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Uma visao critica do Direito

André Franco Montoro ¢ Deputado Federal e
Presidente da Comissic de Relagdes Exteriores da
Cimara de Deputados. Ex-Governador do Estado de
S#io Paulo. Professor de Filosofia do Direito.

ANDRE Franco MonTORO

Longe de ser “estdtica”, a vida do direito
revela um continuo “vir a ser”. Forgas em
canﬂila, que futam por interesses aopostos,
dio origem a normas e situagdes juridicas,
que podem representar a dominagdo de al-
Buns ou a conguista de muitos.

Franco MonToro.

SUMARIO

1. Abordagem global. 2. Dinamismo do Direito.
3. Atitude progressista.

A abordagem do Direito em nossos cursos
€, em geral, estatica, parcial e paralisante. Esta-
tica, porque vé o Direito como um sisterma com-
pleto, fechado, perfeito, sem lacunas e sem con-
tradiges. Parcial, porque s6 considera, no am-
plo campo do Direito, as normas juridicas esta-
tuidas pelo Estado, limitando assim o campo do
Direito a0 “Diireito oficial”. E, finalmente, parali-
sante, porque atribui a0 Direito e aos juristas
uma fungdo conservadora da ordem oficial es-
tabelecida.

Uma consideragio mais atenta do Direito
vivo e da realidade juridica, que se desenvolve
€ agita no seio das sociedades contemporine-
as, nos leva a superar essa postura ¢ a substi-
tui-la por uma abordagem dinfimica, global e
progressista do Direito. Na segunda edicio de
nossos Estudos de Filosofia do Direito (Ed.
Saraiva, 1995) abordamaos o estudo desses di-
versos aspectos.

1. Abordagem global

50 o Estado ¢ fonte de direitos? O Direito
estabelecido pelo Estado esgota o campo da
realidade juridica? Poderiamos repetir hoje a fra-
se de Kelsen: “Todo direito é direito estatal”?
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Se partimos da idéia redutora do Direito ao
ordenamento juridico estatal. inico e herméti-
co - observa Roberto Lyra Filho -, ji teremos
estabelecido, nesse primeiro passo, o engano
gue vai gerar tudo o mais. O Direito nio pode
ser captado na sua inteireza sob a exclusiva oti-
ca do Estado, e dos interesses dominantes. Nem
ha apenas um Unico conjunto de normas no
seio da sociedade.

Pelo contrario, a vida do Direito é mais com-
plexa ¢ mais dindmica. Permanentemente, as
necessidades sociais ¢ os conflitos de interes-
ses e de valores vio gerando novos direitos e
constituindo ordenamentos que regulam a vida
de amplos sctores da sociedade. 1sso ocorre no
plano internacional e no plano interno.

No plano internacional, ¢ fora da esfera es-
tatal, forgas, interesses e ideais antagdnicos
atuam continuamente na formagio de novos
direitos € novas relagdes juridicas. De um lado,
atuam movimentos em defesa dos direitos hu-
manos, da descolonizagiio ou libertagdo de na-
¢dcs, de protegdio as minorias marginalizadas,
de preservacio da natureza. E preciso lembrar
que o reconhecimento dos direitos humanos,
inclusive sua “Declaragdo Universal” pela As-
sembléia das Nages Unidas, nfo constituem
uma didiva generosa dos Estados ou Gover-
nos, mas uma conquista que € fruto da sofrida
Iuta social e histérica de muitas geragdes. De
outro lado. forgas antagbnicas atuam também
no plano internacional, gerando direitos ¢ rela-
¢des juridicas de protecio de seus interesses
em muitas partes do mundo. Sirva de exemplo o
chamado Acordo Trilateral, celebradoem 1973
por 300 representanies de firmas multinacionais
—ou melhor, transnacionais -, provenientes dos
Estados Unidos, Europa ¢ Jap3o. Como infor-
ma o Professor Aldo Ferrer, em seu estudo so-
bre A Comissdo Trilateral e a Proliferagdo do
Poder Econbmico Internacional, essa Comis-
s#0 tem um Comité Executivo de 29 membrose
trés Presidentes Regionais, com sede em Nova
Torque, Paris e Téquio. Essa institucionaliza-
¢do, aliada a capacidade organizativa das gran-
des empresas. explica a expansiio das transna-
cionais, que passaram & atuar no campo mundi-
al, acima da soberania dos Estados. Seus acor-
dos ¢ decisdes geram relagdes juridicas que afe-
tam a vida de milhdes de pessoas.

No plano interno. grupos sociais. cada vez
Mais MUMErosos e aantes, criam gontinuamen-
te normas de conduta social, com todas as ca-
racteristicas de um Direito vivo,

O fendmeno nde & novo. J& Oliveira Vianna,
em seu estudo sobre as Instituicdes Politicas
Brasileiras (Rio de Janeiro, José Olympio, 1949,
declara que descobriu, com surpresa, “o nosso
direito social operdrio”, a0 investigar “esta ca-
mada ou subestrutura jundlco-popular

“0 gue deparamos, eu ¢ meus com-
panheiros ~- acrescenta -, foi todo um
complexo de normas e regras, militante,
vivaz, estuante de vida e sangue, objeti-
vado em usos, tradi¢les, praxes, costu-
mes &, até mesmo, institmicdes adminis-
trativas oficiosas. Era todo um vasto sis-
tema regulando as atividades das obs-
curas massas do trabalho e a vida produ-
tiva de milhdes de brasileiros” (p. 15).

O Direito estabelecido pelo Estado — como
a Consolidagiio das Leis do Trabalho ¢ a legis-
laggo posterior — constitui apenas uma parte do
atal Direito do Trabalho. Através de conven-
¢les coletivas, ajustes de empresas, negocia-
¢des sindicais ¢ outras modalidades de enten-
dimento, sfo as forgas da propria sociedade que
vio abrindo caminho para o reconhecimento e
a consolidago de seus direitos.

Nio € somente no plano do trabalhw que a
propria comunidade elabora seu Direito. Tam-
bém no plano local, as sociedades de morado-
res, as comunidades de base, as associagbes
de consumidores € outras, em luta por seus le-
gitimos interesses ¢ opondo-se, Wuitas vezes,
a forgas poderosas, vio conquistando ¢spa-
¢Os ¢ garantias, que constituem auténticos di-
reitos.

No plano universitirio, antes que a lei o fi-
zesse, fot a propria comunidade estudantl que,
através de uma agfo persistente e organizada,
revogou o famoso Decreto-Lei n.° 477, que es-
tabelecia normas restritivas 4 atuagdo politica
dos jovens.

No campo do Direito Comercial, nio sfio
apenas 0s usos ¢ Costumes que constituem
fonte reconhecida de Direito n3o elaborado pelo
Estado. Acordos econdmicos entre empresas,
contratos de adesdo impostos por grandes fir-
mas ¢ milhares de revendedores ¢ milhdes de
consumidores, sdo também fontes permanen-
tes geradoras de direitos ¢ ordenamentos juri-
dicos ndo estatais.

Em nossa /ntrodugdo d Ciéncia do Direi-
to, dedicamos um capitulo (Parte V, cap. IIT} ao
estudo dos ordenamentos juridicos que se de-
senvolvem ao lado do ordenamento juridico
estatal. A maior parte desse Direito nunca ¢ le-
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vada aos Tribunais e se desenvolve indepen-
dentemente da vontade do Estado. Mas sua
existéncia e importincia para a vida social sdo
recanhecidas ndo apenas pelos cientistas soci-
ais, mas por ilustres juristas como Hauriou, Re-
nard. Delos. Legal ¢ Brethe de la Gressaye, Gény,
Ehrlich. Huber. Leroy, Emmanuel Levy, Gurvi-
tch e outros autores citados no mesmo capitu-
lo. Particularmente importante ¢ a posi¢do de
Jellinek. que. depois de adotar uma atitude fran-
camente formalista ¢ reduzir todo o Direito a
expressdo da vontade do Estado, reconhece em
seus 0ltimos escritos:

“Sabemos hoje que as leis podem
muito menos do que pensivamos antes,
Nio apenas elas sfio freqiientemente im-
potentes para modificar a vida juridica
real e mosiram lacunas consideraveis,
mas, ainda, nos grupos auténomeos sur-
gem novos ordenamentos juridicos. que
podem concorrer com a lei, como as con-
vengdes coletivas de trabalho, o movi-
mento sindical e outros”.

E. ma scgunda edigfio da Teoria Geral do
Estado, amplia sua primeira defini¢iio de Direi-
to — “sistema de normas que o Estado reconhe-
ce como obrigatérias”- para caracterizzi-lo como
“toda regra garantida em um meio social deter-
minado”.

2. Dinamismo do Direito

Longe de ser “estatica”, a vida do Direito
revela um continuo “vir a ser”, Forgas em con-
flito, que lutam por interesses opostos, ddo ori-
gem a normas ¢ situagdes juridicas, que podem
representar a dominagio de alguns oy a con-
quista de muitos.

Homens e mulheres, classes, grupos, po-
vos ¢ nagdes sdo participantes desse movimen-
to gerador do Direito concreto ¢ vivo, gue rege
efetivamente a vida social.

Esse processo ¢ conflitual e dialélico em
todos os planos.

No campo internacional. é a luta constante
entre a agio imperialista, colomalista ou semi-
colonialista de grandes poténcias, e, de outro
lado. movimentos de independéncia politica,
econdmica e cultural das nagcs em processo
de desenvolvimento.

No plano interno, é a mesma refagio confli-
tiva entre empregados e empregadores, enire
consumidores. comerciantes e produlores, en-
tre pcquenas ¢ grandes empresas, entre o Fisco
€ o contribuinte. entre o Estado e o cidaddo,

entre a Administrago e as associag8es de mo-
radores, entre o loteador de terrenos e os hu-
mildes compradores de lotes, entre leis discni-
minatérias ¢ os movimentos organizados dos
setores marginalizados.

Esses e outros conflitos de interesses vio
gerando, através de usos, costumes, acordos,
instituigdes e outros processos, o Dirgito vivo
e real, que pode representar a “conquista” de
grupos dominados ou a “imposigio™ dos gru-
pos dominantes.

E, de forma significativa, no proprio Direito
Processual, em suas diferentes especializagdes,
esta presente esse carater dinimico e conflitivo
da vida do Direito. com o principio do contradi-
torio. A primei -a medida do juiz, ao reccber uma
peticiio inicial, € ordenar a citagdo da parte con-
traria. Nfio ¢ sem raz3o que a logica do Direito
pode ser chamada “a logica da contravérsia™.

Com razdo, Miguel Reale adverte que € ne-
cessario superar a prevengdo existente em cer-
tos circulos, quanto 4 compreensiio dos fend-
menos culturais em termos “dialéticos”, sem os
preconceitos e reservas decorrentes da carga
ideologica unida a4 dialética de tipo hegeliano
ou marxista. Esta ¢ apenas uma das inameras
concepgdes dialéticas, formuladas por fildso-
fos e cientistas de todos os tempos (v. O Direi-
fo como experiéncia)

3. Atitude progressista

Além de global ¢ dindimica, uma abordagem
moderna do Direito deve ser “progressista” e
ndo “paralisante”.

Diante dessa multiplicidade de ordenamen-
tos e normas, em continuo “vir a ser” ¢ marca-
dos por conflitos ¢ oposigdes, qual a atitude do
advogado, do procurador, do juiz, do adminis-
trador, do legislador?

Aceitar passivamente como dirgito posto
aquele que € lhe apresentado, interpretado e
defendido pelos poderosos meios de “conven-
cimento” das for¢as dominantes?

Ou colocar corajosamente diante de si o
dever de confrontar todos aqueles conjuntos
com critérios de legitimidade ¢ de justica? — ten-
do presente que eles sc apresentam como nor-
mas coerciveis, que afetam a liberdade e a vida
de pessoas, grupos. classes ou povos inteiros.

Nio se trata de contrapor a realidade a um
modelo idealista e absoluto que “fica 14 longe,
numa caverna platdnica”. E na planicie em que
vivemos. no processo histérico-social entre li-
berdade e opressdo, minorias dominadoras e
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maiorias sacrificadas, que s¢ hd de exercer, com
espirito critico ¢ independente, a tarefa de cons-
trscio dos homens do Direito.

O campo dessa atuagio ¢ amplo: vai desde
a tarefa de orientar a criagio de novas normas,
através de contratos, acordos, convengdes,
estatutos, regimentos, at¢ sua participa¢fo nos
movimentos de transformacio de leis, decre-
tos, portarias, passando pela formulagio de
pareceres, prolagiio de sentencas ¢ notadamente
pelo trabalho de interpretagfio das normas.
Nesse trabalho, que ¢ de importincia fun-
damental, n3o ¢ verdade que o advogado, o
juiz, © jurista estejam aprisionados ao texio da
lei € vinculados 4 vontade do legislador. Com o
ato de sua decretagdlo, as leis tornam-se inde-
pendentes de seus autores e adquirem uma exis-
téncia objetiva. Cabe aojurista interpreta-las. E
a tarefa de intérprete nfo consiste em descobrir
e respeitar a vontade do legislador, mas, sim,
em procurar a finalidade objetiva da lei, que,
por sua natureza, deve estar orientada para a
justica ¢ o bem comum. E esse o sentido do
preceito geral estabelecido no art. 5.°da Leide
Introdugio ao Cédigo Civil, que é, como sabe-
mos, nossa lei comum de aplicagiio das normas

“Na aplicacdo das leis, o juiz atende-

r aos fins sociais a que ela se dirige ¢ is
exigéncias do bem comum”,

Nessa luta pela vigéncia concreta e viva da

justica é que se realiza a razjo de ser ou, como

diz Roberto Lyra, “a ontoteleokogia do Direito”.

Néo podemos limitar o eshido do Direito ao
conhecimento pretensamente “neutro”, “puro
¢ “objetivo” da norma posta, para sua “cega”
aplicacdo.

A realidade social € a justiga estfio presen-

tes em todos os momentos da vida do Direito.
Aceitar as normas juridicas como inexordvel
imposicio dos detentores do poder ¢ negar ao
Jurista outra tarefa que nfio seja a de simples
instrumente para a aplicagio das mesmas sig-
nifica desnaturar o Direito ¢, mais do que isso,

trai-lo.

E certo que forgas poderosas atuam conti-
nuamente, com habilidade e competéncia, no
sentido de impor 3 sociedade normas que aten-
dam a seus interesses e objetivos. E certo tam-
bém que vivemos em uma sociedade marcada
pela injustica: somos 0 9.° pais do mundo em
produto nacional ¢ o Oltimo, dos 34 paises es-
tudados pela ONU, no tocante A distribui¢io
da renda nacional. Mas essa situaciio, em lugar
de diminuir, s6 pode aumentar a importdncia ¢ a
responsabilidade dos cultores do Direito, Ela
nos obriga a rejeitar o papel que se pretende
impor ao jurista: o de instrumento “neutro”,
destinado 4 defesa de um sistema de interesses
estabelecidos. E a reafirmar a missfio € o senfi-
do fundamental do Direito, como instrumento a
servigo da pessoa humana. Todo Direito foi fei-
to por causa do homem, Hominum causa omne
Jus constifutum est é a adverténcia histérica de
Justiniano (D.1.5.2).

A posi¢lio que decorre da propria natureza
do Direito ¢ que estd contida em um dos man-
damentos do advogado, redigidos por Eduar-
do Couture, ¢ clara e imperativa.

“Teu dever ¢ lutar pelo Direito. Mas
quando encontrares o Direito, isto é, a
letra da Lei, em conflito com a Justica,
luta pela Justica™!.

Como adverte Stammler:

“Todo direito deve ser uma tentativa
do direito justo”.

Revista de informagio Leglsiativa



solucao

Processo orgcamentario federal:
problemas, causas e indicativos de

Osvaldo Maldonado Sanches ¢ Mestre em Ad-
ministragio Publica pela EBAP/FGV ¢ pela State
University of New York em Albany. Assessor de
Orgamento da Cémara dos Deputados. Coordenador
Téenico de Assessoramentos 4 Comissiio Mista no
periodo 1992 a 1994, Ex-diretor de Orgamento do
Estado do Parana.

OsvALDO MALDONADO SANCHES
SUMARIO

1. Consideragdes iniciais. 2. Uma andlise dos
problemas e inndequagdes. 2.1. A grande mobilida-
de das estruturas da administragdo piblica. 2.2. A
precariedade dos processos de articulagdo intergo-
vernamental. 2.3. A excessiva flexibilidade do Exe-
cutivo para medificar projetos orgamentdrios. 2.4.
A flexibilidade do Poder Executivo para executar
apenas parte da programagio. 2.5. A improprieda-
de do emprego de medidas provisérias em mateéria
orgamentdria. 2.6. A ineficdcia do Plano Plurianual
coma elemento ordenador da programacio. 2.7. A
subutilizagdo da LDO como instrumento de formu-
lacdo de politicas publicas. 2.8, A precdria separa-
¢do dos orcamentos fiscal e da seguridade social.
2.9 Inadequagies no orgamento de investimento de
estatais. 2.10. Inadequagies nos processos de apre-
ciagdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA). 2.11. Ina-
dequacdo na estrutura € funcionamento da Comis-
sdo Mista. 2.12. O uso de medidas provisérias para
autorizar a abertura de créditos extraordindrios.
2.13. Inadequagdes na estrutura de assessoramen-
to. 2.14. Deficiénciasno acompanhamento da execu-
gdo dos planos e orgamentos. 3. Conclusdes e reco-
mendagdes. 3.1. Ajustes constitucionais. 3.2. Provi-
déncias necessdrias na orbita legal. 3.3. A¢des ad-
ministrafivas regimentais.

1. Consideragdes iniciais

A Constiteicio de 1988 trouxe uma série de
inovagbes no campo da orgamentagio pablica,
especialmente no que s¢ refere a abrangéncia
dos orcamentos federais e 4 forma de aprecia-
¢do das propostas respectivas. Na nova ordem
constitucional o orgamento das entidades da
administragio indireta (autarquias, fundacgdes
¢ empresas) deixou de constar sob a forma de
dotagdes globais; a lei orgamentaria passou a
ser composta de trés orgamentos: o fiscal, o de
investimento das empresas ¢ o da seguridade

Brasiiia a. 32 n. 126 abr./fun. 1995



social; a elaboragio da lei orgamentiria passou
a subordinar-se a leis superordenadoras (Lei
de Diretrizes Or¢amentarias e Plano Plurianu-
al); as matérias orgamentirias passaram a ser
apreciadas por uma comissdo permanente de
senadores ¢ deputados antes do scu exame pelo
Plendrio do Congresso Nacional, ¢ a prerrogati-
va de emendar os proposiges sobre matéria
orgamentaria passou a ser limitada por restri-
¢Oes fixadas no proprio texto constitucional.

Além disso a nova Canta instituiu, coeren-
temente com a melhor doutrina, uma forte vin-
culagdo entre os orgamentos pablicos ¢ o pla-
nejamento governamental. Nesse sentido um
dos instrumentos mais significativos foi a insti-
tuicdo da Lei de Diretrizes Qrgamentarias como
mecanismo de explicitacio das politicas pibli-
cas, de balizamento das modificagdes tributdri-
as, de detathamento das programagles e metas
contidas no Plano Plurianual e de controle da
implementagio do plancjamento. Expressam
essa vinculagdo, igualmente, as normas (arts.
165,§7.°, 166,83 3.°e4.°¢ 167, § 1.°da Consti-
tuig#o) que tornam obrigatéria a compatibiliza-
¢oda Lei Orgamentiria Annat (LOA) com a Lei
de Diretrizes Orcamentirias (LDO) ¢ de ambas
com o Plano Plurianual (PPA).

O Congresso Nacional procurou ajustar-se,
rapidamente, 4 nova amplitude dos seus papéis
na programagio de gastos do Governo, produ-
zindo, em 1989, um texto bastante articulado de
LDO - aprimorado nos anos subseqiientes — e
articulando processos para atuar de forma subs-
tantiva na elaboragio dos orcamentos anuais.
O Poder Executivo, por sua vez, usou de sua
experiéncia na coordenagio de processos com-
plexos e de sua capacidade de influenciagiio
para evitar que o Legislativo avangasse muito
rapidamente nos campos de formulag3o de po-
liticas de alocagio de recursos, de balizamento
da agdio governamental ¢ de controle do de-
sempenho dos érgios da administragio. Nio
se pode criticar nenhum dos atores desses pro-
ccssos ~ ainda que alguns excessos tenham
sido praticados —, pois suas agdes foram con-
sonantes com a tens3o dialética que deve exis-
tir entre os Poderes nos regimes democriticos.

Nesse processo de ajuste merecem particu-
tar releviingia a ediclio da Resoluglio n® 1/91-
CN, que instituiu as normas basicas de funcio-
namento da Comissio Mista ~ aperfeicoada pela
Resolugdio n.° 1/93-CN -, as acdes estabeleci-
das pelas estruturas técnicas do Congresso
Nacional, em 1992, com o sentido de possibili-
tar que o Orgamento pudesse ser “fechado”

(montado integralmente) no seu dmbitoe semo
concurso dos técnicos do Poder Executivo, e,
nesse Mesmo ano, a articulagdo de um padrio
de parecer-preliminar — mantido ¢ aprimorado
nos exercicios subseqiientes — orientado para
a obtengHo de transparéncia nos procedimen-
tos, para a fixacdo de regras claras ¢ mutuamen-
te excludentes ¢ para a limitagdo dos poderes
dos relatores.

Apesar dos avangos acima relatados, os
quatre anos de experimentaciio com 0s proce-
dimentos desenvolvidos pelo Congresso Naci-
onal para lidar com as matérias orcamentirias e
as avaliagdes disponiveis sobre as priticas da
administrac3o neste campo colocam em evidén-
cia que existem, sobretudo do ponto de vista
do interesse piblico e da dtica dos agentes do
Poder Legislativo, uma série de inadequagcs
NOS processos, normas e procedimentos relaci-
onados com a programagio, execugio e avalia-
¢do do pasto publico. Essas inadequagdes,
apontadas por varios relatores — sobretudo
pelos das LDOs —, por 6rglos de investigagdo
do Congresso Nacional — como as comissdes
parlamentares de inquérito— e por estudiosos do
assunto, se situam em trés categorias: constituci-
onais, legais, ¢ administrativas ou regimentais’.

As inadequagdes na Srbita constitucional
se referem mais ao emprego abusivo, pelo Po-
der Executivo, de certas flexibilidades propicia-
das pela Lei Maior — articuladas para servir a
um sistema parlamentarista que acabou nfo
sendo efetivado — com o propésito de atender
contingéncias excepcionais, do que a proble-
mas maiores nas normas sobre o planejamento
¢ o orgamento. De um modo geral, o capitulo
“Dos Orgamentos” se acha bern articulado, sis-
tematizando principios clissicos ainda em utili-
zagfo pelas democracias consolidadas — anua-
lidade, exclusividade, prévia autorizacio, etc. —
ao lado de concepcdes modernas defendidas
pelas areas técnicas dos governos e meios aca-

' A propbsito das inadequagdes aqui referidas
vale a pena cxaminar os parcceres do Senador MAR-
CIO LACERDA ¢ do Deputado JOAQ ALMEI-
DA, sobre as LDOs para os Orgamentos de 1993,
1994 e 1995, do Senador MANSUETO DE LA-
VOR, sobre 0 Orgamento de 1993, do Senador GIL-
BERTO MIRANDA, sobre o Orgamento de 1995,
os Relatdrios Finais das CPIs do PC (1993) e do
Orgamento (1994), as publicagBes de JOSE AFON-
S0 DA SILVA, IVES GANDRA MARTINS ¢ JOSE
SERRA ¢ as notas técnicas da Assessoria de Orga-
mento ¢ Fiscalizagéio Financeira da Cimara dos
Deputados,
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démicos, como a estreita vinculagio entre o pla-
nejamento € 0 orgamento, a instrumentalidade
do or¢amento na reducdo das desigualdades
inter-regionais e a proibigio de se despender
receitas de capital em despesas de custeio e de
manuiengio.

A maior parte das deficiéncias constatadas
deriva de ndo ter sido elaborada a lei comple-
meniar a que se refere o art, 165, § 9.°, da Cons-
titui¢Ao®, como ficard evidenciado no decorrer
desta abordagem. Se essa lel tivesse sido pro-
duzida. ja se poderia contar com uma melhor
normatizacio da forma ¢ conteido do PPA e da
LDO. com normas claras sobre a abertura de
créditos adicionais, com prazos improrrogaveis
pura 2 apreciagiio dos projetos sobre matéria
orgamentaria pelo Congresso Nacional, com
definigdes legais sobre a forma de apresenta-
¢do ¢ conteddo dos orgamentos fiscal, da se-
guridade ¢ de investimento, e com diretrizes cla-
ras ¢ inambiguas sobre os regimes de caixa de
1ais orcamentos.

No plano administrativo e regimental as
maiores inadequagdes (ém a haver com a estru-
mragdo e operagdo da Comissdo Mista, com a
articulagfio das prerrogativas desta com aque-
las das comissdes permanentes da Camara e do
Senado, com a estrutura de prazos para a apic-
ciagdo das matérias orgamentarias em dois fo-
runs — o Plendric da CMO e o Plendrio do Con-
gresso Nacional — e com a precariedade das
estruturas de assessoramento colocadas & dis-
posigiio da Comissio Mista e dos relatores dos
principais projetos que tramitam por esse dr-
gdo 1éenico.

De um modo geral, os problemas que mais
comprometem a quaiidade do processo orga-

2Segundo SERRA, José. Or¢amento no Brasil:
As Raizes da Crise. Atual Editora. Sio Paulo. 1994,
{p. 54),

“A auséncia da lei complementar [pre-
vista no art. 165, § 9.°, da Constituigfo] tem
seis efeitos; a) a inexisténcia de uma padroni-
zaglo ¢ hierarquizacio rigida dos diversos ins-
trumentos que autonizam o gasto piblico; b)
a mdefinigio dos objetivos, direirizes, metas
¢ prioridades no PPA e nas LDOs, faltando
também definir o significado de cada concei-
to; ¢) a n#o-atualizacdo das classificagbes das
despesas, em especial a funcional-programé-
tica, d) a inexisténeia de prazos adequados
para 0 processo orgamentanc; ¢) 8 auséneia
de uniformidade dos orgamentos ¢ balangos
dos trés niveis de govemo; ¢ f) a indefinigio
das condigdes para a instituigfo ¢ funciona-
mento dos fundos.”

mentiriobrasileiro ¢ a participaciio do Congres-
so Nacional na alocagio ¢ fiscalizagdo dos re-
cursos publicos sdo os seguintes: 1) a grande
mobilidade das estroturas da administragio
publica; 2) a precariedade dos processos de
articulagio intergovernamental; 3) a excessiva
flexibilidade do Poder Executivo para propor
medificagdes nos projetos orcamentdrios; 4) a
flexibilidade de que dispde o0 Governo para exe-
cutar apenas a parte da programacdo; 5) a im-
propriedade do emprego de medidas provisdri-
as para legislar sobre matéria orcamentdria, 6) a
ineficacia do Plano Plurianual como elemento
superordenador da programagio do Governo,
7) a subutilizagfio da LDO como instrumento de
formulagio de politicas piblicas, 8) a precania
separacio entre os orgamentos fiscat e da se-
guridade; 9} as impropriedades do orgamento
de investimento das estatais; 10) a inadequa-
¢dA0 Nos processos ¢ prazos de apreciagio da
Lei Orgamentaria Anual; 11) a impr6pria utiliza-
¢40 de medidas provis6rias para a autorizagio
de créditos adictonais; 12) o funcionamento
centralizado da Comissdo Mista de Planos, Or-
¢amentos Piblicos e Fiscalizago (CMO); 13)0
distanciamento e a assistematicidade do asses-
soramento 4 Comissdio Mista; ¢ 14) a precarie-
dade dos processos de acompanhamento & fis-
calizagdo do Congresso Nacional,

A finalidade deste anigo é oferecer uma
apreciagio fundamentada sobre os aspectos
mais significativos de cada um desses proble-
mas, sobretudo sobre aqueles ligados as ativi-
dades do Congtesso Nacional nas 4reas de pla-
nejamento, orgamento e fiscalizagio da agfio do
Governo, focalizando as suas causas, as im-
plicagdes mais significativas e apresentan-
do indicativos de solugdo para os problemas
e inadequagdes referenciados ao longo da
abordagem.

2. Uma andlise dos problemas e inadequa-
coes

2.1. A grande mobilidade das estruturas da
administracdo piblica

Cormno tem sido asseverado em vanias ocasi-
des, pelos mais diversos agentes, ura das prin-
cipais mazelas da administrago pablica brasi-
leira ¢ a falta de continuidade administrativa.
Obras sdo iniciadas e paralisadas sem que s¢
documente e se dé publicidade 4 sua causa,
consultorias sdo contratadas ¢ pagas sem que
se dé seqiiéncia aos projetos técnicos elabora-
dos ¢ equipamentos sdo adquiridos sem jamais
serem instalados, gerando grandes desperdici-
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os de recursos pubticos®. Essa falta de conti-
nuidade tem sido potencializada pelas freqien-
tes alteragdes organizacionais a que tem sido
submetida a administragio federal — maior par-
te das quais simples maquiagens nas estrutu-
ras —, quase sempre por intermédio de medidas
provisorias € com o propdsito de ajustar o nii-
mero de cargos as demandas politicas, pouco
ou nada contribuindo para o melhor desempe-
nho de Governo.

Tais mudangas tém ndo sé comprometido o
desempenho das fungbes administrativas basi-
cas (planejamento, programagio e controle),
como onerado o Congresso Nacional com dis-
cussdes estéreis — inclusive porque a generali-
dade dos elementos justificativos pouco aju-
dam para apreciagdes qualitativas —, ampliado
os custos de funcionamento da administracio
{materiais de expediente que ficam perdidos com
atroca de denominagio e/ou enderego, equipa-
mentos danificados ou abandonados na mu-
danca), afetado a motivagio dos servidores e
imposto grandes prejuizos aos usudrios dos
servios afetados pelas alteragdes organizaci-
onais e a0s segmentos empresariais com atua-
¢fio nas drcas respectivas.

Como se pode perceber por simples racio-
nalizagio objetiva, niic hi sistema de planeja-
mento, programacio ou controle que possa fun-
cionar satisfatoriamente sob um tal processo
de ciranda organizacional, até mesmo porque

? Qutras mazelas relevantes sio apontadas por
CASTOR, Belmiro V. J. Fundamentos para um Novo
Medele do Setor Piiblico no Brasil. In Revista de
Administracic Piblica. Rio de Janeiro. V. 28, n.° 3,
jut/set. 1994 (p.156), que, ao referenciar os fatores
associados 4 faléncia do setor publico brasileiro, ob-
serva: “inflagfio crescente e desequilibrio orgaments-
rio crnico erodiram paulatinamente a capacidade do
Estado prestar servigos ... Somem-se a esses dois
fatores as seqtielas do clientelismo, do corporativis-
mo, do populismo e da corrupgio. O ¢lientelisme
inchou de maneira desordenada os quadros humanos
do Estado; o corporativismo eriou privilégios injus-
tificdveis para aiguns estratos de funcionarios das
estatais 4 custa do contribuinte, como os generosos
fundos de pensilo e de seguridade; o popuhsmo apo-
sentou precocemente milhdes de pessoas gragas a
leis de favorecimento ou 4 simples auséncia de con-
troles previdencidrios, e a corrupgfio disseminada em
todos 03 niveis gerou uma relag3o espiria entre o
Estado contratador ¢ comprador, de um lado, ¢ seus
fornceedores ¢ empreiteiros deo obras, de outro. A
soma dessas patologias encareceu brutaimente o cus-
teio estatal sem contribuir para a ampliaglio dos ser-
Vigos essenciais.”

grande parte dessas fungdes administrativas
envolve atividades fundadas na comparagfio
dos custos ¢ dos resultados com os obtidos
nos anos anteriores. Para que a estrutura go-
vernamental adquira maturidade e eficicia é pm-
ciso que esta conte com um nicleo estivel —
cuja localizagio, praticas e servigos oferecidos
sejam de dominio piblico —, como ocorre na
quase totalidade dos paises desenvolvidos®.

Portanto, € imperioso que se coloque um
freio & inconseqiiéncia dos Gitimos anos, em
que a estrutura da administragfio federal tem
sido mudada, sem consistentes fundamentos e
de forma extremamente recorrente, ha cada dois
anos. Nesse sentido a providéncia mais urgen-
te ¢ proibir o emprego de medidas provisérias
para a realizago de modificagdes na estrutura
organizacionat, bem como a fixagdo de norma
imperativa exigindo que mudangas na estrutura
basica da administragdo sejam propostas atra-
vés de projetos de lei, com obrigatéria indica-
cdio de elementos objetivos sobre o0s seus cus-
tos e beneficios.

2.2. A precariedade dos processos de arti-
culagdo intergovernamental

Nos ultimos anos a programac3o contida
nos or¢amentos da Unifo, sobretudo nos orga-
mentos fiscal e da seguridade, tem assumido a
fei¢lo tipica de orcamento municipal, sistemati-
zando milhares de pequenas iniciativas, tais
como: construgio de postos de saiade, circui-
tos de eletrificacdo rural, pontes, matadouros,
creches, escolas urbanas e rurais, pequenos
sistemas de abastecimento d’4gua, de sanea-
mento basico, coleta de lixo, etc., em detrimento
de agles estruturadoras da infra-estrutura bé-
sica necessdria ao desenvolvimento do Pais,
tais como: conservagio, complementagiio e
modernizagio da malha rodoviéria de integra-
¢io nacional, ampliagio das hidrovias, infra-
estrutura de ciéncia e tecnologia, prevengiio ¢
repressdo a criminalidade organizada e fomen-
to 4 conquista de novos mercados.

Isso tem ocorrido, sobretudo, pela aglio de
membros do Congresso Nacional, que tém en-
tendido como procedimento vélido a busca de
atendimento aos interesses paroquiais das ba-
ses territoriais por eles representadas. E claro
que esse nio constitui um entendimento uni-
forme, existindo parlamentares que a este se

* Em pafses como os Estados Unidos, Franga,
Alemanha, Inglaterra ¢ Canada, a estrutura de 6rgios
de nivel ministerial tem se mantido praticamente inal-
terada ao longo dos iltimos vinte ancs.
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opdem, inclusive por ser evidente que. na mai-
or parte dos casos, a poej)ulaqﬁo ¢ atendida de
forma mais expressiva € duradoura por empre-
endimentos de maior efeito multiplicador reali-
zados no Estado ou regido, embora nem sempre
tdo aparentes quanto as pequenas obras, Esse
comportamento ¢ agravado por dois aspectos
criticos: o primeiro deles é que na repartigio
das rendas tributanas, realizada pela Constitui-
¢io de 1988, os Estados ¢ Municipios foram
bastante beneficiados com recursos adicionais
sem correspondente ampliagio nos seus encar-
gos, as expensas de uma apreciivel redugdo na
capacidade financeira da Unido’; o segundo,
que na medida em que os membros do Con-
gresso Nacional se envolvem com as questdes
de interesse local — que mobilizam pessoas ¢
instituigBes a que nio podem deixar de aten-
der—, passam a ter pouco tempo disponivel para
dedicar s questdes de maior abrangéncia.

Assim, € preciso que se atue no sentido de
extinguir as transferéncias voluntirias da Unido,
tessalvadas aquelas vinculadas aos planos na-
cionais, regionais e setoriais, previamente apro-
vados pelo Congresso Nacional e especifica-
mente incluidos no PPA ¢ na LDOQ, Na pior das
hipéteses, dever-se-a limitar as transferéncias
voluntarias a um limitado percentual do orga-
mento, exigindo que o acesso a estas se faga
com 0 compromisso — assegurado por sangdes
apropriadas — do beneficiario informar, ao 6r-
gdo repassador, as empresas ¢xecutoras das
obras/servigos ou fornecedoras dos bens, a fim
de facilitar a fiscalizagiio pelos drgdos de con-
trole interno e externo.

Sem que se delineie com clareza as respon-
sabilidades da Unido, dos Estados e dos Muni-
cipios, definindo de forma mutuamente exclu-
dente os encargos de um e dos outros®, serd

* Saliente-se que os ganhos dos Estados € Muni-
cipios se tornaram ainda maiores com a clevagio da
carga tributaria, no periodo 1988 a 1992, como sali-
entado por SERRA, José. Idem, Tbidem (p.64), ou
seja; “quem ganhou com o aumento da carga [pelas
alteragBes tributirias reatizadas no periode 1988 a
1992] ndo foi a Unido (cu)a receita subiu apenas 4%
reais no petiodo), mas os Estados ¢ Municipios, cu-
Jas Teceitas se expandiram 28 € 97% reais, respecti-
vamente.”

®Segundo CASTOR, Belmiro V. J. Idem. Tbidem
(p.158), “Um novo modelo de atuaglio estatal no
Brasit deve levar em conta... a redefinigfo dos encar-
gos federativos... que tem de ocorrer para compatibi-
lizar a prestagio de servigos por determinado nivel
de poder politico-administrativo 4s caracteristicas
geograficas do servigo prestado: servigos eminente-

impossivel dar consisténcia e sistemaiicidade 4
programagio orcamentaria da Unido. Enquanto
isso ndo for realizado, a administrago federal
ficara impossibilitada — por agdes politicas, bu-
rocraticas e legais — de alocar, com objetivida-
de, os recursos necessdrios 4 implementagio
das agdes necessdrias 3 alavancagem do pro-
cesso de desenvolvimento. E fora de divida
que a redistribuigio de encargos envolvera va-
rios problemas concretos, os maiores dos quais
sdo a exigéncia de austeridade por parte das
administragées habituadas a lucrar com a poli-
tica do “fato consumado” e a resisténcia dos
estratos da burocracia que perderdo “poder”
com a institui¢Zo de fronteiras claras entre os
varios niveis de governo. N3o obstante, a revi-
sdo e redistribuigio dos encargos entre as vari-
as esferas de governo ¢ providéncia que pas-
sou a ser indispensavel e inadidvel.

2.3. Excessiva flexibilidade do Executivo
para modificar profetos orcamentdrios

Quando da elaboracio da Lei Maior enten-
deram os constituintes que seria cportuno fa-
cultar ao Poder Executivo o encaminhamento
de mensagens modificativas dos projetos de lei
sobre matéria orgamentaria formalizados peran-
te 0 Poder Legislativo. Em conseqiiéncia, foi
articulada a norma do art. 166, § 5.° da Consti-
tnigdo, que estabelece: “O Presidente da Repi-
blica podera enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificagdo nos projetos
a que se refere este artigo [PPA, LDO, LOA ¢
créditos adicionais} enquanto no iniciada a
votagdo, na comissdo mista, da parte cuja alte-
ragdo ¢ proposta”. Racional quanto aos seus
propositos, esse dispositivo acabou se pres-
tando a abusos por parte do Poder Executivo,
que tem remetido, em meédia, duas mensagens
modificativas por ano (em 1994 foram seis as
mensagens modificativas do projeto de lei or-
¢amentaria anual), comprometendo o funciona-
mento do Congresso ¢ impondo sérios prejui-
z0s as agdes de plangjamento dos demais ni-
veis de governo e do setor privado.

A cada mensagem recebida pelo Congres-
so Nacional, os prazos precisam ser reabertos

mente locais (educagio basica, habita¢iio popular,
atengfio priméria & salide etc.} 18m de ser da respon-
sabilidade das organizagdes publicas ¢ privadas lo-
cais, reservando-se as tarefas que envolvam territé-
rio & compeléncias intenmunicipais 20s gOVEMOs €5~
taduais ¢ imitando-s¢ a intervencgéo direta ¢ operati-
va do Governo federal ds questdes e projetos de na-
tureza interestadual.”
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(sobretudo para a apresentagdo de novas emen-
das), as proposi¢des — jd bastante complexas
pela sua propria natureza — precisam ser inte-
gradas umas as outras, com s€rios prejuizos
para a sua transparéncia, os controles sobre 0§
processos precisam ser ampliados (sobretudo
apods a CPI do Orgamento), comprometendo as
discussdes dos temas mais sérios e retardando
aaprovagio da Lei Orgamentaria Anual.

O mais grave desse procedimento, passivel
de ser utilizado para tumultuar a apreciagdo das
matérias orcamentarias pelo Congresso, ¢ ser
ele desnecessdrio, por j& contar a administra-
¢do com os créditos adicionais para realizar os
ajustes que se tornem necessirios apés a apro-
vagdo do Orcamento. Além disso, essa pratica
tende a levar o Governo a njo tratar a monta-
gem de sua proposta orgamentaria com a devi-
da seriedade, por saber que poderd modifici-la,
a qualquer tempo, entre o inicio de setembro e
mecados de novembro (a votagdo na comissdo
mista dificilmente se inicia durante esse perio-
do). Contudo, ainda que se admitisse a neces-
sidade de algumas corregdes. naturais pela pro-
pria complexidade do Orgamento, estas s seri-
am admissiveis com cardter pontual, desde que
o Poder Executivo se empenhasse em produzir
uma programagfio cmbasada num processo con-
solidado de planejamento e programaco.

Tendo em vista os inconvenientes do pro-
cedimento atual, parece ser de toda conveni€n-
¢ia que se suprima o § 5.°do art. 166 da Consti-
tuigdo ou que se modifique tal dispositivo de
modo a restringir sua utilizagio. Nesse caso a
redagfio poderia ser modificada para:

“§ 5.° O Presidente da Repiblica po-
derd enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modifica¢iio nos
projetos a que se refere este artigo, den-
tro dos trinta dias subseqiientes a data
da assinatura do projeto original, veda-
da sua proposi¢de em relagdo a projeto
que ja tenha sido objeto de proposta de
maodificagdo ou cuja votagdo ja tenha se
iniciado na comiss#o mista”.

2.4 Flexibilidade do Poder Executivo para
executar apenas parte da programacdo

Outro problema com que tem se defrontado
o Poder Legislativo, bem como os atores perifé-
ricos do processo de alocagio de recursos -
governadores, prefeitos ¢ titulares de 6rgdos
da administra¢io indireta — ¢ o da excessiva
discricionaridade que possui o Poder Executi-
vo para implementar, seletivamente, a progra-

magdo incluida nos orgamentos. Essa situagio
tem sido objetada, sistematicamente, por rela-
tores ¢ parlamentares na apreciagio das propo-
si¢es sobre matéria orgamentiria que tém tra-
mitado pelo Parlamento nos Gltimos anos, O
entendimento destes tem sido de que a divisdo
de competéncias instituida pela Constituigio ¢
incompativel com o grau de absoluta autono-
mia com que tem contado a administragio para
implementar ou njo os ilens da programacio
aprovada pelo Parlamento,

A sistemdtica atual possui uma série de in-
convenientes: em primeiro lugar, a seletividade
dos orgios do Executivo na execugio do Orga-
mento neutraliza o esforgo dos érglos técnicos
do Congresso Nacional (comissdes mistas ¢
permanentes) no equacionamento da progra-
magdo governamental, sobretudo no que se re-
fere a inclusdo de novos subprojetos; em se-
gundo, a latitude propiciada ao Governo facili-
ta agdes de retaliagdo contra os parlamentares
ndo-alinhados as suas preferéncias, pelo con-
tingenciamento (formal ou informal) das dota-
¢bes do interesse destes; finalmente, a faculda-
de de poder executar apenas parte da progra-
magio incentiva a administracio a formular or-
¢amentos superestimados — ampliando suas
margens de flexibilidade ~, incluindo itens cuja
implementagfio fica pendente da “disciplina”
dos agentes neles interessados e transferindo
o poder decisério do Parlamento para a tecno-
burocracia estatal.

O grau de desconforto do Congresso Naci-
onal com essa situacio acha-se bem evidencia-
do no relatério do Deputado Jodo Almeida, so-
bre a LDO para 1995, onde se assinala:

“A conveniéncia de estabelecer mai-
or controle sobre a ampla latitude que
possui 0 Poder Executivo para executar
apenas os subprojetos ¢ subatividades
que julgar do interesse da administracfio,
sob a otica da tecnocracia estatal - fre-
gilentemente influenciada por fatores
externos ou idiossincrasias — levou-nos
a reincluir a norma constante da altima
LDQ, articulada por esta Comiss#o Mis-
ta em 1992 e 1993, com vistas 4 execucdo
mais equilibrada da programacfo...”

A conveniéncia de pdrtermo a essa flexibi-
lidade acha-se expressa também no relatério da
CPI do Orgamento, que inclui, como recomen-
dagdo:

“tornar obrigatéria a exccucio dos
subprojctos prioritarios, identificados
como tal na LDO ¢ na Lei Or¢amentana
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Anual. Com similar proposito, vedar que
subprojetos sejam excluidos da progra-
magio setorial, antes de sua conclusio,
exceto com autorizagdo especifica do
Congresso. mediante rito proprio™’
2.5. Impropriedade do emprego de medi-
das provisorias em matéria orgamentdria

Nos altimos anos, mais especificamente a
partir de 1993, o Poder Executivo passou a utili-
zar-se de medidas provisorias para legislar so-
bre matéria orgamentaria. E marcante, nesse
particular, o emprego desse instrumento para
alterar as leis de diretrizes orgamentarias apro-
vadas pelo Poder Legislativo. QO Congresso
Nacionat logo reagiu a ¢ssa tendéncia, com fun-
damento em dois pressupostos basicos: o ca-
rdter superordenador da LD ¢ o rito especial
definido pela Constituigo para sua apreciagio,
os quais induzem a que guaisquer modificagdes
ne texto aprovado pelo rito especial devem se
processar scgundo o mesmo rito (“quem nio
pode o maior, nio pode 0 menor”). Essa reagdo
baseou-se, ignalmente, na defesa da competén-
cia exclusiva do Legislativo para legislar sobre
matéria orgamentiria, expressanoart. 68 daLei
Maior. cujo § 37, 111 vedou, taxativamente, que
se gelegasse ao Executivo a produgdo de legis-
lagdo sobre planos plurianuais, diretrizes orga-
mentdrias ¢ orgamentos®. A inconveniéncia

"Em certas situagdes a experiéncia de outros pa-
ises pode ser bastante inspiradora. No que se refere
a discricionaridade do Executivo é exempiar a a¢lio
empreendida pelo Congresso dos EUA, em 1974,
com vistas a fazer frente aos abusos praticados pelo
Presidente Nixon - que congelava dotagdes e progra-
mas aprovados pelo Parlamento —, através do Con-
gressional Budget and Impoundment Controfl Act.
Por meio desse ato o Congresso Norte-Americano ~
que jd ndo permite o veto a itens do or¢amento (“Line
item veto™) — impds a0 Presidente a obrigatoricdade
de executar a programagio aprovada pelo Legislati-
vo, podendo este, tio-somente, se enfender que cer-
tos itens do programa de trabatho contrariam o inte-
resse publico, solicitar a0 Congresso autorizaglo para
canceld-los {recisions) cu comunicar seu adiamento
para mais tarde no mesmo exercicio (deferrals) No
prmeiro caso, a propoesta sé tem validade se aprova-
da dentro de 45 dias; no segundo, pode ser revertida,
a qualquer tempo, por ato isolado de quaisquer das
Casas do Congresso.

® A proposito desta reagio afirma o Deputado
JOAO ALMEIDA, Relator dos PLs n.% 1/93 {L.DO/
94) ¢ 1/94 (aiteragio de LTXD/94), em seu parccer:
“Apos a sua regular tramitagdo ... o Projeto de Lei n.®
1, de 1993-CN (Mensagem n.° 22/93), foi convertido
na Lei n.° 8.694. de 12 de agosto de 1993, que “dis-

deste procedimento foi percebida também pela
CPI do Orcamento, cujo relatorio inclui, como
recomendagio, a de: “Proibir o uso de medidas
provisorias em matéria orgament4ria”,
Também do ponto de vista tedrico-doutri-
nario existern Gbices A alteragiio da L.DO apos
aprovagio da proposta orgamentaria anual. O
primeiro destes é de natureza légico-temporal,
ou seja, se 0 orgamento anual deve obedecer
aos pardmetros preestabelecidos pelas clausu-
Ias balizadoras da LDO, uma vez concluida a
claboragdo (peio Exccutivo) e a apreciagdo do
Qrgamento (pelo Legislativo), ndo teria cabi-
mento alterar essa lei superordenadora. O se-
gundo, de adequagio do foro ¢ dos ntos para
apreciagdo das matérias orgamentarias, posto
que, s¢ a Constituigio — em razio da importin-
cia dessas matérias — instituiu procedimentos
especiais para a apreciagdo dos projetos res-
pectivos peio Parlamento, prevendo, inclusive,
a sua preliminar apreciagdo por uma comissdo
mista permanenie de senadores e deputados, €
inadmissivel que se permita a modificacdo do tex-
tolegal resultante por meio de procedimentos sim-
plificados, como sdo as medidas provisorias®,

pbe sobre as direlnizes pars a elaboragio ¢ execugiio
da lei arqamentéria anual de 1994...." Em 29.12.93 ...
o Poder Executivo houve por bem baixar a Medida
Proviséria n.° 396... Essa MP, ne entanto. nfio teve
concluida a sua tramitagfo. seja pelas restrigdes aos
dispositivos que invadiam prerrogativas do Poder
Legislativo, seja em raziio das objegdes que muitos
dos membros do Congresso Nacional apreseniaram
quanto 4 constitucionalidade de se utilizar tal instru-
mento para maodificar a LDO. Em razio disso, esta
acabou sendo reeditada, em 28.1.94 ..., que, embora
sanasse parte das restrigdes, continuava a padecer da
objegdo bésica antes assinalada. Por esse motivo esta
MP ndo teve, igualmente, ultimada a sua apreciagdio,
sendo novamente reeditada em 28.2.94, sob a forma
da Medida Provisoria n.° 441/94 (Mensagem n.° 52,
de 1994-CN), imediatamente secundada pela remes-
sa do Projeto de Let n.° 1, de 1994-CN (PL. 5.° 1/94-
CN), com o mesmo teor de 1al medida provisoria.”

? Segundo SILVA, Jost A. da. Curse de Direito
Constitucional. 9.° ed. Malheiros Editores. Sio Pau-
lo, 1993, ¢ defesa a utilizaglio de medidas provisdras
e matéria orgamentana, uma vez que segundo a
“interpretagio logico-sistemdtica... o Presidente da
Repiiblica nfio podera disciplinar por medidas pro-
visorias situagdes ou matérias que nfo podem ser
objeto de delepagdo. Sena um despautério que medi-
das provisonas pudessem regular situagdes que se-
Jjam vedadas s Jeis defegadas.” Também o Deputado
JOSE SEFRRA {(idem. ibidem. pp. 7% ¢ 80) tem de-
fendido essa tese, afirmando, por exemplo: “Um dos
mandamentos mats inequivocos da nova Constitui-
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Esse entendimento foi expresso também pelo
Deputado Nelson Jobim, hoje Ministro da Jus-
tica, quando relator do processo de revisdo
constitucional, ao propor nova redacfio para o
art. 62 da Constituigdo. Segundo o Parecer n.°
38, de 1994, n3o poderiam ser objeto de medi-
das provisdrias, entre outras matérias, as rela-
cionadas a planos plurianuais, diretrizes orga-
mentirias e orcamentos. Afirma ele:

“Entre as matérias que deverdo estar
vedadas a0 dominio normativo da medi-
da provisbria, adotamos sugestio prati-
camente consensual de todas as propos-
tas revisionais sobre o assunto; matérias
relacionadas no § 1.° do art. 68 como in-
susceptiveis de delegagiio legislativa. De
fato ndo parece razodvel que a Constitui-
¢30 proiba a delegacio de poderes ac
Presidente da Republica sobre certo:
assuntos ¢, de outra parte, admita a com-
peténcia deste para dispor sobre 0s mes-
mos através de medida provisbria, cujo
procedimento de elaboracdo € muito mais
discriciondrio que o previsto para a le-
gislagdo delegada”.

Apesar do Projeto de Lei n.° 1/94-CN repre-
sentar, em certa medida, o reconhecimento, pelo
Poder Executivo, da impropriedade da utiliza-
¢do das medidas provisérias para legislar sobre
matéria orcamentiria, convém que se estabele-
¢am providéncias mais definitivas para coibir
essa pritica. Observe-se que, nio obstante a
remessa desse projeto de lei, o0 Governo conti-
o, por varios meses, a regular a execugdo
orgamentaria de 1994 por intermédio de medi-
das provistrias (MPs n.™ 465, 490, 516, 538 ¢
563, de 1994), duas das quais (MPs 576/94 ¢
682/94), impondo modificagdes sobre o texto
resuttante do proprio PL n.° 1/94 - CN (Lein.°®
8.928, de 10.8.94). Sem essa providéncia o Con-
gresso Nacional corre o risco de tornar-se re-
fém da vomade do Poder Executivo, que pode-
rautilizar-se regularmente desse instrumento,
com base nos precedenies jd existentes, desor-
ganizando a estrutura de normas superordena-
doras do processo orgamentdrio (cuidadosa-

¢lio refere-sc & proibigiio de que o governo altere o
orgamento sem “prévia autorizagfo legislativa™. Ora,
a medida proviséria tem efeito a partir de sua edigiio,
de modo que, se o orcamento for assim alterado, se
cstard violando o mencionade mandamento, pois a
alteraglio ocorrerh antes de sua virtual aprovagio (ou
modificaglio) pelo Congresso.”... “A aplicaglio de
medidas provisbrias a matérias orgamentirias, em
geral, & inconstitucional.”

mente articuladas pela Constituinte com o pro-
posito de vincular a LOA ds normas daLDO e
de ambas ao PPA), tumultuando a atuagio do
Legislativo (pela fregiiente modificagio nas
normas), desmotivando os membros da Comis-
so Mista (pela neutralizagfio dos seus esfor-
¢0s no aprimoramento do processo orgamenta-
rio) € neutralizando as normas ¢ principios articu-
lados com vistas a oferecer seguranca ¢ estabili-
dade 3 programaciio ¢ ntdria,

2.6. A ineficdcia do Plano Plurianual, como
elemento ordenador da programaciio

O Plano Plurianual, concebido pela Assem-
bléia Nacional Constituinte como o instramen-
te de plancjamento estratégico do Governo —
delimitador da moldura institucional para a agio
da administrago piblica federal e indicativo
de rumos para a iniciativa privada —, foi rapida-
mente subvertido em fac-simile do antigo orca-
mento plurianual de investimentos, passando a
ter a mestna ineficicia daquele. Com pouco mais
de um ano de vigéncia o Plano Plurianual (apro-
vado pelaLei n.° 8,173, de 30.1.91) foi objeto de
reformulag@o integral (aprovada pela Lei n°
8.446, de 21.7.92). Nove meses depois teve pro-
posta nova reformulacio (Mensagem n.® 226/
93, de 29.4.93), proposta esta que foi substitui-
da em julho do mesmo ano (Mensagem n.° 474/
93, de 31.7.93), ficando em tramitacio no Con-
gresso Nacional até o final da Legislatura. Que
planejamento estratégico ¢ este que mmxda a cada
poucos meses? Como pretender que um tal pla-
nejamento possa ser determinante para a admi-
nistracio piiblica ¢ indicativo para o setor pri-
vado, como determinado pela norma do art. 174
da Constituigfio?

Além da freqgiiéncia com que foi modificado
o Plano Plurianual, tem mudado a sua forma e
contetido a cada edi¢Sio. A cada proposta de
PPA, ou de alteragio deste, o Governo tem op-
tado por um formato diferente para o Plano Plu-
rianual, com freqilentes mudangas na lingua-
gem, nas taxionomias programiticas e na abran-
géncia do documento. O pior ¢ que tais mudan-
¢as nio ocorreram de forma evolutiva, ou “por
aproximagdes sucessivas” — como diria Limb-
dion'—, mas sim de forma erritica e ao sabor das
ﬂeqiltmtts mudangas de orientacfio operadas no

“sisterna™ federal de plancjamento como decor-

réncia das freqgiientes trocas de ministros'..

19 1 INDBLON, Charles. The Science of Mu-
ddling Through. In Public Administration Review. V.
19 (1959), pp.79-88.

U No periodo 1988 a 1995 foram titulares do
orgiio central do sistema de plancjamento federal:
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Contudo, a efemeridade e a mutabilidade de
forma s3o apenas alguns dos defeitos consta-
taveis nesse instrumento. Mesmo apés os gran-
des aprimoramentos realizados pelo Congres-
so Nacional, durante a tramitagdo das propos-
1as respectivas, os planos plurianuais produzi-
dos at€ agora i€m sido marcados por uma exaus-
tiva enunciacgio de diretrizes, objetivos ¢ metas
setoriais — maior parte destas em termos genéri-
cos € abrangentes —, tornando possivel dar
cobertura a qualquer agio que se intente exe-
cutar*?, tornando-o indcuo como delimitador da
acdo governamental. Outra grande deficiéncia
do PPA tem sido a omissdo dos diagnosticos —
dimensionamento dos problemas e sua distri-
buigio geogrifica — em que se fundam as prio-
ridades nele indicadas, tormando impraticavel a
avaliacdo de oportunidade de cada programa.
Na forma atual o Plano Pluriannal se acha desti-
tuido de alcance prético.

Essas deficiéncias tém sido apontadas em
varias ocasides, em especial pelos Relatores dos
PPAs e das LDOs. O Senador Dario Pereira,
Relator da primeira revisdo do PPA, assinala:

“A proposta de revisdo do Plano Plu-
rianual 1993-95 detalhou as despesas e
metas ao nivel dos principais projetos.
Este detaihamento desagrega excessiva-
mente a ag3o do Governo ¢ antecipa, em
parte, o conteido do orgamento anual”,

De igual modo, o Deputado Jodo Almeida,
Relator da LDO/94, safienta essa fragitidade do
documento, ao comentar a necessidade de pro-
mover a adequagfio entre a LDO/94 ¢ o PPA
vigente. Afirma ele:

“Devemos reconhecer, entretanto,
que a tarefa foi grandemente facilitada
pela natureza dos detalhamentos [conti-
dos no Plano Plurianual] ... em especial
no que s¢ refere 3 explicitagio de diretri-
zes, abjetivos e metas seloriais, cuja ge-
neralidade ¢ exaustividade oferece cober-
tura para a quase totalidade das agbes
tipicas da administraciio plblica federal”.

Também o Senador Mansueto de Lavor,
Relator-Geral do Orgamento de 1993, sensibili-

Anibal Teixeira, Jodo Ratiste de Abreu, Zélia Cardo-
so de Mello, Marcilic Marques Morgira, Paulo Ro-
berto Haddad, Yeda Crucius, Alexis Stepanenko, Beni
Veras ¢ José Serra. Cada titular ocupou a Pasta do
Planejamento, em média, por menos de um ano.

'? Segundo SERRA, José. Idem. Ibidem (p. 2,
“Ma pratica... 0 Plano Plurianual de Investimentos
tem sido genérico demais.”

zou-se com oS problemas ¢ inadequagdes do
Plano Plurianual, observando no item 17 do sen
parecer:

“Minha opinido quanto ac Plano Plu-
rianual é que deva ser drasticamente sim-
plificado, de forma a explicitar, além das
diretrizes ¢ objetivos, apenas as grandes
prioridades do Governo federal financia-
das com recursos publicos. Identificaria,
A0 MesMmo tempo, as agles governamen-
tais concebidas para alcangar as prioti-
dades, com as respectivas metas-fim pre-
cisamente quantificadas ¢ o seu custo
global para a sociedade. Importa também,
entendo eu, explicitar na lei que aprovar
o PPA qual o volume de receitas publi-
Cas s¢ espera arrecadar para o sen finan-
ciamento, como proceder em caso de re-
alizagdo insuficiente ou a maior, ¢ a par-
cela comprometida com o desenvolvimen-
to das agdes prioritirias. A regionaliza-
0 das prioridades no PPA deveria sub-
meter-se a critérios que tenham efetiva-
mente um papel redistributivo, com a fi-
nalidade de reduzir as desigualdades in-
ter-regionais ¢ de forma a garantir que a
LDO ¢ os orgamenlos, compativeis com o
Plano Pluriamsal, tenham a mesma fanciio™.

Uma das causas bdsicas das deficiéncias
detectadas no PPA ¢ a crise pela qual vem pas-
sando o sistema de planejamento federal®®, com

13 MACIEL., Everardo. A Crise do Planefamento
Brasileiro. In Revisia do Servigo Piiblico. Brasilis,
117 (1), pp. 3748, jun./set. 1989, comenta que “a
crise do plancjamento brasileiro guarda vinculos es-
treitos com as dificuldades vividas pelo Estado” Um
pouco mais adiante, assinala ele que essa crise foi
alimentada pelas reagBes contririas ao infervencio-
nismo estatal - freqilentemente associado ao plane-
Jamento —, pelo surgimento de uma intensa atividade
politica que passou a criticar 0 estamento tecnobu-
rocritico como uma das fachadas visiveis do regime
autoritario, e pela aceleragiio da crise econdmica.
Afirma: “Essa cnise, vista em sua globalidade, &, em
verdade, muitipla, porque enfeixa uma crise de credi-
bilidade, uma crise de ansiedade, uma crise técnica €
uma crise conoeptual”. Quanto & crise écnica, obser-
va: “Os planos revelam uma freqiente incoeréncia
entre o5 objetivos estsbelecidos e a insuficiéncia dos
meios mobilizados [inclusive para resolver proble-
mas em setores onde sua aglio ¢ no miximo indicati-
va]... mexiste avaliaglio sistemdtica dos programas
[levando os planos a se tornarem rapidamente obso-
letos]... s orgamentos revelam uma flagrante des-
sinfonia com os planos [por possuir 4 sua elaboragio
um curso auténomeo em relagio a estes Oltimos)”.
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repercussbes desestruturadoras sobre os sub-
sistemas estaduais. Como conseqiiéncia direta
da desvalorizagiio da fungiio de planejamento™
instaurou-se a fendéncia para conferir um cres-
cente grau de generalidade aos detalhamentos
articuladores dos planos e programas, condu-
zindo 4 busca por formatos que conferissem
uma aparéncia de densidade técnica aos docu-
mentos de programagiio, incapazes, ambos, de
por si sds, suprir a falta de comprometimento
da cipula governamental com os clementos de
politica piblica sistematizados em tais docu-
mentos.

Portanto, € urgente que se revitalize o exer-
cicio da funcio de plancjamento no mbito da
administracio publica federal, de modo a ense-
jar agBes melhor articuladas no tempo € na base
territorial, processos mais 4geis de execuglio e
aghes efetivas de combate ao desperdicioc. Essa
necessidade, identificada também nos relatéri-
os da CPI do Orcamento, se fundamenta no pres-
suposto de que, enquanto isso nio for feito, se
continuard a ter, ao longo do processo orga-
mentério, uma disputa anirquica por recursos
publicos, baseada nas conveniéncias e interes-
ses de grupos politicos ¢ empresariais, com bru-
tal desperdicio de recursos cada vez mais es-
cassos, Além disso, esta providéncia € essen-
cial para que se aprimorem os diagnésticos, s¢
amplie a participa¢lio das institui¢des da socie-
dade no plancjamento ¢ programacfo das des-
pesas, ¢ s¢ rompa com o encastelamento dos
burocratas das dreas de planejamento e orga-

No que se refere ao aprimoramento do PPA,
© passo mais relevante seria que se ultimasse a
producio da lei complementar a que se refere o
art. 165 da Constituicio, na qual se podera defi-
nir, com clareza ¢ permanéncia, a forma, o con-
teddo ¢ a abrangéncia do Plano Plurianual. Nes-
se processo dever-se-d dar-lhe cardter seletivo
(restnngmdo sua abrangéncia a um limitado
nimero de programas e projetos prioritarios),
conferir-lhe objetividade (pela explicitacio dos
resultados ¢ efeitos pretendidos com cada uma
das agles), revesti-lo de expressividade (pela
apropriada quantificaco dos resultados pre-

“Noitem 1.2. do Parecer n.° 18/94, da Comissiio
Mista de Orgamento, 3¢ acha assinalado: “Uma das
principais determinantes da limitada consisténcia
desse instrumento [LDO] € o esfacelamento por que
passou o sistema de plancjamento do Governo fede-
ral, quer no que tange 4s aghes de diagndstico ¢ pro-
gramagiio, quer no que sc refere ao acompanhamento
¢ avaliagio dos empreendimentos.”

tendidos), torna-lo setorializado (indicando os
responsdveis pela impl de cada pro-
grama), e doti-lo de estabilidade (vedando fre-
qientes revisbes) ¢ compatibilidade (pelo em-
pregode linguagem e categorias — programati-
cas, econdmicas € institucionais — compativeis
com as das LDOs e LOAs).

2.7. Subutilizagdo da LDO como instrumen-
to de formulagdo de politicas piiblicas

Como tem sido assinalado por vérics parla-
mentares, em particular pelos relatores das
LDOs de 1993 a 1995, esta lei especial constitui
o instrumento mais importante, a inovagiio mais
significativa, o meio de maior amplitude que a
Constituiclic de 1988 colocou 2 disposiclio do
Poder Legislativo para exercer o papel de aloca-
¢30 de recursos que historicamente lhe ¢ atri-
buido nas sociedades modernas. Foi a partir de
instrumentos como a LDO e dos papéis instity-
idos pela nova Carta que o Parlamento brasilei-
10 passou a participar de forma decisiva no Or-
camento, resgatando prerrogativas que lhe ha-
viam sido seqiiestradas. N3o obstante, a forma
¢ as circunstincias em que as LDOs vém sendo
utilizadas em muito, o seu akcan-
ce, eficicia ¢ operacionalidade.

Mesmo reconhecendo os aprimoramentos
realizados no processo orgamentério no decor-
rer de 1992 a 1994, pelas alteragies introduzi-
daspeloPoderchlslauvonostextosﬁnmsdas
LDOs de 1993 a 1995, bem como pelas modifica-
¢0cs nas normas regimentais que regem aapre-
ciacfio de matérias orgamentérias pelo Congres-
50 Nacional, ¢ fora de divida que a forma, con-
teiido e utilizaco da Lei das Diretrizes Orga-
mentérias ainda se ressentem de vérias fathas ¢
inadequacBes. A maior destas ¢ nfo ter assu-
mido o papel de instrumento de intervencio do
Poder Legislativo no processo de formulacfio
de politicas phblicas, sobretudo das alocativas,
sendo dignos de nota, também como deficiénei-
as, 0 carter genérico com que as metas tém sido
fixadas ¢ a preciria demarragem das metas ¢ prio-
ridades aos setores da administraciio federal .

Quantoaocanihergmémomqmmmo
unnpndaadelmnnaﬁoconndamart 165, §

¢, da Constituicfio, cnbeobservarqmtalge-
mralidadetemlevadoaqmasmetassejamﬂ-
xadas de forma imprépria, mais se parecendo

1 Segundo SERRA, José. Idem. Ibidem (p. 2),
“As leis de diretrizes orcamenticias nio tém defini-
do com precisfio as prioridades ¢ motas fisicas ¢,
pouco depois de aprovadas, sio desrespeitadas ou
sofrem alterag3es freqientes ¢ irregulares.”
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com descomprometidas declaragdes de inten-
¢do do que a expressfo quantificada dos resul-
tados pretendidos. Segundo o texto constituci-
onal (art. 165, § 2.°) “A Lei de Diretrizes Orga-
mentrias compreendera as metas e prioridades
da administraciio pablica federal”. Portanto, se-
gundo a conceituagio usual de meta, a LDO
deveria indicar os produtos ou resultados a
serem atingidos, devidamente quantificados,
com relagdo & parcela a ser atingida no exer-
cicio. No entanto, bastard uma répida observa-
¢do sobre o anexo de “metas programaticas”
das LDOs dos ultimos exercicios, para perceber
qudo distante essas se acham da caracteriza-
¢do técnica de metas acima delineada.

A falta de especificidade na fixagdo das
metas tem estimulado a putverizagiio dos recur-
sos em vasto numero de acdes insuficientemen-
tc dotadas (janelas orcamentirias), as quais
acabam sendo paralisadas pouco depois de ini-
ciadas por insuficiéncia dos recursos ou por
falta de contrapartida local. Por outro lado, o
fato de ndo referenciar os setores responsaveis
pela implementagio de cada meta ou prioridade
leva 4 pulverizacdo das responsabilidade entre
todos os 6rgdos da administragio pablica, in-
viabilizando que sua implementagio possa ser
“cobrada” de um 6rgdo em particular (onde to-
dos sfio responsdveis, ninguém o é 1).

Impée-se, portanto, que se avance no sen-
tido de dar uma nova dimensiio ao contetido da
LDO, caracterizando-a como um auténtico ins-
trumento de formulagfo de politicas piblicas,
estuturando-a de modo a explicitar as énfases
setoriais, quantificando — de forma numérica ou
percentual — os valores minimos a serem aloca-
dos em cada setor (a0 nivel de programas e pro-
Jetos prioritirios), sobretudo no que se refere
as despesas de capital (obrigatoria pelo art. 165,
§ 2.°, da Constituigiio), de modo a expressar a
parcela das prioridades, objetivos e metas do
PPA que deverdio ser atingidos no exercicio —
especialmente no caso de obras ou instalagdes
como: estradas, barragens, linhas de transmis-
sdo e sistemas de esgotos —, bem como que
descstimule a pulverizagio dos recursos em
vasto mimero de agBes. Sem isso, torna-se im-
praticivel a estruturagio de processos de deci-
sfio sobre realizagBes com base nos seus méri-
tos € custos ¢ de sistemas efetivos de acompa-
nhamento ¢ avaliagio da agdio do Governo.

2.8. Precdria separagdo dos orgamenios
Jiscal e da seguridade social

A Constituicio de 1988 estabelece, em seu

art. 165,§ 5.° que:

*A Lei Orgamentdria Anual compre-
endera:

I - o orgamento fiscal referente aos
Poderes da Unifo, seus fundos, drgios
¢ entidades da administragdo direta e in-
direta, inclusive fundages instituidas ¢
mantidas pelo poder piblico;

11 - 0 orgcamento de investimento das
empresas em que 2 Unifio ... detenha a
maioria do capital social com direito a
voto;

III - 0 orgamento da seguridade soci-
al, abrangendo todas as entidades e o1-
gdos a ela vinculados, da administragio
direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagBes institnidos e mantidos pelo
poder pablico.”

Assim, a0 que tude indica, a Assembléia
Nacional Constituinte quis, de fato, que a Lei
Orcamentiria Anual fosse composta de trés
orcamentos, cada um destes perfeitamente ca-
racterizado quanto ac seu contendo e abran-
géncia. Esse proposito foi de tal ordem que os
constituintes tiveram o cuidado de intercalar,
entre a nominagio destes (incisos I e I), o or-
gamento de investimento das empresas.

Curiosamente as mesmas administragfes
que tém patrocinado 2 montagem do Orgamen-
to de Investimento das Estatais em documento
aparte (Volume IIT), t8m resistido a fazé-lo com
relagiio aos orcamentos fiscal e da seguridade
social, apesar das investidas da Comissiio Mis-
ta de Planos, Orgamentos Piblicos e Fiscaliza-
¢do nesse sentido. Em 1992, o Senador Marcio
Lacerda, Relator da LDO para 1993, chegou a
articular, no texto de seu substitutivo, normas
que obrigavam a scparagiio dos dois orgamen-
tos, modificando-as diante da ponderagio do
Diretor da Secretaria de Orgamentos Federais,
de que nfo havia tempo suficiente para fazé-lo
naquele ano. De qualquer modo, deixou indica-
da (p. 5 do relatério) a sua preocupacio com 0
problema, ao referenciar como v dos parime-
tros basicos que oricntaram a andlise do Proje-
to {(LDXD/93), o de “acolher normas ¢ procedi-
mentos que conduzam a uma mais efetiva sepa-
ra¢do entre o orgamento fiscal ¢ o orgarnento da
seguridade social, quer por ser isto que preten-
de a Constituigio, quer pela convicgio de sua
conveni€ncia para um maior controle sobre
ambos orgamentos, como estdo a demonstrar a
sucessio de escindalos dos altimos meses {CPI

do Orgamento]”™.
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Em 1993, 0 Deputado Jodo Almeida, Relator
da LDO para 1994, intentou 3 mesma providén-
cia, recebendo apelo do novo Diretor da Secre-
taria de Orgamentos Federais (SOF) no sentido
de adiar a medida. O Relator acedeu ao pedido,
mas deixou consignado em seu parecer (p. 5):

“Outro aspecto que merece detida
atengio do Congresso Nacional e, em
particular desta Comissio, ¢ a questio
da separagio entre os orgamentos fiscal
e da seguridade social. E preciso acabar
de vez com as divergéncias sobre o en-
tendimento pretendido pela Constituin-
te sobre a matéria. A nossa leitura do dis-
positivo constitucional indica, sem som-
bra de diavida, que o intencionado foi a
confecgio de dois documentos separa-
dos, com precisa definigio de receitas,
despesas ¢ fontes de financiamento de
cada orcamento, com a clara separacio
da programacio de um e de outre, € com
regime diferenciado de caixa por ocasido
da execugfio, sem 0 que ndo se poderia
fatar em orcamento fiscal ¢ orgamento da
seguridade social, mas sim em programa-
¢do de uma e outra esfera. Ndo temos
dividas, igualmente, que tal separagio
propiciaria maior transparéncia ¢ verda-
de orcamentéria.”

E ficil compreender as razdes dos que obje-
tam A scparacgio, preferindo um s orgamento
com distintas programagdes para a seguridade
social e outras agdes de Governo, Existem, de
fato, alguns argumentos validos para esta so-
tugdo, um dos quais ¢ o de que ela facilita a
administragio do caixa do Tesouro. Convém
considerar, porém, que nem sempre © que ¢ mais
facil € o que mais convém ao interesse piblico,
€ que, enquanto a atual Constitui¢#o ndo for
modificada, a separagio dos orgamentos fiscal
¢ da seguridade social, em documentos distin-
tos — com regimes de execugio e de prestagio
de contas peculiares — constitui imperativo
constitucional. Além disso, a separagio dos
orcamentos ha de permitir uma melhor delimita-
¢io das fronteiras entre tais esferas, uma visu-
alizacfio mais clara de onde s¢ opera o déficitdo
Governo (dificultando expropniagies de recur-
sos da seguridade, como as realizadas no pas-
sadlo), um maior respeito ds vinculagdes impos-
tas pela Constituicdo e uma maior especificida-
de nos processos de controle.

Portanto, ¢ imperativo que se modifique a
forma atual de apresentac¢io dos or¢amentos

fiscal ¢ da seguridade social, com o estabeleci-
mento de uma clara delimitagio das frontciras
entre estes — ou seja, que tipos de empreendi-
mento sdo cabiveis em um ¢ outro desses orga-
mentos {por exemplo, serd que obras de desas-
soreamento de rios ¢ de infra-¢strutura urbana
constituem matéria da seguridade social 7) -,
criando regimes de caixa distintos, conferindo
maior transparéncia 4 programacio ¢ execucio
do gasto publico, evidenciando o respeito as
vinculagdes legais e facilitando a avaliagfio dos
resultados apurados pelos instrumentos de
controle interno ¢ externo.

2.9. Inadequagdes no orgamento de inves-
timenio de estatais

Com relagiio ao orgamento de investimento
das empresas estatais, embora duas das defici-
€ncias sistematicamente identificadas nos anos
anteriores — limitada abrangéncia ¢ duplicidade
no detalhamento da programacfo — tenham sido
equacionadas no (timo processo ar¢aments-
rio, existem ainda alguns problemas a resolver.
O primeiro destes € a precariedade das normas
que regulam a execucdo orcamentiria ¢ a pres-
tagdo de contas de entes piiblicos sujeitos tam-
bém aos preceitos da Lei n.° 6.404. O segundo,
a inapropriada caracterizacdo de vérias “empre-
sas estatais”, que no plano pritico sfio verda-
deiras autarquias — incapazes de sobreviver com
as receitas derivadas dos bens ou servigos que
produzem (de que sdo exemplo: SERPRO, EM-
BRAFA HCFA, CPRM, CODEVASF, GEIPOTe
RADIOBRAS) - e outros tém a sua operagiio
deficitaria justificada pelo cariter social ou es-
tratégico das suas atividades (de que so exem-
plo: FRANAVE, TRENSURB, CBTU, ENASA,
URANIOQ, NUCLEP ¢ ENASA).

% A propdsito desta questéio salienta o Relator
da filtima LDO (1995), em seu Parecer: “Redefini-
mos a abrangéncia do orgamento de investimento de
estatais, de modo a dar-lhe 2 amplitude pretendida
pela Assembléia Nacional Constituinte, concordan-
1 com a sistemética vigente na ConstituigBo de 1967,
pela qual todas as despesas de capital das empresas
constavam do orgamento phirianual de investimen-
tos. Segundo o pardgrafo unico do art. 60 da Consti-
tuiclo vigente até 1988, “As despesas de capital (grifo
nosso) obedecerio ainda a orgamentos plurianueis
de investimentos, na forma prevista em lei comple-
mentar”. Nesse mesmo texto constitucional, encon-
tramos, no art. 62, § 3.°, a norma: “Nenhum investi-
mento (grifo nosso), cuja execuglo ultrapasac um exer-
cicio financeiro, podera ser iniciado sem prévia in-
clusiio no orgamento plurianuat de investimento...”
Portanto, na tradigio da linguagem constitucional
pétria, o termo investimento ¢ designativo das despe-
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A duplicidade no detalhamento da progra-
magAo, pela referenciacdo no orgamento de in-
vestimentos dos programas de trabalho de s-
tatais cujas despesas de capital se achavam tam-
bém detalhadas nos orgamentos fiscal e da se-
guridade social, foi entendida pelos relatores
das dltimas LDOs como procedimento que
afrontava o pretendido pela Constituinte, in-
clusive por induzir aerro quanto 4 real magnitu-
de das despesas de capital da administracdo
federal. Essa percepgio levou a que o Congres-
so Nacional adotassc uma nova interpretagio
da norma constitucional, a pantir do Qr¢amento
de 1993, ou seja, de que o orgamento de inves-
timento de estatais deve incluir tio—somente
as empresas cujas programagdes ndo constem
dos demais or¢amentos da Unifio. Essa delibe-
racio, que resultou de amadurecida reflexdo do
Relator-Geral, do Presidente da Comissdo Mis-
ta e das Assessorias de Orgamento do Congres-
so Nacional, se acha expressa no Parecer sobre a
LDOde 1994 (pp.4) nos seguintes termos;

“Com o [...] propdsito de evitar ques-
tionamentos, formalizamos a dispensa de
inclusio no orgamento de investimento
da programagio das empresas cujo pro-
grama de trabalho se ache explicitado,
integralmente, nos orgamentos fiscal on
da seguridade social, por entender a pra-
tica adotada no Orgamento de 1993 fun-
dada no mais estrito bom senso. Seria
absurdo pretender que o Congresso ti-
vesse que autorizar duas vezes a mesma
despesa ou que patrocinasse duplicida-
des indcuas e geradoras de equivocos ¢
perplexidades.”

sas de capital ¢ ndo do elemento ou grupo de despesa
de idéntico nome, como tem sido interpretado, res-
tritivamente, nos Gltimos anos. Nio ha, portanto,
razio para que se continue a elaborar o orgamento de
investimentos das estatais com a limitada sbrangén-
cia decorrente do entendimento equivoco de que este
deva incluir apenas os gastos classificaveis no grupo
despesa (GND) intitulado “investimentos™. Além
disso, tal interpretagdo € conirdria ao interesse pu-
blico por permitir que importantes aportes de recur-
sos do Erario nas suas empresas deixem de se tradu-
Zir em ativos no Orgamento, frustrando o propdsito
constitucional que instituiv esse instrumento de pro-
gramaglio ¢ de controle ¢ mascarando a estrutura de
receitas desses entes. Por exemplo, grande parte das
inversies do Tesouro ne ELETROBRAS n#o se con-
vertem em programages no orgamento de investi-
mentos ¢, quando isto ocorre nas suas subsididrias,
sdo la classificados como “Recursos de QOutras Ori-
gens’ e nio como ‘Recursos do Tesouro®.”

Assim, além de preservar os avangos obti-
dos - inclusdo de outras despesas de capital ¢
exclusdo das unidades cujas programagdes
constem dos orgamentos fiscal ou da segurida-
de —, é imperativo que se desenvolva uma es-
trutura mais abrangente e articulada para o or-
¢amento de investimento das estatais — crian-
do sistematica apropriada para a elaboragiio do
Orcamento e para a fiscalizacio dos entes regi-
dos pela Lei n.° 6.404 —'"¢ que s¢ defina, legal-
menite, que so poderdo ser caracterizados como
empresas estatais os entes piblicos de nature-
za empresarial que ndo recebam recursos do
Erario para cobrir seus custos de funcionamen-
to, extinguindo ou transformando em autarquias
todos aqueles que ndo se ajustem a tal critério.

2.10. Inadequacdes nos processos de apre-
ciagdio da Lei Orgamentdria Anual (1.OA)

Além da questdo da precaria separacio dos
orcamentos, detalhada no item 2.8, e da exces-
siva flexibilidade com que conta o Poder Execu-
tivo para encaminhar mensagens modificativas,
tratada no iterm 2.3, 0 processo de apreciagdo
da LOA tem sido tumultuado por varios outros
problemas, dentre os quais cumpre salientar: o
estabelecimento de normas — de questiondvel
constitucionalidade - permitindo a posterga-
¢do da aprovagdo do orcamento anual ¢ facul-
tando — com graves efeitos colaterais — a “exe-
cugdo antecipada” da proposta orgamentaria;
o entendimento demasiado elastico do concei-
to “corregiio de erro ou omissdo” contido no
art. 166, § 3.° da Constituigdo, sobretudo paraa
reavaliag3o das receitas pitblicas, e a dispersdo
dos recursos pela sua alocagio numa miriade
de pequenos empreendimentos sem maiores
avaliagdes quanto a custos, contrapartidas ¢
encargos de manutengio posterior.

Quanto 4s normas que tém facultado a exe-
cugio antecipada, tumultuando, posteriormen-

1 Segundo CASTOR, Belmiro. Idem. Ibidem, p.
160, “fator indispensavel a um novo modelo de ad-
ministragdo piblica no Brasil ¢ a modernizagio de
seus mecanismos de controle externc, os quais se
revelaram até hoje incapazes de conviver com arran-
jos OrganiZacionals... CoMao as empresas mistas, eni-
presas pablicas ¢ fundagdes. . o caminho para o con-
trole de tais entidades passa pelo reforgo dos conse-
lhos de administragiio, consethos fiscais e conselhos
curadores das fundagdes (onde o Legislativo ¢ a co-
munidade organizada deveriam ter assentc obrigatd-
rio) ¢ ndo pela criaglio de rotinas e procedimentos
burocraticos tipicos da administragiio piblica tradi-
cional, cujo resultado tnico ¢ climinar a liberdade
operacional de que empresas, autarquias ¢ fundacdes
foram dotadas, sem ampliar o controle substantivo”.
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te, 0 acompanhamento ¢ a avaliagfio do Or¢a-
mento — além de deformar a LOA que seja apro-
vada pela necessidade de ajusta-la aos gastos
Jjarealizados —¢ evidente a sua incompatibilida-
de com o texto constitucional. O Ato das Dis-
posi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT)
dispde, em seu art. 35, §2.°, 111
“oprojeto de Jei orcamentéria da Unifio
serd encaminhado até quairo meses an-
tes do encerramento do exercicio finan-
ceiro ¢ devolvido para sangdo até o en-
cerramento da sessfo legislativa”™.

Tal preceito tem cariter mandamental tanto
por tratar-s¢ de norma constitucional como pelo
cardter imperativo de sua estrutura. Segundo
se pode depreender dessa norma, a tnica ma-
neira de legislar diferentemente sobre tais pra-
zos'® seria a producfo da lei complementar a
que se refere o art. 165, § 9.°, da Constituicio,
por caber a esta, nos termos do art. 35 do ADCT,
a fixagdo de tais prazos. A inconveniéncia do
procedimento é evidenciada também pelas pra-
ticas dos iltimos anos, pois, a cada ano, por
razdes diversas, a apreciagiio do Orgamento tem
sido concluida mais tarde, ou seja, janeiro em
1991, meados de fevereiro em 1992, abril em 1993
¢ outubro em 1994, prejudicando os cidadfios, a
administra¢o piblica e, especialmente, o Par-
lamento, que acaba recebendo — indevidamen-
te — foda a culpa pelos atrasos na aprovacio
dos orgamentos e pelas inadequagdes dos de-
talhamentos respectivos.

Quanto A elastica interpretaco que vem
sendo dada ao conceito “corregiio de erro ou
omissfio”, o problema maior ¢sth na tendéncia,
qucvemganh:mdocorpoaolongodosulhmos
anos, no &mbito do Poder Legislativo, de se
utilizar desta “abertura” para reestimar receitas

¥ Esse entendimento acha-se expresso no Pare-
cer n.° 18, da CMO, sobre a LDO para 1995, ou scja:
“neste exercicio, mais do que em qualquer outro, €
imperioso que o Congresso Nacional ultime a apreci-
agSo do Orgamento até o final da scasfo legislativa...
Deve fazé-lo... por scr dever constitucional do Con-
gresso Nacional concluir a apreciagiio do projeto de
lei até o final da sessdio legislativa, em razlio do carad-
ter mandatério do art. 35, § 2.°, I, do ADCT... Tal
dispositivo tem cardter mandatdrio tanto para o Po-
der Exccutive — que nfio pode, em hipdtese alguma,
furtar-se de remeter o projeto de iei até o dia 30 de
agosto —, quanto para o Poder Legislativo — que nio
pode, cmh:péhcscalgmm.cneemrnsessﬂolcgmh—
tiva sem remeter o projeto de lei 4 sanglio. Onde a
Constituiglo ¢ mandatéria nio pode a lei ordinéria —
ainda que de natureza especial como a Lei de Diretri-
zes Orgamentérias — exeepcionar.”

da Unidio com vistas 4 geragiio de recursos adi-
cionais para o acolhimento de emendas em fa-
vor de empreendimentos de interesse local ou
regional. Dado o ambiente em que se realiza o
processo, essa reavaliagio, por razbes Sbvias,
tende a se fundar mais nas demandas da racio-
nalidade politica - imperiosa necessidade de
recursos adicionais para viabilizar o acolhimen-
to de emendas ¢ de pedidos por recursos adici-
onais dos érgos da administragio — do que em
consideragies técnicas.

Além de outros aspectos negativos, essa
pritica tende a potencializar, quando a arreca-
dagdo dessas receitas se frustra, a competigiio
pelos recursos que financiam a programagio,
levando, com freqiiéncia — pelo maior interesse
politico que as programagdes adicionais (as cri-
adas através de emendas) tendem a despertar —
a que s¢ comprometam empreendlmentos em
andamento, em prejuizo do interesse publico,
Existe, portanto, uma efetiva necessidade de que
se delimite o que seja aceitdvel na alternativa
“correﬁodeerroououussao contida no art.
166, § 3.°, da Constituiciio, wstoqueamex:s—
ténclademterpretaﬁo delimitativa tem enseja-
do a prética de abusos. Os problemas constata-
dos derivam do art. 166, § 3.° da Constituicio—
que define as condigbes para a aprovaciio de
emendas ao projeto de lei orgamentaria anual —
apresentar problemas redacionais que diminu-
em, em mmito, a clareza ¢ o alcance do dispositi-
vo. Em conseqiiéncia, surgem dividas freqiien-
tes quanto 4 propriedade de se utilizar esta op-
¢o para a reestimativa de receitas ou de gastos
com pessoal, encargos da divida ¢ ansferén-
cias constitucionais.

Outra séria inadequagiio nas priticas or¢a-
mentarias atuaais ¢ propiciarem a abertura de um
ndmero excessivo de itens programaticos nos
orcamentos da Unido, sobretudo como decor-
réncia do poder de emenda do Congresso Naci-
onal. Nos liltimos anos as emendas dos parla-
mentares tém resultado no acréscimo de 4.500 a
8.500 novos subprojetos s propostas do Po-
der Executivo — que, deduzidas as subativida-
des de manutengio dos servigos e das reparti-
gOes publicas, tém se limitado a algo como 2.600
a3.700 subprojetos.'* Esse comportamento apre-

* Segundo dados constanies dos bancos de da-
dos do PRODASEN, em 1991 o PL 26/91-CN (pro-
posta de orgamento do Executivo para 1992) diseri-
minava 2.612 subprojetos, em 1992, o PL 44/92-
CN, 3.690 subprojetos; em 1993, o PL 112/93-CN,

2872 subprojetos, €, em 1994, 0 PL 3/94-CN, 2.710
subprojetos. O Poder Legislativo adicionou B.131
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senta trés graves inconvenientes: o primeiro é
a pulverizagiio de recursos escassos num na-
mero de agdes que excede a capacidade opera-
cional dos drgdos executores; o segundo, que
na maioria dos casos 0s recursos alocados cor-
respondem a uma diminuta parcela do custo das
obras ou servigos — insuficientes para possibi-
litar sna implementagfo, mas suficientes para
comprometer a execugdo dos subprojetos de
onde foram cancelados — ¢ nfio possuem con-
trapartidas asseguradas nos orgamentos dos
governos beneficiados; o terceiro, que quase
totalidade dos subprojetos derivados de emen-
das tem pouco a haver com as responsabilida-
des tipicas da administragio federal.

2.11. Inadequacdes na estrutura e funcio-
namento da Comissdo Mista

Apos seis anos de sva instituico pela Cons-
tituigdo e de quatro de sua estruturagiio pela
Resolugion.® 1, de 1991 - CN, o funcionamento
da Comiss#io Mista de Planos, Or¢amentos Pi-
blicos e Fiscalizagio (CMO)j4 geron um acervo
de experiéncias suficientemente amplo para
embasar a avaliago dos seus acertos e inade-
quagdes. Entre os primeiros sobressaem: a limi-
tagio dos poderes da presidéncia — inclusive
pela criagfio de subcomissdes permanentes —, a
tnstituicio do parecer preliminar - fixando pa-
rimetros para o acolhimento de emendas e para
aimposigio de cancelamentos —, a limitacio do
nimero de emendas aos projetos de LOA —
pondo fim ao absurdo de se ter mais de 70,000
emendas numa programagio de 3.000 subpro-
jetos —, e a sistemdtica defesa das prerrogati-
vas do Congresso Nacional em matéria orga-
mentiria - sobretudo pelo aprimoramento das
LDOs e do apropriado encaminhamento as re-
vistes do PPA. Entre as inadequagdes cabe
apontar: o retardo na implantacio das subco-
missdes permanentes, o nimero excessivo de
niveis de relatoria (parcial, setorial e geral), o
precirio envolvimento das comissdes perma-
nentes (Camara/Senado) na apreciagio de ma-
1érias orcamentirias, o nimero ainda excessivo
de emendas individuais e as precarias justifica-
odes destas, € as normas que impdem a freqiiente
substitui¢gdo dos integrantes ¢ dirigentes da
CMO.

subprojetos ao primeiro, 8.546, ac segundo, nenhum
ac terceiro — por ter sido o projeto do Govemno apro-
vado sem emendas no Plendrio do Congresso Nacional
— ¢ 4.400 ao quarto. As subatividades nfo cstio sendo
aqui consideradas por duas razbes: se refacionarem a
manutengio de unidades ou servigos € ensgjarem um
minimo de emendas por parte dos parianentarcs.

Dentre as inadequages, a que nos parece
mais problemitica ¢ justamente a altima das re-
ferenciadas. As normas que regem o funciona-
mento da CMO impdem a troca anunal de pelo
menos metade dos seus membros ¢ proibem a
permanéncia na Comiss#o por mais de dois anos
ou a reeleicio dos ocupantes dos seus cargos
de dire¢dio.® Esse procedimento ¢ bastante ne-
gativo por oferecer vantagens 4 burocracia do
Executivo que, a cada ang, trata com novos in-
terlocutores que, nessa condig#o, tém visdo li-
mitada dos problemas, se satisfazem com infor-
magdes genéricas € com promessas de detalha-
mentos que acabam ndo sendo oferecidos pos-
teriormente. O fundamento dessa pratica, de
evitar a articulagdio de nicleos de poder que
pudessem manipular, em beneficio proprio, as
leis de natureza orcamentiria, parte de uma pre-
missa falsa. Na verdade, a capacidade de influ-
enciar nas decisies independe do parlamentar
ser membro efetivo da Comissdo. A avaliagio
do que tem ocorrido na CMO demonstra que,
nffo poucas vezes, parlamentares que ndo eram
membros da Comissio operaram como “adjun-
tos” dos relatores formalmente designados e
se responsabilizam por grande parte das deci-
sdes, inclusive das relativas A organizagdo dos
trabalhos. Portanto, imp3e-se que se modifi-
quem as normas que estabelecem esse exagera-
do rito de renovagio ¢ que impedem a consoli-
dacdo de miicleos de especializagfio capazes de

P Em paises como 0s EUA o fato do parlamen-
tar permanecer vinculado por vérios anos 4 mesma
comissdo ¢ tido camo desejével, por ensejar que este
se especialize no assunto, capacitando-o a discutir
com 0s orgdos do Executive com suficiente conheci-
mento e, como tal, a melhor defender o interesse
publico. Porém, no Congresso norte-americano o
processo decisdrio € marcado por grande fragmenta-
¢fio, cuja lentiddo tende a ser compensada pelo deba-
te amplo, pela estabilidade dos resultados propicia-
dos ¢ pela certeza de que o dinheiro do contribuinte
serd bem aplicado. Em matéria orgamentaria, por
exemple, para que se aloque recursos a um determi-
nado cmpreendimento, este precisa, primeiramente,
ser aprovado nas comissdes com jurisdigio sobre a
matdria na Climara e no Senado — nesse processo a
matéria é submetida 4 apreciagio do “Congressional
Budget Office” (brago técnico do Congresso em ma-
téria de gasto pablico), que estima seu custo neo pri-
meiro ano de implantagiio e nos cinco subseqiientes
—, depois terd de receber prioridade para alocagio de
recursos nas Comissdes de Orgamento da Cimara e
do Senado e, finalmente, ter os recursos alocados
pelos “Appropriation Commiittees”, tudo sob a atenta
vigilincia da imprensa ¢ dos lébies organizados (es-
pecislmente das ONGs).
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auxiliar o Congresso na competente apreciagdo
dos projetos de lei sobre matéria orgamentdria
ou sobre o planejamento governamental.,

O precario envolvimento das comissdes
permanentes da Cimara e do Senado na apreci-
agio das matérias orcamentarias constitui tam-
bém nma questio critica. A participagiio subs-
tantiva destas comissfes na etapa inicial da
apreciacio dos projetos relativos A LOA, ALDO
¢ a0 PPA € da maior importincia, uma vez que
sua omissdo tem como conseqiéncia, de um
lado, a perda de elementos criticos que poderi-
am ser por elas propiciados ¢, de outro, a exa-
cerbagdio das criticas ao funcionamento da
CMO, pelos membros destas, prejudicando a
imagem e o desempenho da institui¢io. Uma
mangeira operacional de propicid-lo seria bloque-
ar, no calenddrio de funcionamento dessas co-
missdes, um periodo de uma a trés semanas,
dedicado exclusivamente a tal atividade, Essa
etapa inicial seria concluida com a geragio de
relatério com indicagdes quantificadas dos sub-
projetos inoportunos ou com excesso de recur-
sos, das agdes insuficientemente dotadas, e das
omissdes que comprometem os setores, Orgios
e programas de interesse da Comiss3o. Tais ele-
mentos subsidiariam a estruturacio dos paré-
metros a serem observados pelos relatores das
subcomissBes permanentes da CMO no aco-
lhimento de emendas e na realizagio das dedu-
¢des compensatdrias.

Outra inadequag#o nos procedimentos atu-
ais decorre da multiplicidade dos niveis de rela-
toria. A0 articular esta saluciio, com o propdsi-
to de dar maior transparéncia 3 apreciagio dos
orcamentos ¢ de ampliar a participagio dos
membros da Comissdo nesse processo, ¢ Con-
gresso acabou por estabelecer um procedimen-
to irrealista para cumprir a atribuigio constitu-
cional ' A pritica logo se encarregou de de-
monstrar a inviabilidade de camprir as tarefas
respectivas nos prazos fixados, sobretudo pe-
las singularidades do processo legislativo,
onde, 2 cada nivel de relatoria, os parlamenta-
Tes possuem prerrogativas de recurso, como a
de pedir destaque, para votagio em separado,

# Ao nonmatizar o processo, através da Resoluglio
n® 191, o Congresso Nacional definiu que o projeto
de lei orcamentéria anual seria apreciado inicialmente
por rclatores parciais, cujos relatorios seriam sisterna-
tizados por relatores sctoriais ¢ decididos pelos plend-
rios das subcomissBes, sendo os destas sis-
tematizados por um Relator-Geral ¢ submetido 4 Co-
misséo Miste ¢, em seguida, ao Plenario do Congresso
Nacional. Tudo isto no prazo de setenta ¢ cinco dias.

de emenda ou dispositivo do projeto original
ou substitutivo. Além disso, o fato de a estru-
tura de relatorias ser articulada de modo a dei-
xar os niveis superiores dependentes da con-
clusfio dos trabalhos no nivel inferior, algo nem
sempre possivel em contextos politicos, aca-
bou por gerar problemas de operacionalizagfio,
prejudicando o funcionamento da relatoria-ge-
ral e contribuindo para a tardia aprovagio dos
orcamentos pelo Congresso Nacional. A solu-
¢f0 natural para o problema seria limitar as rela-
torias a dois niveis, setorial e geral, este ultimo
organizado sob a forma de colegiado (compos-
to, por exemplo, pela metade dos relatores seto-
riais) e conceder 3/5 do prazo para as relatorias
setoriais, 1/5, para a relatoria-geral ¢ 1/5, para o
Plendrio do Congresso.

Apesar da limitagho estabelecida pela Re-
solugfio n.® 1/93-CN, que fixou mum méiximo de
cingienta o0 nimero de emendas facultado a
cada parlamentar, o total de emendas 3 LOA -
cerca de 30.000 (50.594 parlamentares) —é ainda
muito elevado. A apreciaghio de tal volume de
emendas consome tempo em demasia e limitaa
agdo dos relatores no que se refere 4 andlise do
Orgamento segundo as suas componentes mais
relevantes, ou s¢ja, perfil da receita, estrutura
funcional de gastos, coeréncia da programagfio
com as prioridades do PPA e da LDO, evolugio
setoriat de gastos ¢ acatamento s vinculacles
legais ¢ constitucionais. Como assinalado an-
teriormente, ¢ um despropdsito que se possa
apresentar tantas emendas a uma programagio
que, abrangidos os investimento das estatais &
os subprojetos de recquipamento das funda-
¢Bes e Orglos autdnomos (escolas técnicas e
similares), se comp0e de aproximadamente 3.000
subprojetos. Impde-se que s¢ fixem limites mais
estritos para as emendas individuais, que se
definam as circunstfincias em que estas pos-
sam ser propostas, ¢ que se estabelegam os re-
quisitos minimos de fundamentagfo.®

B Essa proposta consta do Relatério da CPI do
Orgamento, que recomenda: “As emendas devem ter
suas quantidades fixadas através de regras de pro-
porcionalidade, devem se ater a um conjunto de ¢ir-
cunstiincias ¢ devem precncher exigéneias minimas
em termos de fundamentagiio (coisas como manifes-
tagfio de um conjunto de instituigBes da localidade
beneficiada, certiddo do Tribunal de Contas de que
as prestacies de contas ... ndo apresentam irregulari-
dades, planilha com os custos j& ocorridos na execu-
¢éio do empreendimentc ¢ parecer de Orglio idcnico
do Congresso Nacional quanto A razoabilidade dos
custos totais do empreendimento.”
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Os sucessivos adiamentos na implantagdo
¢ operacionalizagio das subcomissdes perma-
nentes, sob os mais diversos fundamentos,
constituem também um fator critico no funcio-
namento da Comissio Mista. Suas conseqiién-
cias mais imediatas sdo a centralizagio do po-
der nas mdos do presidente da Comissdo — o
que ¢ sempre problemidtico -, a limitagfio na
operacionalidade do érgido pela inexisténcia de
micleos especializades para a apreciagio das
matérias setoriais € a falta de sistematicidade
no funcionamento das relatorias setoriais e na
apreciagio dos trabalhos destas pelos plenari-
os especializados. Portanto, parece ser provi-
déncia desejavel que se modifique, no mais cur-
to prazo possivel, a Resolugdo n.” 1/91-CN, de
modo a definir melhor as prerrogativas e res-
ponsabilidades das subcomissdes permanen-
tes, a imediata implantagio destas, bem comoa
sua dotagio com meios apropriados para poder
cumprir, com independéncia, as atribuigdes que
lhe forem fixadas.

2.12. Uso de medidas provisorias para au-
torizar a abertura de créditos extraordindrios

O credito extraordindrio constitui uma das
mais antigas modalidades de mecanismos de
ajuste orcamentario do Direito Orgamentario
brasileiro (sendo as primeiras referéncias ao seu
uso expressas em atos do Impénio), tendo sur-
gido ao lado dos créditos suplementares, des-
tes se diferenciando pela exigibilidade dos pres-
supostos de imprevisibilidade e urgéncia. Foi
pelaLein® 589, de 9 de setembro de 1850, que,
pela primeira vez, se definiram normas sobre a
abertura de créditos suplementares ¢ extra-
ordinarios em nosso Pais. Com relagio aos
créditos extraordindrios assim dispunha esta
Lei:

“Art. 4.° Se porem estiver reunido o
Corpo Legislativo niio podera o Gover-
no abrir os referidos Créditos, nem auto-
risar a despeza sem que clles sejdo previ-
amente votados em Lei. Exceptufio-se os
casos extraordindrios, como s¢jdo os de
epidemia, ou qualquer outra calamidade
publica, sedi¢io, insurreicio, rebellido, ¢
outros desta natureza, em que o Gover-
no podera autorisar previamenie a des-
peza, dando imediatamente conta ao Po-
der Legislativo.”

Essa interpretagfio foi mantida no Ordena-
mento Juridico patrio, ao longo de todo este
século, seja no cddigo de contabilidade, seja
nas leis sobre formulagio orgamentiria, seja nas

normas constitucionais.” No Codigo de Con-
tabilidade Publica, de 1922 {Decreto n.° 4.536),
s¢ acha estabelecido, no art. 80, § 1.°:

“QOs créditos extraordinirios serfo
abertos em qualquer més do exercicio,
para ocorrer ds despesas em caso de ca-
lamidade publica, epidemias, rebelido,
sedi¢do ou guerra externa. Precedera a
abertura do crédito parecer do Tribunal
de Contas ...”

Nas leis sobre formulagio orcamentania, o
Decreto-lein.° 2,416, de 17.7.1940, que instituin
normas para a elaboragdo e execugiio dos orga-
mentos dos Estados ¢ Municipios, cercou de
normas restritivas a abertura de créditos extra-
ordindrios, exigindo a submissdo destes a
aprovagdo do Presidente da Repiiblica ou do
Departamento Administrativo; a Lei n.° 4.320,
de 1964, por sua vez, apenas consagrou o en-
tendimento secular, caracterizando este tipo de
crédito adicional, em seu art, 41, como os “des-
tinados a despesas urgentes ¢ imprevistas, em
caso de guerra, comogio intestina ou calamida-
de publica”. No plano constitucional, as Cartas
de 1946 (art. 75) e de 1967 (art. 64, § 2.°) mantive-
ram o principios da excepeionalidade para os
créditos extraordindrios, restringindo-os aos
casos de necessidades urgentes ou imprevis-
tas, como guerra, subversfio interna ou calami-
dade piblica, entendimento reafirmado na atu-
al Constituigiio, cujo art. 167, § 3.°, estabelece;

“A abertura de crédito extraordinario
somente serda admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes”...

Por mais de um século os créditos extraordi-
nirios, pela natureza das circunstincias que os
Jjustificam e em consonancia com a melhor dou-
trina, foram abertos por decreto executivo, se-
guida essa providéncia de comunicagio ao Po-
der Legislativo, sem quaisquer problemas em

B Segundo VIANA, Arizio de. Orgamento Bra-
sileiro. Rio. 1950 (p.146): “O cridito extraordinério
deve ser aberto pelo Executivo. E da esséncia do
governo, do poder que administra, em determinada
emergéncia, calamidade, ou necessidade de ordem
plblica, dispor de recursos para agir imediatamente
em salvagdo da coletividade. Esteja ou ndio em funci-
onamento o Legislativo, ndo precisa o Executivo de
pedir-lhe autorizagfo para assim proceder. Mas, ¢é da
esséncia do regime democratico dar o Executivo contas
ao Legislativo. Apds a abertura do crédito extraordiné-
rio, o Executivo fard as devidas comunicagdes ao Le-
gislativo, a fim de justificar ¢ de comprovar as despe-
s&s que, em cardter extraordinario, houver realizado.”
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tal procedimento. Ndo existem, portanto, ele-
mentos, sejam estes de ordem pratica, legal ou
doutrinaria, para dar suporte a orientagfio, im-
plementada a partir de 1989, de se passar a au-
torizar 3 abertura de créditos extraordindrios por
medida provisoria. Isso ocorreu, ao que parece,
por uma equivocada interpretacio do art. 167, §
3.° da Constituigho, dado que pela absoluta
funcionalidade do procedimento tradicional, o
entendimento mais razodvel para a referéncia
ao art. 62 da Constitui¢o, contida no § 3.° su-
pra, seria o de haver necessidade de convoca-
¢8io do Congresso Nacional no caso da abertu-
ra do crédito extraordindrio ocorrer durante pe-
riodo de recesso, valendo, quanto ao mais, a
norma do art. 44 da Lei n.° 4.320, de 1964, que
estabelece:

“Os créditos extraordindrios serfo
abertos por decreto do Poder Executivo,
que deles dard imediato conhecimento
ao Poder Legislativo™.

Por razfes inexplicdveis e sem qualquer fun-
damento de ordem pritica, optou a administra-
¢do por entender a norma como indicativa de
que doravante os créditos extraordindrios de-
veriam ser autorizados por medida provisbria,

Essa interpretagiio conduziu 4 desnecessa-
ria produgo de um grande niimero de medidas
provisorias - freqilentemente reeditadas vérias
vezes —, tendo por tinico mérito o de atravancar
a pauta do Congresso Nacional. Além do mais,
esse procedimento apresenta fantos inconve-
nientes que ¢ surpreendente ter sido mantido
por tanto tempo. Em primeiro ugar, ele ¢ disfun-
cional, por instituir mais uma etapa legal — a
prévia autorizagio — para o equacionamento de
necessidades imprevisiveis € urgentes, em se-
gundo, ¢ inconseqaenie e indcuo, visto que,
senclo da natureza do crédito extraordindrio pro-
piciar o gasto imediato dos recursos, a delibe-
racfio do Parlamento sobre a MP que o autoriza
ndo terd conseqli€ncias faticas, limitando-se a
legitimar, a priori, despesas cujas contas ndo
foram apreciadas pelos 6rgéos de controle; e,
finalmente, ¢ de péssima iécnica legislativa, por
redundar na proaducfo de leis de duragiio efé-
mera, visto que a MP, depois de se transformar
em projeto de lei de conversdo durante a sua
tramitagiio no Congresso Nacional, se conver-
te em lei a0 ser sancionada pelo Presidente. ™

¥ Observa o Deputado JOAO ALMEIDA, em
seu Relatério, sobre o Projeto da LDO/95: “Consti-
tui um exegero que se designe uma comisso mista de
deputados ¢ senadores para apreciar, sem qualquer
conseqiéncia ftica, uma maténia cuja substincia jé

Ontro aspecto grave da atual sistemdtica é
permitir que o Poder Executivo s¢ valha do po-
der normativo das medidas provisorias para re-
solver situagbes em que o crédito extraordind-
rio njo poderia scr caracterizado, como ja tem
ocorrido vérias vezes. Esse procedimento acha-
se caracterizado na Nota Técnica n.° 10/93, da
Assessoria de Orcamento da Cimara dos De-
putados, que assinala:

“as situagles objeto de medidas provi-
sorias [autorizando abertura de créditos
extraordindrios] tém apresentado, nor-
malmente, duas caracteristicas que evi-
denciam a inadequacfio do seu equacio-
namento através de crédito extraording-
rio, quais sejam: a) adicionar recursos a
categorias programiticas j4 existentes na
Lei Orgamentdria; e b) equacionar neces-
sidades que se repetem todos 0s anos.
No primeiro caso o procedimento apro-
priado seria a abertura de crédito suple-
meniar — que existe exatamente para isso
-, no segundo, pela regularidade dos
eventos, ndo se pode falar em imprevisi-
bilidade e urgéncia.”

Assim, tendo ¢m visia as objeglies 4 siste-
matica atual, cumpre intervir para que se modi-
fique a equivoca interpretaoﬁo que vem sendo
dadaaoart. 167,§3.° daConsutmcﬁo,quegera
adesnecessaria producao deum grande nime-
ro de medidas provisorias. E fora de divida que
a methor interpretagiio para a referéncia ao art.
62 da Constituigio, contida do § 3.° supra, in
fine, refere-se 4 necessidade de convocagiio do
Congresso Nacional no caso da abertura do
crédito extraordindrio dar-se durante periodo de
recesso parlamentar, valendo, quanto a0 mais,
a norma do art. 44 da Lei n.° 4.320, de 17 de
margo de 1964. Essa norma ¢ suficientemente
operacional para os dias atuais, ajustada ao di-
reito pétrio, coerente com as necessidades da
administraco e de grande praticidade para am-
se acha exaurida ... Ademais, mesmo na hipdtese do
crédito extraordindrio ser aberto imegularmente, a
possibilidade de caracterizaglio de crime de respon-
sabilidade nifo € maior cu mais legitima pelo emprego
da medida provisoria do que pelo uso do decreto,
como ocorreu, por mais de um século, na prética
administrativa brasileira, sem quaisquer problemas
no plano do direito, da doutrina ou das conveniénei-
as da administragfo™. Similar foi o entendimento da
CPI do Orgamento, cujo Relatonio recomendou o res-
tabelecimento do processo tradicional de abertura de
créditos extraordinérios, considerande uma impro-
priedade que o Congresso despenda tempo com a
apreciagfio de atos praticamente irreversiveis.
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bos os Poderes intervenientes no seu proces-
samento.

2.13. Inadequagdes na estrutura de asses-
soramenito

O Congresso Nacional acha-se razoavel-
mente aparethado para o atendimento de suas
necessidades atuais de assessoramento em
matéria orgamentiria (apoio 4 tramitacio de
PPAs, LDOs, LOAs e créditos adicionais). So-
mados os quadros de assessores da Cimara
dos Deputados ¢ do Senado Federal, a institui-
¢do conta com numero suficiente de profissio-
nais especializados para as tarefas ora desem-
penhadas e vem se equipando de forma ade-
quada — em termos de hardware e de software
—, para fazer frente 4s demandas de seus ér-
gios ¢ membros.” Os problemas existentes
derivam mais da necessidade de ajustes insti-
tucionais — mudanga cultural nos érgios do
Executivo para aceitar uma participagio ativa
do Parlamento na formulagiio de politicas pu-
blicas ¢ alocagfio de recursos ¢, nos do Legisla-
tivo, para desencadear agdes administrativas e
processos que conduzam 3 apropriada distri-
buicio dos meios ¢ instrumentos — do que 4
precariedade destes.

Nio obstante, a forma de relacionamento
da CMO com as Assessorias da Cimara ¢ Se-
nado (assistematica ¢ informal) precisa ser me-
lhor equacionada, sobretudo na perspectiva de
plena operacionaliza¢io da Comissio Mista de
Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo,
com a implantagfio das subcomissdes perma-
nentes.* Nos iltimos anos as Assessorias tém

B A partir de 1992 (orcamento para 1993), a
alocaglio dos assessores passou a ser realizada em
funglio da area de especializagio destes. Por exem-
plo, para assessorar os relatores de orgamento da
educaciio tém sido designados assessores que traba-
1ham com essa drea 0 ano todo, que conhecem a legis-
lagiio peculiar (do salério-educagfio, por exemplo),
os programas contidos no Plano Plurianual e o perfil
da execuglio orgamentéiria nos ultimos anos.

% SANTOS, Ruy. O Poder Legislative - suas
Virtudes e seus Defeitos. CEGRAF. Brastlia. 1972,
p. 139, ao tratar das deficiéncias de asscssoria espe-
cializada de que se ressentern as comissdes do Con-
gresso, reporta-se ao Senador norte-americano La
Follete, para quem “uma assessoria técnica compe-
tente € de vital importiincia para o Congresso. Um
dos principais fatores que contribuiu para a transfe-
réncia do poder e influéncia, do Legrslativo para o
Executivo, nos anos recentes, decorre do Parlamento
ter sido generoso em proporcionar ao Executivo mei-
os de admilir pessoal técnico para os seus servigos,

sido colocadas 2 disposigiio da Presidéncia da
Comissdo Mista e dos relatores por simples atos
verbais. Esse procedimento possui virios in-
convenientes: 1.°) ninguém se sente responsa-
vel pelo funcionamento dos drgios técnicos
da CMO, limitando-se a cumptir as demandas
de momento; 2.°) os membros da Comissio pre-
cisam concorrer com 0s demais parlamentares
(as Assessorias foram criadas para servi-los ¢
apenas subsidiariamente 4 CMO) para ter aces-
80 ao assessoramento; 3.°) ndo contando com
uma estrutura propria de apoio técnico, 0s mem-
bros das subcomissdes enfrentam dificuldades
na estruturagfio das rotinas de trabalho e na
determinacdo dos assessores de sua confianga
{(indispensdveis para agBes como as de acom-
panhamento ¢ avaliagiio); e 4.%) a informalidade
dos procedimentos tende a gerar disputas en-
tre os integrantes das Assessorias das Casas
do Congresso, sobretudo quanto s fungfes
de coordenagdo, prejudicando as agdes de ca-
riter substantivo.

Portanto, parece ser de toda conveniéncia
que s¢ institucionalize uma estrutura prépriade
assessoramento no 4mbito da Comissiio Mista.
Enquanto subsistirem embaragos de ordem ad-
ministrativa a criagdo desta sob a forma de 6r-
gdo autdnomo - nos moldes do PRODASEN e
CEGRAF, noBrasil, oudo CBOe CRS, nosEUA
— es$a assessoria poderia ser composta por um
nimero determinado de assessores (especiali-
zados em orgamento e fiscalizagio) requisita-
dos junto & Cimara dos Deputados e ac Sena-
do Federal e dotada com um certo nimero de
cargos de livre provimento e de fungdes de co-
ordenagio (cedidos pelas Casas do Congresso
Nacional), para possibilitar a estruturagio de
micleos especializados no atendimento as de-
mandas de cada subcomissdo permanente e dos
relatores dos grandes projetos (PPA, LDO e
LOA).

2.14. Deficiéncias no acompanhamento da
execugdo dos planos e or¢amentos

A conveniéncia de agdes mais decididas do
Poder Legislativo no acompanhamento da agio
governamental ¢ algo que vem sendo percebi-
do h4 muito tempo. Em 1966, ao avaliar os no-
vos papéis que cabem aos parlamentos nas
sociedades modernas, o Senador Milion Cam-
pos ¢ 0 Deputado Nelson Carneiro” reportam-

a0 mesmo tempo em que € negligente na colocagio, a
seu servigo, dessa categoria de funciondrio.”

T CAMPOS, Milton ¢ CARNEIRO, Nelson.
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se a Woodrow Wilson, professor em Princeton
e mais tarde Presidente dos Estados Unidos,
que 4 em 1884 observara:

“O fildsofo politico dessa época de
governo autdnome tem mais do que sim-
ples diivida para contestar a utilidade de
um orglo representativo soberano que
se limita a legislar, abstendo-se de todas
as outras fungdes. T4o importanie quan-
to legislar é fiscalizar atentamente a ad-
ministragiio”.

Parlamentares dos mais diferentes partidos
e tendéncias tém expressado sua preocupacio
com essa importante responsabilidade dos par-
lamentos, sobretudo com os aspectos menos
formais do acompanhamento e da avaliagio do
desempenho do Governo. O mesmo tem ocorri-
do com os érglos investigativos do Congres-
so Nacional, sobretudo a CPI do Orcamento,
cujo relatéric aponta uma série de recomenda-
clies para o aprimoramento dessa fungio, den-
tre as quais:

1) que se dotem os 6rgdos de planejamento
¢ orcamento do Congresso Nacional de meios
para:

a) implantar ¢ operar uma estrutyra perma-
nente de acompanhamento ¢ avaliagio da exe-
cugio dos programas federais ou realizados com
recursos da Unifio e da performance dos 6r-
gdos publicos (com vistas A determinagiio de
irregularidades ¢ 4 deteccio de gastos impro-
dutivos de recursos do Erdrio em unidades —da
administracfic direta ou indireta — que nfo mais
atendam ao interesse publico);

b) acompanhar e avaliar sistematicamente a
execugio dos planos e programas nacionais,
regionais e setoriais ¢ a execucdo orcamentiria
{com vistas a dar conhecimento de tais apura-
¢Oes as comissdes permanenies, singulares ¢
mistas, das Casas do Congresso, a otimizar a
alocagdo dos recursos disponiveis € a minimi-
zar as interferéncias espurias em tal processo);

2) que se ampliem as estruturas dos 6rgios
técnicos de or¢amento do Congresso Nacio-
nal, garantindo-lhes o acesso irrestrito ac Sis-
tema Integrado de Administracfio Financeira—
SIAF], ao Sistema Integrado de Orgamento —
SIDOR e ao Sistema Integrado de Administra-
¢do de Pessoal - SIAPE, assim como a todas as
demais bases de dados da administragho pibli-
cafederal.

Estudo sobre o Funcionamento dos Parlamentos.
CEGRAPF. Brasilia. 1966.

O aprimoramento das atividades de acom-
panhamento e avaliagio requer também, além
da reinstitucionalizacdio do planejamento, 0 aper-
feigoamento dos sistemas de controle interno e
externo, como assinalado no tépico preceden-
te. Além de sua énfase no formalismo, os pro-
cedimentos de controle interno e externo em
uso no setor piblico brasileiro tém recebido, ao
longo dos Gltimos anos, duras e merecidas cri-
ticas. Sem duvida, fossem os orglos responsi-
veis um pouco mais efetivos, 0s eventos — de
superfaturamento, abandono de obras e desvi-
os de recursos — relatados pelas CPIsdoPCe
do Orgamento jamais teriam ocorrido com a
magnitude relatada. Com relagfio e essa ques-
tio, sugere Belmiro Castor,? com a experiéncia
de quem foi, por duas vezes, Secretdrio de Pla-
nejamento do Parand ¢ membro da Corte de
Contas do Estado por virios anos:

“Um verdadeiro controle externo de-
veria em primeiroe ugar estabelecer me-
canismos permanentes de acompanha-
mento no nivel de execugdo. Ou seja, a
fiscalizag8o ndo deve ser feita em Brasi-
lia ou nas capitais estaduais onde estd a
sede das institui¢des controladoras, mas
nos lugares em que as obras slio feitas e
o5 servigos s#io prestados. Em segundo
lugar, € indispensavel que participem de
tais mecanismos de controle as forcas
politicas e comunitirias antagbnicas aos
administradores responsdveis pela exe-
cugdo da obra ou servigo, para garantit a
isencio ¢ a idoneidade do controle.”

3. Conciusdes e recomendagdes

Como assinalado anteriormente, as inade-
quagdes nos processos, normas e procedimen-
tos relacionados com a programag#o, execugfio
¢ avaliag3o do gasto publico se acham situadas
em irés categorias: constitucionais, legais e
administrativas ou regimentais, O
to nessas categorias, entretanto, nio é rigldo e
nem mutuamente excludente, existindo proble-
mas cuja natureza as sitya como requerendo
providéncias em varios destes planos. Por essa
raz3o ndo teremos a preocupacdo, nesta parte
da abordagem, em relacionar as recomendagies
apresentadas com os problemas a que s¢ refe-
rem — até mesmo porque isso ja foi feito no topi-
¢o precedente —, mas sim em sistematizar, em
cada uma dessas 6rbitas, as providéncias que

NOS Parecem mais urgentes para 0 aprimoramen-

" CASTOR, Belmiro V. J. Idem. Ibidem, p.161.
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to dos processos de planejamento e orgamento.

3.1. Ajustes constitucionais

Modificagdes constitucionais sio providén-
cias que se justificam sempre que o acordo so-
cial pelo qual o poder da sociedade é estrutura-
do ¢ seu exercicio fracionado (a fim de evitar o
totalitarismo) passa a apresentar disfungdes
capazes de comprometer a estabilidade das ins-
tituigdes essenciais ao funcionamento harmd-
nico da sociedade.?® Uma das evidéncias mais
fortes de disfunglo no exercicio do poder, em
sistemas democriticos, € a pritica de abusos
por um dos poderes do Estado (ainda que atra-
vés de instrumentos legalmente constitnidos
ou de priticas tradicionais), amultuando a at-
agdo ou levando outro poder a reduzir a sua
operacionalidade.

No cenario que delineamos ao longo desta
abordagem fica evidente que o Poder Executi-
vo tem abusado no uso de instrumentos pre-
vistos na Constituigdo, para usc excepcional,
inclusive ampliando o Ambito de sua utilizagiio
€, com isso, tumultuando o funcionamento do
Poder Legislativo. Isso tem ocorrido, sobretu-
do, pela continua ciranda organizacional, pelo
sistemdtico envio de mensagens modificativas
dos projetos orgamentdrios, pela modificagdio
das LDOs através de medicdas provisorias, pela
excessiva discricionaridade para executar sele-
tivamente a programagio aprovada pelo Con-
gresso Nacional ¢ pelo desnecessario uso de
medidas provisérias para “autorizar” a abertura
de créditos extraordindrics. Impde-s¢, portan-
to, que s¢ promovam ajustes no texto constitu-
cional, no sentido de restabelecer o equilibrio
que deve existir no fracionamento do poder da
sociedade entre os poderes constituidos do
Estado, abrangidos, os seguintes aspectos:

a) proibir modificagBes na macroestrutura
organizacional da administragfio federal (Minis-
térios e Secretarias) através de medidas provi-
sorias, exigindo a sua proposi¢do por intermeé-
dio de projetos de lei devidamente instruidos
com elementos objetivos sobre o0s scus custos
e beneficios;

b) proibir o emprego de medidas provisori-
as em matéria orgamentAria ¢ nos demais casos
em que o art. 68 da Constituicio veda a delega-

»* Segundo BAAKLINE, Abdo. Professor da
SUNYA, no Seminario do MPA, em 1988, “As Cons-
tituigdes sdo estruturas normativas que dividem ¢
sistematizam o exercicio do poder. Quem ndc apren-
der isto jamais compreenderd a verdadeira natureza
das Leis Maiores™.

¢Ho legislativa,

c) suprimir o § 5.° do art. 166 da Constitui-
¢do ou restringir sua utilizagio a yma modifica-
¢do por projeto, aceitdvel esta apenas dentro
dos trinta dias da remessa do projeto original ¢
s¢ a volagdo da proposigdo ainda ndo tiver se
iniciado na comissdo mista;

d) tornar obrigatoria a execugdo dos sub-
projetos prioritirios incluidos nos orgamentos
¢ vedar a exclusiio de subprojetos antes de sua
conciusdo, excelo com autorizachio especifica
do Legislativo, mediante rito proprio.

Além disso, a era de orcamentacdo decre-
mental em que passamos a viver — onde, a cada
ano, os recursos do Governo se tornam meno-
tes e cortes adicionais precisam ser aplicados
aos programas tradicicnais — impde que se re-
veja, criticamente, a divisdo de responsabilida-
des fixada na Constituigio (hoje confusa em
face do amplo elenco de competéncias comuns
¢ concorrenies) —, de modo a definir, de forma
mutuamente excludente, as competéncias da
Unifo, dos Estados e dos Municipios. Adicio-
nalmente, redefinir, na Lei Maior, o conceito de
empresa estatal, permitindo que se caracterizem
como tal apenas as entidades empresariais vin-
culadas ao setor piblico que nio recebam re-
cursos do Erério para cobrir ¢s custos de funci-
onamento, transformando em autarquias todas
as entidades da administracdo indireta, hoje
caracterizadas como empresas estatais, que nio
s¢ ajustem a tal critério,

3.2. Providéncias necessdrias na orbita
legal

Uma conclusdo aprioristica, diante do qua-
dro delineado, ¢ de que existe uma grande ur-
géncia na produgio da legislagio complemen-
tar — prevista no art. 165 da Constituigio — fi-
xando normas ¢ procedimentos para a elabora-
¢iodo PPA, LDO e LOA. E preciso definir, atra-
vés de normas de cariter permanente, a formae
contetido dos documentos respectivos, as ca-
tegorias de integrag®o entre esses instrumen-
tos de programagio, a estrutura de prazos para
a elaboragio e aprovagio dessas leis, os limites
de flexibilidade aceitdveis na execugdo da pro-
gramagio aprovada pelo Congresso Nacional e
os procedimentos aceitaveis para o ajuste das
leis orgamentarias, para a fiscaliza¢io da agio
governamental e para a avaliagio do desempe-
nho dos 6rgdos piblicos.

Nessc sentido serd importante que a citada
legislacio abranya, além dos contetidos tradici-
onais presentes na Lei n.° 4,320/64 - que enca-
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minhou grandes avangos na orgamentagiio pi-
blica brasileira —, também os seguintes aspectos;

a) clara definigio da forma, conteido ¢
abrangéncia do Plano Plurianual, revestindo-o,
como documento programdético, dos atributos
peculiares a esics, ou seja: scletividade, objeti-
vidade, estabilidade, expressividade, setoriali-
za;80 e compatibilidade programética;

b) articulagio de normas que conduzam &
revitalizacfio do planejamento como processo,
no &mbito da administrago piblica federal, e
de procedimentos que ensejem agdes melhor
articuladas no tempo ¢ na base territorial, proces-
S0s mais Ageis ¢ efetivo combate ao desperdicio;

c) caracterizagio da LDO como auténtico
instrumento de formulag3o de politicas pabli-
cas, tornando obrigatério que esta explicite, para
cada setor de governo, as trés programacOes
que receberdo €nfase no exercicio e o volume
minimo de recursos a ser alocado em cada 6rgo;

d) precisa explicitagfio das metas fisicas das
programagles do Governo — quantificadas e
situadas no tempo e no espago — ¢ exigéncia de
que novas programagdes sejam acompanhadas
de informag3es sobre as caréncias que irfio aten-
der, os resultados a obter e principais elemen-
tos de custos e beneficios;

€) completa separagfio entre 0s orgamentos
fiscal ¢ da seguridade secial, inclusive median-
te a montagem de documentos distintos, com
precisa definiclio das receitas e despesas de
cada orgamento, clara separagio da programa-
¢io de um e de outro ¢ regime diferenciado de
caixa,

f) estruturacfio de normas apropriadas para
a elaboragio, execugiio e prestagio de contas
dos entes pablicos regidos pela Lei n.° 6.404
(empresas estatais) e conferindo ao orgamento
de investimento das estatais abrangéncia com-
pativel com os propdsitos de controlar suas
imobilizacdes;

g) fixacsio de prazos improrrogaveis para que
os Poderes Executivo e Legislativo compram as
suas atribui¢des na apreciagio dos planos e
leis orcamentarias ¢ proibicio de disposicies
que autorizem a postergago da apreciagio dos

projetos dessa natureza ou a exccugio anteci-
pada do Orgamento;,

h) instituiclo d¢ normas que impegam a
ampliacfio de receitas por intermédio de artificios.

Com caréter complementar, independente-
mente da revisio de encargos entre os niveis

de Governo — Unido, Estados ¢ Municipios —
proposta nesta abordagem, limitar as transfe-
réncias voluntarias da Uni%o um pequeno per-
centual do orgamento, exceto no caso de pro-
gramacles vinculadas a planos regionais ou
setoriais aprovados pelo Congresso Nacional
e especificamente incluidas no PPA ou na LDO,

3.3. A¢Bes administrativas e regimentais

Além dos ajustes no texto da Constituigiio
¢ das providéncias na 6rbita iegal existem algu-
mas questdes, igualmente relevantes, que po-
dem ser resolvidas pela via administrativa on
regimental, desde que seja mobilizada vontade
politica com magnitude suficiente para a sua
viabilizagho. Apontam-se, como tais, as seguin-
tes providéncias;

a)definir com clareza as prerrogativas € res-
ponsabilidades das subcomissdes permanen-
tes, implanta-las e dotd-las de meios apropria-
dos para cumprir suas atribuicdes;

b) suprimir as normas que impdem um exa-
gerado rito de renovacio na Comissio Mista
de Orcamento, como forma de ampliar o nivel
de especializagio das subcomissdes, cuidando
para que o poder seja descentralizado e para
que se assegurc transparéncia e publicidade
Nnos Processos;

¢) limitar as relatorias da comiss#o mista a
dois niveis, setorial ¢ gersal, sendo as primeiras
em niimero nilo superior a dez e ailtima —com
a funcfio de sistematizar os pareceres das sub-
comissles (vedada a aprovaghio de emendas,
exceto no caso de destaques) — organizada sob
a forma de colegiado e composta por parte dos
relatores setoriais e sob a coordenaciio de par-
lamentar escolhido por estes;

d) fixar prazos improrrogiveis para que os
orgios do Congresso Nacional apreciem os pro-
jetos sobre maiéria orgamentiria, transferindo
ao nivel imediato — relatoria ou 6rgo — compe-
téncia para deliberar sobre a proposi¢io e suas
emendas sempre que vencidos os prazos;

¢) ampliar o envolvimento das comissbes

nenies na apreciagfo dos projetos de
PPA, LDO e LOA, bloqueando periodos de uma
a trés scmanas, em seu calenddrio, para essa
atividade ¢ tornando exigivel 2 produgio de re-
Iatérios com as apreciacdes criticas sobre as
partes dos projetos relativas aos setores de
competéneia ou interesse de cada comissfio;

f) definir os relatorios das comissdes per-
manentes como as principais indicages para a
estruturagio dos pardmetros a serem observa-
dos no acothimento de emendas e na realizaglio
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de cancelamentos;

g) limitar as emendas individuais a 15 ou 20
por parlamentar, restringindo o 4mbito das cir-
cunstincias (matérias) em que estas podem ser
propostas, exigindo qgue estas preencham um
conjunto de requisitos na sua fundamentagio
¢ cbrigando a alocagio de recursos em mon-
tantcs compativeis com as metas;

h) instituir estrutura prépria de assessora-
mento na Comissdo Mista e suas subcomissdes,
integrada por mimero determinado de assesso-
res especializados requisitados junto is Asses-
sorias Técnicas da Cimara e do Senado € por
um limitado mimero de cargos de livre provi-
mento ¢ de fungdes de coordenacio (custea-
das parie a parte pelas Casas do Congresso
Nacional).

Além disso impde-se que se formalize, por
intermédio de decreto legislativo ou de outro
meio mais apropriado, a interpretagfio de que
os créditos extraordinarios, atendidos os pres-
supostos de imprevisibilidade ¢ urgéncia, de-
vem passar a ser abertos por decreto executivo,
na forma tradicional, sem a necessidade de edi-
¢do de medidas provisorias. Tal ato devera es-
tabelecer, igualmente, na forma consagrada pe-
las préticas ¢ pelo direito pétrio, que o Con-
gresso Nacional devera ser imediatamente con-
vocado se a abertura do crédito extraordinario
ocorrer durante algum dos periodos de recesso
parlamentar.

Dadas essas consideragdes, ndo podem exis-
tir dividas quanto a conveniéncia e urgéncia
do equacionamento dos problemas e inadequa-
¢des referenciadas ao longo desta abordagem.

A permanéncia destes deverd acarretar sérios
prejuizos ao Erdrio, ocasionar desgastes adici-
onais 3 imagem do Legisiativo e da administra-
¢do piiblica em geral, contribuir para a potenci-
alizagfio dos conflitos — ji bastante amplos pela
propria dialética das relagdes entre poderes —,
frustrar as equipes técnicas, comprometer a efe-
tividade das estruturas de controle e prejudicar
o atendimento aos intcresses maiores da popu-
lagdo e das instituigdes.

Cabe registrar, entretanto, que muitas das
mazelas e inadequaces do processo orgamen-
tario federal tém sido injustamente atribuidas
ao Congresso Nacional, Na verdade, as pro-
postas claboradas pelo Poder Executivo tém
deixado bastante a desejar — sobretudo pelo
esvaziamenio que tem se operado nas Areas téc-
nicas que ddo suporte 4 formulagiio das LOAs
—, trazendo em seu bojo a maior parte dos pro-
blemas posteriormente apontados. Fossem as
propostas orgamentarias mais bem elaboradas,
com apropriada especificagio dos empreendi-
mentos — abrangendo metas fisicas, 4reas be-
neficiadas e custos globais dos subprojetos —,
com custos realistas ¢ sctorializacfio das res-
ponsabilidades, os orcamentos nio apresenta-
riam as falhas usualmente apontadas. Na ver-
dade, a a¢do do Parlamento, nos iltimos orga-
mentos, tem propiciado a corregiio de vérias
inadequagdes contidas nas propostas oriundas
do Executivo, seja na regionalizagio dos gas-
tos, seja na alocagdo setorial, seja na definigio
das contrapartidas a empréstimos extenos, seja
no cumprimento de vinculagfes legais e cons-
titucionais.
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Expropriacao dos bens utilizados para
fins de tréfico ilicito de entorpecentes

Edilson Pereira Nobre Jinior ¢ Juiz Federal ¢
Professor da UFRN.
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SUMARIOQ

1. Introdugdo. 2. Natureza juridica. 3. O objeto.
4. Modo de concretizagio. 5. Procedimento. 6. Aqui-
sicdo origindria ou derivada. 7. Extenséo. 8. O pa-
ragrafo ninico do art. 243 da CF 9. Destinatérios.
10. Conclusies.

1. Introdugdo
O presente estudo. malgrado a sua singele-
Za, tem por €scopo gizar os contornos do insti-
tuto previsto no art. 243, caput, da Lei Funda-
mental. ao dispor:
“As glebas de qualquer regido do
Pais onde forem localizadas culturas ile-
gais de plantas psicotrépicas serdo ime-
diatamente expropriadas e especificamen-
te destinadas ao assentamento de colo-
nos, para o cultivo de produtos alimenti-
cios ¢ medicamentosos, sem qualquer
indenizacdo ao proprietario e sem prejui-
zo de outras sangdes previstas em lei”.
As nossas aten¢Bes centrar-se-3o, princi-
palmente. no investigar a sua natureza juridica,
seu objeto, a mancira de sua realizaciio, sua ex-
tensdo, seus destinatdrios, entre outros temas
correlatos.
Trata-se de inovagio no direito positivo e,
como tal, capaz de justificar supostos percal-
¢os do exposilor,

2. Natureza juridica

Neste topico, passo a cotejar o art. 243 da
Constituigdo, com as varias modalidades de in-
tervengdo estatal na propriedade privada.

Dista — ¢ bastante — da requisi¢fio, autoriza-
dapelos art. 5.°, XXV. e 22, Il, ambos da Norma
Apice. Sdo basicamente dois os pontos de dis-
tanciamento: a) naquela a agio do poder piibli-
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<o preordena-se ao uso da propriedade priva-
da, ao invés de sua aquisi¢io; eb) a requisi¢io
¢ auto-executavel, dispensando procedimento
judicial, ]

Tampouco se enquadra como servidio ad-
ministrativa. Esta, lembrava Hely Lopes
Meirelles', forte em licio de Benjamin Basavil-
baso, ¢

“um dnus real, incidente sobre um bem
icular, com a finatidade de permitiruma
utilizacdo piblica™.

Diferente se passa com o presctito no art.
243, caput, da Lei Maior, uma vez este implicar
na extingio do jus proprietatis do cidadfo, o
que ndo ocorre com a servidio.

A despeito do nomen juris atribuido pelo
Constituinte, com a desapropriaco ndo se con-
funde. E que a perda da propriedade, por ato
compulsério do Estado, nfio vem acompanha-
da de compensagio financeira.

Embora vedado a principio, justifica-s¢ por
forga de excecfio constitucional, sancionadora
do use da propriedade para fins antijuridicos.

Nio se ataca aqui o espirito informador da
propriedade como direito individual e inaliend-
vel do homem, tal como consagrado em inime-
ras declaragDes constitucionais.

que, quando a Constimi¢io assegura a
mtanglblhdade do patrimfnio privado, atua,
segundo Celso Ribeiro Bastos’, para “impedir
que o Estado, por medida genérica ou abstrata,
evite a apropriagiio particular dos bens econd-
micos”, 0 que nfo se confunde com o disposi-
tivo sobexame, no qual, torno a frisar, € reprimi-
da a utilizacdo ilicita da propriedade. Da fruigio
de tal prerrogativa em contrariedade ao Direito
¢ que decorre a dispensa do ressarcimento pe-
cunirio ao seu titular.

3. Oobjeto

O confisco, sobranceiramente permitido,
atinge iméveis rurais, localizados em qualquer
ponto do territ6rio patrial, posto que o constitu-
inte serviu-se do vocdbulo gleba, a significar drea
apropriada para o cultivo de produtos vegetais.

O critério para a defini¢io de imével rural,
pena de afronta A efetividade da digho magna, ¢
oda destinagio®. Exclui-s¢ 0 dalocalizagiio, in-

' Direito Administrative Brasileiro, RT, 14" ed_,
pp. 524/525.

t Comentarios & Constitui¢do do Brasil, 2.° v.,
Saraiva, 1989, p. 119.

3 Ver arts. 4.°, 1, das Leis n.™ 4.504/64 ¢ 8.629/93
¢ do Decreto 55.891/65.

dicado pelo art. 29 do CTN, pouco importando
que o bem situe-s¢ na zona urbana ou de exten-
sfio urbana do Municipio.

Mister se faz que, nessas terras, scjam des-
cobertas culturas de plantas psicotrépicas, con-
ceituadas peloart. 2.°daLein’® 8.257,de 26.11.91,
como sendo aquelas que, enumeradas pelo
Ministério da Saide, permitam a obtenclio de
substincia entorpecente proscrita*.

Acresca-se, por importante, que o cultivo
precisa ser contrdrio a0 ordo juris.

A ilegalidade em causa deflui do art. 2.°, §

2.°, da Lei n.° 6.368/76, secandada pelo art. 2.°,

unico, daLein.*8.257/91. Reputa-se

com tal mécula o plantio nio-autorizado, pelo

Ministério da Satde, para fins exclusivamente

terapéuticos ou cientificos. Fora disso, a plan-
taclio é ilegal.

O conceito de cultura, minudenciado em ni-
vel infraconstitucional, corporifica-se “pelo pre-
paro da terra destinada a semeadura, ou plan-
tio, ou colheita”.

Observe-se, por seu turno, nfio ser somen-
te a propriedade o alvo da medida dréstica. A
simples posse também pode sofrer os seus efei-
tos.

Todavia, quer se esteja diante de proprieda-
de ou posse, imprescindivel que o respectivo
titular atue com culpa /ato sensu (agio ou omis-
sio dolosa, negligéncia ou imprudéncia). Incon-
cebivel que a perda da coisa seja imputada a
titulo de responsabilidade objetiva.

Por derradeiro, transferida, mediante arren-
damento ou parceria, a posse direta da coisa a
terceiro (art. 486 do Codigo Civil), o confisco
também poderi ter lugar. Nos contratos rurais,
pelos quais ¢ cedido o uso temporario da terra,
constitui obrigacdo do arrendatario ou parcei-
ro-outorgado, cujo cumprimento compete ao

ou parceiro-outorgantc, exigir a uti-
lizag#io do imével nistico na maneira convenci-
onada, devendo, se for o caso, optar pela resci-
sB0 da avenga (arts. 26, IV, 41, 11, ¢ 48, Decreto
n.° 59.566, de 14.11.66).

Assim, quer o arrendador ou parceiro-ou-
torgante tenha-se omitido no dever de fiscali-
zar a execugio do contrato, quer saiba, desde o
inicio, da intengfo indevida do outro contra-

4 Mais scvera, nesse ponto, a Lei n® 6.368, de
21.10.76, ao vedar no seu art. 2.°, o plantio, a culturs,
a colheita e a exploragiio, dc todas as plantas que
contenham substincia entorpecente, ou que deter-
mine dependéncia fisica ou pajquica.
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tante cabivel a incidéncia do art. 243, caput, da
Constitui¢do Federal. E hipétese de culpa in
vigilando, decorrente da nio-fiscalizacdo do
comportamento da parte obrigada.

4. Modo de concretizagdo

Quanto & maneira por que os bens referidos
no art. 243, caput, da Lei Maxima, s3otraslada-
dos ao acervo patrimonial da adminisirago,
toca-se, de logo, asseverar constituir monopé-
lio da jurisdigfo. Prestigiando tradigdo instau-
rada pelo art. 39 da Magna Carta’®, outorgada
por Jodo sem Terra aos seu bardes, o art, 5.°,
LIV, do Estatuto Bisico atual, proclama: *nin-
guém sera privado da liberdade ou de seus bens
sem ¢ devido processo legal”.

Perfilha-se, sem a menor transigéncia, o ide-
ario do due process of law.

Por devido processo legal deve-se enten-
der o procedimento e que € respeitado o con-
traditorio e a ampla defesa, exsurgindo ineluts-
vel a figura do julgador imparcial e independen-
te. Por isso, nfio pode desenvolver-se fora da
liga judicial®.

Fincada, em balizas s6lidas, a premissa aci-
ma, biparte-se a doutrina no descortinar a agio
adequada.

3 O comando da Magna Charta Libertatum, de
15 de junho de 1215, dispunha: “Nenhum homem
livre seré detido ou sujeito a prisfio, ou privado dos
scus bens, ou colocado fora da lei, ou exilado, ou de
qualquer modo molestado, ¢ nés ndio procederemos
nem mandaremcs proceder contra cle sendo median-
te um julgamento regular pelos seus pares ou de har-
monia com a lei do pais”,

¥ Dentre muitos doutrinadores, pensa assim o
lente da UFRN e em. Juiz Federal Jos¢ Daniel Diniz:
“Diante disso, € irrecusivel concluir que o art, 5.°,
inciso LIV, da Constituigio da Repablica, assegura
que qualquer pessoa 86 pode vir a ser privada de
scus bens ou de sua liberdade em decorréncia de de-
cisfio tomada por julgador independente ¢ imparcial,
com competéncia previamente deterrninada em lei,
em cujo processo tenham sido observados os outros
principios processuais bdsicos, como os do contra-
ditério, da ampla defesa, da publicidade, da motiva-
¢80 da sentenga cte. Sendo assim, ¢ evidente que
ninguém pode ser privado de seus bens em virtude
de decisfio administrativa, mesmo que ¢la tenha sido
proferida com obediéncia ao contraditério ¢ 4 ampla
defesa, pois lhe falta o pressuposto da independén-
cia ¢ imparcialidade do julgador” (O Procedimento
Administrativo ¢ 0 Devido Processe Legal, notas do
autor). Idemn Carlos An Sundfeld: “O que significa o
processo legal, nesse dispositivo? Este deve ser en-
teridido como o desenvolvido perante o juiz compe-
tente ¢ cereado das garantiss inerentes ao contradito-

Carlos Ani Sundfeld’ pugna pela necessida-
de de ajuizamento, pela Unido Federal, na qua-
lidade de titular da competéncia insculpida no
art. 144, § 1.° 11, da Constituig¢lo, de agiio civil
de rito ordinario perante a Justiga Federal.

J4 Cldvis Beznos, citado por Lucia Vale Fi-
gueiredo®, entende que nio se cuida de direito
novo, ao fazer referéncia ao art. 125 do Codigo
de Processo Penal.

Pode-se, assim, vislumbrar que, em se cui-
dando o imdvel onde encontradas culturas ile-
gais, de instrumento sceleris do delito tipifica-
donoart 12, §1.°1,daLein."6.368/76, sobo
nicleo semear, a previsio constitucional ji
constava, no regime anterior a 1988, da legisla-
¢30 penal vigente (art. 91 do Cddigo Penal).
Havia, ainda, no terreno especifico, o art. 34, §
2.2, daLei de Toxicos, a0 mencionar, 4s expres-
sas, serem os instrumentos ¢ produtos do cni-
me, apds o trinsito em julgado da sentenga con-
denatéria, confiscados, destinando-se 4 aliena-
¢fo para terceiros ou 4 utilizagiio pela atividade

A perda decorreria de efeito automético da
condenago (cf. Celso Delmanto®; Damasio de
Jesus™), proferida em processo em que o pro-
prietdrio ou possuidor do bem fosse denuncia-
do como autor ou participe dos delitos defini-
dos na Lei n.° 6.368/76. O seu suporte vertical
de validade estaria no art. 5.°, XLV, b, sendo-
desnecessdria até a ediglio do art. 243, ambos

rio ¢ 4 ampla defesa (com todas as conseqiiéncias
derivadas dessas cliusulas). E fundamental deixar
assentado o primeiro aspecto. O devido processo
legal niic € apenas o informado pelos principios do
contraditério ¢ da ampla defesa (aspecto material),
mas o realizado pelo Poder Judicidrio (aspecto sub-
jetivo). Aqueles principios tém aplicagiio mais am-
pla, para além do processo judicial; vinculam tam-
bém o procedimento administrativo, nos termos ex-
pressos do art. 5.%, LV, da Carta Constitucional brasi-
leira. Mas, em sc tratando de privaglio da liberdade
ou da propricdade, nfio basta o respeito a tais clausu-
las — ¢ dizer, ndo basta a observéncia do inc. LV, em
sede administrativa — necessario que 0 Processo seja
judicial™ (Direito Administrative Ordenador, Ma-
Ihciros Editores, 1993, pp. 105/106).

* Desapropriagdo, RT, Primeira Leitura, Consti-
tuicko de 1988, pp. 55/56.

* Curso de Direito Administrativo, Malheiros
Editores, 1994, p. 221.

* Cédige Penal Comentado, Renovar, 3" ed., p.
141.

W Cédigo Penal Anotado, Saraiva, 1989, p. 217.
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da Lex Legum.

O embate doutrindrio foi merecedor de equa-
cionamentovia legal. Em26.11.91, veioa lume a
Lein.°8.257, cujo art. 6.°, resolvendo o impasse,
prescreveu; “A acfio expropriatéria seguir o
procedimento judicial estabelecido nesta Lei”.

Propiciando a melhor execugio do diploma
suso mencionado, foi aprovado regulamento
pelo Decreton.® 577, de 24.6.92.

5. Procedimento

Conditic sine qua non para a concretiza-
¢30 da perda do bem ¢ o ajuizamento da agdo
prevista na Lei n.° 8.257/91, cuja legitimidads
ativa pertence 4 Unifo, beneficidria da utilidade
a ser buscada em juizo (art. 15, Lein.® 8.257/91,
Decreton.® 577/92, arts. 3.°¢5.°).

Compete ao representante judicial daquela,
na pega vestibular, além da enunciagio dos fa-
tos e fundamentos juridicos, caracterizar bem o
imovel atingido pelo confisco, especificando sua
érea, limites, parcela ocupada com o cultivo pros-
crito, protestar pela produgfo das provas que
entender necessarias g, ao final, formular o pe-
dido adequado.

A fim de fornecer subsidios 3 Advocacia
Geral da Unido, a Policia Federal, em trabalho
articutado com o INCRA, tdo logo ultimado, com
&xito, a diligéncia de localizagio de culturas ile-
gais de plantas psicotropicas, remeterd copia
do inquérito policial e de relatério técnico (arts.
3.°,4°¢5.°do Decreton.® 577/92). Este tltimo,
elaborado num prazo de oito dias da conclusfo
dos autos informativos do inquérito conterd:
“a) a caracterizacio do imé6vel onde foi localiza-
da a cultura ilegal de plantas psicotrépicas,
mediante indicagiio, pelo menos, da denomina-
¢do e das confrontagdes ¢ das vias de acesso;
b) descri¢io da drea onde localizada a cultura;
¢) comprovagio da existéncia do cultivo ilegal,;
d) indicagfo e qualificagfo do proprietario oun
do possuidor do imével, bem como as de todos
os seus ocupantes ¢ de outras pessoas nele
presentes no momento da lavratura do auto de
apreensiio; ¢} relagio de bens moveis encon-
trados na area ¢ apreendidos”.

A qualidade de réu ndo € provida, necessa-
riamente, pelos supostos agentes da infragdo
penal, cabe, ao invés, a0 proprietario ou pos-
suidor da gleba.

O poder jurisdicional para o processo ¢ jul-
gamento do feito serd da Justiga Federal (art.
109, I, CF), mais precisamente da Segfio Judicid-
ria do Estado onde encravado o malsinado imé6-
vel. Situado este em zona limitrofe com mais de

um Estado, prevalecerd o lugar do registro.

Verificando encontrar-se em ordem a inau-
gural, o magistrado, ao despaché-la, ordenard a
citagdo dos réus nomeando, a0 mesmo tempo,
perito.

E lidima acfio real imobilidria, a ensejar a
obrigatoriedade da citagio do cinjuge, se o
demandado casado for. Assim entendeu a Sele-
ta 1.* Turmado TRF da 5. Reg. na AC 36.819-
PE, brilhantemente relatada pelo e. Juiz Ridalvo
Costa, 4 consideragdo de ser inaplicdvel o art.,
16 do Decreto-Lei n.°3.365/41, pela Lei n.°8.257/
91 remeter, nas suas omissdcs, o intérprete ao
adminiculo do Cédigo de Ritos. De transcriglio
compulsdria a ementa do jutgado:

“ACAODE DESAPROPRIACAO. CUL-
TIVO ILEGAL DE PLANTAS PSICO-
TROPICAS. CF ART. 243ELEIN°8.257/
91. PROVA PERICIAL. OBRIGATORIE-
DADE. AUSENCIA DE CITACAO DE
AMBOS OS CONJUGES. NULIDADE.
Na desapropriacio de gleba destinada ao
cultivo de plantas psicotrépicas, ainda
que nio haja indenizagho, € obrigatéria a
realizacdio de pericia, por disposicio ex-
pressadalein®825791-art. 7°,§2° A
acio expropriatéria, por envolver o direi-
to de propriedade, tem natureza real imo-
bilidria, impondo-se a citagfo de ambos
os cinjuges, sob pena de nulidade (CPC,
art. 10, I). Inaplicabilidade do dispositivo
noart. 16 daLGD (DL n.° 3.365/41), que
dispensa a citagio de ambos os consor-
tes. A desapropriagHo, no caso, € regida
por norma especifica (Lei n.° 8.257/91),
ndo se aplicando as disposigtes da LGD,
nem havendo qualquer dispositive que
permita que a ac3o seja proposta contra
apenas um dos cinjuges. Antes pelo con-
trério, oart. 23 daLei n.° 8.257 manda apli-
car subsidiariamente as normas do CPC™\.

Os demandados deverio, em um decéndio,
contado da juntada aos autos do ltimo man-
dado de citagfo, apresentar resposta.

O mesmo prazo servird para ambas as par-
tes indicarem assistentes técnicos ¢ elabora-
TSN Seus quesitos.

A prova técnica devera ser concluida oito
dias apds a investidura do perito",

" DJU, Segdo I, edigo de 2.9.94, p. 48.323,

12 Note-se que a Lei n.° 8.257/91, ao falar em
investidura, fogiu 4 nova sistemética do CPC em dis-
pensar, ao depois da Lei n.° 8.455/92, o compromis-
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No particular da prova pericial, reston fixa-
do, na ji citada AC n.° 36.819-PE, ser de realiza-
¢io obrigatéria, em fase da natureza cogente
doart. 7% §2.° dalei n.°8.25791.

Conquanto ausente aqui o proposito de se
estabelecer indenizagfo justa, motiva a vistoria
pericial a necessidade de se caracterizar a 4rea
do imdvel utilizado, direta ou mediatamente,
pelas plantagées indevidas, porquanto, como
adiante se vera, somente estas as abrangidas
pelo édito judicial®.

Concluida a pericia, o julgador designara
audiéncia de instrugio ¢ julgamento, oportuni-
dade na qual cada parte poder4 arrolar até cin-
co testemunhas.

Veda-se, em repetigfo a preceptivo ja cons-
tante do CPC (art. 453,11, § 1.°), o adiamento da
andiéncia, exceto motivo de for¢a maior.

Suspensa a audiéncia pela impossibilidade
de produgio de toda a prova oral no mesmo
dia, a sua continuagio devera ocorrer em data
ndo superior a trés dias,

Encerrada a fase¢ instrutéria, o juiz dispbe
do prazo de cinco dias para proferir sentenga.

O mencionado decisério desafiara apelagdo
no prazo da lei processual civil, contado em
dobro quando sucumbente a Unidio, hipotese
em gue, 4 mingua de recurso voluntario, os au-
tos serdo remetidos A Jurisdigio Superior, para
fins de reexame necessario (art. 475, 11, CPC).

Prevéa Lei n.° 8.257/91 (art. 10) a possibili-
dade de a Unifio imitir-s¢, liminarmente, na pos-
se do imdvel. Para tanto, compete ao julgador,
pena de malferi¢io ao contraditdrio, realizar
audiéncia de justificagio de posse, sede onde,
superficialmente, devera restar provada a exis-
téncia da plantagdoilegal.

Poderia o legislador, sem ofensa 4 maxima
audiatur et altera pars, e em homenagem a ce-

so do perito e assistentes. O diploma acima, em sen-
do especial, nfio se encontra revogada pelo Codigo de
Ritos, Lei Geral. Permanece aqui a necessidade de os
expertos serem compromissados.

Y Prova insofismavel disso consta de passagem
do voto do relator: “Pela redagiio do dispositivo aci-
ma, depreende-se que a pericia ¢ obrigatoria. Sem
falar que a 4rea expropriada apresenta-se controver-
tida, pertencente a varios condéminos, nio se saben-
do, a0 certo, em qual dos quinhdes foi encontrada a
maconha. A pericia, no caso, afigura-se imprescindi-
vel e, ainda que nio houvesse disposi¢lio expressa na
Lei n.° 8.257/91, a sua n#o-realizagfio representaria
manifesto cerceamento de defesa”.

leridade conatural ao procedimento que reguia,
haver dispensado a justificagiio se a Unido pro-
var, de plano, a ocorréncia material descrita no
art. 243 da Lei Mor.

O nio cumprimento injustificado dos inter-
valos temporais fixados na Lei n.° 8.257/91 en-
sejard a imposigio de pena pecuniaria acs ser-
ventudrios ou peritos, cujo quarntum serd fixa-
do pelo juiz.

Silente a lei prépria, aplicar-se-a, ausente
qualquer incompatibilidade, o CPC. Mais apro-
priada scria, a nosso ver, a incidéncia dos dis-
positivos instrumentais do Decreto-Lei n.°
3.365/41, dada a afinidade entre o art. 243 ¢ a
desapropriacdo, scparada apenas pela inexis-
téncia de prestagio indenizatdria.

6. Aquisi¢do origindria ou derivada

Aspecto de interesse € o pertinente ao modo
de aquisi¢do do dominio pela Unido, se origina-
rio ou derivado.

Maria Helena Diniz comenta a bipartigio
classica, entre as maneiras pelas quais alguém
al¢a a condigdo de dominus de uma coisa, pon-
tificando com a maestria que lhe constitui nota
peculiar, que:

“Tem-se & aquisi¢do originaria quan-
do o individuo faz seu o bem sem que
este lhe tenha sido transmitido por al-
guém, nfo havendo qualquer relagio
entre o dominio atual e o anterior, como
sucede na acessdo e no usucapido. Diz-
se derivada a aquisic3o quando houver
transmissibilidade de dominio, por ato
causa mortis ou infer vivos. Tal se da no
direito hereditdrio € em negocio juridico
seguido de transcrigio™"* Igualmente,
Darcy Bessone'®.

Vé-se serem requisitos distintivos entre as
aquisigbes origindria ¢ derivada: a) o fato de
naquela inexistir qualquer ato translativo (inter
vivos ou causa mortis) entre o titular do domi-
nio & o adquirente; b) a propriedade incorporar-
s¢ plenamente no patrimdnio do novo proprie-
tario, desvinculada das caracteristicas ¢ énus
que pesavam sobre 0 antigo senhor.

Trata-se, indubitavelmente, o0 confisco em
tela, de modalidade origindria de aquisi¢do da
propriedade, por dois motivos: primus — inexis-
te, por parte do proprietario ou possuidor, ato
de transferéncia em favor da Unido, decorren-

Y Curso de Direito Civil Brasileiro, 4.° v., Sarai-
va, 1987, p. 97.

' Direito Reais, Saraiva, 1988, p. 128,
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do o fendmeno de provimento jurisdicional,
secundus - a exemplo do prescrito no art. 31 do
Decreto-Lei n® 3.365/41, 0art. 17da Lein°8.257/
g’l ¢ peremptdrio em assentar que se a mutagio

lominial prevalecera sobre os direitos reais de
garantia (penhor, hipoteca e anticrese) inciden-
tes sobre 0 imével, nfo se admitindo embargos
de terceiro. Vou adiante: nfio subsistirdio tam-
bém, pelo proprio fato da aquisicio nio ser de-
rivada, os demais direitos reais de terceiros exis-
tentes scbre 0 bem, como o usufruto, o uso, a
habitago, etc.

7. Extensdo

Ponto assaz delicado diz respeito a eficicia
espacial da deliberagio confiscatdria. Melhor
explicando: deverd atingir toda a propriedade,
ou apenas a drea afetada ao plantio?

A san¢do contida na Constituicio € de cu-
nho administrativo — embora infrigida pelo Ju-
dicidrio por envolver o perdimento de bens -
independendo de condenagio criminal, a qual
pode até inexistir'®. Essa a opglo escolhida pela
Lein®8257/91.

Forgosamente, tera de conformar-se com os
postulados punitivos tragados para a Adminis-
trago, entre os quais sobressai o cAnon da pro-
porcionalidade, a recomendar, em tom vincula-
tivo, a adstri¢do da pena imposta 3 finalidade
legalmente prevista.

Comenta Celso Antdnio Bandeira de Mello'™:

“A utilizagio de meios coativos, por
parte da Administragdo, conforme o in-
dicado, ¢ uma necessidade imposta em
nome da defesa dos interesses pablicos.
Tem, portanto, na area de Policia, como
em qualquer outro setor de atuagio da
Administragio, um limite conatural a0 seu
exercicio, Este limite € o atingimento da
finalidade legal em vista da qual foi insti-
tuida a medida de policia. Mormente no
caso da utilizacio de meios coativos, que,

16 Sem embargo, niio se olvide a comunicabilida-
de de instincias evocada no art. 65 do Cadigo de
Processo Penasl, ao determinar fazer “coisa julgada
no civel a sentenga penal que reconhecer ter sido o
ato praticado em cstado de necessidade, em legitima
defesa, em estrito cumprimento de dever legal ou no
exercicio regular de dircito”. Similarmente, invigvel
s¢ ignore o art. 66 da mesma ordenanga codicial, ac
cstabelecer que “niio obstante a sentenca absolutoria
no juizo criminal, a aglo civil poderd ser proposta
quando n#o tiver sido, categoricamente, reconhecida
a incxisténcia material do fato”,

Y Curso de Direito Administrativo, Malheiros
Editores, 4 ed., pp. 366/367.

bem por isso, interferem energicamente
com a liberdade individual, ¢ preciso que
a Administragio se comporte com exire-
ma cautela, nunca se servindo de meios
mais enérgicos que 0s necessarios A ob-
tenciio do resultado pretendido pela lei,
sob pena de vicio juridico que acarretara
responsabilidade da Administragfo. Im-
porta que haja proporcionalidade entre a
medida adotada ¢ a finalidade legat a ser
atingida”.
O aludido pensar € corroborado por Carlos
Ary Sundfeld*®:

“Refira-se, por fim, limite fundamen-
tal ao exercicio da competéncia para exe-
cutar materialmente atos administrativos:
o principio da proporcionalidade, direta-
mente derivado dos principios da racio-
nalidade e da razoabilidade, a que nos
referimos no capitulo anterior. Se toda
competéncia ¢ vinculada a uma finalida-
de, que racionalmente justifica a acfio
administrativa, a medida de sua utiliza-
¢do depende do grau de sua necessida-
de para a obtengido dos fins legais. Todo
ato — ¢ portanto, toda constrigio materi-
al — mais intenso que o estritamente ne-
cessdrio 4 implementagfio da finalidade
buscada ¢, por isso, ilegitimo™,

Embasado em tal principio, o Colendo Tri-
bunal Regional Federal da 5." Regido, por sua
1.* Turma, em /eading case na AC 13.308-PE,
sufragou, sem embargo de brilhante voto di-
vergenie, atese de que o ideal de concretizagio
da reforma agraria ndo justifica a perda totat da
propricdade, mas t3o0-56 a das glcbas utilizadas
a servigo da droga. A ementa do julgado, da
lavrado em, Juiz Hugo Machado, apresenta-se
assim construida:

“CONSTITUCIONAL. CULTIVODE
PLANTAS PSICOTROPICAS. EXPRO-
PRIACAODE GLEBAS. ART. 243 DA CF/
88, JURISDICOES CIVIL EPENAL. IN-
DEPENDENCIA. - A expropriagdo de
glebas nas quais ¢ encontrado cultivo
de plantas psicotrépicas tem natureza
punitiva, mas independe de aglio penal.
Processa-se no jufzo civel e deve levar
em conta o principio da proporcionalida-
de. — O desgjo de promover a reforma
agraria, com o assentamento de colonos,
nfo autoriza violagio do Texto Constitu-
cional, que determina a expropriagio das

'® Direito Administrativo Ordenador, p. 34,
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glebas onde forem localizadas culturas
ilegais de plantas psicotrépicas, ¢ nio
de toda a drea de terras perencentes ao
responsavel por aquelas culturas. —Oart.
243 da CF/88 alberga norma auto-aplica-
vel, e assim podia ser aplicado mesmo
antesda Lein®8.257, de 26.11.91, einde-
pendentemente da agdo penal”™.

Em seu luzido voto, colhe-se a passagem

mnfra:

“A expropriacdo, como se disse, €
punitiva, e por isto hi de ser proporcio-
nal & falta. Alids, a justica esta sempre
ligada 4 idéia de proporcionalidade. Ima-
ginemos que ¢ encontrada plantagio de
maconha em duas Fazendas. Numa, o
cultivo ilicito estd sendo feito emtoda a
area. Na outra, menos de um por cento
da area estd com aquele cullivo ocupa-
da. Evidentemente nio € justo aplicar aos
dois proprietarios a mesma punigio, com
a perda total de suas terras. Se em uma
Fazenda de cinco mil hectares s3o en-
contrados uns poucos pés de maconha,
njo se justifica a expropriagdo da area
inteira. Ot argumento em contrdrio sé en-
contraria fundamento na ideologia mar-
xista, contriria ao direito de propriedade.
Diante de um ordenamento juridico em
que esse direito ¢ garantido, € inadmissi-
vel. O tinico caso até agora apreciado pelo
TRF da 5.* Regifo, foi confirmada a sen-
tenca do Juiz que determinou a expropri-
agdo das terras em que se¢ localizavam
culturas ilegais de maconha. Foram rejei-
tados os argumentos, que eram muitos,
dos proprietarios, que pretendiam man-
ter as suas terras. E, os argumentos do
Governo que pretendia expropriar as
Areas totais das propriedades, ¢ ndo ape-
nas “as glebas onde foram encontradas
culturas ilegais de plantas psicotropi-
cas”, como dizem a Constitui¢io ¢ a Lei.
E importante observar que naquele caso
n3o se tratava de grandes Fazendas, mas
de pequenas propriedades, cujos donos,
responsabilizados pelo plantio dlegal, re-
ceberam aquelas terras do Governo do
Estado de Pernambuco assistido pelo
INCRA. exatamente em fungio da refor-
ma agraria. Assim, pelo menos em rela-
o a este caso ja apreciado, pode-se afir-
mar que foi a reforma agraria que viabili-

? Julgamento em 3.9.94.

zou o plantio da maconha. Por isto é que
o INCRA, para desestimular tais cultivos
ilicitos, deve incluir nos titulos de pro-
priecdade que fornece yma clausula de
rescisdo automatica do negécio juridico
respective”.

Discordando do entendimento vencedor, o
em. Juiz Francisco Falcdo argumentou que, ndo
decretada a perda integral da propriedade, o
anelo de reforma agraria, visado pelo Constitu-
inte, esvaziar-se-3 totalmente.

Concessa venia, dissentimos desse enten-
dimento. E certo que a reforma agraria, como
visualizada no Estatuto da Terra (Lei n.° 4.504/
64, arts. 1.°,§ 1.°, 16,20, I e 21}, repousa num
conjunto de praticas tendentes & redugio gra-
dual nfio apenas do latifindio, mas, por igual,
do minifindio, considerado como o prédio ris-
tico de drea inferior a0 médulo rural ou a fragfo
minima do parcelamento (Lei n.° 4.504/64, art.
4° MlelV;Lein5.868/72,art.8.° § 1.°). HA
também ¢ dbice do art. 65 do mencionado di-
ploma, a impedir que a divisio de imével rural
se faga, para qualquer fim de direito, em dimen-
sdes Aquelas inferiores®®,

No entanto, o fato de o imével, ou parcela
deste, ser inferior terrritorialmenie a tais lindes
ndo o livra do confisco alvitrado pelo Texto
Magno. A unica ponderagio a ser feita, no in-
tuito de harmonizar a agfio administrativa aos
institutos vigentes, ¢ a de que o perdimento
terd seu espeque no pardgrafo unico do art. 243
da CF, abrangedor de todo e qualquer bem usa-
do a servigo de crime de trifico de entorpecen-
te, cuja destinagdo ¢ diversa da reforma agraria.

Verificada tal situagfio, remanescem 3 Unifio
dois caminhos, a saber:; a) alterar, na forma dos
Decretos n.*62.504/68 (arts. 1.%,2.°¢4.%) € 63.058/
68 (art. 1.%), a destinagio do bem para uma fina-

® Essa proibigio — advifta-se — no esteio do de-
cidido pelo Suma Pretorio (RE 78.048-SP, 1.° T, ac.
un., Rel. Min. Aliomar Baleeiro, RTJ 73/860; RE
87.013-MG ¢ 92.626-7-MG), ¢ absoluta, valendo
para gs transmissdes infer vivos ¢ causa mortis, se-
quer liberando a possibilidade de extingdo do condo-
minio. Por outro lado, a jurisprudéncia ndo tem aco-
lhido pleitos de usucapidio de imdveis de vocagiio
agraria, sob quaisquer de suas modakidades (extraor-
dinario, ordinario ¢ especial), quando o lote usucapi-
endo for inferior ao médulo rural ou a fragiio minima
de parcelamento, por contranar o objetivo, de ordem
publica, delineado pelo art. 65 do Estatuto da Terra.
Consultar: RITIESP 90/335, 123/226 ¢ 136/300, ¢
RT 652/65.
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lidade urbana, alienando-o, posteriormente, a
terceiros na forma do art. 4.° da Lei n.° 7.560/
86%, cuja recepgio foi reconhecida pelos tribu-
naise pelo Decreto n.” 577/92 (art. 8.°, pardgrafo
anico), b) persistindo 1@ inten¢do de patroci-
nar reforma agraria, podera a Unifo, nos termos
doart. 15, paragrafo inico, da Lein.® 8.257/91,
ao depois de agregrar a gleba ao seu patrimé-
nio, desapropriar a parte restante, escolhendo
entre a desapropriagio ordinaria por interesse
social, faculiada pelos arts. 5.°, XX1V,da CF, ¢
2° 1alll dalLein’4.132/62, efetivada com o
pagamento de prévia e justa indenizagfio em
dinheiro, ou a desapropriagio — sangdo regula-
da pelo art. 184 da Lei Maior, L¢in.°8.629/93 ¢
Lei Complementar n.° 76/93, caso no existam
as situagdes constitucionais ou legais estorva-
doras de scu exercicio.
8. O pardgrafo tnico do art. 243 da CF
Eis a di¢fio do prescritor em epigrafe:
“Todo ¢ qualquer bem de valor eco-
ndmico apreendido em decorréncia do
trifico ilicito de entorpecentes e drogas
afins serd confiscado ¢ revertera em be-
neficio de instituigdes e pessoal especi-
alizados no tratamento € recuperagio de
viciados ¢ no aparelhamento ¢ custeio
de atividades de fiscalizagio, controle,
prevencdo e repressio do crime de trafi-
co dessas substdncias”.

HA, em relagiio ao caput do art. 243 da CF,
nitida ampliagfo da providéncia inicialmente
arbitrada, no sentido de que todos os bens — ¢
nio s6 as glebas — utilizados como instru-
menta ou producta sceleris do trafico de en-
torpecentes serio confiscados em prol da
Unido. Erigiu o nivel magno o que continua
no art. 34, caput, ¢ § 2.°da Lei n.° 6.368/76,
50 que com a diferenga essencial de o con-
fisco ndc mais resultar da condenacdo crimi-
nal, mas de demanda especifica, disciplina-
da, ausente qualquer incompatibilidade, pela
Lein®8.257/91.

A qualidade de autor ¢ da Unido, nio sen-
do, a falta de imdveis, imperiosa a citagdo do
cOnjuge da parte ré.

Versando sobre coisas mobilidrias, entendo
ndo subsistir razdo para a pericia.

A obtengfio do dominio, pela Unifio, € igual-
mente, de feigdo originaria.

1 TRF, 5. Reg., 1. T, REO 0504902-2/90-PE,
ac. un., Rel. Juiz Ridalvo Costa, DJU, Sego 11, edi-
¢do de 7.6.91, p. 13.069.

9. Destinatdrios

Na hipétese do art. 243, caput, os bens con-
fiscados serdo utilizados pela Unido, em cola-
boragiio com o INCRA, se possivel dentro do
prazo de 120 (cento e vinte) dias do trinsito em
julgado de sentenga, na execuglio de planos de
reforma agréria.

Penso que, in casu, aplicar-se-80, no que
couber, as normas da Lei n.° 8.629, de 25.2.93,
relativas a preferéncia da drea dos assentamen-
tos (art. 17), ao modo de alienacdo (titulo de
dominio ou concessdo de uso, inegocidveis por
dez anos (art. 18), ﬂo:demdepreferénclaparaa
aquisi¢dio (art. 19, 1a IV), proibigdes para adqui-
rir (art, 20), etc.

De observincia compulsoria também os
arts. 21 e 22, da referida lei, ao prescreverem
que os contemplados assumirfo 0 compromis-
50 de explorar pessoalmente, ou através de seu
nicleo familiar, o imével, bem assim que, no
inadimplemento das condigdes assumidas, en-
tre as quais a de empregar o imével na produ-
¢io de alimentos ou medicamentos, podera o
concedente resolver, de pleno direito, o contra-
to, revertendo em seu favor o bem.

Valendo-se ao pardgrafo unico do art. 243
da CF, nota-s¢ que os bens reverterdo, ora em
beneficio de instituigdes especializadas no tra-
tamento ¢ na recupera¢io de viciados, ora na
mantenga das atividades de fiscalizagfio, con-
trole, prevencio e repressio dos crimes de tra-
fico de entorpecentes.

Fica o administrador com a opgfo de, se
conveniente ao interesse piblico, poder utili-
Zar as coisas perdidas, no exercicio das ativida-
des elencadas constitucionalmente ou, caso tal
ndo aconteca, alieni-las em compasso ¢com o
art. 4. da Lei n.° 7.560/86*, cujo produto inte-
grara os recursos do Fundo de Prevenclio, Re-
cuperagio ¢ de Combate is Drogas de Abuso —
FUNCAB.

Tais recursos serdo destinados, enunciam
os incisos do art. 5.° da lei em exame, nos se-
guintes objetivos;

“I — aos programas de formagiio pro-
fissional sobre educagio, prevenglo, tra-
tamento, recuperagio, repressio, contro-
le e fiscalizacfio do uso ou trifico de dro-
gas de abuso; II — aos programas de edu-
cacdo preventiva sobre o uso de drogas
de abuso; 111 - aos programas de escla-

2 A lci susomencionada teve sua execugiio regu-
lamentada pelo Decreto n.” 95.650, de 19.11.88.
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recimento ao publico; IV — is organiza-
¢bes que desenvolvam atividades espe-
cificas de tratamento e recuperagio de
usnarios;, V —ao reaparelhamento e cus-
teio das atividades de fiscalizagdo, con-
trole e repressdo ao uso e trafico ilicitos
de drogas e produtos controlados;, VI —
ao pagamento das cotas de participagio
a que o Brasil esteja obrigado como mem-
bro de organismos internacionais ou re-
gionais que se dediquem as questdes de
drogas de abuso; VII — a participagio de
representantes ¢ delegados em eventos
realizados no Brasil ou no exterior que
versem sobre drogas ¢ nos quais o Brasil
tenha de se fazer representar, VI — aos
custos de sua propria gestio”.

A alienagio de tais bens serd promovida,
direta ou indiretamente, em hasta publica, pelo
Consclho Federal de Entorpecentes — CONFEN,
podendo, com a devida autorizagdo judicial, ser
realizada antes do trinsito em julgado da sen-
tenga, desde que sc cuide de bens pereciveis
ou de guarda dispendiosa, ficando as impor-
tincias do lango vencedor, custodiadas em con-
ta aberta em nome do citado colegiado adminis-
trativo e, igualmente, a disposi¢io do Judicizrio.

10. Conclusdes

Ao fim do exposto, conveniente sejam ¢len-
cados alguns remates:

a)oart, 243, caput, do Diploma Basico, in-
troduziu na orbita juridica tipo corporificador
de confisco, pois o seu império di-se sem ne-
nhuma compensagio financeira;

b) incide sobre imdveis com destinagio ru-
ral, onde constatado cultivo de plantas psico-

tropicas nie consentido pelo Ministério da San-
de. para fins medicinal ou de pesquisa, atingin-
do tanto a propriedade quanto a posse;

c}a infli¢io do confisco emana de processo
Judicial, ajuizado pela Unido, perante a Justi-
ga Federal, 0 qual tomara o rito estatuido na
Lein®8.25791;

d)aLein.®8.257/91, no que concerne 2 ma-
terializagdo do art. 243, caput, da CF, trouxe a
lume agio real imobilidria, sendo impositiva a
produgic de prova pericial, concebida para de-
limitar as 4reas afetadas a0 quitive combativeo;

€) 2 movimentagio do aparato judicante do
Estado, no caso do art. 243, caput, da Lei das
Leis, guarda adstrigdo ao postulade da propor-
cionalidade, de sorte a ndo abranger as dreas
ndo vinculadas, direta ou mediatamente, ao
plantio proibido;

f) pelo pardgrafo @nico do art. 243 da Lei
Maior, assentimento magno para o manuseio
do poder-dever confiscatorio estende-se a todo
¢ qualguer bem que sirva como instrumento on
produto do crime ¢ trifico de entorpecente;

g) a aquisi¢do do dominio dos bens enunci-
ados no art. 243, caput, bem como no seu para-
grafo unico, ambos da Constituigdo de 1988,
ostenta color origindrio, desvincutando-se de
quaisquer encargos constituidos anteriormen-
t¢ ao trAnsito em julgado da sentenga;

h) as coisas confiscadas, ora sc destinam a
execugdo de planos de reforma agraria (art. 243,
caput, CF), ora colimam beneficiar as institui-
¢oes especializadas na terapéutica de viciados,
ou na repressdo do trafico de entorpecentes
{art. 243, paragrafo inico, CF).
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Ministério Publico do Trabalho:
Prerrogativas do oficio sdo comunicaveis
a sua atuacao como parte?

José Sevenno da Silva Pitas ¢ Juiz do Trabatho.
Presidente da 2.* Junta de Conciliagiio ¢ Julgamento
de Franca (SP?). escritor ¢ professor em curso de ex-
tensdo universitdria em Direito material e processual
do trabalho da Faculdade de Ireito de I'ranea.

Yost Prias

Fmenta: As prerrogalivas previstas na Lei Com-
plementar n.* 75 de 20.5.93 sdo inerentes & atividade
do Ministério Publico. como orglo essencial 4 fun-
¢do jurisdicional (CF. art. 127). ou seja. a de orglio do
Lstade integrante da prestagdo jurisdicional (Custos
Legis) ¢ niio se comunicam, por evidéncia logica e
juridica. a0 exercivio facullativo de parte — Tedmen-
sionamento da natureze da INSTITUICAO dado pela
Constituicdo de 1988 -, sob pena de trair-se pelo prin-
cipio reitor do pensamento magico, segundo o qual
ndo se distingue a aparéncia da esséncia, pois “o que
tiver ficado em contato com algo. tera infercambiado
suas propricdades com as deste algo™ (Mira v Lopez)

SUMARIO

1. Das diretrizes hermenéuticas. 2. Do argumen-
to da essencialidade da mstiniicdo. 3. Da infimagio
pessoal. 4. Da Lei Complementar n.° 75, de 20.5.93.
3. Da questio da nulidade. 6. Das conclusies.

1. Das diretrizes hermenéuticas

Do pecado de erro. ninguém pode declarar,
com soberba. que esta isento. Muito menos ain-
da o cientisla, o filésofo ou jurista.

0 fundamento lagico da verdade ndo se en-
contra na mera convicgio ou na aparéncia de
verdade. Se assim fossc. com apoto na historia
e testemunho de quase toda humanidade, de-
ver-se-ia reconhecer como verdade patente, in-
conteste. historica, pacifica, a observagio fla-
grante de que o Sol gira em torno da Terra.

A verdade exige além da evidéncia aparen-
te. o fundamento da razdo. o que implica a utili-
zago dindmica de todas as formas de observa-
(o e de interpretagiio: evolutiva-historica, gra-
matical. logica. sistematica e teclogica, sem per-
der de vista o objeto proprio da Ciéncia Juridica
e o raciocinio predominantemente dedutivo,
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aplicavel ac Direito Posto.

Na construgdo da compreensao do Direito,
ndo raro, detecta-se a presenga de um “virus
desvitalizante” da higidez do raciccinio, trans-
mitido pela heranga pré-16gica de nossa consti-
tuigdo, que pode ser ilustrada pelos “principios
reitores do pensamento légico”, segundo os
guais: !

a) “cada objeto ou forga produz seus
similares” (objetos parecidos e forgas se-
melhantes confundem-se em suas pro-
priedades, tal que aparéncia e esséncia
S50 a mesma coisa);

b) “tudo que tiver ficado em contato
com algo, tera intercambiado suas pro-
priedades com as desse algo”

O Ministério Piblico esteve em contato por
todo tempo e sua existéncia, praticamente, ao
lado dos juizes ou tribunais, exercendo fungdes
proprias do Estado, que tradicionalmente tem
sido o de, paralelamente, ao oficio do magistra-
do, dar pareceres: atos de complementacio da
funcdio jurisdicional,

Em razio disto, a Ordem Juridica conferiu-
lhe, por necessidade do oficio, algumas prerro-
gativas, dentre as quais a de nfo valer a intima-
¢io feita por mera publicagio no Didrio Oficial.
Questiio até de exigéncia pratica, pois 0 mem-
bro do parquet, na qualidade de fiscal da lei,
Sempre permaneceu em contalo com o juizo
por onde houve a tramitagdo da agdo.

Novos tempos. Novos valores. Velhas ou
novas interpretagdes?

A nova Constituigdo revolucionou, redi-
mensionou, revalorizou 3 atua¢io do Ministé-
rio Poblico e Ihe deu novas competéncias, nova
natureza.

As fungdes inerentes de 6rglo do Estado
ndo podem intercambiar suas propriedades para
o exercicio das novas fungdes ¢ novas circuns-
tincias, sem a conotagio de indevida distingdo
entre destinatirios de tratamentos iguais. Prer-
rogativas de fun¢iio de Estado, por absoluto
impedimento 16gico, nfo se comunicam 4 ativi-
dade de outras fungdes, sob pena de aceitagiio
do absurdo juridico,

2. Do argumento da essencialidade da ins-
tituigdo

A organizagio da Justi¢a do Trabalho tem
caracteristica diversa da Justiga Comum em re-

| MIRA Y LOPEZ, Emilio. O pensamento. Rio.
Ed. Teconprint, 1964, p. 32.

lag#io 4 atuagio do Ministério Publico na Pri-
meira Instincia, qual seja, a da completa ausén-
cia de membros locais. Esta circunstéincia cria,
evidentemente, uma realidade diferente ¢ conse-
giténcias juridicas distintas na ordem juridica.

Embora o Ministério Piblico seja a mesma
instituigdo, no exercicio de Custos Legis, ou
como autor de agdo civil publica, estas duas
fungdes sdo incomunicivets, t€m objetos ¢ fi-
nalidades evidentemente incompativeis.

As prerrogativas da fun¢3o propria do Es-
tado que se atribui a0 Ministério Piblico no
exercicio do oficio de fiscal da lei, logicamente,
nfio se comunicam e juridicamente njo podem
ser comunicadas ao exercicio que o Ministério
Publico pratica como érgfo postulante da pres-
tagio jurisdicional. Aqui seu tratamento deve
ser exclusivamente, e por eqliidade, como o
destinado a todos os jurisdicionados.

O argumento de que “o Ministério Pablico
¢ instituicdo essencial 4 fungdo jurisdicional do
Estado”, por si sb, ¢ insuficiente, porque a ex-
tensio deste atributo 3 situagfio de parte, por
elementar coenéncia, transmitiria a todos os ju-
risdicionados, quanto parte no processo, tam-
bém a essencialidade 4 fungfio jurisdicional do
Estado ¢, portanto, o direito a0 tratamenio equi-
valente.

3. Da intimagdo pessoal

Dispde o artigo 236, parigrafo 2.°, do CPC,
que a intimacdo do Ministério Publico, em
qualquer caso, serd feita pessoalmente.

Nio ha qualquer incompatibilidade desta
determinacfio com o disposto no artigo 841,
paragrafo primeiro da CLT, porque o sistema de
comunicagio no processo do trabalho sempre
esteve 4 frente do processo comum, e desde
sua criacio, ndo s6 o Ministério Piiblico, bem
como todas as partes, em primeira instdncia,
tém sido intimados pessoalmente.

A leitura sistematica do parigrafo segun-
do, com o caput e demais pardgrafos, torma evi-
dente que a regra geral das comunicacdes no
processo comum ¢ da comunicacio impessoal,
isto &, por publicagdo no drgdo oficial.

A comunicagfo processual feita por via
postal, evidentemente, é comunicagio pessoal.

Apesar de a interpretacdo dada por Pontes
de Miranda ao pardgrafo primeiro do artigo 236
do CPC dever ser entendida para circunstincia,
tempo e valores diversos daqueles produzidos
apos a revolugdo operada pela Constituigio nas
fungdes do Ministério Piblico, a partir de
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5.10.1988, considerando-se, inclusive, a inexis-
téncia de membros do Ministério Pablico na
Primeira Instincia da Justica do Trabalho, suas
conclusdes sZo compativeis com o disposto no
aartigo 841, paragrafo 1.° e artigo 778 da CLT.?

4. Da Lei Complementarn.®75, de 20.5.93

Pelos fatos e argumentos acima examinados,
verifica-se, com reforgo da propria literalidade
da Lei Complementar n.° 75/93, a procedente
distingdio que a Ordem Juridica faz quanto ao
oficio obrigatério e 4 atividade facultativa do
Ministério Publico.

E prerrogativa dos Membros do Ministério
Publico da Unido:

“receber intimagdo pessoalmente nos
autos em qualquer processo ¢ grau de
jurisdicio nas feitos em que tiver que ofi-
ciar” (artigo 18, I1, 4 da Lei Complemen-
tarn.” 75, de 20.5.93).

Qtermo gficiar, como tradicionalmente usa-
do, deve referir-se a atuagio do Minisiério Pa-
blico como 6rgfio essencial a fungdio jurisdicio-
nal do Estado (Custas Legis). E o que se deduz
do imperativo: “nos feites em que o Ministério
Publico tiver que oficiar”

As aglics em que o Ministério Piblico tema
faculdade de agir ou ndo agir, ndo sdo abrangi-
dos pela garantia.

Deve-se enfatizar gue nfo se pode conferir
0 mesmo {ratamento As fingdes de Fstado, ine-
rentes ao oficio do Ministério Pablico, como
Custos Legis e 2 atuagdo de érgdo postulante
de direitos civis perante o Estado.

Uma coisa & fungdo complementar da ati-
vidade jurisdicional. Qutra coisa ¢ exercicio
proprio da parte que vai receber a prestagio
Jurisdicional.

3. Da questdo da nulidade

O decreto de nulidade de ato processual,
no sistema do Direito do Trabalho, s0 selegiti-
ma pela evidéncia de manifesio prejuizo 3 parte
litigante (CLT, 794).

Este principio matriz do sistema de nulida-
de, evidentemente, afeta a interpretacio da apa-
réncia de direito. O fundamento flut dos prin-
cipios vetores do proprio processo, que confe-
rem natureza de instrumentalidade, certeza, se-
guranga, economia e celeridade, principalmen-
te e com mais intensidade ao processo do tra-
balho.

? PONTES DE MIRANDA. Comentdrios ao
CPC. Rio. Ed. Forense, 1974, 2.* edigdo, Tomo I,
p. 301.

6. Das conclusdes

1. O paragrafo segundo do artigo 236 do
CPC nega a intimacio ao Ministério Pablico pela
regra geral inscrita no caput, qual seja, pela co-
municagio dos atos processuais por 6rgio da
imprensa.

Qartigo 841, paragrafo primeiro, da CLT, na
mesma esteira, determina que se faga a comuni-
cagio processual pessoalmente. Assim se pra-
ticam as intimagdes na Primeira Instincia Tra-
bathista,

2" A natureza do Ministério Pablico confi-
gurada pela Nova Constituicio apresenta niti-
da dualidade:

a) como 6rgio do Estado, com fun-
¢do essencial & complementacio da ati-
vidade jurisdicional, no exercicio de Cus-
tos Legis, e nesta qualidade a lei the con-
fere prerrogativa de 6rgdo do Estado,
sendo seu oficio obrigatorio;

b) como titular do exercicio de agbes
civis publicas, como parte no processo,
¢ nesia qualidade destinatario da presta-
¢dio jurisdicional, evidentemente, nio
exeroe atividade essencial a fungfo juris-
dicional, porque ¢ mera parte, havendo a
Constituigio redimensionado a institui-
¢do, conferindo-lhe autonemia e amplas
atribuigdes postulatérias.

As prerrogativas do exercicio de Custos
Legis, Yogica ¢ juridicamente, ndo thes sdo co-
municiveis (principio reitor do pensamento 16-
gico, a contrario sensu, citado por Mira y Lo-
pez —confira nota 1).

3.2) O fundamento de validade da interpre-
tagdio da Norma Juridica nfo ¢ extraido de sua
literalidade, exclusivamente, além da aplicagiio
da globalidade dos diversos métodos cientifi-
COS, a excgese sujeitar-se-a ao crivo do neces-
sario “postulado de ndo-incidéncia do efeito
absurdo, impossivel, ou eficaz”.

Na aplicagdo da lci dever-se-a levar em con-
1a que:

a) a interpretagdo dada por Pontes de
Miranda (op. cit., nota 2) & intimag#o pes-
soal do Ministério Publico esta positiva-
da no artigo 841, pardgrafe 1.°, da CLT;

b) a Lei Complementar, ao criar prer-
rogativa ao Ministério Pablico, presume
o exercicio de seu oficio, junto ao 6rgio
jurisdicional, circunstincia inexistente na
Primeira Instincia da Justica do Traba-
lhe;
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¢) os atos objctos da comunicagio
processual que se sujeitariam a forma
especial devem ser restritos a fatos cuja
omiss#o possa importar prejuizo a fun-
¢io estatal do drgio;

d) s¢ ¢ possivel o uso de via mais
eficaz {para aperfeigoamento do artigo
841, paragrafo 1 ° da CLT), pela cerieza
da comunicagio, que se faga a intimagio
por mandado, em vez da remessa dos
autos para vista fora da “comarca”, que
se constitui “ato juridico exético”, medi-
ante colheita de ci€ncia com data flexi-
vel e duvidosa, além da burocracia de
eventual extravio ou demora dos autos;
08 autos do processo devem estar gbso-
lutamente sob o controle da Secretaria
da Junta;

€) “0s autos dos processos da Justi-
¢a do Trabalho ndo poderfo sair dos car-
térios ou secretarias, salvo se solicita-
dos por advogado regularmente consti-
tuido por qualquer das partes, ou quan-
do tiverem de ser remetidos aos orgios
competentes, em caso de recurso ou re-
quisigdo” (redagio dada pela Lei n®
6.598, de 1.° de dezembro de 78, DOU/
5.12.78. ao artigo 778 da CLY).

Apenas na hipdiese de remessa dos
autos em caso de recurso ou requisigio,
a Secretana deixa de exigir o registro de
carga dos respectivos autos no livro
competente, subscrito pelo respective
procurador.

Por conscguinte, nio se vé na legis-
lagdo permissivo para a saida dos autos
da Secretaria da Junta por outra via.

Nio se pode, também, deduzir deste
dispositivo a possibilidade juridica de
intimagdo 20 Ministério Piblico, median-
te remessa dos autos de uma cidade para
outra, sem violagio do artigo 778 ¢ do
artigo 841, paragrafo 1.°. ambos da CLT;

f) que na aplicagiio da lei, considere-

s¢ 0 sistemna de nulidade adotado no pro-
cesso do trabalho, pelo qual “s6 havera
nulidade quando resultar dos atos, ma-
nifesto prejuizo 4 parie” (deduzido do
artigo 794 da CLT).

4% A Lei Complementarn 75, de 20.5.1993,
confere aos membros do Ministério Pablico a
garantia de receber intimagio pessoalmente nos
autos dos feitos em que tiver que oficiar (art.
18, 11, letra h).

Ora, os feitos em que o Ministério Pablico
tem quie oficiar, na drea civil, %0 os que exigem
a complementacio da prestagiio jurisdicional,
através da atividade de Custos Legis. Os de-
mais processos dependem da iniciativa ou nfio
do Ministério Pitblico e neles atua ndo como
drgdo do Estado, mas como parte que recebe a
prestagdo jurisdicional.

Logo, a lei nfio comunica as prerrogativas
inerentes ao oficio de Custos Legis 4 sua atua-
¢do como parte, fungio comum a todos os ju-
risdicionados.

A extensfio de prerrogativa prépria do Esta-
doa fungdo comum, ainda que exercida por dr-
gdo publice, nio ¢ prerrogativa. E privilégio
condenado pela historia das civilizagdes e pela
consciéncia juridico-democritica.

A lei pode até criar prerrogativa, por exce-
¢30, mas o juiz nfo pode, por interpretagdo
extensiva, admiti-la, por ser incompativel, ile-
gal, inconstitucional, retrégrada e ilogica, ante
a subvers3o dos principios de eficdcia, simpli-
cidade e seguranga dos atos processuvais; em
presenga da patente violagdo da literalidade da
norma processual; em face do flagrante desvio
da ordem constitucional; diante da md interpre-
tacdo da Lei Complementar; perante o retroces-
s0 das conguistas democriticas contra © abu-
so de privilégios, ¢ pelo elementar erro de racio-
cinio induzido pelo principio reitor do pensa-
mento pré-16gico que admite o intercimbio de
garantia excepcional de fungdo obrigaténa de
Estado a atividade facultativa propria de todos
os jurisdicionados.
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L. Introdugdo

Muitos estudiosos consideram o sistema de
elei¢iio proporcional a alternativa mais proxima
dos principios fundamentais da representagiio
politica. Para Dieter Nohlen, por exemple, issa
acontece porque 0s sistemas proporcionais “tra-
tam de reproduzir 2 imagem mais fiel do eleitora-
do, a partir do ponto de vista dos partidos poli-
ticos”' . Segundo Arend Lijphart, os sistemas
eleitorais fundamentados no modelo majorita-
rio, sejam através de métodos de maioria abso-
luta ou relativa, “s&o um reflexo perfeito da filo-
sofia majoritaria: ganha o candidato cleito pelo
maior mimero de votantes ¢ o resto do cieitora-
do fica sem uma representagio” . Pot outro lada,
a intengfo basica da representagio proporcio-
nal é, precisamente, “evitar este problema com
uma adequada representagdo das maiorias ¢
minorias ¢ traduzir adequadamente votos em
assentos parlamentares, impedindo que a re-
presentagdo dos partidos peque por exigua ou
excessiva™,

Nio existem formulas perfeitas de sistema

INOHEEN, Dheter, Sistemas electornles del mun-
do. Madnd: Centro de Estudios Constitucionales,
1981, p. 363.

2LITPHART, Arend. 4s democracias contem-
pordneas. Lisboa: Gradiva, 1989, p. 201.
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proporcional. Paises diferentes adotam diferen-
tes sistemnas que refletem peculiaridades politi-
cas e histéricas inerentes a cada sociedade. Ndo
ha, tampouco, garantia de proporcionalidade
efetiva nestas férmulas. Em um estudo recente,
Lijphart averiguou que a desproporcionalida-
de, em maior ou menor grau, € uma constante
em todas as férmuias conhecidas de sistema
proporcional’.

No Brasil, essa desproporcionalidade assu-
me dimensdes singulares. De acordo com Scott
Mainwaring, o sistema de representacio pro-
porcional no Brasil ¢, provavelmente, o mais
desproporcional do mundo, Citando Maria Cam-
pello de Souza, Mainwaring afinma gue o siste-
ma brasileiro “foi criado para super-representar
os Estados menos populosos, que sio geral-
mente 0s mais pobres, e sub-representar os mais
populosos, especialmente S3o Paulo™,

A questio da desproporcionalidade nfo €,
contudo, o Unico problema presente nos siste-
mas eleitorais ditos proporcionais. Como os sis-
temas de representacdio proporcional tendem a
fomentar a proliferagio extremada de partidos
politicos®, € muito comum, por exemplo, o pro-
blema da fragmentaciio do sistema partidario.
Tal fragmentaco, caracterizada pelo pluriparti-
darismo exacerbado, com um niimero elevado
de partidos pequenos, muitos deles de “legen-
da de aluguel”, traz embutido o potencial de
minar o consenso parlamentar e influir negati-
vamente na governabilidade de um pais.

Com gsie risco em menie, um Televame con-
tingente de paises que adotam sistemas pro-
porcionais de eleigio exige dos partidos ou can-
didaturas envolvidos nos pleitos a obtenglio
de uma quantidade minima de votos, para que
tenham o direito de participar da distribuigio
de assentos parlamentares. Trata-se de uma
barreira minima legal, também chamada de clau-
sula de exclusiio, que nfo sendo vencida por de-
terminado partido, elimina-o, automaticamente, da
repartigiio das vagas disputadas na ¢leigio.

O objetivo do presente trabalho € analisar o

* LIJPHART, Arend. The Political Consequen-
ces of electoral laws, 1945-85. American Political
Science Review, v. 84, n. 2, june 1990, pp. 481496,

* MAINWARING, Scott. Politicos, partidos ¢
siglemas eleitorais; o Brasil numa perspectiva com-
parativa. Novos Estudos, n. 29, margo 1991, p. 36.

* Inimeros cicntistas politices compartilham des-
sa vislio, Duverger, inclusive, qualificou tal fendme-
no como uma “auténtica lei sociolbgica™ Ver LI-
JPHARD, Arend. As democracias contempardne-
as, ibid, p. 209,

papel da instituiciio da barreira minima nos sis-
temas de ¢lei¢do proporcional, a partir de uma
perspectiva comparada. Comegaremos por ana-
lisar a experiéncia de alguns paises que empre-
gam tal instrumento ¢m suas eleicdes proporci-
onais ¢ concluiremos discutindo 0s possiveis
efeitos da instituigio da clausula de barreira na
eleicdo para a Cimara dos Deputados no Brasil.

2. Definindo a cléusula de barreira

Embora algumas formulas de sistema de elei-
¢do majoritaria estabelecam exigéncias andlo-
gas®, o requisito de uma barreira minima de vo-
tos ou de uma clausula de exclusio € préprio
dos sistemas proporcionais. Sua institmgho
define “um ou alguns limiares de votagio aquém
dos quais o partido ¢ excluido da competiclio
eleitoral™.

Evidentemente, o objetivo do instrumento
da barreira minima €, segundo Tavares, “detera
tendéncia (dos sistemas proporcionais) de atri-
buir representacio parlamentar a partidos que
aglutinam minorias demasiado escassas, sem a
minima expressio do ponio de vista da sna den-
sidade relativa no conjunto da vontade coleti-
va manifestada eleitoralmente™. A barreira mi-
nima é concebida como um freio 4 proliferagfio
excessiva de pequenos partidos, sem represen-
tatividade eleitoral, seja no nivel nacional como
no regional.

A exigéncia da cldusula de barreira nos pa-
ises que adotam este instrumento em seus res-
pectivos sistemas cleitorais, em geral, toma a
forma de um percentual mirimo do total devo-
tos computados em determinada elei¢3o. Tal
percentual pode ser bem reduzido, como nos

*De Carreras ¢ Vallés citam o sistema eleitora!
francés de 1958 como exemplo. Ver DE CARRE-
RAS, Francesc, VALLES, Josep M. Las elecciones;
introduccion a los sistemas electorales. Barcelona:
Editorial Blume, 1977, p. 83. No Brasil, a Lei n.°
8.713, de 30 de sectembro de 1993, estabeleccu em
seu inciso primeiro do paragrafo 1.° do arl. 5.° que
“st poderia registrar candidato préprio 4 eleigio para
Presidentc ¢ Vice-Presidente da Repiblica... o parti-
do que tenha obtido, pelo menos, cinco por cento
dos votos apurados na eleigiio de 1990 para a Ciima-
ra dos Deputados, nic computados os brancos ¢ o3
nulos, distribuidos em, pelo menos, um tergo dos
Estados”. Este dispositivo da lei, entretanto, foi con-
siderado inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal.

"TAVARES, José Antonio Giusti. Sistemas elei-
torais nas democracias contempordneas; teoria, ins-
tituigdes, estratégia. Rio de Janciro: Relume-Duma-
rd, 1994, p. 45.

3 Ibid.
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casos da Austria, Bélgica e Holanda, cujas bar-
reiras ndo chegam a exceder 0,8 por cento do
total do escrutinio. Hi paises onde a clusula
de barreira fica entre os quatro ¢ cinco por cen-
to dos votos federais, como na Suécia e na Ale-
manha. No caso alem3o, todavia, vale lembrar
que a obtengdo de trés assentos por via majori-
taria garante ao partido seu acesso ao Bundes-
tag. HA também casos extremos, como o da Gré-
cia. cuja el eleitoral exige que os partidos con-
sigam mais de dezessete por cento dos votos
no nivel estadual para poderem participar da
distribuigdo geral de assentos®,

Este ultimo exemplo serve para evidenciar
cormno a exigéncia de uma barreira minima pode
alterar a proporcionalidade prevista pelo siste-
ma de representacdo proporcional. Afinal, quan-
to maior a exigéncia da barreira, mais dificil fica
para os partidos pequenos terem acesso i re-
partig@o das vagas parlamentares. O cientista
politico Renato Lessa afirma, inclusive, que, se
o0s brasileiros minimalistas quisessem um parla-
mento composto por apenas dois partidos, bas-
taria “propor uma cliusula de exclusdo de de-
zessete por cento™!®.

Os criticos da clausula de barreira nio es-
tdo equivocados quando observam que este
instrumento introduz um elemento de despro-
porcionalidade no sistema eleitoral completa-
mente conirario aos proprios fundamentos da
representacdo proporcional. Afinal, o intuito
dos sistemas proporcionais ndo € outro senfio
tornar a elei¢do mats justa, refletindo, através
da proporcionalidade, a vontade do eleitor. Jaa
inser¢do da barreira reduz o potencial de pro-
porcionalidade absoluta dos pleitos, ao excluir
partidos de pouca expressio eleitoral.

Para Nohlen, contudo, trata-se de uma op-
¢do consciente de restringir o principio da pro-
porcionalidade pura “em favor de critérios poli-
ticos e funcionais, como a capacidade de traba-
lho e funcionamento do Bundestag™'. Tava-
res, por sua vez, acredita que, “dentro de certos
limites, a cldusula de exclusdo nio s6 ¢ consis-
tente com a representacdo proporcional, como
nela introduz um elemento, ¢em alguns casos
essencial, capaz de contrabalangar a tendéncia
— que, no sistema eleitoral, resulta da combina-
¢&o entre a magnitude da circunscrigdo ¢ a pre-

*DE CARRERAS, VALLES, ibid, p. 83, inclui
breve discussfo sobre percentuais mencionados,

"LESSA, Renato. A teoria da representagio mi-
nima. Folha de Sdo Paulo, 3 de fevereiro de 1995,
pp. 1/3.

It NOHLEN, Dieter. Ibid, p. 138

cisdio da formula — a povoar a representagdo
parlamentar de partidos muito pequenos, soci-
oldgica ¢ politicamente irrelevantes™?,

3. A cldusula de barreira em perspectiva
comparada

Q instrumento da cldusula de barreira mini-
ma faz parte dos sistemas de representagdo pro-
porcional de um significativo nimero de pai-
ses. As formulas especificas de barreira adota-
das mudam de pais para pais, mas o objetivo
principal da inclusio deste instrumento no sis-
tema eleitoral € idéntico: aperfeicoar a represen-
tagdo proporcional, reduzindo seus efeitos mais
adversos. A seguir, descrevemos as formulas
presentes na legislagdo de alguns paises sele-
cionados.

3.1. Alemanha

Nio ocorrem discussdes sobre clausula de
barreiras no Brasil sem se mencionar o ¢xemplo
da legislacio cleitoral alemd. Este foi, certamen-
te, o caso durante os debates da revisio cons-
titucional em 1994 e contimea a ser 0 ¢aso nos
debates académicos sobre o assunto veicula-
dos pela imprensa nacional'®, Em ambos os ca-
s0s, a legislacio alemi € sempre citada como
um exemplo de formula que funciona bem.

A cliusula de barreira no sistema eleitoral
alemdo toma corpo no pardgrafo 6 do art. 6 *da
Lei Federal de Regime Eleitoral da Alemanha.
Segundo esse paragrafo, “na divisdio das va-
gas entre as listas regionais, somente se levari
¢m consideragdo os partidos que tenham obti-
do um minimo de cinco por cento dos segun-
dos votos validamente emitidos em todo o ter-
ritério federal, ou cujos candidatos individual-
mente tenham conseguido assentos em trés cir-
cunscri¢des eleitorais, pelo menos™, Isto é, a
lei determina uma clausula de exclusdo precisa
de cinco por cento, mas, dada a natureza mista
do sistema alem3o, com elei¢io majoritaria de
alguns representantes distritais, abre-se a ex-
cegdo para aqueles partidos que tenham asse-
gurade pelo menos trés assentos parlamenta-
res em pleitos majoritarios.

A barreira de cinco por cento da legislagdo

I TAVARES, José Antonio Giusti. Ibid, p. 46.

B Exemplos recentes de debate através da im-
prensa sdo os artigos de LESSA, ibid, ¢ RODRI-
GUES, Ledncio Martins. Fragmentagio, governabi-
lidade e consenso. Folha de Sdo Paulo, 12 de feverei-
ro de 1995, pp. 1/3.

“R.F. ALEMANA, Ley federal de régimen clec-
toral de 7 de mayo de 1956, texto revisado de 1 de
septiembre de 1975. Boletin de Legislacion Extran-
Jera, sct.idec. 1990, p, 272.
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¢leitoral alem3 estd constitucionalmente con-
solidada. Nohlen menciona que, em varias de
suas sentengas, o Tribunal Federal Constitucio-
nal tem reiterado a constitucionalidade da menci-
onada barreira, declarando-a. inchusive, compati-
vel com o principio da eleigio proporcional®®.

3.2. Suécia

A Suécia adota um sistema de barreira com-
posta por duas varidveis, distribuidas segundo
o nvel do cargo pleiteado. Em primeiro lugar, a
barreira minima para cargos eletivos federais é
de quatro por cento do total de votos. Mas os
partidos podem, mesmo nio suplantando tal
barreira, obter assentos no nivel de distrito,
conseguinde um minimo de doze por cento da
sufriagio no distrito correspondente'®,

3.3. Espanha

Na Espanha, a cldusula de barreira referente
a cleigdo para deputados e senadores consta
da Lei Organica do Regime Eleitoral Geral, pro-
mulgada em 1985 e modificada em 1987 e em
1991. No inciso a do pardgrafo primeiro do art.
163 .° alei determina que “ndo se levem em con-~
ta aquelas candidaturas que ndo tenham obti-
do pelo menos trés por cento do votos vilidos
emitidos na circunscrigo™"”,

3.4. Franca

A forma de representagdo proporcional in~
troduzida na Franga em 1986 consolidou distri-
tos de multiplos membros e determinou a elei-
¢do de deputados nacionais a partir de um sis-
tema de listas em uma anica urna. Segundo
Byron Criddle, para terem acesso A distribuigio
de cadeiras parlamentares, tais listas devem
obter mais de cinco por cento dos votos dados®®.

3.5. Dinamarca

Segundo De Carreras e Vallés, a Dinamarca
impde, em seu sistema eleitoral, uma clausnla
de barreira na ordem de 2.6 por cento dos vo-
tos, no nivel estadual. Este percentual nio se
aplica aos partidos que tenham conseguido um
assento em qualquer distrito eleitoral do pais'.
Dicter Nohlen, por sua vez, nfio considera o
método de exclusio dinamarqués como consti-
tuindo um cldusula de barreira. Ao invés disso,
chama-o de “método de equilibrio” {(méthode

'* NOHLEN, Dieter. Ibid.

s DE CARRERAS, VALLES. Ibid, pp. 83-84

P ESPANA. Ley organica del regimen electoral
general. Boletin de Legislacion Fxtranjera, sct./dec.
1990, p. 32.

" CRIDDLE, Byron. Electoral systems in France.
Parliamentary Affairs, v.45,n. 1,jan. 1992, p. 111.

1 DE CARRERAS, Francese, VALLES, Josep
M. Ibid, p. 84.

d’équilibrage)™.

3.6. Austria

De acordo com De Carreras ¢ Vallés, basta
ao partido obter um posto na distribuigfo de
assentos distritais para ter acesso 4 partilha geral
de assentos na Austria. Segundo os autores,
isto equivaleria 2 um minimo estadual que osci-
la entre 0,3 ¢ 0,8 por cento®.

1.7. Holanda

Ainda segundo De Carreras e Vallés, a le-
gislagdo holandesa requer dos partidos somen-
te a obtenglo de uma cota eleitoral no nivel
estadual, que equivaleria a 0,67 por cento dos
votos emitidos. Para os autores, ¢sta ¢ uma das
menos rigorosas cldusulas de exclusdo existen-
tes”. Ken Gladdish, entretanto, ndo considera
este requisito da legislagdo eleitoral holandesa
como uma cldusula de barreira, Paraele, o siste-
ma proporcional daquele pais simplesmente
carece de uma barreira minima, o que termina
por “resultar em legislaturas multipartiddrias
das quais o5 governos sO s8o compostos apos
considerdvel demora e sem a devida ligacio re-
ferencial com os cleitores™?,

3.8 lidlia

Na Itdlia, a exigéncia para que os partidos
participem da distribuicdo de assentos paria-
mentares é considerada extremamente reduzida
por especialistas. Basta ac partido obter tre-
zentos mil votos no nivel estadual, o que equi-
vale a aproximadamente um por cento dos su-
frigios emitidos. Também terfo acesso A distri-
buigdo de assentos, aqueles partidos que te-
nham congquistado pelo menos um assento em
posto distrital®,

3.9. Grécia

Alei ekeitoral grega de 1974 estabeleceu que
somentg os partidos que conseguissem mais
de dezesseie por cento do total de votos no
nivel estadval poderiam participar na distribui-
¢dio geral de assentos parlamentares. Para De
Carreras e Vallés, uma cliusula de barreira tho
alta privilegia de forma consider4vel os gran-
des partidos em detrimento dos partidos de ta-
manho médio e pequeno®. Ressalte-se, porém,
que em um trabalho datado de 1985 que descre-

* NOHLEN, Dicter. Panorama des proportio-
nelles. Pouvoirs, v. 32, 1985, p. 38.

YDE CARRERAS, VALLES, ibid.

2 hid.

¥ GLADDISH, Ken. The primacy of the parti-
cular (choosing an electoral system). Journal of De-
mocracy, v. 4, n. 1, jan, 1993, p. 56.

:DE CARRERAS, VALLES, ibid.

Thid.
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ve o sistema eleitoral da Grécia, Nohlen nio faz
referéncia a clausulas de exclusdo®,

3.10. Israel

A clausula de barreira da legislagio eleito-
ral israelense ¢ considerada eminentementc bai-
xa. Desde 1992, sdo necessarios 1,5 por cento
dos votos em nivel naciconal para que um parti-
do tenha acesso ao Knesset. Antes de 1992,
esse percentual era ainda mais baixo — somente
um por cento.

Para sublinhar a irrelevancia desse baixo
percentual, Vernon Bogdanor argumenta que
“em 1992, qualquer partido que assegurasse
guarenta mil votos teria um assento no Parla-
mento. Nas eleigdes gerais de 1984, o partido
extremista Kach, do rabino Meir Kahane, con-
seguin um assento no Kressef com apenas 25
mil votos de um total de 2 milhdes®".

3.11. Republica Techeca

Segundo Gladdish, durante as discussdes
que levaram a promulgacio da legislagio clei-
toral pés-comunista na Repiblica Tcheca e Es-
lovaquia, houve uma preocupagio marcante
com a questio da fragmentagio partidaria nos
parlamentos. Alguns instramentos foram inclu-
idos na legislagdo com o intuito de reduzir cssa
possibilidade. Entre eles, uma cldusula de bar-
reira que, embora os detalhes de sua formala
scjam complexos, totalizava cinco por cento para
o parlamentio federal e a assemblgia tcheca®™.

3.12, Polinia

As eleigbes de 1991 para o Parlamento po-
lonés, foram realizadas com base na formula da
represenitacdo proporcional. Em 37 distritos clei-
torais, a elei¢fio foi realizada sem barreira mini-
ma. Quinze por cento do total de assentos par-
lamentares (69 de 460), entretanto, foram distri-
buidos nacionalmente com uma cldusula de
barreira de cinco por cento, além do requisito
de maioria em pelo menos cinco distritos®,

3.13. Hungria

Aseleigbes de 1991 consolidaram o sistema
cleitoral da Hungria ndo-comunista. O sistema,
fundamentado no principio da representagio
proporcional, € uma combinagio de diferentes
técnicas, que inclui distritos uninominais ¢ as-
sentos disputados através de lista partidaria.
Tanto os assentos regionais cOMo as vagas par-

¥ NOHLEN., 1¥eter. Panorama des proportio-
nelles. Ibid, p. 39.

T BOGDANOR., Vemon. Istael debates retorm
{choosing an electoral system). Jowrnal of Demo-
cracy, v. 4, n. 1, jan. 1993, p. 68,

* GLAIDISH, Ken. Ibid, p. 58,

 Ibid. p. 59.

lamentares nacionais passaram pelo crivo de uma
clausula de exclusiio de quatro por cento®,

4. A cléusula de exclusdio na legislagdo
brasileira

A experiéneia brasileira com representagio
proporcional exclul o emprego efetivo de clau-
sula de barreira minima N3o existe qualquer dis-
positivo nesse sentido na Constituigio atual
ou mesmo na legislagdo eleitoral vigente. No
caso de norma constitucional anterior, nio se
verifica a efetiva implementagio de tal clausula,
muito embora ela tenha sido inserida em emen-
das constitucionais em 1969, em 1978 cem 1985,

A Emenda Constitucional n.° 1, de 1969. que
alterou a Constitui¢io Federal de 1967, incluiu
um dispositivo cquivalenie a uma clausula de
barreira. Trata-se do inciso VI da nova redagdo
doart. 152, como segue;

“Art. 152, A organizagdo, o funcio-
namento ¢ a extingdo dos partidos politi-
cos serdo regulados em lei federal, ob-
servados o5 seguinics principios:

VII - exigéncia de 5% (cinco por cen-
to) do eleitorado que haja votado na 1lti-
ma eleigio geral para a Cimara dos De-
putados. distribuidos, pelo menos, em 7
{sete) Estados, com o minimo de 7% (sete
por cento) em cada um deles, ™!

Em 1978, a Emenda Constitocional n® | rei-
tera a inclusdo de uma barreira minima para o
funcionamento dos partidos politicos. Esta in-
clusdo ¢ feita especificamente no inciso 11 do
paragrafo 2 °e no parigrafo 3 ° do art. 152, que
tiveram a seguinte redagio:

“§ 2.° O funcionamento dos partidos
politicos devera atender as seguintes exi-
géncias;

IT - apoio. expresso em votos. de 5%
(cinco por cento) do cleitorado, que haja
volado na Oltima eleigio geral para a Ca-
mara dos Deputados, distribuidos, pelo
menos, por 9 (nove) Estados, com o mi-
nimo de 3% (trés por cento) em cada um
deles;

§ 3.° Niotera direito a representagio

© Tbid, p. 60

W BRASIL. Constiluigiio da Repiblica Federati-
va do Brasil. Consituiglio do Brasi, de 24 de janciro
de 1967, com a redagdo dada pela Emenda Constitu-
cionat n.° 1, de 17 de outubro de 1969, ¢ as alleragdes
fertas pelas Emendas Constitucionais n.* 2/72 a 27/
85. Brasilia: Senado Federal, 1986, pp. 155-156.
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o partido que obtiver votagdes inferio-
res aos percentuais fixados no item 11 do
paragrafo anterior, hipdtese em que se-
rdo consideradas nulas.”*

Nota-se que, entre a promulgacio das Emen-
das Constitucionais n.” 1 e 11, as alteragdes
nas exigéncias da barreira minima objetivaram,
talvez, umn aperieicoamento ¢ mMenos um aumento
no rigor. Afinal, manteve-se a exigéncia de cin-
co por cento do sufrigio nacionat ¢ modificou-
se apenas 0 nimero de Estados em que sua
distribuicdo deveria scr feita. A Emenda n.® 11
aumentou o numero de Estados de sete pama
nove, embora tenha diminuido ¢ percentual mi-
nimo nestcs Estados de scte por cento para trés
por ¢ento.

A quest3o da barreira minima volta a ga-
nhar forma constitucional no Brasil através da
Emenda Constitucional n.° 25, de 1985. Em seu
pardgrafo 1.°, a Emenda determinava que “ndo
teria dirgito a representacio no Senado Federal
¢ na Cimara dos Deputados o partido que nio
obtivesse o apoio, expresso em votos, de 3%
(trés por cento) do eleitorado, apurados em elei-
¢do geral para a Camara dos Deputados e distri-
buidos em, pelo menos, 5 {cinco) Estados, com
o minime de 2% (dois por cento) do eleitorado
em cada um deles™*. O pardgrafo seguinie, con-
tudo, permitia aos eleitos por partidos que niio
obtivessem os percentuais exigidos preservar
seus mandatos, “desde que optem, no prazo de
60 d:;as. por qualquer dos partidos remanescen-
tes”,

Novamente, vale ressaltar, caiam as exigén-
cias minimas para os partidos participarem da
partilha de assentos parlamentares. Dessa fei-
ta, entretanto, a queda acontecia com todos os
critérios da formula. [sto €, a exigéncia de cinco
por cento dos votos da dltima cleigio cai para
apenas trés por cento, enquanto se reduz tanto
a exigéncia do nimero de Estados de sua distri-
buigdo, de 7 para 5, como a exigéncia de eleito-
rado minimo em cada um desses Estados, de
trés por cento para dois por cento.

Nenhum desses dispositivos constitucio-
nais, porém, chegou a ser implementado. Na
Emenda Constitucional n.° 11, de 1978, o art.
217 excetuava de sua incidéncia as eleigbes de
15 de novembro de 1982. Da mesma forma, a
Emenda Constitucional n.° 25, de 1985, determi-
nava em scu art. 5.° que o disposto nos para-
grafos 1.°e 2.°do art. 152 da Constitui¢io, que

tratavam da cldusula de barreira, njo se aplica-
va s eleigdes de 15 de novembro de 1986.

A promulgac¢io da Censtitui¢do Federal de
1988 pds fim A pritica de inserir as exigéncias
de barreiras minimas no sistema de representa-
¢30 proporcional do Pais, através do instrumen-
to da emenda constitucional. No texto final da
Carta Magna, os constituintes deixaram claro
sua opgdo contraria a tal insergio, com a omis-
s#o deliberada de tais exigéncias.

A discussfio acerca da necessidade de bar-
reiras minimas ou clausulas de exclusfio no sis-
tema eleitoral brasileiro s6 seria retomada du-
rante a revisfio constitucional, de 1994. O Pare-
cer n.° 36, de antoria do Relaior da revisio pro-
punha precisamente uma emenda constimcio—
nal de revisio que alteraria o art. 17 da Consti-
tuicHo, ali inserindo uma cldusula de barreira
minima. No substitutivo do Relator, 0 § 2.° do
art. 17 da Constituigio Federal seria acrescido
da expressiio “comprovando o apoiamento de
eleitores exigido em lei”, passando o dispositi-
vO0 a vigorar com a seguinte redagio: -

“§ 2.° Os partidos politicos, apds ad-
quirirem personalidade juridica, na forma
da lei civil, requererfio o registro de seus
estatutos no Tribunal Superior Eleitoral,
comprovando o apoiamento de eleitores
exigido em lei”.®

O substitutivo do Relator acrescia ao art.
17, ainda, dois parigrafos, um dos quais expli-
citava as exigéncias da cldusula de excluso:

“§ 5.° Somente tera direito a repre-
sentagdo na Camara dos Deputades o
partido que obtiver o apoio minimo de
cinco por cento dos votos vilidos, ex-
cluidos os brancos e os nulos, apurados
em eleigio geral e distribuidos em pelo
menos um tergo dos Estados, atingindo
dois por cento em cada um deles.™

Este parecer, contudo, ndo chegou sequer a
ser votado. E de se imaginar que, dado sen pa-
drdo conservador de votagdo, os membros do
Congresso Revisor dificilmente promoveriam
mais essa mudanga no sistema eleitoral vigen-
te. Afinal, rejeitaram a proposta para ¢stabele-
cer o voto distrital misto ¢ a reelei¢lo para os
Cargos executivos.

Com relagio as emendas constitucionais an-
teriores 4 revisdo, vale salientar que, 4 exceglio

% CONGRESSO REVISOR. RELATORIA DA
REVISAQ CONSTITUCIONAL. Pareceres produ-

d, p. 153. zidos (historica) Brasilia: Senado Fedemal, 1994, tomo
¥ Ihid, p. 155. II, p. 203.
M Thid. % Thid.
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da Emenda Constitucional n.° 25, de 1985, pro-
mulgada durante o governo civil de José Sar-
ney, em plena transi¢iio democratica, todas as
emendas que abordaram a barreira minima na
elei¢do proporcional brasileira foram geradas
pelo governo militar. Esse fato, por si s0, jdera
razio suficicnie para tornar tais propostas ques-
tionaveis para as liderangas politicas que s¢
opuscram ao regime autoritario. Afinal, durante
esse periodo, quasc todas as propostas de al-
teragio na legislagdo eleitoral representavam,
em paric, manobras governistas no sentido de
garantir seu respaldo parlamentar®.

5. Implicagoes do estabelecimento da cld-
usula de barreira nas elei¢des proporcionais
brasileiras

Até que ponto a introdugdo de uma clausu-
1a de exclusdo na normatizagio das eleigdes pro-
porcionais melhoraria a eficacia do sistema elei-
toral brasileiro? A resposta a esta indaga¢io
ndo ¢ simples. Em todos os paises que adotam
tal dispositivo, a cliusula de barreira apresenta
tantos pontos positivos como limitagdes. Em
geral, a aceitagdo da clausula pelos legislado-
res de determinado pais demonstra que, pelo
menos, do ponto de vista daquela sociedade,
os ganhos com a inser¢io da cldusula na legis-
lagdo eleitoral suplantaram os prejuizos. Trata-
se de uma decisdo consciente de limitar o aces-
50 de pantidos menores ao centro das tomadas
de decisdo.

Para os advogados da cliusula de exclusfio
no Brasil, “nfo se justifica a representago, na
Camara dos Deputados, de um partido que nio
tenha obtido apoio de significativa parcela do
eleitorado, como reflexo do interesse desperta-
do por suas propostas™®. Scott Mainwaring,
por cxemplo, acredita que o fato de o Brasil ndo
contar com uma clausula de barreira € a princi-
pal raz3o para ¢ pais ter “um nimero exagerada-
mente alto de partidos no Congresso, especial-
mente para um sistema presidencialista. A av-
séncia de uma tal barrcira 3 entrada facilita o
processo de mudanga freqiiente de partido por-
que minimiza os riscos de formagéo de partidos
personalistas através da reunido de pequenos
grupos dissidentes™ .

José Giusti Tavares acredita que “a introdu-
¢A0 de uma cliusula de exclusio uniforme em
todo o pais, definida por um percentual de cer-
ca de cinco por cento dos votos para cada uma

T MAINWARING, Scott. Ibid, p. 40.

*® Ver CONGRESSO REVISOR. RELATORIA
DA REVISAQ CONSTITUCIONAL. Ibid, p. 206.

¥ MAINWARING, Scott, Thid, p. 42.

das circunscrigfes eleitorais estaduais, se os
Estados forem estabelecidos como colégios elei-
torais, ou para o conjunte do pais, se for insti-
tuido umn colégio nacional nico para eleigdio da
Cémara dos Deputados, constitni uma exigén-
cia fondamental que, realizada, asscgurana ao
mesmo tempo maior rigor e efetividade A repre-
sentacdo proporcional numa repiiblica federa-
tiva como o Brasil™#,

Em resumo, acreditam os simpatizantes da
clausula de barreira que sua aplicagio no siste-
ma proporcional brasileiro viria a fortalecer os
partidos politicos, hoje enfraquecidos pela pra-
tica do volo personatista, erradicaria as chama-
das “legendas de aluguel”, e contribuiria paraa
governabilidade no pais.

Para os criticos da clausula de exclusio no
Brasil, por sua vez, nfo hé raziio para sua apli-
c¢agdo no pais. Ledncio Martins Rodrigues, por
exemplo, afirma que o pluripartidarismo extre-
mado nio representa um obstaculo 4 constitui-
¢80 de maiorias duradouras de apoio ao execu-
tivo. Segundo ele, “os pequenos e os micropar-
tidos nio contam. A soma das poltronas dos
pequenos ¢ micropartidos representaria cerca
de dez por cento da Cimara Federal”. Martins
diz ainda que, “apesar da alta fragmentacio, o
cocficiente de polarizacio ideoldgica nfo ¢ tio
elevado como, por exemplo, no periodo de Gou-
lart. Portanto, hd possibilidade de governar na
base do consenso™!.

Renato Lessa ¢ bem mais ferrenho em sna
critica 4 barreira minima, chamando-a de “um
poderoso componente do paradigma da irres-
ponsabilidade social méxima™. Ele comenta que
uma cldusula de exclusio da ordem de cinco
por cento deixaria tanto a CAmara dos Deputa-
dos eleita em 1990 como a eleita em 1994 com
apenas oito partidos. Segundo ele, “se a cldu-
sula de exclusdo de cinco por cento fosse apli-
cada nas eleigBes de 1982 ¢ 1986, teriamos, res-
pectivamente, dois e trés partidos na Camara
dos Deputados™*2.

Como a tabela 1 demonstra, os dados de
Lessa ndo estdo errados. Entretanto, ¢ autor
nio explica de que maneira a coexisténcia de
dezenove partidos seria melhor para o desem-
penho do Poder Legislativo, comparada com a
coexisténcia de apenas oito. Lembremos aqui,
que muitos desses pequencs ¢ micropartidos
sequer ganhariam acesso ao Parlamento se nio
fosse pelo instrumento da coligagio partiddria.

¥ TAVARES, José A. Giusti. Ibid, p. 46.
1 RODRIGUES, Ledncio Martins. Ibid.
] ESSA, Renato. Ibid.
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De fato, a questiio da coligacdo de partidos
¢ outro assunto que merece atengio quando s¢
discute reforma eleitoral. Ndo sfo poucos os
beneficios granjeados por pequenos e inexpres-
sivos partidos através da coligagdo, sobretudo
em relagiio ao quocients eleitoral. Este fato pode
ser ilustrado pelo desempenho do PP no Esta-
do de Pernambuco nas eleicdes de 1994 paraa
Cémara dos Deputados. Com apenas um candi-
dato recebendo mais de quarenta mil votos, 0
partido, naquele Estado, nfo teria a menor chan-
ce de assegurar um assento no Parlamento.
Entretanto, como o partido pertencia a coliga-
¢5o PFL/PSDB, pode beneficiar-se do grande
namero de votos recebidos por outros partidos
da coligacfo e garantir a presenca de um depu-
tado na Cimara.

Por outro lado, um candidato expressivo
num partido sem uma coligagio forte corre o
risco de ndo s¢ eleger. Este foi o caso do ex-
deputado Paulo Octdvio, do PRN de Brasilia,
nas eleigdes para a Cimara de 1994. Como seu
partido nffo se coligou, seus mais de 45 mil vo-
tos simplesmente nio foram suficientes para re-
conduzi-lo ao Parlamento.

A cliusula de barreira certamente pode con-
tribuir para minorar o impacto das coligagdes

sobre os resultados eleitorais. No caso da cldu-
sula de barreira incidir exclusivamente nos re-
sultados de cada partido individualmente, as
coligages serviriam apenas para formalizar apoi-
os interpartidArios e para fins de quociente elei-
toral. Caso nfo atingisse a barreira minima, o
partido ficaria de fora da partitha de assentos,
apesar do quociente atingido por sua coligagio.

Concluindo, nfio existe consenso quanto &
eficécia da clfusula de barreira. Certamenie, nfio
constitui um remédio infalivel para todos os
males do sistema eleitoral brasileiro, nem mes-
mo o Unico remédio possivel. Muitos paises que
adotaram este instramento tiveram que, através
dos anos, aprimora-lo para que dele pudessem
extrair o miximo em termos de beneficios. Outros
paises preferiram deixar tal instrumento de fora
de seus sistemas de representagfo proporcional
e, aparentemente, nio scntem sua falta.

A discuss3o desse tema no Brasil, por oca-
sifio da revisio constitucional, representou um
forte indicativo da preocupacio dos legislado-
res brasileiros com os defeitos do atual sistema
de ¢leicio proporcional. Transformar preocu-
pacio em agdo efetiva, contudo, ¢ o grande
desafio dos parlamentares.
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Tabela 1 - Elei¢des para a Camara dos Deputados, 1990

Assentos Acesso ¢/  Acesso ¢/
Votaciototal . ganhoss/ barreirade barreirade

Partide  (nom. +legenda) barreira 5% 2%
PMDB 5432.048 176 108 SIM SIM
PFL 4099213 13,29 5] S1M S1M
PT 3.186317 10,33 35 SIM SIM
PDT 3.073.759 2,96 46 SIM SIM
PSDB 2.946.803 9,55 38 SIM SIM
FDS 2628421 8,52 44 SIM SIM
PRN 2.283.346 74 38 SIM SIM
PTB 1.836.561 595 K SIM SIM
PL 1.494.814 484 16 SIM
mC 901377 pA 2 SIM
PSB 713.100 2,31 11 SIM
PCB 305.521 0,99 3
PTR 303.705 0,98 2
PCooB 284.914 092 5
PRS 243.231 0,79 4
PMN 237.176 077 1
PST 230637 0,75 2
PCN 143.563 047 0
PSC 125084 041 6
PRP 113.644 0,37 0
PSD 103,201 033 1
PTooB 0735 0,23 0
PSL 25839 0,08 0
PAS 17450 0,06 0
PD 17.063 006 Q
PRONA 11219 004 0
PLH 8807 0,03 0
PNT 8228 003 0
PSU 3824 0,01 0
PAP 3587 0,01 0
PS 1829 0,01 0
PTN 999 0 0
PMB 1 0 ]
ToTaL 30.855.416 100 -
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mercado de capitais

A imunidade dos fundos de pensio e o
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ARNOLDO WALD

1. Apés a queda do muro de Berlim que,
para alguns, marcou o fim da historia, ou de um
capitulo da histéria mundial, socidlogos, eco-
nomistas ¢ juristas desenvolveram teses refe-
rentes a0 descnvolvimento de dois tipos de
capitalismo: de um lado, o capitalismo anglo-
saxiio e, de outro, o germénico € japonés,

2. O primeiro se caracteriza por:

a) uma politica de curto prazo;

b) um pragmatismo desenfreado;

€) uma aceitacdo de riscos imensos, no jogo
financeiro, abrangendo a emissdo dos chama-
dos titulos podres (junk bonds), as tomadas de
controle que constituem verdadeiras batalhas
echegaram a ser caracterizadas, no caso Nabis-
o, como verdadeiras “invasdes de barbaros™:

d) a utilizago das empresas pelos seus con-
troladores, mas também pelos seus administra-
dores, no seu proprio interesse ¢ contrariamen-
te aos imcresses sociais.

3. O segundo reflete, ao contrario, por parte
dos controladores das sociedades:

a) uma visdo de longo prazo;

b) uma posicio institucional;

¢) uma busca de consenso entre os interes-
ses dos vérios acionistas, dos empregados, dos
consumidores e do proprio Estado;

d) o reconhecimento da fungdo social exer-
cida pela companhia.

4. Surgiu assim vm conflito entre o chama-
do capitalismo industrial, no qual se defendiam
0s interesses da empresa ¢ dos seus integran-
tes, e o capitalismo financeiro, baseado em gran-
de partc na especulagio.

5. Por outro lado, no Japio e na Alemanha,
criou-se um sistema de defesa da empresa, para
assegurar a competitividade empresarial e a sua
rentabilidade, ndo s0 a curio, mas também a

Brasills a. 32 n. 126 abr./Jun. 1995
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médio e longo prazos. Embora essa sitnagio
decorra da concentragio do capital nos bancos
(Alemanha) ou nos conglomerados (Jap3o), ¢la
pode continuar a ocorrer ¢com a ascensfo da
Previdéncia Privada, que poderia substitul-los,
emparie.

6. Essa diferenca de visfio chegou a ser con-
siderada como uma das razfes do relativo atra-
50 e da atual crise da economia noric-america-
na, fazendo com que, no plano econdmico, se
tivessem invertido as relagBes decorrentes da
vitoria dos aliados na Segunda Guerra Mundi-
al. No planc econdmico, vencedores se torna-
ram a Alemanha e o Japio ¢ vencidos os Esta-
dos Unidos ¢ a Inglaterra, como alias evidencia
a recente crise monetdria na qual o délar esta
perdendo a sua condigio de padrio monetario
internacional, nfio obstante a luta dos norte-
amcricanos para manter a posicio de sua moe-
da. H4, aliss, toda uma literatura mostrando o
enfraquecimento da economia americana em
virtude do capitalismo financeiro que prevale-
ce sobre o capitalismo industrial.

7. Como bem salientam os economistas, 0s
resultados financeiros da empresa a longo pra-
zo nilo s0 necessariamente correspondentes a
uma série de resultados a curto prazo. Na sua
obra intitwlada Capitalismo Inteligente, Jean
Peyrelevade admite que uma nova classifica-
¢iio das sociedades humanas deve ser introdu-
zida, de acordo com as relacles que elas tém
comt 0 longo termo, ou s&ja, com a sua visio do
futuro mais remoto, o que alids implica a mamu-
tengo do valor da moeda nacional ¢ a estabili-
dade das instituigdes politicas. E acrescenta que,
enquanto os japoneses se caracierizam pelo seu
cspirito de poupanga, acumulando investimen-
tos e preparando as Suas empresas para os de-
safios do futuro, ao contririo, nos Estados
Unidos, a preocupago bdsica dos administra-
dores esta ligada aos interesses financeiros
imediatos dos seus acionistas e diretores, 4
cotago didria das agdes em bolsa, sacrifican-
do-s¢ a evoluglio da empresa.

8. Chegou-se, assim, a falar na oposigio
entre a logica da empresa e a do mercado, sali-
entando-s¢ que as bolsas sfio locais de inter-
mediagio que asseguram o desenvolvimento
das empresas. Rejeiton-se, assim, a idéia bas-
tante disseminada, de acordo com a qual as
empresas sO existem para que a respeito delas
se possa especular na bolsa. Dando um senti-
do geografico a essa afirmaciio, Peter Drucker
chegou a afirmar que Wall Street nfio se pode

identificar com Las Vegas.

9. Embora a jurisprudéncia brasileira nfio s¢
tenha desenvolvido na matéria tanto quanto a
americana, j4 temos atualmente um bom mime-
ro de decisdes judiciais condenando o abuso
da maioria ¢ responsabilizando administrado-
res de empresas que as utilizaram no seu pro-
priointeresse. Posigio diferente ¢ra a dominan-
te até 1960, quando os problemas entre admi-
nistradores ¢ acionistas eram considerados con-
flitos domésticos & n¥o eram levados ao Poder
Judicidrio. Assim sendo, nffo podemos dizer que
se trata de problema peculiar s nacdes mais
desenvolvidas, que ainda niio apresenta inte-
resse para o mercado brasileiro.

10. Aliss, 0 nosso mercado s¢ apresenta com
tragos particulares que o distinguem de todos
os demnais. Nio ha davida que ji ¢ hoje um mer-
cado desenvolvido ¢ nfio mais um simples mer-
cado emergente, como bem tem lembrado o
eminente presidente da CVM, Dr. Thomas Tos-
ta de S4, em recentes pronunciamentos. £ um
mercado desenvolvido quantitativa e qualitati-
vamente,

11. Efetivamente, com uma capitalizacio em
bolsa das sociedades aberias chegando a cer-
ca de 120 bilhdes de ddlares, representando
cerca de um quarto do PIB nacional, embora em
outros paises tenha alcangado cerca de ses-
senta ou até 80%% do mesmo, mas no Brasil du-
rante muito tempo correspondeu a 5% ¢ 10%.
Essa valorizacio das agles brasileiras tem ocor-
rido todavia numn clima de grande volatilidade,
bastando dizer que, nos Ultimos scte anos o
montante da capitalizacio varion numa faixa que
chegou a0 minimo de cerca de trinta bilhdes ¢
a0 mixima de quase uzentos, o seja uma varia-
g0 de um para seis, que certamenie € excessiva.

{2. Na realidade, o Brasil tem, hd mais de
vine anos, um importante mercado acionArio,
que hoje j4 se caracteriza pela sua sofisticacsio,
seu tamanho ¢ sua representatividade. O Codi-
mex fez um levantamento de acordo com o qual
existiriam cerca de duas mil entidades ligadas
ao funcionamento do mercado de capitais, utili-
zando dirctamente quase trinta mil pessoas €
tendo, em sua Grbita, cerca de oitocentas soci-
edades abertas, que geram mais de dois milhdes
de empregos diretos e de cujo capital partici-
pam quase cinco milhdes de acionistas diretos
¢ scte milhdes de cotistas de fundos. As em-
presas abertas seriam is pela gera-
¢io direta de 16% do PIB, por 22% das nossas
exportaglies ¢ 20% dos impostos recolhidos.
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As pessoas vinculadas, direta ou indiretamen-
te, pelo trabalho ou pelo investimento, ac mer-
cado ¢ seus dependentes econdmicos repre-
sentam cerca de 10% da nossa populagdo.

13, Por outro lado, nfio tem aumentado o
nimero de sociedades abertas ¢ o seu cresci-
mento, nos tltimos anos, tem sido lento e rela-
tivamente pouco expressivo em relagdo as ne-
cessidades de recursos das empresas brasilei-
ras. De fato, as companhias abertas represen-
tam cerca de um tergo do patrimonio das mil
maiores empresas do pais, e o crescimento do
mercado, em virtude do ingresso de novas enti-
dades, tem sido reduzido. Chegou a haver um
declinio no numero de empresas abertas e gran-
de parte das emissdes foram feitas em debéntu-
res que, embora constituindo um titulo atil e
fecundo para o crédito a longo prazo, nio se
enquadram no rol das participagdes acionarias
e nfio criam um vinculo societario de solidarie-
dade entre os debenturistas e a sociedade.

14. Em determinados momentos, 0s merca-
dos de opgles ¢ de futuros chegaram 2 sofrer
certas distorgies, deixando de exercer uma fun-
¢do complementar de garantia (hedging) em re-
lacdo a0 mercado 3 vista, para criar um clima de
pura especulagdo, sern vantagem especifica para
as empresas industriais e comerciais que abri-
ram o seu capital e participam do mercado.

15. A excessiva concentragio nas negocia-
¢des faz também com que, na realidade, nem
todas as sociedades abertas tenham a liquidez
que se presume para cmpresas cotadas em bol-
81 ou transacionadas no mercado de balcio.
Talvez sejamos um dos paises de maior con-
centragdo nas operagdes em bolsa consideran-
do que. na iltima década, nos periodos de mai-
or desconceniragdo, a grosso modo, trés agdes
representavam cerca de 40% do movimento, cin-
co agdes concentraram mais de 50% ¢ 60% das
negociagdes, cinqiienta agdes corresponderam
a quase 80% e cem ag¢des alcangaram a ordem
de 90% das operagdes em bolsa. Assim, pode-
mos afirmar que 0 movimento normal nas bol-
sas nio abrange mais de cento ¢ cingiienta ou
duzentas agdes, enquanto, no mercado de bal-
cdo, sdo poucas as agdes movimentadas de
modo continuo.

16. A primeira fase do mercado aciondrio se
desenvolveu em virtude dos incentivos fiscais,
que atualmente desapareceram ou estdo em fase
de extin¢io ou de substancial redugdo. A partit
de 1988, com a criagio do Fundo Brasil nos
Estados Unidos e os leildes da conversio, sur-

giu um novo ingredi¢nte, que enscjou o cresci-
mento do movimento das bolsas: foi a interna-
cionalizag3o liderada pelos fundos de captagio,
tanto de dinheiro novo, como de créditos exter-
nos convertidos em investimentos. Assim mes-
mo, no plano internaciontal, verificou-se ser o
nosso mercado relativamente incipiente pelas
suas dimensdes. Basta lembrar que, se das mil
maiores empresas brasileiras sé 33% sdo de
sociedades abertas, s¢ conseguissemos que as
mil maiores empresas brasileiras fossem todas
abertas, a capitaliza¢io em bolsa deveria alcan-
¢ar cerca de quinhentos bithdes de ddlares,
passando a corresponder, a grosse modo, a0
nosso PIB.

17. Feito de modo muito sumdrio o diagnds-
tico, que ndo é novo, mas ndo deixa de ser im-
pressionante, caberia examinar o que se pode
mudar rapidamente para que o mercado deixe
de trabalhar em circuito fechado, exclusiva ou
predominantemente, no interesse dos especu-
ladores, para vir a favorecer mais as empresas,
seus empregados, os investidores ¢ a econo-
mia nacional, Trata-se de encontrar uma formu-
la para que parte importante dos recursos da
poupanga interna e externa s¢ja encaminhada
para o mercado acionario produtivo, em vez de
screm tais recursos mantidos em operagdes fi-
nanceiras de curto praza.

18. Apds o exame do mercado de capitais,
cabe salientar a importincia da missfio que nele
pode e deve desempenhar a previdéncia priva-
da no momento em que se cogita da Reforma
Constitucional, Efetivamente, além de comple-
mentar a previdéncia social, que estd pratica-
mente falida em todos os paises, a previdéncia
privada est sendo e pode ser, com muito maior
desenvoltura, a fonte basica nio s6 de financi-
amentos de JOnpo prazo, mas também de recur-
505 que poderio representar uma maior partici-
pagio efetiva nas sociedades abertas e até nas
chamadas empresas emergentes, que merece-
ram recentemente a criagio de fundos especi-
ais autorizados a funcionar pela CVM. Trata-se
de uma forma de capital venture, que se carac-
teriza pela possibilidade de capitalizar ¢ desen-
volver pequenas ¢ médias empresas de boa tec-
nologia para que, em seguida, seja aberto o ca-
pital das mesmas.

19, A relevincia do papel da previdéncia
privada no mercado de capitais decorre de sua
estrutura que a obriga a raciocinar, investir e
aplicar no longo prazo, ao contrrio do que
acontece com a maioria dos acionistas, tanto
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nacionais quanto estrangeiros, que sofrem da
obsessio da rentabilidade a curto prazo, 4 qual
j4 aludimos, pois a variagiio da cotaglio em bol-
sa das agdes das empresas por eles administra-
das ¢ considerada, muitas vezes, como sendo a
prova da eficiéncia dos administradores. Por
outro lado, os dividendos ¢ o ganho de capital
competem, no mercado, com os titulos de renda
fixa que, no Brasil, alcangaram uma rentabilida-
de muito alta.

20. Numa obra pioneira, o grande pensador
e economista americano Peter Drucker consi-
derou que a previdéncia privada estava reali-
zando uma revolugiio invisivel, ao permitir que
a propriedade de grande nimero de ages pas-
sasse a periencer aos empregados das empre-
sas. Assim, os fundos de pensfo norte-ameri-
canos passaram & possuir mais de 25% das
agdes negociadas em bolsa. Surgiu o chamado
capitalismo popular ou de massas, ou capita-
lismo dos empregados, que superou a luta de
classes para aproximar, numa luta comum pela
empresa, tanto os seus empregados, como os
seus administradores e acionistas.

21. Atvalmente, os fundos de pensfio nos
Estados dispem de recursos financeiros de
quatro trilhdes de délares, ou s¢ja, um pouco
menos que o PIB americana, que ¢ de quase
seis trilhdes. Em relago ds vinte ¢ cinco maio-
res empresas norie-americanas, os fundos de
pensfo possuem, na média, 50% do capital.
Alguns dos maiores fundos de pensio dos Es-
tados Unidos dispdem de mais de cem bilhdes
de délares (ou seja, um quinto do PIB brasilei-
ro). Os vinte maiores fundos de pensfo do mun-
do gerem recursos no montante de um trilhio
de délares.

22_Na Alemanbha, os fundos de pensio re-
presentam recursos de cerca de trezentos bi-
Ihies de délares, on seja, 2/3 do nosso PIB, e
na Inglaterra alcangam um valor um pouco me-
nor — duzentos e cingitenta bilhGes.

23. Em todos os paises, a imunidade tributa-
ria e os favores ¢ incentivos fiscais permitiram
que se criasse um instrumento que serve, si-
multaneamente, 4 complementacio da previdén-
cia social ¢ aos financiamentos e 4s aplicagdes
em investimentos ¢ participagties aciondrias de
longo prazo.

24, Criou-se, assim, um capitalismo sem ca-
pitalistas e sem capital. Os administradores nio
sfo capitalistas e os recursos nio constituem
capital, mas saldrio diferido em favor do empre-
gado, quando se aposentar.

25. No Brasil, se a previdéncia privada é bem
mais modesta em comparagio com os Estados
Unidos, a Alemanha e a Inglaterra, mesmo man-
tidas as respectivas proporgles, o seu cresci-
mento nos nltimos vinte anos nos revela um
dinamismo e um aprimoramento gradativo, que
aliss corresponde 2 sua progressiva emancipa-
¢io da tutela governamental.

26. Inicialmente presas numa espécie de ca-
misa de forga e dominadas pelas tradices das
empresas de capitalizagio que, algumas vezes,
nio foram felizes num pais cuja moeda foi, por
longo tempo, corroida pela inflaglio, as entida-
des da previdéncia privada lntaram pelos direi-
tos dos seus associados e obtiveram, aos pou-
cos, a liberaglio de pesadas e minuciosas regu-
lamentagdes estatais que, nuilas vezes, as obri-
gavam a investir em aplicagBes nfo rentdveis e
até, em certos casos, prejudiciais, em detrimen-
to dos seus associados e para atender necessi-
dades do Tesouro Nacional, 0 que, até recente-
mente, 56 deixou de ocorrer em virtude de medi-
das judiciais (relativamentz aos CP’s, NTNs efc.).

27. Atualmente, com um patrimonio de mais
de cinqiienta bilhdes de dolares, abrangendo
algumas centenas de entidades vinculadas a
duas mil empresas ¢ beneficiando quase trés
milhdes de empregados, as entidades de previ-
déncia fechada aplicam cerca de 40% dos seus
fundos em acdes, tornando-se, assim, verda-
deiros catalizadores do desenvolvimento do
mercado.

28. A estrutura de créditos ¢ débitos de lon-
g0 prazo permite que os fundos participem do
mercado aciondrio com uma visfo mais empre-
sarial, pensando no futuro da empresa, sem pre-
juizo da sua rentabilidade a curto, médio ¢ lon-
go prazo.

29. Enquanto, no inicio, os fundos de pen-
sio eram simples acionistas investidores, ren-
deiros, aplicadores minoritarios ou titulares de
agdes preferenciais sem direito de voto, foram,
aos poucos, assumindo um pape! de observa-
dor vigilante da evolugio da empresa, ocupan-
do cargos no conselho fiscal e, eventualmente,
no Conselho de Administragio, exercendo ndo
somente uma auditoria formal, mas também uma
auditoria de performance.

30. Recentemente, deixaram de ser s0cios
passivos e inertes, sleeping parfniers, na ex-
pressfo norte-americana, para, em diversos ca-
sos, participarem de controle, ou at¢ assumi-lo,
muitas vezes numa forma de controle partilha-
do, como aconteceu no caso de aquisicio do
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controle da Perdigio ¢ em algumas privatiza-
¢oes, como a da Acesita.

31. Além de uma mudanga do espirito e da
politica empresarial, que decorre da perenidade
dos fundos de pensdo ¢ da sua visdo de longo
prazo, esti, assim, ocorrendo uma intervengio
na gestdo empresarial que libera as sociedades
de preocupacdes imediatistas, permitindo que
realizem mais adequadamente a fungfo social
que a legislacfio socictaria lhes atribuiu expres-
samente (art. 154 daLei n.°6.404/76).

32, Efetivamente, na gestio da empresa, es-
tamos agora encontrando além dos administra-
dores profissionais, equipes de especialistas
independentes que trazem 4 sociedade a sua
experiéncia externa em determinados setores de
atividade e, ainda, os Tepresentantes da pou-
panga coletiva, entre os quais se destacam os
da previdéncia privada.

33, Resumindo uma evolugdio do direito so-
cietario que estamos encontrando em todos os
paises do mundo, o Professor André Tunc as-
sinala que estd ocorrendo uma nova formula-
¢80 na estrutura da gestdo empresarial. Se inici-
almente tivernos o comando exclusivo dos aci-
onistas controladores nas grandes empresas,
foram cles, aos poucos, substituidos pela tec-
nocracia dos administradores, a chamada “tec-
no-cstrutura”, cuja prepoténcia foi analisada
nos Estados Unidos, desde Adolph Berle até
John Galbraith, Posteriormente, os take over
bids — ofertas publicas de compra de agdes ou
assungdes ndo consensuais do controle - en-
fraqueceram os poderes pessoais dos adminis-
tradores, sem prejuizo de thes oferecer eventu-
ais “para-quedas dourados”, que adogavam a
sua queda, enquanto sc inventavam pilulas
envenenadas para dissuadir os eventuais com-
pradores do controle, Agora, os principais aci-
onistas dinimicos ja sdo os fundos de pensio,
os drgdos da previdéncia privada, que partici-
pam do controle com os fundos mutuos, mas
tém sobre eles a vantagem de ter tempo e se
caracterizam com uma visio empresarial de lon-
go prazo, até por terem obrigagdes que se ven-
cem num futuro mais remoto.

34, Estamos numa fase em gue se cogita, em
virtude de recente legislagio, de concessdes
de obras ¢ em que ja vérias delas estdio sendo
objeto de licitag3o, sendo evidente a necessi-
dade de capitais que possam ser remunerados
alongo prazo, com vma caréncia corresponden-
te 4 fase de construgio e implantago do proje-
to. Em todos 0s paises, as empresas concessio-

nérias est3o entre as mais negociadas em bol-
54, ¢ nelas as entidades da previdéncia privada
podem ter uma imporiante participagio aciona-
ria, tanto mais que, em virtude de principio cons-
titucional e legal, as tarifas devemn assegurar a
compensacdo do capital investido, garantindo
0 equilibrio econdmico-financeiro da empresa no
qual estd incluido o direite a um lucro razodvel.

35. Em todo o Brasil, a concessdio de obra
estd sendo utilizada e desenvalvida, sendo con-
siderada pelo Presidente eleito, Fernando Hen-
rique Cardoso, como a mola mestra da nova fase
econdmica na qual entra 0 pais, com um sério
déficit de infra-estrutura € a auséncia de recur-
50s financeiros para investir em obras e servi-
¢0s, que s30 necessirios ¢ abrangem desde o
fornecimento de cletricidade ¢ de 4gua até o
transporte, as telecomunicagdes, o saneamen-
10, as estradas de rodagem ctc...

36. Ja existem leis estaduais na matéria no
Rio de Janeiro ¢ em Sdo Paulo, ¢ a legislagio
federal acaba de ser promulgada. Mas a con-
cessdo j4 entrou na vida administrativa, em re-
lagdo ao lixo no Municipio de S3o Paulo, as
estradas de rodagem nos Estados de S3o Paulo
¢ do Rio de Janeiro, 4 manutengdo da Ponte
Rio-Niterdi e ainda em intimeras outras ativida-
des. Cabe lembrar que o recente eurotiinel - a
maior obra de engenharia do século — somente
foi construido em virtude da utilizagdo da técni-
ca juridica da concessdo.

37. Ora, as concessdies exigem investimen-
tos de longo prazo cuja rentabilidade ndo € ime-
diata, pois pressupde a construgfio de obras
que, somente quando terminadas, ensejardo a
possibilidade de distribuir dividendos. E, pois,
uma drea privilegiada para a atuacfo da previ-
déncia privada, ¢ em particular das entidades
de previdéncia fechada, que estio estudando
com as antoridades a viabilidade de institucio-
nalizar este tipo de investimento.

38. Também as privatizagdes, que devem ser
reiniciadas tanto no plano federal - com as pro-
gramadas vendas das a¢des da Excelsa, do Ban-
co Meridional e da Light -, quanto em varios
Estados, podem ensejar a utilizagdo de impor-
tantes recursos dos fundos de pensio, seja no
caso de privatizacio total ou até de privatiza-
¢0es parciais, que poderdo vir a ocorrer, ou em
parcerias de empresas privadas com entidades
governamentais, nas areas de monopdlio que
admitem a ntilizagio de recursos privados para
determinadas finalidades, ou com a esperada
“flexibilizacc”, que devers permitir maiores in-
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vestimentos privados em 4reas estratégicas da
maior importincia, como a de telecomunicagdes.
Poderemos, assim. ter recursos privados utili-
zados para obras € scrvigos pablicos no inte-
resse social.

39. A presenga desse dinheiro social no
mercado est também ligada 4 reintroducio do
verdadeiro espinito empresarial, que se caracte-
riza pelo planejamento de longo prazo e pelo
atendimento aos principios basicos da eficién-
cia e moralidade.

40, Efetivamente, enquanto os demais acio-
nistas descontentes podem abandonar a em-
presa, vendendo as suas agdes, “votando com
0s pés”, para usar a terminoiogia norte-ameri-
cana, os fundos da previdéncia fechada lutam
pelo aprimoramento da empresa porque devem
atuar, nas suas operaces ativas ¢ passivas,
tendo sempre em vista o futuro tanto préximo
quanto remoto. E foi justamente por ter adota-
do uma politica imediatista, tanto na captacio,
como na aplicagdo, que, no passado, certas
entidades de capitalizacio acabaram sob inter-
vengio ou liquidadas, porque nfo pensaram no
futuro ou nfo quiseram fazer as previstes ade-
quadas.

41, H4, peis, na previdéncia fechada, um
novo espirito inspirado pela ética que se impde
na gestio das empresas abertas. Durante lon-
g0 tempo, os ¢conomistas se esqueceram da
moral e houve até administradores piblicos e
privados que admitiram que a sua conduta fos-
se aética, considerando que a economia € a
politica, sende pragméticas, pudessem ser amo-
rais ¢ at¢ imorais. Fizeram com que o pais cres-
cesse, mas nio se desenvolvesse.

42, J4 agora, no Estado democratico de di-
reito, sabem administradores ¢ controladores
de empresas que a economia deve submeter-se
4 ética e que o direito ¢ a arte e a ciéncia que
determinam o modo pelo qual a economia deve
conciliar-se sempre com a ética.

43. A presenca ativa no mercado dos Fun-
dos de Pensdo gozando da imunidade tributa-
ria ¢ funcionando como novos investidores que
aplicam a longo prazo, a democratizacio do ca-
pital decorrente das privatizagies, nas quais os
empregados se transformaram em acionistas, e
a atuagdo vigilante e construtiva da CVM j4
permitem vislumbrar, agora, que, no futuro, o
mercado de capital nio mais constitnird uma

atividade predominantemente especulativa, mas
um contexto adequado para incentivar a pou-
panga, melhorar a distribuigfio da riquezac a
qualidade de vida do cidadio brasileiro.

44, Pretende-se, assim, vincular, embora de
modo indireto, de um lado, o enriquecimento
das empresas e o dos sens empregados, o fi-
nanciamento de projetos a longo prazo, Gteis
ou necessarios ao pais, inclusive no campo da
infra-estrutura, e, de outro Jado, a melhoria das
pensdes ¢ aposentadorias que sofreram, até
agora, a erosdo decorrente da inflagio e a redu-

45. E condigfio bisica para que a previdén-
cia privada possa desempenhar as suas fun-
¢Oes na sociedade brasileira, realizando a revo-
lugdo invisivel A qual j4 aludimos ¢ podendo,
simultaneamente, substituir em parte a Previ-
déncia Social, suprindo as suas deficiéncias e
complementando a sua missiio €, por outro lado,
garantir o desenvolvimento do mercado de ca-
pitais, que mantenha a sua imunidade fiscal, que
a Constitui¢3o Ihe garante.

46. Os numerosos que reconhe-
<em a imunidade tributiria das entidades fecha-
das de previdéncia privada, oriundos de auto-
res como Gilberto de Ulhoa Canto, Ives Gandra
Martins, Nelson Jobim, Sacha Calmon, no cam-
po juridico, e Rio Nogueira, na 4rea atnarial,
evidenciam o estatuto constitucional dessas
entidades, que deve ser respeitado em virtude
do texto expresso dz Magna Carta, das normas
legais apliciveis, dos interesses legitimos que
se transformaram em verdadeiros direitos ad-
quiridos e dos imperativos econdmicos ¢ soci-
ais que os justificam.

48. Para o social liberalismo, como para a
filosofia prega, o homem, o individuo, voita a
ser o centro de todas as coisas. Quando o Pre-
sidente da Repiblica fala em social liberalismo,
em desenvolvimenio bascado numa parceria, a
previdéncia privada aparece como sendo um
dos grandes parceiros do Estado. Garantir a sua
sobrevivéncia e integralidade e estimular o seu
crescimento constitui, pois, um dos grandes
meios que a sociedade brasileira tem para trans-
formar cada proletdrio num proprietrio, fazen-
do com que o aumento do PIB s¢ acelere ¢ se
reflita, também, na renda per capita de cada
brasileiro, compensando, assim, as injusticas ¢
inigiiidades do passado e criando novas espe-
rancas para o futuro.
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comuhnidade

Pena sem prisao: prestacao de servigos a

Fernando da Costa Tourinho Neto ¢ Juiz do Tn-
bunal Regional Federal da 1.* Regifio.

Fernanpo pa Cosia Tourinno Neto
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. O ilicite penal 3. Por que se
pune? 4. As prisdes. 3. A prestagio de servigos a
comunidade. 6. Conclusio.

1, Introducdo

A sociedade busca a harmonia e a paz entre
seus membros €, assim, cstabelece uma série de
normas de comportamento, fruto da experién-
cia, do convivio, do que € bom ¢ justo para
todos. Algumas dessas regras de conduta, em
face de sua importincia, sdo impostas coativa-
mente pelo Estado, mediante lei, ¢, desse modo,
temos as normas juridicas. Violadas essas nor-
mas, temos o ato ilicito, ou seja, a pratica de
uma a¢do contriria a uma regra juridica, regra
que foi estabelecida e imposta pela sociedade,
como essencial 4 boa convivéncia. A violagio
da norma juridica da lugar & sangiio. Sangio
essa que pode ser civil (como o ressarcimento
do dano, a execugo forgada, a restituicfio em
espécie) ou penal. A sangio penal, como ji se
disse, é 0 meio mais enérgico, quando outro
tipo de sang#o ndo deu certo ou foi insnficien-
te. O crime € a ameaga mais grave, mais séria, 4
integridade, 4 paz ¢ & estabilidade social, ao le-
sar ou ao expor a perigo um bem juridico tido
como importante, valioso, para todos os mem-
bros da sociedade, como a honra, a vida, a li-
berdade, a moralidade, a integridade fisica, o
pudor, a incolumidade pablica, o patriménioetc.,
€ que por isso mesmo pode causar grave de-
sordem, dai por que determinados bens sio
protegidos pela lei penal. Violado o coman-
do de uma norma penal, a conseqiiéncia sera
uma puni¢do mais severa, a pena. Ao crime,
segue-se a pena.
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2. O illcito penal

Como o ilicito penal € punido com mais se-
veridade, imagina-se que o dircito penal pode
resolver todos os conflitos que a sociedade,
mediante a aplicagfio de sangfo civil, n3o resol-
veu, ou que resolveria com amplas e profundas
reformas sociais. Com acerto € perspicicia, dis-
se Norberto Spolansky {O delito de posse de
entorpecentes ¢ as agles privadas dos homens,
in: Cadernos de Advocacia Criminal,v. 1,n. 5,
Sérgio Antdnio Fabris Editor, novembro de
1988, p. 102);

“Existe uma visdo ingénua e migica
segundo a qual com o Direito Penal se
pode resolver todo tipo de problemas;
desde a protegdo da vida até a solugdo
da inflagdo. Esta ¢ a visfio ingénua e
magica do Direito Penal e do Poder do
Estado ¢ pressupde a idéia de que toda a
eficicia esta sempre assegurada quando
oEstado atua.” (grifei.)

E mais. A sociedade acredita que toda pena
¢ resume em cadeia. Se o delingiente, conde-
nado, nfo foi para a prisiio, entende-se — ¢ a
imprensa para isto muito contribui — niio ter
havido punicio, ainda que a infragio praticada
tivesse sido levissima. A justica s6 se realiza,
de acordo com esse entendimento, se o infrator
vai para o xadrez.

Triste ¢ infeliz equivoco. N ¢ a severida-
de da pena nem sua ferocidade que intimidam.
Hi aqueles que, inclusive, jamais se intimidam,
daiap da pena de morte, defendida por
alguns. E a certeza da punicio ¢ a rapidez na
aplicacio da pena que funcionam como fator
de inibigo da pritica de crime, ¢ nfio o rigorda
pena, se a impunidade € o que prevalece. Em
meados do século XVIII, Beccaria (Dos delitos
¢ das penas, Atena Editora: Sdo Paulo, 4 ed,,
p- 111) j4 percebera que:

“Nao ¢ o rigor do suplicio que previ-
NE 0§ CTIMES COM Mais Scguranca, mas a
certeza do castigo, o zelo vigilante do
magistrado ¢ essa severidade inflexivel
que s6 € uma virtnde no juiz quando as
leis sfic brandas. 4 perspectiva de um
castigo moderado, mas inevitdvel, cau-
sard sempre uma impressdo mais forte
do gue o vago temor de um suplicio ter-
rivel, em relagdo ao qual se apresenta
alguma esperanga de impunidade.”

Pode-se conceber que o matuto seja con-
denado 4 pena minima de dois anos por matar

um animal sitvestre? A lei que dispbe sobre a
proteciio A fauna assim prevé€. Ou que um beijo
lascivo, A forga, seja punido com pena de reclu-
sfio que varia de seis a dez anos? (Codigo Pe-
nal, art. 214).

A pena h4 de ser moderada e proporcional
ao dano causado 2 sociedade, para poder ser
justa e alcangar seu desiderato, seu objetivo.
Observem: 0 motorista que, em alta velocidade,
no trifego urbano, atropela ¢ mata, é punido
com pena de detengio, cujo minimo € de trés
anos ¢ 0 maximo de seis (Codigo Penal, art. 121,
§ 3.°). E o que mata o passarinho...

“La gente cree que la pena termina
con la salida de la circel, y no es verdad,;
1a gente cree que ¢l ergastulo es la Ganica
pena perpetua, y no es verdad. La pena,
si no propiamente siempre, en nueve de
cada diez casos, no termina nunca. Q-
en ha pecado esta perdido. Cristo perdo-
na, pero los hombres no...” (Francesco
Carnelutti, Las miserias del proceso pe-
nal, 1959, p. 126, qpud Cezar Roberto Bi-
tencourt, in “Crise da pena privativa de
liberdade”, Revista do Ministério Pabli-
co do Rio Grande do Sul, n. 31, Ed. RT,
1994,p. 215).

3. Por que se pune?

A justificativa da pena estaria na retribui-
¢Ao do mal pelo ma), isto é, a razfio da pena
estaria no pecado ~ guia peccatum? Ou pune-
se para que ndo se volie a pecar — ne peccetur?
Ou pune-se porque se pecou € para que nio se
volte a pecar e, também, para que outros nfio
venham a pecar?

Na verdade, a pena nfo é s6 castigo (seria
uma vinganga? — lembremo-nos de que a crian-
¢a bate no objeto que the causa uma dor). Tal-
vez, em esséncia, esta seja sua maior carga —
fazer sofrer quemn causou um mal -, apaziguan-
do, desse modo, a revolta, a indignagfo publi-
ca. Dizia Durkheim {apud Alberto Zacharas
Toron, Prevengio, retribuigiio ¢ criminalidade
violenta (o Tao do direito penal) in Livro de
Estudos Juridicos,v.7, IEJ, 1993, p.421) que:

“A sociedade ‘pune, ndo porque o
castigo lhe oferega por si s6 proprio al-
guma satisfagfio, mas para que o temor
da pena paralise as mas vontades®.”

A pena é, igualmente, instrumento de pre-
vengio geral (intimidagio geral), fazendo que
s a ameaga de sua aplicagio afaste o desejo de
comeier-se o crime, Disse Gardfalo (Criminolo-
gia, SP, Teixeira & [rmio-Editores: Sdo Panlo,
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1893, pp. 215/216):

“A imoralidade £ os instintos crimi-
nosos so muito mais comuns do que se
pensa; ¢ necessario, pois, que 0 sistema
penal seja de natureza a anular as vanta-
gens do crime ¢ a fazer seguir uma con-
duta honesta, senfio por senfimento, ao
menos por célculo.

Tem a pena, outrossim, a a¢3o de pre-
vengio especial, ou seja, tem por finali-
dade impedir que o criminoso volte aco-
meter novo delito. A pena, nessa dltima
hipétese, reeducania o delinqgilente, rea-
justaria sua personalidade, tornando-o
aplo para a vida em sociedade.”

4:. As prisdes

E sabido por todos que as prisdes, em face
da superlotagdo, promiscuidade, da insensibili-
dade moral dos demais presos e dos carcerei-
ros, embrutece, revolta, cria outros vicios. E,
por estas razdes, na verdade, uma escola de
pos-graduagdo do delingiiente, quebrando o
nltimo vinculo que o prendia 4 vida social, como
cidadio, tornando-0 um celerado. A prisdo,
deste modo, ao invés de devolver a sociedade
homens ressocializados, corrigidos, devolve
homens revoltados, insensiveis, perigosos.
Ademais, como observou Michel Foucault (V-
giar ¢ punir, trad. Raquel Ramalhete, 11."ed.,
Vozes: Petropolis, 1994, p.236):

“... a prisdo fabrica indiretamente delin-
giientes, ao fazer cair na miséria a familia
do detento: A mesma ordem que manda
para a prisdo o chefe de familia reduz cada
dia a mie i peniria, os filhos ao abando-
no, a familia inteira 3 vagabundagem e 4
mendicincia. Sob esse ponto de vista ¢
crime ameaga prolongar-se.”™
Sim, A prisdo ¢ um mal. Mas para os crimi-
nosos perigosos (imaginem-se os de altissima
periculosidade, aqueles irrecuperaveis — dizem
que ndo existe criminoso irrecuperdvel!), nio
h4 outra solugdo. Disse Foucault (Vigiar e pu-
nir, p. 208):

“Conhecem-se todos os inconveni-
entes da prisfo, e sabe-se que € perigosa
quando nio indtil. E entretanto nio ve-
mos 0 que por em seu lugar. Ela é a de-
testavel! solugdo, de que ndo se pode
abrir mio.”

Ora, assim sendo, 0s delingiientes ndo-pe-

rigosos, condenados a4 pena de curta duragio,
ndo devem ir para a prisdo, a fim de que nem

eles nem a sociedade sofram danos maiores, ¢
possam eles comprir suas obrigagbes pata com
sua familia e para com a vitima ou a familia
desta. Em 1976, dizia o grande penalista Rober-
to Lyra (in Preficio no livro de Sérgio de Andreéa
Ferreira, A técnica da aplicacdo da pena como
instrumento de sua individualizacdo nos Codi-
gosde 1940e 1969, Forense, R, 1977, p. 11):
“Ha de unir-nos uma mensagem bra-
sileira de agdo contra o crime que nio
prejudique no presente a sociedade, a
familia (do criminoso e da vitima) e ndo
ameace ¢ futuro com a reincidéncia cau-
sada pela promiscuidade nas prisdes e
pelo martirio dos egressos.”

5. A prestagdo de servigo ¢ comunidade
Ante os maleficios, a perniciosidade, da pri-
sdio por um curto espagoe de tempo, o legislador
de 1984, mediante a Lein.® 7.209, deu autono-
mia a determinadas penas restritivas de direito,
penas que restringem a liverdade, mas nfo a
privam. Sdo elas:
a) a prestagdo de servigos a comunidade;
b) a interdigfo temporaria de direitos; e
¢) a limitagiio de fim-de-semana (Codigo
Penal, art. 43).
Sfo penas autfnomas, substitutivas, e ndo
acessorias.

As penas restritivas de liberdade substitu-
em as privativas de liberdade. Logo, o juiz apli-
ca 2 pena de prisdo e, em scguida, a substitui,
se ocorrerem as seguintes condigdes:

a}a pena privativa de liberdade aplicada, se
o crime for doloso, deve ser inferior a um ano,
entendo que deveria ser até um ano, e nfio infe-
rior a um ano, uma vez (ue a pena aplicada é, na
maioria das vezes, de um ano, e assim, abrange-
riamos um maior nimero de condenados que
prestariam servigos 4 comunidade; se culposo,
a pena pode ser igual ou superior a um ano,
mas, nessa hipotese, devem ser aplicadas duas
penas restritivas, desde que exeqiiliveis ao mes-
mo tempo, Ou uma pena restritiva e mais multa;
b) ndo ser o réu, tanto no caso de crime doloso
come culposo, reincidente; ¢) a culpabilidade,
o0s antecedentes, a conduta social ¢ a persona-
lidade do acusado, bem como os motivos € as
circunstincias do cime indicarem que ¢ssa
substituicio é suficiente. (Codigo Penal, art. 44.)
Decidiu a 1* Cimara do Tribunal de Algada do
Rio Grande do Sul que, “nos crimes culposos,
descabe a substitui¢io da pena privativa de li-
berdade por restritiva de direito quando as con-
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seqiiéncias sfio irremedidveis ¢ aculpa do agente
¢ reconhecida como de elevado grau, pela sua
demonstrada imprudéncia impar (Rel. Juiz Pila
Hofmeister. in: RT674/339).

Presentes as condigGes, o réu tem direito —
direito piblico subjetivo — 4 substituigdo, nio
podendo, pois, ficar a conversdo ao arbitrio do

Juiz.

O tempo de cumprimento dessas penas é o
mesmo da pena privativa de liberdade que elas
substituem. S¢ o réu foi condenado A pena de
um ano, a pena de prestagio de servigo a comu-
nidade, que a substitui, terd a duragio de um ano.

Em que consiste a prestagio de servigos 4
comunidade? Responde o art. 46 do Cddigo
Penal: consiste na atribuigio ao condenado de
tarefas gratuitas junto a entidades assistenci-
ais, hospitais, escolas, orfanatos e outros esta-
belecimentos congéneres, em programas comnm-
nitirios ou estatais. O trabalho é, frise-se, gra-
tuito, sendo deixaria de ser pena. O trabatho ai é
um dnus. Ressalte-se que a prestagio de servi-
¢os a comunidade nio constitui trabalhos for-
cados porque nfo existe privag3o da liberdade
fisica, e sim, restrigfio. Ademais, deve relacio-
nar-se, atente-se, com as atividades habituais
do condenado, levando em conta sua aptid3o.

As tarefas sdo atribuidas ao condenado de
acordo com suas aptiddes, por exemplo, se mé-
dico, prestara servigo junio a um hospital; se
advogado, em assisténcia judiciaria; se profes-
sor, em um orfanato, Competente para determi-
nar essas tarefas, o hordrio, bem como a desig-
nagdo da entidade onde o servigo serd presta-
do, éojuiz da execugdo, e nfio, o da condena-
¢f0. A este cabe determinar a substituiciio da
pena privativa de liberdade pela de prestagdo
de servigos. S¢ ndo o fez, o juiz da execugdo
pode fazé-lo, mediante o incidente da conver-
sfio (Lei de Execugiio Penal, art. 180).

A prestag#o de scrvicos sera de oito horas
semanais, aos sibados, domingos, feriados, on
emdia util, se ndo prejudicar o trabalho normat
do condenado (Codigo Penal, art. 46, parigrafo
unico). Essas oito horas poderio ser desdobra-
das (v.g.: quatro horas, no sdbado, quatro, no
domingo).

Apesar de ser um direito piblico subjetivo
do condenado, a pena de prestagio de servi-
gos a comunidade ndo fica, como no Codigo
Penal portugués (art. 60, n. 4), condicionada a
sua aceitagio.

Se, no curso do cumprimento da pena res-

tritiva de direito, o condenado vier a ser puni-
do, por outro crime, com pena privativa de li-
berdade, em que ocorra incompatibilidade en-
tre a execugdo da nova pena e a de prestacfio de
servigos 4 comunidade em execucgfio, esta serd
reconvertida ¢m pena privativa de liberdade,
pelo tempo, evidentemente, que faltar, isto &, se
foram, por exemplo, cumpridos oito meses de
doze, a conversdo serd de apenas quatre me-
ses, 0 tempo restante. A conversio em pena de
prisio também podera ocorrer s¢ houver des-
cumprimento injustificado da pena restritiva de
direito, v.g.: a) nfio comparecer ao trabalho pe-
nal, b} recusar-s¢ a prestar o servigo; ¢) praticar
falta grave, no servigo eic. (Codigo Penal, art.
45). Se 0 descumprimento for justificivel e nfio
puder a pena de prestagiio vir a ser cumprida, a
mefhor solugio € converté-la em muita, um dia
da pena substituida corresponder4 a um dia-
multa, cujo valor serd fixado pelo juiz.

Nio é admissfvel — atente-se — a concessilio
de suspensio condicional da pena (sursis) em
relacdo 4 pena de prestacdo de servigos a co-
munidade — como a qualquer pena restritiva de
direito. O sursis suspende a execuglio da pena
privativa de liberdade (Codigo Penal, art. 77),

A suspenséiio condicional da pena (sursis) é
medida mais gravosa do que a pena de restri-
¢lo de liberdade, dai sendo esta um direito do
condenado, preenchidas as condigdes, nfio se
Ihe pode negar esse tipo de pena e conceder o
Sursis,

A detracio (o abatimento) ndo se aplica As
penas restritivas de direito, uma vez que, se-
gundo o art. 42 do Cédigo Penal (“Computam-
s¢, na pena privativa de liberdade...”), 50 £ apli-
cavel 4s penas privativas de liberdade.

No VI Congresso da ONU, realizado em Ca-
racas, em 1980, considerou-se que:

“A prestagio de trabatho em favor
da comunidade caracteriza uma alternati-
va construtiva ¢ econdmica & pena de
priséo ¢ constiti um novo meio de se
colocar o delinqiiente em contato mais
proximo aos cidaddos que precisam de
ajuda e apoio.”

6. Conclusdo

O sucesso desse tipo de pena depende de
todos — do Governo, do juiz e, principalmente,
da comunidade - para 0 bem da sociedade. N3o
€squecamos que 2 justica social € 0 meio mais
eficaz de prevenir ¢ combater a crirninalidade.
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instrumento

O recurso especial e as decisoes
interlocutérias desafiadas por agravo de

Demdécrite Ramos Reinaldo € Ministro do Supe-
rior Tribunal de Justiga.

Democrito Ramos RENALDO

A criagdo do Superior Tribunal de Justica
pela Constituigdo de 1988, como instincia es-
pecial ¢ intérprete maior da lei federal, ressusci-
tou vetusta discussdo que grassava nos Tribu-
nais, especialmente na Suprema Corte, sobre o
cabimento do recurso especial em agravo de
instrumento oriundo de decisfio monocratica,
proferido em primeiro grau.

A controvérsia se reacenden no Ambito dos
orglos jurisdicionats fracionarios do 8TJ, com
revérbero na Corte Especial, chegando a preva-
lecer, na 1." Turma, o entendimento de que “a
expressdo constitucional causas decididas (ar-
tigo 1035, 111, da Constitui¢io Federal) ndo abran-
geria, para o desafio através do recurso especi-
al, arestos decorrentes de agravos de instru-
mentos contra decisdes de juiz singular” (de
primeira instincia).

A rediscussio da matéria, além de sua in-
discutivel relevancia, no momento em que o
mimero de processos que acorreu ap Superior
Tribunal de Justi¢a introjeta-no em crise sb com-
paravel a que afetou, em tempos idos (e j4, ago-
ra, também) a Corte Suprema — causa primeira,
alias, da criagfio do STJ - adveio da propria
evolugdo do sistema juridico — constitucional
brasileiro—com a promulgagdo da Carta de 1988,
a vigéncia do Cadigo de Processo Civil de 1974,
a edico da Lei n.” 8.038/90 & conseqiients re-
vogaGio da Lei n.° 3.396/58 e 0 artigo 541 da
atual lei do processo.

Alterada a sistemética dos recursos no Co-
digo de Processo vigente, e, em particular, o
procedimento do “agravo de insitumento”, com
as nitidas diferenciagBes entre este (na sua for-
ma retida) e o antigo “agravo no auto do pro-
cesso”, ndo se justifica, ja agora, a assertiva de
que, “cabe 0 especial para o exame de decisges

Brasilla a. 32 n. 126 abr./jun. 1995

67



{no sentido mais amplo), ainda que ndo extin-
gam o processe com ou sem julgamento de
meérito”. Os que assim pensam, se limitam ao
deslumbre da jurisprudéncia predominante -
construida na prevaléncia de legistacio dife-
rente — scm o desvelo de um reestudo acurado
da legislagdo processual, para uma interpreta-
¢do sistEmica desta, em conjugacdo com o pre-
ceito constitucional (artigo 105, ITT), Descuram-
se, ainda, de que, a prevalecer essa compreen-
s, vird, em brevissimo espago de tempo, invi-
abilizar o STI, sufocado por um volume desco-
medido de processos.

A interpretaco restritiva, como se vera a
seguir, longe de prejudicar as partes, as benefi-
cia, enscjando, com a desobstrucio das pav-
tas, julgamentos mais céleres, na instancia der-
radeira.

Revivenciar a controvérsia, abrindo espago
para um reposicionamento da doutrina ¢ da ju-
risprudéncia e despertar a atengio dos advo-
gados militantes ¢ o sentido predominante des-
te despretensioso trabatho.

1. A Constituigo da Repiablica, ao estabe-
lecer a competéncia — origindria ¢ recursal — dos
orgios da Justica Federal (de primeiro e segun-
do graus) e das lnstdncias Especiais (Superior
Tribunal de Justiga e Supremo Tribunal Fede-
ral), nos artigos 102 a 109, menciona o termo
“causa” nove vezes (“causa em que figura como
parte Estado estrangeiro™; “causa entre a Unifo
¢ os Estados ou Municipios™; “causas funda-
das em tratado”; “causa em que forem partes
instituighes previdencibrias™, “cansas decidi-
das por juizes e tribunais™).

Entretanto, salvo nos casos de ysar um ter-
mo juridico consagrado e especifico (como, por
exemplo, mandado de seguranca, habeas cor-
pus, reclamaco, revisfio, conflito de competén-
cia, mandado de injuncdo, habeas data, etc.),
os vocAbulos empregados pela Lei Magna séo:
“causa”, “litigio™, “agio” (artigo 102, [, a, e, m,e
m artigo 105, I, c, ¢ I1[; artigo 108, 1T; artigo
109, LeNlLe§§ls, 2%¢ 39.

Isso significa que o legislador constituinte,
ao disciplinar, em capitulo proprio, matéria de
escomunal relevincia, qual seja, a de estipular
a competéncia de Instincias Especiais, utilizou-
se de termos essencialmente lécnicos, assim
entendidos — nos meios judiciais como na ter-
minologia técnico-juridica. Causa, segundo 0s
dicionaristas, em linguagem forense, “é proces-
50 em que s¢ debate ¢ julga, aclic, demanda,
causa civil, causa criminal” (CALDAS AULE-

TE, Diciondrio Contempordneo da Lingua
Portuguesa,v. 1, p. 741 — sem grifo no original).
“Na técnica processual, causa se confunde com
demanda. Empregam-se como vocabulos equi-
valentes. E esta acep¢iio vem de que a causa é
o fundamento legal do direito que se quer fazer
valer perante a autoridade judicidria: causa, a
razdo, extensivamente passou a designar pro-
cesso judicial, sendo, pois, equivalente a /iti-
gio.” (De Placido e Silva, Vocabuldrio Juridi-
co,v. 1, p. 321 - sem grifo no original),

“As expressdes — preleciona o constitucio-
nalista Pinto Ferreira — devem ser usadas pelo
legislador em seu sentido vulgar, salvo se se
tratar de assunto técnico, quando entdo serd
preferida a nomenclatura técnica peculiar ao
setor de atividade sobre o qual se pretende le-
gislar.” (Revista de Informacde Legislativa,
Senado Federal, n. 89, p. 183).

Como j4 se observou, alhures, no conferi-
mento de competéncias aos diversos orglos
Jjudicidrios, o constituinte nfo s¢ desbordou uma
ninica vez — malgrado abusar da palavra “cau-
sa"— para ¢ emprego de termo ou expresso de
significagdo “vulgar”, como, in exemphs “fei-
to”, “incidente”, “questfo”, ou mesmo “pro-
cesso”, que tem contetido cientifico préprio (e
semido diverso do de “causa™). Deixou, o le-
gislador, meridianamente clara a sua intengio
de usar (ao disciplinar matéria de competéncia
de Tribunais Maiores) exclusivamente da ter-
minologia juridica, com a preocupagio media-
ta de ser compreendido e quica inspirado na
liio de que“a esséacia ¢ o conteddoda lei nln
estdo nas palavras, mas nas idéias, no espirito,
nos superiores conceitos informadores da lei.
O contenido espirituatl dela é sempre muito mais
rico do que o expressado literalmente.” {Alipio
Silveira, Hermenéutica no Direito Brasileiro,
v. 1, p. 5 —sem grifo no original).

O juiz atribui aos vocibulos sentido resul-
tanfe da linguagem vulgar; “porém, quando
empregados termos jurfdicos - ensina Carlos
Maximiliano —, deve-se ter havido preferéncia
pela linguagem técnica. No direito pablico usam-
se mais dos vocabulos no sentido técnico; em
direito privado, na acepgiio vulgar. Em qualquer
¢aso, entretanto, quando haja antinotnia entre
os dois significados, prefira-se o adotado ge-
ralmente peto mesmo legislador, conforme as
inferéncias deduziveis ao contexto.” {(Herme-
néutica e Aplicaglo do Direito, p. 143 — sem
grifo no otiginal).

“Como observa Bierling (Juristische Prin-
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zipienlhr, 1911, v. 1V, pp. 214-215), em geral em-
prega-se de preferéncia a linguagem técnico-
juridica no direito pablico, de modo que, caso
surja diversidade de significagfes num mesmo
vocabulo, o hermeneuta, entre a expressio ci-
entifica e a vulgar, deverd preferir a primeira.”
(Alipio Silveira, ob. cit., p. 11).

No texto constitucional — como no disposi-
tivo sob investigagdio — ndo ha nenhum indicio,
por mais leve que seja, (como exemplo, a cone-
xfo com outras palavras do artigo ou do capitu-
10, 0 uso de palavras, no mesmo capitulo, com
significagbes diversas, etc.) de que se possa
inferir que o termo cawsa tenha sido emprega-
do, pelo legislador, em sentido equivalente ao
de questdo (“questiio & usada significando cau-
sa, demanda, litigio, pelovalgo™).

S¢ o constituinte pretendesse conferir ao
preceito um contendo mais amplo, seria bas-
tante escrever: “julgar, em recurso especial, as
questdes decididas, em inica ou Gltima instin-
cia, pelos Tribunais”, sem nenhuma dificulda-
de seméntica e sem prejuizo algum A clarcza ¢
perfeigio do texto. A presun¢do, portanto, em
tema de redacdo constitucional, “¢ a de que o
legislador exprima-se ¢m termos técnicos, evi-
tando os vulgares”, adotando a denominagio
Jjuridico-cientifica de “causa”, quando, no con-
texto, cuidou de matéria de natureza, também
técnica qual s¢ja, a criago ¢ as hipoteses de
cabimento do recurso especial ¢ a fixagdo de
competéncia de um Tribunal de instincia derra-
deira.

2. Antes de tentarmos, a seguir, nma inter-
pretacio integrada mediante a demonstragio da
correlagio entre a “expressdo constitucional” ¢
o sistema de recursos, no Codigo de Processo
Civil em vigor, ¢ oportuno expender algumas
palavras sobre a jurisprudéncia que se formou,
no Supremo Tribunal Federal, acerca do tema.

Tenhamos presente, desde logo, que os ares-
tos do Excelso Pretério atribuindo um elastério
maior ac vocabulo causa, no texto constitucio-
nal, foram proferidos nos anos de 1961, 1965 ¢
1967 (Recursos Extracrdinarios n.™ 53.124 ¢
57.728 e Agravode instrumento n.° 24.434).

Nio tenho, ¢ evidente, nem o pejo, nem a
ousadia de discordar do entendimento firmado,
na ¢grégia Suprema Corte, na década de 60.
Naquela época, ele se justificava, tanto € que
prevalecen, com o aval de conspicuos juizes e
juristas. Era outro o Cadigo de Processo Civil
{0 de 1939), com uma sistemética recursal diver-

sa da que prevaleceu no Cédigo de Processo
Civil dz 1974. Sobre o procedimento do recurso
extraordinario vigia o artigo 863 do Cédigo de
Processo Civil de 1939, alterado pelaLei n.° 3.396,
de 2 de junho de 1958, substituida, em 1974,
pelo artigo 541 do Cddigo de Processo Civil,
com vigéncia até o adventoda Lei n.° 8,038, de
28 de maio de 1990, cujo artigo 44 os revogou.
Com efeito, o artigo 863 do Cédigo de Pro-
cesso Civil de 1939 tinha a scguinte redacdo:

“Art. 863, Das decisdes proferidasem
anica ou dltima instincia, caberd tecurso
para ¢ Supremo Tribunal Federal, nos
casos previstos no artigo 101, II1, letras
a ¢ d, da Constitui¢8o.” (Sem grifo no
original )

Com a promulgagfio da Lei n° 3.396/58, cita-
da, o artigo 863 da antiga Lei do Processo pas-
sou a ter a redacio a seguir:

“Art. 863. Cabera recurso extraordi-
nérig para o Supremo Tribunal Federal
das decisdes proferidas, em tinica ou al-
tima instingcia, pelos Tribunais da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Territorios, nos casos previstos na Cons-
tituigAe Federal.” (Sem grifo no original )

Ja oartigo 541 do atual Céddigo de Processo
Civil estabeleceu:

“Art. 541. Caber4 recurso extraordi-
nério para o Supremo Tribunal Federal
das decisdes proferidas por outros Tri-
bunais, nos casos previstos na Consti-
tuigdo da Repiblica.” (Sem grifo no ori-
ginal )

Como se observa, ao tempo da formagio
jurisprudencial da Suprema Corte, segundo a
legislagdo vigente, “cabia recurso extraordind-
rio das decisdes proferidas por outros Tribu-
nais”. O substantivo decisdes tinha, no Codigo
de 1939, abrangéncia maior, acepgio muito mais
dilargante, compreendendo, at¢ qualquer julga-
mento: acérddo, sentenga, despacho, Até mes-
mo as decisdes, em sentido lato, de juiz de pri-
meiro grau (sentengas ou despachos) poderi-
am ser objeto do extraordinario (artigo 863).

O Cédigo de Processo Civil de 1973 usou
de igual expressdo: “das decisdes proferidas
por outros Tribunais” (artigo 541), em antino-
mia, aliis, com os artigos 162 e 163, que fazem
nitida distingfio entre acdrddo, sentenga, deci-
séo (interlocutéria) e despache. Nio restava,
pois, a0 Supremo Pretério, na prevaléncia des-
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sa legislagBo, sendo admitir o extraordinirio
manifestado contra decisdo, entendida estacom
amplitude e largueza.

ALein® 8,038, de 1990, ndo incidiu naerro-
nia, revogando, desde Yogo, expressamente, no
artigo 44, a Lei n.° 3.396/58 e o artigo 541 do
Cédigo de Processo Civil, limitando o cabimen-
to dos recursos extraordindrio e especial “aos
casos previstos na Constituicdo Federal” (ar-
tigo 26}. A alteragio da legistago processual,
sobretudo na parte dos recursos, impende ser
considerada, por ter indiscutivel repercussio
na fixagio do verdadeiro sentido da expressio
constitucional — ju/gar causas decididas. (arti-
go105, 1)

3. A Constitui¢fio de 1988, a par de instituir
um Tribunal de Instincia Excepcional, confe-
rindo~lhe competéncias originaria ¢ recursal,
CTiou um novo recurso, o especial, com feigo
de extraordinario, erigindo o Superior Tribunal
de Justica em intérpretc maximo da lei federal,
com fungio de unificar a jurisprudéncia dos
Tribunais que Lhe estiio vinculados, em hierar-
quia, deixando a regulamentaciio dos procedi-
mentos 3 legislagfio ordindria (Cddigo de Pro-
cesso Civil e Lei n.° 8.038/90).

Destarte, hi um entrelacamento de tal or-
dem entre as normas constitucionais e o Codi-
go de Processo Civil - na parte pertinente a0
sistema de recursos — que se nio pode preten-
der uma interpretacio isolada, de umas ou de
outras, sem ooleji-1as, numa integragiio recipro-
ca. Os juristas, alias, identificam um paralelo
entre a disciplina do processo € o regime cons-
titucional em que ele se¢ desenvolve. “Todo ©
direito processual, como ramo do direito pibli-
co, tem suas linhas fundamentais tracadas pelo
direito constitucional, que fixa a estrutura dos
érglos jurisdicionais, que garante a distribui-
¢do da justica e a declaragdo do direito objetivo
¢ estabelece alguns principios processuais; e 0
direito processual penal chega a ser apontado
como direito constitucional aplicado as relagdes
enire autoridade ¢ liberdade. O direito proces-
sual ¢ fundamentalmente determinado pela
Constituigio em muitos dos seus aspectos €
institutos caracteristicos. Alguns principios que
o informam sfio, a0 menos inicialmente, princi-
pios constitucionais, ou seus corolirios.” (An-
18nio Carlos Araijo Cintra, “Direito Processual
Constitucional”, in Teoria Geral do Processo,
p.75)

Constitui regra bdsica de hermenéutica a de
que se ndo pode interpretar uma norma, seja de

lei ou de Constituiciio, de forma isolada, desar-
ticulando-a do sistema juridico a que estd jun-
gida. Consiste o processo sistemdtico, afianca
Carlos Maximiliano, “em comparar o dispositi-
VO sujeito a exegese com ontros do mesmo re-
positorio ou de Jeis diversas, mas referentes ao
mesmo objeto. Por umas normas se conhece o
espirito das outras... O direito objetivo nfio é
um conglomerade cadtico de preceitos; consti-
tui vasta unidade, organismo regular, sistema,
conjunto harmdnico de normas coordenadas,
em interdependéncia metddica, embora fixada
cada uma no seu lugar préprio. De principios
Jjuridicos mais ou menos gerais deduzem coro-
T4rios; uns e outros se ¢condicionam e restrin-
gem reciprocamente, embora se desenvolvam
de modo que constituam elementos autdnomos
em campos diversos” (obra citada, pp. 165 e 166).

4. Na estria de uma interpretaciio sisteméti-
ca, decarrente do confronto entre a expressio
constitucional — julgar causas decididas — ¢ a
disciplina da interposicdo, do processamento ¢
dos efeitos do agrava instrurnentado, como pre-
conizada no atual Cédigo de Pracesso Civil (ar-
tigo 522 e § 1.°), a conclusfo que me parece
mais correta — entendendo-se esta em fiungdo
do que a ordem juridica considera como senti~
do de justiga - € a de que nfo tem cabida o
conhecimento, pelo STJ, de recurso especial
manifestado contra acorddo proferido em agra-
vo de instrumento desafiando decisio interlo~
cutdria de juiz de primeiro grau.

0 Cddigo de Processe Civil, ao indicar, no
artigo 522, as hipdteses de cabimento do agra-
vo de instrumento, dispds:

“§ 1.° Na peticio, o agravante poderd
tequerer que o agravo fique retido nos
autos, a fim de que dele conhega o tribu-~
nal, preliminarmente, por ocasilo do jul-
gamento da apelaclo; reputar-se-d renun-
ciado o0 agravo se a parte nfio pedir ex-~
pressamente, aas razdes ou pas contra-
razfes da apelagdo, sua apreciagio pelo
Tribunal.” (Sem grifo no original.)

Nesta fase, facamos um esclarecimento re-
memorativo.

No Cbdigo de Processo Civil de 1939, em-
bora persistam alguns aspectos de convergén-
cia, 0 recurso de agravo tinha diferente formu-
lagfio. O agravo de instrumento era o recurso
adequado para afrontar decisdes proferidas em
incidentes processuais, mas com o elenco deli-
mitado no artigo 842, O agraveno auto do pro-
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cesso ciTcunscrevia-se aos casos especificos,
elencados em rumerus clausus (artigo 851).
Esses recutsos ndo poderiam ter uso indiferen-
te, pelas partes, ja que os casos de cabimento
de cada espécic (agravo de instrumento ou agra-
vo no auto do processo) eram definidos em re-
lag@o exaustiva. ]. C. Barbosa Moreira configu-
rou, em sintese de inigualavel clareza, a fndole
do agravo no auto do processo ((ue se distan-
cia do atual agravo retido): “O cabimento do
agravo no auto do processo cingia-se a deter-
minados casos expressamente prescritos na lei
(Caodigo de 1939, artigo 851}, ¢ nesses niio ha-
via alternativa para a parte, a nio ser a de omi-
tir-se: nfo The era dado optar entre a retengdo
nos autos e a subida imediata, por meio de ins-
trumento.” (Comentdrios ao Codigo de Pro-
cesso Civil, v, V. p. 464 )

Ndo se admitia, portante, o recurse indife-
rente, mesmo consagrado pelo Codigo revoga-
do o principio da fungibilidade (artigo 810),
porque, 10 caso, o uso do agravo de instru-
mento ao invés do agravo no auto do processo
(ou areciproca) configurava erro grosseiro cuja
“inescusabilidade derivava da circunstincia de
s¢ haver deduzido recurso impertinente, em
substituico daquele expressamente previsto na
lei” (Revista Forense, 91/123). *“Os Tribunais
recusaram sempre (na vigéncia do Codigo de
1939) o conhecimento de um recurso ao invés
de outra espécie recursal cabivel ¢ adequada™
(RE 163/215. Revista dos Tribunais, 498/105;,
RP 4/493)(STF).

Em suma: na vigéncia do Cédigo de Proces-
so de 1939, sendo outra a disciplina dos recur-
s0s, era. ¢m ordem de principio, impraticivel a
interpretagdo sistematica, conjugando-se nor-
mas da Lei do Processo e da Constituigdo Fe-
deral, visando ao desiderato que, agora, vigen-
do outra legislagio, se tenta alcangar.

5. Na petigdo, repito, diz o atual Codigo (§
1.° do artigo 522), que “o agravante podera re-
querer que o agravo fique retido nos autos, a
fim de que dele conhega o tribunal, preliminar-
mente, por ocasiio do julgamento da apelagdo”.
A interposigio do agravo, com a manifestagio
da parte para que fique retido evita que a sen-
tenga a ser proferida na causa {abrangentc ou
ndo do mérito) transite em julgado, ou torne a
matéria ventilada no agravo (retido), preclusa.
O ataque das decisdes interlocutorias, pela via
do agravo retido, tem a forga de fazer com que
a sentenga (terminativa da causa, ¢m primeira
instancia) fique com a sua ¢ficacia condiciona-

da ao desprovimento desse agrave, no dizente
as questdes nele articuladas. O agravo retido
item o efeito diferido — sem perda de sua nature-
za de agravo —, preservando as questdes, nele
suscitadas, do risco da preclusdo, transferindo
sua apreciacdo ao tribunal ad guem, como pre-
liminar do julgamento da apelagdo. Pode ser
manejado no processo de conhecimento, no de
execugdo, no cavielar & nos procedimentos es-
peciais. “Ocioso ¢ acrescentar que, se agravan-
te o vencedor, de modo nenhum s¢ exige. para
facultar-lhe o pedido de julgamento do agravo
nas contra-razies, que a apelagfio venha da
parte conttriria. O apelante pode ser o Ministé-
1o Publico, até ai na fungdo de custos legis, ou
terceiro prejudicado.” (3. C. Barbosa Moreira,
Comentdrios ao Codigo de Processo Civil, v.
V, pp. 468 e469.)

O conhecimento do agrave retido, preleci-
ona o processualista Athos Gusmdo Carneiro,
ndo sofre dbice algum pela auséncia de apela-
¢do voluntdria, quando a sentenga sobe ao Te-
exame do Tribunal apenas por forga do dispos-
to no artigo 475 do Cédigo de Processo Civil,
Exegese diversa ndo sO poderia causar grave
prejuizo 4 parte contraria a Fazenda, como in-
fringiria o principio fundamental da igualdade
das partes, pois o reexarne necessario abrange
tambem as questdes incidentais resolvidas em
desfavor ao poder publico (RF, 254/314).

Impende considerar que, de todas as deci-
sbes interlocutdrias desafidveis por agravo de
instrumento, pode o recorrente pedir que ele
fique retido. O dispositivo do artigo 522, § 1.°,
do Codigo de Processo Civil & pererapidrio e
inadmite restrigdes. Nio importa que se trate de
incidentes processados em apartado, como, ad
exemplum — a impugnacio do vaior da causa
ou as excegdes de impedimento ou suspeigio.
Sendo a hipdotese de agravo de instrumento,
podera haver retengdo, salvante as pouquissi-
mas exoegles que decorrem da propria sistemna-
tizagdo dos recursos, na legislagdo processual
(verbi gratia, o agravo de instrumento contra
decisdo indeferiiéna do processamento dos re-
cursos em geral, inclusive do especial e do ex-
traordinario), mas que nfo se inserem no objeti-
va do presente trabalha.

O insigne Theotbnio Negrio, espiolhando
todo o Codigo de Processe, com vistas & iden-
tificacdio de decisdes em que, embora cormpor-
tassem o agravo de instrumento, fosse invid-
vel, todavia, a forma refido, escreveu: “No pro-
cesso de execugdio, nem sempre cabe apelagio
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¢, neste casc, 0 agravo retido ndo teria como
chegar 2 supertor instincia” (Cddigo de Pro-
cesso Civil e Legislacfio Processual em Vigor,
23."ed., nota 11 ao artigo 522, p. 353). Tenho,
entretanto, a ousadia de discordar do eminente
jurista. Em primeiro lugar, apesar de o agravo
retico diferir o julgamento da matéria ao Tribu-
nal, nfio perde a sua natureza de agravo, possi-
bilitando o juizo de retratagio. Ao depois, o
processo de execucdo, ainda quando niio fo-
rem opostos os embargos (se nfo ultimado sem
o julgamento do mérito), s6 s¢ extingue por uma
das motivagdes previstas no artigo 794 do CPC,
e a extingo sd produz efeito quando declarada
por sentenga, sendo esta apeldvel (artigo 795
do Cédigo de Processo Civil).

J. C. Barbosa Moreira, em seus Comentdrios
ao Codigo de Processo Civil, alinhou, casuis-
ticamente, a quase totalidade das decisdes que,
no processo de execugdio, estdo sujeilas ao
agravo (obra citada, p. 462).

Até mesmo na hipbtese do artigo 558 e seu
pardgrafo dnico do CPC — quando, 20 agravo,
poder-se-a conferir efeito de suspender a exe-
cugdo de cerlas medidas judiciais —, nada impe-
de que a parte faga a opglo pelo agravo retido.
Em casos expressamente definidos em lei, o juiz
perante o qual s¢ interpds o agravo, ou o rela-
tor, pode. a requerimente da parie, “suspender
a execucio da decis3o agravada”, até o julga-
mento do recurso, pelo Tribunal. A competén-
cia, esclarece Barbosa Moreira, “para decretar
a suspens3o antes da subida, remanesce no
dredo a quo, ainda que o agravo fique refido
nos autos ¢ b venha a subir com a apelagiio
porventura interposta contra a sentenga; neste
caso, pois, 0 agravante pode requerer a sus-
pensfio em quakjuer momento anterior  execu-
¢do da medida, ou mesmo em se tratando de
providéncia que se protraia (como a prisdo do
depositério inficl) enquanto ela perdure. E in-
tuitivo. contudo, que normalmente optara o
agravante, em hipoteses tais, pela subida ime-
diata” (ob. ev. cits., p. 472).

Pois bem: ficando o agravo inserido nos
autos, a requerimento da parte, ¢ uma vez en-
cerrado o procedimento, no primeiro grau de
jurisdi¢io {com ou sem conhecimento do méri-
to0), se da sentenga se interpuser apelagdo {(ou
¢la estiver submetida ao obrigatério duplo grau
de jurisdi¢io), ao Tribunal ad guem competira,
20 enscjo do respectivo julgamento, apreciar
as questdes objeto do agravo retido. E, portan-
to, este ultimo decisdrio (proferido em ultima

instincia), ai, j4 abrangente das matérias discu-
tidas nas decisbes monocraticas de primeiro
grau ¢ daqueloutras que motivaram a apela-
¢do, que se deve atacar pela via do recurso es-

Esta é a conclusdo que me parece mais raci-
onal, com base em interpretacio sistematica. S¢
prevalecente, reduzird, em média, vinfe e cinco
por cento dos recursos especiais, na rea de
direito pablico {e qui¢4, percentual muitc mais
elevado, na Segde de direito privado, em que
sdo numerosas as questdes processuais embu-
tidas em agravos), sem nenhum prejuizo para
as partes, porque delas nfio se retira a possibi-
lidade do reexame de matcrias — desde que con-
tidas em agravo retide — pela instincia superi-
or, nem cria 6bice intransponivel que impega
esse reexame, nem configura, por isse mesmo,
restri¢io ilegal ao direito de recorrer.

Ao revés: em prevalecendo esse entendi-
mento, direcionar-se-4 a atividade das partes

paraousodasformas recursais adequadas ¢
cbnsones com a econoria processual, impe-
dindo 0 manejo de recursos initeis, que pos-
tergam, indefinidamente, a prestagio jul‘lsdlCl
onal ¢ afogam os Tribunais Superiores com in-
cidentes protelatérios (e numeroso acervo de
processos), dificultando ou impedindo-os, ate,
de cumprir a sua destinacho constitucional, que
¢ a de proferir juizo, em definiglio derradeira e
irrefragivel, sobre questdes juridicas de proe-
minente relevincia, na interpretaciio da legisla-
¢io federal.

6. A interpretagdo que defendo ndo incorre
na censura impetuosa de alguns juizes:

“Néo podemos, de forma alguma su-
fragari nterprctaqﬁes que cerceiem a cormn-
peténcia do STJ quanto 3 salvaguarda
da inteireza do direito piiblico federal. As
decisdes dos Tribunais de apelagio, mes-
mo proferidas em agravo, desde que apli-
quem lei federal, nio podem nunca ficar
sem a possibilidade de reexame deste
Tribunal. Caso contrario, passariamos a
ter Tribunais de altima instincia espa-
Thados por todo o territorio nacional, cada
um dando a uitima palavra, em termos de
interpretagiio e aplicagio de lei federal”
{Embargos de Divergéncian.® 19.481-1).

O equivoco em que incorrem os que s#o
avessos ao entendimento aqui defendido, so-
bre vistumbrarem a possibilidade de “cerceio a
competéncia do STJ e da transformacdo de Tri-
bunais ordinarios em instincias especiais”, re-
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sulta de incxata compreensio da tese e da ine-
xisténcia de discussio mais profunda sobic o
alcance do tema.

Todavia, o entendimento que preconizo niio
me veio ao acaso, sem a devida meditagdo ¢
sem que me debrugasse, ao longo do tempo, no
estudo comparativo da Constituigio ¢ da legis-
lagfio processual.

A apreensiio dos que dele discordam, como
se ouviu da exposigiio, njo tem razio de ser.
Nio ha restri¢iio de competéneia do STJ. Nio
s¢ quis, em momento algum, afastar as deci-
sdes interlocutérias do crivo do Superior Tri-
bunal de Justica. O que se pretende € racionafi-
zar o uso do agravo.

Nio ¢ demais repetir, com apoio nas ligdes
dos juristas, que o agravo de instrumento, hoje
considerado recurso anacrdnico € superado,
nio surt¢, na grande maioria das vezes, outro
efeito pritico, seniio o da procrastinagio (The-
otbnio Negrio, ab. cit., p. 354). Tanto que al-
guns juristas sugerem, ainda que de fege /ata,
que s¢ reconheca ao juiz o poder de indeferir,
por falta de interesse, a formacdo do instrumen-
to, impondo ac agravante o caminho da refen-
¢do (Momiz Aragdo, Consideragdes Praticas
sobre 0 Agravo, Revista Forense, 246/65).

Adverte Barbosa Moreira, que negar 4 via-
bilidade da retengdo € atitude que contravém
de frente 2 uma aspiragiio generalizada ¢ justa.
Atendéncia que vai predominando ¢ exatamente
a oposta: prestigiar mais o agravo retido, cer-
ceando o emprego da outra modalidade para
cvitar delongas a que costuma dar ensejo (Re-
vista de Processo 31/269).

Interposto ¢ agravo na sua forma retida
contra decisdo interlocutéria, as questdes nela
suscitadas ndo preciuem, mas ficam no aguar-
do do julgamento pelo Tribunal ordindrio, con-
juntamente com as demais matérias que objeti-
varam a demanda, Esse iltimo julgamenio fica
sob a censura do Superior Tribunal de Justiga,
acaso manifestado o especial. Ndo havera, pois,
nenhuma questitincula, decidida no curso do pro-
cesso, imune ao reexame da instincia derradeira.

Do exposto, conclui-se:

a) o legislador constituinte, ao atribuir ao
STJ competéncia para julgar, em recurso espe-
cial, as causas decididas, em anica ou vltima
instincia, pelos Tribunais (artigo 105, [T, con-
feriu 4 palavra causa o sentido cientifico, téc-
nico-juridico, inscrevendo-a na acepgiio de
“acdo”, “demanda”, “litigio”, tanto quanto o

fez com outros vocabulos, ao fixar o elenco de
competéncias de juizos e Tribunais de Instin-
cia Especial (artigos 102, 105 e 109}, por cuidar
de assunto essencialmente fécnico;

b) se o constituinte pretendesse imprimir,
ao dispositivo (artigo 105, IIf), um contetudo
mais amplo, té-lo-ia feito, escrevendo, em seu
contexto: “julgar, em recurso especial. as ques-
tes decididas, em Unica ou Gitima instiancia,
pelos Tribunais”, sem dificuldade seméntica e
sem prejuizo A clareza e precisio do texio - guod
lex non distinquit, non distinguere possumus,

¢) ao conferir competéncia aos drgdos judi-
cidrios (em todo o capitulo III do Titulo 1V da
Constituigdo), o constituinte ndo se desbordou
uma fnica vez — apesar de abusar da palavra
“causy” — para o emprego de 1CrMos Ou eXpres-
sdes de significagio vulgar, usando exclusiva-
mente de terminglogia juridica, com o espirito
preconcebido de evitar a confusfio de conceitos
ou ditvidas na aplicag8o de scus dispositivos;

d) de uma interpretagio sistematica resul-
tante do confronto entre a expressio constifu-
cional — julgar causas decididas — ¢ a discipli-
na da interposi¢8o, do processamento ¢ dos
efeitos do agravo de instrumento (Codigo de
Processo Civil, artigo 522 ¢ § 1.%), a conclusdo
que me parece mais correta — entendendo-se
esta em fungdo do que a ordem juridica consi-
dera como sentido de justica — ¢ ade que 0 STJ
nfo deve conhecer de recurso especial mani-
festado em agravo de instrumento que desafia
decisdo interlocutoria de juiz de primeiro grau,
por ser a inica condizente, a men sentir, com 08
interesses da justiga e o principio da economia
processual;

e) essa conclusdo - a mais racional — nfo
acarretara prejuizo as partes, porque destas nio
retira a possibilidade do reexame de matérias —
desde que contidas em agravo retide — pelo
Superior Tribunal de Justi¢a, nem cria dbice in-
transponivel que impega esse reexame e ndo
configura, por isso mesmo, restricdo ilegal (ou
inconstitucional) ao direito de recorrer; essa
interpretagio, ao revés, direcionard a atividade
das partes pata o uso racional das formas re-
cursais adequadas (preferindo sempre 0 manu-
seio do agravo refide) e congruentes com a
economia progessual, impedindo o manejo de
Tecursos innteis, que postergam, injustificada-
mente, a prestagio jurisdicional ¢ afogam as
instAncias especiais com incidentes protelato-
rios, dificultando on impedindo até o STI de
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cumgprir sua destinagio constitucional, que € a
de proferir juizo. em definicio derradeira, sobre
questdes juridicas de proeminente relevincia, na
interpretagdo da legisiagdo infraconstitucional,

f) essa oricntagfto ndo resiringe o uso do
agravo de instrumento, ao ponto de fazer letra
morta do dispositivo do Cddigo, que o instituin
(mesmo porque podera ser manejado livremen-
te na esfcra das instancias ordinarias); a parte
continua com o dircito de epgdo entre 0 agravo
de instrumento ¢ a sua forma retida;, mas nio
Lhe atribuisse poderes absolutos na escolha do
recurso — ou instrumentade on retido;, o limite
do direito A opcdo da parie esta em que deve
obedecer o principio da economia processu-
al. que ¢ 0 que cansulta, prevalentemente, os
interesses da justica e da coletividade.

Ha de incidir. aqui, a vetusia parémia: o di-
reita n3o ¢4 todo direito, nem o seu uso confere
arbitrartedade. Levado a suas ultimas conse-
quéncias, ja ndo se tena o uso reguiar, mas o
abuso do direito, 0 que j4 os romanos profliga-
VRN COM VECMENCia com argumenios sinteliza-
dos no conhecido apotegma: sumum jus, sum-
ma injuria.

No predmbulo da Constituigio, ao se cans-
tituir um Estado Democrdtico destinado a asse-
gurar o exercicio dos dircitos individuais ¢ so-
ciais, se elegeu a Justiga como um dos valores
supremos da sociedade. Torna-se curial que,
ao exercer o seu direito, o titular terd que se
amoldar aos intercsses maiores do idedrio da
Justica — em sen sentido mais abrangente ~ e
que condiz com a realizagiio do bem coletivo,

O processo, que é um meio, ndo pode exigir
um dispéndio superior ao valor dos bens — ou
da relevincia da matéria — que estfo ¢m debate,
que sfo o seu fim, uma necessdria proporgio
cnire 0 fim e os meios deve orientar a economia
do processo ¢, conseqgient¢mente, a atividade
das partes, no dmbito do processo (conf. Eduar-
do Couture, Fundamentos de Direito Proces-
sual Civil, p. 188);

£) excepcionalmente, para os casos (alids,
ainda ndo identificados pelos processualistas)
em que a jurisprudéncia vier a entender que ndo
cabe, das decisfes monocraticas de primeiro
grau, 0 agravo em sua forma retida, ai, nada
impede que o STI conhega do recurso especial
em agravo de instrumento (Codigo de Proces-
50 Civil, artigo 558);

h) o entendimento do Supremo Tribunal
Federal, a0 conferir 20 fermo causa (na vigén-
cia de Constituigdes revogadas) o sentido am-

plo de guestdo, resultou de jurisprudéncia, em
principio com profundas divergéncias — entre
Ministros ¢ Turmas - construida em décadas
anteriores a 1970, quando a composi¢ho do Ex-
celso Preténo era inteiramente outra ¢ legisla-
¢Jo processual (Codigo de 1939) — na parte per-
tinente aos recursos — tinha disciplina diferen-
1e; protnulgada a Constituigio de 1988, revoga-
do o Cédigo de Processo Civil de 1939 ¢ tendo
em vista as alleragdes previstas na Lei n.° 8.038/
90, artigo 44, aegrégia Suprema Corte de Justi-
¢a ainda ndc enfrentou a controvérsia, anali-
sando o texlo constitucional sob o palio deuma
Interpretagio sistemética, com as regras do
Cédigo de Processo Civil em vigor,

i} embora nas causas em que forem parte
Estado estrangeiro ou organismo internacional,
de um lado, ¢, de outro, Municipio, julgadas,
em primeira grau de jurisdigo, pelos juizes fe-
derais, 0 recurso seja 0 ordindrio para 0 5TJ, o
sisterna de recursos ¢ o do CPC (artigos 36 ¢ 37
da Lei n.° 3.038); pelo principic da economia
processual, a parte deve usar do agravo, na sua
forma retida, para desafiar as decisbes do juiz
de primeiro gran { Lei n.° 8.038/90, artigo 36, IT);
o Superior Tribunat de Justiga, ao apreciar o
recurso ordinario (CF, artigo 105, T1, ¢), decidird,
em conjunto. todas as questdes fragmentirias
inseridas nos agravos retidos ¢ as demais moti-
vadoras do litigio;, desse decisério do STJ, pro-
ferido cm altima instincia, é que poderd caber,
nas hipéieses previstas na Constitui¢do, recur-
so0 extraordindrio, optando, a parte, pelo ma-
ngjo do agravo de instrumento contra as deci-
sdes interlocutérias dos juizes federais de pri-
mgira instincia, se apreciados pelo ST, pode-
rio surgir tantos recursos extraordindrios quan-
tos forem os agravos instrumentados, entre-
tanto, se se deve ou ndo conhecer tesses re-
cursos, ¢ tarefa privativa do colendo Supremo
Tribunal Federal,

j) a expresso constitucional causas deci-
didas ndo pode ter compreensio dilargante a
ponto de abranger, para justificar o conheci-
menic do apelo especial, arestos decorrentes
de agravos instnunentados contra decisdes do
Juiz de primeiro grau.

O conhecimento do recurso especial, em
agravo de instrumento, exige que esic se origi-
ne de uma decisio (em primeiro grau de jurisdi-
¢40), que extinga o processo, com ou sem jul-
gamenlo de mérito.
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Consulta e parecer

René Ariel Dotti é professor de Direito Penal.

Rent Arier Dot

1. O Doutor Ricardo Sampaio, na qualidade
de Presidente do egrégio Tribunal Regional do
Trabalho da 9.* Regido, formula Consulta e so-
licita Parecer a propésito de aspectos juridicos
relacionados com as requisigdes que recebeu
em data de 9 do corrente més, oriundas do Se-
nhor Procurador-Chef da Procuradoria Regio-
nal do Trabalho no Parani.

1. As aludidas requisicfies, apds as indica-
¢bes das autoridades requisitante e requisitada
e de seus enderegos, tém, respectivamenie, o
seguinte conteido:

“Assunto: Requisigdo (foz)

Senhor Presidente,

Tendo em vista as atribuigdes cons-
titucionais conferidas ao Ministério Pa-
blico da Unido (arts. 127 ¢ seguintes);
considerando a decisdo do Supremo Tri-
bunal Federal ao julgar o RE 163204-6,
com voto do Ministro Carlos Veloso, se-
gundo a qual “a acumulacio de proven-
108 © vencimentos somenic £ permitida
quando se tratar de cargos, fungdes ou
empregos acumuliveis na atividade, na
forma permitida pela Constituigiio (CF, art,
37, XVI, XVTI; art. 95, paragrafo (nico)” e
com fundamento no inciso X2CXIII do art.
5.° da Constituigfio Federal e no inciso II
doart. 8.° daLei Complementar n.* 75/93,
requisito de Vossa Exceléncia, no prazo de
10 (dez) dias, as seguintes informages:

1. Nome de servidores aposentados
em cargos pablicos que estejam exercen-
do cargo em comissdo ou de provimento
efetivo do quadro de pessoal desse egré-
gio TRT ou que estejam no exercicio de
cargo de juiz nesta Regido da Justi¢a do
Trabalho, com a especificagdo das res-
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pectivas fungses.

2. Nome de juizes aposentados que
se encontrem na mesma situacio referi-
da no item anterior.

3. Quais as providéncias que estio
sendo tomadas pela Administracio do
TRT da 9." Regifie no sentido de fazer
cessar a acumulacdo inconstitucional,
acaso existente.

Observo que “nenhuma autoridade
podera opor ao Ministério Piblico, sob
qualquer pretexto, a excecdio de sigilo,
sem prejuizo da subsisténcia do caréter
sigiloso da informagdo, do registro, do
dado ou do documento que lhe seja for-
necido” (Lei Complementar n.° 7543, art.
8.%, § 2.°) ealerto que “a falta injustifica-
da e o retardamento indevido do cumpri-
mento das requisicdes do Ministério Pu-
blico implicarfo a responsabilidade de
quem Ihe der causa” (LC n.° 75/93, art.
82§39,

Cordialmente,

Cliceu Luis Bassetti

Procurador-Chefe da PRT do Parand”.

Assunto: Requisicdo (faz)

Serthor Presidente,

Tendo em vista as atribuigles cons-
titucionais conferidas ao Ministério Pi-
blico da Unifo (arts. 127 ¢ seguintes);
considerando recentes manifestagdes do
Tribunal Superior do Trabatho, no senti-
do de serem inapliciveis aos magistrados
os dispositivos da Lei n.” 8.112/91, que
tratam de permuita, tendo em vista a au-
séncia de previsio para tanto na lei pré-
pria dos juizes (Lei Organica da Magis-
tratura Nacional), em especial o OF,
TST.GP.CIRC. N.° 248/93, enderegado
pelo entdo presidente do TST, Ministro
Orlando Teixeira da Costa, a todos o5 Tri-
bunais Regionais do Trabalho; e com
fundamento no inciso XXXI11 do art. 5.°
da Constitui¢io Federal e no inciso Il do
art. 8.° da Lei Complementar n.° 75/93, re-
quisito de Vossa Exceléncia, no prazo de
10 (dez) dias, as seguintes informacdes:

1. Se existe algum magistrado que te-
nha prestado concurso, sido nomeado e
empossado na 9.* Regifo da Justiga do
Trabalho e que esteja vinculado a outro
regional, por conta de “permuta”, e des-
de quando.

2. Se hd algum magistrado exercendo
atividades jurisdicionais na 9. Regifio da
Justi¢a do Trabalho que tenha prestado
concurso, sido nomeado e empossado
em outra Regi%o da Justica do Trabalho,
¢ desde quando.

3. Quais as providéncias que estio
sendo tomadas pela Administragiio do
TRT da 9.° Regido, caso positivas as
respostas aos itens anterjores, no senti-
do de fazer cessar tal irregularidade.

“Observo que “nenhuma autoridade
podera opor ao Ministério Piblico, sob
qualquer pretexto, 2 exceglo de sigilo,
sem prejuizo da subsisténcia do caréter
sigiloso da informagio, do registro, do
dado ou do documento que lhe seja for-
necido” (Lei Complementar n.° 75/93, art.
8.2, §2.” e alerto que “a falta injustifica-
da e o retardamento indevido do cumpri-
mento das requisicdes do Ministério P-
blico implicariio a responsabilidade de
quem Ihe der causa” (LC n.° 75/93, art.
8°,§30).

Cordialmente,

Cliceu Luis Bassetti

Procurador-Chefe da PRT do Parand.”

3. Indaga-me o ilustre Consulenie quanto 3
validade da forma utilizada pelo autor das re-
quisi¢des e sobre a legalidade da adventéncia
constante do final dos expedientes.

Passo a responder.

4. Estabelece o art. 8.°, 11, da Lei Comple-
mentar n.° 75, de 20 de maio de 1993, que “para
o exercicio de suas atribuigdes, o Minisiério
Pablico da Unifo poderd, nos procedimentos
de sua competéncia. 1 (...); 1 - reguisitar infor-
magles, exames, pericias ¢ documentos de
autoridades da Administragfio Piblica direta ou

O ato de requisigio ¢ vinculado as exi~
géncias da forma, do motivo ¢ da competéncia,
como se procurard demonstrar adiante.

5. O exercicio regular do poder-dever da re-
quisi¢o tem a sua base fundamental no inciso
VIdo art. 129 da Constituigio. Declara o texto
que, entre as fungdes institucionais do Ministé-
rio Publico, estd a de “expedir notificagies nos
procedimentos administrativos de sua com-
peténcia, requisitande informagbes ¢ docu-
mentos para instrui-los, na forma da lei comple-
mentar respectiva”,

E certo que a fonte normativa decorre da Lei

Revista de Informagio Legisiativa



Complementar n.° 40, de 14 de dezembro de
1981, art. 15, I e foi reafirmada, em cardter espe-
cifico, pelo§ 1.°doart. 8° daLein,°7.347, de 24
decjulho de 1985. que disciplina a agdo civil pa-
blica de responsabilidade por danos causados
ao meio ambienic. ao consumidor. a bens ¢ di-
reitos de valor artistico, estético. histdrico, tu-
ristico e paisagistico’. Neste iltimo texto se de-
clara que o Ministério Publico “podera instan-
rar. sob sua presidéncia, inguérito civil, ou re-
quisitar. de qualquer organismo piblico ou par-
ticular, certidGes. informagdes, exames ou peri-
cias, no praze que assinalar, o qual ndo podera
ser inferior a 10 (dez) dias 1iteis™.

6. A importéncia da requisigio e do inquéri-
to civil como instrumentos necessarios a pre-
servagiio dos bens e interesses perseguidos pela
acfio civil publica ¢ incontestavel. A proposito
da missfio do Ministério Piblico na defesa dos
interesses difusos. . especialmente. quanto aos
novos mecanismos de agdo, ja tive oportunida-
de de salientar: “A Lcei Orgéinica do Ministério
Pablico atargou o dmbito das atribuigdes funci-
onais dos membros da Institui¢do que, sob o
comando das rcgras do Codigo de Processo
Penal, eram muito limitadas. Assim, além da pro-
mogio de diligéncias ¢ requisigdo de documen-
tos, certiddes ¢ informagdes junto a quaiquer
repartigiio publica ou orglo federal, estadual
ou municipal, tanto da administragio direta
como indireta: além de poder dirigir-se direta-
mente a qualquer autoridade: de expedir notifi-
cagles. de acompanhar atos de investigagio
junto a organismos policiais ou administrativos;
de assumur a diregdio de inquérito policial. etc.,
(arts. 15 ¢ outros). podcra o Ministério Publico
agora instaurar. sob a sua presidéncia, inquéri-
to civil para o fim de reunir documentos, teste-
munhos e declaragdes ¢ outros elementos de
prova, inclusive periciais. A revolucioniria me-
dida estabelcce um procedimento investigatd-
rio a exemplo de outros j4 consagrados em nos-
sa experiéncia (inquérito policial, inquérito
administrativo, inquérito partamentar, etc.) ¢ res-
gata a methor imagem do Ministério Pablico,

' O poder-dever de requisigio de carater geral em
matéria criminal j consta do Codigo de Processo
Penal: “Art. 13. Incumbira ainda 4 autoridade polici-
al: - T {..) II — realizar as diligéncias requisitadas
pelo juiz ou pelo Ministénio Pitblico™. “Art. 47. Se o
Ministério Pablico julgar necessanos maiores escla-
recimentos e documentos complementares ou novos
elementos de convicgfio. devera requisitd-los. direta-
mente. de quaisquer autoridades ou funcionérios que
devam ou possam fornecé-los”.

oferecendo-lhe maior possibilidade de agdo e
evitando o constrangimento de s¢ conservar -
1al qual ocorre com a apuragdo criminal rotinei-
ra — como estacdo repetidora de prova que ja
the vem defeituosa pelos vicios da ma colheita
¢ amarelecida no tempo pela forga dos entraves
burocriticos quando ndo o seja pelas pressdes
ilegitimas. O inquérito civil constitui-s¢ na bus-
sola a guiar o érgdo do Ministério Publico em
diregiio a0 rumo norte da verdade material. Sob
outro aspecto, ¢ um instrumento agil ¢ eficiente
a salvo de formulas barrocas e de expedientes
protelatdrios que ndo mais se podem admitir
num processo moderne. O inquérito civil deve
ser considerado também como um dos meios
de prevengdo de futuros danos ecolégicos,
além de sc constituir em procedimento adequa-
do para instruir a propria acio penal, dispen-
sando o inquérito policial assim como o permite o
§ 5.°do artigo 39 do Cédigo de Processo Penal.™

7. Na espécic da consulta, estdo ecm desta-
que dois aspectos essenciais inerentes as rela-
¢hes adminisirativas e funcionais entre o Minis-
terio Pablico e o Poder Judiciario. O primeiro
deles diz respeito 4 forma utilizada pelo Procu-
rador para cbter as informagdes; o segundo, ao
alerta de que “a falta injustificada ¢ o retarda-
mento indevido do cuamprimento das requisi-
¢Bes do Ministério Publico implicardio a respon-
sabilidade de quem lhe der causa”. Tal adver-
téncia ¢ ditada pelo § 3.° do ant. 8.° da Lei
Complementar n.” 75/93, que foi transcrito nos
expedientcs.

8. A reguisicdo. para adquirir validade (¢
eficicia). deve reunir os trés elementos de cons-
titui¢do do ato juridico em geral: a) agente ca-
paz. b) objeto licito, ¢) forma prescrita ou ndo-
defesaem let (Cod. Civil art. 82).

Diante de tal premissa, formula-se a pergun-
ta: na situagdo concreta, a requisicio seria a for-
ma adequada para atender ao objetivo visado?

E quanto ao conteido do ato, ou scja, a
adverténcia de responsabilizar o destinat4rio da
requisicio pela tardanga ou omissdo, indaga-
se: a ameaca de responsabilizaciio (administra-
tiva, penal. civil, efc.) é juridicamente possivel?

Finalmente, teria a autoridade requisitante a
competéncia para dirigir a ordem?

O assunto comporta consideragfes pre-

<A atuagdo do Ministério Piblico na protegdo
dos interesses difusos™, trabalho publicado na cole-
tinea Agdo Civil Piblica (Tutela das interesses difi-
sos. através da Revista do Ministério Publico do Rio
Grande do Sul). Porto Alegre, 1986, n.° 19, pp. 85/86.
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fimi

9. A clissica doutrina de Direito Adminis-
trativo salienta que a requisi¢do ¢ um instituto
que, embora redutivel 2 uma unidade conceitu-
al, desenvolve-se em duas diregfes distintas,
estabelecendo relagdes disciplinadas pelo di-
reito positivo. Tais relagdes diferem quanto ao
objeto € ao conteudo, dividindo-se, pois, em
requisicOes de coisas € requisigdes de servigos.
Ensina Guido Lanzi que, “malgrado tale suo di-
verso attegiarsi, la requisizione ¢ tuttavia un
unico istituto, il quale s’ inquadra nel comples-
50 delle norme di diritto pubblico, che hanno la
finalitd d’imporre ai soggetti passivi della Pub-
blica amministrazione una contribuzione coal-
tiva, con il proprio patrimonio o con la propria
attivitd personale, per il conseguimento di fini
d’interesse generale™.

10. Em seu sentido genuino a requisicdo
caracteriza-se pela utilizagio de bens ou servi-
¢os particulares e assim vem conceituada pe-
Jos nossos mais eminentes doutores de Direito
Administrativo®, Trata-se de uma das possibili-
dades de restri¢fio 4 propriedade privada. A sua
utilizachio, no entanto, passou a integrar 05 usos
e os costumes nas relagdes entre os préprios
agentes da Administracio Piblica. Mas, sem
perder, entre outras, duas peculiaridades ¢ssen-
ciais: a coatividade e a urgéncia. A propbsito,
entre muitos, Hely Lopes Meirelles® ¢ Brandfio
Cavalcanti®.

11. Independentemente da condicdo dos
agentes (ativo ¢ passivo), da forma (a configu-
ragfio externa da manifestacio de vontade) ede
seu objelo (coisa ou servigo), a requisiclio £,
por natureza, coercitiva. Trata-se de yma
contribuzione coatfiva, como sinfeticamente
revela uma de suas faces.

Alids, a origem bélica do instituto ¢ menci-
onada por todos os autores quando aludem ao

3 “Requisizioni”, verbete em Novissimo Digesto
Italiano, ed. Unione Tipografico-Editrice Torinese,
Totino, 1957, v. XV, p. 487. (Grifos do original).

* BRANDAO CAVALCANTI, Themistocles,
Cursg de Direito Administrativo, Livraria Freitas
Bastos S/A, 5% ed., p. 516; J. CRETELLA JUNI-
OR, Comentdrios a Constituicdo de 1988, ed. Fo-
rense Universitiria, RJ, 1990, v. I, p. 381; MEIRE-
LES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasilei-
ro, Editora Revista dos Tribunais, SP, 1985, p. 527 ¢
GASPARINI, Diogencs, Direito Administrativo, Ed.
Saraiva, SP, 1992, p. 438.

30b. e loc. cit.
4 0Ob. ¢ loc. cit

nascimento e 4 evolugio do mesmo. Informa
Brandso Cavalcanti, louvando-se em Pimenta
Bueno’, que entre nds, “a tradi¢io € de que
somente em tempo de guerra ou de grave emer-
géncia justifica-se a requisicio™.

12. Também analisando a etimologia da ex-
pressio e o seu curso histérico, o nosso De
Placido e Sitva nos diz:

“REQUISICAO. Do latim requisitio,
de requirere (requerer, pedir), originaria-
mente eXprime o mesmo sertido de re-
querimento, pedide ou selicitagdo.

Mas, na linguagem juridica, requisi-
tar significa pedir com autoridade ou
exigir.

E a reguisigio, neste sentido, é a
exigéneia legal ou a ordem emanada da
autoridade para que se cumpra, para que
se faca ou para que se preste o que ¢
exigido, ordenado ou pedido.™

13. Em situag#o que guarda identidade com
0 ¢aso presenie, Geraldo Axaliva emitia Parecer
no qual analisa o alcance das normas previstas
noart, 8.° caput,eseu § 1.°daLein®7.347,de
24 de julho de 1985, Tais dispositivos téma se-
guinte redacio;

“Art. 8.° Para instruir a inicial, o in-
teressado poderd requerer as autorida-
des competentes as certiddes ¢ infor-
macdes que julgar necessarias, a serem
fornecidas no prazo de quinze dias.

§ 1.° O Ministério Piiblico podera
instaurar, sob sua presidéncia, inquérito
civil, ou requisitar, de qualquer organis-
mo priblico ou particular, certidfes, infor-
magles, exames ou pericias, no prazo que
assinalar, o qual nfio poder4 ser inferior a
10 (dez) dias uteis”.

E, interpretando-as, o prestigiado mestre de
Direito Piblico sustenta:

“Ora, as requisigdes de que cuida o §
1°doart. 8°daLein®7.347/85 icamem
posiclio intermedidria: tém natureza
administrativa, mas efichcia igual 4 das
requisicdes judiciais. Seu confrole de
legalidade (dos atos que as veiculam) é o
de qualquer ato administrativo, isto &,
realiza-se pelo Judicidrio.

? Direito Publico Brasileiro, p. 430.
*0b. cit,, p. 517.

* Vocabuldrio Juridico, ed. Forense, RJ, 1990,
vols. 3/4, pp. 108/109, (grifos do original).
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Ora, da simples circunstincia de ser
controldvel pelo Judicidrio — e disso ndo
h4 como escapar, a vista do principio da
universalidade da jurisdi¢do (art. 5.°,
XXV'%) - jA se vé a impossibilidade de a
ele, Judicidrio, voltar-se uma requisi¢io
{por qualquer dos outros 6rgios esta-
tais) concernente a suas fungdes juris-
dicionais.

Alias, se os préprios 6rgdos da so-
berania nacional — postos constitucio-
nalmente no vértice das instituigdes e
investidos diretamente pelo titular da
soberania, o povo — ndo podem dirigir
injungdes ou requisi¢des ao Judicidrio,
com maior razio ndo podera fazé-lo ou-
tro 6rgdio ou agente, por mais qualifica-
do que seja.”™!

14. Em outra passagem de seu Parecer - as-
sinado em 3 de fevereiro de 1992 — Geraldo Ata-
liba destaca:

“Se Legislativo ¢ Executivo sdo 6r-
géos da soberania nacional, traduzida na
Constituigiio, ¢ assim mesmo nio podem
praticar ato de aplicagio normativa
relativamente ao Judicigrio, nio podem
formular-the, por isso mesmo, requisicio,
com maior raz3o nio pode fazé-lo o MP,
orgdo constitucional auténomo, mas nio
designado diretamente pelo povo, nem
detentor da qualidade de drgo de sobera-
nia, Poder do Estado 2

15 E, entre as conclusdes finais, 0 eminente
jurista afirma:

“a) o preceito do § 1.°do art. 8.° da

Lei n.° 7.347/85 ndio scaplica ao Judicisrio;

b} logo, a sua sangdo (art. 10) tam-

'“H4 erro de impress#o. O texio quer se referir ao
inciso XXXV, do art. 5.°, da CF: “— a lei ndo excluird
da apreciagio do Poder Judicidrio lesiio ou ameaga a
direito™.

. "' “PODER JUDICIARIO - MINISTERIO
PUBLICO - REQUISICAO DE DADOS. Nilo se
aplica ao Poder Judiciério o dever de atendimento a
requisi¢io de dados, pelo Ministério Piblico, na for-
ma do art. 8.°, § 1.°, da Lei n.° 7.347/85”, Parecer
publicado em Revista de Direito Administrativo, n.°
187, jan./ mar., 1992, Livraria ¢ Editora Renovar Lida.,
p. 338. O refenido trabalho foi também divulgado
pela Revista Trimestral de Direito Publico, 2/124,
com o titulo “Requisi¢iio do Ministério Piblico a
Juiz — RelagBes entre 6rgdos constitucionais auténo-
mos”. (Os grifos estdo neste original.}

20b, cit., p. 340

bém ndo;

¢) onde ndo hi o dever juridico
especifico, ndo hd transgressio e
conseqiientemente ndo ha sangdo;

d) ¢ impossivel, juridicamente impos-
sivel, 6rgdo ou agente do Judicidrio co-
meter o crime previsto no art, 10 da Lei
n.°7.347/857»

16. No caso em exame, a forma utilizada para
a obtengdo das informagdes atenta contra a le-
tra e o espirito da Constitui¢io no que concer-
ne 4 independéncia e 4 autonomia do Poder
Judicidrio (art. 2.°).

A nova Carta Politica brasileira destaca o
Ministério Publico no quadro da organizacio
dos poderes do Estado, ao /ado do Executivo,
do Legislativo e do Judiciario, ¢ ndo mais inclu-
ido no primeiro, assim como estabeleciam as
Constituigiies anteriores (1934, 1946 e 1969).
Desapareceu, portanto, aquela relagdo de su-
bordinacdo que atrofiava as possibilidades de
agdo institucional. Com muita propriedade, Pon-
tes de Miranda, 3 luz do texto constitucional
de 1969, afirma que o Ministério Piblico “&
um dos ramos heterotépicos do Poder Exe-
cutivo {...)"4.

A proposito das consideragdes acima e an-
tes mesmo do advento da Carta de 1988, Hely
Lopes Meirelles incluiu os membros do Minis-
tério Piblico em posigiio de equivaléncia aos
demais agentes pollitices, como os chefes do
Execativo (Presidente da Repiblica, Governa-
dores e Prefeitos) e seus auxiliares imediatos
{Ministros e Secretdrios de Estado e de Muni-
cipio); os membros das Casas legislativas (Se-
nadores, Deputados ¢ Vereadores);, os membros
do Poder Judicidrio (Magistrados em geral); os
membros dos Tribunais de Contas (Ministros e
Conselheiros); os representantes diplomaticos
“e demais autoridades que atuem com indepen-
déncia funcional no desempentio de atribuigées
governamentais, judiciais ou quase-judiciais,
estranhas ao quadro do funcionalismo estatu-
tério”". E lembra que, “em doutrina, os agentes
politicos tém plena liberdade funcional, equi-
parével 4 independéncia dos juizes nos seus
Julgamentos e, para tanto, ficam a salvo de
responsabilizagio civil por seus eventuais er-
ros de atuagio, a menos que tenham agido com

BOb. cit, p. 342,

W Comentarios a Constituigio de 1967 com a
Emenda n.” I, de 1969, Editora Revista dos Tribu-
nais, SP, 1970, tomo II, p. 407.

B Ob. cit., p. 51.
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culpa grosseira, ma-fé ou abuso de poder™'s,

17. Perante os juizes ¢ tribunais o preten-
dente 3 satisfagfic de um interesse — como a
obtengdo de informagles — pede, requer. A
peticio ou o requerimento € submetido ao con-
trole de legalidade ¢ pode ser indeferida se de-
satender qualquer exigéncia legal (legitimida-
de, possibilidade furidica, etc.), Tal controle tem
como parimetros o disposto nos incisos XX XTI
e XXXIV do art. 5.° da Constituigio. Se houver
o retardamento ou a omissio, a parte dispde do
recurso administrativo e do mandado de
SEEUranca.

18. O uso indevido do poder-dever de re-
quisi¢fio, quer quanto A forma quer quanto ao
conteudo, caracteriza uma das modalidades do
fendmeno geral do abuso de direito. A Lei Com-
plementar n.° 75/93 estabelece uma das hipéte-
ses de desvio de poder, como se verifica pelo §
1.° do art, 8.°, declarando que o membro do
Ministério Piblico “serd civil e criminalmente
responsavel pelo uso indevido das informagdes
¢ documentos que requisitar {...)".

A propoésito do tema, vale invocar o Codigo
Civil portugués, que fornece a noglio do abuso
de direito através de um preceito incluido entre
as disposiges gerais que regulam o exercicio e
amtela dos direitos.

Diz o art. 334.° que “¢ ilegitimo o exercicio
de um direito, quando o titular ¢xceda manifes-
tamente os limites impostos pela boa-fé, pelos
bons costumes ou pelo fim social ou econdmi-
co desse direito”.

Conforme a ligio de Fernande Augusto
Cunha de S4, “o abuso de direito traduz-se, pois,
num acto ilegitimo, consistindo a sua ilegitimi-
dade precisamente num excesso de exercicio de
um certo e determinado dircito subjectivo: hio-
de ultrapassar-se os limites que ac mesmo di-
reito sfo impostos pela boa-f€, pelos bons cos-
tumes ou pelo proprio fim social ou econdmico
do direito exercido™”.

19. O Cédigoe Civil brasileiro no tem uma
regra especifica sobre o abuso de direito. Po-
rém, a exegese do art. 160 permite a conclusfio
de que o principio foi implicitamente reconheci-
do. Reza o mencionado dispositivo: “Nio cons-
tituem atos ilicitos: I — os praticados em legiti-
ma defesa on no exercicio regulor de um direi-
to reconhecido; IT — a deterioragiio ou destrui-
¢io da coisa alheia, a fim de remover perigo

14 0Ob. e loc. cit.

V7 Abuso de direito, ed. Ministério das Finangas,
Lisboa, 1973, p. 103.

iminente (arts. 1519 e 1520)".

20. O Anteprojeto de Lei Geral de aplicagdio
das normas juridicas (1964), de autoria de Ha-
roldo Valladdo, previa a “condenagdo do abuso
de direito”, nos termos seguintes: “nfio serd
protegido o direito que for ou deixar de ser exer-
cidoem prejuizo do prximo ou de modo egois-
ta, excessivo ou anti~social” (art. 11).

21. O Anteprojeto (revisto) do Cédiga Civil
brasileiro {1973) trata de modo implicito o abu-
5o de direite como uma espécie de género ato
ilicito. Declara o art. 186: “Também comete ato
ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo,
excede manifestamente os limites impostos pelo
seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou
pelos bons costurnes”.

22. Tais considerages revelam que € ilicito,
data venia, o procedimento da requisi¢iio ado-
tado na espéc:e posto colocar em posigio hie-
rarquicamente inferior o Poder Judicidrio perante
o Ministério Piiblico, hipitese que atenta con-
tra a independéncia e a autonomia dos poderes
¢ subverte o principio-garantia do controle de
legalidade dos atos administrativos, exercido
pelo Judicidrio. Outro raciocinio implicaria em
admitir que o Procurador-Geral da Repiblica
pode “requisitar”, compulsivamente, do Presi-
dente do Supremo Tribunal Federal informaglies
de cunho administrativo para instruir procedi-
mento sob sua responsabilidade. O paradoxo
seria imemedidvel, ja que ao Judicidrio compete
o exame da legalidade do préprio ato requisité-
rio, cuja ameaga de responsabilidade (pelo
retardamento ov falta) perde eficicia se for de-
clarada a ilegalidade.

23. A Constituigio estabelece que o poder-
dever de requisi¢io ¢ scmpre vinculado ao mo-
tivo ¢ & competéncia. O inciso VI do art. 129
declara ser fungio institucional do Ministério
Publico, entre outras, requisitar informacdes e
documentos para instruir procedimentos admi-
nisirativos de sua competéncia. No mesmo sen-
tido é o texto doart. §.° da Lei Complementar n.®
75/93, invocado, alids, como suporte juridico
da requisicfio: “Para o exercicio de suas atribui-
¢Oes, o Ministério Piblico da Unifio poderd, nos
procedimentos de sua competéncia:”.

Interpretando disposicdes da Lei n.® 7.347/
85, Hugo NigroMazzilki, um dos mais qualifica-
dos membros do Ministério Publico e autor de
notivel prestigio, escreveu: “Desde que esteja
o Orgfio do Ministério Piiblico atuando dentro
de sua drea de atribuicies, terd ele o poder de
requisigfio, pouco importa seja federal, estadu-
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al ou municipal a autoridade, a repartigdo publi-
¢a ou o 0rglo plblico destinatdrio da Consti-
tuicio (Lei Complementar federal n.° 40/81, art.
15,1 e IV); podera dirigir-se a qualgquer pessoa
Sfisica ou juridica, publica ou particular (Lei
n.°7.853/89, ant. 6.° Lein.° 8.069/90, art. 201, VI,
b e ¢)"'®. Niop obstante ter sido feito antes da
Carta Politica de 1988 ¢ da Lei Complementar n.°
75/93, 0 aludido comentirio guarda a maior atu-
alidade porquanto analisa a requisi¢io como
um ato administrative vinculado ao motivo e a
competéncia.

Os expedientes de requisi¢Ho transcritos no
inicio deste parecer nfo indicam a existéncia de
qualquer procedimento afeto ao ilustre autor
da requisic#o. Abstraida a hipétese de preten-
der as informagdes para documentar uma even-
tual agdo popular — para a qual estaria a legiti-
midade como cidadio' —, qual seria o “proce-
dimento administrativo” de competéncia do ilus-
tre Procurador-Chefe da Procuradoria Regional
do Trabalho no Parand, capaz de “justificar” o
uso da requisigio?

Obviamente nfo seria uma investigagio cri-
minal, posto que o conisulente, na qualidade de
membro do Tribunal Regional do Trabalho, tem
aprerrogativa de somente ser processado € jul-
gado pelo Superior Tribunal de Justi¢a (CF, art.
105, 1, a), Corte onde o requisitante ndo atua,

Seria um “procedimento administrativo™ no
interesse da categoria profissional a que per-
tence o requisitante? Também esta hipdiese
deve ser eliminada, pois a atribuiciio para repre-
sentar o Ministério Pabfico Federal € do Procu-
rador Geral da Republica, como chefe da insti-
tuigdo (LC n.° 7593, art. 26, ).

Seria um “procedimento administrative”
com a finalidade censdria de funcionarios e
magistrados do Tribunal oy da 9. Regifio da
Justiga do Trabalho? Ignalmente esta cogita-
&0 perde substincia pela manifesta falta de
competéncia para qualquer tipo de investiga-
¢io disciplinar relativamente a pessoas que es-

2 4 defesa dos interesses difusos emt fuizo, Edi-
tora Revista dos Tribunais, SF, 1991, p. 167, (grnifos
do original).

1* Ta] hipotese ¢ descartada por duas razdes. Pri-
meiro, porque as hipoteses de requisi¢lo previstas
pelo art. 8.° da LC n.° 75/93 siio previstas para o
exercicio das atnibuigdes do Ministério Pablico € nfio
do cidadfio, isoladamente considerado. Segundo, por-
que a Lei n.® 4.717/65 resolve a dificuldade da obten-
¢fo de informacBes com a requisicde determinada
pelo juiz 4s entidades soncgadoras.

tdo submetidas ao controle de outros drgdos.

Conclui-se, portanto, diante do conieido
das requisicles, que inexiste um procedimento
administrativo, sob a competéncia do ilustre
Procurador-Chefe da Procuradoria Regional do
Trabalho do Paran4, capaz de autorizar, legal-
mente, 0 uso da requisigiio.

24. No episédio em exame, a requisicio re-
veste-s¢ de uma forma defesa em lei (Cod. Civil,
art. 82) para o exercicio de um eventual dircito 4
informacdo. Caracteriza-se, dentro das circuns-
tAncias de wm confronto institucional, como um
instrumento de forga a lembrar a origem bélica
do instituto da requisizione. E, longe de com-
por um interesse piblico, o expediente utiliza-
do estimula o litigio entre autoridades respeitd-
veis ¢ expressies do Estado que devem convi-
ver “independentes, sem conflito, sem rivalida-
des, sem lutas — tal como € g ideal (ou © sonho)
da concepgdo aprioristica da separagdo perfei-
ta dos poderes™®,

25, O nlerta de gue o consulente podera ser
responsdvel pela falta injustificada ¢ o retarda-
mento indevido do cumprimento das requisi-
gdes € de todo improcedente. A norma do art.
8., § 3.° da Lei Complementar n.° 75/93, pre-
vendo a responsabilidade em geral (administra-
tiva, criminal e civel) do omisso ou retardatario,
pressupde a validade (e a eficicia) do ato juridi-
co da requisi¢do, 0 que nifo ocorre, em meu en-
tender.

Por outro lado, a ameaga penal, por exem-
plo, somente pode ser irrogada quando o retar-
damento ou a omissdo ofenderem um interesse
de ordem geral, relativo & sociedade inteira, e
ndo de carater especial, isto é, limitado a uma
categoria profissional. Naquela hipdtese, o Mi-
nistério Pablico atua como defensor da comu-
nidade de individuos, razfo pela qual se justifica
que, em nome da coletividade, se imponha a mais
severa das sangdes juridicas: a pena criminal.

26. Em conseqiléncia do exposto, respondo
a consulta, afirmando que:

26.1. No caso da consulta, a requisicio € um

ato juridico invélide porque se reveste de for-
ma defesa em lei.

26.2. A requisi¢io no pode ser utilizada
contra um agente politico que desfruta de inde-
pendéncia ¢ autonomia em relago ao 61gio re-
Quisitante.

26.3. Perante os drgdos do Poder Judicidrio

®*PONTES DE MIRANDA, ob. cit., tomo 1, p.
558.
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nenhuma autoridade de outre drgio ou poder
do Estado tem legitimidade e competéncia para
requisitar informages ou documentos.

26.4. Tratando-se de ato viciado em sua for-
ma, a ameaca de responsabilizacio pela demora
ou falta das informagdes ¢ in6cua pela ausén-
cia do dever juridico de agir por parte do desti-
natiro da requisi¢io.

E o Parecer, s.m,j.

27. Mas, para muito além do conteido des-
te Parecer, vai a esperanga em ver resolvido o
conflito funcional.

Q tema da convivéncia necessiria e harmd-

nica entre poderes e 6rgios do Estado, inde-
pendentes entre si, tem suscitado os mais ex-
tensos ¢ profundos comentirios dos mais no-
taveis escritores. Jodo Barbalho, por exemplo,
aludia ao sistema de freios e contrapesosparaa
satisfagio dos altos objetivos visados pela
Administraciio Piblica.

E o imortal Pontes de Miranda proclamou:
“Em vez, pois, de poderes rivais ¢ vivendo em
conflito, a Constituigfio os estatui harmdnicos,
devendo cada um respeitar a esfera das atribui-
¢Oes dos outros e exercer as proprias, de modo
que nunca de embaragos, mas de facilidade e
coadjuvagiio sirvam s dos demais, colaboran-
do todos, assim, a bermn da comunhio™.

1 Ob. ¢it,, tomo 1, p. 559, (grifo do original).
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e pensionistas

A exoneragdo tributaria dos aposentados

Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Fitho ¢ Sub-
procurador-Geral da Fazenda Nacional ¢ Coordena-
dor da Representagio Judicial da Fazenda Nacional
- Advogado em Brasilia.

Qswatpo Omion DE Ponres Sarava Fiiuo
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. A exoneracio tributdria das
pessoas idosas. 3. Conclusdo.

1. Introducdo

Um bom numero de aposentados e pensio-
nistas com mais de sessenta e cinco anos tém
advogado a tese de que o preceito constitucio-
nal do art. 153, § 2.%, I1, teria agasalhado uma
imunidade tributiria de aplicagiio imediata. Ad-
mitem, confudo, que somente lei complementar
teria o conddo de conter a eficicia da supracita-
da norma da Lei Maior, pelo fato da Carta Mag-
na, no inciso II, do art. 146, exigir lei comple-
mentar para regular as limitagdes constitucio-
nais do poder de tributar. Como a cogitada lei
qualificada inexiste, consideram-se com o direi-
to a0 beneficio constitucional integral, exclui-
do o limite fixado em lei ordingria, até o surgi-
mento da lei complementar.

Vejamos um outro critério juridico sobre a
questio.

2. A exoneragdo tributdria das pessoas
idosos

Oan. 153, § 2.° inciso 11, da Constitui¢io
Federal dispe que o imposto de renda e pro-
ventos de qualquer natureza “ndo incidird, nos
termos e limites fixados em lei, sobre rendimen-
tos provenientes de aposentadoria e pensdo,
pagos pela previdéncia social da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
a pessoa com idade superior a sessenta e cinco
anos, cuja renda total seja constituida, exclusi-
vamenie, de rendimentos do trabatho™.

Impende esclarecer que a exoneragio do
imposto de renda na fonte e na declaragiio so
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atinge os proventos de aposentadoria ¢ pen-
sfo, de modo que, existindo demais rendimen-
tos do trabalho, alcangando estes o limite mini-
mo, o imposte de renda incidird, indubitavel-
mente, apenas schre estes.

Embora a norma constitucional, em comen-
10, exija que a renda total do aposentado e pen-
sionista seja constituida, exclusivamente, de
rendimentos do trabalho, para o gozo do bene-
ficio, sob a justificativa de indevida omissfio da
legislacio infraconstitucional, a Receita Fede-
ral, na pritica, nfio tem exigido que a pessoa
com mais de sessenta ¢ ¢inco anos Comprove
ndo possuir qualquer rendimento de capital,
como o provenienie de uma locagdo de imével,
para a frui¢fio da exoneragiio.

Colime-s¢ que o retromencionado precepti-
vo da Carta Magna de 1988 nio estabelece di-
retamente uma imunidade tributdria com os seus
termos e limites constitucionalmente definidos
(como ocorre, por exemplo, com o preceito do
art. 153, § 3.°, 11, da CF, hipdtese em que lei
complementar, prevista no art. 146, 11, da CF,
pode, apenas, declarar o sentido da imunida-
de), mas, apenas, prevé a possibilidade dessa
exoneracdo s¢ dar nos termos e nos limites fixa-
dos em lei ordinaria federal.

Iniludivelmente, o preceito programatico do
art. 153, §2.°, inciso I, da Lei Suprema ndo tem
aplicabilidade imediata, posto que o direito a
exoneragio do pagamento do imposto de renda
sobre rendimentos provenientes de aposenta-
doria e pensfio, pagos a pessoas idosas, have-
r4 de ser exercido “nos termos ¢ limites fixados
emlei”.

Se o escopo do constituinte fosse o de ex-
cluir da tributaglo a totalidade desses rendi-
mentos, seria outra a redagdo do texto constitu-
cional, como “ndo incidird o imposto de renda
sobre os rendimentos provenientes de aposen-
tadoria e pensdo” pois, como se sabe, € regra
hermenéutica que a lei nfo contém palavras ini-
teis.

Trata-se, pois, de regra constitucicnal nio
auto-cxecutivel ¢ condicionada, isto porque ela
ndo pode ser aplicada enquanto ndo for edita-
da lei, prevista pelo constituinte, que precise
os seus clementos e limites.

Observe-s¢ que o constituinte indica, ex-
pressamente, as hipdteses em que entende ne-
cesséria a disciplina de determinada matéria por
lei complementar, o que nio sucede no casoem
tela, quando deixa a critério de lei ordinéria a
fixagdo dos termos & dos tetos sobre os quais

nfo incidird o imposto de renda sobre proven-
tos da aposentadoria ¢ pens#o.

E bem verdade que a norma do art. 150, V1,
e, do Estatuto Politico determina serem imunes
Aincidéncia de impostos as instituigdes de edu-
cagdio e de assisténcia social, sem fins lucrati-
vos, “atendidos os requisitos da lei”, sendo que,
neste ¢aso, a lei cogitada &, claramente, & comn-
plementar nacional, uma vez que vincula todos
os entes politicos tributantes, diferentemente
do que sucede com o dispositivo constitucio-
nal do art. 153, § 2.°, I1, o qual se liga apenas A
Unifo.

ALein®7.713, de 22 de dezembro de 1988,
disciplinou a matéria em seu art. 6.°, inciso XV,
tendo fixado um limite para a fruiciio do benefi-
¢io que ndo abrangeu a totalidade dos proven-
tos de aposentadoria.

A partir de 1.° de janeiro de 1992, data da
vigéncia da Lei n.° 8.383/91, esse limite mensal
passou a mil Ufir, correspondente 3 parcela dos
rendimentos pravenientes de aposentadoria ¢
penso, transferéncia para reserva remunerada
ou reforma pagos pela previdéncia social da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios, ou quaiquer pessoa juridica de di-
reito piblico interno, a partir do més em que o
contribuinte completar sessenta € ¢inco anos
de idade. Na declaracfio, o limite corresponden-
te 4 soma dos valores mensais.

Atualmente, vigora o limite mensal de R$
676,70 para os rendimentos recebidos a partir
de 1.°de janeiro de 1995 (art. 9.°, inciso V, da Lei
n.°8.9281, de 20 de janeiro de 1995).

Como arremate, insta noticiar que, nos au-
tos do Mandado de Injungfio n.° 3858/400-RJ,
onde os impetrantes reclamavam a falta de lei
complementar que garantisse o pozo da exone-
racio prevista no art. 153, § 2.9, inciso II, da
Superlei, o Ministro Moreira Alves exarou V.
Despacho nos séguintes termos:

“MANDADO DE INJUNCAO N.°

00003858400

Origem: RIO DE JANEIRO

Relator; MINISTRO MOREIRA ALVES

Impetrantes; Augusto Villas Boas e outro
(Adv.: Bento Gongalves Ferreira Gomes).
Impetrados; Presidente da Republica ¢
Mesa do Congresso Nacional.
Despacho: 1. Qinciso I, § 2.°, do artigo
153 da Constituiglio Federal deferin 4 le-
gislagio ordindria o estabelecimento dos
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termos e dos limites em que ndo incidird
sobre rendimentos provenientes de apo-
sentadoria e pensdo, pagos pela previ-
déncia social da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, a pes-
soa com idade superior a sessenta ¢ cin-
€0 anos, cuja renda total seja constitni-
da, exclusivamente, de rendimentos do
trabalho.

Sucede que a Lei n.° 7.713, de 22 de
dezembro de 1988, em seu artigo 6., X'V,
regulamentou os termos € os limites des-
se beneficio, com a alteragdo introduzida
pelaletrabdo § 3.°doartigo 12dalein®
8.383.

Ora, s¢ a hipotese prevista no citado
dispositivo constitucional estd abarca-
da por ¢cssas disposighes legais, inexiste
omissdo regulamentadora a inviabilizar o
exercicio do direito conferido pela Cons-
titui¢do, ndo cabendo 0 mandado de in-
jungio para se atacar essa regulamenta-
A0 por eventuais excessos (extensdo do
beneficio a outros que nio os estritamen-
te referidos no texto constitucional) em
que tenha incidido, a juizo dos impetran-
tes. Tem, pois, razio, ¢ parecer da Procu-
radoria-Geral da Repablica, ao acentuar,
depois de transcrever os defeitos que os
impetrantes arrolaram sobre as referidas
disposigies legais,

“Ademais, se procedentes fossem as
criticas feitas as Leis federais sob exame,
na linha de raciocinio adotada pela impe-
tragio, haver-se-ia, antes de encontrar
qualquer FALUTA de norma regulamenta-

dora do texto constitucional, de the cen-
surar OS EXCESSOS apontados na art-
gumentagdo dos Impetrantes.

Em tal caso, entretanto, resultaria ab-
solutamente imprdpria a via processual
eleita, porque a tanto ndo esta autoriza-
da, pelo artigo 5.°, LX2{, da Constituigio
Federal.”

2. Em face do exposto, € acolhendo o
parecer da Procuradoria-Geral da Repu-
blica, nego seguimento ao presente man-
dado de injuncio (artigo 38 da Lei n.°
8.038M0).

Brasilia, 24 de abril de 1992.

Ministro MOREIRA ALVES

Relator™

(Publ. in D/ de 4.5.92,5. 1, p. 5833)

3. Conclusdo

Isto posto, forgoso € concluir:

a)a exoneragAo tributdria aventada pelo art.
153, §2.°, I, da Carta Magna, além dec ambigua,
mostra-se ténue, ao permitir o texto constituci-
onal que lei ordinaria fixe os termos e estabele-
¢a os limites desse beneficio;

b) assim, tal preceptivo constitucional mos-
tra-se como uma norma nic auto-executivel e
condicionada;

c) dianie da inexisténcia da vislumbrada lei
complementar, caso nio fosse valida a legisla-
o ordinaria federal vigente ¢ aplicavel 4 espé-
cie, mesmo com teda a sua reconhecida defici-
éncia, os aposentados e pensionistas nio po-
deriam reivindicar o beneficio.
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Evolucao do Direito Constitucional
brasileiro e o controle de
constitucionalidade da lei

Gilmar Ferreira Mendes € Procurador da Repi-
blica. Professor da UnB. Mestre em Direito pela
Universidade de Brasilia. Doutor em Direito pela
Universidade de Minster (RFA)

Gimar FErremra MENDES
SUMARIO

1. Consideragies preliminares: A Constituigdo
imperial. 2. O controle de constitucionalidade na
Constitui¢do de 1891. 3. A Constituigdo de 1934 e o
controle de constitucionalidade. 4. O controle de cons-
titucionalidade na Constituigiio de 1937. 5. A Cons-
tituigGo de 1946 e o sistema de controle de constitu-
cionalidade. 6. O controle de constitucionalidade na
Constituigdo de 1967/1969. 7. O controle de consti-
tucionalidade na Constititigdo de ] 988. 8. 4 Emenda
Constitucional n.° 3, de 1993: A agio declaratéria
de constitucionalidade. 9. Conclusdo.

1. Consideragdes preliminares: a Consti-
tuigdo imperial

A Constituigio de 1824 nido contemplava
qualquer sistema assemelhado aos modelos
hodiernos de controle de constitucionalidade,
A influéncia francesa ensgjou que se outorgas-
se ao Poder Legislativo a atribui¢do de “fazer
leis, interpreta-las, suspendé-las ¢ revoga-las”,
bem como “velar na guarda da Coenstituigio”
(art. 15, n.*8.°e9.9.

Nessa linha de raciocinio, o insigne Pimen-
ta Bueno lecionava, com seguranga, que 0 con-
teido da lei somente podenia ser definido pelo
Orgio legiferante;

*“S6é o poder que faz a lei € o Gnico
competente para declarar por via de au-
toridade ou por disposi¢do geral obriga-
t6ria o pensamento, o preceito dela. S6
ele e exclusivamente ele € quem tem o
direito de interpretar o seu proprio ato,
suas proprias vistas, sua vontade e seus
fins. Nenhum cutro poder tem o dirgito
de interpretar por igual modo, ja porque
nenhuma lei lhe deu essa faculdade, ja
porque seria absurda a que lhe desse.
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Primeiramente € visivel que nenhum
outro poder é o depositario real da von-
tade e inteligéncia do legislador. Pela ne-
cessidade de aplicar a lei deve o executor
ou juiz, & por estudo pode o jurisconsul-
to formar sua opinifo a respeito da inteli-
géncia dela, mas querer que essa opinifio
seja infalivel e obrigatéria, que seja regra
geral, seria dizer que possuia a faculdade
de adivinhar qual a vontade e o pensa-
mento do legislador, que nfo podia errar,
que era o possuidor dessa mesma inteli-
géncia ¢ vontade; e isso seria certamen-
te irrisorio.

Depois disso ¢ também Sbvio que o
poder a quem fosse dada ou usurpasse
uma tal faculdade predominaria desde
logo sobre o legislador, inutilizaria ou al-
teraria como quisesse as atribuigdes des-
te ou disposicies da lei, ¢ seria o verda-
deiro legislador. Basta refletir por um pou-
co para reconhecer esta verdade, ¢ ver
que interpretar a lei por disposigo obri-
gatdria, ou por via de antoridade, é ndo
s6 fazer a lei, mas € ainda mais que isso,
porque ¢ predominar sobre eta™!.

Era a consagracio de dogma da soberania
do Parlamento.

Por outro lado, a institui¢do do Poder Mo-
derador assegurava ao Chefe de Estado o ele-
vado mister de velar para “a manutengdo da
independéncia, equilibrio ¢ harmonia dos mais
poderes” (art. 98). “E a faculdade (...) — dizia
Pimenta Bueno - de fazer com que cada um de-
les se conserve em sua Orbita, ¢ concorra har-
moniosamente como outros para o fim social, o
bem-estar nacional: ¢ quem mantém seu equili-
brio, impede seus abusos, conserva-os na dire-
¢io de sua alta missdo (.Y

Nio havia lugar, pois, nesse sistema, parao
mais incipiente modelo de controle judicial de
constitucionalidade®.

1 PIMENTA BUENO, José Antonio, Direito
publico brasileiro e andlise da Constituigdo do Im-
pério, Brasitia, Senado Federal, 1978, p. 69.

1 PIMENTA BUENO, op. cit., p. 203.

1Cf., a propbsito, LUCIO BITTENCOURT,
Carlos Alberto, O controle jurisdicional da constitu-
cionalidade das leis, 2." ed., Rio de Janeiro, Forense,

1968, pp. 27-8; BARBI, Celso Agricola, Evolugiic
do controk de constitucionslidade das leis no Brasil,
RDP, 1{4):36, BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo
Aranha, Teoria das Constituigdes rigidas, 2" ed.,
Sio Paulo, Bushatsky, 1980, p. 155,

2. O controle de constitucionalidade na
Constituigdo de 1891

O regime republicano inaugura uma nova
concepeio. A influéncia do Direito norte-ame-
ricano sobre personalidades marcantes, como
a de Rui Barbosa, parece ter sido decisiva para
a consolidacdo do modelo difuso, consagrado
4 na chamada Constituigfio Proviséria de 1890
(art. 58,5 1°,aeb).

ODecreton.® 848, de 11 de outubro de 1890,
estabeleceu, no sey art. 3.°, que, na guarda e
aplicacfo da Constituigfio ¢ das leis nacionais,
a magistratura federal sé intervird em espécic e
por provocagfo da parte. “Esse dispositivo (...)
—afirma Agricola Barbi — consagra o sistema de
controle por via de excegfio, ao determinar que
a intervengio da magistratura sb se fizesse em
espécie £ por provocagio de parte™, Estabele-
cia-se assim, o julgamento incidental da incons-
titucionalidade, mediante provocagio dos liti-
gantes. E tal qual prescrito na Constitui¢o Pro-
visdria, 0 art. 9.°, paragrafoinico, a ¢ b, do Decre-
to n.° 848, de 1890, assentava o controle de cons-
titucionalidade das leis estaduais ou federais.

A Constituigio de 1891 incorporou essas
disposices, reconhecendo a competéncia do
Supremo Tribunal Federal para rever as senten-
cas das justicas dos Estados, em dltima instin-
cia, quando se questionasse a validade ou a
aplicagio de tratados ¢ leis federais ¢ a decisfio
do Tribunal fosse contra €la, ou quando se con-
testasse a validade de leis ou atos federais, em
face da Constituigiio on das leis federais, ¢ a
decisdo do Tribunal considerasse validos csses
atos ou leis impugnadas (art. 59, § 1.%, aeb).

Nao obstanie a clareza dos preceitos, impe-
rou algnma perplexidade diante da inovacio. E
o génio de Rui destacou, com peculiar profici-
éncia, a amplitude do instituto adotado pelo
regime republicano, como se vé na seguinte
passagem de seu magnifico trabalho elaborado
em1893;

“Dinico Jance da Constituigio ame-
ricana, onde se estriba ilativamente o ju-
izo, que Lhe atribui essa intengfio, € o do
art. I1I, seg. 2.%, cujo teor reza assim: O
Poder Judiciario estender-se-4 a todas as
causas, de direito e eqiiidade, que nas-
ceram desta Constituigo, ou das leis dos
Estados Unidos’.

* BARBI, Celso Agricola, op. cit., p. 37, BAN-
DEIRA DE MELLQ, Osweldo Aranha, op. cit., p.
156.
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Nio se diz ai que os tribunais senten-
ciardo sobre a validade, ou invalidade,
das leis. Apenas se estatui que conhece-
rdo das causas regidas pela Constitui-
¢do, como conformes ou confrarias a ela.

Muito mais concludente ¢ a Consti-
tuicHo brasileira, Nela nio sb se prescre-
ve que

*Compete aos juizes ou tribunais fe-
derais processar e julgar as causas, em
que alguma das partes fundar a agiio, ou
a defesa, em disposi¢fio da Constitui¢io
Federal (art. 60, a);
como, ainda, que ‘Das sentengas das jus-
tigas dos Estados em wltima instincia
havera recurso para o Supremo Tribunal
Federal, quando se questionar sobre a
validade de tratados ¢ leis federais, e a
decisfio do tribunal do Estado for con-
traria (art. 59, § 1.°, a)’.

A redagio é clarissima. Nela se reco-
nhece, nfo s a competéncia das justi-
gas da Unido, como 2 das justicas dos
Estados, para conhecer da legitimidade
das leis perante a Constitui¢io. Somente
sc estabelece, a favor das leis federais, a
garantia de que, sendo contraria 4 sub-
sisténeia delas a decisdo do tribunal do
Estado, o feito pode passar, por via de
recurso, para o Supremo Tribunal Fede-
ral. Este ou revogara a senienga, por ndo
procederem as razdes de nulidade, ou a
confirmara pelo motivo oposto. Mas,
numa ou noutra hipdtese, o principio fun-
damental ¢ a autoridade reconhecida ex-
pressamente no texto constitucional, a
todos os fribunais, federais, ou locais,
de discutir a constitucionalidade das leis
da Unido, e aplici-las, on desaplicd-las,
segundo esse critério.

E 0 que se da, por efeito do espirito do
sisterna, nos Estados Unidos, onde a letra
constitucional, diversamente do que ocor-
re entre nos, ¢ muda a este proposito™,

Aleiden®221, de 20 de novembro de 1894,
veio a explicitar, ainda mais, o sistema judicial
de controle de constitucionalidade, consagran-
donoart. 13, § 10, a seguinte clausula:

“Os juizes e tribunais apreciardo a
validade das leis e regulamentos e deixa-
rdo de aplicar aos casos ocorrentes as

SRUI BARBOSA, Os atos inconstitucionais do
Congresso e do Executivo, in Trabalhos juridicos,
Ric de Janeiro, Casa de Rui Barbosa, 1962, pp. 54-5.

leis manifestamente inconstitucionais e os
regnlamentos manifestamente incompati-
veis com as leis ou com a Constituigdo.”

Nio havia mais divida quanto ao poder
outorgado aos 6rgdos jurisdicionais para exer-
cer o controle de constitucionalidade. A refor-
ma constitucional de 1926 procedeu a algumas
alteragdes, sem modificar, no entanto, a subs-
tancia.

Consolidava-se, assim, o amplo sistema de
controle difuso de constitucionalidade do Di-
reito brasileiro. Convém observar que era ine-
quivoca a consciéncia de que o controle de
constitucionalidade ndo se havia de fazer in
abstracto. “Qs tribunais — dizia Rui - ndo inter-
v&m na elaboragfo da lei, nem na sua aplicagiio
geral. N3o sdo érgdos consultivos nem para o
legislador, nem para a administracdo (...)"%. E,
sintetizava, ressaltando que a judicial review
“é um poder de hermenéutica, e nfio um poder
de legislagfio™.

3. 4 Constituigdo de 1934 e o controle de
constitucionalidade

A Constitui¢do de 1934 introduziu profun-
das ¢ significativas alteragdes no nosso siste-
ma de controle de constitucionalidade. A par
de manter, no art. 76, II1, b e ¢, as disposiges
contidas na Constituigio de 1891, o constituin-
te determinou que a declaragio de inconstitucio-
nalidade somente poderia ser realizada pela
maioria da totalidade de membros dos tribunais.
Evitava-sea inseguranca juridica decorrente das
continuas flutuagdes de entendimento nos tri-
bunais (art. 179),

§ RUI BARBOSA, op. cit., p. 83.
"RUI BARBOSA, op. cit., p. 83,

8 MANGABEIRA, Jodo, Em tomo da Consti-
twigdo, S#o Paulo, Ed. Nacional, 1934, pp. 115-7;
BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha, op.
cit,, pp. 159-65. Cumpre notar que o anteprojeto
continha, no art. 57, a seguinte regra: “Nio se podera
arghir de inconstitucional uma lei federal aplicada
sem reclamagiio por mais de cinco anos. O Supremo
Tribunal ndo podera declarar & inconstitucionalidade
de uma lei federal, sendo quando nesse sentido vota-
rem pelo menos dois tergos de seus ministros. 86 o
Supremo Tribunal podeta declarar definitivamente a
inconstitucionalidade de uma lei federat ou ato do
Presidente da Repliblica. Sempre que qualquer Tri-
bunal nfic aplicar uma lei federal ou anular um ato do
Presidente da Repablica, por inconstitucionais, re-
correrd ex officio, e com efeito suspensivo, para o
Supremo Tribunal. Julgado inconstitucional qualquer
lei ou ato do Poder Executivo, caberé a todas as pes-
soas, que se acharem nas mesmas condiges do liti-
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Por outro lado, a Constitui¢io consagrava
a competéncia do Senado Federal para “sus-
pender a execugfo, no todo ou em parte, de
qualquer lei ou ato, deliberagio ou regulamen-
to, quando hajam sido declarados inconstituci-
onais pelo Poder Judicidrio”, emprestando efei-
to erga omnes A decisdo proferida pelo Supre-
mo Tribunal Federal (arts. 91, IV, e 96)°.

Talvez a mais fecunda e inovadora altera-
¢io introduzida pelo Texto Magno de 1934 se
refira A “declaragdo d¢ inconstitucionalidade
para evitar a intervengiio federal”, tal como a
denominou Bandeira de Mello'’, isto ¢, a repre-
sentagio interventiva, confiada ac Procurador-
Geral da Repiblica, nas hipéteses de ofensa
aos principios consagradosno art. 7, [, aa h, da
Constituig#o. Cuidava-se de formula peculiar
de composigio judicial dos conflitos federati-
vos, que condicionava a eficicia da l¢i inter-
ventiva, de iniciativa do Senado (art. 41, §3.%), 4
declaracdo de sua constitucionalidade pelo
Supremo Tribunal (art. 12, § 2.°). Assinale-se,
por oportuno, que, na Assembléia Constituin-
te, 0 Deputado Pereira Lyra apresentou emenda
destinada a substituir, noant. 12, § 2.°, a expres-
sdo “tomar conhecimento da lei que a decretar
e The declarar a constitucionalidade” por “to-
marconhecimento da lei local argiiida de infrin-
gente desta Constituigio ¢ lhe declarar a in-
constitucionalidade™!.

Esse controle judicial configurava, segun-
do Pedro Calmon, um sucedéineo do direito de
velo, atribnindo-se 3 Suprema Corie 0 poder de
declarar a constitucionalidade da lei de inter-
vengio ¢ afirmar, ipso facto, a inconstituciona-
lidade da lei ou ato estadual'®. Advirta-sc, po-

gante vitoriaso, o remédio judicidrio instituido para a
garantia de todo direito certo e incontestave!”. Tal
disposi¢io acabaria por consolidar, entre nés, um
modelo concentrado de controle de constitucionali-
dade. Nfio prevaleceu, todavia, essa orientag3o, pre-
dominando o entendimento que assegura o poder de
inaplicar a lei tanto ao juiz singular quanto aos tribu-
nais. Anote-se, ademais, que a cldusula inicial impor-
tava na constitucionalizagdo dos preceitos aplicados
ha mais de cinco anos.

* BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha,
op. cit., p. 170, ARAUJO CASTRO, 4 nova Cons-
tituicdo brasileira, Rio de Janeiro, Freitas Bastos,
1933, pp. 246-1.

1 Qp. cit, p. 170.
1 ARAUJO CASTRO, op. cit., pp. 107-8.

12 CALMON, Pedro, Intervengdo federal, o arl.
12 da Constitmigio de 1934, Rio de Janeiro, Freitas
Bastos, 1936, p. 109

rém, que nio se tratava de formula¢#o de um
Jjuizo politico, exclusivo do Poder Legislativo,
mas de exame puramente juridico’.

Nio obstante a breve vigéncia do Texto
Magno, ceifado pelas yicissitudes politicas que
marcaram aquele momento histérico, nfo se
pode olvidar o transcendental significado des-
se sistema para todo o desenvolvimento do
controle de constitucionalidade mediante agfio
direta no Direito brasileiro!,

Nio se deve omitir, ainda, que a Constitui-
¢do de 1934 continha expressa ressalva 3 judi-
cializagio das questdes politicas, dispondo o
art. 68 que “¢ vedado ao Poder Judicidrio co-
nhecer das questdes exclusivamente politicas”,

Manifesta-se digna de mencgioa oompetén
cia atribuida ap Senado Federal para “examinar,
em confronto com as respectivas leis, os regu-
lamentos expedidos pelo Poder Executivo, ¢
suspender a execugio dos dispositivos ilegais“
(art. 91, I1 ). Em escHlio av art. 91, II, da Consti-
tuigdo de 1934, Pontes de Miranda destacava
que “tal atribui¢io outorgava ao Senado Fede-
ral um pouco fungio de Alta Corte Constitucio-
nal (...)"". A disposi¢io ndo foi incorporada,
todavia, pelas Constituigdes que sucederam ao
Texto Magno de 1934,

Finalmente, afigura-se relevante observar
que, na Constituinte de 1934, foi apresentado
projeto de instituigio de uma Corte Constitucio-
nal, inspirada no modelo austriaco. Na funda-
mentacio da proposta referia-se dirctamente ao
Referat de Kelsen sobre a esséncia e 0 desen-

I MIRANDA, Pontes de, Comentdrios ¢ Cons-
tituicdo da Repiiblica dos Estados Unidos do Brasil,
Rio de Janeiro, Ed. Guanabara, 1938, v. 1, p. 364.

4 POLETTI, Ronaldo, Controle da constitucio-
nalidade das leis, Rio de Janciro, Forense, 1985, p.
93. Afgura-se relevante observar que, na Constitu-
inte de 1934, foi apresentada proposta de instituigio
de um Tribunal especial, dotado de competéncia para
apreciar questdes constitucionats suscitadas no cur-
8o dos processos ordinérios, bem como para julgar
pedido de argllicBo de inconstitucionalidade formu-
lade por “qualquer pessoa de direito piblico ou pri-
vado, mdividual ou coletivamente, ainda mesmo quan-
do nfio tenha interesse direto {...)". O projete de au-
toria do Deputado Milo Alvarenga criava uma Corte
Constitucional, inspirada na proposte de Kelsen, <
confiava a sua provocagfio a qualquer sujeito de di-
reito (¢f. Ana Valderez Ayres Neves de Alencar, A
Competéncia do Senado Federal para Suspender a
Execugio dos Atos Declarados Inconstitucionais,
Revista de Informagdo Legislativa, 15(57):237-45).

1S MIRANDA, Pontes de, op. cit., p. 770.
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valvimento da jurisdigio constitucional (Wesen
und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeif)'s,

4. O controle de constitucionalidade na
Constituigdo de 1937

A Carta de 1937 traduz um inequivoco re-
trocesso no sistema de controle de constitucio-
nalidade. Embora nfo tenha introduzido qual-
quer modificacfo no modelo difuso de controle
(art. 101,111, b ec), preservando-se, inclusive, a
exigéncia de guorum especial para a declaragio
de inconstitucionalidade (art. 96), o constituin-
te rompeun com a tradi¢io juridica brasileira, con-
sagrando, no art. 96, pardgrafo unico, principio
segundo o qual, no caso de ser declarada a in-
constitucionatidade de uma lei que, a juizo do
Presidente da Republica, seja necessiria ao
bem-estar do povo, 4 promogio ou defesa de
intcresse nacional de alta monta, poderia o Che-
fe do Executivo submeté-la novamente ao Par-
lamento. Confirmada a validade da lei por dois
tergos de votos em cada uma das Cimaras tor-
nava-se insubsistente a decis3o do Tribunal.

Instituia-se, assim, uma peculiar modalida-
de de revisdio constitucional, pois, como obser-
vado por Celso Bastos, a lei confirmada passaa
ter, na verdade, a forga de uma emenda 4 Cons-
tituicio”.

E bem verdade que o novo instituto ndo
colheu manifestagdes undnimes de repulsa.
Cindido Mota Filho, por exemplo, saudava a
inovagfio, ressaltando que:

“A subordinagio do julgado sobre a
inconstitucionalidade da lei 4 delibera-
¢do do Parlamento coloca o problema da
elaboragio democratica da vida legislati-
va em seus verdadeiros termos, impedin-
do, em nosso meio, a continuacgio de um
preceito artificioso, sem realidade hist6-
rica para nés e que, hoje, os préprios
americanos, por muitos de seus represen-
tantes doutissimos, reconhecem despi-
do de cardter de universalidade ¢ s ex-
plicdvel em paises que ndo possuem ©
sentido orginico do direito administrati-
vo. Leone, em sua Teoria de ia politica,
mostra com surpreerkiente clareza, como
a tendéncia para controlar a constitucio-

' Projeto do Deputado Nilo Alvarenga, de
20.12.1933, in: Annaes da Assembléia Constituinte,
Rio de Janeiro, 1935, pp. 33-35,

"BASTOS, Celso, Curso de direito constitucio-
nal, 5% ed., S#io Paulo, Saraiva, 1982, p. 63; cf., Fran-
cisco Luiz da Silva Campos, Diretrizes constitucio-
nais do novo Estado brasilciro, RF, 73:246-9.

nalidade das leis ¢ um campo aberto para
a politica, porque a Constitui¢fo, em si
mesma, ¢ uma lei sui generis, de feicio
nitidamente politica, que distribui pode-
res ¢ competéncias fundamentais™'®,
No mesmo sentido, pronunciaram-se Fran-
cisco Campos’®, Alfredo Buzaid® e Genésio de
Almeida Moura?.

Impende assinalar que, do ponto de vista
doutrinario, a inovagio parecia despida de sig-
nificado, uma vez que, como assinalon Castro
Nunes, “podendo ser emendada a Constitui-
¢do pelo voto da maioria nas duas Casas do
Parlamento (art. 174), estaria ao alcance deste
elidir, por emenda constitucionsl, votada como
qualquer lei ordinaria, a controvérsia sobre a lei
que se houvesse por indispensdvel”. Mas,
¢m verdade, buscava-se, a um s6 tempo, “vali-
dar a lei e cassar os julgados™™.

Todavia, quando em 1939 o Presidente Ge-
talio Vargas editou o Decreto-Lei n.® 1.564, con-
firmando textos de lei declarados inconstitucio-
nais pelo Supremo Tribunal Federal, a reagfio
nos meios judiciarios foi intensa?. Considerou
Licio Bittencourt que as criticas ao ato presi-
dencial nfo tinham procedéncia, porque, no seu
entendimento, o Presidente nada mais fizera do
que “cumprr, como era de seu dever, o prescri-
tono art. 96 da Carta Constitucional”*. Conce-
de, porém, o insigne publicista que a celeuma
suscitada nas oportunidades em que atos judi-
cias foram desautorizados, enire nés, “cstd a
demonstrar como se encontra arraigado em nos-
so pensamento juridico o principio que confere
adeclaragio judicial cardter incontrastével, em
relagic ao caso concreto™.

® MOTTA FILHO, Cindido, A evolugiio do
controle da constitucionalidade das leis no Brasil,
RF,86:277.

¥ Op. cit., pp. 246 e 5.

® Da agiio direta de declaragio de inconstitucio-

nalidade no direito brasileiro, Sio Paulo, Samiva,
1958, p. 32.

3 Inconstitucionalidade das leis, Revista da Fa-
culdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo,
37:161.

% CASTRO NUNES, José de, Teoria e pritica
do Poder Judicidgrio, Rio de Janeiro, Forense, 1943,
p. 593, nota 25.

BNUNES, op. cit., p. 593, nota 25.

# BITTENCOURT, op. cit., pp. 139-40.

3 BITTENCOURT, op. cit., p. 139.

% BITTENCOURT, op. cit., pp. 139-40.
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Por outro lado, cumpre notar que a Cartade
1937 vedou, expressamente, a0 Judiciério co-
nhecer das questdes exclusivamente politicas
{art. 94), € 0 mandado de seguranga perdeu a
qualidade de garantia constitucional, passan-
do a ser disciplinado pela legislagio ordindria,
E o Cédigo de Processo Civil, de 1939, excluiu
<a apreciagio judicial, na via mandamental, os
atos do Presidente da Republica, dos ministros
de Estado, dos governadores e interventores
dos Estados (art. 319).

5. A Constitui¢do de 1946 e o sistema de
controle de constitucionalidade

O Texto Magno de 1946 restaura a tradicio
do controle judicial no Direito brasileiro. A par
da competéncia de julgar os recursos ordindri-
os(art. 101, I1, a, b e ¢}, disciplinou-se a apreci-
ac3o dos recursos extraordinirios: “a) quando
a decisdo for contraria a dispositivo desta Cons-
tituicio ou 3 letra de tratado ou lei federal; b)
quando se questionar sobre a validade de lei
federal em face desta Constituigio, ¢ a decisfo
recorrida negar aplicaco 4 lei impugnada; ec)
quando se contestar a validade de lei ou ato de
governo local em face desta Constituicfio ou de
lei federal, € a decisfio recorrida julgar vilida a
lei ou 0 ato”. Preservou-se a exigéncia da maio-
ria absoluta dos membros do Tribunal para a
eficicia da decisfio declaratdria de inconstitu-
cionalidade (art. 200). Manteve-se, também, a
atribuicio do Senado Federal para suspender a
execugdo da lei declarada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal (art. 64).

§ 1.°A represeniapdo interventiva

A Constituigio de 1946 emprestou nova
conformacfo i agfio direta de inconstituciona-
lidade, introduzida, inicialmente, no Texto Mag-
no de 1934, Atribuiu-se ao Procurador-Geral da
Repiiblica a titularidade da representagfio de
inconstitucionalidade, para os efeitos de inter-
vengfo federal, nos casos de violagio dos se-
guintes principios: a) forma republicana repre-
sentativa; b} independéncia ¢ harmonia entre
os poderes; ¢) temporariedade das fungdes ele-
tivas, limitada a duragfio destas A das fungles
federais correspondentes; d) proibigio da ree-
leigcfio de governadores e prefeitos para o perio-
do imediato; €) autonomia municipal; f) presta-
¢io de contas da administragio; g) garantias
do Poder Judicidrio (art. 8.°, parigrafo nico, ¢/c
oart. 7.°, VI,

A intervengiio federal subordinava-se, nes-
se caso, 4 declaracio de inconstitucionalidade
do ato pelo Supremo Tribunat Federal (art. 8.°,

paragrafo Gnico).

Deve-se ressaltar que, embora o constituin-
te tenha cutorgado a titularidade da agio direta
ao Procurador-Geral da Repiiblica, a disciplina
da chamada representago interventiva confi-
gurava, ja na Constitui¢io de 1934, uma peculi-
ar modalidade de composiciio de conflito entre
a Uni%o ¢ o Estado. Cuidava-se de aferir even-
tual violagio de deveres constitucionalmente
impostos ac ente federado. E o poder atribuido
a0 Procurador-Geral da Repiblica, que, na Cons-
titni¢do de 1946, exercia a fungio de chefe do
Ministério Piblico Federal - a quem competia a
defesa dos interesses da Unido (art. 126) —, deve
ser considerado, assim, uma simples represen-
tagdo processual®.

A argilicfio de inconstitucionalidade direta
teve ampla utilizag3io no regime constitucional
instituido em 1946. A primeira agfio direta, for-
muiada pelo Procurador-Geral da Republica, na
qual se argilia a inconstitucionalidade de dis-
posigdes de indole parlamentarista contidas na
Constitui¢io do Ceard, tomou o n.’ 93%. A de-
nominagdo emprestada a0 novo instituto — re-
presentagio — segundo esclarece Themistocles
Cavalcanti, se deveu a uma escolha entre a re-
clamagio e a representagdo, “processos conhe-
cidos pelo Supremo Tribunal Federal™”. A and-
lise do sentido de cada um teria conduzido A
escolha do termo representacdo, “ja porque ti-
nha de se griginar de uma representaciio feita
a0 Procurador-Geral, ji porque a fungfio deste
era 0 seu encaminhamento ao Tribunal, com o
sen parecer™.

A auséncia inicial de regras processuais
permitiu que o Supremo Tribunal Federal de-
senvolvesse 0s mecanismos procedimentais
que viriam a ser consolidados, posteriormente,
pela legislaclio processual e pela prixis da Cor-
te*'. E, por isso, colocaram-se, de plano, ques-

7 BANDEIRA DE MELLQ, Oswaldo Aranha,
op. cit., p. 192.

#Rp. n.° 93, de 16.7.1947, Rel. Min. Annibal
Freire, AJ, 85:3; BRANDAO CAVALCANTI, The-
mistocles, Do Controle da Constitucionalidade, Rio
de Janeiro, Forense, 1966, p. 110.

% BRANDAO CAVALCANTI, Themistocles,
op. cit., p. 112.

¥ BRANDAO CAVALCANTI, Themistocles,
op. cit., p. 112; cf., também, Rp. n.°94,de 17.7.1947,
Rel. Min. Castro Nunes, 4/, 85:31.

3 BRANDAO CAVALCANTI, Themistocles,
op. cit., pp. 111-12.
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tdes relativas a forma da argiigio ¢ a sua pro-
pria caracterizacdo processual. Questionava-se,
igualmente, sobre a fungio do Procurador-Ge-
ral da Repiiblica e sobre os limites constitucio-
nais da argiiigdo.

Na Rp. 94, que argiiia a inconstitucionalida-
de dos preceitos consagradores do regime par-
lamentarista na Constituigdo do Estado do Rio
Grande do Sul, indagou-se sobre a necessida-
de de se formular requerimento ao Procurador-
Geral. E esse entendimento foi acolhido, tendo
o chefe do Ministéro Piblico Federal solicitado
“que a medida fosse provocada, o gue foi feito
através de pedido devidamente justificado™.

Na opimifo do insigne publicista, que exer-
¢ia o cargo de Procurador-Greral da Republica, a
argiiigiode inconstitucionalidade nfo poderia
ser arquivada, mas, a0 revés, deveria ser sub-
metida ao Supremo Tribunal, ainda que ¢om
parecer contrario do Ministério Publico®.

Essa ortentagdo tornou-se ainda mais evi-
dente na Rp. 95 {Rel. Min. Orozimbo Nonato),
na qual o Procurador-Geral da Repablica mani-
festou-s¢ pela constitucionalidade do preceito
impugnado, justificando, no entanto, a propo-
situra da agdo, pelas seguintes razdes:

“Nio tem esta Procuradotia Geral ne-
nhuma divida em opinar a respeito, rea-
firmando conceitos ja emitidos em outro
parecer, no sentido de prestigiar o texto
votado pelas Constituintes estaduais,
cuja validade se presume, quando nio
colida com principios fundamentais e ex-
pressos na Constituigio Federal,

Esta colisfo nio se venfica, a men
ver, na hipotese, porquanto a norma im-
pugnada nada mais fez do que concreti-
zar o principio da hierarquia dos poderes
no chamamento ao exercicio do Poder
Executivo.

Na Constituigfio Federal, também éo
Presidente da Cimara o imediato na subs-
titui¢Ao do Presidente e Vice-Presidente
da Republica, ¢ esta ¢ uma tradigfio do
nosso Direito constitucional.

Pouco importa que ¢ poder nfo esteja
ainda constituido porque 0 mesmo pringi-
pic se aplica a todos os casos de vaga.

Subsiste, entretanto, a impugnagio

2 BRANDAD CAVALCANTI, Themistocles,
op. cit,, p. 110.

1 BRANDAO CAVALCANTI, Themistocles,
op. cit., p. 111,

ao preceilo invocado ¢ basta esta con-
trovérsia para que ‘o ato argiiido de in-
constitucionalidade’ seja submetido pelo
Procurador-Geral da Repiablica ao exame
do Supremo Tribunal Federal. E a diivida
¢ de tanto maior relevo quanto ¢ o pro-
prio Poder Executivo quem vacila na apli-
cagdo do texto constitucional, no momen-
toem que se integra o Estado na plenitu-
de de sua autonomia politica.

Grave é a responsabilidade do Gover-
no diante da contingéncia de pdr iermo A
intervengiio no Estado, entregando o
Poder Executivo, ndo ao seu detentor
eleito pelo povo mas a um representante
eventual eleito pela Assembléia,

Cumpre, por isso mesmo, o Procura-
dor-Geral da Republica, um dever impos-
to nfio s6 pela alta consideragiio que
merece 0 Aviso do Exmo. Sr. Ministroda
Justi¢a, mas ainda pelos altos propdsi-
tos que o inspiram trazendo questdo de
tanta relevéncia ao conhecimento deste
E. Tribunal, esperando que este se¢ pro-
nurncie sobre a legitimidade do artigo 2.°
do Ate das Disposigles Transitérias da
Constitui¢do do Estado diante da Cons-
tituigio Federal, bem como sobre a cons-
titucionalidade da intervengio federal
depois de¢ promuigada a Constituigdo
Federal.

Requer, por isso, a Vossa Exceléncia
que distribuida a presente como recla-
magio, seja a mesma processada como
de direito™.

0 Supremo Tribunal Federal ressaliou que
ndo se tratava de simples consulta, mas de “ex-
posi¢do de um conflito de natureza constitucio-
nal, elementarmente constitucional, nfo ocul-
tando a forma algo dubitativa das comunica-
¢oes a ocorréncia do tumulto (.Y, E, con-
claiu, a final, pela constitucionalidade do art.
2.° do Ato das Disposi¢des Transitorias da
Constitui¢io de Pernambuco®.

HRp. u” 95, de 30.7.1947, Rel. Min. Orozimbo
Nonato, AJ, 85:55-6. Néo obstante, convém assina-
lar que o Ministro Edgar Costa nfio conheceu da Re-
presentaglio, uma vez que esta tinha, “ndo apenas a
aparéncia, mas incontestavel carater de consulta” (4.7,
85:68-9).

¥Rp. n.° 95, de 30.7.1947, Rel. Min. Orozimbo
Nonato, AJ, 85:58.

¥Rp. n.* 95, de 30.7.1947, Rel. Min, Orozimbo
Nonato, Af, 85:55-75.
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Desde o inicio, firmou-se no Supremo Tri-
bunal Federal a orientagio de que se cuidava
de uma controvérsia de indole constitucional.
O Poder Judiciario nfo se limitava a opinar. A
sua decisdo configurava “om aresto, um acor-
dio”, que punha “fim & controvérsia como arbi-
tro final do contencioso da inconstitucionali-
dade™. A propdsito, vale registrar a seguinte
passagem do voto proferido por Castro Nunes,
naRp. n.°%4:

“Consiste a intervengio, nas hipdte-
ses do n.° VII, na suspensiio, importa di-
zer, na decretagio pelo Congresso da
ndo-vigéncia do ato legislativo.

So duas atribuigdes distintas, de in-
dole diversa, mas articuladas: a decisio
do Supremo Tribunal situa-se no terreno
juridico; a do Congresso, no plano poli-
tico, mas a titulo de sangdo daquela.

Vem aqui, a proposito, esclarecer que,
nos termos do assento constitucional ¢
dos motivos de sua inspiragio, o Supre-
mo Tribunal nio é provocado como 6r-
£30 meramente consultivo, 0 que con-
traviria 3 indole do Judicidrio; nio se li-
mita a opinar, decide, sna decisio ¢ um
aresto, um acdrdio; pde fim a controvér-
sia como drbitro final do contencioso da
inconstitucionalidade. E nessa funciio de
Arbitro supremo que cle intervém, se pro-
vocado, no conflito aberto entre a Cons-
titui¢Ho, que lhe cumpre resguardar, € a
amagio deliberante do poder estadual.

Dai resulta que, declarada a inconsti-
tucionalidade, a interveng3o sancionado-
ra ¢ uma decorréncia do julgade™.

O Sapremo Tribunal Federal exercia, pois, a
fun¢fio de “4rbitro final do contencioso da in-
constitucionalidade™, Nio se tratava, porém, de
afastar, simplesmente, a aplicag3o da lei incons-
titucional. A proniincia da inconstitucionatida-
de, nesse processo, tinha dimens3o diferencia-
da, como se pode ler no magnifico voto de Cas-
tro Nunes:

“Atribuigdo nova, que o Supremo
Tribunal ¢ chamado a exercer pela pri-
meira vez e cuja eficicia estd confiada,
pela Constituigio, em primeira mio, ac
patriotismo do préprio legislador estadu-
al no cumprir, de pronto, a decisio ¢, se

7 Rp. n.° 94, de 17.7.1947, Rel. Min. Castro
Nunes, 4J, 85:33.

#4/,85:33,

necessirio, a0 Congresso Nacional, na
compreensio esclarecida da sua fungio
coordenada com a do Tribunal, nfio serd
initit o exame desses aspectos, visando
delimitar a extens3o, a executotiedade e a
conclusividade do julgado.

Na declaragio em espéeie, o Judicid-
rio arreda a lei, decide o caso por inapli-
cagiio dela, e executa, ¢le mesmo, o seu
aresto.

Trata-se, aqui, porém, de inconstitu-
cionalidade em tese, e nisso consiste a
inovagio desconhecida entre nds na pri-
tica judicial, porquanto até entfio nfo
permitida pela Constituigo.

Em tais casos a inconstitucionalida-
de declarada nfio s¢ resolve na inaplica-
¢do da lei ao caso ou no julgamento do
direito questionado por abstracfio do tex-
to legal comprometido; resolve-se por
uma formula legislativa ou quase legisla-
tiva que vem a ser a nfo-vigéngia, virtu-
almente decretada, de uma dada lei.

Nos julgamentos em espécie, o Tri-
bunal nfio anula nem suspende a lei, que
subsiste, vige e continuar4 & ser aplica-
da até que, como, entre nds, estabelece a
Constituicio, 0 Senado exercite a atribui-
¢dodoart. 64.

Na declaragiio em tese, a suspensfio
redunda na ab-rogacdio da lei ou na der-
rogaciio dos dispositivos alkcangados,
nfio cabendo ao 6rgio legiferante cen-
surado senfo a atribuicio meramente for-
mal de modificd-la ou regé-la, segundo
as diretivas do prejulgado; ¢ uma incons-
titucionalidade declarada erga omnes, ¢
niio somente entre as partes; a lei ndo foi
arredada apenas em concreto; foi cessa-
da para todos os efeitos™.

Com essa colocagdio, 0 eminente jurista ¢
magistrado logron fixar principios do préptio
controle abstrato de normas, que viria a ser in-
troduzido, entre nds, pela Emendan.® 16, de 1965.

Os [imites constitucionais da acdo direta
também mereceram a precisa reflexfio de Castro
Nunes. Na Rp. n.” 94, enfatizou-se o cardter ex-
cepcional desse instrumento. “Outro aspecto,
¢ condizente com a atitude mental do intérpre-
te, em se tratando de intervenglio — ensinava —
¢ o relativo ao caréter excepcional dessa medi-
da, pressuposta neste regimen a autonomia

¥Rp. n.°94, de 17.7.1947, AJ, 85:33.
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constituinte, legislativa ¢ administrativa dos
Estados-Membros, e, portanto, a preservagiio
dessa autonomia ante o risco de ser elidida pe-
los Poderes da Unido™*. E Castro Nunes adu-
zia que a enumeragdio contida noart. 7.5, VIl, da
Constituigiio de 1946, ¢ taxativa, é limitativa, ¢
Testritiva ¢ nio pode ser ampliada a outros ca-
s0s pelo Supremo Tribunal Federal™.

NaRp. n.° 95, o tema voltou a ser apreciado,
tendo pontificado, uma vez mais, 0 magistério
de Castro Nunes:

“Devo dizer ao Tribunal que consi-
dero a atribuigfio hoje conferida ao Su-
premo Tribunal excepcionalissima, so
quando for possivel entroncar o caso tra-
zido ao nosso conhecimento a algum dos
principios enumerados noart. 7°, n.° 7,
serd possivel conhecer da argiiigdo. Ndo
basta ser levantada vma duvida consti-
tucional, n3o basta que exista uma con-
trovérsia constitucional. Se ndo for pos-
sivel entronca-ia com um dos principios
enumerados, penso que o Tribunal de-
vera abster-se de qualquer deliberaggo.
Nesse sentido, alias, foi o voto do emi-
neate Sr. Ministro Hahnemann Guima-
rdes, que salientou também esse aspec-
to, igualmente ressaltado pelo eminente
Sr. Ministro Relator, em seu voto.

No caso de divida, ou quando duvi-
dosa ou remota aquela articulagdo, o Tri-
bunal ndo devera conhecer da represen-
tagdo que poderia transformar em expe-
diente de rotina ou meio de consulta do
Governo em todos os casos em que lhe
conviesse provocar uma manifestagio do
Supremo Tribunal. Aliis o carater excep-
cional da atribui¢io decorre da sancio
mesma, que & a intervengio™?,

Assentaram-se, assim, as linhas fundamen-
tais da representagdo interventiva, A Lei n®
2.271, de 22 de julho de 1954, determinou que se
aplicasse 4 argiiicio de inconstitucionalidade
o processo do mandado de seguranga (art. 4.°).
A primeira fase continuou a ser processada,
porém, na Procuradoria-Geral da Repiblica, tal
como no periodo anterior ao advento da disci-
plina legal (art. 2.°). “Era o Procurador-Geral —
diz Themistocles Cavalcanti — quem recebia a
representacio da parte ¢, no prazo de 45 dias

A7 8534,
“Rp.n°94,de 17.7.1947, A/, 85:34.
42 Rel. Min. Orozimbo Nenato, A/, 85.70-1.

improrrogiveis, contados da comunicagio da
Tespectiva assinatura, ouvia, sobre as razdes
da impugnacio do ato, os 6rgios que o tives-
sem elaborado ou praticado™?. A Lein.* 4,337,
de 1964, modificou o procedimento entdo ado-
tado, determinando que, apds a argii¢do, o re-
lator ouvisse sobre as razdes de impugnagio
do ato, no prazo de trinta dias, 0s 6rgos que ¢
tivessem elaborado ou expedido. Admitia-se,
contudo, o julgamento imediato do feito, em
caso de urgéncia ¢ relevincia do interesse de
ordem piblica, dando-se ciéncia da supressio
do prazo as partes.
§2.°A Emendan.® 16, de 1965, e 0
controle de constitucionalidade abs-
trato

A Emendan.® 16, de 26 de novembro de 1965,
instituiu, ao lado da representagio interventi-
va, ¢ nos mesmos moldes, o controle abstrato
de normas estaduais ¢ federais. A reforma reali-
zada, fruto dos estudos desenvolvidos na Co-
missdo composta por Orozimbo Nonato, Prado
Kelly (Relator), Dario de Almeida Magalhdes,
Frederico Marques e Colombo de Souza, visa-
va a imprimir novos namos a estrutura do Poder
Judiciario. Parte das mudangas recomendadas
Jj4 havia sido introduzida pelo Ato Institucional
1.°2, de 27 de outubro de 1965. A Exposiciode
Motivos encaminhada pelo Ministro da Justi-
¢a, Dr. Juracy Magathies, ao Presidente da Re-
publica, ressalta que “a atengfio dos reforma-
dores tem-se detido enfaticamente na sobrecar-
ga imposta ao Supremo Tribunal e ao Tribunal
de Recursos”. Nio obstante, o proprio Supre-
mo Tribunal Federal houve por bem sugerir a
adogdo de dois novos institutos de legitimida-
de constitucional, tal como descrito na referida
Exposicdo de Motivos:

“a) uma representacdo de inconstitu-
cionalidade de lei federal, em tese, de ex-
clusiva iniciativa do Procurador-Geral da
Repiblica, a semelhanga do que existe
para o direito estadual (art. 8.°, pardgrafo
tinico, da Constituigio Federal);

b) uma prejudicial de inconstitucio-
nalidade, a ser suscitada, exclusivamen-
te, pelo proprio Supremo Tribunal Fede-
ral ou pelo Procurador-Geral da Repibli-
ca, em qualquer processo em curso pe-
Tante outro juizo.”

“A representagio, limitada em sua

2 BRANDAO CAVALCANTI, Themistocles,
op. cit., p. 127,
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iniciativa, tem o mérito de facultar desde
a definicfo da ‘controvérsia constitucio-
nal sobre leis novas, com economia para
as partes, formando precedente que ori-
entard o julgamento dos processos con-
géneres’. Afeigoa-se, no rito, ds represen-
tagfes de que cuida o citado preceito cons-
titucional para for¢ar o cumprimento, pe-
los Estados, dos principios que integram a
lista do inciso VII do art. 7., De algum
maodo, a inovagio, estendendo a vigilan-
cia as “leis federais em tese’, completa o
sistema de pronto resguardo da lei basica,
se ameagada em seus mandamentos.

J4 a prejudicial agora proposta, mo-
dalidade de avocatdria, utilizivel em qual-
quer causa, de qualquer instincia, impor-
taria em substituir aos juizos das mais
diversas categorias a faculdade, que lhes
pertence, no grau da sua jurisdigo, de
apreciar a conformidade de lei ou de ato
com as clausulas constitucionais. Ao ver
da Comissfo, avocatdria s6 se explicaria
para corrigir omissdes de outros orgios
Jjudiciarios, se vigorasse entre nos, como
vigora por exemplo na Italia, o privilégio
de interpretagfio constitucional por uma
Corte especializada, a ponto de se lThe
remeter obrigatoriamente toda questdo
daquela natureza, levantada de oficio ou
por uma das partes em qualquer proces-
so, desde que o juiz ou tribunal ndo a
repute manifestamente infundada.

Ao direito italiano pedimos, todavia,
uma formulagio mais singela ¢ mais efici-
ente do que a do art. 64 da nossa Consti-
tui¢o, para tornar explicito, a partir da
declaraciio de ilegitimidade, o efeito erga
omnes de decisbes definitivas do Supre-
mo Tribunal, poupando ao Senado o de-
ver correlato de suspensdo da lei ou do
decreto — expediente consentaneo com as
teorias de direito piblico em 1934, quando
ingressou em nossa legislagio, mas pre-
sentemente suplantada pela formulagio
contida no art. 136 do cstatuto de 1948:
*Quando 1a Corte dichiara lillegittimitd
costituzionale di una norma di legge o di
atto avente forza di legge, la norma cessa
di avere efficacia dal giomo sucessivoalla
publicazione della decisione’™*.

Nos termos do Projeto de Emenda 4 Consti-
tuigdo, o art. 101, I, &, passava a ter a seguinte
redacdo:

“Kk) a representagio de inconstitucionali-
dade de lei ou ato de natureza normativa,
federal ou estadual, encaminhada pelo
Procurador-Geral da Repiblica”™.

E o art. 5.° do Projeto acrescentava 0s se-
guintes paragrafos ao art. 101:

“§ 1.° Incumbe ao Tribunal Pleno o
julgamento das causas de competéncia
origindria (inciso I), das prejudiciais de
inconstitucionalidade suscitadas pelas
Turmas, dos recursos interpostos de de-
cisdes delas, se divergirem entre si na
interpretagio do dircito federal, bem como
dos recursos ordin4rios nos crimes poli-
ticos (inciso II, ¢) ¢ das revisbes crimi-
nais (inciso IV).

§ 2.° Incumbe as Turmas o julgamen-
to definitivo das matérias enumeradas nos
incisos II, a e b, e I1I deste artigo.

§ 3.° As disposiges de lei ou ato de
natureza normativa, consideradas in-
constitucionais em decisfio definitiva,
perderiio eficicia, a partir da declaragiio
do Presidente do Supremo Tribunal Fe-
deral publicada no 6rglo oficial da
Unifio”.

E o art, 64 da Constituigio passava a ter a
seguinte redagio:

“Art. 64. Incumbe ao Presidente do
Senado Federal, perdida a eficicia de lei
ou ato de natureza normativa (art. 101, §
3.9), fazer publicar no Didrio Oficial ¢ na
Colegfo das leis, a conclusio do julgado
que Lhe for comunicado”.

O parecer aprovado pela Comiss3o Mista,
da lavra do Deputado Tarse Dutra, referiu-se,
especificamente, a0 novo instituto de controle
de constitucionalidade:

“A letra k, propondo a representa-
¢#0 a cargo da Procuradoria-Geral da
Repiblica, contra a inconstitucionalida-
de em tese da lei, constitui uma amplia-
¢do da faculdade consignada no paré-
grafo inico do art. 8.°, para tornar igual-
mente vulneraveis as leis federais por
essa medida. Ao anotar-se a convenién-
cia da modificagiio alvitrada na especie,

“Brasil. Constivigdo {1946). Emendas. Emendas que assegurard, com a rapidez dos julga-
4 Constituigiio de 1946, n.° 16: reforma do Poder Judi- mentos sumarios, uma maior inspegio
cidrio, Brasilia, Cmara dos Deputados, 1968, p. 24. jurisdicional da constitucionalidade das
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leis, ndo serd indtil configurar o impro-
prio de uma redagio, que devia conferira
representacdo a idéia nitida de oposigio
4 inconstitucionalidade ¢ o impreciso de
uma referéncia a atos de natureza norma-
tiva de que 0 nosso sistema de poderes
indelegaveis (art. 36, §§ 1.°¢ 2.°Y conhe-
ce apenas umg excegdo no § 2.° do art.
123 da Constituigdo™*.

A proposta de alteragdo do disposto no art.
64 da Constituigdo, com a atribuicio de eficicia
erga omnes i declaragfio de inconstitucionali-
dade proferida pelo Supremo Tribunal Federal,
foi rejeitada*. Consagrou-se, todavia, o0 mode-
lo abstrato de controle de constitucionalidade.

A implantagfo do sistema de controle de
constitucionalidade, com o objetivo precipuo
de “preservar o ordenamento juridico da intro-
missdo de leis com ele inconviventes™ veio
somar, aos mecanismos ja existentes, um ins-
trumento destinado a defender diretamente o
sistema juridico objetivo.

Finalmente ndo se deve olvidar que, no to-
cante ao controle de constitucionalidade da lei
municipal, a Emenda n.° 16 consagrou, no art.
124, X1Il, regra que outorgava ao legislador a
faculdade para “estabelecer processo de com-
peténcia originaria do Tribunal de Justiga, para
declaragio de inconstitucionalidade de lei ou
ato do Municipio em conflito com a Constitui-
¢do do Estado”.

6. O controle de constitucionalidade na
Constituicdo de 1967/1969

A Constitui¢do de 1967 ndo trouxe grandes
inovagdes no sistema de controle de constitu-
cionalidade. Manteve-s¢ incolume o controle
difuso. A agdo dircta de inconstitucionalidade
subsistiu, tal como prevista na Constituigio de
1946, com a Emenda n.° 16, de 1965.

A representacdo para fins de intervengio,
confiada ao Procurador-Geral da Repuablica, foi
ampliada, com o objetivo de assegurar ndo sba
observincia dos chamados principios sensiveis
(art. 10, VII}, mas também prover a execugdo de
lei federal (amt. 10, VI, 1.7 parte). A competéneia
para suspender 0 ato estadual foi transferida
para o Presidente da Republica (art. 11, § 2.9).
Preservou-se o controle de constitucionalida-
de in abstracto, tal como estabelecido pela
Emendan’ 16, de 1963 (art. 119, L 1),

* Brasil. Constituigdo (1946), cit., p. 67.
* Brasil. Constituigdo (1946), cit., pp. 88-90.
Y BASTOS, Celso Ribeiro, op. cit., p. 65.

A Constitui¢io de 1967 nio incorporou a
disposicio da Emenda n° 16, que permitia a ¢ri-
agio do processo de competéncia origindria dos
Tribunais de Justiga dos Estados, para declara-
¢do de lei ou ato dos municipios que contrari-
assem as Constitui¢des dos Estados. A Emen-
dan’1, de 1969, previu, expressamente, o con-
trole de constitucionalidade de lei municipal,
em face da Constituig8o estadual, para fins de
intervengo no municipio (art. 15, § 3%, d).

AEmendan®7,de 1977, introduziu, aolado
da representagio de incomstitucionalidade, a
representacio para fins de interpretagfio de lei
ou ato normative federal ou estadual, outor-
gando ao Procurador-Geral da Repiblica a legi-
timidade para provocar o pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal {art. 119,1, ). E, se-
gundo a Exposigiio de Motivos apresentada ao
Congresso Nacional, esse instituto deveria evi-
tar a proliferagio de demandas, com a fixagio
imediata da correta exegese da lei®.

Finalmente, deve-se assentar que a Emenda
n.°7,de 1977, pos termo & controvérsia sobre a
utilizagdo de liminar em representagdo de incorts-
titucionalidade, reconhecendo, expressamente,
acompeténcia do Supremo Tribunal para deferir
pedido de cautelar, formulado pelo Procurador-
Geral da Repiblica (CF 1967/1969, art. 119, L, p)®.

7. O controle de constitucionalidade na
Constituigio de 1988

Se a intensa discussdo sobre 0 menopélio
da agdio por parte do Procurador-Geral da Re-
publica ndo levou a uma mudanca na jurispru-
déncia consolidada sobre o assunto, ¢ facil de
constatar que ela foi decisiva para a alteragio
introduzida pelo constituinte de 1988, com a sig-
nificativa amplia¢o do direito de propositura
da acfo direta.

O constituinte assegurou o direito do Pro-
curador-Geral da Repuibiica de propor 4 agdo de
inconstitucionalidade. Este €, todavia, apenas
um dentre os diversos 6rgdos ou entes legiti-
mados a propor a agdo direta de inconstituci-
onalidade.

Nos termos do art. 103 da Constituicio de
1988 dispdem de legitimidade para propor a agio

2 Mensagem n.° 81, de 1976, Didrio do Con-
gresso Nacional. O Texto Magno de 1988 néo man-
teve esse instituto no ordenamento constitucional
brasileiro.

* A Constituigio de 1988 manteve a competén-
cia do Supremo Tribunal para conceder liminar na
ag¢do de inconstitucionalidade (art. 102, 1, p).
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de inconstitucionalidade o Presidente da Re-
publica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da
Cémara dos Deputados, a Mesa de uma As-
sembléia Legislativa, o Governador do Estado,
o Procurador-Geral da Republica, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
partido politico com representagfo no Congres-
so Nacional, as confederacdes sindicais ou en-
tidades de classe de 4mbito nacional.

Com isso satisfez o constituinte apenas par-
cialmente a exigéncia daqueles que solicitavam
fosse assegurado o direito de propositura da
acdo a um grupo de, v.g., dez mil cidadios ou
que defendiam até mesmo a introdugfio de uma
acio popular de inconstitucionalidade™.

Esse fato fortalece a impressdo de que, com
a introdugio desse sistema de controle absira-
to de normas, com ampla legitimag3o e, particu-
larmente, a outorga do direito de propositura a
diferentes 6rglos da sociedade, pretenden o
constituinte reforgar o controle abstrato de nor-
mas no ordenamento juridico brasileiro como
peculiar instrumento de corregdo do sistema
geral incidente.

Nio é menos certo, por outro lado, de que a
ampla legitimagio conferida ao controle abstra-
1o, com a inevitdvel possibilidade de se subme-
ter qualquer questdo constitucional ao Supre-
mo Trilumal Federal, operou uma mudanca subs-
tancial — ainda que ndo desejada — no modelo
de controle de constitucionalidade até entd3o
vigente no Brasit.

O monopélio de agio outorgado ao Procu-
rador-Geral da Republica no sisterna de 1967/69
ndo provocou uma alteragio profunda no mo-
delo incidente ou difuso. Este continuou pre-
dominante, integrando-se a representagio de
inconstitucionalidade a ele como um elemento
ancilar, que contribuia muito pouco para dife-
rengd-lo dos demais sistemas difisos ou inci-
dentes de controle de constitucionalidade.

A Constituigio de 1988 reduzin o significa-
do do controle de constitucionalidade inciden-
tal ou difuso, ao ampliar, de forma marcante, a
legitimagiio para propositura da agio direta de
inconstitucionalidade (CF art. 103}, permitindo
que, praticamente, todas as controvérsias cons-
titucionais relevantes sejam submetidas ao Su-

% Cf., a propdsito, as propostas de Vilson Souza
¢ Vivaldo Barbosa 4 Comissio de Organizagiio de
Poderes ¢ Sistema de Governo da Assembléia Cons-
tituinte, in: Agsembléia Nacional Constituinte, Emen-
das oferccidas 4 Comissio da Organizagio dos Pode-
res ¢ Sistema de Governo, 1988, pp. 214 ¢ 342,

premo Tribunal Federal mediante processo de
controle abstrato de normas.

Convém assinalar que, tal como jd observa-
do por Anschiitz ainda no regime de Weimar,
toda vez que se outorga a um Tribunal especial
atribuico para decidir questSes constitucio-
nais, limita-se, explicita ou implicitamente, a
competéncia da jurisdicio ordindnia para apre-
ciar tais controvérsias™.

Portanto, parece quase intuitivo que, ao
ampliar, de forma significativa, o circulo de en-
tes e 6rgdos legitimados a provocar 0 Supremo
Tribunal Federal, no processo de controle abs-
trato de normas, acabou o constituinte por res-
tringir, de maneira radical, a amplinde do con-
trole difuso de constitucionalidade.

Assim, se se cogitava, no periodo anterior a
1988, de um modelo misto de controle de cons-
titucionalidade, € certo que o forte acento resi-
dia, ainda, no amplo ¢ dominante sistema difu-
50 de controle. O controle direto continuava a
ser algo acidental ¢ episddico dentro do siste-
ma difuso.

A Constitui¢iio de 1988 alterou, de maneira
radical, essa situaciio, conferindo &nfase nio
mais ao sistema difuso ou incidente, mas ap
modelo concentrado, uma vez que as questdes
constitucionais passam a ser veiculadas, fun-
damentalmente, mediante aco direta de incons-
titucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal,

Ressalte-se que essa alteragio nfo s¢ ope-
rou de forma ainda profunda porque o Supremo
Tribunal manteve a orientagio anterior, que
considerava inadmissivel o ajuizamento de agio
direta contra direito pré-constitucional em face
da nova Constituigio.

A ampla legitimacdio, a presteza e celeridade
desse modelo processual, dotado inclusive da
possibilidade de se suspender imediatamente a
eficicia do ato normativo questionado, medj-
ante pedido de cautelar, faz com que as grandes
questdes constitucionais sejam solvidas, na sua
maioria, mediante a utilizagdo da aco direta,
tipico instrumento do controle concentrado.

A particular conformagio do processo de
controle abstrato de normas confere-lhe, tam-
bém, novo significado como instrumento fede-
rativa, permitindo a aferi¢fio da constitucionali-
dade das Jeis federais mediante requerimento
de um Governador de Estado ¢ a aferi¢do da

1 ANSCHUTZ, Gerhard, Verhandlungen des 34.
Juristentags, Berlim e Leipzig, 1927, v. I, p. 208.
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constitucionalidade das leis estaduais, median-
te requerimenta do Presidente da Repiblica.

A propositura da agio pelos partidos politi-
©os com representacdo no Congresso Nacional
concretiza, por outro lado, a idéia de defesa das
MINOrias, uma vez que se assegura até as fra-
¢dcs parlamentares menos representativas a
possibilidade de argiiir a inconstitucionalidade
delei.

Ressalte-se que ndo sfo numericamente sig-
nificativas as a¢bes propostas pelas organiza-
¢oes partidarias. E verdade, porém, que muitos
dos temas mais polémicos submetidos ao Su-
premo Tribunal, no processo de controle abs-
trato, foram trazidos 4 baila mediante iniciativa
dos partidos politicos. Assim, a discussdo so-
bre a constitucionalidade da Emenda Constitu-
cional n.° 2, de 1992, que aniecipou o plebiscito
sobre a forma ¢ sistema de governo previsto no
art. 2.°do ADCT*, o questionamento da legiti-
midade da lei do saldrio-minimo™, a controvér-
sia sobre a legitimidade do pagamento median-
te precatdrio para os créditos de natureza ali-
menticia™. Isto para ndo falar das diversas agdes
propostas contra a politica econdmica do Go-
verno*.

Ao lado desta ampla legitimacdo para a pro-
vocagio do controle abstrato de normas, cui-
dou o constituinte de instituir mecanismo (art.
5.° LXXI) para a tutela de direitos subjetivos
lesados em decorréncia da omissfio normativa.
No mesmo passo, instityin-se ainda processo
de controle abstrato da omissdo normativa in-
constitucional (art. 103, § 2.%), instituto — a exem-
plo do anterior —ainda carente de conformagio
definitiva,

8, A Emenda Constitucional n.° 3 de 1993:
A agde declaratéria de constitucionalidade

No bojo da reforma tributdria de emergén-
cia, introduziu-se no sistema brasileiro de con-

CE. ADIN n.™ 829, 830 e 831, Relator: Minis-
tro Moreira Alves, DJ 20.4.93, p. 6.758.

¥ ADIN n.° 737, proposta pelo Partide Demo-
critico Trabalhista — PDT, Relator: Ministro Morei-
ra Alves, DJ 22.10.93, p. 22.252.

3 ADIN n° 672, Relator: Ministro Marco Auré-
lio, DJ 4.2.92, p. 499.

BCf,vg, ADIN n.°357, Relator: Ministro Carlos
Velloso, PF 23.11.90, p. 13.622; ADIN n.° 562, Re-
lator: Ministro llmar Galviio, D/ 10.9.91, p. 12254,
ADIN n.® 605, Relator: Ministro Celso de Mello, D
5.3.93; ADIN n.° 931, Relator: Ministro Francisco
Rezek, DJ 2.9.93.

trole de constitucionalidade a agéo declarats-
ria de constitucionalidade.

A Emenda Constitucional n.° 3, de 17 de
margo de 1993, disciplinou o instituto firmando
a competéncia do Supremo Tribunal Federal
para conhecer e julgar a agdo declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo fe-
deral, processo cuja decisdo definitiva de méri-
to possuira eficacia contra todos e efeito vin-
culante, relativamente aos demais érgdos do
Executivo ¢ do Judiciario. Conferiu-se legitimi-
dade ativa ao Presidente da Republica, a Mesa
do Senado Federal, 3 Mesa da Cémara dos De-
putados e ao Procurador-Geral da Repdblica.
Considerando a sibita repercussfio da introdu-
¢80 do instituto, cumpre agora cogilar se repre-
senta ele um novum no modelo brasileiro de
controle de constitucionalidade.

Em verdade, o dispositivo ndo inova. A im-
precisdo da formula adotada na Emendan.® 16 —
representacdo contra inconstitucionalidade
de lei ou ato de natureza normativa, federal
ou estadual, encaminhada pelo Procurador-
Geral — ndo conseguia esconder o propdsito
inequivoco do legislador constituinte, que era
o de permitir desde logo, a defini¢do da con-
trovérsia constitucional sobre leis novas.

Nao se fazia mister, portanto, que o Procu-
rader-Geral estivesse convencido da inconsti-
tucionalidade da norma. Era suficiente o requi-
sito objetivo relativo 3 existéncia de controvér-
sia constitucional. Dai ter o constituinte utili-
zado a formula equivoca — representacdo con-
tra a inconstitucionalidade da lei, encaminha-
da pelo Procurador-Geral da Reptiblica ~ que
explicitava, pelo menos, que a chivida ou aeven-
tual convicgdo sobre a inconstitucionalidade
nfo precisava ser por ele perfilhada.

Se correta essa orientagio, parcce legitimo
admitir que o Procurador-Geral da Repiblica
tanto poderia instaurar o controle abstrato de
normas, com ¢ objetivo precipuo de ver decla-
rada a inconstitucionalidade da lei oun ato nor-
mativo {agdo declaratéria de inconstituciona-
lidade ou representagdo de inconstituciona-
lidade), como poderia postular, expressa ou ta-
cilamente, a declaragdo de constitucionalidade
da norma questionada {(a¢do declaratoria de
constitucionalidade).

A clausula sofreu pequena aligragio na
Constituigdo de 1967 e de 1967/69 (representa-
¢do do Procurador-Geral da Repiblica, por
inconstitucionalidade de lei ou afo normati-
vo federal ou estadual — CF, 1967, art. 115, 1, 7,
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CF, 1967/69, art. 119, J).
O Regimento Interno do Supremo Tribunal

Federal, na versdo de 1970%, consagrou expres-
samente essa idéia:

“Ant. 174. ...

§ 1°. Provocado por autoridade ou por
terceiro para excrcitar a iniciativa previs-
ta neste artigo, ¢ Procurador-Geral, en-
tendendo improcedente a fundamenta-
¢éo da siiplica, podera encaminhd-la com
parecer contririo”.

Essa disposi¢io, que, como visto, consoli-
dava tradiciio j4 velha no Tribunal, permitia ao
titular da acio encaminhar a postulagio que the
fora dirigida por terceiros, manifestando-se,
porém, em sentido contririo.

Assim, se 0 Procurador-Geral encaminhava
siiplica ou representagio de autoridade ou de
terceiro, com parecer contririo, estava simples-
mente a postular uma declaracio (positiva) de
constitucionalidade. O pedido de representa-
¢do, formulado por terceiro ¢ encaminhado ao
Supremo, materializava, apenas, a existéncia da
controvérsia constitucional apta a fundamen-
tar uma necessidade publica de controle,

Essa cliusula foi alterada, passando ¢ Regi-
mento Interno a conler as seguintes disposigdes:

“Art. 169. O Procurador-Geral daRe-
piblica poderd submeter ao Tribunal,
mediante representaciio o exame de lei
ou ato normativo federal ou estadual, para
que s¢ja declarada a sua inconstitucio-
nalidade.

§ I°. Proposta a representacio, ndo
se admitiri desisténcia, ainda que afinal
o Procurador-Geral se manifeste pela sua

Parece legitimo supor que essa modificaciio
nfo alterou, substancialmente, a idéia bdsica
que norteava a aplicagiio desse instituto. Se o
titular da iniciativa manifestava-se, afinal, pela
constitucionalidade da norma impugnada, ¢
porque estava a defender a declaragio de cons-
titucionalidade.

Na prética, continuou o Procurador-Geral a
oferecer representagdes de inconstitucionali-
dade, ressaltando a releviincia da questio e
manifestando-se afinal, muitas vezes, em favor
<a constitucionalidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutring-
rio ¢ a propria balbirdia conceitual instaurada

¥ N7 de 4 de setembro de 1970, pp. 3.971 e ss.

em torno da representagdo interventiva® —
confusio essa que contaminou os estudos do
novo instituto — nio permitiram que essas idéi-
as fossem formuladas com a necessdria clareza.

Sem divida, a disciplina especifica do tema
no Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal serviria 4 seguranca juridica, na medida
em que afastaria, de uma vez por todas, as con-
trovérsias que marcaram o tema no direito cons-
titucional brasileiro.

Entendida a representacdo de inconstitu-
cionalidade como instituto de conteitdo dii-
plice ou de cardter ambivalente, mediante o
qual o Procurador-Geral da Repiiblica tanto
poderia postular a declaragfio de inconstitucio-
nalidade da norma, como defender a declaragiio
de sua constitucionalidade, afigurar-se-ia legi-
timo sustentar, com maior énfase e razoabilida-
de, a tese relativa 4 obrigatoriedade de o Procu-
rador-Geral submeter a questio constitucional
ao Supremo Tribunal Federal, quando isto lhe
fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da re-
cusa do Procurador-Geral da Repiblica™ de

5 BUZAID, op. cit., p. 107; Barbosa Morcira,
As Partes na acfio declaratoria de inconstitucionali-
dade, Revista de Direito da Procuradoria-Geral do
Estado da Guanabara,n.° 13 (1964), p. 67 (75-76);
BRANDAO CAVALCANTI, Themistacles, op. cit.,
pp. 115 s.

% E certo que uma avaliagio desse modelo brasi-
leiro de controle abstrato de normas nfio pode deixar
de considerar as circunstincias politicas dominantes
durante todo o periodo de desenvolvimento dessc
instituto, Os pressupostos indispensdveis pensados
por Kelsen para esse advogade da Constituigdo que,
segundo ele, deveria ser dotado de todas as garantiay
imaginaveis tanto em face do Governo quantc em
face do Parlamento (¥esen und Entwicklung der Sta-
atgerichisbarkeit, VVDSIRL 5 (1929), p. 30 (75)),
nio poderiam ser assegurados sob o império de um
regime de cxeegHo.

O Procurador-Geral da Repiblica exercia, no
controle abstrato de normas, ¢ papel especial de ad-
vogado da Constitui¢do, interessado cxclusivamente
na defesa da ordem constitucional.

Com ijsso logrou o constituinte brasilciro positi-
var proposta formulada por Kelsen quanto & insti-
tuiglio de utti advogado da Constituigdo (Verfassn-
gsanwalf) que deveria deflagrar o controle de normas
ex officio sempre que uma lei se the afigurasse incom-
pativel com a Cornstituigo (jalem, ibidem). Ao con-
trinio da representaglo interventiva, que pressuple
um interesse da Unilic na preservaglio de principios
fundamentais da ordem federativa, o controle abstra-
to de normas independe de qualquer interesse espe-
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encaminhar 20 Supremo Tribuna) Federal repre-
sentagdo de inconstitucionalidade contra o
Decreto-Lei n.° 1.077, de 1970, que instituiu a
censura prévia sobre livros € periddicos™, nfo
setviu — infelizmente — para realgar esse ouiro
lado da representacio de inconstitucionalidade®.

De qualquer sorte, todos aqueles que sus-
tentaram a obrigatoriedade de o Procurador-
Geral da Repiiblica submeter a representagio
a0 Supremo Tribunal Federal, ainda quando
estivesse convencido da constitucionalidade
da norma®. somente podem ter partido da idéia
de que, nesse caso, 0 Chefe do Ministério Pa-
blico deveria, necessdria ¢ inevitavelmente, for-
mular uma agdo declaratéria — positiva — de
constitucionalidade.

Na Representagdo n.? 1,092, relativa a cons-
titucionalidade do instituto da reclamagfo, con-
tido no Regimento Interno do antigo Tribunal
Federal de Recursos, viu-se o Procurador-Geral
da Republica, que instaurou o processo de con-
trole abstrato de normas ¢ se manifestou, no
mérito, pela improcedéncia do pedido, na con-
tingéncia de ter de opor embargos infringentes
da decisdo proferida, que julgava procedente a
acdo proposta, declarando inconstitucional a

cifico, sendo-the estranha mesmio a idéia de interesse
juridico a ser protegido (Rp. n.” 700, Relator: Minis-
tro Amaral Ssntos, p. 690 (714), Acde Rescisoria n.°
848, Relator: Ministro Rafael Mayer, R7J n.° 95, p.
49 (58Y, Rp. n.° 1405, Relator: Ministro Moreira
Alves, Didrio da Justica de 1.7.88).

Por issp, dever-se-iam diferengar, de forma clara,
as competéncias do Procurador-Geral da Repiblica.
No primeito processo, representava ele o inleresse
da Unido em face de um determinado Estado, que,
efetiva ou supostamente, desrespeitara principio sen-
sivel estabelecido na Constituigiio. No controle abs-
trato, atuava como representante do inferesse geral
com o propdsito de instaurar o controle judicial das
normas estaduais ou federais (BANDEIRA DE
MELLQ, op. cit., p. 189; MENDES, Gilmar, Con-
trole de Constitucionalidade: aspecios juridicos e
pofiticos, S&o Paulo, Saraiva, 1990, pp. 230 e 58.).

* Reclamagdo n.° 849, Relator; Ministro Adali-
cio Nogueira, X7/ 59, p. 333.

% Cf., sobre o assunto, registros da discussio
yravada no Conselho Federal da Ordem dos Advoga-
dos do Brasil, em margo de 1971, in: Arquivos do
Ministério da Justiga, n.° 118 (1971), pp. 23 ss.

i Cf, a propésito, MARINHO, Sesaphat, In-
constitucionalidade de let — representagio ao STF,
RDP 12, p. 150, PEREIRA, Caio Mario de Silva,
voto proferido no Conselho Federal da OAB, Arqui-
vos do Ministétrio da Justica, n.° 118, p. 25; CAVAL-

norma impugnada®,

Ora, ao admitir o cabimento dos embargos
infringentes opostos pelo Procurador-Geral da
Repiblica contra decisio que acolhen repre-
sentagdo de inconstitucionalidade de sua pro-
priainiciativa, 0 Supremo Tribunal Federal con-
iribuiu para realgar esse cardter ambivalente
da representagiio de inconstitucionatidade, re-
conhecendo implicitamente, pelo menos, que
ao titular da agHo era legitimo tanto postular a
declaragdo de inconstitucionalidade da lei, se
disso estivesse convencido, como pedir a de-
claragdo de sua constitucionalidade, se, nfio
obstante convencido de sua constitucionalida-
de, bouvesse dividas ou controvérsias sobre sua
legitimidade que reclamassem um pronunciamen-
to definitivo do Supremo Tribunal Federal.

E verdade que a Corte restringiu significati-
vamente essa orientagdo no acérdio de 8 de
setembro de 1988 (Rp. n.° 1.349, Relator: Minis-
tro Aldir Passarinho, RTJ 129, pp. 41 ss5.). O Pro-
curador-Geral da Repitblica encaminhou ao Tri-
bunal peticdo formalada por grupo de parlamen-
tares que sustentava a inconstitucionalidade
de determinadas disposigtes da Lei de Infor-
matica (Lei n.° 7.232, de 29 de outubro de 1984).
O Tribunal considerou inepta a representagdo,
entendendo que, como a Constituigio previa
uma a¢io de inconstitucionalidade, nic pode-
ria o titular da agfio demonstrar, de maneira in-
sofismavel, que perseguia outros desideratos®,

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha
considerado inadmissivel representaciio na qual
o Procurador-Geral da Repiblica afirma, de pla-
no, a constitucionalidade da norma®™, ¢ certo
que essa orientagio, calcada numa interpreta-
¢do literal do texto constitucional, ndo parece
condizente, tal como demonstrado, com a natu-
reza do instituto e com a sua préaxis desde a sua

CANTI, Themistocles, Arquivamenta de represen-
tagdio por inconstitucionalidade da lei, RDP n.° 16, p.
169, CARDOSO, Adaucto Lucio, voto na Reclama-
¢iio n.® 849, RTJ 50, pp. 347-8; BASTOS, Celso,
Curso de Direite Constitucional, 1982, p. 69

© Emnbargos na Representagdo ri.® 1092, Relator:
Ministro Néri da Silveira, RTJ n.® 117, pp. 921 ¢ ss.

@ Rp. n.° 1349, Relator: Ministro Aldir Passari-
nho, RT/ n.° 129, p. 41.

® Representagio n.° 1349, Relator: Ministro Al-
dir Passarinho, RTJ 0> 129, p. 41. QO Trbunal conside-
rou inepta a representaglio, entendendo que, como a
Congstituig3o previa uma agdo de inconstifucionalida-
de, nifo podenia o titular da agfio demonstrar, de manei-
ra insofismivel, que perseguia outros desideratos.
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adogio pela Emenda n.® 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as re-
presentacdes e, mesmo apos o advento da
Constituicio de 1988, as agles diretas de in-
constitucionalidade nas quais o Procurador-
Geral limitava-se a ressaltar a relevéincia da ques-
tio constitucional, pronunciando-se, afinal,
pela sua improcedéncia®,

Em substincia, era indiferente, que o Pro-
curador-Geral sustentasse, desde logo, a cons-
titucionalidade da norma, ou que encaminhas-
se o pedido, para, posteriormente, manifestar-
se pela sua improcedéncia.

Essa andlise demonstra claramente que, a
despeito da utiliza¢#o do termoe representacdo
de inconstitucionalidade, o controle abstrato
de normas foi concebido ¢ desenvolvido como
processo de natureza duplice ou ambivalente.

Se o Procurador-Geral estivesse convenci-
do da inconstitucionalidade, poderia provocar
o Supremo Tribunal Federal para a declaragio
de inconstitucionalidade. Se, ao revés, estives-
se convicto da legitimidade da norma, entdo
poderia instaurar o controle abstrato com fina-
lidade de ver confirmada a orientagfio questio-
nada.

Sem divida, a falta de um melhor desenvol-
vimento doutrinario sobre essa face peculiar da
representacio de inconstitucionalidade ¢ a de-
cisdo do Supremo Tribunal na Representagio
n.? 1.349, que, praticamente, negou a possibili-

& Cf  dentre outras, ADIN n.° 716-5, Relator:
Ministro Marco Aurélio, DJ 29.4.92, p. 5606.

dade de se instaurar o controle abstrato com
pedido de declaragfio de constitucionalidade,
tornaram inevitivel a positivagho de um insti-
tuto especifico no ordenamento constitucional,
consubstanciado na agio declaratdria de cons-
titucionalidade.

9. Conclusdo

Pelo exposto, constata-se tendéncia — ain-
da que fragmentiria — 3 adogio de um sistema
aproximadc a modelos concentrados de con-
trole de constimcionalidade. Para tano, fazem-
s& hecessdrios, entre outros, os seguintes apri-
moramentos:

—criagio de incidente de inconstitu-
cionalidade, tal como acolhide no Subs-
titutivo do Relator-Geral da Revisfo
Constitucional (Parecer n.°27);

- desenvolvimento da eficdcia geral
das decisdes do Supremo Tribunal Fe-
deral (eficicia erga omnes, com a conse-
giiente supress#o do obsoleto inciso X
do art. 52 da Constituiio Federal), 2 pos-
sibilitar a redugiio do colossal niimero de
feitos que ameagam inviabilizar o funcio-
namento da Corte,

— adequado instrumento objetivo de
controle do direito pré-constitucional;

— via para controle da legalidade do
ato regulamentar, com a conseqliente
supresso do inciso V doart. 49 da Cons-
titni¢iio Federal.
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Consideracoes acercada
constitucionalidade na expedicao de
medidas provisoérias versando matéria
orcamentéria publica (Nota Técnica n® 1/95)

Robison Gongalves de Castro ¢ Consultor de
Orgamentos.

Romson Gonearves oe CASTRO
SUMARIO

1. Introducdo. 2. As leis orcamentdrios — sua
historia. 3. Manifestacées do STF acerca de medi-
das provisorias. 4. Apresentacio do problema. 5.
Concluséo.

L. Introdugio

Com o trabalho em epigrafe. tecem-se con-
sideragdes acerca da expediciio de medidas pro-
visérias versando matéria orgamentaria publica
sob a Constitui¢io Federal de 1988, Com esse
fito. foi compulsada bibliografia discriminada
ao término deste estudo. constituida por textos
doutrinarios de obras consagradas. bem assim
textos de articulistas com foco especifico sobre
a problemdtica em tela, Foram. ainda, pesquisa-
das as jurisprudéncias do Supremo Tribunal
Federal - STF e do Syperior Tribunal de Justiga
— STI. Importante contribuigio foi também ob-
tida nos pareceres do relator do processo de
revisdo constitucional. Deputado Nelson Jobim,
pela atualidade do trabalho. Finalmente. é de se
esclarecer que o posicionamento aqui estabe-
lecido. embora alicergado nas fontes anterior-
wmente referidas, ¢ de opinidio do autor desie
trabalho.

Sera apresentado. inicialmente. breve his-
torico da maicria legal orgamentaria na Inglater-
ra - bergo do Direito Constitucional — e no Bra-
sil, como forma de incitar o leitor a compreen-
sd0 da relevancia da matéria orgamentiria nos
albores do Direito Constitucional € na protegfo
da cidadania.

A seguir. far-se-4 breve sintese das deci-
sdes do Supremo Tribunal Federal acerca da
tematica das medidas provisdrias, de forma a
fornecer supedineo s afirmagdes que posteri-
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ormente serfio colocadas.

Em continuidade, realizar-se-4 a explanacdo
do assunto central desse trabalho, ji fornecen-
do elementos que conduzem a conclusdo que
se encontra ao final.

2. As leis orgamentdrias — sua historia

As origens mais remotas do orgamento pi-
blico sfio encontradas na Inglaterra. Lord Ma-
caulay, nos seus Ensaios sobre a histéria da
Inglaterra, de 1864, afirma que a méxima se-
gundo a qual “todo imposto deve ser consenti-
do peio povo™ era “t3o antiga que ninguém pode
precisar a origem”.

Os historiadores da Ciéncia das Finangas,
no entanto, fixam essa origem na memordvel
Magna Carta, salvaguarda das liberdades in-
glesas, outorgada — ou mais precisamente acei-
ta — pelo Rei Jodo-sem-Terra (John Lackland)
em junho de 1215, apds a confrontacdo nos pra-
dos de Runnymede. Isso antes mesmo da cria-
¢iio do regime parlamentar, eis que a CAmara
dos Comuns reuniu-se, pela primeira vez, em
1265.

Na realidade, a Magna Carta foi aceita pelo
Rei, que the apds o selo real, por imposigiodos
bardes, que a redigiram, rebelados contra os
excessos tirAnicos de Jodc-sem-Terra, notada-
mente a elevagio da scutage —um imposto pago
pelos vassalos fewdais para se eximirem do ser-
vigo militar e para atender as despesas do exér-
cito real com as guerras - € outras exag0es tirs-
nicas.

No item 12 da Magna Carta, ficou estabele-
cido que:

“No scutage or aid shall be imposed
in the Kingdom unless by the common
council of the realm, except for the pur-
pose of ransoming the King’s person,
making his first-born son knight, and
marrying his cidest daughter once, and
the aids for this purpose shall be reaso-
nable in amount.”

“Nenhuma scutage ou taxa pode ser
langada no nosso reino sem o consenti-
mento geral, a nfo ser para armar cavalei-
ro a nosso fitho mais velho ¢ para cele-
brar, uma vez, o casamento de nossa fi-
lha mais velha. E esses tributos ndo ex-
cederdo limites razodveis. De igual ma-
neira se procederd quanto aos impostos
da cidade de Londres.”

No Bill of Rights, de 7 de junho de 1628, a
segunda Carta da Inglaterra, ficou estabelecido

que:

“A partir de agora, nirguém serd obri-
gado a contribuir com qualquer didiva,
empréstimo ou beneficio ¢ a pagar qual-
quer taxa ou imposto, sem o consenti-
mento de todos, manifestado por ato do
Parlamento; € que ninguém seja chama-
do a responder ou prestar juramento, ou
a executar algum servigo, ou encarcera-
do, ou duma forma ou doutra, molestado
ou inquietado, por causa desses tributos
ou da recusa em paga-los.”

No Brasil, a Constitui¢io do Império (1824)
atribuiu 4 Assembléia Geral a competéncia para
fixar anualmente as despesas pablicas ¢ repar-
tir a contribuigio direta. Prescreveu, ainda, que

“O Ministro da Fazenda, havendo
recebido de outres Ministros os orga-
mentos relativos ds despesas de suas
repartigdes, apresentard na Cimara dos
Deputados, anualmente logo que estiver
reunida, um balango geral da receita eda
despesa do Tesouro Nacional do ane an-
tecedente e igualmente o orgamento ge-
ral de todas as despesas piblicas do ano
futuro ¢ da importincia de todas as con-
tribuigbes e rendas plblicas™.

Nossa primeira lei orgamentaria, contudo,
somente adveio em 14 de novembro de 1827.

Alfred Buehler, professor de Finangas Pd-
blicas da Universidade da Pensilvénia, asseve-
ra, lapidarmente, que “a historia do orgamento
¢ a historia de séculos de lutas pelo controle
popular do tesouro pitblico™ (o grifo € nosso).

O Brasil, ao entrar no século XX, ultrapas-
sou suas duas primeiras décadas sem maiores
novidades na questdo da organizagio das fi-
nangas publicas. O ¢lima reformista e questio-
nador que marcou a mesma época nos Estados
Unidos nio foi sentido aqui. A economia brasi-
leira era caracterizadamente agroexportadora e
a industrializacio e a urbanizaglio eram fendme-
nos timidos, a ponto de nic exigirem grande
atuacio do setor publico.

Em 1922, por ato do Congresso Nacional,
foi aprovado o Cddigo de Contabilidade da
Unido. Tal norma e seu regulamento logo baixa-
do constituiram importante conquista técnica,
pois possibilitaram ordenar a gama imensa de
procedimentos orgamentdrios, financeiros, con-
tabeis e patrimoniais que ja caracterizavam a
administracdo federal.

Para resumir, pode-se verificar que a ques-
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tdo orcamentiria no Brasil evoluiu de conformi-
dade as etapas politicas no Pais. Governos au-
toritarios afastaram o Congresso da dclibera-
¢do do or¢amento, bem assim como concentra-
ram as receitas publicas nas mios da Unifio.
Nas etapas democraticas a tendéncia era justa-
mente a situagio inversa.

Convivendo com estas sistoles e diastoles
da vida politica nacional. chegamos a 1988, onde
nova Constituigio democratica ¢ promulgada,
mais uma vez descentralizando receitas para os
niveis inferiores da Federagde e chamando o
Congresso a exercer sua atribuicio de atuar
sobre 0 orgamento, ndo so decidindo sobre ¢le,
mas também encarregando-o de sua fiscaliza-
¢do, a que a Lei Maior denominou de controle
externo.

Com este trabalho, contudo, queremos afir-
mar fato, que compromete todo esse processo
evolutivo, dado que leis orgamentarias tém sido
promulgadas em desacordo com a Norma Cons-
titucional. Antes, contudo, de passar 3 analise
da questdo, analisar-se-4 com maior profundi-
dade o dealbar do orcamento publico nas na-
¢les desenvolvidas.

E cristalino gue o orgamento pablico ¢ uma
conquista das idéias democraticas liberais, su-
perando o absolutisme, na defesa dos direitos
do cidadio. Inictalmente, ao permitir que 0 povo
decidisse, dirctamente ou mediante seus repre-
sentantes, quais tributos seriam pagos, evitan-
do a extorsdo do Estado perdulario. Depois por
Ihe garantir igual participagio na decisdo acer-
ca dos gastos piiblicos e na fiscalizagio de sua
execugio. Finalmente, por the possibilitar a in-
clusdo no orgamento das despesas publicas
que lhes proporcionem a garantia dos seus di-
reitos e liberdades, onde incluimos as dotagdes
destinadas a um Poder Judicidrio administrati-
vamente independente.

Retornando 3 realidade de nosso Pais, € fa-
cil admitir que a questio orgamentaria estd lon-
ge de ser resolvida. Até porque o Orgamento €
o retrato de uma Nagdio. Nele estiio espelhados
o sistema tributdrio, as questdes do endivida-
mento interno e externo, do tamanho ¢ das fun-
¢lics do Estado, da solucio aplicada ao federa-
lismo fiscal, a seguridade social, ainda os bene-
ficios e incentivos, a distribuigio dos recursos
por fungdes, naturezas ¢ ¢rgdos. Todos esses
problemas, vitais por sua natureza, estdo longe
de possuir solucio adequada no Brasil. Como
se poderia esperar que o orgamento fosse uma
questio bem resolvida? E dai retiramos outro

questionamento: como. entdo, poederia a ques-
tio da cidadania, dos direitos e das liberdades
do brasileiro estar solucionada?

Resta evidente, no entanto, 2 importincia
da matéria dentro da evolugio do Pais para o
que s¢ denomina Estado democratico de direi-
to. O Relator do Processo de Revisio Constitu-
cional, em seu parecer sob o capitulo que abran-
ge a matéria orgamentaria, asseverou.

“O orgamento piiblico € expressdo fi-
nanceira da cidadania. Sua erigem remon-
ta as pnmeiras lutas em favor da prote-
¢do da cidadania ¢ do controle politico
do cidadio sobre o Estado, estandao inti-
mamente ligada 4 propria génese das
Constituigdes”.

Fica, assim, cristaling a relevingia do pro-
blema que sera discutido a seguir.

3. Manifestagdes do STF acerca de medi-
das provisorias

Sobre a matéria “medidas provisorias”, ex-
traiu-se algum conteiido de decisdes do Supre-
mo Tribunal Federal, que s expora, resumida-
mente a seguir, como elemento subsididrio 4
melhor compreensio da problematica em tela,
dado que fundamentam a argumentagio que
serd sustentada;

— As medidas provisorias configuram, no
direito constitucional positivo brasileiro, uma
categoria especial de atos normativos primari-
os emanados do Poder Executivo, que se re-
vestem de forga, eficicia ¢ valor de lei.

- Como a fungfo legislativa ordinariamente
pertence ao Congresso Nacional, que a exerge
por direito proprio, com observincia da estrita
tipicidade constitucional que define a natureza
das atividades estatais, torna-s¢ imperioso as-
sinalar —¢ advertir — que a utilizagdo da medida
proviséria, por constitir excego derrogatoria
do postulado da divisfio funcional do poder,
subordina-se, em seu processo de conversdo
legislativa, & vontade soberana do Congresso
Nacional.

- QO que justifica a edigdo das medidas pro-
visorias € a existéncia de um estado de necessi-
dade, que impde ao Poder Executivo a adogiio
imediata de providéncias de carater legislativo,
inalcangaveis segundo as regras ordindrias de
legiferagdo, em face do préprio periculum in
mora que certamente decorreria do atraso na
concretizagio da prestagio legislativa.

— A plena submissfio das medidas provisé-
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rias ao Congresso Nacional constitui exigéncia
que decorre do principio da separagio de po-
deres. O contetdo juridico que elas veiculam
somente adquirird estabilidade normativa, a
partir do momento em que — observada a disci-
plina ritual do procedimento de conversdo em
lei - houver pronunciamento favoravel e aqui-
escente do dnico drgdo constitucionalmente
investide do poder ordinario de legislar, que éo
Congresso Nacional.

— Essa manifestagiio do Poder Legislativo é
necessdria, ¢ insubstitulvel e ¢ insuprimivel.
Por isso mesmo, as medidas provisorias, com a
sua publicagdo no Didrio Oficial, subtracm-se
ao poder de disposigfo do Presidente da Repi-
blica e ganham, em conseqiiéncia, autonomia
juridica absoluta, desvinculando-se, no plano
forma?, da autoridade que as instituiu.

- A edigio de medida provisbria gera dois
efeitos imediatos. O primeiro efeito € de ordem
normativa, eis que a medida provisoria — que
possui vigéncia e eficicia imediatas — inova,
em carater inaugural, a ordem juridica. O segun-
do efeito é de natureza ritual, eis que a publica-
¢d0 da medida provisdria atua como verdadeira
provocatio ad agendum, estimulando o Con-
gresso Nacional a instaurar o adequado proce-
dimento de conversio em lei.

~ A rejeigio parlamentar de medida provi-
soria — ou de seu projeto de conversdo -, além
de desconstituir-The ex tunc a eficicia juridica,
opera uma outra relevante conseqiiéncia de or-
dem politico-institucional, que consiste na im-
possibilidade de o Presidente da Republica re-
novar esse ato quase-legislativo, de natureza
cautelar. Modificagies socundirias de texto, que
em nada afetam os aspectos essenciais e intrin-
secos da medida proviséria expressamente re-
pudiada pelo Congresso Nacional, constituem
expedientes incapazes de descaracterizar a iden-
tidade tematica que existe entre o ato nfo con-
vertido em lei e a nova medida provisoma editada.

— O poder absoluto exercido pelo Estado,
sem quaisquer restrigdes e controles, inviabili-
za, numa comunidade estatal congreta, a prati-
ca efetiva das liberdades e o exercicio dos direi-
tos ¢ garantias individuais ou coletivos. E pre-
ciso respeitar, de modo incondicional, os pard-
metros de atuagfio delineados no texto consti-
tucional.

— Uma Constitui¢iio escrita ndo configura
mera pega juridica, nem é simples escritura de
normatividade nem pode caracterizarum irrele-
vante acidente histérico na vida dos povos e

das nagdes. Todos os atos estatais que repug-
nem a Constituicio expdem-se a censura juridi-
ca - dos tribunais, especialmente — porque sfo
irritos, nulos e desvestidos de qualquer validade.

— A Constituigiio no pode submeter-se a
vontade dos poderes constituidos nem a0 im-
pério dos fatos e das circunstincias. A supre-
macia de que ¢la se reveste — enquanto for res-
peitada — constituira a garantia mais efetiva de
que os direitos ¢ as liberdades niio serfio jamais
ofendidos. Ao Supremo Tribunal Federal incum-
be atarefa, magna e eminente, de velar por que
essa realidade ndo seja desfigurada.

— A medida provisoria constitui espécie
normativa juridicamente instdvel. Esse ato es-
tatal dispde, em fungio das notas de transitori-
edade e de precariedade que o qualificam, de
eficicia temporal limitada, na medida em que,
nfo convertido em lei, despoja-se, desde o mo-
mento de sua edigio, da aptidfio para inovar o
ordenamento positivo.

— A perda retroativa de eficicia juridica da
medida proviséria ocorre tanto na hipdtese de
explicita rejeicio do projeto de sua converso
em lei quanto no caso de auséncia de delibera-
¢Ao parlamentar no prazo constitucional de 30
(trinta) dias. Uma vez cessada a vigéncia da
medida provis6ria, pelo decurso in albis do pra-
Zo constitucional, opera-se, ante a superveni-
ente perda de objeto, a extingllo andmala do pro-
cesso de acio direta de inconstitucionalidade.

4. Apresentacdo do problema

O Excelentissimo Senhor Presidente da Re-
plblica tem, nos iltimos meses, baixado diver-
sas medidas provisorias dispondo sobre alte-
ragBes na lei de diretrizes orgamentirias, base-
ando-se, para tanto, no art. 62 e nos incisos XXI11
e XX VI doart. 84 da Constituigo, in verbis;

“Art. 62. Em caso de releviincia e ur-
géncia, o Presidente da Repiiblica pode-
ra adotar medidas provisdrias, com forca
de i¢i, devendo submeté-las de imediato
ao Congresso Nacional, que, estandoem
recesso, serd convocado extraordinaria-
mente para se reunir no prazo de cinco
dias

Pardgrafo anico. As medidas provisd-
rias perderdo eficicia, desde a edigfio, se
niio forem convertidas em kei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicag3o, de-
vendo ¢ Congresso Nacional disciplinar
as relagdes juridicas delas decorrentes.

Art. 84. Compete privativamente ao
Presidente da Republica:
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XXIII - enviar ao Congresso Nacio-
nal o plano plurianual, o projeto de leide
diretrizes orgamentarias e as propostas
de orgamento previstos nesta Constitui-
¢do;

XXV — editar medidas provisorias com
forga de lei, nos termos do art. 62;

As exposi¢les de motivos constantes das
mensagens que encaminham tais medidas pro-
visdrias ao Poder Legislativo em nada contei-
buem com o presente estudo, pois em nenhum
momento tecem qualquer comentario acerca da
questio da adequagio do ato a Lei Maior, as-
sumindo tal fato como pressuposto.

Contudo, os posicionamentos doutrindrios
quanto ao uso do instituto da medida provisé-
ria para regular matéria or¢amentéria, sobretu-
do diretrizes, e 0 momento da apresentagio da-
queles atos sJo decisivamente desfavoriveis a
sua constitucionalidade.

Nessa linha pronunciaram-se:
José Afonso da Silva:

“Uma interpretagfio lygico-sistemati-
ca leva a concluir que o Presidente da
Repiblica ndo podera disciplinar pot
medidas provisorias situagdes ou maté-
rias que ndo podem ser objeto de delega-
¢lo. Seria um despautério que medidas
provisorias pudessem regular situagdes
gue sejam vedadas as leis delegadas.”

Olga Cavalheiro Aratjo:

“Por ébvio, por absoluta ilegitimida-
de, nfo pede o Executivo editar medida
provisoria que disponha sobre planos
plurianuais, diretrizes orgamentarias e
orgamento.”

Clémerson Merlin Cléve:

“Na verdade, a medida provisoria
necessita ser comparada com a lei dele-
gada. E a Constitui¢io prescreve os limi-
tes da delegagio legistativa.”

José Celso de Mello Filho:

“Com efeito, o principio da separa-
3o de poderes constitui obsticulo as
irrestrito exercicio desse poder normati-
vo excepcionalmente deferido pela Cons-
tituicdo ao Presidente da Repiblica. Ele
impede gue o Chefe do Executivo invada
dominio tematicamente reservado a ini-

ciativa dos demais Poderes do Estado. A
edig¢do de medidas provisdrias constitui,
Tesses casos, uwsurpacio da competén-
cia constitucional do Legislativo e do
Judicidrto.

Asgim, é também evidente que o Pre-
sidente da Republica ndo pode editar
medidas provisdrias em matérias em que
nio caiba delegagio legislativa.”

Muitos outros doutrinadores ¢, também,
articulistas de menor expressio assim se pro-
nunciam, restando evidente a coeréncia de tais
afirmativas.

Ainda, no Processo de Revisdo Constituci-
onal, o Relator, Deputado Nelson Jobim, em seu
parecer acerca da questio das medidas provi-
sorias, propds a seguinte modificagdo ao Texto
Constitucional;

“Emenda Constitucional de Revisdo n.°

A Mesa do Congresso Nacional, nos
termos do art. 60 da Constituigio Fede-
ral, combinado com o art. 3.°do Atodas
Dispasices Constitucionais Transitori-
as, promulga a seguinte emenda consti-
tucional de revisdo:

Art. 1.°Q art. 62 passa a vigorar com
a seguinte redagdo:

“Art. 62. Em caso de urgéncia e rele-
vincia, o Presidente da Repablica pode-
ra adotar medidas provisorias, com forga
de lei, devendo submeté-las de imediato
ao Congresso Nacional que, estando ¢m
recesso, serd convocado para se reunir
extraordinariamente no prazo de cinco
dias.

§ 1.° N3o serfio objeto de medida pro-
visOria as matérias:

I- reservadas ao dominio de lei com-
plementar ou 4 compelténcia exclusiva ou
privativa do Congresso Nacional ou de
qualquer de svas Casas;

I -relacionadas a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos
politicos ¢ eleitorais;

b) direito penal;

¢) planos plurianuais, diretrizes or-
camentdrias e orcamentos (o grifo é
nosso).

§ 2.° As medidas provisorias perde-
rio eficicia, desde a edigfio, se ndo fo-
rem convertidas em lei no prazo de ses-
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senta dias, a contar de sua publicagio,
devendo o Congresso Nacional discipli-
nar, através de decreto legislativo, as re-
lagOes juridicas delas decorrentes.

§ 3. Ndo editado o respectivo decre-
to legislativo no prazo de sessenta dias,
as relaglics juridicas decorrentes de me-
dida proviséria conservar-se-3o por ela
regidas.

§ 4.° E vedada a reedigio, na mesma
sessdo legislativa, de medida proviséria
nio apreciada ou rejeitada, no todo ou
em parte, pelo Congresso Nacional.”

Art. 2.° Esta emenda constitucional
entra em vigor na data de sua publicacio.”

Justificou tal proposta apresentando ind-
meros argumentos relevantes, entres os quais
{ranscreveremos, a seguir, aqueles pertinentes
¢ concordes com a tese aqui defendida:

“Cumpre reconhecer, entretanto, gque
estes cinco anos de vigéncia do texto
constitucional demonstraram uma série
de fathas na disciplina excessivamente
genérica do instituto entdo adotado. O
expressivo numero de propostas revisi-
onais apresentadas sobre o tema € indi-
cativo do quanto se tornou fundamental
aperfeigoar-sc o texto do art. 62, scjapara
corrigir as lacunas refercntes 4 limitagio
do dominio normativo das medidas pro-
visorias ou 4 possibilidade de sua reedi-
¢do pelo Executivo, seja para alierar as
normas que se mosiraram equivocadas
na experiéncia pratica, como a referente
ao prazo de sua conversido em lei.

Em relagdo 4 limitago do campo nor-
mativo, verificaram-se duas tendéncias
principais entre as propostas: definigio
das matérias que poderiam vir a ser disci-
plinadas por medida provisoria ¢, ao con-
tririo, exclusdo, de seu dominio temati-
co, daquelas insuscetiveis de regulamen-
1agio através do Instituto.

No substitutivo apresentado, enten-
demos mais adequada a segunda alter-
nativa, ja adotada pela Constituigdo em
relagiio as leis delegadas, nos termos do
§ 1.°do art. 68. Pareceu-nos que, sendo o
instituto da medida provisdria providén-
cia legislativa excepcional, concebida
para atender a situagdes emergenciais nio
previsiveis aprioristicamente, seria mais
conveniente enumerar no texto constitu-
cional, a titulo de excecdo, apenas as

matérias excluidas de seu campo teméti-
co, salvaguardando-se, como regra ge-
ral, o poder de ago do Poder Executivo
diante de sitnagdes urgentes ¢ relevan-
tes que the exijam pronta atuagdo norma-
tiva ¢ que ndo possam ser contornadas
pelas vias legislativas ordindrias.

Entre as matérias que deverdo estar
vedadas ao dominio normativo da medi-
da provisdria, adotamos sugest3o prati-
camente consensual de todas as propos-
tas revisionais sobre ¢ assunto: matérias
mencionadasno § 1.° do art. 68 como in-
suscetiveis de delegaciio legislativa.

De fato, nfio parece razodvel que a
Constitvigdo proiba a delegaciio de po-
deres ao Presidente da Republica sobre
certos assuntos ¢, de outra parte, admita
a competéncia deste para dispor sobre
o0s mesmos através de medida proviso-
ria, cujo procedimento de elaboragiio é
muito mais discricionério que o previsto
para a legislagio delegada.

Nesse sentido, estamos propondo,
no substitutivo, a vedagio de medida
provisoria sobre matérias: 1) de compe-
téncia exclusiva do Cangresso Nacional
ou privativa de qualquer de suas Casas;
2) reservadas ao dominjo normativo das
leis complementares; 3) relativas a naci-
onalidade, cidadania, direitos politicos ¢
eleitorais; 4) referentes a planos pluria-
nuais, diretrizes orgamentdrias e orga-
mentos.

A experiéncia dos dltimos cinco anos
tem demonstrado o quanto o Poder Exe-
cutivo tende a abusar da prerrogativa
constitucional de editar medidas provi-
sérias, renovando, muitas vezes indefi-
nidamente, e ao arrepio da vontade do
Congresso Nacional, medidas nio apre-
ciadas e até mesmo rejeitadas. Este tipo
de pritica contraria toda a sistematica do
processo legislativo brasileiro, que tem
entre seus principios basicos a proibi-
¢lio de reapreciagio de matéria numa
mesma sesso legislativa, salvo pela von-
tade da maioria absoluta dos membros
de cada Casa, como disposto no art. 67
do texto constitucional.”

E, também, no Parecer sobre 0 Capitulo do
Orgamento Pablico:

“Entendeu-se ainda pertinente fazer
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constar do texto constitucional o impe-
dimento de que medidas provisérias se-
jam usadas para alterar quaisquer das leis
a que se refere ¢ capitulo em tela”.

Com a edigfo de tais medidas provisorias, o
Poder Executivo tem pretendido alterar a lei de
dirctrizes orgamentdrias ¢ a lei orgamentaria
mediante utilizacio de ato legal de uso restrito
a situagfio emergencial e que ndo poderia ter
versado sobre a matéria em razio de varios obs-
ticulos opostos pela propria Constifuigio. A
Carta Magna abre excegiio ao que dissemos
quando estatui:

“Art. 167 Sovedados: ..o,

§ 3.° A abertura de crédito extraordi-
nario somente serd admitida para aten-
der a despesas imprevisiveis € urgentes,
como as decorrentes de guerra, como-
¢do interna ou calamidade puablica, ob-
servado o disposto no art, 62.7

Entende-se que somente nesse Unico caso,
pode-se valer o Executivo da edigfio de medi-
das provisorias em matéria orgamentdria, por
ser exceqdo constitucionalmente admitida e pela
natureza emergencial da matéria de que tratam.
Nos demais casos. a propria Lei Maior contém
impedimentos para que se proceda dessa forma.

O primeiro dbice, de natureza logico-tempo-
ral, ndo admitinia alteragdo da lei de diretrizes
orgamentarias apos o término da elaboragioda
proposta orgamentaria anual pelo Executivo,
pois 0 orgamento anual, de acordo ¢com a Cons-
tituigdo, deve obedecer a parimetros preesta-
belecidos por clausulas balizadoras, materiali-
zadas no Plano Plurianual e na LDO.

Admitir-s¢ alteragdo na LDO apés elabora-
do o orgamento seria destituir de sentido aque-
1a lei ¢ permitir que o Executivo inverta a logica
da hierarquia legislativa, executando o orgcamen-
to como melhor lhe aprouver, e depois tentan-
do adequar as diretrizes 3s suas agdes ilegais.
Nelson Jobim, sob o tema, assim se manifestou:

“De outra parte, o Substitutive agru-
pou, em um mesme capitulo, o planeja-
mento € o orgamentc por entender que
sdo temas afins, gue se hierarquizam e se
sucedem cronclogicamente.”

E ainda;

“Introduzida pela Constituigdo de
1988, a Lei de Diretrizes Or¢amentirias
{LDO) tem-se revelado um instrumento
de relativa eficicia, podendo ser, entre-

tanto, aperfeicoada para que ocupe o am-
plo espago que Ihe foi reservado como efe-
tivo elementa do processo orgamentdrio.”

A determinacio concretizada no art. 166, §
3.° da Constituigio, segundo a qual “as emen-
das ao projeto de lei do orgamento anual ou aps
projetos que o modifiquem somente podem ser
aprovadas caso sgjam compativeis com o pla-
no plurianual ¢ coma lei de diretrizes orgamen-
tarias”, seria tornada letra morta, pela impossi-
bilidade de seu atendimento. E, “a Constituicio
ndo pode submeter-se a4 vontade dos Poderes
constituidos € nem ao império dos fatos e cir-
cunstincias”, conforme manifestou o STF.

De outro lado, a Constituigdo, na auséncia
de lei complementar sobre a matéria, fixa, no §
2.° do art. 35, de suas disposi¢des transitdrias,
o cronograma rigide de encaminhamento e apre-
ciagdo das leis orgamentarias ¢, especificamen-
te, em relagdio a LDO, impede, mesmo, a inter-
rupgdo de sessio legislativa antes de sua apro-
vagio (art. 57, § 2.°). Parece, assim, claro, que a
Constituiciio veda modificagtes na LDO, apos
0 seu envio para a sangdo, salvo os decorren-
tes de veto. Qualquer alteragio na LDO, por
iniciativa do Poder Executivo, somenie terd lu-
gar antes de iniciada a votagdo, na Comissio
Mista, da parie cuja alteragho € proposta, con-
soante decreta expressamente o art. 160, § 5.°
da Carta Magna.

O segundo aspecto a ser abordado refere-
se a0 veiculo utilizado. Dentro da Secdo da
Constituigfio que trata especificamente das leis
orgamentarias, a Constituigdo autoriza, explici-
tamente, o uso de medidas provisérias em um
Uinico caso, Quer seja, para a abertura de crédi-
tos extraordinarios nas hipbteses autorizadas
(art. 167, § 3.°). Nenhum esforgo exegético tor-
na-se necessario, pois, para se concluir termi-
nativamente que, ressalvada a hipdtese aven-
tada, est4 afastada qualquer outra utilizagdo de
medidas provisdrias versando matéria orga-
mentdria publica. Como bem lembra o ilustrado
Deputado Jos¢ Serra, em sua mais recente obra
sobre a tematica orgamentaria, durante a vigén-
cia da Constituigiio de 1967, 0 Governo Militar
jamais usou de decretos-leis para modificar leis
Oorgamentarias,

QOutra face da questfio consiste na titulari-
dade da competéncia para a apreciagdo de qual-
quer proposicio legislativa que envolva maté-
ria orgamentdria. Neste particular, estd sendo
novamente afrontado o Estatuto Fundamental,
que reserva, em seu art. 166, § 1.° inciso I, 4
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Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos Pabli-
cos ¢ FiscalizagAo, a competéncia de examinar e
emitir parecer sobre 0s projctos orgamentarios,
da qual se furtam a tramitagdes de medidas pro-
visrias, que seguem o seu rito proprio, institu-
ido pela Resolugdo n.® 01, de 1989-CN.

O legislador constituinte, a0 outorgar ao
Congresso Nacional, a competéncia indelega-
vel de dispor sobre planos plurianuais, diretri-
Zes orgamentarias e orcamentos (art. 48, Il e art.
68, § 1.°, I11), pretendeu garantir ao povo ¢ as
Unidades Federadas a prolagfio da dltima pala-
vra a respeito do contendo dos dispéndios pi-
blicos, bem como das formalidades que a ativi-
dade a eles relativa devera atender, de maneira
a se assegurar a corregiio de seu exercicio. De
grande justica o dispositivo: se ¢ o povo que
contribui para as despesas do Estado, natural
que a ele s¢ reserve a eleicdo das prioridades a
serem perseguidas.

As medidas provisorias em discussgo, pos-
to que em atengdo a relevantes interesses poli-
ticos tenham sido admitidas pelo Congresso
Nacional, deparam-se, sem divida, submetidas
a um exame acurado, com a constatagfio de que
a matéria por elas regulada ¢ precisamente o
maior ébice em desfavor de sua admissdo como
constitucional. Aquela matéria— diretrizes or-
¢amentarias — est situada em posi¢io imune
ao alcance das medidas provisérias, estando
tal exclusiio explicita na littera do art. 68 da
Constituigio, dispensando maiores elaboragdes
da hermenéutica. Ademais, como visto, veda a
delegacgio legislativa em matéria orcamentdria
o inciso 11l do § 1.° do art. 68 da Lei Maior,
verbis:

“Art. 68. As leis delegadas serdoela-
boradas pelo Presidente da Republica,
que deverd solicitar a delegagdo ao Con-
gresso Nacional.

§ 1.° Nio serfo objeto de delegacdo
os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, os de competéncia
privativa da Cimara dos Deputados ou
do Senado Federal, a matéria reservada d
lei complementar, nem a legislacfio sobre:

I - organizacfio do Poder Judicidrioe
do Ministério Publico, a carreira ¢ a ga-
rantia de seus membros;

II - nacionalidade, cidadania, direi-
1os individuais, politicos ¢ eleitorais;

Il — planos plurianuais, diretrizes
orgamentdrias e orgamentos.”

E o que ndo pode o Presidente da Republica
fazer nem mesmeo por delegaciio do Poder com-
petente, jamais poderia ser feito sob a forma de
usurpagio. O que ndo pode ser objeto de dele-
gacio legislativa, menos poderia ser, obliqua-
mente, alvo de Medida Provisoria, que possui
vigéncia e efeitos imediatos.

O aspecto mais grave, todavia, da continui-
dade dessas adog3es de atos extravagantes pelo
Presidente da Repiblica, € aquele referente a
independéncia dos Poderes. A medida provi-
sbria constitui exceglo derrogatdria do postu-
lado da divisdo funcional do poder; no entan-
to, possui limites. A intromissfo, por essa for-
ma, do Poder Executivo em assuntos que esca-
pam a sua al¢ada, consubstancia-se em intole-
rivel invasiio de competéncia, com a qual n3o
pode compactuar o Congresso Nacional sob o
risco de se tornar Poder secunddrio da Repibli-
ca. No pode o Parlamenio eximir-se do cumpri-
mento de suas mais elementares missdes cons-
titucionais, entre ¢las a de zelar pela preserva-
¢0 de sua competéncia legislativa em face da
atribuigfio normativa de outros Poderes e a de
sustar os atos do Poder Executivo que exorbi-
tem do poder regulamentar ou dos limites de
delegagiio legislativa, consagrados nos incisos
Xl e V, respectivamente, do art. 49 do Diploma

5. Conclusdo

Diante do exposto nas partes anteriores,
pode-se extrair a conclus3o que mexdidas provi-
sorias que tratam de matéria orgamentaria sio
inconstitucionais, salvo aquelas que contém
créditos extraordindrios, porque:

a) usurpam competéncia legislativa indele-
gavel;

b) atentam contra o principio da separagfio
dos poderes, de que a medida provisoria é ex-
cecdo.

Assim lastreado, pode-se asseverar que
qualquer iniciativa legal pertinente a matéria
orgamentiria, com a excegfo supracitada, ha-
verd que sc acomodar em projeto de lei, vedada
qualquer outra espécie de proposico.

Pode-se, ainda, inferir que, dada a magnitu-
de do tema, exposta na avaliagio hist6rica inici-
almente realizada, bem assim como pela preo-
cupagiio com o tema que teve o Relator do Pro-
cesso de Revisfio Constitucional, as recorren-
tes violagdes que vém ocorrendo constituem
precedente de indisfarcivel indisposiclio das
forgas politicas que ocupam os Poderes Execu-
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tivo— pela agressdo — e Legisltativo — pela omis-
50 — de sc adequar a ordem do Estado demo-
cratico de direito, que se tentou implantar, ain-
da que atabalhoadamente, a partir da Constitui-
G¢dode 1988,
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Tribunal de Contas

Requisitos para Ministro e Conselheiro de

Jorge Ulisses Jacoby Fermandes € Procurador do
Ministério Pablico junto ac Tribunal de Contas do
Distrito Federal, Professor de Direito Administrati-
vo da AEUDF e do Centro Brasileiro para Formagiio
Politica ¢ Instrutor do Instituto Serzedello Correa do
TCU.

}orce Uussts Jacony FERNANDES

O Supremo Tribunal Federal acaba de brin-
dar a sociedade com notivel ligio de herme-
néutica, pondo o Direito, na sua mais ampla ex-
tens#o, em plena consonincia com 0 momento
de exuberincia da cidadania que se vivencia,
tornande concreto o principio da moralidade
como eclemento indissocidvel a validade dos
atos administrativos.

Em recurso extraordindrio de a¢do popular,
anulou a nomeagio de dois Consetheiros, no-
meados ha mais de trés anos. Discutia-se no
RE-167.137-8-T0O, do qual foi relator o eminente
Ministro Paulo Brossard, os requisitos para a
ocupagdo do cargo de Conselheiro do Tribunal
de Contas de Tocantins, tendo por esteio o dis-
posto no art. 73 da Constituigdo Federal.

Sobre o assunto, dispds inovadoramente o
Estatuto Politico fundamental os seguintes re-
quisitos para a ocupacfo do cargo de Ministro
do Tribunal de Contas da Unifio; a) ser brasilei-
ro (art. 73, § 1.°); b) possuir mais de trinta e
cinco e menos de sessenta e cinco anos de ida-
de (art. 73, § 1.°, I); ) possuir idoneidade mo-
ral ¢ reputagdo ilibada (art. 73, § 1.°, 1), d) ter
notorios conhecimentos juridicos, contdbeis,
econdémicos e financeiros ou de administra-
¢do publica (art. 73, § 1.°, I}, e) contar mais de
dez anos de exercicio de fungdo ou de efetiva
atividade profissional para a qual se exija os
conhecimentos mencionados na alinea ante-
rior(art. 73, § 1.°,1TV).

Esses requisitos assentaram que a escolha
de um Ministro do Tribunal de Contas da Unido
deixou de ser um ato predominantemente dis-
criciondrio para ser estritamente vinculado aos
parametros da Lei. Inobstante a énfasc dada
pelo Constituinte no sentido de buscar a valo-
rizagio do controle externo e a qualificagiio de
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seus membros, ainda assim ¢fetivaram-se algu-
mas nomneagdes, em determinadas unidades da
federagfo, sem o fiel acatamento dos postula-
dos constitucionais.

A nacionalidade e o requisito concernente
a faixa etiria s30 comuns a todos os cargos de
Ministros do Poder Judiciirio, assim como a
idoneidade moral e a reputagio ilibada. A pro-
posito, os conceitos juridicos desses dois 1lti-
mos requisitos sdio exatamente coincidentes
com a acep¢o vulgar: idoneidade moral € a
aptiddo, a capacidade de situar-s¢ no plano dos
bons costumes consagrados pela sociedade;
reputacdo ilibada diz respeito ao conceito que a
sociedade atribui ao sujeito de ser “sem man-
cha, puro, incorrupto”.

A toda evidéncia, ao contririo do que ocor-
re nas relagdes e em processos criminais, no
planc moral inexiste “servigo de protegio ao
crédito” ou “cartério de registros™ para manter
registros das condutas, podendo-se concluir
que, para ser possuidor de idoneidade moral
seria suficiente que o candidato nfo ostentas-
se condenago criminal definitiva ou fosse fre-
quentador de colunas policiais, J4 a reputaglo
ilibada para ocupagio de cargo de Ministro — g,
por extens3o impositiva do art. 75 da Constitui-
¢iio Federal, de Conselheiro -, é indispensivel
que jamais tenha sido envolvido em atos de
cormipcio, entre outros,

Ocorre que os conceitos, no dmbito moral,
prescindem de registros e sdo muito mais seve-
ros do que os juridicos, pois nio se submetem
ao principio do contraditério e da ampla defesa.
Como, agora, entendeu o STF, porém, sio con-
ceitos objetivos e, por coroldrio, aferiveis.

Nio se dard, pois, crédito a qualquer noti-
cia/denincia, mas também ndo se poderd con-
cluir que detém reputacgiio ilibada, quem esteve
envolvido em noticias mal explicadas de rique-
Zas ou transagdes escusas. Situando-se no pla-
no moral, para que se¢ deixe de preencher o re-
quisito, ndo é necessdria a existéncia de pro-
cesso condenatdrio, mas simplesmente que, aos
olhos do bonus pater familis, a conduta seja
veementemente reprovavel; que o “candidato™
nio mais seja merecedor de crédito suficiente
para desempenhar tdo elevado cargo.

A fundamental ligHio consagrada peio Pre-
torio Excelso foi mais ampla e diz respeito 4 exi-
géncia de que o pretense candidato possua
notério saber, nas ireas das ciéncias indicadas

no art. 73, § 1.°, 111, da Constituigio Federal —
direito, economia, contabilidade e finangas ou
administra¢o pablica —, como requisito indis-
pensével A validade da ocupaghio do cargo de
Conselheiro,

O magistral escdlio ao art. 73, legado por
aquele provecto Ministro, resultou no julgamen-
to procedente da agfo popular, a qual termina
sentenciando por “anular os atos impugnados
de nomeagiio dos membros do Tribunal de Con-
tas do Estado de Tocantins, lesivos 4 moralida-
de ¢ 4 finalidade da norma constitucional”.

Acima de um mero julgado, a decisdo abriu
trincheiras quando assentou que, “ao contri-
rio do que harmonicamente dizem as impugna-
¢les 4 acflo, a comprovada idoneidade e o no-
tério saber, como a propria adjetivagiio ressal-
ta, sdo0 elementos objetivos que nfo podem ser
desconsiderados pela discricionariedade, pela
vontade, pela simples avaliagio do Governa-
dor. Esta vis3o distorcida do ato administrativo
praticado ja seria, por si s, suficiente para de-
monstrar a sua contaminagio” (grifos do ori-

).

A possibilidade de contrastar os atos de
indicacio ¢ de nomeacio dos membros das
Cortes de Contas tornou-se efetiva ¢ nfio mais
podera ser ignorada, sob pena de encontrar
sobranceiroe firme o “guardifio da Constituicio™.

A decisfio € ainda mais oportuna para o Dis-
trito Federal pois, no curse de um ano, a Cima-
ra Legislativa estard, de acordo com o disposto
noart. 82 c/c 8.° das disposi¢dics transitérias da
Lei Orgéinica do DF, escolhendo um cidadio,
dentre os que preenchem os requisitos consti-
tucionais, para ocupar vaga de Consetheiro do
Tribunal de Contas do Distrito Federal.

Desde logo ¢ imperioso que a sociedade
brasiliense e as legitimas instituigdes represen-
tativas — como a imprensa, a OAB, as entidades
de classe, o Ministério Piiblico, entre outros —
redobrem a vigilincia para que “aventureiros”
- que nada conhecem do controle externo, do
dnus desse encargo, do compromisso dele de-
corrente, ¢, acima de tudo, que ndo preenchem
quase nenhum dos requisitos — sejam guinda-
dos a uma posi¢3o como a de Conselhetro, fun-
damental para o aperfeicoamento da Adminis-
tragdo Piblica, e evitem que aqui se repita o
desastroso acontecimento que justificou a de-
cisdo do Pretério Excelsoem tela.
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Os principios informadores do contrato
de compra e venda internacional na
Convenciao de Viena de 1980

Judith Martins-Costa ¢ Professora de Direito Ci-
vil ¢ de Teoria Geral do Direito Privado na UFRGS.

Junitis Mariins-Cosia

SUMARIO

Introdugdo. 1."Parte — O)s principios de cardter
axiologico. A) € principio da boa-fé: a.{) distingdo
entre hoa-fé objetiva e suhjetiva; a.2) deveres decor-
rentes da hoa-fé. B) () principio da rozoabilidade:
b.I} caracteristicas; b.2) normas decorrentes do
principio. 2.° Parte - Principios de cardter dogmati-
co. 4) O principio da consensnalidade. a.1) Excegdio &
dispositividade das normas convencionais. B) O prin-
cipio da internacionalidade do contrato. Conclusio.

Introducio

1} Se no plano do dircito interno cresce, pro-
gressivamente. a atengio doutrinaria ¢ jurispru-
dencial ao papel dos principios juridicos na
regulagfio. conformagiio ¢ aplicagio de certos
institutos’. com muito mais razAo. no campo do
direito dos contratos internacionais. os princi-

'O presente trabalho originou-s¢ em seminario
apresentado a disciplina “Contratos do Comércio
Internacional”, coordenada pelo Professor Doutor
Hermes Marcelo TTuck no curso de Doutorado em
Direito da Universidade de o Paulo, maio de 1994,

?1Da vasta hihliografia ver. em especial, Joseph
Esser. Principio v Norma en la Elaboracion Juris-
pridencial del Derecho Privado. trad. de Eduardo
Valenti Fiol. I'd. Bosch. Barcelona. 1969, Ronald
Dworkin, Los Derechas en Serio. trad. de Marta

tustaving. Aricl. Barcelona. 1989, Pietro Rescigno,
“Sui Pancipio Generali del Dintto™, in Rrivista Tri-
mestrale di Diritto e Procedura Civile, anno X1V,
19922 p. 379 Angelo Ialzea, I Principt Generali
del Dinitto™. in Rivista di Diritio Civile_anno XXX VT,
1991, 5. p. 454, Ricardo Guastini. “I principi di di-
nfto”. m I Diritto der Nuovi AMondi, Cedam. Padua.
1994, p. 193 ¢, entr¢ nos. Eros Roberto Grau, A
Ordem Econdmica na Constitnigdo de 1988, Inter-
pretacio e Critica, Ed. Revista dos Tribunais. 1991,
em especial cap, [V,
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pios desempenham papel regulador e formador
de direitos e deveres, além de atuarem, como €
tradicional, para a integracdo € a interpretagfio
dos contratos®.

Essa relevancia dos principios no direito do
comércio internacional se deve, basicamenie, a
uma dupla ordem de fatores: uma que se pode-
Tia Iomear como interna aos proprios contratos
internacionais e outra como externa a estes con-
tratos, ai ligando-se mais propriamente ao pa-
pel dos principios juridicos em si mesmo consi-
derados.

2) No que concerne 4 ordem de fatores aqui
chamada de “interna” aos contratos internaci-
onais, em especial os contratos de compra e
venda, vale lembrar algumas das particutarida-
des que os cercam. E sabido que desde os inici-
os deste século, uma série complexa de fatores
politicos e econdmicos passou a determinar a
intensificagdo do comércio internacional € a
expansio da economia mundial, com base na
agio dos grandes conglomerados transnacio-
nais, especialmente os norte-americanos ; uma
“nova ordem econdmica internacional™ foi inau-
gurada e, nela, a compra e venda joga papel
determinante,

Nessa “nova ordem™ econdmica internaci-
onal, a consideracdo do papel dos contratos de
compra ¢ venda e, conseqiicntemente, da sua
regulacio juridica, tem conduzido a uma série
de problemas: estes se ligam a préopria existén-
cia de bem acabados sistemas juridicos que re-
gulam de modos distintos a compra e venda, as
diferentes concepglics de sistema econdmico,
¢ as diversas ideologias dos governos partici-
pantes. Contudo, a enorme variedade de pro-
blemas ai plasmados — ¢, por igual, as solugles
que vém sendo apontadas — nio deve desper-
1ar a atengfio apenas do especialista em Direito
Internacional. Estes problemas e estas solugfes
acabam, num jogo marcado pela dialética, se
refletindo também nos contratos de compra ¢
venda de direito inlerno®, desenhando, outros-

¥ Ver Withelm Wengler, “Les Principes généraux
du droit en tant que loi du contrat”, in Revue Critique
du Droit International Privé, 1982, p. 17,

* Para o exame critico dessa “nova ordem™ ver
Noam Chomsky, “Novos Senhores da Humanida-
de”, artigo, jonal Folha de Sdo Paulo, Caderno Mais!,
p. 6, 25.4.93 ¢, por igual, entrevista de Bemardo de
Carvalho com o lingllista ¢ escritor nortec-americano
intitulada “Para Chomsky, nova ordem ¢ igual a ve-
tha”, mesmo jornal, ed. de 3.3.91, caderno 2, p. 8.

3 Assim. por exemplo. as clausulas de hardship
que, geradas na pratica do comércio internacional,

sim, questdes de grande indagacgiio no campo
da teoria geral do direito®.

Entre os problemas que peculiarizam os con-
tratos internacionais de compra e venda esti o
que se poderia denominar de “meio ambiente™
onde formados ¢ desenvelvidos’. Particulariza-
o a interligacio econdmica entre paises cujos
pesos politicos, no panorama internacional, sfio
fundamentalmente desiguais — dai decorrendo
as diferentes formas de dominagfo econdmica®
— e a incidéncia de uma imbricada teia de fato-
res ideoldgicos e sociologicos. Paralelamente a
esse especial “meio ambiente” estd a questfio
das fontes normativas dos contratos internaci-
onais, marcada pela pluralidade ¢ insita dinami-
cidade.

4) A questiio das fontes normativas dos
contratos internacionais se liga, umbilicalmen-
te, o problema do jus mercatorum ¢, por exten-
sdio, os principios gerados pela pritica do co-
mércio internacional, Com ¢feito, desde osfins
dos anos 60, fala-se na existéncia de uma nova
fex mercatoria que teria o condio de flexibilizar
as rigidas regras do direito legislado®, uma vez
constituir, esta, “o conjunto de regras e de prin-
cipios consagrados como normas juridicas no
comércio internacional”'®, Contudo, o renasci-
mento do jus mercatorum ndo tem o efeito de
eclipsar a questio das fontes normativas dos
contratos internacionais de compra € venda,
sabendo-se que ainda hoje iniimeros sistemas

séo perfeitamente recebidas nos contratos, civis e
comerciats, de direito interno.

®Tratei de alguns destes problemas, em especial
o3 ligados & fase formativa dos contratos internacio-
nais e 4 responsabilidade pré-negocial em artigo inti-
tulado “As cartas de intengfio no processo formativo
da contratag#o internacional: os graus de eficicia dos
contratos ¢ a responsabilidade pré-negocial™, Revis-
ta da Faculdade de Direito da UFRGS, v. 10, 1994,
p. 3%

" Para estas observagdes consultei Bruno Oppe-
tit, “Autour du Contrat [nternational”, in Droits, 12,
1990, pp. 107 e ss.

¥ Para esse exame ver Noam Chomsky, op. cit.

® Ver, entre outros, René David, “Tl diritto del
commercio internazionale: un nuovo compito per i
legislatori nazionali o una nuova lex mercatoria?”, in
Riv. Dir: Civile, 1976, Parte Prima, p. 577.

1*Conforme a definigiio que Ihe foi dada pela Corte
de Apelagiio de Paris de 13 de jutho de 1989, cit. por
Andrea Giardina, “La Lex Mercatoria ¢ la certezza
del diritto nei commerci € negli investimenti intema-
zionali”, Riv. di dir. inter. privato e processuale, 1992,
3, p. 465.

116

Revista de informagio Legisiativa



admitem a consuetudo como fonte legitima de
producio normativa.

0 que se tem, na verdade, ¢ uma mescla de
modclos de fontes, de um lado o modelo da
pritica, traduzida na expressdo “usos do co-
mércio internacional”, origem da lex mercato-
ria, de outro o modelo da regulamentagiio de
ordem convencional. Em ambos convivem os
principios que, em geral, passam do plano da
pratica para o plano da regulamentago juridica
convencional, sendo, desta forma, recolhidos
ou recebidos pelo direito escrito!!,

Inviabilizado o modelo “purc” de regula-
mentagdo punctual das regras contratuais, em
virtude das préprias especificidades do comér-
cio internacional, admite-se, outrossim, que 2
auséncia de qualquer regulagio poderia con-
duzir a um estado de profunda inseguranga ju-
ridica. Por esta razdo a Comissio de Direito
Comercial das Nagdes Unidas, mais conhecida
pela sigla UNCITRALY, vem ha décadas se
dedicando 4 tentativa de normatizar os pontos
mais polémicos desse comércio, em especial a
arbitragem, o cimbio, a moeda e, de forma parti-
cular, o contrato de compra e venda. A UNCI-
TRAL sc deve a organizagio das convengbes
sobre 0 tema, entre elas a Convengdo de Viena
de 1980, fonte da mais importante regulagio con-
vencional a esse respeito.

5) Importa lembrar que, entre as fontes de
produgio normativa dos contratos internacio-
nais estio as leis uniformes, as condi¢des ge-
rais dos contratos, 0s contratos-tipo ¢ 0s in-
coterms. Como ¢ por todos sabido, as chama-
das leis uniformes resultam de convengdes in-
ternacionais" e pretendem uniformizar as regras

UK, de fato, caracteristica dos principios juridi-
cos o fato de terem sua origem na pritica, ou “direito
costumeiro™. Dai existirern alguns que se situam em
“zona pré-positiva”, sendo progressivamente posi-
tivados seja por intervenglio legislativa, seja por in-
tervenglio judicial, que os “recolhem” e completam ©
seu processo de positivago. No caso do direito in-
ternacional, as leis uniformes, as convengdes ¢ a arbi-
tragem cumprem este papel de recolha e positivaglio.

2 United Nations Comission for International
Trade Law, criada pela ONU em 17 de dezembro de
1962 com a especifica missfio de “fomentar a harmo-
nizagiio e a unificagiio progressivas do direito comer-
cial internacional através da coordenagdio dos trabg-
thos de outras organizagdes; pteparar novas convet-
¢Oes; informar sobre as legislagdes nacionais, inclu-
indo a jurisprudéncia”.

3 S#o consideradas leis uniformes a Convenglio
de Haie, 1955, a Convenclo sobre a lei aplicavel 3

contratuais no comércio internacional, tendo em
conta a diversidade dos sistemas juridicos na-
cionais'. As condigdes gerais dos contratos,
ou condigdes gerais de venda, constituem a
consolidacfio de modalidades usuais na con-
tratagio: sdo “regulamentagdes detalhadas 4s
quais as partes podem se referir em suas nego-
ciagBes” ", facilitando, assim, a tarefa de estru-
turar e redigir 0 instrumento negocial; os con-
tratos-tipo assemelham-se as condigdes gerais
de venda, porquanto constituem, igualmente,
“regulamentagdes ou férmulas padronizadas,
com numerosos pontos comuns, diferindo ge-
ralmente t30-s6 no que tange as particularida-
des de cada ramo do comércio™ . Por sua vez
08 incoterms, express3o que designa os “ter-
mos usuais do comércio intemacional”, consti-
tuem espécie de siimula dos costumes interna-
cionais em matéria de compra e venda, repre-
sentadas por dez siglas, pericdicamente edita-
das pela Cimara do Comércio Internacional, que
indicam certas cldusulas-padrio nesses contra-
tos; estas contemplam outros deveres resultan-
tes do vinculo que n#o os deveres principais
de entregar a coisa e pagar o prego'’.

6) Ora, pelo mero arrolamento das fontes
usuais do contrato de compra e venda interna-
cional ja se pode perceber que, nesta matéria, a
terkléncia € a de unificar ¢ uniformizar as regras
contratuais. A unificacdo, contudo, ndo sofre,
em nossos dias, da pretens3o codificadora oi-
tocentista que buscou sistematizar ¢ reduzir
todo o direito a um mesmo corpus normativo.
Hoje em dia objetiva-sc, mais do que uma unifi-

transferéncia de propriedade na C&V Internacional,
Haia, 1958; a Convengiio sobre Competéncia, Haia,
1958; a Convengfio Uniferme sobre a Compra e Ven-
da Internacional, Haia, 1964; a Lei Uniforme sobre a
Formagfio dos Contratos, Haia, 1964, e a Convengiio
sobre a Compra e Venda de Mercadorias, Viena, 1980,

¥ Estudo interessante sobre o carater normativo
dos tratados internacionais — que constituem, ao
mesmoe tempo, “ato juridico™ e norma — esta em Paul
Reuter, “Le Traité Intemational, acte ¢t norme™, in
Archives de Philosophie du Droit, 32,1987, p. 111,
onde acentuado o seu cardter paradoxal, no gual se
combinam “lei” ¢ “contrato”, prevalecendo, contu-
do, segundo o autor, os aspectos consensuais.

¥ Nesse sentido, Suzan Lee Zaragoza de Rovira,
“Estudo Comparativo sobre os Contratos Internaci-
onais: aspectos doutrindrios e praticos™, in Contra-
tos Internacionais, Ed. Revists dos Tribunais, Sfo
Paulo, 1985, p. 61.

% Idem, ibidem.

17 Assim, Maria Luiza Machado, “Os Incoter-
ms”, in Contratos Internacionais, cit., pp. 143 ¢ ss.
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cacdo, uma uniformizagdo punctual das nor-
mas {principios e regras'®) relativas a certos
setores do comércio internacional, e a certos
tipos contratuais formando, assim, espécies de
microssistemas normativos. Assim OCoITe com a
compra e venda internacional de mercadorias.

7 Em matéria de compra ¢ venda internacio-
nal de mercadorias, uma lei uniforme se aloca
com especial relevincia. justamente porque vem
s¢ mostrando fonte particularmente bem suce-
dida no escopo de permitir 0 desenvolvimento
de um direito contratual internacional uniforme
no setor que pretende regulamentar. E a Con-
vengdo das Nacgdes Unidas sobre os Contratos
de Compra e Venda Internacional de Mercado-
rias, firmada em Viena em 11 de abril de 1980,
Viarios vetores se entrecruzam quando se quer
acentuar as razdes do seu sucesso, 1al como as
elaboradas discussdes que precederam a apro-
vagio de seu texto, a qualidade dos represen-
tantes dos paises signatarios, o proprio nime-
ro de signatdrios, as solugdes de conciliagiio
entre regras originadas nos diferentes sistemas
juridicos dos Estados signatdrios™, o contei-
do inovador de algumas de suas normas?', efc.
Entre esses virios velores estd, porigual, a cir-
cunstéincia de a Convengio ter abrigado fértil
principiologia, por forma a permitir — em razjo
do proprio cariter de certos principios que adota
— a sua propria constante flexibilizagdo, redu-
zindo, por essa via, o0 imobilismo que marca ¢
enrijece, em regra, os textos regulamentares. Dai
a importincia da atengfio, particularizada, a es-
tes principios.

8} Ja do ponto de vista dos principios con-
siderados em si mesmos — 0 que nomeei, acima,
como ordem de fatores externos que justificam

1% Utilizo, agui, a classificagdo proposta por Ro-
nald Dworkin in Los Derechos en Serio, trad. esp.
de Marta Gustavine, Ed. Anel, Barcelona, 1989, pp.
61 ¢ ss ¢, igualmente, por 1.1.G. Canotilho, in Direito
Constitucional, 5*ed., Livraria Almedina, 1991. (vide
nota 39, infra).

12 O Brasil ndlo é signatirio da Convengfio. Na
América Latina & adotada pela Argentina, Chile ¢
Venczuela,

2 Embora a Convengio tenha adotado solugies
de compromisso, a influéneia preponderante ¢ a do
direito norte-americano, em especial a do Uniform
Comercial Code (UCC).

 Tém especial releviincia na compreensfio da
Convenglio, as normas dog artigos 1.° (campo de apli-
caglo ), 14 (formagiio do contrato), 25 (violaglio fun-
damental do contmto) € 55 (critério de fixag3o do
prego niio estabelecido no contrato),

a relevincia dos principios para o estudo da
Convengio de Viena - se pode alinhar uma tri-
plice argumentacdo. Em primeiro lugar, estd a
circunstincia de tradicionalmente ser aponta-
do aos principios ¢ papel de fundamento de
regras ou de um conjunto de outras normas®.
Se por “fundamento” for entendida “a razdio que
justifica” determinada norma, ficil ¢ compreen-
der que os principios constituem, ou devem
constituir, um guia de racionalidade do con-
junto normativo onde inseridos. Asseguram
eles, na verdade, a influéncia de um certo qua-
dro de valorizagio ¢ revalorizagHo na tarefa, ja-
mais esgotada, da construgio de um ordena-
mento juridico.

Em segundo lugar, estd a /inguagem na qual
sdio formulados os principios, em especial os
principios de valor. Embora nfio constitua a va-
gueza seméintica® trago exclusivo dos principi-
os, nfio s¢ pode desconhecer que os termos
que expressam valores possuem uma zona de
indeterminagio semdntica bastante acentua-
da™, o que vem permitir a maior ductilidade na
sua aplicacfio, a vista das circunstincias con-
cretas. Desse modo, a técnica de regulamentar
por principios se aloca, na contracorrente da
técnica de regulamentagio por fattispecie®,
como ens¢jadora de maior flexibilidade ao sis-
tema ou aos microssistemas juridicos.

# Para yma sintese dessa linha de argumentagio,
Ricardo Guastini, op. cit., nola 2, supra, pp. 194 ¢ ss.

3 Uma norma pode ser “vaga™ em virias acep-
¢3¢s. Serd vaga, por exempia, no sentido de que nilo
tem um carnpo de aplicagfio preciso. Bemn assim, serd
vaga no sentido de que € dotada de um conteiido
teleoldgico ou programético, nilo prescrevendo, punc-
tualmente, certa ¢ determinada conduta, nem quais
08 meios que devem ser empregados para que se
atinja o fim ou o valor que indicam.

M Sobre csse tema ver Claudio Luzzati, La Va-
ghezza delle Norme, Ed. Guiffré, Milfio, 1990.

¥ A téenica da regulamentaglo por faftispecie,
também dita “téenica da casuistica™, consiste em re-
gulamentar determinadas matérias, ou determinados
conjuntos de matérias mediante a configuragdo da
hipétese legal — enquanto somatério dos pressupos-
08 que condicionam a estatui¢ho — circunscrevendo
particulares grupos de casos. Af o legislador cria uma
espéeic de repertdrio de figuras ¢ disciplinas tipicas
onde ¢stiio claramente definidos os pressupostos da
cstatuigBo ¢ as suas conseqii€ncias, ou efeitos juridi-
cos. (Sobre este ponto consultei Karl Engish, Intro-
dugdo ao Pensamento Juridico, trad. de J. Baptista
Machado, Ed. Fundag#io Gulbenkian, Lisboa, 3 ed.,
p. 188)
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Por fim, em terceiro lugar. uma circunstincia
que o Direito Comparado bem esclarece. E que,
nos sistemas da civil law, aos principios era
atribuido um papel “exterior” 4 ordem juridica.
meramente destinado a exprimir uma referéncia
a um determinado conjunto de valores, ou a
cumprir uma fungio descritiva. Eram tidos. por-
tanto. como proposi¢des de ordem exclusiva-
mente conceitual, € ndo normativa®™, cuja ori-
gem era basicamente doutrindria ou “cientifi-
ca”. Isto porque os ordenamentos de origem
romanistica se construiram, nos altimos duzen-
tos anos, de forma fortemente atada a lei escri-
ta, de origem parlamentar, como font¢ primordi-
al de produciio juridica. Diferentemente, no sis-
tema da common law, vinculado a dicgdo juris-
prudencial como fonte principal da produgio
do direito, os principios provém da pratica e
estdo inseridos na propria estrutura lécnica
do sistema como guias de comportamento, reti-
rados pelo juiz dos casos precedentes”. Seu
papel ¢, pois, indiscutivelmente normativo.

Ora, em razfo do contigio, via a pratica do
comércio internacional, entrc as duas familias
Jjuridicas, progressivamente a acepgio norte-
americana de “principios” foi ingressando na
cultura dos juizos arbitrais. Assim ¢ demonstra
Bruno Oppetit em primoroso estudo em que in-
dica decisdes que, passo a passo, fizeram re-
curso aos “principios gerais do direito interna-
cional privado” como “normas fundamentais
que devem reger as transagBes internacionais™
ou “principios gerais do direito integrantes da
lex mercatoria” ®,

Nesta perspectiva, quando elaborada a Con-
vengdo de Viena, ja os sistemas de tradigio ro-
manistica estavam preparados. do ponto de vis-
ta juscultural, a atribuir aos principios um papel

* Assim, Bruno Oppetit, Les principes géné-
raux en droit international privé, Archives de Philo-
sophie du Droit, 32, 1987, pp. 180 ¢ 181,

¥ Sobre este tema ver Ronald Dworkin, op. cit,,
pp. 61 e ss. ¢ Camille JaufTret-Spinos, Comment Juge
le Juge Anglais?, in Droits, v. 9.°, 1989, pp. 58 ¢ ss.

B Op. cit., pp. 181 e 182. Assinala o auior a
variedade da terminologia emprestada, nas decisdes
arbitrais. & estes “principios gerais”, ora vistos como
“normas fundamentais que devem reger a organiza-
¢do e o funcionarmento das sociedades anénimas”™,
ora como “principios gerats fundamentais”, ora como
“principios gerais formulados pela jurisprudéncia
arbitral”, e ainda como “principios gerais amplamen-
te admitidos como rectores do direito comercial in-
terngcional™ e “‘principios gerais aplicaveis 4s rela-
¢les econdmicas internacionais™.

verdadeiramente normativo e até mesmo como
uma fonte autdnoma de produgio juridica. Sua
positividade estava plenamente reconhecida
desde o momento em que as Cortes nacionais
os utilizaram como fundamento de decisdes™.

Ao fazer expresso recurso aos principios,
como se vera, delineia a Convengdo ndo 56 um
modelo bastante flexivel para o direito da com-
pra e venda internacional, como um modelo jus-
tificadamente ancorado na pritica preexistente,
por forma a afastar os perigos de uma constru-
¢Ho eminentemente doutrindria. Correndo o ris-
co da arbitrariedade, ouso afirmar que a Con-
vengdo ¢ informada por dois grandes grupos
de principios. De um lado, o que indicarei por
principios juridicos de valor®, Ai estiio 05 prin-
cipios da boa-fé objetiva e o da razoabilidade.
De outro, o que chamarei de principios de ca-
rdter dogmdtico: sdo os principios da consen-
sualidade e o da internacionalidade do contra-
to. Os quatro principios constituem o objeto
deste comentario.

1.2 Parte — Principios de cardter axiologico

Indica a Convengdo de Viena, na segunda
alinea do art. 7, que as questdes respeitantes
as matérias regulndas na presente Convengiio
e que ndo sdo expressamente resolvidas por
ela serdo decididas segundo os principios ge-
rais que a inspiram ou, na faita destes princi-
pios, de acordo com a lei aplicdvel em vir-
tude das regras de direito internacional

¥ Na matéria ver, igualmente Philippe Kahn, “Les
principes généraux du droit devant les arbitres du
commerce international”, Journal du Droit Interna-
tional, 1989, 1, p. 305.

¥ Discutem alguns a precisiio da expressiio “prin-
cipios de valor”, na medida em que todos os princi-
pios juridicos teriam cardter axiologico. A observa-
¢do se liga, fundamentalmente, 4 propria polissemia
do termo “principios”, que em acepegdo larguissima &
empregada para designar tanto os principios expres-
sos em lei quanto os inexpressos, as maximas de
conduta, standards de comportamento € até axio-
mas. Concordando com a assergiio segundo a qual os
principios, quaisquer que sejam, traduzem, em mai-
or ou menor medida, certos valores, consigno toda-
via, a distingdio entre os “principios de valor” (por
exemplo, os principios da boa-fé, da razoabilidade,
da moralidade) os “principios de carater dogmatico™,
gerados por construgio doutrinaria (exemplificativa-
mente, o chamado principio da agdo, no processo
civil, o principio do consensualismo, em matéria con-
fratual, o da sanagdo do nulo, no direito civil ¢ admi-
nistrativo), por entender que existe uma distingdo de
grau na carga valorativa. Essa €, nos primeiros, ime-
diata, ¢, nos segundos, mediata.
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privado’.

Como se vé, os principios gerais que 2 in-
formam tém supremacia sobre a lei aplicdvel
segundo os cinones de direito internacional
privado, a qual s6 ser4 chamada em cariter su-
pletive®?. Devem, portanto, os problemas sur-
gidos do contrato ser resolvidos precedente-
mente com base nos principios nela inscritos, a
partir dela produzidos ou dela deduzidos®,
Assim os principios da boa-fé objetivae o da
razoabilidade.

A) O principio da boa-fé

Consigna a primeira alinea do art. 7 da Con-
venglo que, na sua interpretagio, “ter-se-4 em
conta o seu carater internacional, bem como a
necessidade de promover a uniformidade da sua
aplicacfo e de assegurar o respeito da boa-fé
no comércio internacional "*. Estio ai indica-
dos dois principios (o do cardter internacional
€ 0 daboa-€) e uma diretiva (a da promogio da
uniformidade na aplica¢io das regras conven-
cionais®). A respeito da parte assinalada do

¥ Grifos meus,

3% Mesmo no direito francés, onde o peso do exe-
getismo s¢ faz sentir ainda em nossos dias, relata
Bruno Oppetit significativo arrét de Cour de Cas-
sation pelo qual se estabeleceu que poderiam impor-
s¢ ao juiz francés des principes de justice universelle
considérés dans 'opinion frangaise comme doués
de valeur internationale absolue. Tal acordio, ji an-
tigo (Civ. 23 mai 1948, Lantour, D. 1948, 357, nota
Lerebous-Pigeonniére) ¢ que restou por muito tem-
po isolado, poderd, talvez, segundo o autor, ser hoje
renovado, considerando-se o consenso doutrindrio
no sentido de existirem, 4 volta dos codigos nacio-
nais, principios cuja forga obrigatoria € reconhecida ¢
cuja aplicaglio ¢ realizada. (in Les Principes Géné-
raux en Droit Intermational Privé, Archives de Phi-
losophic du Droit, 32, 1877, p. 187).

* Anota Philippe Kahn estarem ai inseridas “di-
rectives assez flouées pour leur contenu positif, mais
claires pour leur contenu négatif: ne pas faire appel
aux droits nationaux — ni utiliser un pointillisme qui
conduirait 4 nicr la bonne foi”, in Convention de Vi-
enne du 11 avril 1980. Caractéres et Domaine
d'application, Droit et Praticque du Commerce In-
ternational, T. 15, 3, p. 397.

¥ Grifos meus.

* Alguns autores promovem distingfio entre prin-
cipios ¢ diretivas. Enquanto aqueles teriam um forte
contetdo axiologico, direcionando o intérprete 4 con-
cretizaglio de um velor, como a boa-fé, 0s bons cos-
tumes, 0 comportamento razodvel, etc., as diretivas,
ou policies visam a orientar o intérprete na diregiio de
um objetivo de ordem politica, social ou econdmica.
Pode-se exernplificar com normas do direito brasilei-

texto acima reproduzido, fundamental &, desde
logo, distinguir entre o conceito de boa-fé ob-
Jetiva e de boa-fé subjetiva, em especial tendo
em conta que os juristas brasileiros, salvo raras
excegbes, acostumaram-s¢ a operar apenas a
segunda acepcio.

a.1) Distingdo entre boa-f¢ objetiva e sub-
Jetiva

A expressdo “boa-fé subjetiva” denota “es-
tado de consciéncia® ou convencimento indi-
vidual de obrar (a paric) em conformidade oo
direito (sendo) aplicdvel, em regra, ao campo
dos direitos reais, especialmente em matéria
possesséria”™®. Diz-se “subjetiva” justamente
porque, para a sua aplicag#o, deve o intérprete
considerar a infengdo do sujeito da relagio ju-
ridica, o seu estada psicoldgico ou fntima con-
vicgdo. Antitética a boa-fé subjetiva estd a ma-
f¢é, também vista subjetivamente como a inten-
¢ao de lesar a outrem.

Ja por “boa-fé objetiva™ se quer significar —
segundo a conotagdo que adveio da interpreta-
a0 conferida ao pardgrafo 242 do Codigo Civil
Alem?io, de larga forca expansionista em outros
ordenamentos e, bem assim, daquela que lhe é
atribuida nes paises da common law", — mode-
lo de conduta social, arquétipo ou standard
juridico segundo o qual “cada pessoa deve ajus-
1ar a sua propria conduta a esse arquétipo,
obrando como obraria um homem reto: com
honestidade, lealdade, probidade™?. Por este
modelo objetive de conduta Ievam-se em con-
siderago os fatores concretos do caso, tais
como o sfatus pessoal e cultural dos envolvi-
dos, nio s¢ admitindo uma aplicagfio mecinica
do standard, de tipo meramente subsuntivo.

1o: o art. 40 da Lei n.° 8.078/90 (Cddigo de Defesa do
Consumidor) contém principios tais como o da boa-
f¢ ¢ 0 da vedag¥io do abuso (incisos III, in fine e V1,
primeira parte) ¢ diretivas, tais como a da proteglio
a0s inferesses econbémicos dos consumidores {ca-
pub) e a do incentivo 4 criaglo, pelos fornecedores, de
meios cficientes de controle de qualidade ¢ seguranca
dos produtos e servigos (inciso V),

% Conforme aludi no artigo “Crise ¢ Modifica-
¢lio da Idéia de Contrato ne Dirsito Brasileiro™, in
Revista Direito do Consumidor, v. 3, Editora Revis-
ta dos Tribunais, S¥o Paulo, 1992, p. 141.

¥ Para essc exame ver Dawson, J. The General
Clauses Viewed from a distance ¢ F. Kesskr ¢ E.
Fine, Culpa in Contrahendo, Bargaining in Good
Faith and Freedom of Contract: a comparative stu-
dy, in Harward Law Review, 1977, p. 401.

¥ A expressdio ¢ de Emesto Wayar, in Derecho
Civil - Obligaciones, Tomo I, p. 19.
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A expressdo “boa-f¢ objetiva” se despren-
de, portanto, da pesquisa da intencionalidade
da parte, de nada importando, para a aplicagio
do principio. a sua consciéncia individual no
sentido de ndo estar lesionando direito de ou-
trem ou violando regra juridica. O que importa é
a consideragdo de um padrdo objetivo de con-
duta, verificivel ¢m certo tempo, em certo meio
social ou profissional e em certo momento his-
tdrico®.

a.2) Deveres que decorrem da hoa-fé

Do principio geral da boa-fé objetiva nas-
cem, em matéria contratual, outros principios,
como o da responsabilidade € o da tutela da
confianga legitima, e certos deveres de condu-
ta aos quais as partes ¢stdo adstritas mesmo se
ndo explicitados, estes deveres, no instrumen-
to contratual. J4 antes de expressamente con-
sagrado pela Convengdo de Viena, o principio
da boa-f¢ vinha sendo aplicado nas relagdes
comerciais internacionais como “principio ge-
ral do direito contratual integrante da lex mer-
catoria”. Foi enunciado, por exemplo, em 16 de
outubro de 1979, no célebre “caso Norsolor™,
Na espécie, afirmon a Cimara do Comércio In-

* Fundamental para esta compreensfio é o dis-
critne entre os principios € as regras, ambos espécies
do género “norma juridica™. Segundo Dworkin, am-
bos t€m a mesma substincia, distinguindo-se, contu-
do, entre si, em fungio das diversas dimensdes de
sua atuaglio. As regras sdo aplicaveis como disjunti-
vas -- isto €, ou se aplicam ou n3o se aplicam - con-
forme haja ou ndio a correspondéncia extra entre a
hipotese abstratamente previsia e o fato conereto.
Se os fatos que sfio previstos abstratamente pela
regra se configuram, ou bem a norma incide ¢ projeta
eficicia. ocorrendo, ai, as conseqiéncias da estatui-
¢io. ou bem ndo incide, ¢, entiio, de nada importa a
sua existéncia (rectius: previsio normativa) para a
decisfio do aplicador da lei. Obedecem, portanto, ao
critério do tudo ou nada. Diferentemente, os princi-
pios juridicos de valor nfio estabelecem “conseqlién-
cias™ que possam operar antomaticamente quando
satisfeitos os pressupostos absiratamente previs-
tos. Isto porque obedecem, os principios. & dimen-
sde do peso e do valor, ndo apontando apenas a um
tipo de decisfic em particular. Podem, portanto, se
assim o indicarem as circunstincias concrelas, ser
afastados em razdio da colidéncia com outro princi-
pio (Dworkin, op. cit.. pp. 75 € s3). Assim opera o
principio da boa-[¢ objetiva. Néo € “pensavel” a sua
aplicagio se adotado o criténio proprio s regras. As
circunstincias concretas sio determinantes € vincu-
lantes da acfio do intérprete, que deve pesa-las ¢ va-
lora-las complessivamente.

* Referido por P. Kahn, op. cit., p. 321. Este
caso vem reproduzido na Rev Arb. 1983, e comenta-

ternacional que o principio exprimia ndo ape-
nas um estado psicolégico, o conhecimento ou
a ignorancia do fato (acepgiio subjetiva), mas
indicava referéncia aos #sos, auma “regra mo-
ral de comportamento”. A boa-fé na acepgio
objetiva traduzia, assim, determinadas exigén-
cias de comportamento que poderiam ser re-
conduzidas ac principio geral da responsabili-
dade, por forma a conduzir, no caso concreto, a
aplicaciio das regras concernentes a responsa-
bilidade contratual por ruptura do ajuste, € o
conseqiiente dever ressarcitorio d parte preju-
dicada pela ruptura.

Outros casos, recolhidos da pratica do co-
mércio internacional, bem demonstram a extre-
ma abrangéncia do principio da boa-fé. Na ver-
dade, este se pde como uma concha hospedei-
ra de uma imensa gama de deveres. No “caso
Amco™!, o principio da boa-f¢ foi consagrado
como gerador do dever de ndo-contradigio, o
qual vem indicado, em certos sistemas, pelo
brocardo venire contra factum proprium, atu-
almente reconduzido, nos sistemas da civil law,
a boa-f¢é objetiva. Efcitos similares s3o atingi-
dos, no sistema anglo-saxfo, pelas regras da
estoppel”,

Como se v€, este principio, além de atuar
como cinone hermenéutico, importa na criagiio
de deveres para as partes, deveres estes que,
numa relaciio contratual, se alocam a latere dos
deveres principais”? — na compra e venda, o
dever de transmitir o dominio, para o vende-
dor, ¢ de pagar o pre¢o, para o comprador. Na
Convengdo estd poste, como cinonge herme-
néutico, no art. 7, retrocitado. Suas conseqiién-
cias, no que concerne A criagio, conformagio e
regulagdo dos direitos ¢ deveres laterais po-
dem ser vislumbradas nos seguintes artigos:

do por Goldman, mesma revista, p. 379,

' Ref in Journal du Droit International, 1981,
p- 914 ¢ aludido por Kahn, op. cit., p. 323.

0 principio do venire contra factum proprium
indica & proibigio de se beneficiar de suas proprias
contradigdes em detrimento de outrem. Seu campo
primordial de aplicaglio & o direito processual, embo-
ra nflo se restrinja a este. No sistema da common law
€ conhecido sob a denominagfio de estoppel, tendo a
fungio de flexibilizar o formalismo processual ve-
dando 4 parte que, por suas declaragdcs, sua atitude,
seus atos, enfim, conduziu a outra parte a modificar
a sua posiglo em seu proprio detrimento.

41 Assim, Clovis do Couto ¢ Silva, “O Principio
da Boa-fé no Dircito Brasileiro ¢ Portugués™, in £s-
tudos de Direito Civil Brasileiro e Portugués, Ed.
Revista dos Tribunais, S8o Paulo, 1988, p. 43,
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—art. 27: prevé o direito da parte que comu-
nicou, notificou ou avisou a outra, € cujo aviso,
comunicagio ou notificagiio se atrasou ou re-
cebeu equivocada transmissdo, prevalecer-se
de tal cornicaco desde que ela tenha sido feita
“por um meio adequado as circunstincias”,

—art. 32, 1 : contém o dever de aviso, que
incumbe ao vendedor, de comunicar ao com-
prador que expediu as mercadorias, se estas nfo
estiverem “claramente identificadas para os fins
do contraio”;

—art. 32, 2 ; prevé o dever de diligéncia,
que incumbe a0 vendedor, quando estiver obri-
gado a tomar providéncias para ¢ transporte
das mercadorias, devendo “celebrar os contra-
105 necessarios para que o transporte seja efe-
tuado até o lugar previsto, pelos meios de trans-
porte apropriados ds circunstdncias e nas con-
di¢des usuais de tal transporte”;

—art, 32, 3 : assinala o dever de informar,
que incumbe ao vendedor, relativamente &s con-
digdes para o estabelecimento do seguro sobre
a mercadoria vendida, se ndo estiver obrigado
a subscrever, ele préprio, uma apélice de segu-
ro de transporte;

—art. 35, 1 e 2, alinca d: prevé os deveres de
guarda, custodia e adequade acondiciona-
mento das mercadorias, 0s quais incumbem ao
vendedor;

—art. 35, 2 : regula o dever, incumbente ao
vendedor, de adequar as mercadorias vendi-
das ds finalidades do contraio;

—arnt. 35, 3eant. 36, 1 ¢ 2 : assinala dever de
garantia, no caso, o de garantir a coisa vendi-
da contra riscos;

art. 3%, 1: contém o dever {que incumbe ao
comprador) de examinar as mercadorias rece-
bidas em prazo breve, “tendo em conta as cir-
cunstincias™**;

—anl. 46, 1: registra o dever, incumbente ao
comprador. de agir com lealdade na execuciio
do contrato e conseqiiente proibi¢io do venire
contra factum proprium — que € um principio
decorrente da boa-fé objetiva*’ — sob pena de

* Aqui se nota a atuaglio, scmpre in concreio, do
principic da boa-fé objetiva: a sua aplicagfio jamais
prescinde do exame das circunstincias objetivas do
caso. Para o exame punctual da obrigagio de exami-
nar as mercadorias, vide Ben Abderrahmane, “La
Conformité des marchandises dans la Convention de
Vienne du 11 avril 1980 sur jes contrats de vente inter-
nationale de marchandises”, in Droit et Pratique du
Commerce International, v. 15,4, 1989, pp. 555 e ss.

4 Comentei a aplicagdo do principio no direito

perder o direito a exigir, do vendedor, a execu-
¢do das suas obrigagdes contratuais;

—art. 54 ; assinala o dever de diligéncia,
que incumbe ao comprador, para que as finali-
dades do contrato sejam plena e eficazmente
alcangadas;

— art. 62: contém o dever de lealdade, in-
cumbente ao vendedor, na execugio do contra-
to, sob pena de incidir, como ocorre para o com-
prador, a vedagio do principio do venire con-
tra factum proprivum,

—art. 68 : prevé o dever de informar, acargo
do vendedor, sobre o risco de perda, deteriora-
¢do ou perecimento das mercadorias, se tal ris-
co conhecia ou “deveria saber”, sob pena de
inversdio da regra do risco contratual;

—art. 77: prevé o dever de cooperar com g
contraparte para o bom adimplemento do con-
trato e de tomar as medidas necessdrias para
ndlo aumentar o seu prefuizo, traduzindo o que
no direito anglo-saxfio & conhecido como duty
of mitigate; o credor deve tomar as medidas
necessarias e razodveis, 4 vista das circumstén-
cias, 0 que o traduz, também, como manifesta-
¢io do principio da razoabilidade;

— art. 79, 4: prevé o dever de informar, a
cargo de ambos os figurantes da relagdo con-
tratual, quaisquer fatos impeditivos da execu-
¢4o das obrigagSes contratuais ¢ os seus efei-
tos no cumprimento do contrato.

Como se observa, ¢é extenso o rol dos deve-
res que decorrem da boa-fé ¢ cuja quebra pode
conduzir inclusive 4 configuragio do inadim-
plemento contratual, mesmo quando prestada
a obrigacdo principal. Constitui, nesse sentido,
uma fonte de otimizacdo da conduta contratu-
al®, tendo em vista o pleno e eficaz atendimen-
to da finalidade para a qual foi criado o vinculo,
qual seja, o adimplemento contratual.

E caracteristico dos principios juridicos,
além da multifuncionalidade que lhes ¢ propria,
a interconexfio com outros principios ou regras
pertencentes ao sistema ou microssistema onde
inseridos. Nessa perspectiva, articula-se i boa-
f¢ objetiva o padrio do comportamento razod-
vel ou standard da razoabilidade.

bragileiro in “O Principio da Boa-f€”, Revista Ajuris,
v. 50, p. 207, Porto Alegre, 1990.

 Sobre os principios juridicos de valor como
“fontes de otimizag#o™ de condutas ver, por todos,
Robert Alexy, “Sistema Juridico, Principios y Ra-
26n Prictica™, in Revista Doxa, Universidad de Ali-
cante, 1988, p. 143.
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B) O principio da razoabilidade

O principio da razoabilidade traduz o stan-
dard da reasonable person, uma das mais im-
portantes contribuigdes do direito norte-ameri-
cano a Convengfo. Este nfo vem expresso, cons-
titnindo, portanto, o que a doutrina nomeia por
“principic inexpresso ou implicito”. O fato de
ndo estar expresso nfo Ihe retira a forga vincu-
lante ¢ o seu perfil ¢ deduzido de regras que
permeiam toda a Convengdio.

Segundo anata Clovis do Cauto e Silva’’, o
conceito de “irrazoabilidade” de certa conduta
ou de certa disposigiio contratual deve-s¢ 4 cri-
a¢do dos tribunais judicidrios norte-americanos
que, mesmo antes da adogio, pelo Uniform
Commercial Code, do conceito de unconscio-
nable®, “manipulavam a aplicago das leis ou
fatos para impedir resultados intoleraveis em
certos contratos de adesdo”. Desta forma, por
construgdo jurisprudencial, foi ¢laborado o con-
ceito de “clausula ndo razoavel” o qual “permi-
tiu que se pudesse considerar, no direito ameri-
cano, nfo escrita a disposi¢do contratual que
ferisse a “consciéncia™® ou atribuir ao juiz o
direito de reduzir-lhe os efeitos a quase nada™™.

b.1) Caracterizagdo

Na substidncia do conceito de clausula irra-
zoavel estd um parimetro de conduta, o da ra-
zoabilidade. Standards constituem arquétipos
exemplares da experiéncia social concreta que
sdo chamados a atuar juridicamente, ou através
de principios ou através de cldusulas gerais,
proporcionando ao intérprete um critério de
aplicabilidade do conjunto normativo. Existen-
te o principio ou a clausula geral, o intérprete &
reenviado ao standard, o qual, por isso, nio
permite visualizagfio in abstracto, sendo de
dogmatizacdo invidvel.

Poder-se-ia afirmar que o padriio da razoa-
bilidade constitui a tradugfio do “senso co-
mum”, vale dizer, do que ¢ tido, como em certas
circunstancias, em certo momento ¢ em certa
comunidade (seja nacional, cultural, profissio-
nal ou outra) como racional, equilibrado, pru-
dente ou sensato. Também € conceito para ser
concretizado: sua aplicagHo se faz, como a do
principio da boa-f¢ objetiva, sempre 2 vista das

*"In O Principio da Boa-f¢ e as Condi¢des Ge-
rais dos Negocios, ap. cit., p. 31.

®UCC, parigrafo 2-302.

** Enfre aspas, no original.

*® Clovis do Couto e Silva, ob. por ultimo cit., p.
32,

circunstingias concretas do caso ¢ das finali-
dades da existéncia da propria relagdo contra-
tual. No contexto da Convengfio, devem ser ti-
das em conta, na sua aplicagdo, as circunstin-
cias € as peculiaridades do comércio internaci-
onal, ¢, inclusive, de cada setor econbmico deste
comércio: as circunstincias do comércio de ae-
ronaves sdo, por certo, diversas daquelas do
comércio de produtos agricolas, ¢ cada uma
delas deve ser, em particular, considerada®.

b.2)} Normas decorrentes dao principio

O principio geral da razoabilidade admite
numerosas variantes, v.g., o padrio da pessoa
razodvel, o do comportamento razodvel, o da
disposicdo contratual razodvel, o do prazo
razogvel. Expressa-se, de maneira especial, nas
seguintes disposigdes:

—arl. 8, 1 : contém norma de interpretagio
das declaragtes de vontade e comportamenio
das partes, levando-se em conta a intengfo do
declarante “quando a outra parte conhecia on
ndo podia ignorar tal intencAo”, vale dizer, quan-
do, razoavelmente ou segundo o senso comum,
ndo seria licito 4 parte para a qual dirigida a
declaragfo ignorar o sentido que a contraparte
lhe teria querido dar: trata-se, pois, de referén-
cia A vontade cognoscivel, forgando as partes
“auma maior responsabilidade na sua atuagdo,
que ¢ scbretudo exigivel no dominio do comér-
cio intemacional”¥;

—art. 8, 2 : o arquétipo do comportamento
razodvel estd ai expresso na medida em que,
inaplicavel a norma de interpretacio do para-
grafo anierior, por qualquer circunstincia que
obste a pesquisa da intengio do declarante
devem as declaragdes e os comportamentos
serem inierpretados “segundo o sentido que
Ihes teria dado uma pessoa razodvel, com qua-
lificagdo idéntica 4 da contraparte e colocada
na mesma situagio”. Como s percebe, de pou-
co importa, aqui, a pesquisa da intengdo do
agente. O que deve o intérprete verificar ¢ se,
razoavelmente, a tal ou qual declaragio ou a
certo comportamento poderia ser atribuido de-
terminado significado. Para tal verificagio es-
tard ainda o standard vinculado 3 identificagio
entre a qualificagio (profissional, técnica, cien-

%! Ver, nesta Revista, Vera Maria Jacob de Frade-
ra, “O Conceito de Inadimplemento Substancial no
art. 25 da Convengiio de Viena de 1980...”

*2 Assim, Maria Angela Bento Soares ¢ Rui Ma-
nuel Moura Ramos, Contratos Internacionais— Com-
pra e Venda, Cliusulas Penais, Arbitragem, Ed. Li-
vraria Almedina, Coimbra, 1986, 39.
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tifica. cultural) da contraparte € a do seu para-
metro, idénticas, ainda, as situagdes obijctivas
€ Concretas;

—art. 8. 3 : contém explicitagiio das normas
de interpretagio antes aludidas. Para determi-
nar a intengiio da parte (parigrafo 1) ou concre-
tizar o standard da pessoa razodvel (paragrafo
2), o intérprete deve considerar “todas as cir-
cunstincias pertinentes” ao caso, “nomeada-
meni¢ as regociagdes que possam ter havido
cntre as partes, as prdiicas que se tenham esta-
belecido entre elas, os usos ¢ todo ¢ qualquer
comportamenio ulterior das partes”;

—art. 35, 1, b: trata de regra de execugio
contratual, considerando as mercadorias “con-
formes ao contrato”, entre outros requisitos, s¢
“forem adequadas a qualquer finalidade espe-
cial gxpressa ou tacitamente levada ao conheci-
mento do devedor no momento da conclusio
do contrato”, salve se resultar das circunstén-
cias que o comprador “nio confiou na compe-
téncia e apreciagdo do vendedor, ou que nio
era razedvel de sua parte fazé-lo”. Em outras
palavras se, no momento da conclus3o do con-
trato, o comprador leva ao conhecimento do
vendedor, expressa oun tacitamente, ceria finali-
dade especial do contrato ¢, 3 vista disto, rece-
ba as mercadorias, estas ndo serdo tidas como
boas a0 adimplemento se 0 comprador invocar
€ provar que ndo poderia, ou seria irrazodvel,
de sua parte, confiar no vendedor,

—art. 38, 3 : tem-se 0 caso em que o stan-
dard da razoabilidade informa certos prazos
contratuais. Trata a norma da hipdtese de mer-
cadorias reenviadas em tréinsito ou reexpedi-
das pelo comprador ¢ deve ser entendido 4 luz
da norma contida no paragrafo 1 do mesmo ar-
tigo, segundo o qual compete a0 comprador
“examinar as mercadorias ou faz€-las examinar
num prazo tio breve quanto possivel”. Contu-
do, havendo a reexpediciio ou 0 reenvio, e des-
de que o comprador nio “tenha tido razoavel-
mente a possibilidade de as examinar”, conhe-
cendo o vendedor ou devendo conhecer a pos-
sibilidade do reenvio ou da reexpedicio, tem-se
a faculdade, ao comprador, de ver diferido o
exame ai¢ a chegada das mercadorias ao novo
destino;

— art. 39, 1: outra hipotese em que o stan-
dard da razoabilidade informa a consideragiio
de prazos contratuais. Substitui-se aqui, pela
flexivel normatizagio do standard, a rigidez da
fixagio de prazos decadenciais, comuns nas le-
gislagOes cstatais, na medida em que se extin-

gue, para o comprador, o dircito formativo ex-
tintivo de deniincia, ocorrendo a falta de con-
formidade das mercadorias ao pactuado, se este
ndo a denunciar. precisando a sua natureza
“num prazo razodvel a partir do momento em
que a constatou ou deveria ter constatado™;

~art. 43, 1 : trata, por igual, de caso de extin-
¢dodo dircito formativo extintivo de deniincia,
no caso de o comprador, em prazo razodvel, nfio
denunciar ao vendedor o direito ou a pretens3o
de terceiro eventualmente incidentes sobre o
objeto contratual,

-art. 46, 3 : versa o direito do comprador de
exigir do vendedor que supra a falta de confor-
midade entre a mercadoria recebida e aquela
prevista contratualmente. Tal direito serd obs-
tado, contudo, se for “irrazodvel” o suprimento
da falta contratual, “tendo em conta todas as
circunstincias” . Caso, portanto, em que tam-
bém é necessdria a concretizacdo, devendo a
Jjurisprudéncia internacional apontar, mediante
casuistica, as hipéteses de irrazoabilidade do
dever de reparar a falta contratual;

~art. 48, 1 : direito do vendedor de reparar
qualquer falta as suas obrigagdes, mesmo ul-
trapassado o prazo de entrega das mercadori-
as, ¢lidindo, assim, a resoluclio. Contudo, tal
direito s6 se configura se atendido o padriio da
razoabilidade, uma vez que ¢ obstado se o atra-
so for irrazoavel e se tiver causado ao compra-
dor prejuizos também irrazodveis. Trata-se de
uma espécie de inadimplemento relativo, asse-
gurado, ac compradot, a indenizacio pela mora;

- art. 48, 2 : insere outra vez o padrio do
prazo razodvel no que concerne ao dever de
resposta do comprador frente 3 demanda, do
vendedor, de receber a aceitaghio expressa da
execucdo;

—art. 49, 2, a: trata do direito 3 resolugio,
por parte do comprador, no caso da falta de
entrega das mercadorias no prazo suplementar
concedido no art. 47, 1. Se tais mercadorias fo-
ram entregues, ainda que tardiamente, o exerci-
cio da resolugiio ¢, contudo, obstado, se ndo
exercitado em prazo razodvel, contado a partir
da entrega efetiva;

- art. 60, a: trata do dever de colaborago
para ¢ ¢fetivo adimplemento do contrato. Além
de decorrer do principio da boa-fé objetiva, tal
dever deve ser razoavelmente exercido, tendo
em conta a finalidade do contrato, nfio poden-
do o comprador praticar atos que cbstem ou
dificultem a entrega das mercadorias, por parte
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do vendedor;

—art. 65, 1: novamente o prazo razoavel é
exigido em matéria de especificagiio de merca-
dorias. pelo comprador. Se esta ndo tiver data
acordada. deve ser efetuada em prazo razoavel
a partir da recepcdo do pedido, pelo vendedor,
sob pena de o direito a especificar ser conferi-
do ao vendedor,

—art. 79, 1: é regra geral em matéria de exo-
neragio da responsabilidade por danos. Ado-
ta-s¢ aqui a teoria da causalidade adequada, a
qual toma por padrio o fato ou ato que poderia
ser razoavelmente esperado.

Na Convengfio de Viena convivem, com os
principios e standards acima examinados, ain-
da outros principios, o da consensualidade ou
auséncia de forma e o da interpreta¢io segun-
do a internacionalidade dos contratos.

2.* Pante — Principios de cardter dogmdtico

Se endossada em carater absoluto a posi-
¢do segundo a qual todo e qualquer principio
teria cariter valorativo, ndo teria sentido fatar
em “principios de carater dogmatico”. No con-
texto deste comentario, contudo, parece-me jus-
tificavel a distingdo. Os principios antes comen-
tados vieram. como se viu, da pritica do comér-
cio internacional, sublinhando valores consen-
sualmente aceitos neste universo. J4 o princi-
pio da consensualidade ¢ ¢ principio do cariter
internacicnal da Convengiio (este tipificando
mais propriamente uma diretriz) sdo principios
de claboragio doutrindria; ai € mais rarefeito o
carater axioldgico, tendo maior peso o papel que
Jjogam na dogmatica contratual em causa. Em
relagfo a estes dois principios, diferentemente
dos precedentes, ndo se pode falar na influén-
cia do direito norte-americano, uma vez ser o
primeiro tradicional em alguns sistemas da civil
law ¢, o segundo, tipico dos contratos interna-
cionais ha longa data.

A) Principio da consensualidade

Conforme 2 tradi¢io que ¢ de certa forma
comum aos sistemas da civil law e da common
law, 0 contrato de compra e venda internacto-
nal prescinde de exigéncias de forma™. Vigora,
pols, 0 principio do consensualismo, ou da
consensualidade, do qual € contraponto o prin-
cipio do formalismo.

Para os efeitos da Convengidio de Viena, a
forma escrita nfo é exigida sequer ad prabatio-
nem, consoante o art. 11, segundo o qual “o
contrato de compra e venda nfo tem de ser con-

B C. Civ. Bras., art. 81, in fine ¢ art. 129.

cluido por escrito nem de constar de documen-
to escrito e ndo esta sujeito a nenhum outro
requisito de forma”, A regra se completa com a
indicagio, no mesmo texto, de que “o contrato
pode ser provado por qualquer meio, inclusive
aprova testemunhal”,

A adogio deste principio se deve A circuns-
tdncia de, na vida internacional, n3o raro origi-
narem-s¢ contratos nos modernos meios de
comunica¢io que nem sempre propiciam o re-
gistro por escrito®, A auséncia de forma escri-
ta, contudo, tem o defeito de ensejar grande
inseguranga. Por isso € que, embora a Conven-
¢do consagre o consensualismo, reconhece a
circunstincia de grande parte dos contratos
concluir-s¢ por escrito, em razdo da necessida-
de de seguranca nas relagdes juridicas. A Con-
vencdo indica, nessc particular, que “o termo
‘escrito’ abrange as comunicagdes enviadas por
telegrama ou telex” (art. 13). Por analogia, a ex-
pressiio engloba também aquelas enviadas por
telefax ou por qualquer outro meio eletrénico
que reproduza a escrita.

a.l) Excegdo a dispositividade das normas
convencionais

Contrastando com a dispositividade da
maior parte das normas da Convengdo® estd o
art. 12, o qual leva em conta que, embora privi-
legiado o principio do consensualismo, alguns
Estados nacionais consagram, em seu direito
interno, o principio inverso, qual seja, o do for-
malismo, prescrevendo imperativamente a for-
ma como condigdo de validade, ou, por vezes,
de eficicia do ajuste™. Por esta razio, a solu-
¢do de compromisso do art. 12, o qual abre aos
Estados que o adotam a possibilidade de, feita
a declaragio de ndc-aceitacio da forma livre,
prevista no art. 96%, n3o aplicarem as disposi-

* Conforme Maria Angelz Bento Soares € Rui
Manuel Moura Ramos, op. cit., p. 43.

¥ Dispde o art. 6 que “as partes podem excluir a
aplicagic da presente Convengio ou, sem prejuizo
do disposto no artigo 12, derrogar qualquer das suas
disposicdes ou modificar-lhe os efeitos™

* O ordenamento civil brasileiro contempla hi-
poteses em que a forma é elemento de validade, por-
que conceme com a substincia do negdcio (vg., a
hipétese prevista no art. 134, II), e outras em que &
tdo-somente requisito de cficdcia, visando 4 publici-
dade do ajuste. Se se tratar de requisito que a lei
imponha tio-36 para a publicidade do contrato, este,
ausente a forma determinada pela lei, ndio ¢ nulo, mas
ndo terd eficAcia perante terceiros.

7 Art. 96 “Qualquer Estado contratante cuja le-
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¢Bes que consagram a liberdade de forma nos
casos em que wma das partes tenha o seu esta-
belecimento nesse Estado. Essa €, segundo o
artigo 6, a inica norma rigorosamente cogente
da convencio, nfo podendo as partes a derro-
garem nem modificarem os seus efeitos.

B) O principio da natureza internacional
do contrato

O ant, 7, precedentemente transcrito, con-
tém ainda relevantissimo cnone de interpreta-
¢do que reveste a globalidade do contrato. E o
principio (ou a diretriz) atinente ao atendimento
do cariter intemacional do instramento nego-
cial. Anotam Maria Angeia Bento Soares e Rui
Manuel de Moura Ramos que essa diretriz “¢
conseqiéncia do proprio cscopo da iniciativa e
constitui a bem dizer uma exigéncia da sua na-
tureza™*®, pois, 4 toda evidéncia, interpretacio
que ndo levasse em conta tal cardter “frustraria
de todo a obra uniformizadora, fazendo retro-
gredir a situacio ao estidio anterior de conflito
— se nfio ji entre leis nacionais diferentes, entre
distintas versdes de uma ordenagio que se quer
comum”¥®,

Trata-se, como se vé, de principio que de-
corre da prépria natureza do contrato interna-
cional. N3o necessitaria, nesta perspectiva, se-
quer estar previsto de forma expressa, valendo
aqui a conhecida ligio de Esser, segundo o qual
existem principios cuja justificaciio decorre, “de
1a naturaleza de 12 cosa ¢ de Ja institucién res-
pectiva, y constituyen una pieza funcionalmen-
te necesaria de toda solucion concreta que entre
en este circulo comin de problemas™®,

Com isto se quer significar que todos os
aspectos que peculiarizam o contrato de com-
pra e venda internacional, concernindo 4 sua
particular natureza — em especial a importincia
dos usos e de certos principios formados pela

gislaglio exija que os contratos de compra ¢ venda
scjam concluidos por escrito ou constem de docu-
mentos escritos, pode declarar em qualquer momen-
to, de acordo com o artige 12, que qualquer disposi-
o dos artigos 11 ¢ 29, ou da segunda parte da pre-
sente Convenglio, que permita umna forma diversa da
forma escrita para a conclusfio, modificaglio ou extin-
¢io por acordo dum contrato de compra e venda, ou
para qualquer proposta contratual, aceitagdo ou ou-
tra manifestago de intenglo, se ndo aplica desde que
uma das partes tenha o seu estabelecimento nesse
Estado™.-

S Op. cit., p. 35.

3 Idem, ibidem.

%1n Principio y Norma en la Elaboracion Juris-
prudencial del Derecho Privado, op.cit., p. 7.

pritica e consolidados ou reconhecidos pela
jurisprudéncia dos foros internacionais - de-
vem conformar a interpretacio a ser conferida
As normas convencionais ¢ s disposigbes con-
tratuais, nos casos concretamente considera-
dos. E de fundamental importdncia, nesse sen-
tido, a conexdo entre este principio e o stan-
dard da razoabilidade, pois indica que a con-
crecio do Gltimo deve levar em conta o que ¢
razodvel ndo num certo pais, mas no meio pro-
fissional dos contratantes, qual seja, a comuni-
dade comercial internacional.

Por outro lado, a insergdo do principio, co-
nexionado a0s demais, antes aludidos, permite
aos arbitros a elaboragio de uma consistente
teia de deveres que devem reger o comércio
internacional, tais como o dever de informar o
co-contratante, o dever de minimizar os danos,
o de garantir certos riscos, o de nfio-contradi-
¢do, etc.®.

O principio do carter internacional do ajus-
te tem, por igual, considerdvel peso na avalia-
¢fo ¢ interpretagio de certos institutos, recebi-
dos na Convengilo através de uma verdadeira
“mistura de tipos™ ou de regras tipicas dos di-
reitos pertencentes s diferentes familias juridi-
cas, em especial as da civil law e da common
law*_ Estes, comumente, s¢ desprendem pro-
gressivamente de sua pureza original — assim
entendida a conformago particular que tém em
cada ordenamento particularmente considera-
do - passando a constituir tipos relativamente
novos que, por sua vez, influenciam o direito
interno®. A circulagiio de modelos juridicos,
caracteristica de nossa ¢poca, rejeita o volun-
tarismo, porque 0s ¢clementos de ordem socio-
idgica tém ai papel preponderante. Serd dificil,
sendo impossivel, que um determinado concei-

¢ Assim, Philippe Kahn, op. cit., p. 397.

 Exemplificativamente, a expressfio “boa-fé”,
em matéria contratual, adquirc diferente significado
quer se trate do direito alem#o, quer se trate do dirci-
to francés. Neste, ¢ nos que seguiram a sua matriz,
esta historicamente vinculada ao principio do con-
sensualismo, 4 idéia de obrigatoriedade da promessa,
que vem do direito candnico. Ja no direito alemio,
liga-se 4 concepgiio da obrigagiio como um processo,
onde convivem, ao lado dos deveres principais, os
deveres laterais de conduta, derivados do mandamen-
to de agir com lealdade.

ST 0 que se vé, vg., do acordio do TIRGS pu-
blic. in RITIRGS v. 97, p. 397, Rel. Des. Ruy Rosa-
do de Aguiar Jr., que acolheu a doutrina da violagio
antecipada do contrato, ndo prevista expressamente
na jegislaghio brasileira.

128

Revista de Informagio Legisiativa



to juridico receba. em mais de um sistema, idén-
tica compreensdo. Por isso os intérpretes da
Convengiio nio devem perder de vista a diretriz
do carater intcrnacional, sob o risco de inter-
pretarem as suas normas com 0s dculos. para
este efeito deformantes, da pré-compreensdo®™
que ihes ¢ dada desde o direito interno.

Conclusdo

O direito, em qualquer uma de suas mani-
festages, traduz uma experiéncia pritica, razio
pela qual, no seu campo, a “aderéncia ao real”
s¢ ple como uma necessidade ineludivel. A ana-
lise dos principios informadores da Convengio
de Viena sobre a compra ¢ venda internacional
de mercadorias bem evidencia, ao meu ver, o
papel da pratica comercial na construgo de um
modelo dindmico de solugio das concretas si-
tuagdes problematicas, por forma a conduzir o
seu iniérprele a uma permanente revisdo das
regras juridicas que contém,

Nesta perspectiva se pode concluir com uma
dupla afirmativa, a primeira dela dizendo respei-
to aos aspectos intrinsecos da Convengido, a
segunda referindo-se aos seus aspectos extrin-
secos, notadamente no que diz respeito 4 rele-
vincia do seu estudo para os juristas brasileiros.

No que diz com a primeira das asscrtivas,
importa ultrapassar ¢ maniqueismo que por ve-
zes ainda assalta aos estudiosos e concluir que
a Convengdo ndo é nem “boa” nem “ma” —foi o
acordo possive!. em face das objetivas condi-
¢Ocs vigentes a época de seu nascimento. Acen-
tua. com procedéncia Justin Sweet. em andlise
comparativa entre a Convengdo ¢ o Uniform
Comercial Code norte-americano, fonte de ex-
pressa inspiragio para véarias normas da Con-
vengdo que. naquele “o esfor¢o de unificagdo
era {...) bascado sobre uma lingua comum, so-
bre uma comum tradigfio juridica, sobre uma
formacdo juridica relativamente uniforme, so-
bre a exisiéncia de leis similares, sobre praticas
comerciais relativarnente comuns; se fundamen-
tava, além do mais em uma f¢ comum em vm
sistema de mercado, na autonomia privada, em
um sistemna judiciario familiar e conhecido e sobre
uma reconhecida exigéncia de umiformidade™ .

Ja a Convengdo operou sobre base cultural
diversa: a presenga de Estados com diversos

® Para 0 exame da nog3o de “précompreensio”,
vide, por todos. Joseph Esser. Precomprensione ¢
scelta del metodo nel processo di individuazione del
diritto. Trad. italiana de S. Patli e G. Zaccana. Edizi-
oni Schientifiche Italiane. Camenno, 1983,

S 0p. cit..p 303,

sistemas juridicos, freqiientemente pouco co-
nhecidos aos Estados de diferente tradigio, a
presenca de Estados com sistemas econdmi-
cos também diversos e nfo raro contrapostos,
a diversidade dos patamares de desenivolvimen-
to econdmico, sistema’s politicos distintos ¢ com
freqiiéncia contrastantes, alguns Estados corti
problemas de integragfio regional, nio sendo
de olvidar-se, ainda, o fato da desconfianga de
alguns paises em relagfo as precedentes con-
vengdes que haviam imposto o dominio comer-
cial das nagdes mais potentes.

O que resultoun, portanto, foi uma sefugdo
de compromisso. Esta, longe de ser um defeito,
pode ser vista como um grande beneficio da
Convengdio aos proprios direitos nacionais. O
dir¢ito comparado demonstra que, mesmno quan-
do ocorrem circunstincias politicas que permi-
temn a recepgdo integral de um sisterna juridico
por outro, mesmo assim, 0§ coStumes nacio-
nais, preexistentes a recepgdo, conformam ¢
modificam ¢ direito recebido. Esta solugdo de
COMpromisso, 2o incorporar os principios aci-
ma indicados, tende a aumentar o grau de cfici-
éncia das normas convencionais. Para isto, é
preciso, contudo, que os principios que a infor-
mam sejam bem compreendidos e eficazmente
utilizados.

No que se refere aos aspectos extrinsecos
da Convenclio, perspectivados da sua relevin-
cia entre nos, cabe considerar que, muito em-
bora nio sgja o Brasil signatario da Conven-
¢do, o seu estudo s¢ reveste, como bem salien-
tou Ruy Rosado de Aguiar Jr.%, de dupla im-
portincia entre nds. De um lado, essa regula,
além dos contratos de compra ¢ venda de mer-
cadorias celebrados entre partes gue tenham o
seu estabelecimento em Estados signatarios
(art. 1.9, 1, a), também os contratos aos quais se
aplicam, pelas regras do direito internacional, a
lei de um Estado contratante (art. 12, 1, £). Sabe-
se que a Lei de Introdugdio a0 Codigo Civil Bra-
siletro determina que, “para qualificar ¢ reger as
obrigagdes, aplicar-se-a a lei do pais em que se
constituirem”, assentando que “a obrigagio
resultante do contrato reputa-se constituida no
lugar em que residir o proponente” {art. 9, ca-
pute§ 2.°). Ja por ai se percche que, em caso de
compra e venda de mercadorias celebrado en-
tre parte estabelecida no Brasil ¢ parte estabe-
lecida, v.g.. na Argentina, “provindo desta a
proposta de negécio. a nossa regra de direito

% fn “A Convengiio de Viena (1980) e a Resolu-
¢do do Confrato por Incumprimento™, Revista da
Faculdade de Direito da UFRGS, v. 10, 1994, p.7.
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internacional privado faz incidir sobre o contra-
to a lei deste outro pais contratante, a qual serd
porisso aplicavel, na formado seuart 1°,1, 5.7

De outro lado, acentua o mesmo autor a re-
levéincia do seu estudo porque a Convenglo,
“reproduzindo estruturalmente o regime juridi-
co vigente no Brasil, introduz principios e crité-
rios modernos - como o da boa-f¢ objetiva —
para a regulagio ¢ a interpretagio dos contra-
tos de compra ¢ venda, que bem nos podem
servir de pardmetro € orientagfo doutrindria on
legistativa™®. A essas judiciosas observagdes
acrescentaria ainda o fato de o Tratado de As-

7 Idem. ibidem.
8 Y dem, ibidem.

sun¢iio, firmado no Ambito do Mercosul, ter
consignado, em seu art. 1.°, a adogfio de com-
promisso entre o5 Estados-Membros, a fim de
viabilizar a livre circulagfio de bens entre os seus
territdrios, para o que deverfio 0s mesmos, har-
monizar a sua legislacdo, notadamente no que
diz com o direito das obrigacfies e dos contra-
tos. Neste esforgo, os principios da Conven-
¢do de Viena certamente serdo considerados,
senfo como um modelo, a0 menos como um
parimetro para a elaboraglio do conjunto nor-
mativo concernente 4 compra e venda entre 0§
paises do Cone Sul.
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Apresentacdo

O Mercado Comum do Sul (Mercosul) ndo
deve ser entendido como uma organizagio in-
ternacional consolidada, considerando que ain-
da se encontra numa fase de transigio.

Esse estagio de transigio esta de acordo
com ¢ fendmeno de organizagdes internacio-
nais que buscam se aperfeigoar no tempo, es-
pecialmente no campo da integragio economi-
caregional,

O trabalho aqui apresentado ¢ o produto de
pesquisa e troca de opinides desenvolvidas com
infimeras pessoas, cujas idéias permeiam qua-
se todas as paginas. A todas elas sou extrema-
mente grato e, de maneira especial, aos Conse-
lheiros do CADE, Carlos Eduardo Vieira de Car-
valho ¢ Neide Teresinha Malard.

Assim, o presente estudo sobre “Defesa da
Concorréncia no Mercosul” apresenta-se como
uma contribuigio para estimular o debate sobre
esse importante ¢ complexo tema.

1. Introdugdo

Creio necessario, antes de defender a ne-
cessidade da aprovagdo de um acordo de “De-
fesa da Concorréncia no Mercosul”, destacar
alguns aspectos relevantes do Tratado para a
constitui¢o do Mercado Comum do Sul (Mer-
cosul), firmado pelos governos da Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai, na cidade de As-
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sungio, Paraguai, no dia 26 de margo de 1991,

O Mercosul njo deve ser entendido como
uma organiza¢io internacional consolidada,
visto que s¢ encontra num estigio de transi-
¢do. Teve suas estruturas decisorias e as suas
institui¢Bes definidas. a partir de janeiro de 1995,
conforme previsto nos artigos 1.°¢ 18 do referi-
do Tratado. Esse estagio de transigio estd de
acordo com o fendmeno de organizagOes inter-
nacionais que buscam se aperfeigoar no tempo,
especialmentc no campo da integragdo econd-
mica regional. O melhor exemplo € o caso da
Europa. que nasceu com a instituigio do Trata-
do de Panis em 1951, que criou a Comunidade
Européia do Carvdo e do Ago -~ CECA, 4 qual
s¢ agregaram a Comunidade Econdmica Euro-
péia — CEE e a Comunidade Européia de Ener-
gia Atdmica — EUROTON, instituidas pelo Tra-
tado de Roma, de 1957, aglutinando gradual-
mente seus 6rglos origindrios em érglos co-
muns (Tratado de Fusfo, de 1967), com a deno-
minacfo de Comunidades Européias (ou: Euro-
pa dos Doze). sendo posteriormente rebatizada
de Comunidade Européia (através do Ato Uni-
co Europeu, de 1987). para finalmente, com a
entrada em vigor do Tratado de Maastricht, em
1992, denominar-se Uni%o Européia.

O tratado que instituiu 0 Mercosul, deve-se
destacar, tem como objetivos principais a inser-
¢do mais competitiva das economias dos qua-
tro paises num mundo em que se consolidam
grandes blocos econdmicos ¢ onde o progres-
so tecnoldgico se torna cada vez mais essenci-
al para o éxito dos planos de desenvolvimento.
Visa também favorecer economias de escala,
reforcando as possibilidades de cada um dos
paises-membros com o incremento da produti-
vidade, além de estimular os fluxos de comércio
com o resto do mundce, tornando mais atraen-
tes os investimentos na regido. Nesse sentido,
ndo se trata de reproduzir, num plano regional,
uma politica de substitui¢io de importagdes.

Busca ainda promover esforcos de abertura
nas economias dos quatro paises, que deverdo
conduzir 4 integracio gradual da América Lati-
na, bem como balizar as agdes dos setores pri-
vados ¢ da sociedade como um todo, que deve-
rfio ser os principais agentes do processo de
integracio.

Tem ¢ Mercosul como caracteristicas pri-
mordiais a livre circulagio de bens e servigos e
de fatoves produtivos entre os paises, o esta-
belecimento de uma tarifa externa comum € a
adogfio de uma politica comercial comum em

relacdo a terceiros Estados ou agrupamenio de
Estados ¢ a coordenagdo de posigdes em foros
econdmico-comerciais regionais ¢ internacio-
nais; a coordenagio de politicas macroecond-
micas ¢ sctoriais entre os Estados-Partes — de
comércio exterior, agricola, industrial, fiscal
monetdria, cambial € de capitais, de servigos,
alfandegaria, de transporte € comunicagdes,
entre outras.

Dos instrumentos adotados pelo “Tratado
de Assungdo”, sobressai o programa de libera-
¢do comercial, que visa alcangar redugdes tari-
farias progressivas, lineares e automaticas,
acompanhadas de eliminagio de restrigSes nio-
tarifirias ou medidas de efeito equivalente, as-
sim como de outras restrigdes a0 comércio en-
tre os paises, para chegar a uma tarifa zero so-
bre a totalidade do universo tarifario.

Na fase atual, deve-se ressaltar, o Mercosul
- que ndo possui personalidade internacional
—deve ser definido como um processo, que vem
sendo conduzido por duas instituigOes transi-
torias, o Conselho do Mercado Comum ¢ 0 Gry-
podo Mercado Comum, auxiliado por uma Se-
cretaria Administrativa. Esses dois 6rglos tran-
sitdrios (visto que assim foram definidos pelo
Tratado de Assungdo, que igualmente se defi-
ne transitério}, apesar de possuirem uma certa
organicidade, nio devem ser entendidos como
uma pessoa juridica de Direito Pablico Interna-
citonal.

Pode-se perceber que, para que ocorra com
sucesso a fase de tramsigdo, serd necessirio
resolver a questdo da tarifa externa comum e a
defini¢fo do modelo institucional do Mercosul.

Quanto 4 institucionalizagio definitiva do
Mercosul, esté claro que a sua estrutura s6 de-
verd ocorrer a médio prazo. Isto porque a entra-
da em operagio dos Orgios que comporfio a
sua estrutura institucional estard sujeita aos
avangos logrados no final de periodo de transi-
¢do, que estd ocorrendo de forma segura e gra-
dual. Quanto aos 6rgios intergovernamentais
que eventualmente venham a substituir o Con-
selho do Mercado Comum ¢ ¢ Grupo do Merca-
do Comum, creio recomendavel que mantenham
as mesmas caracteristicas desses. Isto porque
o fendmeno da integrag3io do Mercosul implica
uma gradualidade com vista 4 instituico defi-
nitiva de 6rgios decisorios e legisladores, cuja
fungfio, no futuro, terd o poder de alterar os
procedimentos para consolidar a integracio.

Q processo de integragfio do Mercosul estd
superando a fase de uma zona de livre comércio
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para entrar no estagio seguinte — a unido adua-
neira —, onde cerca de 85% das tanifas 34 foram
harmonizadas e os 15% restantes convergirdo
num prazo dc dez anos (sendo que em cinco
anos mais 5% dclas e em dez anos os 10% res-
tantcs). Busca assim o Mercosul, no campo da
integragio econdmica rcgional, tornar-s¢ uma
unifio aduancira. com tarifas externas comuns e
polilica externa comum. onde se pretende, ve-
nha haver liberdade de movimentagiio dos fa-
tores de produgio. a exemplo do que ocorre na
Unido Européia.

Caso prevalecam os pressupostos de que
continuard havendo confianga reciproca entre
os Estados-Partes, determinagdo politica, cres-
cente envolvimento empresarial € de outros
segmentos da sociedade civil, bem como o
constante ajustamento macroecondmico e co-
ordenagdo de politicas macroecondmicas, o
processo de integragiio do Mercosul se tornara
irreversivel. Entendo que essa consolidagio ird
facilitar, no futuro. caso venha a ser do interes-
s¢ dos paises-membros, uma negociagdo de
adesfo, em bloco, dos integrantes do Merco-
sul a0 Acordo Norte-Americano de Livre Co-
mércio — NAFTA, composto pelo Canada, Es-
tados Unidos da América e México.

Nesse sentido. ainda, ¢ importante o esta-
belecimento de entendimentos dos paises-mem-
bros do Mercosul com a Unifio Européia, com
vista a negociar um tratado para a formagio de
uma associagdo inter-regional de comércio, es-
pecialmente nos setores industrial e de servi-
gos, cooperacdo cientifica e tecnoldgica, meio
ambicnte. transferéncia de capital, defesa da
concorréncia, entre outros, considerando os
interesses reciprocos que existemn atualmente e
que tenderfo a aumentar gradativamente entre
ambos.

2. Coordenagdio de politicas macroeconé-
micas

No que diz respeito 4 coordenacdo de poli-
ticas macroccondmicas do Mercosul, as ativi-
dades nessa area vém se realizando gradual-
mente e de forma convergente com 08 progra-
mas de desgravacio tarifiria e eliminagio de
restrigdes ndo-tarifarias. Esse esforgo busca
assegurar condigdies adequadas de concorrén-
cia entre os Estados-Partes e a evitar que even-
tuais descompassos nas politicas dos pafses-
membros favoregam ou prejudiquem artificial-
mente a competitividade de bens e servigos. E
nesse contexto que se torna imprescindivel as-
segurar as condi¢des adequadas de concorrén-

cia ¢ o livre acesso ao mercado no Ambito do
Mercosul.

Em relagio a promogdo da harmonizagiio da
legislagio antitruste dos paises-membros do
Mercosul, faz-sc necessario registrar, na busca
de um paradigma, que a Unifo Européia ndo se
submeteu, ainda, a um processo de harmoniza-
¢lo. Observe-se, porém, que no “Tratado de
Roma”, ¢ de forma especifica, nos seus artigos
85 a 90, foram estabelecidos os referenciais bi-
sicos de defesa da concorréncia nos paises da
UE. E importante observar que a propria natu-
reza econdmica do direito de defesa 4 congor-
réncia, que estd ocorrendo a nivel internacio-
nal, Ja conduz a uma harmonizagio natural. No
tocante & matéria substantiva, pode-se consta-
tar que o direito antitruste do Brasil, da Argen-
tina, da Alemanha ou dos Estados Unidos da
América, exceto na parie processual, possui
poucas diferencas.

3. A defesa da concorréncia na Unido Eu-
ropéia

Deve-se observar que no texto deste traba-
lho, varias sdo as referéncias A legislagio da
Unido Européia sobre concorréncia, contida nos
artigos 85 a 90 do Tratado de Roma. Creio ne-
cessario fazer algumas consideragtes sobre a
mesma,

Diretamente aplicéveis em todo o territério
da UE, as regras europ€ias sobre concorréncia
aplicam-se aos casos em que exista efeito sobre
o coméreio entre Estados-Membros.

O artigo 85 proibe acordos que possam afe-
tar 0 coméreio entre os Estados-Membros e que
tenham como objeto ou efeito produzir um im-
pedimento, restri¢do ou distor¢do na concor-
réncia no interior do Mercado Comum. Isso in-
clui, de modo particular, fixac#o de precos, divi-
sdo do mercado. restrigio de produgio ou de
desenvolvimento tecnolégico, bem como a im-
posicio de condiges discriminatérias de for-
necimento ou quaisquer outros condicionamen-
tos ndo razodveis. Tais acordos sfo automati-
camente invalidos, a menos que tenham sido
objeto de uma isengdo pela Comissfio Européia,
orgdo executivo da UE.

Essas isengdes, previstas no artigo 85, pa-
ragrafo 3.°, que tém como fonte de inspiragiioa
forma de aplicagic da “regra da razdo” norte-
americana, s6 poderdo ser outorgadas s¢ o acor-
do contribuir para a produgio, distribuicio, ou
Progresso econdmico, a0 mesmo tempo que
permita aos consumidores uma partictpacio ra-

Brasifiia a. 32 n. 126 abr./fun. 1995

131



zodvel nos bencficios e concomitantemente néio
imponha quaisquer restrigdes indispensdveis
ou suscite a possibilidade de eliminar a concor-
réncia. A Comissfo pode conceder uma isen-
¢do individual a um acordo, caso este tenha
sido notificado. assim como pode também con-
ceder isengio em bloco para ¢erias categorias
dc acordo.

O artigo 86 proibe o abuso de uma posicio
dominante. na medida em que ela possa afetar o
comércio entre os Estados-Membros. O referi-
do artigo contém uma lista nfo excludente de
priticas que poderiam ser consideradas como
constituindo abusos, 1ais como a imposi¢io de
pregos desleais da compra e venda, ou outras
condigdes comerciais desleats.

Em relagfio aos atos de concentragio, o Re-
gulamento Europeu de Controle de Fusdes, de
21 de setembro de 1990, prevé que a Comissfo
Européia controlara as fusdes que tenham di-
mensfo comunitéria. Isso ¢ definido como uma
fusfio em que as partes icnham um faturamento
mundial global que exceda 5 bithdes de ECU, e
em que pelo menos uma das paries deienha um
faturamento comunitirio superior a 250 milhdes
de ECU, a menos que cada um dos cmpreendi-
mentos alcance mais do que dois tergos de seu
faturamento em um inico Estado-Membro. Re-
gras especiais aplicam-se a instituigdes banci-
nias, financeiras e seguradoras. Qualquer fusfio
dentro deste patamar tem de ser pré-notificada
4 Comissfio Européia dentro de uma semana.

Nas segdes 2 e 3, das regras da concorrén-
cia do Tratado dc Roma, estdo contidas as pra-
ticas de dumping (artigo 91). € os auxilios con-
cedidos pelos Estados-Membros (artigo 92),
fora. portanto, conforme citado anteriomente,
do Ambito da legislacdo da Unido Eoropéia so-
bre concorréncia. que trata da matéria nos arti-
gos 85 a 90 do referido Tratado.

4. 4 defesa da concorréncia no Mercosul

Torna-se recomenddvel observar, antes de
entrar no mérito da questio da defesa da con-
corréncia no Mercosul. que qualquer processo
de integracdo tem o sentido da construgio de
um futiro comum. Busca-se, dessa forma, as-
segurar uma unido que venha a permitir solu-
¢des criativas, notadamente no campo econd-
mico, com reflexos no social e no politico. Deve
ser entendida como a forma de diminuir as dis-
tincias entre os povos ¢ os Estados-Partes, atra-
vés da consolidagfio de um esfor¢o cooperati-
vo, que resulte em vantagens efetivas para as
economias dos paises participantes dessa inte-

gracio.

Diante desse entendimento, fica evidente
que o processo de integrago econdmica inter-
nacional ¢ um projeto reconhecidamente com-
plexo, considerando que envolve questdes de
livre circulacio de mercadorias, servigos, pes-
soas e capitais. Cinco sfo as fases que deverfio
ser superadas. para gue ocorra a referida inte-
gragiio econdmica, que vai desde a criaglio de
Zona de livre comércio, unido aduaneira, merca-
do comum, unifo econdmica, até alcangar a
unifo econdmica e monetaria.

Assim, a partir dos estigios iniciais da inte-
gragdo econdmica regional, torna-se necessi-
ria a existéncia de instrumentos de defesa da
concorréncia. Isto porque a “defesa da concor-
réncia” tem como objetivo garantir ¢ defender a
liberdade dos mercados dos paises-membros,
mediante a proibicdo de atos ¢ préticas comer-
ciais que possam impedir, restringir ou prejudi-
car a livre concorréncia.

Feitas essas considerages, registre-se que
o0 “Tratado de Assun¢io” njo incluiu no seu
tex1a, COmO No caso curopen (artigos 85 a90do
Tratado de Roma}, a questio da defesa da con-
corréncia, razdo pela qual entendo que se crioun
a necessidade da aprovagio de um instrumen-
1o para garantir, como mencionado anteriormen-
te, a liberdade dos mercados dos Estados-Partes.

N#o se deve esquecer, porém, que o acordo
a ser aprovado deve ser compativel com os
objetivos tragados no “Tratado de Assunglio”,
considerando a necessidade de assegurar as
condicdes adequadas de concorréncia entre os
paises-membros,

Partindo-se do entendimento de que a unifo
dos quatro mercados nacionais requer que as
atividades econdmicas sejam e¢xercidas sob as
mesmas condigbes de liberdade e igualdade ju-
ridica, em todos os Estados-Partes, deve ¢ acor-
do afirmar a proibigiio de acordos colusérios
enire empresas, que tenham por objeto ou como
efeito impedir, restringir ou prejudicar a concor-
réncia em todo ou em parte substancial do Mer-
cosul.

E importante cuidar-se, também, nesse di-
ploma. de evitar que agentes econdmicos que
detenham posicie dominante num dos merca-
dos nacionais utiliz¢ sua condigo privilegiada,
em prejuizo da concorréncia.

Deve o acordo atentar para a questio da
concentrago econdmica, manifestada sob qual-
quer forma, que importe em efeitos para o mer-
cado concorrencial.

Com relagfio a questdo des monopolios, vale
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observar que o principic do monopdlio legal,
no interesse comum e beneficio do Estado, tem
tratamento favorecido na Constituigio Federal
do Brasil. A inclusdo de um artigo especifico
no acordo, estabelecendo que as empresas go-
vernamentais que exercam atividade sob regi-
me de monopdlio legal estdo sujeitas s regras
de concorréncia no Mercosul, creio inadequa-
da. Os monopdlios em questdo, bem como as
empresas governamentais, no que se refere a
condutas especificas, objeto de leis especiais,
nio poderiam ficar submetidos s regras do
acordo ora defendido.

Dessa forma, a Constitui¢io brasileira indi-
ca que cabe 4 Unifo a exploragio, diretamente
ou mediante concessfio, dos servigos publicos
de telecomunicagdes, 05 quais sfo concedidos
apenas a empresas sob controle aciondrio esta-
tal, e ainda da difusio audiovisual, de transpor-
te ferroviario e aquavidrio, rodovidrio interesta-
dual e internacional de passageiros, bem como
dos portos maritimos, fluviais e lacustres.

O artigo 177 da Constituigiio do Brasil colo-
c¢a sob o monopélio da Unido a exploragio de
petroleo € seus derivados, proibindo, 20 mes-
mo tempo, a concessdo de qualquer participa-
¢do nessa exploragdo {contrato de risco).

Diante desses aspectos, tal regime de in-
tervengio estabelecida ndio proporciona nenhu-
ma via integracionista, nem possibilita um regi-
me preferencial que desse vantagens aos ¢sta-
belecimentos de empresas dos paises contiguos
com os quais se busca criar um mercado co-
mam, 5¢ nEo levantados os obstaculos de na-
fureza constitucional.

Assim, embora a propria Constitui¢io Fe-
deral abrigue, entre os principios gerais da ati-
vidade econdmica, o da livre concorréncia, em
que qualquer um tem a liberdade de atuar no
mercado, independentemente de autorizagio de
Orgdos plblicos, estabelecen excegdes que se
Justificam pela necessidade do atendimento ao
interesse social ou da seguranga coletiva.

Por sua vez, os compromissos de conces-
sdo de subsidios, dirctos e indiretos, por parte
dos Estados-Membros do Mercosul, estdo de-
vidamente regulamentados no dmbito do Acor-
do Geral de Tarifas ¢ Comércio (GATT), e em
especial dos acordos incorporados 4 Ata Final
da Rodada Uruguai de Negociagdes Comerci-
ais Multilaterais, concluida em 15 de dezembro
de 1993,

Em relagdo a pratica de dumping intra-Mer-
cosul, 0 mais recomenddvel seria a inclusdo da

materia no texto do acordo como pratica de pre-
¢os predatorios, vedando aos agentes econd-
micos utilizar-se de posi¢io dominantc para, em
todo ou parte substancial do Mercado Comum,
praticar condutas que prejudiquem a concor-

5. Conclusdo

Assim, com base nos argumentos técnicos
expostos, creio inadequada a inclusdo no texto
de um acerdo de defesa da concorréncia no
Mercosul a quesifio dos monopdlios legais,
considerando os obstdculos de natureza cons-
titucional existente na Constituigio do Brasil,
bem como os temas subsidios e dumping, visto
que ndo sAo matérias afetas a uma legislagio
sobre concorréncia.

Creio necessario reafirmar que a proposta
de acordo estd formulada como estatuto comum
aos Estados-Partes do Mercosul. Todavia, di-
ante¢ da indefini¢8o do modelo institucional do
Mercosul, € da auséncia de 6rgdos supranacio-
nais para legislar e julgar os casos de infragio 4
concorréncia, recomenda-se que o controle dos
atos de concentragdo seja feito pelos orgdos
nacionais competentes de acordo com a legis-
lagdo doméstica, fixando-se como tal a partici-
pagio igual ou superior a 20% (vinte por cenio)
do mercado relevante de bens e servigos, medi-
da adotada pela legislag3o brasileira, para re-
gistro obrigatério daqueles atos.

Ao concluir, vale ressaltar que nfo se che-
ga a uma integragio sem compromissos efeti-
vos, razfo pela qual creio oportuna a aprova-
¢do de acordo, nos termos propostos a seguir,
sob a forma de protocolo de defesa da concor-
réncia, como medida necessdria, para evitar que
ocorram atos e priticas comerciais que possam
impedir, restringir ou prejudicar a livre concor-
réncia no Mercosul.

6. Projeto de Protocolo de Defesa da Con-
corréncia no Mercosul

A Republica Argentina, a Repiblica Fede-
rativa do Brasil, a Republica do Paraguai e a
Republica Oriental do Uruguai, doravante de-
nominadas “Estados-Partes”,

Considerando:

(Que 0 Mercado Comum implica a livre cir-
culacdo de bens e servigos entre os Estados-
Partes, sendo imprescindivel assegurar as con-
digdes adequadas de concorréncia;

Que as atividades econdmicas devem ser
exercidas nas mesmas condiges de liberdade e
igualdade juridica;
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Que o presente Protocolo deve conter as
regras de que se valerdo os Estados-Partes ¢ as
empresas para a defesa da concorréncia no
Mercado Comum; e

A necessidade de s garantir a liberdade de
concorréncia e o livre acesso no dmbito do
Mercado Comum,

Acordam:

Capitulo I - Objeto e Ambito de Aplicagdo

Art. 1.° O presente Protocolo tem por objeto
a defesa da concorréncia e o livre acesso ao
mercado no dmbito do Mercado Comum.

Art. 2.° Em matéria de concorréncia, asem-
presas governamentais ou com participagiio
estatal que explorem atividade ndo monopolis-
tica terdo idéntico tratamento ao conferido 3s
empresas privadas.

Capitulo Il — Das Prdticas Restritivas da
Concorréncia

Primeira Seg80 ~ Dos Acordos Colusérios

Art. 3.° S3o proibidos os acordos € as prati-
cas concerlados entre os agentes econdmicos
e as decisbes de associagdes de empresas gue
tenham por objeto, ou por efeito, impedir, res-
tringir ou distorcer a concorréncia ¢ 0 livre aces-
so a0 mercado para a producfio, processamen-
to, distribui¢iic e comercializagdo de bens e ser-
vigos, em todo ou em parte, do Mercado Co-
mum, que possam afetar o comércio entre os
Estados-Partes, tais como;

I - fixar, direta ou indiretamente, 0s pregos
de compra ou de venda, bem como quaisquer
outras condi¢des para a produqﬂo ou comerci-
alizagdo de bens ou servigos;

II - limitar ou controlar a produgdo, a distri-
buigfio, o desenvolvimento tecnologico ou in-
vestimentos;

111 - dividir mercados de bens, ou servigos
ou fontes de suprimento de maléria-primsa on
insumos;

1V — acordar ou coordenar agles em con-
cursos, leildes ou licitag8es poblicas,

V —adotar, em relagio a parceiros comerci-
ais, condigdes desiguais, no caso de presta-
¢Bes equivalentes, colocando-os em desvanta-
gem na concorréncia;

V1 — subordinar a celebragio de contratos
oua realizagdo de negdeios a aceitagdo de pres-
tagdes suplementares que, pela propria nature-
za ou pelos usos comerciais, ndo tenham rela-
¢do0 com o objeto do contrato ou do negécio;

VII - exercer pressdo sobre cliente ou for-

necedor, com O propésito de dissuadi-lo de de-
terminada conduta, aplicar-lhe represilia ou
obriga-lo a agir em determinado sentido.

Segunda Seclio — Do Abuso de Posicdo
Dominante

Art. 4° E vedado aos agentes econfmicos
utilizar-se de posi¢io dominante para, emtodo
ou parte sulstancial do Mercade Coni, pra-
ticar condutas que prejudiquem a concorréncia.

Paragrafo inico. O abuso de posi¢iio domi-
pante podera consistir, dentre outras, nas se-
guintes condutas:

a) impor, direta ou indirctamente, pregos de
compra, ou venda ou condigdes de transaglio
nfo equitativas,

b) restringir, de modo injustificado, a pro-
dugdo, a distribuicfio e o desenvolvimento tec-
noldgico, em prejuizo das empresas ou dos con-
sumidores;

¢} aplicar a terceiros contratantes condigles
desiguais em caso de prestagbes equivalentes,
colocando-0s ém desvantagem na concorréncia;

dy subordinsr 2 celebraghio de contrato 2
aceitagio, por parte do outro contratante, de
prestagies suplementares que, por sua nature-
za, ou de acordo com os usos comerciais, nfo
tenham relagio com o objeto do contrato;

€) recusar, injustificadamente, a venda de
bens ou a prestagio de servigos;

f) condicionar as transagdes, injustificada-
mente, ou de modo n3o fundado nos usos, cos-
tumes ou préiticas comerciais, 4 nio-utilizagio,
aquisigio, venda, distribuicio ou submissio de
bens ou servigos produzidos, processados, dis-
tribuidos ou comercializados por terceiro;

g) vender bens ou prestar servigos a pregos
inferiores a0 seu custo, com a finalidade de eli-
minar a concorréncia no mercado.

Terceira Seciio — Dos Atos de Concentragdo

Ant. 5° Os Estados-Partes adotarfo na le-
gislagiio nacional o controle dos atos e acor-
dos que resultem na concentraciio econdmica,
entendido comyo tal a participag#o igual ou su-
perior a 20% (vinte por cento) do mercado rele-
vante de bens ou servigos ¢ de quaisquer atos
ou acordos que possam produzir efeitos anti-
concorrenciais em todo ou em parte do Merca-
do Comutn.

Capitulo I11 — Consultas e Solu¢des de Con-
trovérsias

Art. 6.° Os Estados-Partes coopetario entre
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si e com a Comissfio de Comércio do Mercado
Comum no sentido de assegurar o cumprimen-
to oportuno e adequado das normas, procedi-
mentos ¢ agdes que forem estabelecidos em
matéria de defesa da concorréncia ¢ do livre
acesso ao mercado. Os mecanismos de coope-
ragio poderdo consistir no intercimbio de in-
formagdes, consultas, assessorias, cooperagio
técnica e outros que sejam convenientes.

Art. 7.° Com objetivo de prevenir eventuais
causas anticompetitivas descritas nos artigos
3.°¢ 4.°, os Estados-Partes elegerdo, por inter-
médio da Comissdo de Comércio do Mercado
Comum, mecanismos de coordenagdio entre as
respectivas autoridades encarregadas da apli-
caglo das leis nacionais de defesa da concor-
Art. 8.° A Comissdo de Comércio do Merca-
do Comum zelara pela aplicagdo do presente
Protocolo.

Art. 9.° As questdes levantadas pelos Esta-
dos-Partes sobre a aplicagdo do presente Pro-
tocolo deverdo ser submetidas 4 Comiss3o de
Comércio do Mercado Comum. Se no dmbito da
Comissdce ndo for obtido o consenso ou se a
controvérsia for solucionada apenas em parte,
aplicar-se-fo os procedimentos previsios no
Sistema de Solugdo de Controvérsias para o
Mercado Comum do Sul.

Capitulo IV — Disposicdes Finais

Ant. 10. O presente Protocolo entrari em vi-
gor 30 (trinta) dias apds o deposito do segundo
instrumento de ratificagfio, com relag8o aos dois
primeiros Estados-Partes que o ratifiquem.

Para os demais signatarios, entrard em vi-
gor no trigésimo dia apds o depésito do res-
pectivo instrumento de ratificagio, ¢ na ordem
em que foram depositadas as ratificages.

Art. 11. A adesdo por parte de um Estado ao
Tratado de Assungdo implicard, ipso jure, a
adesfio ao presente Protocolo.

Art. 12. O Governo da Republica do Para-
guai sera o depositario do presente Protocolo e
dos instrumentos de ratificagio, ¢ enviara copi-
as devidamente autenticadas dos mesmos aos
Governos dos demais Estados-Partes.

Da mesma maneira, o Governo da Repiblica
do Paraguai notificara aos Governos dos de-
mais Estados-Partes a data de entrada em vigor
do presente Protocolo ¢ a data de depésito dos

instrumentos de ratificagdo.
Feitonacidadede ,aos  diasdomés
de de 1994, em um original, nos idiomas

espanhol ¢ portugués, sendo ambos os textos
igualmente auténticos.

PELO GOVERNODA REPUBLICA
ARGENTINA

PELO GOVERNO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL

PELOGOVERNODA REPUBLICA DO
PARAGUAI

PELO GOVERNO DA REPUBLICA
ORIENTAL DO URUGUAI
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Onus sucumbenciais
Situagoes controvertidas

ELio WANDFREEY DF Siounira FitHo

Visa o presente estudo a andlisc de determi-
nados aspectos do instituto dos 6nus sucum-
benciais. notadamente sob a ética de imputa-
¢Ao & parte tida como vencida. Procurou-se
abordar a tematica diante de diversas circuns-
tancias consubstanciadas na realidade fatica.
O objetivo da abordagem é. precisamente, o de
langar no meio doutrindrio e jurisprudencial a
polémica sobre o assunto.

Primeiramente. é de se salientar que o ant. 20
da Lei Adjetiva Civil consigna que “a sentenga
condenard o vencido a pagar ao vencedor as
despesas que antecipou € os honordrios advo-
caticios™. Qual o espirito que norteou o legisla-
dor ao editar tal regra? Buscou-se, exatamente,
proporcionar a parte vitoriosa a plena repara-
¢do do que dispendeu com as custas processu-
ais e com honorarios advocaticios. Para que o
éxito processual scja absoluto, € imperioso, pois,
que scjam reparadas as perdas com o adimple-
mento de tais verbas.

Vé-se dai claramente quanto imprépria foi a
postura do novel Estatuto do Advogado quan-
do atribuiu a titularidade da verba honoraria
estabelecida judicialmente ao advogado da par-
te vencedora. Com efeito, condena-se o venci-
do a pagar dita verba para a partc adversa, a fim
de que esta tenha condigdes de pagar ao seun
constituido. Obviamente que tal raciocinio s¢
aplica em tese, vez que hd, também, os honora-
rios ajustados contratualmente, que, geralmen-
t¢. sfo fixados em montante bem superior ao
assinalado na sentenga,

Mas a intengfio da norma, verdadeiramente,
¢ a de possibilitar que o vencedor nfo tenha
qualquer dano em seu patriménio com a agdo,

Elio Wanderley de Siqueira Filho é Juiz Federal na qual OI,)twe um pronunciamento Jurisdicio-
Substituto Auxiliar da 3.* Vara - PE. nal favorivel. Se se atribui ao advogado tanto
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os honordrios advocaticios contratuais como
os judiciais, ¢ evidente a sanco patrimonial
sofrida indevidamente pela parte vitoriosa. O
que se pretende € oferecer a parte vencedora,
através da condenacio 4 verba honoréria, sub-
sidios financeiros para que possa pagar ao seu
advogado. Constata-se, pois, de plano, a im-
propriedade da nova regra legal.

Feita tal avaliacio preliminar, impde-sc aven-
turar em divagagdes filosoficas sobre o que vém
a ser os conceitos de “partes vencida € vence-
dora”, bem como sobre o que se deve entender
por “sucumbéncia”. A descrigio juridico-posi-
tivada nfo traz maiores luzes a tais indagagdes.
H4 que se perquirir se a sucumbéncia habil a
acarretar os Onus concernentes ds despesas
processuais e acs honordrios advocaticios ¢ a
processual ou a substancial. Distinguem-se, de
plano, as figuras da extingio do feito com ou
sem julgamento do mérito,

Quando o pronunciamento jurisdicional &
emitido com fulcro no art. 269, 1 e II, do Cédigo
de Processo Civil, ou seja, por ser acolhido ou
rejeitado o pedido do autor, ou por reconhecer
o réu a procedéncia do pedido, nfio resta dovi-
da que se esti diante de uma hipdiese em que
uma das partes sucumbe diante da adversdria.
Aliss, quanto ao mencionado inciso II, & pe-
remptério o comando exarado no art. 26 do mes-
me diploma legal. Ja quanto aos incisos I11, IV e
V, permitem-se alguns devaneios acerca da te-
mAtica em aprego.

Em primeiro lugar, reporto-me aoitem I1, que
alude 3 hipdtese de transagio. Em verdade, a
transagio pressupde a mitua remincia de inte-
resses entre as partes litigantes. A medida em
que hi uma posic3o de mera liberalidade dos
contendores, na hiptese em que isto seja ad-
mitido pelo ordenamento juridico pétrio, nio se
pode afirmar, sem que s¢ esteja esvalando para
uma imprecis3o, que uma das partes sucumbiu
diante da outra. O tratamento da questio pela
norma positivada foi explicitado no § 2.° do ja
citado art. 26. Por simples concessio da regra,
estabeleceu-se que, silente o acordo, as despe-
sas seriam divididas, equitativamente, entre as
partes. No s¢ reporton aos honorérios advo-
caticios. Na realidade, se as partes transigiram,
nilo se pode, a rigor, tecnicamente, se afirmar
que qualquer uma delas sucumbiu. Muito me-
nos, até por uma injungdo logica, ¢ impossivel
dizer que ambas sucumbiram. Ha, pois, apesar
da regra expressa do Codigo de Processo Civil,
nebulosidade na configuragio de uma sucum-
béncia propriamente dita.

Em segundo lugar, tem-s¢, no inciso I'V, ain-
da do referido art. 269, a mencio aos institutos
da prescrigio e da decadéncia. Também neste
particular, nio s¢ pode dizer, sem leviandade,
que sc esti diante de uma sucumbéncia. Jn casu,
o julgador nfio julga, efetivamente, nem proce-
dente nem improcedente o pedido. O deferimen-
to da pretensio fica obstaculizado por uma
quest3o meritéria, mas nfo intrinseca ao seu
teor, qual scja, a ocorréncia das extintivas da
prescrigio e da decadéncia. Por motivo alheio
s vontades das partes, consignado no orde-
namento juridico pétrio, o processo chega ao
seu término, sem que s€ possa reputar sucum-
bente uma das partes, considerando que niio
se acolheu, nem se rejeitou o pedido formulado
pela suplicante.

Finalmente, no que pertine ao inciso V do
citado dispositivo legal, também nfio se con-
substancia um pronunciamento em que s con-
fira a imputagfio a qualquer das partes da quali-
dade de sucumbente. Se o autor renuncia ao
direito sobre que se funda a a¢do, pratica, nos
casos em que tal postura € admitida, um ato de
mena liberalidade, nfio se podendo identifici-lo
como sucumbente, diante do réu, pela mesma
razdo exposta quanto 4 figura da transagfio.
Constata-se, pois, claramente que nestas trés
situagdes h4 dificuldade em se vislumbrar uma
das partes como sucumbente, dentro da con-
cepedo terminoldgica mais adequada da expres-
sdo.

Quando sc parte para a extingiio do feito,
sem apreciagio do mérito, ai sim é que grassa a
impertinéncia da imputagio dos dnus sucum-
benciais. Se nio se chegou a verificar que, efe-
tivamente, merecia a chancela judicial, se a pre-
tenso deduzida pelo autor ou a resisténcia ofe-
recida pelo réu, como se pode visualizar um
deles como vencido diante do outro 7 Esta in-
dagagfio fica sem resposta, desafiando os in-
térpretes do ordenamento juridico patrio. O art.
26, § 2.° da Lei Adjetiva Civil registra que, seo
processo terminar por desisténcia do pedido,
as despesas ¢ os honorarios serfo pagos pela
parte que desistiu. Dito comando nio satisfaz.
Quem desiste nio sucumbe, necessariamente,
vez que pode, como, diga-se de passagem, nas
demais hipoteses de extingdo do feito, sem jul-
gamento do mérito (exceto a previsia no art.
267, V, do CPC), renovar o pedido em nova de-
manda,

Como a sucumbéncia, conceitualmente, re-
clama uma substancial vitéria de uma das par-
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tes, devem ser consideradas, para o efeito de
imposicfio de Onus, tdo-somente as situagdes
descritas no art. 269, I e 11, da Lei Adjetiva Civil.
A sucumbéncia, no caso, apenas serd a subs-
tancial, ¢ nio a meramente processual. Destar-
te, salvo se for tragado novo perfil da definigio
do instituto, a rigor, somente nas duas hipote-
ses indicadas, pode-se considerar, efetivamen-
te, uma das partes como sucumbente,

Partindo deste enfoque, firma-se, de pron-
to, um posicionamento contrario ao dimensio-
namento eXCessivo que se procura emprestar
a0 termo “sucumbéncia”, fulcrado tal posicio-
namento nas peculiaridades intrinsccas a pro-
pria estrutura conceitual da aludida expressdo.
E, navivéncia pritica, o exegeta depara, em cer-
tas ocasides, com controvérsias de dificil, se-
ndo impossivel, deslinde, 4 luz da interpretagiio
ampliativa ora repelida. Em seguida, reportar-
se-4 a ditas controvérsias, de certo ji conheci-
das de inimeros julgadores.

E evidente que a parte se “presenta” nos
autos através de seu advogado constituido
mediante o competente instrumento procuraté-
rio. O defeito na representagio, como ¢ do co-
nhecimento geral, em regra, pode ser sanado,
cabendo ao magistrado conferir 4 parte esta
oportunidade. Nio se desincumbindo o inte-
ressado deste mister, decorre, plena jure, a in-
viabilizagdo da constitui¢io da relagdo juridi-
co-processual, inexistindo pressuposto funda-
mental, de indole subjetiva, da dita constitui-
¢f0. Sem capacidade postulatoria, sera invigvel
alcangar a prestacio da tutela jurisdicional, de
cardter meritério.

Suponha-se, por exemplo, que nio se tenha
demonstrado que a assinatura langada no ins-
trumento procuratdrio tenha partido do punho
do suposto constituinte autor, através do me-
canismo apropriado do reconhecimento carto-
rario da firma. Em nfo sendo corrigida airregu-
laridade, no prazo legal, sucede-s¢ a extingio
do feito, sem julgamento do mérito. Sobre quem
recairdo os dnus sucumbenciais? Ao advoga-
do? E evidente que nfo, vez que ndo estd habi-
litado pela suposta parte interessada. A dita
parie? E 6bvio que também ndo, jd que nido
manifestou sua vontade em constituir o signa-
tario da petigio inicial, pelo menos do que se
depreende do fato da assinatura ndo ter sido
reconhecida em Cartdrio, comprovando-se,
quantum safis, o exercicio de tal prerrogativa,

Note-se, pois, 0 quanto complexa se torna a
solucfio da questdo. Mas existem situagfes ain-

da piores. Para que uma pessoa juridica de di-
reito privado possa ajuizar uma demanda, ha
que demonstrar, de plano, que existe no mundo
juridico e que o signatério do instrumento pro-
curatério tem poderes estatutdrios e/ou legais
para representd-la. Se, embora instada a fazé-lo,
a parte ndo comprova que dito signatirio pos-
sui estes poderes, gera-se um contexto que, fa-
talmente, conduzira 4 inviabilizagfio do prosse-
guimento do feito, até os seus ulteriores ter-
mos. Se esic signatario for alguém completa-
mente alheio aos negocios sociais, que, de ma-
fé, esteja pretendendo causar-lhe prejuizo, como
se pode imputar o pagamento das verbas con-
cernentes 4 sucumbéncia A pessoa juridica?

Por outro lado, pode acontecer de uma pes-
soa juridica ingressar com uma ago, sem decli-
nar seu domicilio ¢ sem comprovar a sua exis-
iéncia, com Os TEegisiTos Comercials ou Civis
pertinentes. Concedido prazo para a corregiio
do vicio ¢ inerte a parte interessada, como deve
se posicionar o magistrade? Logicamente, s¢ a
pessoa juridica inexiste (pelo menos € o que se
depreende do que dos autos consta €, ao que
se sabe, 0 que nio estd nos autos nfo estd no
mundo), quem arcara com os dnus sucumben-
ciais? O seu advogado? Nio, porque nio hi
mandatirio sem mandante. Cuida-se¢ de uma
pergunta que ficara scm Tesposta,

Vé-se, portanto, que ndo € de tdo simples
deslinde a questdo dos 6nus sucumbenciais,
como, A primeira vista, para o analista desavisa-
do, possa parecer. Acrescente-se, ainda, a hi-
potese de extingdo do processo, por perda de
objeto. Em algumas circunstiincias, pode ser
atribuida dita perda 4 responsabilidade de um
ou outro litigante, ao qual incumbira, via de
consequéncia, os dnus sucumbenciais. Em ou-
tras, a andlise meritoria fica prejudicada por fato
completamente alheio 4 vontade e 4 conscién-
cia das partes. Mais uma vez, resta o magistra-
do atado, sem ter como impor a um ou a outro o
pagamento das despesas processuais € hono-
rarios advocaticios.

Eis um tema a ser pensado ¢ discutido no
seio judicial. O ordenamento juridico ndo escla-
rece. A apreciaglo da expressdo “sucumbén-
cia”, a teor de sua concepcio termineldgica, em
cotejo com o seu enfoque dentro de um encaixe
compativel com a andlise axiolbgica e teleoldgi-
ca do texto normativo, ndo satisfaz. Partindo,
comao se partiu, da visdo estrita do termo “su-
cumbéncia™, njo desautorizada pela hermenéu-
tica juridica, diante do contexto vivenciado na
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espécie, tem-se que, salvo quando o magistra-  dida reconhece a procedéncia, nfo se pode, ex-
dojulga, efetivamente, procedente on improce-  ceto se subvertendo a 16gica, condenar qual-
dente o pedido ou quando a parte adversa alu-  quer das partes aos 6nus sucumbenciais.
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SUMARIO

1. Importincia do tema. 1.1. Nova Constitwigde
e as situacdes anteriores. 1.2. Fungdes das Disposi-
¢des Transitorias. 1.3. Téenica Legislativa e Dispo-
sigdes Transitorias. 2. Conceito de "Disposi¢des
Gerais" e de “Disposigbes Transitorias™. 3. O Di-
reite Constitucional Brasileiro, o Direito Estrangei-
ro e as "Disposigdes Transitorias”. A doutrina bra-
sileira e o estudo do tema. 4. ConclusGes.

1. Importdncia do tema

O estudo das denominadas Disposicdes
Transitorias Constitucionais comporta, em
nosso modo de entender, a elaboragfio de uma
Redugdo Teorica, que. contudo. ainda nio des-
pertou as atengdes dos estudiosos nacionais
do Direito Constitucional.

Assim, enquanto alguns se limitam a uma
analisc seqiicnciada dos assuntos que as com-
pdem no texto juridico-positivo, outros, inclu-
sive, em “ranuais” ou “comentirios”, nem nes-
sa perspectiva enfrentam a matéria, apesar de a
prética nos ensinar, scja ele de capital impor-
téncia, sobretudo, quando tomadoe em seu ver-
dadeiro sentido. e ndo, com objetivos fisiolégi-
COS ou para atender interesses pessoais de al-
guns responsaveis por sua claboragio.

A constatacdo do que ora s¢ afirma podera
ser feita ao longo da leitura dos artigos que as
compdem, visto que a atnal Constituigio de
1988, em seus 70 artigos (versdo originiria) in-
cluin matérias que. por mais boa vontade que
tenha o intérprete, nfo justificam sua elevagdo
ao nivel constitucional, mesmo que levada a
extremos a teoria das denominadas Constitui-

! Capitulo do livro Constituiggo Federal — Teoria
¢ Pritica — (Editora Renovar, RJ, vol. [V), em preparo.
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¢Oes Analiticas.

Em decorréncia da omiss3o quanto ac estu-
do das Disposigdes Transitorias, sérios proble-
mas deixam de ser enfrentados, o que se reflete
no mundo das relagles juridicas privadas ou
publicas, como ocorreu com as A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (n.> 829, 830 ¢ 831)
que objetivavam impedir a antecipago da con-
sulta plebiscitiria prevista no art. 2.° do ADCT
da Constituicfio Federal de 5.10.1988, julgadas
em conjunto pelo STF, tendo sido Relator o Min.
Moreira Alves.

1.1, Nova Constituicdo ¢ as situacdes an-
teriores

Visando analisar o assuntc sob o ponto de
vista tebrico, devemos enfrentar trés questdes
preliminares, a saber:

a) relagfo existente entre as Disposicoes
Transitérias e a Constitui¢3o;

b) fungdes das Disposi¢Bes Transitorias;

c)técnica legislativa utilizada na redagio das
Disposigdes Transitorias.

A primeira das questdes pode ser apresen-
tada sob a forma interrogativa: as Disposicdes
Transitorias integram a Constituicdo ou sdo
um conjunto de normas independentes?

Cremos nés que as Disposigdes Transitori-
as sfo parte integrante do texto constitucional,
a ponto, inclusive, de que qualquer uma das
suas normas sO poderd ser alterada pelo mes-
mo processo de emenda previsto nas Disposi-
¢les Permanentes (CF, 1988, art. 60).

Como Relator da ADIN n.°833-1 DF, escre-
veu o Min. José Carlos Moreira Alves que “nfio
tem sentido pretender-se que o ato que as con-
tém seja independente desta, até porque é da
natureza mesma das coisas que, para haver ex-
cegdo, € necessdrio que haja regra, de cuja exis-
téncia aquela, como excecio, depende. A enu-
meracio autdnoma, obviamente, ndo tem ¢ COn-
dfo de dar independéncia aquilo que, por sua
natureza mesma, ¢ dependente”.

E prossegue: “A autonomia da numeragio
se justifica por motivo de ordem prética: o de
evitar, no texto permanente da Constitui¢io,
dispositivos que, exaurida totalmente sua efi-
cdcia provisdria, perdem a vigéncia. HA exem-
plos, porém, de Constitui¢io que, em seu titulo
final, com numeragio que continua a da parte
permanente, apresentam dispositivos transitd-
rios cujo contendo, as mais das vezes, € de di-
reito intertemporal — assim, por exemplo, a Cons-

tituigio de Weimar, arts. 166 ¢ seguintes —, como
também, na parte permanente de algumas Cons-
tituigBes, se inserem normas transitorias, como
sucedia em nossa Constituigio de 18912

Ressalte-se que tanto a Constituicio Fran-
cesa de 1958, quanto a Constitui¢io Portugue-
sade 1976, segnem a mesma técnica da referida
Constituigio de Weimar (1919).

Em artigo intitulado Sobre as Normas Cons-
titucionais, doutrina Palhares Moreira Reis*:
“Sobre regra constitucional transitéria, que por
vezes vem no proprio texto constitucional, a
ligAo maior é a de Gustavo Capanema, quando
deputado constituinte em 1946. Segundo sua
emenda 20 texto constitucional proposto (n.°
3.616) deveria, em vez de um titulo especial da
Constituigdo, ser feita uma lei constitucional
gtp;ofal, denominada lei constitucional transi-

Na sua justificaciio, disse: as disposiles
transitorias, em regra, 1ém curta durago. Sio
preceitos que logo deixam de ter aplicacio. In-
corpord-los ao texto constitucional, destinado
a vigorar indefinidamente, nfo é de boa técnica
juridica”.

1.2, Fungdes das Disposigoes Transitérias

No tocante & Fungdo das Disposicdes Tran-
sitérias, ¢ de trazer-se 3 andlise um aspecto
pertinente 4 Teoria da Constitui¢fio, qual seja
aquele que se refere 3 supralegalidade do texto
constitucional frente ds demais normas que
compdem o ordenamento juridico.

Como afirmamos em nossos livros Poder
Constituinte e Revolugdo — Breve Introducdo
& Teoria Sociolégica do Direito Constitucio-
nal* e Constitui¢do Federal — Teoria e Prdfi-
ca®, sendo a Constituigdo resultado de um Hia-
to Constitucional (nd0 necessariamente revo-
lucionério, no sentido socioldgico), a partir do
qual a sociedade, geralmente, estard subordi-
nada a um novo modelo constitucional, cum-
pre as Disposiglies Transitorias, exatamente,
equacionar, pelo menos, trés situagles :

a) aplicagfic do “novo Direito”;

b) regular a situagfio de determinadas nor-
mas de Direito Pablico;

2 Texto xerografado, fornecido pelo Min. Moreira
Alves o autor, pp. 5-6.

} “Informative Consulex”, Ano VIII, n.° 22,
30.5.94, p. 543.

4Ed. Jalovi, 2.0 ed., 1986,
SEd. Renovar, vol. [, 1994.
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c) estabelecer normas referentes a situagies
que serdo objeto de legislagdo infra-constituci-
onal posterior.

A aplicacdo do novo Direito, com a perma-
néncia de situagfes juridicas (de direito priva-
do ou de direito publico) constituidas anterior-
mente, ou $¢ja, 4 luz do ordenamento constitu-
cional substituido, refere-se, no dizer de Pon-
tes de Miranda em seus Comentdrios & Consti-
tuicdo de 1967 com a Emenda n.° 1, de 1969,°
ao Principio da Continuidade da Legistacao,
a propésito do qual escreve: “O principio da
continuidade da legislacdo, a despeito da
mudanca de Constituigio, apenas traduz a ne-
cessidade de se cvitar o ‘vazio juridico’ (o va-
cuo): ja os habitantes contavam com a estabili-
dade da ordem juridica, que ndo dependia de-
les; a anterioridade ndo sc impde contra as
regras posteriores que sejam contrarias as an-
teriores, mas enche o que, no tempo futuro, esta
vazio”.

Destaque-se que a vigéncia de um novo
medelo constitucional cria, em relagio as nor-
mas anteriores, duas possibilidades: na primei-
ra, se nfio ha choque entre a norma inferior e a
nova Constitui¢#o, esta recepciona aquela; na
segunda, se entre ambas existe choque, ha de
prevalecer o contetido da Lei Maior.

Cabe, por oportuna, uma cbservagio: na
primeira situacdo, ndo se¢ hi de falar em incons-
titucionalidade, mas, sim, em revogagdo de
toda legislagdo anterior que lhe seja coniraria,
conforme pacificas posi¢des doutrinaria e ju-
risprudencial, inclusive do Supremo Tribunal
Federal, segundo se verifica do Acordio profe-
rido na ADIN n.° 0000074/927

“A incompatibilidade vertical, super-
veniente de atos do poder publico, em
face de um novo ordenamento constituci-
onal, traduz hipdtese de pura e simples re-
voga¢o dessas espécies juridicas, posto
que The sdo hierarquicamente inferiores”™,

Este posicionamento por parte do STF tem
uma explicacio, qual seja a de que Lhe compete
ser “Guardifio da Constitui¢io” em vigor. Em
decorréncia — como se disse — s¢ a matéria dis-
cutida dd-se em relagio ao texto constitucional
anterior, restam duas alternativas: ou foi pelo
novo texto recepeionada, ou encontra-se revo-
gada. Em ambas as hipéteses, tem entendido

SEd. Forense, 1987, Tomo VI, p. 379.

"Publicada no U (25.09.92), Relator Min. Celso
de Mello.

aquele colegiado que, na hipétese, “para efeito
do controle direto e concentrado de constituci-
onalidade a representaco se julga prejudicada™.

Outro tipo de situagdo poderd surgir: na vi-
géncia da Constituigio anterior, praticaram-se
atos marcados pela constitucionalidade, que
ndo existiria se considerado o novo texto cons-
titucional. Como resolver esta sitnagio?

Detalhe importante a ser lembrado, ¢ que os
atos juridicos sdo regidos pela lei vigente 3 €po-
ca de sua pritica. Ademais, o principio consti-
tucional do direito adquirido, ato juridico
perfeito e coisa julgada ¢ mandamento univer-
salmente aceito, dele nfio escapando o sistema
juridico brasileiro.

A proposito, demos novamenie a palavra a
Pontes de Miranda que, ao referir-se a um outro
principio - da imediata incidéncia das regras
constitucionais — doutrina: “E principio basico
0 principio da imediata incidéncia das regras
Juridicas constitucionais, salvo se a propria
Constituigio protrai a incidéncia de alguma ou
de algumas das suas regras juridicas, ou se a
retrotrai. Quando se diz que as novas Consti-
tuigbes incidem imediatamente e ha, ai, princi-
pto inegavel, de modo nenhum se enuncia que
as novas Constituigdes tém retroatividade e que
o principio do respeito aos dir¢itos adquiridos,
A coisa julgada e aos atos juridicos perfeitos
ndoexista para as Constituigdes. O que aconte-
ce é que & propria Constituigiio ficou a possibi-
lidade de afastar, explicita ou implicitamente, o
principio do que surgira em virtude de incidén-
cia de lei anterior, inclusive de Constil:uiqﬁo Ai,
a Constituigiio, que poderia protrair a sua inci-
déncia, como ocorre com a Constituigio de 1967,
explicitamente a retrotrai™,

Poisbem, o texto de 67-69 (como os anterio-
res) consagrava o respeito ao “direito adcquiri-
do, o ato juridico perfeito e a coisa julgada™
(art. 153, § 3.°), no que foi seguido pelo modelo
vigente (art. 5.°, XXXVI). Manteve-se, portan-
to, o mandamento, ndo havendo quebra de
continuidade.

Entretanto, nada impede que a Constitui-
¢fo nascente exclua, desta protegdo, algumas
situagdes concretas e expressamente mencio-
nadas, visto que, conforme licdo do Min.
Thompson Flores'®, “inexiste direito adquirido

* Veja-sc, & proposito, o DJ de 25.11.88, onde
existern dezenas de decisdes, todas neste sentido.

*Qb. cit., p. 385.

WRTI71/461.
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contra a Constituicdo Federal. Mas, para tanto,
mister se tornatia que enscjasse ¢la, ¢ nio as
Cartas locais, esta conclusdo, pois € ¢la prépria
que assegura, como garantia individual, o direi-
to adquirido. Esta, de resto, € a orientagio do
Supremo Tribunal Federal” (RE n.° 74.284, in
Ementirio 915/2; 74.534, idem 915/2 e 75.102,
idem 911/2;RE n.°75.418, AC STF Pieno).

Neste sentido, entendeu de agir o constitu-
inte de 87-88, fazendo-o de forma expressa, como
se constata do art. 17 (ADCT):

*(s vencimentos, a rcmuneragiio, as
vantagens e 05 adicionais, bem como 0s
proventos de aposentadoria que estejam
sendo percebidos em desacordo com a
Constituig#o, serfo imediatamente redu-
zidos aos limites dela decorrentes, nfio
se admitindo, neste caso, invocagdo de
direito adquirido ou percepeiio de exces-
50 a qualquer titulo” {destaque nosso).

A segunda das fungles por nds aponta-
das, objetiva regular a situacdo de determina-
das normas de Direito Piblico, principalmente
aquelas que, ndo sendo recepcionadas pelo
texto constitucional emergente, s30 por este
contempladas com a previsdo expressa de pro-
trairem-se, embora temporariamente, até que 0
novo texto passe a ter aplicagiio e eficicia.

Foi o que suceden, por exemplo, com o Sis-
tema Tributadrio Nacional anterior a 1988, que
teve sua vigéncia protraida sob o novo modelo
constitucional, a teor do que prescreveu o
ADCT em seu art. 34:

“Q sistema tributdrio nacional entra-
rd em vigor a partir do primeiro dia do
quinto més seguinte ao da promulgagio
da Constituigdo, mantido, até entdo, o
da Constitui¢do de 1967, com a reda-
¢do dada pela Emendan.® !, de 1969, e
pelas posteriores” (destaque nosso).

Sendo impossivel a substituiciio imediata
de uma ordem por outra, o texto constitucional
previu, de forma expressa, uma vacatio legis,
exatamente para que o aparefho estatal tornas-
se possivel a aplicagfio ¢ eficdcia do novo re-
gramento.

A previsio de vacatio legis constituciona-
lis, embora nfo seja técnica usual, aconteceu
entre nds com o texto constitucional de 1967,
repetindo-se com a EC n.° 1/69, visto que o pri-
meiro, tendo sido promutgado em 24 de janeiro,
somente entrou em vigor a 15 de margo de 1967,
enquanto a EC n.° 1/69, promulgada em 17 de

outubro, s6 vigorou a partir do dia 30 do mes-
mo més,

Preccupado com esta questfic, Raul Macha-
do Horta, em texto que reproduz conferéncia
pronunciada no “Curso de Atyalizagiio sobre a
Constituigio Federal de 1988 ¢ intitulado Afe
das Disposi¢ies Constitucionais Transitori-
as'!, escreve que

“a incidéncia imediata da Constituighio
acarreta a substituicio da ordem consti-
tucional anterior pela impossibilidade da
coexisiéncia no tempo € no espago, na
condicio de fonte ¢ matriz do mesmo or-
denamento juridico estatal, de duas Cons-
tituiges, a antiga, que desapareceu, € a
nova Constituigio, que se torna o fun-
damento monistico de validez ¢ da eficé-
cia do ordenamento juridico do Estado.
A Constituigo nova, salvo no caso limi-
te de ruptura revolucionaria radical, nfio
acarreta a supressio total do ordenamen-
to juridico anterior. A técnica constituci-
onal elaborou solugdes de acomodacio
normativa, que afastam o colapso que
adviria do vazio juridico: a recepgio do
direito anterior pela Constituicio, a vi-
géncia da legislagiio anterior que nio
contrariar as disposi¢des da nova Cons-
tituigio e as normas de transi¢io para
regular sitvagdes discrepantes das nor-
mas constitucionais permanentes™'?.

Mais adiante, arremata Machado Horta:

“o distanciamento entre normas de tran-
sicdo, para garantir o direito anterior, ¢
constitui¢do, fundamento supremo do
novo Direito, desfez-se a partir do mo-
mento em que a Constituig3o incorporou
a0 seu contedo material as disposiglies
transitérias, com a fungio de regular a
permanéncia de situagBes anteriores A
vigéncia da Constitui¢io nova. A formu-
lagfio do Direito Privado ingressou no
Direito Piblico™.

Finalmente, cabe ds Disposi¢des Transité-
rias fixar, com vigéncia provisoria, determi-
nadas situagdes que deverdo ser objeto de le-
gislagdo infraconstitucional prépria, do que
s3o exemplos, dentre outros, os arts. 10, 27, §
7.5,29, 55, 56 e 70, todos da Constituicio Brasi-

" Pyblicada na “Revista da Faculdade de Direito
da UFMG™ v. 33, 1991.

110b. cit., pp. 191-192.
1 Idem, p. 193.
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leirade 5.10.88 (ADCT).

1.3. Técnica legisiativa e Disposigdes Tran-
sitérias

No aspecto referente 3 técnica legisiativa
utilizada pelas Disposigdes Transitorias, é de
ressaltar-se que a matéria nelas inserida nfo tem
obedecide & mesma formulagio das Disposi-
¢des Permanentes, vale dizer, ndo se encontram
os assuntos distribuidos de forma diferencia-
da, igualmente ndo existindo “Titulos”, “Capi-
tulos” ou “Segies™.

Toda a2 matéria que The compde € apresenta-
da sob forma de “artigos”, “incisos™” ¢ “para-
grafos”.

2. Conceitos de “Disposi¢des Gerais” e de
“Disposigdes Transitérias”

Em sua parte permanenie costuma a maioria
das Constituigdes fazer referéncia as “Disposi-
¢des Gerais”, definidas por Pinto Ferreira em
seu Curso de Direito Constitucional® como
“normas que interessam a todo o corpo da Cons-
tituicdo, nio sendo assim cbjeto de um capitu-
loespecial”.

Ao contririo das Disposicdes Transitorias,
que trazem em si um sentido de temporalidade,
de passagem, de adaptacdo, as Disposigdes
Gerais sdo aquelas que “abrangem virios as-
pectos comuns e Tepetitivos”, como observa
Mayr Godoy na monografia Técnica Constitu-
inte e Técnica Legislativa®®,

Topograficamente, sdo colocadas ao final
do texto permanente ¢ antes das “Disposigdes
Transitérias”, mantendo a numeragio seqiien-
ciada de seus artigos com relagio as “Disposi-
¢Oes Permanentes”, mas com uma particulari-
dade: nio se encontram divididas em “Titulos™,
“Capitulos™ ou “Segdes”, no que, neste ponto,
se assemelham as Disposigles Transitorias, sob
o ponto de vista da Técnica Legislativa.

Hésio Fernandes Pinheiro no seu ja classi-
co livro Técnica Legislativa — Constituicdo e
Atos Constitucionais do Brasil'®, preocupan-
do-se com as Disposi¢des Transitorias, ensina
que

“na fase de transigdo de um sistemna legal
preestabelecido e aquele determinado por
um novo ato da ordem legislativa, situa-
¢les aparecem que exigem imediata dis-
ciplina, porém, com carater especial e

M“Ed. Saraiva, 1993, 6. ed., p. 647.
BEd, Leud, 1987, p. 145.
'*Liv. Freitas Bastos, 1962, 2" ed., p. 121.

passageiro.

S3o situagles de direito ou de fato
que, embora transitdrias, no devem nem
podem ser, por isso mesmo, descuradas
pelo legislador.

Dado esse seu cardter — de transitori-
edade — niio seria admissivel trata-las no
texto do ato da ordem legislativa, nem
promiscui-las com o articulado efetivo
deste, pois, uma vez atendida a sitnago
ou o caso especial, o dispositivo deixa
de interessar: ¢ absorvido pelo tempo ou
pela consumagZo do fato previsto™ - con-
chui.

Referindo-se 4 matéria, escreve Mayr

Godoy".

“nem todos os dispositivos legais sdo
grafados com a idéia de percnidade. Al-
guns vio para o texto com vida curta,
apenas para regular uma situagdo passa-
geira, criada muitas vezes com razio de
condigdes dispares da lei nova € do di-
reito anterior.

Essas sdo as disposi¢des transitéri-
as ou provisérias, que vigem enquanto
ndo se esgota, no tempo, a razdo de te-
rem sido criadas™.

Plicido e Silva, no Vocabuldrio Juridico'®,
€ taxativo:

“E a regra juridica que se estabelece
em uma lei, em cardter temporario, para
regular negdcios ou casos que se apre-
sentam pela sua prépria promulgagio.

Nio tém, pois, vigéncia duradoura. E
se extinguem tio logo se reajustam ou se
liquidam os casos por ¢la previstos, den-
tro do prazo que ¢la mesma estipula”.

Pedro Calmon, em seu Curso de Direito
Constitucional Brasileire — Constituigdo de
1946", ensina:

“chamam-se Disposiges Transitdrias as
que t€m prazo curto de realizagio, a0 con-
tririo das normas constitucionais propri-
amente ditas, que s3o permanentes ¢ inal-
terdveis até a reforma ou a revisdo do
texto. Nelas se reinem as providéncias
complementares, medidas de emergéncia,
decisbes que ndo teriam, por sua espécie
transitoria, lugar e oportunidade entre os
preceitos da Constituigiio, e até —o que é

Y Ob. cit., p. 147.
'*Ed. Forense, 1987, vol. 10, p. 103.
'Y Ed. Freitas Bastos, 1954, 3." ed., p. 341.
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mau —regras que a modificam™.

Finalmente, Fillippo Pestalozza, no verbete,
“Disposizioni Transitorie”, escrito no Nuovo
Digesto Iltaliano™, afirma;

“Sotto la voce disposizioni transito-
rie si deve interdere quel complesso de
normii e di principi che regolanc ineffica-
cia della legge nel tempo™.

Em ultima andlise, portanto, as disposicdes
transitdrias funcionam, principalmente, como
Principios de Dirgito Intertemporal, podendo-
se indicar, além dos autores referidos, os estu-
dos de Wilson de Souza Campos Batalha no
livro Direito Intertemporal' e José Alfredo de
Oliveira Baracho, Constituicde Nova ¢ Ordem
Juridica Anterior®, para cujos trabalhos re-
metemos os leitores.

3. O Direito Constitucional Brasileiro, o Di-
reito Estrangeiro e as “Disposices Transitori-
as”. A Doutrina brasileira e o estudo do tema

Os textos constitucionais brasileiros, exce-
¢do feita 4 Carta Politica de 1824, de uma forma
ou de outra, sempre consagraram as denomina-
das Disposicdes Gerais € Disposigdes Transi-
torias.

Assim, a Carta de 1824 apenas tratava das
“Disposigdes Gerais” em seus arts, 173 a 179,
nelas incluindo ¢ conceito do que seria maré-
ria constitucional (art. 178) e as Garantias dos
Direitos Civis e Politicos dos Cidaddos Brasi-
leiros, a Constitui¢do de 1891 fixava as “Dis-
posigdes Gerais” em seus arts, 79 a 91, enquan-
to as “Disposicdes Transitorias” constavam de
8 artigos, estrutura esta que nfo foi atingida
pela Emenda Constitucional de 1926, a Consti-
tuigdo de 1934 mantinha a divisdo do texto de
1891 e dedicava s “DisposigBes Gerais™ os arts,
174 a 187, e is “Disposi¢des Transitérias” os
aris. 1.° a 26.°; a Carta Politica de 1937, por
nds denominada de Constitucionalismo Apa-
rente no livra Direito Constitucional e Insti-
tuigdes Pollticas™, em razo de que seu lexto
nunca entrou em vigor, englobou as “Disposi-
¢Oes Transitérias ¢ Finais” em seus arts. 175a
187; a Canstituigdo de {946 dedicava ds “Dis-
posicdes Gerais” os arts. 1952218 ¢ 4s “Dispo-
sigdes Transitérias” 36 artigos.

¥ A cura di Mariano D’ Amelio — Unione Tipo-
gréafico — Editrice Torinese, 1938, X VI - vol. V, p. 53.

! Forense, 1980.

7 Jomnal Minas Gerais, 6rgho oficial do Estado
de Minas Gerais, 13.9.88.

BEd. Jalovi, 1986, p. 117.

Os textos de 1967 e 1969 (a denominada
Emenda Constitucional n.° 1), uniram as duas
em um $6 bloco, tendo-lhe dedicado os arts.
1732189 (1967) eosarts. 181 a217 (EC n." 1/69).

A Constituigdo de 5 de outubro de 1988
separa as “Disposi¢dies Constitucionais Gerais”
(Titulo IX - arts. 233 a 245) do “Ato das Dispo-
si¢des Constitucionais Transitérias”, originari-
amente compostas de 70 artigos, aos quais, por
forga da Emenda Constitucional de Revisfion.”
1, de 1°.3.94, foram acrescidos os arts. 71, 72 ¢
73 referentes a0 “Fundo Social de Emerg&naa

No Direito Constitucional Estrangeiro, pode-
se verificar que, se¢ nem todos os textos a con-
sagram, como € o caso da Constitui¢3o Italiana
de 1947, a grande maioria, embora com conted-
do diferente, dedica-lhe atengfio e refere~se s
disposigies de que ora nos ocupamos.

A Constituicdo da Espanha (1978) fala em
“Disposiciones Adicionales™ e “Disposiciones
Transitorias”, as primeiras com apenas quatro
artigos ¢ as segundas contando com nove arti-
gos. Ao [ado destas, consagra o texto dois ou-
tros tipos de disposigdes, a saber: “Disposici-
én Derogatoria” e “Disposicién Final”.

A Constituicdo de Portugal, na redagiio
dada pela 3.* Revis#o, englobando as “Dispo-
sigles Finais e Transitorias”, refere-se no art.
290.°, expressamente, ao Direifo anlerior, nos
seguintes termos:

“1. As leis constitucionais posterio-
res a 25 de abril de 1974 nio ressalvadas
neste capitulo sfio consideradas leis or-
dindrias, sem prejuizo do disposto no
nimero seguinte.

2. O direito ordindrio anterior  entra-
da em vigor da Constituicio mantém-se,
desde que ndo scja contrario & Consti-
tui¢Ho ou aos principios nela consigna-
dos”,

Evidentemente, esta determinacio
seria totalmente dispensédvel, tendo-se em con-
ta o Principio da Supralegalidade Constitu-
cional,

A Constitutedo da Franga, promulgada em
4.10.1958, no seu 7itre X317 utilizando a numera-
¢o das “Disposigdes Permanentes”, consagra
a expressio “Dispositions Transitoires”, com-
postas dos “articles” 90 a 92, enquanto a recen-
te Lei Maior Argentina (25.8.94) contém a ex-
pressdo “Disposiciones Transitorias”, compos-
tas de 17 cldusulas.

Como se vé, a nivel de direito positivo nio
hd, no dircito estrangeiro, um modelo on uma
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linha de Técnica Legislativa sempre seguida,
Jjustificando, desta forma, um estudo tedrico que
ainda esta por vir.

4. Conclusdes

Com estas consideragdes de ordem concei-
tual-tedrica, embora breves, tivemos em mente
introduzir o leitor na dimensdo verdadeira das
Disposigdes Constitucionais Gerais e do Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitorias
dentro de uma Constitui¢dio, onde, fazendo par-
te de seu texto, suas normas gozam da mesma
importéncia e autoridade que as demais, por isto
mesmo, carecendo, como aquelas, de um trata-
mento cientifico, qual seja o correlo uso das
regras de interpretacio, a qual deve estar alheia
a valores pessoais e, portanto, subjetivos.

Disposi¢ies Permanentes ¢ Disposi¢des
Transitdrias muitas vezes se completam para
uma correta compreensdo da matéria, oferecen-
do as primeiras os conceitos necessirios para a
aplicacio, marcada pela temporalidade, de de-
terminagdes contidas nestas, como, por exem-
plo, ¢ dentre muitos outros, no texto de 1988, o
conceito de Juros Legais referidos no art. 47
das Disposi¢des Transitorias, mas cuja com-
preensdo havera de ser buscada no art. 129 pa-
ragrafo 3 .° das Disposiges Permanentes.

Por outro lado, os principios referidos nas
Disposigdes Permanentes, muitas vezes, sofrem
excegles expressamente mencionadas nas Dis-

posigdes Transitorias.

Assim, uma andlise completa de qualquer
artigo constitucional terd de ser uma analise sis-
iémica, cruzada, tal como temos defendido ao
longoe de nossos estudos, sob pena de uma vi-
sdo acanhada ¢ limitada, nio passivel de ser
inteligivel em toda a sua dimensjo.

Se a Constituigdo de um Estado € a espécie
legislativa que mais sofre as influéncias politi-
cas e ideologicas, além das histéricas, nela, as
Disposigdes Transitérias servem (e a repeticio
€ proposital), exatamente, para proceder i subs-
tituigdo de um texto pelo outro (apesar do aci-
ma analisado Principio da imediata Vigéncia
das Constitui¢ées), sobretudo, quando o no-
vel ordenamento ndo resultou de uma niptura
social ¢ politica profunda (no sentido sociolo-
gico entendida como “revolucdo”), nem alte-
rou substancialmente ¢ ordenamento juridico
nacional.

Neste sentido, observa Pinto Ferreira:*

“Diversas Constitui¢des do mundo
tém o seu corpo de disposiges consti-
tucionais transitorias, como por exemplo
as Constituigies alemis de 1871 ¢ 1919,
outras assim nfio procedem, ja que a sua
nova organizagio politico-juridica muito
difere do regime anteriormente estabele-
cido, com o gual rompe de maneira revo-
luciondria”.

% Ob. cit., p. 648.
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Notas sobre a exegese do artigo 102, 1, n,
da Constituicao Federal

Anténio Vital Ramos de Vasconcelos ¢ Juiz Fe-
deral aposentado. Professor. Advogado.

ANIONIO ViTaL RAMOS DE VASCONCELOS
SUMARIO

I Introdugido ao tema: a inovagdo; as duas hi-
poleses; a restrigdo jurisprudencial. 2. Interesse pe-
culiar da magistratura: o interesse do funcionalis-
mo em geral: o conceilo de interesse geral e peculiar
da magistratura nacional: as razdes da competén-
cia originaria; a impossibilidade de disciplinagdo,
por legislagdo outra, dos direitos e deveres do ma-
gistrado; os precedentes existentes, a vitaliciedade e
a licenga-prémio examinadas & luz de legislagdo lo-
cal 3. O impedimento ou suspeicdo da maioria: hi-
potese referente unicamente a “oagdo”; as etapas
necessdrias. exaurimento da convocagde de todos
os substitutos; inaplicabilidade a procedimentos
administrativos por guestio de competéncia privati-
va do tribunal de arigem. 4. Conclusdo: evolugdo e
aprimoramento da Jurisprudeéncia sintonizada com
a vontade do constituinte.

1. Iniredugdo ao tema

Uma das mais significativas inovagdes da
Carta Politica de 1988 resultou no prestigio, em
sede constitucional, de uma modalidade de agdo
de competéncia originaria do Supremo Tribu-
nal Federal, quando ocorrer interesse de todos
os membros da magistratura ou gquando existir
impossibilidade de julgamento por qualquer tri-
bunal em decorréncia de a maioria de seus mem-
bros estar impedida ou suspeita, por direta ou
indiretamente interessada no desfecho da de-
manda.

O teor dicotdmico da alinea n doinciso I do
artigo 102 da Constitui¢3o Federal possibilita
distinguir duas modalidades de agdo (ou recur-
50 - RTJ 131/949) que passam A competéncia
originaria da Suprema Corte:

a) quando todos os membros da ma-
gistratura sejam direta ou indiretamente
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interessados; ¢

b) quando mais da metade dos mem-
bros do tribunal de origem estejam impe-
didos ou sejam direta ou indiretamente
interessados.

A proliferagio de demandas invocando a
ocorréncia de uma das circunstincias configu-
radoras da competéncia origindria do STF fez
que com a Suprema Corte, de forma paulatina,
fosse aprimorando sua jurisprudéncia sob a di-
retriz de uma interpretaco restritiva, de forma
tal que o entendimento hoje prevalente, para as
duas hipdteses. pode ser assim sumariado:

a) no primeiro caso, hi necessidade
de que ocorra a discussio scbre direito
peculiar 4 magistratura, o que nio pode
ser confundido com direito que se esten-
de 4 generalidade do funcionalismo. Des-
sa forma, deixaram de ser reconhecidas
como da competéncia do STF cansas em
que se discutia sobre vencimentos, cor-
reqio monetaria de pagamentos atrasa-
dos, URP ¢ tantas outras matérias con-
géneres, por nifio dizerem respeito a tema
especifico dos magistrados;

b} no segundo caso, hi necessidade
de que o impedimento ou a suspei¢ioda
maioria dos membros do tribunal de ori-
gem seja aferido depois de se esgotarem
todos os meios de convocagdo de subs-
titutos, até que resulte definitivamente
comprovado que a corte originiria nio
teria condicBes de julgamento da causa,
em razio do que necessariamente esta
passaria a ser de competéncia do Supre-
mo Tribunal Federal.

Note-se, com a merecida énfase, que quan-
do a Constitui¢io Federal confere ac STF com-
peténcia originaria on recursal, significa que o
orgdo colegiado, como um todo, com sua com-
posicdo constitucional, deve proceder ao jul-
gamento da aglio. Por conseguinte, no pode a
matéria ser apreciada nem por qualquer de suas
Turmas, nem tampouco pelo relator, monocrati-
camente, julgando 0 mérito de causa, como in-
constitucionalmente dispde a Lei n.° 8.038/90
em seu artigo 38, posto que a matéria é de com-
peténcia exclusiva da Corte Maior.

2. O imteresse peculiar da magisiratura

a) Andlise de uma hipotese

Quando o objeto da demanda, de conteiddo
constitucional e de manifesto interesse de toda
a magistratura nacional, tiver colorido préprio
de um direito peculiar (mesmo que nfo-exclusi-

vo dos juizes), haverd plena adequagfio ao per-
fil da demanda referida no art. 102, 1, n, da Carta
da Repiblica.

Um dos pontos de partida, a trato do temae
motivador desta incursdo, prende-se & recente
decisdio do STF, na Agfio Origindria 269-9/SP,
em que juiza federal substituta questionava ato
do tribunal de origem que sobrestou seu vitali-
ciamento. Deliberou o Ministro Francisco Re-
zek, Relator, em decisfio monocritica, deixar de
reconhecer a competéncia origindria da Corte,
ao fundamento d¢ inexistir, no particular, inte-
resse especifico da magistratura.

No exame do relevante problema, afere-se
que ¢ micleo do indeferimento repousa na ale-
gagio de que a decisio do TRF, suspendendo
uma vitaliciedade ja consumada pelo decurso
do biénio, ndo estaria frustrando uma garantia
atribuida aos magistrados como tais, Para esse
desiderato, o inclito Relator invocou jurispru-
déncia da Corte “no sentido de ser incompe-
tente para apreciar pedidos desta natureza, vis-
to que inexiste, na COMIOVETSia, interesse es-
pecifico da magistratura a justificar a invoca-
¢do do mencionado dispositivo constitucional”
(DJU de 3.3.95, p. 4119 - (grifos nossos), indi-
cando trés especificos precedentes em agBes
orieindsi

A dicg3o constitucional, no particular, pre-
viu como acfo origindria do STF aquela“... em
que todos 0s membros da magistratura sejam
direta ou indiretamente interessados...”.

Dando interpretacio ao preceito, a orienta-
¢d0 da Suprema Corte tornou-s¢ s6lida, na es-
pécie, no sentido de limitar sua competéncia
origindria s hipoteses em que a a¢do tenha por
objeto direitos, interesses on vantagens pecu-
liares 3 magistratura (AOr. n.° 8, Min. Velloso,
RT7138/3; AOr. n° 11, Min. Gallotti, RT.J 128/
475, AOr, 38, Min, \elloso, R77138/11; Pet. 506,
Min. Néri da Silveira, MS n.,° 21.441, Min. Gal-
viio, entre outras).

A aglio proposta buscava aferir, na solugio
da lide instaurada, se a garantia constitucional
davitaliciedade, assegurada pelo an. 95, inciso
1, da Constituicio Federal, ¢ disciplinada exau-
rientemente pelo art. 22 da LOMAN (Lei Com-
plementar n.° 35/79), podia sofrer regramento
restritivo pelo regimento interno de um tribu-
nal, mormente acrescendo requisito novo.

Tal como configurada (criada pela Consti~
ticfo e disciplinada pela LOMAN), essa ga-
rantia de vitaliciedade indubitavelmente encai-
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xa-se na origindria previsdo constitucional, na
medida em que torna todos os membros da ma-
gistratura direta ou indiretamente interessados,
tendo em vista que o téma constitucional é pe-
culiar 4 magistratura, Ndo pode, por isso mes-
mo, ser classificado como vantagem que se es-
tenderta a0s servidores em geral.

A vitaliciedade, criada pelo art. 95, 1, da
Constituigio Federal e disciplinada integralmen-
te pela LOMAN, constitui — sem margem de
divida —- um direito constitucional peculiar a
magistratura, pois passou a ser objeto de regra-
mento adicional por tribunais e tornou-se sus-
cetivel de esdriixula “suspensio™, como no caso
concreto, depois de 0 magistrado ter completa-
do o biénio no regular exercicio de sua ativida-
de jurisdicional.

Assim, 0 cerceamento, no particular, estd
sendo exercitado por tribunal e em relagdo a
Juiz, situacfio que conduz a que o assunto seja
classificado como especifico da magistratura
{essa modalidade de exercicio de vitaliciedade
estd disciplinada em lei complementar 8 Consti-
tuicdo — LOMAN) ¢ ndo se estende 4 generali-
dade do funcienalismo.

Inescondivel, neste quadro contextual, que
a relevante garantia constitui o primeiro ¢ um
dos marcantes predicados da magistratura, e
ndo pode ser confundida com a vitaliciedade
assegurada ao Ministério Piblico, porque esta
tem disciplinamento constitucional préprio e
peculiar.

Com efeito, a vitaliciedade do membro do
Ministério Pablico, embora referida pela Carta
Maior (CF, art. 128, § 5.°, I, @), vem garantida de
forma transversa pelo seguinte texto que se re-
porta a lei complementar que estabelecerd “as
seguintes garantias™:

“a) vitaliciedade, ap6s dois anos de
exercicio, ndo podendo perder o cargo
senfio por sentenca judicial transitada em
Jjulgado™.

A vitaliciedade do magistrado estd garanti-
da no préprio texte constitucional, independen-
do de lei complementar que a discipline, posto
que a norma constitucional ¢ de eficacia plena:

“Art. 95. Osjuizes gozam das seguin-
tes garantias:

I — vitaliciedade, que, no primeiro
grau, so serd adquirida apos dois anos
de exercicio, dependendo a perda do
cargo, nesse periodo, de deliberagdo
do tribunal a que o juiz estiver vincu-

lado....” (grifos nossos).

Decompondo as idéias, pela literatidade da
dispositivo, em sua exposi¢do sintitica, tere-
mos dois periodos: o primeiro, de estigio pro-
batorio durante dois anos de exercicio; o se-
gundo, de aquisigio de vitaliciedade pelo cum-
primento dos requisitos constitucionais. O re-
gimento interno do tribunal, contudo, criou um
terceiro ¢ inovador periodo, ou exigéncia: a de-
claragdo formal da Corte como condi¢do sine
qua nan para a aquisiciio daquela garantiacons-
titucional. Portante, 3 norma regimental restrin-
giu ¢ apequenou garantia especifica do magis-
trado estatuida, de forma integral e com eficicia
plena, no art. 95, I, da Constituicio Federal.

Entremostram-se diversos os disciplinamen-
tos, de forma que a espécie de vitaliciedade
disciplinada no citado art. 95, I, da Constitui¢do
Federal e secundada pela clareza do art. 22, 11,
a, da LOMAN (LC n.° 35/79, recepcionada no
particular) é tipica, especifica, peculiar da ma-
gisiratura, na medida era que o proprio texto
constitucional cuidou de estabelecer gradagdes
(vitaliciedade em primeiro ¢ segundo graus, e
nos demais tribunais do pais), de prever o fem-
po € modo de aquisi¢io (dois anos de exerci-
cio) ¢ de disciplinar que, nesse periodo, a perda
do cargo poderia ocorrer por deliberagdo do tri-
bunal a que o juiz estiver vinculado.

No tocante ao Ministério Publico, o trata-
mento ¢ distinto: ndo ha previsio constitucio-
nal sobre a perda do cargo durante o estigio
probatério, ¢is que o texto constitucional vi-
genle assegura ac membro do Ministério Pabli-
co garantia mais ampla (“n#o podendo perder o
cargo sendo por scntenga judicial transitada em
julgado™).

Fixadas tais diretrizes, por vereda da apru-
mada conclusdo logica, vé-se, pois, que distin-
tas sdo as confrontadas garantias. A primeira,
criada pela propria Constitnigio, guantum su-
Micit, com duas modalidades de disciplinamen-
to quanto & perda do cargo: uma durante a fase
do estdgio probatério (deliberagio do Tribu-
naly, outra, somente por senienga judicial, de-
pois de completado o biénio de exercicio na ju-
dicatura.

Noutra esteira, espaiha-se o fulgor de outra
realidade: o que se discute na agdo originaria é
exatamente o discrimen em relagio ao magistra-
do, ou seja, a possibilidade de perda do cargo
por “deliberagdo administrativa™ do tribunal,
hipdtese nem sequer cogitada no texto consti-
tucional para o érgdo do Ministério Piblico.
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No caso concreto, resultou comprovado que
a juiza substituta ingressou na magistratura e
completon o biénio em pleno exercicio da fun-
¢do judicante. Assim, restava apenas examinar
se, depois de completado o biénio, a aquisi¢io
da vitaliciedade opera-s¢ de pleno direito, ou
ainda estaria na dependéncia de algo que ndo
foi previsto pelo constituinte, ntas acrescido por
norma reglmemal
“Art. 319, Os Juizes Federais substi-
tutos tomarfo posse perante o Tribunal
Regional Federal da Terceira Regio.

§ 1.° - A vitaliciedade dos Juizes Fe-
derais Substitutos serd adquirida apés
dois anos de exercicio e da declaragio
confirmatéria pelo Tribunal em Sessdo
Plendria.” (Regimento Interno do TRF da

3.*Regifio).

Com esta diretiva, quando o texto constitu~
cional diz que o juiz, em primeiro grau, adquirird
a vitaliciedade pelo s6 exercicio apds dois anos,
passou a ser direito que interessa direta ou in-
diretamente a todos os magistrados saber s¢
pode norma inferior, infraconstitucional ¢ de
indole regimental, acrescentar uma exigéneia a
mais e totalmente fora do controle do interessa-
do, qual seja, “a declaragio confirmatdria pelo
Tribunal em Sessdo Plendria”,

Apenas em linha de configuragio do perfil
da demanda originalmente proposta, exsurge
claro, do texto constitucional, que essa cogita-
da “declaragdio do Tribunal” ¢ a referenciada
“deliberagifo do tribunal a que o juiz estiver vin-
culado” para a perda do cargo durante o esté-
gio probatdrio. Transmudou-se o texto consti-
tucional ¢ alterou-s¢ a vontade e a dicgio do
constituinte. Acrescentou-se um plus as con-
digdes de aquisigio da vitaliciedade do magis-
trado. Portanto, a questio ganhou nitido con-
torno de interesse especifico da magistratura,
na medida em que a garantia da vitaliciedade,
no particular enfoque, ¢ peculiar ao juiz ¢ so-
mente a ele diz respeito.

Portanto, na viseira aberta ¢ sem tangenciar
a realidade, a questfio nuclear, pois, consisie
no exame, pele Supremo Tribunal Federal, da
eventual validade da norma local, de sede regi-
mental, que simultaneamente criou a figura da
suspensdo da vitaliciedade com o acréscimo de
que tal garantia somente serd adquirida pelo
magistrade apés a declaragdo do tribunal, mal-
grado tenha o juiz completado os dois anos em
pleno exercicio da fungio judicante.

Com efeito, nfo ¢ juridicamente possivel a
“suspensdo” do decurso do tempo; a uinica al-
ternativa plausivel, com respaldo legal, seria o
“afastamento” do magistrade de suas funcdes
judicantes, mediante o devido processo legal.
Nesse caso, nfio estando o juiz no “exercicio”,
impossibilitada estaria, nesse lapso de tempo, a
aquisi¢io da vitaliciedade. Se, porém, nfo foi
afastado nesse interregno ¢ implementou o tem-
po de dois anos de exercicio, operou-se, de pleno
direito, a aquisicio da comentada vitaliciedade.

Esse apontado ato estatal de efeitos con-
cretos (Regimento Interno, editado pele Tritu-
nal), ainda que veiculado em texto de aparente
lei formal para os juizes vinculados dquela Cor-
te, passa a ser questfio prejudicial de mérito
suscetivel de tornar todos os magistrados dire-
ta ou indiretamente interessados na soluclio da
controvérsia, posto que a densidade normativa
no conteido do preceito regimental desqualifi-
<a-0— enquanto objeto juridicamente inidbneo
— para produzir efeitos em relagfo 3 disciplina
da matéria referente 2 aquisiciio de vitalicieda-
de pelo juiz.

A aglio de competéncia otiginaria do STF,
sob o influxo da primeira parte do art. 102, L, n,
da CF, transforma-se em instramento especifi-
co de defesa objstiva da ordem normativa ins-
crita na Constituig#o relativamente 4 magistra-
tura nacional, posto que conduz 3 vilida ¢ ade-
quada utilizag3o desse meio processual relevan-
te para a aferigio do ato estatal impugnado em
cotejo exclusivo com o grdenamento especifi-
co do texto constitucional,

Desse modo, a inconstitucionalidade deve
transparecer diretamente do texto do ato esta-
tal impugnado, na medida em que a prolagiio
desse juizo de desvalor nfo ¢sta na dependén-
cia de prévia andlise de outras espécies juridi-
cas infraconstitucionais, para, somente a partir
desse exame e num desdobramento exegético
ulterior, efetivar-se o reconhecimento da ilegiti-
midade constitucional do ato questionado.

Deveras, a infringéncia A Norma Constituci-
onal ¢ manifesta, bastando, para isso, verificar-
se o conteddo do disciplinamento. Qu seja, se a
Norma Infralegal inovou o comando constitu-
cional, essa s6 circunstincia a descredencia
como instrumento valido, tendo em vistaque a
regéncia da matéria esgota-se no proprio texto
constitucional.

Nesse relevante aspecto, na trilha do ensi-
namento do Min. Celso de Mello, “o repiidio a0
ato inconstitucional decorre, em esséncia, do
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principio que, fundado na necessidade de pre-
servar a unidade da ordem juridica nacional,
consagra a supremacia da Constituigdo” de for-
ma que, como coroldrio, “esse postulado fun-
damental de nosso ordenamento normative im-
pde que preceitos revestidos de menor grau de
positividade juridica guardem, necessariamen-
te, relagdo de conformidade vertical com as re-
gras inscritas na Carta Politica, sob pena de ine-
ficdcia e de conseqiiente inaplicabilidade”, im-
pondo a conclusio de que “atos inconstitucio-
nais s30, por isso mesmo, nulos e destituidos,
em conseqii€ncia, de qualquer carga de efica-
cia juridica” (ADIn 652-5-MA, Plenario, DJU
de2.4.93 p. 5615).

Extrai-se do julgado em comento a diretriz
segundo a qual a declaragio de inconstitucio-
nalidade de qualguer norma juridica alcanga,
inclusive, os atos pretéritos com base nela pra-
ticados, eis que o reconhecimento desse su-
premo vicio juridico — que inquina de total nuli-
dade os atos emanados do poder piiblico em
qualquer de suas esferas — desampara as situa-
¢des constituidas sob sua égide ¢ inibe, ante
sua absoluta inaptiddo para produzir efeitos
Jjuridicos validos, a possibilidade de invocagdo
de qualquer direito.

Como a matéria atinente 3 magistratura na-
cional vem rigidamente disciplinada na Carta
Politica, o constituinte preocupou-se com sua
fiel observincia, de mangira que as agfes que
versarem sobre tais direitos, de interesse geral
¢ peculiar dos juizes brasileiros, passam 3 com-
peténcia origindria da Suprema Corte, unico tri-
bunal eleito constitucionalmente para remover
do ordenamento positivo a manifestagio esta-
tal invalida e desconforme ao modelo plasmado
na Carta Magna, com todas as conseqiiéncias
dai decorrentes, inclusive a plena restauragdo
de eficdcia das leis e das normas afetadas pelo
ato declarado inconstitucional por pretensa
vontade de afetar direito especifico do magis-
trado. Esse poder excepcional — que extrai a sua
autoridade da prépria Carta Politica — converte
o Supremo Tribunal Federal em verdadeiro le-
gislador negativo.

Desse modo, a agfo referida na primeira parte
da alinea n do inc. I do art. 102 da Carta da
Republica revela-se como instrumento proces-
sualmente adequado a colimagio do fim pre-
tendido, posto que o interesse geral e peculiar
da magistratura, em quest3o dessa envergadu-
ra constitucional, impde s¢ja a restricio impos-
ta por norma regimental confrontada com o or-

denamento constitucional especifico, até mes-
mo para a preservacgio da incolumidade da atu-
acdo judicante que se transmuda em seguranga
para os jurisdicionados em geral.

No altiplano do detido exame da tese, o con-
tetdo da lide em foco necessariamente implica
o interesse geral da magistratura, o que induz A
incidéncia de norma de competéncia excepcio-
nal do STF. Deveras, como disciplinada pela
Cartada Republica, a vitaliciedade do magistra-
do constitui uma garantia que se adquire pelo
56 decurso do prazo de dois anos no pleno exer-
¢icio da judicatura, Nessa fase, o juiz encontra-
se em estagio probatodrio e quaisquer procedi-
mentos administrativos, para fins da perda do
cargq, somente podem qcorrer durante esse
periodo. Deveras, completado o biénio, na judi-
catura, opera-se a aquisigdo da vitaliciedade,
ipso jure. A declaragio formal do tribunal, efe-
tuada posteriormente — malgrado superfetativa
mas com cvidente propdsito solenizador —,
pode representar, quando muito, apenas ¢ ¢x-
clusivamente uma confirmac¢do de uma situa-
¢do juridica ja operada ¢ que ingressou no mun-
do como ato juridico perfeito, posto que reali-
zado em plena consonincia com a vontade e
diretrizes constitucionais,

Estabelecido esse indefectivel perfil, jamais
poderd a vitaliciedade, ja adquirida pelo trans-
curso dos dots anos de exercicio da judicatura,
ser retroeliminada ou ficar na dependéncia de
uma manifestacio ultecior ndo prevista no Tex-
to Maior,

Assim, sem permeios ¢ nesses exatos limi-
tes, a vitaliciedade passa a ser uma questio ti-
pica, insita, natural, especifica, restrita, peculiar
¢ vinculada ao magistrado, pelo que todos os
Jjuizes brasileiros passam a ter interesse direto
ou indireto na matéria, raz3o por que o consti-
tuinte brasileiro — com sua excepcional previsi-
bilidade do alcance da questéio — disse perten-
cente agdo dessa natureza 4 competéncia origi-
néria e privativa do Supremo Tribunal Federal,
visto que a solugio dada pela Suprema Corte
terd, entre outras virmdes, aquela de pacificara
questdo para toda a magistratura nacional, evi-
tando a desnecessaria proliferagdo de deman-
das em patamares inferiores, a par de trazer se-
guranga e tranqiiilidade para o exercicio — ja por
demais desgastante — da judicatura nacional.

Essa garantia, mais que voltada ao juiz, cons-
titui um predicado destinado basicamente ao
jurisdicionado, ¢is que o magistrado carece de
um minimo de seguranga para o exercicio de
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seu mister € ndo pode viver em instabilidade
apds completar seu biénio de exercicio, para fi-
car no aguardo de uma “posterior confirmagio
do Tribunal” {em data que sequer foi preconi-
zada), numa atitude afrontosa aquilo que o Tex-
to Maior tratou de disciplinar exaurientemente.

Pelo relevo da matéria, a inovagdo proces-
sual marcante, na Constituigdo vigente, foi a
previsdo, no artigo 102, I, n, da competéncia
origindria do Supremo Tribunal para “a acfio em
que todos os membros da magistratura sejam
direta ou indiretamente interessados, ¢ aquela
em que mais da metade dos membros do tribu-
nal de origem estejam impedidos ou sejam dire-
ta ou indiretamente interessados”.

A foco dessas colocagBes, divisa-se, no
particular, essa competéncia originiria, nio pela
presuncio universal de interesse e consegiien-
te impedimento dos tribunais para julgar, em
sede jurisdicional, os seus proprios atos, mas
porque € inevitavel o interesse de toda a magis-
tratura na causa em que s¢ discute o modo de
aquisi¢o da vitaliciedade do magistrado.

A questio resulta simples, pelo confronto
do ato praticado (suspensfo do vitaliciamento,
no aguardo de posterior declaragdo do tribu-
nal). Légico que h4 determinacio da competén-
cia originiria do STF em funciio do interesse de
toda a magistratura no desfecho da lide, haja
vista que a Constituigdo nfo partiu de um res-
trito conceito juridico de interesse, que faria
ociosa, nessa parte, a alinea discutida; raia pelo
inimagindvel a hipétese de causa cuja decisio
irradiasse eficicia prépria sobre a situagdo in-
dividual de todos os magistrados do pais.

Nio seria de se cogitar de eventual declara-
¢fo em tese da inconstitucionalidade ou ndo de
norma do estatuto nacional da magistratura,
porqueisso nio se estd impugnando, nem tam-
pouce de qualquer resoluciio ou ato adminis-
trativo concreto do tribunal de origem: nessa
hipétese, sim, a competéneia origindnia e priva-
tiva do STF para a agdio direta ¢ objeto de outro
preceito (Constitui¢3o Federal, artigo 102, 1, a),
aqui nem aventado.

Certos os fatos ¢, pelo menos, como pre-
missa, encartados em norma canstitucional de
eficicia plena, resta, nesse contexto, € por
conseguinte, como a leitura mais adequada a
dar sentido 1itil e atender ds 6bvias inspiragoes
¢ticas da norma excepcional de competéncia da
Suprema Corte, a que se satisfaga com o “inte-
resse de fato” de todos os magistrados na ques-
tdo juridica objeto do processo, ainda que sé o

juiz que nele seja parte venha a ser alcancado
peta eficacia de jure da sentenga a proferir.

Com essa compreensjo, que nio é ampla,
mas restrita ao preceito constitucional, sem a
criago de qualquer dilema hermenéutico, pos-
1o que o interesse de fato da magistratura, in
casu, para deslocar a compeiéncia, ha de ser
efetivo, atual e concreto, fonge estd de se divi-
sar, no mandamus examinado, interesse mera-
mente hipotético,

Ag ver do Ministro Sepilveda Pertence, a
competéncia da Excelsa Corte estaria firnada
quando ocorrente a presenca atual e efetiva do
interesse de toda a magistratura na questio de
direito deduzida em juizo por um ou mais dos
seus integrantes, ou, utilizando a sua precisa
construcio;

“Em outros termos, como a entende-
mos, 50 se firma a competéncia cogitada
quando o simples fato de ser magistra-
do baste 4 concretizagiio da hipdtese de
incidéncia da norma sobre cuja interpre-
tagdo se controverta no processo” (gri-
fos nossos).

Sua Exceléncia arrolou casos em que corre-
tamente se ajuizaram no STF os mandados de
seguranga pendentes em torno da incidéncia
do IR sobre a representagio paga aos magistra-
dos da Unifo; sobre ser devido aos juizes o
actéscimo de um tergo (Constituigio Federal,
artigo 7.°, XVII); sobre os vencimentos de am-
bos os meses de férias do magistrado; de direi-
to de greve, para concluir que “s3o hipiteses
nas quais 2 decisio judicial — embora de efica-
cia restrita ao juiz litigante — em tese constitui-
ria precedente invocavel, perante 2 Adminis-
tragdo ou a Justica, como pertinente 2 situagio
atual de tode o magistrado, apenas porque e
enquanto o seja”.

Assim, definir, nos termos da Constituiclio,
qual o procedimento vilido para que fodos os
magistrados adquiram a garantia da vitalicie-
dade, ao singular fundamento de que, segundo
a norma local € malgrado completado o biénio
em exercicio, impde-se que o tribunal local “de-
clare” adquirida a vitaliciedade, faz resuftar um
interesse concreto, atual, emergente. Noutras
palavras: saber se 0 texto constitucional, quan-
do fala “vitaliciedade, que, no primeiro grau,
6 serd adquirida apds dois anos de exercicio,
dependendo a perda do cargo, nesse periodo,
de deliberagfio do tribunal...”, est4 a admitir re-
gramento ulterior por quem nfo detenha pode-
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res constituintes. A deliberagio, referida no tex-
to constitucional, é objetivamente para a perda
do cargo, ou pode ser ela transmudada para
uma “confirmagio” da garantia adquirida medi-
ante a forma instituida na Carta da Republica?

Inegavelmente, o deslinde dessa relevante
questdo constitucional ndo afeta apenas o au-
tor da agdo — pois constituira aquele cogitado
“precedente invocdvel, perante a Administra-
¢do ou a Justiga, como pertinente 3 situagio
atual de todo o magistrado, apenas porgue e
enquanio o seja”.

O eminente Ministro Seputveda Pertence,
Relator no AgRg n.° 423-0-5P, disse, com sin-
gular propriedade, que dada a supremacia das
garantias constitucionais do due process e seus
corolarios (vg. . CF, art. 5.° Llll e LVII e art. 93,
IX) —outorgadas a quem quer que seja o sujeito
do litigio substancial posto em juizo —, cumpre
amoldar 3 efetividade delas a interpretagio da
vetusta disciplina legal (...) ¢m ordem a assegu-
rar que “as leis € que se devem interpretar con-
forme a Constituigiio ¢ ndo, o contrario” (DJU
de 13.3.92, p. 2.921) pelo que repugna 3 consci-
éncia juridica querer impor mera norma regimen-
tal 4 vontade clara e soberana do constituinte
em operacionalizar, no Judicizrio brasileiro, fo-
das as vitaliciedades adquiridas na forma da
Constituigio Federal a um posterior placet do
tribunal local.

b) Os precedentes

Para dar pela incompeténcia do STF, no
caso concreto, o eminente Relator invocou trés
precedentes. Todos, porém, dizem respeito a
postulagdes de Indole retributiva de magistra-
do, porquanto referentes a matéria de venci-
mentos, que €, obviamente, um direito que se
estende a generalidade do funcionalismo pi-
blico. Examinem-se os precedentes citados:

a) Na AOr 32-7, Rel. Min. Marco Aurélio
(DJU 2.4.93, p. 5610), cuidava-se de magistra-
dos de S&do Paulo postulando pagamento de
diferengas de vencimentos.

b) Na AOr 33-5, Rel. Min. Moreira Alves
(DJU de 13.11.92), magistrados de S3o Paunlo
propuseram acdio ordindria para obtenciio de
corregdo monetaria das parcelas de vencimen-
tos pagas com atraso.

¢) Na AOr 34-3, Rel. Min. Francisco Rezek
{DJU de 22.3.93), magistrados de Sdo Paulo
igualmente requereram matéria de “indole retri-
butiva”.

Os trés precedentes, por conseguinte, nio
tém pertinéncia com 0 ¢ase concreto, pois cui-

dam de matéria de interesse do funcienalismo
em geral.

No caso examinado, contudo, a situacio &
diversa e distinta. Cuida-se de rigido discipli-
namento constitucional da garantia de vitalici-
edade especifica do magistrado, que nio pode
ser tida como um direito aplicado 4 generalida-
de dos funcionarios pablicos.

A situagdio enfocada na referida agfio origi-
néria (mandado de seguranga contra ato de tri-
bunal, madificativo de vitaliciedade j4 adquiri-
da na forma constitucional) amolda-se com pre-
cisdo na hipdiese ensejadora da competéncia
origindria do STF e guarda estreita harmonia
com a orientagdo da Suprema Corte quanto 3
competéncia prevista na letra » do artigo 102 da
Carta da Repuiblica, em virtude de ter por objeto
direitos, interesses ou vantagens peculiares
magistratura,

Uma esclarecedora ligo proveio da Supre-
ma Corte quando, em sessdio plenaria de
16.10.91, resolvendo questdo de ordem susci-
tada pelo eminente Relator, Ministro Néri da
Silveira, estabeleceu o verdadeiro discrimen
para negagio da competéncia do STF: “nas cau-
sas em que o interesse da magistratura é co-
mum a0 interesse de fodo o funcionalismo”
(Pet. 506-MG, in /U de 19.10.91, p. 16.605). No
mesmo sentido, a decisfo tomada na AOr 91-2-
RS, in DJU de 14.2.92, p. 1168). A contrario
sensu, se o interesse da magistratura, por ser
proprio a ¢la, ndo for comum ao funcionalismo
em geral, firmada estard a competéncia excepcio-
nai da Suprema Corte para o deslinde da questio.

Na evolugiio da jurisprudéncia do STF res-
tou firmada a diretriz segundo a qual se os inte-
resses, direitos ou vantagens constituem situ-
agles juridicas comuns a outras categorias fun-
cionais ou inerentes a diversos estratos soci-
ais, descaracteriza-se, em fungfio desse estado
de comunhdo juridica, a propria ratic essendi
justificadora da especial e inovadora compe-
téncia originaria do Supremo Tribunal Federal,
em ordem a esta resultar recusada quando os
direitos reclamados ndo tenham qualquer co-
notacio de natureza corporative-institucional
€ nfo se restringirem, por isso Mesmo, apenas
aqueles que estejam investidos no desempe-
nho dos cargos judicidrios.

Destarte, sempre que a globalidade dos di-
reitos envolver, inegavelmente, pelo elevado

grau de extensiio ¢ de quase indeterminagio
subjetiva de seus titulares, todes os agentes
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vinculados 4 Administraco Piblica, tal circuns-
tincia serd fator de descaracterizagiio da com-
peténcia excepcional da Suprema Corte, como
restou destacado pelo Ministro Celso de Mello
(cf. AOrn.°20-3/320-AL, in DJU de 3.2.92,p.
348 e AOrn°85-8/320-DF, in /U de 3.2.92, pp.
3489).

Porém, com atencgio & propria teleologia da
norma de competéncia em questdo, ela resulta-
ra firmada sempre que, na causa, haja existéncia
de tema concernente a direito que seja exclusi-
vamente peculiar 4 magistratura, como, na es-
péeie, 0 da vitaliciedade, com a forma e exigén-
cias de sua aquisigiio, nos termos do artigo 93,
I, da Carta da Republica, de forma que a aludida
competéncia, editada intuitu personae, visa
exatamente a0 exame de lide cujo objeto seja
um interesse especifico da magistratura, como
no caso concreto, em que se verifica inexistir
qualquer comunhdo juridica concernente ao
universo de servidores pablicos.

Deflui dai, claramente, que a vitaliciedade
no ¢ comum a todo o funcionalismo,

Evidencia-se, in casw, a plausibilidade da
alegacio da competéncia originiria do STF para
Jjulgar 0 mencionado mandado de seguranga,
posto que a solugo da lide passa pela questdo
prejudicial de saber, em face da Constituicio
Federal e da LOMAN, se os juizes podem ser
afetados por “suspensfio” do prazo de vitalici-
amento, mormente quando continuaram no exer-
cicio da judicatura e completaram o biénio exi-
gido pela Carta da Repiblica.

Em hipdtese ainda menos rigida, a Suprema
Corte deu-se por competenie para julgar deman-
da em que juiz de direito, em disponibilidade,
postulou licenga-prémio com base em legisla-
¢fio tocal, circunstiincia que exigiu do STF o
exame da causa face aos preceitos da Lei Com-
plementar da magistratura nacional (AgR na
AQrn.® 153-6-RS; Relator Ministro Sepiilveda
Pertence, in DJUde 7.8.92; apud RT688/211).

Merece ser invocado trecho do voto do
Ministre Carlos Velloso, na AOr 8, antes referi-
da, que bem retrata o pensamento do STF so-
bre a aplicabilidade do referido dispositivo, es-
tabelecendo o necessario marco divisério:

“Q que determinaria a competéncia
do Supremo Tribunal para julgar origina-
riamente a causa é se ela dissesse respei-
to a um direito, vantagem ou prerrogati-
va peculiar 4 magistratura. No caso, a
causa tem por objeto um dirgito ou van-

tagem que ¢ dos servidores publicos, de
modo geral. A norma de competénciado
art. 102, I, n, da Constitui¢io tem cardter
exoepcional, motivo por que deve ser in-
terpretada restritivamente. Registre-se,
por outro lado, que uma interpretagio
ampliativa da citada norma de competén-
cia — art. 102, 1, n — traria para a Corte
Suprema milhares de agdes relativas as
vantagens pecunidrias ¢ ao préprio regi-
me juridico do pessoal da Unifo, pois
¢ssas vaniagens ¢ normas do regime juri-
dico do pessoal da Unifo sio extensivas,
de regra, aos magistrados” (R7J 138/10).

Na linha desse incensuravel posicionamen-
to, e na interpretacio restrita exigida pela Nor-
ma Constitucional, a questJo sobre a vitalicie-
dade do magistrado, nos limites aqui aborda-
dos, ¢ tipica ¢ peculiar ao juiz, nflo s¢ estenden-
do ao funcionalismo piiblico em geral.

Deveras, admitir o contrério seria suprimir
da Suprema Corte a oportunidade constitucio-
nal de, contrariamente a situacio factual invo-
cada, deixar que proliferassem inimeras agBes
em graus inferiores, em desgastantes lides en-
tre juizes e tribunais (demandas que a ningném
aproveita e a todos prejudica), trazendo insta-
bilidade para o exercicio da funcio judicante,
quando uma sd ¢ definitiva decisio da Supre-
ma Corte do Pais, por sua forga e autoridade
predominantes, eliminaria de vez qualquer con-
trovérsia e traria, no particular, a ssmpre perse-
guida paz social.

Ainda sob a égide da Constitui¢io anterior,
o Supremo Tribunal, em histdrica decisfio to-
mada no RE n.° 100.912-8-SP, sendo Relator ¢
Ministro Néri da Silveira, deu provimento a re-
curso interposto, contendo a ementa esta sig-
nificativa passagem:

“Vitaliciedade apds dois anos de exer-
cicio. Juizo de ndo-vitaliciamento, ao tér-
mino do biénio, por parte do Tribunal {...).
Perda do cargo e ndo-vitaliciamento. Hi-
pdtese em que se reconhece configura-
da ofensa ao art. 153, § 15, daLei Maior”
(STF, 1. Turma —julg. ¢m 22.10.1985; in
DUUde 19.12 .85, p. 23.628).

E da s6lida doutrina ¢ da remansosa juris-
prudéncia que vitaliciedade, muito mais do que
umagamﬁamsencialaojtﬁz,éumawgman@
da sociedade, na medida em que o magistrado,
sentindo-se trangiiilo, pode exercer a judicatu-
ra com equilibrio ¢ serenidade. Nessa linha, o
insigne Décio Cretton leciona que:
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“A vitaliciedade constitui o maior re-
for¢o de independéncia dos magistrados
€ a melhor garantia constitucional con-
cedida a cles e a seus jurisdicionados.
Foi instituida para que a imporiantissima
fun¢iio de julgar scja desempenhada com
autonomia e imparcialidade. Essa prerro-
gativa ¢ indispensdvel as altas fungdes
da magistratura” (O Estatuto da Magis-
tratura Brasileira, p. 29).

O saudoso Hely Lopes Megirelles, cuidando
de distinguir a peculiaridade dessa garantia,
pontificou:

*“A vitaliciedade njo ¢ uma prerroga-
tiva do funciondrio, mas sim uma condi-
¢d0 para que o exercicio de certas fun-
¢les piblicas que exigem garantias es-
peciais de permanéncia e definitividade
no carge” (Direito Administrativo Bra-
sileiro, p. 369).

Nesse eito, decidiu o Egrégio Superior Tri-
bunal de Justiga, em acordio da lavra do Minis-
tro Armando Rollemberg, que o biénio indica-
do, como objetiva condi¢3o temporal, € requisi-
to constitucional, adquirindo o magistrado, “a
completar dois anos de¢ exercicio, condigao
para a vitaliciedade” (MS n.° 90.0001468-9, in
DJU de 17.12.90) (grifo nosso).

A propésito, o Egrégio Superior Tribunal
de Justiga decidiun, outra vez, € recenlemente,
na vereda do entendimento ora sufragado. Fé-
lo ao apreciar o RMS n.° 4.012-7 (Proc. n.°
94.000519-9-MG}, em sessdo realizada no dia
22.11.94. Com eteito, segundo o voto do Minis-
{ro Adhemar Macicl, Relator, abragado uvnani-
memente por seus pares da 6.* Turma daquela
Corte, ficou averbado que, durante o biénio para
a aquisi¢io da vitaliciedade, o aludido lapso
temporal somente pode ficar sobrestado se hou-
ver instalagdo de antecedente processo admi-
nistrativo que afaste o magistrado de sua ativi-
dade judicante, pois a inobservincia dessa cau-
tela fara com que ocorra, a exemplo do quanto
severifica in casu, a configuragio da vitalicie-
dade apbs o perfazimento do periodo de dois
anos no pleno exercicio do cargo.

No aludido julgamento, o ST destacou que
o periodo de aquisigio da vitaliciedade do ma-
gistrado somente fica scbrestado, pendente
conditione suspensdo do exercicio funcional
do vitaliciando, concluindo: “No caso concre-
1o, ndo tendo o Tribunal afastado o juiz de sua
atividade judicante ¢ lhe aplicado pena menor

(censura), encerrado ficou seu direito de pu-
nir” (DJU de 19.12.94),

Ao tratar das garantias em prol da magistra-
tura, 0 Texto Supremo assegurou a vitalicieda-
de dos juizes de primeiro grau na dimensio exa-
{a em que condicionou a sua efetivacdo ao tér-
mino do lapso temporal de dois anos em pleno
exercicio. Dessa forma, exauriu a questio pelo
disciplinamento integral da garantia ¢ forma de
sua aquisigdo.

Essa garantia constitucional de vitalicieda-
de do magtstrado, tal qual tratada no Texto
Maior, nic ficou na dependéncia de qualquer
oulro disciplinamento ulterior, como bem desta-
cou, com propriedade, o Ministro Sepitveda Per-
tence, quando Procurador-Geral da Repuiblica;

“Cuida-se de garantias constitucio-
nais, 4s quais a Constitui¢do mesma as-
segurou aplicagdo imediata (artigo 5.°, §
1.°), tanto mais inegavel, na espécie,
quanto ¢ certo que nenhuma delas de-
manda logicamente regulacfio infra-
constitucional,

Lei complementar sobre o estatuto da
magistratura, alis, ji existe; ¢ a LOMAN,
que a nova ordem constitecional rece-
beu em tudo quanto com ela ndo se te-
nha tornado incompativel: venficada a
incompatibilidade, como se alega na
espécie, a norma legal viciada de in-
constitucionalidade superveniente se hd
de substituir pela que seja adequada aos
preceitos constitucionais novos” {Pare-
cer colhido no MS n ° 20.873-2/8P).

De par com a estatuigdio da vitaliciedade no
tempo ¢ forma mencionados, 0 constituinte cui-
dou, também e igualmente, da hipotese de per-
da do cargo no aludido entretempo, matéria de
algada do tribunal a que o juiz estiver vincula-
do, o que njo se confunde nem tampouco con-
flita com a superveméncia da vitaliciedade no
biénio esgotado. Em suma; sfo realidades dis-
tintas abrigadas num mesmo preceito normati-
vo, donde a impostergavel conclusio de que,
enguanio pendente a vitaliciedade pelo nio-
completamento do periodo probatorio, o tribu-
nal detém poderes para infligir a perda do cargo
com a simples deliberagdo de scu Plenario.

Em rico precedente em que o TIMG mani-
festou-se pela inconstitucionalidade de art. 100,
§ 2.° da Constituigio Estadual, uma vez que ele
contraria ¢ inciso [ do art, 95 da Constitni¢io
Federal, votou 0 Desembargador Gudesteu Bi-
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ber no sentido de que:

“A Constitui¢io Federal condicionou
o vitaliciamento ndo A decis3o adminis-
trativa de Tribunal, mas a decurso de lapso
temporal que ela propria estipula (dois
anos) mediante determinada condigiio
(exercicio do cargo). Na medida em que
0 magistrado reuniu ¢ssas duas (unicas)
condigBes, ele estd automaticamente vi-
taliciado, independentemente de qual-
quer declaragdo do Tribunal nesse senti-
do. S¢ o Tribunal de Justica pudesse es-
ticar a seu bel prazer o tempo de duragio
do estdgio restaria como letra morta o
dispositivo constitucional inserido no
art. 95, 1. Se o Tribunal entende inconve-
niente vitaliciar determinado juiz, de duas
uma: ou imprime rapidez a0 procedimento
administrativo para que a decisio a res-
peito seja proferida dentro do prazo cons-
titucional de dois anos; ou teri que afas-
tar o juiz do exercicio de sua fungio, evi-
tando-se o vitaliciamento automdtico
pelo decurso do prazo estando o juiz em
exercicio” (apud RMS 4.012-7/MG; Proc,
n,°94.000519-9-MG, do STJ).

Destarte, conquanto o tribunal detenha po-
deres para impor, dessa forma e nesse prazo, a
perda do cargo, ressente-se ¢le, contudo, de
poderes para dispor administrativamente acer~
ca do sobrestamento (rectius: “suspensio™) da
vitaticiedade, mixime porgue inexiste qualquer
base legal para tanto; a0 contririo, existe disci-
plinamento oposto no Texto Maior, a0 estatuir
que “nesse periodo” pode o tribunal detiberar a
respeito da perda do cargo, competéncia cons-
titucional que s¢ exaure com o proprio esgota-
mento do biénio do pleno exercicio.

Ressalte-se que nédo ha supedineo legal
para a sangdo em debate porquanto tal hipdte-
se consta tio-somente de Regimento Interno ¢
rdo de legislagio complementar 4 Constitui¢io,
conforme determina o figurino constitucional
por meio do seu attigo 93. Por dbvio, um singe-
lo remeditar do Plendrio, a ocorrer a qualquer
tempo posterior, dara margem ao reconhecimen-
to desse fato que macula ingxoravelmente a san-
¢do objeto do problema tematizado.

Dessa forma, as disposi¢Bes regimentais,
estabelecedoras do critério de que, malgrado
completado o biénio em exercicio, somente de-
pois da declaracdo expressa do tribunal € que
o juiz adquirira a vitaliciedade, s30 maiéria os-
tensivamente inconstitucional na medida em

que se tornou afrontosa emenda aditiva a0 tex-
to constitucional, sem que proviesse de um
poder constituinte,

A norma regimental nfo tem o condiio de
dispor sobre matéria esgotada no Texto Maior,
dai falecendo de um minimo de densidade juri~
dica o sobrestamento da vitaliciedade, mormen-
te quando esta j4 foi adquirida na forma preco-
nizada na Constituig3o Federal. O tema, tal qual
posto na agdo origindria, ganha contornos pre-
cisos de matéria peculiar da magistratura, o que
acarreta o interesse direto ou indireto dos juf-
zes brasileiros, na medida em que a restriglio 4
aquisic#o da garantia da vitaliciedade estd sen-
do imposta exclusivamente aos magistrados.

Releva notar, em suma, que a discussiio so~
bre o tempo e forma de aquisico da vitalicie-
dade do magistrado, com a disciplina contida
noant, 95, inciso I, da Constituicio Federal, cons-
titui clara matéria de interesse privativo da ma-
gistratura nacional, como comprovaram, as es-
cdincaras, os documentos que instruiram a ag#o
origindria dizendo respeito  singular sitnagfio
de exigéncia de declaracio posterior do tribu-
nal (apos os dois anos de exercicio na judicatu-
ra), como condicio retrooperante para a aqui-
si¢do daquela garantia.

Ou noutras precisas palavras: se seria cons-
titucionalmente possivel fosse um magistrado
submetido a um procedimento para a perda do
cargo, depois de haver comprovadamente com-
pletado o biénio em pleno exercicio. Tal tema,
pela magnitude de seu alcance e pelo peculiar
interesse que envolve, amolda-se 4 hipitese
contemplada no art. 102, 1, », da Carta daRepi-
blica, pois somente 0 Supremo Tribunal Fede-
ral pode, com uma decisfo sobranceira ¢ predo-
minante, com efeito vinculativo, dar a sua recla-
mada e indispensdvel palavra final.

A questfio alusiva aos direitos e deveres
dos magistrados, que sfo “membros de Poder™,
vem inserida em topologia propria da Consti-
tuicio da Repuiblica (Capitulo III - Do Poder
Judiciario), secundada, em sua disciplinagfo,
por lei complementar referida no préprio texto
constitucional (LOMAN). Dessa forma, as
questdes que digam respeito 4 aplicagio de leis
outras, mormente as locais, sobre esses direi-
tos especificos da magistratura (v.g. - vitalicie-
dade, inamovibilidade ¢ irredutibilidade de ven-
cimentos; licenga-prémio; limite de idade, aces-
soa tribunal, inter plures) fazem surgir um inte-
resse concomitantemente geral ¢ peculiar da
magistratura.
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Em precedente de porte, decidiu o STF, por
votaco unfinime de seu Plenario, inclusive com
voto de scu Presidente, que:

“STF. competéncia (art. 102, 1, n):
causa cuja decisio pende da solugfio de
questdo prejudicial, de interesse geral
peculiar da magistratura (aplicabilidade
ou ndo aos magistrados de lei local que
outorga direito 4 licenga prémio aos ser-
vidores em geral) - (Reclamagio n.® 414-
7, Relator Min. Sepilveda Pertence, in
DJU de 10,395, p. 4.830).

Malgrado discutide nessa agfio que ndo
seria licito ao magistrado computar, para efeito
de licenga-prémia, o tempo de disponibilidade
punitiva, o STF reconheceu sua competéncia
origindria para julgamento da causa, ndo pelo
fundamento da inicial, mas por envolver maté-
ria de interesse de toda a magistratura — direito
dos juizes a licenga-ptémio concedida por lei
local, em face da Lei Complementar n.° 35, de
14.3.79 (LOMAN) —, e deferiu a liminar, autori-
zando provisoriamente a pretendida contagem
de tempo, avocando os autos do mandado de
seguranga que tramitava no tribunal de origem,
por acolhimento da reclamagfo formulada.

A tOnica da inicial defesa residiu em que a
questio imediatamente discutida no mandado
de seguranca avocado — contagem do tempo
de disponibilidade punitiva para fim de licenga-
prémio (ou especial) — teria interesse meramen-
te local, por envolver questdo relativa a inter-
pretagdo de norma estadual reguladora de be-
neficio concedido a todos os funcionarios pi-
blicos e ndo apenas aos juizes.

O orgfio do Ministério Pablico, opinando
sobre ¢ feito, destacou que antes do exame des-
se tema de fundo deveria ser feito, pelo STF, o
da propria admissibilidade da concessdo a ma-
gistrados de licenga de tal espécie, em face do
regime juridico nacional estabelecido pela Lei
Complementar n.° 35/79. “Ou scja: antes de de-
liberar sobre a possibilidade de tal ou qual tem-
po ser conlado para efeito de licenga-prémio, o
orgio julgador deverd decidir se a propria li-
cenga € licita. E esse, sem divida, ¢é tema de
interesse de toda a magistratura do pais, a jus-
tificar a competéncia originaria do Supremo Tri-
bunal Federal (art. 102, inc. L alinea #, da Cons-
titwi¢do da Republica)”.

Preliminarmente, discutiu-se 4 exaustio,
nesse precedente, a magna questio de compe-
téncia originaria do STF, na medida em que o

presidente do tribunal de origem sustentou que
ao impetrante “ndo interessava, efetivamente,
a discussdo em torno da subsisténcia, em face
do regime da LOMAN, da licenca-prémio insti-
tuida pela lei local. Alids, pressuposto da sua
pretensdo ¢ plena vigéncia da lei estadual, no
ponto focado, o que, de resto, ndo foi questio-
nade na decisfio administrativa, que simples-
mente indeferiu o pedido pela consideragdo de
que ndo preenchidos os requisitos previstos
na lei Jocal”,

Acrescentou a autoridade: “Desse modo,
salvo melhor juizo, sobre contrariar, o tema sus-
citado, os préprics interesses do reclamante,
permito-me ponderar que a questio aqui verti-
da n#o se apresenta, sob o ponto de vista da
controvérsia estabelecida, com contornos idén-
cos aos do precedente invocado (RTJ 130/
1285), onde, entdo sim, abertamente se discutia
a subsisténcia da lei estadual concessiva de
licenga-prémio aos magistrados, causa do in-
deferimento do beneficio de que resultou o afo-
ramento da agfo 14 tratada”.

Em adendo as informag8es, apos conside-
raremoart. 13 daLein® 8.038/90 coart. 156 do
RI-STF., tratando da legitimidade para o excrci-
cio da reclamagio, fizeram essa observacgio:
“Do enunciado desses dispositivos, a impres-
s30 que se colhe € a de que, como em qualquer
causa, nfio agindo esse Pretério ex officio, deve
o reclamante se apresentar com legitimo inte-
resse na reclamaco, requisito que talvez nio
preencha quande se considere que o acolhi-
mexnto da reclamago, pelo fundamento acolhi-
do na r. decisdo liminar, implicara, inexoravel-
mente, o proprio indeferimento da pretensio de
dir¢ito material deduzida na agdo que propde”.

Sopesando tudo isso, 0 eminente Relator
foi categérico: “O argumento ¢ inteligente, mas,
data venia, ndo procede”, esclarecendo que
seria preciso distinguir as hipéteses: se a recla-
magdo visava resguardar a autoridade de julga-
do do STF, entdo, sim, a parte inter¢ssada para
ajuiza-1a seria apenasaguela a quem aproveita-
ria a observincia da decisfio que se pretende
desrespeitada; entretanto, 0 mesmo nio suce-
deria se a reclamagdo, sobretudo quando inter-
posta antes da decisdo definitiva da causa no
tribunal de origem, fundava-se em alegada usur-
pagdo da competéncia da Suprema Corte, hip6-
tese em que, além do Ministério Piiblico, qual-
quer das partes estaria legitimada a reclamar,
sem que coubesse especular se, afirmada a com-
peténcia da Corte, a decisfo de mérito que ncla

Brasflis a. 32 n. 126 abr/jun. 1995

159



se viesse a tomar seria ou nio desfavorivel ao
reclamante,

Para proclamar a competéncia do Supremo
Tribunal Federal, o julgado disse pouco impor-
tar, até, que na origem nio sc tenha ocupado da
questo de existéneia de interesse geral da ma-
gistratura, fulminando: “A admissibilidade, em
tese, da concessio de licenga-prémio a quai-
quer magistrado € questio prejudicial do pro-
blema de saber se, para concedé-la, conta-se
ou ndo o tempo em que 0 magistrado se encon-
tra em disponibilidade punitiva. Ora, cuidando-
se de questdo prejudicial do mérito do manda-
do de seguranga, nfio ha como fugir da sua de-
cisdo, ainda quando niio a tenha suscitado a
autoridade coatora, de tal modo que, sendo o
seu objeto de interesse peral e especifico da
magistratura, a competéncia ariginaria se des-
loca para o Supremo Tribunal”.

Mutatis mutandi, a ag3o inicialmente enfo-
cada encerra também nitida questdo prejudici-
al, de real interesse peculiar da magistratura,
qual scja, s¢ pode regimento interno criar pen-
dente conditione de forma qual que irrelevante
seria que o vitaliciando tivesse completado os
dois anos em exercicio da atividade judicante:
ainda seria necessario que o tribunal o “decla-
rasse” vitaliciado. Ou, noutras palavras: se se-
ria constitucionalmente possivel regimento in-
terno cTiar, por acréscimo ao texto maior, condi-
¢80 outra para aquisi¢fio de vitaliciedade pelo
magistrado. A semelhanga do exemplo focado,
tal questio prejudicial de mérito ha de ser ne-
cessaria ¢ antecedeniemente examinada pela
Suprema Corte. E esse, sem divida, € tema de
interesse de toda a magistratura do pais, a jus-
tificara éncia origindria do Supremo Tri-
bunal Federal {art. 102, inc. I, alinea », da Cons-
tituiciio da Repiiblica).

Assim, quando a questio de direito materi-
al estiver disciplinada em capitulo especifico
referente ao magistrado, pelo principio herme-
néutico da sedes materiae, a ¢la nfio se aplicam
nem as normas constitucionais tratadas em ca-
pitulo especifico (Dos Servidores Publicos Ci-
vis) nem tampouco, ¢ especialmente, as leis or-
dinrias e demais outras modalidades de legis-
lagéo, inclusive as de Ambito local,

Na formulagio da carreira da magistratura, a
CF e a LOMAN slio exaurientes no tocante aos
direitos, garantias ¢ deveres dos juizes. Qual-
quer inovagio legislativa, seja ampliando, seja
restringindo tais elementos, hd de ser tida como
infringente desse ordenamento juridico, con-

cebido que foi com a premissa de que a fungo
judicante difere das demais pela sua relevéincia
¢ peculiaridade. Como destacou o Ministro
Demédcrito Ramos Reinaldo, por ela se atribui
ao cidaddo autoridade para julgar os seus pa-
res, defender-thes o patrimdnio ¢ a liberdade,
propiciar-thes a osdem e a trangiiilidade, sem o
que seria impossivel a vida em sociedade
(“apud” RT 711/17).

Dat a necessidade de observincia do prin-
cipio da correlagiio 16gica entre o elemento dis-
criminador ¢ o discrimen estabelecido, ou seja,
que o direito material - objeto da lide — diga
respeito a um interesse peculiar da magistratu-
ra, entendendo-se como tal aquele que tem dis-
ciplina peculiar aos integrantes do Poder Judi-
cidrio, o que ¢ denotado pela regéncia da CF ¢
da LOMAN, e que, por isso mesmo, nfo se es-
tenide 4 gencralidade do funcionalismo piblico.

Noie-se, a respeito, que até mesmo preceito
constitucional autorizador de aposentadoria
facultativa proporcional (art. 40, I11, c) aos ser-
vidores publicos civis nfio péde ser aplicado
aos magistrados e a0 Ministério Piblico, tendo
em vista a existéncia de ordenamento constitu-
cional proprio e peculiar (art. 93, VL, e 129, §4.%),
consoante reconheceu 0 STF na ADIn n.° 94-0
(DJU de 8.4.94, p. 7225), forte no declarar que,
relativamente a essas duas categorias profissi-
onais, ha regime de aposentadoria voluntiria,
de explicito, previsto na Caria da Republica, de
forma exauriente, pelo que se declarou 2 nfo-
aplicabilidade da norma ampla destinada ao fun-
cionalismo em geral. Ma espécie, fol suspensaa
eficiciado § 3.°doart 231 da Lei Complementar
n.°75,de 20.5.1993, decis¥o com aqual se fortale-
ce 0 ponto de vista exposto neste trabalho.

Nessa linha, deixa de ser objeto de dissen-
s0 na incipiente doutrina que se constroi, como
na jurisprudéncia j4 desenvolvida, a iliceidade
de disciplinagio da matéria referente a magis-
trado, que ndo aquela contida na Constitui¢io
Federal e naLOMAN.

Com efito, o cerne da quaestio, € sua razio
de ser, decorre de v elemento politico valora-
do pelo constituinte, que tragou pardmetros ri-
gidos atinentes aos direitos ¢ deveres dos ma-
gistrados, nfio permitindo que qualquer legisla-
¢4o viesse tratar de forma diversa dessa rele-
vante questio, posto que afetaria 3 uniformida-
de do disciplinamento nacional ¢ modificaria
clara ¢ suficiente preceituagiio constitucional.

3. O impedimento ou suspei¢do da maioria

A segunda forma de atragfio da competén-
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cia origindria do STF, prevista inovadoramente
na Constituigio Federal. consiste na hipdtese
de “agdo” em que a maioria dos membros do
tribunal de crigem esteja juridicamente impos-
sibilitada de atuar no julgamento da causa.

Na sadia interpretagdo dada ao dispositivo
constitucional, o STF depurou o sentido da
mens legis para entender gque a declaragio do
obice de atuagdo dos componentes do tribunal
pode ser provocada ou espontinea, devendo
ser vencidas as ctapas neccessarias de convo-
cagio de todos os eventuais substitutos e, so-
mente nessa impossibilidade de composicio de
quorum vilido, a agio passard automaticamen-
te para a competéncia da Suprema Corte, com
fundamento no aventado dispositivo constitu-
cional.

A Constitui¢do Federal utilizou o termo
“aglo”, onde também se engloba o “recurso™:
portanto, tio-somente as causas de teor juris-
dicional sofrem a influéncia da vis atractivada
disciplinagio cm comento. A competéncia ori-
ginaria do STF prende-se apenas ao processo
de conhecimento; logo, ndo sc estende ao pro-
cesso de execugdo conseqiiencial daquele, onde
se cuida apenas de realizar, com relagdo exclusi-
vamente 3s partes, a norma individual j& defini-
tivamente fixada na sentenga exeqiienda” (R7.J
132/620), inteleccdio com a qual o Supremo es-
tabeleceu nitida distingdo entre “processo de
execugdo” ¢ a expressio “execu¢do de senten-
¢a” nas causas de sua competéncia originaria,
referida na alinea m, imediatamente anterior, do
dispositivo em comento.

Com efeito, um aspecto fundamental da
questdo se sobressai: 2 competéncia do STF,
sob a éptica do art. 102, I, #, da Constituigdo
Federal, firma-se em razfio do impedimento (de
indole objetiva) ou suspeigdo (de cariter sub-
Jjetiva) da maioria dos integrantes do tribunal,
“mas ndo em face de processo administrativo,
cujo desfecho cabe, por certo, ao proprio Tri-
bunal, no exercicio de sua respectiva awiono-
mia”, como destacado nas AQr n.® 146, Perten-
e (RTJ140/361) e 229-0, Galviio (/U de 8.4 94).

Por lltimo, nesse aspecto, cumpre destacar
que compete a cada tribunal julgar exceglio de
suspeigio ou de impedimento contra qualquer
dos scus juizes; se acolhida, em relagfio 4 maio-
ria de seus membros (ou dos membros do or-
gfo especial), passa a ser competente para jul-
gamento da agdo o STF; entretanto, se rejeita-
da, a Suprema Corte passa a ser competente
para julgamento originario do incidente (AOr

146-3-RJ, DJ1/27.3.92, p. 3.800); se rejeitado o
obice invocado. a ag3o permanecerd na compe-
téncia do tribunal de origem; porém, se acolhi-
do o incidente, a agdo passard automaticamen-
te 2 competéncta originiria da Suprema Corte.
Esta ultima conclusdo se impde em face do prin-
cipio de que ninguém pode ser juiz de seus pro-
prios atos.
4. Conclusio

Na permanente luta neurotizante, por meio
de acdes judiciais para a preservagdo dos direi-
t0s, o constituinte brasileiro de 1988 previu, em
dispositivo proprio, uma nova modalidade de
fixagic de competéncia origindriada Suprema
Corte, ¢ fé-lo com nitida atengfo aos valores ali
protegidos:

a) num primeire aspecto, que 0 interesse
peculiar da magistratura resultasse evidencia-
do ¢m todas as agdes que tratassem de preten-
sa violagiio de dircitos assegurados pelo texto
constitucional, impendendo concluir que inte-
resse “peculiar” ndo tem a acep¢do de “exclusi-
vo”, bastando verificar s¢ a afetago, por nor-
ma juridica outra, teve o conddo de alterar a
especifica disciplina¢fio constitucional,

b) num segundo aspecto, igualmente rele-
vante, passou 3 competéncia do STF toda
“ac30” em que a maioria dos MeMbIos osiente
Obice legal para panticipar do julgamento da
causa, s¢ja por impedimento, seja por suspei-
¢do, levando a que essa impossibilidade somen-
te ha de ser verificada quando csgotadas as
ctapas necessirias de convocagio de todos os
substitutos, nfio s¢ cogitando, nesse caso, de
procedimento administrativo que ha de ser de-
cidido pelo tribunal de origem e em face de sua
autonomia.

A primeira parte do dispositivo constituci-
ona] busca a preservagio da predominincia dos
preceitos constitucionais regedores da magis-
tratura nacional, impedindo seja 0 ordenamen-
to juridico nacional (tratado na Constituigio e
na LOMAN) modificado por legislagio infra-
constitucional, afetando o interesse geral e par-
ticutar do juiz brasileiro.

A segunda parte, contudo, s6 s¢ verifica se
¢ tnbunal a quem compete julgar a agdo ou o
recurso estiver “impossibilitado de ver consti-
tuido 0 quorum necessario, por impedimento
ou suspei¢io da maioria de seus membros, ain-
da gue se recorra a convocagio de outros ma-
gistrados, na forma regimental” (R7.7 131/949).
O fim visado por este dispositivo consiste “em
impedir que quem tenha interesse direto na cau-
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sa julgue-a isoladamente ou em colegiado” (RTJ
135/968).

A experiéneia haurida apds a vigéncia do
atual texto constitucional tem permitido verifi-

car a constante evoluciio e 0 aprimoramento da
Jjurisprudéncia da Suprema Corte, dando a inte-
lecgio verdadeira do alcance da preceituagiio
do art. 102, 1, n, da Constitui¢io Federal, de-
monstrando sintonia fina com a vontade do

Revista de informagio Leglsiativa



O civilista Arnoldo Wald

Fernmando Whitzker da Cunha € Desembargador
do Tribunal de Justiga e Professor da Faculdade de
Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro.

FERNANDG WHITAKER DA CUNHA

A eleigio de Amoldo Wald para a Acade-
mia Brasileira de Letras Juridicas, em sucess3o
a José Frederico Marques, na cadeira fundada
por Orlando Gomes, not4veis juristas, deu opor-
tunidade para uma reavaliagfo de sua marcante
presenga no Direito brasileiro, com projegdo
internacional, demonstrando o alto critério se-
letivo com que a Casa presidida pelo ilustre Prof.
Othon Sidou, seu insuperdvel consolidador,
escolhe scus integrantes.

Ao transferir-me para o Rio de Janeiro, ain-
da muito mogo, egresso do glorioso Ministério
Publico paulista, conheci, em minha fungéo ju-
dicante, dois jovens ¢ destacados advogados,
em seus respectivos setores: Armoldo Wald ¢
Heleno Fragoso, cujas teses de concurso ha-
viam recebido a melhor acolhida dos doutos,
sem intuir que, no futuro, colaboraria em justis-
simas obras coletivas em homenagem a eles ¢
que exerceriamos a citedra na mesma Universi-
dade, vindo a saudar, em nome da congrega-
¢d0, novos professores titulares, inclusive Fra-
£050.

Acompanhet, assim, com estima e admira-
¢do, a evolugdo da obra desses dois insignes
jurisconsultos ¢ de suas iniludiveis presengas
em nosso pensamento juridico, com ateagio
relevante na entidade de classe.

Civilista, comercialista, administrativista e
constitucionalista, professor catedrético de Di-
reito Civil da UFRJ, livre-docente das Faculda-
des de Direito da Universidade Federal do Rio
de Janeiro ¢ da Universidade Federal Fluminen-
se, professor associado da Faculdade de Direi-
to de Paris, procurador do Estado, por concur-
50 a que se submeteram, também, Raymundo
Faoro, ].C. Barbosa Moreira e Ricardo Pereira
Lyra, além de outros, ex-Procurador-Geral da
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Justiga, ex-Vice-Presidente do Instituto dos
Advogados Brasileiros, ex-Presidente da Co-
missio de Valores Mobilidrios ¢ membro do
Consclho Monetaric Nacional, autor de irnpor-
tantes anteprojetos de leis, como o que se trans-
formou na Let n.® 7.913/90, que dispde scbre a
aciio civil piblica por danos causados aos in-
vestidores no mercado de valores mobilidrios,
portador de solida formag#o humanistica, influ-
enciado por seus esclarecidos pais, colaboran-
do desde os 14 anos no Suplemento Literdrio
do Correio da Manhd, dirigido pelo austero
Alvaro Lins, yornalista reputado, Arnoldo Wald,
nascidoem 1932, fez-se¢ notar ainda como ¢stu-
dante por seus dotes intelectuais, elaborando a
substanciosa e precisa monografia sobre a In-
Suéncia do Direito Francés sobre o Direito
Brasifeiro no dominio da Responsabilidade
Civil, premiada pelo governo francés e pela
Associagio Henri Capitani, da qual seria Se-
cretdrio-Geral, e cujo Grupo Brasileiro presidi-
ria, € que foi, a rigor, o ponto de partida de uma
vasta, densa e significativa produgio intelec-
tual, que se espraia por livros € incontiveis ar-
tigos em revistas especializadas.

“Desde o curso secundirio”, depde ele, “in-
teressei-me pelo Direito como forma de defesa
da dignidade humanz e da distribuicio de justi-
¢a, sob a influéncia da literatura e do meio fami-

A Segunda Guerra Mundial fé-lo perceber
que direitos indisponfveis teriam que ser de-
fendidos.

Tendo ingressado na entie Faculdade Na-
cional de Direito, em 1949, e participado de uma
turma, que possuia reais valores, com 0s quais
se vincularia, como Luis Octavio Gallotti, Julio
Cesar Leite ¢ Jarbas Medeiros, Wald captou,
principalmente, a mensagem de dois grandes
mestres, que o influenciaram por toda sua vida:
o licido, exato e ocednico San Tiago Dantaseo
erudito Amoldo Medeiros da Fonseca, rara
vocagdo de educador ¢ de advogado, do qual
seria companheiro de escritério, em banca cuja
tradi¢fio remontava a Carlos de Carvalho ¢ a
Carvalho Mour3o, e afilhado de casamento com
a herdldica e combativa Heloisa, mulher de gran-
de personalidade, que lhe daria quatro filhos
advogados ¢ 0 clima para suas importanies re-
flexdes.

Do primeiro recotheu, precipuamente, 2 im-
portincia do fator econdmico no Direito, e 0
segundo chamou-lhe a atengdo para os aspec-
tos sociais da justi¢a. Recebeu também influén-

cias de Tullio Ascarelli, René David, André Tunc
¢ Pontes de Miranda, prefaciador de seu Curso
de Direito Civil, justamente, apreciado, feito,
como o clissico Code Civil, de Mourlon, para
os alunos, mas destinado a um piblico maior
de operadores do Direito, como excelente mate-
rial de estudo e consulta.

Foi um aluno excepcional, como o havia sido,
em Harvard, o ministro George Brandeis, da
Corte Suprema dos Estados Unidos.

Lembra o culto Des. Semy Glanz, apreciado
civilista, que foi seu inestimavel colaborador
na ampliagdo e atualizagio de Obrigagdes e
Contratos, que, na biblioteca da Faculdade,
pergunton “a um colega quem era aquele que
consultava uma obra tjo absorto; respondeu:
ndo sei, mas ¢ um colega que sé tira dez”, eque
iria receber o Prémio Astolfo Rezenda.(Jornal
do Comércio 16.9,94).

A importincia de Wald como professor ¢
advogado foi assinalada em magnificas disser-
tag8es por Simdo Benj6, Carlos Henrique Frées
e Juradir Scarcela Portela, bem como suas rela-
gdes com o Direito Econdmico, pelo talentoso
Professor Washington Peluso Albino de Sou-
za, ¢ a cultura juridica francesa, por Philippe
Malinvaud,

As teses compactas e avangadas de Wald,
quer sobre o0 mandado de seguranga, quer so-
bre a corregiio monetiria, a adogfio e o desqui-
te, anteciparam e preconizaram inevitiveis trans-
formagdes em nosso Direito, comprovando sua
posigdo de inovador, com “tecnologia de pon-
1a”. A Siimula 341, pela qual ¢ presumida a cul-
pa do patrio e comitente pelo ato culposo do
empregado ou preposto, encontra raizes emuma
sua construgio doutrinaria.

Pregou o divorcio ¢ a introdugdo do /ea-
sing, entre outras propostas.

O problema da corregio monetdria preocu-
pou-o muito antes que a tivéssemos, como um
corolario da responsabilidade civil.

A questdo das dividas de valor, origindria
dajurisprudéncia alemd, no primeiro pés-guer-
ra, compreensivelmente, atraiu-the o interesse.

Dificilmente o civilista ¢ comercialista, no
sentido técnico dos vocabulos, pelas diferen-
¢as organicas dos ramos gue compdem o Direi-
1o privado.

Todavia, Wald notabilizou-se nos dois, por
sua propria edificacdo cientifica, o que o fez,
provocado por seletiva clientela, abrir escrito-
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rio de advocacia em Sdo Paulo, embora manti-
vesse o do Rio de Janeiro, ao qual se dedica um
de scus competentes filhos.

O Direito Civil era o direito proprio da cida-
dania romana, confundindo-se com o Direito
Romano, ou o Jus Quiritum, que estendeu pela
Idade Média, onde o civilista era © romanista.

Savigny deixon claro que, em Roma, Jus
Publicum significava “ndo o direito que con-
cerne ao Estado, mas toda a lei sem distingio,
todo o Jus publicum stabilitum”.

Lentamente, o Direito Civil foi identifican-
do-se como o Diretto Privado, deixando de
abranger o Direito Piblico.

O limpido Marcel Planiol, professor da Fa-
culdade de Direito de Paris, cuja elegiincia esti-
listica n3o passou despercebida a Arnoldo
Wald, em seu modelar Traité Elémentaire de
Drerrwi Tomo 1, p. 10, explicaa razio. E que,
apbs a queda da administracio imperial, certas
prescrigdes perderam ou foram perdendo valor
e utilidade, pelo fato de Estado se reger por
outras normas e institui¢des politicas.

“Par suite”, ensina ele, “Les jurisconsultes
n’allaient plus chercher dans les recueils de
Justinien que les régles de droit privé. C’est de
la sorte que le droit civil prit peu 2 peu son sens
actuel et devint le droit privé”.

Desse bloco monolitico desligaram-se, com
autonomia, o Direito Comercial e o Direito Pro-
cessual, que veio, posteriormente, a integrar o
Direito Publico, no sentido atua) da expressio.
E por isso que o Direito Civil empolgava o Di-
reito Privado.

Sem ter perdido a perspectiva historica,
Wald njo deixou de assimilar, como residuo
cultural, a origindria natureza publicistica ¢ to-
talizadora do Direito Civil, o que lhe possibili-
tou alargar seu campo de investigagdo juridica
©Om rara maestria.

Como registron no preficio da 1.* edi¢dio de
seu Curso de Direito Civil, “no mundo da téc-
nica, o Direito deve assegurar a disciplina juri-
dica, baszade num conhecimento profundo das
reatidades econdmicas ¢ sociais”. Essa visdo
ampla tambérn est4 explicita no ensaio Desen-
volvimento, Revolugdo e Democracia (p. 62).

Na 11.° edigdo de Obrigacies e Contratos
(pp. 117/120), Wald trata do dano patrimonial
moral, invocando a Constituigio de 1988, que,
como ¢ notério, resolveu todo o ordenamento
Jjuridico brasileiro, razo pela qual, sob sua dtica,
todas as controvérsias devem ser enfrentadas.

O artigo 5.° da Constitui¢io Federal, incisos
V ¢, principalmente, 0 X, d%o autonomia 3 inde-
nizagdo pelo dano moral, 0 que ndo ocorria, de
modo geral, antes, pelo que se entendia, majori-
tariamente, que a acumulagio do ressarcimento
material com o do moral consistiria um bis in
idem, porque se tinha em vista os reflexos eco-
ndmicos do ltimo.

O dano moral pertine aos direitos da perso-
nalidade, consegiiéncia de uma conduta que
provoca dor ou sofrimento, que se relacionam
com o mucleo ético de ser humano, podendo
ser reparado, em certos ¢asoes, Sem Iepercus-
sd¢s econdmicas visiveis, por importar mesmo
em dano material presumido.

Diz. bem Wald que“a idéia de que a dor hu-
mana ndo pode ser traduzida em algarismos
matematicos, ou seja, em valor monetario, nio
mais prevalece numa época como a nossa”.

Tendo sido Wald autor de anteprojeto de lei
referente as concessdes de obras ¢ SeTvigos
publicos, ¢ altamente significativa sua exposi-
¢do “Novos Aspectos da Concesséio de Obras
e do seu Financiamento™ (in Revista de Infor-
magdo Legislativa, n.° 112) em que, além de
reafirmar sua preocupacio com o econdmico e
o social, ¢ de sustentar que “ndo hd mais hoje a
distingdo tradicional rigida entre a 4rea piblica
€ a privada, entre o Direito Piiblico e o Direito
Privado”, reclama a apropriada legislacio so-
bre concessdes, “a fim de evitar um risco de
frustragiio do Pais, em virtude da falta de recur-
sos adequados para que as empresas conces-
siondrias possam cumprir o papel que delas se
espera”.

Escritor que domina um instrumento expres-
sional despojado, mas agradavel, inteligéncia
penetrante e possuidor de vasta informacfo,
Wald mostra, em sua obra, indisfargével reper-
cussfo do Direito francés, de cujo governo foi
bolsista em 1954, trabalhando no Instituto de
Direito Comparado em Paris, de sorte que em
seu espirito ressoa a catedralesca codificacdo
elaborada por Tronchet, Portalis, Bigot-Préame-
neu € Maleville, tedos com intensa vida pabli-
ca, determinada pela Constituicio de 1791, que
estabeleceu regime mondrquico e representati-
vo, motivando projeto de Cambacéres, que se-
nia cdnsul decenal, com Napoledio, pela Consti-
tuigio de 1799 (Lebrun foi consul giiingiienal),
vindo participar ambos dos debates sobre o
Cadigo Civil, cujo nome foi restituido pelo art.
68 da Carta Outorgada de 1814, revista em 1830,
que manteve sua forga obrigatéria, denomina-
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¢lio que perdurou mesmo quando um decreto
e 1852, do tempo de Napoledo I1L, restituiu-lhe
o nome de “Cddigo Napoledo” ¢ cujo motivo
principal de permanéncia foi seu realismo social,
porque os redatores levaram mais em conside-
ragfio os costumes (sobretudo os de Paris) do
que o Direito romano (este vigorava no Midi,
aqueles no Norte, atingidos pelo espirito ger-
méinice), porque, como s¢ 1€ em Aubry ¢ Rau
(Cours de Droit Civil Frangais, 5" ed., Tomo 1,
p. 36), “le Droit coutumier était l¢ Droit de la
majorité des francais, et Ia plupart des membres
de 1a Section de legislation du Conseil d’Etat
étaient originaires de pays de coutume”.

Qutras fontes foram as “ordonnances” reais,
o Direito intermediario, ou seja, as leis que vi-
goravam desde a Revolugio, ¢ Dirgito Cand-
nico, a jurisprudéncia dos parlamentares ¢ a
profunda contribuigiio de Pothier, grande ma-
gistrado ¢ advogado, falecidoem 1772. Os prin-
cipios fundamentais do estatuto foram a igual-
dade dos franceses perante a lei, a independén-
cia do Direito Civil, em face das crengas, a pro-
tecio da liberdade individual ¢ a garantia da
inviolabilidade da propriedade.

Ointervencionismo estatal nas relacdes pri-
vadas foi uma reagfio a esses principios.

Com a publicacsio do livro de Gastéio Morin,
La Revolte du Droit Contre le Code “niio hou-
ve mais divida quanto 4 restrigfio 4 autonomia
dos individuos, 4 decadéncia da soberania do

contrato e a limitagio da propriedade individual”,
observa Paulino Jacques (Da Norma Juridica,
2ed, p. 35).

Do Cédigo de Processo Civil (1807), prepa-
rado por comissfo integrada por Treithard, que
votou pela condenagio do rei, Try, Seguier,
Berthereau ¢ Pigeau, a principal fonte foi a “or-
donnance™ de 1667, do reinado de Luiz XTV, akm
das leis revoluciondrias e dos debates no Con-
selho de Estado.

Marcel Proust, romancista sobre o quai
Wald escreveu na juventude, como trataria de
outros temas literdrios ¢ de assuntos filosofi-
¢os e politicos, registra em Le Temps Retrouvé,
tiltimo volume de Em Busca do Tempo Perdido,
que viu inscrever-se “no losango de sua jane-
la”, o campanidrio da igreja de Combray que,
“pondo assim sob meus olhos a distincia das
léguas e dos anos, viera em meio da luminosa
verdura e com tom inteiramente outro, to som-
brio que parecia apenas desenhado”.

Através desse losango de palavras, as quais,
segundo o pocta Francis Ponge, constituent,
“un monde concret, aussi dense, aussi existant
que le monde exterieur”, evoca-se, palidamen-
t¢, a majestosa claborago tebrica de Arnoldo
Wald, que o situa, indubitavelmente, entre os
maiores civilistas brasileiros, intérprete de uma
visdo arejada, corajosa, substancial e renova-
dora do fendmeno juridico.
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1. Derecho penal clasicoy su metamorfosis
1.1. El modelo clasico del derecho penal

El sistema decl derecho penal clsico se de-
sarrotla como consecuencia de la critica al dere-
cho natural por parte del idealismo aleman '

Con anterieridad se habian buscado los

! Ver: HASSEMER. Winfried, Prodwktveran-
twortung im modernen Strafrecht, Heidelberg, C.F,
Muller Juristischer Verlag. 1994, p.4.
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principios de la filosofia prictica en ideas obje-
tivas del bien y de la justicia, en la voluntad
divina, en la naturaleza del hombre, etc, Por ello
podia considerarse aceptable una norma penal
en la medida en que ella guardara correspon-
dencia con la ley divina o natural.

El idealismo alemin, por el contrario, pro-
blematiza la creencia en la posibilidad de un
conocimiento a priori de valores materiales.
Kant pone de manifiesto la cuestionabilidad
epistemotdgica de las construcciones de la me-
tafisica tradicional y muestra que ellas fracasan
a la hora de fundamentar leyes pricticas con
pretensién de validez universal, pues la razén
humana sélo puede reconocer caracter necesa-
rio y vinculante a aquellas normas y reglas que
ella misma s¢ ha dictado. Luego de 1a “Critica
de 1a Razdn Pura”, resulta en consecuencia im-
posible, come lo ha puesto de manifiesto el Prof.
Hassemer?, extraer el contenido concreto de las
normas juridico-penales de un codigo divino o
de una ley natural e¢terna. En el centro de la
filosofia practica de Kant ext4 mas bien el con-
cepto de autonomia, de la razdn prictica como
auto-legisladora. Para el idealismo aleman no
s¢ trata en consecuencia de derivar el ordena-
miento juridico de un conjunto de principios
supremos, sino més bien de sefialar la posibili-
dad de concertar et orden juridico a través de
aquellos que se verdn regidos por €l. El modelo
de esta teorfa lo constituye el contrato social.
La idea fundamental es que a través de este
contrato no se modifica el volumen o la extensi-
6n de 1a libertad del hombre, sino so6lo su moda-
lidad: se renuncia a la libertad “salvaje” o “sin
ley” en beneficio de una liberiad “segura”, ejer-
cidad al amparo de leyes justas®. Es un orden
fundado en 1a libertad y para la libertad.

En este marco conceptual se desarrolla el
derecho penal clisico, €l cual viene a cumplir
un encargo social determinado: deb¢ marcar (y
asegurar) los limites de ka libertad civil. El dere-
cho penal clisico se configura asi como el dere-
cho de “las violaciones a la libertad y sus con-
secuencias™ y postula una serie de principios
cuya filosofia, si se la mira detenidamente, pa-
rece poder reducirse a la idea de que 1a tnica
politica criminal conveniente ¢s aquella que re-

31 HASSEMER, Winftied, Theorie und soziolo-
gie des Verbrechens, Frankfurt a M., Athen um Ver-
lag, 1973, p. 29.

3 Ver: KERSTING, Wolfgang, Wohlgeordnete
Freiheit, Frankfurt a M. Suhrkamp, 1993, p. 351.

4 HASSEMER, Winfried, op. cit., p. 5.

duce la represion penal al minimo posible’. A
ello colaboran, decididamente, las siguientes
méximas.

El principio del derecho penal como ultima
ratio, que sefiala que el derecho penal, debido
tante a sus consecuencias estigmatizantes
como a los vinculos que debe guardar con el
Estado de derecho, sélo debe reaccionar frente
alas perturbaciones mds importantes de 1a con-
vivencia social y ésto a condicidn de que las
demas ramas del ordenamiento juridico hayan
fracasado en la tarea de proteger los valores
fundamentales en jucgo. La idea esencial en
este sentido es la de que el derecho penal no
puede protegerlo todo; es solamente “la mas
afilada espada del control estatal™.

El principio del derecho penal fragmentario,
segin ¢l cual el derecho penal constituye un
conjunto discontinuo de ilicitudes donde los
espacios vacios significan necesariamente li-
bertad.

E!l principio de no confusién entre ¢l dere-
cho penal y la moral, de conformidad con ¢l
cual los actos que son contrarios a la moral de
un grupo determinado no necesariamente tie-
nen que ser por ese mismo hecho tipificados
como delito. De gran importancia es en este
sentido ¢l concepto de bien juridico, que cum-
ple originariamente una funcién descriminaliza-
dora: Las sanciones penales (penas o medidas
de seguridad) que tienen por fin no la protecci-
on de un bien juridico concreto, sino que sola-
mente persiguen asegurar CONcepciones mora-
les, no resultan legitimas’.

El principio de culpabilidad, que hace 1a pena
dependiente de a posibilidad de que se formu-
le al sujeto un juicio de reproche por no haber-
s¢ comportado conforme a derecho pudiendo
haberlo hecho. Este juicio de reproche es de
cardcter estrictamente juridico: se reprocha no
haber actuado conforme al ordenamiento juri-
dico, no el haber violado tal o cual precepto

5 Ver: HASSEMER, Winfiied, op. cit., p. 3 ff.

¢ Asi;: ALBRECHT, Peter-Alexis, Formalisie-
rung versus Flexibilisierung: Strafrecht quo vadia?,
en: Vom guten, das noch stets das Bose schaflt, En-
sayos cientifico-criminales en honor der Herbert
Jdger, editado por Lorenz Bollinger v Rodiger Laut-
mann, Frankfurt a. M., Suhrkamp, 1993, p. 255.

! Asi: HASSEMER, Winfried, Sozialtechnolo-
gic und Moral; Symbole und RechtegBier, en: Rechis
und Moral, editado por Heike Jung, Heinz Miller-
Dietz y Ulfricd Neumann, Baden-Baden, Nomos,
1991, p. 331.
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moral. Con et principio de culpabilidad se ex-
cluye ademis la responsabilidad por el resulta-
do. La culpabilidad s¢ configura asi como un
elemento constitutivo del delito, sin el cual no
es posible hablar de un hecho punible.

El principio de inocencia, segan ¢l cual na-
die es culpable hasta tanto no se demuestre en
Jjuicio su culpabilidad. Fundamento del pringi-
pio de inocencia es la idea de que vale mas de-
jar libre a un delicuente que sancionar a un ino-
cente, lo que, segin mi manera de ver las cosas,
conduce a limitar las hiptesis de prision pre-
ventiva. En fecto, si el imputado no es culpable
hasta tanto una sentencia no lo declare tal, la
restriccion de su libertad en el proceso debe ser
la excepciény no la regla.

El principio del debido proceso, que se re-
suelve en una serie de derechos que configu-
ran la nocién moderna del proceso y entre los
que se destacan, sin querer scr exahustivo, los
siguiente: a) amplias posibilidades de defensa
en juicio, b) derccho de ser oido en el proceso,
c) notificacidn de las resoluciones, d} posibili-
dad de apelar las decisiones judiciales sin que
sea posible que se resuelva la apelacion en per-
juicio del apelante (prohibicion de 1a reforma-
tio in peius), ¢) derecho a un juez natural (solo
aquel que ha sido investido con arreglo a la
constitucion y las leyes con la potestad de diri-
mir los conflictes juridico-penales puede deter-
minar si ura persona ha cometido un delito ¢
imponerle la sancién correspondiente), f) dere-
cho a no ser juzgado dos veces por el mismo
delito (non bis in idem).

1.2. Transformacion del derecho penal
cldsico

En estos principios se refleja un particular
aspecto de “ia dialéctica de la modernidad™®,
Pues con ellos se pretende combatir originaria-
mente un derecho penal moralizante con armas
tomadas del arsenal de 1a filosofia politica de Ia
ilustracién. La bataila, como lo sefiala el Prof.
Hassemer, file ganada y el enemige resultd der-
rotado. Pero las armas adquirieron autonomia y
se han vuelto en contra de los principios al ser-
vicio de los cuales estaban, El derecho penal, al
radicalizarse la lucha contra las concepciones
moralizantes, toma entonces el camino que lo
lleva a convertirse en una tecnologia social®.
Ello coloca al derecho penal bajo la presidn de
una nueva necesidad de legitimacion. Las tra-

* Ibid.
? Ibid., p. 329.

dicionales formulas deontolégicas de legitima-
cién se consideran entonces insuficientes para
Jjustificar la intervencion juridico-penal. El sis-
temna penal como tecnologia social se ve asi ante
la imposible tarea de demostrar en todos los
campos en los que es requerido, que es funcio-
nal, que produce consecuencias favorables y
evita las desfavorables'®,
2. Derecho penal como tecnologia social

Puede afirmarse que el transito del derecho
penal hacia una tecnelogia social se observa
en la mayoria de los ordenamientos juridicos
del mundo actual. En Alemania, por gjemplo, la
nueva tendencia encuentra respaldo en una
parte significativa de 1a teoria y practica judici-
al, precisamente aquella que podriamos {lamar
conservadora”. Las directrices gencrales de esta
nueva onientacion del derecho penal son claras
¥ pueden sintetizarse, como ya ha sido puesto
de manifiesto'?, en los siguiente puntos funda-
mentales:

2.1. Transformaciones del derecho penal
material

En primer lugar se producen cambios signi-
ficativos a nivel del derecho penal material.

Meta del derecho penal material pasa a ser
sobre todo la persecucion pronta y eficaz de
una serie de fenémenos que la 1lamada “opini-
6n puablica”, manipulada de ordinario por los
medios de comunicacién colectiva, considera
peligrosos. El derecho penal es llamado a cum-
plir eficazmente su funcion represiva en los mas
variados : la economia, 1a politica ambi-
ental, la politica fiscal, el derecho del consumi-

* Ibid,, p. 331.

'! {Jna encuesta realizada en Alemania a los Jue-
ces y funcionarios del Ministerio de Justicia de Hes-
sen, sefiala que la mayoria de estos funcionarios csté
de acuerdo en acelerar el proceso penal por medio de
medidas tan radicales como la limitacibn de los medi-
0s de prucba, de las oportunidades en que pueden
ser presentados asi como de los recursos de que dis-
pone el imputado en contra de las resoluciones judi-
ciales (!). Sobre el punto, ver: ALBRECHT, Peter-
Alexis, op.cit. (supra nota 6), pp. 260 =s. Ver tambi-
én en este sentido el proyecto de ley aleman para
“descargar” la administracién de justicia, publicado
en: Deutscher Bundestag, 12. Wahlperiode, Druck-
sache 12/3832. Este proyecto contempla también con-
siderables limitaciones de los derechos del imputado.

¥ Una exposicion de estas ideas puede verse en:
HASSEMER, Winfried, Sozialtechnologie; op.cit. (su-
pra neta 7}, pp. 329 ss.; del mismo autor: Produkive-
rantwortung (supra nota 1), pp. 6 und ss;; ALBRE-
CHT, Peter-Alexis, op.cit., (supra nota 6), pp. 264 ss.
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dor, consumo de drogas, etc. El lema de la nue-
va tendencia parece ser: del cielo alatierray de
la cuna a la tumba, todo y todos dentro del sis-
tema penal.

En lugar de perseguirse la proteccion de bi-
enes juridicos individuales y concretos, se bus-
ca la tutela de bienes juridicos indeterminados
y universales (1a salud piblica, el orden pibli-
o, la moral y 1as buenas costumbres, etc.).

Se recurre a la multiplicacion de los llama-
dos delitos de peligro abstracto, es decir, de
aquellos que reprimen una conducta que ni dafia
ni pone concretamente en peligro un bien juri-
dico (1), sino que en e} fondo criminalizan tan
sélo 1a posibilidad de 1a posibilidad de una lesi-
6n a un bien juridico.

Se reducen los presupuestos de la imputa-
cion de delitos. Se tiende a reprimir las formas
de tentativa en lugar de los delitos consuma-
dos; se aumenta la represion de las formas de
participacion criminal (autoria y complicidad),
se aumenta el mimero de los delitos de omision
y culposos.

Se recurre al uso de cldusulas generales y
conceptos juridicos indeterminados, con lo que
se lesiona el principio de legalidad criminal (s6lo
¢l legislador puede determinar que es delito y
sus concecuencias} y la seguridad juridica.

Todo ello va acompafiado de un aumento
generalizado de tos limites minimo y méximo de
las sanciones penales, con lo cual s¢ pretende
satisfacer ¢l interés de la prevencion general.

2.2. Transformaciones del derecho penal
procesal y de efecucion de la pena

A nivel del derecho procesal penal se ob-
serva la tendencia a mejorar la eficiencia del sis-
tema a costa de los derechos del imputado. Esto
se manifesta en el acortamiento, abaratamiento
y desformalizacidn del procesoy el rechazo de
supuestas “‘perturbaciones del proceso™ pro-
venientes del imputado y su defensa. El proble-
ma radica en el hecho de que todas esas refor-
mas, que pretenden verificarse en favor de la
proteccion de la victima del delito, corren, por
decirlo asi. a cuenta del imputado y no del Esta-
do represor'’. Ellas se traducen a menudo en
una reduccidn de tas posibilidades de defensa
asi como de los trimites procesales ¢ investiga-
ciones tendientes a la averiguacion real de los
hechos.

El derecho de ejecuion de la pena tiende a

1 HASSEMER, Winfried, Sozialtechnologie,
op.cit. (supra nota 7), p. 329.

modificarse en direccién a una desformalizaci-
on de la posicion del prisionero seguido ésto
de una reduccién de los beneficios que se con-
ceden a la clientela de las prisiones.

2.3, Transformaciones de la teoria penal

A nivel de la teoria penal se prefieren expli-
caciones funcionalistas que permiten la adap-
tacién de los institutos penales a los requerimi-
entos de la moderna politica criminal. El dere-
cho penal deja de ser un limite de la politica
criminat -como loconsideraba v. Liszt-. El dere-
cho penal se convierte méds bien en instrumen-
to de aquella.

Las teorias de la pena se fundamentan igual-
mente en criterios sociotecnolégicos. La razon
por la que se castiga se busca no ¢n la retribu-
cién del hecho segin su reprobabilidad, sino
de conformidad con las consecuencias que la
sancién pueda tener con relacién al desarrollo
de 1a criminalidad. El individuo deja de ser la
meta de la pena y se convierte en instrumento
de la politica criminal.

Finalmente se refleja esta tendencia en una
seric de esquemas cognitivos y normativos. Se
trata de dominar el futuro, de prevenir riesgos,
en lugar de sancionar los hechos ya cometidos,
Se profesa una fe en la posibilidad de que el
derecho penal configure activamente la reali-
dad socicecondmica. La legitimaci6n de las in-
tervenciones juridico-penales se busca no en
el concepto de justicia sino en el de eficacia, no
es la persona del delincuente y la reprobabili-
dad de sus actos lo que es relevante, sino los
imperativos funcionales de una sociedad des-
personalizada,

Por lo demas puede decirse que 1a tenden-
cia de convertir al derecho penal en una tecno-
logia social tiende a impregnar todas las mani-
festaciones del quehacer juridico penal y afec-
ta de ordinario todas las instancias de control
social: legislacion, administracion de justicia, eje-
cucién de la pena, policia, ministerio piblico, etc.

3. Un ejemplo reciente: “reformas urgen-
tes” en el sistema penal costarricense

Un ejemplo reciente de esta tendencia pue-
de verse en el proyecto de ley que fue reciente-
mente sometido a la consideracién de la Asam-
blea Legislativa costarricense por el Ministro
de Seguridad y que lleva el significativo titulo
de “Reformas Urgentes al Codigo Penal, el Co-
digo Procesal Penal y Ley Organica d¢ 1a Juris-
diccion Tutelar de Menores™™.

"4 La critica siguiente s¢ basa en ¢l proyecto pro-
puesto el 14 de diciembre de 1992, en trémite en la
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En sus lineas generales se basa la propues-
1a en los siguientes aspectos:

Se plantea una nueva tipificacién de deter-
minadas conductas. En este sentido se propo-
ne considerar como delito internacional el trafi-
co de vehiculos automotores proveniente de
actividades ilicitas (reforma al art. 7 C.P); se
introduce la figura de la conspiracion para co-
meter el delito de homicidio tanto simple como
calificado (arts, 111 y 112 C.P), aspecto éste
que se relaciona con la inclusién de un articulo
“47bis” en la Parte General del Cédigo Penal, el
cual vendria a establecer la figura de Ia “cons-
piracién”; s¢ reprime al que sin estar debida-
mente registrado y autorizado en ¢l Ministerio
de Seguridad Publica, realice actividades pro-
pias de los miembros del servicio de vigilancia
privada, de la Reserva de la Fuerza Publica o
desemperie cualquier clase de labores de segu-
ridad privada (art. 308 C.P).

Se propone un aumento sistemdtico de los
limites minimos y méximos de las penas privati-
vas de libertad previstas para determinados
delitos. Estan en esta hipdtesis la reforma al art.
74, seghin la cual a los autores, coautores, com-
plices e instigadores que realicen el hecho pu-
nible con la participacidn de menores de 18
afios, se les aplicar la pena més grave aumenta-
da en otro tanto; la reforma al articulo 77 que
prevé un aumento de las penas en el caso en
que la victima sea un menor de 18 afios y las
reformas a los articulos 209, 229, 213, 214, 321y
322, que agravan las penas en determinadas
hipdtesis del delito de robo, dafios, hurto y ex-
torsion. En estrecha relacion con la idea de agra-
var las penas de prisioén se encuentra la propu-
esta de introducir pena de prision para las con-
travenciones previstas por los articulos 374 y
413 C.P. y la introduccion de un requisito eco-
ndmico para el otorgamicento de 1a libertad con-
dicional y de la condena de ejecucién condicio-
nal (articulos 60 y 65 C.P).

Se propone como complemento de esias
medidas una reforma del articulo 298 del Codi-
go Procesal Penal que tendria como objeto otor-
gar la posibilidad de negar la excarcelacion cu-
ando la victima del delito haya sido un menor
de 18 afios y cuando se imputen delitos de hur-
to, robo agravado y extorsion relacionados con
vehiculos automotores. La propuesta de refor-
ma de algunos articulos de la Ley de la Jurisdic-
cion Tutelar de Menores (21 bis, 23, 32,43y 51

Comision de Asuntos Juridicos de la Asamblea Le-
gislativa de Costa Rica.

bis) y que configuran una politica de tratamien-
to del menor, que en €l mejor de los casos es
inadecuada y obsoleta y que se resuelve, en
sus rasgos fundamentales, en las siguientes
medidas: 1) sometimiento al menor a exdmenes
técnicos para determinar su adiccion a las dro-
gas o al alcohol, 2) internacion del menor como
medida tendiente a su recuperacion (1) y 3) se
propone la especializacion de determinados 6r-
ganos (O.1.]., Centro de Informacién Policial del
Ministerio de Seguridad Publica, Ministerio
Piblico), en la investigacion y represién de las
conductas realizadas por los menores.

La concepcion general del proyecto es en
realidad simple. Ella s¢ resvelve, como puede
apreciarse, ¢n un aumento de penas, tipificaci-
o6n de nuevas conductas como delitos, reducci-
on de las garantias procesales y persecucién
de los menores infractores. Con ello se preten-
de introducir una manera de combatir la crimi-
nalidad basada en lo fandamental en una re-
duccién sistematica de las libertades individu-
ales y un aumento correlativo de las facultades
intervencionistas-represoras del Estado. Todo
¢l proyecto reposa, pues, en la firme creencia
de que al fenémeno de la delincuencia se le com-
bate con mis represion, sacrificio de las liberta-
des individuales y de los principios del Estado
de derecho.

No es mi intencién analizar los problemas
que presenta en detalle el anterior proyecto de
reforma - los que sin lugar a dudas son muchos
y muy graves'’, Mas bien quisiera llamar la aten-
cidn sobre 1a concepcion general que lo anima
y sobre su actitud ante el problema de la delin-
cuencia.

4. Critica del derecho penal como tecnolo-
gia social

La concepcion del derecho penal como tec-
nologia social es criticable, pues no medita su-
ficientemente sobre las causas de la delincuen-
ciay las medidas legifimas para combatirla,

1¥ Merece resaltarse en este lugar, y 2 manera de
ejemplo, la desaguisada politica que se pretende se-
guir en relacion con la reforma de la Ley de la Juris-
diccion Tutelar de Menores, la que se basa (segin se
deduce del texto de la propuesta de reforma de los
articulos de dicha ley niimeros 21 bis, 23, 32, 43, 51
bis y 52) en la idea paradéjica de lograr la recuperaci-
6n del menor por medio de su internamiento en ins-
tituciones de control. Paradéjica porque el problema
no s¢ ataca recluyendo al menor en un establecimien-
to de este tipo, sino 56lo por medic de la modificaci-
on efectiva de las condiciones socioeconémicas en
las que aquél vive.
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En efecto, no es poco frecuente que los le-
gisladores pasen por alto €l hecho de quc el
delito es su propia creacidn.

Més bien la opinién comin es la de que hay
delincuentes por naturaleza, que éstos s¢ en-
cuentran “alli afuera”, en la calle, y que basta
con perseguirlos, reprimirtos y encerrarlos el
mayor namero de afios posible para que el deli-
toy la delincuencia se reduzcan sensiblemente
o desaparezcan por completo.

No hace falta sefizlar lo ingenua que es esta
visién de las cosas. Frente a ella quisiera resal-
tar en forma de tesis, los siguientes aspectos.

Nadie es delicuente por naturaleza. Delito,
delicuente y delicuencia son creaciones del sis-
tema de represién de una sociedad (integrado
por las distintas agencias de control, tales como
el legislador, los tribunales, la policia y las prisi-
ones). De aqui s¢ sigue que en la medida en que
se amplie el catilogo de delitos -¢ se agraven
las consecuencias juridicas de los hechos pu-
nibles-, lejos de reducirse la delincuencia ésta
va a aumentar, con la consecuencia de que aho-
ra los tribunales van a tener que resolver un
mayor nimero de casos (los relativos a los nue-
vos delitos) y s¢ va a tener que gastar mas di-
nero en aumentar los recursos peliciales y del
sistema penitenciario.

Existe, claro estd, el fenémeno de 1a violen-
cia. Esta es un fenémeno omnipresente en toda
sociedad. El problema de 1a reaccion del siste-
ma penal ante la violencia, sin embargo, no pu-
ede resolverse de un modo que engendre nue-
va violencia por medio de mis represién. De
aqui la importancia de investigar en que medida
otras ramas juridicas y otros sistemas sociales
diferentes del juridico (como Ia politica, 1a eco-
nomia, la familia, 1a educacion o la cultura) pue-
den aportar soluciones viables para la solucién
o0 adecuado tratamiento del problema de la vio-
lencia y sus distintas manifestaciones en la so-
ciedad. Claro estd que ello requiere un mayor
derroche de imaginacion que ef que necesita el
recurso al ficil expediente de aumentar penasy
muttiplicar los delitos. Pero ese mayor derroche
se ve compensado con el fortalecimiento de las
instituciones democraticas y ¢l respeto a los
derechos fundamentales de los ciudadanos.

Las campailas de la ley ¥ ¢l orden no persi-
guen, de manera general, otra cosa mis que
desviar la atencién de las causas socioeconé-
micas de aquetlos comportamientos que aten-
tan contra los valores de 1a cultura oficial. Al

empeoramiento de las condiciones minimas de
existencia de amplios sectores de la poblacién
se responde, no creando condiciones favora-
bles a un mejor reparto de la riqueza y de las
oportunidades de acceso a la educacion, cultu-
ra y deporte, sino mediante un aumento de la
represién. Con ¢llo no sélo se desvia la atenci-
4n de los verdaderos problemas que aquejan a
la sociedad sino que se crea otro adicional: el
del mantemiento de un aparato represivo que
crece dia con dia.

Toda campatia que tiende al aumento de los
dehtosydesuspenasreposasobrelacreenma
de que existe en la sociedad un bloque monoli-
tico de valores y una jerarquia axiologica que
es compartida por todos los miembros del con-
glomerado social. El razonamiento del legisla-
dor es mas o menos ¢l siguiente: siendo 1a vida,
la libertad y la propiedad valores fundamenta-
les para todos, puede lograrse una reduccién
de 1a criminalidad amenazando a los delicuen-
tes potenciales con privaciones de estos bie-
nes. Ahorabien, este supuesto no es necesari-
amente cierto. La vida y la libertad no son bie-
nes supremos para todos. Para algunos pudie-
ra ser mas importante el disfratar de determina-
dos bienes materiales por un tiempo determina-
do, aiin cuando ello pudiera comprometer su
vida o libertad. Esto explicaria él porqué, lain-
troduccion de la pena de muerte o ¢l aumento
de 1a de privacion de la libertad no vayan siem-
pre acompafiadas de una reduccién en el nime-
ro de delitos'®. Y la propiedad como valor s6lo
tiene sentido para aquellos que 1a poseen. Por
es0 no es posible establecer una conexion ine-
ludible entre el aumento de las penas y delitos
¥ un mejoramiento del sistema de prevencién
general en 1a sociedad.

Que se puede hacer entonces ante ¢l pro-
blema de la delincuencia? No ¢s acaso legitimo
el interés que tienen los ciudadanos en que el
Estado defienda sus vidas, integridad, libertad
y propiedad? No es acaso deber ineludible del
Estado hacer halgo por mantener o en su caso
restablecer el orden, 1a seguridad y la tranquili-
dad piblicas?

Estimo que una adecuada politica criminal

16 B Estado actual de las investigacidnes condu-
cc nla afirmacién de que no existe ningan fandamen-
to empirico para sostener la tesis de que la pena de
muerte pueda tener un cfocto preventivo general de
la delincuencia. Sobre ¢l punto, ver: MARTIS, Ro-
derich, Die Funktionen der Todesstrafe, Bonn, Fo-
rum Verlag Godesberg, 1991,
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debe tomar en serio estas preguntas y paralela-
mente admitir que su planteamiento es valido.
El problema radica en consecuencia no en si el
Estado debe velar por los derechos e intereses
legitimos, sino en el codmo debe Nevar a cabo
esta politica.

5. El Estado de derecho en la tenaza de la
legitimacion

Yo creo que ¢l interés de los ciudadanos en
que ¢l Estado asegure sus vidas y sus bienes
debe relacionarse siempre con €l interés basico
de toda persona en que ¢l Estado garantice la
existencia de espacios de libertad, entendidos
estos como ambitos en los que las agencias de
represidn no tienen ingerencia. Ninguna politi-
ca criminal puede pasar por alto estos dos im-
perativos sin gue el Estado pierda legitimidad,
entendida €sta en el sentido en que el socidlo-
go aleman Max Weber le atribuy6 a este térmi-
no, esto es, como explicacién del porqué y bajo
qué circunstancias 1a estructura y sistema del
orden social existente es aceptado o al menos
tolerado por los sujetos y grupos que lo cons-
tituyen. El concepto de legitimacién designa
pues la base de confianza sin la cual la estruc-
tura det orden social no es capaz de mantener-
se'. Esto explica la complicada situacién del
Estado de derecha, que debe combatir la crimi-
nalidad, porque sino incumple su funcién de
garante de los derechos e intereses de sus ciu-
dadanos. Pero para combatir este fendmeno no
puede recurrir a cualquier medio, porque la im-
plementacién de medidas que reduzcan siste-
méaticamente los derechos fundamentales llevan
con ¢l tiempo a socavar los fundamentos mis-
mos del Estado de derecho. El Estado de dere-
cho s¢ autoelimina tanto si no hace nada frente
al problema de la delincuencia, como si se exce-
de en su represion.

Por encima de todo debe tenerse muy en
cuenta que la inica forma de lograr una justicia
penal eficaz, que garantice a los cindadanos la
proteccion de sus intereses esenciales y a la
vez respete losimbitos de libertad y los derechos
fundamentales de las personas, consiste en im-
plementar una politica de descriminalizacion'®.

7 WEBER, Max, Wirtschaft und Gesellschaft, 4.
Edicion, Ttbungen, J.C.B. Mohr, vol. II, 1956, pp.
551 ss.

1% Sobre el punto resultan ilustrativas las reco-
mendacioncs realizadas por la comisién de Hessen
“Politica Criminal” para la Reforma del Derecho Pe-
nal, que estan publicadas en: Rechisgiiterschutr dur-
ck Entkriminalisierung, oditado pot Peter-Alexis

En efecto, la razén fundamental por la cual
el sisterna penal se torna cada dia mas ineficien-
te radica en el hecho de que ha ido asumiendo
paulatinamente funciones que no le correspon-
den y pretensiones que no esth en capacidad
de cumplir. El derecho penal est4 disefiado para
reaccionar, fundamentalmente, ante conflictos
de caricter estrictamente individual. Por ello fra-
c¢asa cuando se le asignan funciones de control
de complejos sistemas sociales tales como las
relaciones econdémicas, la cultura, la politica, el
ambiente. En estos campos lo inico que puede
hacer el derecho penal es mostrar los dientes'®
de manera simbélica, lo que bien puede tran-
quilizar momentineamente a las masas de vo-
tantes, pero con el tiempo hace colapsar al sis-
tema penal.

No obstante: el discurso de la descriminali-
Zacidn no es, por si mismo, suficientemente cri-
tico. Pues no da respuesta a cuales conductas
deben descriminalizarse y cuales no, ni tampo-
co sefiala cual reaccion ante las conductas que
no han sido descriminalizadas puede conside-
rarse legitima. Es necesario, en consecuencia,
avanzar lodavia mds.

6. Derecho penal y prohibicion del exceso

6.1. Estado de derecho y prohibicién del
exceso

Un principio de solucidn del problera con-
sist¢ en comprender que el legislador no puede
definir cuando y como se le antoje cuales con-
ductas deben ser consideradas como delito ni
tampoco es libre de reprimir indiscrimidamente
esas oonductas con las penas y medidas de
seguridad que arbitrariamente decida i imponer
sin lesionar al mismo tiempo con ello ¢l princi-
pio de prohibicion del exceso (Ubermafverbot).

En este sentido resulta ilustrativa la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional Alemin
{Bundesverfassungsgerich?), ¢l cual en una se-
rie de sentencias ha elevado el principio de la
prohibicién del exceso al rango de norma recio-
ra d¢ toda actividad estatal®,

Segiin la doctrina alemana mayoritaria, la
prohibicién del exceso se deduce de manera
necesaria del principio del Estado de dere-

Albrecht, Winfried Hassemer y Michael Vo4, Ba-
den-Baden, Nomos, 1992,

¥ La expresion, sumamente grifica, es de; AL-
BRECHT, Peter-Alexis, op.cit. (supra nota 6), p. 256.
¥ Sobre ¢l punto: STERN, Klaus, Das Staasts-

recht der Bundesrepublik Deutschland, Minchen,
CI Beck, 1984, p. 361.
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cho®. Ello tiene importantes consecuencias
practicas. Pues si la prohibicién del exceso
es un elemento esencial del Estado de dere-
cho, de forma tal que <ste no se puede con-
cebir sin aquella, entonces no resulta nece-
sario para aplicar el criterio de la prohibicién
del exceso €l que €ste se encuentre previsto
expresa o implicitamente en 1a ley. Més bien
se trata de un criterio rector de toda activi-
dad creadora de derecho, especialmenie de
la legislativa®,

6.2. Idoneidad, cardcter necesario y pro-
porcionalidad

El principio de la prohibicion del exceso sefia-
la que las intervenciones legistativas en el 4m-
bito de la esfera privada s6lo son admisibles en
la medida en que siendo indispensabies para la
tutela de los intereses piblicos sean ademas: a)
idoneas, b) necesarias y c) proporcionadas.

Idoneidad significa que los medios de que
se vale el legislador deben ser razonablemente
adecuados para alcanzar la meta legal propues-
ta”, En especial debe analizar el tribunal cons-
titucional si las medidas adoptadas por el legis-
lador son inapropiadas o imitiles para alcanzar
y fomentar el fin o fines perseguidos por la ley.

La jurisprudencia constitucional alemana
también ha dicho que el principio de la prohibi-
cién del exceso significa que las medidas legis-
lativas de intervencion ¢n la esfera privada no
s6lo deben ser adecuadas para lograr el fin pro-
puesto por el legislador, sino también deben
ser necesarias en el sentido de que ¢l fin legis-
lative no pueda ser realizado de una mancra
menos gravosa para la persona®.

Finalmente se requiere que el peso de los
deberes que se hacen recaer sobre los ciudada-
nos como consecuencia de la intervencion le-
gislativa esté en relacién de razonable propor-
cionalidad con las ventajas que se derivan para
ellos mereced a la intervencion del legislador®.
Si la medida resulta “inexigible”, “desproporci-
onada” o “excesiva” de conformidad con este
criterio es contraria a la Constitucidn®.

2 Thid,

2 Thid, p. 864.

B BVerfGE, 35, 382 (401). Se refiere a la senten-
cia del Tribunal Constitucional Federal Alemén (Bun-
desverfassungsgericht), citado aqui y en lo sucesivo
segiin ¢l nimero de tomo, sentencia y pAgina.

M BVerfGE, 39, 156 (165), 57,250 (270),

¥ BVerfGE, 38, 281 (302).

% STERN, Klaus, op.cit., (supra nota 17), p. 866.

En resumidas cuentas puede decirse que ¢l
referido principio obliga a la observancia de una
razonable relacién medio-fin, sobre todo en
aquellos aspectos que tienen que ver con la
limitacién de los derechos fundamentales?,

El principio de 1a prohibicidn del exceso co-
bra una enorme importancia en relacién con €l
del derecho penal, en virtud de las gravosas
consecuencias que las sanciones penales acar-
rean para los sujetos que tienen que sufrirlas. Y
puede afirmarse que el precio que hay que pa-
gar por convertir al derecho penal en una tec-
nologia social es, a menudo, 1a creacién de un
sistema de represion excesivo, cuya constituci-
onalidad es cuestionable.

1. Dos distinciones

La doctrina reciente propon¢ ademds una
doble estrategia para reaccionar ante la crimi-
nalidad: se sugiere distingir entre un aumento
meramente cuantitativo de 1a delincuencia y uno
cualitativo. En scgundo término se propone una
consecuente distincion entre prevencién nor-
mativa y prevencion técnica.

7.1. Aumento cuantitativo y aumento cua-
litativo de la delincuencia

La primera estrategia consiste en estable-
cer, como ya se dijo, una distincién entre un
meto aumento cuantitativo de 1a criminalidad y
uno de caricter cualitativo, La doctrina afirma
que ambos fenémenos se diferencian en cuan-
10 a las causas que les dan origen y requicren
diversas estrategias de prevencion y represi-
6n ®. E]l aumento cuantitativo de la delincuen-
cia se presenta con el fendmeno de la llamada
delincuencia en masa (Massenkriminalitdf)y. Un
aumento cualitativo de la delicuencia podria
marcarlo la aparicion del fendmeno de la crimi-
nalidad organizada, entendida ésta en su senti-
do estricto, esto es, como aquella que tiene por
fin acceder y controlar precisamenie a aquellas
instituciones que tienen por objeto el combatir
la criminalidad: policia, ministerio piblico, tri-
bunales, sistema penitenciario. “Lo propio de
1a criminalidad organizadaes 1a paralizacién del
brazo que se encarga de combatirla; con la cor-
rupcién del aparato estatal apareoerla verdade-
ramente una nueva forma de criminalidad™,

¥ Tbid, p. 863.

® HASSEMER, Winftied, Rechisstaatliche Gren-
zen der Bekimpfing der Organisierten Kriminali-
tat, Frankfurt a. M., Manuscrito de la conferencia
pronunciada ante la Europllische Rechtsakademie
Trier, 1994, p. 1 8s.

P Tbid., p. 2.
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El sentimiento de inseguridad de la poblaci-
6n y su temor frente a la posibilidad de ser vic-
tima de un delito se basa, en lo fundamental, en
un aumento cuantitativo de la criminalidad, que
se manifiesta sobre todo en delitos tales como
el robo de vehiculos, robos practicados en las
viviendas ¢ en la via publica (llamados popu-
larmente “carterazos™), bandas juveniles, efc.

Ahora bien, el hecho de que los delitos se
realicen de manera profesional, por medio de
bandas, a nivel internacional, con ¢l empleo de
moderna tecnologia o incluso con el empleo de
medios financieros considerables, no represen-
ta, en general, nada cualitativamene nuevo, sino
tan solo, como lo afirma la doctrina de comenta-
rio™®, un aumento cuantitativo de las prcticas
delincuenciales comunes. Para la represion de
este tipo de criminalidad bastarian por lo gene-
ral las leyes penales existentes {en lo funda-
mental el Cédigo Penal, Procesal Penal y Icyes
conexas). A lo sumo se requiere una cuidadosa
adaptacion, pero no la sustitucion de los prin-
cipios clasicos garantes de los derechos fun-
dameniales®’. S6lo para combatir un aumento
cualitativo de la delincuencia, en especial al fe-
ndmeno de la criminalidad organizada, podrian
resultar necesarias medidas mas enérgicas.

7.2. Prevencién normativa y prevencidn
técnica

La distincion entr¢ prevencion normativa y
prevencion técnica ¢s también importante. Por
prevencion normativa se entiende aquella que
tiene lugar por medio de la creacion de delitos y
sanciones juridico-penales. La segunda es aque-
1la que combate la criminalidad con una seric de
medidas de caricter técnico que tienden a eli-
minar los supuestos ficticos que favorecen las
conductas delictivas. En este sentido se ha pro-
puesto recientemente como allernativa al recru-
decimiento de 1a prevencion normativa un me-
Jjoramiento de fas medidas de prevencion técni-
ca. Por ejemplo; para combatir fendmenos de
corrupcion en la administracion publica no ha-
ria falta crear mas delitos y agravar las penas
existentes, sino adoptar medidas de reorgani-
zacién administrativa que hagan desaparecer o
modifiquen las estructuras que favorecieron el
surgimiento d¢ los problemas de corrupcion. O
bien: para combatir ¢l problema de la droga es
necesario hacer desaparecer el mercado ilegal,
alo que pedria contribuir, paraddjicamente, su
legalizacion.

3 Thid.
# Tbid.

8. Critica de la critica

Las soluciones antes expuestas, por mas
sugerentes que puedan ser, no dejan de ser ¢n
el fondo insatisfactorias.

8.1. Critica del principio de prohibicion
del exceso

El principio de prohibicion del exceso, apli-
cado al derecho penal, quicre suministrar un
parametro de critica de las politicas criminales
excesivas. Pero las posibilidades reales que ofre-
ce esle principio para controlar el aumento de la
represion estatal no deben sobreestimarse. En
efecto, lo que es “idéneo”, “necesario” y “pro-
porcionado” no puede apreciarse d¢ manera
absoluta. Algo es idéneo, necesario y propor-
cionado sélo para determinados sujetos, en
determinado tiempo y en determinado lugar. De
forma tal que - dependiendao de los sujctos, los
tiempos o la sociedad - podria estimarse inclu-
50 que la supresion de derechos fundamenta-
les de los individuos (por gjemplo, la pena de
muerte) es necesaria para combatir la delincu-
encia. Ahora bien, estas restricciones o supre-
sionges de los derechos fundamentales resultan
madmisibles, como se exprondrd mas adelante,
si s¢ parte de la perspectiva de un derecho pe-
nal democratico. Por 1o demis, no debe perder-
se de vista que ¢l principio de prohibicion del
exceso pierde su carcter critico y se convierte
en un ¢lemento de legitimacion del control so-
cial, en aquellos casos en los que el Tribunal
Constitucional sefiala que las medidas adopta-
das por ¢l legislador o son excesivas.

8.2. Critica de las distinciones cantidad —
cualidad y prevencion técnica— prevencion
normativa

La distincion entre el aumento cuantitativo
v cualitativo de la criminalidad ¢s doblemente
criticable. En primer término, porque se conten-
ta con afirmar que para reprimir un auvmento
cuantitativo de la criminalidad bastan las leyes
existentes, con lo cual se deja sin problematizar
¢l sistema de represion existente. Por otra parte,
sugiere que ante un aumento cualitativo de la
criminalidad se pueden utilizar medidas més
enérgicas. Ahora bien, estas “medidas mAs enér-
gicas” suponen, de manera general, un ataque
a los principios del Estado de derecho.

Al concepto de prevencion técnica también
s¢ le pueden hacer varios reparos: 1) no debe
olvidarse que toda medida de prevencion téc-
nica, en tanto que provenga de algin ente pui-
blico, debe estar amparada por alguna norma
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del ordenamiento juridico. A ello obliga el prin-
cipio de legalidad administrativa. Por tanto, las
medidas técnicas tienen también una base nor-
mativa, 2) por otra parte, debe tenerse cuidado
en no caer en la trampa de que las medidas téc-
nicas vengan a resultar mas peligrosas que las
estrictamente normativas. En efecto, un aumen-
to considerable de la intervencidn estatal re-
dunda, en general, en detrimento de la libertad
individual y en beneficio del sistema de control
oficial.

9. La perspectiva de un derecho penal de-
mocrilico

9.1. Derecho penal y democracia

Conviene primero que nada relacionar dos
conceptos: derecho penal y sociedad democra-
tica.

El derecho penal constituye un conjunto de
normas cuya estructura logica esta constituida
por un supuesto de hecho (comportamiento que
1a norma define como delito o contravencion) y
un efecto juridico (que es siempre una valoraci-
on juridica del comportamiento definido como
delito). El efecto juridico propio de las normas
juridico-penales se resuelve en el deber ser de
una sancién que consiste siempre en una pena
o¢n una medida de seguridad.

En la estructura ldgica de la norma juridico-
penal se relevan asi dos problemas que mere-
cen resaltarse: él del poder de definicion del
comportamiento como delito o contravencién
y la represién que se revela en la sancion que
se liga a tal comportamiento y que lleva implici-
tauna lesién de los derechos fundamentales de
lapersona,

Por sociedad democratica entiendo aquella
en la que todo civdadano tiene 1a oportunidad.:
1) de desempefiarse potencialmente tanio en el
rol de legislador como de destinatario de nor-
mas, 2) de participar en los procesos de decisi-
6n de los problemas de la comunidad, y en la
que 3) el fundamento Gltimo de legitimidad de
toda decisién o institucién politica o juridica
radica en el hecho de que es producto de una
discusidn en la que todos los miembros del con-
glomerado social han podido tomar parte.

9.2, La idea de un derecho penal democrd-
tico como pardmetro critico del sistema penal

De la unién de estos conceptos -derecho
penal y sociedad democratica- se sigue, en io
que aqui interesa, un parametro para criticar: 1)
la legitimidad de las medidas de represion juri-
dico-penales y 2) determinar el limite mismo de

1a represion juridico-penal.

Las sociedades modernas son, en realidad,
sociedades de minorias, ¢n ¢l sentido de que s¢
componen de una serie de grupos y subgrupos
muy heterogéneos, cada uno de los cuales se
rige por sus propias representaciones del mun-
do y de lo que se considera valioso o no. La
llamada “cultura oficial” no es la cultura de to-
dos, ni siquiera de la mayoria. La cultura oficial
es también cultura de minorias, precisamente la
de aquetlas que han logrado elevar sus propias
representaciones al rango “oficial”,

La existencia de una cultura oficial supone
necesariamente la presencia de una serie de re-
presentaciones culturales que no son oficiales
y que, por tanto, concurren con aquella. Como
la cultura oficial a menudo se encuentra reves-
tida del poder definitorio de lo que debe ser
considerado valioso o no, no ¢s raro que la re-
lacién entre la cultura oficial y las subculturas
que existen a su lado se traduzca en represion,
la que se resuelve a favor de la primema y en
detrimento de las scgundas. Por esta razon es
frecuente que el fenémeno de la represion se
presente como una especifica variante de las
relaciones de poder entre minorias concurren-
tes. La represion tendria su origen cuando por
diversas razones de orden sociolégico una mi-
noria alcanza ¢l poder de definicion relativo a
que conductas deben ser sancionadas como
desviadas, nocivas, perjudiciales, etc. y priva
de validez a toda otra manifestacién cultural.

La represién llega a uno de sus puntos mis
problematicos cuando una minoria alcanza el
poder de definir cuales conductas se conside-
ran delitos, cuales son sus consecuencias y
quienes deben ser considerados delincuentes.

En una sociedad democratica, por el contra-
rio, el poder de definicion relativo a las conduc-
tas que deben considerarse como delitos y a
las sanciones que se aplican como consecuen-
cia de aquellos, debe ser objeto de critica por
parte de todos los grupos que componen la
sociedad. Todo ciudadano en su doble rol de
legislador potencial y destinatario de normas debe
poder participar activamenic en la critica y pro-
blematizacién de dicho proceso de definicin.

La politica criminal, 1a dogmética penal y en
general las ciencias penales, en su calidad de
discursos especializados ¢n la tematizacion de
los problemas criminales, juegan en los proce-
sos de definicién de los delitos y las penas un
papel de gran importancia, Con todo debe sefia-
larse que en una sociedad democritica el dis-
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curso de las ciencias penales no puede recia-
mar una absoluta autoridad epistemologica en
lo que concierne a la comprension de la crimi-
nalidad y los medios de combatirla. No existe
una “realidad alli afuera”, que “la ciencia” cap-
ta y la presenta come verdad revelada a los
mortales. La ciencia en general no hace en el
fondo otra cosa que producir una nueva reali-
dad, que concurre con las producidas por otros
discursos sociales (moral, cultura, politica, eco-
nomia, etc.) y las producidas por las concienci-
as de los sujetos individuales. En una sociedad
democratica debe siempre existir, en consecu-
encia, la posibilidad de que el discurso de las
ciencias penales sea problematizado no solo
“desde adentro”, es decir, por los teéricos de
las ciencias penales, sino también desde afue-
1a, por todos los sectores de la poblacidn intere-
sados o afectados por los problemas criminales.

En el concepto de sociedad democratica va
implicita una barrera de la represion juridico-
penal: esta no puede llevarse al extremo de que
dificulte 0 ponga en peligro la existencia misma
de los procesos democraticos de decision y
entendimmiento.

Sin querer ser exhaustivo en este punto, creo
que la represion juridico-penal hace peligrar
esos procesos democraticos cunando menos en
los siguientes ¢asos:

cuando pone en entredicho la existencia de
aquel derecho humano primigenio del que ha-
blaba Kant, a saber, el derecho de toda persona
a participar de las mismas libertades de que
gozan todos los demids sujetos 2, Tal seria el
caso de una politica criminal racista, atn cuan-
dorefleje 1a opinién de la mayoria,

cuando la represién se traduce en un obsti-
culo para que determinados grupos de perso-
nas s¢ desenvuelvan como miembros activos
de la colectividad y participen en los procesos
politicos, economicos, etc. Tal esel caso de la
criminalizacién de determinadas formas o esti-
los de vida (homosexualidad entre adultos, con-
sumo de drogas, confeciones religiosas o cre-
dos politicos);

cuando Ia represion se traduce en una nor-

% “Freiheit (Unabhiingigkeit von ¢ines anderen
nétigender Willkdr), sofern sie mit jedes anderen
Freiheit nach ¢inem allgemeinen Gesetz zusammen
bestehen kann, ist dieses einzige, urspriingliche, jedem
Menschen, kraft seiner Menschheit, zustehende Re-
cht”. KANT, Immanuel, Dic Metaphysik der Sitten,
en: Werkausgabe, editado por Wilhelm Weischedel,
Frankfurt a M., Suhrkamp, T. VII, 1977, p. 345,

ma de las garantias juridico-procesales, pues
€n este caso s¢ niega o reduce 1a posibilidad de
hacer justicia, sin la cual ninguna sociedad de-
mocratica puede existir.

El gjercicio de los derechos fundamentales
del ser humano (politicos y sociales) es lo que
hace posible ¢l intercambio efectivo de ideas y
la formacion de discursos que problematizan
los diversos campos del quehacer humano. Y el
desarrollo dindmico de estos discursos da lu-
gar a su vez al nacimiento de los procesos de-
mocriticos, los que son respensables de la cre-
acion legitima del derecho. Por ¢llo no preden
limitarse sistemndticamente los derechos funda-
mentales de las personas, sin que se afecte a su
vez ¢l cardcter demeratico de una sociedad. De
aqui se sigue, entre otras cosas, la prohibicién
de 1a pena de muerte, que es la negacién abso-
luta de toda posibilidad de desarrollo de la pro-
pia personalidad, de 12 pena de prisién y gene-
ral de las penas perpetuas o excesivamente lar-
gas. Todas ellas s¢ traducen en obstaculos in-
salbables para que determinadas personas o
grupos de personas se integren efectivamente
a los procesos de discusién democriticos.

10. Cuatro peligros o las trampas de una
politica criminal “bien intencionada”

Con todo, esta manera de razonar esconde
cuatro peligros. En primer término, puede fa-
cilmente transformarse en un medio de legiti-
macion de la opresidn de las clases menos fa-
vorecidas de 1a sociedad. En segundo término,
no da respuesta precisa al problema de si el
castigar puede armonizarse realmente con la
idea del Estado de derecho y de democracia. En
tercer lugar, no dice que hacer en los casos en
que determinadas personas o grupos, de he-
cho © por razones juridicas, quedan totalmenie
excluidos de participar en los procesos demo-
craticos de decision. Poriltimo, no explica como
es posible racionalizar aquello que s irracio-
nal: el sistema de control social. De manera tal
que es necesario complementar la tesis de un
derecho penal democratico, con las siguientes
observaciongs.

10.1. Escatologia penal

El discurso del derecho penal minimeo noes
inofensivo. Esconde en realidad una trampa muy
peligrosa. Dicho discurso seiiala que el dere-
cho penal, esa “espada afilada” del Estado, sélo
debe intervenir: 1) ante las violaciones més gra-
ves, 2) de los bienes juridicos mas importantes
de la sociedad ¥ 3) cuando las demds ramas del
ordenamiento juridico han fracasado en el in-
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tento de defender los bienes en jucgo. Ahotra
bien, como el derecho penal esta disefiado solo
para resolver -y mal- los conflictos individuales
de caricter tradicional, resulta que el discurso
del derecho penal minimo supone una adver-
tencia para que se renuncic a la pretensién de
controlar por medio del derecho penal la crimi-
nalidad econdmica, ecolégica, la criminalidad
de las grandes empresas, en una palabra: la cri-
minalidad de los poderosos. En estas circuns-
tancias el llamado para reducir ei derecho penal
al minimo necesario, se resuelve en dltima ins-
tancia en una lucha por reforzar ¢l carécter cla-
sista tipico del derecho penal Jiberal. Redueci-
6n de 1a represion significa entonces represion
de las conductas tradicionales, de la clientela
tradicional del derecho penal, en una palabra,
de las clases y grupos pertenecientes a los es-
tratos inferiores de la sociedad. Un llamado ¢n
favor de 1a constitucién de un derecho penal
democratico entraiia, en estas circunstancias,
una burla siniestra, Pues significa llamar a las
clases desfavorecidas a participar en una dis-
cusion que desde el principio no tiene otro fin
que el de criminalizarlas. Es como pedirle al que
debe ser ahorcado que se coloque la soga en €l
cuelio, o decirle a alquien que cabe su propia
tumba. La sonrisa de beneplécito del sistema
penal ante la idea de su democratizacion es la
del sepulturero que se alegra al ver que los deu-
dos cargan el féretro del pariente difunto, por-
que ello significa trabajo para €1. La lucha por
un derecho penal democritico se inserta asi en
esa dialéctica del bien, que engendra el mal como
su propia negacion.

Por eso la idea de democratizar el proceso
de definicion de los delitos y las sanciones s6lo
puede escapar a csa trampa en la medida en que
se toma conciencia de la existencia de esta dia-
léctica bien-mal y se transforma el proceso de
discusién democratica de los delitos y las pe-
nas no en un instrumento de legitimacién del
sistema penal, sino en uno de critica y de des/e-
gitimacion, fundamentalmente de aquellas re-
laciones de represion que ejerce una minoria
sobre las demas que componen la sociedad.

Yo creo que un proceso democratico de dis-
cusion del poder punitive debe tomar ¢l cause
de una critica del poder de definicién ¢t cual,
como lo advirtiera Walter Benjamin en un céle-
bre ensayo, reposa en iltima instancia en un
ejercicio de violencia®.

B Ver; BENJAMIN, Walter, Zur Kritik der
Gewalt, en: Gesammelte Schriften, 2. Edicion, Frank-

10.2. Es humano el sancionar?

Normalmente no se cuestiona si laideadela
pena, de ta sancién, del castigar, estd en reali-
dad en armonia con {a idea del Estado de dere-
cho y de sociedad democritica. Los tratados
tradicionales dedican largas pAginas a la teoria
de las penas. Pero raramente se repara en el
hecho de que la pena de prision s en si misma
algo profundamente degradante e inhumanc.
La pena de prisién trae siempre aparcjado un
mal irreparable para quicn la sufre: el tiempoy
las oportunidades perdidas. Una sociedad que
tolere que existan grupos de personas privadas
de su libertad en el fondo deja de ser democré-
tica, pues las personas sin libertad no son suje-
tos del discurso democratico. Derecho penal
democritico no supone que todos s¢ pongan
de acuerdo para crear més delitos sancionados
con penas privativas de la libertad o que au-
menten los limites minimos y méximos de las ya
existentes, La discusién democratica de las san-
ciones debe llevar mas bien a eliminar todos
aguellos impedimentos para que toda persona
pueda participar pienamente en los procesos
democraticos. Esta discusién debe conducir
especialmente a la institucionalizacién de pe-
nas alternativas, que regirian en lugar de 1a pena
de prisién y en los casos en que el proceso de
deslegitimacion del sistema penal no haya Ile-
gado al grado de la descriminalizacion -siempre
deseable-, de 1a conducta®,

10.3. El derecho a ser desobediente

Por otra parte debe reconocerse un derecho
a la desobediencia civil, que estaria fundadoen
aquellos casos en que determinadas personas
o grupos han quedado excluidas de la partici-
pacién en los procesos democraticos. Este es
¢l caso, por ejemplo, de las minorias reprimidas
por el Estado. El reconocimiento de un derecho
-moral y juridico- a 1a desobediencia civil, es el
resultado necesario de afirmar el fundamento
de legitimidad de las normas juridicas en los

furt a M., Suhrkamp, T. .1, 1989, pp. 179 sa.

* Sobre el problema de la sustitucidn de la pona
de prisién, véase: LUDERSEN, Klaus, Stufenweise
Ersetzung der Freiheitsstrafe, en: Strafrechispolitik.
Bedingungen der Sirafrechtsreform. Editado por
Winftied Hassemer, Frankfurt a.M./Bemn/New York,
Poter Lang Verlag, 1987, pp. 83 ss.; Luzbn Pefia,
Diego-Manuel, Die Ersctzungsformen der Freiheits-
und anderer Strafen in der spanischen Strafrechtsre-
form, en: Strafrechtspolitik. Bedingungen der Stra-
Jrechtsreform. Editado por Winfricd Hassemer,
Frankfurt a M./Bern/New York, Peter Lang Verlag,
1987, pp. 103 ss.
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procesos de discusién democriticos. En efec-
to: las normas juridicas no pueden imponerse
legitimamente a aquellos que no han podido
tener la posibilidad de discutirlas. Y si la aplica-
cidn de la norma e¢s ilegitima, debe tenerse ¢l
derecho de oponerse a su aplicacion,

10.4. La sospecha como método

Con todo, nto encierran estas elucubracio-
nes otra trampa? Pues, no es en ¢l fondo con-
tradictorio querer racionalizar lo que por princi-
pio no ¢s racional, es decir, la venganza organi-
zada e institucionalizada en manos del Estado?
Como es posible interactuar racionalmente con
lo irracional, sin correr a su vez el riesgo de
irracionalizarse o, lo que es todavia peor, de lle-
gar a enconirar 1a raztm ena sinrazdn? Yo creo

que para evitar es¢ riesgo convigne elevar la
sospecha a rango de principio y afirmar gue la
razoén es siempre la mascara de 1a sinrazon. Toda
institucién, incluso aquellas que afirman ser
razonablemente democrdticas, deben someter-
se a la prueba de la sospecha de ser irraciona-
les. Yo creo que esto conduce a rechazar toda
pretension de darle a las instifuciones -cualqui-
€12 que éstas sean- un fandamento esencialis-
ta. Tan sélo queda la posibilidad de buscar fun-
damentaciones de tipo procedural. Es decir, tan
pronto como s¢ someten las instituciones y las
ideas al “torbellino de Ia problematizacién™?, no
quedan mas gque proceses de discusidn en log
cuales unos argumentos sustituyen a otros en
un praceso permanente de renovacidn y critica,

% Sobre ¢l papel esencislmente critico de una
moral racional, véase: HABERMAS, Jurgen, Fakti-
zitit und Gelftung, Frankfurt a M., Suhrkamp, 1992,
p. 145.
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Da codificacao a lei civil brasileira

Fernando Braga € Advogado e Professor Univer-
sitario.

FERNANDO Braca
SUMARIO

1. 4 lei como idéia e principio. 2. A codificagdo
antiga (historico). 3. A pelémica. 4. As Ordenagdes.
3. A codificagdo civil brasileira. 6. Apresentagdo do
Codigo Civil Brasileiro. 7. Divisdo do Codigo Civil
Brasileiro. 8. Esquema da evolugdo do Direito (qua-
dre demonstrativo).

1. 4 lei como idéia e principio

A lei € a relagfio causal ou funcional cons-
tante, existente entre formas de comportamen-
to social.

Deste conceito a polémica surgin com a idéia
de um cédigo, como conjunto de preceitos ou
proibigdes, sociaimente aprovados e garanti-
dos por um sistema de sancdes, e, juridicamen-
te, como um conjunto de leis e disposi¢des ins-
titucionais, formulado e relacionado com os
aspectos normativos da legislagfio, agrupando
um sistema de mores, que no entendimento de
Ellsworth Faris’ diz-se de um padrdo de com-
portamento sancionado pela sociedade que o
adotou, sendo essas sangdes presas A conser-
vagdo de costumes drasticos, podendo ser le-
gais cm todos os casos desde que exista con-
sagrado em lei, e que represenic a meral de uma
sociedade, como padrdes de comportamento,
mesmo coercitivos.

2. A codificagdo antiga (historico)

O Codigo de Hamurdibi® foi dado a conhecer
em escrita cureiforme, em lingua sumeriana®, con-

'In A Natureza e a Significagio dos Mores (Es-
tudos de Organizacdo Social, dirigidos por Donald
Pierson). Sio Paulo, 1949,

* Habilidoso rei, soldado, diplomata e legisiador.
Viveu provavelmente 2,000 a.C. na Babilénia.

? Adj. de Sumere, regidc sul do mais antigo Impé-
rio Caldeu. 3000 a.C.
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tendo 280 artigos, dividido em duas partes. A
primeira, trata do direito de propriedade, repres-
s40 a roubo e transagles comerciais, € a segun-
da, das pessoas, da familia, do casamento, dos
crimes contra a fidelidade e do relacionamento
de homens livres e escravos. Esse obdigo, se-
gundo alguns autores e estudiosos do assun-
to, é notével pela sua amplitude, onde discipli-
na a vida familiar, a simpatia pelos devedores e
proteg#o do individuo contra a violéncia e o
crime. As sang@es cominadas ao delito tSm uma
semelhanga com as de talifio*, onde, mesmo niio
sendo configurado o dole, o agente da agio
pagava do mesmo jeito com que delingiiira,
Ampara a mulher casada, dando-lhe direitos
iguais aos do marido, em se tratando dos bens,
¢ valoriza os cidadfos como trabalhadores,
numa mostra de progresso, na época, superior
a qualquer sistema europeu.

0O Cadigo de Hamurabi cogita de uma tripli-
ce base unitiria: administrativa, juridica e religi-
osa, estabelecendo uma técnica oficial para os
atos publicos, instituindo uma religifo ao Esta-
do, fazendo do poder uma espécie de realeza de
direito divino, Esse conjunto de normas se es-
tendia A sociedade, tendo para o tempo enfo-
que oniginal ¢ moderno, onde trata da legisla-
¢lo social, caracterizando dois elementos es-
senciais: a fixacfo dos saldrios ¢ o reconheci-
mento das responsabilidades profissionais.

Na cultura original, apareceram, na fndia, as
legislagdes de Manu, lider espiritual, tendo
como fonte os livros sagrados, como o Guata-
ma-Oharma-Cadstra, o Fishnu-Dharma-Cdstra
e 0 Manava-Dharma-Cdstra, Neles se encon-
tram as doutrinas das muitas escolas brimanes
sobre 0 Dharma, ou deveres civis ¢ religiosos,
Este codigo fora escrito em sinscrito, dividin-
do-se em 12 livros, nos quais apenas uma gquar-
ta parte se detém sobre matéria juridica, com
textos no livro oitavo, contendo leis de nature-
zacivil e crimjnal, sendo que a moralidade e a lei
sdo subordinadas a um sistema de castas, onde
a sacerdotal € a de maior autoridade.

A cultura juridica de Roma tinha inicio com
a Lei das Doze Tdbuas (Lex XII Tabularum),
que segundo o Professor A. L. Machado Neto,
in Compéndin de Introdugdo 4 Ciéncia do Di-
reito® diz ter surgido “quando os plebeus rebe-
lados reivindicavam a lei escrita, a publicidade

* Pena que consistia vingar um delito, causando
a0 criminoso dano ou mal semelhante a0 que praticara.

#Op. cit., p. 203.

do direito que a lei trazia implicita, expediente
que os livearia da inseguranga vital, resultado
do ocultamento das formulas sacramentais de
correntes dos mores majorum, que consistia
privilégio de casta do patriarcado dominante.”

Este codigo foi 0 marco na histéria dodirei-
to humano. E estruturado poruma lei delegada
(lex data) ¢ elaborada pelo magistrado em ra-
780 de poderes recebidos através de uma (fex
rogata) proposta por um magistrado e votada
por c1rrias (Jlex curiata) o pelos comicios e por
centurias (lex centuriata) ou ainda quando
proposta por um tribunal submetido i delibera-
¢fio dos comicios da plebe (plebiscitum). No
concemente ao Direito Pablico, abstraida a parte
referente ao direito penal, sdo poucas as dispo-
sicles: proibidas de propor aos comicios leis
em prejuizo de um particular (privilegium, pro-
visdo de apelagiio para os comicios por cenri-
as das sentengas condenatérias 4 morte (pro-
vocativa ad populum). No referente ao direito
privado: o patrio poder (patrio potestas) - es-
séncia estrutural da fantitia o direite romang—
, mereceu apenas duas disposigBes: a primeira,
revigorando o teor de uma lei régia, a qual obri-
pava o pater familias a matar, logo apos o par-
10, o descendente estupidamente disforme, uma
espécie de eutandsia; a segunda, também cal-
cada em lei régia, estabelecia que, se 0 pai ven-
desse o filho trés vezes, perderia o patrio poder.

Este € o mais sucinto codigo existente, apa-
recido no século V a.C., tendo os estbicos in-
troduzido uma distingio entre a lei do pais (jus
civile) e alei da natureza (jus naturae). Foi cha-
mado de Doze Tabuas por ter sido escrito em
doze pedagos de madeira, i imitaglio das pe-
drasda Lei de Moisés que, pregando a monola-
tria, induzindo os homens i adoragio de um s6
deus, ou seja, 0 monoteismo, devotando essa
adoragdo inica a lavé ou Jeova, fazendo surgir
dessa alianga Os Dez Mandamentos, um codi-
go simples que, relacionando a religido 4 moral,
mudaria o curso histérico do mundo.

Sobre a Lei das Doze Tdbuas, Ciceros, em
afirmacdo tida exagerada pelos romanistas, di-
zia que 0 iibellus continha tode ¢ direito roma-
no e valia mais pela autoridade e utilidade que
a biblioteca de todos os fildsofos.

Roma legou ao universo das normas o Cor-
pusJuris Civile, de Justiniano (482-565a.C.Y,
que, coligindo documentos de grandes juristas

¢Marco Tulio Cicero. Séeulo I a.C. Orador ¢ es-
critor latino.

Imperador de Bizncio. Governou de 527 a 565.
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romanos, reumu um trabalho de grande mérito,
o qual, até¢ hoje, segundo especialistas, serve
de modelo para a elaboragio de codigos da ci-
vilizacio moderna.

O primeiro Cédigo foi promulgado em 529 ¢
teve a participagdo de Triboniano e Tebfilo, pro-
fessores da Escola Juridica de Constantinopla,
servindo como alicerce para o Digesto ou Pan-
dectas, que entrou em vigor em 533, constituin-
do-se de 50 livros, que, 4 excecio dos de niume-
ros 30, 31 € 32, se dividem em titulos, subdividi-
dos em leis ou fragmentos precedidos do nome
do autor, contendo uma parte inicial {princi-
pium) e varios paragrafos, tendo sido clabora-
do por Triboniano, 15 jurisconsultos, sendo 11
advogados, 2 professores da Escola de Berito,
Doroteu ¢ Anatélio e 2 professores da Escola
de Constantinopla, Tedfilo ¢ Cratino. Ultimado
o Digesto, Justiniano designou uma comissio
triplice composta de Triboniano, Doroteu e Te-
ofilo, tomando como padrdo os ensinamentos
de Gaio, para a elaboragio de um compéndio
Juridico de 4 livros, o qual recebeu a denomina-
glo de Institutiones, derivados de /nstituere
(ensinar). Nessa obra, os livros foram divididos
em titulos, e estes, numa parte inicial, em para-
grafos. O segundo Cédigo, ou Codex Repeti-
tae Praelectionis (Cédigo de Prelegio Repeti-
da), promulgado em 534, objetivando harmoni-
zar o primeiro codigo com as inovagdes super-
venientes, elaborado por uma comissio com-
posta por Triboniano, Doroteu ¢ 3 advogados.
Constou de 12 livros divididos em titulos, sub-
dividido da mesma maneira que o Digesto, com
a diferen¢a de que as subdivisdes, também cha-
madas leis, denominaram-se instituigdes, ¢ néo
fragmentos. Entre a vigéncia do segundo Codi-
go e da morte de Justiniano, foram promulga-
das outras leis (Movellae), com mais 177 novas
normas. Essas Novelas, que ndo foram reuni-
das em corpo tnico, compéem-se de preficio,
capitulo ¢ epilogo. Ao conjunto da legislacio
justiniana (Institutas, Digesto, Codigo e Nove-
{as) deu-sc o nome de Corpus Juris Civilis.

Apos a queda do Império Ocidental, o co-
nhecimento cientifico € historico do Direito
Romano perdeu-se gradualmente, até que uma
copia do Digesto, principal parte do Corpus
Juris, fosse encontrada na Italia Setentrional,
no século XI. tendo, por isso, o estude do Di-
reito Romano se expandido pela Europa Conti-
nental.

3. A polémica

No século XIX, teve inicio o mais ferrenho
movimento codificador da histéria, sob o influ-

xo do racionalismo perpetrado por integrantes
da Escola Classica do Direito Natural, influen-
ciados pelo Code Napoléon (dura lex sed lex)
de 1807 ¢ ratificado em 1832, tendo como intér-
pretes Blondeau ¢ Bugnet, na defesa da lei coma
fonte exclusiva do direito, levando o movimen-
to 4 meditacdo liberal constitucionalista e ao
principio da legalidade (nulium crimem, nuiia
poena sine proevia lege). A expansio desse
movimento acompanhou a luta pela conquista
de constitui¢des escritas, tendo como funda-
mento 0 modelo classico liberal que, repercu-
tindo na Alemanha, o pais mais feudal da mo-
derna Europa Ocidental, iria gerar a famosa po-
1émica, tendo, de um tado, Thibaut®, partidario
da codificagfo, espelhado no exemplo francés
{napolednico), defendendo um sistema de logi-
cidade ¢ de mais ficil conhecimento, advogan-
do a realidade historica amparada pela Egolo-
gia, com a logica do dever-ser aplicada & ideia
do tempo existencial; e do outro, Savigny®, ir-
racionalista que postulava contra a codificagio,
partidario do sistema consuetudinario, evocan-
do como manifestagdo maior o espirito nacio-
nal (Volksgeist) na justificativa de que a codifi-
cagio seria um esclerosamento do direito escri-
1o pelo seu constante descompasso com a mu-
tavel realidade, em razfio de uma legislagdo ex-
travagante ¢ constantemente revogada.
Foram ¢stes os argumentos de Savigny: “o
direito € produto da vida social e ndo de uma
abstragio, ndo se podendo fixar sob a forma de
artigos de um cédigo; a codificagio manieta o
desenvolvimento desse produto histérico, que
¢ o direito, impedindo o seu envolver, e sufoca
a sua principal fonte de criagio; € initil a codi-
ficacdio, pois o texto codificado é suplantado
pela elaboragio espontinea do povo, tornan-
do-se, em breve prazo, antiquado e superado™.

Estes argumentos, mesmo revistos depois
por Savigny, retardaram a codificagdo na Ale-
manha,

Dessa polémica resultou o esforgo da razio
humana entre o dever-ser ¢ o vir-a-ser, levan-
do, inclusive, alguns socidlogos a meditarem
sobre as manifestagies da “revolta dos fatos
contra os codigos”. Vingou, todavia, a tese de
Thibaut (a norma escrita), cabendo a jurispru-

8 Friedrich Justus Thibaut. Jurista alemio (1772-
1840). Autor (Da Necessidade de um direito civil
geral para toda a Alemanha), 18314,

® Friedrich Karl Von Savigny. Jurista alemio
{1779-1861). Fundador da Escola de Junisprudéncia
Histérica.
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déncia histdrica de Savigny (a norma pelos
costumes), servir, mais tarde, de base para o
sistema cientifico-racional.

4. As Ordenagbes

A idéia da codificagfio nos vem de Portugal,
detentor da pedra angular do nosso direito,
desde as Ordenagdes, nascidas na Consolida-
¢do do Reino, em 1139, com a independéncia
da Lusitdnia do jugo espanhol, onde vigora-
vam leis esparsas denominadas Cartas Forais
¢ Diplomas, disciplinando as obrigagdes, direi-
to e privilégio, referentes aos direitos fiscal, ju-
dicial e agricola. A vigéncia dessas leis perdu-
rou até D, Diniz, “O Lavrador” (1261-1323), que
depois promulgou a Lei das Sete Partidas, ali-
cerce juridico das Ordenagdes, fortificadas no
reinado de D, Duarte “O Elogilente” (1391-1438),
a0 promover diversas medidas destinadas &
organizacao juridica (Estado dentro do Estado),
a integrar os semitas na sociedade portuguesa,
nascendo assim a idéia de um codigo inico,
que substituisse e unificass: as disposigbes par-
celares, as vezes contrarias ¢/ou contraditorias,

Em 1446, na chamada /dade do Ouro, foram
tornadas publicas, por Afonso V, “O Africano”
(1442-1481), as Ordenagdes Afonsinas, que ins-
tituiram, para as causas de pequeno valor, o
processo exclusivamente real ¢ a obrigatorie-
dade de os juizes tentarem alcangar, preliminar-
mente. a conciliagio entre as partes.

No periodo denominado Novos Mundos ao
Mundo, surgiam as Ordenacdes Manuelinas,
no reinado de D. Manuel 1, “O Descobridor”
(1469-1521)" com substanciais modificaces na
legislagdo anterior, apcnas sumariadas, dando
€nfase ao processo comum e ao dever de justi-
¢a, atuantes no movimenio nacionalista, emen-
dadas e atualizadas.

Com a monte do Cardeal D, Henrique (1512-
1580), na era dos Fogos de Crepisculo, mas
sob o Poder dos Austrias, como documenta
Jodo Ameal, Portugal passa para o dominio es-
panhol, com o reinado de Felipe Il de Espanhae
1 de Portugal (1580-1598)". Eram as Ordenagdes
Filipinas que passavam a viger, COm as normas
estabelecidas nas anteriores, como O processo
escrito, a minima iniciativa dos juizes e a obser-
vincia das trés fases processuais: a postulatd-
ria ou ordinaria, a probatéria ou instrutériac a
decisoria, bem como a conservagio de todas as

YIn Historia de Portugal (Das origens até 1940),
6" ed., Livraria Tavares Martins, Porto, 1968.

1 Pericdo de reinado.

caracteristicas de soberania: leis, governos, li-
berdades, privilégios, usos e costumes, ¢ ainda
a administragio da justica prometida com pro-
posito legislativo de unidade, Além do proces-
so ordinério, foi também conservado o sumdario
¢ instituido o especial, este aplicivel a certas
causas, como as do despejo, as de executivo
fiscal e as possessorias, segundo ligSes do Pro-
fessor Antonio José de Souza Levenhagen'?
Nestas Ordenagdes, foi editada, em 1729, a Lei
da Boa Razdo, que enfraguecia as influéncias
do Direito Romano e do Candnico, por ques-
tdes de rivalidade do Estado com o Clero.

As Ordenagdes Filipinas, mesmo depois
daRevolugio de 1640", continuaram em vigén-
cia por forga da lei promulgada por D. Jofio IV,
em 29 de janeiro de 1643, ¢ se estendiam ao
Brasil

5. A codificacdo civil brasileira

A extravagincia da legislacio contida nas
Ordenagdes, bem como sua complexidade de
disposigio, de dificil consulta, eram sentidas
pelos juristas brasileiros. Esse pensamento sur-
ge justamente com as primeiras manifestacOes
de uma nova codificagio. Apbs proclamada a
Independéncia, a lei de 23 de outubro de 1823
determinava a vigéncia, com algumas modifica-
¢des, de toda a legislagio portuguesa, neces-
siria, ainda, 4 continuidade da ordem juridica,
ressalvando, entretanto, que vigoraria até a ela-
boragfio de um codigo que atendesse juridicae
socialmente, uma normatizag3o essencialmente
brasileira.

Em (835, o Governo imperial deliberou, como
medida preliminar ao novo ¢odigo, a consoli-
dagfio de nosso Direito Civil, em virtude de se
enconirar a legislagio, na ¢poca, completamen-
te esparsa, sem sistemética e sem ordem, encar-
regando-se desse engenho, Augusto Teixeira
de Freitas que entregou, em 1858, a obra Con-
solidagdo das Leis Civis, considerado o pri-
meiro tratado juridico nacional, admirdvel li-
nha de organicidade.

Depois da elaboragdo desse trabalho, o
eminente jurista fora contratado para elaborar o
Projeto do Cadigo Civil, o qual fez divulgar em
1865, parte do esbogo com quase 5.000 artigos,

21n Manual de Direito Processual Civil. Editora
Atlas, 3" ed., S#io Paulo, 1978,

13 Conhecida como a “Jonada de 1.° de dezem-
bro”, quando a Coroa ¢ o Cetro voltaram restaurados
para Portugal, conquistados cm Aljubarrota, pelo
Sobcrano de Castela, D. Jofo IV (1604-1656), o
“Restsurador” ¢ fundador da Dinastie de Braganga.

184

Revista de Informagiio Leglsiativa



sendo severamente criticado pela Comissio
encarregada de estudi-lo, que o achou longo ¢
prolixo. Entretanto, a obra de Teixeira de Frei-
tas, considerada genial, influenciava o jurista
Velez Sarsfield, para adapta-la i codificagiio ar-
gentina, como autor, também, naquele pais, de
um Projeto que levou seu nome.

Nabuco de Aradjo, ministro na época do
contrato de Teixeira de Freitas, fora encarrega-
do de novos estudos atinentes 4 elaboragdo do
Projeto, vindo a falecer antes de sva conclu-
sdo, deixando apenas redigida uma minuta con-
tendo 182 artigos.

Em 1881, foi apresentado por Joaquim Feli-
cio dos Santos um outro Projeto, ¢studado por
uma Comiss3o formada por Lafayette Rodrigues
Pereira, Antonio Joaquim Ribas, Francisco Jus-
tino Gongalves de Andrade, Antdnio Coelho
Rodrigues ¢ Anténio Ferreira Vianna, tendo
sido, de imediato, criticados tais apontamen-
tos, pela falta de sistema e também pela prolixi-
dade. Dissolvida a Comissio, Felicio, sabendo
de sua tentativa frustrada, entregou seu traba-
1ho como colaboragdio, 4 CAmara dos Deputados
que o arquivou como documento histérico.

O Conselheiro Candido de Oliveira, Minis-
tro da Justi¢a, nomeia, em 1889, uma outra Co-
missdo, reformando o propasito de elaboragio
do Projeto do Cédigo Civil, mas € alcangado
pela Proclamacio da Republica, ndo realizando,
assim, o seu trabalho.

Campos Sales, em 1390, verificando os re-
sultados infrutiferos do trabalho em Comissdo,
entrega ao jurista Coelho Redrigues o penoso
encargo. Em 1893, termina ¢le a tarefa, que ¢
também rejcitada, apesar de o Senado da Repii-
blica tentar, sem éxito, converté-lo em lei,

A idéia persiste, O Congresso vota nova
deliberagio encarregando o Governo de nome-
ar outra Comissdo ou designar um sé jurista
que a congretizasse.

Campos Sales, agora Presidente da Repa-
blica (1898-1902), juntamente com o Ministrc
Epiticio Pessoa, escolhem o jovem jurista cea-
rense Clovis Bevildcqua, Professor em Recife.
Essa escotha € criticada, conforme transcreve
Mirio da Silva Pereira,' “sob a alegacgio de
ndo ser ele profundo conbecedor da lingua, ¢
por faltar-The, para a tarefa, amadurecimento de
idéias”, uma vez que a recomendacdo feita a
Bevilicqua era de aproveitar, no possivel, o Pro-
jeto de Coelho Rodrigues.

Y In Instituigbes de Direito Civil, v. 1. 2 ed,,
1966, p. 63.

Em janeiro de 1899, Clévis Bevilaoqua inicia
seu trabaiho, entregando o Projeto, em novem-
bro do mesmo ano, 4 Comissio incumbida do
estudo, sob a presidéncia do Ministro Epitdcio
Pessoa, o qual solicita a colaboragio de outros
Jjuristas e entidades especializadas. Apos mui-
tas criticas ¢ debates em reunides sucessivas,
onde foram emendados e alterados alguns pon-
tos, surge, entdo, o Projeto Revisto, que € en-
caminhado a Cimara dos Deputados em 17 de
novembro de 1900 e recebido para examina-lo
pela “Comissdo dos vinte ¢ um™ que, trabalhan-
do seriamente, produziu um enorme compéndio
em 8 volumes dc atas.

Concluiu-se a aprovagdo do Projeto em 1902
pelo Plendrio da Camara, sendo enviado ao Se-
nado ¢ recebido por outra Comissfio encarrega-
da de revisa-lo, tendo como Relator ¢ Doutor
Rui Barbosa, que apenas em trés dias redigiu o
sen parecer, revisando todos os artigos ¢ ex-
pondo uma apresentagio de emendas. Era pre-
cedido o trabalho de mestre Rui de uma critica
de conjunto que concluia por acentuar a neces-
sidade de espelhar o codigo 4 cultura nacional,
para o que requeria vazado em linguagem es-
correita, de forma a “consideri-lo 4 posteridade
como um monumento impecavel”.

Na seqiiéncia desse assunto, faz-se urgen-
te ¢ necessiria a transcrigfio de uma peca litera-
ria de mestre Rui, intitulada de Gramdtica e
Lingua"?

“Para bem redigjr leis, de mais a mais
nfo basta gramaticar proficientemente. A
gramética ndo é a lingua . O alinho gra-
matical ndo passa de condigiio elemen-
tar, nos exames de primeiras letras. Mas
o escrever requer ainda outras qualida-
des; ¢, se se trata de leis, naquele que
lhes der forma se hio de juntar aos dotes
do escritor os do jurista, rara vez aliados
na mesma pessoa. Sdo as codificagdes
monumentos destinados 4 longevidade
secular; e 56 o influxo da arte comunica
durabilidade A escrita humana, s6 ele
marmorisa o papel, e transforma a pena
em escopro. Necessario &, portanto, que,
nossas grandes formagdes juridicas, a
cristalizagfo legislativa apresente a sim-
plicidade, a Yimpidez, ¢ a transparéncia
das mais puras formas de linguagem, das

Y In Coletdnea Literdria (1868-1922). Organi-
zada, anotada ¢ prefaciada por Baptista Ferreira, 4.
ed. Cia. Melhoramentos, Editora Nacional, 1940, pp.
209-10.
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expressdes mais classicas do pensamen-
10. Dir-se-a que ponho demasiadamente
longe, alto em demasia, a meta que subli-
nho a um ideal praticamente irrealizavel.
Mas eu niio exijo que igualemos essa
perfeigio custosa ¢ rara. Basta que, ao
menos, dela nos esquegamos, ndo a po-
dendo alcangar: que a lei ndio seja impre-
cisa, obscura, manca, disforme, solecis-
ta. Porque, se nfio tem vernaculidade, cla-
reza, concisdo, energia, nio se entende,
ndo se impde, ndo impera: falta 4s regras
da sua inteligéncia, do seu decoro, da
sua majestade.”

Divulgado o parecer de Rui Barbosa, ¢ aplau-
dido pelos juristas e filologos, como Candido
de Figueiredo, sendo também criticado por ou-
tros.

Ainda sobre a apresentagio do Projeto do
Cdédigo Civil, ¢ A puisa de ilustrago, é o Profes-
sor Ebion de Lima'® quem comenta;

“Em 1902 o Presidente da Comissiio
Especial do Cédigo Civil, Dr. Joaquim
Seabra, solicilou a0 seu antigo profes-
sor Carneiro Ribeiro a corregio lingiisti-
ca do maior cometimento de nossas le-
tras juridicas. O gramético, dispondo ape-
nas de guatro dias para rever cerca de
2.000 artigos, abalangou-se 4 empresa, em
atengiio 4 amizade e ao servigo patridti-
co. Passado da Camara ao Senado, cou-
be a Rui Barbosa emitir o parecer sobre o
Projeto. Rui impugna-o a comegar pela
linguagem, apontando 524 sendes de gra-
matica, entre os quais 7 correces indé-
bitas de Cameiro Ribeiro. Este revida em
Ligeiras Observagdes. Quanto aos 7 pon-
tos observados, defende 2 e passa em
seguida a criticar as demais emendas ao
Senador, Foi ent#o que Rui produziu a
sua Réplica, monumental exibicio de fi-
lologia onde analisa com documentacfio
dos classicos, cada um dos senfes no
parecer que dera. Carneiro Ribeiro retm-
ca com volumoso comentario de 900 pa-
ginas, demonstrando nfo menos vasta ¢
profunda erudi¢lio vernacula. E a Trépli-
ca. Foi amais ¢élebre polémica filolégica
do Brasil. Proveilosa para a boa lingua-
gem. Muito nobre, porque se terminou a
refrega sem rancor. Rui envia ao seu anti-
go mestre um exemplar da sandagio que

18 In Curso de Literatura Brasileira. VII. Editora
FTD. 8/D pp. 251-2.

fez em francés a Anatole France na Aca-
demia de Letras. E quando da campanha
eleitoral na Bahia (1919), quem o recebeu
em nome do povo foi o venerando mes-
tre € contendor.”

O Projeto ndo teve o andamento que mere-
cia, fazendo com que, em 1911, Jodo Luis Alves
propusesse sua aprovagdo provisoria, o que
ndo foi aceito. Serviu, porém, sua insisténcia de
estimulo no Senado que, de imediato, o discu-
tiu, votou e aprovou, devolvendo 4 Climara para
discussdo final das emendas.

Finalmente, pela Lei n.°3.071Y, de i.° deja-
neiro de 1916, é convertido em realidade o so-
nho de quase um século, tendo trabalhado em
sua elaboragfo os civilistas brasileiros, nota-
damente na dltima fase, a da votacfio, que des-
pertou o interesse de todo o pais € a colabora-
¢do de juristas de todos os Estados, com pare-
ceres, colaboragdes, criticas ¢ artigos doutrina-
rios, entrando em vigor somente em i.° de janei-
rode 1917, um ano depois.'®

6. Apresentagdo do Codigo Civil Brasileiro

O método na codificagdo

‘Todo cddigo supde-se uma distribui¢o sis-
tematica das partes que s¢ compdem. A ordem
melddica na classificag@io das matérias é, por-
tanto, essencial em uma boa codifica¢do.

O método histérico tradicional

Gaio foi 0 seu autor. E a figura mais enigma-
tica da Jurisprudéncia Romana. No Digesto
encentra-se formulado: Ommne jus quo utimur,
vel ad personas pertinet, vel ad res, vel ad ac-
fiones.

Nesse método o Direito Civil compreende-
ria as regras referentes as pessoas, as coisas €
as aghes. Foi aplicado no Code Napoléon (pes-
soas, bens e as varnas maneiras pelas quais se
adquire a propriedade).

A Franca, comober¢o do Iluminismo, prefe-
riu adotar a sistematizacio compreensiva ¢ Ci-

17 A Lei n.° 3.071, de 1.° de janeiro de 1916, no
Cadigo Civil foi modificada pela Lei n® 33.725, de
15 de janeiro de 1919.

1" A Lei de Introdugfio ao Codigo Civil (Decreto
n.°4.657, de 4 de setembro de 1942) foi modificada
pela Lei n.° 3238, de 1.° de agosto de 1957. A Lein.®
6.952, de 6 de novembro de 1981, publicada no DOU,
de 7 de novembro de 1981, acrescenta pardgrafo ac
Art. 134 daLei n.°3.071,de 1 °de janciro de 1916. A
Lei de Introdugio ao Cédigo Civil Brasileiro, em seu
art. 4.° estatui; “Quando a lei for omissa, o juiz deci-
dira o caso de acordo com a analogia, os costumes ¢
0s principios gerais de direito.”
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entifica,
O processo de Leibnitz

Fundado nas causas geradoras, ou seja, a
diferenciagdo entre as causas que fazem nascer
ou extinguir o direito. Essas causas sdo: natu-
reza, convengio, posse, sucessdo e delito.

Essa classificagdo ndo ¢ satisfatoria, segun-
do alguns juristas, em razdo de o direito poder
ter causas diversas, como por exemplo, o usu-
fruto que pode advir da lei, da convengiio ou
do testamento.

Classificagdo deduzida na natureza do
Direito

Esse critério (pessoais ¢ reais) foi proposto
por Teixeira de Freitas. A nogo, embora sendo
exata, porque todo direito € pessoal ou real,
impossibilita, estabelecidas as divisdes, proce-
der-se as subdivisdes, ndo resolvendo, portan-
to, as dificuldades.

O método cientifico-racional

Preconizado, como vimos, por Savigny e
adotado pelo Cadigo Civil Alemdo, compreen-
de uma Parte Geral ¢ outra Especial. Na primei-
ra, sdo apresentadas as pessoas, as coisas, os
atos juridicos e a disposigio sobre prescri¢iio e
exercicio dos direitos. Na segunda, estio o di-
reito das obrigacdes, das coisas, de familia e
sucessdes.

O método usado no Brasil

O método cientifico-racional foi o usado pelo
legislador brasileiro, o qual, segundo o Profes-
sor Washington de Barros Monteiro, com mais
técnica que a verificada no Cédigo Alemdo, ao
dar a Parte Geral outra disposigio (pessoas,
bens ¢ fatos juridicos), e invertendo a ordem
das matérias na Parte Especial (familia, coisas,
obrigagdes e sucessdes), pois, sendo a familia
o motivo maior da sociedade, ¢ ali que se en-
contram os mais importantes institutos juridi-
COS € morais.

Criticas tém sido dingidas 4 compreensdo
da Parte Geral, dizendo-se encerrar principios
meramente académicos, elementos heterogéne-
0s ou abstracdes innteis, que poderiam ser dis-
pensados sem prejuizo para o Codigo, susten-
tando-se, inclusive, que as futuras codificages
de Direito Privado nfio mais precisario da Parte
Geral,

Washington de Barros Monteiro sustenta
que “a subsisténcia da Parte Geral ¢ um fato ¢
apresenta incontestivel utilidade. Nela sdo dis-
postos todos os principios e regras de aplica-
<30 comuns a qualquer relagdo juridica.”

Essa assertiva € oportuna, porque ¢ justa-
mente na Parte Geral que se enfeixam regras es-
senciais sobre pessoas, bens como objeto de
direito e sobre fatos juridicos, como causas
geradoras, ou extintoras de direitos.

7. Divisdo do Cédigo Civil Brasileiro

Conforme j foi dito, nesso Cédigo foi ¢la-
borado pelo método cientifico-racional, consa-
grado peios paises mais desenvolvidos:

Alpuns estudiosos tem observado algumas
omissdes, bem como contemplagdo de institu-
tos em decadéncia, sustentando, porém, que
na época de sua claboragiio no se afiguravam
como hoje os institutos apreciados.

Prova-se, no entanto, que a solidez da obra
de Bevildcqua tern resistido ao tempo e, por mais
que s¢ a adapte, ndo ha por que muda-la em sua
substincia.

8. Esquema da evolugdo do Direito (qua-
dro demonstrativo)

O Caodigo Civil Brasileiro ¢ uma pega rigoro-
samente cientifica, devendo apenas ser atuali-
zada, adaptada e/on acrescida aquelas partes
que o desenvolvimento socio-politico vem pre-
mindo'®, valorizando ou extinguindo, na raziio
direta da necessidade atual®™, porque €, sem
davida alguma, o nosso Codigo, um “monu-
mento impecavel”, uma riqueza de que se orgu-
tha a Lei Civil Brasileira,

10 projeto do futuro Cédigo esta redigido com
2.099 artigos que, se aprovado, substitui o Cédigo
em vigor, bem como a Primeira Parte do Codigo Co-
mercial de 1850, ea Lein.?3.071, de 1.° dejaneiro de
1916, que contém 1.807 disposigdes, tendo sido en-
viada ao Congresso em 1975, pelo entdio Presidente
da Republica Emnesto Geisel. O referido projeto  di-
vide 0 Cddigo em sete livros: Parte Geral, Direito das
Obrigagdes, Atividade Negocial ou Empresarial, Di-
reito das Coisas, Direito de Familia, Direito das Su-
cessdes ¢ Livro Complementar, este abrigando as
disposigdes transitrias necessanas & passagem de
uma parte para cutra codificagio. O projeto fora ela-
borado pelos junstas Miguel Reale (Supervisor), Jodo
Carlos Moreira  Alves, Agostinho de Arruda Alvim,
Sylvio Marcondes, Ebert Chamoun, Clévis do Cou-
1o ¢ Silva ¢ Torquato Castro. Sua vigéncia, s¢ aprova-
do, esth prevista para um ano apos sua publicagfo.

® Sendo o direito uma ciéncia mutivel ¢ tendo
sido o Codigo elaborado numa época em que preva-
lecia o individualismo e a formagfio agropecudria no
pais, € providencial a sua atualizag#io, vez que hoje
predomina o interesse social.
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O direito eleitoral portugués

Jorge Miranda ¢ Professor da Faculdade de Di-
reito da Universidade de Lisboa.

JORGE MiraNDA

1. Vai fazer, dentro de pouco mais de um
més, vinte anos que s¢ realizaram as eleigBes
para a Assemblcia Constituinte. E vai fazer, den-
tro de poucos dias, vinte anos que comegou a
campanha para estas eleigdes.

Viriam a ser, apesar de alguns incidentes de
percurso, as primeiras eleigdes com garantia de
liberdade em Portugal apés cinquenta anos. Vi-
riam a ser as primeiras eleigdes com sufrigio
universal da nossa histéria.

Viriam a ser ¢leigOes participadas a 91%, em
que votariam cerca de 7 milhdes de eleitores
(quando, em 1973, sé estavam recenseados
1.800.000 eleitores). Nunca esquecerei 4 como-
¢io que me assaltou quando, muito antes da
abertura das assembleias de voto, as 8 horas, vi
nas ruas grandes filas de pessoas, preparando-
§e para ir votar — o que nunca tinham feito nas
suas vidas!

E o5 eleitores optaram, mais de 80%, cons-
cientemente, pelas candidaturas e pelos parti-
dos identificados com a democracia de tipo oci-
dental e com o Estado de Direite. O chamado
voto em branco, para o qual alguns sectores
militares apelaram, ndo teve expressio signifi-
cativa e os partidos leninistas revelaram-se cla-
ramente minoritarios.

Esscdia — 25 de Abril de 1975 — deve consi-
derar-se o momento fundador da democracia
portuguesa. E nio menos importante que o 25
de Abril de 1974; pois, s¢ a Revolugdo convo-
cou ela prépria a Assembleia Constituinte € logo
restaurou as liberdades piublicas, o denso ¢ tur-
bulento processo politico que se seguiu che-
gou a ameaga-la e, apenas depois das eleigdes,
foi possivel resistir a todos os desvios ¢ per-
versdes.
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Sd as elei¢Bes deram pleno sentido ao 25 de
Abril. Somente as eleigdes 0 tornaram irreversi-
vel. Momento fundador, portanto, distinto da
situagfio provistria emergente do acto revolu-
ciondrio. Momento fundador de uma nova legi-
timidade — da legitimidade assente na ideia de
que todo o poder politico vem do pove através
do voto e deve ser exercido no respeito da lei.
Momento fundador de uma nova ordem politi-
¢a — a que se radicaria na Constitui¢iio de 2 de
Abril de 1976

Pode perguntar-se por que sO agora, tio
tardiamente em confronto com os outros pai-
ses europeus? Para responder, importa lembrar
a histéria juridico-constitucional portuguesa
desde 1820, a qual se reflecte directamente na
evoiugio do Direito eleitoral.

2. Como s¢ sabe, s0 trés os perindos histd-
ricos do nosso Direito constitucional: o perio-
do do constitucionalismo liberal, de 1820 a 1926,
o periodo do constitucionalismo autoritario, de
1926 a 1974; ¢ 0 periodo actual, do constitucio-
nalismo democritico. S3o quatro as Constitui-
0es Iiberais — de 1822, 1826, 1838 ¢ 1911; uma,
a de 1933, Constituigdo do periodo autoritirio;
¢ uma também, a de 1976, Constitui¢do do peri-
odo democratico, E oferecem-se completamen-
te diversas, irredutiveis € mesmo antagbnicas
as instituigdes ¢ a pratica do Direito eleitoral em
cada uma dessas fases.

a) Assim, quanto i fase liberal, caracteri-
zam-na o sufragio restrito, o predominio (com
variagdes e oscilagdes) dos sistemas maiorita-
rio € de representagio de minorias na eleigio do
Parlamento ¢ a introdugio também da regra da
eleigiio para os orgios dos municipios.

Porsinal, a Constituigio de 1822, a primeira
das nossas Constituigdes, foi a que mais aberta
se mostrou na atribuigio do sufragio. As Cor-
tes, unicamerais, eram ¢leitas directamente. E,
decerto, num intuito educativo, ¢stabelecia-se
que, para futuro, nio teriam direito de voto os
que, chegando 3 idade de 25 anos completos,
nio soubessem ler e escrever, se tivessem me-
nos de 17 anos quando se publicasse a Consti-
tuicdo (art. 33.%).

Na Carta, a Cimara dos Deputados (que
coexistia corti a CAmara dos Pares) era eleita por
sufrdgio indirecto ¢ mais restrito do que na Cons-
tituigdo de 1822: ndo tinham direito de voto os
que ndo tivessemn de renda liquida anual 100,000
réis. Apenas o Acto Adicional de 1852 voltaria
a0 sufrigio directo ¢ alargaria um pouco mais o

sufragio.

Na Constituicio de 1838 as duas CAmaras
eram electivas. Para a Cimara dos Deputados o
censo baixava para 80.000 réis, mas para capa-
cidade passiva elevou-sea 400.000 réis. E niti-
do era o caricter classista da CAmara dos Sena-
dores, ao prever como duas primeiras categori-
as de elegiveis os proprietdrios que tivessem
de renda anual dois contos de réis e 0s comerci-
antes e fabricantes cujos lucros anuais fossem
avaliados em quatro contos de réis (art. 77.°).

Quanto 4 Constitui¢io de 1911, ¢la nada
prescrevia sobre a capamdade eleltoral calei
ordindnia —erm 1913 —expressamen-
te a exclusio do voto feminino. Por seu turno, o
Presidente da Republica era eleito pelo Parla-
mento.

Sidénio Pais, no seu efémero governo, alte-
raria a Constituicfio por um decreto ditatorial, o
Decreto n.? 3.997, que instjtuiria, por um lado, o
sufragio de todos os cidados de sexo masculi-
no maiores de 21 anos e, por owtro lado, uma
forma de representagdo territorial ¢ proporcio-
nal no Senado.

De todo 0 modo, o préprio principio de uma
legitimidade politica assente nas eleigdes nfio
pode implantar-se em toda essa época— de mais
de 100 anos — por causas ligadas ds debilida-
des socioculturais ¢ politicas do pais. A falta,
de partidos estruturados, o caciquismo e oy-
tros vicios, bem descritos na literatura (4 Mgr-
gadinha dos Canaviais, O Conde de Abranhos,
Uma eleigdo perdida, etc.),

b) Se o constitucionalismo liberal ndo pdde,
o constitucionalismo autoritario nde quis adop-
tar o principio da legitimidade democrética.

A Constituigiio de 1933 previu a elei¢io tan-
to do Presidente da Repithlica como da Assem-
bleia Nacional por sufragio directo € que nunca
deixou de ser restrito, de natureza censitria e
capacitaria. Em 1931 as mutheres obtiveram, pela
primeira vez, embora muito fimitada ¢ discrimi-
natoriamente, direito de voto, Em 1959, o Presi-
dente passou a ser eleito por um colégio forma-
do pelos Deputados, pelos Procuradores 4 Cé-
mara Corporativa e por representantes dos mu-
nicipios ¢ dos territorios ultramarinos.

Na eleigo da Assembleia Nacional adop-
tou-se, primeiro, a representacio maioritiria em
circulo tnico (56 sendo eleitos os candidatos
da lista vencedora e que tivessem obtido, pelo
menos, 1710 dos votos atribuidos a essa lista);
¢ mais tarde, desde 1945, a representagio maio-
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ritaria em circulos distritais com sufragio pluri-
nominal. Dai a Cimara monocolar que sempre
se formou. Alids, os partidos estavam proscri-
tos ¢ s6 em 1969 s¢ consentitam “comissdes
eleitorais”.

A originalidade do regime cra a tentativa de
um sufrdgio corporativo, aplicado por via pira-
midal (nfio sem, paradoxalmente, lembrar o0 mo-
delo dos sovietes ou do “poder popular”), Des-
de os chefes de familia e as juntas de freguesia
aos consethos e As cmaras municipais, aos
conselhos de provincia (e, depois, de distrito) e
4 Camara Corporativa. Porém, esta nunca subs-
tituiu a Assembleia Nacional de sufragio dito
“inorginico”,

Na prética, nenhumas ¢lei¢des eram em sen-
tido material. Nio se tratava de escolher os go-
vernantes, mas de realizar outros fins (para o
regime, preparacio de quadros, propaganda,
conhecimento dos adversarios, aparéncia de-
mocratica para o estrangeiro; e para a Oposi-
¢do, oportunidade de presenga, possibilidade
de se fazer ouvir sem as restri¢des do resto do
tempo, langamento de certas ideias-forga). O
proprio Salazar escreveu que as eleigdes se des-
tinavam ao “reconhecimento solene das bene-
meréncias do regime e 4 afirmagfio da confianga
do Pais na realidade sempre fecunda dos prin-
cipios da Revolugio Nacional™. S¢ a oposigiio
ganhasse, seria um “ golpe de Estado constitu-
cional”.

¢) O nosso actual Direito eleitoral democrs-
tico remonta A legislago para a eleicio da As-
sembleia Constituinte publicada ainda em 1974,

E nessa altura que, finalmente, se alcanga —
com atraso de décadas sobre os demais paises
europeus - o sufragio universal de ambos os
sexos, a partir dos 18 anos, independentemente
de s¢ saber ler ¢ escrever, ¢ extensivo, em certas
condigdes, aos residentes no estrangeiro. E
outros aspectos merecem, outrossim, todo o
relevo: os cuidados postos no recenseamento,
a regulamentagio das campanhas eleitorais, o
papel primordial dos partidos ¢ a adopcdo do
sisterna de Tepresentagdo proporcional com o
método de HONDT.

Gragas ao significado histérico das eleiges
de 25 de Abril de 1975 (nunca € demais insistir),
assim como aos progressos da cultura civica
dos portugueses, 2o rigor das normas juridicas
e a interferéncia de instituic@es como a Comis-
sdo Nacional de Eleigoes e 0 Secretariado Téc-
nico para os Assuntos do Processo Eleitoral
(STAPE) — por essas normas e¢ntdo criadas —

um “mau passado” de fraudes e de descrédito
dos actos eleitorais foi vencido e nio mais se
admitiu outro modo de escolha do rumo colec-
tivo que ndo fosse o voto. Esta convicgio esti
hoje bem arreigada, so ela tem permitido a alter-
ndncia, quer a nivel nacional, quer a nivel local,
s6 ela permitiv as revisdes constitucionais atra-
vés das quais se reconformoun, em parte, a Cons-
tituigo.

3. De um prisma formal, recortam-sc¢ identi-
camente trés fases no desenvolvimento do Di-
reito eleitoral portugués, se bem que nio so-
brepostas, salvo a ultima, com as acabadas de
indicar. Ha uma primeira fase que se reporta as
urés Constituigbes monarquicas; uma segunda
fase abrange quer a Constituigiode 1911, quer
a Constitui¢do de 1933; ¢ uma terceira que co-
mecaem 1976,

Aquilo que marca a fase das Constituiges
mondrquicas € o relevo directo ¢ imediato que
as eleigdes adquirem no corpo das normas for-
malmente constitucionais. A matéria das elei-
¢Oes ¢ntra a ser objecto de normas constitucio-
nais formais. Mesmo sem serem exanstivas (nem
podiam ser) as Constituigdes ocupam-se, em
nUMEToS0s preceitos ¢ com mintcia, das maté-
rias eleitorais (Constituicio de 1822 arts. 32.°a
74.% Carta, arts. 63.°a 70.%, Constitni¢o de 1838,
arts. 71.°a79.°).

No que diz respeito & Constituigo de 1822,
€ bastante significativo que ela trate das elei-
¢Oes antes do Parlamento (ao contrario do que
fardo as Constituigdes de 1826 e 1838). E isso
vem na légica do principio representativo: o
Direito ¢leitoral precede e conforma o Direito
parlamentar.

A sepunda fase abrange as Constimigbes
de 1911 e de 1933. Aqui, chega-se a uma situa-
¢fo inversa. As Constituiglecs, praticamente,
ndo se ocupam da matéria elcitoral ¢ devolvem-
na para lei ordindria; apenas contém algumas
normas reguladoras da eleigio do Presidente
daRepiblica.

Por {iltimo, a meio caminho entre as Consti-
tuigBes monarquicas e as duas primeiras Cons-
tituigdes republicanas situa-se, quanto ao modo
de tratamento do Direito eleitoral, a Constitui-
¢do de 1976. Porém, mais do que isso, avultam,
em primeiro lugar, a insergio do direito de su-
frigio no contexto dos direitos, liberdades e
garantias ¢, cm segundo lugar, a formulagio de
um conjunto de principios gerais de Direito elel-
toral objectivo (no art. 116.°) aplicaveis imedia-
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tamente 3s cleigdes para os 6rgios de sobera-
nia, para os orgdos das regides auténomas ¢
para os d6rgios do poder local.

Nas Constituigdes do século XIX ha um tra-
tamento quase regulamentario (chegando a de
1822 a dispor em pormenor sobre o processo de
votagiio nas assembleias eleitorais), Nas Cons-
tituigBes de 1911 e de 1933 — ndo obstante os
seus diversos principios — ocorre uma obnubi-
YacAo. Na de 1976 procura-se um sistema unita-
rio e homogéneo tante do Direito eleitoral subs-
tantivo quanto do Direito eleitoral adjectivo.

S6 ¢ pena ndo se ter até agora (ndo obstan-
te j4 hd varios anos estar pronto um texto) ver-
tidoem Céodigo toda a dispersa legislagiio ordi-
ndria de desenvolvimento e execucdo dos prin-
cipios ¢ preceitos constitucionais. Ganhar-se-ia,
por certo, em rigor, em certeza e em visibilidade
rum Direito que nfo ¢ tanto para os juristas
quanto para os cidaddos comuns — os cidadios
eleitores.

4. Importa agora apresentar os aspectos
essenciais desse Direito eleitoral formalmente
constitucional.

a) Para a Constituigfio, se a soberania reside
no povo (art. 3.°, n.° 1), a forma primeira do seu
exercicio € o sufragio universal, igual, directo,
secreto e periddico (art. 10.°, aditado na revisfo
constitucional de 1982). Este principio, concre-
tizado mais de uma vez (arts. 116.°, n° 1,124 °,
n°1,233°n°1, e241.°), vema ser um limite
material da revisdo constitucional, juntamente
(embora noutro nivel} com o principio da repre-
sentago proporcional {art. 288.°, alinea /).

Sufrigio universal e igual significa que o
sufrdgio é um direito de todos os cidaddos mai-
ores de 18 anos, ressalvadas as incapacidades
previstas na lei gerat (art. 49.°, n.° 1), no po-
dendo estas ser senfo as decorrentes do Esta-
do de Direito democrético. O mesmo principio
vale para a capacidade cleitoral passiva (art. 50.°,
n°1).

O exercicio do sufrigio € pessoal (art. 49.°,
n.° 2) — o que exclui qualquer tipo de represen-
tagio ou procuragio, conquanto ndo, dentro
de limites razoéveis, o voto por correspondén-
cia, salvo na elei¢io do Presidente da Republi-
ca(art. 124.°, n.° 2), E o seu exercicio constitui
um dever civico— o que nfo implica, nem tio-
pouco impede, o chamado voto obrigatério ou
obrigacio sancionada de votar; a esse dever
acrescem ¢ de recenseamento e o de colabora-
¢d3o com a administracfio eleitoral, nas formas
previstas na lei (art. 116.°, n*2e4),

Por sua vez, a periodicidade liga-se ao prin-
cipio da renovagio ou da nfo-vitaliciedade dos
cargos politicos (art. 121.°) ¢ determina a repetibi-
lidade dos actos clectivos ao longo dos tempos.

b) Regras gerais sobre as elei¢des politicas,
em termos institucionais, s3o as que estipulam:

- © caracter oficioso, permanente e tinico
para todas as eleigdes por sufragio directo ¢
universal do recenseamento eleitoral (art. 116.°,
n°2).

- A marcagdo do dia das eleigdes do Presi-
dente da Repiblica, dos Deputados 4 Assem-
blcia da Repilblica, dos Deputados portugue-
ses ao Parlamento Europeu e dos Deputados
as assembleias legisiativas regionais (mas nfo
dos titulares dos 6rgfos do poder local) pelo
Presidente da Republica, de harmonia com a kei
eleitoral {art. 136.° alinea b}.

— A liberdade de propaganda [art. 116.°,n.°
3,alincaal.

— A igualdade de oportunidade e de trata-
mento de diversas candidaturas {art. 116.°, n.°
3, alinea b], com direito a tempos de antena re-
gulares e equitativos na radio ¢ na televisfo
(art. 400.°, n.%3).

— A imparcialidade das entidades publicas
perante as candidaturas [art. 116.% n.°3, alineac].

— A fiscalizagio das contas eleitorais [art.
116° n.°3, alinea d].

— A representagio proporcional nas eleiglies
para orglios colegiais ou, porventura, numa in-
terpretacio mais restrita, nas cleigles para as-
sembieias (arts. 116.°,n.° 5, 155°,233.°, n.°2,¢
2419),

— A necessidade de, no acto de dissolugiio
de drgdos colegiais baseados no sufrigio di-
recto, ser marcada a data das novas eleicbes, a
realizar nos 90 dias seguintes ¢ pela lei vigente
ao tempo da dissolugio, sob pena de inexistén-
cia juridica daquele acto (art. 116.°, n.°6).

— A competéncia dos tribunais para o julga-
mento da validade ¢ da regularidade dos actos
eleitorais (art. 116.%,n.° 7).

¢) Formuladas a propdsito da eleigho dos
Deputados 4 Assembleia da Repuiblica, devem
ainda ter-se por extensivas as eleigbes das de-
mais assembleias politicas e das cimaras muni-
cipais as seguintes regras:

- No caso de a ConstitnigSio ou a lei prever
circulos eleitorais, o nimero de titulares a ele-
ger por cada circulo € proporcional ao niimero
de cidadfos eleitores nele inscritos (art. 152.°,
n°2).
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- Os titulares dos orgdos colegiais repre-
sentam toda a colectividade — todo o Pais, toda
a regifio autdénoma, toda a autarquia — e ndo os
circulos por que sdo eleitos, quando por cles
scjam eleitos (art. 152.°, n.°3),

- Ninguém pode ser candidato por mais de
um circulo eleitoral ou figurar em mais de uma
lista (art. 154.°, n.°2).

- O preenchimento das vagas gue ocorre-
rem, bem como a substituigio temporaria dos
titulares por motivo relevante, sio regulados
pelalei eleitoral (art. 156.°),

5. O Direito eleitoral adjectivo repousa na
intervengio dos tribunais. Ao contririo do que
sucede noutros paises, 0 contencioso respei-
tante a todos os procedimentos cleitorais esta-
1he confiado ~ em coeréncia, alids, com os prin-
cipios do Estado de Direito.

Trata-se de um contencioso de tipo admi-
nistrativo, mas atribuido aos tribunais judiciais
€ ao Tribunal Conslitucional, e ndo aos tribu-
nais administrativos, dada a natureza especifi-
camente constitucional da administragiio elei-
toral (e dai a necessidade de uma interpretagio
adequada do art. 214.°, n.* 3 da Constituigfo).
De resto, embora o art. 116.°, 1.° 7 niio fale espe-
cificamente em tribunais judiciais, a competén-
cia destes aparece consonante ¢om o principio
geral da sua competéncia no dominio dos direi-
tos, liberdades ¢ garantias — pois que estd em
causa (mesmo nas cleigBes para os 6rgdos das
autarquias locais) um direito, liberdade ¢ garan-
tia, o direito de sufrigio.

Sdo regras tradicionais do nosso contenci-
oso eleitoral duas: que as irregularidades ocor-
ridas no decurso da votagiio e do apuramento
apenas podem ser apreciadas em recurso, des-
de que hajam sido objecto de reclamagio ou
protesto apresentado no acto em que s¢ tenham
verificado (assim, por toda a legislagiio actual,
oart. 117.°da Lei n.° 14/79, de 16 de Maio). ¢
que a votagiio em qualquer assembleia de voto
{ou em qualquer circulo eleitoral) sé é julgada
nula, implicando a sua repeti¢io, quando as ir-
regularidades possam influir no resultado geral
da elei¢fo (art. 119.°da mesmaLei n.° 14/79).

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucio-
nal formulou tambérn o principio da aquisigdo
sucessiva. Todos os actos dos procedimentos
eleitorais sdo impugnaveis e nfo & possivel
passar de uma fase a outra sem que aquela es-
teja definitivamente consolidada. Porém, nio
sendo os actos correspondentes a uma dada

fase objecto de reclamagio ou recurso no prazo
legal ou, tendo-o sido, nfo sendo declarada a
invalidade ou a irregularidade, j4 ndo mais po-
derdo ser contestados no futuro.

Aface doart. 225.°, n.° 2, alinea €, o Tribunal
Constitucional dir-se-ia fancionar apenas como
tribunal eleitoral de ultima instancia. Mas a Lei
n.”28/82, de 15 de Novembro, dilatou a sua com-
peténcia em matérias eleitorais, fazendo-o in-
tervir também sem ser como tribunal de recurso
(dilatou-a talvez demasiado, com sobrecarga de
trabalho em certos periodos em detrimento, na
pratica, da sua competéncia por natureza que é
a de fiscalizagfio da constitucionalidade e da
legalidade de normas juridicas).

6. A par dos tribunais existe desde 1974 (sal-
vo durante um pequeno lapso de tempo) a Co-
missdo Nacional de Eleigdes.

Nao conternplada na Constituigdo, ela inse-
re-se de pleno no Ambito da administragio elei-
toral a que alude o art. 116.°, n.° 4. Segundo a
Lein.® 71/78, de 27 de Dezembro (que continua
a reguld-la), cabe-lhe, essencialmente, assegu-
rar a igualdade de tratamento tanto das candi-
daturas como dos cidadios e todos os actos de
recenseamento € operagdes eleitorais. E, quer
as sucessivas leis eleitorais, quer as leis sobre
referendos locais ¢ nacional ter-the conferido
novos poderes, como a distribuigiio do mimero
de Deputados a eleger por cada circulo eleitoral
do territorio nacional em razdo do nimero de
eleitores por ele inscritos (art. 13 °daLein® 14/
79) ou a verificagic das declaragbes dos parti-
dos quanto 4 tomada de posigdo sobre ques-
tdes submetidas ao eleitorado (art. 32.° da Lei
n.°45/91, de 3 de Agosto).

Nem por isso 0 nosso sistema se converte
num sistema misto. Pode falar-se, sim, urn siste-
ma complexo, com um duplo controle dos pro-
cedimentos cleitorais - jurisdicional e adminis-
trativo. A separagio afigura-se clara e, s¢ nfio é
completa, € apenas porque os tribunais ainda
possuem certas competéncias materialmente
administrativas (as atinentes 4 apresentagiio das
candidaturas) — ao passo que a Comissdo Naci-
onal de EleigBes deixou de exercer, em 1982, o
poder de suspensdo do direito de antena dos
partidos, por s¢ reconhecer que ela era de natu-
reza jurisdicional. Alias, das decisdes da Co-
miss3o Nacional de Eleigdes ha recurso - ainda
em contencioso administrative constitucional
—para o Tribunal Constitucional [art. 9.°, alinea
JfdaLei n°28/82, de 15 de Novembro).

Assim como o0s principios da descentraliza-
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¢80 ¢ da participaciio (arts. 6., n.°2,e 267°, 0.
1 e 2 da Constitui¢do) explicam virias adminis-
tragdes especiais ou sectoriais (arts. 63.°, 64.°,
76.° ¢ 267.°, n.° 3), assim como o principio da
separaciio dos orgdos de soberania (art. 114.°,
n.° 1) justifica a administragfio especifica da
Assembleia da Repibiica (art. 184.%), assim
como o do Estado regional justifica o Poder
Executivo prépric das regifes auténomas [art.
229.°,1.° 1, alinea g] - assim o principio demo-
critico representativo fundamenta a adminis-
tragHo eleitoral ¢ o caracter de drgdo indepen-
dente da Comissdo Nacional de Eleigdes. Nem
faria sentido que a administracio ligada ao exer-
cicio do sufragio pelos cidadios, através do
qual se manifesta a soberania popular (arts. 3.°,
n°1,10° 111°,117°,n.° 1), quedasse, de qual-
quer modo, dependente de um 6rgio derivado
desse mesmo sufragio, o Governo,

Tal como a Alta Autoridade para a Comuni-
caglo Social, o Conselho Superior de Magis-
tratura ou a Procuradoria-Geral da Repiblica, a
Comissfio nfio pertence, pois, a qualquer das
estruturas da administragiio — directa, indirecta
ou autdénoma — subordinadas (ainda que por
vias e graus diferentes, ao Governo), nem de-
pende (ou qualquer dos seus membros, no exer-
cicio das suas fungdes) de ordens ou instru-
¢0es dele ou de outra qualquer entidade. E essa
qualidade de 6rgdo independente vem ainda
reforgada pela composiciio tripartida (com juiz-
conselheiro-presidente, designado pelo Conse-
lho Superior da Magistratura, cinco cidaddos
designados pelo Parlamento e técnicos desig-
nados pelos departamentos ministeriais; e pela
fixag#o de um mandato dos vogais em corres-
pondéncia com a duragio da legislatura.

7. Para terminar, ainda uma nota.

O Direito eleitoral politico constante da
Constituicho e da lei serve de direito subsidis-
rio da regulamentagio de quaisquer outras elei-
¢es, publicas ou privadas, que decorram no
Ambito da ordem juridica portuguesa. E h4 al-
guns principios constitucionais 1o essenciais
que se thes aplicam directamente.

Sio tais principios, pelo menos: o do sufri-
gio universal ¢ igual relativamente aos mem-
bros da categoria ou comunidade a que se re-
porte a elei¢iio; o do sufragio secreto (como, de
resto, a Constituigio explicita para as eleiodes
em grupos que regula, as das comissdes de tra-
balhadores, das associagdes sindicais e das
comissfes de moradores}; o principio de sufra-
gio periddico; ¢ da liberdade ¢ da igualdade de
propaganda; o da jurisdicionalidade da apreci-
ag3o (ou da dltima apreciacdo) dos recursos elei-
torais, ¢, talvez, o da representagiio proporcio-
nal para efeito de eleigdes de assembleias.

E também por isto — e por razdes que se
prendem com a coeréncia do regime democréti-
co, tendo como sujeitos primaciais (embora
nio-exclusivos) os partidos politicos — que ve-
nho defendendo a extensdio do Direito eleitoral
ao Direito dos partidos ou, doutra perspectiva,
a necessidade de a lei dos partidos abranger
regras precisas {mas de fiexivel concretizacfio)
sobre as elei¢Bes partidirias. Pois se destas elei-
¢Oes decorre, em larguissima medida, o sentido
das eleigdes gerais - tanto no momento das
candidaturas como nos momentos subsequen-
tes da acglo dos eleitos — a let do Estado demo-
cratico nfo as pode ignorar.
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Licitacdo: pontos polémicos
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Aula magna, ministrada no 1.° Semindrio Nacio-
nal de Direito Administrativo — Recife - 27.11.94 a
2.12.94 — Editora NDJ.

TosHio Mukal
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Os pontos polémicos.

1. Introdugdo

A Lei n.° 8.666/93 - adenominada Nova Lei
de Licitagdes —, com as alteragdes que lhe fo-
ram introduzidas, a par de conter imimeros avan-
¢os, em especial, no sentido da moralizagio das
licitagbes, contém vicios de inconstitucionali-
dade, regras distorcidas e conflitantes, e, ain-
da, normas obscuras, que tem levado os estu-
diosos do assanto a ter visdes distintas ¢ con-
trovertidas sobre varios dos comandos inser-
tos nessa legislagdo.

O objeto da presente exposigio, que nos foi
determinado pelos organizadores deste exce-
lente, oportuno, democritico Seminario, a quem
parabenizo efusivamente nesta oportunidade,
por sua realizago, ¢ ndo s6 apontar e comentar
os pontos polémicos da referida legislagéo,
como também indicar as distorgdes, os pontos
conflitantes e as deficieéncias egislativas que,
certamente, sio encontradas na Lei n.° 8.666/93.

Por oportuno, apenas para mantermos uma
metodologia razoavel de indicagio ¢ andlise
desses pontos, esclarecemos que iremos seguir
a propria ordem dos artigos e demais dispositi-
vos da Lei.

Ontro detalhe que queremos esclarecer: ndo
teceremos criticas a autores ou articulistas, pois
todos, indistintamente, merecem de nés o maior
respeito cientifico por seus posicionamentos.

2. Os pontos polénticos

Assim, vejamos tais pontos:

1) Art. 1.°e pardgrafo inico — A polémica
aqui ¢ quanto A inconstitucionalidade da Lei,
no ponto em que diz que ela estabelece normas
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gerais sobre licitagles e contratos administrati-
vos {art. 1.° — capuf) e logo declara que todas
as entidades da Administragio Piblica, direta
ou indireta, devem se subordinar ao regime (in-
tegral) da Lei (pardgrafo tinico). Ou seja, a Lei
diz simplesmente que todas as suas disposi-
¢dcs sfio normas gerais.

Ha quem tenha defendido esse comporta-
mento do legisiador.

Para nos, e temos evidenciado isso em to-
dos os lugares em que falamos dessa Lei, essa
estratégia do legisiador levou ao seguinte re-
sultado: uma lei ordindria federal a pretender
legislar sobre licitagdes ¢ contratos (em todos
os aspectos, especificos e procedimentais) para
Estados, Municipios, Distrito Federal ¢ empre-
sas, autarquias e fundagdes de qualquer nivel
de governo, para isso, declarou que todas as
suas normas sio gerais. Ora, se observarmos
que a Lei n.° 8.666/93 veio substituir um Estatu-
to Juridico de Licitagdes ¢ Contratos, que regia,
portanto, todos os aspectos das licitagles e
contratagdes, ¢ evidente que ela também tem
esse carater; portanto, na realidade, se constitui
de normas gerais, especificas ¢ procedimentais.

No caso, as enquadrou todas como sendo
gerais, a pretexto de se fundar na competéncia
exclusiva da Unifo para baixar normas gerais
sobre licitagdes ¢ contratagles (art. 22, inc.
XXVII da CF). Ora, ai, exatamente porque o cons-
tituinte falou apenas em normas gerais, ¢ por-
que ele deixou de fora as normas especificas e
procedimentais. O legislador, ao trazer estas il-
timas para o campo das normas gerais, a evi-
déncia, infringiu a Constitui¢do.

Além disso, quando declarou, na ementa,
que a Lei n.° 8.666/93 regulamenta o art. 37, inc.
XX1, da CF, declarou-se agindo inconstitucio-
nalmente, posto que, 4 evidéncia, quando o
constituinte ali fzlou ... nos termos da lei”, nfio
poderia estar dando ao legislador ordindrio da
Unifo competéncia para regulamentar matéria
puramente administrativa (que ¢ o caso das lici-
tagdes e contratos) através de lei nacional.

Nao. Sendo o Brasil uma Federagdo, com
Estados € Municipios auténomos politica, le-
gislativa ¢ administrativamente (art. 1.° — caput
eart. 18, da CF), a lei ali mencionada s6 pode sex
federal para as licitagdes e contratagdes fede-
rais, estadual para as dos Estados e municipal
para as dos Municipios, Além disso, o caput
do art. 37 fala que os Poderes da Unifio, Esta-
dos, Distrito Federal e dos Municipios obede-
cerdo aos incisos que indica.

2) Art. 5.°—Controvérsia quanto ao signifi-
cado da expressiio “fonte diferenciada de re-
cursos”.

Ao inicio da vigéncia da Lei n.° 8.666/93
entendfamos que essa expressio apontava para
as diversas dotagdcs orpamentarias indicadas
nos proprios contratos, por onde correriam as
despesas (obras e servigos publicos, servigos
de terceiros, fornecimentos); contudo, outros
Ihe deram diferentes significados: por exemplo,
fontes de recursos para a merenda escolar, rela-
tivos aos SUDS, etc. Hoje entendemos que este
0itimo entendimento € o correto.

3)Art. 7.5 § 3.°— Controvérsia sobre a ex-
pressio “explorados sob ¢ regime de conces-
s8o”. Alguns tém entendido que sob essa ex-
pressdo cabem as concessOes de servicos pi-
blicos. Entendemos que a ressalva s6 se justifi-
ca para as concessdes de obras piblicas, por-
que ¢ da natureza delas que os recursos para a
implantagio da obra piblica sejam do conces-
sionario.

4y Art. 7.% § 4.°- Veda o contrato “guarda-
chuva” (aquele em que os servigos e forneci-
mentos sdo fixados por estimativa).

Entendem alguns que a norma veda a esti-
mativa em contratos de fornecimento ou de ser-
vigos. Entendemos nds que o § 4.° do art, 7°
somente trata de contrato de execugio de obra
publica, pois somente aqui ha fornecimento de
maleridis ¢ servigos CoRcomitantemente.

5) Art. 12— Consideragio do requisito“im-
pacto ambiental” para a elaboragio do projeto
basico.

A norma labora em erro, mas nio chega a
ser inconstitucional.

Equeo§ 1.° inc. IV, doart. 225 da CF exige,
na forma da lei, para a instalaciio de obra ou
atividade potencialmente causadora de signifi-
cativa degradacdo do meio ambiente estudo
prévio de impacto ambiental, a que se daré pu-
blicidade.

Portanto, ndo é qualquer obra que esti a
exigir estudo prévio de impacto ambiental,

A controvérsia: poderia a lei ordindria, no
caso, exigir mais do que a Constituigio exigin?
Temos para nds que sim.

6) Art. 15 —inc. IV - As compras, sempre
que possivel, deverfio “ser subdivididas em tan-
tas parcelas quantas necessdrias para aprovei-
1ar as peculiaridades do mercado, visando eco-
nomicidade”.
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A norma parece indicar que o legislador esti
a induzir a “picotagem” das compras. fazendo
com que s¢jam sempre utilizados os convites.

Sera isto que a Lei pretende?

Se formos ao art. 23, em especial, a0s seus
§§ 1.° ¢ 2.°, teremos, infelizmente, a resposta
positiva, pois o primeiro dispositivo repete, com
redacio mais detalhada, o inc. [V referido. e o
segundo dispde que, no casodo § 1.°, “a cada
etapa ou conjunto de etapas da obra, servigo
ou compra hé de corresponder licitagdo dis-
tinta, preservada a modalidade pertinente para
a execugdo do objeto em licitagdo”.

Verifica-se que a retirada da expressdo “do
total do” antes do vocébulo objeto, constante
da redagfo original (art. 8.°), promovida pela Lei
n.° 8.883/%4, deu 4 regra aquele sentido.

T Art. 15, § 7.5 I - Vedagio da indicagio de
marca,

Tem-s¢, algumas vezes, admitido a indica-
¢do de marca, nesses €asos, com argumentos
frageis.

O certo € gue, talvez dificultando a aquisi-
¢do de certas mercadorias como remédios, por
exemplo, a norma existe e niio pode ser violada.

Observe-se que aqui a norma veda expres-
samente a “indicagio de marca”, enquanto que,
noinc. [ doart. 25 (que fundamenta a padroni-
zagHo), veda-se a “preferéncia de marca”, o que
significa que ndo se pode escolher a marca pela
marca.

8) Arts. 17 e 18 — Alienagdo de bens. In-
constitucionalidade.

A despeito de vozes timidas que ao inicio
pretenderam (pasmem!) defender a constitu-
cionalidade dessas disposi¢des (que pre-
tenderam legislar a respeito dos bens plblicos,
de maneira uniforme para todas as entidades
politicas), j o STF, em cautelar (decisdo provi-
séria), declarou inconstitucionais tais normas
em relagfio aos Municipios.

E com inteira raziio, posto que, num sistema
federativo como o nosso, € inconcebivel qae
uma lei ordinaria federal va dizer a0 Municipio
de que modo ele vai administrar os seus bens
{pablicos) e, em especial, em que condigdes ele
pode aliené-los.

9y Art. 21— inc. [T - Tratada publicagio de
avisos das concorréncias e tomadas de pregos
dos Municipios no Didrio Oficial do Estado.

Temos registrado que nenhuma voz (salvo
engano nosso), na doutring, s¢ levantou con-

tra tal aberragiio juridica, ou seja, o fato deuma
lei ordindria federal vir mandar gue os Munici-
pios publiquem sc¢us avisos de licitagdies, nio
nos seus Didrios Oficiais ou em jornais locais
que lhes fagam as vezes, mas sim no Didrio
QOficial do Estado,

E mais uma flagrante inconstitucionalidade
da Lei. como tantas outras que se contém nela.

10) Art. 21, § 3.7— Contagem dos prazos de
apresentagdo dos envelopes a partir da dltima
pubhicagio do edital resumido.

ALein° 8.666/93 exigia, na sua redagiio ori-
ginal, trés publicagBes. As MPs reduziram para
uma publicagio ¢ a Lei n.° 8.883/94 alterou a
redacdo do dispositivo para dizer que nfo era
da pnimcira publicagio que se contava o prazo,
mas sim da altima; esquecen-se o legislador que
50 ha uma publicagio.

11y Art. 22 - §§ 2.%¢ 9.°— Conceito de To-
mada de Pregos.

0§ 2° do art, 22 da Lei, desde a redagio
original, conceituava a Tomada de Pregos como
a modatidade de licitacio “realizada entre inte-
ressados devidamente cadastrados ou que
atenderem a todas as condigdes exigidas para
cadastramento até o terceiro dia anterior a
data do recebimento das propostas, observa-
da a necessdria qualificagdo”.

Ocorre que a Lei n.° 8. 883/94 incluiv o0 § 9.°
ap art. 22, expressando que “na hipétese do §
2.° deste artigo, a Administragdo somente po-
derd exigir do licitante ndo cadastrado os
documentos previstos nos arts. 27 a 31, que
comprovem habilitagdo compativel com o ob-
Jeto da licitagdo, nos termos do edital”.

Portanto, a segunda parte do § 2.° (do con-
ceito de tomada de pregos), embora tenha o le-
gislador sc¢ esquecido de subtrai-la do texto,
esta revogada por esse § 9.°, posto que, segun-
doa LICC (§ 1.° do art. 2.° do Decreto-Lei n.°
4.657, de 4.9 .42), esta revogada disposicio de
lei anterior por dispesicdo de lei nova: “... quan-
do expressamente a declare, guando suas dis-
posicdes sdo incompativeis, ou ...”.

No caso, 4 evidéncia, o dispostono § 9.°¢
inteiramente incompativel com o que se contém
no § 2.°do art. 22, segunda parte. Portanto, esta
disposicio estd revogada.

12) Art. 23, §§ 1.9¢ 2.°— Impdem a divisdo
em tantas parcelas quantas necessarias se com-
provem técnica ¢ economicamente vidveis, das
obras, servicos ¢ compras (§ 1.°), bem como
que a cada etapa ou conjunlo de etapas deles,
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corresponda licitagdo distinta, preservada a
modalidade cabivel para cada etapa ou conjun-
to de etapas (§ 2.9).

0§ 1.°, com o acréscimo das “compras”, foi
transportado do § 1.° art. 8.°da Lei n.° 8.666/93
(redagio original), pela Lei n.° 8.883/94.

O § 1.°do art. 8.° dizia que as obras, servi-
¢os e fornecimentos seriam divididos em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica € eco-
nomicamente vidveis, a critério e por conveni-
éncia da Administragdo ... .

0O § 1.°do art. 23 (pela redagdo da Lei n.°
8.883/94) excluin do texto esta parte final, como
que a estatuigio tornou-se imperativa (As obras,
servigos e compras ... serdo divididas ...).

Assim, toda vez que estivermos perante
objetos licitatérios cindiveis por natureza de-
vemnos, de regra, proceder a licitagdes distintas,
nio podendo (salvo se. comprovadamente, isto
ndo for vidvel técnica e economicamente) efe-
tuar mais, como antigamente a uma s6 licitagio
com julgamento cindide ou por itens.

13) Art. 24, inc. VIl da Lei n.° 8.666/93 —
Operagdes entre 6rgios e entidades pablicas.

A redagfio original doinciso VIl doart. 24
¢ra; “quando a operagfio envolver exclusiva-
mente pessoas juridicas de direito pablico in-
terno, exceto se houver empresas privadas ou
de economia mista (sic) que possam prestar ou
fornecer os mesmos bens ou servigos, hipote-
se em que ficarfo sujeitos A licitagio™.

A redacio dada pelaLei n.° 8.883/94 foi to-
talmente diferente: “VIII- para a aquisi¢do, por
pessoa juridica de dircito piblico interno, de
bens produzidos ou servigos prestados por 6r-
gdo ou entidade que integre a Administragio
Publica ¢ que tenha side criado para esse fim
especifico em data anterior a vigéncia desta Lei,
desde que o prego contratado scja compativel
com o praticado nc mercado™.

Com essa redagio amplissima (as contrata-
¢bes podem agora ser tanto na horizontal, ou
seja, no dmbito do mesmo Governo, como na
vertical, ou seja, entre érgdos e/ou entidades
da Unifio, Estados e Municipios; ¢ a exce¢io
quanto 3 possibilidade do oferecimento dobem
ou do servigo pela iniciativa privada foi exclui-
da do texto) a norma ofenderi, em muitos casos
concretos, o principio da licitag#io.

E que a excegdo referida ¢ em respeito ao
ptincipio da livre iniciativa, inserto no texto
constitucional, & ndo podera ser afastada sem

mais pela norma infraconstitucional.

Portanto, se ¢em determinado caso o objeto
da contratagdo estiver ao alcance da iniciativa
privada (como ocorreu no caso do RE. n®
87.347,1.°T. —4.3.1980, Rel. o Ministro Xavier
de Albuquerque: “No cabe dispensa de licita-
¢io, em favor da Petrobris, para instalar postos
de gasolina e de socorro mecinico em csirada
estadual” — iox-legis, v. 137, pp. 20 e 5. — maic
de 1980), sem dirvida que caberd a licitag8o, n3o
obstante a redago atual do inc. VII1 do art, 24
omita aquela excegio.

14) Art. 25, “caput” - Inviabilidade de com-
peti¢dio. Comparecimento de apenas um inte-
ressado.

Nio obstante haja entendimentos no senti-
do de que, em comparecendo apenas um inte-
ressado na licitagdo e em atendendo ele a todas
as condigdes do instrumento convocatério, ¢é
licita a sua contratagio, temos entendido que
n#o hd fundamento legal para tal.

Alids, pela auséneia da competitividade,
principic fundamental da licitagdo, inscrito no
inc. 1do § 1.°doart. 3°daLein.®8.666/93, tal
ndo sera possivel.

Mas, por outro lado, se, aberto um certame,
em que se deu ampla divulgaglo, compareceu
apenas um interessado, pelo menos nesse caso
especifico, ficou exatamente comprovada a in-
viabilidade de competico, dai por que caberd a
contratagdo com base no art. 25, caput, da Lei
n.° $.666/93. Para tal, formar-se-4, com os ele-
mentos extraidos do processo do certame lici-
tatdrio, um processo especifico de inexigibili-
dade de licitagio, com a observincia das for-
malidadesdo art. 26 da Lei, ¢ contratar-se-4 di-
retamente a 1INica eMpresa que compareceu ao
certame.

15) Art. 30— Qualificagdo técnica: compro-
vagio de aptiddo para desempenho de ativida-
de pertinente ¢ compativel com o objeto da lici-
tagdo.

Sabe-se que a Lei n.° 8.666/93 veio, quanto
as exigéncias técnicas, dizer que a comprova-
¢éo de aptidio referida no inc. I1 do art. 30, no
caso de obras e servigos, seria feita por atesta-
dos fornecidos por pessoas juridicas de direito
plblico ou privado, devidamente centificados
pela entidade profissional competente, /imita-
das as exigéncias a:

a) quanto A capacitagio técnico-pro-
fissional —
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b) vetado.

O veto recaiu sobre a exigéncia de apresen-
1a¢io de prova de capacitagfio técrico-opera-
cional, constituida por atestados fornecidos em
nome da empresa, limitados ¢s quantitativos
das obras ¢ servigos executados a 50% {(cin-
qiienta por cento) do objeto da licitagio,

(Quando da aprovagioda Lei n.° 8.883/94 0
Congresso aprovou novamente 0s itens g ¢ b,
agora como incisos [ ¢ 11, tendo ¢ste segundo
sido novamente vetado.

A nossa posi¢iio a respeito dessas exigén-
cias, desde o inicio, foi no sentido de que, se as
comprovagoes de aptidio por desempenho téc-
nico anterior eram: I- a capacidade técnico-pro-
fissional (o acervo téenico do profissional) e
1I- a capacidade técnico-operacional {os ates-
tados em nome da empresa) ¢ tendo esta (ltima
sido vetada, s6 se poderia exigir, nos editais de
obras e servigos de engenharia, a capacitagdo
técnico-profissional, ficando vedada a exigén-
cia de atestados em nome da empresa.

Entretanto, analisando os argumentos de
outros cstudiosos, em especial os que nos fo-
ram apresentados pelo Prof. Carlos Ari Sun-
dfeld, curvamo-nos ao acerto da (ese oposta,
ou seja, aquela pela qual € possivel, mesmo apos
0 veto, exigir-se nos edilais de obras € servigos
de engenharia atestados de desempenho ante-
rior, em nome da empresa.

E oargumento juridico para tal entendimen-
{0 nos parece irrepreensivel.

Entende-se que a exigéncia de comprova-
¢io de aptiddo por desempenho anterior estd
prevista, antes de mats nada, no inc. I1do art. 30
¢ melhor especificado, para o caso de obras ¢
servigos de engenharia, no § 1.° do art. 30.

Tendo o Sr. Presidente vetado o inc. [1 do §
1.° do art. 30 da Lei n.° 8,666/93, 0 que acabou
sendo extirpado do texto legal ndo foi a possi-
bilidade de s¢ exigir atestados de desempenho
anterior em nome da empresa, que estes ja sdo
exigidos naquelas disposi¢des citadas foi sim
eliminada a limitagfo (a 50% do objeto da licita-
¢do, em termos de quantitativos), pois a parte
final do § 1.°do ant. 30 referia-se aos incisos I e
I1 como sendo limitagdes (“... limitadas as exi-
génciasa: 7).

Assim, o veto recain sobre a limitagio da
exigéncia, nio sobre a cxigéncia em si que con-
tinua a existir noincisolldoart. 30eno § 1.°do
mesmo artigo.

16) Art. 31, inc. I - Balangos,

A norma previu que devera ser apresenta-
do o balango patrimonial ¢ demonstragées con-
tabeis do Gltimo exercicio social, ja exigiveis ¢
apresentados na forma da lei, que comprovem a
boa situacdo financeira da empresa, vedada a
sua substituicdo por balancetes ou balangos
provisorios ...

Diante dessa regra, vinhamos entendendo
que ¢la era simplesmente inconstitucional, pos-
{0 que ndo admite que empresas com menos de
um ano de existéncia possam participar das lici-
tagdes, violando o principio da igualdade.

Entretanto, Marcos Juruena Villela Souto e
Flavio Amaral Garcia, recentemente, publicaram
artigo intitulado “Qualificagdo econdmico-finan-
ceira das empresas recém-constituidas™ no Re-
periorio IOB — Jurisprudéncia — n.° 20/94, p.
407, concluindo que “aquela vedagio da Lei
somente se aplica as empresas ja constituidas
ha mais de um ano e que, portanto, estariam
compelidas a apresentar a documentagdo rela-
tiva 4 quatificagio econfmico-financeira, nio
significando que as empresas recém-constitui-
das estariam dispensadas da apresentacio de
qualquer tipo de documentagfo relativa 4 qua-
lificagio econdmico-financeira. E preciso que
clas tamb¢m comprovem a sua idoneidade fi-
nanceira, cabendo, nesta hipdtese, a substitui-
¢do por balancetes ou balangos provisorios. Ai
avedaciodoart. 31, inc. I, da Lei n.° 8.666/93
nio incide (posto que seu balango de exercicio
ainda ndo ¢ exigivel)”.

Essa interpretagio do texto nos parece bas-
tante razoavel, a salva-lo da eiva de inconstitu-
cionalidade.

17} Art. 38, VII, em face do art. 43, VI -
Competéncia para adjudicar e homologar.

Ha quem pretenda que a Lei n.° 8.666/93 te-
nha alterado o iter final do procedimento licita-
tério, entendendo que a Comissdo de Licitagdo
apenas classifica as propostas, sendo que a
autoridade superior, apos homologar a licita-
¢do, € quern adjudicaria o objeto corresponden-
te. Esse entendimento tem base na interpreta-
¢dio isolada do inciso VIdoart. 43, que reza:

“deliberagio da auteridade competente
quanto a homologagdo e adjudicagio do
cbieto da licitago.”

Ocorre que o inc. VII do art. 38 dispde:

“VII- atos de adjudicagfo do objeto
da licitagfio e da sua homologagiio.”

Como se verifica, esta ultima regra contém
dois comandos claros: a) determina que o ato
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de adjudicagio é de competéncia de um drgdo
inferior 4 autoridade homologante; b) determi-
na que a adjudicacdo s¢ja anterior 4 homologa-
¢lo € que esta recaia também sobre aquela e
ndo sé sobre o procedimenio licitatdrio até a
classifica¢io.

Portanto, ante essa aparente antinomia en-
tre as duas disposigdes, ao intétprete resta a
miss3o de tentar harmonizi-las.

E, para isso, s¢ dermos prevaléncia ao inc.
Vldoart. 43, restard violado o comando do inc.
VII do art. 38, pois a adjudicagio serd posterior
4 homologagfo e a prépria autoridade superior
estara adjudicando o objeto da licitaglo, em fron-
tais descompassos com o inc. VII do art. 38.

Ao contrario, se dermos prevaléncia a esta
altima norma, serd possivel, harmoniosamente,
eliminar ¢ conflito, pois otexto doinc. Vidoart.
43 permite uma interpretagiio razodvel para al,
ou seja, no sentido de que essa norma apenas
indica que a autoridade superior, recebendo o
processo, deliberard se hon.ologa ou ndo o pro-
cedimento, inclusive a adjudicaciio (“delibera-
¢iio quanto 4 homologagio ¢ adjudicacho do
objeto da licitaciio™).

Com essa interpretacio eliminaremos o apa-
rente conflito entre as duas normas.

18) Art. 40, inc. X — Critério de aceitabilida-
de dos pregos unitério ¢ global.

Com a redagfo original, nos casos de obras
e servigos, onde hi, obrigatoriamente, o “orga-
mento detathado em planilhas”, era facil fixar,
legalmente, os limites méximos ¢ minimos (crité-
rios de aceitabilidade) dos precos. Havia duavi-
das se se poderia fixar o limite minimo, pois o
tipo de licitagdio seria de menor prego. En-
tendiamos perfeitamente possivel tal fixagdo,
pois o § 3.° do art. 44 da Lei dizia expressa-
mente. ... ainda que o ato convocaltorio da
licitagdo ndo tenha estabelecido limites mi-
nimos ..., com o que a Lei admitia o prego
minimo.

Ocorre que a Lei n.° 8.883/94 veio dar reda-
¢do diferente ao referido inciso X do art. 40 da
Lei n.° 8.666/93, nestes termos:

“critério de aceitabilidade dos precos uni-
tarios e global, conforme o caso, vedada
a fixagdo de pregos minimas, cTitérios
estatisticos on faixas de variacdo
em relagdo a pregos de referéncia”
(grifei).

No artigo 48, II, previu a possibilidade de se

fixar nos instrumentos convocatérios valor glo-
bal maximo como limite.

Portanto, embora aquela regra do § 3.° do
art. 44 permanega no texto atual, ela estd revo-
gada porque ¢ incompativel com a nova reda-
¢do do inc. X doart. 40, dada pela Lei n.® 8.883/
94 {§ 1.°do art. 2.° da LICC), nfio se podendo
fixar limites minimos para os pregos. Entretan-
10, existe um limite minimo genérico na Lei: pre-
o simbdlico, de valor zcro ou irrisdrio, incom-
pativel com o prego de mercado, acrescido dos
respectivos encargos (§ 3.° do art. 44).

Além disso, 0 prego maxima global pode ser
fixado em valores de reais ¢ nfio em percentual
sobre o orgamento detalhado em planithas.

19) Art. 45 - § 4.°— Contratacio de bens e
servigos de informatica.

Areferéncia aoart. 3.°da Lei n.°8.248,de 23
de outubro de 1991, e a obrigatoriedade do tipo
de licitagio de técnica ¢ preco foram regras que
levaram 3 ilegalidade das disposi¢des do De-
creto n.? 1.070, de 2 de margo de 1994, ¢xata-
mente no ponto em que criou forma diferente
de julgamento para o tipo de licitagfio de técni-
ca ¢ prego daquele previsto na Lei n.° 8.666/93
(e um decreto ndio poderia fazé-lo), e, ainda, no
ponto em que, apds o julgamento, d4 preferén-
cia, ainda sem empate, a empresas em defermi-
nadas condices (por exemplo, empresas brasi-
leiras de capital nacional).

20) Art. 49 - Cardter motivado da revogacho.

Muitos ainda teimam em ver na revogagiio
do procedimento licitatério, como ocorria antes
do Decreto-Lei n.® 2,300/86, um ato puramente
discriciondrio, dependente, para a sua efetiva-
¢do, apenas dos critérios de oportunidade e
conveniéncia,

Ocorre que ji 0 Decreto-Lei n.° 2.300/86 exi-
gia que a revogagdo se fundasse no interesse
piblico.

Portanto, a revogagdo, ainda que discricio-
n4ria, deveria ser ato motivado no intercsse
publico demonstrado.

Com o advento da Lei n.° 8.666/93, a revo-
gagio de uma licitag3o nio pode mais se basear
em critérios de conveniéncia e oportunidade, ¢,
sendo assim, trata-se de um ato obrigatoriamen-
te motivade ¢ comprovado o inigresse piblico.

Segundo o art. 49, vinculada 4 ocorréncia
de um interesse publico decorrente de fato su-
perveniente devidamente comprovado, perti-
nente ¢ suficiente para justifici-la, a revogagiio
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ai, na realidade, € quase que um ato vinculado.

Essa disposigiio, ainda, deixa claro que a
revogacdio da licitagio ¢ excegio (a expressio
“somente podera revogar” ¢é indicativa dessa
condigio), sendo a regra, a contratagio. Quem
vence uma licitago, em principio, salvo essa
excegdo, tem direito subjetivo ao contrato. Além
disso, deixa expresso que o fundamento basico
€, ainda, o interesse publico, este, eniendido
como int¢resse piblico primario (da coletivida-
de) ou secundirio (do 6rgo ou enttdade pribli-
cos),

21) Art. 51 — Competéncia da Comissio.
Membros “qualificados”. Condigfo juridica dos
membros.

Oart. 51 traca a competéncia da Comissio
de Licitacdo. deixando claro que Ihe compete
Julgar as propostas e ndio apenas classifici-las.

Julgar exige resultado, o vencedor. Dai a
adjudicagdo ter que ser ato de competéncia da
Comiss3o, pois adjudicar & declarar o vencedor
da licitagio, resultado final do julgamento, sem
0 que njo ha falar nem neste nem naquele.

A adjudicacdo ¢ ato inerente ao julgamen-
to, pois este exige o resultado final, que ¢ a
indicagio do vencedor, € esta indicagdo ja é a
adjudicacio.

A norma fala, ainda, que 2 (dois) dos mem-
bros da Comissdo deverdo ser servidores qua-
lificados pertencentes a0s quadros permanen-
tes dos 6rgdos da Administragio. A expressio
qualificados ¢ de dificil compreensdo. A néds
tem parecido que o legislador pretendeu que
duas vagas de membros nio fossem preenchi-
das, sendo que isso ocorreria em ¢ para cada
licitag#io, dependendo do objeto da licitagio.

Assim, se se tratar de licitagidio de obra ou
servigo de cngenharia, as duas vagas seriam
preenchidas somente para essa licitagiio, por
dois engenhetros. Em outros casos ocorreria o
mesmo,

Por outro lado, como ¢ § 3.° do art. 51 dis-
pde que os membros das Comissdes de Licita-
¢Oes responderdo solidariamente por todos os
atos praticados pela Comissdo, entende-s¢ que
todos os membros das ComissGes devem ser
funcionarios do 6rgio ou entidade, posto que,
a ndo ser assim, nfo ha possibitidade de puni-
G0 com o carater solidario.

22) Art. 51, § 4.7~ Recondugio dos mem-
bros da Comissio.

0§ 4. doart. 41 do Decreto-Lei n.° 2.300/86
dispos, pela vez primeira, que:

“A investidura dos membros das
Comissdes Permanentes ndio excedera de
um ano, vedada a recondugdo, para a
mesma Comissdoe, no periodo subse-
gtiente”(grifei).
Qual teria sido a mens legis dessa regra?
Evidentemente, salta aos olhos que a dis-
posi¢do exigindo, a cada ano, a renovagio com-
pleta da Comissio, pretendeu evitar a formacio
de feudos que dominassemn ad aeternum as
comissdes de licitagdes.
Essa, sem divida, a finalidade da norma.
O §4.°doart. 51 daLein.°8.666/93 trouxe a
mesma regra, mas com alteracdo de redagdo,
talvez com outra intengfo do legislador:

“A Investidura dos membros das Co-
missdes Permanentes ndo excederd a 1
(um} ano, vedada a reconducio da totali-
dade de seus membros para a mesma co-
missdo no periodo subseqiiente” (grifei).
Essa regra pode levar a seguinte interpreta-
¢do: se a totalidade ¢ que estd proibida de ser
reconduzida, a maioria pode ser. Ou sgja, se te-
nho uma Comissdo de 7 (sete) membros, posso
reconduzir 6 (seis) ou 5 (cinco).
Essa interpretagio ndo pode ser aceita, a
NOSSO Ver, porque:

a) repousa numa visdo privatista do princi-
pio da legalidade, ou seja, o que ndo esti proi-
bido, esta admitido, ndo passivel de acatamen-
toem Direito Pablico;

b) viola o principic da finalidade adminis-
trativa, corolario essencial do principio da lega-
lidade, no dizer de Caio Técito, posto que, se
posso reconduzir, de sete, seis, estd formado o
feudo, o que a Lei procura evitar. Haveria, ai,
portanto, flagrante desvio de finalidade.

Portanto, a interpretacfio mais consentinea
com o Direito Pablico ¢ aquela que vé, na nor-
ma referida, a vedagiio de recondugio de qual-
quer membro da Comissdo, interpretando-se a
expressdo “totalidade de seus membros” no
sentide de todos e cada um.

23)Art. 57, incisos I, I e [V — Duragio dos
contratos.

Algumas dividas surgiram com as novas
redagdes dadas, pela nova legislagiio, aos inci-
sos [, IT e IV do art. 57. A regra continuou a
mesma do art. 47 do Decreto-Lei n® 2 300/86: a
duragfio dos contratos ¢ adstrita aos respecti-
vos créditos.

Quanto ao inciso I, que trata de projetos
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cujos produtos estejam conteraplados nas me-
tas fixadas no Plano Plurianual, a principal da-
vida j4 nfo mais existe, ou s¢ja, s¢ 0s 5 (cinco)
anos de que falava o inciso I doart. 47 se referia
ao prazo maximo de duraciic do contrato ou da
prorrogagio. Nds entendiamos que era da pror-
rogagio. O TCU, por mais de uma vez, enten-
deu que era do contrato.

Agora a regra inexiste, razfio por que o pra-
zo é livre, para ser fixado pelo edital, de acordo
com o vulto da obra. A prorrogacio € discricio-
naria (a inica que restou, com tal caracteristi-
¢a), mas a sua admissfo € o seu prazo devem vir
fixados também no edital.

Quanto ao inciso II, servigos continuos,
havia quem continuasse entendendo, na reda-
¢lo original da Lei n.° 8.666/93, que o primeiro
periodo devesse ser de, no maximo, um ano (ads-
trito a0 respectivo crédito) ¢ a prorrogagio se-
ria de mesmo prazo. Discordivamos desse en-
terxlimento, pois a Lei n.° 8.666/93 nilo repetia
as expressdes do inc. 11 do art. 47 do Decreto-
Lei n.* 2.300/86, ou scja: “estender pelo exerci-
cio seguinte ao da vigéncia do respectivo cré-
dito”. Entendiamos que o primeiro periodo era
livre, podendo ser de dois, trés anos ou mais,
porque a norma falava em prorrogacio por igual
periodo, ¢ s6. Tinhamos receio de abusos e,
exatamente por isso, o legislador, preocupado
com esse aspecto, limitou tais contratagdes a 5
(cinco) anos {modificagio da Lei n.° 8,883/94).

Outra modificaco € que o inc. I, coma re-
dacdo atual, no mais admite prorrogacio con-
tratal discriciondria. Ele impde a fixag3o dopra-
zo total do contrato e uma vez ¢le fixado ndo
prevé qualquer prorrogaco; esse prazo pode ir
a 5 {cinco) anos, como dito, no maximo.

Qualquer prorrogacio somenite serd possi-
vel se ocorrer uma das 6 (seis) hipdieses pre-
vistas, de prorrogagio, no § 1.°do ant. 57.

Quanto ao inc. TV, a diuvida ficou por conta
da expressio “ao aluguel de equipamentos ...”.
Tratar-se-a de qualquer equipamento ou somen-
te o de informatica?

De inicio entendiamos que ali se enquadra-
ria qualquer equipamento. Entretanto, posteri-
ormente, soubemos que essa norma adveio de
solicitacdo do setor de informatica, para que os
prazos de locagdo ou wtilizagio de programas
de informdtica, pelos trabalhos que d%o a im-
plantaciio dos equipamentos no local onde fun-
cionario ¢ também os prazos de retirada que
s40 razoaveis, fossem longos, fixando-os em 48
{quarenta e oilo) meses.

Entendemos, portanto, que a locacio de
equipamentos se refere aos de informdtica so-
mente.

A locagio de outros bens méveis pode ser
enquadrada no inciso I1, ja que o inc. [T do art.
6.° da Lei n.° 8.666/93 enquadra a locaclo de
bens como sendo servigo e, evidentemente, hi
de ser servigo continuo,

24)Art. 61, §§ 2.°¢ 3.°~vetados na Lein.®
8.666/93 (ndo indicados apds a Lei n.° 8.883/
94) — Proibigio de efeitos financeiros retroati-
vo0s.

Qart. 61, na redagio original da Lei n.° 8.666/
93, repetia o § 2.°do art. 51 do Decreto-Lein®
2.300/86, proibindo atribui¢do de efeitos finan-
ceiros retroativos aos contratos regidos pelo
Decreto-Lei ¢ 3s suas alteragtes. O § 3.° repetia
0§ 3.°doart. 51 doDecreto-Lei n.° 2.300/86, on
seja, abria uma excecéio dquela proibigio.

Ambos os dispositivos foram vetados e nio
foram recriados pela Lei n.° 8.883/94.

Tendo havido o veto ¢ inexistindo a proibi-
¢do na legislag8o, indaga-sc s¢ ¢ possivel dar-
se efeitos retroativos aos contratos. Evidente
que nfio, pois irata-se, no caso, mais wma vez,
da aplicagfio do principio da legalidade piblica,
ou seja, o que nio estd autorizado esta vedado.

25) Art. 61, pardgrafo tinico — Publicaglio
resumida do contrato. E quanto aos “outros
documentos habeis?

O Paragrafo inico determina a publicaciio
resumida do instrumento de contrato ou de seus
aditamentos na imprensa oficial.

Qart. 62 dispde que 0 instrumento € obriga-
torio nos casos de concorréncia ¢ de tomada de
pregos, bem como nas dispensas ¢ inexigénci-
as cujos pregos estejam compreendidos nos li-
mites dessas duas modalidades de licitago,
facultando nos demais casos a substituicfic do
instrumento contratual por outros instrumen-
tos habeis, tais como carta-contrato, nota de
empenho de despesa, autorizagio de compra
ou ordem de execucio de servigo.

A divida é se tais outros documentos ha-
beis também devem ser publicados, resumida-
mente ou no.

Temos entendido, desde o Decreto-Lei n.°
2.300/86, ser necessdrio, sob pena de ineficicia
juridica de tais documentos, as suas publica-
¢des na imprensa oficial.

E que tanto o art. 37, caput, da CF quanto o
art. 3.° da Lei n.° 8.666/93 exigem que scja obser-
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vado, dentre outros, o principio da publicida-
de. Por outro lado, se esses outros documen-
tos habeis substituem o termo de contrato (art,
62) ¢ sc este deve ser publicado, aqueles de-
vem ser publicados, pois estdo no lugar, fazen-
do as vezes, daquele.

26) Art. 72, em face do art, 78, inc. V1,
Oart. 72 daLei n.° 8.666/93 reza:

“Q contratado, na execugio do con-
trato, sem prejuizo das responsabilida-
des contratuais e legais, podera subcon-
tratar partes da obra, servigo ou forneci-
mento, até o limite admitido, em cada caso,
pela Administragio” (grifei).

Essa norma, como s¢ verifica, prescreve dois
comandos importantes: a) ndc admite a sub-
rogagHo das responsabilidades, das obrigagdes,
do contratado para o subcontratado; b) ndo
admite a subcontratagio total do objeto docon-
trato.

Nessas condigdes, como ficaria a interpre-
tagdo do disposto no inc. VI do art. 78, que diz
ser motivo de rescisdo contratual:

“a subcontratagio tofal on parcial dosen
objeto, a associacfio do contratado com
outrem, a cessfio ou transferéncia, total
ou parcial, bem como a fusdo, cisfo ou
incorporagio, ndo admitidas no edital e
no contrato” (grifei).

Se lida iscladamente do contexto, tal regra,
poderiamos entender que, s¢ o edital e o con-
trato admitissem, seria possivel a subcontrala-
¢i0, a cessdo ou a transferéncia totais do con-
trato, o que seria um absurdo, primeiro porque
o contrato administrativo é sempre intuitu per-
sonae, maxime quando decorrente de licitagio,
¢ segundo porque, entio, uma empresa gue
sequer tenha participado da licitagdo, executa-
tia o total do contrato.

Como vimos, por outro lado, o art. 72 impe-
de aquele entendimento, pois ele somente ad-
mite a subcontratacio se¢ parcial.

Destarte, aunica interpretacio possivel para
o inc. V1 do art. 78 € no sentido de¢ que serd
motivo de rescisdo do contrato o fato de o con-
tratado ceder, subcontratar ou transferir o con-
trato totalmente a terceiro, sem dar conhecimen-
to do fato 4 Administragio. O edital jamais po-
derd prever a cessfio, a subcontratacio ou a
transferéncia, totais, do contrato.

J4 a cessdo, a transferéncia ou a subcontra-
tago parciais, estas, sim, poderdo ser efetua-

das, desde que admitidas e nos limites autoriza-
dos pela Administragdo (art. 72), nas condigdes
previstas no edital ¢ no contrato {parte final do
inc. Vldo art. 78).

27 Art. 82da Lein.° 8.666/93.

Essa disposi¢do contém uma redagio que
poderia levar os menos avisados a um entendi-
mento enganoso do seu conteido.

Rezacele:

“Os agentes administrativos que pra-
ticarem atos em desacordo com os pre-
ceitos desta Ler ou visando a frusirar os
objetivos da licitagdo sujeitam-se ds san-
¢Oes previstas nesta Lei € nos regula-
mentos Proprios, sem prejuizo das res-
ponsabilidades civil e criminal que seu
ato ensejar” (grifei).

A Lei n.° 8.666/93, ¢em termos de sangdes
administrativas, somente as prevé para a em-
presa concorrente (art. 87), nio as contemplan-
do para o agente administrativo.

Assim, poder-se-ia pensar nas san¢des pe-
nais.

Entretanto, isso ndo ocorre, ¢is que, para
que 6 o fato do descumprimento de alguma
das disposi¢des da Lei, se constituisse em cri-
me, tal estatuicio teria que ter sido feita na Se-
¢fio III - Dos crimes ¢ das penas, em termos de
tipificagdo penal, que os especialistas denomi-
nam de norma penal em branco.

Como isso nfio ocorre, com certeza o art. 82,
com a redagio que contempla, ficou indcuo em
termos de comando legal. A corroborar a nossa
interpretac3o, veja-se a parte final da referida
disposigio, que diz: ... sem prejuizo das res-
ponsabilidades civil e criminal que seu ato
ensejar.

Portanto, somente quando ¢ descumprimen-
to de alguma disposigdo da Lei n.° 8.666/93 for
considerado pelos arts. 89 ou seguintes, como
sendo crime, € que haverd a apenacéo. Fora dai,
nio.

28) Art. 87 - Competéncia para a aplicagio
das sancdes de suspensio tempordria para lici-
tar e contratar com a Administragio ¢ de inido-
neidade.

Tem surgido opinidies erroneas quanto 3
abrangéncia ou dmbito de validade dessas san-
ches.

A Lei n.° 8.666/93 ndo fixa a competéncia
paraa aplicagfo da primeira san¢dio (a mais leve),
fazendo-o apenas quanto a segunda, no § 3.°
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do art. 87 (“A san¢do estabelecida no inc. IV
deste artigo ¢ de competéncia exclusiva do Mi-
nistro de Estado, do Secretirio Estadual ou
Municipal, conforme o caso ...”).

Os incisos 1l e TV do art. 87 definem as duas
sanges administrativas:

“IIT- suspensdo tempordria de parti-
cipagdo em licitag3o e impedimento de
contratar com a Administrago, por pra-
zo nio superior a 2 (dois) anos;

TV ~declaragio de inidoneidade para
licitar ou contratar com a Administragio
Publica enquanto perdurarem os motivos
determinantes da punigfio ou até que seja
promovida a reabilita¢do perante a
prépria autoridade que aplicou a penali-
dade...”.

No primeiro caso, ja que aLei silencia quan-
to 4 autoridade que aplica a pena, subentende-
se que esta seja a autoridade superior do érgio
e/ou entidade que homologa as licitagBes, Por-
tanto, a abrangéncia da penalidade se esgota
no Ambito do 6rgdo.

Quanto 4 sanc¢io de declaragio de inidonei-
dade, embora o inc. IV do art. 87 fale em “decla-
rag¥o de inidoneidade para licitar ou contratar
coma Administracdo Publica ...”, evidentemen-
te, essa expressdio genérica ndo pode levar &
conclusio de que a sangdo estenderia seus efei-
tos a toda a Administragio, posto que, a evi-
déncia, san¢io supde compeléncia para a sua
aplicagio e, nesse sentido, o 4mbito de sua va-
lidade estd limitado pela competéncia (atribui-
¢0es) do agente. E impossivel que uma sangio
aplicada a uma empresa por prefeito do interior
da Bahia, por exemplo, tenha validade perante
qualquer outro Municipio ou Estado, ou peran-
te 6rgdos federais.

A doutrina € quase uninime hesse sentido.
Dissemos nés a respeito;

*J4 aquela prevista no inc. IV valerd
para o &mbito geral, abrangendo a enti-
dade politica que a aplicou ...” (O Novo
Estatuto Juridico das Licitagdes e Con-
tratos Publicos, Ed. Rev. Tribs. — 2.%ed.,
p. 84).

No mesmo sentido, Hely Lopes Meirelies:

“... a declaragio de inidoneidade nio
€, 3 rigor, uma penalidade contramal, mas,
sim, uma san¢do administrativa genéri-
ca, imposta por determinada entidade
estatal, com a finalidade de impedir o
acesso de pessoa fisica ou jurtdica, com-

provadamente inidonea, as suas licila-
gdes ou contratacdes, ... (Licitagdo e
Contrato Administrativo, RT - 10" ed.,
pp. 250/251).

E mais:

“A inidoneidade s6 opera seus efei-
tas em relacdo & Administragde que a
declara, pois sendo uma restrigdo a di-
reito, ndo se estende a outras Adminis-
tragiies”.

Com a mesma orientacio, vejam-se Wolgran
Junqueira Ferreira (Licitagdes e Coniratos ra
Administragdo Pablica, Edipro, 1994, p. 285),
Raul Armando Mendes (Comentdrios ao Esta-
tuto das Licitagdes e Coniratos Administrati-
vos, Saraiva, 2." ed., p. 221), Carlos Ari Sundfeld
(Licitagdo e Contrate Administrativo, Malhei-
ros, p. 117) e Marcos Juruena Villela Souto (Li-
citagdes & Contratos Administrativos, Espla-
nada, p. 170).

E ¢ assim porque, como lecionou Hely Lo-
pes Meirelles,

“a competéncia resulta da lei e por
ela ¢ delimitada. Todo ato emanado de
agente incompetente, ou realizado além
do limite de que disptie a autoridade
incumbida de sua prdtica, é invdlido,
por lhe faltar um elemento basico de sua
perfeigio, qual seja, o poder juridico para
manifestar a vontade de Administraglio”
(Direito Administrativo Brasileiro, 19.*
ed., Rev. Tribs., 1994, p. 134).

Finalmente, a propésito do ato sancionaté-
rioque pretenda extrapolar o mbito da compe-
téncia do agente sancionador, o antigo TFR,
pela palavra do Relator de acdrddo especifico
sobre o tema (in RDA 144423, Min. Romildo B,
de Souza, deixou registrado;

“ Ao invés de sugerir ao Sr. Presiden-
te da Repiblica que baixasse ato especi-
fico declarando a inidoneidade das em-
presas para licitar na Administrago Pi-
blica Federal, sua Excia., o St. Ministro
da Saide atribuiua si a prerrogativa que
¢ exclusiva do Chefe da Nagfo e baixou
ato relativo a toda a Administrago Pi-
blica Federal, quando deveria ater-se o
mesmo aos 6rglos do seu Ministério.”

“Todos os tratadistas que discorre-
ram sobre a declaracio de inidoneidade
para licitar prevista no Decreto-Lei n.° 200/
67, sdo undinimes em afirmar que no al-
cance do ato limita-se aos 6rgios subor-
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dinados a autoridade que ¢ baixou.”

“Na verdade, tal como se acha forma-
lizado. o ato ministerial impugnado soli-
cita acatamento de toda a administragio
publica federal, ¢, neste sentido, é
exorbitante. Deveria restringir-se ao 4m-
bito do Ministério da Sande.

Ao ampliar a extensdo do ato sancio-
natorio, a ilustre antoridade coatora ul-
trapassa os limites postos pelo art. 20 do
Decreto-Lei n.° 200/67, com as alteragbes
do Decreto-Lei n.° 900/69.”

Destarte, nenhuma razdo assiste aos que
pensam estender os efeitos da declaragdo de
inidoneidade para além do dmbito de compe-
téncia do agente sancionador.

29 A4rt 109, Ie ¢ 5.°— Contagem inicial dos
prazos recursais.

Aqui, apontamos apenas distorgies da Lei,
quando o legislador impds nova data inicial de
contagem dos prazos dos recursos € se esque-
ceu de alterar disposigio que indicava outra
data.

Com efeito, desde o Decreto-Lei n.° 2.300/
86, existia regra que contemplava o “direito a
recurso, no prazo de cinco dias uteis a contar
da intimagdo do ato ou da lavratura da aia
. (art. 75, ).

ALlein®8.666/93, noinc. I doart. 109, re-
produzira, nesse aspecto, aquela disposigio:
I- recurso, no prazo de 5 (cinco) dias
uteis a contar da intimagdo do ato ou
da lavratura da ata ...” (grifei),

Ocorre que esta Lei contemplou um novo
dispositivo, 0 § 5.°, dizendo que
“nenhum prazo de recurso, represen-
tacic ou pedido de reconsideragiio se
inicia ou corre sem que os autos do pro-
cesso estejam com vista franqueada ao
interessado” (grifei).
Portanto, a contagem do prazo de recurso
ndo ¢ feita da intimacdo do ato ou da lavratura
da ata, como diz o inc. I do art. 109.

Podemos (e devemos) dar prevaléncia ao
disposto no § 5.° do art, 109, afastando o inc. 1
do mesmo artigo, em homenagem ao direito a
ampla defesa (inc. LV do art. 5.°da CF), jAque o
conteado do referido § 5.°, pela sua simples lei-
tura, deixa demonstrada a inten¢fo do legisla-
dor em prestigiar a ampla defesa.

Essas as consideragbes que tinhamos a fa-
zer, a proposito dos pontos polémicos, das dis-
torgdes, lacunas ¢ conflitos existentes na nova
legislagdo sobre licitagBes € contratagdes pu-
blicas.
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1. A intervengdo

A atividade intervencionista do Estado no
dominio econémico € o objeto essencial do Di-
reito Econdmico. A questio da oportunidade
ou n3¢ desta intervengdo n3o constitui mais
motive de discussio, pois as constituigdes ela-
boradas por diversos paises, principalmente
apés a I1 Guerra Mundial, incluem um capitulo
denominado “Da Ordem Econdmica e Social”.

A intervengio econdmica do Estado é, por-
tanto, um fendmeno historicamente permanen-
te. Pode-s¢ dizer que sempre existiram formas
de intervengio, embora qualitativa ¢ quantitati-
vamente diferentes das que sfo caracteristicas
dos nossos dias.!

As normas interventoras anieriores as atu-
ais eram de cardter proibitivo e de policia. Esta
atitude de absten¢do do Estado das atividades
econdmicas esta ligada a um determinado mo-
delo juridico — o liberal — e a uma determinada
ideologia — a do individualismo.? Este modelo
Jjuridico assenta-se em dois postulados essen-
ciais: a separagdo absoluta entre ¢ direito pu-
Ylico & 0 privado e o predominio da autonomia
da vontade privada na esfera econdmica.

O Estado Liberal que emergiu da Revolugio
Francesa e cuja predominincia durante o sécy-
lo XIX acentuou nitidamente a separagfo entre
a atividade econdmica ¢ politica caracterizou-
se pela auséncia do seu dominio sobre a eco-
nomia. O bem-estar geral traduziu-se na soma
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de diversos casos de bem-estar individual, sen-
do as relagdes governadas pela invisible hand,
de Adam Smith.

Entretanto, durante o século XIX importan-
tes transformacdes econdmicas e sociais iriam
alterar o funcionamento do regime liberal. As
descobertas cientificas, a Revolugfio Industri-
al, o aparecimento dos aglomerados urbanos ¢
de empresas de grande porte exigiriam a inter-
vengdo cada vez maior do Estado na vida eco-
ndmica para resolver conflitos de grupos ¢ de
individuos.’ E a substitui¢io da mo invisivel
smithiana pela mo visivel do Estado, justifica-
da juridica ¢ ideologicamente pela realizagio da
Jjustica social.

O crescimento das escolas socialistas, o
Manifesto Comunista de Karl Marx, em 1848,
estavam a indicar que novas concepedes poli-
ticas, diametralmente opostas as existentes, iri-
am obrigar, ainda mais, 0 Estado a abarcar maior
mimere de atribuigBes.

Com o advento da [ Guerra Mundial o libe-
ralismo econdmico romper-se-ia‘, dando origem
a um novo enfoque ideoldgico, que jd vinha
sendo consolidado, sobre a atuagio do Estado
¢ 2 necessidade de uma maior intervengo.’

Apés a Guerra ¢ at¢ a Grande Depressdo de
1929, o Estado tentou se proteger de tais crises.
Assim Keynes recrion a concepgao que a econo-
mia ¢ a politica estdo indissoluvelmente ligadas.®

O plano histérico é caracterizado por duas
experiéncias de intervencionismo antiliberal,
onde o Estado passa a controlar tudo, inclusi-
ve 0 processo econdmico: o fascismo e o nazis-
mo, E da mesma época a experiéncia da sociali-
zagdo dos meios de producio na Unido Sovicti-
ca com a adogfio dos planos qilingiienais ¢ iéc-
nicas de plangjamento governamental.

O mundo assiste também 3 intervengdo do
Estado nos Estados Unidos da América, coma
New Deal, de Roosevelt, para sanar os efeitos
da Grande Depressdo.

Na verdade, o que se configurou foi inter-
vencionismo social, e o conceito da interven-
¢do foi se consolidando a partir da realidade
politica e econdmica de cada Estade, ajustan-
do-se aos sistemas juridicos vigentes.

E no Brasil, como se comporiou a interven-
¢do do Estado no dominio econdmico?

Nofinal do século XIX, regido pela Consti-
tuigdo de 1824, o Brasil teve um regime estével
gragas ao Poder Moderador, que proporcionon
relativo progresso 4 vida econdmica do pais.”

Entretanto, & economia ainda estava numa

fase liberal. Ndo havia condigdes de criar on
fomentar a indistria e a saida era a exportacie.
A intervengdo do Estado se caracterizava pelas
reformas alfandegarias, sendo a mais famosa a
de Alves Branco, em 1844, que pde em vigor a
nova lei de tarifas, taxando pesadamente t€x-
teis e bebidas, que constituiam o grosso das
importagiesbrasileiras. A tarifa de 1844 i

uma nova politica, encerrando a fase liberal *

Os surios econdmicos decorrentes da arre-
cadacgdo aduaneira e da aboligio do trafico de
€5Cravos Carreou recursos para serem aplica-
dos em novas atividades industriais. Durante
este periodo, o Bardo de Maud tenta introduzir
um novo sisterna de atividades econbmicas, mas
se vé tolhido pela presenca do governo,

No dizer de Raymundo Faoro, a regulamen-
tagdio econdmica do Estado faz-se sentir com
maior incidéncia no comércio e na indistria.
Tudo dependia do governo ¢, fora deste, nada
sc conseguia na industria privada.®

Um fato importante deste periodo € a ado-
¢do do Codigo Comercial, que, com poucas al-
teragdes, vem sobrevivendo até os dias de hoje.

Entretanto, este surto d¢ modernisme foi
apenas um episédio de um sistera econdmico
gue continuou a manter o predominio da eco-
nomia agraria, predominio este que sc esten-
deu até 1930, quando entdo houve uma ruptura
do poder hegemdnico das oligarquias.

De fato, desde a col6énia, a classe agriria
sempre dominou o Brasil. Apesar das diferen-
¢as regionais e dos diversos graus de seu de-
senvolvimento material, ela apresentou e apre-
senta pontos comuns que a definem como clas-
se social una, dentre os quais se destacam a
posse da terra e sen dominio sobre a socieda-
de. Pouco importa se no curso da histéria uma
parte dela se voitou para a produgio do agicar
¢ outra para a produciio cafeeira; o que a carac-
terizou foi a posse dos meios de produggo, vol-
tados essencialmente para a monocultura e 0
mercado externo e a manutencdo da hegemonia
politica, moldando, com isso, a sociedade A sua
imagem. '

As sélidas aliangas que se teceram entre as
diferentes fragdes da classe agriria e o poder
central forjaram a consolidag3o de um Estado
nacional colaboracionista.

O pacto oligirquico pode ser classificado
em etapas distintas, que correspondem aos di-
ferentes niveis de articulagio anteriores a 1930.

O periodo posterior 4 Independéncia até a
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maioridade de D. Pedro I1 - 1822-1838 — é mar-
cado pela indefinigdo inicial das aliangas entre
o poder central e os difcrentes segmentos das
cligarquias regionais em formagdo. A partirdo
2.° Reinado, o Estado serd transformado em
avalista das relagdes sociais coordenadas pe-
los centros hegemdnicos, como também em
mediador ¢ ¢lo de ligagdo entre as oligarguias
tradicionais ¢ as emergentes, coesas em torno
da perpetuaciio de interesses comuns.

Apos o golpe da maioridade, a escravidio
prolonga-se por mais cingiicnta anos, com @
respaldo do Estado, que nela encontrou a fonte
de legitimidade de que foi carente em seus pri-
meiros anos de existéncia autdnoma, tornando-
se o denominador comum entre os Zrups regio-
nais diferenciados e potencialmente divergen-
tes. Consoante esta logica, o pacto social se
exauriu com a abolicio da escravatura, que cul-
minou com a queda do Império, !

A Aboligio, contudo, nio trouxe no seu
bojo as transformagfes esperadas por muitos
abolicionistas, como a distribuigio da proprie-
dade que findasse o monopélio da terra e criasse
uma ampla ¢carnada de pequenos proprietarios.

A prépria transi¢io para o trabalho livre,
longe de liberar a mio-de-obra de um rigido
controle, imobiliza-a nas zonas mais decaden-
tes em razdo da utilizacdo de trabalhadores imi-
grantes mais qualificados nas zonas de expan-
sfio cafecira.”

Na verdade, as alteragbes sociais, econdmi-
cas ¢ politicas, prenunciadas e efetivadas no
quadro nacional, nio afetaram a hegemonia
politica e econdmica da classe agraria; ao con-
tririo, consolidaram ¢ poder de uma de suas
facgdes - a oligarquia cafeeira paulista — cujo
apogeu coincide com o periodo que se estende
da Presidéncia Campos Sales as vésperas da
Revolugdo de 30.

A Abolicdo, j pressentida, foi habilmente
cercada de anteparos legais bem antes de 1888,
a fim de preservar a lavoura de grandes abalos.

Jaem 1850, data da proibigdo do trafico ne-
greiro, foi promulgada a Lei de Terrasem 18de
setembro, que instituia um novo regime fundia-
rio'. Por determinacio legal, ficavam proibidas
a abertura de novas posses € a aguisigio de
terras devolutas por outro titulo que ndo fosse
ode compra.

O sentido da medida era claro ¢ atingia dire-
tamente os camponeses da época. “Diante do
fim previsivel da escravidio, era também previ-

sivel, como alids j4 o mencionara a propria lei, o
advento de uma modalidade de trabatho livre
que permitisse a substituigiio do escravo sem
destruir a economia da grande fazenda. O cami-
nho para essa substituigdo estaria na abertura
de correntes migratdrias de paises que tives-
sem excesso de populacio” M

O Estado colaborou com o novo regime fun-
diario, transferindo para os Estados-Membros
suas terras devolutas, com respaido na Consti-
tuigdode 1891.

A situagio do trabalhador diante deste novo
quadro politico se alterou, demarcando novos
espagos para o fazendeiro € o campesino. O
campesinato tradicional de agregados e pos-
seires den fugar a0 campestnato moderno, de
pequenos proprietirios, dependentes do mer-
cado.!

Foi este o processo caracteristico das Regi-
des Sul e Sudeste, vez que, no Nordeste, a eco-
nomia canavieira ha muito ji havia entrado em
crise. '

Diante de tal contexto, a Repiblica desem-
penhou papel fundamental no cenario das trans-
formagles conjunturais do Estado brasileiro,
pois somente ¢la propiciaria novas recomposi-
gOes de forcas, responsaveis pela reformula-
¢do do pacto de dominagdo da classe agraria.

Apos os primeiros anos de hegemonia mili-
tar e de indefinigdo politica, as oligarquias, re-
articuladas com o Estado ja descentralizado,
legitimaram seu projeto com a “politica dos go-
vernadores”. "’

Por meio desta, o idealismo democratico da
Constituigdo de 1891 seria reinterpretado a fa-
vor do fortalecimento e da hierarquizagio das
liderangas regionais, através das novas fungdes
mediadoras do Estado. '*

Na verdade, com a Repiiblica, a classe agra-
ria atingiu seu apogeu, expresso pelo absoluto
dominio econdmico, social e politico. Foi a cha-
mada “era das oligarquias™."

O grande debate da Constituinte de 1891
girou em lorno da discriminagfio de rendas en-
tre a Unifio Federal e os Estados Federais. As
idéias extremadas dos representantes das oli-
garquias desejando maiores Tecursos para os
Estados sdo contrabalangadas com © desejo de
outros que pregavam o equilibrie entre a recei-
ta federal e a estadual.

E importante notar que o regime adotado
pela Constituigio de 1891 ainda deixa o Estado
bastante afastado das atividades econdmicas.?®
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Neste periodo, o café continua como o sus-
tenticulo da economia, apesar das timidas ex-
periéncias industrializanies, como a proposta
por Rui Barbosa

Para proteger esie produto, s¢ processam
medidas de intervengiio mais ativa do Estado
no dominio econdémico. E através de mecanis-
mos monetérios e financeiros que o processo
de intervencdo se acentua, cabendo destacar a
criagho, em 1908, da Caixa de Convengio.”

O desenvolvimento da economia acentuou
a debilidade da Unifio Federal para resolver os
problemas. A 1 Guerra Mundial (1914-1918) weio
desequilibrar a vida econémica do pafs, mos-
trando a fraqueza ¢ a inadequago do regime
juridico constitucional, obrigando a uma refor-
ma constitucional, em 1926.

Esta reforma ampliou os poderes da UniZo
para intervir na economia. A modificacio mais
importante foi a do art. 34, alinea 5, que den ao
Congresso Nacional competéncia para legislar
sobre comércio exterior e interno. Entretanto,
tal fato nfo foi suficiente para tirar o Estado da
posicio absenteista, incapaz de resolver os pro-
blemas sociais e econdmicos do Brasil.

2. O declinio das oligarquias

A derrocada do predominio oligirquico s¢
d4 por virias razdes, sendo a principal delas a
crise de 1929.

Sen descenso, contudo, ¢ progressivo. Nas
décadas de 1910 e 1920, o crescimento da socie-
dade, decorrente do incremento das atividades
urbanas, representa o primeiro imomento de con-
testagdo a0 regime agrario. E certo que as clas-
ses urbanas ndo se encontravam em condigies
de, efetivamente, ameagarem a estrutura, con-
forme ser4 analisado a seguir. Porém, de um seg-
mento institucional do regime — o Exército —
partiria um grito de insatisfaco.

Paralelamente, a fundacgio de novos parti-
dos politicos — o Partido Libertador (1928), no
Rio Grande do Sul, o Partido Democritico (1926),
em S30 Paulo — pde fim 4 hegemonia no interior
da prépria classe, cindindo-a; cisdo esta, apro-
fundada pelos episédios de contestacfio a
“politica café-com-leite”, que privilegiava os
Estados de Minas Gerais e S#o Paulo nas elei-
¢les presidenciais de 1910, 1922 e 1930,

A crise econdmica, social e politica, provo-
cada pelo crack de 1929, daria expressividade
ao descontentamento dos estados deslocados
do eixo do poder central.

Na realidade, muito antes de 1929, jd em 1896,

pouco depois da crise caracterizada pelo enci-
Thamento, e apds a luta militar contra Floriano,
comegam a ¢air os pregos do café. O valor mé-
dio da saca exportada em 1896 foi de 2,91 libras,
contra 4,09 em 1893. Em 1897 continua a quexda,
que vai alcancar 1,48 libras em 1899.% Neste
contexto, fornava-se extreramente dificil, com
os mecanismos habituais, “socializar os prejui-
z0s”. A descentralizagfio federativa apresenta-
va uma saida interessante; caberia aos gover-
nos estaduais defender uma politica prépria, a
da “valorizagio™ no caso do café, que permitis-
se manter os lucros da classe dominante ligada
A exportagdo. Para efetivar essa politica, erain-
dispensivel apoio externo. Esse apoio foi en-
contrado no capital financeiro, e a alianga, outro-
ra ticita, estabeleceu-se de maneira explicita.

Mas a despeito de seu descenso econdmi-
<0, a oligarquia rural teve maleabilidade sufici-
ente para adaptar-se ds novas circunstiincias,
preservando seus privilégios e mantendo a do-
minagio do sistema politico.

As justificativas para este comportamento
sdo variadas: a experiéncia de poder, que a clas-
se acumulara desde a coldnia, controlando as
municipalidades e pressionando direta ou indi-
retamente a metrépole; o fato de ser ela a inica
classe social capaz de se organizar moderna-
mente, isto €, criar seu partido politico, nfo im-
portando que ele se apresentasse sob facgBes
variadas, com tendéncias 0postas — monarquis-
tas ou republicanas —, pois ao fim, seus objeti-
vos eram idénticos: deter o monopblio das po-
siches superiores no Executivo, Legislativo ¢
Judiciario, o que se traduzia numa identificacio
completa entre a classe ¢ 0 Estado, ¢, por derra-
deiro, a existéncia de outra classe social, ou fac-
¢i0, que pudesse se antepor a ela. Desta ma-
neira, seu predominio foi absoluto ¢ incontes-
te, tendo a classe oligirquica conseguido, nos
momentos de transi¢io do pais, impor seu mo-
delo— Constitui¢Ses de 1824 ¢ 1891 - via meca-
nismos de dominio do eleitorado, fator que jus-
tificou legalmente seu poder politico. Enquan-
to isso, as outras classes sociais continuavam
marginais, scm nenhuma experiéncia de poder
¢, 0 mais importante, sem condigles de con-
quistd-lo.2

Transcorreu-se, assim, a primeira fase da
Repuablica, fase do triunfalismo oligirquico,
embalado pela alianca “café-com-leite”.

Num segundo momento, a Repiblica oligir-
quica enfrentaria sérias e prolongadas crises.
Efetivamente, com a entrada do Rio Grande do
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Sul na cena politica nacional, desestabilizou-se
o pacto de poder entre Sdo Paulo ¢ Minas Ge-
rais, o0 que levaria i Revolugdio de 30. Ademais,
os movimentos tenentistas, sobretudo o de 24,7
minariam os fundamentos da politica oligarqui-
ca, abalando a natural submissdo da cupula do
Exército as autoridades constituidas.

Tal qual ocorrera no inicio da Republica, as
contestagdes urbanas e rurais serdo dissocia-
das. Nem o movimento operario nascente nem
a classe média (em cujas fileiras incluiam-se os
jovens tenentes) sensibilizaram-se no sentido
de uma agio conjunta. Os “bandidos cangacei-
ros” sdo considerados facinoras e expostos,
quando mortos, aos olhares de indiferenga ou
hostilidade, nas cidades. O bando de Lampiio,
em contato com a Coluna Prestes, the foi indi-
ferente ou adverso.”

Por seu turno, o camponés permaneceu eim
sua condi¢do histdrica de “excluido™.

Excluido da condigio de proprietdrio da ter-
ra,” tratado como agregado da fazenda, pos-
seiro ou sitiante, seus direitos s6 eram reco-
nhecidos como extensdo dos direitos do fazen-
deiro, predominando a relagdo de troca.

Exchuido da condigfio de escravo, ja que nfio
padia ser convertido em renda capitalizada do
trafico colonial.*

Excluido, finalmente, de toda ¢ qualquer
participacdo politica, pois a Constituigfio de
1824, confirmando a exclusdo politica dos po-
bres, estabelecia uma restrigdo essencial de or-
dem econdmica, para o cidadio tornar-se elei-
tor ou ¢legivel

Com oadventodalein® 16,de 12 deagos-
to de 1834, que alterou a Constituigio do Impe-
rio e a criagfio das forgas de repressdio— as Guar-
das Municipais ¢ a Guarda Nacional —, ampliou-
s¢ o poder provincial e, conseglicntemente, a
participag3o dos proprictirios na vida politica
da municipalidade.

Subordinada ao Ministério da Justia € ndo
ao do Exército, a Guarda Nacional era emprega-
da como uma forga de elite !

Scus integrantes, graduados segundo uma
hierarquia militar, eram denominados “tenentes”,
“majores” e “coronéis”. A patente de coronel,
paulatinamente, deixou de se relacionar ao exer-
cicio da fungio militar, passando, popularmen-
te, a designar os chefes politicos € regionais,
marcando a presenca do fendmeno conhecido
por “coronelismo™.

O coronelismo se caracterizou pelo rigido
controle dos chefes politicos sobre os votos
do eleitorado, o chamado “voto de cabresto™,
isto €, o eleitor e o seu voto ficavam sob tutela
dos corondis, que deles dispunham como coisa
sua.*?

Ele consagrou um sistema eficaz de exclu-
sdo politica de todos os dissidentes que ndo
pudessem movimentar uma clientela para ne-
gociar posi¢des politicas. A fraude eleitoral era
uma pratica usual e, na hipétese de uma even-
tual “surpresa”, havia ainda o sistema de verifi-
caco dos poderes — a conhecida “degola” —
mediante o qual poderia ou ndo ser legitimada a
eleigio dos adversarios do governo.”

Conseqiiéncia da fraqueza da estrutura ad-
ministrativa do Estado, desprovido de condi-
¢Oes para atender s atribuigdes de sua esfera,
o coronclismo exprime uma “politica de com-
promissos”, configurada “pelo encadeamento
rigido do trafico de influéncias™ que forjou acor-
dos entre o eleitorado, o coronel € o poder mu-
nicipal, estadual ¢ federal ™

Isto resultou num pacto entre as classes
dominantes e o Estado, na alianga entre o po-
der central e o poder local.

“O Estado usava o Exército e a forga parti-
cular para manter a ordem escravocrata e a inte-
gridade territorial, fechando os olhos aos abu-
sos perpetrados pelo poder local”. As classes
dominantes, por seu turno, “uniram-s¢ para
sufocar discordincias ou rebelies das classes
dominadas, que denunciassem a asfixiante at-
mosfera dessa sociedade injusta e violenta” *

Seria, porém, na década de 30, que se verifi-
caria o descenso das oligarquias. Novas forcas
sociais se desencadeiam com a crise de 29¢a
Revolugdo de 30, como as formagies partidari-
as do operariado e da pequena burguesia.

A estrutura econdmica e financeira, extre-
mamente frigil, que escorava artificialmente os
mecanismos de mercado, tornou-se insusten-
tavel.

O cultivo do café requeria crédito, vez que o
investimento necessitava de quatro anos até
que os cafeeiros frutificassem, Inicialmente, os
financiamentos provinham dos intermediarios,
responsaveis pela comercializagdo do produto,
que retinham os empréstimos, seus juros e lu-
¢ros. Quando veio a decadéncia, a dependén-
cia dos agricultores em relag¥o a estes interme-
didrios aumentou €, em 1850, o Banco do Brasil
comegou a financiar diretamente os cafeiculto-
1es em dificuldades.*
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Os debates havidos na época, no Congres-
so Nacional, 0s documentos da Sociedade Ru-
ral Brasileira, controlada pelos interesses do
café, evidenciavam um esfor¢o sistemitico e
constante em transferir ao governo federal a
responsabilidade pela condugio da politica ca-
feeira no pais e a absorgio de seus custos.”

A busca de apoio oficial para a defesa dos
interesses dos oligarcas era vista como uma
medida tempordria, para compensar uma situa-
¢30 adversa no mercado internacional. Com o
tempo, no entanto, a propria politica de valoriza-
3o transformou-se num processo permanente.

Porém, o respaldo financeiro dado aos agri-
cultores nfio obedecia a qualquer l6gica econd-
mica. A débdcle, portanto, era inexorivel ®

Outro fator de agravamento da decadéncia
oligarquica era o uso predatério da terra, sobre-
tudo no Vale do Paraiba, que ainda se encontra-
va em sérias dificuldades para superar o pro-
blema de substitui¢fio da mic-de-obra escrava,
em extingdo a partir de 1850.%

Quanto 3 oligarquia paulista, se ela havia
resolvido o problema da forga de trabalho com
a imigracdio, persistia a questdio das flutuagdes
do prego do café no mercado internacional.

E certo que as iniciativas para o acordo de
Taubaté, e as subseqiientes medidas de con-
trole de pregos, provicram dos cafeicultores
paulistas. Segundo Delfim Neto, tal fato justifi-
ca-s¢ por serem os cafeicultores de Sdo Paulo
os principais plantadores do produto, mais vul-
nerdveis as flutuagdes de pregos,

A Revolugdio de 30 modificaria o panorama
econdmico nacional, marcando o desenvolvi-
mento do capitalismo no Brasil. Foi nesta déca-
da que se implantou um nicleo basico de in-
dustria de bens de produgdo, transformando o
pélo urbano-industrial no cixo dinfimico da eco-
nomua

Por certo, os condicionantes dessa moder-
nizacfo est30 relacionados 4 conjuntura inter-
nacional, desestabilizada pela eclosfo da crise
de 29. Mas estiio, sobretudo, atrelados ao mo-
mento social e politico vivido intensamente €
que pode ser definido como de séria crise de
hegemonia do grupo cafeciro paulista. Neste
momento, esgotaram-se as possibilidades de
preservagdo do modelo agrario-exportador ba-
seado no café, apés sucessivas tentativas de
valorizagio do produto que socializavam seus
onus por toda a sociedade brasileira benefici-
ando um s6 grupo em detrimento dos demais.

3. Conclusdo

A intervengdo do Estado brasileiro no do-
minio econdmico durante a repiblica velha nfio
foi, como se viu, conseqiiéncia de uma evolu-
¢do politico-social que visava ao desenvolvi-
mento.*

Ora, o intervencionismo propde o impedi-
mento, pelo Estado, dos abusos econdmicos,
para restabelecer a liberdade confratual e a ini-
ciativa econfmica ao nivel proposto pelo libe-
ralismo, compreendendo a dinamizago de um
conjunto de instrumentos estatais a servigo de
interesses privados.**

A idéia de intervengdo carrega, em si, a pres-
suposigio da existéncia de um campo reserva-
do 4 ac¥o econdmica do setor privado. Nio
houvesse tal drea circunscrita, nfo haveria in-
tervencgio.

Nestes termos, a adogic do regime inter-
vencionista ndo opera a substituigio do capi-
talismo pelo socialismo, pois ¢ mercado sub-
siste preservado como mecanismo de cootrde-
nagio do processo econbmico, vez que nele se
encontram as condigdes mais propicias A dina-
mizacio dos dois valores fundamentais do ca-
pitalismo: a propriedade privada dosbens de pro-
dugio e a liberdade de iniciativa econdmica,

A intervencio sd se justifica, portanto, para
corrigir distorgdes do liberalismo, preservando
sempre o mercado. Donde decorre que o merca-
do se nutre do intervencionismo.

No sistema econdmico da repiblica velha
este encadeamento logico nfdo se verificou. O
mercado e suas condigdes de operacionaliza-
¢do foram colocados de lado para atender os
interesses exclusivos da oligarquia rural.

Na verdade, nio houve intervencionismo
ou planejamc ::to estatal, concretizado por meio
de um plano econdmico cuja finalidade seria a
adaptaciio da produgio is necessidades soci-
ais, mas uma inversdo do processo, com a utili-
zagio do Estado como instrumento de classe.

A conseqiiéncia mais nefasta gerada por
esta politica de dominagdio, foi o desvirtuamen-
to das fungdes do Estado na medida em que,
num sistema capitalista tipico, definidas as fun-
¢des tradicionais, delimitado estava o campo
no qual comegava a intervengio.*

Nestes termos, nfio houve uma “agfo su-
pletiva do Estado™ a amparar classes sociais
em ascensdo, ¢ sim, uma efetiva conquista do
Estado, consolidada com a “politica dos gover-
nadores”.
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Notas

! Os diversos autores que estudam, dentro do
Direito Econdmico, o capitulo da intervengiio, pro-
curam, em primetro lugar, estabelecer a distingio en-
tre o intervencionismo ¢ a intervengio.

Eros Grau considera as palavras infervengdo e
intervencionismo, como designadoras da a¢io desen-
volvida pelo Estade no e sobre o processo econdmi-
co. Portanto, a intervengio ¢ uma modalidade de agéio
que langa méo o Estado na prética do infervencionis-
mo. In GRAU, Eros Roberto — Elemenios de Direito
Econémico, SP, Ed Revista dos Tribunais, 1981, pp.
61-63.

Para Washington Peluso Albine o intervencio-
nismo constitui-se na expressio politica da interven-
¢do. In SOUZA, Washington Peluso Albino de -
Drireito Econémico, RJ, Editora Saraiva, 1981, p. 399.

Eros Grau conclui que tudo ¢, na verdade, uma
tentativa de variagdes da expressfio que levam a um
mesmo objetivo: correglio das distorgSes do libera-
lismo, para preservagdio da instituigio basica do sis-
tema capitalista, o mercado,

Qutra questio que ocupa os autores ¢ a tipologia
das intervengdies.

Todos cles apresentam a sua classificagdo que,
em Suma, representa 8 Mesma ©oisa com outros no-
mes.

Uma consideraglio interessante & devida a Wa-
shington Albino, que apresenta as classificages de
Karl Mannhein, Guaita ¢ de Laufenburger. O autor
conclui afirmando que o planejamento ccondmico € a
técnica mais aperfeigoada de intervengfo, sendo que
esta pode verificar-se com ou sem o plancjamento,
mas que a reciproca ndo ¢ verdadeira. In SOUZA,
Washington Peluso Albino de — op. cit., pp. 436439,

J4 Eros Grav afirma ndo incluir o planejamento
como uma modalidade de intervengdo, porque o mes-
mo, apenas qualifica a agio intervencionista do setor
plblico em relag8o ao processo econdmico. In GRAU,
Eros Roberto — op. cit., p.66.

TMONCADA, Luis S. Cabral de — Direito Eco-
ndmico, Coimbra, Coimbra Editora, 2.* edigéio, 1988,
p.15.

3 VENANCIO FILHO, Alberto — 4 Intervengdo
do Estado no Dominio Econdmico — RJ, Fundagio
Getilio Vargas 1968, p.8.

4 No dizer de Vigorita, “A I Guerra Mundial rom-
pe a tradigio do liberelismo econdmico, acelerando
violentamente a agio dos fatores desagregadores. De
fato, tal guerra: a) dilata desmensuradamente as exi-
géncias de armamento geral e coativo da vida econd-
mica; b) em virtude disso, constitui uma experiéncia
concreta da total disciplina pOblica da economia, as-
sumido como modelo de futuros objetivos autorita-
rios de politica econémica; ¢ a0 mesmo tempo cria
héabitos ¢ métodos dinigistas dificilmente anuliveis,
) provoca excessos dimensionais ¢ distribuigBcs er-
radas na industrializagiio, com predisposi¢do 4 ruina

por falta de capital ¢ de demanda, ¢ conseqiiente
“absorcfio” estatal para evitar a cnise; d) fraciona o
mercado internacional pelo surgimento de novos Es-
tados € de um novo nacionatismo econémico, defer-
minando ademais o definitivo desenvolvimento nu-
mérico ¢ o despertar classista das massas operérias,
de quem acresce o peso politico ¢ a forga organizaté-
nia, colocando em posigfo de condicionar a tradicio-
nal supremacia das antigas classes dirigentes ¢ de
exigir a revisdio em sentido social do intervencionis-
mo”. In VIGORITA, Vincense Spagnuolo —
L Iniziativa Economia Privada nel Diritto Publico,
Napoli, Jovene, 1959, pp. 170-172. Apud. VENAN-
CIO FILHO, Alberto — op. cit., p. 12.

$Os autores tratam a I Guerra Mundial como o
divisor de 4guas entre a era liberal pura e a era inter-
vencionista. Foi neste momento histdrico que os ju-
ristas ¢ filésofos do Direito compreenderam e senti-
ram a presenga do Direito Econdmico. In SOUZA,
Washington Peluso Albino de - op. cit., p. 410,

¢ SOUZA, Washington Peluso Albino de - op.
cit,, p. 426.

7 VENANCIO FILHO, Alberto — op. cit., p. 25.

*SODRE, Nelson Werneck — Formagdo Histori-
ca do Brasil, RJ, Ed. Civilizag#io Brasileira, 9." edi-
¢do, 1976, pp. 254-255.

* FAORO, Raymundo — Os Donos do Poder,
Porto Alegre, Ed. Globo, 1958, p. 210.

""CARONE, Edgar — 4 Republica Liberal, Insti-
tuicdes Sociais (1943-1964), S#o Paulo, Difel, 1985,
Tomo I, p. 133.

Y Na verdade, a Aboliglio atendeu muito mais
“aos interesses que engendrava a nova etapa do ex-
pansionismo inglés (necessidade de estimular a ex-
pansio dos mercados para os produtos manufatura-
dos do Império Britinico), do que ds veleidades
libertarias..."Ademais, pese o fato de que, j4 estando
estabelecido 0 monopolio da terra nas mios de uns
poucos proprictarios, era mais econdmico contratar
assalariados ou explorar a mio-de-obra através de
uma ampla gama de relagBes de produglio semi-ser-
vil, que seguir mantendo a forga de trabalho escra-
vo”, a esta altura, j4 bastante onerosa. In BAMBIR-
RA, Vinia e SANTOS, Theotbnio dos — “Brasil:
Nacionalismo, Populismo y Dictadura: 50 Afios de
Crisis Soctais”, In América Latina; Historia de Me-
dio Siglo-América del Sur, coordinatién: Pablo Gon-
zhles Casanova, Argentina, Siglo Veintiuno Editores,
1586, 6. cd., p. 131.

1 REIS, Elisa Maria Pereira, em sua obra Con-
servative Modernization in Brazilian Agricufture —
The Post Abolition Plantation, Houston, LASA,
1977, esposa a tese segundo a qual, se as duas Regi-
%es — O Nordeste € o Centro Sul — tivessem compe-
tido pela mio-de-obra, o destino dos trabalhadores
rurais teria sido radicalmente distinto. Sustenta ain-
da, que a opclio pelos programas de imigragiio funcio-
nou como uma coalizagfio reacionaria com as elites
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do Nordeste, negando aos ex-escravos ¢ & mao-de-
obra doméstica. livre acesso ao mercado de trahalho.

1 GUIMARAES. Alberto Passos — Quatro Sé-
culos de Latifiindio. Rie de Janeiro. Paz ¢ Temra, 1977,
5% ed, pp. 133135,

" Houve, no Brasil, dois padrdes de imigragio: a
“colonizagio™ ¢ a “imigragdo” simplesmente. O pri-
meiro, dirigido e induzido pelo governo central, foi
uma tentativa de cnar no pais um campesinato de
tipo europen. independente ¢ produtivo. O outro,
promovido pelos agricultores de Sdo Paulo ¢, poste-
normente. pelo governo estatal. visa especialmente &
provisio de mio-de-obra para as fazendas de café. O
padrio de “colonizagio™ obleve éxito relativo nos
Estados sulinos do Rio Grande e Santa Catanina, onde
se estabeleceram grandes colonias de alemes. O de
“imigragiio”, entretanto, foi o dominante. e Sio Pau-
lo tornou-se. cada vez mais. a drca promotora € de
destino deste Mluxo. O quadro abaixo representa, em
termos percentuais, o volume de imigrantes que che-
garam ao Brasil e a Sio Paulo. nos anos de 1884 a
1888.

ANO |N°IMIGRANTES [N’ IMIGRANTES
(Brasil) (S0 Paulo)

1884 24.800 .1

1885 35440 18

1886 33.486 y..

1887 55,963 57

1888 133.153 9

In SCHTWARTZMAN. Simon - Bases do Auto-
ritarismo Brasileiro. Rio de Janeiro. Editora Cam-
pos Ltda.. 1982, 2% ed., pp. 81-82.

Ora. a explicagiio para o sucesso da agricultura
paulista passa, necessarinmente. pela andlise da so-
luglo dada pelo Hstado & questdio da mio-de-cbra na
transigio do trabatho escravo para o trabalho livre,
em primeiro lugar. ¢ na politica de sustentagiio de
pregos ao nivel internacional, depois. Para uma ana-
lise referente aos dois temas. ver: REIS. Elisn Maria
Pereira - Pofitica Cafecira e Interesses de Classes.
(tese de mestrade). Rio de Janeiro. Institute Univer-
sitario de Pesquisa do Rio de Janeiro. 1972,

Uma descrigio dos padrses de imigragiio no Bra-
sil pode ser encontrada em NEIVA, Artur Teh! - O
Problema Migratorio Brasileiro, Rio de Janeiro,
Imprensa Nacional. 1945, separata n.° 2 da revista de
Colonizaglio e Imigraciio: AZEVEDO, Silvio de Al-
meida - “Imigragio e Colonizagéio no Estado de Sfo
Paulo™. In Revista do Argunive. 880 Paulo. eparta-
mento de Cultura. 1941. V. 75 ¢ MARTINS. José de
Souza - A Imigragdo e a Crise do Brasil Agrdrio.
S#o Paulo. Livrana Pioncira. Ed.. 1973,

*HOBSBAUM, Eric J. - Les Primitifs et la Ré-
volte dans L Enrope Modeme, traduzido para o fran-
cés por Reginald Laars, Panis, Fayard, 1966. Caps.
VI e IX.

5 A anlise sobre o emprego de uma nova mio-
de-obra nas regides brasileiras, no periodo de transi-
¢#o da Aboligio da Escravatura, encontra-se em:
BEIGUELMAN, Paula — Formag¢do Politica do Bra-
sil, 8o Paulo, Livrana Pioneira, Ed., 1967 ¢ 4 For-
magdo do Povo no Complexo Cafeeiro: Aspectos
Politicos, S&o Paulo. Livraria Pioneira, Ed.. 1968;
ANDRADE. Manoel Correia — A Terra e o Homem
no Nordeste. S&o Paulo. Ed. Brasiliense, 1973, 22
ed.. pp. 96 ss.

17 A politica dos governadores que apressou a
integragio dos Estados 4 Federagiio verticalizou as
relagdes sociais. consolidando o chefe regional nos
Estados ¢ 0 “coronel”. no Municipio. Sua conseq0én-
cia no campo foi a feudalizagic do campesinato, to-
talmente dependente de uma politica, o qual sob
condi¢Bes de lealdade ¢ conformidade absolutas, po-
deria usufruir parcialmente a terra ¢ alguns outros
bens e servigos.

Para uma discussiio sobre a existéncia no Brasil
de relagdes feudais ou semifeudais, consultar $0-
DRE, Nelson Werneck, Formagdo Histdrica do Bra-
sil. op.cit.. pp. 307 ss.

Em sentido contrarie, ver PRADC JUNIOR,
Caio — “Contribuiglio para 2 Andlisc da Questiio
Agrania no Brasil”, in Revista Brasiliense, n.° 28,
margo-abnl 1960, pp. 163-238; “Resposta™ in Re-
vista Brasifiense n.® 32, novembro-dezembro, 1960,
pp. 155-157 ¢ A Revolugdo Brasileira, Sio Paulo,
Ed. Brasiliense, 1966, cap. II. Scgundo Prado Jinior,
jamais houve no Brasil uma estruturs feudal ou res-
tos de feudalisros. De um lado. porque o fazendeiro
era um homem de negécios. de outro, porque preva-
lecta no campo o assalariado.

Discordando de ambas as posigBes. por enten-
der que a relagdo concreta entre o fazendeiro ¢ o
colono ¢ complexa e contraditoria, onde s¢ mesclam
o pagamento de didrias em espécic. o trabalho gratui-
to. a produgiio de alimentos e ainda a parceria, regime
no qual parfe da produgiio de alimentos € entregue ou
recebida pelo colono, ver: MARTINS, José de Sou-
za — () Cativeiro da Terra. So Paulo, Livraria Ed. de
Ciéncias Humanas, 1979, pp. 7-93.

B CAMARGO. Aspésia de Alcéntara - “A
Questdo Agréria: Crise do Poder ¢ Reforma de Base
(1930-1964)". In Historia da Civilizagdo Brasileira,
S#o Paulo. Difel. Tomo [I: “O Brasil Republicano™,
pp. 130-131.

® A produgiio historiogrifica relativa 4s oligar-
quias na Primeira Republica é extensa e proficua.
Linhas de interpretagio emergem a respeito do tema.
Autores como Nelson Wemneck Sodré € Hélie Jagua-
ribe destacam a idéia de uma contradigiio fundamen-
tal entre o setor agrano-exportador e 0s setores urba-
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ne-industniais, enfatizando o papel vanguardista da
classe média nas reivindicagdes burguesas.

Segundo esta andlise, a Primeira Republica ¢ en-
focada em termos de um sistema de dominagio do
latifindio, cuja dinimica se configura em trés etapas:
a da implantagdo, em que haveria um predominio do
poder da classe média através da atuagfo dos milita-
res, a da consolidagio, onde o controle exclusivo es-
taria sob a tutela das oligarquias latifundidnias; ¢ o
declinio, marcado pela expansio da burguesia indus-
trial ¢ da classe média e pela disputa desses setores
pelo controle do poder. Sob esta dtica, 8 Revolugio
de 30 representou um conflito entre o setor industri-
al e o agririo, urna luta entre a burguesia ¢ o latifan-
dio. In SODRE, Nelson Werneck — Formagdo Histo-
rica do Brasil, op. cit., e JAGUARIBE, Hélio - Pro-
blema do Desenvolvimento Econdmico e a Burgue-
sia Nacional, Sio Paulo, Centro da Federagfio das
Indistrias do Estado de S#io Paulo, 1958, 2.7 ed.

Tal abordagem insere-se num modelo mais am-
plo de interpretagdo da realidade brasileira, cuja tese
central defende a existéncia de dois setores sdcio-
econdmicos basicos; o pré-capitalista, localizado no
campo € expresso pelo latifindio, onde predomina a
relaglo de tipo semifeudal; e o urbano-capitalista,
que deu origem a uma burguesia industrial € & classe
média urbana. Um dos desdobramentos desta con-
cepglio € a caracterizagfio dos conflitos de classe no
pais como resultado do antagonismo entre o latifiin-
dio — aliado ao imperialismo — ¢ as forgas nacionais -
constituidas de segmentos da burguesia nacional,
pequena burguesia e classes populares.

Este posicionamento foi adotado pelo Partido
Comunista Brasileiro e pelas forgas nacionalistas nos
anos 50.

Contestando a proposia de Wemneck Sodré ver
BEIGUELMAN, Paula — “A proposito de uma in-
terpretacdo da Historia da Republica”, In Peguenos
Estudos de Ciéncia Politica, Sio Paulo, Ed. Pioneira,
1973, pp. 83.99.

Com a implantagfo do regime autoritério em 64 ¢
& conseqiente impossibilidade de manutenciio de tals
teorias, abriram-se espagos para novas interpreta-
¢des da conjuntura brasileira.

PRADO JUNIOR, Caio, em obra pioneira: A
Revolugdo Brasileira, op. cit., produzitia uma revi-
sdo critica sobre a atuagdo das esquerdas no Brasil,
0s equivocos de suas teses estratégicas de agdo poli-
tica, dando azo a uma revisfio globat das interpreta-
¢Oes na Primeira Repablica,

Outro texto fundamental é o de SOUZA, Maria
do Carmo Campelo de — O Processo Politico-Parti-
dario na Pnmeira Repablica”, In Brasil em Perspec-
tiva, colelinea organizada por Carlos Guilherme
Mota, S0 Paulo, Difel, 1982, 13.7 ed., pp. 162-227.
Tomando como ponto central da andlise o processo
politico-partidario, a autora conduz sua anélise no
sentido de demonstrar que ¢ desenvolvimento in-
dustrial no Brasil nfie eriou um antagonisme com o

antigo sctor ¢xportador — tese defendida por Bei-
guelman — e que havia uma complementariedade de
interesses das duas esferas econdmicas. A partir desta
perspectiva, ¢ retomada uma andlise de conjunturas,
classicamente considerada como de expansio dos
setores urbanos (governos Deodoro, Floriano Peixo-
to, Hermes da Fonseca ¢ a década de 20), para de-
manstrar que, nesses periodos, as oligarquias nio
perderam nem tiveram reduzidos seus intetesses. O
artigo traga, ademais, um quadro evolutivo dos dife-
rentes governos ¢ aborda a montagem do pacto oli-
garquico ¢ da politica dos governadores. Nesta linha
de interpretaglio, consultar, na mesma obra, o artigo
de FAUSTO, Boris — A Revolugdo de 30: historia e
historiografia, Sio Paulo, Brasiliense, 5% ed., 1978,
pp. 227-255. Propondo precisar o significado da
Revolugdio de 30, o autor caracteriza-a como o resiii-
tado de conflitos intra-oligérquicos, fortalecido por
movimentos militares dissidentes, cujo objetivo era
golpear a hegemonia da oligarquia cafeeira, contudo,
em virtude da incapacidade das demais classes ou
fracdes de classes para assumir o poder de maneira
exclusiva, e com o colapso dos oligarquicos do café,
abriu-se um vazio de poder. A resposta para essa
situagfio foi o Estado de compromisso. Em outra
obra, Pequenos Fnsaios da Histéria da Republica,
1889-1945, Sdo Paulo, Cebrap, 1972, o autor apro-
funda as criticas s contradigdes dualistas de classes
— oligarquias agrénias versus setores urbanos indus-
triais — ao enfatizar que a concentraglio das ativida-
des econdmicas em areas geogrificas definidas pro-
piciou 2 formagiio no pais de uma estrutura regional
de classes,

Merece destaque, também, no campo de estudos
sobre as oligarquias, as contribuigdies dos brasilianis-
tas, tais como LEVINE, Robert — 4 velha usina:
Pernambuco na federagio brasileira 1889-1937, Rio
de Janeiro, Paz ¢ Tetra, 1980; LOVE, Joseph — O
Regionalismo Gaicho e as Origens da Revolugio de
1930, Séio Paulo, Perspectiva, 1975; 4 Locomotiva:
Sdo Paulo na federagdo brasileira, Ric de Janeiro,
Paz e Terra, 1982, e WIRTH, John - O fiel da balan-
¢a: Minas Gerais na federagdo brasileira, Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1975. As refendas obras anali-
sam as oligarquias nos Estados de S#o Paulo, Minas
¢ Pemambuco, desde a Proclamaciio da Repiblica
até o Estado Novo.

Um outre enfoque sobre a atuagiio das oligarqui-
as regionais encontra-s¢ em FURTADQ, Celso — For-
magdo Econdmica do Brasif, 330 Paulo, Difel, 1959.
Segundo ¢le, & hegemonia da oligarquia paulista e
mineira sustentava-se na preeminéncia da economia
exportadora cafecira. Este arranjo politico ditava a
orietitaglio do governo federal, cuja politica financei-
Ta sempre esteve voltada pata beneficiar este setor.
Celso Furtado chega a afirmar a existéncia de uma
quase total subordinagfio da politica econdmica do
governo federal aos designos do setor cafeeiro. A
conseqidéncia desta postura governarnental é o con-
ceito, elaborado pelo autor, de “socializagio de per-

Brasiiia a. 32 n. 126 abr./Jun. 1995

215



das”, vez quc o mecanismo de depreciaghio cambial
geraria a socializaclio dos prejuizos das oligarquias,
decorrentes do declinio dos pregos do café. Em sen-
tido contririo & tese de Celso Furtado, consulter:
PELAEZ, C M. — “As conscqiléncias econdmicas
da ortodoxia monetiria cambial ¢ fiscal no Brasil en-
tre 1889-1945“ In Revista Brasileira de Economia,
v. 25, n.° 3, 1971, pp. 5-82; SUZIGAN, Wilson ¢
P Carlos Manocl - Histdria Monetdria do
Brasil, Prasilia, UnB, 1982 ¢ Politica do governo e
crescimento da economia brasileira, 1889-19435, cs-
crito com Annibal Vilels, Rio de Janeiro, IPEA-
INPES, 2.* ¢d., 1975; FRITSCH, Winston — “As-
pectos da politica econdmica no Brasil: 1906-1914”,
In Economia Brasileira: uma visdo historica, coor-
denador Paulo Neuhsus, Rio de Janeiro, Campus,
1980, pp. 257-315 ¢ “Apogeu ¢ Crise na Primeira
Reptiblica: 1900-1930° In A Ordem do Progresso.
Cem anos de politica econémica republicana (1889-
1989), organizado por Marcelo de Paiva Abreu, Rio
de Janciro, Campus, 1989, pp. 31-72, FRANCO,
Gustavo Barroso - Reforma monetdria € instabili-
dade durante a transicio republicana, Rio de Janei-
ro, BNDES, 1983 ¢ “A primeira década republica-
na”, In A Ordem de Progresso. Cem anos de politica
econdémica republicana, op. cit., pp. 11-30. Em to-
das estas obras, busca-se relativizar o papel ¢ o peso
de Slo Paulo ¢ da oligarquia cafecira no Estado brasi-
keiro, salientando a existéncia de presades contririas
a cla, provenientes de outros grupos oligirquicos re-
gionais e dos proprios banqueiros intornacionsis.

Em Os Bestializados: O Rio de Janeiro ¢ a Repy-
blica que ndo foi, Sio Paulo, Companhia das Letras,
1987, 3.4 ed., CARVALHO, Jos¢ Murilo de, faz um
relato interessante sobre as préticas olighrquicas na
primeira década republicana ¢ o alijamento das ciasses
populares do exercicia de scus dircitos de cidadania.

Finalmente LESSA, Renato ¢ JANOTTL, Maria
de Lourdes em suas obras, respectivamente, A in-
vengdo republicana, Sio Paulo, Vértice, 1987 ¢ O
Coronelismo, uma Politica de Compromisso, Siio
Prulo, Brasilicnse, 1981, concentram sua atenglo na
politica dos govumdom ¢ nas disscnsbes de suas
facpBes. In: GOMES, Angela de Castro ¢ FERREI-
RA, Maricta de Moracs — “Primeira Reptblica: um
balango historiogtifico”, In Estudos Historicos, Sio
Paulo, Vértice, 1989, pp. 146-250,

* Examinando-se # competéncia da Unifio na
matéria, ver-sc-4 que se limita 4 instituigio de bancos
cmissores ¢ & criaglo ¢ manutenglo de aliindegas
(art, 7.° § 1.°, itens 1 e 2). Cabe, ainda, destacar o
artigo 13, onde sc remetz para a Jei ordinéria o direito
dlUmloedosEmdosdeleglshmnsobmvmqﬁo
férrea ¢ navegacho interior, ¢ uma manifestagiio inci-
plentedeumpapdmmvodoEshdomdefm
da economia nacional , quando o pardgrafo Gnico desie
mesmo artigo determina que a navegagio de cabota-
gem scrh feita por navics nacionais. In VENANCIO
FILHO, Alberto — op. cit., p. 28

# FURTADO, Celso — Formagao Econémica

do Brasil, op.cit, p, 196.

2 VENANCIO FILHO, Alberto — op. cit., p. 29

B SODRE, Nelson Wemeck — op. cit., p. 303.

¥ CARONE, Edgar — op. cit. pp. 135-136.

B0 tenentismo, sua ideologia, seu projeto ¢ suas
repercussies sociais ultrapassam os limites desta
monografia. Neste sentido consultar: SILVA, Hélio —
1922 — Sangue na Areia de Copacabana, Rio de
Janeiro, CivilizagKo Brasilcira, 1964 ¢ 1926 —A Gran-
de Marcha, Rio de Janeiro, Civilizaglio Brasileira,
1985, DRUMOND, José Augusto de — O Movi-
menic Tenentista: Intervengdo Militar e Confliio Hi-
erdrquico (1922-19335), Rio de Janciro, Graal, 1986.

¥ CAMARGO, Aspésia, op. ¢it., p. 132.

O poema de Demécrito Rocha, publicado no jor-
nal O Povo, de 4 de jutho de 1931, sob o pacuddnimo
de Antdnio Garrido, retrata com lirismo “a entrada
da coluna no Nordeste”, “contra a qual s¢ ergucram
todas as forgas cotigadas da oligarquia, do misticis-
mo ¢ do banditismo™:

“..L& vém cles!

O fantasma da lci soffia vertigens no Ceard ¢ pe-
dia socorro

4 bengfio do padre Cicero

¢ a0 chapéu de couro

¢ 4 cartucheira de Lampiliol

L4 vém eles!

E dois mil cangaceiros

empiquetavam as fronteiras com o Piaui...”

“O grito da oligarquia era o de quc “Prestes no
entrard”, pois

govemnantes, beatos ¢ cangaceiros, cstipendiados
pelos cofres do

Erério, opunham a resisténcia mercendria aos de-
sigmoe da milicia

revoluciondria hbertadora™

“Prestes nlio entrarh!
Um chuveiro de balas -
riscava de fogo as estradas reais

Prestes ndo entrark

E o dinhéiro do tesourc

enchia & bolsa de todos 0s bandidos nos scrides...
Prestes nko entraré!”

In BONAVIDES, Paulo - Demdcrito Rocha —
Uma Vocagdo para a Liberdade, Fortalcza, editada
peln Fundaglio Demécrito Rocha, 1988, 2.° od., pp.
17-18.

¥ No Brasil, a sbundiincia de terms nio fortale-
ccu sua distribuicio mais eqlitativa. Os proprictiri-
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os de terra reduzem-se & um nomero limitado de pes-
soas, que controlam grandes extensdes, impossiveis
de serem utilizadas produtivamente. Em contrapar-
tida, uma categoria numerosa de pessoas utilizam
lotes insuficientes para assegurar a subsisténcia fa-
miliar e cuja dimensfo ndo permite a racionalizagio ¢
mecanizagiio da produglio. Abaixo desses dois extre-
mos encontram-se, ainda, diferentes tipos de traba-
lhadores rurais, tais como os parceiros, arrendatan-
os, assalariados, “béias-frias”, que, em esmagadors
matonia, trabalham para terceiros.

s dados do censo agricola no Brasil ¢ da produ-
tividade da terra por hectare ¢stiio in SILVA, José
Gomes da — A Reforma Agraria no Brasil, Rie de
Janeiro, Zahar, 1971, pp. 51-52 ¢ CAMARGO,
Aspdsia, op. cit., pp. 124-125.

“Era a troca de tudo por tudo, que envolvia um
complicado balango de favores prestados e recebi-
dos, desde as relagBes materiais — a cessfio da terra
em troca de paric dos géneros alimenticios produzi-
dos — até a reciproca lealdade — tio caracteristica pela
trama religiosa ¢ do compadrio, através do qual, o
agregado colocava scu filho sob a tutela e protegio
do fazendeiro — padrinho, tecendo uma teia de rela-
¢Bes sagradas. Sobre o assunto consultar: LEAL, Vi-
tor Nunes — Coronelismo, Enxada e Voto: O Munici-
pio e o Regime Representativo no Brasil, Rio de Ja-
neiro, Forense, 1948, QUERQZ, Maria Isaura Pe-
reira de ~ O Mandonismo Local na Vida Politica
Brasileira ¢ Outros Ensaios, Sio Paulo, Alfa-Ome-
ga, 1976, PRADC JUNIOR, Caio -~ Formagdo do
Brasi! Contempordneo, Sfo Paulo, Ed. Brasiliense
Ltda, 1957, 5* ed., ¢ BEZERRA, Maria do Nasci-
mento — A Estratégia do Paternalismo na Parceria,
Natal, Editora Universitiria, 1987,

 Nesse sentido ver: NOVAIS, Femmando A. ~
Portugal e Brasil na Crise do Antigo Sistema Colo-
nial (1777-1808), Sdo Paulo, Ed. Hueitec, 1981, pp.
92-106 ¢ MARTINS, José de Souza — O Cativesre
da Terra, op. cit., pp. 7-93. E importante ressaltar
que, no periodo colonial, quem ndo tivesse sangue
limpo, estava excluido da heranga. Assim, os bastar-
dos, os mestigos de branco e indio, estavam impedi-
dos de se tomarem propricthrios.

Ademais, pelo regime do morgadio — que tornava
o primogénito herdeiro legal dos bens de um fazen-
deiro — interditava-se a dispersfio da riqueza pela
heranga, mas nfio obstava a abertura de novas fazen-
das ¢ a constitui¢3o de novas propriedades, median-
te simples ocupagiio e uso da terra. Alids, ¢ra este o
processo de abtengdo de sesmarias. Somente apos &
ocupagio da terra credenciava-se a legitimagio da
sesmaria. Um mestige pobre poderia até abrir sua
posse, mas nunca se tOMAar um sesmeiro em razio
dos mecanismos de exclusio da propricdade da terma.

A cstrutura fundidria brasileirm pouco se altera-
ria, no *ocante a0 seu cardter clitista ¢ segregador,
com a independéncia. Pela Let n.° 601, de 18 de se-
tembro de 1850, a concessdio da sesmaria tinha pre-

cedéncia legat sobre direitos de posse, Se o fazendei-
ro, tornado sesmeiro, tivesse instalados posseiros
em suas terras e nfio 0s quisesse como agregados,
pela Let de 18 de setembro de 1350, cle estava, uni-
camente, obrigado a indeniza-los, pelas benfeitorias.

Litteris, Art. 5° e

§ 2.° - “As posses em circunstincias de ser legi-
timadas, que se acharem em sesmarias ou outras con-
cessdes do governo, ndo incursas om comissiio ou
revalidadas por esta Lei, s0 darfo direito 4 indeniza-
¢lo pelas benfeitonias™ In: Legislagdo Agricola do
Brasil, Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, V. IIT —
{1808-1889), 1911, pp. 17-18.

Para um major aprofundamento do tema consul-
tar: LIMA, Ruy Cime — Pequena Historia Territori-
al do Brasil: Sesmaria e Terras Devolutas, Porto
Alegre, Livrana Sulina Editora, 1954, 2" ed.; ARAN-
TES NETO, Antonio Augusto — “A Sagrada Familia
— Uma Anilise Estrutural do Compadrio™ In Cader-
nos do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas,
n.° 5, Sdo Paulo, Unicamp — Brasiliense,1975; POR-
TO, Jos¢ da Costa — O Sistema Sesmarial do Brasil,
Distrito Federal, Ed. Universidade de Brasilia, 1980.

* Nas eleicdes paroquiais, a renda liquida anual
minima era 1003000 (cem mil réis) — § 5.°, do art. 92,
nas provinciais, a exigéncia dobrava: 2005000 (du-
zentos mil réis) — § 1., do art. 94, ¢, em sc tratanto
das cleigiies gerais, passava para 4003000 (quatro-
centos mil réis) — § 1.°, do art. 95,

3 Sobre a Guarda Nacional consultar: SODRE,
Nelson Werneck — Historia Militar do Brasil, Rio de
Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1968,2% ed., pp. 116
58,

32 MARTINS, José de Souza — Os Camponeses
e a Politica, Petropolis, Ed. Vozes, 1981, p. 46.

n LEAL, Vitor Nunes — Coronelismo, Enxada
e Voto: O Municipio e o Regime Representativo no
Brasil, op. cit., p. 166 ¢ VILLACA, Marcus Vinicius
¢ ALBUQUERQUE, Roberto C. — Coronel, Coro-
néis, Rio de Janciro, Tempo Brasileiro, 1965, pp.
217-221. Estes eram os mecanismos “institucionais™
utilizados pelos “coronéis™ para combater os dissi-
dentes. Paralelamente a ele¢s, 03 “coronéis™ mobiliza-
ram com freq(iéncia seus “jagungos”, inclusive “ja-
gungos profissionais”, que existiam e grande ni-
mero, para conter ou exterminar seus adversérios; In
MARTINS, José de Souza - Os Camponeses ¢ a
Politica, op. cit., p. 48. Sobre o assunto consultar
ainda: PANG, Eul - Soo - Coronelismo ¢ Oligarqui-
as — 1889.1943, traducdio de Vera Teixeira Soares,
Rio de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1979; DUAR-
TE, Nestor — A Ordem Privada e a Organizagdo
Politica Nacional, Sic Paulo, Companhia Editora,
1966, 2.2 od.

M JANOTTI, Maria de Lourdes M. - O Coro-
nelismo, Uma Politica de Compromissos, op. cit.,
pp. 11-21. Os vicios do sistema oligirquico scriam
vigorosamente apontados por Rui Barbosa, desde a
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campanha civilista ( 1910 ). A ¢ste propdsito, escre-
veu Luis Viana Filho: “Desde que se proclamara a
Republica, as eleigdes haviam sido apenas um mito.
Banido o Imperador, que de certo modo coibia as
ambigBes imoderadas, destruides os velhos partidos,
agora substituidos por transitorios agrupamentos,
agitado o pais pelas revolugdes, aos eleitores ficara
apenas a fungiio de sancionarem as combinagdes acer-
tadas pelas maiorias politicas eventuais. Apenas um
ou outro deputado conscguia eleger-se em oposigo.
Principalmentc apds & administrago de Campos
Sales, que incentivara a chamada “politica dos gover-
nadores™ cuja formula se resumia num apoio recipro-
co entre o Presidente da Repiiblica ¢ os Governado-
res dos Fstados da Federagdio, havia desaparecido
completamente o pensamento de se organizarcm
partidos estaveis. Vivia-se dentro de verdadeiro cir-
culo vicioso, que funcionava com exatiddo, esmagan-
do qualquer veleidade de rebeldia contra aquelas for-
¢as conjugadas. Prestigiados pelo Presidente, os
Governadores elegiam deputados da sua confianga
incumbidos de apoiarem, no parlamento, a vontade
do chefe da Nagiio”. VIANA FILHO, Luis - A Vida
de Rui Barbosa, Rio de Janeiro, José Olympio, 1977,
8" ed, pp. 523 ss.

35 JANOTTI, Maria de Lourdes M. - O Coro-
nelismo, Uma ... op. cit., pp. 23-24.

¥ In SCHWARTZMAN, Simon — Bases do Au-
toritarismo ..., op. cit., p. 79. A intervenglio do Esta-
do ere tamanha, que um observador da época chegou
a afirmar que “em nenhum lugar do mundo — pelo
menos nfo nas Indies Holandesas — se proporciona
aos agricultores tantas garantias legais para permitir-
thes cultivantrn suas terras em paz, como no Brasil”,
In: STEIN, Stanley J. — Vassowras, a Brazitian Co-
[ffee County, 1850-1900, Cambridge, Harvard Uni-
versity Press, 1957, p. 241

37 A protegio ao setor exportador operava-se atra-
vés das desvantagens cambiais, mecanismo de mani-
pulagiio da taxa de cimbio, que regulava as trocas
entre a moeda nacional ¢ as estranggiras, de maneira a
permitir que, sobrevindo uma queda nas exporta-
¢3cs, o setor exportador recebesse proporcionalmente
mais, em razio da desvalorizagfo da moeda nacional.

Tal medida onerava o consumo da coletividade
vez que os produtos importados passavam, tam-
bém, a custar mais, ¢om isso, o setor exportador
ficava protegido, ds custas da socicdade, que acabava
por arcar com o Onus da desvalorizagio. In COHN,
Gabriel — “Problemas da Industrializagiio no Século
XX, in Brasil em Perspectiva, organizagllo de Car-
los Guilherme Mota, Siio Paulo, Difel, 1982, 13
ed., pp. 293-294.

¥ Sob o impacto de crises recorrentes do merca-
do, as preferéncias pela agio do Estado em relagio a
esforgos cooperativos os levaram — (os oligarcas) — a
renovar suas demandas a favor da intervengio esta-
tal. Depois de trés instiincias de “intervencio tem-
poréria”, os fazendeiros passaram a fazer campanha

pela agiio permanente do Estado no mercado do café,
0 que, finalmente conseguiram na década de 20 ... As
priticas de intervencionismo econdmico reforgaram
a dominagfio politica dos plantadores. Com este po-
der, os plantadores puderam superar a resisténcia
inicial do Executivo, intervir no mercado ¢ reforcar as
priticas monopolisticas que asseguravam pregos ar-
tificialmente altos para o café. Uma vez que as oli-
garquias agrarias conseguiram garantir sua represen-
tagHo cxclusiva na arena politica, o liberalismo eco-
ndmico perdev sus raison d'étre. Como conseqbén-
cla, os principios do laissez-faire, estabelecidos nas
normas constitucionais, foram abandonados em be-
neficio da intervengiio continua do Estado no merca-
do. REIS, Eliza Mana Pereira - Politica Cafeeira...,
op. cit., p. 166.

¥ LINHARES, Maria Yéda e SILVA, Francisco
Carlos Teixeira — Histdria da Agricultura Brasileira,
Séo Paulo, Brasiliense, 1981.

% Sabre o cultivo do café no Vale do Paraiba,
nomeadamente no municipio de Vassouras, consuf-
tar: STEIN, Stanley J. - Grandeza e Decadéncia do
Café no Vale do Paraiba, tradugio Edgar Magalhfies,
Siio Paulo, Ed. Brasiliense, SD.

4 Nesse sentido, “um esforgo sistemético para o
controle da oferta e para influenciar os pregos do
café no mercado internacional principia-se em 1906,
com o Acordo de Taubaté, firmado pelos governos
estatais de Sfio Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro,
Tentativa de controle fora feita pelo governo de S8o
Paulo quando em 1902, proibiu o plantio de novos
cafeeiros durante cinco anos™ REIS, Elisa Maria
Pereira, Politica Cafeeira ..., op. cit., p. 9.

4 DELFIM NETO, Antdnio — O Problema do
Café no Brasil, Rio de Janeiro, Editora FGV: Minis-
tério da Agricultura, 1979, pp. 33-34.

4 A gradagfio de Pictire que ¢stabelece as trés
idades econdmicas, a saber: economia subordinada,
independente e dirigida — gradagBes estas, que o sis-
tema capitalista liberal tipico vivenciou ao longo dos
séculos, manifestou-se de forma andmala no Brasil.
Nem a retérica radical do Ktat Gendarme propalada
pelos franceses nem, tampouco, a moderago tedrica
de Adam Smith relativa a acio do Estado na ativida-
de econdmica prosperam no pais, onde se podia vis-
lumbrar um modelo politico econdmico sui genaris.
In SOUZA, Washington Peluso Albine de — Direito
Econdmico e Economia Politica, 2.° volume — Direito
Econdmico Brasileiro, Belo Horizonte, 1971, p. 253.

“ CARVALHOSA, Modesto - Direito Econé-
miico, Ed. Revista dos Tribunais, S&o Paulo, 1972,
pp. 99 ¢ 143-144.

4 GRAU, Eros Roberto — ap. cit.,, p. 62.

4 SOUZA, Washington Peluso Albino de — Direi-
to Econémico e Economia ... , opgit,, pp. 253-254.

218

Revista de Informagéio Leglsistiva



Bibliografia

BAMBIRRA, Vinia € SANTOS, Theottnio dos
- “Brasil: Nacionalismo, Populismo y Dictadura: 50
Afios de Crisis Sociais”, In América Latina: Historta
de Médio Siglo-América del Sur, coordination; Pablo
Gonzales Casanova, Argentina, SigloVeintiuno edi-
tores, 6." ed., 1986.

BONAVIDES, Paulo — “Demdécrito Rocha - Uma
Vocagdo para a Liberdade”, Fortaleza, Editado pela
Fundaglio Demécrito Rocha, 1988, 2.2 ed.

CAMARGO, Aspasia de Alcdntara — “A Ques-
téo Agraria: Crise do Poder € Reforma de Base (1930-
1964)”, In Historia da Civilizaglio Brasileira, S3o
Paulo, Difel, Tomo III: O Brasil Republicano.

CARONE, Edgar — “ A Repiblica Liberal, Insti-
tuigdes Sociais { 1945-1964)7, SP, Difel, 1985, Tomo
I

COHN, Gabriel - “Problemas da Industrializa-
o no Século XX, In Brasil em Perspectiva, organi-
zaclio de Carlos Guilherme Mota, Sdo Paulo, Difel,
1982, 132 ed.

DELFIM NETO, Anténio - “O Problema do
Café no Brasil”, Rio de Janeiro, Editora FGV: Minis-
tério da Agricultura, 1979.

DUARTE, Nestor — “A Ordem Privada ¢ a Or-
ganizagio Politica Nacional”, S#o Paulo, Companhia
Editora, 1966, 2* ed.

FAORO, Raymundo - “ Os Donos do Poder™,
Porto Alegre, Ed. Globo, 1958.

FURTADQ, Celso — “Formagidic Econdmica do
Brasil™, Sdo Paulo, Difel, 1959.

GUIMARAES, Alberto Passos — “Quatro Sé-
culos de Latifundio”, Rio de Janeiro, Paz ¢ Tema,
1977, 5% ed.

GOMES, Angela de Castro ¢ FERREIRA Man-
eta de Moraes - “Primeira Repiblica: um balango
historiografico”, In Estudos Historicos, Sdo Paulo
Vértice, 1989.

GRAU, Eros Roberto — “ Elementos de Direito
Econdmico™ , SP, Ed. Revista dos Tribunais, 1981,

HOBSBAUN, Eric J - “Les Primitifs et la Ré-
volte dans I’Europe Moderne”, traduzido por Regi-
nald Laars, Paris, Fayard, 1966.

LEAL, Vitor Nunes — “Coronelismo, Enxada ¢
Voto: O Municipic ¢ o Regime Representative no
Brasil”, Rio de Janeiro, Forense, 1948,

“Legislagio Agraria do Brasil”, Rio de Janeiro,
Imprensa Nacional, Vol I (1808-1889), 1911.

LINHARES, Maria Yéda ¢ SILVA, Francisco
Carlos Teixeira — “Historia da Agricultura Brasilei-
ra”, S#o Paulo, Brasiliense, 1981.

MARTINS, José de Souza — “O Cativeiro da
Terra™, S#o Paulo, Livrana Ed. de Ciéncias Huma-
nas, 1979,

»

“Os Camponeses ¢ a Politica”,

Petropolis, Vozes, 1981.

MONCADA, Luis S. Cabral de — “Direite Eco-
ndmico”, Coimbra, Coimbra Editora, 2." Ed., 1988.

NOVAIS, Fernando A - “Portugal ¢ Brasil na
Crise do Antigo Sistema Colomal (1777-1808), Sdo
Paulo, Ed. Hucitec, 1981.

PANG, Eul Soo — “Coronelismo e Oligarquias -
1889 — 19437, tradugdio de Vera Teixeira Soares, Rio
de Janeiro, Civilizag#io Brasileira, 1979,

PRADO JUNIOR, Caio — “Formagiio do Brasil
Contemporineo”, Sfio Paulo, Ed. Brasiliense Ltda,
1957, 5" ed.

“Contribuigiio para a Andlise da
Questdio Agraria no Brasil”, In Revista Brasiliense,
n.° 28, margo — abnl, 1960.
"Resposta™, In Revista Bra-
siliense n.° 32, nov-dez, 1960.

A Revolugio Brasileira”, Sfio
Paulo, Ed. Brasiliense, 1966.

QUEIRGZ, Maria [saura Percira de — “O Man-
donismo Local na Vida Politica Brasileira ¢ outros
Ensaios”, Sio Paulo, Ed. Alfa-Omega, 1976.

REIS, Elisa Maria Pereira — “Politica Cafeeira e
Interesses de Classes”, tese de mestirado, Rio de Ja-
neiro, Instituto Universitdrio de Pesquisa do Rio de
Janeiro, 1972,

"Conservative Modernization tn
Brazilian Agriculture —- The Post Abolition Plantati-
on”, Houston, LASA, 1977.

SCHWARTZMAN, Simon - “Bases do Auton-
tarismo Brasileiro™, Rio de Janeiro, Editorea Campos
Ltda., 1982.

SODRE, Nelson Wemneck — * Formagao Histori-
ca do Brasil”, R], Ed. Civiliza¢#io Brasileira, 9.2 Ed. ,
1976.

SOUZA, Washington Peluso Albino de — “Di-
reito Econémico™, RJ, Ed. Saraiva, 1981.

— * Direito
Econdmico ¢ Economia Politica”, 2.° volume-Direito
Econdmico Brasileiro, Belo Horizonte, 1971.
STEIN, Stanley J - “Vassouras, a Brazilian Co-
ffee County — 1850-1900”, Cambridge, Harvard
University Press, 1957.

“Grandeza e Decadén-
cia do Café no Vale do Paraiba™, tradugfio de Edgar
Magalh#ies, Séio Paulo, Ed. Brasiliense, SD.

VENACIO FILHO, Alberto — “A Intervengdo
do Estado no Dominio Econdmico”, RJ, Fundacio
Getilio Vargas. 1968.

VIANA, Filho, Ruy — “A Vida de Ruy Barbo-
sa”, Rio de Janeiro, José Olympio, 1977, 8. ed.

VILLACA, Marcus Vinicius e ALBUQUER-
QUE, Roberto — “Coronel, Coronéis™, Rio de Janei-
1o, Tempo Brasileiro, 1966.

Brasilia a. 32 n. 126 abr./jun. 1995

219



Biblioteca e Constituicao
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Fundagiio Getilio Vargas de Brasilia. Atualmente em
Doutoramento na UnB. Trabalhou na Biblioteca do
Senado Federal. Recebeu dois prémios: Mengio hon-
rosa no XI Concurso de Monogratias sobre o Servi-
¢o Piblico pela Escola Nacional de Administragio
Publica e foi vencedora do concurso para contribuled
papers. promovido pela International Federation of
Library Association no dmbito da América Latina e
do Canbe.

SUELI ANGELICA DO AMARAL
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Educagiio e biblioteca no con-
texta brasileiro. 3. Biblioteca e Constitui¢éio. 4. Bibli-
otecdrios brasileiros e a Constiniicdo de 1988. 5.
Consideragdes finais.

1. Introdugdo

O processo de claboragfio da atual Consti-
tuigio brasileira, promulgada em 5 de outubro
de 1988, foi um momento exponencial na histd-
ria do Brasil. Todos os segmentos da socieda-
de foram convocados a contribuir nesse pro-
cesso. Pela primeira vez a sociedade brasileira
pdde participar da organizag#o basica do Pais,
a partir das oportunidades concedidas ds di-
versas parcelas de opinido de expressar, discu-
tir ¢ defender suas reivindicagSes junto aos
constituintes eleitos em 15 de novembro de 1986,
durante o trabalho desenvolvido pelas diver-
sas comissdes temdticas organizadas pela As-
sembléia Nacional Constituinte, Nos constitu-
intes o povo depositou sua confianga, credi-
tando-lhes poderes para expressar 05 anseios
da sociedade brasileira e garantir o resgate da
cidadania do nosso povo na construgiio da
democracia.

Os brasileiros desejavam que a Constitui-
¢do representasse, fundamentalmente, um avan-
¢o social com a transformacio da sociedade
brasileira pelo progresso e implementagédo de
mudangas necessarias para alcangar a melhoria
da qualidade de vida de nosso povo. Entretan-
10, esperar o maximo de uma Constitui¢io pode
ser utopico. Certamente ela foi escrita refletin-
do as limitagdes que temos. Somos um Pais de
grande extensdo territorial e imensas riquezas,
mas considerado “em desenvelvimento”. Nos-
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sa Carta Magna foi redigida retratando essa si-
tuacio.

Embora cada cidaddo tivesse sua parcela
dec responsabilidade ¢ cada segmento pudessc
ter sido representado para expressar seus an-
seios e lutar pelos seus ideais, no caso especi-
fico dos bibliotecdrios brasileiros, acredita-se
que nem todos tomaram conhecimento da par-
ticipagdo da classe no processo de elaboragdo
da Carta Magna, Neste sentido, no momento
em que a revisdo constitucional vem sendo co-
gitada, ¢ apresentado este artigo, visando in-
formar sobre as atividades realizadas por essa
categoria profissional.

O objetivo primordial dos bibliotecirios bra-
sileiros era destacar a instituigio biblioteca no
texto constitucional, ressaltando-lhe o verda-
deiro papel no contexto do pais. O termo biblio-
teca foi entendido considerando-se todas as
designagdes como: centro, efou sistema, e/ou
servigo de documentagio, e/ou informagio, ou
qualquer outra designaglio que pudesse ser atri-
buido a uma unidade de informacdo conforme
sua atuagio € extensdo.

Diversos eventos foram organizados pelos
bibliotecarios, visando a elaboragiic de propos-
tas que englobassem os interesses fundamen-
tais da classe. Pela sua representatividade em
carater nacional, destacou-se 0 XIV Congresso
Brasileiro de Biblioteconormia e Documentagio,
realizado em Recife, de 20 a 25 de setembro de
1987, concomitantemente com o XII Encontro
Nacional de Informagéio Juridica. Na ocasido
foram apresentados alguns trabalhos sobre o
assunto, embora grande parte deles nfio tenham
sido incluidos nos volumes dos anais do evento.

Pelo mesmo critério de representatividade
nacional, neste artigo sera comentada a atua-
¢do da Federacio Brasileira de Associagdes de
Bibliotecirios (FEBAB). A FEBAB congrega as
associagdes bibliotecarias do Brasil e as Co-
missdes Permanentes, que atuam ¢m diversas
dreas do conhecimento, interagindo com os
usuarios especificos de cada setor. E uma insti-
tui¢do sem fins lucrativos, mantida pelas Asso-
ciagOes de Bibliotecérios. Foi fundada em 26 de
julho de 1959, durante a realizagio do IT Con-
gresso Brasileiro de Biblioteconomia e Docu-
mentagdo, em Salvador, Bahia. Pelo Decreto fe-
deral n.® 50.503, de 9 de novembro de 1966, foi
considerada de utilidade piiblica. E filiada 4 In-
ternational Federation of Libraries Association
— IFLA, entidade internacional, que congrega
as federacdes de bibliotecarios de todos os pa-

ises do mundo. Todas cssas caracteristicas as-
seguraram 3 federagéo a legitimidade para ex-
pressar as rejvindicagfes dos bibliotecdrios jun-
to 4 Assembléia Nacional Constituinte.

2, Educagdo e biblioteca no contexto bra-
sileiro

Sepgundo Cristévam Buarque', o desafio 3
imaginagdo e sensibilidade dos constituintes
seria definir uma organizagio da sociedade bra-
sileira, onde a liberdade fosse o elemento-cha-
ve da modernizagiio econdmica, 20 mesmo tem-
po que fossem eliminados todos os sistemas
que mantivessem o atraso social. Neste enfo-
que, a educagdio representaria o elemento es-
sencial no caminho para alargar o horizonte da
pritica da liberdade ¢ a eficiéncia do processo
produtivo. Sem esse clemento, a economia nfo
ampliaria sua produtividade e nfio seria possi-
vel o atendimento dos requisitos necessarios 4
modernizagiio social. A educagfo seria o cami-
nho para a mobilizagio sociat sem o que a mo-
dernizagiio econbmica ndo distribuiria seus fru-
tos, constituindo-se, por estas razdes, meio e
fim do processo.

A educagfio integral do homem permitizh que
as potencialidades de cada um possam ser de-
senvolvidas a servigo do bem-estar de todos e
de cada um. A vida humana sé pode atingir
significado pleno, quando existe uma corres-
pendéncia harmoniosa entre o processo técni-
co-cientifico e o processo social. Assim, a edu-
cagdo € a assimilagio da soma de conhecimen-
to e de habilitagdes praticas adquiridas em
varios dominios da vida social, quer na produ-
¢do, quer na administragio, quer no consumo
Ou Nos Servicos e que sintetizam a experiéncia
histérica das gerages precedentes. Esta assi-
milagio economiza tempo e permite a cada nova
geracdo dar mais um passo avante na evolugio
histérica da sociedade.?

No Brasil, quando se discute sobre educa-
g0, de um modo geral ¢ sempre lembrada a es-
cola como institui¢io essencial. Entretanto, a
biblioteca também ¢ uma institui¢Ho educativa
basica, apesar de nfio ser reconhecida deste
modo, sendo considerada apenas como com-
plementagio ao ensino.

Nem todos tém uma visdo ampla da biblio-
teca ¢ o Estado ndo a reconhece como um seg-

' BUARQUE, Cristovam. Nasse curso sobre
Constituinte. Tn: ABREU, MR. ed. Constituinte ¢
Constituigio. Brasilia: UnB, 1987, p. 9

1 ABREU, Maria Rosa, ed. Constituinte e Cons-
fituigdo. Brasilia: UnB, 1987,p. 5
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mento responsavel pela agiio continuada ¢ in-
tegrada de ensino ¢ cultura. Constata-se que,
tanto nos programas de ensino, quanto nos
programas culturais, a biblioteca ndo é encara-
da como tendo méritos suficientes para adqui-
rir direitos de prioridade. Na drca pedagbgica,
consideram-na como complementagio educa-
cional, quando scu cariter ¢ cssencial, posto
que a leitura ¢ fundamental aos processos de
ensino € de constante auto-aperfeigoamento.

Na area cultural, mais propensa s realiza-
¢des de maior apelo popular, que embora fortui-
tas simutam modificar a curto prazo o perfil do
cidaddo, niio se obteve ainda o reconhecimen-
to de que as bibliotecas sfo as bases para a
acdo governamental e comunitaria no desen-
volvimento cultural de uma coletividade.

A biblioteca é um projeto muito além da es-
cola e dos demais veiculos de cultura de massa.
Integra-os, articulando-os. Participa da educa-
Gdo formal, da auto-educagfo, da educagio de
massa, do processo de produgio de idéias, do
ensino em qualquer grau. Sendo mais livre que
a escola, a biblioteca ¢ a instituigdo que pode
neutralizar as tendéncias massificantes dos ve-
iculos de comunicagiio. Sua fungio educativa
ndo visa a reprodugio do sistema, mas busca a
transformacio do homem ¢ sua conscientiza-
G40 do mundo. Para a tomada de consci€ncia, o
ato de ler ¢ fundamental e determinante para o
homem se libertar, Privilegia-se, assim, a men-
sagem escrita, porque ela permite aos grandes
contingentes humanos deterem-se no texto, na
mensagem, avancando e revendo, chegando a
reflexfo de acordo com o ritmo, capacidade e
motivagdo de cada um.?

A biblioteca niio marginaliza o piblico anal-
fabeto ou iletrado, pois utilizando recursos a
partir da tecnologia educacional, pode ctiar ser-
vigos de atendimento a essa grande parcela da
populacio brasileira, oferecendo a informagio
segundo suas necessidades.*

3. Biblioteca e Constituicéo

Pesquisadas as oito Constitui¢des brasilei-
ras, percebemos que o termo biblioteca nio fi-
gura em nenhuma delas.

Decepcionados com a constatacdo, busca-

! FEDERACAQO BRASILEIRA DE ASSOCIA-
COES DE BIBLIOTECARIOS. A biblioteca e a
Constituicdo; contribuicdo a Assembléia Nacional
Constituinte eleita em 15 de novembro de 1986. Rio
de Janeiro: FEBAB, 1986, 32p.

4 Op. «it,, 3.

mos o termo biblioteca nas constituigdes es-
trangeiras indexadas na base de dados CONS,
alimentada pela Subsecretaria de Analise do
Senado Federal, que integra o Sistema de Infor-
magoes do Congresso Nacional (SICON). As
constituigdes pesquisadas ndo representam o
censo total das constituigBes existentes. Entre-
tanto. no universo pesquisado foram encontra-
das quatro constituigdes estrangeiras em que o
termo biblioteca constava do texto constitucio-
nal. Em 16 de maio de 1987, quando foi realizada a
pesquisa, obtivemos interessantes informagoes.

Entre as constatagdes, observou-se que na
Constitni¢io da Bulgiria de 16 de maio de 1971,
capitulo ITI, artigo 46, referente aos direitos e
deveres fundamentais dos cidadios, consta
que:

“A criatividade no dominio da cién-
cia, cultura e arte serve ao povo ¢ desen-
volve-se no espirito comunista. O Esta-
do dedica cuidados especiais ao desen-
volvimento da ciéncia, da arte e da cultu-
ra, criando estabelecimentos de ensino
superior, instituigdes de pesquisas, edi-
toras de livros, bibliotecas, museus, ga-
lerias de arte, teatros, cinemas, radio e
televisdo”,

Na Constitui¢do italiana de 1.° de janeiro de
1948, Parte I1, Ordenamento da Republica, Titu-
lo V, as Regides, as Provincias, os Municipios,
rezaoartigo 117:

“A Regido decreta as seguintes nor-
mas legislativas nos limites dos prin-
cipios fundamentais estabelecidos pelas
leis do Estado, desde que ditas normas
ndo conflitem com o interesse nacional e
com o de outras Regides:

— ordenamento das repartigbes e das
entidades administrativas dependentes
da Regido,

— circunscriges comunais;

— politica local urbana e rural;

— museus ¢ bibliotecas de entidades
locais;

— outras matérias indicadas por leis
constitucionais. As leis da Republica
podem conferir & Regido o poder de de-
cretar normas de atuagio das mesmas”.

Na Constituigio da Poldnia, de 22 de julho
de 1952, no Capitulo VIII - Direitos e Deveres
Fundamentais do Cidadio, o antigo 73 determi-
na que:

*0s cidadios da Republica Popular
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da Poldnia tém direito a desfrmtar das
conquistas da cultura e a participagio
criadora no desenvolvimento da cultura
nacional, Este direito estd garantido de
uma forma cada vez mais ampla pelo de-
senvolvimento e ficil acesso as biblio-
tecas, aos livros, 4 imprensa, ao radio,
aos Cinemas, aos museus, s exposiges,
as casas de cultura e As salas de recreio,
pelo estimulo da criacio cultural das mas-
sas pelo desenvalvimento dos talentos
criadores”.

Na Constitui¢io das antigas Republicas
Socialistas Soviéticas, de 17 de outubro de
1977, no Capitulo VII - Direitos, Liberdade e
Deveres Fundamentais dos Cidadfios da URSS,
dita o artigo 46 que:

“Os cidadios da URSS tém direito a
desfrutar dos progressos da cultura, Este
direito ¢ garantido mediante o acesse
geral aos valores da cultura pdtria e uni-
versal, que s¢ encontram nos fundos es-
tatais e sociais, mediante o desenvolvi-
mento ¢ a distribuigiio proporcional das
instituigdes culturais ¢ educativas no ter-
ritorio do pais, mediante o desenvolvi-
mento da iclevisfio e do radio, da publi-
cag#o de livros ¢ da imprensa periddica,
da rede de bibliotecas gratuitas, medi-
ante a ampliagfo do intercdmbio cultural
com o5 estados estrangeiros”.

Sem a pretensiio de analisar profundamente
a importincia da concepgio de biblioteca em
cada Constituicio, observa-se que seja qual for
essa concepeio, o fato de ser mencionada no
texto constitucional empresta a biblioteca um
destaque especial em relag3o aos aspectos de
sua funglio educativa, social, politica e cultural
no desenvolvimento de um pais. As concep-
¢Oes podem assumir diferentes conotagdes, mas
certamente, o fato de o termo biblioteca ser
mencionado permite admitir a possibilidade da
participagio desse organismo no processo de
desenvolvimento, embora niio seja destacada a
preocupacio de interferéncia ou nio do Estado
NESSE Processo.

Sobre o interesse dos cidadfios brasileiros
pelas bibliotecas, foi pesquisada a base de da-
dos SAIC, organizada pelo Centro de Proces-
samento de Dados do Senado Federal — PRO-
DPASEN, contendo as sugestdes encaminhadas
a0s constituintes. A pesquisa, realizada em
marco de 1987, registrou 221 sugestdes refe-
rentes i biblioteca. As reivindicagdes eram as

mais diversas; criar novas bibliotecas piblicas,
escolares e especializadas; melhorar a infra-es-
trutura das bibliotecas existentes; tornar obri-
gatoria a biblioteca em empresas com mais de
50 funciondrios, entre outras. As sugestdes
foram analisadas com o simples objetivo de
verificar quantitativamente o interesse da co-
munidade nas bibliotecas. Foi possivel consta-
tar indicios do interesse popular de mobiliza-
¢iio com referéncia ao processo de elaboragio
de nossa Lei Maior,

4. Bibliotecdrios brasileiros e a Constitui-
¢do de 1988

Verificado o interesse dos bibliotecarios em
destacar a biblioteca para a sociedade brasilei-
ra, efa preciso atuar nesse sentido. No momen-
to em que o processo histérico-social brasileiro
exigiu a atuagfio efetiva das instituigles com-
prometidas com as transformacdes desejadas
na 4rea da educagio, por meio da livre manifes-
tagio de posigdes frente aos distintos proble-
mas a serem superados, 0 movimento associa-
tivo bibliotecario brasileiro se pronunciou, bus-
cando defender a organizagio biblioteca ¢ a res-
ponsabilidade das fun¢des desempenhadas por
€ssa organizagdo no contexto brasileiro,

A informagfo esta ligada ao processo de
desenvolvimento de toda sociedade. Numa de-
mocracia, os cidad#os devem ter acesso 4 in-
formagfio nfio-manipulada para tomar conheci-
mento dos seus direitos e deveres. Assim, tor-
nar-se-30 apios a0 questionamento critico do
sistema politico-social vigente,

A proposta de uma sociedade livre, aberta,
democrética, com postura critica sb é possivel
a partir da implantacio de um sistema informa-
cional igualmente livre, aberto e democratico,
que possibilite a formagio de massa criticaca
conseqilente participaglio ativa e efetiva de to-
dos em todos os processos, quer politicos ou
nfo. Esta afirmagiio torna-se mais enfitica, se
considerarmos que o sistema informacignal re-
flete o sistema politico-social vigente. E preci-
s0 que o sistema politico-social brasileiro be-
neficie a maioria dos cidad%os, considerando a
cultura popular ¢ ndo privilegiando as elites. O
controle ideolégico ¢ tendencioso e no deve
ser exercido.

Portanto, os bibliotecirios brasileiros tém a
obrigaciio de aleriar a sociedade para a impor-
téncia da informagfio, bem comum, capaz de atu-
ar como fator de integraciio, democratizacio,
igualdade ¢ como insumo de poder econfmico,
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social ¢ politico, despertando a sociedade para
cssa reflexdo. Conseqiientemente, a biblioteca
assume seu papel de destaque quando consi-
deramos o desempenho de suas fungdes edu-
cativa, cultural, social ¢ politica no cendrio bra-
sileiro.

As palavras de Anisio Teixeira: “ternos que
reconstruir as instituigdes basicas da educa-
¢ brasileira para novas, instantes ¢ mais altas
necessidades nacionais, que j4 podem ser es-
tudadas ¢ conhecidas a ponto de indicarem por
$i mesmas os tumos a seguir...” constituiram o
lema da Diretoria Executiva (1987-1989) da FE-
BAB.

A Federagiio recebeu sugestdes para serem
encaminhadas & Assembléia Nacional Consti-
tuinte, provenienies das Associagdes de Bibli-
otecarios ¢ demais institui¢tes ligadas 4 area
de Biblioteconomia. Dessa forma pode liderar o
movimento em defesa da organizagio bibliote-
¢a junto aos constituintes.

Foi elaborado um documento, que tomou
como premissas os rumos fundamentais que
deveriam tomar a educagiio e a cultura brasilei-
1as na nova Constitui¢io que seria claborada
dquela época. O documento enfatizava o direi-
to 4 educagfio € cultura ¢ mantinha a liberdade
de comunicagdo dos conhecimentos. Intitula-
do A biblioteca e a Constituigdio; contribui-
¢do a Assembléia Nacional Constituinte elei-
taem 15 de novembro de 1986, o texto foi sub-
metido 4 aprovacio da classe e incluiu além das
sugesides propostas, consideragdes sobre a
biblioteca, come subsidios para os constituin-
tes, uma bibliografia e informagées sobre a FE-
BAB. Abordou variados aspectos e fungdes
da biblioteca, como a agdio educacional; alfabe-
izagio de adultos; auto-cducagiio; a biblioteca
como centro de informagdes de utilidade pabli-
ca, como centro de informagdes técnicas, como
biblioteca piiblica; cidadania; comunicagdio de
massa; comunidade; cultura de massa; ensino;
escola; infiincia; legislacdo; leitura; liberdade
democritica; recursos humanos; sistemas de
educagilo; tecnologia e educagdo. Essa abor-
dagem deixou clara a concepgiio da organiza-
<o biblioteca, como 0 lugar onde a informagio
podera ser obtida qualquer seja o tipo de docu-
mento em que tla esteja; Yivro, folbeto, ftiogra-
fia, mapa, fita magnética, filme ou outro tipo de
material. A biblioteca & vista como centro de
cultura, onde sdo organizadas projegdes, expo-
‘sighes, palestras e outras atividades, de acordo
com o inter¢sse da comunidade a ser atendida.

A estratégia da FEBAB ao elaborar o docu-
mento-base, contendo as reivindicagdes da
classe bibliotecaria a serem encaminhadas aos
constituintes, foi enfatizar a biblioteca, privile-
giando as 4reas da educagio e cultura, por en-
tender a Federagio, que este grito de alerta se-
ria o ponto forte da reivindicagfio bibliotecéria,
A partir do reconhecimento da biblioteca pelo
Estad cm toda a amplitude da sua dimens3o e
valor, todas as demais reivindicages justas da
categoria profissional poderiam ser também
consideradas. O importante era voltar a aten-
¢do dos constituintes para a biblioteca, pois
ate aquele momento, nem mesmo o fermo bibli-
oteca constara nas demais Constitui¢des brasi-
leiras,

Da estrutura organizacional da Assembléia
Nacional Constituinte fazia parte a Comissiio
da Familia, da Educagdo, Cultura, Esporte, Co-
municagfio, Ciéncia ¢ Tecnologia, constituida
de trés subcomissdes. Dessas subcomissdes,
a Subcomissiio de Educagio, Cultura ¢ Esporte
foi aquela cuja atuacgfo foi dia a dia acompa-
nhada pela FEBAB.

Todos os membros da Subcomissfo de Edu-
cacio, Cultura e Esporte receberam o documen-
to elaborado pela FEBAB, entregue também aos
presidentes, vice-presidentes ¢ relatores das
demais comissdes e subcomissdes e consti-
intes sensiveis aos interesses da Federacfio em
prol da biblioteca. Todas as portas se abriam s
reivindicagdes da FEBARB e grande foi o apoio
recebido.

No dia 12 de margo de 1987, em comemora-
¢#0 ao Dia do Bibliotecirio, a Associagio dos
Bibliotecrios do Distrito Federal promoveu um
painel no auditdrio da Cimara dos Deputados,
em Brasilia. Naocasidio, a presidente da FERAB,
Elizabet Maria Ramos de Carvalho teve oportu-
nidade de discorrer sobre a importincia da bi-
blioteca no dmbito da educacdo ¢ da cultura
brasileiras, destacando os pontos principais da
valorizagdo da biblioteca em scu di , (quan-
do presentes constituintes convidados para o
evento.

Posteriormente, a FEBAB dirigiu-se 4 Sub-
comiss#o de Educagdo, Cultura € Esporte, quan-
do no dia 6 de maio de 1987, novamente a presi-
dente da Federacfo discursou, desta vez em
audiéncia piiblica realizada pela Subcomissio
destacada, na Sala 19 da Ala Alexandre Costa
do Senado Federal. A importincia dabiblioteca
no contexto educacional e cultural brasileiro foi
outra vez ressaltado pela presidente da FEBAB.
Apés seu pronunciamento, a presidente foi
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parabenizada ¢ respondeu a diversas pergun-
tas formuladas pelos constituintes presentes,
que demonstraram interesse pela questio pro-
posta.

Na mesma audiéncia pablica, a bibliotecdria
Walda Antunes, integrante da Diretoria da FE-
BAB, discursou sobre o livro e sua probleméti-
ca, represeniando o Instituto Nacional do Li-
vro. Em seu discurso foram apresentadas su-
gestdes para uma politica nacional do livro,
apoiada na criagdo de um sistema nacional de
bibliotecas piiblicas e escolares.

Todos colaboraram. Cada membro da Dire-
toria, assessorias e representantes prestaram
suas contribui¢des. Os esforgos foram recom-
pensados na primeira fase da luta. A FEBAB
conseguiu ver as propostas que foram encami-
nhadas aos constituintes transformadas em
sugestdes de constituintes a serem discutidas
e incluidas nos relatérios das comissdes € sub-
comissdes da Assembléia Nacional Constitu-
inte. A estratégia de concentrar os esforgos na
direcio do fortalecimento da organizaco bibli-
oteca surtia o efeito esperado. A vitdria naque-
la ctapa do processo de elaboragiio da Consti-
tuiclio brasileira, atualmente em vigor, superou
as expectativas, Foram encaminhadas cinco
sugestdes de constituintes, referentes 4 politi-
ca de informagiio e politica cientifica e tecnold-
gica ¢ tributagdo do livro.

O constituinte Senador Nivaldo Machado
apresentou duas sugestdes (n.™ 286 ¢ 288):

“E dever do Estado desenvolver e
incentivar sistemas de bibliotecas, arqui-
VOS € museus, como institui¢des perma-
nentes de integragio da coletividade
com os bens culturais™.

“A escola e a biblioteca, como insti-
tuigdes responsaveis pela aglo continua
¢ integrada de ensino e cultura, visando
aoaprimoramento da democracia e d auto-
educagio, terdo a protegio do Estado™.

Endossada pela assinatura de 31 constitu-
intes, a sugestio n.° 3680 foi apresentada pelo
constituinte Senador Mauro Benevides, nos
seguintes termos:

“Dentre as instituigdes fundamentais
para implementar a educagfo, o Estado
reconhece a Escola ¢ a Biblioteca como
segmentos responsaveis pela aglio con-
tinuada ¢ integrada de ensino e cultura,
devendo promover as suas atuagdes sis-
tematizadas no aperfeicoamento do pro-

cesso democratico e de estimulo 4 auto-
educagfio.

E responsabilidade do Estado desen-
volver e incentivar sistemas de bibliote-
€as, arquivos € museus, como institui-
¢les basicas detentoras da agfio cons-
tante, ininterrupta € permanente na inte-
graciio dos bens culturais”,

Além dessas, duas sugestdes foram enca-
minhadas pelo constituinte Deputado Mauricio
Fruet, com a seguinte redagio:

“E vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios insti-
tuir tributos sobre livros, jornais e perid-
dicos, qualquer que seja o suporte fisico
que 0s conienha, assim como sobre o
pape! e os demais insumos a serem defi-
nidos em lei suplementar”.

“A Unifio estabeleceri politica de in-
formagfo cientifica e tecnologica, na for-
ma em que dispuser a lei, como base do
desenvolvimento nacional nas referidas
arcas”.

Todas as sugestdes foram submetidas as
respectivas subcomissbes, conforme o respec-
tivo mérito. No primeiro relatério da Subcomis-
s30 da Educagio, Cultura e Esporte, o artigo 21
estabelecia que

“¢ obrigagdo do Estado organizar,
manter ¢ apoiar o funcionamento de bi-
blictecas, arquivos, museus, centros de
arte ¢ de estudos e casas de cultura, inte-
grados ou abertos a0s sistemas de ensi-
no ¢ is comunidades”.’

Em junhe de 1987, a0 serem compatibiliza-
dos os relatérios das subcomissdes pela Co-
missdo da Familia, da Educagio, Cultura ¢ Es-
porte, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunica-
¢do, sugere o texto final no seu artigo 17 que

“compete ao poder piblico, respal-
dado por Conselhos representativos da
sociedade civil, promover ¢ apoiar o de-
senvolvimento ¢ a protegiio do patrimé-
nio cultural brasileiro, através de inven-
tario sistemético, registro, vigildncia, tom-
bamento, desapropriagio, aquisiciio ede
outras formas de acautelamento e pre-

S BRASIL, Assembléia Nacional Constituinte.
Comiss#io da Familia, da Educagfio, Cultura ¢ Espor-
te, da Ciéncia e Tecnologia ¢ da Comunicaglio. Sub-
comissdo da Educacilo, Cultura ¢ Esporte. Antepro-
Jeto constitucional. Brasilia: 1987, 13p.
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servagio, assim como de sua valoriza-
¢Ao e difusdo.

Pardgrafo unico. A Unifio, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios
destinardo anualmente recursos orgamen-
tarios para a protegdo ¢ difusfo do patri-
ménio cultural assegurado prioritaria-
mente:

M — cria¢iio, manutengdo e apoio a0
funcionamento de bibliotecas, arquivos,
museus, espagos cénicos, cinematogra-
ficos, audiogréficos, videograficos e
musicais, ¢ outros espagos a que a cole-
tividade atribua significado™.®

O artigo 19 do mesmo documento estabele-
ce que

“assepurada a liberdade de criagio,
expressio, produgio, circulagio e difu-
sdo da arte, da ciéncia e da cultura.

Paragrafo Gnico. Nio havera censura
de qualquer espécie sobre livros, jornais,
revistas e outros periddicos, filmes, vi-
deos, pegas teatrais ¢ outras formas de¢
expressdo e espetaculo cultural”.”

O substitutive®, apresentado pelo relator da
Comissio da Familia, da Educagio, Cuitura ¢
Esporte, da Ciéncia ¢ Tecnologia e da Comuni-
cacdo, o constituinte Deputado Artur da Tavo-
la, & Comissdo de Sistematizago, foi amplamente
polémico. Entretanto, 0s temas gue suscitaram
as discussdes sobre as questdes relativas a
Educac®o ¢ Cultura estavam afctos as verbas
piblicas destinadas as escolas. Com relagéo aos
artigos concernentes A biblioteca, o texto foi
mantido inalterado a0 descrito. O texto da Cons-
tii¢Ao brasileira de 1988 ndo mencionou o ter-
mo biblioteca como interessava aos biblioteca-
rios. As atengdes continuaram voltadas para a
escola. Diversas manifestagdes foram dirigidas
aos constituintes pelas entidades representati-
vas da sociedade na arca de Educagdo, como a
Associa¢do de Educagdo Catélica do Brasil -~

® BRASIL. Assembléia Nacional Constituinte.
Comissfio da Familia, da Educaciio, Cultura e Espor-
te, da Ciéncia e Tecnologia ¢ da Comunicagio. Ante-
projeto constitycional. Brasilia: Senado Federal, ju-
nho de 1987, 47p.

TOp. cit., 6.

*BRASIL. Assembléia Nacional Constituinte.
Comissdo da Familia, da Educagdo, Cultura e Espor-
te, da Ciéncia e Tecnologia € da Comunicagio. Subs-
fitutivo. Brasilia: Senado Federal, junho de 1987, 8p.

AEC, a Associagio Nacional de Pés-Gradua-
¢30 e Pesquisa em Educagio — ANPED, a As-
sociacio Nacional dos Profissionais de Admi-
nistragio da Educagido — ANPAE, a Associa-
¢Ao Nacional dos Docentes do Ensino Superior
- ANDES, a Unido Brasileira dos Estudantes
Secundaristas — UBES, a Unido Nacional dos
Estudantes ~ UNE, entre outras. As propostas
¢ reivindicagies dos educadores foram conden-
sadas em um documento elaborado por um gru-
po de trabalho instituido pela Portaria n° 728
de 7 de outubro de 1986 e reestruturado pela
Portaria n.° 28 de 15 de janciro de 1987 do Mi-
nistério da Educagfo, intitulado “Subsidios &
Assembiéia Nacional Constituinte” ° Embora as
reivindicagdes relativas ac assunto biblioteca
sejam da responsabilidade dos bibliotecarios,
0s demais profissionais envolvidos com a edu-
cacdo deveriam compreender e avaliar a impor-
tincia da biblioteca no dmbito da educagio e
cultura. Mesmo assim, o termo biblioteca nio é
considerado em nenhuma parte do documento.

Esta situacgio se repete nos textos escolhi-
dos para formar o capitulo referente & questio
da educacdo, da cultura e da informagdo no
documento Constituinte e Constituicdo, orga-
nizado e compilado pela professora Maria Rosa
de Abreu e editado pela Universidade de Brasi-
lia, que ndo aborda nenhum aspecto relativo a
biblioteca. '

O anteprojeto constitucional apresentado
pela Comissdo dos Notdveis 4 Assembléia Cons-
tituinte, por sua vez, nenhuma referéncia faz as
bibliotecas.

Foi uma surpresa descobrir no folheto edi-
tado pela Universidade de Brasilia — Decanato
de Extens3o. as propostas & Constituinte dos
Grupos de Estude do Curso Constitui¢gdo €
Constituinte. O documento, entre as propostas
referentes 4 Educacdo, pleiteava “ampliar ofer-
tas de bibliotecas pablicas com horario de aten-
dimento integral aos sdbados, domingos e feri-
ados™ M

As omissdes constatadas demonstram que
€ preciso conscientizar as autoridades compe-

* BRASIL. Ministério da Educag¢fio. Grupo de
Trabalho. Subsidios & Assembléia Nacional Consti-
tuinte, propostas ¢ reivindicagdes dos educadores.
Brasilia: 1987. 49p.

°Op. cit., 2.

" UNTVERSIDADE DE BRASILIA. Decanato
de Extensiio. Grupos do Estudo do Curso Constitui-
¢dio e Constitutnte. Constituigdo e Constituinte. Bra-
silia: UnB, 1987, p. 2
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tentes de que a biblioteca deve merecer o apoio
governamental para desempenhar satisfatoria-
mente o seu papel no desenvolvimento da so-
ciedade brasileira.

A Constituicfio brasileira de 1988 nfo in-
cluiu o termo biblioteca como era esperado.
Esse fato nfio pode desestimular os biblioteca-
rios. O trabalho de acompanhamento do pro-
cesso legislativo deve continuar. E importante
seguir os passos desse processo no que diz
respeito as leis complementares direta ou indi-
retamente relacionadas com a biblioteca, a in-
formag#o e o bibliotecério. E preciso participa-
¢do! Todos devern estar atentos.

Nos Estados Unidos, a American Library
Association tem uma divisio especializada em
lobby. Aqui no Brasil, esse assunto ¢ polémico.
Muitos sfo favordveis, outros sfo terminante-
mente contrérios. E preciso lembrar que a“cau-
sa biblioteca” ¢ uma questio social. Até mes-
mo o constituinte Deputado Roberto D’ Avila,
veemente contestador do lobby, ao ser aborda-
do pelas representantes da FEBAB sobre as
rejvindicactes a favor da biblioteca, durante o
processo de claboraco da Carta Magna, rea-
giv favoravelmente ao lobby da FEBAB, lem-
brando que nfio existem interesses econbmicos
envolvidos nas solicitagdes apresentadas com
referéncia as bibliotecas.

5. Consideragdes finais

Cada bibliotecdrio, ou cidadfie interessado
em contribuir para que a biblioteca conquiste
um espago relevante na educagiio do povo bra-
sileiro, pode encontrar um caminho de apresen-
tar suas sugestdes aos legisladores.

Preocupada em estimular a participagdio po-
litica dos bibliotecérios no que se refere ao for-
talecimento da imagem da biblioteca e dos pro-
prios bibliotecdrios brasileiros junto aos legis-
Jadores, 2 Observadora Legislativa da FEBAB,
Sueli Angélica do Amaral traduziu e adaptou O
ABC do lobby, divulgado pela American Li-
brary Association. Trata-se de um documento
cujos principios ndo sfio dificeis de serem colo-
cados em pritica. Suas ligles sio simples:

Agradesa aos legisladores, pessoalmente ou
por canta, mostrando a eles que vocé os aprecia.

Bibliotecas e bibliotecarios precisam ser
valorizados! Divulgue os servigos e produtos
que as bibliotecas oferecem para aqueles que
vocé estd tentando impressionar.

Coalizdes sdo vilidas! Envolva outras pes-
soas que partilhem seus interesses: usudrios

de bibliotecas, amigos, homens de¢ negdcios,
professores, educadores, editores etc,

Desperte as pessoas para a importincia da
biblioteca durante todo o ano. Envie jornais e
artigos de interesse especial. No espere a cri-
se para fazer contato!

Expert vocé é, e pode fazer a diferencal
Mostre aos que estio no poder que existem
pessoas que se preocupam com as bibliotecas.

Focalize os fatos! Prepare uma simples noti-
cia para dar aos legisladores. Use os aconteci-
mentos como base para as cartas.

Garantir a calma, evitar argumentos, proct-
rar ouvir ¢ sofrir sempre sfo potitos fandamen-
tais para a conversa ideal.

Habilidade politica requer o conhecimento
de como a politica ¢ feita na sua drea e quais
sf0 as pessoas-chave.

Informacfio é nosso objeto de trabalho, por-
tanto, informe-se! Comunique-se! Exponha sen
caso clara, concisa e consistentemente!

Jargiio biblioteconomés deve ser evitadol
Dé a sua opinijo com franqueza e torne-se cla-
ro para quem vocé defende uma idéia.

Legisladores sio pessoas importantes!
Conte para eles como a sua proposta afetard a
biblioteca € os votos na sua comunidade. Es-
creva cartas, amistosamente, que levem os le-
gisladores a conhecer seu objetivo, Evite as
cartas formais|

Membros que vocé representa devem estar
informados do que estd acontecendo e de como
eles podem ajudar.

Necessidades e prioridades da biblioteca
t&m que ser conhecidas! Trabalhe-as!

Objetivo tem que ser definido! Saiba o gue
vocé quer e como vocé 0 visard para fazer acon-
tecer.

Perguntas sfo necessarias! Tenha certeza de
té-las. Antecipe as questies ¢ esteja preparado!

Questio fundamental: sua credibilidade
dependerd de quiio bem organizado vocd este-
ja. A unifo e a participagfio dos bibliotecirios
definirdo a representatividade da classe.

Rapidez na agfio! Conhega bem a sua pro-
posta ¢ esteja pronto para responder sobre ela,
rapidamente, em todas as ocasibes.

Sucesso dependerd de quiio razodvel seja o

seu pedido. Vocé tem que estar preparado para
assumir compromissos com relacdo a sua pro-
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posta.
Tempo € dinheiro! Desenvolva um plano
com hordrio para o que vocé quer atingir e siga-o.
Usc a forma correta de enderegamento. Um
pequeno detalhe: verifique s os nomes, os ti-
tulos e os enderegos estdo corretos,

Visitas fazem parte do negdcio! Visite os le-
gistadores! Marque encontros! Faga com que
¢les encontrem o rosto, antes da voz ou da carta.

Xadrez ¢ /obby: E preciso raciocinio, inteli-
géncia, paciéncia e habilidade!

Zclo ¢ fundamental! Seja zeloso no seu ¢s-
forco de manter bibliotecas visiveis e suas ne-
cessidades e prioridades reconhecidas. Nunca
abandone a “causa biblioteca™!

E hora de o5 bibliotecarios brasileiros atua-
rem politicamente para defenderem n3o somen-
te os interesses da categoria profissional, mas
principalmente a instituigio biblioteca, conce-
bida em seu amplo aspecto de atuagio e exien-
sd0. As unidades de informagio brasileiras pre-
cisam ser consideradas criteriosamente e de

modo global no plangjamento governamental e
na politica de nosso pais. Os bibliotecarios bra-
sileiros devem atuar de modo a contribuir para
tornar esse procedimento em realidade. Pode
ndo ser uma conquista de sucesso imediato,
mas & preciso perseverar € agir com competén-
cia, preocupando-se com a qualidade da oferta
dos servicos ¢ produtos de informacdo, ade-
quandoe a oferta as necessidades dos usuarios
no contexto brasileiro. Ha varios temas relacio-
nados ¢com a informagio e a atuagio dos biblio-
tecarios que precisam ser reestudados consi-
derando a abordagem no texto constitucional
brasileiro vigente ¢ seu reflexo no contexto do
setor de informagdo brasileiro. E hora de os bi-
bliotecdrios unirem-se acs demais profissionais
da informagfio e s¢ organizarem para defender,
entre outros, os interesses da biblioteca. Afi-
nal, a preocupac¢fio com a imagem da biblioteca
na sociedade brasileira, refletindo seu verda-
deiro espago, competéncia e reconhecimento é
responsabilidade dos bibliotecarios, ou nfo?
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1. Introdugio

O tema da responsabilidade objetiva do Es-
tado!, nada obstante ja haver uma larga quanti-
dade de escritos sobre 0 mesmo, continua sen-
do um tema atual e em evolugdo, principalmen-
te no sentido de vencer os preconceitos civilis-
ticos que o envolvem. Apos uma breve consi-
deragiio historica, faz-se aqui uma referéncia a
relevéncia constitucional do principio, com aten-
¢d0 para os fundamentos ¢ as razdes que infor-

' ALCANTARA, M* E. Mendes. Resporisabi-
lidade do Estado por atos legisiativos e jurisdicio-
nais. SP: RT, 1988, ALESS], Renato. La responsa-
bilita della pubblica amministrazione, 3.2 ed., Mila-
no. Giuffré, 1955, . L 'ilecito e la responsabilita

Brasilia a. 32 n. 126 abr./Jun. 1995

231



mam o scu conteido. Cuida-se ainda da referi-
da temédtica enquanto instituto vinculado estri-
tamente ao regime de direito publico, dando-
The a conotagio da teoria do risco administrati-
vo, ou seja, reconhecendo a existéncia das de-
nominadas excludentes de responsabilizagdo
objetiva, clementos que descaracterizam o nexo
causal entre o antecedente (fato administrati-
vo) e o conseqiiente (dano), elidindo assim a
responsabilizagfio estatal. Por fim, s3o expos-
tos alguns aspectos relevantes sobre o dever-
poder de regresso da Administra¢iio em rela-
¢d0 ao agente causador do dano.

2. Aspectos sobre a personalidade juridica
do Estado

Para um maior rigor de tratamento, mister
que inicialmente, mesmo com brevidade, faca-
mos uma apreciacio quanto A relagdo entre a
personalidade juridica de Estado e o tema, com
o fito de demarcar o verdadeiro sujeito passivo
da responsabiliza¢o aos danos causados a
administrados: o Estado ou a Administracio
Publica,

Helly Lopes Meirelles prefere a designacgio
“responsabilidade civil da Administraciio Pi-
blica™ ao invés da denominagio tradicional, a
“responsabilidade civil do Estado”, porque,
segundo o citado mestre, em regra, a responsa-
bilidade ocorre com fundamento nos atos ema-
nados pela Administrac3o, atos administrativos
stricto sensu, e nio dos atos politicos, que, em
principio, nio geram responsabilizacio, uma vez
que ¢ da atividade administrativa dos orgdos
publicos, e ndo dos orgdos de governo, que

civile degli enti pubblici, Milano: Giuffre, 1972;
AMARO CAVALCANTI. Responsabilidade Civil
do Estado, RJ: Laemmert; ARAUJO, Edmir Netto
de. Responsabilidade do Estado por ato jurisdicio-
nal, SP: RT, 1981, BITTAR, Carlos Alberto. Res-
ponsabilidade civil do Estado nas atividades nuclea-
res, SP: RT, 1985; CAHALI, Yussef Said. Respon-
sabilidade civil do Estado, SP: RT, 1982, CANOTI-
LHO, José Joaquim Gomes. O problema da respon-
sabilidade do Estado por atos licitos, Coimbra: Al-
medina, 1974, CAVALCANTI, Themistocles Bran-
dfo. Tratado de direito administrativo, 5. ed., R
Freitas Bastos, 1964, v. 1; CRETELLA JR,, José.
Comentdrios & Constituigdo de 1988, SP: Forense
Univ,, 1992, v. VI, . O Estado e a obrigagdo de
indenizar, SP: Saraiva, 1980; DELGADO, J. Au-
gusto. Responsabilidade civil do Estado pela demora
na prestagio jurisdicional. Revista de processo, SP:
1985, v. 10, n.° 40, out.-dez., pp. 147-56; DI PIE-
TRO, M* Sylvia Zancllo. Direito Administrativo,
2" ed., SP: Atlas, 1991; DIAS, José de Aguiar. Da
responsabilidade civil, RI: Forense, 1944, v. II,

emerge a obrigagdo de indenizar®.

Divergindo desta opini%o, Maria Sylvia Z.
D Pietro faz notar que a responsabilidade € do
Estado, que ¢ pessoa juridica, e que por isso
seria errado falar em responsabilidade da Ad-
ministragio Pablica, j4 que esta nfio tem perso-
nalidade juridica, nio ¢ titular de direitos na or-
dem civil. Como assevera, a “capacidade” é
do Estado e das pessoas juridicas piblicas ou
privadas que o representam no exercicio de
parcela de atribuicdes estatais 3.

Essas duas opinides, ambiguas na essén-
cia, servem para ilustrar o quadro de incertezas
quanto ao tema.

De hi muito que a doutrina se interroga so-
bre 2 existéncia e a forma de manifestacio da
personalidade juridica do Estado. Hoje, firma-
s¢ 0 enterlimento positivo de existéncia de uma
personalidade, considerando-o como sujeito de
direitos e obrigagdes, porque desde a formacio
do Estado de Direito (para nés, demarcado na
Revolugio Francesa), a0 mesmo tempo que sua
atuagio confere direitos e impde obrigacdes aos
individuos, o faz também para si préprio, como
forma de garantia para a Comunidade sob sua
égide de poder. Tal relagiio comutativa 56 é pos-
sivel, inconteste, entre pessoas, sujeitos sub-
metidos a uma ordem juridica, titulares de direi-
tos e obrigacdes.

OEstado ¢, assim, pessoa juridica, tanto para
aordem inferna como para a ordem internacio-

GARCIA DE ENTERIA, Eduardo, FERNANDEZ,
Tomis-Ramén. Curso de direito administrativo, SP:
RT, 1991; MASAGAO, Mirio. Curse de Direito
Administrative, SP: RT, v. I, MEIRELLES, Helly
Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 13" ed.,
SP: RT, 1988, MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Elementos de Direito Administrativo, 3 ed., SP:
Malheiros, 1992, NEVES, Marcelo. 4 constitucio-
nalizagdo simbolica, SP: Académica, 1994. PACHE-
CO,]. da Silva. A nova ConstituigSo ¢ o problema da
responsabilidade civil das pessoas juridicas de direi-
to pablico e privado prestadoras de servigo pGblico.
Revista dos Tribunais, SP: RT, 1988, n.° 635, set.,
pp- 103-14; ROCHA, Carmem Licia Antunes. Ob-
servacdes sobre a responsabilidade patrimonial do
Estado. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia:
Senado, 1991, jul.-set, a. 28, n.® 111, pp. 79-122;
VELLOSO, Carlos Maric da Silva. Responsabilida-
de Civil do Estado. Revista de Informagdo Legisiati-
va, Brasilia: 1987, a. 24, n.° 96, out. - dez., pp. 233-
52, ZANOBINI, Guido. Carso di Diritto Amminis-
trativo, 5" ed., Milano: Giuffré, 1947, v. 1.
IMEIRFLLES (1988, p. 546).

DI PIETRO (1991, p. 354).
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nal, sujeito capaz de direitos e obrigagdes pre-
disposto a atuar em qualquer relagfo juridica
como parte legitima.

Nesta linha, apresenta-se como sendo mais
consentanea com a realidade a proposicio apre-
sentada por Di Pietro, uma vez que a Adminis-
tragio, esta sim, nio possui personalidade juri-
dica independente em relagfio ao Estado a que
serve. A responsabilizagiio cabe 20 Estado, que
¢ o sujeito de direito constituido pela ordem
juridica, pois este pode ser responsabilizado nfo
apenas por atos administrativos, mas, nas trés
fungdes em que se especializa o poder do Esta-
do, também por atos legislativos e judiciais.

Nesta linha de raciocinio, o Estado nfiofica
imune 3 responsabilidade por atos praticados
no seu interesse, porque, em termos de nemi-
nem laedere, a ninguém ¢ licito causar danos
a0 direito alheio, e atualmente a normativa cons-
titucional submete todos os sujeitos, piblicos
ou privados, a0 seu enquadramento juridico,
de tal sorte que qualquer dano pode acarretar
para o autor a obrigagio de reparagio®.

De notar, portanto, que tal correlagio de di-
reitos e cbrigagdes so ¢é possivel por haver uma
submisso do Estado 4 ordem constituida, se-
gundo a quat os cidadios lesados podem opor
contra o mesmo suas pretensdes indenizatéri-
as, face a danos porventura causados por cle
no desenvolvimento de suas aglies®,

3. Situcionalidade da responsabilidade do
Estado

Haja vista a vultuosa quantidade de ativi-
dades desenvoividas pelo Estado, no exercicio
dos scus servigos, sdo constantes as possibili-
dades de exposi¢io de administrados a riscos,
quefreqiientemente passam ao plano da realida-
de, com a ocorréncia de danos. Surge, com isso, a
condigfo inicial para a responsabilizagio.

O termo responsabilizagdo deve ser enten-
dido como a posigio inercial do sujeito que se

* Neste sentido, diz Amaro Cavalcanti (p. XI):
“O Direito ¢ a regra de condufa ¢ proceder tanto dos
individuos como do Estado, conseqlientemente, as-
sim como sucede com os individuos, assim também
deve ¢ Estado, em principio, responder pelos pro-
prios atos.”

’ Como bem assinala Mello (1992, p. 325). “Se
n#to hé sujeitos fore do direito, ndo ha sujeitos imres-
ponsaveis; se o Estado ¢ um sujeite de dircitos, o
Estado ¢ responsavel. Ser responsavel implica res-
ponder por seus atos, ou scja, no caso de haver causa-
do dano a alguém, impde-se-lhe o dever de reparé-lo™,

encontra, a qualquer titulo, passivel de arcar
com as conseqiiéncias de fatos danosos. Tra-
tando-se de responsabilizagfo do Estado, a
mesma deve ser apreendida como sendo uma
obrigacdo juridica que detém o mesmo de man-
ter ilesos os bens e direitos dos administrados,
restabelecendo, dentro do possivel, o status
quo ante alterado por atos origindrios de sna
conduta.

Hoje, o principio da responsabilidade do
Estado identifica o proprio Estado de direito
democritico € social, que se justifica pela im-
pessoalidade isonémica na relagdo com os ad-
ministrados ¢ pelos proprios objetivos firma-
dos, de atuagiio conjunta ¢ garantia dos direi-
tos constituidos, sob uma perspectiva demo-
critica ¢ responsavel.

A responsabilidade, quer pablica, quer pri-
vada, pode ser contratual ou extracontratual, A
responsabilidade contratual deriva da infra-
¢io de cldusulas aceitas por ambas as partes.
Descumprida uma ou algumas das cliusulas
contratuais, faz-se despontar a responsabilida-
de do infrator. A responsabilidade extracon-
tratual, delitual ou aquiliana, nio deriva de
qualquer relagdo contratual, mas da lesfo aum
direito subjetivo ou pritica de ato ilicito a um
terceiro, com a infragdo ao principio neminem
laedere, na medida em que quem desempenha
uma atividade deve suportar-lhe os riscos e
perigos, as vantagens e desvaniagens, sem
causar danos a ninguém.

Nio estamos interessados aqui na respon-
sabilidade contratual, mas tio-somente na res-
ponsabilidade extracontratual do Estado, por
danos causados através de acdes unilaterais,
licitas ou ilicitas.

4. Evolucdo doutrindria

A responsabilidade patrimonial do Estado
€ uma conquista do moderno Estado de direito,
na medida em que se tornou um mecanismo a
servigo da legalidade e da igualdade dos adwi-
nistrados perante 0 mesmo. Mas atente-se que
ndo foi uma conseqiiéncia inexordvel pelo sim-
ples fato de exsurgéncta da instituigio “Esta-
do”. O gue deve ser tido como fundamental éa
submissdo do Estado a ordem juridica por ele
mesmo instituida. Outrosssim, os cinones da
vigente configuracdo do principio em tela & fru-
to de uma lenta evolugao, plena de dogmas ¢
preconceitos que entravaram o seu desenvol-
vimento, principalmente em fungfo das concep-
¢Oes civilistas e do sen cardter absolutista.

A finalidade desta breve digressfio histori-
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ca sobre a evolugdo do instituto nZo terd como
fito estabelecer novos pardmetros de compre-
ensdo ou reiatar os detathes, por épocas e pai-
ses, em modo pormenorizado, guanto ao mes-
mo. Nossos propositos sdo mais modestos, a
comegar do ponto de partida.

O topos inicial serd o surgimento do Estado
de direito moderno (Revolugio Francesa), dife-
rentemente do que faz Augustin Gordillo, se-
guido por M® Emilia M. Alcantara®, que consi-
dera a percepgao de cinco etapas: época primi-
tiva (desde a origem da humanidade até Romaj;
época teologica (alta Idade Média na Europa),
época estatista (séc. XVIID); época de indeci-
sfio ¢ época intermedidria. Parcce-nos que a
postura mais coerente encontra-se na estipula-
¢30 do Min. Carlos Mario da Silva Velloso’, que
estabelece quatro fases distintas a partir da for-
magio do Estado. Sdo elas: fase da irresponsa-
bilidade absoluta, da responsabilidade civilis-
ta, da teoria da cuipa administrativa ou da faute
du service e a fase atual da responsabilidade
objetiva.

4.1. Fase da irresponsabilidade

Mesmo nos dominios do advento do Esta-
do de direito, com a formagao dos regimes cons-
titucionais, a exclusdo da respansabilidade pre-
valeceu ainda durante quase todo o século XIX.
Os motivos eram os mais dispares possiveis
para justificar a insubmissiio do Estado ao de-
ver de ressarcimento®, em claras seqilelas ab-
solutistas. Nisto consistiam as fdrmulas sinte-
tizantes: /e roi ne peut mal faire, dos franceses
a the King can do no wrong, dos ingleses.

A prevaléncia deste pensamento, todavia,
variou de pafs a pais. Nos Estados Unidos, até
1946, ainda vigia este principio, tendo desapa-
recido com o advento do Federal Trot Claims
Act; e na Inglaterra, até 1947, através do Crown
Proccedings Act. Mas isto ndo implicava na

¢ ALCANTARA (1988, p. 147).
TVELLOSO (1987, p. 237).

* “Le ragioni della esclusioni non sono le stesse
in tutti gli autori: ora si parla del caraltere etico ¢
giuridico dello Stato, che escluderebbe che ¢sso pos-
81 in qualunque modo commettere atti illiciti, ora
della funzione, propria del medesimo di creare il di-
ritto, che sarebbe incompatibile con qualunque atti-
vitd contraria al dinitto ¢ alla legalita; ora del carattere
publicistico della personalitéd dello Stato, che impe-
direbbe il suo assogettamento a un principio di dirit-
1o privato, quale quelio della responsabilita per dan-
ni”. ZANOBINI (1947, p. 261). Neste sentido, tam-
bém: DIAS (1944, p. 154).

inexisténcia de qualquer protegio juridica aos
administrados. Os danos causados por agen-
tes publicos eram reparados por estes, indivi-
dualmente, caso tivessem agido por dolo ou
culpa.

4.2. Fase da responsabilidade civilista

Das discussbes sobre a dicotomia dos atos
de império ¢ dos atos de gestdo, na Franga, uma
das principais conseqiiéncias foi a alteragfio da
teoria da irresponsabilidade do Estado, admiti-
do-se a responsabiliza¢io da Administragho
para os danos provenientes de atos de gestiio,
no caso de culpa ou dolo do agente piblico. A
irresponsabilidade permanecia, contudo, exclu-
sivamente para os atos de império.

Esta teoria, que ainda se mostrava eminen-
temente civilista, de responsabilidade aquilia-
na pela verificaciio da existéncia de culpa do
agenie na conduglio das atividades piblicas,
ndo correspondia aos anseios dos cidadfos
porque a estes pouco interessava fer sido o
dano causado por ato de fus gestionis ou ato
de jus imperii. Dada a dificuldade de caracteri-
zagdo do que seriam os ditos “atos de gestio”,
a responsabilidade por culpa foi lentamente
perdendo vigor, mas nfio se pode negar o salio
de qualidade na protegio dos direitos dos ad-
ministrados deixado por ela.

4.3. Fase da “faute du service”

Como desenvolvimento necessario da teo-
ria da culpa civilista, em observncia aos direi-
tos e 4s garantias dos administrados, que pas-
50 a passo se fertilizavam ainda mais no desen-
volvimento das idéias liberalistas, instalou-se a
fase da publicizacio da culpa administrativa on
da faute du service francesa - criagiio jurispru-
dencial do Conseil D Etat,

Esta teoria trazia no seu bojo pontos de cru-
cial significagfo publicistica. Passa a respon-
sabilidade do Estado a serindependente da fal-
ta do agente, sendo origindria da Administra-
¢do, pelo mav funcionamento do respectivo
servigo que provocou o dano. A responsabili-
dade passa a ser imputada, ento, pelo mau fun-
cionamento do servigo piblico ou a sua inexis-
téncia, cuja decorréncia deve ser concretamen-
te examinada a partir da natureza do servigo, o
lugar e as circunstincias de sua realizagfio.

Assim, costuma-se resumir sua configura-
¢d0 como aquela falta que ocorre quando o ser-
vigo publico ndo funciona, devendo funcionar,
funciona mal ou funciona atrasado®.

* Assim, MELLO (1992, p. 329).
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A culpa passa a ter entdo uma determina-
¢do publicistica; mesmo que sob certo sincre-
tismo, para efeito de responsabilizagio do Es-
tado. Em verdade, hé um deslocamento de pos-
tura, passando da verificagiio da culpa de al-
guém que age em nome do Estado para a res-
ponsabilizagio do Estado, por culpa propria-
mente sua. Deixa de existir, entdo, uma indivi-
dualizagdo da culpa, passando-se para a verifi-
cagdo da culpa do servigo estatal.

O que qualifica esta responsabilidade ¢ o
de ser uma necessana transigdo para a culpa
objetiva do Estado, porque o funcionirio nfio &
um private man, nern suas faltas podem ser pri-
vatizadas. Os atos destes s3o atos da propria
entidade publica e, por contingéncia, € esta a
autora dos danos infligidos a terceiros.

4.4. Fase da responsabilidade objetiva do
Estado

Apds o dominio das teorias privatisticas,
finalmente a responsabilidade do Estado € pos-
ta e equacionada em termos de Direito Prblico.
Como marco para csta separagio, aponta-se o
famoso caso Blanco (1873), no qual os julga-
dores, rejeitando as prescrigdes do Codigo Ci-
vil de Napoledo, utilizaram-se dos postulados
publicisticos, como 1inicos, necessarios e sufi-
cientes para a resoluglo dos casos ent que ¢
Estado figura como causador de danos aos ad-
ministrados.

Em verdade, esta decisdo refletia a tendén-
cia que se descortinava na doutrina administra-
tivista (Ofto Mayer, Dugnit), com o aparecimen-
to das novas idéias sobre o dano anormal e o
tisco, como fundamentagBes para as pretensdes
ressarcitérias dos entes puablicos, 0 que ¢nse-
Jou como natural evelugido as construges dog-
mdticas scbre a responsabilidade objetiva do
Estado.

Duguit fazia ver naidéia de seguranca soci-
al a razio para proclamar a rejeicdo da faute du
service, defendendo um dever indenizatério
total do Estado sempre que os servigos pabli-
cos causem (mesmo funcionando bem) danos
aos administrados. Tal seguranca social traz.
insita a crenca na formagdo de uma caixa cole-
tiva, a ser usada em proveito daqueles que so-
frem um prejuizo.

Via-se, assim, motivos de justiga ¢ de eqiii-
dade na pretensfo de ressarcimento, por serem
sacrificios desigualmente impostos a um ou
varios cidadfios em proveito de toda a coletivi-
dade, pouco importando o carater licito ou ilici-

to do ato estatal. Qutrossim, imprescindivel se-
ria, tio-somente, a verificaciio do nexo de can-
salidade entre o dano ¢ a conduta do ente pi-
blico. Em resumo, qualquer dano deveria ser in-
denizado sem qualquer questionamento sobre 0
carater culposo da conduta do agente lesante,

Estes pensamentos confluiam para a teoria
do risco, ou seja, para uma teoria segundo a
qual todo o dano deve ser reparado por quem
$e arriscar, com ou sem a intengio de tirar pro-
veito, a exercer por si, on por via de outrem,
uma atividade qualquer, da qual possa resultar
o dano.

Partindo da cristalizagio dessas concep-
¢des, a responsabilidade do Estado assume um
cardter de instituto exclusivamente de Direito
Publico', sob os preceitos do risco integral,
formando a responsabilidade objetiva do Esta-
do, bastando 0 mero nexo causal entre odanc e
a conduta estatal. Como proclama Velloso,

“segundo essa teoria, o dano sofrido
pelo individvo deve ser visualizado como
conseqiiéncia do funcionamento do ser-
vigo, ndo importando se esse funciona-
mento foi bom ou mau. Importa, sim, a
relagiio de causalidade entre o dano e o
ato publico™."!

Pela teoria do risco objetivo figura o enten-
dimento de que ao lesado ndo interessa conhe-
cer o responsével pelo dano, ele almeja o res-
sarcimento, desde que restabelecido o nexo
causal entre ele e o Estado. O dano exige repa-
ragio porque produz desequilibrio no patriméd-
nio do prejudicado’™.

Para compensar a desigualdade individual
sofrida pelo lesado, todos os demais compo-

19 Com muita propriedade, Zanobini, ao afirmar:
*“(...) la responsabilita dello Stato assume il suc pro-
prio caratiere di istituto di diritto pubblico, basato
fondamentalmente sopra principi generali comuni ad
ogni branca del diritto, ma regolato nei particolari da
proprie norme, decisivamente distinte da quelle di
diritto privato. Secondo una parte di questa pit re-
cente doutrina, la responsabilitd dello Stato sarcbbe
unica € refta, in ogni caso, dai dethi principi di diritte
pubblico™. (1947, p. 262).

N (1987, pp. 237-8).

12 “A teoria do risco administrativo faz surgir a
obrigagiio de indenizar o dano, do sé ato lesivo &
injusto causado & vitima pela Administragio (...).
Aqui niio se cogita da culpa da Administragfio ou de
seus agentes, bastando que a vitima demonstre o fato
danoso e injusto ocasionado por ag3o ou omissdo do
poder publico”. MEIRELLES (1988, p. 548).
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nentes da comunidade dgvem concorrer para a
reparagiio do dano, através do erario piblico. O
risco e a solidariedade social s%o, pois, as ba-
ses desta teoria, as quais, pela objetividade ¢
repartigdo dos 6nus e encargos, conduzem a
uma justica distributiva, posto que a Adminis-
tragdo age em prol do interesse plblico.

5. A responsabilidade do Estade no direi-
to constitucional brasileiro

O Estado brasileiro independente, consti-
tucionalmente organizado, nio conheceu a te-
oria da irresponsabilidade do Estado. E princi-
pio constante de todos os textos constitucio-
nais brasileiros, o da responsabilidade do Esta-
do, com as variagBes ofertadas pela propria
evolucio dantes descritas.

A Constituigo imperial de 1824, em seu art.
179, item 29, estabelecia o principio da respon-
sabilidade subjetiva, exclusive o imperador, que
era irresponsavel, conforme dispunha o art. 99
da mesma: “a pessoa do Imperador ¢ invioldvel
¢ sagrada: ele ndo estd sujeito a responsabili-
dade alguma™, numa clara reminiscéncia do bro-
cardo inglés the King can do no wrong.

“Os empregados publicos sdo estri-
tamente responsdveis pelos abusos ¢
ormissdes praticados no exercicio de suas
fungtes, e por ndo fazerem efetivamente
responsdveis os seus subalternos”.

A primeira Constituicio da Repabtica (1891),
no seu art. 82, repetiu, com pequenas altera-
¢des, o preceito imperial, mantendo-se na mes-
ma linha da culpa subjetiva do agente piblico.
Segundo alguns autores, havia uma solidarie-
dade do Estado em relagfio 4 culpa subjetiva
dos agentes, mas ¢ uma tese pouco confiavel,
pois nio € esta a interpretagio que se infere da
expressio “(...) sho estritamente responséiveis”,
empregada para os agentes piiblicos.

“QOs funciondrios piiblicos s¥o estrita-
mente responsaveis pelos abusos e omis-
sfies em que incorrerem no exercicio de
scus cargos, assim como pela indulgéncia
ou negligéncia em ndo responsabilizarem
cfetivamente os seus subalternos”.

Como se 18, o teor inxlica claramente um ca-
riter subjetivista da responsabilidade, com pro-
pensdes para a teoria da culpa, como era a pra-
tica. Todavia, o Codigo Civil de 1916, no sen
art. 15, passa a configurar a responsabilidade
civil como sendo do Estado" e, caso fosse in-

13 “Ag pessoas juridicas de direito pblico sfio
civilmente responsiveis por atos dos seus represen-

compativel com o preceito constitucional, teria
sido vetado por inconstitucionalidade. Nele fixa-
s¢, somente, a presungio de culpa jure et de
Jure das pessoas administrativas, quando o
dano provier de falos ilegais de seus represen-
tantes™,

A Constituigiio Federal de 1934, em seu art.
171, preceituava, além da definichio de uma cul-
pa lato sensu para a responsabilizagfio estatal,
a responsabilidade solidéria do agente piblico
com a Fazenda, devendo ambos serem deman-
dados juntos.

“Os funciondrios piblicos sfo res-
ponséveis solidariamente com a Fazen-
da Nacional, Estaduat ou Municipal, por
quaisquer prejuizos decorrentes de ne-
gligéncia, omissfo ou abuso no exerci-
cio dos seus cargos.

§ 1°. Na ac3o proposta contra a Fa-
zenda Publica, ¢ fundada em lesfio prati-
cada por funciondrio, este serd sempre
citado como litisconsorte.

§ 2°. Executada a agfio conira a Fa-
zenda, esta promoverd execugo contra
o funcionario culpado.”

Com este dispositivo, nfo conseguiu o cons-
tituinte alcangar o seu intento de beneficiar o
erario publico, na medida ¢m que a cobranga ao
funciondrio, pela Administrago, da sua cota
do débito, s poderia ser realizada de acordo com
as normas atinentes a solidariedade passiva.

Este dispositivo foi mantido na Carta Cons-
timucionat outorgada em 1937, noart. 158, perma-
necendo, assim, a mponsabﬂxdade solidinia,

A grande inovagdo legislativa, no que con-
cerne & responsabilidade do Estado, veic ne
bojo da Constituigio Federal de 1946, que, em
seu art. 194, acolheu a teoria do risco adminis-
trativo e expurgou a figura da solidariedade.
Com esta, foram inaugurados no sistema posi-
tivo pétrio os institutos da responsabilidade
objetiva e a agio de regresso contra o funcio-
nario que tenha agido com culpa.

“As pessoas juridicas de direito pa-

blico interno s3o civilmente responsiveis

tantes que nessa qualidade causarem danos a tercei-

fos, procedendo de modo contrario ao direito ou fal-

tande ao dever prescrito por ki, salvo o dircito re-
gressivo contra os causadores do dano”.

1 Mas isso nfio ¢ assim o pacifico. “Nio & ficil
aproximar este artigo a nenthuma das feorias do direi-
to piblico, que detxamos assinaladas, Niio faz alusiio
i culpa. Nio se inclina para a doutrina do risco inte-
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pelos danos que os seus funciondrios,
nessa qualidade, causarem a terceiros.

Paragrafo unico — Caber-lhe-a acéio
regressiva contra os funciondrios cau-
sadores do dano, quando tiver havido
culpa destes.”

Semelhantes disposi¢des foram fixadas na
Constituigdo Federal de 1967, no seu art. 105,
pardgrafo unico:

“As pessoas juridicas de direito pu-
blico respondem pelos danos que os seus
funcionarios, nessa qualidade, causarem
a terceiros. Caber4 agiio regressiva con-
tra o funciondrio responsavel, nos casos
de culpa ou dolo.”

A Emenda Constitucional n.° 1, de 1969, em
seu art. 107, basicamente, repetiu o texto prece-
dente.

Quanto 4 Constituigdio Federal de 1988, mai-
ores consideragdes pormenorizadas serdo apre-
sentadas em paginas ulteriores, s quais reme-
temos o leitor.

6. Sobre a responsabilidade objetiva do
Estado

6.1. A responsabilidade estatal como prin-
clpio de direite publico

Como principio de direito publico, da res-
ponsabilidade do Estado exsurgem regras em
consondncia com o regime que lhe é proprio e
s6 supletivamente faz-se preciso uma recorrén-
cia as regras de direito civil.

E da praxe doutrindria, um excessivo apego
aos ditames privatisticos para resolver proble-
mas de direito piiblico. Esta pratica vem per-
dendo espago, mas nio de todo. E comum ver-
se civilistas que se arvoram da pretensdo de
dizer sobre a responsabilidade civil (sic) do
Estado, cometendo, ji do titulo adotado, seu
veio de incoeréncia.

O principio da responsabilidade estatal en-
contra-se adstrito ao que representa mais de
perto o Estado de direito social contempori-
neo, com os lastros do condicionamento da
perspectiva democritica’ ¢ interativa, Estado e
sociedade, na busca dos interesses coletivos.

gral, porque condiciona a indenizag#io a ter sido o
dano causado por procedimento contrario ao dires-
to, ou com falta a dever prescrite por lei”, como diz
Masagio (p. 302).

13 Como assinala Rocha (1991, p. 83), “Na base
de um sistema juridico democrético conjugam-se os
principios da garantia da liberdade individual, da le-
galidade, da responsabilidade e da igualdade juridica

A publicizagdo ¢ a realidade mais palpdvel da
nova era do juridico, na qual o privado passa a
ter um comprometimento maior com o ¢coletivo
¢ o Estado, em contrapartida, se mostra, além
de um dominador, um protetor dos direitos indi-
viduais ¢ um participe leal na busca do bem
conmum.

E notéria sua relagdo com o principio da
igualdade, na medida em que € conferido ao
particular o direito de ser tratado igualmente
sob iguais circunstincias ¢ de exigir do poder
publico que as desiguaidades motivadas pelo
interesse piblico scjam compensadas median-
te reintegracdo patrimonial,

Sob esta dtica, o principio da responsabili-
dade do Estado toma nuangas de ineréncia ao
proprio conceito de Administragio Pablica, tor-
nando-a uma Administragio responsavel, dili-
gente ¢ crileniosa, porque isso faz a ressondincia
do grau de comprometimento do Estado com re-
lagfic aos administrados, de protegdo efetiva aos
direitos destes: no sentide de ndo permitir que
qualguer leso sofrida em decorréncia de suas
atividades na gest3o da res publica seja imuniza-
da de uma imediata ¢ condizente reparagio.

Assim, a responsabilidade do Estado é um
principio de direito piblico do qual emanam
normas que embasam ¢ orientam as atividades
administrativas, em respeito aos administrados.

6.2. Relevdncia constitucional da respon-
sabilidade do Estado

O principio da responsabilidade do Estado
aparcce como a ultima ratio do administrado
para obter do Estado de direito a reparagio de
lesBes sofridas provenientes da atuagfo deste.
Como diz Canotilho,

“a responsabilidade por ilicitos ndo tem,
desse modo, a fungfo estitica de uma
reparagio patrimonial: constitui uma au-
téntica garantia com o mesmo valor ¢
natureza idéntica ao de outras constitu-
cionalmente consagradas™®.

Em tal dimensdo, ele aparece positivamente
plasmado nos modernos textos constitucionais
como um principio apto a nortear a agfio do Es-
tado, que ja ndo se limita simplesmente a prover
uma prote¢io formal aos cidaddos, na busca de
uma significacio material de utela vinculante tan-
to para a Administracfio como para o kegislador.

como pilares de sustentagéio e matizamento ideolégi-
co da normativizaglio positiva”.

¥ CANOTILHO (1974, p. 132).
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Isto faz implicar 3 nogfo de Constitui¢#o
algo mais que um documento formal, uma forga
viva e vigorosa de principios e regras compro-
missadas com o direito dos administrados, de
tal modo efetiva ¢ vinculante, a dispor que as
atividades das fungdes administrativas, legis-
lativas ¢ judiciais, axiologicamente guiadas por
suas formulagbes, sejam desenvolvidas sem
prejuizos aos particulares, individualmente.

A norma do art. 37, § 6.° da Constituigiio
Federal de 1988, segundo a qual “as pessoas
juridicas de direito pablico € as pessoas juridi-
cas de direito privado prestadoras de servigos
piblicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o res-
ponsivel nos casos de dolo ou culpa,” nio se
dispde como uma norma programatica ou sim-
bélica, antes, concretiza-se em um principio
de eficicia plena, materialmente vinculante para
o Estado e todos aqueles que dele recebem ser-
vigos outorgados ou delegados, para serem
cumpridos em seu ROME € por Sua conta ¢ risco.
Trata-se mesmo de um direito subjetivo do ad-
ministrado, a legitimagfo para ser indenizado
toda vez que o Estado cause danos ao seu pa-
triménio através de atividade estatal ou por
quem faga suas vezes.

O Estado submete-se, entdo, através da Fa-
zenda Publica, a compor o dano causado a ter-
ceiros por agentes publicos, no desempenho
de suas fungdes ou a pretexto de exercé-las. E
nflo poderia ser diverso. Os agentes'® do Esta-
do, no cumprimento de suas atribuigdes, rece-
bem a parcela de poder necesséria para bem ¢
fielmente cumprir a vontade do Estado. Somen-
te os agentes pablicos, incubidos do desempe-
nho de funglo estatal, portanio, que atuem nes-
ta condigdo, possuem o condfo de por o Esta-
do numa circustincia indenizatoria®.

" Para uma diferenga entre ambas, ver: NEVES
(1994, pp. 1024).

1% Agente piblico aqui entendido em sua forma
late sensu, ou scja, compreendendo todas as pessoas
fisicas que participam das fungdes cstatais, em modo
permanente, temporério ou acidental, seja por atos
Juridicos, seja por atos de ordem técnica e material,
aplicados seja na administragdo direte, seja na admi-
nistragfio indireta, scja nas atividades politicas do
Estado. SHo cstes, portanto, os sujeitos capazes de
provocarem um comprometimento ressarcitério do
Estado, quando atuarem na qualidade de agentes po-
blicos.

1?Isto nilo se confunde com a obrigaglio, a cargo

Este dispositivo tem a felicidade de ampliar
o0 dmbito das pessoas que podem vir a formar
sujeito passivo da responsabilizagfio objetiva,
alargando-se s pessoas de direito plblico e 4s
de direito privado prestadoras de servigos pi-
blicos,

6.3. A natureza da responsabilidade extra-
contratual do Estado

Imperioso demarcar a natureza da reponsa-
bilidade extracontratual estatal, se é compensa-
téria, reparatoria ou sancionatéria. De imedia-
to, faz-se necessdrio tirar a timpo qualquer co-
gitagiio quanto a uma possivel natureza sanci-
onatdria a0s atos estatais que induzem a res-
ponsabilizagio, porque esta tem funcio ape-
nas de restauragio do direito violado, de re-
composicio dos prejuizos acarretados pela agio
do Estado. N3o se cogita de uma puricdo ao
Estado, mas de protegio ao direito do particu-
lar afetado, mediante o devido restabelecimen-
to do status quo ante do patrimbnio lesado ou
de refazimento do mesmo por meio de uma com-
pensacio pecuniaria.

Os atos estatais de cuja pritica ou omissfio
induzem a responsabilidade podem ser licitos
ou ilicitos e, a partir da composico de cada um,
pode ser condicionada a responsabilizacfio do
Estado. Assim, para ¢ dano decorrente de ato
estatal licito, a recomposicdo pattimonial deve
ser feita mediante compensac¢do, haja vista a
necessidade de reequilibrio da situagio juridi-
ca do particular. Aqui o dever de reparar é uma
decorréncia do principio da legalidade, numa
forma de restaurar a legalidade dantes violada
por uma a¢fic comissiva ou omissiva; enquan-
to que 0 cometimento i/icito requer o ressarci-
mento de natureza reparatéria, porque neste
aparece uma derivacio de retratacio estatal sob
a forma de espécie pecuniaria. Busca-se aqui

do Estado, de indenizar administrados por motivo
de sacrificios, impostos pela ordem juridica, de cer-
tos interesses privados, como a desapropriaglio ¢
outras limitages piblicas & propriedade ou econd-
micas. Faz-se necessdrio uma violagio, direta ou in-
diretamente {caso dos atos ilicitos), ao bem ou direi-
to alheio. O sacrificio, o debilitamento de um bem,
atividade ou dircito, legalmente autorizado, nio tem
capacidade para estabelecer uma responsabilizaglio
do Estado, facc aos principios da prevaléncia do in-
teresse piblico sobre o privado, da supremacia da
Administraglio ¢ da legalidade. Ademais, imperioso
salientar que toda limitagfio publica traz consigo, em
regra, prévia ¢ justa indenizaglio em dinheiro, Sobre
esta relaglio, ver a excelente monografia; ROCHA
(1991, pp. 85-6).
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mais que uma restauragiio da legalidade, a res-
tauragdo da igualdade entre os administrados,
de distribui¢do dos dnus ¢ encargos sofridos
pela atuacdo do Estado.

6.4. Motivos ensejadores da responsabili-
dade do Estado

Quais os cometimentos estatais que pode-
riam autorizar a reparacdo em tela?

Para configurar a responsabilizagdo e a ine-
xoravel reparacdo, imperioso que estejam pre-
sentes trés clementos basilares: ¢ antecedente,
o conseqliente € 0 nexo causal entre estes, em-
basado pela teoria do risco administrativo. O
antecedente seria o ato unilateral da Adminis-
tragiio — causae; 0 conseqiiente, por sua vez, o
dano, o prejuizo sofrido pelo administrado; e o
nexo causal entre ambos, o caracterizador da
relagio causa-efeito, demonstrativo da inerén-
cia do efeito 4 causa, que sem o mesmo, o dano
ndo teria ocorrido ou ndo teria ocorrido como
ocorreu.

6.4.1, Antecedente - o fato administrativo

A lesdo ao bem juridico do administrado
deve ter sempre a origem em um fato adminis-
trativo, um ato administrativo licito ou ilicito,
COmMissivo ou omissivo, praticado por um agen-
te piiblico no desempenho de suas fungdes.

A partir da Constituigo Federal de 1946,
como s¢ viu, € positivada a responsabilidade
objetiva,

A objetividade significa a exclusio da no-
¢do de culpa da responsabilizagdo pela agdo ou
omissio, sendo a teoria do risco fundada na
relagiio de causalidade entre o evento ¢ o dano.
Com isso, a teoria do risco tende a bastar-se
nos limites dos seus pressupostos, indepen-
dentemente de qualguer elemento psiquico ou
volitivo.

A exemplo, o dano causado em decorréncia
do defeito apresentado em semaforo que, con-
comitantemente, faz sinal de livre trafego para
duas vias em cruzamento. Cabe aqui a respon-
sabilizacdo objetiva, independentemente da
comprovagio de culpa do funciondrio respon-
savel pela manutengdo do mesmo.

No plano da responsabilidade objetiva do
Estado, o dano sofrido tem como causa o fato
proveniente do desempenho de atividade ine-
rente is suas fungdes?, Causa, aqui, € a agio,
comissiva ou omissiva, licita ow ilicita, dolosa
ou culposa, juridica on material do Estado ou

2 Ver: CAHALI (1982, p. 113), CAVALCANTI
(1964, p. 394).

das pessoas juridicas que the representem, ¢
que determina, direta ou indiretamente, a ocor-
réncia danosa. Assim, a causa, para se consti-
tuir, juridicamente, na raz3o de ser do dano, deve
ser idonea e suficiente A produgio do resultado
havido como antijuridico, além de representar
uma ineréncia a um cometimento estatal.

D4-se a responsabilizagio por atos licitos,
nas hipoteses de legitimo exercicio do poder do
Estado que acarreta indiretamente, como simples
consequéncia, uma lesfio a direito privado®.

Mas paralelo a estes, existern inimeros da-
nos causados pela Administragdo por fatha de
mdquina, como aponta Cretella Ir., sem que os
mais modernos métodos da técnica descubram
a origem da imperfcigio e sem que se prove a
existéncia da forca maior. Falhas de computa-
dores, queda de avides militares, enfim, falhas
de maquina, sem culpa ou dolo dos agentes
piblicos.

6.4.2. Consegiiente — o dano indenizdvel

E de ressaltar que nio ¢ qualquer dano que,
posto em correlagfio com a a¢do estatal, da mar-
gem A indenizagio. Para que sobreexista sua
1doneidade de vincular-s¢ 4 atuagio do Estado,
para fins de reparagdo, mister que se apresen-
tem duas caracteristicas:

— que o dano corresponda a lesfo a um di-
reito da vitima;

— que seja certo € possivel.

Inconteste, somente quem teve um direito
lesado pode questionar uma pretensdo de in-
denizagio, direito este reconhecido e garantido
pela ordem juridica. E niio basta a mera les3o
econdmica, a depender do caso®™. O fato de

B Neste sentido, MELLO (1992, p. 322).

2 Definitivamente, ndo é qualquer perturbagio
que se abata sobre o individuo, emanada do Estado,
que seja suficiente para gerar um dano ao particular,
que deve ser motivo para indenizagio. Como escreve
Gareia de Enteria: “el concepto de lesion patrimonial
se convierte de este modo en el basamento misma del
sistema (...). Conviene comenzar por distinguir el
concepto juridice de lesion del concepto vulgar de
perjuicio. En este ltimo sentido, puramente econd-
mico o material, perjuicio se entiende un detrimento
patrimonial qualquiera. Para que exista lesién resar-
cible se requiere, sin embargo, que ese detrimento
patrimonial sea antijuridico, no ya porque la conduc-
ta de su actor sea contrana al derecho (antijundicidad
subjetiva), sino, mas simplemente, porque el sujeto
que lo sufre no tenga el deber juridico de soportalo
(antijuridicidad objetiva).” Com fulcro nesta nogio
de dano antijuridico ¢ econdmico, o autor em tela
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fechamento de uma reparticio publica da qual
um dono de bar fazia a sua principal freguesia,
néo se mostra plenamente habilitado para ser-
vir como pretensfio de responsabilizaciio face a
pessoa estatal & qual pertencia a reparti¢io.

A apuragio objetiva da responsabilizaciio
deve partir de um dano cometido pelo compor-
tamento do Estado que possua como bem juri-
dico atingido um direito assegurado pela or-
dem juridica estatal.

Quase que por derivaciio deste pressupos-
to, o direito deve ser certo e possivel. Tanto
pode ser atual como futuro; o importante € que
seja certo, determindvel e real, com possibilida-
de de valoragio econdmica e individualizaggo
em relagio a uma pessoa ou grupo de pessoas.

6.4.3. Atos omissivos

No que concerne aos atos de omissdo do
poder pablico, a Constitui¢io deu tanta impor-
tincia que inseriu um dispositivo proprio, a in-
constitucionalidade por omisso, ¢ uma garan-
tia individual exclusiva, 0 mandado de injun-
¢30. E porque a figura do Estado de direito faz
pressupor a presenc¢a de um Estado responsa-
vel e dotado, antes do poder, do dever de reali-
zar o que lhe impde a lei. Naturalmente, s6 com
base em um texto legal se pode aferir a omissio
da Administrago. Neste aspecto, faz-se impres-
cindivel uma andlise teleolégica entre o texto
normativo reclamado e a reatidade fatica pela
qual se discute a omissdo.

A relagiio entre a causa omissiva e o efeito
danoso deve ser vinculante ¢ suficiente para a
caracterizacfio da pretensdo indenizatoria, pos-
to isso dentro de padries conjunturais sufici-
entes para possibilitar a aglio do Estado. Estes
padrdes conjunturais sio imprescindiveis na
medida em que nio se pode firmar um nexo cau-
sal objetivo entre as condutas omissivas do
Estado ¢ o resultado danoso. O que h4, em ver-
dade, é um nexo relacional entre este resulta-
do e a conduta estatal previamente estabele-
cida por lei, da gqual omitiu-se o Estado. As-
sim, o Estado responde ndo por ter sido o cau-
sador do dano, in concrefo, mas porque nio
realizou a conduta a qual estava obrigado -

finca sua conclusio no sentido de que, qualquer que
scja a causa da imputaglo, desde que seja um dano
antijuridico que reina os caracteres de cfetividade,
possibilidade de valoraglio cconomicamente aprecis-
vel e individualizagio em relaglio a uma pessoa ou
grupo de pessoas, a Administraglio obriga-sc 4 res-
ponsabilizagdo. GARCIA DE ENTERIA; FER-
NANDEZ (1991, p. 100).

motivo ensejador do dano. Desta forma, di-se
relevincia de agfio 4 conduta omissora e esta-
belece-se o vinculo necessdrio ¢ suficiente para
a devida recomposigio do patrimdnio lesado.

6.4.4, A teoria do risco

A teoria do risco comporta duas possibili-
dades: o risco integral ¢ 0 risco administrativo.

O risco integral é a teoria de mais simples
construgfio, uma vez que se esgota na simples
relacfio causal enire o dano ¢ o motivo. Esta
teoria é geralmente denominada de brutal, por
nio admitir temperamentos, indagacies sobre
aexisténcia de culpa etc.

A do risco administrativo ¢ mesmo um
abrandamento da sua potencialidade objetiva,
concretizada em uma adaptaciio da teoria do
risco s exigéncias do direito administrativo.
Esta postura implica no entendimento racional
de que a Administragiio nfo tem o dever de
indenizar sempre o dano suportado pelo parti-
cular, devendo-se observar a existéncia ou n3o
de possiveis excludentes da responsabilizacio.
A culpa da vitima e os demais fatores circun-
dantes do fato devem ser apreciados em con-
creto ¢ valorados conforme a importincia para
a descaracterizacgo, ou ndo, da pretensio res-
sarcitoria.

No risco administrativo a vitima continua
dispensada de prova de culpa da Administra-
¢30, mas sem implicar mema indenizagio ilimita-
da (sempre ¢ em qualquer caso), podendo o
poder piblico demonstrar, por sua vez, a culpa
total cu parcial da vitima pelo evento danoso®,
ou mesmo a presenga de qualquer uma das de-
mais excludentes da pretensio de ressarcimento.

O risco administrativo tem sido acompa-
nhado pela doutrina dominante ¢ pela jurispru-
déncia prevalecente como sendo a forma de
manifestagio que melhor expressa o significa-
do do principio constitucional da responsabili-
dade objctiva do Estado. E a que, sem davidas,
enquadra methor a perspectiva democritica ¢
republicana de gestdo dos bens, atividades ¢
interesses publicos. N&o seria razodvel um alar-
gamento desmedido da responsabilidade obje-
tiva do Estado, devendo a mesma ser balizada
por critérios de proporcionatidade da participa-
¢c da culpa da vitima e, ou, eventos exteriores
que, por si mesmos, sejam aptos a excluir do
Estado o nexo causal.

Justifica este posicionamento a necessdria
equivaléncia de dnus e encargos entre os admi-

BMEIRELLES (1988, p. 549).
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nistrados, mediante uma espécie de justi¢a dis-
tributiva, pela qual devem ser repartidos pro-
porcionalmente entre todos os prejuizos cau-
sados a um especifico individuo em funcfio da
coletividade. Em contrario sensu, portanto, jus-
tifica-se que a mesma coletividade nfo possa
arcar com a reparagio de danos causados por
culpa do proprio lesado. Sena uma verdadeira
contraditio in terminis com 0s preceitos acima
referidos.

Por tais motivos, pairam no inaceitdvel as
proposigdes que inferem do principio constitu-
cional vigente uma postura de estrita respon-
sabilidade do Estado - risco integral - pela qual
todo e qualquer dano causado aos administra-
dos deve ser indenizado incontinenti. Labora
€M EITO qUET Pensa nestes termos.

Apreciando cum granis salis o dispositivo
constitucional, a irrestrita responsabilidade
objetiva esta correlacionada com a causa que
d4 origem a0 dano, no sentido de uma univer-
salidade de motivos, seja o ato licito ou ilicito,
material ou juridico, comissivo ou omissivo, fa-
Tha de maquina, erro judicial etc. Mas o que
imporia para a caracierizacdo da reparaglio €
justamente 0 nexo de causalidade efetivo entre
uma das hipdteses dessa universalidade e o
dano ocorrente. A teoria do risco administrati-
vo pde-se precisamente no ponto de cavsalida-
de, de forma equivalente, proporcional ¢ res-
ponsavel, para a ponderagdo sobre a existén-
cia, ou ndo, da efetiva conexdo: cu melhor, na
observacgio quanto 4 presenga, ou ndo, de ex-
cludentes de responsabilidade.

Assim, somos pela interpretagiio que vé, no
bojodo art. 37, § 6.9, a teoria do risco adminis-
trativo, por ser a que se coaduna efetivamente
com os demais principios consagrados na Cons-
tituigdo™, porque, a principio, ¢ somente a prin-
cipio, todo ¢ qualquer dano ¢ repardvel, salvo
possiveis excludentes de responsabifidade.

6.5. As excludentes de responsabilizacdo
objetiva do Estado

Como ventilado, em determinados cometi-
mentos danosos ao patrimdnio particular, com
a presenga, direta ou indiretamente, do Estado,
segundo a teoria do risco administrativo, cer-
tos elementos circunstanciais sdo suficiente-
mente capazes de excluirem, total ou parcial-
mente, a respansabilidade do Estado. Formam
eles 0 que denominamos dc excludentes de res-
ponsabilizagio objetiva.

¥ Aszim, VELLOSO (1987, p. 242).

Estes elementos possuem o conddo de in-
ierferirem no nexo causal, descaracterizando-o
ou reduzindo seus comprometimentos face 3
conduta estatal.

A instrugio probatéria da relagio de causa-
lidade deve ter como pré-estabelecido que, para
a caracterizac3o da responsabilidade do Esta-
do, sdo relevantes todos os antecedentes do
resultado danoso, de tal modo que nenhum efe-
mento implicado na sua produgdo seja excluido
de apreciagdo.

Para tanto, pode-se, com toda idoneidade,
utilizar o método penalistico do procedimento
hipotético de eliminagdo de Thyrén, pelo qual
¢ possivel relacionar uma causa 3 uma conse-
quéncia, quando, toda vez que s¢ suprime men-
talmente um elemento, pode vir a resultar na
inexisténcia da conseqgiéncia danosa, tal como
ocorred. Assim, a conduta estatal deve ser con-
ditio sine quda non para configurar a sua res-
ponsabilizago.

Entre as hipiteses que podem determinar
tal exclusdo de responsabilizagio, encontram-
se: a culpa da vitima, culpa de terceiro, forga
maior ¢ o estrito cumprimento do dever legal
face a um estado de necessidade.

6.5.1. Culpa do lesado

O fato do Estado nio questiopar sobre a
existéncia de dolo ou culpa nas suas agdes para
fins indenizatorios, nos termos de responsabi-
lidade objetiva, niio implica na eliminagio do
dever funcional que a Administragio possui,
em decorréncia do miinus publico que lhe é ine-
rente, de realizar ym procedimento para apurar
o fato gerador do danc. Tampouco, na desne-
cessidade de verificagdo de existéncia de dolo
ou culpa do administrado.

Comprovado que o adminisirado concorren
para o fato por dolo ou culpa, exime-se a res-
ponsabilizagio da Fazenda Pablica®, total ou
parcialmente, a depender da participa¢io da
conduta estatal no evento.

O que se faz importante observar é a relagiio
causal, pela qual se¢ analisa a conduta estatal
como suficiente e necessria para provocar o
dano tal como ocorreu, mesmo que parcialmen-
te. O que vai definir a proporgio participativae
o grau de vinculagdo do Estado com o evento

¥ Dai dizer com propriedade Cahali (1982, p.
40}): “o dano nfio ¢ qualifica juridicamente como
injusto, € como tal ndio legitima a responsabilidade
objetiva do Estado, se encorira & sua causa exclusiva
no procedimento doloso ou gravemente culpose do
proprio ofendido™.
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danoso ¢ o proprio caso concreto, que varia
deveras, principalmente quanto ao momentoda
conduta estatal, se € o fundamento e encontra-
se na génese do fato ou se contribuiu apenas
para o agravamento do dano.

Mas se tenha presente que a defini¢do dos
niveis de participacio da vitima nem sempre €
muito clara, de modos que, na pritica, 1€m-se
admitido 2 mesma como excludente apenas nos
casos de completa eliminagiio da concorréncia
de conduta estatal. Nos casos em que existam
dividas sobre tal inexisténcia, resolve-se pela
responsabilizagdo exclusiva do Estado.

6.5.2. Culpa de terceiros

Para os ¢asos em que ndo concorrem a con-
duta da vitima nem a do Estado, mas de um
terceiro alheio, para que o resultado tenha se
configurado em um dano, niio hé que se falar
em responsabilizagio do Estado, desde que tal
agdo do terceiro nio seja de possivel neutrali-
zagdo por parte do Estado dentro de certos cui-
dados e previsibilidades,

Assim, como a conduta do Estado ¢ exclui-
da do nexo relacional, por a¢3o de um terceiro
estranho 2 relagdo posta entre 0 administrado
lesado ¢ o Estado, excluida estd, também, qual-
quer pretenso indenizatoria contra o Estado.

A exemplo, um preso que, a0 terminar seu
tempo de carcerageni, o momento da saida da
penitenciiria, mesmo com os cuidados de vigi-
ldncia da guarda carceriria, é atingido por tiros
de fuzil, dotado de mira telescopica, desfecha-
dos por um familiar da sua vitima de assassina-
to, posicionado a longa distdncia.

6.5.3. Forgamaior

Forga maior € 0 acontecimento exterior, in-
dependente da vontade humana, dotado de ni-
tido cardter de imprevisibilidade, inevitabilida-
de e irresistibilidade. O fato ¢ estranho 4 con-
duta do Estado, por isso no se configura qual-
quer relagfo entre o evento onundo da forga
maior € a conduta estatal, cabendo a exclusfo,
salvo s¢ poderia contribuir para prever, evitar e
resistir 20 mesmo com eficicia.

Nio se diga o mesmo, contudo, para o caso
fortuito. Deste nfio se isenta o Estado de res-
ponsabilizacdo, porque o mesmo provém sem-
pre de um mau funcionamento, de uma causa
interna, inerente a0 seu proprio servigo. Inclui-
se, assim, no risco do servigo.

6.5.4. Estrito cumprimento do dever legal
Jace a um estado de necessidade

O estado de necessidade ocorre em momen-

tos de grave perturbaciio que, por suas mani-
festagbes ¢ conjuntura, faz imprescindivel a
acdo do Estado para restabelecer o status quo
ante. Para estes casos, a aglo do Estado s6
pode ser imputada para fins de responsabiliza-
¢30 quando implicar em atos ilicitos?, excesso
ou desvio de poder exercidos pelas autorida-
des. A predomindincia do interesse geral sobre
as conveniéncias ¢ METoS interesses pessoais,
nestes ¢asos, excluem o dever de indenizar ob-
Jetivo do Estado.

Realmente, na execugio das agdes para re-
primir a grave perturbac3o, encontrar-se-fo pre-
sentes todos os elementos necessdrios para a
caracterizacio da responsabiliza¢o, mas o in-
teresse coletivo elide a pretensio ressarcitdria
do particutar, como nos casos de defesa do Es-
tado e das instituigdes democraticas, neutrali-
zardo o0 nexo causal.

7. Do direito de regresso

De acordo com a teoria do risco, incrente ao
principio da responsabilidade objetiva do Esta-
do, a reparacfo da vitima tem como pressupos-
to apenasmentc o nexo causal entre o evento
danoso e a conduta estatal. Verificada a relagio
de causalidade, sem a presenca de possiveis
excludentes de responsabilizago, a indeniza-
¢A0 4 vitima deve ser realizada incontinenti.

Todavia, reserva-se ao Estado o dever-poder
de regresso da Fazenda Publica contra o agen-
te? que deu causa direta a0 cometimento dano-
S0 para que 0 mesmo, comprovada sua participa-
¢o dolosa ou culposa, recomponha o erdrio no
quantum dispendido pela referida indenizag3o™.

3 Art, 141, CF: “Cessado o csiado de defesa ou
o estado de sitio, cessarfio também seus efeitos, sem
prejuizo da responsabilidade pelos ilicitos cometi-
dos por seus execulores ou agentes.”

¥ A responsabilizagio civil perante & Fazenda
ndo afasta as possiveis sangdes penais ¢ administra-
tivas, que poderfio cumular-se entre si. E o caso, por
exemplo, dos danos decorrenies de improbidade ad-
ministrativa, aplicacio irregular de dinheiros pabli-
cos, leslio a0s cofres pablicos ¢ dilapidaglo do patri-
ménio nacional ou corrupgio, que, além do ressarci-
mento ao crino, concomrem as penalidades adminis-
trativas de demissfio ou destituigiio de cargo em co-
missfio, além das comina¢Bes penais atinentes aos
crimes contra a Administrago Pablica.

 Como diz com propriedade Rocha (1991, p.
118} “refoge qualquer duvida que niio deve a socie-
dade ser onerada pelo pagamento de indenizagiio de-
vida ¢ aperfeigoada pela pessoa estatal, quando o
dano decorreu do comportamento cuiposo-doloso
ou por culpa “stricto sensu do seu autor™™.
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A justificagio adotada para a efetivagio
deste dever-poder encontra-se nas mesmas ra-
z0es éticas ¢ juridicas que informam a justifica-
40 da indenizagdo aos particulares lesados por
atos estatais. Se ¢ justo que o administrado ndo
deve arcar com o custo de uma possivel lesio
provenicnie de atos imputiaveis a uma pessoa
estatal, mais justo ainda € entender que a soci-
edade ndo cabe suporiar despesas oriundas de
condutas irresponsaveis dos respectivos agen-
tes pablicos.

Exerce o Estado o direito de regresso atra-
vés do meio processual denominado agio re-
gressiva, que nada mais € que o direito subjeti-
vo piblico do Estado de exigir do agente culpa-
do o valor correspondente ao que foi gasto com
a indenizagdo. Os pressupostos materiais des-
te direito sdo:

- prévia condenagdo da pessoa estatal (pi-
blica ou privada) 4 indenizacio de terceiros por
ato lesivo do agente;

- prévia comprovag3o, em processo regular,
do comportamento doloso ou culpose do
agente.

Este direito de regresso, em verdade, trans-
muda-se em um dever-poder para o Estado, dado
o seu regime de mamus piblico, de zelo da coisa
publica, e de completa indisponibilidade, pela
Administraco, dos interesses pablicos. O po-
der de exercicio do direito de regresso gstd, em
verdade, subordinado ao dever de fazé-lo no
interesse da comunidade, dado que ndo cabe
ao administrador qualquer juizo de discriciona-
riedade sobre a oportunidade ou conveniéncia
do regresso contra o agente culpado nem tam-
pouco dispor do erdrio publico ao seu talante.
Trata-se, em sintese, de medida assecuratéria
da permanéncia do patrimdnio pablico, em aten-
dimento aos principios da continuidade do ser-
vigo publico, da moralidade ¢ da legalidade ad-
ministrativa.

A natureza juridica da a0 regressivad a
de uma agdio civil, de rito ordinario, nos termos
do Cédigo de Processo Civil.

Um aspecto que encontra muitas divergén-
cias € quanto ao cabimento ou nio da denunci-
agdo da lide, prevista no art. 70, ITl, CPC, jdna
prépria agio indenizatéria, a funcionar como o
direito de regresso™. Pensamos que posigles

® Segundo Meirelles (1988, p. 556), “o funcion4-
rio ndio pode ser obrigado a integrar a agéo que a vitima
intenta contra a Administragdo, mas pode, voluntania-
mehie, intervir como assistente da Administragio”.

extremadas njo satisfazem a resolugdo desta
celeuma. Mister apreciar cada caso isolado e
questionar pelo cabimento ou ndo do regresso
em forma de denunciagio da lide.

Atentando para os pressupostos materiais
supracitados, ¢ de ver-se que a agio regressiva
comporta uma relagio juridica exclusiva entre a
pessoa estatal responsabilizada e o respectivo
agente publico, mas isso ndo possui o conddo
de retirar totalmente a possibilidade de uma for-
magio de denunciagio da lide na agdo de inde-
nizagdo, particularmente quando as condigdes
¢ a natureza do dano apontam, de imediato, sem
carecer grandes indagagées, a culpa do agente.
E bem natural que, mesmo neste caso, a indeni-
7acAo A vitima far-se-4 pelo Estado, mantendo-
s¢ O agente responsavel perante a pessoa juri-
dica a que serve, unicamente.

Segundo Velloso™, o STF sempre entendeu
que a agio fundada em responsabilidade objeti-
va do Estado, por ato ou omissdo do agente, ndo
comporta obrigatéria denunciagdo a este, na for-
ma de art, 70, 111, CPC, para apuragio de culpa,
desnecessana a satisfaclio do preudicado.

Nos casos de agentes federais, para a liqui-
dagiio realizada na via executdria concorrem
todos os bens do funciondrio culpado. Sendo
estes insuficientes, as indenizagdes serdo des-
contadas em parcelas mensais ndo excedentes
4 décima parte da remuneragio ou provento®!,

Como agio civil que é, destinada a repara-
¢do patrimonial, transmite-s¢ acs herdeiros e
sucessores do servidor culpado, até o valor da
heranga recebida, como pode ser instaurada
mesmo apds a cessagdo do exercicio no cargo
ou na fungfio, por disponibilidade, aposenta-
doria, exoneracio ou demissdo.

(1987, p. 245).

3 Regime Juridico dos Servidores Publicos Ci-
vis da Unido, arts. 46, 121-126, 136,
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fungao fiscal

A legitimacao do Parlamento para a

Ins Eliete Teixeira Neves de Pinho Tavares ¢ Pro-
fessora Adjunta da UFMG.

Imis Eviete Tenxomwa Neves DE PINHO TavaRES

Se, como disse Bodin, “o Estado é o reto
governo das familias ¢ daquilo que lhes € co-
mum” e se, como quis Maquiavel, a virtd do
governante estd em usar artificios para tornar
seu Povo o ais feliz possivel, a existéncia do
Estado tem por justificativa, para os adeptos da
teoria dos fins, 0 alcance das metas a que ele se
propde: isto €, a existéncia do Estado se justifi-
ca pelos seus fins.

Os Estados, no exercicio de sua atividade
politica e administrativa (que algumas corren-
tes scparam), propdem-se metas, cujo teor foi
analisado por diversos estudiosos, através dos
séculos, inclusive tendo sido objeto de estudo
de Arnistoteles.

Toda atividade do Estado é onerosa. Os
governos, com o passar dos tempos, nio des-
cobriram outra maneira mais eficiente de captar
recursos para fazer face ds despesas do que a
cobranga de tributos. Bodin, considerando o
Estado a sede da poténcia soberana, atribui-
The, como prerrogativa absoluta, declarar a paz
e aguerra, dirigir a administraciio, julgar em l-
tima instincia e conceder a graga, cunhar moe-
das ¢ arrecadar impostos. Nenhum governante,
nem mesmo os doutrinadores brilhantes que,
ndo governando, pretenderam dizer como fazé-
lo, conjeturou, sequer, a possibilidade de al-
guém governar sem cobrar impostos. A boa
administragio daquilo que ¢ comum ao povo
com objetivo de torna-lo mais feliz - finalidade
precipua do Estado, conforme Alessandro Gro-
ppalli - ndo pode prescindir do concurso da pro-
pria sociedade.

Moisés cobrou tributos (Lev. 27, 20-23);
César cobrou tributos (Lucas, 22, 20-22). A lda-
de Média, cujo sistema confundia o direito civil
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de propriedade com o direito publico, viveu um
periodo em que a tributacdo ultrapassava a pro-
priedade material do vassalo. O sistema feudat,
com sua dupla caracteristica de organizagio
hierdrquica do poder ¢ seu conceito especial de
soberania trouxe dois novos elementos referen-
tes 4 relagfio senhor/servo. Trazendo implicito
o conceito de soberania o de propriedade,
confundindo ou fundindo num s6 termo o se-
nhor, o proprietdrio ¢ o soberano, fez com que
0s vassalos pagassem ao soberano um tributo
que ultrapassava seus bens materiais, atingia
sua propria pessoa € que era considerado, sem
questionamentos, como a ele devido.

Na relagdo senhor/servo, segundo o esque-
ma politico de entdo, situou-se a forma tipica de
captagio de recursos destinados ao governan-
te ¢ aqui, muitas vezes, ndo apenas no interes-
se da coletividade, mas no interesse expresso
ou implicito do governante.

Estabelecido, na Inglaterra feudal, o poder
hegembnico de um rei, surgiram as teorias hob-
besianas que colaboraram para fandamentar, po
mundo ocidental, 0 poder absoluto dos reis, ©
qual lhes poderia atribuir até o direito ilimitado
as propriedades de seus suditos.

Cobrar tributos foi, em certa época, prerro-
gativa real. Instado que fosse o rei por necessi-
dades verdadeiras de seu povo ou mesmo por
seus caprichos pessoais, em que se incluiam
guerras e conguistas, 0 povo se via sobrecarre-
gado com novos impostos. O soberano provia
as necessidades do Estado através dos bens
de seus suditos, af incluidas suas vidas.

“I1 periodo assolutistico si trova a
dover risplvere i pin gravi problemi
dell’ organizzazione e dell’amnistrazioni di
grandi Stati, di cui, pertanto, I’aspetto fi-
nansiario, anche in considerazioni delle
guerre frattesi, pitt dispendiosi, diveni
cosi preminente” (MORSELLI Emanu¢-
le, La dottrina del tributo, Padova, Ce-
dam, 1967, p. 24).

O advento do jusnaturalismo € as idéias que
desenvolveram os filésofos adeptos da incipi-
ente corrente filosdfica liberal, cujos resultados
se fazem sentir até o mundo de hoje, apontaram
para uma nova concepgdio do homem e, com
ela, um novo sentido ao direito de propriedade.

Locke (Segundo tratado sobre o governo,
trad. Jacy Monteiro, IBRASA, 5P, Col. Classi-
cos da democracia, s/d), fazendo emergir o ho-
mem do estado de natureza para, através do
pacto, construir a sociedade civil ou o corpo

politico, o faz com base, sobretudo, nas consi-
deragBes sobre a propriedade. No capitule V
do Segunda Tratado sobre o Governo, discor-
re sobre a propriedade € demonstra a apropria-
¢do, pelo individuo, dos bens da terra:

“Deus, que deu o mundo aos homens
em comum, também thes deu a razio para
que o utilizassem para maior proveito da
vida ¢ da propria conveniéncia e, embora
aterra e as criaturas inferiores sejam co-
muns 2 todos os homens, cada homem
tem a propriedade em sua propria pes-
s0a; a esta, ninguém tem direito senfio
ele mesmo. O trabalho de seu corpo e a
obra de suas mios, pode-se dizer, sio
propriamente dele... Desde que esse tra-
balho ¢ propriedade exclusiva do traba-
Thador, nenhum outro homem pode ter
direito a0 que se juntou... Embora a 4gua
que corre na fonte seja de todos, quem
poderia duvidar que na bilha estd somen-
te 0 que pertence a quem a recolhen?”
(p. 201,

Dai em diante, a propriedade individual pas-
sou a ser objeto do interesse especifico dos
liberais que, para resguard-la, passaram a opor-
se As pretensdes reais de, sobre ela, lancarem
suas vistas cobigosas.

O rei, cujo poder politico j sofria restrigbes,
embora poucas, comegou a cercar-se¢ de cuida-
dos para que a obtengdo dos recursos materi-
ais de que neccessitava para governar ndo se
tornasse cansa de maiores conflitos.

Mas, mesmo antes Gue os doutrinadores li-
berais expressassem em palavras, sugerindo um
contetido juridico para a formagio dos Esta-
dos, os cuidados que os individuos j4 demons-
travam com seus direitos de propriedade, os
reis, ainda na Inglaterra feudal, percebendo as
primeiras limitages de seu poder, utilizaram-se
de um ardil que lhes permitisse apropriarem-se
das propriedades dos siditos, sob forma de tri-
buto, mas com o consentimento deles. Cons-
truiram a historia do Parlamento, que ¢ a histé-
ria fiscal do Parlamento.

O Professor Orlando de Carvalho nos di a
vizio de como o Parlamento britinico — origem
de todos os Parlamentos do mundo moderno -
desenvolveu a técnica de cobrar tributos, com
o consentimento dos suditos, uma vez que seus
pares, como elementos do povo, autorizavam o
rei a fazé-io (O mecanismo do Governo Britdni-
co, Os Amigos do Livro, BH, 1943).

As origens primeiras do Parlamento britfni-
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co ndo tiveram caracteristicas de representa-
¢fio. Na Inglaterra saxdnica, o rei fazia as leis
com a assisiéncia de uma assembléia de ho-
mens prudentes, um conselho, que mais tarde
se transformon no Magrnum Consilium. Q Gran-
de Consclho, com o tempo, ampliou-s¢ pela
necessidade de se adaptarem as novas situa-
¢Oes ds exigéncias que se faziam prementes. O
rei, precisando de dinheiro, sentiu-se obrigado
a CONVOCAT 08 pequenos proprietirios para, sem
perturbar-lhes autocraticamente a propriedade,
fazerem parte do conselho e aprovarem as no-
vas taxas. Como esses proprietarios eram no-
meados e distinguidos pelo rei, sentiam-se eno-
brecidos com a convocagio e votavam as ta-
xas, sem discussdo.

No século X111, Simon de Monfort, para ga-
rantir arrecadagdo maiot, CONVOCOU um niumero
de pessoas muito mais eclético: além de bardes,
bispos ¢ cavaleiros, foram convocados repre-
sentantes das cidades amigas. “Em 1295, Eduar-
do I convocou para o Grande Conselho os ba-
rdes, os bispos, dois cavaleiros de cada conda-
do, dois burgueses de cada cidade, dois habi-
tanies de cada burgo, o prior de cada catedral,
os arquididconos de cada diocese ¢ os represen-
tantes do clero das catedrais ¢ das pardquias.”

Por esta época, o Parlamento nio legislava:
apenas aprovava medidas, grande parte das
quais referentes 4 tributagdo. Somente nos fins
do século XV, com a separagio das Cimaras, o
Parlamento, que até entdio se limitava a opinar
quando consultado, € somente quando consul-
tado, investiu-se da autoridade legislativa, ela-
borando a lei que o rei sancionava, reservando-
s¢, entretanto, a faculdade do veto, dando ini-
cio, assim, ao processo legislativo.

O novo sentido de representagio de que se
revestia ja o Parlamento inglés, nos séculos que
s€ seguiram, tomou incremento com as idéias
continentais de soberania popular e da nagio,
no século XVIIIL Ronssean, atribuindo ao indi-
viduo, e s0 a ele, a capacidade de paciuar e
percebendo a impossibilidade da presenga de
todo o povo ne processo legiferante, admite a
representacio - cuja base, discutida e discuti-
vel, é o fundamento dos sistemas politicos do
mundo moderno.

E no mundo constitucional que se seguiu,
inspirado nos ideais de liberdade ¢ de ignalda-
des que foram a mola das revolugdes americana
e francesa do século X VIII, o contexto do cons-
titucionalismo classico estabeleceu como ga-
rantia dos direitos dos individuos a organiza-

¢do de Estados que tivessem: a) os direitos in-
dividuais declarados; b) a separagio de pode-
res que garantisse o equilibrio entre as forgas,
evitando o excesso de concentragdo de poder
€m mios unicas; ¢) a estrutura constitucional
que garantisse a divisdo de poderes capaz de,
em ultima analise, garantir os direitos.

O pano de fundo do constitucionalismo li-
beral € a liberdade do individuo. E, como queria
Locke, liberdade que diz respeito ac individuo
como um todo, incluindo-se ai os seus direitos
referentes 4 propriedade.

E, como cobrar tributos ¢ uma forma de apro-
priagdo, pelo Estado, do patrimodnio do indivi-
duo, a iinica maneira de se executar essa tarefa
¢ a utilizagdo do sisterna proposto por Rous-
seau: fazer com que a vontade expressa pelo
Estado sob a forma de lei seja a vontade do
soberano: o povo. Transformar ¢ Parlamento
na Casa de representantes do povo; represen-
tantes que transformarso em l¢i a vontade des-
se povo de participar da gesto de si priprio,
contribuindo com os tributos que forem devidos.

Nos Estados constitucionais que se forma-
ram a partir do modelo de Constitui¢fio dos Es-
tados Unidos da América de 1776, a competén-
cia de cobrar tributos se faz expressamente por
determinagdo constitucional.

De fato, Hamilton (Sebre a Constituigdo dos
FEstados Unidos, Hamilton, Madison ¢ Jay, trad.
Jacy Monteiro, IBRASA, SP, 1964), analisando
a faculdade de langar impostos da Nagfio e dos
Estados, admite que o Estado, 4 medida que
tem objetivos entregues a seus cuidados € en-
cargos cuja responsabilidade lhe cabe, deve
também conter em si todos os poderes neces-
sirios a consecugdo desses objetivos e encar-
gos. Como a renda constitui ¢ mecanismo es-
sencial através do qual o Estado tem de conse-
guir os meios de satisfazer as necessidades, a
faculdade de obté-la tem que estar necessaria-
mente contida na faculdade de satisfazer estas
exigéncias.

Como, no caso de Hamilton, a preocupagdo
especifica era a de justificar, fundamentar e em-
basar doutrinariamente o recém-criado regime
federativo, afirma ¢le que “como teoria ¢ pratica
conspiram para provar que a faculdade de con-
seguir renda € ineficaz quando exercida sobre
os Estados na respectiva capacidade coletiva,
o Governo Federal deve, por necessidade, ficar
investido de poderes irrestritos de taxagio pe-
los processos correntes” (p. 67). Assim, a {lti-
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ma cldusula da oitava seciio do Primeiro Artigo
da Constitui¢io americana autoriza o Legislati-
vo nacional “a fazer todas as leis que se torna-
rem necessarias ou forem convenientes para o
exercicio dos poderes investidos por esta Cons-
tituigdo no governo dos Estados Unidos ou
qualquer departamento ou funciondrio destes”.

No Brasil, cuja histéria constitucional s¢
iniciou no periodo histérico do constituciona-
lismo classico, as constiteigdes confiaram ao
Poder Legislativo a fungfio especifica de fazer
as leis e, conseqiientemente, a de tributar em
nome do povo.

Em 1824, a Constitui¢do Imperial atribuia o
Poder Legislativo & Assembléia Nacional, que
s¢ compunha de Senadores € Deputados, com
a sangdo do Imperador.

A Constituigio Republicana de 1891 encar-
regou desta fungfio 0 Congresso Nacional, bi-
cameral, também num processo complexo que
exigia a san¢io do Presidente da Republica.

A Constituigio de 1934 apresenta uma ca-
racteristica especial que Pontes de Miranda (
PONTES DE MIRANDA  Comenidrios ¢ Cons-
tituicdo da Repiiblica dos Estados Unidos do
Brasil, Ed. Guanabara, Rio, 1936-37, p. 516) cha-
ma de defeituosa: sua estrutura inclui o Senado
no Cap.V do Titulo I - Da Coordenagio dos
Poderes - fora, portanio, do Poder Legislativo,
que € objeto do Cap. II do mesmo Titulo: o Se-
nado toma posigio ambigua de colaborador do
Poder Legislativo (art. 22). A san¢fo presiden-
cial se faz necessaria (art. 43).

Em 1937, atribui-se 0 exercicio do Poder Le-
gislativo ao Parlamento Nacional, que se com-
pde da Cimara dos Deputados ¢ do Conselho
Federal, com a colaboragio do Conselho de
Economia Nacional. O processo legislativo in-
clui a sangio presidencial. Observe-se que o
Presidente da Repiblica tem a prerrogativa de
dissolver a Cimara dos Deputados {art. 75).

E ao Congresso Nacional, bicameral, que a
Constituigio de 1946 confia a tarcfa legislativa,
com a san¢do do Presidente da Repablica. O
mesmo caminho tomam as Constituigoes de 1967
e a Emenda Constitucional n.°1, de 69, e a Cons-
tituigdo de 1988.

Ponto comum a todas estas leis maiores € a
eleicdo livre e direta dos componentes do Par-
lamento do Brasil, nas diversas épocas. O cons-
titucionalismo brasileiro preservou o sistema
representativo, que mantém intacto o sentido
da “vontade geral” ao atribuir ao grupo de re-

presentantes do povo brasileiro o poder de tri-
butar. A Constituicio vigente, face 4 forma pe-
culiar federativa de Estado, atribui a varias pes-
soas politicas o exercicio do poder de tributar.
No Brasil é repartida a competéncia tributiria
entre a Unidio, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, pelos seus respectivos 6rgios
legiferantes."Todos recebem diretamente da
Constituigdo, expressdo da vontade geral, as
suas respectivas parcelas de competéncia ¢, as
exercendo, obtém as recejtas necessdrias  con-
secugdo dos fins institucionais em fungio dos
quais existem (discriminagio de rendas tributa-
rias). O poder de tributar, originariamente wno
por vontade do povo (estado democratico de
direito), ¢ dividido ¢ntre as pessoas politicas
que formam a federagio (COELHO, Sacha Cal-
mon — Comentdrios a Constituigdo de 1988 —
Sistema Tributario, p. 2).

Evidencia-se a importincia do aspecto da
presenca do representante do povo para a au-
torizagdo de cobranga de tributos, face & pré-
pria relevancia que a doutrina liberal - a qual
fundamenta o constitucionalismo, sja ele o li-
beralismo classico ou atenuado e mesciado a
novas doutrinas, da forma pela qual o mundo o
tem visto evoluir - atribui 4 propriedade. Se-
gundo a forma pela qual Chitelet (CHATELET,
Francois et allii - Historia das Idéias Politicas.
Jorge Zahar, RJ, 1990, p. 106) analisa a posi¢iio
de Benjamin Constant, “o objetivo dos moder-
nos ¢é a seguranga nas fungdes privadas; e eles
chamam de liberdades as garantias concedidas
pelas instituicles a estas fungdes”. O indivi-
duo busca, no sislema constitucional, contra o
excesso de poder do Estado, a garantia de sua
propriedade. Dai. ser o corpo de representan-
tes 0 competente para autorizar a intromisso
do Estado no dmbito sagrado da propriedade
particular.

A competéncia e legitimacdo para o exerci-
cio desta fungéio ¢ do Orgdo Legislativo que,
de acordo com a teoria rousscauniana , € aque-
le que tem precedéncia sobre os demais pode-
res pela sua condigdo de porta-voz da “vonta-
de geral”. O produto de sua elaboragio serd a
lei. Nesse caso, lei verdadeira, lei em sentido
maierial, norma geral e abstrata conforme a teo-
ria francesa preponderante no século XIX, ou
ainda, segundo a teoria alema (Laband), uma
regra de dirgito material, pois diz respeito & con-
digio juridica do cidado, no que se refere ao
seu patriménio.
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Lideranga: uma nova visao
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ty e pés-doutoranda pela Syracuse University na
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culdade de Estudos Sociais Aplicados da UnB. Tra-
balha na linha de pesquisa de informagiio e sociedade
e ampliagio da consciéncia individual e coletiva.

TAnia Mara Borertho
SUMARIO

I Inrodugdo. 2. TransformagBes e constatagies.
3. Estudos existentes. 4. A nova lideranga integral. 5.
Conclusdo.

1. Introdugdo

Lideranga é um processo de persuadir ou
exemplo pelo qual um individuo on grapo influ-
encia pessoas e as conduz para concretizar ob-
Jetivos, ajudados pelo lider e por seus seguido-
res. Em qualquer tipo de grupo estabelecido,
individuos diferentes preenchem papéis dife-
renctados, € um dos papéis é o de lider. Lideres
nio podem ser pensades fora de um contexto
histdrico, de sua fungio e do sistema em que
estfio inseridos. As partes integrantes do siste-
ma contém as forgas necessdrias para o traba-
Tho do lider. Os ambientes onde os lideres atu-
am sdo infinitos, ¢ existem diferentes tipos de
lideres e de estilos de lideranga. Em alguns ca-
sos 6 ponto forte da lideranga ¢ a clogiiéncia,
em outros a capacidade de avaliar, a coragem,
entre outros. Alguns so excelentes lideres em
termos morais e outros levaram muitas vezes a
humanidade a terriveis situagdes. E necessdrio
ndo confundir lideranga com status. Mesmo em
grandes corporagdcs e agéncias do governo,
as posigdes de exccutivos no topo da hierar-
quia podem significar simplesmente o mimero
um da burocracia. Podemos, evidentemente,
encontrar lideres nestas posighes. Mas ¢ im-
portante lembrar que os chefes sio obedecidos
e os lideres sdo respeitados.

E necessirio, ainda, ndo confundir lideran-
¢a com poder. Lideres usam a energia de poder
para concretizagdo de sua agdo. Entretanto,
muitas pessoas que tém poder ndo possuem
nenhuma qualidade de lideranga., Seu poder
deriva simplesmente do acimulo de dinheiro,
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ou da capacidade de infligir puni¢io aos ou-
tros. da capacidade de controlar uma maquina
institucional ou por ter acesso facil a imprensa.
Um ditador, por exemplo, tem poder, mas niio €
lider. E, finalmente, ndo confundir lideranga com
autoridade. Autoridade € simplesmente o po-
der legitimado. Lideranga requer muito esforgo
eenergia. E muita confusdo tem sido feita entre
lideranca e autotidade. Lideranca no € uma sim-
ples tarefa para ser realizada. O lider desempe-
nha fungdes, entre outras, de visdo de metas a
longo prazo, afirmagdo de valores mais eleva-
dos, motivag3o, gerenciamento, servir de sim-
bolo e exemplo, representar ideais, renovar a
sociedade. Lideranca é uma conquista, e a uni-
ca coisa que verdadeiramente se conquista ¢ a
nos mesmos, De acordocom Kouzes ¢ Posnen(1),
odesenvolvimento da lideranca é, em iltima and-
lise, o autodesenvolvimento e, finalmente, a lide-
ranga tem como maior desafio o desafio pessoal.
Bennis(2) diz que no final, tornar-se um lider &
sindnimo de tornar-se vocé mesmo.

S3o dois elementos ¢ssenciais para a lide-
ranca; consciéncia e verdade. Consciéncia é
entendido como a capacidade de discernir den-
tro de determinade contexto e visio de realida-
de. E verdade é entendido como uma fungo do
nivel de consciéncia.

C I
Assim, v = f{c)onde 7 consciéncia

Estes elementos essenciais quando usam a ener-
gia de poder necessitam de um ingrediente fun-
damental que é 0 Amor.

CONSCIENCIA

M

0

VERDADE

Nestes termos, a lideranca que estamos fa-
lando ¢ uma nova abordagem que chamamos
de lideranca integral e que define lideranga como
uma funglio necessdria nas relagBes societais,
de forma a facilitar o processo de alavancagem

da sociedade para um novo sistema de intefi-
géncia social. Assim, lideranca pode ser vista

V=f(c)n
A

verdade e A =amor.

A lideranca nada significa se ndo existem
valores ¢ 0s iinicos valores com os quais € pos-
sivel contar sfic aqueles de que se tem profun-
da consciéncia e que foram absorvidos através
daexperiéncia, E dentro deste contexto de lide-

como L = onde L = lideranga, V=

res como agentes de mudanga, um desafio para
esta nova visio da realidade, que desenvolve-
remos este artigo.

2. Transformagdes e constata¢des

A transformago por que passa nossa oci-
edade haje tem levado a discussdes sobre &
problematica de desenvolver recursos huma-
nos. Assim é que os temas tém variado muito
em torno da efetividade e do fazer o individuo
produzir mais. Este progresso tem também o seu
avesso. Gostariamos de estar vivendo numa
época de plena prosperidade ¢ nos vemos mer-
gulhados num caos de conflitos entre nagdes,
entre ragas, entre administragio e trabathado-
1es, ¢ alé entre pessoas ¢ dentro de n6s mes-
mos.

Os aspectos de eficiéncia de uma organiza-
¢do sdo importantes, porém a solucdo de nos-
sos problemas decisivos ndo estd no mundo
das coisas e sim no mundo das pessoas. Inte-
ressamo-nos por buscar uma filosofia que per-
mita uma abordagem tedrica, a partir da qual
possamos realmente entender a unidade da aclo
e de um conjunto de individuos para conse-
guir-se cooperagio ¢ a compreensdo inter-rela-
cional.

Na transi¢io em que vivemos com um com-
plexo projeto de mudanca, lidamos com passa-
do ¢ futuro, a0 mesmo tempo. E, mexendo nas
raizes destas estruturas, h4 muito risco envol-
vido & 0 perigo de se jogar fora aspectos que
sfio necessarios. Enxugar a maquina governa-
mental significa, também, construit um organis-
mo saudavel. Com adequada intuigfio e racio-
nalidade, alcanga-se novo discernimento geren-
cial(3). A verdade é que nfo existe um pais sub-
desenvolvido, mas sim subgerenciado ¢ sem
liderangas. A administragio publica brasileira
necessita de um programa inovador de desen-
volvimento do seu potencial humano, especial-
mente em nive} gerencial e de liderangas, de onde
emanam as decisdes que influenciam e trans-
formam as relagiies societais.

Estamos cada vez mais vivenciando uma
forma acelerada de mudanga que exige de nos
uma postura também nova. A administracio
participativa pode ser um instrumento de quali-
dade nesta mudanga. Necessitamos de uma
mudanga mais global que inclua todos os as-
pectos sem reduzir o ser humano em nenhum
momento. A mudanga atinge também os siste-
mas sociais como um processo global de apren-
dizagem da sociedade. No Brasil, vivenciamos
ainda um processo de “sindrome de servidio™
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e de “sucata do conhecimento”, onde a ¢riagio
e aqualidade de ousar ficam prejudicadas, pois
as pessoas sio desconsideradas no processo
de criar novos rumos. Como entdo transformar
0 inconsciente coletivo das organizagdes para
que possamos ler este novo despertar, nio “de
um mago”, mas de um gigante adormecido? O
methor é comegarmos pela criatividade que pro-
picia a qualidade. E necessario criar uma nova
renascenga humana, onde as relagdes sociais,
empresariais de trabalho e interpessoal sejam
baseadas em qualidade. Assim, desaparecem,
ou pelo menos, atenuam-se, as relagBes organi-
zacionais sadomasoquistas que prejudicam a
todos nos.

A conquista deste novo estado de coisas é
um desafio de liderangas. Um desafio que en-
gendra a qualidade, alavancando um novo sis-
tema de inteligéncia social, O sistema de inteli-
géncia social € aqui entendido como “a capaci-
dade organizacional instalada no pais, as agén-
cias piblicas e privadas de financiamento, de
pesquisa e industrias™(4). A inteligéncia social
aproveita esta capacidade instalada no sentido
de novas inter-relagdes e de uso de sistemas
estratégicos de informacio: sistemas inteligen-
tes, sistemas de apoio a decisdo, sistemas exe-
cutivos e para o planejamento. Neste sentido
devem ser usados os métodos de inteligéncia com
os de sistemnas de recuperacio de informagHo.

Diante das constatagdes mencionadas sur-
gem aprecnsdes maiores, que sdo: a insensibili-
dade institucional, a falta de discernimento para
implementar as solugdes necessarias, verdadei-
ra comunicagdo para evitar conflitos ¢ sistemas
de inteligéncia voltados para o social. Um ser
humano numa organizagio nio s¢ dissocia do
que ele é, porém os métodos existentes de tra-
balho e de relagBes societais sdo extremamente
fragmentirios, tornando as pessoas também
fragmentadas.

Quso de sisternas de inteligéncia nas orga-
nizagdes e na sociedade ajudam na mudanga
estrutural da sociedade e na mudanga de uma
economia industrial para uma economia pos-
industrial, intensiva em conhecimento. E o fun-
damental para esta economia pds-industrial,
intensiva em conhecimento, sio a criatividade
¢ a qualidade. Como entio desenvolver na so-
ciedade o eixo da criatividade que envolve fun-
damentalmente a sensibilidade?

3. Estudos existentes
Lideranga é uma palavra que esta hoje sen-

do muito usada e pouco praticada. A enormida-
de dos desafios de nossos tempos € a veloci-
dade de mudangas parecem nio ¢star acompa-
nhadas por grandes idéias e pessoas capazes
de implementa-las. Estamos num momento da
historia em que s¢ faz necessario uma visfio mais
consciente € global por parte de grande niime-
ro de lideres, do campo e da fabrica, ao escritd-
110 de um presidente.

O folclore ¢ a observagio reflexiva tém cria-
do conceitos e preconceitos sobre lideres, for-
mando idéias, mesmo caricaturas, sobre lide-
ranga. Décadas de andlise e estudos académi-
cos sobre lideranga (5.6,7 € 8) deram-nos defini-
¢des. Houve €poca em que se pensou que as
habilidades de lideranga fossem uma questio
de nascenga e esta poderia ser chamada a “teo-
ria do grande homem”. Quando esta aborda-
gem ndo era mais valida, veio a 1déia do“ gran-
de estouro”, em que a situagio e os seguidores
se combinaram para fazer um lider, Como tam-
bém a teoria do grande homem foi outra abor-
dagem inadequada. Nos dias atuais, temos nova
oportunidade de avaliar nossos lideres e pon-
derar sobre a forga e a arte do lider, assim como
sobre a esséncia do poder e a base sobre a qual
estd fundamentalmente ligada a lideranga. En-
tretanto, a esséncia do poder como energia ba-
sica para o exercicio da lideranga tem sido ne-
gligenciada nas formulagGes dos tempos mo-
dernos, O poder ¢ uma das forgas mais conhe-
cidas do universo e existe em toda interagdo
humana. Poder € a “energia bisica para iniciar
sustentar a agdo do lider, traduzindo a intengfio
para a realidade, a qualidade sem a qual os lide-
res njo podem lidar”(7). O uso desta energia
social tem sido inclusive desvirtuado ao longo
da histéria. Entretanto, precisamos aprender a,
perceber esta energia de poder ¢ usd-la como
realmente €, transformando sua expressio em
algo construtivo. A verdadeira lideranga sabe
usar este poder para transformar. Dessc modo,
a lideranga efetiva o movimento das células or-
ganizacionais de um estado cadtico presente
para um estado saudavel futuro, criando visdes
de oportunidade potenciais para as organiza-
¢Oes, instalando comprometimento nos empre-
gados e nia sociedade. A mudanga pode, nesse
sentido, renovar cultura ¢ estratégia que mobi-
lizem e enfoquem energia e recursos(8).

Uma analise de muitos autores revela que a
maioria escreve sobre administragio, admitin-
do liderangas como “um processo de exercer
influéncia sobre individuos ou grupo, nos ¢s-
forcos para a realizagdo de um objetivo em de-
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terminada situagfio”(5). Os interesses sobre li-
derangas nos parecem refletir as escolas de pen-
samento na teoria das organizagdes — a admi-
nistrac#o cientifica ¢ a escola das relacdes hu-
manas. Também foram concentrados esforgos
em estudar lideranga como qualidades potenci-
ais, tendo um papel de causagdo histdrica.
Motivos, valores, propdsitos criam num ambi-
ente 0 processo de mobilizagio de pessoas,
dentro de um contexto de lideranga transacio-
nal. Entretanto, lideres podem reformar, reno-
var, alterar, motivar motivos, valores ¢ propési-
tos de outras pessoas seguidoras ou njo, atra-
vés do ensino do papel de lideran¢a, dentro do
contexto de lideranga transformacional.

Estamos agora propondo uma nova viso
da lideranga, uma visio mais global e expandi-
da que se desenvolve face as necessidades da
nova era universal que estamos atravessando.
As visdes sociais sdo importantes em varios
aspectos; diferem em concepgdes basicas da
natureza da pessoa humana. As habilidades ¢
as limitag3es das pessoas sfo vistas em termos
radicalmente diferentes por aqueles cujas teori-
as filosoficas, politica ou sociais estdo conti-
das em visdes diferentes. As visdes repousam
fundamentalmente em algum senso da natureza
humana, embora a maturidade seja a possibili-
dade constitutiva de todo ser humano fisiolo-
gicamente normal. Esta nova visdo de que fala-
mos baseia-se na consciéncia do estado de re-
alidade de inter-relagio na consciéncia de to-
dos os fendmenos fisicos, sociais € culturais.
Transcende as atuais fronteiras disciplinares ¢
conceituais existentes. Entretanto, a formula-
¢4o das linhas mestras de tal estrutura j estd
sendo formulada por muitos individuos, comu-
nidades e organizacdes que est3o desenvolven-
do novas formas de pensamento e que se esta-
belecem de acordo com novos principios(9).

Isso significard a formulagfio gradual de uma
rede de conceitos e modelos interligados e, ao
mesmo tempo, o desenvolvimento de organiza-
¢des sociais € liderangas correspondentes. Ne-
nhuma teoria ou modelo serd mais fundamental
do que o outro, ¢ todos eles terdo que ser com-
pativeis. Sempre que se fala em iniciar um ciclo
de mudanga, a primeira tarefa é verificar o nivel
de conscientizago das pessoas daquela socie-
dade ou grupo. Com o homem social estdo su-
posigdes de que o homem ¢ basicamente moti-
vado por necessidades sociais. Ao homem ra-
cional-econdmico sdo colocadas as suposigdes
de que o homem ¢ visto como motivado, em

primeiro lugar, por incentivos econdmicos. Jio
homem auto-realizador procura sentido e reali-
Zagio em seu trabatho, pois varias outras ne-
cessidades estdo relativamente bem satisfeitas;
fundamentalmente automativado, € capazde ser
maduro em seu trabalho. Na realidade o hotmem
& mais complexo do que o racional-econdmico,
o social e o auto-realizador(10). Na verdade, o
homem ¢ um ser viavel, capaz de aprender no-
vos motivos, estd motivado a partir de muitos
diferentes tipos de necessidades, e pode res-
ponder a numerosos e diferentes tipos ¢ estilos
delideranca.

O que faz a lideranga e como ela ocorre numa
democracia? Lideranga é o que realmente faz o
mundo girar. A lideranga é capaz de inspirar ¢
mobilizar massas de pessoas — é uma transagio
piiblica com a historia. A forga e o poder deum
lider representam a grande alavanca que impul-
siona centenas de mithares de pessoas a segui-
temum caminho, a sentir nas palavras do lider
seu pensamento traduzido. Sdo os lideres res-
ponsaveis pelos crimes mais horriveis e as lou-
curas mais extravagantes que desgragaram a
humanidade. Mas a eles também € creditada a
condugio da humanidade para a liberdade indi-
vidual, justica social e tolerdncia. A humanida-
de tem feito muito através de seus inventores €
génios, lideres em sua idéias que criam fatores
finicos de progresso humano, A linguagem dos
lideres determina o tom da politica. Entretanto,
4 maneira de Prometeu no Olimpo, os lideres
provam a realidade da escolha continuando a
lutar contra os deuses. Eles justificam o seu
papel, 4 medida em que buscam e libertam e dfio
poderes aos seus liderados. O grande tider anu-
la-s¢ a si mesmo, como dizia Thomas Jefferson.

No atual contexio, nio se trata de adaptar o
contelido as comunidades ¢ nagdes, mas de
explorar a necessidade de integragfio do meio
ambiente com as necessidades pessoais. Atra-
vés de um engajamento lucido e consciente, a
melhoria da qualidade d¢ vida pode ser busca-
da como um processo de recriagfio educacional
do pessoal integral(8).

4. A nova lideranga integral

Os lideres, como agentes de mudanga, sfio
essenciais para a mudanca societal, estenden-
do seus valores em metas mais amplas a um
nimero de pessoas e organizagdes. Constata-
mos que € necessirio uma abordagem mais glo-
bal e integral para atender as demandas sociais.
Na lideranga integral objetivamos uma série de
questionamentos que sio justamente para se
chegar 4 efetividade e unidade da ag#o politica
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coletiva. No plano existencial, a unidade da ag@o
politica propagada a nivel de organizagio liga-
se ao conceito de entropia. A entropia deseja-
da é a negativa, isto é. aquela que permite que a
organizacio esteja em estado de ordem ¢ equi-
librio, que € facilitada quando o lider est4 inte-
grado, provecando a ordem ¢ integragdo nas
moléculas e células organizacionais. Se o lider
ndo esta integrado, a lideranga organizacional
gerada € de entropia positiva, criando o caos ¢
a desordem na organizagio.

No plano funcional, devemos responder a
perguntas que dizem respeito a unidade con-
ceitual da pessoa humana no saber como, quan-
do e onde. Temos aqui o mundo objetivo da
aclio social, onde o do lider atua ¢, 0 mundo
intersubjetivo, como atua. Sée dois hemisféri-
os de atuagfio, o da razfo e o da intuigfio. Neste
modelo, inspirado no Estudo das Lagicas, de
Sampaio(11), entram ainda os aspectos da inte-
gridade entre 0 nivel funcional e o nivel exis-
tencial. A capacidade de integridade organiza-
cional leva ao aspecto de desenvolvimento, fa-
cilitando a adaptagio e a seguranga da organi-
zagdo aquela realidade dada, aquele contexto
que estd sendo vivenciado. E necessdrio, ain-
da, considerarmos dois eixos, o da qualidade
das relagdes humanas e o da efetividade. Oeixo
das relagdes humanas tem funcionado com pro-
porcionalidade inversa, em oposigo. ¢ que
queremos que funcione mais harmoniosamen-
te. A medida que aumentamos a qualidade de
vida no trabalho podemos transformar a curva
tradicional, de inversa proporcionalidade, em
uma curva de evolugfo crescente, ¢m que se
consideram os dois planos: o funcionat ¢ 0 exis-
tencial. A medida em que o proprio individuo
na organizagio inicia um processo de auto-in-
tegracdo, como célula organizacional, este pro-
Cess0 comega a criar o que chamamos de resso-
néncia social. A ressonincia social origina-se
do termo ressondncia conceitual, por nos de-
senvolvido como a capacidade de propagagio
de ondas quénticas de pensamento dentro da
organizacgio.*

As duas principais hipoteses de trabalho
na lideranga integral sio: a lideranga move a
organizacdo de um estado de intengdo para um
estado de realidade; a lideranga traz mndangas

* O conceito de ressondncia ¢ emprestado da
teoria dos campos morfogenéticos de Rupert Shel-
brake no qual é comprovada uma ressonancia de for-
mas coneeituais ¢ habilidades que se propagam numa
mesma espécie (12).

positivas se exercida com a energia de poderna
consciéncia ¢ verdade do amor universal, e
mudangas negativas. s¢ a energia de poder ¢é
exercida para si mesmo, em proveito pessoal.

Os principais aspectos da abordagem teori-
ca por nos utilizada sdo: 1) o de se considerar o
individuo na sua totalidade de ser pessoal, re-
lacional e societal; 2) o conceito de ressonin-
cia; 3) a integragdo entre logica da razio e logi-
ca da intuicio, como a capacidade de pensar
em nivel de razdo ¢ de intuigfo, nos niveis logi-
cos e simbélico pessoal, relacional e societal. (4,8).

Dai, inferimos que algumas das qualidades
da lideranga sio: a unidade do ser com o querer
e o saber; a integridade do conhecimento com a
sensibilidade; a transmissfo de conteiidos com
significado; a verdadeira simplicidade.

Neste modelo por nés desenvolvido, visa-
mos ainda os processos fisicos do individuo
integrado a nivel de seus hemisférios cerebrais.
Os processos relacionais e societais em resso-
néincia da informagfo conceitual sdo implemen-
tados através da criatividade ¢ da qualidade da
acao.

As habilidades a serem desenvolvidas na
organizacio, dentro deste modelo: senso de
determinagdo — ligado 4 capacidade de lucidez
e discernir conscientemente; senso de criativi-
dade - ligado 4 capacidade de antoconhecimen-
to; senso de oportunidade — ligado a capacida-
de de oportunizar o didlogo e de comunicar con-
tetddos com significado; senso de organizagio
- ligado 2 capacidade de estruturar contetudos
metodicamente.

A capacidade de utilizar recursos estratégi-
©0s € vista como recursos que existem a dispo-
sigdo do lider, embora haja um trabalho pessoal
a ser feito antes de conseguir implementar seus
préprios recursos.

No desenvolvimenio relacional, o lider de-
senvolve a capacidade dialética, de transfor-
maciio e cooperagio nos diversos niveis, pes-
soal, relacional e societal (figura 1),

5. Conclusdo

As mudancas que hoje atravessamos reque-
remuma nova logica e uma nova visfio que pres-
supdem liderangas capazes de implementar o
processo de mudanga, dentro de uma perspec-
tiva de inteligéneia social. A primeira visdo é
que esperamos que o processo dialético nas
organizagdes, que teve curto-Circuito, comece
agora a conectar-se com a realidade imanente,
apontando para a liberdade do ser. A segunda
visdo ¢ o argumento da hegemonia, segundo o
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qual s¢ buscam condigdes conjunturais de in-
tegragdo e incorporagio sociais. Assim, ense-
jamos uma dialética de recuperagdo, um didlo-
go com a histéria, um processo emancipador,
que devera culminar na liberdade da auto-iden-
tificagio com a historia ¢ a comunidade(4).

A fim de que possamos passar esta década
pela transformagio necessaria, a gestdo pibli-
ca tera de aceitar a praticabilidade de aliangas
eficazes com lideres que questionam antigas
priticas ¢ propdem soluges novas, e também,
considerar tdo essencial o vinculo entre a admi-
nistragfio estratégica ¢ as operagdes(13). S¢-
mente quando uma organizagdo pode expres-
sar os valores essenciais das pessoas que as
dirigem ¢ que a organizagio comega a possuir
significado real. A era quaterndria ¢ uma erade
servigo ¢ a gestiio publica deve s¢ pautar pelo
servigo desinteressado ao piblico, visando 3
informacio e A consciéncia da sociedade den-
trode um novo sistema de inteligéncia social(4).
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politico

Agamemnon Magalhaes
O estadista do sociail, o administrador, 0 pensamento

Jarbas Maranh&o foi Secretaric de Estado, De-
putado Constituinte em 1946, Senador, Presidente
do Tribunal de Contas de Pernambuco, Professor de
Direito Constitucional. E integrante da Academia
Pernambucana de Letras.

JarBAS MARANHAG

Todos sabem que o politico Agamemnon
Magalhes foi, a0 mesmo tempo, um homem de
pensamento ¢ agdo, dowhlé de intelectual ¢ es-
tadista.

Alias, o verdadeiro politico ha de ser um
homem de estudos, um humanista. Precisa ilus-
trar-s¢ para entender melhor os problemas e
saber encaminhar as solugdes que realmente
beneficiem 4 sociedade.

Cultura e politica se vinculam estreitamente
¢ Aristételes j4 situava esta Gltima como “a ¢i-
éncia superior a todas, cujo bem reside na justi-
¢4, ou, em outiras palavras, no interesse geral™.

Certa vez escrevi: politica, ciéncia e arte,
abrangente do tempo histdrico, porque, no es-
tudo dos acontecimentos, instituigdes ¢ idéias,
leva em consideragdo, como observa Paulo
Bonavides, como foram on deveriam ter sido
no passado, como s3o ou devem ser no presen-
te ¢ como serdo ou deverdo ser no futuro; o
fato politico correspondendo, no conceito de
Paulino Jacques, ao fato social lafo sensu, o
qual compreende o fato historico, o fato socio-
logico, o fato econdmico e o fato ético, este
ultimo subdividindo-s¢ em fato moral ¢ fato ju-
ridico.

A verdadeira politica ¢, sem duavida, uma
atividade nobre, pois o seu objetivo é realizar o
bem comum.

Dai a imperiosa necessidade para o homem
publico de conhecer a complexidade da vida
soctal. De penetrar a indole do povo e suas as-
piragdes. De pesquisar as causas dos proble-
mas e seus efeitos sociais,

Assim agin Agamemnon Magalhdes, com a
emogio de servir a Pernambuco ¢ ao pais.

E certo que a politica se bascia num univer-
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so de realidades objetivas, mas igualmente num
ideal, numa filosofia, numa concepgdo de vida.

Sabia que o Estado ¢ a encarnagio do Po-
der, mas Poder como ur meio de alcangar obje-
tivos humanos e sociais; e que ¢ indispensavel
a influéncia ética nas instituigtes politicas.

Quando Ministro da Justiga, em 1945 —car-
£0 quE exeroeu para promover as leis de extin-
¢do do Estado Novo € de redemocratizagfio do
pais — criou os Partidos de Ambito nacional ¢
fez editar o Codigo Elcitoral de 1945,

Foi um lider inconteste em Pernambuco &
exercen igualmente liderancga nos quadros na-
cionais do antigo ¢ extinto Partido Sociat De-
mocratico.

Deputado Federal ¢ Ministro do Trabalho,
foi por demais valiosa ¢ expressiva sua contri-
buicdo 4 legislacio brasileira, nos campos do
direito do trabalho € da previdéncia social.

A respeito, muito significativa ¢ a palavra
do Presidente Getilio Vargas:

“A sua inteligéncia licida e 4gil, o
seu conhecimento aprofundado dos pro-
blemas juridicos e das questSes traba-
Ihistas, a par da operosidade infatigével,
dedicacdo aos neghcios publicos € a le-
aldade ao mew governo fornaram a sua
atuacio altamente proveitosa, dando a0
pais a legislagio social de que dispde,
130 justamente considerada Jegitima con-
quista das aspiragdes ¢ necessidades
nacionais”.

Sempre austero n¢ exercicio do governo,
administrou com a maior honestidade e zelo
pelas finangas publicas. Acompanhava diaria-
mente 0 fluxo das receitas e das despesas, para
poupar e investir no desenvolvimento econé-
mico e social.

Preocupava-o tanto os aspectos da justica
social como os da produgiio econbmica.

A sua administra¢3o teve o sentido da uni-
versalidade.

Dedicou-se muito aos problemas da educa-
¢do, da cultura ¢ da satide publica.

Lembre-se aqui o séy interesse pelos Semi-
narios Pedagégicos, pelo cooperativismo es-
colar, a pré-onenta@do profissional, a profissio-
nalizagdo do ensino médio.

Imprimia-se basicamente uma orientagfio
que, no futuro, haveria de ser aproveitada pelo
aluno no beneficio da sociedade.

Nilo Pereira, que foi diretor do Departamen-

1o de Educagio, observou que na famosa refor-
ma Camneiro Ledo prevaleceu o aspecto técni-
co-administrativo, enquanto na do governo
Agamemnon Magalhdes predominou o senti-
do interior, visando mais 4 crianga, ao estudan-
te, 4 pessoa humana do que ao método, se bem
que este ndo fosse posto de lado nas especula-
¢0es gue se faziam.

E acrescentava:

“Essas lembrangas muito me serviram
na vida de professor universitario. Pois
me puseram em contacto com um ensino
que, embora em outro nivel, era direto,
prético, objetivo; € punha a personalida-
de humana, a sua formagfio em primeiro
plano”.

Construiu grupes escolares modernos na
capital ¢ no interior; criou uma entidade, com
cursos especializados para o aperfeigoamento
do magistério; desenvolvey o ensino técnico-
profissional, levantando € guarmecendo edifi-
Cio para esse fim; incrementou os desportos € 0
escotismo.

No campo da cultura mereceram cuidados o
Musen, o Arquivo Piblico, o Teatro Santa Isa-
bel, havendo planejado no governo constitucio-
nal uma nova biblioteca para o Estado, que a
morte prematura o impediu de construir.

Na interventoria, Agamemnon fundou a
Cooperativa Editora ¢ de Cultura Intelectual, que
publicon obras de raro valor histdrico, como o
Valeroso Lucideno e outras volumes sobre a
guerra de libertagio contra o dominio holan-
dés, a Histéria do Direito Brasileiro, de Martins
Hinior, a Histéria da Faculdade de Medicina, de
Ot4vio de Freitas,

J4 no governo constitucional enviou men-
sagem & Assembléia Legislativa, aprovada pe-
los deputados, para a publicagie dos impor-
tantes ANAIS PERNAMBUCANOS do grande
historiador Pereira da Costa, com o que prestou
relevante servigo a cultura do Estado e do pafs.

O mesmo trabalho devotou 4 Saide Publi-
ta, através de sen Departamento apropriado;
fundou o Instituto de Assisténcia Hospitalar,
¢om uma rede de hospitais devidamente equi-
pados para atender as populagbes das zonas
da mata, do agreste ¢ do sertdo.

Criou o Departamento de Assisténcia as
Cooperativas para orientar ¢ estimular as ativi-
dades produtivas.

Foi destacada a sua atuacio no campo da
agdo social. Construiu prédios para os Centros
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Educativos Operdrios, prestigiou os orgdos de
classe, sindicatos, federagics ¢ incentivou as
convengdes coletivas de trabalho. Avultou a
obra formidavel contra a moradia insalubre e
pela habitagio higiénica.

Também foram notéveis os scus servigos
no setor rodovidrio, rasgando estradas pelo in-
terior ¢ pavimentando as da zona da mata, pla-
no este de que foi executor o entdo jovem enge-
nheiro Armando Monteiro Filho, Secretirio de
Viagdo e Obras Publicas e depois Deputado
Federal e Ministro da Agricultura.

Qutro passo importante foi 0 do ato n.° 1.666,
de 4 de maio de 1951, visando a regularizagiio
dos rios Moxot6, Pajen ¢ Brigida, para a cons-
trucéio de barragens sucessivas e aproveitamen-
to de seus vales.

Foi um inovador, um pioneiro.

Tinha a antevisio do estadista.

Além do Instituto de Assisténcia Hospita-
lar, do Departamento de Assisténcia as Coope-
rativas, do incentivo ao Departamento das mu-
nicipalidades, criou a Comissiio de Desenvol-
vimento Econdmico de Pernambuco (hoje CO-
DEPE), o Instituto Tecnolégico (o ITEP), o Ins-
tituto de Previdéncia dos Servidores do Estado
(0 IPSEP), a Caixa de Crédito Mobilidrio, em-
brido do Banco do Estado de Pernambuco, sem
esquecet, entre outras iniciativas, a famosa Liga
Social Contra o Mocambo, destinada 3 cons-
trucdo de casas populares.

Antecipou-se, desse modo, a criagio de or-
giios semelhantes no plano federal e de outros
estados-membros.

O saudoso jornalista Mario Melo observou:
“administrador tdo grande como ¢ Con-
de da Boa Vista, ou maior que este ... O
historiador futuro terd, assim, de dar-lhe
o merecido relevo, na galeria dos maio-
r¢s benfeitores do Estado”.
Pernambuco foi 3 profunda emog¢io de scu
espirito e correspondeu ao seu entusiasmo e
devotamento assegurando-lhe vitorias em to-
das as elei¢Bes que disputou,
Nio € preciso dizer que a maioria dos votos
originava-se das camadas mais humildes, das
classes mais modestas do povo.

Sem cortejar as massas, sem populismo, sem
demagogia foi incontestavelmente um lider po-

No seu discurso de improviso, apds assu-
mir o cargo de Governador, no Palicio do Cam-

po das Princesas, ele demonstra esta sua iden-
tificagdo:

“Aqui esta, povo, o governador que
escolhestes, o governador que é do povo
¢ s0 do povo... Sei os encargos que me
esperam, sei os problemas que s¢ acu-
mulam, mas com o povo nio temo as res-
ponsabilidades nem os perigos... O meu
governo serd o governo dos humildes,
dos que precisam de seguranga ¢ justi-
¢a... Nio se promete a um povo como o
de Pernambuco para faltar. Serei vosso
governador, mas vou precisar mais do
que nunca do povo e dos seus represen-
tantes na Assembléia. On reformamos os
servigos piblicos para atender aos re-
clamos do Estado oun esta Casa nido seria
de um governador do povo, mas de um
homem insensivel, de um cético, de um
indiferente, quando o homem gue vos fala
tem crenga no povo € tem crenga em si
mesmo™.

Essa linguagem usada no regime democra-
tico tem 0 mesmo sentimento e alcance da que
ele usara na Interventoria, pois a emogdo de ser
util aos menos favorecidos foi uma constante
em sua vida publica.

E verdade que em plena Constituinte de
1946, numa sessdo em que os debates foram
dos mais agitados ¢ dsperos, ele declarou, alto
¢ bom som, com toda sinceridade, haver sido
teorizante e praticante do chamado Estado
Novo.

Mas ¢ preciso ndo esquecer que, antes do
regime de 10 de novembro de 1937, ele j4 fora
deputado estadual na denominada republica
velha, regida pela Constituigio de 1891; e que,
depois da revolugfio nacional e democratica de
1930, para a qual conspirou, foi constituinte fe-
deral em 1933, ¢ deputado, Ministro do Traba-
lho e Ministro interino da Justiga, tudo no perio-
do da Constituigio de 1934, havendo exercido
os mandatos no Legislativo e os cargos no Exe-
cutivo com respeito € enfusiasmo das normas
constitucionais.

No periodo de 1946 a 1950, constituinte ¢
deputado a legislatura ordindria, ninguém mais
identificado com a nova situagdo, ninguém mais
a vontade no ambiente politico da Cdmara dos
Deputados, que ele designava de Clube da in-
teligéncia.

Agamemnon Magalhfies amava o didlogo,
a discussdo das idéias, o debate de temas politi-
cos e juridicos, o que lhe dava enorme satisfagdo.

Brasilla a. 32 n. 126 abr./Jun. 1995



Pode-se dizer que circulavam em tormo dele
ou com ¢le conviviam, no intercimbio intelec-
tual, os mais expressivos valores politicos dos
viarios partidos de entiio e de tendéncias ideo-
légicas diferentes.

Pode ter sido uma readaptagio, ou o enten-
dimento - 0 que parece mais certo — de que o
Estado Novo fora uma fase de transigdo neces-
séria 3 revivescéncia da democracia, para que
ela voltasse com um novo vigor, outra forga,
renovada e ampliada em sua substincia.

Nio se pretende aqui justificar aquele regi-
me, mas, até certo ponto, fora uma conseqii€n-
cia do choque de culturas ou de ideologias, que
empolgaram o mundo.

A revolugdo russade 1917, o estalinismo, o
fascismo, o nazismo, todos com um formidivel
poder de organizagio, ameagando as democra-
cias, acusadas de ineficientes ou incapazes de
resolver os problemas das massas.

As idéias totalitdrias se difundiam por to-
dos os paises pondo em xeque as virtudes do
regime democratico ¢ a ordem interna dos Esta-
dos.

No Brasil mesmo o integralismo surgira e
crescera velozmente € contrapondo-se a ele a
Alianga Nacional Libenadora, constituida de
liberais ¢ esquerdistas.

A luta das ideologias ¢ exasperante.

Surgiu o movimento comunista de 1935 ¢,
algum tempo depois, o golpe do integralismo
na madrugada de 11 de maio de 1938,

As tiderangas militares — apds o primeiro
daqueles eventos — passaram a pressionar o
governo ¢ este o Congresso por emendas cons-
titucionais € leis de exce¢do.

Foi instituido, no Texto Supremo de 1934, 0
“estado de guerra” e criado o Tribunal de Se-
guranga Nacional.

O Congresso cedia ds pressies € os parti-
dos politicos se mostravam divorciados da rea-
lidade brasileira e sem a compreensio que se
impunha das transformacdes sociais.

Esse quadro de agitagdo e crises, aumenta-
do com a campanha da sucessio presidencial,
talvez explique, mais do que qualquer outro
motivo, a adesio de Agamemnon Magalhdes
ao referido Estado Novo.

Deve ter lhe parecido imprescindivel um
periodo de ordem ¢ mais tranqiiilidade para o
pais.

Assim € que escreveu:

“Nio copiamos, nic imitamos, nem

pedimos conselhos a ninguém, Pusemos
a nossa casa em ordem, sem olhar como
ia a dos outros. O golpe de 10 de novem-
bro foi a afirmag3o de nossa continuida-
de historica, da coincidéncia da autori-
dade com a ordem ¢ do podet com a na-
¢io” (6.4.38).

Preocupava-o, isto sim, que o poder econd-
mico suplantasse ¢ poder do Estado.
Citava Frangois Drujon;
“0 que ¢ democrético sobre o plano
politico, nio o é sobre o plano econdmi-
co”,

Nada de “poderes paralelos ao do Estado,
mais extensos e mais fortes, as tiranias dos trus-
tes, dos sindicatos financeiros, dos cartéis, re-
gulando a vida econdmica dos paises. Ndo s0 a
vida econbmica como a politica”.

Em artigo de 26.5.38 dessa maneira se ex-
pressou:

“0 que se d4 no Brasil, como nos
demais paises do continente, é uma ati-
tude do poder diante das crises.

A crise atual ndo € politica. A crise é
econdmica. A crise & social. A inquieta-
¢do ¢ a sua configuragdo espiritual.

O poder do Estado ou se fortalecz em
meio as solicitagbes das forgas, que o
impelem para direcdes as mais contradi-
tbrias, ou ndo exerceri as fungdes de ar-
bitro dos conflitos.

Ser4 assaltado por uma das tendén-
cias em luta, que dominari ¢ poder € a
vida social, em todas as suas manifesta-
¢Oes. Ai, sim, o Estado serd integral ¢
totalitario.

Foi 0 que se deu na Rissia, como na
Itilia e na Alemanha. Para evitar o domi-
nio de uma das tendéncias — a da extrema
esquerda ou da extrema direita - é que o
Brasil tomou a atitude de 10 de novem-
bro. Atitude do Poder do Estado diante
da crise. E preciso, pois, esclarecer e nio
confundir, porque a confusio & a pior
forma das crises™.

Por isso, declarara antes:
“ndo tivéssemos adotado um regime for-
1e, ndo estivesse ¢ governo autorizado,
pela Carta Constitucional, a exercer to-
dos os poderes ¢ tomar todas as medi-
das de seguranga e defesa da nacionali-
dade ¢, a esta hora. o pais seria o teatro
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da anarquia mais triste ¢ mais humilhan-
te. Seria hoje uma feira aberta 4 cobica
estrangeira. Andamos certos, o afirmo de
consciéncia e 4 luz dos fatos”. (21.5.38)

Tudo isso indica que ele via a democracia
em crise diante dos problemas novos que devia
resolver, ainda mais ameagada pelas tendénci-
as totalitirias de direita e esquerda e que seria
necessario 4 instituigdo de um regime em que o
poder poliico se tornasse mais forte a fim de
evitar que ¢ Estado fosse dominado por uma
dessas tendéncias.

Nio assinalara ele, desde 1933, que “os fa-
tos tém mais forga do que as convicgdes? Mo-
dificam as culturas e formam novos institutos ¢
novos direitos?”

Em 14 de fevereiro de 1945 ele publicou, na
Folha da Manhd, um artigo intitulado “A Tdéia
Democritica”.

Nesse artigo pode-se verificar que, para cle,
o regime que haveria de se extinguir, contribui-
ra para “defender a nacionalidade de graves
perigos”.

Agamemnon escreveu ainda reforgando sen
pensamento:

“Qs regimes tolalitrios chegaram a
dominar muitos ¢spiritos ¢ nagdes cul-
tas, como a Alemanha, porque resoive-
ram problemas diame dos quais as de-
mocracias ficaram indecisas ¢ até inca-
pazes para resolvé-los. A verdade é que
a anica democracia que lutou € reagin
adotando experiéncias, como a do New
DPeal, fol a norte-americana. Faga-s¢ tam-
bém justiga ao Brasil que procurou, den-
tro dos quadros de sua formagio histori-
ca, realizar experiéncias salutares. Pelo
menos, queiram ou ndo queiram 0s opo-
sitores do golpe de 10 de novembro, con-
seguimos estabelecer a ordem no pais,
quando os motivos de agitagdo, uns ide-
ologicos e outros de cardter subalterno,
iam nos levando para o desconhecido. ..
Foi incontestavelmente o goipe de 10 de
novembro que nos permitiv entrar na
guerra ao lado da grande demogracia
norte-americana, sem mais questies in-
ternas a resolver. Muita gentc ha que,
por incompreensio, amargura ou ma-fé,
julga ainda com injustica o regime que
instalamos precisamente para evitar o
dominio das tendéncias da extrema es-
querda, como da extrema direita. O que
vai ficar na histéria ¢ que salvamos sem

retérica. € com senso profundamente re-
alista, a idéia democritica no Brasil”.

Por essas palavras pode se deduzir que ele
procurou mostrar as razdes doutrinarias e his-
toricas que levaram A instituicdo do Estado
Novo.

Observe-se que ndo se referiu a um regime
politico ¢ sim ao golpe de 10 de novembro. O
natural nos golpes € que sejam transitorios até
o estabelecimento de nova ordem politica e ju-
ridica.

Sem nenhuma divida, as democracias vive-
ram tempos de grandes dificuldades e perigos.

Na ordem interna, as crises de natureza eco-
ndmica e social, a superprodugdo, o desempre-
g0, a falta de moradias, a luta das massas popu-
lares pelos novos direitos sociais, por minimas
condigbes de uma vida digna.

Na ordem externa, a marcha terrivel dos na-
cionalismos imperialistas, que provocarama 2.
Guerra Mundial, o eixo nazi-nipo-fascista, pre-
tendendo dominar o mundo e conforma-lo de
acordo com as suas idéias totalitdrias ¢ ambi-
¢Oes de maiores espagos.

Assegurada a ordem interna contra a anar-
quia ideologica — basta lembrar 0 movimento
de 1935 e o golpe integralista de 1938 — pensa-
va ele, o Brasil poderia entrar, como entrou, na
guerra ao lado da democracia norte-americana.

Dignamente, Agamemnon Magalhdes nio
abjurou do regime sobre 0 quat doutrinara e
que s¢ encaminhava para ¢ encerramento.

Justificou-0, ou procurou fazé-lo, como a
imposigdo de um momento histdrico, aquele em
que as democracias ndo so haveriam de enfren-
tar as dificuldades advindas da “rebelifo das
massas”, como foram postas numa medonha
encruzilthada pelo avango e pressio das 1déias
totalitdrias,

E com a Forca Expedicionaria Brasileira. di-
zemos nds, den valioso concurso d causa do
ideal democratico.

O resto é problema de psicologia ou inter-
pretagio de um homem piblico, que cada um
queira ou possa fazer: realismo politico ou sim-
plesmente a sinceridade de uma convicgdo
oriunda da observincia dos acontecimentios
historicos ¢ do cultivo das idéias.

De qualquer forma uma manifestagfo de in-
teligéncia.

Alias, ele §a havia escrito em sua tese para a
Faculdade de Dircito, em 1933:
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“0 problema mais instante da demo-
cracia no mundo contemporéneo € o po-
der das massas. E aqui, encontramos o
fato econdmico em relagio com a ordem
politica, exigindo solugdes urgentes...
Desde que a democracia conquisie as
massas pela assisténcia ao trabalho e por
um sistema juridico de prote¢do contra
as desigualdades e as injustias sociais,
tera vencido todas as ideologias que lhe
sdo contrarias”.

O que ndo se pode afirmar € que ¢le erauma
inteligéncia inerte, uma mente oca, um politico
vazio. E sim, que era um homem de idéias e que
doutrinou incessantemente em artigos, discur-
sos, conferéncias e principalmente no seu vali-
050 livro “O Estado ¢ a Realidade Contemporé-
nea”, no quat afirmou ndo ser partidario do Es-
tado totalitdrio, mas que o Estado, como forga
de equilibrio, em sua continuidade historica, tem
de intervir para coordenar tedos os fatos que,
em qualquer esfera social, operem modificagdo
sensivel, nas relagies de ordem coletiva.

Por outro lado, sempre foi parlamentarista,
o0 que contraria a tendéncia autoritaria que lhe
apontavam os adversarios ¢ até alguns amigos
e colaboradores que talvez confundissem o tem-
peramento enérgico, a tenacidade de espiritoe
a lideranca decisiva com antoritarismo.

Em seu ultimo mandato parlamentar, de 1946
a 1950, assinou as emendas parlamentaristas
apresentadas pelo saudoso deputado Raul Pi-
11a e se empenhon muito em sua defesa.

Vale a pena resumir seu ponto de vista a
respeito, manifestado em 1933, na sua tese para
aFaculdade de Direito. Escreveu ele:

“Sob o regimen monarquico as insti-
tuigBes parlamentares desenvolveram-se,
as grandes reformas liberais,
como a da Aboligdo, sem revoluges ou
choques, que perturbassem a vida cons-
titucional do pais... Nesse regimen, afir-
maram-se 0§ N0ss0S Maiores i
pela cultura e projecdo nacional, elevan-
do-se 0 Brasil, no Continente, como uma
das suas mais influentes democracias...”

Mostra como, da necessidade de uma forga
governamental ou de um poder executivo uno e
forte, os americanos do norte construiram o pre-
sidencialismo; que, no Brasil, a primeira consti-
tuigdo republicana instituiu cste sistema de
governo, sob a influéncia da criagio puramente
doutrinaria dos Estados Unidos, e ndo sob a

pressio de fatos politicos ou de condigdes exis-

tentes, pois o Império jd realizara nossa unida-

de e as institui¢Ses parlamentares estavam, na

pratica, operando a evolugdo politica brasileira

para a democracia, n3o devendo a Republica,

portanto, ter interrompido a tradicdo parlamentar.
E avanca na questio:

*Se a democracia € o governo no qual
participam todos os cidad#os, pela repre-
sentacao e pelo voto, os parlamentos sfio
0s Orgdos mais em contacto com o povo,
exercendo as suas fungdes sob a influ-
éncia direta da opinifio eleitoral. Assim,
o regime em que os gabinetes sio forma-
dos de acordo com as maiorias parlamen-
tares, realizam a melhor técnica democra-
tica. Nem a autoridade executiva fica re-
duzida a um autdmato, instrumento des-
tinado meramente a fazer cumpyir as leis,
nem os parlamentos perdem a sua expres-
s#o real. Sdo eles corporagdes que atu-
am na administragfo, traduzindo as cor-
rentes de opinido, mim ambiente de re-
novagdo e verdade politicas. Separar in-
teiramente as duas fungles & colocd-las
em conflito, pois as fronteiras legais que
as delimitam, sfo freqiientemente modi-
ficadas pelos fatos™.

Em seguida faz a critica dircta do presiden-
cialismo ao assinalar que este é um regime de
hipertrofia de poderes e que esta hipertrofia se
d4 com o poder mais forte, que ¢ 0 Executivo.

E acrescenta:

“Criou-se, desse modo, na América
do Sul uma espécie de mistica da autori-
dade presidencial, como disse Arturo
Labriola, escrevendo sobre a ditadura de
Irigoyen”.

Insiste que, no Brasil, a favor do parlamen-
tarismo, além de outras razdes, hd a decepglio
da experiéncia presidencialista.

E arremata: Os governos de gabinetes nfio
se formam nem se mantém sem o concurso das
maiorias parlamentares. 56 hd, ao nosso ver,
um método ou soluglo democratica. E o regime
parlamentar.

A mesma orientagio manteve na Constitu-
inte de 1946, Assim é que escreveu em artigo de
30 de abril daquele ano:

“Q comparecimento dos Ministros 4
Cimara, voluntariamente ou mediante
convocaglo das Comissdes e maiorias
parlamentares, foi principio vitorioso na
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discussdo do projeto constitucional,

A Constituigdo de 1934 ja havia con-
sagrado tdo salutar precedente. Bati-me,
entdo, pelo comparecimento dos Minis-
tros 4 CAmara, como um passo para a
adogdo do regime parlamentar.

O que observo, agora, entre os Cons-
tituintes de 1946, ¢ uma desconfianga do
presidencialismo, cada vez mais acentu-
ada. Se ¢ certo que a maioria ndo deseja
marchar para o parlamentarismo, a ver-
dade € que os freios possiveis ao Poder
Executivo, estfio sendo aceitos por gran-
de maioria, no seio da Comissdo Consti-
tucional.

As tendéncias para a deformago do
presidencialismo ou para a quebra da sua
rigidez sdo indisfar¢aveis.., Freios ao re-
gime presidencialista serd, pois, a carac-
teristica da nova Constitui¢do. Resta,
apenas, saber se esses freios ndo serdo
motivo de conflitos entre 0 Poder Execu-
tivo ¢ o Parlamento, concorrendo destar-
te, para o insucesso irremediavel de um
regime cuja experiéncia foi de crises su-
cessivas — sitio permanente, pronuncia-
mentos militares, revolugdo e golpes de
Estado”,

Verifica-se, desse modo, como foi firme e
constante sua posigio a favor do parlamenta-
Tismo.

Nio deixa de chamar a aten¢fio que um ho-
mem publico, increpado, como ele o foi tantas
vezes, de autoritario, haja preferido e defendi-
do o regime parlamentar, quando ¢ sabido e cer-
t0 que no presidencialismo o Poder Executivo
torna-se mais poderoso e forte.

O respeitavel e saudoso parlamentar Raut
Pilla, que tinha a mistica do Parlamentarismo,
assinalou que

“se existiam muitos motivos para que to-
dos os partidos do Brasil, na Cimara dos
Deputados, homenageassem a memoria
de Agamemnon Magalhies, a sua agre-
miagio — o Partido Libertador — possuia
um motivo especial: cle era um quase
correligiondrio, tio afins eram, com os
nossos, os seus ideais”.

Nos periodos de democracia de que partici-
pou, antes e depois do Estado Novo, jamais
proceden de modo contririo 4s normas demo-
craticas.

Foi acusado sim, quando Ministro do Tra-

balho. em pleno regime de 1934, pelo deputado
gaiucho Adalberto Correia, de ser comunista,
quando foi. apenas, no Brasil, um dos precur-
sores da defesa e implantagio dos direitos so-
ciais em nossas Constituigdes ¢ leis.

Foi, entdo, 4 Cdmara ¢ proferiu discurso de-
fendendo as suas idéias — discurso que foi pu-
blicado com o titulo “O Ministro do Trabalho
falaa Nagdo™.

Da mesma forma, as suas atitudes contra as
injusticas sociais, praticadas ou admitidas por
uma democracia atenta apenas aos direitos ci-
vis e politicos ¢ indiferente ou de bragos cruza-
dos ante 4 profunda crise social ¢ as legitimas
reivindicagdes dos trabalhadores — ¢rise que
sacudiu o século XIX ¢ boa parte de nosso sé-
culo ¢ que haveria de repercutir, também, como
repercutiu, em nosso pais, — as suas atitudes e
a sua palavra pela transformacdo de uma demo-
cracia puramente liberalista numa democracia
de inconteste fundo social, levaram alguns ad-
VETSArios e representantes da reaglio a acusa-lo
contraditoriamente de esquerdista radical ou
fascista.

Nem uma coisa nem outra ele ¢ foi. Era, sim,
tanto contra o despotismo estatal como contra
o0 despotismo individualista ou de grupos mais
fortes empenhados em dominar o Estado, arre-
batando-lhe a direcfo dos negécios piblicos
para beneficios particularistas.

Era contra o Estado abstencionista ou indi-
ferente, Estado que, como escreveu, tende a se
desagregar pela auséncia de finalidade social.
O Estado demo-liberal, deixando a sociedade
entregue a livre expansdo do individualismo
politico ¢ ccondmicoe, alheio as desigualdades
¢ injustigas sociais, originou o antagonismo de
classes e o problema das massas, causa imedi-
ata da crise politica, em que se debatem os po-
vos de todos os continentes.

Observou noutra parte de sua tese a situa-
¢fo do Estado debatendo-se entre tendéncias
¢ fatos contraditorios e que

“osocialismo e a democracia, o naciona-

lismo ¢ o internacionalismo, a ditadura

de classe e a ditadura de partido, o fato

econdmico, sob multiplos aspectos, sa-
codem o Estado em todas as direges”™.

Pergunta se devemos aguardar a experién-

cia dos outros povos, o aparecimento de novas

institui¢Bes e responde de maneira favordvel

ao regime democratico, aperfeigoado politica-

mente com o parlamentarismo e socialmente
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com ¢ empenho da justiga social.
Dizele;

*“Somos de parecer que nos cumpre
aperfeigoar os processos democraticos
no sentido da solidariedade social, ado-
tando um sistema, como o parlamentar,
dentro do qual todas as reformas se po-
derio obter, progressivamente, de acor-
do com os movimentos de opinido e a
acdo dos fatos™.

O que nos parece € que ele foi um homem de
centro-esquerda, um social-democrata, que acei-
tou o mencionado Estado Novo como um perio-
do de transi¢3o indispensivel a que o regime
superasse o choque das doutrinas totalitirias e
o clima de crise politica que predominava em
nossos partidos regionais, divididos e subdivi-
didos em grupos, clubes, facgdes, divorciados
da realidade brasileira ¢ da imperiosa necessi-
dade de transformacfes nos campos politico,
econdmico e social.

Nio seria bastante uma democracia mera-
mente formal, mas um regime que promovesse
uma ordem baseada na justica social, nos direi-
tos econdémicos do homem, na solidariedade,
na igualdade de oportunidades; e no estimulo 2
modemnizaciio da economia, com énfase nos in-
teresses nacionais.

Nio esquecer que, sem xenofobismo, ele foi
um ardoroso partidirio do nacionalismo brasi-
leiro.

Desde a Constituigdio Mexicana de 1917,
passando pela Declaragiio Russa de 1918, pelo
Texto Weimariano de 1919 e pela Carta Espa-
nhola de 1931 s3o definidos os dirgitos econd-
micos ¢ sociais do homem, associando-se a or-
dem econdmica aos principios da justica social.

Em todos esses textos £ virios outros ob-
serva-se uma tdnica: a do estudo e disciplina
do fato econdmico, orientado no sentido do bem
comum e conduzindo A institui¢do de um Esta-
do Social de Direito.

Estudioso das filosofias politicas ¢ do direi-
to piblico, Agamemnon Magalhdes, com os
seus conhecimentos, experiéncia ¢ senso prati-
¢0, haveria de inclinar-se, como se inclinou, por
um regime de predominante teor social, inspira-
do nas motivagdes da época e num idedrio na-
cionalista.

Voltando ao presidencialismo, ele escreven
a26 de maio de 1946:

“Entre os regimes autoritirios, pode-

s¢ classificar o presidencialismo. Que
caracteriza os regimes autoritarios? O
Poder Executivo forte. E esta precisamen-
te a marca do presidencialismo... E o Con-
gresso? perguntam uns. O parlamento,
no presidencialismo, é um tigre empalha-
do... Precisamos, pois, ser sinceros. Se
aceitamos a democracia, devemos ser
coerentes com o0s seus principios. O
povo é que deve governar € 0 povo € 0
parlamenitg”,

Nio é estranha essa linguagem num homem
incriminado de defensor do autoritarismo? Os
adversarios insistiram muito nessa tecla e até
alguns simpatizantes. também, no ingénuo en-
tendimento de que semelhante procedimento o
valorzaria.

Pessoas destacadas s3o passiveis de inven-
¢oies a sen respeito. Os lideres estimulam a cri-
agiio de histérias ou lendas que, algumas ve-
zes, falseiam sua verdadeira imagem. E o ho-
mem lendario cuja personalidade e conduta sfio
deformadas pelo maravilhoso da imaginagdo.

Alguns chegam a pensar que sugerindo
defcitos ¢ erros estdo enunciando virtudes e
acertos.

Tudo faz crer que oautoritarismo era do regi-
me. O saudoso deputado Samuel Duarte frisou:

“o que havia nele de autoritario vinha de
uma vocagio inata para comandar. Pri-
miava por dar a0 poder a categoria de uma
miss3o desinteressada, na hierarquia dos
servicos da comunidade”.

Ninguém gosta de sofrer imposicfio ou de
ser tratado com rudeza. Se tal comportamento
fosse nele uma constante, ndo teria angariado
tantos amigos, tantas dedicagdes.

Nio hi como se confundir autoritarismo com
autoridade, energia, vontade de ago, ruma per-
sonalidade vibrante € tenaz no proselitismo de
suas idéias ¢ na realizagiio de seus planos de
governo ou administragiio.

Convivi com ¢le por mais de dez anos, prati-
camente todos os dias, no paldcio do governo,
na Constituinte de 1946 ¢ na legislatura ordind-
ria que se seguiu, nas reunides do Partido nos
planos nacional ¢ estadual, nos comicios po-
pulares, e nas visitas que fazia is suas residén-
cias e pude sentir, perceber, flagrar, vérias ve-
zes, momentos de p%iibiiidade e emogio, que
ele procurava sem;aé sfarcar ou esconder.

Foi um homem de luta, seguindo o dom de
devotar-se ao bem coletivo,
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O professor e critico literdrio Qlivio Monte-
negro, cm artigo para o Didrio de Pernambuco,
de 31 de agosto de 1932, registrou:

“A sua vocacio de homem de luta,
ou mais, a sua vocagio de chefe, cle a
revelava sobretudo no dominio admirs-
vel que ndo raro conseguia sobre si mes-
mo, nfo deixando que a sua emotividade
o traisse aos olhos mesmo dos mais inti-
mos, € no perigo de muitas das suas lu-
tas politicas, pela aparéncia trangiiila em
que 1o bem disfargava as suas emogdes,
€ra como se 0§ Seus Nervos entrassem
em férias”,

Tinha a atragdo das crises. Era o seu clima.
E até parece que, algumas vezes, as forjava para
dar vazio 4 sua indole de lutador.

Lutador, no Poder Executivo como no Parla-
mento, contra as investidas ao erario pablico,
aos bons critérios de uma sadia administragio
e na defesa dos verdadeiros interesses da nacio-
nalidade.

Por isso muitos disseram que, para ele, go-
vernar e legislar era também resistir.

Resistir ¢ lutar estando no governo ou na
oposicdo, na defesa de suas concepgdes ou de
sua obra politica e administrativa.

Jamais lhe faltou bravura civica.

Na campanha de 1947, do correligionario e
insigne brasileiro Barbosa Lima Sobrinho, para
o0 governo de Pernambuco, a favor de cuja can-
didatura clc se empenhou profundamente, fo-
ram notaveis o seu esforgo ¢ destemor.

Na historia dessa campanha ressalta a série
de artigos que escreven, animando a resistén-
cia ¢ a pugnacidade dos carreligiondtios do
antigo e extinto PSD, que além de confrontar-se
com valorosos adversarios ¢ a dissidéncia de
uma de suas alas, teve de enfrentar o facciosis-
mo do entfio Intervenior Federal, General Der-
meval Peixoto.

Num desses enérgicos artigos o Dr. Aga-
memnon uson de uma expressio que comovey
os brios pernambucanos ¢ ficou na meméria do
povo:

“Alto 1, General! Pernambuco nio se
governa de botas e esporas™.

Ja vimos que ele foi um politico cujo pensa-
mento centrava-s¢ no social, sempre firme na
defesa do povo e de uma honestidade a toda
prova.

Combativo e combatido, jamais seus adver-

sdrios o atacaram em sua honradez pessoal e de
homem publico e houve quem declarasse que
ele precisava morrer para ser entendido.

Realmente com a sna morte as paixdes ama-
inaram em torno dele. Veio uma compreensio
melhor do alcance de sua obra, de sua politica
social, de seu pensamento, do idedrio e da mis-
sdo do homem em seu tempo.

Projeton-se muito pelos relevantes servigos
no plano nacional. Foi util ao pais; mas Pernam-
buco foi a sua paixio, o seu ideal. Ele mesmo o
afirmou; — “Pernambuco ¢ a minha visdo obsti-
nada”.

O povo o consagrou no reconhecimento de
que o progresso de Pernambuco € do Nordeste
teve nele um pioneiro.

Lutou pela melhoria da condigiio humana.
QO homem ¢ sua recuperagdo eram o grande
motivo da agio politica. E a civilizagio, uma
decorréncia de seu desenvolvimento por inteiro,
Nunca perdeu o sentido desia essencialidade.

Uns viram nele o lider carismatico; outros,
um doutrindric do pensamento social; outros
ainda, o politico arguto, perspicaz, de espirito
vivo, sutil.

Foi, em muitos campos, Um precursor, um
homem pablico, com as suas antecipagdes e os
seus sorthos.

Em seu itltimo mandato governou com acen-
tuado espirito de compreensdo e desejo de con-
gragamento.

Mesmo enfrentando oposicdo, oriunda das
rivalidades partidarias e de grupos, logrou que
fossem aprovados os projetos que encaminhou
a Assembl¢ia Legislativa, ndo so pela forga e
unidade de sua bancada, mas porque ndo po-
deria ser diferente, Se as iniciativas visavam a
beneficiar o Estado, os deputados, represen-
tantes do povo, ndo teriam outra conduta.

Quis, no governo constitucional, renovar e
ampliar a obra administrativa que realizara como
Interventor.

Desde os primeiros dias descjou ¢ procu-
rou formular um plano inovador que, pelos seus
resultados econdmicos ¢ sociais, fosse a téni-
ca de sua nova administragdo, como o das mo-
radias populares, pelo seu alcance social ¢ hu-
mano, se salientara e marcara o seu primeiro
governo,

Haveria de abrir novas rodovias pelo interi-
or € eis que, no seu espirito, surgiu a idéia do
programa de pavimentagic das estradas da zona
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da mata - uma inspirag3o do que realmente se
impunha,

Neste periodo, governon Pernambuco ape-
Nas por um ano € oito meses, de janeiro de 1951
4 fatidica madrugada de 24 de agosto de 1952,
quando “a indesejada das gentes” arrebatou-o
do convivic dos parentes, dos amigos e do povo,
levando-o para a regifio dos esplendores.

Dois ou trés dias antes do desenlace, vindo
a Pernambuco, em fungfo do mandato de depu-
tado federal, ouvi dele, muito satisfeito, que fi-
zera exame das taxas orginicas ¢ estavam todas
normais ¢ ainda que o0 médico lhe dissera, brin-
cando, que ¢le tinha uma pressio de menino.

Eis que de repente, jA me encontrando no
Rio de Janeiro, o telefone toca is seis horas da
manhd. Era Barreto Guimardes, que foi logo di-
zendo: Jarbas, Dr. Agamemnon motreu.

Passamos logo, os da bancada federal, a nos
COMUNICAT UNS COMm OS OULT0S, € juntos viemos
guase todos nom avido cedido pelo Ministro
da Aeronjutica,

Foi uma viagem que se tornou mais longa.
Enquanto isto ¢le conlinuava no salde nobre
do Palécio do Governo — Palacio do Campo das
Princesas — na imobilidade do fim. E o povo
num intermindvel desfile a olhar, pela iltima vez,
o seu lider entdo inanimado.

Como escreveu Panlo Germano de Maga-
lhdes, seu filho; “O coragiio traiu-0. Nunca dera
sinais de fraqueza. Veio a dor violenta e 0 cora-
¢do para. O golpe fora traigoeiro ¢ fulminante”.

Nio cabe descrever aqui o impressionante
cendrio de desolagio que envolveu Pernambu-
co inteiro. A sociedade por todas as suas clas-
ses uniu-s¢ num profundo sentimenio de pe-
sar. Ele havia quebrado antigas resisténcias. Os
humildes deram expansio A sua dor. O povo
chorou a sua morte. Foi um malogro geral.

Desejo que deste meu trabalho constem
palavras insuspeitas do saudoso intelectual e
homem publico Gilberto Osério de Andrade,
porque elas sfo por demais ilustrativas daque-
le momento.

“Pernambuco frustrade™ foi o titulo de sen
artigo publicado na Folha da Manha, edicio
de 31 de agosto de 1952,

Vejamos o que ele escreveu;
“Por 1550, com a sua morte, sentimo-
nos frustrados. Interrompeu-se nio a
vida de um homem, tio-somente, embora
singnlarmente cara aos seus parentes,
scus amigos ¢ seus liderados. Interrom-

peu-se também um poderoso impulso que
acudia a consciéncia de quantos, ciosos
dos nossos padrdes politicos e histéri-
cos, entreviram na sua carreira impressio-
nante d¢ homem publico uma consagra-
¢do de Pernambuco no cenario nacional
modemo,

Pernambuco tem esta mé sorte, de ver
se desfazer ante os seus olhos, na brutal
instantaneidade dessa perda, a mais ¢s-
timulante esperanca dos seus dias. Res-
ta, somente, a sua escola. N3o a escola
propriamente dos que a entendem s6
como uma continuagfio de sua corrente
partidaria. Mas a escola do arrojo admi-
nistrativo, da audicia dos horizontes, do
trabalho realizador, da seguranga dos
seus passos, da sua honestidade, em
suma, que lhe conferiram o respeito e a
admiracfio nacionais”.

Um dos lideres nacionais do Partido Social
Dermocratico — grémio majoritdrio— tinha o seu
nome cogitado, com as methores chances, para
a sucessdo presidencial; e, ainda, pela sua cor-
reta e eficaz atuagio no Congresso, contava
com a simpatia de varios lideres das outras agre-
miaghes.

Sua perda foi, assim, das mais sentidas e
lamentadas. Uma grande frustragfio nos meios
politicos do pais e sobretudo em Pernambuco.

A membria de Agamemnon Magalhfes foi
exaltada no Congresso Nacional pelas mais ca-
tegorizadas personalidades.

Foi dito, entre outras manifestacdes de apre-
¢o e admiragiio, que 0 seu desaparecimento tor-
nara o jogo politico menos emocionante; que
ao redor dele seria impossivel instalar-se a indi-
ferenga € que o Brasil haveria de sustentar-se
no seu exemplo e na sua memoria.

Memoria — acrescentamos nés — que inte-
graia o patrimonio histérico de Pernambuco e do

5.

Samuel Duarte, ex-presidente da Cimara dos
Deputados, dessa maneira opinou:

*Quando observo como ele superou
as paixdes do seu tempo ¢ como ¢ntre as
vozes de seu partido foi uma voz altiva,
de bom timbre pernambucano, percebo
como cresceu nele o principio vivo da
lideranca.

Num cendrio de exibigdes mediocres,
Agamemnon marcou um perfil para a
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posteridade. Num palco de fortunas im-
provisadas pela corrupgo, guardou a li-
nha de uma dignidade sem artificio. Na
arena, onde a politica costuma premiar a
insignificincia, ficou inse¢nsivel 3 lisonja
para dirigir ou servir com independéncia.
Porque era, no discernimento de Emer-
50N, um carater’”.

A morte traigoeira sé aparentemente inter-
rompeu scus planos de governo, porque, Como
escreveu 0 saudoso e caro amigo Nilo Pereira,
seu lider na Assembléia Legislativa:

“{ tempo ndo contava para ele como
fator maior de desenvolvimento... 0 que
contava era a idéia. O que ele ndo pbde
fazer, deixou para que outros fizessem; e
todos tiveram que fazer, porque ele ndo
deixou um legado pessoal: sua heranga
era uma consciéncia do futuro de Per-
nambuco”,

O lider da oposigfo udenista, deputado Dio-
cleciano Pereira de Lima, proferiu emocionada
oragio, ressaltando a inteligéneia, o espirito ele-
vado, o civismo de Agamemnon Magalhdes:

“Desse homem de luta - ¢ homem de
luta foi cle antes de mais nada — desse
sertancjo de émpera rigida com quem
sempre me defrontei, como disse, em
campo adverso, que poderei dizer neste
momento? Apenas que venceu pelo ta-
lento, pela inteligéncia, fortaleza de ani-
mo, pelas virtudes civicas e © interesse
do bem comum”™.

Por sua vez, o sandoso e fraternal amigo
Amaury Pedrosa, entdo vice-lider do PSD na
Assembléia Legislativa e depois deputado fe-
deral, proclamou, com muita precisio, em seu
discurso, que ele “tombara como vivera e gos-
tava de viver: governando”.

Quanto a mim, iniciei 0 mecu improviso fa-
lando em nome da bancada federal do Partido
Social Democratico, eim seu enterro, no cemite-

rio de Santo Amaro, no Recife, com as seguin-
tes palavras, que jamais esqueci:

“Doutor Agamemnon, era assim que

o chamavamos, assim continuaremos a

chamé-lo, dando as palavras 0 mesmo

tom de amizade ¢ de respeito com que

SEMpre as animavamos ™.

E ndo & preciso acrescentar que guardamos

sempre 0 mesmo sentimento e a mesma fideli-
dade a ele, que nos iniciou na vida publica.

Agamemnon Magalhies foi uma forte vo-
cagdo politica, dotado do sentimento de morali-
dade publica, inspirago ética, essencial 3 arte
do bom governo.

Com a intuigfio dos fatos, discernia os acon-
tecimentos, o que the propicion uma natural li-
deranga.

Fora apropriado para comandar ¢ construir,
para inovar e, nas horas adversas, manter a con-
fianga nos resultados, no sucesso.

Figura singular e de psicologia complexa.
Vigoroso na polémica, mas com a mercé da
reconciliagio.

Forte ¢ humano. Forte com os poderosos,
emotive com os humildes. Nas andiéncias pa-
blicas, revelava o seu sentimento no carinho
com que recebia os pobres.

Seu espirito voltava-se, de preferéncia, para
os problemas sociais ¢ ¢ssa poderosa inclina-
G0 orientou fundamentalmente a sua conduta
€ 0 seu trabalho na vida puablica. O seu trabalho
¢ a sea doutrinagdo.

O fato politico € s6 um aspecto a conside-
rar, enquanto a complexidade do social ha de
ser da compreensfio ¢ da responsabilidade do
estadista.

Politico de dedicagdo total a causa coletiva,
honrou as tradi¢des de altivez, moralidade e ci-
vismo dos homens publicos de Pernambuco.
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compreensiva

Da Jurisprudéncia como ciéncia

A dialética do compreender mediante o interpretar

Miracy Barbosa de Sousa Gustin ¢ Professora
da Faculdade de Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais. Mestre ems Ciéncia Politica. Douto-
randa em Filosofia do Diretto.

Vimos a ptiblico admitir nossa inteira responsa-
bilidade por erro cometido na Revista n.° 123 no
tocante a grafia do nome e demais dados pessoais
da nossa eminente colaboradora Miracy Barbosa
de Sousa (Gustin, a quem apresentamos sinceras des-
culpas pelo equivoco e cjo trabalho com muita sa-
tisfagdo aqui reproduzimos.

Cabe, todavia. ressaltar que o lexto da obra em
questio, constante da pigina 131 4 pagina 158 da-
quela revisia e republicado neste nimero, esig em
integral fidelidade com o sew original

Miracy Barsosa DE Sousa Gusun
SUMARIO

1. A compreensiio e a “pré-compreensio”. 2.
Interpretagio e aplicagio das normas como proces-
so dialético. 3. Ciéncia Juridica e Método de Analise
de Lingnagem.

Na medida em que as concepgdes do direito
com um sistema fechado e acabado tornaram-
se insuficientes para explicar a complexidade
da realidade contemporinea, na qual os pode-
res sdo heterogéneos e disseminados na trama
societdria, e onde a lingnagem nem sempre € de
fAcil apreensdo ou possuindo a mesma eficicia
ou validez, os problemas da jurisprudéncia da
hermendutica tornaram-se essenciais para o
desenvolvimento do pensamento juridico. Por
1550 mesmo. nos limites deste artigo. cle sera
visto nas dimensdes do ato de compreender ¢
da andlise da linguagem como método por ex-
¢eléncia da jurisprudéncia.

Fazendo-se uma rapida digressio historica,
de fato a énfase do formalismo & andlise das
expressdes dos anunciados normativos justifi-
ca-s¢ pela propria situagfio de uma sociedade
relativamenie estavel, e que os problemas juri-
dicos. na sua maior parte, eram de meras com-
plexidades ¢ quase sempre de natureza privada,
O contendo dos conflitos pertencia. em grande
extensdo, a esfera individual, ndo envolvendo
confrontos grupais (que ocorriam de forma es-
poradica) ou de classe.

No século passado. até seu final, a interpre-
tagio da lei persistiv como uma questdo emi-
nentemente técnica e que se limitava a determi-
nar o sentido textual da lei. Tornaram-se de uso
freqilente as conhecidas técnicas de interpre-
tacdo gramatical — buscando o sentido voca-
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bular da I¢i (de interpretagio logica). procuran-
do o scntido proposicional (de interpretagio
sistcmiética). perquerindo o sentido proposici-
onal (dc intcrpretagiio sistematica). perquerin-
do o sentido global — ¢ udimentos de interpre-
ta¢Ao histérica —. objetivando a identificagiio
das origens dos (¢x(0s normativos.

As crescentes exigéncias de intervengiio
estatal nos dominios ccondmicos € sociais —
surgimento do “Estado Monopolio™” ¢ do “Es-
tado Providéncia” — ndo apenas produziram al-
teragdes diversas no sentido da legislagdo,
como induziram a novos desdobramenios nos
procedimentos hermenéuticos. A propna idéia
dc normas programaticas. abrindo para uma
concepgio do dircito como sistema aberto as
transformagdes em razio dos problemas emer-
gentes'. requercndo por parte do intérprete
maior argucia quanto ao scntido propositada-
mente vago na letra da lei; mostra essa exigén-
cia maior sobre os métodos interpretativos. Exi-
ge-se, assim. reformulagio no papel tradicio-
nalmente exegético do Judiciirio e. de outro,
viabilizem-se tentativas ampliadas de compre-
ensfic do pensamento do legislador expresso
pela norma.

Os problemas das atividades juridica. juris-
dicional ¢ lcgislativa deixam de se limitar a con-
figuracgio sistemdtica da ordem normativa. para
aqual cram suficicntes as téenicas de interpre-
tacfo tradicionais. passando a ser o da determi-
nagio de sentido dos enunciados normativos.
Surge. entdo. a contenda em torno da legitimi-
dade ou nio dessa ultrapassagem por parte do
intérprete do Ambito da simples compreensdo
da norma. Dai. conscgiientemenic. o surgimen-
to de metodologias mais adequadas € que se
estruturavam nas novas indicagdes de outras
disciplinas do campo das ci€éncias humanas ¢
sociais. dirigidas A aplicacdio de rigorosa anali-
s¢ dc discurso bascada nas contemporidneas
formulagdes da andlisc dc linguagem.

A contenda referida no pardgrafo anterior
pode ser expressa pelas divergéncias doutrina-
rias que se deram em torno de duas questdes
principais® a primeira consiste cm saber até que
ponto um ato interpretativo ¢ capaz de captar o

! Sobre isso, ver: REALE, Miguel. Estudos de
Silosofia e ciéncia do Direito. S8o Paulo: Saraiva, 1978
(especialmente a segdio: “Para uma hermenéutica ju-
ridica estrutural™).

2 Sobre isso. ver: ENGISCH. Karl. Jntrodugéo
ao pensamento juridico. Lisboa: Fundagfio Calouste
Gulbenkian, s.d. (xerox parcial da obra).

texto legal. compreendendo-o; a segunda con-
sistc em indagar em que limite esta compreen-
sdio ndo se torna, ela mesma, num acréscimo,
Essas questdies (¢m grande valor tendo em vis-
ta que os judicidrios de sociedades menos de-
senvolvidas. como a nossa, encontram-s¢, por
razdes diversas. limitados em sua capacidade
adaptativa ao novo contexto.

Essa polémica fez surgir alguns pressupos-
tos fundamentais do processo hermenéutico’®.
Dentre ¢les. sugeriu-se que:

1. todo ato interpretativo tem. necessaria-
mente, de partir da propria legislagio vigente.
Esse principio. afinal, revela a natureza dogméti-
cado pontode partida da hermenéutica juridica;

2. o imtérprete ¢ livre, Este principio se refe-
re aos aspectos subjctivos da interpretacdo,
enquanto o primeiro se refere aos aspectos ob-
jetivos. Dentre os dois, porém, parece haveruma
esfera contraditoria e de quase negagio mittua;

3. a interpretagiio tem carater deontolégico
¢ normativo. Considerando a tensfio apresen-
tada no item anierior. entre a existéncia de um
critério objetivo e o arbitrio do intérprete, so-
mos levados A conclusio magistralmente apre-
sentada por Ferraz Jr.;

“(...) nfio apenas estamos obrigados a
interpretar (ndo hd normas sem sentido,
nem sentido sem interpretagio), como
também deve haver uma interpretagio e
um sentido que prepondere, ¢ ponham
um fim (pritico) A cadeia das miltiplas
possibilidades interpretativas™.

Este fim pritico a que se refere o autor tem
em vista o problcma da decidibilidade, ou seja,
a Ciéncia do Dircito deixa de se preocupar com
a determinagdo daquilo que materialmente sem-
pre foi direito ~ com finalidade de descrever
aquilo que pode ser dircito (relagiio causal) —,
passando a s¢ ocupar com aquilo que deve ser
direito (rclagiio de imputagdo). Esse passar teve
em vista o ato de se ocupar com a oportunidade
de certas decisdes, tornando-se, assim, uma
questdo de decidibilidade, on melhor, de busca
das condig¢des de possibilidade de vma deci-
sdio hipotética para um conflito hipotético (hi-
potese de decisfio/hipdtese de conflito).

* FERRAZ JR., Tércio Sampaio. 4 ciéncia do
direito. S3o0 Paulo: Atlas, 1978.

* Consultar: FERRAZ JR., Tércio S., op. cit.
PERELMAN., Chaim; OLBRECHTS-TYTECA,
Lucie. Traité de ['argumentation. Bruxclles: Ed. de
IPUniversité, 1988,
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Tudo o que foi dito leva-nos a entender que,
com crescente complexidade do mundo contem-
poriineo ¢ o cxcepcional desenvolvimento ci-
entifico. o problcma por exceléncia do direito e
da filosofia do direito tornou-se metedolégico
{como agir”? como interpretar”? como compreen-
der?) e das decisdes metodologicas.

Este trabalho pretende. justamente, discor-
rer sobre parte desse problema.

Os primeiros tratadistas. no inicio da ldade
Meédia. ja discutiam amplamente sobre a natu-
reza da jurisprudéncia®. A discussio dava-se
em torne das indagagdes se jurisprudéncia se-
ria ciéncia ou arie. Era cla considerada como
ciéncia por scu aspecto tedrico e. como arte,
por sua fun¢do pratica. Algo bastante seme-
thantc 4 discussiio moderna sobre sc se deve
distinguir uma ciéncia do dircito de uma éenica
Juridica. Para os jusnaturalistas, a partir do sé-
culo X VIIL. tratava-s¢ de fundar uma jurispru-
déncia que tivesse fundamento cientifico, ou
melhor. que se adequasse o método 4 concep-
¢do racionalista do saber que o cartesianismo
difundia.

No século cm curso. inicia-se uma grande
discussiio metodelégica de duas grandes es-
colas juridicas: a normativista, que encontrou
sua expressdo maior € mais coerente na doutri-
na de Kelsen. € a sociolégica. que encontrou
sen expocente na corrente realista americana.

Mais contemporancamente, entram no de-
batc os scguidores da filosofia da linguagem e
da analise do discurso. dando a discusséo no-
vos rumos ¢ ontras diregdes. Isto porque, ten-
do em vista o fato de que a jurisprudéncia trata
do scntido normativo a que as expressdes lin-
giifsticas correspondem. nada mais légico do
que conceder novo statis metodolégico aos pro-
cessos analiticos e interpretativos da linguagem.

Considerando o ato de compreender, segun-
do Larenz, as expressdes lingiisticas podem ser
entendidas através de um processo de apreen-
sdo imediata do sentido (modo irreflexivo) ou
mediante um processo sistematico de interpre-
ta¢do (modo reflexivo). Desnecessirio dizer que
no processo de apreensiio imediata incxiste uma

*BRIMO. Albert. Les grands conrants de la
philosopitie du droit et de 1'état. Paris: Ed. A Pedone,
1978. BORBIO. Norberto. Teoria della scienza giv-
ridica. Torino: G. Giappichelli Editore, 1950.

¢ Ver: LARENZ, Karl. Metodofogia da Ciéncia
do Direito. Lisboa: Fundagiio Calouste Gulbenkian,
1983,

esfera que possa ser considerada problematica
em sua compreensio do sentido ¢ da ordem do
discurso. Isto se di dessa forma, justamente
pela propria natureza desse processo: irreflexi-
va. Essa apreensdo refere-se ao nivel mais sim-
ples das relagdes. ou seja. aquela se da através
de habito e do condicionamento. Inserem-se
nessa esfera as conversagdes de uso comum
do dia-a-dia ¢ as comunica¢des mais simples,
Nessa 6rbita da comunicagfio, os chamados “ru-
idos™ s6 sc diio em casos excepcionais € que
nAo validariam uma regra geral.

Na apreensdo imediata de sentido. nfio se
coloca a possibilidade de interpretagées dife-
renciadas do conteudo. Ela se da quase que
exclusivamentc atraves da percepgdo sensori-
al, por isso ¢ irreflexiva,

Quando. ao contrario, a situagio de comu-
nicago em foco ¢ passivel de apreensdes dife-
renciadas e hcterogéneas, torna-se necessario
um processo reflexivo sobre o contetdo do dis-
curso e a interpretacio de seu sentido. Nem
sempre ¢ somente a complexidade maior do tex-
to ou da comunicagdo que dirige a situagdo para
a instauragfio de um processo interpretativo.
Alguns complicaderes, como a inadequagdo da
fala ao objcto. o uso da simbologia impropria e
a imprecisdo de termos. dentre outros, podem
ser mais perniciosos para a comunicagiio do que
sua complextdade de conteudo.

Para Larenz, “interpretar ¢ uma atividade de
mediagio pela qual o intérprete compreende ¢
sentido de umn texto que se the apresenta como
problematico™. Como entender mais precisa-
mente ¢ssa definiciio?

Quando ¢ autor se refere a uma “atividade
de mediagiio”, podemos entender essa afirma-
¢do sob a dtica de orientagdes diferenciadas.
Na tradigfio kantiana. por exemplo. o ato de sa-
ber ou as condigdes de experiéncia em relagio
ao seu objcto deveriam ser idénticas ou indis-
cerniveis. Isto significande que nfdo haveria
mediacio ou transposi¢io entre uma coisa ¢
outra. visto que condigdes de experiéncias ¢
objeto de experiéncia sfio sempre idénticos.
Mutatis mutandis, o ato de saber ou de conhe-
cer nfo sc faria através da interpretagfio, se con-
siderada esta como yma atividade de mediagiio®.

Se considerarmos, ao contrario, o ato de
saber na concepgiio formulada por Nietzsche,
teremos que entre ¢ conhecimento e 0 mundo a

?LARENZ, Karl. Op. cit., pp. 23940,

SKANT. Emanuel. Critica da razio pratica. Sio
Paulo: Brasil. Editora S A, 2% ed.. sd.
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conhecer hi tanta diferenga quanto entre o co-
nhecimento e a natureza humana, Ter-se-ia, por-
tanto , “uma natureza humana. um mundo (ou
objeto do saber). ¢ algo entre os dois que se
chama conhecimento, niio havendo entre eles
nenhuma afinidade, semelhanga ou mesmo clos
de natureza™®, Assim. a atividade de conhecer
nfo estaria inscrita na patureza humana e nem
seria idéntica a ela, podendo, assim, ser consi-
derada como uma mediagfio. ou seja. uma “vio-
lagdo” (termo usado por Nictzsche) da essén-
cia do objcto. Entende-se. portanto. que nesse
sentido Oltimo de “violagdo”. a atividade dein-
terpretar deveria rcalizar um “desmaranhar”
complcto do fendmeno em conhecimento,

Para o proprio Larcnz. em que consistiria
essa atividade de mediagdio? Tentemos enten-
der sua explicagfio deniro de seqiiéncias su-
cessivas:

1*. O intérprete torna-s¢ conscicnte de que
ha diferentes significados do termo ou do texto
em questio;

2", tendo e¢m vista o significado “correto”,
interroga-se sobre o contexto textual e sobre o
seu proprio conhecimento do objeto do texto;

3*, examing a sitvagio que deu origem ao
texto;

4% opta por uma entre muitas possiveis in-
terpretagdes com base em consideragdes devi-
damente fundamentadas.

Como se vé. di-se¢ um processo de proble-
matizagfio do texto. O autor, em vista dessa pro-
blematizagfo, atribui & jurisprudéncia o status
de ciéncia. Seria esta afirmagio verdadeira? Ve-
jamos o que diz Bachelard sobre ciéncia e ob-
servagdo cicntifica;

“A observacio cicntifica ¢ sempre
uma observagio polémica; ela confirma
ou infirma uma tese anterior, um esque-
ma prévio, um plano de observagio; ela
mostra. demonstrando; ela hicrarquiza as
aparéncias; ela transcende 0 imediato; ela
reconstrdi o real apos ter reconstruido
seus esquemas (...) A ciéncia suscita um
mundo. ndo mais por um impulso magi-
co, imanente & realidade. mas antes por
um impulso racional. imanente ao espiri-
to. Apos ter formado, nos primeiros es-

*NIETZSCHE, F. Gaia Ciéncia. Apud FOU-
CAULT. Michel. 4 verdade e as formas juridicas,
Cadernos da PUC/RJ, Série Letras e Artes. Rio de
Janeiro: Pontificia Universidade CatélicaThvisio de
EdigBes, 1979, p. 13.

forgos do espirito cientifico, uma razo A
imagem do mundo, a atividade espiritual
da ciéncia moderna dedica-se a construir
um mundo 4 imagem da razfo”",

Ora, estd claro que as afirmagbes de Bache-
lard confirmam a assertiva de Larenz, ou seja,
de que a atividade de observacdo cientifica, e a
propria ciéncia, fundamenta-se na problemati-
zagio do objeto de estudo. O simples ndo exis-
te na atividade de conhecimento cientifico; exis-
te o “simplificado” e 0 “reduzido”. No existem
fendmenos ou naturezas simples, nem idéias
simples, pois, ao final em suas esséncias, sdo
sempre conjuntos de relacdes o unidades de
um sistema complexo de pensamentos ¢ experi-
éncias.

No campo da jurisprudéncia, a problemati-
2acdo € possivel, justamente porque 0s textos
Jjuridicos sfio redigidos em linguagem corrente
ou, entdo, numa linguagem especializada que
apresentam razodvel margem de variabilidade
de significacio. Hart se refere a istc como “tex-
tura aberta” do direito. O que se dd no momen-
to final da seqiiéncia de mediagio (a opgdo do
intérprete) é uma tomada de consciéncia sobre
estruturas da comunicagfio em linguagem cor-
rente e uma indicagfio critica que deverd produ-
zirocorreto € a inteligibilidade. Isto se d4 atra-
vés da indicago da ruptura do sentide ou da
reconstituigio da unidade perdida.

Voltando 4 defini¢fio de “interpretacio” dada
por Larenz, falta-lhe, talvez, algo que se refira
experiéncia anterior do intérprete com o texto,
ou com a linguagem especial do texto. Pois, re-
petindo Gadamer, compreender o sentido de um
texto nfio ¢ uma tarcfa simples ¢ direta, torna-se
necessaria a instauragfic de “um processo de
tradugfo ¢ fusfo de horizontes, uma incorpora-
¢Ao do estranho no que & proprio™'.

Considerando o que até aqui s¢ disse, em
principio todos os textos juridicos sdo suscep-
tiveis de interpretagio e ndo os chamamos
“obscuros” ou “pouco claros”. As sentencas
judiciais, da mesma forma, também carecem de
interpretagdo, ndo sd as leis ¢ contratos. A ju-
risprudéncia, nesse sentido, ndo pode ser vista
como mera repeticiio ou reprodugiio de deci-
s8es. Justamente por ser uma atividade cientifi-
ca ¢ de se inscrir no campo das ciéncias criti-

1*BACHELARD, Gaston. O novo espirito cien-
tifico. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1968 (grifo
do autor).

" GADAMER. Hans-Georg. Ferdade e método.
(Xerox. s.n.t).
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cas. a jurisprudéncia se dedica. nesse campo, a
ordenar as decisées ¢ inseri-las em novas co-
nexdes juridicas de sentido.

As circunstincias hermeneuticamente rele-
vantes so assim definidas, na opinido de La-
renz, conforme o objetivo da interpretagdo que
se realiza. Pode-sc ter em vista. por exemplo, a
opinido do autor. ou do comunicador. Nesse
¢aso, intercssara o “motivo” da declaragiio, a
“situagiio em que se encontrava 0 comunica-
dor (ou locutor. ou autor). os seus modos™ ha-
bituais de expressdo. etc. Pede-se. por outro
lado. ter em vista a prépria coisa exposta (texto,
lei, conceito. et ) ¢. dai, a sistematica de com-
precnsiio sera outra ¢ tora outros intercsses.

Quando se dissc que os textos juridicos s3o
sempre suscepliveis de interpretagiio. ndo hi
nisso nenhum sentido depreciativo da lingua-
gem juridica. de sua clareza ou propricdade. Ao
contririo. O processo de interpretagio é um
pracesso. seqiiencialmente, uma intensificagiio
do poder critico e de reorganizacio conceitual
de uma linguagem ou do substrato cientifico e
filosofico dessa linguagem.

1. 4 compreensdo e a “pré-compreensdo”

Conforme Betti. a interpretacio de um texto
trata da “totalidade do discurse no seu valor
semantico™ ", ou seja, refere-se ndo 56 ao senti-
do de cada uma das palavras, mas. inclusive. 4
seqiiéncia de palavras e frases que expressam
um continuo de idéias. Di-sc. pois. 0 que se
podc identificar como um “circulo hermenéuti-
co”. isto €. o significado das palavras s6 pode
ser infenido da conexfio de sentido do texto. Este.
por sua vez. forma scu sentido, em Gltima ins-
tincia. do significado das palavras que o for-
mam ou da combinagio de palavras, fechando-
se, assim. 0 “circulo”. Para s¢ atribuir significa-
do € necessario. primeiro. que se compreendam
as partes (cnies. signos ou sujeitos) engendra-
dos na lingnagem: segundo. € preciso agnipar
e distinguir 0s usos ocastonais e erritivos; em
terceiro plano. necessita-se identificar as situa-
¢Oes significativas ¢ simbélicas em geral. Che-
gando-se. assim, seqiiencialmente e sistematica-
mente. ao significado da totalidade do discurso.”

RBETTI, Emilio. Teoria generale della inter-
pretazione. Apud LARENZ K. op. ¢it..p. 242 {nota
31).

* Ver sobre o assunto: OGDEN, C. K. RI-
CHARDS. J. A. El significadn del significado. una
investigacion acerca de lo influencia del lengnaje
sahre el pensamiento v de la ciencia simbélica. Bue-
nos Aires: Ed. Paidos. 1954,

Hi que se ressaltar, contudo, que essa es-
trutura circular da compreensdo néo ¢, pura e
simplesmente. um retorno ao ponto de partida,
um reinicio circultar (volta ao entendimento das
palavras, termos ou signos em si). mas a abor-
dagem do texto em novo estadio de compreen-
sfo. Ou melhor. um processo de olhar para fren-
t¢ ¢ para tras. de “circular ao redor”, até que a
suposigio inicial, ou que surge durante o pro-
cesso de intepretagfio. se converta em certeza.

Nesse sentido. Larcnz demonstra que o pro-
cesso de compreender tem seu curso nio ape-
nas em uma direcfo linear, como uma cadeia
logica de conclusfes com sentidos diretos.
Engish. citado por Larcnz. refere-se a um “ir ¢
vir de perspectiva”, inclusive na aplicacio da
norma a uma determinada situagio fitica.

Algumas situagdes podem ser tomadas
como regulares. No inicio do processo de com-
preender da-se. infalivelmente. o que se chama
de “conjectura de sentido”. por vezes ainda
vaga. Entendc-se por ¢sse termo aquele esta-
dio da compreensio cm que ¢ intérprete se mune
de uma simples insights. Ela decorre de um lon-
g0 processe de aprendizagem conjectural do
intérprete. ou de conhecimentg ou experiéncias
adquindas ao longo de sua formagdo: uma rela-
¢do direta com juizos ainda imprecisos ou su-
posicdes ainda incompletas.

Gademer. em scu livro lerdade e AMétodo,
refere-se a essa “pré-compreensio”, como um
“pré-juiza”. Nio no sentido popular de dano
ou de falso juizo, mas de juizos antecedentes,
que dizem respeito & rclagfio do préprio intér-
prete com o mundo que se assemelha ao fato e
com a experiéncia corrclata anterior, Isto signi-
fica que o texto s6 “fala™ aquele intérprete que
ja compreende tdo amplamente a sua lingua-
gem e a coisa de que cle fala. de modo que lhe
seja franqueado o acesso 4 compreensiio da-
quilo que o texto diz: numa primeira fase atra-
vés da “pré-compreensio” ou do “pré-juizo”.
Para esse pensador da hermenéutica e da filo-
sofia da linguagem. a ligagdo entre o texto e o
intérprete sc faz através da linguagem, dos sig-
nos. e de uma cadcia de tradigdo em que ambos
se inserem.

“Cadcta de tradigio” em um processo juris-
prudencial ¢ aquela em que as normas vigentes
¢ as formas reconhecidas do pensamento juri-
dico decorrem do trabalho precedente de mui-
tas geragdes de juristas. Como se vé, tudo deve
ser examinado dentro de uma seqiiéngcia histd-
rica sistematicamente trabalhada e dentro de uma
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totalidade conceitual, A ciéncia s¢ faz dentro
de uma nogfo de espago-tempo lato ¢ ininter-
rupto. Mcesmo numa visdo de desenvolvimento
por rupturas o processo seqiicncial nio pode
ser descartado.

Segundo Esser. a “pré-compreensio” pos-
sibilita ao juiz nfio somente uma finica conjec-
tura de sentido em face do entendimento da
norma e da solugfio a encontrar, mas a constru-
¢do para si proprio de uma “convicgfo de juste-
za" com basc nas suas pré-compreensdes al-
cangadas gragas a sua experiéncia profissional
¢ sua capacidade critica ¢ de andlise verticaliza-
da do sentido intencionado pelo ordenamento
Jjuridico.

HA. ainda. um sentido negativo de “pré-jui-
zo” ou de “pré-compreensiio”, ou scja. a parci-
alidade de aprecnsiio do fato daquelc que ajui-
za e valora com pré-julgamentos que emanam
de scu meio social, de sua formagfo e que de-
terminam um atoe de julgar vicioso, que nio se
atém a questdo em si mesma € em suas relagBes
¢ nexos. Transforma-se, assim, em uma esfera
de incorporagiio de preconceitos, no sentido
negativo, transformando-se ¢m uma barrcira ao
conhecimento. Esse é o espago de risco da ati-
vidade interpretativa ¢ que pode ser minimiza-
do pelo rigor da aplica¢do do método selecio-
nado para a busca do sentido e do significado
desse scntido.

2, Interpretacdo e aplicagdo das normas
como processo dialético

E preciso. antes. entender o que é dialética.
Essc termo, conforme Nicola Abbagnano™, de-
riva o seu nome de didlogo mas nfo foi aplica-
do na filosofia com esse sentido univoco. Na
histdria da filosofia, ¢ possivel distinguir qua-
tro significados fundamentais desse termo:

1.%) a dialética como método da divisfo (dou-
trina platdnica);

2.y a dialética como l6gica do provavel (dou-
trina aristotélica);

3.% a dialética como logica (doutring estéica);

4°) a dialética como sintese dos opostos
(doutrina hegeliana).

O texto de Larenz parece remeter 3 doutrina
hegeliana. na qual a dialética formulada pelo
idealismo roméntico alemdo (primeiro por Fi-
chte, na Doutrina da Ciéncia, em seguida por
Hegel) ¢ a “propria natureza do pensamento”,

" ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de Filo-
sofia. Sio Paulo: Ed. Mestre Jou, 1982

visto que ¢ a resolugdo das contradigdes em
que a realidade finita {realidade fatica), que como
tal ¢ objcto do intelecto. permanece enredada,
Nesse sentido, a dialética como sintese dos
opostos consistiria:

1.°) na colocacgiio de um conceito “abstrato
¢ limitado” (no presente caso, a coloca¢io da
normay,

2. no suprimir-se desse conceito como algo
de “finito” e na passagem para o contrério dele
(ou 0 que a ele se opde ou difere em parte: o
fato complexo ou a situagio fitica);

3.°) na sintese das duas determinagdes pre-
cedentes. sintese que conserva “o que ha de
afirmativo na sua solugio e na sua passagem”
(em nosso caso, 0 momento da aplicagio da
norma interpretada).

Assim, no conceito hegeliano, a dialética ¢
nfio s6 a lei do pensamento, mas a lei da realida-
de ¢ os seus resultados ndo sdo puros concei-
tos ou conceitos abstratos, mas “pensamentos
concretos”, ou seja, realidades verdadeiras e
préprias, realidades necessarias, determinages
ou categorias eternas. Em toda parte existiria,
pois, triades de teses, antiteses e sinteses.

Para Larenz, as normas juridicas sfo inter-
pretadas por serem “aplicadas™ a casos con-
cretos. Isso se di, contudo, a partir de um exaus-
tivo processo dialético interpretativo. Somente
duas situages ndo justificariam um processo
interpretativo:

a) quando a norma aplicdvel estiver j4 em si
tdo determinada que o seu verdadeiro contei-
do esteja fora de questiio;

b) quando a situagHo fitica a julgar também
Jjaesteja determinada em todos os seus elemen-
tos e seja assim suscetivel de se ajustar fiel-
mente ao modelo dado na norma.

Via de regra, no entanto, essas duas situa-
gdes nunca ocorreram dada a complexidade
constante das situagdes fiticas ¢, por isso, a
impossibilidade de a norma abarcar todas as
suas nuances ¢ elementos. E, ainda, o contei-
do da norma nunca estd suficientemente claroe
preciso. correndo-se o risco de se tratar o desi-
gual como “igual” ¢ assim resolver injustamente.

Nesse sentido, no decurso continuo da apli-
cacdo judicial, torna-se necessario um proces-
so constante de interpretagdo ou de comple-
mentagio das normas por parte dos Tribunais
(especialmente as mais altas instincias). Ins-
taura-se, entio, uma linha histérica da aplica-
¢A0 da norma: uma interpretagio tem o “efeito
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de servir como exemplo a outras decisdes. is
quais acrescem logoe novas interpretagdes e
complecmentagtes (...). No comego. esti o texto
da lei — s aparentemente claro e ficil de aplicar
—eno final (...) uma 1cia de interpretages. res-
trigdes e complementagdes. que regula a sua
‘aplicagdio’ no caso singular ¢ que transmudou
amplamente o scu conteddo”. E aisto se chama
simplesmente como um processo de “aplicagfio
das normas” ¥

Para Gadamer. o jurista em sua tarefa prati-
co-normativa faz com que em cada caso o pas-
sado seja viste na sua continuidade com o pre-
sente.

Larenz faz. no entanto, wm reparo a essa afir-
macio de Gadamer. Paracele, “o problema fun-
damental para quem aplica a norma nio ¢ a dis-
tancia temporal. mas a distincia entre a neces-
séna gencralidade da norma e a singulanidade
de cada caso concreto”. Pode-se concluir, por-
tanto, que a idéia de “medida igual”, ¢lemento
de base da “justiga”, ¢ pura ilusfo.

3. Ciéncia Juridica e Meétodo de Andlise
de Lingtiagem

Comecemos esta secdo final deste antigo -
talvez seu ponto mais importante. porque polé-
mico — por uma indagacio aparentemente sim-
ploria e despretensiosa: “qual o significado que
s¢ lem querido emprestar A palavra "ciéncia’?”

Fagamos uma breve digresséio no tempo.

Nos ultimos decénios, fomos espectadores
de uma profunda transformagio da concepgio
geral de ciéncia. O que se entende por ciéncia
no mundo contemporanco da Fisica Quantica,
da Biotecnologia. da Engenharia Genética. da
Antropologia [luminativa, dentre outros tantos
progressos cientifico-tecnologicos?

A concepgio moderna da ciéncia, que se
foi formando gradualmente a partir de uma cons-
ciéncia cada vez maior que os cientistas con-
quistaram do proprio trabalho de pesquisa, ¢
que foi inquestionavelmente estimulada pelas
grandes descobertas ¢ transformagdes do sé-
culo. encontrou na corrente do positivismo 16-
gico e do racionalismo critico a formulagiio mais
plausivel e adequada. pele menos. até o pre-
sente momento. Concorreram. porém, para es-
ses resultados varias outras correntcs que,
como as anteriores, resultaram da crisc do raci-
onalismo absoluto,

Nio ha divida de que o ponto culminante
da concepgiio cientifica atual se estruture a par-

BLARENZ. Karl. Op. cit, p. 250

tir da altcragfio do conceito de razfio e, portan-
to. também do de verdade, em aberto confronto
com o racionalismo cldssico. Para este, a raziio
¢ a esfera suprema da verdade e € finica em
todos os homens. porque nfo ¢ uma de suas
obras, ela lhe € atribuida. Como ¢ algo absolu-
to, pois ndo depende de condiges mutiveis
do homem na histéria. também a verdade alcan-
¢ada pela razfio € um dado absoluto.

O racionalismo classico lida, pois. comn a
esfera do absoluto, pois funda svas concep-
¢Bes sobre uma razdo que ¢ preestabelecida
externamente a0 homem. Somente ao homem
que participa dessa “razio” ¢ dado “conhecer”
a verdade absoluta que transcende a sua situa-
¢do empirica. Esta concep¢io absoluta da ra-
zi0 e da verdade implica, ainda. uma concep-
¢do absoluta da l6gica. isto ¢, o complexo das
Tegtas com base nas quais a razAo atinge a ver-
dade. Logica que devera ser, também. um iinico
conjunto de regras.

O progresso do saber cientifico fez ruir toda
essa concepgo do absoluto. Descobriu-se que
aquelas verdades tomadas como inquestiona-
veis. nfio o eram. ¢ puderam ser substituidas
por outras proposi¢des sem que o trabalho ci-
entifico perdesse a sua fecundidade. Procede-
se, assim. & substitui¢do do velho conceito de
apoditicidade dos postulados, pelo novo con-
ceito da convencionalidade das primeiras pro-
posigdes.

A concepgfio absoluta foi substituida por
uma concepgio instrumental da razdo. E da con-
cepedio absoluta da légica passou-se a uma
concepedo de 1dgica plural. A razdo transfor-
mou-se. pois, em um conjunto de procedimen-
tos intelectuais desenvolvidos e aperfeicoados
0 it B siona 9o nomemn. Bssa 1azdo ¢
constituida. permanentemente construida e
apetfeicoada. [nicia-se. assim, um movimento
em diregio a um racionalismo critico que, se-
gundo Bobbio, “nio hipostasia os procedimen-
tos racionats. mas que habitualmente os consi-
dera em funcfio da pesquisa que os origina ¢ 4
qual servem™®,

Por outro lado. ha o risco de se ver afirmado
que a convencionalidade das verdades primei-
ras ¢ uma arbitrariedade intelectual. Mas a pra-
tica cientitica dos ultimos decénios tem mostra-
do que esse risco ¢ fragil.

Sobre essas teses fundamentais — instru-
mentalidade da razfio. convencionalidade das

'*BOBBIO. N. Teoria defla scienza... Op. cit., p.
211,
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proposi¢des iniciais e pluralidade da logica -
se estruturam as premissas da concepedo cien-
tifica contemporanea. Foi justamente pela au-
séncia dessas teses anteriormente que o racio-
nalismo clissico nfio poderia considerar a juris-
prudéncia como ci€ncia. por sua convenciona-
lidade. Mudou a ciéncia e torna-sc a jurispr-
déncia um veio de cientificidade.

Na moderna metodologia cientifica. pode-
sc dizer que o fulcro do trabalho cientifico €
deslocado da verdade para o rigor. Diz Bobbio
que a propria verdade ¢ redcfinida em termos
de rigor. As proposiges metodologicas rigo-
rosas sio aquelas que respeitam a ractonalida-
de e a logica interna da propria pesquisa e de
cada uma delas. A cientificidade de uma pes-
quisa ndo consiste na verdade. mas no rigor do
discurso. na satisfatoria defini¢do de todos os
termos ¢ de cada um deles. e na coeréncia de
cada enunciado com todos os outros do sistema.

Dai por que a metodologia do mundo con-
temporiineo insista tanto sobre a relagdio entre
ciéncia e linguagem: a ciéncia niio ¢ apreensio
da verdade. mas ¢ 0 uso c andlise da linguagem
cientifica. A facilidade dc comunicagiio dos re-
sultados das pesquisas das ciéncias, pelo rigor
de sua linguagem, levou a uma mudanga da
consciéncia cientifica; de subjctiva passou a
ser intersubjetiva.

Assim, toda ciéncia atual implica. em sua
atividade. uma constante andlise de linguagem.
A pesquisa juridica, também e muito especial-
mente, devera se dedicar ao desenvolvimento
dessa mesma andlise de linguagem. Isto por-
que a pesquisa juridica tem por objeto as pro-
posigdes normativas. que nada mais sio que
enunciados, ou scja, expressdes de uma lingua-
gem determinada. Portanto. em virtude de seu
proprio objeto, a linguagem especifica do legis-
lador. a pesquisa juridica, ndo pode prescindir
da analise meticulosa e sistemdtica da lingua-
gem. Esse ¢ o scu método por exceléncia.
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