes contratantes, inserido
no ordenamento juridico brasileiro, bem como
nos respectivos ordenamentos juridicos dos
demais Estados. a Argentina, o Paraguai ¢ o
Uruguai, observando-se as exigéncias das res-
pectivas legislagdics internas, no tocante 3 sua
entrada em vigor ¢ aplicagdo.

Como ¢tapa no processo de¢ implementa-
¢io do Mercosul, ji se tornou direito vigente
no Pais, em 14 de setembro de 1993, o Profo-
colo para a solugdo de controvérsias (firma-

do em Brasilia, em 17 de dezembro de 1991,
nos termos do Decreto n.* 922, de 10 de se-
tembro, publicade no DOU de 13 de setembro
de 1993, entrando “em vigor na data de sua
publicagfio”™).

O Protocolo de Brasilia, justamente, con-
sagra modelo de integragio estritamente inter-
governamental que nos traz mais problemas
do que solugles, se ¢ pretender algangar o
patamar de mercado comum em termos de in-
tegragio econdmica.

Em pouco mais de um ano, até 31 de de-
zembro de 1994, devemos ter dado ao projeto
deste possivel Mercado Comum do Cone Sul,
o Mercosul. sua configuracdo definitiva, es-
pecialmente em relag3o A estrutura institucio-
nal, as dreas abrangidas por legislagdo co-
pim € a existéncia e dmbito de competéncia
de tribunal supranacional. Tais aspectos niio
sd0 meras tecnicalidades, mas serfio determi-
nantes para o futuro de toda a empreitada,

Precisamos determinar se queremos o Mer-
cosul. Em caso afirmativo, o que queremos fa-
zer no Mercosul e com ele? A seguir, ¢ que
fazer, em primeiro lugar, em nivel institucio-
nal, para que o0 Mercosul possa efetivamente
funcionar. Essas perguntas s30 menos féceis
do que poderia parecer, conforme o ingulo a
partir do qual em relag3o a ¢las nos coloque-
mos. S¢ realmente queremos a integragiio, va-
mos trabalhar por ela. A minha proposta — e,
como disse, desafio — serd colocar tal dado, a
partir da contraposi¢do do bindmio protecio-
nismo ¢ integracdo, na Constituicio. inevita-
velmente projetando realidades e perspectivas
em relagfio ao Mercosul.

A histéria da integra¢do econdmica inte-
ramericona € feita de muito discurso e poucos
resultados concretos. Insiste-se na retorica, e
solapam-se ou s3o negligenciados os mecanis-
mos de implementacdo. A integragdo econd-
mica, por 5i, hdo existe: iem de ser construida.

Passada a euforia civica nacional que
acompanhou a expressdo juridica da redemo-
cratizagdo institucional — especialmente du-
rante a realizaciio da Assembléia Nacional
Constituinte, de memoria recente, ¢ que nio
comportaria aqui, hoje, historiar —, a nova
Constitnigdo deveria ser a cristalizagio da evo-
lugdo politica nacional, egressa dos vinte anos
do regime militar, rumo a sociedade verdadei-
ramente democratica e pluralista. Logo apés a
entrada em vigor do novo diploma, deveriam
estar superados os traumas da acomodagdo de
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interesses grupais e setoriais, totalmente dis-
tintos sendc abertamente antagdnicos, que en-
contraram seu caminho até se instalarem no
texto constitucional.

Em razio das vicissitudes de percurso, o
texto constitucional, em lugar de modelo cla-
ro ¢ preciso, sobretudo nos titulos relativos 4
ordem econdmica e social, reflete o escanca-
rado fisiologismo resultante da aplicagio per-
vertida da maxima franciscana “¢ dando que
se recebe”, fazendo duvidar da preservagdo da
integridade da expressdo da “vontade geral”,
no sentido que lhe atribui a tradigfio rousseau-
niana do “contrato social”, que se poderia tra-
duzir mais modernamente em termos de “in-
teresse nacional”, como algo maior ¢ abstrato,
indo além ndo somente das injun¢des ortegui-
anamente pessoais dos seres ¢ suas circunstin-
cias, bem como corporativas e estamentais, mas
tamb¢m temporais, excessivamente ligadas ao
momento transitério — sic transit gloria mun-
di.

Infelizmente, logo depois da entrada em
vigor da Constituigfo da Repuablica Federati-
va do Brasil, promulgada em 5 de outubro de
1988, comegaram a surgir rumores de intran-
qiiilidade: a nova Constitui¢do, em vez da pa-
nacéia tio amplamente propalada até a véspe-
ra, seria urn “monstro” juridico-institucional,
apto a nos levar 4 ingovernabilidade, onde. sem
sua iminente reforma ou revisdo, estariamos
rumando, sem bussola, a beira do caos — on,
como pareciam acreditar muitos navegadores
de seu tempo, até que Cristévio Colombo ca-
lasse as discussdes teologico-nautico-filosofi-
cas com a evidéncia da verdade!, estariamos
indo para a borda do “mar oceano”, e despen-
cariamos no nada, no espago sideral, incriado
€ amorfo.

Se foi talvez extemporineo ou prematuro
celebrar, com o advento da nova ConstituigHo,
a abertura de nova era na vida nacional —
imagem que, de tdo gasta, deveria, antes, ser
cuidadosamente evitada, do que reutilizada, da

! Sintomaticamente todo um volume dedicado
4 celebragio do momento, como a excelente expo-
siglio ¢ seu extenso ¢ erudito catdlogo, Circa 1492:
Art in the Age of Exploration (edited by Jay A.
LEVENSON, Washington, National Gailery of Art/
New Haven, Yale Univ. Press, 1991, 672 pp.), gi-
rande em torno do tema Cofombe € a descoberta da
América ¢ 0 momento mundial naquela fase, omi-
tem o nome ¢ a figura que abstrusamente se torna
politicamente incorreta do préprio Cristovio Co-
lombo.

§

Republica 4 “Repiiblica nova™ a “Nova Repu-
blica”, ac *Brasil novo”, e com muito receio,
qual poderd ser o “novo” slegan —, muilas
JSalhas institucionais bem como lacunas e su-
perposicdes da estrutura constitucional foram
sendo evidenciadas. pela falta de visdo orgd-
nica, pela hibridez dos modelos adotados e pela
proliferacdo dos casuismos.

Tais casuismos abrangem “primores” de
surrealismo juridico como a tentativa de revo-
gar as leis do mercado e.g., com a limitagdo
dos juros a doze por cento ao ano?, esquecendo
que tabelamentos de pregos. ndo s6 em nivel
nacional, como historicamente — poder-sc-ia
remontar até¢ Conficio. duvidando da eficdcia
da ler escrita —, tendem a ndo funcionar, e
ndo simplesmente por estar este em nivel cons-
titucional haveria de ser mais eficaz, visto que,
em contexto de estabilidade econdmica e cam-
bial, ja o Cédigo Civil (1916) estipulava “ju-
ros legais” de 6% ao ano ¢ juros maximos, li-
mitados ao dobro dos juros legais, complemen-
tados, em contexto ja menos estavel, pela cha-
mada “Lei da Usura” (Decreto n.° 22.626. de
7 de abril de 1933) e legislagdo posterior, sem
nunca ter alcancado resultados concrelos. por-
que o mercado sempre foi mais agil para en-
contrar formas operacionalmente vidveis, sem
confrontar diretamente a lei. mas aparentemen-
te observando-lhe a forma e privando-a de sen
espirito, quando a lei voita as costas 4 realidade.

Uma Constituigdo, ja dizia Napoledo — de
quem pode se gostar ou ndo, sem deixar de
reconthecer-lhe o génio politico —, deve ser
muito breve e absolutamente incompreensivel.
Nossa Constituigio de 1988 pode muitas ve-
zes preencher o segundo requisito, no tocante
a ser incompreensivel, mas peca pela extensdo
excessiva, acarretando o esfacelamento da ima-
gem de bloco sdlido e estdvel de principios, a
partir dos quais todo o conjunto do ordenamen-
to juridico deveria ser informado.

Mal completados cince anos da entrada em
vigor do texlo constitucional, estamos cientes
e conscientes da necessidade de sua revisdo,
em pieno debate a respeito, mas corremos o
risco de incorrer no excesso oposto: a Consti-
tui¢do se tornou o "bode expiatério” nacio-

2 Cerca de um més apbs a entrada em vigor da
Constituigdo de 1988 publiquei artigo a respeito da
meorte prematura do dispositivo constitucional de
limitagfo dos juros em 12% ao ano “Interest rate
constitutional provision dies and carly death” (Bra-
zil Watch, Nov. 14-28, 1988).
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nal — tudo o que ndo funciona no atval mode-
lo e contexto ¢ culpa da Constituigio. como
espéeie de inimigo comum, arbitriria e des-
vairadamente concentrando todas as fathas ¢
maleficios. Diz o dit~do. que valeria agora re-
petir: “nem tanto ao mar, nem tanto a terra”,

O que aconteceu com a nossa Constitui-
¢do da Republica? Serd que os integrantes da
Assembléia Nacional Constituinte ndo tinham,
como ndo tiveram, competéncia téenica nem
visdo politica para elaborar a Lei Magna? E,
por acaso, quantos deles ainda integram as duas
Casas do Congresso? E vio, agora, conduzir a
revisdo? Podemos confiar no trabalho deles?
E o que fizeram desde entdo? A culpando € do
texto constitucional, mas primeiro dos que o
fizeram e principalmente dos que 0 vém apli-
cando desde entdo. Aplicar é sempre interpre-
tar. ¢ ¢ tarefa fundamental quando se trabalha
com textos legais.

Exemplificando omissdes ¢ [acunas, quan-
tas de todas as leis complementares previstas
na Constituigio da Repiblica. e indispensiveis
4 sua implementagio, foram feitas? E asque o
foram, dentro do prazo? O sistema tem coe-
réncia? E se ndo tem. quem sdo os responsa-
veis? Quem estd no comando do navio, deter-
minando o rumo a ser seguido? Nio s¢ trata
absolutamente de apologia do autoritarismo,
mas de perplexidade ante a auséncia ou nebu-
losidade de modelos econdmicos ¢ institucio-
nais a serem colocados ¢ seguidos. Este € o
papel maior de uma Constituigio: diretiva ou
regra basica. conjunto de principios ¢ modelo
institucional. inclusive em relagio 4 ordem
externa. inclusive em relagdo 4 integragio eco-
ndmica. ¢ especificamente em relagio ao pro-
jeto Mercosul. E preciso saber se queremos nos
segregar ou nos integrar. E como isso ha de
ser feito.

Qcioso seria cobrar coeréncia dos “nobres”
Senadores da Republica ¢ federais Deputados,
que f{eslejaram — e assinaram -—— ¢ mMESMo
diploma legal que ora se comprazem em crili-
car — essa coeréncia ndo se encentraria. como
NA0 se encontra em niveis muito mais comezi-
nhos ¢ essenciais. que se dira do modelo cons-
titucional. mas. ai. ja se tralaria de mudar a
linha de enfoque da presente intervengio, vol-
1ada para a ordem externa.

Estaria eu sendo provocadoramente inopor-
tuno ¢ desagradavel? Acho que nfo. Eu quero
saber o que fizeram, em nome de todos ¢ de
cada um de nos. ¢ como fizeram. como solene-

mente proclama o predmbulo da Constituigao,
“os representantes do povo brasilei-
10, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte, para instituir um Estado
democritico. destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e indivi-
duais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e
ajustica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem pre-
conceites, fundada na harmonia social
¢ comprometida, na ordem interna ¢ in-
ternacional com a soluglio pacifica das
controvérsias”
apbs penosos ¢ conturbados trabalhos. invo-
cando a protegio de Deus, promulgando essa
Constituigdo que agora nos dizem tem de ser
reformada, porque ndo nos governa. Serd sé-
rio?

Nio se trata de retomar todo o instrumen-
tal técnico de andlise, habitualmente enfeixa-
do sob a denominagfo, para os economistas,
de “teoria da integragdo econdmica”, ou, para
0s juristas, “direito da integragdo econdmica™,
com o qual tenho trabalhado nos altimos anos,
lecionando na USP ¢ em outros cursos ¢ con-
feréncias, instrumental esse que me parece
extremamente relevante desenvolver igualmen-
te em enfoque comparative, especialmente em
relagfio a0 modelo mais extensamente desen-
volvido e aperfeigoado, a Comunidade Euro-
péia, como recentemente, em palestras reali-
zadas na Alemanha’,

Nio vou fazer. aqui. curso sobre direito da
integragdo econdmica. que alids demandaria
muito mais do que estas paginas, mas tentar
alcangar os resultados sem retomar todo o per-
curso. enfocando os pressupostos canstitucio-
nais ou mais amplamente institucionais desse
Processo.

Em suma. o que ¢ necessdrio que a Cons-
titvigdo diga — ou ndo diga — para viabili-
zar ou, ao menos, ndo alrapalhar a integra-
¢fio com os vizinhes do Mercosul?

3 Comparative Approach to Competilion Law
in the E.C. and the Mercosul {palestras nos Inshitu-
to0s Max Planck para Direito Pablico Estrangeiro ¢
Direito Internacional Pablico, de Heidelberg. ¢ de
Direito Privado e Direito Internacional Privado, de
HHamburgo, bem come no Instituto Europeu, da Uni-
versidade do Sarre, Saarbrilcken. em 19,20 ¢ 23 de
julho de 1993 publicado como volume na série dos
Formdge, Reden und Bericlie aus dem Europa-ins-
titut, Saarbracken, 1993).
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Outro dado que apesar de evidente perma-
nece pouco claro € que antes de efetivar a in-
tegracdo com nossos vizinhos temos de colo-
car @ nossa propria casa em ordem.

Partindo do ingraio e dificil pressuposto
de que jd estejamos com nossa casa em ordem
— tarefa esta também ardua, mas da qual me
abstenho. sugerindo possa ser desenvolvida
analisando as projegdes internas da Constitui-
¢io —, permanece em aberto questdo igual-
mente dificil e abrangente: o que é necessario
para se construir com nossos vizinhos a tio
Jfalada e tdo obscuramente entendida integra-
¢do econdmica no Cone Sul da América?

Eritando ser excessivamente teorico. ¢ in-
dispensivel lembrar que para sg alcangar a in-
tegragio econdmica. como o crescimento eco-
nomico ou a estabilidade institucional. ndo
basta que tais rotulos sgjam mencionados e re-
petidos ritualmente para screm alcangados: tém
de ser construidos, e so serdo alcancados onde
se tenha colocado o firme empenho em tal pro-
posito. confrontando e superando forgas con-
trarias, que inevitavelmente proguram defen-
der interesses setoriais colocados em cheque
pelo processo. no seu todo.

A extensdo dos beneficios para o todo soci-
al. na sua acepgdo mais ampla, seria a justifi-
cacdo conceitual do processo de integragao,
com a correspondente cconomia de escala e
maximizagdo dos resultados. para o maior ni-
mero possivel de agentes.

Integracdo econdmica. COMo mostra o ¢s-
forgo de construcae da Comunidade Européia,
exige o firme compromisse de toda wma gera-
¢do, ressaltandoe a importancia dos elos culiu-
rais. ndo nccessaria o meramente juridicos €
econdmicos, impulsionados pela visdo politi-
ca de scus lideres ou gestores. no scntido de
superar diferengas menores. em busca de algo
mais amplo ¢ mais completo, em termos de
sistema politice e institucional, como ilustra-
ria o modelo de um “mercade comum”, nos
moldes curopeus. Tal “mercado comum™ ora
se encontra em vias de mutagdo para o pata-
mar instilucional de unido econémica ¢ mo-
nelaria. a partir da entrada em vigor do Trata-
do de Unifo. assinado em Maastricht em 7 de
feverciro de 1992, em vigor em 1.° de novem-
bro de 1993, s¢ c quando s¢ superarcm os 1m-
passes ainda presenies na Europa, mostrando
que a inlegragio ccondmica. come os lagos
individuais e sociais. de um casamento ao con-
texto social. se renovam a cada dia.

A adogdo da formula “integragdo econd-
mica em mercado comum” ndo é magica, e
exige muilos esforgos. A leoria da integragdo
econdmica conhece ¢ desenvolven outros mo-
delos. com gradagoes, indo desde a zona de
livre comércio a4 unidc aduaneira, desta ao
mercado comum, passando 4 unido econdmi-
ca e monetaria e podendo chegar a grau maior
ou menor de unido politica também.

Evitando tecnicidade excessiva, basicamen-
le a adogdo do modelo “mercado comum” sig-
nifica criar grau de intimidade entre os par-
ceiros da empreitada, suficiente para que se
possa assegurar ndo somente a supressdo de
barreiras internas. quer tarifirias ou ndo-tari-
farias. também chamadas de “medidas de efei-
to equivalente”, a unificagdo de tarifas exter-
nas, mas também a implementacio das liber-
dades de circulagdo dos fatores de produgdo
econdmica. a saber. mercadorias. pessoas. ser-
vigos € capilais, assegurando se nio a unifor-
midade. ac menos a auséncia de choques con-
ceituais, em sctores vitais da economia € do
direito. tais como as normas reguladoras da
concorréncia. abuso do poder econdmice, dum-
ping e subsidios estatais.

E preciso criar espago homogéneo onde a
atividade economica possa ser exercida sem
enlraves entre os parceiros envolvidos na cm-
preitada. [sso é um “mercado comum”. Nio
adianta colar um rétulo de vinho. sec vamos
encher de agua a garrafa.

A questdo da harmonizagio podendo che-
gar A unificagio legislativa € processo tio de-
licado quanto necessario. onde também caso
concreto fica muito bem ilustrado pela Comu-
nidade Européia.

A validade. interpretagio ¢ aplicagio dos
Tratados ¢ matéria onde, igualmente. se res-
senle o ordenamento brasileiro da falla de vi-
sdo institucional. de pardmetros que orientem
tanto a atuagdio dos legisladores internos quanto
dos tribunais. porquante € impensavel admi-
tir. como arbitranamente se pratica entre nds,
que a lci inlerna posterior aleatoriamente re-
vogue ou altere normas decorrentes de tratado
internacional.

Este ¢ todo capitulo. nie somente do pro-
cesso de integragio. mas também das relagdes
¢xternas do Pais com o exterior. onde sc faz
urgenicmente necessaria a definigio de um
modelo. No processo de integracio. tal coe-
réncia tem de ser clevada a nivel considera-
velmente mais clevado. asscgurando nio so-
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mente a inocorréncia de colisdes, mas buscan-
do ativamente efetivo alinhamento com os de-
mais parceiros na construgio desse todo co-
mur,

Esse processo exige visdo institucional de
estadistas que estejam. como ja declarava Wis-
ton Churchill a respeito da diferenca entre es-
tes e os politicos, olhando ndo até as préximas
eleigdes, mas para a préxima geragfio — ou
mesmo mais adiante.

N#o somente em nosso sistema de saude
piablica. mas também em termos institucionais,
estamos vivendo o “governo dos remendos”,
colando esparadrapo em cima das feridas em
lugar de traté-las, e passando maquiagem por
cima, para dizer que tudo estd bem, até que
aflore outra pustula: legisla-se atirando para
todos os lados, tributa-se de modo incoerente,
ministérios sdo criados e extintos para atender
aos mais volateis caprichos demagégicos, des-
de o finado Ministério Extraordindrio para
Assuntos de Integragdo no Cone Sul ao mais
recente casufsmo na matéria, o Ministério da
Amazdnia.

Problemas e incidentes de percurso n3o
somente ocorrem, como fatalmente ocorrerio,
durante as décadas indispensdveis 4 implemen-
tagio de processo de integragio, mas € preciso
manter o rumo, ainda que este tenha de ser
realinhado de tempos em tempos, € que se possa
construir algo nove. em termos econdmicos ¢
institucionals com os outros paises envolvidos,
superando as dicotomias internas. N#o consi-
go enxergar, na atual conjuntura nacional, tal
visdo de conjunto da empreitada. Ndo faz par-
te da plataforma de nenhum dos candidatos a
candidato.

Concretamente deveria scr a integragio
econdmica com os paises do Mercosul pensa-
da como um todo, como a expressfio mais con-
creta da escolha entre o protecionismo e a in-
tegracgio,

N3o precisamos deblaterar o estado semi-
catastrofico da economia — onde alguns bol-
sdes de prosperidade ou eficiéncia se criam ou
s¢ conservam, quando suficieniemente afasta-
dos do controle ¢ presenga do governo —ou o
esfacelamento do sistema juridico, como todo
coerente € orgdnico, cuja primeira missdo se-
ria assegurar a estabilidade e confiabilidade das
relagdes sociais, solapadas pelo proprio gover-
no ¢ instrumentalizadas pela sociedade civil,
que se defende como pode.

Surpreendentemente, basta que 0 governo

ndo ameace choques ou congelamentos, para
que se crie “clima” de otimismo; ndo se espe-
re estimulo: basta que o governo ndo atrapa-
lhe, tanto interna, quanto externamente, por-
que a integracdo j4 funciona como ji funcio-
nava para a iniciativa privada, € nfio passa de
projeto para o setor piblico. ainda muito ne-
bulosamente delineado.

Enquanto isso, os arautos do apocalipse
estdo por toda parte. Normalmente depois de
apregoar a catastrofe, infalivelmente vém as
espirias propostas de panacéia, para sand-la.
Cada tendéncia ou igrejinha tem a sua receita.
Vamos procurar deixar isso de lado. Todos nos
conhecemos e estamos imersos no contexto —
literalmente até o pescogo, ou até o nariz. Ndo
sc trata de retomar essas histdrias conhecidas,

Trata-se de pensar o que e como deve ser
estruturada a integracfio econdémica com os
vizinhos do Mercosul e de que forma se pode-
ria implementa-la. Onde estd 0 modelo? Exis-
te clara definigdo do fendmeno? Existe avalia-
¢io precisa de seu impacto? Qual o resultado
concreto das Comissdes e Grupos de Trabalho
que estdo decidindo o futuro do Mercosul? Te-
nho procurado acompanhar ¢ processo tio per-
1o quanto possivel, mas os resultados sio pou-
co claros. Est3o sendo ouvidos os agentes eco-
nomicos? Sdo vidveis os caminhos que estdio
sendo delimitados?

Trata-se de destacar um modelo, aparente-
mente adotado pelo texto constitucional, a in-
tegracdo econdmica. ¢ refletirmos a respeito
das modalidades e viabilidade de sua imple-
mentagdo, conjuntamente com 0s inevitdveis
desdobramentos da adogdo de tal modelo., sem
prejuizo de outros aspectos, que podem vir a
ser suscitados.

Para situar a matéria, considere-se a dind-
mica politica da integracdo econdémica em sua
concreta dimensdo constitucional,

Em sua dimens&o constitucional, justamen-
te, sem cultivar paradoxos 16gico-conceituais,
a questio da dinidmica politica da integragiio
econdmica fica ao mesmo tempo qfirmada e
posta em cheque. de um lado, temos dispositi-
vo interessante e avangado — ainda que nfio
possamos reivindicar a paternidade da férmu-
la deste, sua inser¢iio no texto constitucional
seria marco na histéria constitucional brasi-
leira e inovagdo politica relevante — como o
parigrafo dnico do art. 4.° da Constitui¢io da
Republica. ende se proclama:

“A Repiblica Federativa do Brasil
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buscard a integracdio econdmica. politi-
¢a, social e cultural dos povos da Amé-
rica Latina, visando 4 formagio de uma
comunidade latino-americana de na-
¢hes”,

Ao mesmo tempo, causa perplexidade ver
afirmado no art. 1.° dentre os fundamentos da
Repuiblica Federativa do Brasil, “formada pela »
unido indissolitvel dos Estados e Municipios ¢
do Distrito Federal”, como Estado Democrati-
co de Direito — todos com letras maidsculas
— inciso primeiro, “a soberania”, e mais adi-
ante, no art. 4.°, afirme-se, “a Republica Fede-
rativa do Brasil rege-se nas suas relagles in-
ternacionais pelos seguintes principios”, des-
tacando, no inciso primeiro, a “independéncia
nacional”, a0 mesmo tempo em que o inciso
nono do mesmo dispositivo coloca a “coopera-
¢80 entre 0s povos para o progresso da huma-
nidade”.

Se, no momento em que simultaneamente
s¢ quer encetar a revisdo constitucional e de-
terminar a configuragfo institucional definiti-
va do Mercosul, de um lado, & promissor ver
inserida no texto constitucional a expressa
mencio a integragiio econdmica, politica, so-
cial e cultural dos povos da América Latina,
visando & formagdo de uma comunidade lati-
no-americana de nagdes, COMO CONSAETa O tex-
to constitucional, por cutro lado, tal mengio
se torna sc¢ ndo inoperante, ao menos dificil-
mente concilidvel com os igualmente procla-
mados pressupostos da soberania € da inde-
pendéncia nacional nas relagdes internacio-
nais, exceto se se entender ficarem tais formu-
lagBes condicionadas pelo mesmo paragrafo
iinico do artigo quarto. onde, em tais casos, se
entenderia ter precedéncia a construgfo de tal
comunidade de nagdes, passando pela “inte-
gragdo ccondmica, politica, social ¢ cultural”.

E absolutamente invidvel aplicar simufta-
neamente tais principios. Fol politicamente
penoso ¢ intelectualmente controvertido na
Europa conciliar a existéncia ¢ atuagio desses
drglos supranacionais ¢ o papel dos Estados
nacionais. com seus tradicionais coroldrios, a
soberania, a ordem publica, as leis de aplica-
¢do necessdria. Centenas de batalhas judiciais
foram travadas, como ilustra a jurisprudéncia
do Tribunal Europeu de Luxemburgo, em tor-
no dessa delimitagdo de competéncias, ou “ter-
ritorio de acdo”.

A criagdo ¢ implementagio de mercado
comum ¢ a insergio de um Estado e seu orde-

namento juridico e institucional nesse merca-
do exigem ajustes ¢ adaptagdes. que vio das
constituigdes 4 legislagdo ordinaria. até a divi-
sdo das competéncias legislativas ¢ atribuicdes
dos tribunais.

Indissociavelmente acoplado ao sistema
Jjuridico e institucional interno estio as obri-
gagdes internacionais da Brasil, decorrentesde
tratados e convengdes internacionais em que a
Repiblica seja parte. como estipula o texto
constitucional, em seun art. 5.°, § 2.°.

Nio por mera cortesia ou conveniéncia —
como pressupunha o conceito de comitas gen-
tium —, mas em decorréncia de obrigagio ju-
ridica internacional, deve o Brasil apiicar in-
ternamente, inserindo em seu ordenamento. as
normas contidas em tratados e convengdes in-
ternacionais.

Al existe toda uma mentalidade a ser cria-
da e mantida com zelo, em estrita observincia
a tratados internacionais, nfo sujeitos a alte-
ragdo pela lei interna posterior, sob pena de
esvaziar-lhes o conteido. Nem a legislagdo
interna, aem a jurisprudéncia tem observado
tal preceito, com resultados os mais desastro-
S0S.

A experiéncia européia mostra que o pro-
cesso de ajuste nem sempre foi, como nio €,
facil, indo desde a reforma constitucional a
transferéncia de competéncias legislativas a
orgdos supranacionais, nas matérias indispen-
saveis a implementagio do mercado comum,
bem como a criagio e delimitagdo de compe-
téncias de tribunal supranacional ¢ a convi-
véncia das jurisdigles internas com tal érgio
judicial, atribuindo a este, em carater vincu-
lante, a decisio a respeito das matérias ligadas
a interpretagio e aplicagio do direito comum
Ou Comunitario, bem como observando. como
jurisprudéncia vinculante, os casos preceden-
tes, julgados por esse tribunal.

Atualmente se discute qual a configuragdo
institucional a ser dada pelo tratado definiti-
vo, que devera substituir o Tratado de Assun-
¢40, a0 término do periodo de transigdo. Duas
teses opostas se colocam: intergovernamenta-
lismo ou supranacionalidade. Por tris desses
conceitos estd sendo jogado o futuro do Mer-
cosul, que pode se tornar vidvel ou pode ser
gsvaziado como mais um rétulo. privado de
contetudo, como outros casos de tentativas fra-
cassadas de integragdo interamericana.

A contraposi¢do entre infergovernamenia-
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lismo ou supranacionalidade, onde uns enten-
dem que deve ser mantido o sistema estrita-
mente intergovernamental de solugio de con-
trovérsias, criado para vigorar durante o peri-
odo de transi¢do, tal como regulado pelo Pro-
tocolo de Brasilia para a solugfio de controvér-
sias, em vigor a partir de 13 de setembro p.p.,
enquanto outros propugnam a substituigdo do
sistema do Protocolo pela instituicdo de tribu-
nal supranacional, muito provavelmente nos
moldes da Corte Européia.

Ndo se trata de mera filigrana juridica, ao
contrapor intragovernamentalismo € suprang-
cionalidade, porquanto a adoecdo de uma ou
outra formula importard em viabilizar a im-
planta¢do ou definitivamente esvaziar de seu
sentido e contetido o projeto Mercosul. A jus-
tificagfo ¢ simples.

A existéneia de tribunal supranacional é
vital para assegurar a coeréncia de sistema ju-
ridico comum, ou comunitario, no qual sgjam
decididos de modo uniforme e sistematico os
casos relativos 4 aplicagfio das normas comuns,
além de atuar como 6rgdo controlador da le-
galidade comum ou comunitaria dos orgdos das
administragdes tanto internas quanto comuni-
tarias, representando, ainda, ou sobretudo,
meio eficaz para que o cidaddo promova, dire-
tamente em nivel comunitario, a protegio de
seus interesses,

Toda a discussdo a respeito da integracio
econdmica, seus meios ¢ scus fins, fica exces-
sivamente tecnocratica — esquece-se, perma-
nentemente, a dimenséio humana e social do
Mercosul, o papel deste como fator de progresso
¢ melhoria das condigdes de vida de mithoes
de cidaddios, alijados e & margem do processo
econémico. O homem € o dado principal de
todo o processo; mas fica quase sempre esque-
cido.

O sistema do Protocolo de Brasilia — sem
descer a analise detalhada de seus mecanis-
mos, extremamente complexos ¢ dificitmente
operacionais —, ndo obstante suas falhas e la-
cunas, pode ser apto a regular 0s mecanismos
de solugéo de controvérsias durante o periodo
de transi¢io, mas nunca estara habilitado a
criar sistema coerente ou a atuar como efici-
ente mecanismo de controle da legalidade.
Poderia servir para assegurar a solugdo de con-
trovérsias em unifo aduancira ou zona de li-
vIe comércio, mas nunca preencheria o papel
necessario em mercado comuin.

Para me limitar a inico aspecto, estipula o

Protocolo de Brasilia a solugfio de controvérsi-
as por complexo mecanismo, em vdrias eta-
pas, combinando processamento administrati-
vo em nivel interno ¢ através das autoridades
centrais com a solugéo de controvérsias por via
arbitral ad hoc, istc entre quatro paises que
notoria ¢ historicamente sfo avessos 3 utiliza-
¢Ao da arbitragem comercial internacional e
ndo tém tradi¢do arbitral.

Nio se pode a0 mesmo tempo manter o dis-
curso a respeito da necessidade histdrica e con-
veniéncia econdmica da integra¢do sem dotar
tais esforgos dos meios aptos'a consecugfio de
seus objetivos. Se realmente queremos a inte-
gragio, temos de trabalhar para alcanga-ta.

Parafraseando Clemenceau, se diria que,
por ser excessivamente séria, ndo deveria ser
deixada a regulacdo da integragdo econdmica
no Mercosul somente a cargo de burocratas €
diplomatas. Outros respondem que a integra-
¢io econdmica no Mercosul ja é uma realidade.

Analisar a dindmica politica da integragdo
econdmica impde distinguir dois niveis de atu-
agdo: o setor privado e o setor publico.

A integragdio econdmica, como disse, ja
existe para a iniciativa privada. mas esta ja
existia ¢ operava antes da entrada em vigor do
Tratado Mercosul, e este pouco mudou as ¢on-
digdes vigentes,

A integragfio econbmica €, por outro lado,
mero projeto cronoprogramatico para o setor
publico; existe o0 Grupo Mercado Comum, exis-
tem os subgrupos, orgios oficiais e para-ofici-
ais publicam boletins ¢ promovem debates co-
memorando “dois anos do Tratado de Assun-
¢d0”, mas ninguém se lembrou, nem na Ar-
gentina nem no Brasil, de instruir a respeito ¢
orientar, por exemplo. os guardas de fronteira
em Uruguaiana/Passo de los Libres ou em Foz
do Iguaqu/Puerto 1guazu sobre como deve fluir
o trafego. E como fica, ai. a livre circulacio de
mercadorias? Este caso concreto serve para
ilustrar o otimismo desvinculado da realida-
de, sendo a falacia do discurso oficial.

Dentre aspectos institucionais a serem con-
siderados para a efetivagdo da integragiio eco-
ndmica no Mercosul dois aspectos fundamen-
tais terdo de ser determinados:

— Se se vai criar drgdo supranacio-
nal, bem como sua competéncia e atua-
¢do, para controle da legalidade dos atos
das administragdes ¢ interpretagio das
normas (tribunal supranacional). e
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— se s¢ vai instituir qual modelo
econdmico adotard ¢ qual extensio de-
vera ter a regulamentagdo uniforme de
setores vitais da economia, assegurando
a efetivagio das chamadas /iberdades
Jundamentais de circulagiio, como dito,
compreendendo mercadorias, pessoas,
servicos e capilais.

A questdo da existéncia e atuaghio de tribu-
nal supranacional teria de explicitar a compe-
téncia deste para a interpretagio € aplicagio
das normas pertinentes ao mercado comum,
tanto como competéncia originiria, em linha
semelhante ao disposto no art. 177 do Tratado
da Comunidade Européia“, como em nivel de
recurso. com atuagdo vital ainda na qualidade
de fiscal da legalidade dos atos da adminisira-
¢do0 comnm ¢ das administragdes nacionais.

A questio da regulamentagio uniforme de
setores vitais da economia, assegurando a efe-
tivagdo das liberdades fundamentais de circu-
lagdo. compreendendo mercadornias, pessoas,
servigos e capitais, se desdobra, além dos seto-
res diretamente regulamentados. por muitos
outros, mdissociavelmente ligados a estes,
quando se raciocina em termos de mercado
comum, pois nesie necessariamente deverdo
estar satisfatoriamente uniformizadas as nor-
mas matertais, ou minimamente cvitadas as
colisfes das normas conflituais em amplo es-
pectro de matérias. estendendo-se das normas
trabalhistas as previdenciarias, das normas de
propriedadc industrial s normas técnicas, en-
fim englobando todo o universo das atividades
econdmicas. cuja regulamentacio serd afetada
e tera influéncia sobre o encadcamento da cons-
trugdo desse mercado comum,

Somente a respeito destes dois topicos ex-
tensas andlises poderiam ser desenvolvidas®.
Algumas propostas concretas:

— alterar a redagio dos dispositivos
relativos 4 soberania ¢ independéncia

4 Tratado C.E.. art. 177

“O Tribunal de Justiga é competente para
decidir, a tfitulo prejudicial:

a) sobre a inferpretagdc do presente Tra-
tado,

b) sobre a validade ¢ interpretagdio dos
atos adotados pelas Instituigdes da Comuni-
dade;,

c) sobre a interpretagiio dos estatutos dos
organismos criades por ate do Conselho,
desde que estes estatutos o prevejam.”

nacional, coordenando a expressdo des-
les ao principio geral colocado pelo pa-
ragrafo anico do art. 4.%

—- alterar a divisdo de competéncias
legislativas ¢ dos tribunais. inserindo o
tribunal supranacional dentre os inte-
grantes do sistema judiciario, resguar-
dando sua esfera de competéncia na in-
terpretagio e aplicagido das normas co-
muns (arts. 92 ¢ 101 ¢ seguintes da Cons-
tituigio);

—- resguardar a esfera de competén-
cia legislativa e administrativa dos or-
£d0s comuns ou comunitirios. aiteran-
do-se as competéncias privativas da
UniZo (cspecialmente os ants. 21 a 24,
bem como os dispositivos pertinentes aos
titulos V1 e VII, refativos, respectiva-
mente, a Tributagdo ¢ ao Orgamento,
bem como a Ordem econdmica ¢ social,
arts. 145 a 179 e 180 a 192 da Consti-
wigio).

Na dtica da dindmica politica da integra-
¢30 econdmica em sna dimensio constitucio-
nal, espero ter deixado claro que nfo tenho
panacéia. Mas. a0 menos, acho que ndo s¢ de-
veria pecar por desonestidade intelecinal,

Ninguém nos obriga a integragio: trata-se
de processo a ser livremente pactuado pelo
Brasil, como Estado soberano e independente,
sujeito de direito internacional. assumindo di-
Teitos € obrigagdes. se ¢ na medida om que nesse
sentido seja decidido em nivel nacional e con-
vencionado por tratado internacional, através
dos seus dirigentes. legalmente investidos de
suas fungdes: mas se se afirma querer alcangar
tal propésito, se inscre dispositive como o ji
referido pardgrafo unico do art. 4.” da Consti-
tuigdo. entdo vamos trabalhar a sério em prol
de tal objetivo, ou vamos abandonar o discur-
so de “integragdo econdmica. politica. social e
cultural dos povos da América Latina”, vamos
eliminar a mengio, no texto constitucional, 3
formagdo de uma comunidade latino-america-
na de nagbes™.

E principio de hermenéutica juridica que,
se algo estd na lei, deve ser interpretado € apli-
cado como se estipula, a ser “cumprido t3g in-

5 Exemplificativamente referiria os capitulos
pertinentes dedicados a matéria em meu livio Co-
munidade européia e sen ordenamento juridico (pre-
facio de Irineu STRENGER, 8. Paulo. Ed. LTr. 1994,
caps. V1 a XIL pp. 276/598).
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teiramenie como nele se contém™ — como pre-
véem também o Tratado de Assuncio e o Pro-
tocolo de Brasilia. Se nada disso se quer real-
mente, vamos chiminar tais dispositivos ¢ di-
plomas legais, vamws colocar antes o Pais em
ordem.

Eu me pergunto se nds estamos prontos
para construir “mercado comum” com os par-
ceiros do Cone Sul. E em resposta, posso di-
zer, tenho sérias dividas, em razdo da falta de
clara colocagio dos moldes conceituais indis-
pensdveis 4 configuraciio de verdadeiro “mer-
cado comum”.

Frise-se, outrossim, que insistic em men-
¢lo a comunidade latino-americana de nagdes,
em lugar de comunidade interamericana de
nagoes, me parece obtusidade geogrifica, que
ademais renega o passado brasileiro, como
entusiasta das Convengdes Pan-Americanas,
em detrimento de conceito amorfo ¢ pouco cla-
ro, exceto se sifuado a partir do exterior, ou
em relagio 4 América ndo-latina, como ja res-
saltava Manoel Bonfim, no inicio do século
(1905, 1929) e também na linha de Rui Bar-
bosa (1916)8.

Por que, necessariamente, se hd de deixar
os Estados Unidos ¢ o Canad4 de lado? Uma
proposta de integra¢do econdmica. em maior
ou menor grau, estaria vedada constitucional-
mente? O México. se os tinha. sabiamente su-
plantou tais preconceitos. empenhando-se em
ser o terceiro integrante do Nafla, a Associa-
¢do Norie-Americana de Livre Comércio.
“Pan-americanismo” pode soar um pouco fora
de moda. mas por que nfo s¢ manteve a termi-
nologia geografica e ideologicamente neutra
de “interamericanismo™? A formulagdo ado-
1ada nos traz mais problemas do que solugdes.

Da mesma forma que ndo me comovi com
a realizagiio ¢ promulgagio solene do texto
constitucional ha cinco anos. nioc me conven-
cem os arautos da catstrofe. que se multipli-
cam e pontificam inexordveis — tudo de mal
vai acontecer se ndo se fizer isto ou aquilo —
em relagfo as formulas infaliveis propugna-

¢ Manoel BONFIM, 4 América Latina: males
de origem (Rio/Paris, H. Gamier Ed., 1903), bem
como seu U Brazil na América: caracterizagiio da
formagdo brasileira (Rio. Livr. F. Alves. 1929). Rui
BARBOSA. Os Conceitos modernos do Direito In-
ternacional (conferéncia em Buenos Aires, em
1916: est. texto orig. castelhano, trad., nolas. apénd.
& intr. S. PACHA: Rio, Fund. Casa de Rui Barbo-
sa, 1983),

das por esta ou aquela corrente.

O atual momento de debate a respeito da
reviso constitucional nio deve ser desvirtua-
do: nem instrumentalizado para servir de meio
de promogio aos que querem se servir dele para
obter projecio, nem catastrofizado, ameagan-
do, com o dedo em riste e a voz alterada, a
ocorréncia iminente do dilivio, se nfo se fizer
isso ¢ aquilo, nem mecanicizado, onde a ado-
¢do de fdrmulas magicas, desde que seja esta
ou aquela, garantiri o resultado. nem trans-
Jormado em piada de mau gosto, piada pela
forma como foram conduzidas as campanhas
¢ de mau gosto, porque todos nés fomos viti-
mas dela, como foi a campanha em torno do
plebiscito de 21 de abril de 1993 p.p., infeliz-
mente nem téo proximo nem t40 passado, nem
esvaziado como mera tecnicidade que somen-
te interessa a meia dizia de especialistas ted-
ricos e acabari sendo mal liquidado pela inép-
cia de uma das comissfes técnicas do Congres-
so Nacional,

C atual debate em torno da revisdo consti-
tucional é a oportunidade histdrica de repen-
sarmos o modelo institucional brasileiro, a
partir de sua lei maior, inclusive em suas pro-

Jjecdes externas.

Nesse sentido alguns passos poderiam ser
encetados.

O primeiro passo a ser dado seria restaurar
4 Constituigdo sua condigio de “lei maior”, ou
lei das leis; ndo pode ser amontoado descone-
xo0 de casuismos espurios, mas tem de conter
as grandes linhas do modelo institucional, do
sistema juridico, do universo econémico, tem
de ser. além de respeitado. estritamente obser-
vado e fielmente aplicado — a comegar pelo
prdprio governo.

O segundo passo seria definir o que e como
se quer esse modelo: qual é o Brasil que nés
estames tentando configurar para a préxima
geragdo, ou as proximas geragdes, tanto na
ordem interna — em miltiplos aspectos que
seria invidvel retomar aqui —, como na or-
dem externa.

O terceiro passe. ligado aos dois preceden-
tes, seria criar ¢strutura institucional viavel
para efetivar 0 modelo de integragao sub-regi-
onal que nos propusernos a ncelar Com s vi-
zinhos do Mercosul: definir metas ¢ meios e
lutar obstinadamente pela implementagio des-
tes.

Existemn tratados ¢ convengdes internacio-
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nais, assinados e ratificados, vinculando o Bra-
sil como sujeito de direito internacional, e es-
tes tém de ser observados ¢ aplicados ou entio
denunciados, desvinculando o Pais da obser-
véincia de seu contetdo.

Conscientemente foi restringido o leque de
opcdes que poderia ser aberto em relagio as
projegdes externas da ordem censtitucional:
sem falar de tantas e tdo pouco justificiveis
distorgies no tratamento juridico do investi-
mento estrangeiro ¢ seus ¢asos de discrimina-
¢do, com todo o leque de atividades restritas
ou preferencialmente atribuidas a capitais na-
cionais, da informatica 4 mineragio, das tele-
comunicages 4 navegagdio de cabotagem, ou
a respeito do regime das patentes ¢ marcas ¢s-
trangeiras, ou ainda sobre os conflitos interju-
risdicionais.

Em matéria de normas conflituais e inter-
Jjurisdicionais, estamos na iminéncia de pro-
gresso consideravel, que poderia inclusive im-
pulsionar ¢ esforgo de construgiio do Mecosul,
desde que se assegure a coeréncia do sistema,
considerando a executoriedade ¢ o rito proces-
sual aplicavel 4 homologagdo de sentengas ¢
laudos arbitrais estrangeiros — pois no mo-
mento se encontram no Congresso Nacional,
emn vias de se tornarem direito vigente em fu-
turo bastante proximo. as Convengaes Intera-
mericanas de direito internacional privado,
que em sua maioria foram ratificadas € estdo
vigentes, entre outros, também nos demais
paises do Mercosul, fazendo com que se pu-
desse assegurar, em todas as matérias regula-
das pelas CIDIP’s, a uniformidade de normas
conflituais.

Sdo estes somente alguns dos 1dpicos que
poderiam ser pertinentemenie abordados nes-
ta linha e que podem ser retomados ¢ desen-
volvidos em carater monografico.

Pareceu-me mais construtivo adotar csta
linha: considerar a viabilidade constitucional
do Mercosul e seus mecanismos juridicos de
implementagdo, como modo de ilustrar a con-
traposi¢do entre protecionismo e infegragilo.

Os problemas existem, sdo medorhamente
s€rios € sd0 conhecidos. Os moldes infaliveis
infelizmente fracassaram, mais ou menos ¢s-
trondosamente.

A construgdo das solugdes tem de ser feita
experimenialmente, caso a ¢aso. e esta tdo ¢s-
treitamente ligada as circunstincias de cada
tentativa a ponto de tornar a transposigio de
modelos. mesmo descartando automatismos,
tarefa arriscada.

E desnecessario frisar a viabilidade da ten-
tativa. E ocioso repetir o discurso da comple-
mentariedade econdmica em diversos setores.
E inoportuno insistir na potencialidade nacio-
nal, como mercado interno, como sociedade
que poderia se tornar socialmente justa. e como
impulsionador da integra¢do ndo somente eco-
némica, mas também juridico-institucional
com os paises vizinhos, no dmbito do Merco-
sul, stm, mas também resgatando vocagio mais
ampla, a respeito da qual pouco ou nada se
tem falado nestes nltimos tempos, do papel
internacional que o Brasil tem a desempenhar,
passando longe do rango do discurso do ~Bra-
sil-poténcia” dos anos 60-70, para situar o Pais
como lider regional ¢ como protagonista in-
ternacicnal — nfo se pode pretender isso, en-
quanto ndo se colocar a propria casa em or-
dem.

Eu espero ainda ter tempo de poder viver
— em futuro nfdo muito remoto — um pouco
desses anseios que estive exponde, ou, se nio,
que 20 menos possamos deixar a casa em or-
dem para as geragdes futuras.
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Judiciario, democracia, politicas

José Reinaldo de Lima Lopes ¢ Professor Dou-
tor da Faculdade de Direito da USP ¢ Pesquisador
do CEDISO - Ceniro de Estudos Direito ¢ Socie-
dade.

Conferéncia apresentada no Seminario “Demeo-
cratizagio do Judiciario™ organizado pela AMATRA
— Associagl#io dos Magistrados do Trabalho da 4.°
Regifio, em Porto Alegre, RS.

Jost Renaloo pe Lima Lopes
SUMARIO

1. 4 defesa da demacracia e a defesa da livre
iniciativa — serdo a mesma coisa? 2. Democra-
cia: direitos civis e fiberdade individual — a prote-
¢do jurisdicional tradicional. 3. Democracia, di-
reitos sociais e politicos piiblicos — planejamento
¢ despesas publicas. 4. Judicidrio e direitos soci-
ais — os {imites e potenciais do afuacde Judicial
nas politicas piiblicas. 5. O sentido e o valor do
Judicidrio no Estade democrdtico

1. A defesa da democracia e a defesa da
livre iniciativa — serdo a mesma coisa?

HA uma pergunta que compete a uma ou
duas geragdes de brasileiros; afinal, uma de-
mocracia define-se pela liberdade de iniciati-
va ccondmica? Serd que as liberdades pablicas
¢ os direitos humanos sfo secundarios na vida
democratica?

Creio que nossa geragdo precisa ter sempre
em mente os eventos que marcaram o periodo
ditatorial: Congresso Nacional ¢ Judiciario
permaneceram funcionando. Se assim foi. cla-
ro que a democracia ndo nasceu deles, gue ndo
foram as “instituigdes” que resguardaram a
democracia e a restauraram. Tiveram seu pa-
pel. sem divida, mas ndo o exageremos. Isto €
de capital importincia, porque depois do peri-
odo constituinte de 1987/88 corremos o sério
risco de voltar a acreditar que ¢ um documen-
10 ¢ uma burocracia que podem salvar a vida
democritica, ou um grupo elitizado de inte-
lectuais, politicos profissionais ou jornalistas
¢ imprensa (as vezes mais desorientante ¢ de-
sorientadora) os mais capazes de defender o
“progresso politico-social” do Brasil. A ques-
tdo ¢ mais complexa. € os atores importantes
numa sociedade democrética sio os cidaddos
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todos, com liberdade de organizagfo e voz na
cena politica pablica.

2. Democracia: direitos civis e liberdade
individual — a protegdo jurisdicional tradici-
onal

Vistas estas linhas preliminares, seria bom
elencar alguns itens necessarios em toda orga-
nizagdo social democratica moderna. Varios
deles ja se tornaram até mesmo lugares co-
muns. S3o, no entantc, constitutivos de um
regime de homens livres: os direitos civis. as
liberdades publicas, a regra da maioria ¢ a al-
ternancia no poder, a separagio entre governo
¢ Estado, a limitagfio constitucional dos pode-
res, a legalidade, a ignaldade perante a lei, ¢
tantos outros. O tema que parece pouco escla-
recido € o das novas regras democraticas rela-
cionadas aos direitos sociais ¢ econdmicos.

Serd verdade que os direitos inscritos, por
exemplo, no art. 7.° de nossa Constitui¢do sus-
tentam a democracia? Serd verdade que sen
desrespeito e sua ndo-implementagio eviden-
ciam a falta de democracia?

Os direitos tradicionalmente reconhecidos
como direitos ¢ liberdades individuais t€m uma
protegiio j4 definida em nossa tradigfio juridi-
ca. Dois remédios constitucionais de que dis-
pomos sdo tipicos de tal protegdo: 0 mandado
de seguranga ¢ o habeas corpus. Nos dois ca-
s0s, um cidaddo recorre ao juiz (Judicidrio)
pleiteando que cesse ou se evite um ato ou
medida de autoridade publica que viole seus
direitos € liberdades individuais.

Dentro da esfera de liberdade individual,
chamada de liberdade geogrdfica (significan-
do um espago de vida no qual a interferéncia
de terceiros — particulares on Estado — ape-
nas ocorre se houver vontade do homem livre),
os remédios também sdo tradicionais. Digamos
que esta chamada esfera da vida privada se
constitui € organiza. atualmente. sob o signo
das obrigages privadas: advindas dos contra-
tos (de massa, de consumo, ou privados pro-
priamente) ou da responsabilidade civil (rela-
¢Oes involuntarias, como diziam os clissicos).
Nestes casos, também o Judiciario tem um pa-
pel tradicional, chamade a intervir por qual-
quer das partes para impor ¢ executar as obri-
gagBes entre particulares. Mesmo que hoje em
determinados campos os direitos dos particu-
lares deixem de ser individualistas (como no
caso do direito do consumidor, do direito am-
biental € urbano, etc.), ainda assim, a contro-
vérsia judicial pode ter um papel relevante e

relativamente eficaz.

Ao mesmo tempo, ninguém parece ter di-
vida de que o Judiciario. nestes casos, desem-
penha um papel democraticamente definido ao
assegurar o julgamento segundo a lei, a igual-
dade perante a lei, o principio da legalidade,
que funda qualquer repiblica democratica,

As duvidas e perplexidades surgem quan-
do se trata de disputas gue envolvem outra
natureza de direitos. Diria qne se trata dos di-
reitos cuja garantia nfo esta na aplicacdo de
uma norma de carater obrigacional, como as
regras dos contrates. mas de normas formula-
doras de politicas publicas. Aqui. sim. temos
questdes novas a examinar. Por isso. convém
subdividir tal questdo em dois pontos: num
primeiro momento, estabelecer as relagdes en-
tre democracia. direitos sociais e politicas pa-
blicas; num segundo momento. estabelecer as
relagdes entre um modelo de Estado emergen-
te dos anos 80 ¢ o papel do Judicidrio nesse
contexto.

3. Democracia, direitos sociais e politicas
publicas — planejamento e despesas publicas

Iniciemos com as liges de um insuspeito
autor, Norberto Bobbio. Para ele, o Estado li-
beral € pressuposto histérico do Estado demo-
cratico. Assim, as regras do jogo democrético
sdo apenas 0 minimo, sem as quais nio pode
haver democracia, mas que por si s6 nfo asse-
guram a existéncia da democracia. Em outras
palavras, sio condi¢dio necessdria, mas nio
suficiente. da vida democratica', Além disso,
afirma cle que a democracia esta num proces-
so de expansiio. ou seja. ¢la ¢ hoje um proces-
s0 em si mesmo que almeja mais liberdade em
mais lugares®. Ou se¢ja, de um Estado demo-
cratico, passa-se a procurar uma sociedade
democratica. Creio que os novos direiios soci-
ais 8o representativos disto ¢ por isto sdo di-
reitos constitucionais. Estes direitos constitu-
em ¢lemento essencial da democracia, na me-
dida em que ¢ inerente a esta a concessdo de
condigdes reais de possibilidade de vida dig-
na. Se a democracia ¢ o oposto do poder auto-
cratico e se a sua realizagfio depende da elimi-
nagio progressiva de oligarquias. de restrigio
a0 acesso a0 Estado (cargos de decisfio ou de

1 Cf. BOBBIO, Norberto. “Democracia Represen-
tativa e Democracia Direta” in O Futuro da Demo-
cracia. Rio: Paz ¢ Terra, 1986, pp. 18-20. Cf. tam-
bém seu A Era dos Direitos. Rio: Campus, 1992, p.
147.

? ldem, “Democracia Representativa...”, cit., p. 55.
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execugdo), transparéncia crescente do exerci-
cio do poder e participagio consciente dos ci-
daddos, a negaiiva dos direitos sociais, ou seja,
a negativa das condicdes de possibilidade de
vida digna garantida sob o nome de direitos
sociais, é negativa da democracia.

Os novos direitos, que alids nem sdo tio
novos visto que ja se incorporaram em diver-
sas constitui¢des contemporineas, inclusive
brasileiras anteriores 4 de 1988. tém caracte-
ristica especial. E esta consiste em que nio sdo
fruiveis, ou exeqiliveis individualmente. Nio
quer isto dizer que juridicamente ndo possam,
em determinadas circunstancias, ser exigidos
como s¢ exigem judicialmente outros direitos
subjetivos. Mas. de regra. dependem. para sua
cficdcia. de atuagdo do Executivo ¢ do Legis-
lative por terem o carater de generalidade ¢
publicidade. Assim € o caso da educagiio pu-
blica, da saide publica, dos servigos de segu-
ranga e justica, do direito a um meio ambiente
sadio. o lazer, a assisténcia aos desamparados,
a previdéncia social, e outros previstos no art,
6.°, no art. 7.°, sem contar as disposigoes dos
incisos do art. 170, do art. 182, do art. 193, do
art. 225, e muitas outras espalhadas ac longo
do corpo de toda a Constituigio de 1988, Ora,
todos os direitos ai previstos tém uma caracte-
ristica que durante muito tempo assombrou os
que foram formados em nossa dogmatica her-
deira do século XIX: ndo se trata de direitos
individuais, ndo gozam, aparentemente, da
especificidade de protegdo proposta no art. 75
do Cddigo Civil; qual a a¢do, quem o seu titu-
lar. quem o devedor obrigado? Naturalmente,
a dogmatica do século XIX, que ainda preva-
lece entre nés. teve enormes dificuldades para
dar a resposta a isto. Tratava-se. como ja disse-
ram alguns entre nés. parafraseando Pirandello,
de direitos & procura de um autor. De fato, a
dificuldade deriva materialmente do modelo so-
cial do mercado, ac qual corresponde um mode-
lo juridico de relagdes interpessoais’.

Séo estes direitos que dependem, para sua
eficacia. de uma agdio concreta do Estado. e
ndo simplesmente de uma possibilidade de agir
em juizo. Existe, fundamentalmente, uma du-
pla série de questdes Juridicas a serem enfien-
tadas. Em primeiro lugar, (1) trata-se de saber
se os cidaddos em geral 1€m ou ndo o direito

* Sobre o assunto ver o meu Responsabilidade do
Fabricante ¢ a Defesa do Consumidor. S, Paulo:
RT, 1992, onde resumidamenie esbogo este modelo
¢ se encontra bibliografia basica sobre o tema.

de exigir, judicialmente, a execugio concreta
de politicas piblicas ¢ a prestagdo de servigos
publicos. Em segundo lugar, (2) trata-se de
saber se ¢ como o Judiciario pode provocar a
execugdo de 1ais politicas.

Quanto 2 exigibilidade concreta dos direi-
tos, alguns remédios constitucionais foram cri-
ados: a iniciativa popular de leis (art. 61, §
2.°) ¢ um deles, mas situa-se fora da esfera do
Judicidrio. O outro é o mandado de injungio
(art. 5.°, LXXI). Este, todavia, parece mais apto
4 defesa tradicional (limitativa do poder pii-
blico) do que a defesa ativa e promocicnal dos
direitos sociais, muito embora sgja o remédio
previsto para os casos em que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio de
prerrogativas constitucionais inerentes i cida-
dania, por exemplo. Ainda mais, temos visto
algumas tentativas de responsabilizagdo do
Estado por omissdo de servigos essenciais. E,
no entanto, tal responsabilizacio ¢ bastante
complexa e dificil. visto que a maioria dos ser-
vigos omitidos sdo uti universi, e uti singuli?,
ndo remunerados diretamente pelos usuarios,
mas mantidos por meio de impostos gerais, elc.
Além disso, a prestacdo do servigo depende da
real existéncia dos meios: ndo existindo esco-
las, hospilais e servidores capazes ¢ em niime-
ro suficiente para prestar o servigo. o que fa-
zer? Presta-lo a quem tiver tido a oportunida-
de ¢ a sorte de obter uma decisdo judicial e
abandonar a imensa maiona a fila de espera?
Seria isto viavel de fato e de direito, se 0 servi-
¢o pitblico deve pautar-se pela sua universali-
dade, impessoalidade ¢ pelo atendimento a
quem dele mais precisar e cronologicamente
anteceder os outros? Comegam, pois. a surgir
dificuldades enormes quando se trata de de-
fender com instrumentos individuais um di-
reilo social.

Mais ainda, muitos dos direitos sociais ndo
sdo exerciveis exclusivamente contra o Esta-
do. Imagine-se o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225 da Cons-
tituigdo Federal). ou o direilo a promogio da
defesa do consumidor (art. 5.°, X301 art. 170,
V): o conflito de interesse ndo estd. primaria-
mente, entre o Estado e o cidadio. mas entre
cidaddos. Qual o direito de que gozam? Cada
vez mais. os direitos sociais interessam a pro-
tecdo de alguns cidaddos contra outros, capa-

+ Para a distingfio ver os administrativistes em ge-
ral, por exemplo: Mario Mazagdo. Hely Lopes Mei-
relles.
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zes de violarem a ordem piblica. o bem co-
mum, o gozo pacifico do patrimfnio comum
da humanidade, eic.5.

Pode o Judicidrio provocar a execugdio de
politicas publicas? Esta segunda questio pre-
cisa ser analisada tomando-se ¢ conjunto de
medidas que compdem uma politica publica.

Uma politica publica. juridicamente, é um
complexo de decisdes ¢ normas de natureza
variada, Para promover a educacdo ou a saude
o que deve fazer o Estade? Quais os limites
constitucionais, quais as diregdes impostas pela
Constitui¢do? A falta de reflexfo sobre o com-
plexo de normas que ai se entrelagam pode ser
fonte de tragicos mal-entendidos. Comecemos
afirmando que ao Estado ndo sio dadas mui-
tas op¢des, uma politica de educacdo, ou sati-
de. ou preservagdo de meio ambiente depen-
dera sempre, mais ou menos, do seguinte: gas-
tos publicos, de curte, médio ¢ longo prazos ¢
legislagio disciplinadora das atividades inse-
ridas em tais campos. A legislagdo terd ou o
carater de organizagdo do servigo publico, ou
a promogio indireta do servigo de saude ou
educacdo por particulares (empresas, nio nos
enganemos). Esta dltima opgdo significa, cla-
ramente, promover alguma legislagdo sobre o
assunto, e exercer, de certa forma, o poder de
policia, seja autorizando, fiscalizando ou co-
ordenando ¢ estimulande a coordenagdo das
atividades estatais, privadas e todas entre si.

Nesta perspectiva. cresce a importincia de
alguns capitulos constitucionais pouco conhe-
cidos dos juristas em geral. Refiro-me particu-
larmente ao Titulo VI (Da Tributagio e do
Orcamento), Capitulo I (Das Finangas Pibli-
cas). arts. 163 a 169. Em geral 0 estudo de tais
normas tem sido relegado a um segundo pla-

* A questdo fundamental por detris da idéia de bem
comum é sem divida a rediscussio do tema da jus-
tiga de maneira racional. abandonando-se o emoti-
vismo que em geral impera entre nés, ou s¢ja, a
concepglio de que o justo se define pelo que alguém
sente como sendo justo. Mas também sem cair no
objetivismo pure ¢ simples. tradicionalista ¢ semen-
teira de aiatolds de toga ou beca. Importante lem-
brar aqui a contribuigdo d¢ Luciano de Oliveira, da
Fundagiio Joaquim Nabuco. de Recile. num licido
texto (Hegalidade ¢ Direito Alternativo: notas para
evitar alguns equivocos), cujo manuscrito gentil-
mente me encaminhou. onde se distingue com cla-
reza os direitos civis dos direitos socials. provocan-
do os juristas a pensar nos meios de detesa. de uns
e outros, de medo distinio.

10, seja nos curriculos das faculdades de direi-
to, seja no debate publico. Em geral, também,
o estudo de tais normas restringe-se a uma pers-
pectiva negativa dos tributaristas que invocam
continuamente os principios fixados na Mag-
na Carta inglesa (de 1215) para argumentar
sempre pela inconstitucionalidade das inicia-
tivas do Estado. E certo que h4 intimeras ini-
ciativas inconstitucionais, mas serd que nosso
estudo juridico deveria restringir-se ao estudo
do limite ao poder de tributar? Sera que a tan-
to se reduz o direito publico que precisamos
saber em plena transicdo pés-moderna, diga-
mos assim, do Estado? Ora, os principios da
Magna Carta inglesa, para quem conhece um
pouco de histéria, dizem respeito a renda feu-
dal. e nfio ao tributo medernos. A analogia tra-
dicional no caso tem o limite de toda analogia:
opera com a secmelhanga de termos relevantes
¢ ndo com a identidade, 0 que sempre torna
suas conclusdes incertas.

Assim, para a compreensio das politicas
publicas € essencial compreender-se o regime
das finangas publicas. E para compreender es-
tas iltimas ¢ preciso inseri-las nos principios
constitucionais que esto além dos limites ao
poder de tributar. Elas precisam estar inseri-
das no direito que o Estado recebeu de plane-
Jjar ndo apenas suas contas. mas de planejar o
desenvolvimento nacional, que inclui e exige
a efetivagdo de condigbes de exercicio dos di-
reitos sociais pelos cidaddos brasileiros. As-
sim, o Estado ndo s¢ deve planejar seu orga-
mento anual, mas também suvas despesas de
capital € programas de duracdo continuada
(art. 165, § 1.7)".

¢ Cf. HESPANHA. Antonio Manule. “Para um Teo-
ria da Historia Institucional do Antigo Regime™ in
Poder ¢ Institvi¢des na Europa do Antigo Regime.
Lisboa: Calouste Goulbenkian, 1984,

7 Sobre a questio do planejamento ver GRAU. Eros
Roberto. Planejamento Econdmico e Regra Juridi-
ca, 8. Paulo: RT, e COMPARATO. Fabio Konder.
“Regime Constitucional do Controle de Pregos no
Mercado™ in Revista de Direito Pithlico n.*> 97, pp.
17-28. Talvez a contribuig@io mais l(cida para a dis-
cussiio do tema venha sendo dada por José Afonso
da Silva. Em texto claro ¢ preciso (“A Constituigiio
¢ sua Revisdo™, Cadernas Liberais IV/XCI), resul-
tado de conferéncia apresentada em 2 de abril de 1991,
faz um exemplar diagnostico da incapacidade do Es-
tado brasileiro de formular as politicas publicas, de-
vido a sua privatizagio por grupos sociais determina-
dos e ao sistema de representagio congressual que
transforma os legisladores em agenciadores de ver-
bas piblicas. O texto ¢ de leitura indispensavel.
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As politicas publicas agrupam-se também
em géneros diversos: existem (1) as politicas
sociais, de prestagfio de servigos essenciais €
Ppublicos (tais como saude, educa¢do. seguran-
¢a ¢ justiga, etc.), (2) as politicas sociais com-
pensaiorias {lais coma a previdéncia ¢ assis-
téncia social, seguro-desemprego, etc.), (3) as
politicas de fomento (crédito, incentivos, pre-
¢os minimos, desenvolvimento industrial, tec-
noldgico, agricola, etc.), (4) as reformas de
base (reforma urbana, agraria, etc.), (5) poli-
ticas de estabilizagdio monetdria, ¢ outras mais
especificas ou genéricas. Em todas elas colo-
cam-se diversas questdes relativas aos princi-
pios democraticos; qual o grau de transparén-
cia ou de sigilo que se requer em cada caso,
qual a previsibilidade de que se pode dispor,
qual o impacto que se pode causar, qual o sen-
tido da politica, verificados seus beneficisrios
a curto, médio e longo prazos? Qual a respon-
sabilidade do Estado na implementagio da
politica publica? Responsabiliza-se por preju-
izos causados a individuos singulares, ou nio?
Responsabiliza-se pelo insucesso, ou seja, pelo
resultado da politica, ou apenas pelos meios??
s membros dos poderes piblicos, Executivo,
Legislativo e Judiciario, podem ser politica-
mente responsabilizados pela nio-implemen-
tagdo de politicas publicas? Podem ser respon-
sabilizados politicamente ou civilmente pela
distorcio ou desvio de politicas piblicas?

Sem os planos, sem os orgamentos, nada
de politica piblica pode ser implementado,
Paradoxais e quase indleis seriam, entdo, as
decisdes judiciais a respeito de qualquer direi-
to social? Eventualmente nfo. e isto passamos
a ver em seguida.

4. Judicidrio e direitas sociais — os limi-
tes e potenciais da atuagdo judicial nas poli-
ticas publicas

H3 Aiferentes limites a atuagfio do Judicia-
rio no que diz respeito as politicas pablicas:
uns de natureza institucional, outros de natu-
reza social. econémica, politica e ideologica.

Entre os de natureza institucional citemos

¢ Sobre o assunto cf. Claus Offe. Problemas Estru-
turais dov Estado Capitalista. Rio: Tempo Brasilei-
ro, 1984 também sobre a responsabilidade. limita-
da ou inexistente do Estado, pele desempenho, por
particulares, de atividades fiscalizadas ver Jean F.
Overstake “Respoensabilité du Fabreant de Produit
Dangereux”, Revue de Droit Civil, . XX, 485, Pa-
TIS.

os seguintes: 1. os limites da coisa julgada: esta
atinge as partes de uma lide concreta, nio os
cidadios em geral (exceto no caso das agdes
civis poblicas ou as previstas no Codigo de
Defesa do Consumidor, mas mesmo assim de
modo ainda restrito}; 2. os limites da tide cin-
gem-se A pretensdio resistida, o que é dificil de
definir individuatmente se o caso ¢ de omissio
politica geral que afeta singularmente um ci-
daddo (o remedio seria algo na forma do man-
dado de injungdo. mas ainda ndo existe ade-
quadamente); 3. a necessidade de provocagio
das partes {toda jurisdigdo € provocada), 4. a
perspectiva de aplicagio da lei a um caso (lide)
4 existente {0 Executivo ¢ o Parlamento pro-
duzem as normas que valerfo para o futuro,
prospectivamente); 5. falta de canais adequa-
dos para que 5¢ questionem, de maneira ndo-
fragmenmtada, a confecgdo {no Parlamento) e a
execugdo (pelos trés poderes) dos orgamentos
piblicos. Neste Gltimo caso, os Tribunais de
Contas sdo cada dia mais questioniveis como
mecanismos de transparéncia publica; 6. im-
possibilidade de num caso, especiaimente em
primeiro grau, ouvir todas as partes potencial-
mente envolvidas ¢ toda a dimensdo do mes-
mo (imagine-se a relagdo fundamental entre
desenvolvimento e ordem ccondmica interna-
cional).

Os limites de natureza politica. econdmi-
ca, social e ideoldgica sdo os mesmos que se
colocatn para 0§ gutros poderes: ¢ Parlamento
¢ 0 Executivo ndo se dispdem a fazer as refor-
mas porque lhes falta a representagéo politica
adequada. ou a vontade politica. porque se dei-
xam dominar pelos interesses de sustentacio
do status quo, porque a midia e a opinifio pui-
blica ali veiculadas se identilicam com um
animus conservador. antes que transformador,
porque a repercussio politica de intervengdes
estatais tem sido negativa, etc. Repete-se hoje,
entre nos, a disputa travada em torno do aboli-
cionismo. A escravidio. durante todo o impé-
rio, foi justificada em nome do direito adquiri-
do. da legitimidade das compras de escravos,
da defesa do patrimbnio ¢ do capital dos se-
nhores de escravos. A defesa dos interesses
privados custou ao Brasil um atraso social do
qual até hoje nfo saimos. E tal atraso justifica-
va-se com o argumento do direito adquirido.
Assim. tambem os limites ideologicos sdo gra-
vissimos, quando ndo conseguimos, como ju-
ristas. conciiiar o direito adquirido com a re-
forma.

Sem que se perceba que a justiga comutati-
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va (ou retributiva) so se aplica entre iguais, €
que as reformas a serem conduzidas socialmen-
te tém a intengfo de fazer justica distributiva,
e, pois, entre desiguais, as decisdes judiciais
correm o risco de se equivocarem profunda-
mente. Para que haja distribuicio de vantagens
na sociedade brasileira é essencial que se es-
clarega de vez que a justica social certamente
interferira com os que tém mais. Os tribuhais
precisam compreender que a propria justica
tributaria ¢ uma forma de justica distributiva e
nio se pode fazer com que uns paguem sem-
PIe & OUTOS NUNCA paguem’,

Em poucas palavras, a simples condena-
¢do dos Estados a indenizagdes de alguns ci-
dadios, que tiveram a oportunidade de chegar
a0 Judicidrio, e a declaragio de inconstitucio-
nalidade das leis nfo significam logicamente
a democracia. Tais decisSes podem, muito fa-
cilmente, tornar-se em forma de transformar o
Estado na grande agéncia de seguros dos que
Jja 1ém algo ou muito a perder ¢ impedi-lo de
transformar-se no grande promotor do desen-
volvimento social. Convém lembrar as pala-
vras do saudoso Paulo VI “Desenvolvimento
€ 0 novo nome da paz™ v,

Em livro recentemente publicado, o Pro-
fessor Gerald N. Rosenberg, da Universidade
de Chicago, qualificava de vd a esperanga que
alguns depositam no papel reformador da Su-
prema Corte na vida politica ¢ social norte-
americana. O titulo de seu trabalho € exata-
mente este: A VA Esperanca: Podem os Tribu-
nais Provocar Mudanga Social? (The Hollow
Hope: Can Courts Bring About Social Chan-
ge? Chicago: Univ. of Chicago Press, 1991).
Seu estudo chega a conclusfio negativa, salvo
se concorrerem algumas condigdes, em con-

 Cf. sobre o assunto “A Justiga Federal ¢ 0 Ajuste
Fiscal”, de Gentil Domingues dos Santos (Folha de
S. Paulo, pp. 22, ediglio de 9 de margo de 1993).
Analisando com lucidez a questio, afirma que “ac
Poder Judiciario ndc € dado, 4 escusa de indepen-
déncia dos poderes, impedir o normal, regular ¢ le-
gitimo exercicio, pelo Estado, dos demais poderes
— 0 Executivo & o Legislativo™

10 “Ag excessivas disparidades econdmicas, sociais
¢ culturais provocam, entre 0s povos, tensdes ¢ dis-
cordias, ¢ pSem em perigo a paz. (...) Combater a
miséria ¢ lutar contra a injustiga ¢ promover nfio s6
o bem-estar mas também o progresso humano ¢ ¢s-
piritual de todes e, portanto, ¢ bem comum da hu-
manidade. A paz ndo se reduz 8 uma auséncia de
guerra, fruto do equilibrio sempre precério de for-
¢as.” (Populorum Progressio. 1.° 76)

junto ou separadamente: (a) quando outros ato-
res sociais oferecam incentivos concretos ao
cumprimento das decisSes inovadoras; (b)
quando o cumprimento das decisdes possa ser
feito pelo mercado; (¢) quando outros atores
sociais possam impor restrigdes que induzam
ao cumprimento das decisdes judiciais; ()
quando as pessoas que desejam introduzir ino-
vagdes sejam protegidas pelos tribunais. A cri-
tica feita ao ensaio de Rosenberg afirma que
seu modelo de andlise ndo permite destacar ¢
apreciar adequadamente o impacto qualitativo
que uma decisdo pode ter na opinido poblica,
afetando indirctamente até mesmo a cultura
geral de um povo. O exemplo disso seria o caso
Brown v. Boord of Education (de 1954), pelo
qual a Suprema Corte teria dado inicio as re-
formas anti-segregacionistas cujo auge se deu
no governo Johnson (1963-68). Naquele caso,
a Suprema Corte julgou que a segrega¢do de
alunos negros embora atribuindo-thes condi-
¢les e direitos iguais aos brancos, era intrinse-
camenie desigual e, pois, inconstitucional (se-
parate but equal are inherently unequai),

No Brasil pos-constituinte corremos o ris-
co de voltar ao bacharelismo judicialista, acre-
ditando que por instrumentos juridico-legais
superaremos nossa pobreza, desigualdade ¢
falta de democracia. Alguns elementos da tese
de Rosenberg podem auxiliar-nos a ver os li-
mites ¢ o potencial das decisdes judiciais na
implementagio dos direitos sociais. que depen-
dem, como dito acima, de politicas piblicas.

As politicas pablicas sdo um conjunto he-
terogéneo de medidas do ponto de vista juridi-
¢o, como j4 mencionado. Envolvem elabora-
¢do de leis programaticas, portanto de orga-
mentos de despesas ¢ receitas piblicas. Depen-
dem de leis de natureza civil ou publica. como
sejam as que definem planos diretores de cida-
des, zoneamentos. defini¢io de drcas de pre-
servagio ambiental, codigos de variada espé-
cie (como o Codigo de Defesa do Consumi-
dor), reorganizagdo de institutos herdados do
século XIX, tais como os contratos, que se
transfortnam em contratos de massa, contra-
tos-padrio, reorganizacio da propriedade. de-
finindo-se novos conjuntos de coisas fora do
comércio, ndo-aliendveis, ¢ assim por diante.
Imaginemos uma politica habitacional: nela

1L Sobre o papel das decisBes judiciais e dos instru-
mentos juridicos para implementar mudangas soci-
ais, ver lambém © meu Direilo e Mndanga Social,
8. Paulo, tese, 1991.
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estdo envolvidos varios dos assuntos ji elen-
cados. Para além disso, existem os atos con-
cretos de execugdo de tais politicas, normal-
mente exercidos por orgios administrativos
centralizados ¢ descentralizados (autarquias e
empresas publicas), sem contar ¢ poder de po-
licia. exercido por antecipagio (na forma de
autorizagdes ¢ licengas) ou posteriormente (na
forma da fiscalizagdo).

Além de tio variados meios, ¢ preciso lem-
brar a caracteristica situagdo do Judiciario: tra-
ta-se de um poder distinto dos outros, pois s6
atua mediante provocag¢do. como ja referido
acima. Ne procedat iudex sine auctorem. As-
sim, s¢ 0 Executivo e 0 Legislativo podem dar
inicio espontaneamente (do ponto de vista ju-
ridico-institucicnal) a reformas, 0 mesmo ndo
se da com o Judicidrio. Este depende de pro-
vocagio dos interessados. Naturalmente hoje
em dia ja existem mecanismos processuais,
ainda novos para os padrdes da tradicio juri-
dica, que possibilitam o ingresso de substitu-
tos processuais de interesses coletivos: pense-
mos especialmente nas agdes civis pablicas, nas
diversas formas de defesa dos consumidores
previstas no Céodigo de Defesa do Consumi-
dor, nos mandados de injun¢do ¢ na amplia-
¢do da legitimidade para propositura da agdo
direta de inconstitucionalidade. Mesmo assim,
ndo havendo, ou ndo aparecendo, interessados
na propositura de tais agbes, a questio ficard
adstrita aos meios individuais de defesa de inte-
resses, fazendo com que se fragmentem decisdes
que. a rigor, deveriam atingir toda uma politica.

De mais a mais. como visto no caso dos pla-
nos de estabilizagio econdmica desde 1986, ao
Judiciério acorrem os interessados em obstar, por
ilegalidade ou inconstitucionalidade, a aplica-
¢do de algumas normas. Nio s¢ vé, ¢ nem seria
possivel ver-se, a ida ao Judicidrio para a pro-
posta de uma politica aliernativa, O foro pré-
prio, naturalmente, da-se no Executivo € no Le-
gislativo. Mas com isto fica evidente o limite do
Judicidrio ao tratar de determinadas questoes:
podendo impedir a aplicagfio de uma norma, néio
pode colocar outra em seu lugar. Sua fungdo,
neste caso, ¢ sempre a tradicional: aplicar. num
caso concreto, o direito vigente. Nunca ¢ por
natureza, criar direito geral € novo.

Imaginemos o direito 4 sande (art. 6 ° e art.
196 CF), ou o direito a um meio ambiente sau-
davel (art. 225 CF), ou o direito ao bem-estar
urbano (art. 182 CF). Como torni-los efica-
zes? Néo se trata de aplicar uma norma qual-

quer entre individuos que disputam determi-
nada coisa. Trata-se antes de garantir condi-
¢oes de exercicio de direitos sociais e de gozo
de bens ndo submetidos ao regime da proprie-
dade, da disponibilidade do consumo. da mer-
cadoria. As contradigdes comegam a surgir de
maneira muito clara. E as contradi¢tes sur-
gem quer pela deficiéncia do Judicidrio em
resolver problemas de carater coletivo ou co-
mum, quer pela falta de equilibrio na aplica-
¢do de principios aparentemente contraditori-
os. Assim. de um lado. a exploragdo mercantil
da sande ¢ freqiientemente lonvada como um
valor da niciativa privada. Ao mesmo tempo
que proliferam os servigos particuiares de sati-
de, decaem os servigos publicos da drea. As
seguradoras ¢ prestadoras de servigos de saa-
de atendem a uma pepulacio mais ou menos
definida; 0s que tém emprego fixo em selores
mais ou menos organizados da atividade eco-
nomica, ou os que 1€m renda suficiente para
filiar-se a um plano de saade. O que dizer dos
trabalhadores informais. dos que estdo em se-
tores menos dindmticos da economia, dos fun-
ciondrios publicos, dos que ndo podem pagar
um plano de saude? Quem os defende? O que
vernos € o avango progressivo da mentalidade
privatista. o Judicidrio é chamado a decidir,
isto sim. s¢ € ou ndo legal ou constitucional a
intervengiio legislativa nos contratos de tais
planos de saide. em que condigBes as ¢lausu-
las de reajuste de tais ou tais planos devem ser
maniidas ou podem ser anuladas, etc. Mais
ainda, ao interferir em tais contratos-padrio,
estara também o Judiciario interferindo na dis-
tribuigdo desigual dos beneficios, visto que o
reajuste de uma prestagio pesa diferentemente
para individuos de classes diferentes de renda.

Outro exemplo que mostra as contradigfcs
existentes entre os interesses individualmente
postulados € a politica piblica ¢ o pape! de-
sempenhado pelo Judiciario: o caso dos rea-
justes das pensdes ¢ aposentadorias ocorrido
em 1991, As agles comegaram a ser propostas
de maneira fragmentaria ¢ localizada. As de-
cisdes judiciais comegaram a aparecer também
fragmentariamente. No entanto, as decisoes
Jjudiciais nfo poderiam substituir-s¢ ao orga-
mento da previdéncia social. seja por questies
de direito. seja por questdes de fato. Se o orga-
mento foi bem ou mal elaborado. a conseqii-
€ncia, naturalmente. foi que o acerto das con-
tas da previdéncia s6 pode fazer-se no ano se-
guinte, reorganizadas que foram as receitas e
as despesas, contando ja com as decisbes que
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deram pela inconstitucionalidade do reajuste
votado anteriormente pelo Congresso Nacio-
nal. Ora, neste embate muitos individuos con-
siderados singularmente nada poderiam ter
feito. Assim, um rep resentante do INSS cha-
mado a responder judicialmente pelo reajuste
era, de fato ¢ de direito. impossibilitado de dar
a solugdio, peis o empenho das verbas é feito
de forma legal. Mas ndo tivesse havido a ava-
lanche de casos, ndo teria havido a reorgani-
zagdo das contas da previdéncia. Pergunta-se,
porém, se ¢ justo que um funcionario do INSS
seja submetido 4 ameaga de prisdo ou ao vexa-
me a que foram alguns submetidos, inclusive
pela imprensa.

Mais ainda, a contradigdo bisica a que po-
demos chegar em muitos destes casos € a de con-
siderar que o0 Estado (encamado no Executivo
para a maioria dos leigos) deve se responsabili-
zar por todos os prejuizos, deve comportar-s¢
como uma agéneia seguradora geral de cidadios
¢ instituiges, enquanto fica impedido de tomar
providéncias no exercicio de seu poder de poli-
cia. ou mesmo na aprovagio de politicas pabli-
cas, planejando a médio ¢ longo prazos.

Ora, se a fungdo de planejamento ¢ tio
importante, convém esclarecer. tedavia, que o
Judicidrio nfio esta suficientemente aparelha-
do. do ponto de vista institucional, para inter-
ferir nestas questdes, como parece em geral nfo
estar culturalmente preparado. despreparo que
compariem 0s magistrados com a maior parte
dos bacharéis. Em actrddo recente do 1.° Tri-
bunal de Algada Civil de S3o Paulo (Ag. Instr.
n.° 516.632-9, j. 21.10.92, maioria de votos) o
exemplo da complexidade do problema ¢ cla-
ro. o Tribunal foi chamado a julgar a aplica-
30 de um indice de correcio monetaria, espe-
cificamente de deflagdo (tablita). Ndo nos im-
porta tanto a decisdo final quanto o caminho
seguido para chegar a ela. Houve voto vence-
dor e voto vencido. O vencedor traz algumas
consideragdes que merecem destaque: (1) jul-
ga trazendo 3 colagdo o principio de direito
privado de respeito aos contratos acima das
disposi¢des de ordem financeira da Unifio; (2)
apela para o principio da apreciagiio de toda
lesdo de direito pelo Poder Judiciario; (3} cita
como autoridade para definir as causas da in-
flagfio um jurista de postura nitidamente con-
servadora, desprezando outras contribuigies,
(4) afirma, com outras palavras, que o fend-
meno inflaciondrio é culpa do governo, nio
mencionando as variadas causas que 0§ eco-

nomistas mencionam, inclusive os estrangu-
lamentos estruturais da economia, os conflitos
distributivos, desconsiderando que mesmo 0s
paises capitalistas centrais t8m a sua taxa de
inflagdo. sendo de supor que ali niio ha tanto
interesse governamental na mesma; (5) con-
clui que “cabe ao Judicidrio ignorar o indice
oficial e aplicar qualquer outro, como tam-
bém pode fazer pericia para calcular a infla-
¢do real e a corregdo devida, impedindo o en-
riquecimento sem causa” (grifo nosso).

O voto vencido, por seu tumo, considera ¢
pondera que: (1) a deflagdo é um indice de cor-
recdo negativo e ndo faz sentido a jurisprudén-
cia reconhecer o poder estatal para publicar
indices de correcfo crescentes € negar-lhe o
poder de publicar indices decrescentes (defla-
tores); (2) historia os inameros indices, ale-
gando que medem, para setores, regides geo-
graficas, universos e com métodos distintos a
inflagéio: (3} que a publicagio de indices dd
aos agentes econdmicos uma margem subjeti-
va de aplicagdo. sendo que muitos. para sua
protegdo, os “superestimam™; (4) em apoio a
seu raciocinio, incorpora artigos de especia-
listas e economistas. (5) conclui que os inde-
xadores sfo mecanismos macroecondmicos. 4
disposigio do Executivo ¢ do Legislativo da
Unido, nfo podendo o Judicidrio compensar
individualmente os prejuizos. Em suma. o voto
vencido reconhece que. com as medidas de es-
tabilizagdo da moeda, perde-s¢ de um lado,
ganha-se de outro. O individuo que vai buscar
0 acréscimo de corregdo rmonetaria nas contas
que tinha 3 receber ndo vai, naturalmente. bus-
car a declaragdo de nulidade ou ilegalidade da
medida que significou o decréscimo nas suas
contas a pagar.

Julgando os casos em bases singulares, o
Judicirio pode enredar-se nesies paradoxos
insoluveis. Pensando fazer justica num caso
particular, ao dar a corregdio monetaria a um,
esquece-se de que esta mesma pessoa pode ter-
se beneficiado de outro indice no seu passivo.
Isto ndio quer dizer que ha matérias interditas
para o Judicidrio: quer apenas dizer, acompa-
nhando as distingdes dos clissicos, que cada
vez mais chegam ao Judiciario demandas re-
lativas ao fazer a justica distributiva, quando
ele foi instituido para fazer a justi¢a comutati-
va. Ora. sendo assim. 0 que tem feito € 0 que
pode fazer o Judicidrio brasileiro?

5. O sentido e o valor do Judicidrie no
Estado democratico
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Se tantos sdo os problemas em que se en-
volve o Judicidrio, serd que terd mesmo nm
valor positivo na ordem democratica, e qual
seria? Naturalmente, a resposta € afirmativa,
dependendo, porém, de uns tantos esclareci-
mentos. Em primeiro lugar nio se pode con-
fundir democracia com liberdade de mercado.
As constituigdes democraticas, com excecio
talvez da norte-americana, organizam ¢ disci-
plinam a liberdade de iniciativa, de tal modo
que hoje, como adverte Fabio Comparato, a
intervengdo do Estadoe no dominio econdmico
ndo ¢ execugdo: a regra constitucional, ao con-
trario, ¢ gue a atividade econfmica da livre
iniciativa €, por natureza, disciplinada ¢ ndo
andrquica.

Em segundo lugar, ¢ preciso compreender
que o Estado democratico garante direitos so-
ciais minimos e, mais ainda. promove refor-
mas sociais. Isto ndo ¢ um apéndice a demo-
cracia e nem uma recomendacio simplesmen-
te €tica. Trata-se de uma condigdo de possibi-
lidade e de eficicia do Estado de direito que
entre os cidaddos ndo se abra um fosso insupe-
ravel de vantagens e oportunidades distintas:
sdo estas condigdes de miséria que desestabili-
Zzam as democracias. As refermas institucio-
nais e legais sio também dever constitucional
do Estado, de modo que ac Judiciario ndo com-
pete simplesmente ser zeloso defensor do sta-
tus quo iniquo em que vivemos sob o pretexto
de defender o principic do direito adquirido.
Fazer isto significaria aplicar apenas a parte
da Constituigfio que interessa aos beati possi-
denti. Aplicar a Constitui¢io ¢ também sus-
tentar as medidas de valorizagio do trabalho,
defesa do consumidor, defesa do meio-ambi-
ente, reforma agrdria ¢ urbana, etc.

Em terceiro lugar. o Judicidrio deve zelar
para que a intervengao promocional, planeja-
dora do Estado. seja feita de acordo com a lei
¢. sobretudo, de acorde com os principios cons-
titucionais. Néo ¢ por acaso que José Eduardo
Faria vem insistindo na importincia do Judi-
cidrio neste momento historico; ele menciona
com freqii€éncia o fato de que a aplicagido da
Constiluigio, seja por meio da edigio do con-
Jjunto de leis complementares, seja por meio
da interpretagdo dos principios nela abrigados,
¢ uma garantia fundamental da democratiza-
¢ao da sociedade brastleira.

Um papel politico fundamental do Judicia-
rio é ser um canal de veiculagio de reivindica-
¢Bes coletivas. Mas este papel, parece-me, é

apenas supletivo. Tornou-se relevante nas dé-
cadas de 70 e 80, quando os mecanismos de
representagiio popular ndo funcionavam a con-
tento, seja por vicios do sistema eleitoral, seja
pelas medidas ditatoriais que impediam livre
associagdio politica, seja por outros defeitos
existentes a época. Hoje um dos papéis mais
relevantes do Judiciario esta em garantir esta
adequada representatividade da cidadania nos
lugares propries. O proprio Judiciario ndo pode
ser permanentemente 0 canal de reivindicages:
quando isto acontece € sinal claro de que os
outros canais estdo obstruidos ¢ de que as ne-
gociagdes informais ndo funcionam, certamen-
te pela enorme desigualdade de poder negoci-
ador ¢ politico das partes envolvidas.

As dificuldades do Judicidrio em exercer
tarefas administrativas tem sido clara. E pre-
ciso, aqui também, redefinir sua pratica. Um
exemplo vivo em S30 Paulo € a greve que atin-
ge os servigos do Judiciario estadual. Algo de
errado existe quando ¢ orgamento elaborado
pelo Tribunal de Justiga ndo atende as neces-
sidades basicas do funcionalismo. E preciso
lembrar que Justica ndio € s¢ a magistratura
togada. € também o conjunto de servidores,
cartorarios, policiais, etc. Sem que haja ade-
quado apoio, profissionalizado, competente,
agil, bem-remunerado, € ilusério ¢ vio acredi-
tar que a mdquina judicidria funcionarid me-
lhor. As caixinhas, s presentes. os favores ofe-
recidos a servidores necessitados encarecem a
Justiga e distanciam-na dos pobres.

Outro elemento de enorme importancia: o
Judiciario. provocado adequadamente. pode ser
um poderose instrumento de formagdo de po-
liticas publicas. Exemplo disto certamente € o
caso da previdéncia social brasileira. Nao fos-
se atitude dos cidadaos de reivindicarem judi-
cialmente e em massa seus interesses ou dirgi-
tos. ficariamos mais ou menos onde sempre
estivemos. Mas aqui, também, o Judiciario hi
de dividir o papel de protagonista dos casos
com os cidadios ¢ advogados iniciadores das
agdes. Resta ver. para que efetivamente se fale
em politicas publicas. que haja iniciativas de
carater menos particularmenle reivindicantes
€ mais soclais. como nas defesas de interesses
difusos antes que de interesses individuais ho-
mogéneos conforme se diz na moderna pro-
cessualistica,

Pela sua natureza. o debate judicial permi-

te o avango da democracia a0 permitir as dis-
cussoes de temas relevantes. Scja 1a qual for a
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nossa opinidio a respeito de temas, como cen-
sura. liberdade de imprensa, aborto, direitos
de minorias. direito de greve, etc., sua submis-
sdo a uma discussio judicial amplia o espaco
de democracia, porque exige, com mais ou
menos sucesso, a racionalidade das propostas
divergentes.

Mas talvez hoje, como nunca, esta em jogo
perante o Poder Judiciario a questdo fundamen-
tal da justica distributiva no Brasil. Se até agora
sua formagdo intelectual, ideologica, profissi-
onal habilitou, com tantas e tantas insuficién-
cias, claro esta, o Judicidrio a exercer suas fun-
¢des em casos marcados por disputas de trocas
justas ou injustas, hoje o problema principal ¢
o de distribuir justamente as vantagens € des-
vantagens comuns aos cidaddos todos. “Eis ai,
pois. 0 que ¢ justo: o proporcional; € o injusto
¢ 0 que viola a proporgio. Desse modo, um
dos termos torna-se¢ grande demais e o outro
demasiade pequeno, como realmente acontece
na préitica; porque o homem que age injusta-
mente tem €Xcesso € o que € injustamente tra-
tado tem demasiado pouco do que é bom” (Aris-
toteles. Etica a Nicémaco. L.V, 3). Se demo-
cracia tem algo a ver com justica, € todos estfio
convencidos que tem porque nio hd quem de-
fenda a democracia dizendo que ¢la ¢ boa por-
que produz injustica ou porque € incapaz de
desfazer injustiga, entfo um dos temas impor-
tantes do Judiciario € atuar, a despeito de suas
limitagdes, promovendo a justica distributiva
na linguagem dos classicos. Ao hudiciario in-
cumbe, pois, para descmpenhar hoje seu papel
histdrico num Estado democratico, dar-se conta
do modelo de Estado. de sociedade e de confli-
tos em que estd imerso, escapar da ilusfo libe-
ral mais stmples de que sua missio se reduz a
protecio da propriedade privada e que as re-
formas sociais de que necessitamos virdo por
si, sem a sua participagio.

Para terminar citemos as palavras de Mor-
ton Horwitz (The Transformation of American
Law. Cambridge, Harvard University Press,
sdp): “Estritamente falando, nunca poderia
existir um regime de /aissez-faire, a menos que
05 juizes se recusassem a prover a execugio de
todos os contratos £ se recusassem a conceder
indenizagdes por todos os danos causados a
pessoas € patriménios. (...) Neste sentido, a
teoria contratualista dos juizes do século XIX
€ra ao mesmo tempo instrumental (no sentido
da promogio do desenvolvimento econdmico)
¢ liberal (no sentido tradicional de ser hostil 4

regulacdo legislativa ou administrativa). Em
resumno, ao analisar as atividades dos juizes em
particular na decis3o de lides relativas a con-
tratos, ilicitos ¢ direitos reais, a categoria do
laissez-faire é freqientemente pouco Gtil prin-
cipalmente porque incapaz de distinguir entre
finalidade distributiva ¢ desenvolvimentista.
Ao mesmo tempo ignora a significagfo politi-
ca de se deixar a tarefa de regulagio governa-
mental em primeiro lugar aos juizes, que era,
o mais das vezes, ¢ verdadeiro objetivo dos
defensores do /aissez-faire.” (p. XV)

Nada do que foi dito significa que o Judici-
ario precisa abdicar de sua fungfio democréti-
ca ¢ constitucional de controlar o exercicio,
segundo a lei e a Constituigdo, dos poderes
publicos. O arbitrio, a privatizagdo do Estado
€ o autoritarismo sdo tradicionais na vida po-
litica brasileira e nfo serdo controtados seniio
com a ajuda do Judicidrio. E, no entanto, ¢
preciso evitar a todo custo confundir Estado
de direito com limites constitucicnais do po-
der de tributar; ¢ preciso evitar confundir de-
mocracia com reginmg de liberdade de iniciati-
va; ¢ preciso evitar confundir submissfo a
Constituigdo com interpretagio de todo o tex-
to constitucional a partir de principios singu-
lares; ¢ preciso compreender cada vez mais de
finangas pablicas;, ¢ preciso, enfim, que os
membros do Poder Judicidrio sejam mais in-
formados por outras ciéncias sociais. Assim
como um juiz de familia ndo pode furtar-se
empregar técnicas avangadas na verificagio da
paternidade cujo reconhecimento se pede, ndo
pode ignorar que ao julgar causas de carater
social, econémico e politico depende de mais
informagdes que as obtidas nos velhos manu-
ais de seu tempo de faculdade.

O Poder Judicidrio tem papel central no
desenvolvimento democratico. Mas este pas-
sard, inevitavelmente. pela sua prépria demo-
cratiza¢io, a envolver controles sociais efica-
zes sobre a administragio da justiga e presta-
¢io de contas transparentes. As prerrogativas
de que gozam os membros do Judicidrio sdo
essenciais ao desempenho de seu papel. sdo
pilares do Estado democratico e, infelizmente,
no Brasil ainda nédo se firmaram em toda par-
te. A independéncia do Judicidrio deve ser re-
afirmada e cada vez mais garantida. Ela, po-
rém, nio se confunde com sua irresponsabili-
dade. civil ou politica. Prerrogativas ¢ irres-
ponsabilidades'? nio sfio a mesma coisa. E no

12 Cf. CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Irresponsd-
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processo politico brasileiro atual, aumentando
o papel da Justiga, aumenta sua responsabili-
dade.

veis? trad. Carlos A. de Oliveira. Porto Alegre: Sér-
gio Fabris, 1989: “Na sua tentativa de conciliar os
dois valores acima mencionados, deve este levar em
conta o fato de que cmergiu na socicdade moderna
o fenémeno de certo grau de inevitavel politizaglio
¢ socializaglio da fungBo judiciaria, amplamente
examinado acima. E justamente este fendmeno, ao
mesmo tempo que, obviamente, impde acentuada
prudéncia nas relagdes entre o Judiciaric ¢ o resto
da organizagio estatal e social, também impde, con-
tudo, maior abertura e sensibilizaglo e, assim, a
responsabilizagio da moderna magistratura peran-

t¢ o corpo social, suas nccessidades e aspiragdes.
Tenha-se presente, outrossim. que este lerceiro
modelo reflete a idéia central de iodo sistema de-
mocratico de governo, idéia que freqilentemente
aparece sob a formula de checks and balances: isto
€, que o poder, para nio degenerar. nunca deve ser
deixado sem controle. e que. igualmente, quem tem
o poder de controle n#o deve ser irresponsdvel no
exercicio de tal poder. Este terceiro medelo aspira
ser, em suma. a resposta moderna 4 famosa ¢ antiga
questdo posta por Juvenal: sed quis custodial et ip-
sos custodes?” (p. 90}
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Novos aspectos da concessao de obras
e do seu financiamento

Amoldo Wald é Advogado em Siio Paulo e Pro-
fessor Catedritico da Faculdade de Direito da Uni-
versidade Estadual do Rio de Janeiro,

Exposigio apresentada no Seminério “Alterna-
tivas para o setor elétrico”, organizado pela Fiesp ¢
outras instituigdes, em 10.11.93, em Sdo Paulo.

ARNOLDO WALD

1. A modernizagio da economia brasileira
¢ a retomada do desenvolvimento pressupdem
que a polifica de concessdes € de privatizagdo,
Ja agora complementada pelo projeto de ajuste
fiscal, seja efetivamente implantada com a cri-
acdo dos instrumentos adequados ho campo
financeiro.

2. Enquanto, no case de privatizagio, fo-
ram aprovadas as normas materiais € adjeti-
vas simultancamente, com a criagio de uma
sistematica de obtencdo de recursos para os
Projetos, 0 mesmo ndo ocorreu com a legisla-
¢Ao sobre concessdes, que. além de tardar a ser
aprovada, justifica a imediata elaboragdo de lei
sobre a matéria, a fim de evitar um risco de
frustragio do pais, em virtude da falta de re-
cursos adequados para que as empresas con-
cessiondrias possam cumprir o papel que de-
las se espera.

3. Nio hd duvida que o deficit de infra-
estrutura ¢ tdo perigoso quanto o proprio defi-
cit publico, estando a exigir medidas rapidas,
por parte do Governo, para restabelecer a efi-
ciéncia dos concessiondrios, que, numa gestio
privada e com recursos predominantemente
particulares, mas também eventualmente pu-
blicos, poderiam realizar obras e servigos de
interesse da coletividade, de acordo com a re-
gulamentagio e sob a fiscalizagdo do Poder
Executivo.

4. E incontestavel que o Brasil precisa in-
vestir rapida € macigamente em infra-estrutu-
a, em energia, em transporte e em comunica-
¢des. Por outro lado, o Estado nfio tem o8 mei-
os para fazer os investimentos necessarios. sem
ameaca de chegarmos 4 hiperinflagio, que des-
tréi a propria sociedade. Trata-se, agora, de
vencer o circulo vicioso que se formou. com
um deficit de infra-estrutura agravando o de-

Brasflla a. 31 n® 122 mal./jul. 1994

267



ficit publico e, conseqilentemente, a falta de
recursos para o investimento ¢m setores essen-
ciais dos quais tradicionalmente cuidava o Es-
tado.

5. Para transformar esse circulo vicioso em
circulo virtuoso, a privatizacdo de alguns ser-
vigos publicos pode ser a solugdo adequada,
desde que definamos claramente as premissas
¢ o quadro juridico ¢ econémico da politica que
se quer implantar. JA ha alguns anos que 0s
Presidentes da Repiblica ¢ os Ministros da
Fazenda falam, de modo reiterado, na privati-
zagdo dos servigos piiblicos e no renascimento
da concessdo, que interessa a sociedade como
um todo, constituindo um instrumento de dre-
nagem de recursos privados para a realizagio
de servigos publicos € uma técnica anti-reces-
siva, além de preparar a economia brasileira
para o seu crescimento, a fim de enfrentar os
desafios internacionais que vai encontrar no
Seéculo XXI.

6. A apresentacdo de sucessivos prajetos de
lei sobre a matéria, no Congresso Nacional,
evidencia a imperatividade da criagdo de um
quadro legal adequado. A necessidade de le-
gislagdo propria e modernizada € reconhecida
em todos os paises. e até a Inglaterra, cuja tra-
digdo juridica da common law ¢ avessa aos di-
plomas escritos. aprovou em 1991 e 1992 leis
especificas tratando da concessdo de estradas
de rodagem e de projetos de transporte ferro-
viario.

7. A idéia da concessdo € antiga €, no pas-
sado, chegou a ser um instrumento importante
do nosso desenvolvimento, especialmente nas
Areas de gas e eletricidade, transportes ferro-
viarios e telefonia. Torna-se necessario. ago-
ra, renova-la com uma regulamentagio moder-
na da concessdo de obras, que completa a con-
cessdo de servigos. Trata-se de uma técnica
fecunda, pois cria a riqueza, fornece ao pais
obras ¢ equipamentos, sem qualquer dnus para
¢ erario publico e. decorrido um prazo relati-
vamente longo (de trinta ou cinqgilenta anos),
a obra reverte ao Estado, basicamente sem qual-
quer compensacio.

8. Na realidade, a concessfio de obra puibli-
ca é um instrumento de realiza¢io de projetos
que. utilizando recursos privades, permite a
construgdo de obras ¢ o fornecimento de servi-
gos de interesse da coletividade, mediante um
processo de autofinanciamento, pele qual a
exploragfio da obra garante o pagamento do
investimento feito. Assim. os concessionarios

que realizaram a obra recebem do publico e,
especialmente, dos usudrios dos servigos ¢ pa-
gamento que lhes ¢ devido, abrangendo a
compensagdo do investimento feito € o lucro
decorrente de sua atuagio ¢ dos riscos assumi-
dos. O fato de recair o 6nus da obra e do servi-
¢o sobre 0s respectivos usuarios, em vez de
onerar toda a socicdade sob a forma de impos-
tos, constitui, inclusive, um incontestavel pro-
gresso na aplicagfo da justiga social e econd-
mica.

9, A privatizagio da realizagiio das obras ¢
da exploracdo dos scrvigos alivia o Tesouro
Nacional de investimentos e despesas de ma-
nutengfio, que teria que fazer, ¢ reduz a agéo
operacional do Estado, permitindo que se de-
dique, com maior afinco, s suas fungdes basi-
cas e essenciais € mantenha o seu poder de
policia, com base na regulamentago que lhe
cabe baixar. O Estado modemo torna-se, assim,
mais eficiente porque mais modesto nas suas
ambigdes e nas funcdes que exerce. Terminado
o prazo da concessd0. que deve ser relativamen-
te longo, para compatibilizar a amortiza¢fio do
capital e a capacidade de pagamento dos usudri-
os (trinta a cinqiienta anos), a obra ¢ o servigo
reveriem ao Estado, que pode optar entre reno-
var a concessdo ou fazer nova licitagfio.

10, O sistema moderno da concessdo ¢ di-
namico e flexivel, em oposigio ao tradicional
que, numa primeira fase, foi rigido ¢ desapa-
receu — inclusive em virtude da inflagdo — ¢,
posteriormente, transformou-se numa opera-
¢ho cost-plus ou de rentabihdade garantida com
base no investimento, sem qualquer risco em-
presarial, correspondendo a um verdadeiro
cartorio que ndo deve perdurar. Trata-se, ago-
ra, de restabelecer, na concessdo. o risco em-
presarial ¢ a eficiéncia, que geram tanto as ta-
rifas menores, quanto ¢ maior lucro. Por cutro
lado, a concessdo deve ser outorgada, apés li-
citagdo, de preferéncia a entidades privadas €
eventualmente a estatais, com gestdo privada,
sob pena de significar uma simples descentra-
lizagdo, sem efeitos sobre o Tesouro Nacional.

11. No mundo inteiro, a concessdo moder-
nizada fez com que o antigo sistema turn-key
fosse substituido pelo BOT (Built, Operate
Transfer), com sucesso nos Estados Unidos, na
Inglaterra, no Sudeste Asidtico e na Franca. E
a concessdo de obra que esta peritindo a cons-
trugdo do Eurotinel. de auto-estradas em vari-
0s paises europeus e na Maldsia, do metrd de
Bangcoc. da nova ponte de Sidney, na Austra-
lia. de um trem de alta velocidade na Florida,
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de pontes na Inglaterra ¢ em Hong-Kong e de
projetos de gerag#o de energia na Turquia,

12. No Brasil, falta legislagio adequada e
garantidora a respeito da concessdo de obra, o
que tornou discutiveis as tentativas de conces-
sdes realizadas, no passado. no plano ferrovi-
ario e rodoviario e complica as atuais, pois,
sem lei adequada para garantir um investimen-
to relevante de longo prazo, nenhuma conces-
sfio pode ter éxito.

13. Recentemente, a concessio de obras foi
prevista nos acordos do Brasil com a Argenti-
na e ja ha algumas leis estaduais na matéria,
sendo as dos Estados do Rio de Janeiro ¢ de
S30 Paulo as mais minuciosas e completas. Por
outro lado. estd em funcionamento, como pro-
Jjeto-piloto. um contrato de concessdo. em vir-
tude do qual foi finalizada a construgdo da ter-
ceira ponte de Vitéria, com desempenho ade-
quado. comprovando que o sistema pode fun-
cionar, no interesse comnum do concedente, do
concessionano e dos usudrios. O Ministério dos
Transportes, por sua vez, acaba de publicar
editais para a concessdo de varias estradas.

i4. Embora a concessao de obras ndo cons-
titua um remédio milagroso, nem uma pana-
céia para todos os problemas, pode atender as
necessidades brasileiras de desenvolvimento e
modernizagido da infra-estrutura nos casos ¢
condigdes seguinies;

~ obras de alta ou mzozivel rentabilidade as-
segurada, que admitam o auto financiamento;

— garantia de manutengdo das tarifas con-
tratualmente fixadas e reajustadas,

— compatibilidade entre essas tarifas ¢ a
capacidade financeira do usuario;

— garantia da n3o-modificagiio das regras
de jogo (eventuais tratados de garantia dos in-
vestimentos);

— manutengiio do risco econdmico por con-
{a do concessiondrio, que ¢ o empresario, mas
assungio pelo Estado dos riscos politicos e so-
ciais (eventual compensa¢do pelo Estado de
tarifas reduzidas no interesse social);

— possibilidade de agrupar concessdes dis-
tintas numa mesma licitagfio, para que os re-
cursos decorrentes de uma delas possa consti-
uir o funding da outra.

15. Por outro lado, a implantagio de um
regime legal para a concesséo de obras permi-
tiria. no momento. a retomada imediata de al-
gumas grandes obras piblicas. consideradas

inadigveis pelo proprio Governo, mas para as
quais inexistem recursos financeiros suficien-
tes. Uma politica de implantacio do sistema
de concessdes também evitaria a ameaga de
desemprego nas areas da construgio e das in-
dustrias de bens de capitais, que ¢stdo operan-
do com grande capacidade ociosa.

16. Em todos os paises que desenvolveram
a concessdo, ela se caracterizou come sendo
um contrato de cooperagio entre os empresa-
rios privados ¢ 0 Estado. exigindo. pois, uma
legislagio prépria para incentivar a captagio
de recursos € o fortalecimenio econdmico-fi-
nanceiro das empresas concessiondrias, as
quais deve ser assegurado. de acordo com a lei
¢ a nossa tradigdo legislativa, ndo so o equili-
brio econdmico. mas também o financeiro. re-
ferente ao fluxo de caixa, que pressupde a si-
multaneidade da entrada e saida dos recursos
necessarios ao bom desempenho dos servigos
¢ 4 realizagfio das obras publicas.

17. Na realidade, as constitui¢des anterio-
res, especialmente a Emenda Constitucional,
n.° 1, de 1969, asseguravam ¢ equilibro eco-
némico e financeiro das concessiondrias (art.
1.%), que foi reiterado pela legislagio ordindria
{Decreto-Lei n° 2,300, art. 35, 11, alinea d ¢
art. 65. Il e § 6.° da Lei n.° 8.666) ¢ a Consti-
tuigdo vigenie também foi enfatica ao garantir
amplamente a manutengdo. durante toda a vi-
géncia do contrato. das condigdes inicialmen-
te estabelecidas na proposta (art. 37, inciso
XXI).

18. Tanto a jurisprudéncia quanto a dou-
trina universalmente consagrada entendem que
o equilibrio, no contrato administrativo. ¢ di-
namico. podendo o Estado, no uso dos poderes
que lhe concedem as chamadas “cliusulas ex-
travagantes”, modificar unilateralmente as
normas contratuais, desde que faga o pagamen-
to de uma justa indenizagao. (Hely Lopes Mei-
relles, Direito Administrative Brasileiro, 17*
edigdo 1992, pag. 199). como alias foi demons-
trado em excelente tese do Professor Caio Ta-
cito. que foi pioneiro na sistematizagio da
matéria.

19. A doutrina, ja adotada. no particular,
pela jurisprudéncia. admitiu pois que o con-
trato administrativo constitui uma verdadeira
divida de valor. na qual o débito deve acompa-
nhar a inflagéio. impondo-se. pois. que as tari-
fas possam preservar o seu valor real. conside-
rando-se o poder aquisitivo da moeda (Arnol-
do Wald. Estudoys e Pareceres de Direito Co-
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mercial, 1* série, Revista dos Tribunais, pags.
98 ¢ seguintes).

20. As mais recentes leis referentes 4s con-
cessdes contém previsdo de estabilizagdo ou ate
de redugio das tarifas pelo poder publico, ga-
rantindo a modicidade das mesmas ao usui-
rio, desde que fique assegurada “ao concessio-
nario a manutengdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato” (art. 14 da Lei Estadu-
al Paulista n.° 7.835).

21. Cabe, pois, a lei que pretende dar a ade-
quada estrutura financeira s concessdes, ndo
somente garantir as empresas concessionarias
um fluxo de recursos e a criagiio dos instru-
mentos necessarios para a utilizagdo do mer-
cado de capitais, como ainda torna-s¢ indis-
pensavel recuperar a credibilidade do Estado,
gue ndo mais pode ser meramenie programa-
tica. Por este motivo, deve a propria lei criar
mecanismos adequados € eficientes para que
as concessionarias, que confiaram no poder
piblico, nfio venham a se tornar vitimas da pre-
poténcia e do arbitrio das autoridades, depen-
dendo, para o seu ressarcimento, da proposi-
tura de agdes judiciais que sdo demoradas ¢
nem sempre asseguram a compensagio da to-
talidade dos prejuizos.

22. Numa fase em que somos obrigados a
reconhecer a situagdo de relativa insolvéncia
do Estado ¢ a escassez de capitais privados dis-
poniveis a médio ¢ longo prazo. a luta contra a
recessio e a chamada estagflacdo (estagnagio
com inflagio) exigem a concepgidc de novas
medidas criativas para a utilizagio do crédito
e do mercado de capitais, a fim de assegurar,
com recursos privados atuais, que podem ser
internos ou externos, e recursos piblicos futu-
ros, a realizacdo imediata das obras e a conse-
qiiente modernizag3o dos servigos, que nio
mais pode ser adiada.

23. E dentro desse contexto que, paralela-
mente com as normas jd existentes sobre a pri-
valizagdo, os projetos rcferentes s concessdes
2 as licitagles e as recentes decisbes governa-
mentais referenies ao contrato de gestio, con-
cebeu-se um instrumento préprio para o siste-
ma das empresas concessionarias que € a de-
hénture de infra-estrutura. que € objeto de um
projeto de lei de autoria do Deputado Messias
Gois atualmente em tramitagdo no Congresso
Nacional.

24, Trata-se de criar um titulo de crédito
de longo prazo, ao qual, inclusive, podera ser
dado um tratamento fiscal privilegiado. como

acontecen com os municipal bonds america-
nos existentes no setor, e que se destina a fi-
nanciar as obras de infra-estrutura e a moder-
nizagdo dos servicos puiblicos ja existentes. com
a renovagdo dos seus equipamentos e o forta-
lecimento econdmico-financeiro das empresas,
muitas delas tendo sido, no passado, vitimas
de uma politica de tarifas demagégicas, que
abalou a sua estrutura e fez com que perdes-
sem parte substancial do seu capital.

25. As debéntures de infra-estrutura que
poderdo ser avalizadas pelo BNDES, terfio
como garantia 0 proprio contrato de conces-
sfio, a receita futura das concessiondrias que,
assim, poderd ser securitizada, e os bens de
uso da concessdo, ouvida a autoridade conce-
dente, sempre que couber. Permite-se, assim,
uma ampliagdo da base do crédito que as con-
cessionarias poderdo obter. com garantias fi-
dejussdrias ou reais ¢ abrangendo nestas bens
que, anteriormente, ndo seriam facilmente sus-
cetiveis de ter essa utilizagfo. sem maiores ris-
cos para os eventuais credores nacionais ¢ es-
trangeiros, ou seja, os poupadores ¢ institui-
¢Oes especializadas que investem no setor.

26. O projeto de lei prevé. ainda, que, na
medida em que existam verbas orgamentarias
para realizacio de determinadas obras ou para
investimentos em determinados sctores nos
orgamentos plurianuais representando recur-
sos ja alocados no futuro. mas ndo utilizdveis
no presente. admitir-se-ia a subscrigio das de-
béntures pela Unido (ou pelo seus agentes fi-
nanceiros), ou a promessa, pela mesma, de
adquiri-las no momento oportuno.

27. Prevé-se, lambém, a colocagio de de-
béntures em moeda estrangeira ¢ sua eventual
colocagiio no exterior, com custos menores do
que aqueles com os quais costumam arcar no
mercado interno.

28. Existindo débitos importantes da Unifio
em favor das concessiondrias, em virtude da
politica de congelamento das tarifas. o projeto
de lei aplica o regime ja consagrado nas priva-
tizagles, permitindo-se a utilizagio dos crédi-
tos correspondentes para pagamento de even-
tuais débitos que as concessionarias tenham no
setor piblico, moralizando, assim, as relagdes
entre o Estado e o particular e garantindo uma
liquidagdo oportuna e eqiitativa das dividas
estatais, sem gue haja emissfio de moeda. Res-
taura-se, assim, a credibilidade do poder pu-
blico abalada por sucessivos calotes.

29, Para apuragdo do valor desses débitos,
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admite-s¢ tanto a decisdo judicial, como a apu-
ragdo administrativa ou o juizo arbitral, que ¢
um meio moderno ¢ mais rapido de solugdo
dos conflitos, que a nossa legislagdo estd con-
sagrando, cada vez com mais amplitude, in-
clusive nas relagtes internacionais, nio haven-

do motivo para que ndo possa ser usado nor”

malmente no plano interno.

30. Para fortalecimento financeiro das con-
cessionarias credoras da Unido, ou do Estado,
que ndo puderem compensar os seus créditos
com débitos. o projeto admite que possa haver
a emissdo de titulos que seriam pagos, no seu
vencimento, pela pessoa de direito publico.

31. Enquanto na privatizagdo. as moedas
utilizadas nfo tém carater inflacionario, por
ser a Unido a vendedora dos bens ¢ ensejar-se,
assim, uma verdadeira compensag3o de crédi-
tos ¢ débitos, 0 mesmo ndo ocorre na conces-
sdo, que é uma forma de evitar a estatizagdo
futura, mas exige investimentos imediatos ¢
reais em moeda, ou seja, em dinheiro novo.

32. Para tanto, o Projeto de Lei, na sua ver-
sd0 original, entendeu que parte substancial das
agBes. que a Unido e os Estados possuem em
sociedades de economia mista no destinadas
a privatizac¢do, podera funcionar como moeda
de conversdo na concessdo. desde que manti-
do o controle da sociedade, inclusive median-
te eventual liberagdo da relagdo existente, nes-
sas empresas. entre as a¢des ordinarias e pre-
ferenciais, estas sem direito de voto, ou cria-
¢do de certificados de investimento com direi-
tos exclusivamente patrimoniais € sem inter-
feréncia na gestio da empresa.

33. Ocorre. alids, que ja existe legislagio
permitindo que, nas sociedades mistas, haja
mais do que dois ter¢os do capital representa-
dos por agoes preferenciais sem direito de voto,
tendo sido recentemente superadas as davidas
que existiam quanto a vigéncia do Decreto-Lei
n.° 6.464/44 ¢ sua eventual revogagio pela Lei
n.’ 6.404/76. Trata-se. pois. de definir a possi-
bilidade de conversdo de agdes ordinarias em
preferenciais, em tais sociedades. para utilizar
essas novas agdes sem direito de voto como
moeda para as concessionarias, devendo o re-
sultado da venda das acles ser, necessaria ¢
exclusivamente, utilizado em investimentos
para a2 modernizagdo da infra-estrutura.

34. Ainda de acordo com a versdo original
do projeto de lei, a mudanga de proporgio en-
tre as agdes ordindrias e preferenciais na soci-

edade de economia mista nio ensejara o direi-
to de recesso dos dissidentes. em virtude da
existéncia de interesse publico na modificagio
ora prevista e de nio ocorrer qualquer prejui-
Zo para os demais acionistas, em virtude da
propria natureza ¢ estrutura da empresa.

35. Cabe lembrar que situagBes analogas
surgiram no direito estrangeiro. como, por
exemplo, na Franca, onde foram criados os
chamados certificados de investimenta, que
correspondem as nossas agdes preferenciais,
mas nfo s¢ transformam em agdes ordinarias,
mesmo no caso de ndo distribuicdo de divi-
dendos por mais de trés anos.

36. Admite, também, o projeto de lei. a
conversdo da divida externa, nos limites e for-
mas a serem definidos pelo Poder Executivo,
em situacio andloga a existente em matéria de
privatizagio, sem que haja emissfio de papel
moeda, pois a conversdo ocorrerd em agdes
preferenciais de empresas mistas nio privati-
zaveis, devendo o capital investido ser manti-
do no setor pelo praze de dez anos, que corres-
ponde ao periodo de maturagdo e até de amor-
tizagdo de parte substancial do investimento
feito na concessio.

37. A utilizagdo da conversdo da divida
externa em obras publicas ensegjaria. em certo
sentido, a repetigdo moderna do milagre divi-
no da multiplicagfio dos pées. permitindo. si-
multaneamente, a utilizagdo dos mesmos re-
cursos do Estado:

— como investimento para obras inadiaveis;

— como pagamento da divida externa via
concessdo, pois os recursos oriundos da con-
versio que forem investidos na infra-estrutura
acabardo sendo reembolsados aos credores. em
virude dos pagamentos das tarifas ou pedagi-
0s pelos usudrios das obras ¢ servigos publi-
¢os. Ao contririo. sem a concessdo e a utiliza-
<30 da conversdo, o Estado jamais reaveria o
seu investimento ¢ ndo teria pago a sua divida
externa. E, pois, um so gasto para liquidar si-
multaneamente dois débitos, o correspondente
ao investimento que ird ser-realizado € o de-
corrente da divida externa ja existente € objeto
dos acordos internacionais pelos quais o Bra-
si] se obrigou a paga-la.

38. Se houver garantias adequadas de tari-
fas e de manutengio da concessio no tempo,
0s bancos estrangeiros, credores do Brasii. po-
deriam estar intercssados na conversio em re-
lagdo a obras e servigos rentaveis. Cabe-nos,
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assim, conceber uma férmula que uniria, no
prajeto de concessdo de obra, os empresdrios
nacionais da construgfio civil, os industriais de
bens de capital, os investidores particulares,
via mercado de agdes, € os credores estrangei-
ros, estes na base de uma formula de project
Jfinancing.

39. Cabe salientar que, com maior ou me-
nor sucesso, 0s bancos estrangeiros realizaram
a operagio do Eurotinel, que liga a Franca 3
Inglaterra, sob o Canal da Mancha, empres-
tando ou investindo cerca de US$10 bilhdes, e
acabaram de financiar um oleoduto na Colom-
bia, utilizando, a grosso modo, o sistema do
project financing.

40. O financiamento de projetos, que sc
desenvolven, em todos 0s paises, a partir da
década de 70, tem as suas peculiaridades, pelo
fato de garantir o reembolso dos recursos in-
vestidos, com base na obtengo da receita a ser
paga pelo usudrio final da obra ou do servigo,
e foi adotado, inicialmente, em operagdes com
particulares. Nos dltimos tempos, h4, todavia,
uma tendéncia a utilizar o project financing
para permitir formasg de financiamentos priva-
dos de servigos pablicos geralmente vincula-
dos 4 concessdo. Na realidade, a concessioeo
financiamento privado de projetos de obras e
servigos pablicos formam nm conjunto de téc-
nicas que, separadas, ou cumulativamente,
pode permitir investimentos privados impor-
tantes ¢ inadidveis na infra-estrutura, desde que
fixadas, com clareza, tarifas adequadas e ren-
tiveis e garantias e prazo para amortizagdo do
capital.

4]1. Além das garantias necessarias ¢ de
uma mudanga cultural da administragfio em
relagfio ao contrato de concessfio, que deve ser
considerado como uma forma de parceria ¢
colaboragfio entre o Estado ¢ a iniciativa pri-
vada. seria preciso mobilizar os principais in-
teressados diretos, na realizacfio das obras de
infra-estrutura. Caberia 20s bancos e is em-
presas de consultoria a montagem da opera-
¢80, que pode envolver, além de financiamen-
tos, a venda futura do produto (venda de ener-
gia, por exemplo), que ji hoje ¢ objeto de se-
curitizagfio, e a criacio de mecanismos que
induzam o investimento privado na concessio,
desempenhando um papel de promotor anilo-
£0 aquele que Thes foi atribuido nas privatiza-
cOes das empresas.

42. No tocante aos incentivos, cabe lem-

tos subsidiados ds concessiondrias, ¢ os Esta-
dos Unidos atribuem uma isencdo fiscal ao
bonds vinculados a projetos de concessfo rea-
lizados na 4rea da infra-estrutura. HA. assim,
a necessidade de redirecionar parte da poupan-
¢a privada para a exploragio dos servigos pi-
blicos, como acontece em todos os paises, me-
diante a criacdo de mecanismos adequados para
esse fim, que inclusive podern abranger tanto
os fundos imobilidrios, quanto as venture-ca-
pital, que estdo sendo objeto de regulamento

pelo poder pablico.

43, Justifica-se, assimn, a transformagao fa-
cultativa em capital da empresa concessiona-
ria de certos débitos do poder piblico, nos pla-
nos interno e externo, ¢ a abertura do capital
das concessionarias. HA a possibilidade de co-
locagfio das suas agdes no pais e no exterior —
COmO acontece com as empresas de servigo
publico da Espanha, do Chile e do México, que
estio sendo negociadas na Bolsa de Nova lor-
que —, com a conseqiiente possibilidade de
coloci-los nos fundos imobiliarios ja referidos,
como também se pode cogitar da criaglio de
fundos especializados em agdes de concessio-
narias, que constituiriam um segundo leque de
alternativas complementares na busca de re-
CUISOS.

44. A conversio facultativa de emprésti-
mos compulsérios em debéntures de infra-es-
trutura ¢ a emissdo de bdnus assegurando ao
investidor o recebimento do produto do inves-
timento realizado, representado por energia
elétrica, constituem outros pontos merecedo-
res do estudo. Ja houve a securitizago da pro-
messa de venda de eletricidade negociada no
BMF, que estd sendo cbjeto de regulamenta-
¢i0 em resolucio do Conselho Monetdrio Na-
cional, e ndo ha por que ndo generalizar o uso
do bdnus de eletricidade, indexado pelo custo
da energia elétrica que pode facilitar a coloca-
¢éo dos papéis no mercado, e o pagamento al-
ternativo dos mesmos em energia.

45. Em relagdo ds obras atualmente parali-
sadas ou que necessitem de investimento para
poderem prosseguir, a concessdo de obra me-
diante licitagio também pode ser uma solugiio
que deve ser examinada,

46. Quanto aos eventuais riscos politicos ¢
sociais € mesmo aos vinculados 4 manutencio
do valor real das tarifas, ¢ possivel criar um
sistema de garantias e seguro, inclusive no pla-
no internacional, que dé a credibilidade neces-

brar quea Franﬁ tem concedido financiamen- sdria a0 novo sistema, mobilizando-se. para
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tanto, o Banco Mundial ou outras entidades
estrangeiras ou internacionais.

47. Na historia da concessdo, tivemos a fase
da tese, que a admitiu sob gestio exclusiva-
mente privada e com carater estatico. Posteri-
ormente, houve a antitese, a concessdo relati-
vamente dindmica, mas explorada geralmente
pelo préprio Estado, atraves de entidades pa-
raestatais, ou pelos particulares, com garantia
de lucro (sistema cost-plus on percentual do
investimento realizado). Agora chegamos a
sintese, com a distingAo entre as obras que, pela
sua natureza e reduzida rentabilidade, ndo de-
vem ser concedidas e as obras ¢ servigos rentd-
veis, suscetiveis de serem dados em conces-
530, com gestdo e riscos privados € a colabora-
¢do, regulamentagdo ¢ fiscalizagio do Estado.

48. Do mesmo modo que a antiga antino-
mia entre o Ocidente ¢ os paises comunistas
desapareceu com a derrubada do Muro de Ber-
lim, nfo hi mais hoje a distingdo tradicional
rigida entre a area publica e privada, entre o
direito pablico e o direito privado. A Consti-
tuicio consagra o plangjamento indicativo do
Estado ¢ admite a concessdo como forma de
exploraciio dos servigos publicos. Ndo ha mais,
no caso, conflitos de interesses entre o conce-
dente e 0 concessiondrio, mas um contrato de
colaboragfo ¢ parceria entre ambos realizado
de boa-fé para resolver as dificuldades do mun-
do da incerteza € da descontinuidade em que
vivemos.

49. A concessdo €, pois, hoje, um contrato
associativo no qual se conjugam os interesses
de participantes e usuérios. Para renascer, a
concessdo depende, além de uma legislagdo
clara e inequivoca, destinada a, se possivel. ser
imutavel por algum tempo, de recursos que as
autoridades e o mercado devem procurar jun-
tos, no pais € no exterior, num esforgo de cria-
tividade ¢ compreensdo dos interesses em jogo,
¢ de uma verdadeira revolugio cultural na re-
lagéio entre o empresariado ¢ o poder pablico.

50. O mundo do aleatdrio da década de 90
exige uma mudanga bisica no direito admi-
nistrativo que rege as concessies. Ele deve
deixar de ser o que era no passado. o direito do
comando, da burocracia, do privilégio. do con-
trole e da desconfianga, para transformar-se
no direito construtive da associacdo, da part-
nership entre o publico e o privado. do esforgo
comum para dar solugdes, da confianga reci-
proca, num clima de liberdade com responsa-
bilidade, mediante garantias matuas € adequa-
das que cada uma das partes deve a outra.

51. Dentro da sistematica do novo direito
administrativo, a concessdo em geral ¢, espe-
cialmente, a de obras, ha de ser um instrumento
importante e fecundo para restabelecer o cir-
culo virtuoso da economia brasileira, eliminar
o deficit da infra-estrutura, sem ensejar a in-
flagdo, e ser um dos catalisadores da acelera-
¢do do nosso desenvolvimento, dentro do Es-
tado de direito.
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ANIONIO CARLOS WOLKMER
SUMARIO

1. Aspectos preliminares. novas swjeitos soci-
ais. 2. As “necessidades”: expressdo de valores ¢
desejos. 3. Cidadania e as necessidades histdricas.
4. Direttos como congquisia e afirmagdo de necessi-
dades. 3. Ordenagiio dos “novos ™ direitos enguan-
to “necessidades” da comunidade.

1. Aspectos preliminares: novoes sujeitas
sociais

Levando em conla que as novas fonics de
produgdo juridica sdo encontradas na propria
socicdade, nada mais preciso que realgar o pro-
cesso de formagdo da normatividade em fun-
¢ho das contradicdes, interesses ¢ necessida-
des de sujeitos sociais emergentes. Este direci-
onamento ressalia a relevincia de se buscarcm
formas plurais de fundamentagfio para a ins-
tincia da juridicidade, contemplando uma
construgio comunitaria solidificada na reali-
zaGio ¢xistencial, material ¢ cultural dos ato-
res sociais. Trata-se. principalmente. daqueles
agentes que. na pratica cotidiana de uma cul-
tura politico-institucional e um modelo sdcio-
ccondmico particular. sdo atingidos na sua dig-
nidade pelo efcito perverso e injusto das con-
digbes de wvida impostas. pelo alijamento do
processo de participacdo social € pela repres-
sio da satisfagiio das minimas necessidades.
Na singularidadce da crise que atravessa o ima-
ginario instituido ¢ que degenera as relagdes
da vida cotidiana. a r¢sposta para transcender
a exclusdo ¢ as privagdes provém da forga con-
tingente de novos sujeitos coletivos que. por
vontade propria ¢ pela consciéncia de seus re-
ais interesscs, siio capazes de cnar ¢ instituir
novos direitos. Assim. as contradigdes de vida
cxperimentadas pelos diversos grupos volun-
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tarios e movimentos associativos, basicamen-
te aquelas condicies negadoras da satisfagio
das necessidades identificadas com a sobrevi-
véncia e a subsisténcia, acabam produzindo
reivindicages que exigem ¢ afirmam direitos.
Nio ha davida de que a situagdo de privagio,
caréncia e exclusio constituem a razio moti-
vadora e a condigio de possibilidade do apare-
cimento de direitos. Os direitos objetivados
pelos sujeitos coletivos expressam a interme-
diacfio entre necessidades, conflitos ¢ deman-
das.

2. As “necessidades”: expressdo de valo-
res e desejos

Aprofundando a discussdo, ha que se cons-
tatar, na légica de desenvolvimento e reprodu-
¢A0o da vida material em sociedades periféricas
(Brasil ¢ paises lantino-americanos), como se
representa a estrutura das necessidades essen-
ciais. Obviamente, para um maior rigor con-
ceitual, importa aclarar que a estrutura do que
se chama “necessidades humanas fundamen-
tais” ndio se reduz meramenie is necessidades
sociais ou mnateriais, mas compreende neces-
sidades exigientian (e vida). Maleriais (sob-
sisténcia) e culturais, Ora, na real atribuigio
do que possa significar “necessidade”, “carén-
cia” e “reivindicagdo”, ha uma propensdo na-
tural, quando se examina o desenvolvimento
capitalista das sociedades latino-americanas,
de se enfatizar uma leitura “economicista” des-
sas categorias, ou scja. priorizar-se as necessi-
dades essenciais como resultantes do sistema
de produgio. Entretanto, ainda que se venha
inserir grande parte da discussfo das “peces-
sidades” ou "caréncias” nas condiges de qua-
lidade, bem-estar e materialidade social de
vida, 030 s¢ pode desConsiderar as vanavels
culturais, politicas, filoséficas, religiosas e bi-
ologicas. A dindmica das necessidades e das
caréncias que permeia o individuo ¢ a coletivi-
dade refere-se, tanto a um processo de subjeti-
vidade, modos de vida. desejos e valores. quan-
to a constante “auséncia” ou “vazio” de algo
almejado e nem sempre reatizdvel’, Por serem
inesgotdveis ¢ ilimitadas no tempo e no espa-
¢o. as necessidades humanas estdo em perma-
nente redefinigiio e recriacio. Entende-se, as-

1 Cf. NUNES, Edison. Caréncias urbanas, rei-
vindicagles socims & valotes demoetdticos. Lua
Nova. 8. Paulo, n.° 17, jun. 1989. p. 68, FALEI-
ROS. Vicente de Paulo. A Politica social do Esta-
do Capitalista. 4. ed. S. Paulo: Cortez, 1985. pp.
25-35.

sim, a razfio de novas motivagdes, interesses e
situagdes histéricas impulsionem o surgimen-
to de novas necessidades. Igualmente, por ve-
zes, a validade da satisfagdo das necessidades
humanas fundamentais resulta na implemen-
tacdo obrigatoria daqueles “bens ou meios que
durante muito tempo foram considerados como
indispensaveis (...), como alimentacfo, saiide,
moradia etc.”?.

As experiéncias cotidianas dos individuos
¢ dos movimentos coletivos, quer por suas pro-
prias relaglies sociais relativamente auténomas,
quer pelos influxos ordenadores das institui-
¢Oes, acabam direcionando as escolhas dos
valores, interesses ¢ caréncias. Pode-se consig-
nar, no lastro de Edson Nunes, que ¢ conjunto
das caréncias enquanto formalizagio de inten-
tos individuais ou coletivos, “em sociedades
modernas, marcadas pela industrializagio, ca-
pitalizacdo e pela presenga de valores demo-
Craticos, ao menos comgo id¢ia regulativa, (...)
apresenta um aspecto pluralista. Vale dizer:
cada individuo deve optar entre determinadas
caréncias em detrimento de outras, dado que
existem inclusive contradigdes entre carénci-
as, bem como a criagfo de novas caréncias ¢é
uma possibilidade real. Essa escolha, por sua
vez, ¢ guiada pela opglio entre valores, cuja
somatéria numa sociedade pluralista também
apresenta ingmeras incongruéncias e contra-
digoes™.

A interaggo de fatores que permitem préti-
cas reivindicat6rias, numa logica distinta de
organizagdo social, estd estreitamente conec-
tada com as formas de consciéncia assumidas
por atores coletivos. Tais movimentos sociais
passam por um processo preliminar de vivén-
cia obietiva na negagio das necessidades e da
insatisfagfio de caréncias, acabando, tanto por
adquirir consciéncia de seu estado de margi-
nalidade concreta, quanto por constituir uma
identidade auténoma capaz de se autodirigir
por uma escolba emancipada que se efetiva a
nive] de mobilizagdo, organizacio ¢ socializa-
¢do. No exame atenio das condicdes, verifica-
se a relevancia do elemento “conscientizagio™
que esta imbricado na contextualizacéio de
miltiplas identidades participantes, inter-re-
lacionadas com as bases comunitérias. Nio se

T IACQUES, Manuel. Una corcepeidn metedo-
logica del uso alternativo del derecho. £f Otro De-
recho. Bogota, HIsa, n.° 1, ago. 1988. p.24.

? NUNES, Edison et al. 4 sanide como direito e
como servico. Sio Paulo: Cortez, 1991, p. 133.
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trata de mobilizagdes marcadas por relagbes
mecénicas entre necessidades ¢ demandas, ca-
réncias e reivindica¢des, mas por uma pritica
humana que necessariamente €xpressa a “cons-
cientizagio” de sua condigfio de historicidade
presente*. Nessa perspectiva, ¢ perfeifamente
possivel entender que os elementos que atin-
gem a mobilizagio dos segmentos sociais mar-
ginalizados ¢ oprimidos ndo estdo apenas vin-
culados 4 percepgdo de necessidades comuns,
mas, sobretudo, a noglio essencial da “ausén-
cia” de direitos. O direito aparece aqui como
um fator articulador que internaliza a passa-
gem da necessidade A reivindicagHo. Isso pro-
Jeta o que Eunice Durham caracteriza como
um amplo processo de alargamento dos hori-
zontes da cidadania, espago que propicia uma
conceituagio do juridico, assentado numa nova
legitimidade que € “medida por sua capacida-
de de respeitar e promover os direitos que a
populagio esta se atribuindo™.

3. Cidadania e as necessidades histéricas

Uma constatagio historica de conflitos, lu-
tas e conquistas, que evidenciam necessidades
individuais, politicas e sociais € que revelam a
“auséncia” ¢ a “negacdo” da noglo bdsica de
direitos, pode ser demonstrada na prépria for-
magio da cidadania. Em largo panorama que
se estende sobre diferentes épocas historicas,
T. H. Marshall concebe, em seu clissico traba-
lho Cidadania e Classe Social, o avango lento
e gradual da conquista de direitos. De um pe-
riodo que abrange do século XVIII ao século
XX, a evolugio da cidadania englobara trés
momentos juridicos diferenciados que corres-
ponderio aos valores, interesses € concepgdes
de necessidades desejadas em cada época: li-
berdade individual, participa¢iio politica e
igualdade socio-econbmica. Assim, a cidada-
nia come status, que identifica e integra, em
direitos, garantias e obrigacfes. sujeitos de uma
mesma comunidade, emergiu, no século XVIII,
como proposta da burguesia triunfante por “no-
vos” direitos necessarios a liberdade individu-
al. Na sua luta contra a arbitrariedade do po-
der aristocratico, as necessidades historicas da
burguesia se cingiam aos direitos civis indivi-
dualizados, como o direito a ser reconhecido
como pessoa, 0 direito de liberdade, de loco-

1 Cf. JACOBI, Pedro. Movimentos sociais e
paliticas ptiblicas. 830 Paulo: Cortez, 1989, p. 159.

s DURHAM, Eunice Ribeiro. Movimentos so-
ciais. A construgfio da cidadanis. Novos Estudos
Cebrap. Siio Paulo, n.° 10, 1984. p.29.

mogio, de pensamento e o direito de propric-
dade. Diante das transformagdes ccorridas na
sociedade burguesa, ao longo do século XIX,
tais direitos civis tornaram-se insuficientes ¢
limitados frente ao “preconceito de classe ¢ a
falta de oportunidade econdmica” para parce-
las emergenies ¢ significativas da populagio.
Dai que diante de “novas” necessidades, his-
torico-politicas, scguiu-s¢ a ampliagdo dos di-
reitos civis através dos direitos politicos. O
reconhecimento dos direitos politicos se efeti-
va mediante lutas reivindicatorias diante das
necessidades por direitos relativos a democra-
tizagdo do sufragio ¢ & participagio dos cida-
ddos no exercicio do poder politico. Segundo
Marshall, foi gragas ao “aumento da partici-
pacdo nas comunidades locais™ e ao “interesse
crescente pela igualdade como principio de
Jjustica social” que se criaram as condigées ini-
ciais para a revelagio de direitos sociais mini-
moss. No entarito, somente no século XX, com
o desenvolvimento da educagdo primiria pu-
blica e as tentativas de superagio das desigual-
dades do sistema de classe é que se implantam
os direitos sociais, complementando o ciclo
formador dos direitos de cidadania,

Refletindo na perspectiva de Marshall, ve-
rificar-se-4 que as condigdes histéricas da so-
ciedade burguesa liberal-capitalista desencade-
aram necessidades conjunturais de época que
se afirmaram através do direito 3 libgrdade
individual (expressa nos direitos civis, do sé-
culo XVHI), do direito de participago politi-
ca {direitos politicos, do século XIX) e do di-
reito a igualdade econbmica (direitos sociais,
do século XX)". A necessidade e reivindicagio
em torno de direitos civis (direitos por liber-
dade) denotam uma participagio dos atores
sociais hegemédnicos que constituem limites 4
agdo e ao poder do Estado. J4 os direitos poli-
ticos e sociais surgem nfo mais como conten-
sio ao Estado, mas como expressdo positiva
de necessidades que clamam por participagdo

¢ MARSHALL, T. H OYdadania. classe social
e status. Rio de Janetro: Zahar, 1967. pp. 63-70.
Sobre a questfio dos direitos de cidadania no Bra-
sil, observar; WEFFORT, Francisco C. A cidadania
dos trabalhadores. In: LAMOUNIER, B., WE-
FFORT, F., BENEVIDES, M. (Orgs.). Direito, ci-
dadania e participagde. Sdo Paulo: T. A. Queiroz,
1981, SANTOS, Wandetdey Guitherme. Cidadania
e justica. A politica social na ordem brasileira. 2*
ed. Rio de Janeiro: Campus, 1987.

? Cf. MARSHALL, T. H.. op. cit,, pp. 75, pp.
75, 83, 87-88.
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dos cidadfios. Na verdade, ainda que se reco-
nhega o grau de avango representado pelos di-
reitos civis ¢ politicos, nfo se pode deixar de
ressaltar que muitas necessidades sociais basi-
cas nJo estavam ai ~ontempladas. Dai ter-se
desenvolvido nos horizontes de lutas, confli-
tos e demandas, a dimensdo imperativa por
“novos” direitos do homem, nfo mais expres-
sdo tinica de individualidades, mas reflexos de
relagdes e necessidades sociais, envolvendo
sujeitos coletivos concretamente engajados. A
afirmagfo desses “novos” direitos de cunho
social é proclamada, ndo mais para restringir
radicalmente o poder estatal, mas para exigir
uma certa agdo positiva do Estado, objetivan-
do assegurar e garantir a efetivagfio de direitos
nascidos no dmbite da propria sociedade. Es-
ses direitos introjetados a partir de caréncias
vitais e sociais, obtidos por confrontos ¢ rei-
vindica¢@es permanentes, vio exigir, quase
sempre, a presencga dos poderes publicos para
implementar as condigbes necessdrias 4 sua
realizagio. Explicita-se, ademais, que ¢ fun-
damento da eclosfio dos direitos sociais con-
temporaneos deve ser encontrado na perma-
nente insatisfagdo de um corpo social cada vez
maior que nfo consegue saciar as necessida-
des materiais e culturais, geradas pela socie-
dade industrial de massa e pelo paradigma cen-
tralizador de cultura politica instituida. Neste
quadro, tem razfo Ivo Lesbaupin, que, refor-
¢ando o presenie argumento, assinala que é
somente em fungdo das necessidades humanas
fundamentais “que 0 contetido dos direitos sdo
estabelecidos. Por essa razio, os dirgitos soci-
ais ndo sdo uma lista completa ¢ acabada, pois
novas situagdes historicas permitem aparecer
novas necessidades, novos direitos enfim™s.

4. Direitos como conquista e afirmacio de
necessidades

Concretamente. 0 que se pode afirmar € que
toda essa tradi¢do linear de afirmagio ¢ con-
quistas de direitos a partir de necessidades por
liberdade individual, participagio politica e
maior igualdade econdmica se processou na
maioria das democracias representativas das
nagles centrais industrializadas do Ocidente
capitalista. Sob os influxos de um legado pro-
gressivo, advindo dos principios da moderni-
dade iluminista, dos ideais de racionalidade
formal e da plena cidadania democratica, os

¢ LESBAUPIN. Ivo. As classes populares e os
direitos humanos. Petropolis: Vozes, 1984. pp. 67-
68.

paises do Primeiro Mundo em grande parte ji
conseguiram o reconhecimento ¢ a garantia dos
direitos civis, politicos ¢ sociais basicos. Tais
conquistas dos direitos de primeira. segunda e
lerceira geragfes permitem que. hoje. as de-
mocracias burguesas avangadas caminhem
para a materializagdo dos chamados direitos
de quarta geragio. A prioridade das nagdes pos-
indutrializadas ndo sdo mais os direitos politi-
cos e sociais minimos, mas a materializagfo
normativa de suas neccessidades por seguran-
¢a. Dai a razfio de suas lutas e reivindicagdes
por direitos difusos, direitos das minorias ¢
direitos relativos a prote¢do ecoldgica. ao de-
sarmamento etc.

Ao contrario das condigdes sociais, mate-
riais e culiurais reinantes nos paises centrais
do Primeiro Mundo, nas socicdades latino-
americanas e, fundamentalmente, no Brasil, as
reivindicagbes se ddo, sobretudo, a nivel de
dircitos civis, politicos ¢ sociais. Assim, as
demandas e as lutas histdricas, na América
Latina, tém como objetivo 2 implementagio de
direitos em fungio das necessidades de sobre-
vivéncia ¢ subsisténcia da vida. Muitos dos
direitos reivindicados, de dimensdo formal
material, apresentam-se misturados. pois al-
guns ainda nem sequer foram consagrados con-
cretamente, outros ja foram admitidos oficiai-
mente mas sem efetividade pratica. Por conse-
guinte, a mobiliza¢io dos segmentos sociais
oprimidos excluidos dos direitos implica tanto
a luta para tornar efetivos os direitos procla-
mados ¢ concebidos formalmente quanio a exi-
géncia para impor “novos” direitos que ainda
ndo foram contemplados por 6rgdos oficiais
estatais e pela legislagdo positiva institucional.
Por isso, em paises como o Brasil. marcados
por um cendrio de dominagio politica. espoli-
acgiio econdmica e desigualdades sociais. nada
mais natural que configurar a pluralidade per-
manenie de conflitos, contradigdes e detnan-
das por direitos. Direitos calcados em neces-
sarias prerrogativas de liberdade ¢ seguranga
(tradigdo de governos autoritirios. violéncia
urbana, criminalidade, acesso 3 justiga etc.),
de participa¢do politica e democratizagiio da
vida comunitaria (restrigdes burocraticas, po-
der econdmico dirigente e o papel da midia na
condugio dos processos eleitoral-parmticipati-
vos) ¢, finalmente, de direitos basicos de sub-
sisténcia e de melhoria de qualidade de vida.

Neste espago de sociedades divididas em
estratos sociais com interesses profundamente
antagonicos, instituigles politico-juridicas pre-
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carias, emperradas no formalismo burocratico
¢ movidas historicamente por avangos ¢ recu-
os na conquista de direitos, nada mais signifi-
cativo do que constatar que o pluralismo des-
sas manifcstagGes por “novos” direitos ¢ uma
exigéncia continua da propria coletividade
frente s novas condi¢des de vida e as crescen-
tes prioridades impostas socialmente. Natural-
mente as mudangas ¢ a evelugdo no modo de
viver, produzir, relacionar ¢ consumir de indi-
viduos, grupos e classes podem perfeitamente
determinar anseios, desejos e interesses que
transcendem os limites e as possibilidades do
sistema. propiciando situagdes de privagio,
caréncia ¢ exclusio.

Tomando em conta a contextualizagio do
cendrio periférico brasileiro. ha de se convir
que a tdnica das reivindicagdes ¢ das deman-
das. legitimadas pelos movimentos coletivos,
pelas multiplas classes popularcs e comunida-
des intermediarias. incidem em direitos 4 vida,
ou s¢ja, direitos basicos de existéncia e de vi-
véncia com dignidade. Tais dircitos, sem dei-
xarem de refletir a dimensio personalizada e
politica. afirmam-se, sobretudo, como direitos
materiais e sociais. Isso se deve 4 percepgio de
que os oprimidos. pobres ¢ marginalizados so-
cialmente ~... encontram-se s voltas com pro-
blemas basicos de sobrevivéncia: desde a difi-
culdade de encontrar emprego. a exploracio
no trabalho, os baixos salarios. a carestia, alé
a conservagdo da saude. (...)”, Trata-se de di-
reitos relacionados s “necessidades sem as
quais ndo ¢ possivel “viver come gente’: traba-
lho. remuneragio suficiente. alimentagio. rou-
pa. saude. condigGes infra—estiuturais (dgua. luz
etc.). educagdo. lazer, repouso. férias etc.”0.
Essa especificidade ¢xplica a razio de a maioria
das agdes coletivas se organizarem e se moebili-
zarem para a implementagio de “novos” direi-
tos, pois, quase sempre, estdo em busca de "ne-
cessidades nido atendidas, com scus dircitos des-
respeitados. excluida. de fato. a cidadania™!.

Ainda que os chamados dircitos “novos”
nem sempre sgjam inteiramente "novos”, na
verdade. por vezes, 0 “novo” € o modo de ob-
tengdo de direitos que ndo passam mais pelas
vias lradicionais — legislativa e judicial —,
mas provém de um processo de lutas e ¢on-
quistas das idcntidades coletivas para o reco-
nhecimento pelo Estado. Assim. a designagio

? LESBBAUPIN. Ivo, op. cit., p. 164.

W Jdem. tbidem.

1 Idem, ibidem, op. cit., p. 165.

de “novos direitos refere-se 3 afirmagio e ma-
terializagfio de necessidades individuais {pes-
soais) ou coletivas (sociais) que emergem in-
formalmente em toda ¢ qualquer organizagio
social, ndio estando necessariamente previstas
ou contidas na legislagio estatal positiva.

O lastro de abrangéncia dos “novos” direi-
tos, legitimados pela consensualidade de for-
¢as sociais emergentes, ndo esta rigidamente
estabelecido ou sancionado por procedimen-
tos técnico-formais. porquanto diz respeito a
direitos concebidos pelas condigdes de vida ¢
exigéncias de um devir, direitos que “so se efe-
tivam, sc conguistados™?,

3. Ordenagdo dos “novos” diveitos enquan-
to “necessidades” da comunidade

Certamente, pode-se descortinar, a partir
de algumas necessidades imperiosas. justas e
indispensaveis, a justificativa para a eficacia ¢
a legitimidade dos direitos de novo tipo. Den-
tre alguns, mencionam-se:

a. direito as necessidades existenciais; ali-
mentagdo. saude. dgua, ar, seguranga etc.;

b. direito ds necessidades materiais: dirgi-
to 4 terra (dircito da posse. direito dos sem-
terra), direito a habitagio (dircito ao solo ur-
bano. direito dos sem-teto). direito ac traba-
Iho. ao saldrio. ao transporte, a creche etc.;

c. direito as necessidades socio-politicas:
direito a cidadania em geral. direito de parti-
cipar, de reunir-se. de associar-se. de sindica-
tizar-se. de locomover-se etc.;

d. dircito as necessidades culturais: dircito
4 educagdo. direito 3 liberdade de crenga ¢ re-
ligido. direito a diferenga cultural, dircilo ao
lazer ctc.

¢. direito as necessidades difusas: direito a
preservacgio ccoldgica. direito de prolegdo ao
consumo ete.;

f. direito 4s minorias ¢ as diferengas étni-
cas: dircito da mulher, direito do negro. do in-
dio, da crianga ¢ do idoso".

12 DEMO. Pedro. Participagio e conguista. Sie
Paulo: Cortez. 1988 p. 61, Ver. também: ALDU-
NATE. José (Coord.). Direitos hiumanes, direitos
dos pobres. Sio Paulo: Vozes. 1991, p. 191,

I Esta tipologia dos direitos como mediagae das
necessidades raivindicadas toi elaborada a partir das
contribuigdes de DEMOQ, Pedro. Participagdo é
conguista. Sio Paulo: Corlez. Autores Associados,
1988, p. 63. JACQUES, P.. Manuel. Una concepei-
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Essa conjungiio tipolégica, ¢ claro, objeti-
va dar uma certa singularidade expositiva ¢
uniformizadora, uma vez que tais direitos atra-
vessam um mesmo espago publico em cujo ce-
nario de necessidades ¢ interesses adquirem,
ora mais, ora menos prioridade. Na pluralida-
de de experiéncias e préticas de acesso para
uma determinada espécie de direito, a eficdcia
do procedimento dependerd do desejo consci-
ente ¢ do grau de caréncia, calcado numa agio
coletiva organizada por segmentos sociais ex-
cluidos ¢ marginalizados.

Nio se trata, ademais, de avocar o que estd
na sistematizagdio do legal ou na aprovagio
normativa do “instituido”, mas configurar uma
nova ordenagdo politico-juridica pluralista,
duradouramente redefinida na minimizagio
das insatisfagles e na plena vivéncia de “di-
reitos comunitdrios™. Direitos comunitirios que
se impdem como exigéncias de uma vida que
vai dialeticamente se constituindo. Afinal, nes-
te processo de afirmag#o de “novos direitos,
fundados na legitimidade de acio dos novos
sujeitos coletivos, a inscri¢do plural e cotidia-
na do “juridico” alcanga uma humanizag3o
mais integral. Ademais, nos marcos de confi-
guragdo da vida associativa, enquanto contin-
géncia interativa histérico-social, que se pau-
ta pela finalidade e dire¢io de realizar o “hu-
mano” em sua dimensdo existencial, material
¢ cultural, a emanagio do direito vivo ndo se
revelard como mera atribuigdo de uma nature-
za imutivel ou de um a priori racional-meta-
fisico, mas essenciaimente, das exigéncias re-
ais e concretas de um devir'.

A imprevisibilidade, a autenticidade ¢ a
autonomia que transgride ¢ escapa do “insti-
tuido” deve ser redimensionada num pluralis-
mo comunitirio-participativo, cuja fonte de
direito ¢ o proprio homem projetado a nivel de
acdes coletivas, internalizadoras da historici-
dade concreta e da liberdade emancipada. En-
fim. a formagfio de sujeitos coletivos ¢ a am-
pliacdo de focos de poder social autodetermi-
nados, num espago de “invengio democrati-
ca” s¢ processam, concomitantemente, com a
“subversdo continua do estabelecido™, com a

6n metodologica del uso alternativo del derecho. EY
Otro Derechio. Bogota, n.° 1, pp. 23-24, ago. 1988;
LESBAUPIN, Ivo. As classes populares e os direi-
tos humanos. Petropolis: Vozes, 1984, pp. 95-158.

1 Cf. ALDUNATE. José (Coord.), op. cit., pp.
95. 191, 195.

“reivindicagio permanente do social ¢ do po-
litico” & “a criag3o ininterrupta de novos di-
reitos™'s, direitos que vio se refazendo na cir-
cunstancialidade das situages. direitos que vio
se definindo a cada momento.

Eis, portanto, que a emergéncia de uma
juridicidade “nova”, paralela e informal, pas-
sa, presentemente, pela delimitagio do conceito
de “necessidades”.

s LEFORT, Claude. A invengdo democritica.
S#o Paulo: Brasiliense, 1983. pp. 11 ¢ 55-69.
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Stare Decisis

Edward D. Re ¢ Professor na Faculdade de Di-
reito da $1. John’s University — New York e Juiz
Presidente Emérito da Corte de Comércio Interna-
cional dos E.U.A.

Tradugdio de Ellen Gracic Northfleet

Epwarp D. R

Nota da Tradutora

Pedra angular do sistema do Commnon
Law, o poder vinculante dos precedentes judi-
ciais ou stare decisis, como é usualmente refe-
rido, tem sido objeto de constante curiosida-
de entre nds. A aplicagdo da doutrina nas ju-
risdigdes anglo-americanas demonstra vanta-
gens que podem ser resumidas em trés aspec-
tos. Ela permite que o juiz se beneficie da ex-
periéncia de seus predecessores; uniformiza a
aplicacdo do direito e, sobretudo, torna esse
direito mais previsivel, acrescentando ao ide-
al de seguranga juridica. Mas pode, também,
em contrapartida, introduzir um indesejavel
elemento de rigidez no ordenamento juridico
e propiciar o estabelecimento de cerebrinas e
didgfanas distingdes entre decisfes semelhantes.

A doutrina do stare decisis evoluiu e conti-
nua a evoluir através de uma intrincada rede
de decisdes vinculativas e niio vinculativas.
As ultimas, embora sem forca de precedente,
podem ter efeito persuasivo sobre as futuras
manifestacdes jurisdicionais. O peso especlfi-
co das decisBes (a hierarquia da corte de que
promanam), bem como o peso relativo desses
Julgados (qualificacdo de seus prolatares, bem
como o fato de derivarem de manifestagdes
undnimes ou apenas, eventualmente, majoritd-
rias), faz do sistema wm sutil jogo comparative.

No trabalho que se segue, 0 Prof. Edward
D. Re apresenta, com extrema clareza de ex-
posighio, o processo evolutive da doutrina nos
Estados Unidos da América e seu estdgio atu-
al de aplicagdo. Juiz Federal perante a Cus-
toms Court (tribunal alfandegario hoje extin-
to), desde 1968, o Prof. Re assumiu em no-
vembro de 1980 como primeire Presidente da
entdo formada Corte Norte-Americana de
Comércio Internacional, fungdo que exerceu
até sua aposentadoria, em maio de 1991, Re-
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tornou, entdo, em dedicagdo exclusiva as ati-
vidades de magistério, na Faculdade de Di-
reito da St. John s University, em Nova forque
onde leciona desde 1947

“0 direito deve ser estivel, no entanto, ndo
pode ser estatico”. A frase ¢ de RoscoePound.
Ela aponta dois ideais que precisam ser har-
monizados ¢ conciliados: estabilidade e mu-
danga. A estabilidade exige uma continuidade
com o passado ¢ ¢ necessaria para permitir que
os membros da sociedade conduzam suas ati-
vidades diarias com um razoavel grau de cer-
teza quanto as conseqiiéncias juridicas de seus
atos. A mudanga implica numa variagdo ou al-
teragiio daquilo que estd fixo ou estavel. Sem
mudanga, no entanto, nfo pode haver progres-
so. Vamos explorar as funcdes do stare decisis
no processo judicial, como tentativa de alcangar
esses objetivos aparentemente contraditérios.

A compreensiio de que, no sistema do com-
mon law, uma decisdo judicial desempenha
dupla fungdo ¢ fundamental para nossa andli-
se. A decisdo, antes de mais nada, define a
controvérsia, ou seja, de acordo com a doutri-
na da res judicata, as partes ndo podem reno-
var o debate sobre as questdes que foram deci-
didas. Em segundo lugar, no sistema do com-
mon law, consoante a doutrina do stare deci-
sis, a decisfo judicial também tem valor de
precedente. A doutrina, cuja formulagéio € sta-
re decisis et non quieta movere (mantenha-se
a decisdo ¢ nio se disturbe o que foi decidido)
tem raizes na orientagio do common law, se-
gundo a qual um principio de direito deduzido
através de uma decisdo judicial serd conside-
rado e aplicado na solugio de um caso seme-
lhante no futuro. Na esséncia, esta orientagfio
indica a probabilidade de que uma causa idén-
tica ou assemelhada que venha a surgir no fu-
turo seja decidida da mesma maneira.

No sistema do common law, onde o direito
& enunciado e desenvolvido através das deci-
sies judiciais, a doutrina do stare decisis €
absolutamente essencial. Ela era indispensa-
vel nos primordios do common law quando as
provisdes legislativas eram poucase, geralmen-
te, limitavam-s¢ a0 campe do direito piblico.

O stare decisis foi recebido nos Estados
Unidos da América como parte da tradi¢do do
common law, Além de prestigiar a estabilida-
de e permitir o desenvolvimento de um direito
consistente € coerente, também scrvia a outras

benéficas fungdes. Ele preservava a continui-
dade, manifestava respeito pelo passado, asse-
gurava igualdade de tratamento aos litigantes
em idéntica sitvagfo, poupava os juizes da ta-
refa de reexaminar as regras de direito a cada
caso subsegiiente ¢ asscgurava a lei uma dese-
Javel medida de previsibilidade. Esses concei-
tos, desenvolvidos ao longo de séculos de ex-
periéncia judicial, necessitam ulterior consi-
deragdo como resultado da massiva atividade
legistativa dos dias atuais. Uma vez que a dou-
trina do precedente continua a servir a uma
fungio util e benéfica, é sempre apropriado que
se examing € reexaming sua aplicabilidade e
limitagdes.

O que ¢ 2 doutrina do stare decisis ¢ quais
sd0 suas increntes limitagdes? E preciso com-
preender que o caso decidido, isto €, o prece-
dente, ¢ quase universalmente tratado como
apenas um ponto de partida. Diz-se que o caso
decidido estabelece nm principio. ¢ ele € na
verdade um principium, um comego. na ver-
dadeira acepgio etimolégica da palavra.

Um principio ¢ uma suposigdo que ndo pde
obstaculo a maiores indagagdes. Como ponto
de partida, o juiz, no sistema do conmmon law
afirma a pertinéncia de um principio extraido
do precedente considerado pertinente. Ele, de-
pois, trata de aplicé-lo. moldando ¢ adaptando
aquele principio de forma a alcangar a reali-
dade da decisdo do caso concreto que tem di-
ante de si. O processo de aplicagfio, quer re-
sulte numa expansdo ou numa restricio do
principio, £ mais do que apenas um verniz,
representa a contribuicdo do juiz para o desen-
volvimento e evolugio do direito.

Ao discorrer sobre precedentes em sen The
Nature of the Judicial Process. Cardozo, Mi-
nistro da Suprema Corte Americana. escreveu':

*...num sistema t40 altamente desen-
volvido quanto o nosso, os precedentes
ja cobriram o campo de tal forma que
cles fixam o ponto inicial a partir do qual
o trabalho do juiz comega. Quase inva-
riavelmente, seu primeiro passo ¢ exa-
mina-los e compara-los. Se cles forem
adequados. talvez nada mais seja neces-
sario. O stare decisis ¢ pelo menos a fer-
ramenta de trabalho didria do nosso di-
reito.”

VCARDOZO, The Nature of the Judicial Pro-
cess 20 (1921).
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Na aplicagdo de um precedente, ¢ jurista
precisa determinar a autoridade desse prece-
dente. Sera ele vinculativo ou meramenie per-
suasivo? Se ele for vinculativo. o principio es-
tabelecido no caso antecedente deve ser apli-
cado e define o julgamento do caso subseqiien-
te. Se for apenas persuasivo. uma variedade de
fatores adicionais deve ser considerada para
que se¢ decida sobre sua aplicagdo e scbre a
extensdo e o grau desta aplicagdo.

Uma acurada descrigido da doutrina do sta-
re decisis deverd conter uma declaracio das
limitagdes postas 4 sua aplicabilidade.

Algumas defini¢des adiantadas por aque-
les que estudaram a doutrina em profundidade
podem ser uteis. Por exemplo. Henry Camp-
bell Black. em seu Law of Judicial Precedent,
afirmou®:

“Uma decisdo ndo faz autoridade em
relagdo a quaisquer questdes de direito
que nio tenham sido suscitadas ou apre-
sentadas perante a Corte e que ndo fe-
nham sido levadas em consideragio ¢
decididas por ¢la, ainda que estivessem
logicamente presentes no caso € possam
ter sido abordadas, ainda quando tais
questides conduzissem a uma decisio
diversa da que foi proferida. se houves-
sem sido apreciadas pela Corte.”

Black salienta assim a importincia das
guesides apresentadas no caso anterior. Teri-
am essas questdes sido suscitadas. considera-
das e decididas? Se nio foram, embora pudes-
sem ter sido. a decisdo anterior ndo € um pre-
cedente vinculativo.

Naturalmente as questes suscitadas num
processo derivam dos fatos apresentados. Os
fatos do caso. conseqilientemente. sio da mai-
or importidncia. A maxima latina ex facro ori-
tur jus nos afirma que o direito deriva dos fa-
tos. As seguintes observagdes do Professor
Brumbaugh sfio de especial relevancia®:

*As decisdes nfo sio proferidas para
que possam servir de precedentes no fu-
turo, mas antes. para solver as disputas
entre os litigantes. Sua utilizagdo em
casos posteriores ¢ uma decorréncia in-
cidental. Uma decisdo. conseqgiientemen-
te, extrai suas peculiares qualidades de

*BLACK, Law of Judicial Precedent, 37 (1912).

3 BRUMBAUGH, Legal Reasoning and Brie-
Sing, 172 (1917).

justica. solidez ¢ profundidade dos fatos
e condigbes particulares do caso que ela
pretendeu adjudicar. Consegiientemen-
te. para que essa qualidade possa ser
transmitida com absoluta acuidade. tor-
na-se as vezes necessario limitar expres-
samente sua aplicagdo ao peculiar con-
junto de circunstincias que lhe deram
origem.”

Dai que a autoridade do precedente depen-
de ¢ ¢ limitada aos “fatos e condigdes particu-
lares do caso” que o processo anterior “prefen-
deu adjudicar”.

Consegilentemente. os precedentes nio se
devem aplicar de forma automatica. O prece-
dente deve ser analisado cuidadosamente para
determinar se existem similaridades de fato e
de direito ¢ para determinar a posi¢io atual da
Corte com relagfio ao caso anterior. Estuda-se
o precedente para determinar se o principio
nele deduzido constitui a fundamentagio da
decisio ou tAo-somenic um dictum. Apenas os
fundamentos da decisdo merecem reconheci-
mento ¢ acatamento ¢com forga vinculativa. Um
dictum é apenas uma observagdo ou opinifo c,
como tal, goza tio-somente de forga persuasi-
va. Os fatores que afetam ou determinam o grau
de persuasio que podem alcangar os dicta sdo
muitos e de diversa natureza. Que grau de per-
tinéncia ou relevincia tem o dictiin no con-
texto da decisdo de que € integrante? A Corte
ou o Juiz que o proferiu goza de especial res-
peito por sua sabedoria ou cultura juridica? O
dicturm ¢ razoavel?

A distingdo entre os fundamentos de uma
decisdo e seus cficta ¢ garantida pela natureza
do sistema adversario que prevalece no com-
mon faw. A razdo para a distingfo foi assim
expressada por John Marshall, Presidente da
Suprema Corte*;

“Constitui maxima que ndo deve ser
desconsiderada o fato de que as expres-
sdes gerais em qualquer decisdo devam
ser consideradas em relagfio ao caso no
qual tais expressoes sdo utihizadas. Se
elas tiverem uma amplitude que exceda
ao caso, elas podem ser respeitadas, mas
nio devemn controlar o julgamento em
processo subsegiiente. quando a questao
propriamente dita for apresentada para
decisio. A raziio dessa mixima ¢ dbvia,

¢ Cohens v Virginia, 19 U.8. (6 Wheat.) 264,
399 (1821).
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A questo que de fato estd submetida ao
Jjuizo ¢ cuidadosamente investigada e
considerada em toda sua extensdo. Ou-
tros principios que podem servir para
ilustra-la sdo considerados na sua rela-
¢lio com o caso decidido, mas sua possi-
vel influéneia sobre todos os outros ca-
sos ¢ raramente investigada em profun-
didade.”

Logo, a for¢a vinculativa de um caso ante-
rior limita-s¢ ao principio ou regra indispen-
savel a solugiio das questdes de fato ¢ de direi-
to efetivamente suscitadas e decididas. Todos
0s pronunciamentos que nio sfo indispenss-
veis 3 decisdo constituem dicta.

Que uma decisfo vinculativa surja apenas
como resultado do litigio tem conduzido a cri-
ticas da doutrina dos precedentes. Allen, em
Law in the Making, observou®:

“Nem constitui critica int¢iramente
injusta afirmar que os precedentes ten-
dem a fazer com que o desenvolvimento
do direito dependa de acidentes do pro-
cesso litigioso. Pontos importantes po-
dem permanecer obscuros. simplesmente
porque ninguém se interessou em ques-
tiond-los. Um julgamento errbneo pode
permanecer ¢ adquirir autoridade ime-
tecida, simplesmente porque a parte su-
cumbente deixa de recorrer — geralmen-
te pela boa razdio de que nio pode mais
arcar com os 6nus do litigio.”

Uma limitagfo adicional a respeito da au-
toridade vinculativa do precedente pode ser
notada nesta citagic de uma decisdo da Corte
de Apelagio do Estado de Nova lorques:

“Mas a doutrina do stare decisis,
como quase todas as outras regras de
direito, comporta excegdes. Ela nio s¢
aplica a um caso onde possa ser demons-
trado que o direito foi mal compreendido
ou mal aplicado ou onde a decisdo anteri-
or seja evidentemente contrdria 4 razio.
Sdo tdo numerosas as manifestagbes a
advogar que, em tais casos, constitui de-
ver dos tribunais reexaminar a questio.”

Também merece referéncia manifestacdo
semelhante partida do Chanceler Kent’:

SALLEN, Law in the Making, 313 (1964).

s Rumsey v. New York & New England RR. Co,,
133 N.Y. 79,85 (1892).

TKENT. Commentaries, 475 (12th ed. 1896),

“Uma decisdo formal a respeito de
uma questo de direito suscitada em
qualquer processo torna-se paradigma
para caso semelhante porque constitui-
se na maior evidéncia que podemos ter
do direito aplicdvel 4 hipbtese e 0s jui-
zes devem acompanhar tal decisfio en-
quanto ela nio for superada, a menos
que possa ser demonstrado que a lei foi
mal compreendida ou mal aplicada na-
quele caso especifico.”

Para o Chanceler Kent apenas uma deci-
sfo solene merece valor de precedente, com
forga vinculativa. A regra de direito deduzida
através do caso anterior precisa ter sido neces-
saria para a decisfio daquele caso, e somente
tem aplicagdo num case idéntico. Evidente-
mente, um caso subseqiiente pode dele se dis-
tinguir quanto aos fatos ou 4 questdo de direi-
to suscitada.

O Chanceler Kent também discorreu sobre
a possibilidade de uma revisdo do caso anteri-
or, com base na demonstragio de que o direito
foi “mal compresndido ou mal aplicado na-
quele caso especifico”. Em reflexio sobre a
possibilidade de se demonstrar que um caso
precedente foi decidido de forma incorreta, o
Ministro da Suprema Corte, Field. afirmou que
“¢ mais importante que o tribunal decida cor-
retamente com base em analise posterior ¢ mais
elaborada dos casos do que ¢le seja consistente
com as decisdes anteriores’s,

Essas citagbes denotam as limitagdes que
cercam a aplicagio da doutrina do stare deci-
sis. A experiéncia indica que na maior parte
dos casos os precedentes podem ser identifica-
dos com base nos fatos ou nas questdes de di-
reito suscitadas. Existe também a possibilida-
de de demonstrar que o caso anterior foi deci-
dido de forma errbnea ou contriria 3 razdo.
Desta forma, embora todos os casos anteriores
tenham forga de precedentes, seu valor enquan-
to precedentes pode diferir radicalmente.

Indaga-se se o principio deduzido do caso
anterior estd contido numa decisfio bem fun-
damentada que, por sua vez, tenha sido basea-
da em precedentes claros € vinculativos. Ou
serd gue o precedente se encontra enfraqueci-
do por um contundente voto divergente ou por
um voto que. embora concorrente, lance duvi-
da sobre o acerto da decisdo da maioria? O

¥ Barden v: Northern Pacific Railroad Co., 154
U.8. 288 (1894).
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principio aplicavel verificou-se num anico caso
ou terd tido seu valor e adequagdo social rea-
firmados? A toda evidéncia a autoridade dos
precedentes varia consideravelmente. Num
extremo estdo os precedentes tidos como vin-
culativos; noutro, aqueles que se consideram
de todo inaplicaveis ac caso em exame.

A doutrina do stare decisis consegiiente-
mente ndo exige obediéncia cega a decisdes
passadas. Ela permite que os tribunais s¢ be-
neficiem da sabedoria do passado. mas rejei-
tem o que seja desarrazoado ou errdneo. Antes
de mais nada é necessdrio que o tribunal de-
termine se o principio deduzido através do caso
anterior ¢ aplicavel. Em seguida. deve decidir
em que extensdo o principio sera aplicado.

Um tribunal pode preferir estender um
principio mais além dos limites de um caso
antecedente se entender que assim estara pro-
movendo justiga. Caso a aplicagio do princi-
pio, entretanto. possa produzir resultado inde-
sgjavel, o tribunal estreitard ou restringira o
principio, ou ainda aplicara precedente diver-
s0. Por iss0, ¢ preciso assinalar que stare deci-
sis ndo ¢ apenas uma doutrina de estabilidade
¢ uniformidade. Suas restrigdes e limitagbes
inerentes, bern como os falores que determi-
nam a inaplicabilidade de decisdes anteriores,
tornam possivel a necessaria flexibilidade, in-
dispensavel para a mudanga € 0 progresso.

Num sistema de common faw, as discus-
soes sobre o stare decisis freqilientemente se
desenvolvemn como se o sistema fosse idéntico
ao que vigorava ha alguns séculos. O nosso
ainda € um sistema de cornon faw no qual os
casos anteriormente decididos tém forga de
precedentes. Um novo elemento muito impor-
tante, no entanto, foi acrescentado ao conjun-
to de fontes a ser considerado pelo juiz em sua
decisdio. No passado. particularmente no cam-
po do direito privado. os juizes consultavam
essencialmenle os precedenies jurisprudenci-
ais. Raramente os alos legislativos tinham in-
fluéncia sobre as decisdes. O sistema do com-
mon {aw no mundo moderno, no entanto, pre-
cisa tomar em consideragio a politica legis-
lativa expressa ou implicita numa multidio de
dispositivos legais pertinentes.

Porque o sistema do common law se desen-
volveu caso a caso e a presenga de uma politi-
ca legislativa era minima ou ndo-usual, a le-
gislagdo passou a ser encarada quase como um
campe estranho. Cardozo. Ministro da Supre-
ma Corte. reconheceu o senso de desconforto

com a legislacdo quando disse® : “A verdade é
que muitos de noés, criados nas tradigdes do
common law, encaramos a legislagio com uma
desconfianga que podemos deplorar, mas ndo
negar.” Stone, Presidente da Suprema Corte,
discorrendo sobre a atitude de desconfianca em
relagiio 4 legislagdo, afirmou: “os tribunais do
common law 1&m dado relativamente pouco
reconhecimento 4 legislagio, enquanto ponto
de partida para formacdo de suas decistes. se
a compararmos a for¢a que emprestam aos pre-
cedentes™!9.

A legislagiio pode direta e abruptamente
alterar ou repelir uma definigo legal, princi-
pio ou regra. E os tribunais s6 podem legislar
para preencher uma omisséo ou lacuna na pro-
visiio legal. Para usar as palavras do Ministro
da Suprema Corte. Holmes: “Eu reconhego sem
hesitagdo que os juizes legislam ¢ que preci-
sam fazé-lo, desde que o fagam intersticialmen-
te...”!!, Ndo ha davida de que os juizes. natu-
ralmente, devem decidir um casus omissis. ou
seja. na falta de provisdo legal. Tanto quanto
nos precedentes judiciais, os tribunais podem
e de fato fazem por expandir ou restringir a
aplicagéo da politica legislativa. 1sso. como se
sabe. ¢ feito no exercicio da fungio judicial de
interpretar a intengAo expressa ou implicita do
legislador ao redigir determinado provimento
aplicavel ao caso.

Atualmente a legistagdo cobre tdo extensa-
mente quase 1odos os ramos do direito. tanto
publico como privade, que nio se pode mais
pressupor que o ponto de partida sgja um pre-
cedente judicial. Comumente o ponto de parti-
da deve ser a politica legislativa expressa num
texto legal significativo. Os tribunais, natural-
mente, devem inlerpretar € aplicar a legisla-
¢éo. O sistema. no entanto, exige que os tribu-
nais examinem os precedentes judiciais que a
interpretaram e aplicaram anteriormente. Nes-
$€ ponto, no entanto. uma questio mais s¢ria ¢
iniroduzida no processo. Os juizes podem ten-
der a atribuir maior significado aos preceden-
tes do que a legistagdo que aqueles preceden-
tes pretenderam interpretar ¢ aplicar. Os tri-
bunais se defrontam portanto com a dificil ta-

¢ CARDOZO. The Paradoxes of Legal Science
8 (1928).

WSTONE. The Common Law in the United Sta-
fes. 50 Harv, L. Rev. 412 (1936).

" Vide Sowthern Pacific Co. v Jensen. 244 1 8.
205. 221 (1917) (vote divergente).
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refa de determinar o peso relativo a ser atribu-
ido a politica legislativa de um lado e ao pre-
cedente jurisprudencial de outro. Naturalmen-
te, constitui fungio judicial interpretar e apli-
car um texto legal. Sob nosso sistema triparti-
:e de governo, entretanto, o tribunal deve ser
fiel aos propdsitos e politica legislativa. O juiz
nio pode olvidar-se de que o governo compor-
ta trés poderes e que, ao decidir o processo, ele
esta cumprindo uma responsabilidade institu-
cional da Corte.

O apoio indevido ou injustificado nos pre-
cedentes jurisprudenciais, em face da relevan-
te e, quem sabe. derrogatoria politica legislati-
va, fez com que Erwin Griswold denunciasse
0 que ele chamou de avango aos saltos e quei-
mande etapas. Embora suas afirmagdes fossem
dirigidas contra uma atitude judicial constru-
tivista exageradamente expansiva em relagio
4 Constinicdo norte-americana, sua critica €
também aplicavel 4 interpreta¢dio e aplicagfio
da legislagio ordindria. Griswold descreveu os
riscos desse desenvolvimento com as seguin-
tes palavras'?;

“0 perigo aqui, como em toda a par-
te, é de que uma espécie estabelega um
avango aos saltos, a medida em que um
principio se desenvolva: a primeira de-
cisfio é destilada da linguagem da Cons-
tituigdo. mas a proxima expansdo come-
¢a a partir do raciocinio da altima deci-
sd0 e, assim por diante, até que alcance-
mos um ponto onde as palavras da Cons-
tituigfio se encontrem tdo distantes que
sejam virtualmente ignoradas. No final,
poderd nos restar apenas algo como,
“Bem, ¢ mesmo uma boa idéia! Quere-
mos uma sociedade livre onde todas es-
sas coisas possam ser feitas € queremos
que o0 Governo deixe as pessoas em paz!”
Existem processos governamentais para
produzir tais resultados, mas ¢ dificil
pensar que tais caricaturas da Consti-
tuigdo sejam um exercicio apropriado do
Poder Judiciario.”

As possibilidades e variagtes sfo infinitas.
Muitos exemplos podem ser encontrados na
literatura juridica. Um deles se encontra no caso
Girouard v. United States!3, decidido pela Su-
prema Corte em 1946, Gironard requereu sua

12 CRISWOLD, The Judicial Process, 28 The
Record of the Association of the Bar of the City of
New York. 14, 24-25 (1973).

3328 U.S. 61 (1946).

naturalizacio. Ele declarou que compreendia
os principios de organizago politica dos Es-
tados Unidos, acreditava ¢m sua forma de go-
verno ¢ estava disposto a assumir o compro-
misso de fidelidade. Tal compromisso corres-
ponde i afirmacio de manter ¢ defender a
Constitui¢do ¢ as leis dos Estados Unidos da
América contra todos os inimigos. externos ou
internos. A uma das questdes inseridas no for-
mulario de naturalizagio: *“Voce esta disposto,
se necessario for, a pegar em armas na defesa
deste pais?” Girouard respondeu: “Ndo (ndo-
combatente), Adventista do Sétimo Dia.”

Num esforgo para fazer justi¢a no caso e,
talvez por uma aplicacdo inconsciente da epi-
keia (epieikeia) aristotélica, a primeira instan-
cia outorgou a cidadania a Girouard. Combase
em trés cristalinas decisdes da Suprema Cor-
te', o Tribunal de Apelagio reformeu a sen-
tenca afirmando que os fatos se subsumiam
exatamente no principio derivado dos prece-
dentes invocados. A questio suscitada nos trés
precedentes era a interpretagio construtivista
de uma disposicdo do Congresso, a qual esta-
belecia que qualquer estrangeiro, para ter sua
naturalizagio deferida, deveria declarar em
compromisso solene que estava disposto a “de-
fender a Constituigio e leis dos Estados Uni-
dos conira quaisquer inimigos, externos ou
internos ¢ manter-se fiel ao cumprimento das
mesmas”. Tal interpretagdo foi adotada pela le-
gislagiio posterior. Apesar de tdo clara indica-
¢do da aprovagio do Congresso as razdes de
decidir nos casos Schwimmer-Macintosh-
Bland, a decisdo do caso Girouard reverteu essa
orientacio.

O principio dos casos antecedentes era cris-
talino. A menos que o estrangeiro estivesse
disposto a responder pela afirmativa ao ques-
tionamento sobre a sua disponibilidade para,
se necessario, pegar em armas na defesa do
pais, sua naturalizacio niio scria deferida. Re-
afirmando esses trés casos, a Suprema Corte
manifestara-s¢ no mesmo sentido numa quar-
ta oportunidadet’.

Os casos Macintosh € Bland apresentavam
votos divergentes do Presidente da Corte, o Mi-
nistro Hughes, que fora acompanhado pelo Mi-
nistro Stone. No caso Girouard, a Suprema Corte

W United States v. Schwimmer, 279 U.8. 644
(1929). United States v. Macintosh, 283 U.S. 605
{1931). e United States v. Bland, 283 U.S. 636
(1931).

\$ Summers, 325 U.S. 561 (1945).
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adotou substancialmente a mesma fundamenta-
¢do expressa naquelas divergéncias para refor-
mar a decisio do Tribunal de Apelagdo. Ao de-
ferir a cidadania a2 Girovard, embora ele se recu-
sasse a declarar que estava disposto a pggar em
armas, 0 Tribunal afirmou: “Concluimos gue 0s
casos Schwimmer, Macintosh ¢ Bland nio de-
duzem corretamente a norma legal”,

Seria possivel imaginar que o Ministro-Pre-
sidente Stone ¢ os outros Ministros que diver-
giram nos ¢asos anteriores iriam encarar ¢ssa
expressa rejeicio daqueles precedentes e a ado-
¢io de seu pouto de vista como uma vitdria.
No entanto, o Ministro-Presidente Stone dis-
sentiu novamente no caso Girguard. Ele deu
inicio a seu voto afirmando!s:

“Entendo que a decisio deva ser con-
firmada, pois o tribupal gd guem, ao
aplicar a legislagfio que rege o processo
de naturalizaco, o fez tal como anteri-
ormente construida por este Tribunal,
interpretagio esta que foi a seguir ado-
tada e confirmada pelo Congresso.”

Stone indicava que, nos casos anteriores, a
“{inica questdo consistia na interpretagio cons-
trutivista do estatuto o qual o Congresso, em
gualguer tempo, tinha plena liberdade de alte-
rar, desde que se manifestasse disconforme com
a solugdo adotada pela Corte”. Ele disse ainda
que, com trés outros juizes, havia dissentido
nos casos Macintosh e Biand, por razdes "que
agora o Tribunal adota para reverté-las”. Dada
sua convicgio de que o Congresso havia assi-
milado e confirmado a interpretagio constru-
tiva da Corte nos casos anteriores, relativamen-
te 4 legislaglio que rege a naturalizago, ele
entendia que a reversdo desses precedenies
correspondia a uma ingeréncia judicial que
poderia desencorajar, se n30 mesmo denegar,
“a responsabilidade legislativa”.

Com a adesfio dos Ministros Reed ¢ Frank-
furter, o Presidente Stone concluin que: “Néo
¢ fun¢o desta Corte desatender a vontade do
Congresso no exercicio de¢ seus poderes cons-
titucionais™.

Tais casos claramenie demonstram os di-
ferentes pontos de vista que prevalecem. Sto-
ne, com ¢feito, afirmou que seus votos diver-
gentes ndo constituiam a lei do pais. Se ¢les
devessem ser adotados, para produzir altera-
¢do na lei, tal como declarada nos casos ante-
riores. tal modificagdo politica deveria ser fei-

16 Girouard v United States 328 US 61 70 (1946).

ta pelo Legislativo,

Naturalmente, era preciso saber se o prin-
cipio de direite enunciado nos casos anterio-
res havia sido adotado pelo Congresso. Era
precise definir s¢ houvera aquiescéncia legis-
lativa para com a construgdo jurisprudencial
do estatuto. Em sua divergéncia. o Ministro-
Presidente assinalou que seis legislaturas su-
cessivas haviam declinado de adotar projetos
ou emendas que teriam revertido as decisfes
de Schwimmer, Bland e Macintosh — os trés
casos expressamente desconsiderados pelo caso
Girouard. Ele também assinalou que antes de
Girouard os tribunais federais ¢ estaduais ha-
viam consistentemente aplicado a regra ou
principio adotado nos rés casos anteriores.

Ndo havia divida de que tais precedentes,
enquanto niio reventidos pelo caso Girouard,
representavai & fef do pars, Conseqienterma-
te, os tribunais federais e estaduais tinham
agido corretamente ao aplicar o principio atra-
vés deles deduzido. O Presidente Stone, de fato,
citon de um caso anterior a0 ¢aso Girovard uma
decisdo na qual o Tribunal de Apelagdo assi-
nalava que as emendas propostas a legislagéo
haviam sido rejeitadas, ¢ afirmava; “Devemos
portanto concluir que esses requisitos estatu-
tarios, na forma como foram consiruidos pela
Suprema Corte, gozam de sangio e aprovagdo
do Congresso™.

O exemplo Girouard sugere que a filosofia
de cada um a respeito da separagiio de poderes
entre os 1rés ramos do governo também pode
desempenhar um papel vital ao determinar as
atitudes judiciais em relagio aos precedentes ¢
a politica legislativa. S&o muitos os fatores que
intuitiva, deliberada ou, mesmo, inconscien-
temente influenciardo um juiz ao determinar o
peso a ser dado aos precedentes judiciais. Tra-
ta-se de um precedente isolado ou de uma sé-
rie de decisdes bem fundamentadas”? Tera o
precedente sida corrgide por outras decistes
que restringiram sua aplicagdo? As alteragdes
da situagdo fatica terdo tornado o precedente
obsoleto? Com gue grau de autoridade a Corte
se manifestou? Certamente se 0 Tribunal pode
decidir em termos definitivos sobre uma de-
terminada questdo, ele determinard o equili-
brio a ser alcangado entre estabilidade e alie-
ragdo. O Tribunal fara um julgamento de va-
lor quanto 4 conveniéncia de seguir o passado
ov efetnar mudangas. Se a decisfio for pela
mudanga, 56 podemos desejar que seja no sen-
tido do progresso.
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O modelo sindical brasileiro e a revisao
da Constituicao de 1988: o debate sobre
as “clausulas pétreas”

Mauricic Godinho Delgado ¢ Professor da Fa-
culdade de Direito da Universidade Federal de Mi-
nas Gerais (UFMG) ¢ Juiz Federal do Trabalho em
Belo Honzonte/MG. Autor dos livios Democracia
e Justica — Sistema Judicial e Construgio Demo-
crdtica ne Brasil (Editora LTR/S&o Paulo) e Direi-
to do Trabalho e Modernizagio Juridica (Editora
Consulex. Brasilia). Membro da “Comissio Espe-
cial” da Presidéncia da RepOblica Federativa do
Brasil. instituida com o cbjetivo de “identificar pro-
postas de interesse fundamental para a Naglio que
devam. a critério do Poder Executivo. ser submeti-
das a0 processo de Revisfio Constitucionzl™ {De-
cretos de 5.8.93 ¢ 30.8.93).

Mauricio Gopinno DeLGapo

O Capitulo II do Titulo IT da Constituigio
de 1988, composto dos artigos 6.°até // eiden-
tificado sob a epigrafe Dos Direitos Sociais,
contém normas de duas naturezas sumamente
distintas. Ha, nesse Capitulo 11, tanto normas
de tipicos “direitos sociais”, como ha, em con-
trapartida, normas restritivas e cerceadoras de
direitos sociais ¢ coletivos que a mesma Cons-
tituigAo busca enfatizar. Nesse Capitulo IT exis-
tem normas, portanto. que ndo sdo de direitos
sociais ou coletivos, mas instauradoras de uma
modalidade especifica (e muito questionavel,
sob o ponte de vista democratico) de organiza-
¢a0 do mercado de trabalho ¢ de sindicalismo.

Os tipicos direitos sociais estdo protegidos
pela mesma capa de intangibilidade assegura-
da pela Constitnigio aos direitos e garantias
individuais, através do artigo 60, paragrafo 4.°
da Carta de [988. Tais direitos nio podem,
assim, ser objeto de emendas revisionais res-
tritivas ou supressivas de seu contetido. J4 as
normas organizadoras do mercado de traba-
tho e de um certo modelo de estrutura sindi-
cal, insculpidas especialmente em alguns in-
cisos do artigo 8.° da Carta de 1988, ndo so-
frem qualquer obice quanto a emendas revisi-
onais que alterem. em qualquer nivel. seu con-
teddo e vigéncia.

Os chamados “direitos sociais” — integran-
tes do niclec de intangibilidade material da
Carta de 1988 — estio presentes no corpo do
artigo 6.° e ao longo de todo o artigo 7.° da
Constituicao da Republica, Ha dircitos sociais
¢ coletivos também no artigo 8.°, incisos I (“au-
tonomia sindical™), [l e VI (“prerrogativas sin-
dicais™), V (“liberdade de filiacdo sindical™),
VII (“direitos sindicais do aposentado™) e VIII
(“garantias do sindicalizado e da categoria™).
O artigo 9.° assegura o essencial direito coleti-
vo de greve. Os artigos 10 ¢ 11 prescrevem
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ampliagdes nos direitos de representagio obrei-
ra. Esses direitos sociais ¢ coletivos ndo po-
dem ser restringidos, enfraquecidos ou supri-
midos por propostas revisionais de qualquer
origermn.

Contudo, ha dois dispositivos no mesmo
artigo 8.° que ndo consubstanciam direitos tra-
balhistas, quer sociais, quer coletives, muito
menos individuais, Ao contrdrio, emergem
como frontais agressdes a direitos coletivos ja
classicos em experiéncias democriticas histo-
ricamente reconhecidas. Tratam-se dos inci-
sos II e TV do artigo 8.°, que impdem & socie-
dade civil ¢ ao trabalhador brasileiro tanto a
permanéncia do velho sistema de enquadra-
mento sindical (inciso I1) como a permanén-
cia de contribuigdes sindicais cogentes (inciso
1V). Esses dois dispositivos podem (e devem)
ser objeto de emendas constitucionais reviso-
ras, que permitam, inclusive, a Constituicio
recongciliar-se com seu nicleo democratico bd-
sico, insculpido nos demais preceitos compo-
nentes dos Titulos I e II (“Principios Funda-
mentais” e “Direitos e Garantias Fundamen-
tais™).

Esses dois preceitos (que tratam das con-
tribuigdes sindicais obrigatdrias — inciso IV
- ¢ to sistema corporativista de enquadramen-
to sindical — incise 1I) nfo se encontram no
nucleo de intangibilidade da Constitui¢io de
1988 (ndo sendo, pois, “cliusulas pétreas™)
porque 53¢ apenas modelos de organizagio do
mercado de trabalho ¢ de um certo tipo de es-
trutura sindical, néio tendo o cardter de direi-
tos individuais, sociais ou coletivos. De outro
lado. nfio teriam, mesmo, em qualquer hipdte-
se. a natureza de direitos. na medida em que
emergem como autocralicas restrigies e veda-
¢es a direitos socio-trabathistas (caso do en-
quadramento sindical) e autocraticos deveres
tmpostos aos trabalhadores (caso das contri-
buigdes sindicais obrigatorias).

Efetivamente. esses dois dispositivos do
artigo 8.° despontam como flagrantes incon-
gruéncias antidemocraticas da Carta de 1988.
E que, enquanto o artigo 5.°, XVIL, da Consti-
tnigdo assegura o essencial e democritico di-
1¢ilo A plena liberdade de associagdo para fins
ticitos (vedada a associagio de cardter para-
militar) — como tipica clausula pétrea —. o
artigo 8.°, 1I. nega, taxativamente. esse direito
aos (rabalhadores, através da preservagio do
ultrapassado critério de enquadramento sindi-
cal ¢ da vedagiio absurda de organizagio sin-

dical por empresa.

Observe-se, alentamente, outra grosseira €
frontal incongruéncia antidemocritica da Carta
de 1988: enquantio o referido artigo 5.°, X VII,
assegura a plena liberdade de associagdo € o
inciso XX, desse artigo 5.°, garante que nin-
guém poderd ser compelido a associar-se ou
a permanecer associado, o artigo 8.9, 1V, ex-
propria do trabalhador nio associado ac sindi-
cato o velho imposto sindical celetista, crian-
do, ademais, uma nova e antidemocratica ex-
propriagdo, a contribuicio confederativa. Desse
modo, o trabalhador brasileiro ndo apenas ndo
pode se organizar por empresa (o que fere a
clausula pétrea da liberdade associativa do ar-
tigo 5.° XVII), como tem de sustentar, com-
pulsoriamente, organizacdes sindicais que nio
sdo de sua livre escolha — o que fere, ao mes-
mo tempo, tanto a cliusula pétrea da liberdade
de associacdo (art. 5.°, XVII), como a cldusula
pétrea de vedagdo de participagio compulso-
ria em sindicatos (art. 5.°, XX).

Pior fez o artigo 8.°, IV, da Carta de 1988:
ndo s6 determina a compulsoriedade da ma-
nutengdo, pelo trabalhador., de entidade sindi-
cal que ndo escolheu, como dissocia a manu-
tencdo econtaniico-financeira dessa entidade do
controle politico-juridico do obreiro sobre a
respectiva entidade sindical. Desse modo. a
Constituigio de 1988 — 3 semelhanga. infe-
lizmente, dos experimentos juridicos mais eli-
tistas e autoritarios do século XX — divorcia,
perversamente, as direglies ¢ representagdes
sindicais do controle de seus trabalhadores re-
preseniados. Nada poderia ser mais antidemo-
cratico, portanto, que esses dois preceitos in-
comodamente incrustrados no interior da Car-
ta Constitucional mais democrética que ja se
escreveu no pais.

Em concluséo. esses dois dispositivos nio
apenas néo configuram clausulas pétreas, como
emergem como contraditorios ¢ frontais obs-
taculos 4 plena realizagio. no Brasil. do ni-
cleo democratico basico vitoriosamente con-
sagrado no interior da Carta Constitucional de
1988. Desse modo. somente a suplantagio des-
ses anacronicos, autocraticos € corporativistas
preceilos € que ira permitir 4 Carta Constitu-
cional de 1988 reconciliar-se. na tematica tra-
balhista. com seu micleo democratico funda-
mental. tio enfaticamente assumido em outros
segmentlos do mesmo texto magno de cinco
anos atras.
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Eficacia social da prestacao jurisdicional

Teori Albino Zavascki ¢ Juiz do TRF — 4° Re-
gidio e Professor de Processo Civil na UFRGS.

TEORI ALBINO ZAVASCK!

1! est contradictoire que le peuple soit 4 la
Jois misérable et souverain. (Tocqueville)!

SUMARIO

1. Introducdo: eficdcia juridica e eficdcia do
direito. 2. Brasil — 1994: ser e dever-ser 3. Poder
Judiciario: eficacia social da prestacdo jurisdici-
onal. 4. Conclusdo.

L. Introdugdo: eficicia juridica e eficdcia
social do direito

Em direito, o termo “eficicia” nio ¢ univo-
co, podendo ser compreendido basicamentc em
dois sentidos. Vista como fendémeno puramente
normativo, eficacia € a aptiddo da norma juridi-
ca para gerar efeitos no mundo juridico. " A efi-
cacia da regra juridica € a sua incidéncia”, e esta
“se passa no mundo dos pensamentos”. ensina
com o sentido indicado Pontes de Miranda?.

Assim, “eficacia juridica ¢ a que se produz
no mundo do direito como decorréncia dos fa-
tos juridicos e nfio ... a mudanga que atua nas
relagdes juridicas”, ensina o grande jurista®.

Mas ha um segundo sentido de eficicia. em
direito: o que designa a aptiddo da norma juri-
dica para produzir efeitos na realidade social,
ou seja, para produzir, concretamente, condu-
tas sociais compativels com as determinagdes

! TOCQUEVILLE, Alexis de. eit. por Henrique P
Haba, in Tratado Bdsico de Derechos Humanos,
Fditorial Juricentro, San José - C.R.. I® ¢d. 1986, v.
II, p. 881.

! PONTES DI MIRANDA. in Tratado de Direito
Privado. Ed. Revisia dos Tnbunats, 4° ed. 1974, t.
L pp. 16/17.

? PONTES DE MIRANDA. in op. cit.. p. 4.
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ou os valores consagrados no preceito norma-
tivo. Aqui, a eficdcia da norma de direito € fe-
némeno que se passa ndo no plano puramente
formal, mas no mundo dos fatos e por isso
mesmo ¢ denominada eficicia social ou efeti-
vidade. Uma norma pode, destarte, ser juridica-
mente eficaz sem, no entanto, ser’socialmente
eficaz, como observou José Afonso da Silval.

Enquanto a eficacia juridica da norma re-
presenta, pela sua incidéncia, a juridicizagdo
de certo fato ou estado de fato, a eficdcia social
representa a concretizagfio da vocagiio prospec-
tiva e transformadora da norma do direito.

A eficdcia social do direito foi e continua
sendo tema de preocupagdo dos juristas. Léon
Duguit salientou que o efetivo respeito da re-
gra € condi¢do para que ela deixe de ser uma
regra moral ou econdmica ¢ se transforme em
regra juridica’®,

Hans Kelsen, ele proprio, considerou que,
em determinadas circunstincias, a eficicia da
norma — que “consiste em que esta em geral ¢
cumprida, e se ndo cumprida € aplicada” — ¢
condigfio de sua propria validades.

Entre nds, Miguel Reale, apos definir efi-
cacia como sendo a “aplicagio ou execuciio de
norma juridica, ou, por outras palavras, ¢ a
regra juridica enquanto conduta humana”, afir-
mou que “o dirgito auténtico nio € apenas de-
clarade mas reconhecido. ¢ vivido pela socie-
dade. como algo que se incorpora ¢ s¢ integra
na sua maneira de conduzir-se. A regra de di-
reito deve, por conseguinte, ser formalmente
vélida e socialmente eficaz™.

Essa perspectiva € que da sentido ao direi-
to como tendo “cardter de forga social propul-
sora” que “visa proporcionar, pot via pringi-
pal. aos individuos e por via de conseqiiéncia
4 sociedade, o meio favorivel ao aperfeigoa-
mento e a0 progresso da humanidade”™, segun-

- do anotou Vicente Rao®.

4 SILVA, José Afonso da, in Aplicabilidade das
Normas Constitutionais, 2* ed. Sio Paulg, Ed. RT,
1982, pp. 55/56.

s DUGUIT, Leon, in Traité de Droit Constituc-
tionnel. 3* ed. Paris, Ancienne Librairie Fontemo-
ing, 1928, p. 124.

8§ KELSEN, Hans, in Teoria Geral das Normas,
Tradug#io de José Florentino Duarte, Sérgio Antd-
nio Fabris Editor, Porto Alegre, 1986, pp. 177/178.

? REALE, Miguel, in Ligdes Preliminares de Di-
reifo, Saraiva, Séio Paulo, 7* ed. 1980. pp. 112/113.

2 RAQ, Vicente, in O Direito e a Vida dos Di-

Do exposto, colhe-se, portanto, que a efi-
cdcia social da norma juridica esta vinculada a
dois referenciais: o conielido normativo (o de-
ver-ser), de um lado, ¢, de outro, as condutas
sociais (0 ser). A norma serd tanto mais eficaz
quanto maior for a aproximagfo e a atragio
que o plano da normatividade puder exercer
sobre o plano da realidade.

2. Brasil - 1994: ser e dever-ser

No campo do direito constitucional, a efi-
cacia social das normas tem merecido atengiio
especialissima dos juristas. “Constituicio e
realidade n3o podem restar isoladas uma da
outra”, observou Konrad Hesse?.

Mais agudamente, Celso Antdnio Bandei-
ra de Mello observa que “a Constituigio nfo ¢
um simples ideario. Nio € apenas uma expres-
sdo de anscios, de aspiragOes. de propositos. E
a transformaciio de um idedrio, € a conversio
de anseios e aspiracBes em regras impositivas.
Em comandos. Em preceitos obrigatérios para
todos: orgdos do Poder e cidadios ... A serie-
dade do ato constituinte impediria a suposigio
de que os investidos em t3o alta missio dela se
servissem como simples vilvula de escape para
emogdes antecipadamente condenadas, por
seus proprios emissores, 8 permanecerem no
reino da fantasia” .

Com efeito, € no plano constitucional,
igualmente, que se pode verificar, com nitidez
absoluta, os contrastes entre a realidade ¢ a
normatividade, entre o ser e o dever-ser, entre
a praxis € o valor, a comprovar a importancia
das preocupacgdes em torno da eficicia social
das normas. No caso brasileiro, alguns exerci-
¢ios de comparacio sdo favorecidos com a pu-
blicacio do Anudrio Estatistico do Brasif —
1992, da Fundagio Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica!'.

Assim, por exemplo, no plano da normati-
vidade, a Constituigdo de 1988 erigiu, entre 05
objetivos fundamentais da Nagdo, erradicar a
pobreza ¢ a marginalizago, reduzir desigual-
dades sociats e regionais, garantir o desenvol-
vimento nacional, promover o bem a todos, sem

reitos, Editora RT, Sdo Paulo, 3* ed. 1991, p. 30.

* HESSE, Konrad, -in Escritos de Derecho
Constitucional, Madrid. Centro de Estudios
Constitucionales, 1983, p. 28.

10 MELLQ, Celso Antdnio Bandeira de. in Revista
de Direito Piiblico, v. 57/58, 1981, pp. 236 ¢ 238.

I Anudirio Estatistico do Brasil, Rie de Janeiro. v.
52,1992
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qualquer espécie de preconceito, enfim, cons-
truir uma sociedade livre, justa e solidaria (art.
3.9). Os dados estatisticos. 3 sua vez, demons-
tram, com crueza, o grande fosso que separa o
idedrio constitucional e a realidade nacional.
Apenas como ilustragdo, atente-se para os se-
guintes dados colhidos do Anudrio do IBGE: a
renda per capita, na ultima década, apresen-
tou um decréscimo de 5,6% e. pior ainda, acen-
tuaram-se as desigualdades na sua distribui-
¢do. pois enquanto 10% das pessoas mais po-
bres detinham em 1990 apenas 0.8% da rique-
za nacional, os 10% mais ricos cumulavam
quase a sua metade (48,7%). Dos cerca de ses-
senta € dois milhdes de brasileiros que comn-
pdem a populagiio economicamente ativa, 24%
recebem, no maximo, um saldrio minimo como
remuneragio ¢ 52% tém como remuneragio
maxima dois salarios minimos. Mais: 8% des-
te universo (cerca de 5 milhdes de pessoas)
nada ou quase nada recebem, a ndo ser, quem
sabe, alguns favores in hatura para sua sobre-
vivéncia, apenas 3% ganham mais de 20 sala-
rios minimos mensais; 53,7% da populagdo
mais jovem {entre 0 ¢ 17 anos) integram fami-
lias com renda de até meio saldrio minimo per
capita . As desigualdades regionais sdo alar-
mantes ¢ podem ser resumidas nos dados so-
bre esperangas de vida: a média brasileira de
esperanga de vida ao nascer € de 60.08 anos,
mas na Regido Sul € de 66,98 ¢ no Nordeste é
de 51.57. Quem nasce no Rio Grande do Sul
tem expectativa de viver 70,62 anos, mas se
nascer na Paraiba este namero ¢ai para apenas
44.35 anos. A taxa de mortalidade infantil &,
na meédia, 87,88 por mil, mas na Regido Sul ¢
de 61,80 por mil e no Nordeste 121,36 por mil.
A taxa de analfabetismo, que na média brasilei-
ra ¢ de 19.6%. ¢ de 11% na Regido Sul ¢ de
39.1% na Regido Nordeste, ¢ assim por diante,

Veja-se 0 que a realidade mostra no campo
dos preconceitos de cor: a taxa de analfabetis-
mo, como disse. é de 19.6%. Entre os brancos,
porém. a taxa ¢ de 12% e entre os negros de
30%. Em termos de remuneragio. os trabalha-
dores de cor negra ou parda recebem, em mé-
dia. 41% ¢ 48% menos que os de cor branca.
No campo da educagio (que, no plano norma-
tivo constitucional € “direito de todos e dever
do Estado ¢ da familia” (art. 205), os dados,
como se viu, sdo preocupantes. com média de
19.6% de analfabetos entre pessoas com mais
de sete anos de idade. o que significa uma le-
gido de cerca de vinte milhdes de pessoas. De
cada mil alunos que entram na escola. apenas

22% concluem o primeiro grau; 31.7% dos
adolescentes (que no plano normativo gozam
de protegdo especialissima — art. 227 da CF)
sdo obrigados a deixar a escola para ajudar no
sustento familiar. Enfim, estes sdo alguns pou-
cos exemplos colhidos das estatisticas cficiais
a demonstrarem o distanciarnento existente en-
tre o ideal normativo e a realidade social. Ou-
tros tantos poderiam ser anotados para demons-
trar como os direilos constitucionais, especial-
mente os chamados direitos de segunda gera-
¢do (direitos sociais), estdo assegurados ape-
nas no plano da normatividade, sem corres-
pondéncia no planoc real: direito a salario mi-
nimo suficiente para sustentar a familia; direi-
to a moradia, a satde, protegdo a infincia, a
adolescéncia.

O quadro de dessintonia entre o dever-ser
€ 0 ser traz a baila, portanto, com inteira atua-
lidade, o tema da eficdcia social do direito.
*Cumprida toda uma trajetdria de avancos so-
ciais”, diz Paulo Bonavides, “das Constituigdes
Jja ndo se reclamam direitos, mas garantias. Os
direitos existem de sobra, com tamanha abun-
dancia na esfera programatica que formalmente
o texto constitucional resolveu com o voto do
constituinte todos os problemas basicos de edu-
cagfo, saude, trabatho, previdéncia, lazer ¢, de
ultimo, até mesmo a qualidade de vida. consa-
grando um capilulo & ecologia ou. com mais
propricdade, ao meio ambiente™ 2. Mas o ver-
dadeiro problema do direito constitucional da
nossa ¢poca”, diz ele, “estd, ao nosso ver, em
como juridicizar o Estado social. como estabe-
lecer € inaugurar novas técnicas ¢ institutos
processuais para garantir os direitos sociais
basicos, a fim de fazé-los efetivos™!3. Esti lan-
¢ado, assim. o desafio aos juristas e, especial-
mente, aos juizes. e as observagdes abaixo te-
rdo por meta apontar alguns possiveis cami-
nhos.

3. Poder Judicigrio: eficacia social da
prestacdo jurisdicional

Transformar ¢ idedrio constitucional em
condutas e realidades concretas ndo é, certa-
mente, tarefa da algada exclusiva do Poder Ju-
diciario. Ao contrario, trata-se¢ de empreendi-
mento necessariamente compartilhado entre os
Poderes do Estado e a propria sociedade. Urge,

12 BONAVIDES, Paulo, in Curso de Direito
Constitucional, Malheiros Editores, S8c Paulo,
1993, 4* ed.. p. 307.

3 Op. cit., p. 299,
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porém, que esta grande causa sgja de uma vez
encetada, com coragem e vontade polilica, e 0
papel do Judiciario serd, induvidosamente, da
maior importincia. E certo que a efetivagiio
dos programas constitucionais dependera fon-
damentalmente da iniciativa dos demais Po-
deres, aos quais compete a formulagio de po-
liticas publicas adequadas e a aprovagfio dos
mecanismos institucionais e legais para a res-
pectiva implementagdo. Mas o Judicidrio ndo
poderd se eximir da sua fatia de responsabili-
dade, que consiste, essencialmente, em pres-
tar jurisdi¢io mediante pronunciamentos que
extraiam do sistema normativo solugles as
mais adequadas possiveis 4 producio dos re-
suitados previstos pelo constituinte.

A questdo que se coloca. portanto, € a de
saber gue caminhos poderd trilhar o Judicidrio
para que o exercicio de sua missdo constituci-
onal resulte em aprimoramento do grau de efi-
cacia social das normas. Esta preocupacéio
implica, por si s6. uma tomada de posigdo: a
do abandono das orientagdes segundo as quais
a interpretacio e a aplicagio do direito € sim-
ples operagdo mecinica, meramente silogisti-
ca, calcada unicamente em formulas ¢ formas
positivamente estabelecidas. Na verdade, os
tempos atuais ja nfio comportam juizes de cos-
tas para a realidade, pena de dar razfio aos que
acham que os juristas “pelas suas tresnoitadas
teorias. conceitos € formulagdes, sejam olha-
dos, pela generalidade dos demais seres hu-
manos, como espécimes de vma fauna em vias
de extingdo e, por isso mesmo, cada dia menos
decisiva no curso da vida social, enquanto ju-
ristas”*. O caminho do positivismo, préprio
do estado liberal — individualista —. & obso-
leto frente a atual configuragio do Estado so-
cial de direito, quanto a isso. parece. ninguém
mais pde divida.

Por outro lado. ao Judiciario ndo se permi-
te o caminho radicalmente oposto. de substi-
tuicfio de juizos de legalidade por juizos de
conveniéncia. ou da substituigdo da ideologia
constitucional por ideologias pessoais e. mui-
to menos. da substituigio das normas criadas
pelo Estado democratico de direilo por normas
de sistemas ditos alternativos. Tal caminho. além
de importar usurpagio pelo Judicidrio. das fun-
¢des dos outros Poderes (estes ungidos pelo voto

14+ NOVOA MONREAL. Eduardo, in & Direito
como Obsticulo & Transformagio Social, trad. de
Gérson Pereira dos Santos. Sérgio Antdnic Fabris
Editor. Porto Alegre. 1988, p. 36.

popular), representaria a negacio da sua unica
base de legitimidade, que € a Constituigho, e
transformaria seus atos em atos de puro arbitrio.
Ja se disse, com propriedade, que “o Estado de
direito ndo pode renunciar, nem as leis bem pen-
sadas, nem a uma magistratura que tome a sério
a sua vinculagiio a lei e ao direito™,

Assim, a busca de decisbes judiciais que
levem a eficacia social do direito deve ser em-
preendida exaurindo-se os mecanismos ofere-
cidos pelo proprio sistema juridico do Estado
de direito constitucional. Muitas trithas aguar-
dam ser exploradas, algumas abertas ha mais
tempo, outras desbravadas por doutrinas in-
terpretativas mais modernas. German J. Bidart
Campos, por exemplo, indica uma excelente
relagio com nada menos que quinze itens,
“para interpretar constitucionalmente os direi-
tos humanos™, d¢ modo a dar-thes mais efeti-
va prote¢fot, De nossa patte, permitimo-nos
indicar, entre os muitos caminhos apontados
pela doutrina. algumas sugestdes de pautas de
trabalho que. se exploradas com determinagio,
poderdo certamente oferecer resultados satis-
fatorios.

No que se refere A interpretagdo da Consti-
tuigdo, além dos instrumentos tradicionais ¢
classicos, merecem indicagiio os seguintes vei-
os, ainda ndo exaustivamente aproveitados pela
Jjurisprudéncia:

a) reconhecimento do grau de eficicia juri-
dica e da normatividade dos principios consti-
tucionais, que devem funcionar “como critério
de interpretacdo e de integracio, pois sdo eles
que ddo a coeréncia geral ao sistema”, e como
“clementos de construgdo e qualificagdo™ dos
conceitos constitucionais basicos, exercendo
ainda "uma fun¢do prospectiva. dinamizadora
¢ transformadora. em virtude da forga expan-
siva que possuem (¢ de que se acham despro-
vidos os conceitos, desde logo por causa de suas
amarras verbais)"’;

b) exploragdo maxima da normatividade e
da eficdcia vincuiante das normas programd-
ticos, normas que. segundo vozes influentes do
moderno constitucionalismo, teriam condfo de

13 LARENZ, Karl, in AMetodologia da Ciéncia
do Direito. trad. de José Lamego. Fundagdo Calouste
Gulbenkian, Lisboa, 2* ed., p. 421.

16 BIDART CAMPOS, German J., in Teoria
General de los Derechos Humanos. Editora Astrea,
Buenos Aires, 1991, pp. 394/399.

17 MIRANDA, Jorge. in Manual de Direito
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determinar até mesmo “a cessagdo de vigén-
cia, por inconstitucionalidade superveniente,
das normas legais anteriores que disponham
em sentido contririo”, além de proibir “a emis-
sdo de normas legais contrarias”, bem como
“a pratica de comportamentos que tenham a
impedir a produgiio de atos por ela impostos
— donde inconstitucionalidade material em
caso de omissio™s,

¢) reconhecimento da juridicidade e nor-
matividade dos “direitos fundamentais de ter-
ceira geragdo”, baseados no principio da soli-
dariedade social e da fraternidade e decorren-
tes da evolucdo expansiva dos direitos funda-
mentais. “Dotados de altissimo teor de huma-
nismo e universalidade”. ensina Paule Bona-
vides, “os dircitos da terceira geragio tendem
a cristalizar-se neste fim de século enquanto
direitos que ndo sc destinam especificamente
a protegdo dos interesses de um individuo, de
um grupo ou de um Estado. Tém primeiro por
destinatario o género humano mesmo, num
momento expressivo de sua afirmagio como
valor supremo em termos de existencialidade
concreta” . Dentre eles destacam-se o direito
ao desenvolvimento, ao trabalho, a saide, a
alimentacdo, ao meio ambiente sadio ¢ os di-
reitos difusos de um modo geral®. E certo que
a implementagdo de tais direitos favorecerd —
porque dela sera necessariamenie dependente
— a implementagio dos dircitos sociais basi-
cos, denominados direitos de segunda geragio;

d} outro importante instrumento de efica-
cia social do direito é a devida valorizagiio dos
deveres sociais, alias previstos no art. 29 da
Declaragiio Universal dos Direitos do Homem.
“Fala-se muito mais dos direitos do que dos
deveres humanos™. diz. com acerto. Adolfo
Gelsi Bidart. Entretanto, ~... uns e outros tém
a mesma fonte e ponto de partida, ¢ ambos.
entre si. se relacionam e se assistem para al-
cangar sua efetiva realizagdo™!. Referimo-nos
a deveres, ndo do Estado mas dos individuos,
em prol dos demais integrantes da comunida-
de. e “sem que o sujeito obrigado ativa ¢ uni-
versalmente personalize e concretize com cada

Constitucional, Coimbra Fditora, 1968, t. H. 2 ed.,
pp. 199/200.

18 MIRANDA, Jorge. in op. cil., pp. 219220,

¥ Op. L., p. 481.

® BIDART CAMPQS, German J.. in op. cit,,
pp. 1897191 e 340.

2 GELSI BIDART. Adolto. in De Derechos,

um destes individuos um vinculo obrigacional
particularizado™2. A valorizagfio, pelo intér-
prete, dos deveres do individuo para com a co-
munidade pode oferecer resultados importan-
tes no campe da hermenéutica. Além de con-
ter impetos demagagicos, o aplicador do direi-
to, a0 examinar interesses particulares e indi-
viduais, serd levado a estabelecer critérios de
ponderagdo que melhor conciliem demandas
individuais com os interesses do bem comum.
E o caso, por exemplo, dos avangos que s¢ ope-
ram nas Cortes Constitucionais da Eurcpa re-
lativamente & interpretagdo do principio da iso-
nomia, que, segundo refere Paulo Bonavides,
¢ considerado como principio que encerra em
si uma igualdade concreta. niveladora, “ope-
rada na esfera fatica propriamente dita e nfo
em regides abstratas ou formais do direito”,
sendo gue “a igualdade material faz Jivres ague-
les que a liberdade do Estado de direito da bur-
guesia fizera paradoxalmente siditos™2*.

No que se refere as normas infraconstitu-
cionais, o que de mais prioritario se evidencia
para que a interpretacdo leve a resultados efi-
cazes, ¢, inquestionavelmente, o resguardo da
unidade do ordenamento juridico, unidade que,
como se disse, deve se estabelecer a partir da
Constituigdo. Imantado pela forga ordenadora
dos principios € normas programaticas da Carta
Magna, o intérprete sera levado a vestir o di-
reito ordindrio com as cores constitucionais, e
a interpretd-lo e aplica-lo a luz dos valores
constitucionais, da ideologia constitucional. do
ideario constitucional. A partir dai, como se
pode perceber, haverd uma gama expressiva
de instrumentos hermenéuticos a serem explo-
rados.

Para finalizar. € indispensavel que se aler-
te para um ponto mais. Por maiores ¢ melho-
Ires que sejam os recursos hermenéuticos dis-
poniveis, eles, por si sO, podem ser absoluta-
mente insuficicnies. ¢ aié mesmo indteis em
certas circunstdncias. E que, como sempre en-
fatizava Calamandrei®, hi um componente na
atividade jurisdicional que ndo ¢ alcangado por
solugdes de racionalizagdo ou de téenica inter-
pretativa. E o componente, ditado pelas con-

Deberes y Garantias del Hombre Contin, Funda-
¢do de Cultura Universitaria, Montevideo, 1987, p.
119,

2 BIDART CAMPOS, German J.. in opit., p.
148.

2 Op. cit., pp. 304/308.
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di¢Ges pessoais do juiz, seus sentimentos, sua
formagdo, seu grau de independéncia, seu ca-
riter e, de certo modo. sua pripria vontade.
Dirigir a for¢a deste componente na diregio
de sentengas socialmente eficazes é atividade
que dependerd, anica e exclusivamente, dos
padrdes de compromisso pessoal do juiz para
com o direito e a sociedade.

4. Conclusdo

Em suma: as normas do direito tém, por
sua propria natureza, uma vocagdo prospecti-
va ¢ transformadora da sociedade. Visto sob

M CALAMANDREI. Piero, in Estdios sobre
el Proceso Civil. Ediciones Juridica Europa-Amé-
rica. Buenos Aires, 1986, v. 111, pp. 235/236.

este enfoque, o direito somente alcancara efe-
tiva realizacéo quando operar transformacdes
no plano da realidade, aproximando-a do ide-
al normativo. Caberd, portanto, aos operado-
res do direito e, de modo especial, ao Poder
Judiciario — que € seu operador por excelén-
cia — interpreté-lo e aplici-lo pelo modo que
proporcione, em grau o mais elevado possivel,
os resultados sociais previstos idealmente pelo
legistador. Com isso € 56 assim o direito estard
censagrado como instrumento legitimo de re-
gulacio do Estado e da sociedade.
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Colisdo de direitos fundamentais:
liberdade de expressao e de
comunicacéo e direito ahonrae a

Gilmar Ferreira Mendes. Procurador da Repu-
blica. ¢ Mestre em Direito pela UnB ¢ Doutor em
Direito pela Universidade da Minster - RFA.

Gitmar FERrREIRA MENDES

Muito se tem discutido entre nos sobre os
limites de liberdade de imprensa e da liberda-
de artistica em relagdo aos direitos de perso-
nalidade, especialmente em relagdo ao direito
4 intimidade, & vida privada, a honra ¢ 4 ima-
gem.

Afirma-se, muitas vezes de forma catego-
rica, que, tendo a Constituicdo estatebelecido
a proibigio de censura, ndo poderia a autori-
dade publica, no caso, 6rgio do Poder Judicia-
10, intervir para evitar a divulgagio de notici-
as ou cbra artistica lesiva aos direitos de per-
sonalidade de qualquer cidad3o. Sustenta-se
que, nesse caso, eventual abuso haveria de re-
solver-se em perdas ¢ danos.

Significa dizer que. apds a violagdo do di-
reito tido pela Constituigdo como invieldvel,
podera o eventual atingido pedir a reparagio
pela lesfo sofrida.

Diante dos termos peremptérios em que se
encontra formulado o art. 5.°, X, da Constitui-
¢do — sdo inviolaveis a intimidade, a vida
privada, & honra e imagem das pessoas (...)
—, parece evidente que o constituinte ndo pre-
tendeu assegurar apenas eventual direito de
reparaciio ao eventual atingido. A referéncia
que consta da parte final do dispositivo — as-
segurado o direito a indenizagdo peio dano
material ou moral decorrente de sua violagéo
-— somente pode dizer respeito aos casos em
que nio foi possivel obstar a divulgacio ou a
publicaciio da matéria lesiva aos direitos da
personalidade.

Esse entendimento mostra-se tio evidente-
mente correto que mais parece a enunciagio
de um truismo. Ou, como diria o Conselheiro
Acacio, aquilo que é inviolavel ndo pode ser
violado,

Mais ainda. Se a Constitui¢do assegura ndo
s0 a inviolabilidade do direito, mas também a
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efetiva protecfio judicidria contra lesdo ou ame-
aca de lesdo a direito (CF, art, 5.9, XXXV),
ndo poderia o Judicidrio intervir para obstar a
configuragio da ofensa definitiva, que acaba
acarretando danos efetivamente irreparaveis?
Que significaria a garantia de protecio judici-
ria efetiva contra lesdo ou ameaga de lesdo a
direito se a intervencio somente pudesse se dar
apds a configuragdo da lesdo? Pouco, certamen-
te, muito pouco!

Nio ¢ verdade, ademais, que o constituinte
concebeu a liberdade de expressdo como direi-
to absoluto, insuscetivel de restrigdo, scja pelo
Judicidrio, seja peto Legislativo. I4 a férmula
constante do art. 220 da Constituigo explici-
ta que “a manifestagio de pensamento, a cria-
¢éio, a expressfo ¢ a informacio, sob qualquer
forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qual-
quer restrigdo, observado o disposto nesta
Constituicdo”.

E facil de ver, pois, que o texto constituci-
onal ndo excluiu a possibilidade de que se in-
troduzissem limitagdes A liberdade de expres-
sdo ¢ de comunicagio, estabelecendo, expres-
samenie, que o exercicio dessas liberdades ha-
veria de se fazer com observincia do disposto
na Constitni¢io. Ndo poderia ser outra a ori-
entagdo do constituinte, pois, do contrario,
outros valores, igunalmente relevantes, queda-
riam esvaziados diante de um direito avassa-
lador, absoluto ¢ insuscetivel de restrigdo.

Mais expressiva, ainda. parece ser, no que
tange i liberdade de informagdo jornalistica, a
cldusula contida no art. 220, § 1.° segundo a
qual “nenhuma lei contera dispositive que pos-
sa constituir embarago 4 plena liberdade de
informacfo jornalistica em qualquer veiculo de
comunicagio social, observado o disposto no
art. 5., 1V, V, X, XIll e XIV”,

Como se vé, a formulagio aparentemente
negativa contém, em verdade, uma autoriza-
¢fio para o legislador disciplinar o exercicio da
liberdade de imprensa, tendo em vista sobre-
tudo a proibi¢cio do anonimato, a outorga do
direito de resposta e a inviolabilidade da inti-
midade da vida privada, da honra ¢ da ima-
gem das pessoas. Do contrario, nio haveria
razio para que se MENCionAssem expressamen-
te esses principios como limites para o exerci-
cio da liberdade de imprensa.

Tem-se, pois, aqui expressa reserva legal
qualificada, que autoriza o estabelecimento de
restri¢Ao 4 liberdade de imprensa com vistas a

preservar outros direitos individuais, nfo me-
nos significativos, como os direitos da perso-
nalidade em geral.

Essas colocagdes hdo de servir. pelo me-
nos, para demonstrar que o tema nic pode ser
tratado da maneira simplista ou até mesmo sim-
ploria, como vem sendo apresentado até por
alguns juristas.

Como se vé, hi uma inevitdvel tensio na
relacdo entre a liberdade de expressio e de co-
municagio, de um lado, ¢ os direitos da perso-
nalidade constitucionalmente protegidos, de
outro, que pode gerar uma situacdo conflituo-
sa, a chamada colisdo de direitos fundamen-
tais (Grundrechtskollision).

E fecunda a jurisprudéncia da Corte Cons-
titucional alemi sobre o assunto, especialmente
no que se refere ao conflito entre a liberdade
de imprensa ou a liberdade artistica e os direi-
tos da personalidade, como o dirgito A honra e
4 imagem. Ressalte-se, ainda. que. tal como o
ordenamento constitucional brasileiro, a Lei
Fundamental de Bonn proibe, expressamente,
a censura 4 imprensa (LF, art. 5.°, 1).

A propésito da problemdtica. mencionem-
se duas decisbes importantes proferidas pela
Corte Constitucional alem4.

Na decisdo de 24 de fevereiro de 1971, re-
lativa a publicagdo do romance Mephisto, de
Klaus Mann, reconheceu-se o conflito entre o
direito de liberdade artistica e os direitos de
personalidade enquanto derivagdes do princi-
pio da dignidade humana'. O filho adotivo do
falecido ator ¢ diretor de teatro Gustaf Griind-
gen postulou perante a justiga estadual de Ham-
burgo a proibi¢io da publicacdo do romance
Mephisto com o argumento de que se cuidava
de uma biografia depreciativa ¢ injuriosa da
meméria de Griindgen, caricaturado no roman-
¢e na figura de Hendrik Hofgen. O tribunal
estadual de Hamburgo julgou improcedente a
acdo. O romance foi publicado em setembro
de 1965 com uma adverténcia aos leitores, as-
sinada por Klaus Mann, afirmando que “todas
as pessoas deste livro sdo tipos. ndo retratos de
personalidade”™ (Alle Personen dieses Buchs
stellen Typen dar, nicht Portrdts, K, M.),

Com fundamento em uma medida liminar
deferida pelo Tribunal Superior de Hamburgo,
acrescentou-se 4 publicagio uma adverténcia
aos leitores na qual se enfatizava que. embora
constassem referéncias a pessoas, as persona-

1. BVerGE 30, 173.
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gens haviam sido conformadas, fundamental-
mente, pela “fantasia poética do autor” (dichte-
rische Phantashie des Verfassers):,

Posteriormente, concedeu o tribunal o pe-
dido de proibicio da publicagio, tanto com
fundamento nos direitos subsistentes de per-
sonalidade do falecido teatrélogo, quanto em
direito autdnomo de fitho adotive. Como o
publico dificitmente poderia distinguir entre
poesia e realidade, sendo mesmo levado a iden-
tificar na personagem Hofgen a figura de
Grindgen, ndo havia como deixar de reconhe-
cer o contendo injurioso das afirmagdes conti-
das na obra. O direito de liberdade artistica
ndo teria precedéncia sobre os demais direi-
tos. devendo. por isso, o juizo de ponderagdo
entre a liberdade artistica e os direitos de per-
sonalidade ser decidido, na espécie, em favor
do autor®,

O Supremo Tribunal Federal (Bundesgeri-
chishof) rejeitou a revisdo interposta sob a ale-
gagiio de que o direito de liberdade artistica
encontra limitc imanente (imannente Begren-
zung) no dircito de personalidade assegurado
constitucionalmente®, Esses limites sio viola-
dos se, a pretexto de descrever a vida ou a con-
duta de determinadas pessoas. s¢ atribui a elas
pratica de atos negativos absolutamente estra-
nhos 3 sua biografia, sem que sc possa afir-
mar, com seguranga. que se cuida. simplesmen-
te. de uma imagem hiperbélica ou satiricas.

A editora recorrente sustentou na Ferfas-
sungbeschwerde impetrada que as decises dos
tribunais violavam os artigos 1, 2. 1, 5, [ e I1],
14 {direito de propriedade) e 103, 1, todos da
Lei Fundamental, bem como os postulados da
proporcionalidade e da seguranga juridica.

O Tribunal Constitucional reconhecen que
a descrigdo da realidade integra o dmbito de
prote¢do do direito de liberdade artistica. isto
€. a chamada arte engajada néo estaria fora da
prote¢éo outorgada pelo art. 5.°, 111, da Lei Fun-
damental’.

A ementa do acdrdao fornece boa sintese
dos fundamentos da decisio:

2. BVerfGE 30, 173 (177).
3. BVerfGE 30, 173 (178).
4. BVerfGE 30. 173 (178).
5. BVerfGE 30, 173 (181},
6. BVerfGE 30. 173 (181},
7. BVerfGE 30, 173 (190-151).

*Nr° 16

1. Art. 5.° III, 1.° periodo da Lei
Fundamental representa uma norma ba-
sica da relagiio entre o Estado e o meio
artistico. Ele assegura, igualmente. um
direito individual

2. A garantia da liberdade artistica
abrange ndo sé a atividade artistica,
como a apresentagdo e a divulgagdo das
obras de arte.

3. O direito de liberdade artistica
protege também o editor.

4. A liberdade artistica ndo se apli-
cam nem a restrigio do art. 5.°, II, nem
aquela contida no art. 2.°, 1, 2.° periodo.

5. Um conflito entre a liberdade ar-
tistica e o 4mbito do direito de persona-
[idade garantido constitucionaimente
deve ser resolvido com fulcro na ordem
de valores estabelecida pela Lei Funda-
mental; nesse sentido, ha de ser consi-
derada. particularmente, a garantia da
inviolabilidade do principio da dignida-
de humana consagrada no art. 1, I (De-
cis#o da Corte Constitacional, vol. 30,
p. 173).

Reconhieceu-se, pois, que, embora nia hau-
vesse reserva legal expressa, o direito de liber-
dade artistica ndo fora assegurado de forma
ilimitada. A garantia dessa liberdade. como a
de outras constitucionalmente asseguradas. nio
poderia desconsiderar a concepgio humana que
balizou a Lei Fundamental. isto &, a idéia de
homem como personalidade responsavel pelo
seu proprio destino, que se desenvolve dentro
da comunidade sociale.

O n3o-cstabelecimento de expressa reser-
va legal ao direito de liberdade artistica signi-
fica que eventuais limitagdes deveriam decor-
rer, diretamente, do texto constitucional. En-
quanto elemento integrante do sistema de va-
lores dos direitos individuais, o direito de li-
berdade artistica estava subordinado ao prin-
cipio da dignidade humana (LF. art. 1.%), que,
como principio supremo, estabelece as linhas
gerais para os demais direitos individuais®. O
modelo de ser humanc. pressuposto pelo art.
1.%, I, da Lei Fundamental, conformaria a ga-
rantia constitucional de liberdade artistica. bem
como esta seria influenciada, diretamente, pela

8. BVerfGE 30, 173 (193).
9. BVerfGE 30, 173 (193).
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concepgo axiologica contida no art. 1.° I'e,

No caso em aprego, considerou-se que os
tribunais nfio procederam a uma aferi¢o arbi-
traria dos interesses em conflitp, mas, ao re-
vés, procuraram avaliar, de forma cuidadosa,
os valores colidentes, contemplando, inclusi-
ve a possibilidade de determinar uma proibi-
¢Ho limitada do romance (publicagdio com es-
clarecimento obrigatério)!,

Contemple-se, por derradeiro. o chamado
“caso Lebach”, de 5 de junho de 1973, no qual
se discutiu problematica concernente a liber-
dade de imprensa face aos direitos de persona-
lidade, Cuidava-se de pedido de medida limi-
nar formulado perante tribunais ordindrios por
um dos envolvidos em grave homicidio — co-
nhecido o “assassinato de soldados de Leba-
ch™ — Der Soldatenmord von Lebach — con-
tra a divulgacio de filme, pelo Segundo Canal
de Televisdo (Zweites Deutsches Fernsehen —
ZDF), sob a alegaciio de que, além de lesar os
seus direitos de personalidade, a divulgagdo do
filme, no qual era citado nominalmente, difi-
cultava a sua ressocializagdo. O Tribunal esta-
dual de Mainz ¢, posteriormente, o Tribunal
Superior de Koblenz ndo acolheram o pedido
de liminar, entendendo. fundamentalmente,
que o envolvimento no crime fez com que o
impetrante se tornassc uma personalidade da
historia recente e que o filme fora concebido
como um documentario destinado a apresen-
tar o caso sem qualquer alteragdo'.

Eventual conflito entre a liberdade de im-
prensa, estabelecida no art.5.% 1, da Lei Fun-
damental, ¢ os dircitos de personalidade do
impetrante, principalmente o direito de resso-
cialiagdo. haveria de ser decidido em faver da
divulgagdo da maléria, que correspondia ao
direito de informagao sobre tema de inequivo-
co interesse publico'®.

O recurso constitucional (Ferfassungsbes-
chwerde) foi interposto sob alegagio de ofensa

aos artigos 1., I (inviolabilidade da dignidade
humana). e 2.%, L, {...) da Lei Fundamental.

A Corte Constitucional apds examinar o
documentario e assegurar o direito de mani-
festagdo do Ministério da Justica, em nome do
Governo Federal, do Segundo Canal de Tele-

10. BVerfGE 30, 173 (195).
11. BVertGE 30, 173 (199).
12. BVerfGE 35, 202 (207).
13. BVeriGE 35, 202 (207-208).

visio, do Governo do Estado da Rendinia do
Norte-Vestfilia, a propésito do eventual pro-
cesso de ressocializagdo do impetrante na sua
cidade natal, do Conselho Alemiio de Impren-
sa, da Associagdo Alemd de Editores, € ouvir
especialistas em execuglio penal, psicologia
social e comunicagio, deferiu a medida postu-
lada, proibindo a divulgacio do filme, até a
decisdio do processo principal, se dele constas-
se referéncia expressa a0 nome do impetran-
e,

Ressaltou o Tribunal que, ao contririo da
expressio literal da lei, o direito 4 imagem nfio
se limitava a propria irnagem, mas também as
representagles de pessoas com a utilizagiio de
atores!?,

Considerou, inicialmente, o Tribunal que
0s valores constitucionais em conflito (liber-
dade de comunicago ¢ os direitos da persona-
lidade) configuram clementos essenciais da
ordem democratico-liberal (freiheitlich de-
mokratische Ordnung) estabelecida pela Lei
Fundamental, de modo que nenhum deles deve
ser considerado, em principio, superior ao ou-
tro. Na impossibilidade de uma compatibili-
zacgdo dos interesses conflitantes, tinha-sc de
contemplar qual haveria de ceder lugar. no caso
concreto, para permitir uma adequada solucio
da colisio.

Em apertada sintese, concluiu a Corte
Constitucional:

“Para a atual divulgagiio de noticias
sobre crimes graves tem o interesse de
informacdo da opinido publica, em ge-
ral. precedéncia sobre a protegdc da per-
sonalidade do agente delituoso. Todavia,
além de considerar a intangibilidade da
esfera intima. tem-s¢ que levar em con-
1a sempre o principio da proporcionali-
dade. Por isso, nem sempre se afigura
legitima a designacdo do autor do crime
ou a divulgagdo de fotos ou imagens ou
outros elementos que permifam a sua
identificagio.

A protegio da personalidade nio
autoriza que a Televisdo se ocupe, fora
do dmbito do noticidrio sobre a atuali-
dade. com a pessoa ¢ a esfera intima do
autor de um crime ainda que sob a for-
ma de documentArio.

A divulgacio posterior de neticias

14. BVerfGE 35, 202 (204).
15. BVerfGE 35, 202 (224).
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sobre o fato ¢, em todo caso, ilegitima,
se se mostrar apta a provocar danos gra-
ves ou adicionais ao auior, especialmente
se dificultar a sua reintegragio na soci-
edade. E de se presumir que um progra-
ma, que identifica o autor de fato delitu-
0so pouce antes da concessao de seu li-
vramento condicional, ov mesmo apos
a sua soltura, ameaga seriamente 0 seu
processo de reintegragdo social”'®.

No processo de ponderagde desenvolvido
para solucionar o conflito de direitos indivi-
duais nfo se deve atribuir primazia absoluta a
um ou a outro principio ou dirgito. Ao reves,
esforga-se o Tribunal para assegurar a aplica-
¢do das normas conflitantes. ainda que, nocaso
concreto, uma delas sofra atenuagio. E o que
se verificou na decisfio acima referida, na qual
restou integro o direito de noticiar sobre fatos

16. BVertiGE 33, 202 (203).

criminoscs. ainda que submetida a eventuais
restrigbes exigidas pela protecio do direito de
personalidade!”.

Como demonstrado. a Constituigdo brasi-
leira, tal como a Constituigio alemdi. conferiu
significado especial aos dircitos da personali-
dade, consagrando o principic da dignidade
humana como postulado essencial da ordem
constitucional, estabelecendo a inviolabilida-
de do direito a honra e a privacidade e fixando
que a liberdade de expressfo e de informagio
haveria de observar o disposto na Constitui-
¢ao, especialmente o estabelecido no an. 59,
X

Portanto, tal como no direito alemdo. afi-
gura-se legitima a outorga de tutela judicial
contra a violagdo dos direitos de personalida-
de, especialmente do direito 4 honra e 3 ima-
gem, ameagados pelo exercicio abusivo da li-
berdade de expressdo e de informacio.

17. Ci., a propdsito, Ritfner, Wolfgang, Grun-
drechiskontlikie. in Bundesvergassungsgericht und
Grundgesetz. v. 1. p. 469.
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Un Derecho de la victima: el Proceso en
“conviction-sentencing”

Antonio Benstain es Catedratico Eménto de
Derecho Penal — San Sebastian

ANTONIO BERISTAIN
SUMARIO

1. En Toledo, escuela de traduccion. 2. Partici-
pacion ciudadana en la determinacion de la pena.
3. Las victimas mds que "objetos” merecedores de
reparacion. 4. Mediacion, conciliacion y reconci-
fiacion. 5. Un caso en San Sebastian. 6. Un nuevo
objeto del proceso penal. 7. Posterior recomenda-
cion del Consejo de Europa.

Estas paginas recogen y amplian el articulo pu-
blicado en el Libro-Homenaje a los Prots. Walter
Stree y Johannes Wessels: W. KUPER, J. WELP
(Comps.), Beitrige zur Rechiswissenschaft. Fests-
chrift fiir Walter Stree und Johannes Wessels zum
70. Geburistag, C.F. Miiller, Heidelberg. 1993, pp.
653-662. Se apoyan en mi Comunicacion (inédita)
presentada en Toledo, ¢l dia 2 de abril de 1992, en
el Coloquio sobre “Los movimientos de reforma del
proceso penal y los Derechos Humanos™, organiza-
do por el Grupe Nacional Espafiol de la Asociacion
Intemacional de Derecho Penal.

Y. En Toledo, escuela de traduccién

Del especialista en Historia y Antropolo-
gia cultural y social, Julio Caro Baroja, hemos
leido paginas bellissimas sobre Toledo, la ciu-
dad que nos cobija estos dias. “Toledo en si es
un lujo que tiene Espafia... Toledo simboliza
una fraduccion constante. Hay una lengua y
una religion que son las que dominan en un
momento: pero hay que fraducir de outras len-
guas y conocer las otras culturas y religiones
coexistentes™ . Estas atinadas consideraciones
pueden introducirnos en lo que pretende ex-
poner esta comunicacion.

Indudablemente en el proceso penal hay
una llamémosle lengua o estructura procesal

t BAROJA, Julio Caro. foledo, Edic. Destino,
Barcelona, 1988, pp. 235. 91.
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penal y victomolOgica, que es la que domina
en este pais y en este momento. Pero, seamos
conscientes de que hay también otras lenguas,
realidades, instituciones juridicas, en el am-
plio sentido de la palabra, que nosotros los ju-
ristas debemos traducir, conocer y asimilar. Son
realidades coexistentes de un macrocosmos que
ojald no sigamos ignorando. Seria funesto que
continudsemos mds tiempo ciegos... y, a pesar
de ello o por ello, juzgando a personas y con-
denandoles. Sera muy satisfactorio que conoz-
camos, traduzcamos y aprendamos esas coctd-
neas (aunque para algunos ajenas y lejanas)
lenguas y cuituras y estructuras criminologi-
cas y procesales para que nos abran los ojos,
como ya profetizaron Juan del Rosal, Rodri-
guez Devesa y otros juristas.

2. Participacion ciudadana en la determi-
nacién de la pena

A la luz de las consideraciones que algu-
nos especialistas exponen, parece deseable que
en el proceso penal ¢spafiol s¢ amplic el espa-
cio reservado a las victimas de los delitos, y
para ello se establezca (o quizds mas exacta-
mente, se restablezca desde algunas instituci-
ones consuetudinarias) la division del proceso
penal en dos fases. Es decir. nuestra legislaci-
6n y praxis procesal penal deberian distinguir
dos (sub) fases o ctapas dentro de la fase del
juicio oral del proceso penal; separar por una
parte las actividades procesales destinadas a
la declaracion de que el irnputado es conside-
rado culpable del delito que se le acusaba (eta-
pa primera denominada Conviction, en inglés)
y después, por otra, en la segunda etapa (deno-
minada Sentencing), se determina la sancién
concreta que justamente conviene impener al
delincuente. Se pide, pues, establecer separa-
cidn formal entre la constatacion de la culpa-
bilidad y 1a fijacién de la pena, como se pre-
gunta en ¢l Cuestionario concerniente al Tema
n.° 3 del XXV Congreso de la Asociacion In-
ternacional de Derecho Penal. que se celebra-
rd en Rio de Janeiro (4-10 septiembre 1994).

1 Cfr. International Review of Penal Law. Inter-
national Convention on the Rights of the Child. X1'th.
International Congress of Penal Law, Association
Internationale de Droit Pénal, 3.°y 4.° nmestres 1991,
p. 1008: <Y a-t-il dans la phase du jugement (audien-
ce) une césure formelle entre la constatation de la
culpabilité et la fixation de la peine?”; p. 1051: “c) Is
there any ‘interlocution of guilt’; is the main procee-
ding divided into two parts, one which determines
whether or not the acused is guilty, and ancther whi-
ch deals with the sentencing?”

En la segunda ctapa ademds de todas o algu-
nas de las personas que intervinicron en la pri-
mera etapa, intervendran otras con estudios y
formacion en ciencias clinicas y criminolégi-
cas’. Ya en la Propuesta de Anteproyecto de
nuevo Cédigo Penal (Madrid. 1983), indirec-
tamente se indica algo de esto al hablar del
informe criminolégico, en varios articulos: 75,
1% 84, 1, 3% 87, 2% 77, 1% 100, 3.

Nuestra peticion en favor de las victimas
como sujetos activos en la determinacion de la
respuesta justa y ajustada al delito y al delin-
cuente se apoya, sobre todo, en la doctrina y
legislacién victimolégica, pero también en
otros argumentos, que descamos comentar en
un futuro proximo, apoyandonos en la impor-
tante legislacion y doctrina en otros paises. Hoy
y aqui baste citar, en Espafia, a M. Barbero!,
en Francia a M. Ancel®, en Alemania a J. Herr-
mann® ¢ C. Roxin’, en Portugal a J. de Figuei-
redo® y en Austria a R. Moos °.

3. Las victimas mdas que “objetos” mere-
cedores de reparacion

La division del proceso parece obligada si
se consideran los derechos de los sujetos pasi-
vos del crimen y de las otras victimas desde la
perspectiva de la moderna ciencia victimolo-
gica. En concreto, a la victima (incluyendo en

3 Cfr. BERISTAIN. A. “Preguntas desde la Cons-
titucién (Articulo 25.2)", Revista Juridica de Cas-
tilla -La Mancha, nim. 7, agostoe 1989, pp. 251 ss.

4+ BARBERO, M. “La divisién en dos fases del
proceso penal”, en Idem, Estudios de Criminologia
y derecho penal. Universidad de Valladolid, 1972,
pp. 193 ss.

3 ANCEL, M. /a défense sociale nouvelle, 3"
edic., Paris, 1981.

¢ HERRMANN, J. "Ein neues Hauptverhan-
dhengsmodell”, Zum Aliernativ-Entwurf, Novelle
ziir Strafprozessordnung, Reform der Hauptverhan-
dlung, herausgegeben von einem Arbeitskreis deuts-
cher und schweizenscher Strafrechtsichrer. Tabin-
gen, 1985; Zeitschrift fiir die gesamte Strafrechts
w, 1988, pp. 41 ss.

7 ROXIN, C. Strafverfahrensrecin, 21 edic.,
Miinchen, 1989, pp. 280 ss., 439 s

¢ FIGUEIREDO. 1. de. Direite processual pe-
nal, vol. I. Coimbra Editora Limitada, Coimbra,
1974, pp. 279 ss.

* MOOS, R. “Ausgewogencre Kommunikati-
ansstruktur der Hauptverhandlung durch Wechsel-
verhor und Teilung in zwei Abschnitie”, ZSA¥, 1991,
pp. 553-583.
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esta palabra también los sujetos pasivos) del
delito debe reconocérsele el derecho a interve-
nir cuando se determine la respuesta congreta
al delito objeto del juicio.

Nuestra cuestion merece ser estudiada a la
luz de 1a Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los principios fundamentales de justicia
para las victimas de delitos y del abuso de po-
der. También aclara algo cl tema la Ley Orga-
nica 7/1988 de 28 de diciembre, *De los juz-
gados de lo penal y por la que se modifican
diversos preceptos de las leyes Organicas del
Poder Judicial y de enjuiciamiento Criminal”,
y. con anterioridad, el Convenio Europeo de
1983 sobre la indemnizacion a las victimas de
delitos violentos.

La Assamblea General de las Naciones Uni-
das, cn su Resclucién 40/34, de 29 de noviem-
bre de 1985, adoptd y aprobd esa Declaracion
que habia recomendado el Séptimo Congreso
de Las Naciones Unidas sobre Prevencion del
Delito y Tratamiento del Delincuente, celebra-
do en Milan del 26 de agosto al 6 de septiem-
bre del mismo afio. Esta Declaracion significa
un paso de gigante en favor de las victimas, a
pesar de sus limitaciones e incluso de su ori-
entacién general menos acorde de lo deseable
con Ja doctrina actual, Es de lamentar ¢l tono
dominante de esta Declaracion, casi exclusi-
vamente asistencial respecto a la victima. Solo
en cierto sentido le reconoce s papel de sujeto
activo.

La casi totalidad de las Disposiciones de la
Declaracion formulan postulaciones meramen-
te pasivas: que las victimas sean tratadas con
compasion y respeto, que se les repare del dafio
sufrido, que se les preste asistencia apropiada,
que s¢ minimicen las molestias causadas a
ellas, que se garantice su seguridad. que se les
conceda indemnizaciones, que sean resarcidas
equitativamente (devolucién de sus bienes,
etc.), gue se les preste asistencia material, mé-
dica. psicologica y social, que el personal de
policia, etc., sea receptivo a sus necesidades,
que s¢ les garantice su ayuda, atencion a los
dafios que han sufrido. que se les proporcione
remedios como asislencia y apoyo social. mé-
dico, etc.'®

Los comentaristas de esta Declaracién ge-

10 Cfr. NACIONES UNIDAS, Derechos Huma-
nos. Recopilacion de instrumentos internacionales,
Nueva York. 1988, pp. 262-265.

neralmente se dejan llevar por este talante prin-
cipal y casi exclusivo de pasividad: y no piden
con suficiente claridad que se considere a las
victimas como sujetos activos, sobre todo (pero
no unicamente) en el proceso penal.

Aqui y ahora nos interesan las importantes
{aunque escasas) disposiciones de la Declara-
cién que reconocen (o, al menos, sugieren) la
mision activa de las victimas. En concreto,
cuando habla de “derecho al acceso a los me-
canismos de la justicia”, de “adecuacion de los
procedimientos judiciales y administrativos a
las necesidades de las victimas™, de informar-
les “de su papel” en la marcha de las actuacio-
nes, “de facilitar la conciliacién™. ..

Parece oportuno reflexionar sobre estas fra-
ses que leidas objetivamente, segun la velun-
tas legis (distinta quizas de 1a voluntas legis-
laroris). pueden permitirnos ¢ exigirnos llegar
mds adelante que lo que quiso decir el legisla-
dor, Quizas fueron formuladas pensando sélo
en la asistencia a las victimas como mero suje-
to pasivo, pero pueden admitir preferentemente
una segunda lectura alternativa desde una pers-
pectiva cientifica mas moderna de las victimas
cOomo sujeto activo que nos permita exigir,
como uno de sus derechos, €l derecho a que el
proceso penal se divida en dos fases para que
puedan intervenir eficazmente £n la segunda
fase, que tan directa y positivamente pucde
afectarles a ellas.

Paralelamente a la doctrina internacional,
en Espafia se estan reconociendo cada dia mas
los derechos de la victima, aunque todavia
menos de lo deseado vy lo justo. Todavia, como
explican G. Landrove y muy concretamente A.
Martinez-Arricta'!, no se evita totalmente la
victimacion secundaria durante el proceso. Lo
comprucban empiricamente las investigacio-
nes de V. Garrido Genovés y R. Berenguer, y
E. Neuman' refiriéndose especialmente a Ar-

1 LANDROVE, G. “La victima y el juez”, en
Victimologia, comp. por A. Beristain, J. L. de la
Cuesta, San Sebastidn. 1990, pp. 187 s.;

MARTINEZ-ARRIETA, A. “La victima en el
proceso penal (II)", Actvalidad penal, nim. 4. 28
enero 1990, pp. 49 ss.

12 Cfr. “Victimology in Spain: The Empirical
Studies”, en Victims and Criminal Justice. Victi-
mological Research: Stocktaking and Prospects,
compilado por G. Kaiser, H. Kury y H. —J. Albre-
cht, Freiburg 1. Br., 1991, pp. 95 ss.. E. NEUMAN,
Victimologia. El rol de la victima en los delitos
convencionales y no convencionales, Buenos Al-
res, 1984, pp. 189 5.
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gentina, cuando se trata de menores y jévenes.

Nuestro avance positivo mas importante en
el campo procesal-penal sc ha plasmado ¢n la
Ley Orgénica 7/1988, de 28 de diciembre. Esta
ley favorece a las victimas, pues pone algunos
medios para evitar la tan lamentable lentitud
en la actividad procesal, y abre la puerta a
las victimas como sujeto active de sus dere-
chos.

Aqui merece destacarse que €l nuevo art.
781, nimero 1.° de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal pide al Fiscal velar “por el respeto
de las garantias procesales del imputado y por
la proteccion de los derechos de la victima y
de los perjudicados por el delito”, asi, como
subraya Gimeno Sendra, este nuevo precepto
incide “tanto en el derecho de defensa del im-
putado, como en ¢l derecho a la tutela de los
ofendidos y perjudicados por el delito™".

Uno de los derechos de la victima, como
hemos indicado, es el derecho a intervenir
mucho mas activamente en el proceso, para lo
cual ayudars la division en dos fases.

Esta segunda fase se presta, no menos que
la primera, para alcanzar las metas que pre-
tende la doctrina y la legislacion victimoldgi-
ca contempordnea. Concretamente, por ejem-
plo, para llegar con frecuencia a la mediacién,
la conciliacién y/o 1a reconciliacion,

4. Mediacién, conciliacion y reconciliacion

El Convenio Europeo, n.° 116 (Estrasbur-
g0, 24 de noviembre de 1983), sobre 1a indem-
nizacién a las victimas de delitos violentos (ter-
minologia inadecuada, segiin indica V. Fai-
rén", para evitar la denominacién de terroris-
tas que seria la propia) recomienda que “las
necesidades y 1os intereses de las victimas de-
berian ser tomados mas en cuenta en todas las
fases del proceso de justicia penal”. Y, en su
Recomendacién Final, 1, apunta positiva y
acertadamente hacia los “sistemas de media-
cién y conciliacién”. Posteriormente, ¢l aiio
1985, 1a Declaracion de las Naciones Unidas,
en su Disposicion 7, vuelve a referirse a 1a con-
ciliacién.

13 Cfr. SENDRA, V. Gimeno, “Las partes acu-
sadoras”, en El nuevo proceso penal (Estudios so-
bre la Ley Orgdnica 7/1988), Tirant lo Blanch, Re-
formas, Valencia. 1989, p. 8§7.

14 FATREN, V. “Accién, proceso y avuda a las

victimas del delito”, La Ley, afio XII, nim. 2788,
16 julio 1991, pp. 1 ss.

Una prueba patente de la apetencia en mu-
chas personas de lograr la conciliacién nos
ofrecen los numerosos proyectos que en diver-
50s paises se estan llevando a cabo sobre este
tema. Respecto a Alemania, nos informa am-
pliamente F. Diinkel"

Durante la Sentencing pueden cultivarse se-
millas de reconciliaciéon mucho mejor que du-
ranie el proceso desconocedor de esta fasecomo
auténomy, separada de la conviction.

En el Comentario y ¢l Cuestionario del Pro-
fessor Tigdemann para el Tema 3 del proximo
Congreso internacional de nuestra Asociacion,
con satisfaccion puede leerse una palabra que
va bastante mas adelante que la mediacién y
la conciliacidn, pues s¢ habla de reconciliaci-
én, lo cual resulta inusitado en Eurcpa cen-
tral, salvo excepciones que confirman la re-
gla. En Alemania (y otros paises) los victimo-
logos suelen pedir la compensacion (4usglei-
ch), pero la inmensa mayoria se niega a men-
cionar la reconciliacién (Versonung). Recha-
zan su entrada en el campo juridico. Quizds
desean mantener la Ent-zauberung de Max
Weber'®,

En contra de lo profetizado y deseado por
el inteligente socidlogo alemén, algunas (aun-
que no muchas) personas, a pesar de su victi-
macién, no viven desencantadas; sus
“necesidades”en cuanto victima no son sélo,
ni tan siquiera principalmente, necesidades de
recibir compensacion econémica y de asisten-
cia, sino mas bien necesidades también de dar
Para satisfacer su generosidade ellas, las victi-
mas, desean se les informe “de su papel”, y de
que éste sea activo en la marcha de las actua-
ciones procesales; que se les reconozca como
sujetos, no como meros objetos que se repa-
ran. Algunas (aunque no muchas) veces esas
victimas desean — mis alla de recibir lo suyo
(el suum cuigue de los romanos ha sido reba-
sado por la cosmovision de la persona “excén-
trica”, segin Lacan, Lain Entralgo. Martin Bu-
ber, Zubiri, etc.) — colaborar al bien comun,
en general y en particular, procurando 14 re-
conciliacion del delincuente con todas sus vic-

s DUNKEL. F. “La conciliacion delincuente-
victima y la reparacion de dafios: desarrollos recien-
tes del Derecho penal y de la practica del Derecho
penal en e] Derecho comparado™, en Victimologia,
San Sebastian. 1990, pp. 113 ss.

16 Cfr. STREE, W. en SCHONKE-SCHRODER,
Strafgeserzbuch Kommentar, 24 edic., Minchen,
1991, § 46. pp. 649 5.

306

Revista deo Informagéao Legislativa



timas'’. No olvidemos que €éstas en algunos
casos, como el del terrorismo, pueden ser varios
miles de personas, indirecta pero intensamen-
te afectadas. Con frecuencia los ciudadanos, e
incluso algunos especialistas, se olvidam de que
las victimas pueden ser muchas mas, en ni-
mero, que los sujetos pasivos del delito'®.

5. Un caso en San Sebastidn

Actualmente, en el Pais Vasco esta dirigi-
endo el movimiento mas conocido y eficaz en
cuanto a concienciacion puablica contra el ter-
rorismo unilateral de ETA la joven Cristina
Cuesta, cuyo padre fué asesinado por los miem-
bros de esa organizacion terrorisia (1982). Esta
mujer hubiera visto con muy buenos ojos que
el procedimiento judicial le hubiera brindado
mas posibilidades de satisfacer las “necesida-
des” que siente de actuar como sujeto activo
en favor de [a reconciliacién con {os asesinos
de su padre y en pro de la concienciacion pa-
blica en contra del terrorismo y en favor de la
paz. Ella fundé el afio 1986 el Movimiento
* Asociacion por la paz” (hoy denominado “*Co-
ordinadora Gesto por la Paz"™) para, entre otros
fines. celebrar concentraciones de 15 minutos
de silencio al dia siguiente de cualquier acci-
on terrorista con victimas. Hoy se celebran mas
de noventa.

Probablemente se pueden aducir otros ca-
505 semejantes probatorios de que algunas o
muchas victimas desean intervenir como suje-
tos activos en el proceso — y especialmenie en
la determinacién de la sancién -— no solo para
lograr ¢l resarcimiento de sus dafios (muchas
veces ¢l “dafio” principal no se puede reparar,
como en el caso de Cristina Cuesta nadic pue-
de resucitar a su padre) sino también, o mas
afin, para que la justicia, la paz y la armonia se
robustezcan y que tos delincuentes se reconci-
lien con sus victimas.

Como indica el Prof. H. I. Schneider. “toda
nueva reglamentacion legal debe servir para
la mejor pacificacion entre el autor y la victi-
ma”".

Quizis los legisladores. los comentaristas

17 Cfr. KAISER. G. “Victim-Related Research
at the Max-Planck-Institute. Point of Departure”,
en Fictims and Criniinal Justice. Vietimological
Researcir: Stockiaking and Prospecis, pp. 4 ¥ 11.

18 Cfr. MARTINEZ-ARRIETA, A. “La victima
en el proceso penal (I)", detealidad penal, nim. 4,
28 enero 1990, pp. 46 s.

y los jueces debemos reflexionar sobre el gra-
do de altruismo de nuestros pensamientos y
sentimientos para evitar que — por mimetis-
mo — defraudemos a las victimas. Muchas de
éstas son personas “excéntricas” en el sentido
lacaniano, que desean y “necesitan” mirar y
actuar por encima de sus necesidades. perjui-
cios y beneficios individuales.

6. Un nuevo abjeto del proceso penal

La separacién del proceso penal en dos fa-
ses encuentra apoyos en muchas otras consi-
deraciones juridicas. Aqui nos limitamos a in-
dicar que si “la justicia emana del pueblo”,
segin reconoce ¢l art, 117 de nuestra Consti-
tucion, fluye como consecuencia logica de este
principio que “Los ciudadanos (sin necesidad
de pertenecer a la carrera judicial) podran gjer-
cer la accién popular y participar ¢n la Admi-
nistracién de Justicia mediante la institucién
del Jurado (en alguna de sus formas tradicio-
nales 0 en una nueva forma que resulte mas
oportuna y justa) asi como en los Tribunales
consuetudinarios y tradicionales” (art. 125).

La participacion de los ciudadanos en la
Sentencing, es dectr, en la seleccién y decision
de qué sancion concrela se deba imponer a una
persona declarada culpabile de haber cometido
un delito, importa mas de lo que puede pare-
cer. El hecho de que puedan intervenir todos
los ciudadanos, también los dotados con for-
macion criminologica, comtribuird a que se
cumpla menos dificilmente el art. 25 de nues-
tra Constituicion, que pide 1a resocializacion de
los condenados a penas privativas de libertad.

Desde cierto punto de vista, la conclusion
de 1o hasta aqui dicho es muy sencilla, de no
mucha transcendencia y sin obsticulos mayo-
res, pues todos estamos de acuerdo y nadie se
opone a que se tome mas en consideracidn a
las vicimas. Para lograrlo pedimos “linicamen-
te” la divisidén del proceso penal en dos fases.

Pero, desde otra perspectiva. ¢l tema ad-

1¥ SCHNEIDER. H.J. “La posicion juridica de
la victima del delito en ¢l Derecho y en ¢l proceso
penal. Nuevos desarrollos en la politica eriminal
de los Estados Unidos, de la Repiblica Federal de
Alemania, del Consejo de Europa vy de Nacicnes
Unidas”, en Crintinologia y Derecho penal al ser-
vicio de la persona, Instituto Vasco de Criminolo-
gia, San Sebastian, 1989, p. 392.

2 Cfr. SENDRA, V. GIMENO, <t al., Dereche
procesal, T. I: E! Proceso penal, 3* ed., Tirant lo
Blanch, Valencia, 1990, pp. 47 s.
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quiere compiejidades, dificultades y transcen-
dencias inesperadas, muy positivas, pues s¢
puede y debe llegar a propuestas (0 al menos a
preguntas) radicales, como las signientes;

1 — La urgencia de que las cétedras de
Derecho penal y de Derecho procesal penal se
fusionen, como sucede tradicionalmente en
muchos paises de nuestra cultura. Los derechos
penal sustantivo v procesal exigen un tratami-
ento unitario, segin sefiala el Presidente de la
Sala Segunda del Tribunal Supremo, E. Ruiz
Vadillo®,

2 — La conveniencia de que los penalis-
tas, cuando estudiamos el tema tan preocupante
en la actualidad de las alternativas a la priva-
cién de libertad. acudamos inexorablemente al
campo procesal donde se esconde. en mi opi-
nidn, una de las claves principales pata solu-
cionar ese problema,

3 — La necesidad de que penalistas y pro-
cesalistas, ante el nuevo y mas amplio espacio
que obtiene (mejor dicho, que regupera) la vic-
tima, reflexionemos acerca de cual es propia-
mente hoy ¢l objeto del proceso penal (sin ol-
vidar 1a libertad de decisién del delincuente)®,

Comento dnicamente esta ltima propues-
ta. El prestigioso procesalista Jos¢ Almagro
Nosete®, después de estudiar el problema, de-
fine asi el objeto del proceso penal: “enjuicia-
miento de una supuesta accion u emision apa-
rentemente delictiva para determinar, en su
¢aso, con cargcter de certeza su naturaleza de-
lictiva y la responsabilidad criminal del agen-
te. declarando la culpabilidad o inocencia del
misme, mediante la condena a la pena corres-
pondiente o mediante su absolucion con las
demas consecuencias yuridico-civiles que sean
menester”.

Esta definicién logra totalmente evitar los
“factores miticos™ que, como bien indica Al-
magro Nosete, se ocultan o pueden ocultarse
en el “hecho penal”; logra mantenerse fiel a
una concepcién objetiva del delito, y asi res-
ponde a un planteamiento politico de libertad

2 YADILLO, E. Ruiz, “La sociedad y €l mundo
penitencianio (La proteccion de los derechos funda-
mentales en la carcel)”, Eguzikilore, Ciaderno del
Instituto Vasco de Criminologia, nim. 4, 1990, p.
67.

22 Cfr. WESSELS, ], Swafiecht Allgemeiner
Teif, 21 edic., 1991, Heidelberg, pp. 112 5.

B NOSETE, I. Almagro. Cfr. Vicente GIME-
NOC SENDRA et al., Derecho procesal, T. 10, p. 192.

por la garantia que esa cosmovisién objetiva
ofrece al cuidadano de evitar una consideracion
subjetivista. Asf se solidariza con un Derecho
penal de hechos frente a ur Derecho penal de
autor®,

Ciertamente, en el proceso penal se ocul-
tan o pueden ocultarse factores miticos®; pero,
quizés por ¢l propésito de huir de ¢llos se ha
ido excessivamente lejos y se ha “caido” en
una concepcidn maxweberiana de lo social, en
un desencantamiento tan total que se ha des-
vanecido la dimension humana. Se ha llegado
a un grado excesivo de objetivismo, peligro del
que ya hace treinta affos nos previnieren Jimé-
nez de Asia, Quintano Ripollés, Welzel y otros
autores, cuando analizaron la delincuencia con
tos vehiculos de motor®. Recientemente recu-
erda el fondo del problema C. Perclman® y
explica corna la justicia surge y se desarrolla,
nace y crece, aflora y florece tanto desde la
religion como desde la moral, desde la politica
y desde el derecho,

Tanto la persona como la personalidad del
autor y de 1a victima deben tomarse mucho mds
en consideracion durante todo el proceso pe-
nal, y no menos cuando se decide 1a determi-
naci6n de las penas concretas. El proceso pe-
nal no debe limitarse a los hechos, con olvido
total de quien los hizo y quien los sufrid. A
veces, se patentizan planteamientos excesiva-
mente apersonales en muchas Sentencias, in-
cluso de Tribunales superiores,

La definicién transcrita del objeto del pro-
ceso penal nos ofrece, indirectamente, una des-
cripcién acertada del blanco a que se dirige la
primera (sub) fase del juicio oral: “declarando
la culpabilidad ¢ inocencia™ del agente u omi-
tente, Perg, al mostray que esa declaracidn de
la culpabilidad (o inocencia) con la condena y
“las demds consecuencias juridico-civiles que
sean menester” se decide mediante una accion
tan (en muchos sentidos) sencilla y tan poco
subjetiva-humana como ¢s el “enjuiciamiento

U [dem, pp. 190 s.

3 SENDRA, V. Gimeno. Derecho procesal, T.
I, pp. 78 s.

# Cfr. BERISTAIN, A. “Objetivacion y finalis-
mo ¢n los accidentes de trafico”, en [dem. Cuestio-
nes penales y criminolégicas, Madrid, 1979, pp.
93 ss.

1 PERELMAN, C. “Le juge. la régle de droit et
la justice™, en Adélanges offerts & Robert Legros,
Editions de I'Université de Bruxelles, Bruxelles,
1985, p. 497.
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de una supuesta accién v omision”, sin refe-
rencias al autor y a la victima, parece excesi-
vamente simples, acabar (sin mas problema)
todo ¢l proceso eon la condena a la pena 16gi-
ca y matematicamente correspondiente, segiin
1a letra del Cddigo penal. Con sobrados moti-
vos reprochaba Radbrucho a los jueces que
miraban solo a la accion delictiva pero olvida-
ban al autor. En nuestros dias autorizados tra-
tadistas insisten atinadamente desde diversos
puntos de vista®,

Desde 1a ciencia victimoldgica contempo-
ranea resulta lamentable la ausencia de las vic-
timas en la concepcitn y descripcion del obje-
to del proceso penal. Quizas legitimen esa au-
sencia los procesalistas y/o jueces que admi-
tan la posibilidad de delitos sin victima. Noso-
tros, con eximios penalistas (entre otros el ac-
tual Presidente de la Asociacién Internacional
de Derecho penal, M. Cherif Bassiouni), re-
chazamos tal opinion. Légicamente, conside-
ramos necesario incluir en el objeto del proce-
so penal (y hacer referencia expresa a) la figu-
ra de las victimas con un papel activo en todo
€l, especialmente en la fase destinada a deter-
minar la respuesta concreta al autor del delito,
para lo cual pedimos la separacion formal de
la segunda etapa (fase) del juicio oral.

Asi, se abrira otra puerta al tan necesario
didlogo de las personas que se sientan en el
estrado con las — también — personas que s¢
sientan o estan de pie abajo. Asi, se evitard
parte del actual silencio procesal que, de he-
cho, se impone a los ciudadanes que acuden o
son llamados a los “palacios” de Justicia (con
frecuencia, meros invitados de piedra), como
testifica la juez Manuela Carmena cuando es-
cribe: “Le costdé mucho relajarse algo y, para
normalizar la conversacién, intenté persuadirle
de que no se cohibiera. Me dijo: “Nunca estu-
ve hablando con un juez”, Cuando le contesté:
“jPero hombre, si con los juicios que has teni-
do tienes que estar acostumbrado!”, me res-
pondid; “todas las otras veces en que he habla-
do con jueces todo consistio en: “yo no lo he
hecho”, “yo no ¢staba alli”, “yo no cra ése”...

No era ése, no estaba alli, no habia sido.
Ese habia sido ¢l tnico intercambio entre el
Poder Judicial y un ciudadano que habia de
cumplir, por delitos contra la propiedad, una

3 VERHAEGEN, J. “Le fait qualifié¢ infracti-
on”, en Mélanges offerts a Robert Legros, pp. 749
ss.; C. HENNAU, I. VERHAEGEN, Droit pénal
général, Bruylant, Bruxelles, 1991, pp. 9 s.

larguisima condena.

La burecratizacion del proceso permite que
no se juzgue una conducta sino un expediente,
un sumaric, un conjunto de papeles que ex-
presan el supuesto de hecho de lo que parece
un ejercicio escolar; un problema, un caso prac-
tico gue hay que resolver, cuya resolucién se
encuentra ¢n la hoja siguiente, y que es fruto
de una aplicacion de la légica formal que aho-
ra multiplica la informatica facilitando reso-
luciones idénticas para condenas de personas
distintas y tan diversas como son siempre dos
seres humanos, en las que sélo sc cambia la
fecha y nombre y apellidos de los sujetos™,

Para tomar en consideracién las circuns-
tancias atenuantes y agravanies del hecho cri-
minal conviene conocer la técnica de los silo-
gismos, pero no basta. No. También hay que
conocer el arte de juzgar®y de dialogar. y hay
que actualizar las estructuras del procedimi-
ento procesal-penal, introducir cambios radi-
cales en ellas, pues se basan, mantienen y re-
proeducen una cosmovision tradicional (pero
tiempo ha superada) de las relaciones entre el
Estado, el Seilor Juez, el ciudadanoy la victima.

7. Posterior recomendacion del Consejo de
Furopa

Pocos meses después de presentada en To-
ledo esta comunicacion, el Consejo de Europa
adopt¢ la Recomendacién n.® R (92) 17 del
Comité de Ministros a los Estados Miembros,
relativa a la coherencia en la sentencing (de-
terminacién de la pena), adoptada por el Co-
milé de Ministros el 19 de octubre 1992_en la
482 reunién de Delegados de los Ministros.

De clla merecen especial atencién aqui, al
menos, tres parrafos. Pero. antes conviene lla-
mar la atencién sobre la dificultad. mejor qui-
zas imposibilidad, de traducir del inglés al fran-
cés y castellano, el contenido de esta Recomen-
dacion, puesto que la sentencing no coincide
ni mucho menos con la determinacion de ta

* pena. Difieren en muchos aspectos objetivos y

subjetivos. en cuanto a las personas que ac-
tuan y las decisiones que toman. etc.. ya que la
sentencing se¢ lleva a cabo en la segunda fase,
que, como sabemos, no existe en nuestro pro-

¥ CARMENA, M. “Prdloge”, en J. VALVER-
DE, La carcel y sus consecuencias. La intervencion
sobre la conducta desadaptada, Ed. Popular, Ma-
drid. 1991, p. 9.

* MEEUS, A. “L’art de juger”, en AMélanges
offeris @ Robert Legros, pp. 437 ss.
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ceso penal.

En el parrafo 6.°, referente al principio bi-
sico de la sentencing, se afirma que las coor-
denadas fundamentales de la determinacién de
la pena deberan ser compatibles con las politi-
cas criminales modernas y humanas, en parti-
cular en lo que se refiere a la reduccion de las
penas privativas de libertad, precurando apli-
car medidas y sanciones en la comunidad, fo-
mentar una politica de descriminalizacién y
utilizar las medidas de “diversién”, tales como
la mediacién y la indemnizacién a las victi-
mas.

En cuanto a estudios ¢ informacién en ma-
teria de sentencing (1.1.), esta Resolucidn acon-
seja que deben ser tomadas medidas para que
los magistrados y ¢l pablico en general estén
informados regularmente del funcionamiento
general del sistema de la justicia penal y nota-
blemente de la pritica seguida en materia de
la sentencing.

Respecto a la investigacion, el Consejo de
Europa decide que conviene se lleven a cabo
investigaciones regularmente (J. 3.) para co-
nooer con precision ¢l volumen de las variacio-
nes en la sentencing en lo que respecta a qué

clase de infracciones se sancionan, qué perso-
nas son las condenadas y los procedimientos
empleados.

Estas investigaciones deberan prestar par-
ticular atencion a los efectos que producen las
reformas de la sentencing. Estos procesos de-
cisionales (J. 4.) deberan ser objeto de investi-
gaciones cuantitativas y cualitativas que per-
mitan conocer de qué manera los tribunales
toman sus decisiones y como algunos factores
exteriores (prensa, actitud del pablico, contexto
local, etc.) pueden modificar los procesos de
la sentencing.

Por fin, tratando de la cooperacién europea
en cuanto a la informacién sobre la sentencing
(X. 2.), aconseja concretamente la creacién de
un boletin europeo regular sobre este tema para
informacién de los magistrados y de otras per-
sonas interesadas en este problema. Ailade tam-
bién que los Estados deberdn examinar la opor-
tunidad de llevar a cabo reuniones de jueces y
de otras personas que juegan un papel impor-
tante en ¢l sistema de la justicia penal, de ma-
nera que susciten una mayor toma de consci-
encia de 1os problemas comunes, y se informe
sobre 1as soluciones posibles.
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-— Homenagem ao sesquicentenirio da
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CORRELATA. 22 edigio
— Lei n.° 7.210, de 1984 ¢ legislagio
corr¢lata,

COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUE-
RITO NO SENADO FEDERAL

— Sua histéria e desempenho no periodo
de 1946 a 1989, Edigdo de 1990 de
autoria de Mauro Mdrcio Oliveira.

OBRAS NO PRELO

REGIMENTOS DO SENADO E COMUM
— Regimento Interno do Senado Fede-
ral e Regimento Comum do Congres-
so Nacional.

REGIMENTOS DA CAMARA E COMUM
— Regimento Interno da Cémara dos

Deputados e Regimento Comum do
Congresso Nacional.

ESTUDOS DA INTEGRACAQ

— 6.%°volume: Qs Efeitos do Art, 98 do
Cadigo Tributdrio Nacional e o Pro-
cesso de Integragio do Mercosul.

— 7.%volume: “El establecimiento de
una Poiitica Comnn de Proteccion al
medio ambiente — Su necesidad
dentro de un mercado comiin.
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TEXTOS POLITICOS DA HISTORIA DO
BRASIL. Volume 2, tomo 2, e volume 3.
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