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COLABORACAO

Divorcio

Senador Acciory FiLHO

INTRODUCAO

E conveniente, antes de penetrar no estudo do DIVORCIO, que des-
cartemos desse vocabulo a carga de aversdo que, em nossc Pais, sobre
gle criou um século de permanente objecio e abjecdo pela religido e pela
filosofia positivista. As palavras acabam por deslocar do sujeito para elas
proprias as qualidades e os defeitos que a este sdo imputados. Torna-se,
afinal, até tabu, e se receia de sua utilizagdo. Sobretudo nds, os latinos,
vemos na palavra uma forte simbolegia.

Ang apds ano, geragdo apds geragdo, o divorcio vem sendo comba-
tido no Pals e a ele atribuidos os males da desagregagio da familia em
outras nagdes, que ndo seriam de esperar menores dificuldades para
abordar e reduzir o divércio aos seus exatos e frios contornos. Qs italianos
tiveram os mesmos percalgos ¢ s6 conseguiram supera-los com a adogao
de um estratagema: falou-se em divércio, sim, mas de "piccolo divorzio”,
de tal sorte que as consciéncias, trabalhadas por anos de convencimento,
tiveram menor aversdo ao vocabula. A propria lei instituidora do divércio
na ltalia — a Lei n® 898, de 12 de dezembro de 1970, ratificada em ple-
biscito de 12 de maio de 1874 — n#o se vale nenhuma vez da palavra
“divorzio”, mas recorre a locugdes que se destinam a evitar esse vOocéa-
bulo, resguardando, assim, o pudor juridico do legislador, como escrave
Vicente Santoja (“Divorcio y Separacién”). A lei italiana fala em dissolu-
¢&o do casamento cu em cessiagdo dos efeitos civis do casamento, nunca,
porém, em divorgio.

Conferéncia pronunciada na Faculdade de Direito de Curitiba, em 24-11-1975.
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Isso também ocorre, alids, com outros vocabulos. O substantivo sexo,
por exemplo, é de uso corrente & ndo causa o menor constrangimento; ja
ndo acontece o mesmo com o adjetivo sexual, que ainda provoca mal-
estar nos ouvidos mais puritanos, hoje evidentemente muito menos sensi-
veis que décadas atras.

Os preconceitos sio assim desarrazoados, até porque mesmo irra-
cionals, mas acabam por dominar a mente humana e ficam como “lixo”
de uma cultura que estd em mudanga.

Dai, 0 apelo que se deve fazer & nossa consci@ncia, quando se debate
um problema como ¢ divorcio. Cumpre dominar antes 0s nossos precon-
ceitos, herdados e mantidos até com relagdo ao vocabulo, e que nos cria
resisténcias para compreender e aceitar a instituigdo do divdrcio.

Nesse ponto, estamos longe dos paises europeus & norte-americanos,
nos quais, segundo mostra Marc Ancel, ndo se discute mais a admissio
do divdrcio, pois ele veio a ser, em todos os casos, o remédio exceptional
para situagées reconhecidamente intolerdveis,

Aqui, ainda nos debatemos num emaranhado de argumentos teolo-
gicos, socioldgicos e filoséficos a respeito da conveniéncia ou inconve-
niéncia do divéorcio, da sua compatibilidade com a cultura brasileira, al
incluidos a nossa formagho, o nosso carater e 0 nosso temperamento.
Levados pelo nosso latino-americanismo, a discussdo fica no predmbuio
das guestdes de principios, e ai nos perdemos em infindaveis polémicas.

Até entre as religides é acesa a controvérsia, inclusive na interpreta-
¢édo do texto do Novo Testamento, uns encontrando amparo em S&o Ma-
teus para admissdo do divdrcio, outros repelindo essa interpretacéo.

Nao obstante essas discussbes, e a campanha sistemaética e apaixo-
nada contra o divdrcio, esse instituto é largamente praticado em quase
todo 0 mundo — de cerca de uma centana e meia de nagdes, &b oito ndo
o admitem:; Brasil, Paragual, Espanha, Irlanda, Andorra, Argentina, Chile
e Colémbia. Constituem, assim, diminuta excecao os palses em que pre-
vaiece a indissolubilidade do matrimonio, Estaremos, nés, 0s poucos pal-
ses anfidivorcistas, com a melhor solugdo, ou quase todo o mundo & que
adotou a decisdo mais acertada?

CONCEITO

Nem toda a dissolugdo do vinculo matrimonial constitui divércio, co-
mo também nem todo divércio importa nessa dissolugéoc. Por isso, & pre-
ciso desde iogo conceituar o instituto, dando-ihe os seus exatos contor-
nos. Assim, a morte e a anula¢do do casamento, embora dissclvam o
vinculo do casamento, divércio ndo sao considerados. Do mesmo modo,
na Espanha, a lei falava em divarcio, mas o instituto correspondia ao nosso
desquite, e, a partir da lei de 24 de abril de 1958, o vocabulo “divércio”
toi substituido por ‘“‘separagdo pesscal’; de igual maneira, alguns dos
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paises latino-americanos, que adotam o principio da indissolubilidade,
usam a palavra "divércio” para aplica-la & simples separag¢do, sem rup-
tura do vinculo.

O divorcio, de gque tratamos, pois, aqui, deve ser entendido como a
dissolugdo do vinculo do casamento por vontade de um ou de ambos os
conjuges.

Embora diversos os procedimentos para a obtengédo do divércio, se-
gundo a legislagdo dos paises em que é admitido, aquilo que importa é
o efeito que ele produz: a dissolugdo do vinculo matrimonial, tornando
possivel aos cénjuges divorciados contrairem novas nupcias. Ha nagles
que dispensam a intervencdo da autoridade judicial, outras que n#o exi-
gem sendo a presenca dos cénjuges diante do oficial do registro piblico,
outras, ainda, que so reclamam a manifestagdo da vontade de rompimento
do vinculo perante a autoridade religiosa.

HISTORICO

Tac antigo quanto o casamento, o divorcio com ele tem caminhado ao
longo da histéria do homem. Ja o Cédigo Hamurabi previa o divéreio,
admitindo-o tante a pedide do marido quanto da mulher. Se o divércio nao
tinha por fundamento a culpa da mulher, esta recebia o dote que havia
levado e mais uma indenizacdo. S¢ culpada a mulher, porque “cometeu
loucuras, desorganizou a casa e descuidou do marido”, nada podia re-
clamar: perdia o dote e até a liberdade, porque passava a escrava do
marido.

De igual modo, no direito egipcio, como no chinés e hebreu, ¢ di-
vorcio j& era conhecido, embora neles prevalecesse mais o instituto do
repidio em favor do marido. E o que ccorria entre os hebreus: pela lei
mosaica, o repudio era assegurado td0-s6 ao marido, mas acabou, com o
tempo, estendendo-se 4 mulher.

Os gregos também conhecéram o divércio, tante por iniciativa do ma-
rido quanto da mulher e, ainda, por vontade de ambos. O recurso ao
divércio, entre os gregos, chegou a tal exagero que a legislagdo procurou
opor um freio com a exigéncia de devolugdo do dote da mulher, em caso de
disseclugae do matriménio.

Na peninsula italica, o divércio foi anterior ao direite romano. pois ja
existia ac tempo dos etruscos.

Plutarco atribui ao préprio Rémulo, fundador de Roma, lei reguladora
do repidio da mulher pelo marido. Se o repldio fosse por um dos quatro
motivos que enumerava, isto 8, tentativa de envenenamento, utilizagéo de
chaves falsas, parto simulado e adultério, os bens ficariam com o marido;
se outro fosse o fundamento do repldio, & mulher caberia ficar com a
metade dos bens e a outra metade seria consagrada & deusa Ceres, A
mulher, entdo, era negado o direito de repudiar o marido.
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Mais tarde, o direito romano c¢lassico dispds sobre o divércio, numa
legislagdo extremamente permissiva, a ponto de Séneca escrever que
certas mulheres ilustres ndo contavam sua idade pelo numero de cénsules,
mas sim pelo nimero de seus maridos.

A legisiagdo posterior ao cristianismo, a partir do Concilio de Elvira
e de Cartago, no século V, tornou mais dificil o divércio, e chegou a supri-
_ mi-lo onde prevaieceram a Igreja Catélica e o dirgito canénico. Com a
Reforma, dividiu-se a Igreja também na disciplina do divércio, pois o pro-
testantismo veio a admiti-lo.

O divércic dependeu, entdo, para sua existéncia, da adogdo, pelos
Estados, da religifio catdlica ou da protestante. Dal, ter ¢ mundo latino
resistido & implantagdo do divéreio, enquanto os nérdicos, os saxdes e 0s
germanicos o adotavam, ainda que fizessem restrigdes quanto aos cdn-
juges catdlicos.

A sociedade contemporénea, no entanto, viu o divorcio estender-se
a quase todos os paises, admitido na legislagéo segundo procedimentos
e por motivos peculiares a cada nag3o.

Uma vista de olhos pelas outras nagées civilizadas, com a ajuda de
Marc Ancel {"le divorce a I'étranger’), mostra-nos que, em regra, o di-
vorcio é reguiado, pelas suas causas, como sangéo, remeédio, constatagdo
e como “divorce-faillit”, segundo o denominam os franceses.

No divorcio-sangéo, a dissolugéo do matriménio é imposta em virtude
de culpa de um ou de ambos os conjuges, por adultério, abandono do
lar, sevicia ou injuria grave, condsnagéo por crime etc. Nesse sistema a
legislag&o adota um elenco restrito de causas, limitando, assim, o arbitrio
do juiz, que tem de verificar a existéncia de um desses motivos, a0 mesmo
tempo em que procura frear os cénjuges desejosos do divércio. € cerlo
que os casais desavindos, embora inexistente qualquer dessas causas,
podem, em colusio, atribuir um a outro a prética de agdo configuradora de
um dos motlvos previstos na lei.

O divérecio-remédio visa a atender a situagdo do conjuge que, porta-
dor de doenga mental, fica sem nenhuma condigdo de cumprir seus de-
veres matrimoniais. Nesse caso, em que ndc se pode falar de divérclo-
sangéo porque o esposo doente ndc tem culpa pela moléstia, o divorcio
é tido como remédio para liberar o outro cénjuge do vinculo matrimonial,
do qual ndo pode ficar prisioneiro.

No divércio-constatagdo, ao juiz ndo cabe indagar e pesquisar a vida
intima do casal. Se 0s cdnjuges estdo de acordo, ou se ndo ha contesia-
¢do, ao juiz s6 resta decretar o divércio, verificada a desarmonia do casal,
sem procurar saber da existéncia ou nio de motivos para a dissolugao do
vincuio.

Ja no divércio-faléncia, cumpre ao juiz verificar os motivos do insu-
cesso do casamento, e se o fracasso existe ou nio.
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O divorcio por muwo consentimento pode ser incluido na categoria
do divorcio-constatagdo, porque basta ao juiz ter a manifesiagdo da livre
vontade dos cdnjuges. '

As legisiacbes adotam um ou alguns desses tipos de divércio, pro-
curandc atender aos interesses dos cénjuges & dos filhos.

Assim, na reforma da lei alema de 1971, sé o insucesso do casa-
mento basta para o divércio, desde que estejam os cdnjuges separados
h& mais de trés apos, ou de um ano, se o divorcio é requerido pelo casal.
No entanto, o juiz ndo pode decretar o divércio se um dos cdnjuges com
ele ndo concorda, demonstrando que sua decretagio criara uma agrava-
¢do injusta de sua situagfo, de tal sorte que o casamento, embora fra-
cassado, ¢ preferivel & sua dissolugio.

Na ltélia, a lei de 1970, além dos casos de condenagio por cerios
crimes e a ndo-consumacgéo do casamento, prevé o divércio apds separa-
¢do dos conjuges por um prazo de 5 anos, ou de 7 anos, se houver opo-
sicdo de um deles.

Na Franga, a Lei n® 617, de 11 de julho deste ano, a vigorar a partir
de 19 de janeiro de 1976, prevé o divércio por consentimento matuo, por
ruptura da vida comum e por culpa. No caso de consentimento mutug, o
divércio sé pode ser requerido seis meses depois do casamento. O divor-
cio por ruptura da vida em comum sé & admitido depois de 6 anos de
separagao ou no caso de um esposo estar, por igual prazo, com as facul-
dades mentais profundamente alteradas. Se o esposo demandado provar
que o divarcio terd, para ele, tendo em vista a sua idade e a duragéo do
casamento, ou para os filhos, conseqiiéncias morais ou materiais de ex-
cepcional dureza, o juiz indeferird o pedido. Afinal, o divorcio por culpa
poderd ser requerido por um esposo por fatos atribuidos ao outro, desde
que esses fatos constituam uma violagdo grave ou reiterada de deveres
do casamento e tornem intolerdvel a manutengdo da vida em comum.

Na Holanda, lei de 1971 introduziv profundas alteragbes ne Codigo
Civil, na parte disciplinadora do divércio, que passou a ter como causa
unicamente a desunido do casal.

Na Suécia, lei de 1973 substituiu o elenco de causas do divércio e a
nogdo de culpa, peio simples fato da manifestagdo de vontade dos conju-
ges desavindos, sem indagagio dos motives que os levaram & ruptura do
matriménio.

Na Inglaterra, o Alo de Reforma do Divércio, promulgado em 1869,
modificou a legislacio anterior e estabeleceu como Unica causa para o
divércio o insucesso irremediave! do casamento, fixando, no entanto, um
prazo de prévia separagdo do casal! por dois anos, se for consensual o
pedido, e por 5 anos, se a iniciativa é de um s6 dos cbnjuges.

Nos Estados Unidos, a legislagio sobre o divorcio € estadual e, por
isso, oferece algumas diferengas segundo o Estado a que pertenga, em-
bora a Lei Uniforme do Casamento e Divércio, votada em 1971 pelo
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Congresso, ja tenha sido aceita por mais de 20 Estados, Assim, New York,
até 1967, sé permitia divércio em cases de adultério, o que levava & frau-
de os cdnjuges desavindos, que simulavam a ocorréncia do motivo ou
fixavam domicilioc por alguns dias na cidade do Reno, Estado de Nevada,
Meca do divorcio americano. Depois de 1967, o Estado de New York
passou a admitir, como causa do divércio, também a crueldade e trata-
mento desumano. Outros Estados prevéem como motivo para o divorcio
a crueldade mental ou a simples incompatibilidade de génios, como no
Alaska, Kansas, Nevada e Novo México.

Vé-se, desse sumario-exame de algumas legislagdes contemporlneas,
que o divorcio passou a ser instituto destinado ao insucesso do casamento,
superada a sua conceitluagdo como repldio ou como sangéo.

O DIVORCIO NO BRASIL

A abordagem do problema do divércio no Pais deve ser feita com a
invers@o do enfoque que tem sido até agora utilizado.

A indagacdo — por que o divorcio no Brasil? — deve ser antecedida
de outra -— por que ndo o divércio até hoje no Brasil? Seria a familia bra-
sileira diferente daquela de quase todos os povos, ou todo o casamento
seria aqui tdo bem sucedido gque dispensasse a dissolucdo? Seriam tdo
diferentes as nossas condigbes socials e econdmicas? Seriamos tao adian-
tados, ou 30 atrasados, que pudéssemos evitar o divérgio?

No século passado, e nas primeiras décadas deste, o Brasil recebia,
nos campos filosdfico e religioso, poderosa infludncia de duas correnies:
a lgreja Catélica e o Positivismo. Embora conflitantes, e disputando a con-
quista de vastas areas da opinido, uma da outra, ambas se conciliavam, no
antanto, em raros pontos, um dos quais era o combate ao divorcio. Nesse
particular, era convetgente a agdo da lgreja Catdlica e do Positivismo. Ao
tempo do Império, a Igreja Catolica era a oficial do Estado, e os dois,
igreja e Estado, estavam ligados. Como é dogma catdlico a indissolubili-
dade do casamento, o divércio ficaria, por isso, fora de questdo.

Proclamada a Republica, é sabida a influéncia que o Posltivismo exer-
cia gobre as novas instituigdes, hem como a adesdo que essa filosofia
obtivera de juristas do final do século XIX e dos anos que se lhe segui-
ram. O Governo Provisério poderia ter decretado o divércio, mas ndo o
fez, como ndo o viriam a fazer mais tarde, na elabaragdo do Cddigo Clvil,
o jurista Cldvis Bevilacqua e o Congresso Nacional. £ que, em todos, Go~
verno Provisoric da Repulblica, Clovis Bevilacqua e Congresso Nacional,
era enorme o prestigio e a forga do Positivismag.

Essa a razao de ndo ter sido institu/do o divércic no Pafs. Nao foi
convicgao resultante do estudo aprofundado das condigfes da sociedade
brasileira ou de imperativos de ordem cientifica ou moral. A opinido que
se emitia a proposito de divércio era sempre preconceituosa: o autor partia
de suas convicgdes filosdficas ou religiosas para, entdo, chegar ao pro-
blema da indissolubilidade do matrimdnio. Assim, Rui Barbosa e Clévis
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Bevilaqua, dois de nossos maiores juristas, eram no combate ao divér-
cio, prisioneiros do seu tempo e limitados, em seus v8os de criagao cienti-
fica, pela filosofia e religifo que professavam.

Naoc havia razdes de ordem local que desaconselhassem ou conde-
nassem © divorcie no Pais. A familia brasileira, com os seus problemas,
dificuldades, virtudes, defeitos, males, era semelhante a familia de qual-
quer nagio civilizada. Se o divorcio existia na Franga, Estados Unidos,
México, Uruguai, inglaterra, Alemanha, Venezuela, e em quase todos os
paises, iss¢ ndo importava em estabelecer diferenga de condigdes sociais
e morais do Brasil com o resto do mundo.

Tratava-se, t30-s9, de problema decorrente de contingéncia filosé-
fica e religiosa, que influia em nagdes extremamente ligadas & religido
catdlica cu ao positivismo, assim como a Argentina, a italia, Colémbig,
Espanha e a Irlanda catélica.

Vé-se, pols, que, entio, o ponto de debale sobre o divércio néo
estava na sociologia, no direito, mas na filosofia ou na teologia. Era-se
contrario ou favoravel ac divércio, segundo a posicdo que se assumia
diante da Filosofia e da Religido. Se a Inglaterra era divorcista, devia essa
condigao ao fato de ter sua propria Igreja, nascida exatamente da questdo
provocada pelo novo casamento de Henrique VIl

Nenhuma importancia tem, portanto, a inexisténcia do div6rcio no
Pals, guanto a aspectos culturais do problema. A auséncia do divércio em
nossa estrutura juridica nunca significou repulsa da opinido publica na-
cional, condenagéo pela consciéncia do Pais, desaprego pela sua aplica-
¢20 nos desajustes matrimoniais.

Ao contrario disso, sem embargo do frontal combate da !greja Ca-
télica e do Positivismo, o divércio obteve sempre nos Congressos Juridi-
cos o favor da opinido da maioria.

Isso, quanto & implantagdo do instituto do divércio em nosso dgireito
positivo. Quanto & existéncia do divércio em nossos costumes, a latere
da lei, mas tolerado pela sociedade, acegito sem nenhuma manifestagdo de
indignagao, é fato incontroverso, que ninguém pode desmentir ou ocultar.

Ha muitos anos que a Nagdo verifica o crescente nimero de famlilias
constituidas por unides de fato, ao arrepio da lei, porque as pessoas nhao
380 casadas entre si, mas uma delas ou as duas tém lagos matrimoniais
com terceiro.«A propria legislagdo brasileira veio sendo alterada aos pou-
cos para atender a essa situagdo, e a figura do concubinato, que tinha
tintas de amoralismo, de ilicitude e de execraglo, passou a ceder lugar
ao “companheirisme”, com a criagdo do ‘‘companneire” e da ‘‘compa-
nheira”, que substituem, nessas unides, as expressdes “marido” e “mu-
fher”.

Ora, isso estd levando a Nagdo a uma posi¢cac de hipocrisia, que &
uma das formas mals lamentaveis de degradacdo de um povo — simular
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uma situagdo moral, vestir-se de falsos pudores e falsos principios, que
nao tdm condigdes para confronto com a realidade.

Se os “casais” de companheiros sdo aceitos, normalmente, em to-
das as categorias da sociedade, por que ndo levar para o direito positivo
o instituto do divércio, este que ja é largamente praticado contra a lei?

E evidente que hé ceritos atos que, embora disseminada a sua prética,
a lei ndo deve com eles acumpliciar-se ou admiti-los, porque a sua conde-
nagéo significa um padrdo de cultura do povo, representa um magistério
do direito. E 0 que ocorre, por exemplo, com o aborto. Todos sabem que
ele é praticado no Pais, mas ninguém admite publicamente que dele se
utilizou ou & capaz de se utilizar, porque ha, em nossa cultura, repugnén-
cia pelo ato, que, além de condenado pela lei, é repudiado pela alma do
povo & porque € ofensivo do principio maximo da inviolabilidade do direi-
to & vida.

N&o & esse, porém, o caso do divércio. Aqui, a let & frontalmente
contestada pela sociedads, que ndo mais estabelece diferenga entre a
familia constituida pelo casamento e aquela nascida de simples unido.
A inexisténcia do divércio na lei ndo se incorpofou em nossos costumaes,
de modo a tornar este Pais uma ilha no mundo, em que todos os casamen-
tos teriam sucesso, ndo se dissolveriam e os cdnjuges, sem excegio, b
teriam motivos para louvar e render gragas a sua perfeita felicidade con-
jugal.

Se a indissolubilidade assim se tivesse encartado na vida nacional,
entdo seria caso de repensar repetidas vezes scbre a conveniéncia da
adogdo do divércio. Mesmo porque, onde buscar razbes para essa insti-
tuto, se els fosse repudiado pela consciéncla nacional?

N&o &, todavia, 0 que acontece no Pals.

O casamento j4 pode trazer consigo o germe da dissolugéo, pela
dificuldade de conciliar temperamentos, caracteres e habitos tio diferen-
tes entre os cénjuges. Demais, no curso do matrimdnio, criam-se sitvagdes
de incompatibilidade, as vezes invenciveis. Para aquela dificuldade inicial,
ha o costume existente am todos os povos de uma preliminar convivéncia,
que antecede, em muito ou pouco tempo, o proprio casamento, e pela qual
se possibilita 0 conhecimento reciproco dos nubentes ou, pelo menos, a
remogdo ou mudanca de alguns habitos. As dificuidades préprias do casa-
mento junta-se a vocagao poligdmica do homem, a provocar o seu afasta-
menic do leito conjugal para aventuras que ferem o principig da fidelidade
entre os es5posos.

Esses problemas, inerentes ao casamento, agravaram-se com a
emancipagio da mulher, verificada em quase todos os paises neste final
do seculo XX. A mulher est4 hoje sujeita as mesmas sedugdes do homem,
submetida a angustias provocadas pela procura de recursos para a sub-
sisténcia, estd também se afastando do lar pelo exercicio de atividades de
ordem econdmica cu cultural, Em muitos casos, o lar deixou de ser a
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sede da famlilia, @ local onde se firmam a segurancga e a estabilidade da
familia, para ser um simples lugar de enconfro, onde as vezes se avistam
0s cOnjuges e estes os proprios fithos.

Tudo isso concorre para a instabilidade da familia, agravada pela
tolerancia do divorcio de fato, para o qual, pela sua prépria natureza de
instituto a latere da lei, ndo ha limites, ndo ha condi¢des, ndo ha freios.

Ora, se essa situagao esta contribuinde para a falta de estabilidade
da familia, ha de se reconhecer que a instituicdo do divdrcio, ao revés de
servir de estimulo para tal instabilidade, vai servir de paradeiro a abusos
&, por Isso, concorrer para a manutengao do vinculo conjugal.

E que o divédrcio, que se apregoa para ¢ Pais, ndo é ilimitado, incon-
dicionado, sujeito s6 ao arbitrio dos cdnjuges desavindos, Prevé-se, para a
sua concessdn, entre outras condigdes, que a lei devera estabelecer a
prévia separagéo judicial por mals de cinco anos o que é perfodo sufi-
ciente para refrear alguns impulsivos ou levianos que pretendam transfor-
mar o casamento em experiéncia.

Certo é que a estabilidade da familia constitui fundamento para a
grandeza de uma nagio. Sobre ela repousam a prépria estabilidade emo-
cional dos que a integram, parte da educagéo dos filhos, o aprimoramento
dos costumes e a manutengdo de um teor de moralidade compativel com
a dignidade do ser humano.

Cumpre preservar essa estabilidade, no interesse do Pais e de nosso
povo, ao qual ela ajudard a dar felicidade. Essa felicidade do povo e essa
grandeza da Nagdo sao o objetivo e a preocupagac dos legisladores, Nao
se esta, no exercicio de mandato, para truncar o destino de uma nagéo,
falsear a vocacdo de um povo, afrontar o anseio de grandes &reas de
opinido publica.

O divorcio corresponde ao estdgio de nossa civilizagdo € com a
situagdo de igualdade juridica a que chegou a mulher brasileira, prepa-
rada para a competicdo econdmica. Ja estdvamos hd muito amadurecidos
para ele, tanto que o praticamos largamente fora da disciplina juridica.
Adotando-o, s6 vamos acolher ha realidade social um fendmeno que esta
a exigir os lineamentos da lei para ser subtraido dos contornos indecisos
proprios dos costumes.

De resto, nem seria preciso atingir-se detsrminado estagio de civili-
zagdo para a implantagdo do divércio — este & praticado néo sd em pai-
ses adiantados como nos atrasados; a sua histdria é a do préprio casa-
mento, pois remonta & mais longinqua antigliidade. J& os juristas romanos
ndo entendiam o divorcio sendo como tima consequéncia da cessagao da
vontade efetiva e continua de permanecerem os conjuges unidos peio
matrimdnio. Divércio vem de divortium, divertere, isto &, separar-se, andar
em caminhos diferentes.

Embora tivesse solenidades sacras e obedecesse a rituais de fundo
religioso, o casamento mantinha-se com o simples cardter do encontro de
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duas vontades, e nada mais era que um contrato. A igreja Catélica & que
elevou o casamento & condigdo de sacramento e, por isso, indissoluvel.

Todavia, decorridos tantos séculos, quantas nagdes ndo tdm o di-
vorcio e permanecem fiéis ao casamento como sacramenio? Espanha,
Irlanda, Andorra, Argentina, Brasil, Colémbia, Chile e Paraguai sdo os
paises que ainda mantém a indissolubilidade do casamento. Em uma cen-
tena e meia de nagdes, ¢ muito reduzido assim o namero daquelas que
ainda ndo regularam em lei o divércio.

Os inconvenientes que se apontam com relagdo ao divdrcio, atri-
buindo-se-the conseqiiéncias que vao desde o rebaixamento da morali-
dade 2 instabilidade do casamento, & frouxiddo dos lagos familiares, &
md formagde dos filhos, ao surto de delingliéncia juvenil, sdo, na verda-
de, coroldrios da vida moderna e encontram sua causa na competigio,
na necessidade de afirmagdo do homem, na sociedade de consumo. O
divorcio, ao revés de ser causa desses males, é, como eles, resultante
desses desequilibrios de uma sociedade em mudanga. O divércio ndo &
instituto atual, mas muito antigo e, no entanto, o recrudescimento da de-
lingléncia juvenil é apontado como fato contemporaneo, bem como 0s
demais inconvenientes que a ele sdo imputados s& em nossos dias é que
assumiram proporgdes impressionantes. Por que antes o divércio néo
gerava esses males todos? E porque, evidentemente, ndo ha entre eles
relagdo de causa e efeito.

A estabilidade do casamento e, assim, da familia, ndo esta a depender
da indissolubilidade do vinculo. Eia depende da prépria estabilidade emo-
cional e da educacgédo dos cdnjuges, que devem estar preparados para o
casamento. £ claro que, nos termos de nossa legislagio projetada, néo
serdo possiveis os exageros verificados em alguns Estados da nagéo
norte-americana, nem o exemplo de artistas prolifera nas classes afastadas
da vida exética que eles levam. Q divércio depende da lei que 0 regula
e do padrdc moral de vida que os cdnjuges adotam. Se estas tendem
para o amar livre, para a promiscuidade, para o excéntrico, ndo é o di-
vércio que os leva a isso, mas o seu préprio temperamento e caréater.

Diz-se que o casamento sobre ser um ato é um estado, isto &, ndo é
sé o contrato instituidor da famiiia, mas o estado de comunidade familiar
que ele institui. Se no primeiro aspecto poderia ser soluvel, ndo o seria no
segundo, porque a familia & permanente, ndo se rescinde, e dessa per-
manéncia é que resulta a sua estabilidade em termos gerais.

H4a, no entanto, erro de apreciagao do problema. A inexisténcia do
divércio sd impede que o cénjuge contraia novas nupcias, embora néo
possa obstar que ele realize novas unides assemelhadas ao casamento.
O rompimento do casamento e a dissolugdo da familia constituida pelo
matrimdnio antecedem o divércio, sdo dele a causa. Qu a indissolubilida-
de sd existe porgue o cénjuge nio casa novamente, embora o matrimo-
nio esteja desfeito, os filhos divididos, os bens separados, os cénjuges
desavindos? -
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Entdo. essa indissolubilidade é sé de ordem religiosa, isto &, corres-
ponde a um preceito, a um dogma religiose, mas nac a um principio juri-
dico, nem se concilia com o mundo factico.

Que vale manter integro um vinculo, se tudo quanto o cerca ou dele
depende cu a ele correspondia ndo mais existe, sogobrou com a ruina do
casamento? Por que manter intangivel o lago de unido entre dois seres
que ja estdp desunidos e as vezes se odeiam, e que nada mais t&m em
comum, nem ideais, nem afeigdo, nem bens, nem interesses, nem filhos,
nem lar? A que titulo salvar a indissolubilidade, se esta passa a ser mera
ficcdo e nada mais represenia sendo ruinas daquilo que foi um matri-
ménio? Da instituigdo da familia ndo se pode mais falar, quando ela ja
se desfez e nada mais a pode saivar ou ressuscitar.

O divércio deve ser abordado no mundo dos fatos sociais e juridicos,
e nesse universo ele representa a solugdo, embora deficiente, que ¢ ho-
mem encontrou para o insucesso do casamento.

A norma juridica é editada para regular fatos de sua época, segundo
a concepgdo e os valores predominanies no seu tempo. Se os fatos mu-
dam, se a concep¢do e os valores sdo outros, a norma fica a teger o
presente como um prolongamento do passado. E 0 que ensina Soler ao
escrever que, “‘assim como na realidade a sucesséo de fatos e atos marca
um ritmo temporal, insere-se dentro de um campo, no mundo do dever-
ser a norma segue indiferente, regendo uma realidade sempre alterada
e para ela o nascer e 0o morrer nido dependem dos fatos”.

E certo gue a familia constitui valor predominante ainda na socieda-
de contemporénea, e o Estado a coloca sob sua protegao. No entanto, a
familia de hoje ndo tem a mesma composi¢do antiga, nem os proprios
deveres 2 até as atribuigdes que o direito antigo Ihe atribuia.

Como negar que a familia veio encolhendo aos poucos, & proporgéo
em que as casas iam tendo sua area diminuida? E evidente que a familia
patriarcal dos velhos tempos ndc caberia mais nas residéncias modernas,
sobretudo nos apartamentos. Filhos, genros, noras, netos, irmacs e iodos
aqueles que compunham a antiga familia, ou a ela eram agregades, viven-
do, por isso, na comunidade do lar, ndo mais poderiam ser abrigados nu-
ma sd casa. SO nas regides rurais ainda se encontram remanescentes
dessa época, assim mesmo porque o trabalho agricola comporta a par-
ticipagdo de grande numero de pessoas. Poder-se-ia dizer que néo foi a
a redugiio da area das casas a causadora da limitag@o da familia, mas,
ao reverso, o fato social & que condicionou a arquitetura, o que, ne entanto,
ndo desmente a constatagdo da mudanga da familia.

O professor de Harvard, SOROKIN, russo naturalizado americano,
mostra que, ‘‘como unido de parentes, além do circulo limitado do marido
e muther e de pais e filhos, pode-se dizer que a familia ndo mais existe
em nossos dias, especialmente se a compararmos com a familia medieval
ou com aquela de um século atras, Nao s6 vem a familia diminuindo cada
vez mais em tamanho, como também se torna instavel. Essa atrofia &
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acompanhada de uma notavel redugdo de quase todas as suas fungdes.
No passado, era a familia o primeiro agente educacional dos jovens. H&
alguns séculos, era quase o dnico educador para a grande percentagem
da geracdo mais nova. Nos nossos dias, suas fungdes educacionais se
reduziram enormemente. As familias sem filhos ndo as dessmpenham,
evidentemente; nas familias com filhos, sdo estes subtraldos & infiuéncia
educacionat do lar numa idade progressivamente mais e mals precoce,
tomando-lhe lugar a ama, o jardim da infancia, a escola elementar. Antiga-
mente era a famllia o principal agente para mitigagdo do isclamento. Hoje,
as familias sdo pequenas e seus membros logo se dispersam. Mesmo quan-
do moram juntos, durante a maior parte do dia trabatham e vivem em lu-
gares separados, @ 4 noite novamente se dispersam em busca de diver-
sdes. O resultado & que o lar se transformou num simpiss “ponto noturn¢
de estacionamento”, nem mesmo para todas as noites @ nem sempre para
a noite inteira”.

Num mundo assim, em transformacido, ndo podemos nos apegar a
preconceitos, cumprindo-nos reconhecer que se a velha familia, com a
dimensdo que possula, ndo foi destruida pelo divércio existente em quase
todos os paises, por que o seria a nova familia com fungdes mais redu-
zidas? Se ao tempo da famllia educadora, que abrigava e educava os fi-
lhos durante grande parte de sua vida, o divércio ndo produziu maior
mal, por que, agora que esse perfodo de sducagio & menor e a atividade
mais restrita, podera ocasionar os danos que se apregoam?

WILL DURANT, na década de 1930, depois de afirmar, com aigum
pessimismo, que breve nenhum homem desceria © morro da vida de brago
dado a muther com a qual o subiu, e um casamento sem divércio seria tio
raro como uma nhoiva virgem, perguntava se a comunhdo compulséria dos
cénjuges, inadequados & vida em comum, serfa melhor para os filhos do
que a altern&ncia de estada dos filhos ora com um, ora com outro, em
casas separadas.

A indissolubilidade n&c pode ser defendida sequer como meio de
evitar a separagdo de casais, que, segundo os antidivorcistas, seriam
levados & ruptura matrimonial pela sedugéo do divércio. A isso responde,
com vantagem, Garfield Hays, ao escrever que a hipdtese de que leis
liberais sobre o divércio provocariam efeito catastrdfico sobre o matrimd-
nio implica na suposicdo de que as pessoas s0 vivem juntas quando sfo
obrigadas, o que equivale reconhacer o fracasso do casamento como ins-
tituicdo social.

N&o se deseja cantar um hino de louvor ao divdrcio, nem eleva-io &
condigdo de institute salvador. Ndo! Seria melhor para o homem se ele
nao precisasse existir, como a pena fosse dispensével e os remédios néo
fossem necessarios. Nio & ele a causa dos males da familia, e sim sua
conseqgliéncia. Quam ndo desejaria que o casamento fosse perene para
todos, e todos vivessem na harmonia e felicidade que buscam ao casar?
Que o casamento fosse como as arvores, que, com ¢ tempo, se enraizam
e se fortalecem, que crescem e dao frutos até morrerem?
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A ORGANIZACAO NACIONAL

Prescreve-se (art. 3° da Emenda n® 1) que a criacao de Estados e
Territoérios dependers de lei complementar (observe-se que o ato com-
plementar também o €). Mas, sendo a Constituicao um sistema, esse dis-
positivo deve ser convenientemente interpretado.

Ainrla gue o nosso possa ser denominado, por Alfredo Buzaid (O Es-
tado Federal Brasileiro, pag. 40, Brasilia, 1971), “federalismo de integra-
¢d0”, porque “promove o desenvolvimento econdmico com o maximo de
seguranca coletiva”, o certo & que a federacdo tem pontos fundamentais
que nao podem ser postergados, sob pena de se tornar uma intrigante
ficcdo.

Consistindo o Estado Federal numa descentralizacio politica, que
se assinala precipuamente pela capacidade legislativa, e que conjuga
a autonomia das unidades federativas com a soberania da Unifo, de
cujo peder participam, seria afetada a auto-organizacio dos Estados-
membros se a autoridade central pudesse, arbitrariamente, modificar a
sua estrutura geografica.

Mesmo a autoritaria Carta estadonovista (art. 59), continuando
uma tradi¢io de nosso constitucionalismo, advertia que os Estados po-
deriam incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para ane-
xar-se a outros, ou formar novos Estados, mediante a aquiescéncia das
respectivas Assembléias Legislativas, em duas sessfes anuais consecuti-
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vas, € aprova¢do do Parlamento Nacional, cuja resolucgao poderia ser
submetida, pelo Presidente da Republica, ao plebiscito das populagdes
interessadas.

Verifique-se o aparente respeito que se demonstrava pelas mencio-
nadas unidades politicas. Bem diversos, como se viu, séo os termos da
atual Constitui¢io, e, apesar de opinides em contrario, pensamos que
a Lei Orgédnica é um posterius & manifestacdo da vontade dos Estados
e nio um sucedaneo dela. Eis porque a fusio entre os Estados da Gua-
nabara e do Rio de Janeiro, prevista por Machado de Assis, nos pareceu
flagrantemente inconstitucional (Lei Complementar n® 20, art. 89),
ainda mais pelo fato de atribuir, ac dirigente do novel Estado, a facul-
dade de expedir decretos-leis, o que conflita com o art. 200, paragrafo
unico, da Constitui¢do Federal. Outras inconstitucionalidades sio apon-
tadas por Jodo de Oliveira Filho, adepto, alias, da fusdo, na represen-
tacdo dirigida ao Procurador-Geral da Republica. Tudo isso demonstra
que, na realidade, caminhamos para um semifederalismo.

Declarou-se a competéncia da Unido para legislar sobre direito
espacial; fixou-se em sete os membros dos Tribunais de Contas estaduais
e deiXou-se mais uma vez claro que aos Estados sdo conferidos todos
os poderes que, explicita ou implicitamente, nao lhes sejam vedados
pela Constituigao.

Até entado o Distrito Federal era governado por um Prefeito, pas-
sando a sé-lo por um Governador nomeado pelo Presidente, depois de
aprovada a escolha pelo Senado, que ndo tem mais competéncia para
opinar schre a indica¢io de governantes para os Territérios, que tomam
posse perante 0 Ministro do Interior. A exclusio nao tem muita légica,
embora se possa alegar o valor estratégico dos Territorios, porque quem
opina sobre o governante & capital do Pais deveria poder fazé-lo com
relacdo ao de meras circunscricoes administrativas. A matéria, sem
duvida, foi entregue & legislacdo comum (Decreto-Lei n® 411/69), que
prescreve a audiéncia do Senado, na hipdtese mencionada.

APONTAMENTOS SOBRE OS5 TRIBUTOS

O meticuloso capitulo dedicado ao Sistema Tributario da a ele uma
nova estrutura legal, inclusive no gque concerne 4 discriminagfio de
rendas vinculada as diversas orbitas tributarias (Unifo, Estado, Muni-
cipio), deixando-se claro, também, a natureza de tributo do empréstimo
compulsério, instituido sempre pela Unido nos casos especiais, definidos
em lei complementar.

O orcamento, lei formal, é uma sintese da receita e da despesa do
Estado (Lei n® 4.320/64, art. 2°), podendo ser, essa tltima, fixa e varid-
vel e, aquela, ordindria (origindria, proveniente da economia privada, e
derivada, resultante da economia publica: os tributos) e extreordindria
(que procede de fontes acidentais ou fortuitas, como o empréstimo e ¢
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Registro Torrens), vinculando-se a previsic orcamentaria aos princi-
pios da legalidade (“no taxation without representation”), da unidade,
da universalidade, da anualidade, da especificidade e da proibicio das
causas,

Para que ocorra a relagéo tributaria é necessdrio que existam o fato
gerador, cuja ocorréncia cria a obrigacdo (CTN, art. 114), sujeitos ativo
€ passivo e objeto. E precisa, a respeito, dissertacdo de Amilcar Falcdo.

Impostos, taxas e contribuicdes de melhoria sio modalidades de
tributo, doutrinando Adam Smith que os primeiros deveriam obedecer
aos critérios da justica, da certeza, da comodidade e da economia.

Enquanto o imposto ¢ um 6nus geral, que incide sobre os indivi-
duos, para que o Estado possa realizar servigos publicos (direto, como o
de renda, instituido, em 1922, por Artur Bernardes, mas previsto em
1867, pelo Visconde de Jequitinhonha, indireto, como o de circulagio de
mercadorias, progressivo e proporcional), a taxa é a contraprestagédo
por servigos recebidos, tendo uma destinacio especifica (a tarifa ¢ mero
preco publico pago pelo usuério, como o pedagio, por exemplo) e a con-
tribuicdo de melhoria, o tributo a ser pago, pelo acréscimo de valor do
imével, localizado em &4reas beneficiadas direta ou indiretamente por
obras publicas (art. 1¢ do Decreto-Lei n? 195, de 24 de fevereiro de 1967).
O nosso trahalho, “Fraude Contra o Fisco”, embora numa esfera de
direito penal econdmico, relaciona-se com o terna em geral. Nenhum
tributo seré exigido ou aumentado sem que a lel o estabeleca, nem co-
brado, de modo geral, sem que a lei que o0 houver instituide ou aumen-
tado, esteja em vigor antes do exercicio financeiro.

Frederico Guilherme I, da Prussia, mandou instalar uma Camara
Geral de Contas, cuja fungfo constituia em “com fidelidade e acuidade
tratar de que tudo se processe a contento, que todas inexatiddes, im-
precisées ¢ confusdes sejam evitadas e controladas, garantindo a inexis-
téncia de despesas inuteis, bem como a administracao geral das coisas”.

Fol ela, a0 que parece, a precursora dos modernos Tribunais de Con-
tas, estimulados pela experiéncia francesa. No Brasil, foi Rui quem os
introduziu, apés a queda do Império, onde fora projetado por Alves
Branco, sendo ¢ nosse modelo eclético, em face dos trés sistemas conhe-
cidos: o francés (de controle posterior}, o italiano (de controle a priord,
com veto absoluto) e o belga (idéntico ao anterior, mas com veto rela-
tivo}.

Orgao auxiliar do Congresso Nacional, no controte externo da admi-
nistracao financeira e orgamentaria da Unido, o Tribunal de Contas,
com sede na Capital da Republica, tem jurisdigio em todo o territério
nacional (Decreto-Lei n? 199, art. 19).

A sua funcfio abrange a apreciacdo de confas do Presidente da Re-
publica, o desempenho das funcdes de auditoria financeira & or¢camen-
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taria, bem como o julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis pelos bens e valores publicos (art. 70 da Constituicio), con-
tribuindo para maior austeridade na utilizagéo de fundos publicos, em-
bora devesse ter maior autonomia em sua fiscalizagdo.

Todas as Cortes de Contas deveriam ser constituidas, rigorosamente,
pelos técnicos referidos no art. 4° do Decreto-Lei n? 199.

Interessante questdo é a levantada pelo art. 193 da Constituigéo,
que declara ser o titulo de Ministro privativo dos agentes publicos que
arrola, afirmando, em seu pardgrafo tnico, que os membros do Tribu-
nal de Contas do Distrito Federal terdo o titulo de Conselheiros.

Pensamos néo haver duvida que esse titulo também é de uso res-
trito, de modo que néo o poderdo adotar os juizes dos Tribunais de Con-
tas dos Estados ou dos Municipios,

O PODER LEGISLATIVO E O “IMPEACHMENT”

Poderes inerentes ao Legislativo sdo o financeiro e o de investigar e
fiscalizar, surgindo tal pratica nas tradigdes inglesas, & medida que o
Parlamento ia assumindo a supremacia na vida politica, passando, pos-
teriormente, aos Estados Unidos. '

As comissdes de inquérito, que devem desenvolver atividade ampla
nas pesquisas destinadas a apurar os fatos determinados que deram ori-
gem a sua formagdo, podem ter origens costumeiras, legais e constilu-
cionais, como no Brasil, desde 1934, e na forma do art. 37 da Constitui-
¢do vigente. A prerrogativa de investigar, entretanto, deveria ser usada
com mafor eficacia, para bem resguardar o interesse publico, ainda mais
que o protege a Lei Federal n? 1.579, de 18 de marco de 1952, que dispds
sobre os crimes contra as comissdes parlamentares de inquérito.

As Comissdes, entre nés, podem ser permanenies e ftempordrias,
subdividindo-se essas em especiais, de inquérito, externas e mistas, na
forma do direito parlamentar, como o batizou Eugéne Pierre, Secretario-
Geral da Camara dos Deputados, na Franga, e ligado 4s normas regi-
mentais de livre elaboracéo das Casas legislativas que, todavia, deverdo
observar as regras do art. 30, paragrafo Gnico, da Constituigéo.

Foram restringidas as imunidades materiais e formais dos congres-
sistas (tema que, na Alemanha, ao contrario de em outros Estados, é
tratado no art. 36 do Cédigo Penal), com o fito de impedir abusos, como
0s que vinham ocorrendo e que dificultavam a acdo da Justica, favore-
cendo a impunidade. Valiosos, sobre a guestdo da inviolabilidade parla-
mentar, os informes de Alecino Pinto Falcdo e Pedro Aleixo, entre outros,

Os deputados (art. 39) passaram a ser eleitos em proporgéo aos
eleitores inscritos (povo) € néo mais ao numero de habitantes (popu-
lagao).
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Essa medida, que contraria uma tradicdo de nosso direito, nio me-
rece aplausos. Anteriormente, embora nem todgs os habitantes pudes-
sem votar (referimo-nos, principalmente, aos analfabetos) eram eles
computados demograficamente, para a elei¢do de deputados, porque in-
tegravam um contexto sdcio-politico, participando dele, desta ou da-
quela maneira. Com a férmula em vigor o Estado extinguiu, abrupta-
mente, essa participacdo de bons brasileiros, quando deveria aguardar
pudessem eles exercer os direitos politicos, e nfo previu situacgoes que
embora dificeis podem ocorrer, como, por exemplo, a de uma unidade
federativa, bastante populosa, que tenha 70% de seus habitantes, na
faixa etaria de 12 a 17 anhos, € de uma outra, pouco populosa, que pos-
sua 60% de seus habitantes na faixa dos 18 aos 40 anos, circunstiancia
que faria a unidade menor (digamos Sergipe) ter maior bancada que a
maior (suponhamos Minas Geraisj.

Manteve-se o critério de que cada senador devera ser eleito com seu
suplente, orientacdo que, se consultado o interesse partidirio, poderad
nao corresponder 4 vontade do eleitorado, e essa observacdo se aplica a
todas as situacdes em que existe a automatica eleicio do suplente, atre-
lado & biga do titular,

Nos trirmes comuns serdo deputados e senadores julgados peio Su-
premo Tribunal Federal. O art. 45 consigna que a lei regularia o proces-
s0 de fiscalizacdo pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos
atos do Poder Executivo, ineclusive os da administracao indireta, nada
obstando, por conseguinte, a instituicdo do ombudsman, a que ja nos
referimos em outra oportunidade. Ponderou Wilson gue ‘‘tdo importante
quanto legislar é fiscalizar atentamente a administragdo”.

Como o Congresso, durante a legislatura, funciona em pericdos
anuais (sessées legislativas), emhbora possa ser convocado extraordina-
riamente, em casos especificos (art. 29, § 19), ocasiao em que somente
deliberara sobre a matéria para a qual fora convocado, nao poderd, em
tese, funcionar durante todo o ano, em regime normal ou ordinario de
atividades (sessdo permanente).

A Emenda n® 1 pos fim & controvérsia scbre quem deveria presidir
o Congresso Nacional: o Vice-Presidente da Republica ou o Presidente
do Senado, optandb por esse Gltimo (art. 29, § 3°) e reservando aquele
outras funcgées. O Vice-Presidente, tal qual nos Estados Unidos, presidia,
em outros tempos, o Senado, em decorréncia o Congresso, para ndo des-
falcar a bancada dos Estados, nas votacoes. Posteriormente, com a
Emenda Parlamentarista, criou-se o cargo de Presidente do Senado. A
Constituicio de 1867, um tanto ambigua, provocou sérias duvidas so-
bre a quem caberia a presidéncia do Congresso, emperhando-se no con-
trovertido tema o Vice-Presidente Pedro Aleixo e o Presidente do Senado,
Auro Moura Andrade. O Congresso, por 189 votos contra 94, deu razéo
ao primeiro,
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Questio ligada ao Legislativo é a do impeachment, proveniente
da responsabilidade que os regimes livres fazem incidir sobre seus agen-
tes. A Camara dos Deputados compete, privativamente, declarar por
dois tercos de seus membros a procedéncia de acusagdc confra o Presi-
dente da Republica e os Ministros de Estado, cabendo ao Senado Federal
julgar essas autoridades nos crimes de responsabilidade (os Ministros
nos crimes da mesmsz nhatureza, conexos com os do Presidente) e
processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal e o Pro-
curador-Geral da Republica nos crimes de responsabilidade, justifican-
do-se a competéncia mencionada por ultimo pela necessidade de serem
resguardadas as autoridades citadas, expostas, em virtude de seus car-
gos, a 0dios politicos e a malquerencas pessoais.

Funciona como Presidente do Senado o do Supremo Tribunal Fe-
deral; somente por dois {ercos sera proferida a sentenca condenatéria,
e a pena limitar-se-4 & perda do cargo com inabilita¢do, por cinco anos,
para o exercicio de fun¢do publica, sem prejuizo da acido da justiga or-
dinaria, de acordo com sua competéncia.

Crimes de responsabilidade sdo agueles cometidos em razédo de cer-
tos cargos publicos, arrolando, exemplificativamente, o art. 82 da Cons-
fituicdo os atribuiveis ao Presidente da Repiblica, por atentarem contra
a Constituicdo Federal, devendo esses delifos ser definidos em lei espe-
cial (Lei n? 1.079, de 10 de abril de 1950). Tecnicamente nio sédo eles
infragdes penais, como os chamados crimes funcionais, praticados con-
tra a administracdo publica, com os quais, s vezes sdo confundidos.
Declarada procedente a acusacio contra v Presidente pela Carmara dos
Deputados, por dois tergos de seus membros, sers ele submetido a julga-
mento perante o Supremo Tribunal Federal, nos crimes comuns, ou
perante ¢ Senado Federal, nos de responsabilidade, cumprindo notar que,
declarada procedente a acusacdo (indictement), ficard o Chefe do Exe-
cutivo suspenso de funcgdes, sendo arquivado o processo se no prazo de
sessenta dias o julgamento néo estiver concluido.

O instituto, que tem raizes britinicas {(casos do Duque de Buckin-
gham e do Conde de Strafford), robusteceu-se com o Estado de Direito,
encontrando guarida no direito norte-americang, de onde se propagou
aos povos cultos. Contudo, no sistema inglés, a Cimara dos Lordes (que,
alias, é, igualmente, um tribunal) aprecia com ampla competéncia a
acusacdo da Camara Baixa, podendo invadir a dimensao penal.

Além do mais, na Inglaterra, como na Franga, todos os suditos, sem
qualquer distingéo, estdo sujeitos a medida, que s néo abrange o sobe-
rano, enquanto, no regime americano, que se parece com o nosso, so al-
gumas autoridades podem ser impedidas (Presidente e Vice-Presidente
da Republica, magistrados federais e servidores da Unifo, com excegdo
de militares e dos membros do Congresso).
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Desde a Constituicdo do Impéric que adotamos o “impedimento”,
entdo um processo criminal, “ao passo que exclusivamente politico é o
implantado com a Republica. Este se situava na linha do instituto norte-
anericano,; aquele se filiava & fradigdo juridica britanica”, nota Paulo
Brossard, em magnifica dissertacdo (O Impeachment, pag. 33, Porto
Alegre, 1953).

O impeachment é um feito essencialmente politico, mas de tonali-
dade constitucionai-penal, o que lhe d4 um certo carater misto, como
ressaltou Lauro Nogueira (O Impeachment, 1947, pag. 28), abrangendo,
no &mbito estadual, governadores e secretdrios de Estado, e, no muni-
cipal, prefeitos (Lei n® 3.528, de 3 de janeiro de 1959, e posteriormente, o
Decreto-Lei n? 201, de 27-2-67) impossibilitando-o, em tese, em virtude
de sua natureza, 4 renincia do cargo, como demonstra o episddio Nixon,
ou o fim do mandato. Tedavia, no impeachment do Secretario de Estado
Belknap, n processo seguiu seus tramites, apesar de Grant ter aceito o
seu pedido de exoneracgdo, como recorda Munro.

O instituto é malis pertinente ao presidencialismo, porque, no par-
lamentarismo o Chefe de Estado é irresponsavel, a nioc ser em situacdes
excepcionais, e as mogoes de censura tém pronta eficacia.

Famoso caso de “impeachment” fol o do Presidente Andrew John-
son, sucessor de Lincoln, relatado por Adolphe de Chambrun, em livro
de larga repercussido (Le Pouvoir Exécutif Auxr Etats Unis, pags. 320 e
segs., Paris, 1876).

Johnson foi acusado de excesso de poder e de Infringir leis, par-
ticularmente a0 dispensar Stanton, da Secretaria da Guerra, substi-
tuindo-o por Grant. Foi absolvido por um voto, exatamente pelo do Pre-
sidente da Suprema Corte, Chase, que presidia o Senado, para esse jul-
gamento, e, apesar da acusacao da Camara, firmando um precedente,
ngo foi afastado do Governo.

No Brasil, como sublinha Paulino Jacques (Curso de Direito Consti-
tucional, pag. 162, Forense, 1962, 32 ed.), “salvo frustradas tentativas,
jamais tivemos um processo de impeachment”,

Q instituto, embora quase ndo seja aplicado, para evitar graves con-
seqliéncias ou desprestigio do poder, deve ser acionado, impreterida-
mente, quando o exigir o interesse coletivo,

Do processo legislativo cuidamos em outro estudo (Estrutura Nor-
mativa Jda Constityicdo).

REGISTRO SOBRE O PODER EXECUTIVO

A Constituicido consagra a eleicfio indireta do Presidente da Repu-
blica, esclarecendo que seu Colégio Eleitoral serd composto dos membros
do Congresso Nacional e de delegados das Assembléias Legislativas dos
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Estados. Era j4 a orientagdo da legislacdo revoluciondria, encampada
pela Constituicao de 1967, na sua redacgéo original. Procurou-se dinami-
zar a figura do Vice-Presidente, considerado eleito, em virtude da eleigio
do candidato 4 Presidéncia, que substitui o Presidente, no caso de impe-
dimento, e 0 sucede, no de vaga, e que, além de outras atribuigdes que
lhe forem conferidas em lei complementar, auxiliard o Presidente sem-
pre que por ele convocado para missdes especiais. O Vice-Presidente néo
deve ser um mero Number Two, mas um coordenador politico de alto
gabarito, ndo sendo raro gozar de maior prestigio que o préprio Pre-
sidente.

Os Ministros de Estado sfo auxiliares do Presidente da Republica,
no Governo (tomada esta palavra em seu sentido estrito e néo em seu
significado geral de conjunto dos poderes do Estado), podendo desem-
penhar funcges outorgadas ou delegadas pelo primeiro mandatario, mas
néo integram o Poder Executivo, que se consubstancia na figura do
Presidente, nac podendo exceder sua area de atribuicfes. E a licdo de
Montes de Oca, Antokoletz, Rui e tantos outros, sendo interessante, a
respeito, estudo de Pedro dos Santos (Os Nossos Ministros de Estado,
Coelho Branco, 1934). Contudo, atos e decretos nio referendados pelo
Ministro competente néo podem ser acatados. Qutra orientacfio tém
as Constitui¢bes italiana (art. 89), e panamenha (art. 167). De modo
geral, os mesmos ministros exercem, conjuntamente, a atividade poli-
tica ¢ a administrativa, mas ha paises, como a Inglaterra, em que s
aqueles participantes do gabinete (Ministers in the Cabinef) atuam
politicamente. Os outros, que nfo pertencem ao gabinete, (Ministers
not in the Cabinet) &€ que funcionam na parte administrativa.

Entre as atribuicSes do Presidente da Repuiblica esti o sancionar
(expressa ou tacitamente), promulgar e fazer publicar as leis, expedir
decretos e regulamentos para a sua fiel execucéo.

O Poder Regulamenfar, surgido, a bermn dizer, com a Revolugio
Francesa, é das malis significativas competéncias do Executivo, consis-
tindo na prerrogativa de editar normas destinadas & execugéo das leis,
néo podendo, por isso, inovar. (Ndo se confundem regulamento e ins-
trucoes, essas competem aos Ministros de Estado, para a execu¢do da-
quele, das leis e dos decretos). Todavia, pode restar ac regulamento uma
area residual, quando a lei apenas estabelece normas programaticas. No
direito franeés apresentamos o instituto da loi cadre, pelo qual, fixando
o Parlamento, apenas, principios e esquemas basicos, permite-se ao Go-
verno transforma-los em normacao legal. ¥, mais ou menos, o que os
ingleses chamam de “skeleton legislation”. Marcel Waline justifica a
atividade regulamentar pela incapacidade legislativa de abranger todos
os detalhes, para os quais foi criada a normacéo.

Contudo, muitas vezes o regulamento exorbita de suas funcdes, in-
vadindo campo legislativo, o que pode configurar perigosa usurpagéo
de fungdes e invasdo de competéncia.
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A doutrina encerra, hodiernamente, trés espécies de regulamento:
o de erecu¢io, o de complementacdo e o auténomo. G primeiro é o tipo
classico, de que acima tratamos; o segundo, também ja referido, da-se
guando o legislador assenta, apenas, normas fundamentais; o terceiro
constitui verdadeiro poder normativo governamental.

Embora o regulamento tenha, no sistema presidencial, coordenadas
mais amplas que no parlamentar, tem ele encontrado clima propicio na
Franga (diz-se, alids, que o sistema gaulés é um parlamentarismo-presi-
dencialista, moldado 4 imagem de De Gaulle).

A SEGURANCA NACIONAL E A DOUTRINA DA ESCOLA
SUPERIOR DE GUERRA

A Constituicdo trata, a partir do art. 86, da Seguranga Nacional,
conceito que adquiriu novas nuancas com a legislacao revolucioniria e
que deve ser pesquisado na Lei Suprema (principalmente), na Lei de
Segurarncsa e nas normas de reforma administrativa.

As duas Leis de Seguranca que tivemos ap6s 1964 (Decreto-Lei
n° 314, de 13 de margo de 1967 e Decreto-Lei n® 898, de 29 de setembro de
1969) conceberam, fundamentalmente, a seguranca nacional como a
garantia da consecucdo dos objetivos nacionais, contra antagonismos,
tanto internos como externos, compreendendo as medidas destinadas &
preservacio da seguranca externa, inclusive a prevencéo e repressio da
guerra psicoldgica adversa e da guerra revolucionaria ou subversiva.

Observe-se as relagdes estabelecidas entre Politica e Estratégia
(Politica de Seguranca Nacional) e Seguranca e Desenvolvimento.

A Constituicio (art. 86) adverte, conclamando, que toda pessoa,
natural ou juridica, é responsavel pela seguranc¢a nacional, nos limites
definidos em lei.

Em verdade, a seguranca comeca nos lares e no trivial quotidiano;
tem suas remotas colunas em cada cidadéo e no patriotismo da coletivi-
dade. E sélida porque repousa em valores historicos sedimentados. Deve
ser a causa e nao o produfo da ordem politica.

O seu conceito, em nosso direito, é um tanto vago, ainda, nio se
devendo confundir uma sua concepgao genérica com uma idéia juridi-
camente formulada, sob pena de perigoso Midas transformar tudo em
seguranga nacional, como no absolutismo e no Estado antigo.

A Escola Superior de Guerra, nobre estabelecimento fundado em
1949, 4 imagem de institutos congéneres dos Estados Unidos e da Frang¢a
(veja-se, também, a importincia, na URSS, da Escola de Guerra da
Criméia, onde estagiaram figuras exponenciais do marxismo, e que, como
as demais, encontra precursora na Escola de Guerra da Prussia, que foi
dirigida por Clausewitz), para o seu planejamento e para civicos altos
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estudos de problemas brasileiros, no que é, mutatis mutandis, seguida
pela Escola de Comando e Estado-Maior do Exército, tem procurado de-
senvolver uma teoria politica realista que £ & ideologia da Constituiciio,
mas que busca ainda seu acabamento doutrinario, impondo-se o retoque
de alguns pontos {por exemplo, o conceito de Estado nao reflete total-
mente sua natureza, sendo insuficiente, hem como é equivoca a coloca-
céo da atividade politico-partidaria como um quarto poder) e a revisao
de sua terminologia, que aqui e acold veste com expressdes novas, idéias
cedigas, quando o contrario é que deveria ocorrer.

Entretanto, o esfor¢o que se realiza, nos dois estabelecimentos mili-
tares supracitados, em prol de um Brasil melhor é elogidvel, exatamente
por se procurar criar uma classe politica enfronhada em uma grave
problemética, cuja solugdo deve ser ampla e corajosamente debatida.

Ja podemos falar em um Direito de Seguranca, de contornos cons-
titucionais-penais, embora sem autonomia, ainda, no Direito Publico, e
para cuja aplicacdo nac s6 a Justica Miitar, como os Juizes Federais
(art. 125, IV, da Constituigdo), sdo competentes. A finalidade desse
novo ramo da ciéncia juridica é assegurar o poder nacional, com todas
suas implicagdes politicas, psicossociais, econdmicas e militares, o qual,
por sua vez, tem como funcéo magna a Seguranca, que é mais um estado
de controle das energias sociais, do que uma situacéo de defesa, que é
- somente ato,

Segundo a doutrina da Escola Superior de Guerra, que estamos ex-
pondo, o Poder Nacional é a expressio integrada dos meios de toda a
ordem, mencionados acima, de que dispde efetivamente a nagéo, para
alcang¢ar e/ou manter interna e externamente o0s objetivos nacionais
(integridade territorial, integracéo nacional, democracia, progresso, paz
soclal e soberania, vindo a constituir todos eles o bem comum), podendo
ser atual e futuro (poder atual mais o potencial nacional).

O Poder Nacional enconfra suas bases em nossos valores intrin-
secos e aciona a Politica Nacional (“‘arte de estabelecer os Objetivos
Nacionais mediante a interpretacéo dos interesses e aspira¢fes nacionais
e de orientar a conquista ou a preservaciio dagqueles objetivos”, que néo
deve ser confundida com a Politica Governamental, de carater circuns-
tancial, efetivacido que é da Politica Nacional, em determinada conjun-
tura) na direcio dos Objetivos Nacionais, com os quals estio identifi-
cadas as elites auténticas, naseendo, igualmente, dessa vinculagdo, 0
prestigio da classe politica, necessaria & democracia. Os Objetivos Na-
cionais devem ser permanentes, por esséncia, embora possam ser, even-
tualmente, aluais, mas produtos sempre dos inleresses e aspiragoes
nacionais,

Os obstaculos criados A politica naclonal podem ser dbices, antago-
nismos e pressoes, conforme o substancioso Manual de Ciclos (pag. 54,
Biénio 1974-1975).



JANEIRG A MARGO — 1976 23

Os primeiros séo 0s “que se antepdem aos esforcos da comunidade
nacional parz alcancar e/ou manter os objetivos nacionais”; os segun-
dos sdo “‘6bices de modalidade peculiar, por manifestarem atividade
deliberada, intencional e contestatoria & consecucgido e/ou manutencéo
dos Objetivos Nacionais”; os terceiros sdc “antagonismos que dispdem
de Poder”.

A Sepuranca Nacional, cuja politica & formulada e executada pelo
Conselho de Seguranca Nacional, 6rgdao de mais alto nivel na assessoria
direta ao Presidente da Republica, que o preside, dele fazendo parte,
como membros natos, o Vice-Presidente e os Ministros de Estado, po-
dendo a lei admitir outros membros natos ou eventuais, é, para a E.S.G.,
o grau relativo de garantia que, através de agdes multiplas, o Estado
proporciona, em determinada fase, 2 Nacio que jurisdiciona, para a
obtencéo ou manutencio dos Objetivos Nacionais, malgrado os obsta-
culos existentes ou potenciais.

A execucdo da politica de seguranca nacional é feita pelas Forcas
Armadas (Exército, Marinha e Aeronéutica), instituicSes permanentes
e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a
autoridade suprema do Presidente da Republica, que se destinam a de-
fesa da Patria e & garantia dos poderes constituidos, da lei e da ordem
(art. 91 da Constituicao).

As Forcas Armadas nédo constituem partido politico, por assim dizer,
coisa s6 admissivel em regimes totalitirios, nem ha compatibilidade
entre o militar (enquanto militar é sacerdote da ordem) e a politica.
Desempenhandoe, também, uma funcio moderadora, as Forgas Armadas
devem ser um poder neutro, destinado a velar pela ordem constituida,
com uma autoridade prestigiada pelo respeito ao direito. Significativo
sobre o tema, o Iucido livro de Seabra Fagundss, 4s Forgas Armadas na
Constituicdo (Biblioteca do Exército, 1955).

Do Ministério Pablico & do Funcionalismo tratamos em outros
estudos,

ANOTACOES SOBRE O JUDICIARIO

O Poder Judiciario, ao inverso do que ocorre com a Administracao,
néo estd edificado em torno de padrdes hierarquicos, mas atua dentro
de esferas de competéncia funcional, aplicando a lei aos casos concretos,
afravés dos procedimentos previstos em lei, particularmente da acao,
que é um direito subjetivo.

Distingue-se de outras func¢des do Estade, ndo propriamente ratione
materiae, mas ratione munerae, pela natureza de suas atribuicdes, sendo
interessante, a propodsito, livros de Pedro Lessa (Do Poder Judicidrio) e
Mami Guimaries (O Juiz e @ Funcdo Jurisdicionaly.

A Constituicio (art. 112), catalogando Tribunals e Juizes estaduais
no Poder Judicidrio, preencheu uma lacuna das Cartas anteriores e
revelou a tendéncia de se considerar federalizado esse Poder como um
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todo, tendo por ctipula o Supremo Tribunal Federal (cuja competéncia
origindria nao pode ser alterada), Era, alids, ¢ ponto de vista defendido
por Joao Mendes Junior.

O art. 114 determina que é vedado ao juiz, sob pena de perda do
cargo judicidrio, entre outras coisas, exercer, ainda que em disponibi-
lidade, qualquer outra fun¢do publiea, salvo um cargo de magistério
e nos casos previstos.

O legislador, como se vé&, preocupou-se mais com a cumulacdo de
vencimentos do que com o aspecto moral, pois, em tese, permite que
um magistrado, mesmo nao estando em disponibilidade, exerca ativi-
dades privadas outras, além do magistério particular, como & 6bvio.

Foi a Constituicdo de 1934 que, pela primeira vez entre nés, consa-
grou, conjuntamente, as trés garantias constitucionais da magistratura
(vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos); toda-
via, esta seria um departamento do poder, mesmo sem elas, em virtude
da propria natureza de sua func¢é@o, que s6 pode se manifestar ampla-
mente no Estado de Direito, uma vez que nio se coaduna com a auto-
cracia. “No puede subsistir un Poder Judicial al lado de la dictadura.
Debe haber tan solo un poder perjudicial, sumiso y obediente sin reparo
alguno zl regimen imperante”, argumenta sabiamente Gonzalez Cal-
derén (No Hay Justicia Sin Liberted, pag. 124, B. Aires, 1956).

Nem todos os Estados, como o Brasil, a Colémbia e a Grécia, reco-
nhecem simultaneamente as trés garantias, que consistem, diz Bryce
(é bela sua imagem de que a Suprema Corte americana, integrada por
nove ministros, é “a porta-voz da Constitui¢do”), um arnés em prol do
Direito e da Justica, livrando o julgador das pressbes de interesses in-
confessaveis. A vitaliciedade é, entre nds, apanégio também dos juizes
dos Tribunais de Contas (art. 72, § 3°).

Os Ministros do Supremo Tribunal Federal sdo escolhidos dentre
cidad@os malores de trinta e cinco anos, de noftavel saber juridico e de
reputacéo ilibada, nomeados pelo Presidente da Republica, pelo sistema
de “freios e contrapesos”, apés aprovagdo do Senado Federal. A escolha
dos mencionados cidaddos, entretantc, deveria ser feita pelo préprio
Supremo (ou, admitamos, pelo préoprio Executivo), em determinados
setores, apenas (magistratura de carreira, magistério, ministério publico
e advocacia militante), pois nao é possivel, num passe de magica, alguém
tirar a tunica de Cicero para vestir a toga de Marshall.

Carlos Maximiliano resszltou que o Supremo Tribunal é uma Corte
politica, no alto sentido da palavra, devido sua posicdo na balanca dos
poderes; mas ele também €&, poderiamos acrescentar, a espada dos
fracos, a garantia dos injustigados, desfraldando, sem temor, a bandeira
da lei. S6 com a rigorosa selecdo de seus juizes, podera o Pretorio Excelso
manter as suas dignas tradicdes, ainda mais que dia a dia aumentam
suas responsabilidades e suas atribuicdes, tendo-lhe, praticamente, sido
dada competéncia para legislar sobre processo, em seu regimento interno.
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O art. 122, 1, b, da Constituicao registra uma grave quebra de hie-
rarquia judiciaria, pois afirma ser da competéncia do Tribunat Federal
de Recursas processar e julgar originariamente os juizes federais, os
juizes do trabalho e 0s membros dos tribunalis regionais do Trabalho ete.,
quando esses U!timos sdo magistrados de segunda instancia trabalhista
e ndo poderiam ser colocados depois dos togados de primeira instancia.
O art. 121, ao esclarecer que, dos treze juizes do T.F.R., oito devem ser
magistrados e cinco advogados e membros do Ministério Publico, da a
entender que tanto os togados como os representantes do M.P. podem
ser escolthidos na Justica Federal ccmo fora dela, pois, quando o legis-
lador quis restringir o preceito, ele o fez (art. 141, § 19, a).

Enquanto o art. 131, II, exige que entre os sete juizes do Tribunal
Superior Eleitoral figurem dois advogados de notavel saber juridico e
idoneidade moral, o art. 133, III, exara que dos Tribunais Regionais
Eleitorais devem participar dois cidadaos, com as qualidades acima refe-
ridas, omitindo, incompreensivelmente, a condigdo de advogado, retor-
nando a confusio de 1891, j4 lembrada anteriormente.

O art. 141, § 1° b, prescreve que dos dezessete membros do Tribunal
Superior do Trabalho, seis devem ser classistas.e temporarios, em repre-
sentacdo paritiria dos empregados e dos empregadores. (Embora s0 a
partir de 1946 figurasse & Justica do Trabalhc no texto Constitucional,
ela existia desde 1937, pondo fim a procedimentos simplesmente admi-
nistrativos).

Ora, isto é uma reminiscéncia insustentavel do corporativismo esta-
donovista, totalmente superada pelo evoiver histdrico, além de consistir
numa sabversao de valores, inserindo, muitas vezes, numa funcio estri-
tamente técnica, leigos, como em alguns tribunais populares da Unido
Soviética. Numa democracia auténtica é justo que o povo participe dos
trés ramos do poder, mas a participacdo no Judicidrio exige um alto
grau de politizagdo, e, além do mais, ndo basta bom senso para bem
julgar, é preciso, também, cultura geral e conhecimento especializado.

O ingresso na magistratura de carreira, mediante concurso de pro-
vas e titulos, ainda é um sistema melhor que outros (eleicdo, sorteio
gte.), mas advogamos que, apis o concurso, deveria, ao Judiciaric, caber
a nomeacao e g promogao de seus integrantes, como no Equador (art. 86
da Constituigéo), em Nicardgua e em Costa Rica. No Afganistio, a Corle
Supremas. é competente para tudo o que se referir as fransferéncias, pro-
mog¢des ¢ aposentadorias dos magistrados.

Tudo o que contribuir para livrar os juizes de injuncdes deve ser
adotado, para aprimoramento do préprio Estado.

O art. 144, I, assenta que o Conselho Seccional da, Ordem dos Ad-
vogados participara do concurso publico, mas deveria permitir a parti-
cipacio, também, do Ministério Publico, pols ele integra o quinfo dos
tribunais e naoc hd motivos razoaveis para sua exclusio.
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O quinto (participacio dos advogados e membros do Ministério Pu-
blico nos colégios judiciarios) tem por funcgio desburocratizar a magis-
tratura de carreira, impedindo, com sua contribuicao arejada, advinda
de outros setores, a formagio do espirito de casta, mas, na prética, o
que se nota ¢ uma absorcéo total do gquinte pela maioria, perdendo
assim a sua finalidade, nio se podendo compreender, por outro lado,
que o guinto forme uma casta emulativa dentro dos tribunais.

A promoc¢io dos juizes far-se-a, alternadamente, por antigiiidade
e por merecimento (art. 144, II), obedecendo essa ordem. O critério fol
conseqiiéncia de longos debates, na Constituinte de 1946, como relata
José Duarte (4 Constituicdo Brasileira de 1946, 29 vol., pag. 447), vindo
a triunfar pelos argumentos de que a antigiiidade repara injusticas das
listas de merecimento, elaboradas segundo sentimentos pessoais, que
nio traduzem, rigorosamente, de modo geral, apreciagdo objetiva e se-
gurs dos méritos dos candidatos.

A antigiiidade ¢ merecimento que o tempo traz e o merecimento
a antiguidade do prestigio, mas a luta pela promog¢do por merecimento,
assemelhando-se a uma competicdo académica, destoa da austeridade
da Justica, pelo estimulo ao carreirismo. Por isso, na Constituicio do
Império, apesar de suas dissondncias, era utilizado largamente o prin-
cipio da antigiiidade (art. 163, § 19), e a Constituigio gaucha, de 1891,
elaborada por Julio de Castilhos, prescrevia, em seu art. 51, paragrafo
unico, que os desembargadores seriam nomeados pelo Presidente do Es-
tado, dentre os jufzes de comarca, pela ordem da antigiiidade. O direito
a essa, todavia, ndo deve ser absoluto, pois ha casos, infelizmente, que
justificam uma recusa do Tribunal pelo voto da maioria absoluta de
seus membros, ou da maioria relativa se o acesso for ao Tribunal de
Justi¢a (art. 144, III), ndo se justificando essa diferenca de tratamento,
uma vez que, perante a ética, as situacdes sdo idénticas. Mas, como a
votacdo poderd néo significar rigorosa justica, é prudente o quorum
da maioria absoluta, que permite uma ampla manifestagio do Tribunsl,
e nao a de uma eventual maioria.

Juizes togados, com investidura limitada no tempo, para julgamento
de causas de pequeno valor e com funcio substitutiva e justica de paz
temporéaria, competente para a habilitacio e celebra¢io de casamentos,
precipuamente, podem integrar, em cardter precario, o Judicidrio. En-
tretanto, com relacdo a essa ultima que, em Minas Gerais, € eletiva,
deve o legislador proceder cautelosamente no que concerne as atribui-
¢Oes judicidrias que fizer (nfo podendo envolver julgamentos fingis e
irrecorriveis), em razdo de estarem os juizes de paz profundamente in-
tegrados num determinado mejo sécio-politico.

Esta na Constituicdo que nenhum membro da justica estadual pode
perceber mensalmente importancia total superior ao limite maximo es-
tabelecido em lei federal.

Isso vulnera profundamente a natureza do regime federativo, por-
que, pagando a Unido com extrema parciménia seus juizes, impede que
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uma unidade federativa, fruindo de boa organizagao, remunere condig-
namente seus magistrados, que assim ficam dependendo do legislador
federal.

Considleragoes paralelas se pode fazer a respeito da incidéncia do
Imposto de Renda sobre os vencimentos dos magistrados, tributacao
que era inconstitucional no regime da Constituicio de 1946, porque
nao se podia asseverar, com rigor, que havia generalidade de tributos,
principio que deve, no sistema vigorante, conciliar-se com o da irredu-
tibilidade des vencimentos da magistratura, consagrado ji pelo Act of
Settlement (1701} e, no Brasil, a partir de 1891, sob pena de incidir em
inconstitucionalidade material, violando direito assegurado na Consti-
tuicdo, ainda mais que uma politica tributaria mais humana foi ado-
tada, com relacio aos militares, pela Lei n® 5.787, de 27 de junho de 1972,
e aos Integrantes do Legislativo Estadual da Guanabara, pelo Ministro
da Fazenda, em despacho constante do Processo n® 413.187/73. A ma-
téria foi bem debatida no I Enconiro Nacional de Magistrados, realizado
em Petropolis {(Boletim n 9, da Associacao dos Magistrados Brasileiros).

CONSIDERACOES SOBRE A NACIONALIDADE

Enquanto a nacionalidade é vinculo politico, a cidadania & nexo
juridico e a naturalidade é liame sociologico entre o individuo e o palis.
A subordinacdo imposta pela primeira acarreta, ac nacional, & protegéo
do Estado, quando no estrangeiro, consistindo a segunda no exercicio
dos direitos politicos.

A nacionalidade, em tese, pode ser origindria (art. 145, I, II e IIT,
da Constitui¢do) e secunddria, que pode se dar por naturalizacio reque-
rida (s0 se consuma com a entrega da certidao, nio importando em
aquisicdo de nacionalidade brasileira pelo conjuge e filhos do naturali-
zando) ou tacita (art. 69, itens IV e V, da Constituicio de 1891), pelo
casamento ou pela incorporacic territorial. Fendmeno correntio ai é o
da dupla nacionalidade, pela incidéncia simultdnea, por exemplo, do
jus soli e do jus sanguinis. (Observacao curiosa é a de Mario Fumasoli,
a respeito da Santa Sé&: ‘“non si nasce cittadino vaticano, ma si diventa.
La cittadinanza vaticana non é unc stato originario, ma si acquista.”)

De qualquer maneira, todo individuo deve ter uma nacionalidade
que o relacione com determinada pessoa estatal, podendo trocd-la vo-
luntariamente, de modo geral, com anuéncia de outro Estado.

Como se sabe, existem frés critérios determinantes da nacionali-
dade: o jus sanguinis (pelo qual os filhos {ém a nacionalidade dos pais),
jus soli (segundo o qual, o local do nascimento define a condi¢io men-
cionada) e jus domicilii (em o qual, o domicilio, como em Israel, indica
a nacionalidade). O sistema brasileiro é um misto dos dois primeiros,
combinando, o mexicano, os trés (art. 30 da Constituicdo).

E claro que esses principios estdo ligados & politica imigratoria e
econdmica dos Estados, que defendem interesses circunstanciais.
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O Estatuto dos Estrangeiros é normacio relevante, na matéria em
geral, reaigando-se que os portugueses tém um tratamento diferente
do de outros alienigenas, mercé do art. 145, 11, b, 3, combinado com o
art. 199 da Constitui¢ao e com a Convencéo entre os governos do Brasil
e de Portugal, apoiada essa nac¢do no art. 7, § 39, da Constituigdo Por-
tuguesa, que, entdo, vigorava. Precursor dessa aproximacdo entre os
dois povos, foi o Prof. Barreto Campelo, com a sua teoria da quase-
nacionalidade.

O art. 12 da Constituicio do Equador declara: “sin perder su na-
cionalidad de origen, serian considerados ecuatoriancs los iberoameri-
canos v espaficles por nacimiento, que se domicilien en el Ecuador y
manifesten su voluntad de serlo”.

Justificam-se cargos privativos de brasileiro nato, pelo fato de que
pela relevincia deles e por sua projecdio politica, ndo tivesse o natura-
lizado de optar, em situacgbes criticas, entre a patria de nascimento e
a de adogio.

A nacionalidade serd perdida pela aquisicdo de outra, por se acei-
tar comissao, emprego ou pensdo de governo estrangeiro, sem licenga
do Presidente da Repiublica e pelo cancelamento da naturalizagio, em
virtude de sentenca judicial, por exercicio de atividade contraria ao
interesse nacional (art. 146). As razdes de perda sao apodicticas.

DIREITOS POLITICOS E PROBLEMA PARTIDARIO

Os direitos politicos consistem no direito que tem o cidadéo de votar,
ser votado e exercer cargos pablicos, ndo devendo ser confundidos com
os direitos civis, que abrangem nao-cidadios e alienigenas (art. 153),
como os direitos a liberdade, & propriedade, & seguranca etc.

N#o poderdo alistar-se eleitores: os analfabetos, os que ndo saibam
exprimir-se na lingua nacional e os que estiverem privados, temporaria-
mente ou definitivamente dos direitos politicos. Os inalistdvels sdo, con-
seqiientemente, inelegiveis.

Com relagdo 3 primeira exclusfio, j4 manifestamos nosso entendi-
mento contrario, principalmente na obra Democracia e Cultura. Ha va-
liosas opinibes pré e contra a restricdo, mas devemos retornar a tradicéo
do Império, s6 interrompida pela Lei Saraiva, que permitia o voto do
analfabeto, embora devamos reiniciar a pratica, através de experiéncias
de Ambito municipal. Analfabetismo nao quer dizer ignoréncia, mor-
mente pelo aprimoramento dos veiculos de comunicagio, nem traduz
faita de civismo. As influéncias que podem sofrer os apedeutas, nos
meios rurais, sio as mesmas que sofrem as massas urbanas, que, igual-
mente, nido votam em idéias, mas em pessoas hébeis na arte de
prometer.

A segunda exclusdo, perfeitamente justificdvel, como a terceira, tem
sua origem néo propriamente em minorias (ver o ensaio O Problema das
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Minorias), mas em quistos étnicos que estavam formando-se na pri-
meira Republica, em alguns estados da regifo-sul.

A lei complementar deverd estabelecer os casos de inelegibilidade,
visando preservar o regime democratico, a probidade administrativa,
a moralidade para o exercicio do mandato, levando em consideracdo a
vida pregressa do candidato etc., devendo observar as normas constantes
do art. 151, paragrafo unico, da Constituicfio, que distinguem os con-
ceitos de irreelegibilidade e inelegibilidade, bastante evidentes.

O voto € um ato; o sufragio é um direito que se exercita por ele.
Discute-se, na doutrina, a natureza do voto, principalmente se é um
direito ou uma fungéo, mas temos por certa a posigdo de Duguit, que
nele enxergava um direito-funcédo, misto de prerrogativa e dever do
cidadédo ¢ seu instrumento de acgio civica.

Ja nos referimos ao problema dos partidos politicos e, em pesquisa
anterior, longamente tratamos dele, determinando a Constituicio que
sua organizacdo, funcionamento e extingdo deverdo ser regulados em
lel especial, observados os principios do art. 152, que mantiveram a
fidelidade partiddria, dilucidando que perderd o mandato legisiativo
quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos 6rgaos de direglo partidaria ou deixar o partido sob
cuja legenda foi eleito.

Instituida pelo Ato Complementar n? 16, tal medida é um excesso
dentro da racionalizac¢fo partidiria, e atendeu a dificuldades circuns-
tanciais, dai acreditarmos em seu carater precario, apesar de reconhecer
que era necessario refrear a incongruéneia, o oportunismo e a falta de
idealismo partidario, mas se impOe reconhecer a possibilidade da cons-
ciencializagio de um equivoco e do direito inalienavel de se retificar
uma conduta politica.

ALGUNS DIREITOS E GARANTIAS

Tanto os direitos politicos como as garantias individuais sdo espé-
cies de direitos publicos subjetivos, “quel diritti, che spettano all’indivi-
duo in quanto facente parte della comunitd pubblica nei suoi rapporti
con lo Stato e con gli altri enti pubblici minori”, ensina Krieg. Suas
origens estdo no liberalismo anglo-franco-americano, uma vez que eram
desconhecidos em épocas anteriores.

Mais precisamente, os direitos publicos subjetivos podem ser clas-
sificados em individuais (naturais ou civis) e politicos, dividindo-se as
garantias, que visam assegurar direitos, em gerais e especiais, subdivi-
dindo-se essas em criminais, civis e tributarias.

A isonomia (igualdade perante a lei) pressupfe uma equivaléncia
de condicGes e circunstincias que, para os marxistas, significa igual
situag¢io social. Pontes de Miranda, ao contrario de Bielsa, refere-se a
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uma igualdade formal, “porque nfo igualiza materialmente”. £ impor-
tante a dissertagdo que Paulino Jacques dedicou a essa tematica (Da
Igualdade Perante a Lei), tdo importante quanto a do controle judicial
(art. 153, § 49).

A Constituicao (art. 153, § 11) desconhece as penas de morte, de
prisdo perpétua, de banimento, de confisco, salvo nos casos que men-
ciona. Somos favoraveis, em certos casos (homieidio, em gue a autoria
seja de indiscutivel evidéncia probatéria e o crime cruel, premeditado
ou por motivo torpe ou futil), & pena de morte, nada tendo a acres-
centar ao nosso pronunciamento constante do livro Safra Obscura (pag.
242, Pongetti, 1963).

Os autores americanos consideram a garantia do due process of law,
que a nossa Constituicdo regula no art. 153, § 15, a mais importante,
Ela assegura aos acusados ampla defesa, com o0s recursos a ela inerentes,
sob o Juiz competente, proibindo foro privilegiado ou tribunais de ex-
cecdo. Na sua origem britdnica se chamava law of the land, adquirindo
sua atual denominacfo sob Eduardo III, pelo motivo de que, como ga-
rantia processual, ter servido de 6bice ao arbitrio, tendente a suprimir
direitos fundamentais (Cfr. A. R. Sampaio Déria — Principios Consti-
tucionais Tribuldrios e a Clausula “Due Process of Law”). Fot acolhida
nos Estados Unidos pelas Emendas V e XIV a Constituicéo, a segunda
estendendo-a acs Estados-membros. Foram casos famosos Powell v, Ala-
bama e Gideon v. Wainwright. A obra de Ernest Angell (Les Aspects
Constitucionnels des Libertés Publiques Aux Etats-Unis — Dalloz, 1964)
aborda bem a questao.

A instituicdo do Juri foi mantida, sem a soberania absurda que
gozava, tendo competéncia no julgamento dos crimes dolosos contra
a vida (homicidio, infanticidio, aborto, induzimento ou instigagéo ao
suicidio e tentativas respectivas). O Jari, nascido modernamente (na
Antiguidade encontramos alguns precursores dele) na Inglaterra (o
nosso modelo foi o francés), para possibilitar um julgamento equinime
do réu por seus pares, j& desempenhou sua missdo histérica, reagindo
contra o absolutismo em que os juizes eram agentes do Rei. O Marqués
de Sdo Vicente, liberal classico, via nos jurados uma garantia contra a
influéneia do Executivo em certas causas. Refletindo os anseios de uma
época, Montesquieu nao queria ver o poder judicial exercido por magis-
trades profissionais e sim por jurados.

No Brasil, o Juri é instituto completamente decadente, desmorali-
zado, s6 interessando aos que com ele ganham a vida. O seu relativo
equilibrio nas grandes cidades, ndo oculta os seus desservigos em grande
parte do pais, servindo &s manocbras de politica menor.

Além do malis, é insensato supor que os jurados apreciam unica-
mente fatos, porque esses, de constante, estdo vinculados ao direito,
que, fregiientemente, é postergado, por desconhecimento, em nome de
um sentimentalismo prejudicial & ordem publica, ou em virtude de
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influéncias. O argumento de que a existéncia de certos delitos justifica
a permanéncia do tribunal popular significa, meramente, que se impde
absolvigdes contra a prova dos autos, julgamentos intuitivgs, pelo eco-
ragao (“decidindo segundo os impulsos do coragdo, nio vos arriscais a
errar”, dizia o irénico Anatole), e nio pela razao (a humanidade do
julgador pode se manifestar nas dimensées da pena ¢ néo em sua es-
camoteacao), sugerindo-se, que entre nos se crie, ao arrepio da lei,
Tribunais de Equidade. A favor da Corte de Jurados estdo o liberal
individualista e o socialista marxista, porque, a seu modo, cada um,
sob diferentes pontos de vista, antagoniza com o Estado.

Penalistas do porte de Nelson Hungria, José Frederico Marques
e Heleno Fragoso, alids, ja deram o veredicto definitivo sobre o Juri,
tendo o segundo (O Juri no Direilo Brasileiro, 22 ed., pag. 47, Saraiva,
1955) alertado que “os congressos cientificos e os escritores modernos
condenam a instituicdo do juri”, inexistente, alids, na Holanda, na
Dinamarca, na Argentina, no México, entre outros paises. Os Estados
Unidos séo, na verdade, a sua ultima expressiva trincheira.

E cabivel o habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se achar
ameacado de sofrer violéncia ou coagdo em sua liberdade de locomogio
(ndo ¢é facil conceituar liberdade, em virtude dos critérios utiliziveis,
mas juridicamente ela defiul da circunstincia de que ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude
de lei, como exprime a Constituicdo em seu art. 153, § 29), por ilega-
lidade ou abuso de poder. Essa garantia (Jofo Mendes a via como
um direito), na falta de outras, teve nos primérdios do regime
republicano uma aplicacfio indiscriminada, para ndo desamparar certos
direitos, de acordo com o apostolado de Rui, se bem que a Constituigéo
de 1891 (art. 72, § 22) ndo permitisse essa interpretacao liberal

A reforma de 1926 restringiu-a, tal como a entende a tradicdo
briténica, de onde veio (Blackstone chamou o Habeas Corpus Act, de
1679, de “segunda Magna Carta”), a tutelar a liberdade de locomocio,
Ao lado do habeas corpus liberatério hd o preventivo, recursos (assim
os considera o C.P.P.) inaplicaveis, no que concerne as transgressoes
disciplinares e 4 prisdo administrativa (art. 650, § 29, do Codigo de
Processo Penal), mas podendo ser impetrados, inclusive, por pessoas
juridicas, em favor de pessoas naturais, e pelo Ministério Publico, j4 se
tendo conhecido do pedido, excepcionalmente, até contra particulares.
A Constituicio peruana (art. 69) admite-o, inclusive para assegurar
direitos sociais (direito ao trabalho, & assisténcia, & educagdo ete.).
Eliezer Rosa (Diciondrio de Processo Penal, pdg. 128, Ed. Rio, 1975)
define-0 como ‘‘aglo publica constitueional”, conceito que podemos
estender ao mandado de seguranga e & ac¢fo popular. E classico, sobre
0 que se trata, o livro de Pontes de Miranda, Histdria e Prdtica do
Habeas Corpus.

Para proteger direito liquido e certo, nio amparado por habeas
corpus, conceder-se-4 mandado de seguranga, seja qual for a autoridade
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responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder, bastando mesmo que
tenha funcdo delegada. As fontes do mandamus, que s6 ampara direitos
pessoais, foram o habeas corpus e os remédios possessérios. O habeas
corpus tinha uma aplicacdo muito plastica, exatamente pela inexistén-
cia do mandado de seguranca que, reclamado de ha muito (por Alberto
Torres e Muniz Barreto, entre outros), ingressou definitivamente, no
texto constitucional, em 1934, que adotou o nome que lhe fora dado
por Joao Mangabeira. A expressfo “‘liquido e certo”, que substitui, com
vantagem, palavras “certo e incontestavel”, refere-se a direitos pron-
tamente constatdveis, facilmente verificAveis e apuraveis e contra os
quais ndo se podem antepor motivos ponderiveis. A prova deve ser
meramente documental.

A medida nao cabe quando do ato impugnado se pode interpor
recurso administrativo, com efeito suspensivo, independente de caugio
(ver, todavia, Simula n? 429); quando do despacho ou decisfio judicial
é cabive! recurso, ou pode ser modificado por meio de correigio e
quando se trate de ato disciplinar, a nfo ser quando praticado por
autoridade incompetente ou com inobservéncia de formalidade essen-
cial! (Lei n? 1.533, de 1951) Nio é possivel o remédio contra a deciso
transitada em julgado {Sumula n¢ 268).

E possivel o0 mandado preventivo. Acdo sem réu tem sido consi-
derada a presente garantia, tanto que o Egrégio Supremo Tribunal
Federal entendeu que nela descabe condenagdo em honorarios advoca-
ticios. Mas se existem duas partes para completar com o juiz o triingulo
processual e se pode ocorrer sucumbéncia, tecnicamente deve haver um
réu nesse tipo de agéo, que é um idiotismo juridico brasileiro, embora
com ele se pareca 0 amparo, de origem mexicana, aplicAvel contra o
direito em tese, 0 que ndo ocorre com o Ilypus brasileiro (R.T.
n.es 200/453), e que pode ser impetrado, na Argentina e na Venezuela,
inclusive contra particulares, hipdtese impossivel entre nés (R.T.
n.>s 190/770).

Enquanto no habeas corpus s6 o direito & apreciado (a prova,
apenas, se for de uma evidéncia manifesta), no mandado de seguranga
se examina ambos, embora limitado o elemento probatério ao campo
documental. Na volumosa bibliografia sobre a medida herdica que
afloramos, destacam-se as monografias de Temistocles Cavalcantl e
Eulalio Vidigal.

Aos autores de obras literdrias, artisticas e cientificas pertence o
direito exclusivo de utilizd-las, transmitindo-se esse direito, por heranga,
pelo tempo que a lei fixar. Sobre o assunto, escrevemos a tese Tufela
Civil e Penal do Direito de Autor. A Constituicdo do Império ndo con-
sagrava o direito autoral, que veio a ser acolhido pelo Codigo Criminal
de 1830 e, posteriormente, pela Constituicio de 1891 (art. 72, § 26),
pela de 1934 (art. 113, § 20), pela de 1946 (art. 141, § 19) e pela de
1967-1969 (art. 153, § 25). E lamentavel que inumeras constituicdes
nio tenham disposi¢gies & respeito. Embora néo fosse muito clara a
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Carta de 1937, sob o regime dela fol escrita uma dissertacio sugestiva
(Telles Netto — Como Proteger a Atividade Literdria em Face da
Constituigdo Brasileira?, Rio de Janeiro, 1942). O direito autoral é
sui generis, com base na personalidade do autor, e integrado pelos in-
defectiveis elementos moral e econdmico. Ao contrario de cutros paises,
onde existe um respeito absolutc por esse direito (“la plus sainte des
proprietés”, no sentir de Lamartine), o Brasil ainda engatinha nesse
setor, apesar de alguns progressos visiveis. Das garantias tributarias
(art. 153, § 29) cuidamos mais atras.

E assegurado a qualquer pessoa o direito de representacdo e de
peticio aos Poderes Publicos, em defesa de direito ou contra abuso da
autoridade (art. 150, § 30, da Constituicio de 1967; § 30 da Emenda
n¢ 1).

O direito de petigdo, ensina Duguil, estd vinculado ao direito de
opiniao, como liberdade individual, mas escreveu Pimenta Bueno, co-
mentando o art. 179, § 30, da Carta Imperial, que “ndo é um direito para
ser gasto em circunstancias triviais; mas em circunstincias graves”.
A faculdade de representar (right of petilion), oriundo da pratica in-
glesa, tem, pois, o carater solene de garantia constitucional, sendo
ainda mais ampla que a agdo popular, uma vez que essa & prerrogativa
do cidadao e ela de qualquer pessoa, inciusive de estrangeiros, distin-
guindo-se fambém os institutos pelo fato de a ac¢fo popular invocar
diretamente a atividade jurisdicional do Estado e ¢ direito de peticéo,
mediatamente, acionando a autoridade superior aguela contra a qual
se representa o competente para lhe impor sang@o, ou o préprio
Ministério Publico, a fim de iniciar a demanda pleiteada. Diga-se, de
passagem, que tal direito, preferencialmente, deve ser exercido conforme
a tradicdo constitucional, em que pese a Lei n? 4.898, de 9 de dezembro
de 1965, junto aos poderes Legislativo e Executivo, observando Waiker:
“If, however, a petition be disrepectful in its language, or demand
something manifestly frivolous or wrong, a legislature does not hesifate
to reject it as soon as presented.” O mesmo doutrinava Barbalko, com
pertinéncia ao art. 72, § 99, da Constituigio de 1891, e interessantes
as consideracgdes de Araujo Castro sobre os Codigos Politicos de 1934
(art, 113, n® 10) e 1937 (art. 122, n® 7). O direito de que tratamos é
aquele, lembra Mortati, “con qui i cittadini, sia singolarmente che in
gruppi, possono chiedere alle Camere l'emanazicne di provvedimenti
legislativi oppure esporre necessitd coletive”. Pode ser utilizado por
motivos de interesse geral ou particular, como registra a Constituicao
Colombiana (art. 45). Em todo caso, a autoridade que recebe a Petigéo,
adverte Pinic Falcdo (Constituic@o Anotada, 29 vol., pag. 241), deve
examinar, além da autenticidade da firma e da linguagem civil, se a
peticdo est4 na forma porventura prevista em norma geral e instruida
como esta exigir. Convém notar que o direito de peticAo existe, igual-
mente, no campo juridico internacional, uma vez que & expressamente
reconhecido pelo art. 87, b, da Carta da ONU, dele tomando conheci-
mento a Assembléia-Geral e o Conselho de Tutela. Como notou J. C
de Oliveira Torres (Nalureza e Fins da Sociedade Politica, pag. 59, Vo-
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zes, 10688) “quem adquire uma posi¢do, pode contar com & difamagdo,
a caliinia e a injuria”. Nao fol para servir a indignidade que se pre-
servam o direito de peti¢gao, mas para punir os indignos.

A agho popular surge sobre as ruinas do absolutismo como uma
conquista do liberalismo, A Constituigdo de 1824 (art. 157) ndo deixava
de acolhé-la, intentada por qualquer do povo (“criou a agéo popular
por suborno, peita, peculato e concusséo contra os juizes”, evoca Oscar
Tenério, 4 Justiga no Tempo de Dom Jodo VI e Dom Pedro I, in
R.J.T.J.E.G., n® 30), no que nao foi seguida pela Constitui¢cdo de
1891. A Constituicdo de 1934 (art. 113, § 38) instaurou-a definitiva-
mente em nosso direito, embora tenha ocorrido a sincope constitucio-
nal de 1837, seguindo-se as ConstituicGes de 1946 (art. 141, § 38), 1967
{art. 150, § 31), com a Emenda n? 1 (art. 153, § 31), que torna claro:
“qualquer cidaddo serd parte legitima para propor a¢do popular que
vise anular atos lesivos a0 patrimdnio de entidades publicas”. é
levada em conta pelo cidad&o (muitos deveriam imita-lo patrioticamen-
te), que age defendendo a coletividade (pro populo), a lesividade do
ato contra o qual se insurge. (Ver José Afonso da Silva, A¢do Popular
Constituciongl, Ed. R.T., 1968, e Paulo Barbosa, Ensaio Sobre a Ag¢do
Popular, Saralva, 1939).

O art. 153 da Constituicdo Federal ndo encerra um numerus clausus
de direitos e garantias, sendo o seu arrolamento meramente exempliti-
cativo, que néo exclui outros direitos e garantias decorrentes do regime
e dos principios que ela adota. Esse entendimento vinha do art. 78 da
Constituicio de 1891, que se refletiu nas Constituigfes de 1934
(art. 114), 1937 (art. 123), 1946 (art. 144), 1967 (art. 150, § 35), com
a Emenda n? 1 (art. 153, § 36). O principio nos viera do art. 33 da
Constitui¢do da Argentina, que, por sua vez, o colhera na 9% Emenda
& Constituico dos Estados Unidos. A Constituicéio portuguesa, de 1911
(art. 49), recebeu-o através da nossa primeira Carta republicana,
transmitindo-o & Constituicdo de 1933 (art. 89, § 19).

Néo é facil apontar que outros direitos nfio enumerados séo esses
a que se refere o texto constitucional, mas entre eles podem ser indica-
dos os pertinentes & integridade moral.

O Supremo Tribunal Federal, fugindo algo & natureza de suas
fungdes, poderd declarar & suspenso de direito individual ou politico
utilizado com o propésito de subversdo do regime democritico ou de
corrupgao, mediante as condig¢des do art. 154.

O ESTADO DE SITIO

Na vida das comunidades estatizadas podem ocorrer situagdes de
legalidade especial, que impde uma acfo decidida da autoridade cons-
tituida, para a prote¢io do bem piiblico e para sua propria e legitima
preservagéo, através de uma acgfo coercitiva e da restrigio de direitos,
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Tanto o Estado de Emergéncia, que recebemos, em 1937, da Cons-
tituicdio da Polbnia, de 1935 (se bem que o art. 48 da Constituicdo de
Weimar, igualmente, a prevesse), como o Estado de Sitio (que pode
ser preventivo ou repressivo), como a Suspensac do Habeas Corpus, e
a Lei Marcial sdo modalidades da supracitada legalidade.

Encontrando origem, nas ditaduras e tiranias antigas, que tinham
um sentido peculiar distinto do atual, bem estudado por M. G. Ferreira
Fitho (Do Estado de Sitio, S0 Paulo, 1964), o Estado de Sitio (art. 155
da Constituicio) é decretado guando houver grave perturbagéo ou
ameaca de sua irrupc¢io ou guerra. E uma quest@o politica que pode
transformar-se numa gquestdo juridica, se forem descumpridas suas
formalidades essenciais e inobservadas guaisquer de suas prescri¢oes, o
gue torna ilegal a coagéo, justificando o recurso ao Judiciario.

A Lei Marcial é, igualmente, uma sifuagfo excepcional, existenfe
em alguns paises anglo-saxdnicos, na qual nao se suspende a legalidade,
e na qual o poder militar substitui, eventualmente, o civil, ndo para
aboli-lo, mas para auxilid-lo. A legislagdo castrense e a das pragas de
guerra nao sdo, a rigor, leis marciais.

Carlos Sanchez Viamonte (Ley Marcial y Estado de Sitio, pag. 14,
Buenos Aires, 1957) diz-nos que “la ley marcial o estado de guerra
consiste practicamente en la sustitucién del fuero civil por el militar,
no solo cuando se trata de delitos, sino también de faltas que el
gobierno revolucionario reputa peligrosas para su estabilidad, y adn de
actos que, dentro del régimen legal, son perfectamente licitos™

Sampaio Déria (Estado de Sitio, 1925), ensina que, na lei marcial,
néo apenas ¢ governo reprime, mas julga e executa por meio dos tri-
bunais militares.

Acrescenta Gonzalez Calderdn gue nela se dd “el sometimiento de
todas las personas y de todas las cosas a la ley militar y a los tribunales
militares’’. Entretanto h4 quem opine inexistir, na lei marcial, modi-
ficagfo da ordem legal.

J4 no chamado Estado Policial, encontramos a subordinacfo de
tudo aos procedimentos policiais de prevencéo e repressio, encerrando
um constrangimento continuo.

A Constituicio americana (art. 19, Secido IX) prevé a suspensio
do habeas corpus, nas hipoteses de rebelifio ou invas@o, se necessaria &
seguranca publica. A suspens@io da Constituigo, também, € medida
utilizada. O art. 171 da Carta de 1937 prescrevia: “na vigéncia do
estado de guerra deixara de vigorar a Constitui¢do nas partes indica-
das pelo Presidente da Republica”, o qual, como se sabe, tinha poderes
inclusive de dissolver a Camara dos Deputados, realizando novas elei-
¢bes (art. 167, parhgrafo unico). Essa Carta distinguia o estado de
emergéncia do estado de guerra. O primeiro, como sublinhou Aratjo
Castro (4 Constituicdo de 1937, 22 ed, pag. 501, Freitas Bastos, 1941),
equivalia ao estado de sitio, que se filia & tradicdo francesa (état de
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siége). O estado de guerra era motivado por conflito com pafs estran-
geiro e seria declarado no decreto de mobilizagéo (art. 173).

O estado de sitlo, de acordo com a Constituicfio de 1967-1969, deve
ser medida situada no tempo e no espago, isto é, o ato que o decretar
especificard as regides que a providéncia abrangera, e que néo podem
envolver todo o territério nacional, bem como as normas a serem obser-
vadas, nomeando a pessos incumbida de sua execugdo, autorizadas as
medidas coercitivas constantes do art. 155, § 2°, da Constituigéo. A
duragéo do estado de sitio, a nfo ser em caso de guerra, néo deverd
exceder 180 dias, mas poderd ser prorrogada se persistirem as razdes
que o determinaram, A Carta do Estado Novo ndo fixou qualquer
prazo, declarando ela, permanentemente, o estado de emergéncia.

86 o Congresso Nacional poderé, durante o citado periodo, mediante
lel, determinar a suspensio de garantias constitucionais, sofreando-se,
com isso, possiveis abusos do Executivo.

E preciso frisar que o estado de sitio & o estado juridico, por en-
contrar fundamento na ler magna, e deve ser encarado como uma
vicissitude natural do Estado.

As situacdes de legalidade especial devem ser encaradas, equilibra-
damente, pelo cientista politico, e cada uma de per si nao se podendo
negar a priori, como vimos, sua legitimidade, mormente quando & so-
cledade politica e juridicamente organizada enfrenta periodos criticos
que exigem patriotismo e decisfio.

A liberdade serd sempre garantida pelo poder, embora & servigo
das idéias. Lé-se em Sarmiento que *a Constitui¢do néo foi feita somen-
te para dar liberdade aos povos, mas, também, para lhes dar seguranca,
porque se compreende que, sem esta, a liberdade nao pode perdurar®.

VARIACOES SOBRE A ORDEM ECONOMICA E SOCIAL

A chamada democracia politica sucedeu, no primeiro pds-guerra,
a democracia econdmica e social, através das constituigdes mexicana,
russa e alemé, que inauguraram o periodo das constituictes analiticas,
porque, &0 contrario das sintéticas, detinham-se, longamente, em con-
templar hipéteses. Ainda ai o meio termo é a melhor solugéio, porque,
apesar da constituigio descarnada, que esbogava “the frame of
government”, ndo atender mais aos reclamos do tempo (0 modelo ame-
ricano é uma sdbia excecdo, que encontrou fatores propicios para sua
edequac¢8o ao processo histérico), que ndo 56 aumentou a envergadura
do Estado, como o conteado do préprio direito constitucional, os Cédigos
simplesmente casuisticos podem se anquilosar rapidamente, dada a
impossibilidade de abarcarem toda a vida social. Entrementes, certas
matérias, embora néo sendo rigorosamente constitfucionals, nic podern
ser deixadas, por sua relevincia, ao legislador ordinArio, ficando ao
arbitrio das circunstinecias. Tém essa origem as constituicdes progra-
mdticas, que tra¢am um programa de aglic ao Estado {art. 180).
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Os novos direitos surgidos, entéo, eram conseqiiéncia de uma exten-
sa evolucéo doutrinéria sobre a questéo social, que enconirava na obra
de Marx e na enciclica Rerum Novearum, que sintetizou a posicio da
Igreja, seus pontos cardeais, bem distantes de uma demagoégica litera-
tura de “meeting”, que empolgou o século XIX, mas a consagracgio
desses direitos teria que ser feita ‘“a forceps”, depois da Primeira
Grande Guerra, que realizou uma, operagio plastica na face do mundo,
trocando-lhe o ar frivolo da *belle époque” por um semblante sério,
preocupade com as transformagdes sécio-econlmicas ocorridas e gue
traziam para a luz do direito positivo classes totalmente desprotegidas
e vilmente espoliadas, que explicam o fato de, na Ruiissia, ter o marxismo
levantado ¢ povo, como o arado & terra, na bela imagem do escritor
Milkhail Sholokov.

A Constituicio de 1934 captou as inguietacdes de uma época deci-
siva, em que direita e esquerda propunham solugées para 0s problemas
socials, e nutrindo-se na Constituic8o de Weimar (1919), haseada, no
que concerne & estrutura do poder, nas Leis da Inglaterra, EUA, Franca
e Suica, inaugurou, entre nos, o periodo das constitui¢cdes de analise.
Comentando o Documento alemio, Ottmar Buhler (La Constitucién
Alemana de 11 de agosto 1919, pég. 139, Labor, 1931), apds notar que,
até entfo, na Alemanha, nio se havia desenvolvido um programa mais
extenso de politica econdmica, conclui, com este juizo critico: “el hecho
de que ahora se haya sentido la necesidad de fijarlo y con gran exten-
sidén, revela hasta que punto el Estado moderns se ha convertido ante
todo en organismo econdmico™.,

As preocupacdes da Constituicdo de 1934 se refletiram em graus
cada vez malores nas Cartas subseqiientes, que sofreram o impacto do
momento histérico em que foram elaboradas. Ao contriric da Consti-
tuicho de 1946 (artigo 145 e segs.), a de 1967-1969 declara (art. 160)
que a finalidade da ordem econdmica e social é o desenvolvimento na-
cional e a justica sccial, com base nos principios seguintes: liberdade de
iniciativa, valorizacfio do trabalho como condicfo da dignidade humana,
funcio sucial da propriedade, harmonia e solidariedade entre as cate-
gorias sociais de producfo, represséo ao abuso do poder econdmico, ca-
racterizado pelo dominio dos mercados, a eliminacio da concorréncia,
o aumento arbitrario dos lueros e & expanséo das oportunidades de em-
prego produtivo. O Estedo Econdmico exige, pois, o intervencionismo
para se configurar, uma vez que ¢é inconciliavel com o liberalismo clés-
sico.

“0O Estado moderno tem que intervir ai no dominio econémico, para
gque haja uma verdadeira ordem econdmica”, argumenta Oldegar Fran-
co Vieira (O Estado e a Ordem Econimica, pag. 26, Livraria Progresso,
1958).

A Constituicdo brasileira apresenta um contetido neocapitalista
(que pode converter-se num hipercapitalismo), dando prioridade & ini-
ciativa privada, mesmo scbre a valorizacfio do trabalho e a destinagio
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social da propriedade, o que pode desvincular a economia de urgente
substrato moral, ainda mais quando a necessidade de uma represséo
maior a0 abusivo poder econdmico se faz sentir. Como escreve Modesto
Carvalhosa (Ordem Econémica na Constituicdo de 1969, pag. 159, 8.
Paulo, 1872), é preciso condicionar a livre iniciativa &s exigéncias do
desenvolvimento nacional e da justica social. Devemos ter presente sem-
pre o art. 153 da Constituicio weimariana: ‘‘a propriedade gera cbriga-
cdes. Seu uso deve ser ao mesmo tempo um servigo em prol do interesse
geral”, O trabalho deve ser, na realidade, a sua fonte, porquanto sua
valorizagdo é feita como condigio da dignidade humana. A greve nos
servicos publicos e atividades essenciais definidas em lei néo serd permi-
tida (art. 162). Ndo ha duvida de que a greve é um direito do traba-
Ihador, por melhores condi¢des, mas é evidente que esse direito néo
pode abranger todas as categorias, sob pena de uma paralisa¢do total
do Estado, privada a populacdo das coisas mais elementares e basicas.
Embora se reconhega, por vezes, a mé remunerac¢io do funcionalismo e
de outras atividades, o caminho para a tnelhoria salarial, para eles, nfio
deve ser a greve, definida pelo Decreto-Lei n? 9.070, de 15 de marco de
1846, como sendo a deliberada cessacgiio coletiva do trabalho, pela tota-
lidade ou pela maioria dos trabalhadores de uma ou de varias empresas,
acarretando a paralisacio de todas ou de algumas das respectivas ati-
vidades.

Originério das concentracoes obreiras na Praga da Greve, em Paris,
o movimento grevista deixou-se impregnar, desde logo, em grande parte,
pela pregagéo marxista, que via nessa manifestagéo o proletariado ades-
trando-se para o assalto ao poder,

A greve é um justo direito natural dos obreiros, mas nio deve ser
instrumento dos perturbadores da ordem e dos mero agitadores das mas-
sas, razoes pelas quais deve ser fiscalizada de perto, para néo se tornar
o que se tornou ¢ “sciopero”, na It4lia, uma violéncia contra a coletivi-
dade,

A Tei n® 4.330, de 190 de junho de 1964 (art. 29), considerou neces-
srio, para que houvesse o exercicio legitimo da greve, os seguintes re-
quisitos: suspensado de servigos, a empregador, coletiva e temporéria;
que tenha havido deliberacdo da assembléia-geral da entidade sindical
representativa da categoria profissional interessada; que haja indica-
¢éo prévia e por escrito das reinvindicag¢bes formuladas pelos emprega-
dos; que a suspensio do trabalho tenha sido feita na forma e de acordo
com as disposicoes previstas em lei

Salienta Nélio Reis (Problemas Sociolégicos do Trabalho, phg. 244,
Freitas Bastos, 1964) que a lei desautoriza & denominada greve de
ocupacdo, “ou seja, aquela em que ndo se afastando do local de servico,
permanecem, todavia, os trabalhadores sem frabalhar (arms in arms),
mas impedindo, com sua presenca, pela ocupagio das méquinas e uten-
sfliog, que outros prossigam em suas tarefas”. Investindo contra a orga-
nizacéo do trabalho, a greve efetuada com vicléncia é punida pela lei
penal,
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As empresas privadas foi confiado organizar e explorar as ativida-
des econdmniicas, contando com o estimulo e o apoio do Estado, de sorte
que, unicamente em caréter subsididrio da livre iniciativa, organizara
e explorari diretamente, aquele, a atividade econbémica, se bem fosse
de desejar maior presenca sua nessa matéria.

O Estado, na exploracdo da atividade econémica, utilizard 4s em-
presas publicas e as sociedades de economia mista que serdo regidas
pelas normas aplicAveis &s empresas privadas, inclusive quanto ao di-
reito do trabalho e ao das obrigagGes.

Ambpas essas pessoas juridicas de direito privado, criadas por lei,
integram, como entes paraestatais, a administracio indireta do Estado.

A sociedade de economia mista, pelo Decreto-Lei n® 900, de 29 de
setembro de 1869, reveste a forma de sociedade andnima, cujas acdes
comi direito de voto pertencam, em sua maioria, & Unido ou a entidade
da Administracéo Indireta, que engloba as autarquias e os retro-men-
cionados entes paraestatais (sendo que as Fundacdes, mesmo institui-
das pelo poder publico, dela ndo participam). A minoria das acdes é
subscrita pelo capital privado, como a prépria natureza da companhia
indica, As autarquias sdo “servicos publicos personalizados” (Manoel
Ribeiro — Direito Administrativo, 19 vol., pag. 137, Salvador, 1964),
envolvendo varias espécies (de previdéncia e assisténcia social, as mais
antigas, culturais, corporativas, de crédito etc.). Reunindo seus elemen-
tos constizutivos, podem elas ser conceituadas como organismos auté-
nomos da administracio indireta do Estado, criados e controlados por
ele, com personalidade juridica de direito publico interno, base insti-
tucional, e patriménio e receita proprios, para a execugdo de atividades
que lhe siio tipicas. Envolvem as autarquias o complexo problema da
parafiscalidade, em virtude de sua gest@o financeira descentralizada.

A Sociedade de Estado ou Empresa Publica pode revestir-se, ao con-
trario da de Economia Mista, de qualgquer das formas admitidas em di-
reito, e suas acdes pertencem ao Estado, sugerindo uma espécie de so-
cledade unipessoal.

Opina Sampaio de Lacerda (“Sociedade de Economia Mista e So-
ciedades de Estado”, in Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econd-
mico, Financeiro, n9 12), com razio, que ela “melhor seria caracteriza-
da como pessoa juridica de Direito Publico”, mesmo porque o Estado é
o Unico responsavel pelo empreendimento.

A ordem econdmica é um organismo articulado das atividades eco-
némicas (producéo, distribuicfio, consumo) do Estado ou dos entes pu-
blicos intermedidrios, sendo termémetro indisfarcavel da vida coletiva
como sua profunda infra-estrutura.

OBSERVACOES FINAIS

O Direito de Familia é hoje direito pablico, pela forma com que
varias Constituigbes, como a nossa (art. 175), o enfocam, permitida, en-
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tre nés, a inscri¢do no registro de casamento religioso, devendo-se en-
tender como tal aquele celebrado por representante competente de reli-
gifo, devidamente sedimentada e gque nao brigue com os bons costumes
ou com a ordem publica. Por outro lado, a indissolubilidade do matri-
moénio néo encontra mais qualquer respaldo, a néo ser em alguns seto-
res reacionarios da Igreja. O divércio ndo trari desequilibrio social, por-
que seri recurso dos efetivamente desajustados. A sua adog8o, entre-
mentes, deve ser criteriosa.

Nossa politica internacional tem, mutatis mutandis, sido a mesma
defendida pelo geométrico espirito de San Tiago Dantas, na coletinea
Politica Externa Independente (Civ. Bras., 1962): coexisténcia, forta-
lecimento do principio da n#o intervencdo, defesa da autodetermina-
¢do dos povos, apoiando a emancipacio dos territérios néo autdnomos,
ampliacio do mercado externo. Esses principios, alids, j& haviam sido
perfilnados pelo Governo Jinio Quadros.

A Constitui¢iio (art. 181) aprovou e exclufu da apreciacio judicial
os atos praticados que menciona, apoiados na legalidade revolucionaria,
possuindo um dispositivo supraconstitucional (art. 182), superior a to-
dos os outros na hierarquia das normas constitucionais, que atesta con-
tinuarem em vigor o Ato Institucional n® 5 e os demals posteriormente
baixados (ou seja, os de n? 6 ao n? 17), se bem que o Presidente possa,
ouvido o Conselho de Seguranca Nacional, decretar a cessacio da vi-
géncia de qualquer desses Atos ou dos seus dispositivos que forem con-
siderados desnecessérios.

A Republica Federativa do Brasil é, ao que parece, o unico Estado
que possul uma superlegislacéio, que suspende, por tempo indefinido, a
propria Constituigao, a qual, por seu lado, necessita de urgente reforma.

Nio h4 uma contracio permanente do poder, como néo existe ums
autoridade continuamente descontraida, em virtude das injungdes da
vida politica, mas o caminho do Estado, e a sua vocacéo, € a liberdade,
através dos roteiros da lei e da igualdade, resguardando os direitos, de
tal forma “que nenhum poder temporal os possa violar ou anular” (José
Duarte).

Conta Marc Bloch que, indo com Henri Pirenne a Estocolmo, per-
guntou-lhe: “Que vamos ver em primeiro lugar?” “Existe uma Cimara
nova, iniciemos por ela”, respondeu o admiravel medievalista, que com-
pletou: “Se eu fosse um antiquério, s6 teria olhos para as coisas velhas,
mas sou um historiador e amo a vida” (in Educa¢do, n® 12). Consti-
tuicio e Estado ndo integram o mostrudrio de lojas de antigiiidades
nem, ao contrario do que pensava Engels, se tornardo pecas de um mu-
seu politico, participando, exuberantemente, das condigdes essenciais da
vida social. Eis porque Politica e Histéria comungam de um mesmo e
intenso clima angustiantemente humano, de um mesmo ideal de aper-
feicoamento coletivo, buscando pelos caminhos do espirito a inconta-
minada democracia de seus sonhos.
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QUESTOES CONSTITUCIONAIS SX0,
ANTE A CONSTITUICAQO BRASILEIRA,
A QUESTAO DE NECESSIDADE PUBLI-
CA E A QUESTAO DE UTILIDADE PU-
BLICA NAS DESAPROPRIAGQOES.

NA VERDADE, QUALQUER DISCUSSAQD
LIMITADA AO VALOR DA COISA DE-
SAPROPRIADA, NAQO ENTRANDO NO
EXAME DA JURIDICIDADE DA DESA-
FROPRIACAO, CONFLITA-SE COM A
DISPOSICAD CONSTITUCIONAL Na
QUAL ASSENTA O DIREITCQ DE PRO-
PRIEDADE INDIVIDUAL.

MANWORIL Iv7 OTIVETLIA

1. Na exposicao de motivos com que encaminhou ac chefe do governo
ditatorial, em 3 de maio de 1941, o projeto de Decreto-Lei disciplinador das
desapropriacdes por utilidade publica, que tomaria o n? 3.365, de 21 de
junho, o Ministro Francisco Campos, da Justiga, justificando-o, partiu dog-
maticamente da afirmativa de que “o processo judicial de desapropriagao
visa exclusivamente fixar o pre¢o da indeniza¢do” — o que, 4 luz dos prin-
cipios jurfdicos da época, ji era francamente contestado — e invocava a
jurisprudéncia em formacio até ali e segundo a qual s6 por agdo direta, em
processo auténomo, poderia o expropriado colocar o problema legal da in-
vocada necessidade ou utilidade phblica (reduzida no projeto apenas a wtili-
dade publica) e assim tentar o exame judicial do ato declaratério.
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2. Regulando o disposto no art. 72, § 17, da CTonstituigio de 189}, a
Lei n? 1.021, de 23-8-1903, alterou o processo vigente, desde o Império,
que era o0 do Decreto n® 1,664, de 27-10-1855, por ela expressamente mo-
dificado, mas foi omissa em relagdo a ser ou nao permitido discutir, na
acao expropriatéria, qualquer outro tema além do prego da indenizagdo.
Apenas dizia que, depositado o prego das avaliacoes, mesmo no caso de
haver disputa entre proprietirios e locatirios, o Governo entraria na posse
do prédio, “continuando o processo desembaracadamente’, como se quises-
se neste advérbio por nds grifado fixar uma incompatibilidade do processo
expropriatério com a discussdo sobre os motivos da necessidade ou utilida-
de piblica, O Decreto n? 4.956, de 9-9-1903, regulamentador dessa lei, esta-
beleceu, no art. 12, que a Gnica excecdo a plenitude do direito de proprie.
dade, na forma do art. 72, § 17, da Constitui¢io, era a desapropria¢do por
necessidade ou utilidade puablica legalmente verificada, e distinguia enire
as duas espécies, regulando os casos de desapropriagdo por ‘‘necessidade” e
por “utilidade’ publica em artigos diversos (2% e 3?2, respectivamente). A
primeira era feita judicialmente, a requerimento do Procurador da Repi-
blica perante o Juizo seccional do domicilio do proprietario, com audién-
cia deste (art. 49) e a segunda, mediante ato do Poder Legislativo ou do
Presidente da Repiblica quanto as obras da competéneia da Unido ete. Dis-
punha ainda o art. 92 que a transferéncia da propriedade, uma vez legal-
mente verificada a desapropriagio, se tornaria efetiva pela indenizagio do
valor fixado por acordo ou arbitramento.

Mas o art. 10 impedia qualquer reclamagao ou contestagio confra a
desapropriacdo resultante da aprovagao dos planos e plantas por decreto.
E af & que se apoiava boa parte da jurisprudéncia mencionada pelo Minis-
tro Francisco Campos.

3. Nio tinha, entretanto, sido trangiiila, até ali, a maneira de encarar a
justiga brasileira o problema juridico estranhamente surgido com o art. 10
do Decreto de 1903, Em mais de uma ocasiao houve julgamentos divergentes.
O Supremo Tribunal Federal, por exemplo, pela unanimidade dos votos de
seus juizes presentes, afirmou certa feifa a inconstitucionalidade dessa proi-
bigao, emn acdérdido de 30 de dezembro de 1915, de que foi relator o Mi-
nistro Gabriel Natal. Este e mais os Ministros Viveiros de Castro, Sebastido
Lacerda, Canuto Saraiva, Oliveira Ribeiro, André Cavalcanti, Pedro Lessa,
Pedro Mibielli, Eneas Galvao, Leoni Ramos, Godofredo Cunha e J. L. Coelho
e Campos, em sessio presidida pelo Ministro H. do Espirito Santo, presente
o Procurador-Geral da Repiiblica, Min. Muniz Barreto, numa apelagio civel
do Rio Grande do Sul, decidiram que ““a proibigao imposta 4 autoridade
judicidria pelo art. 10 do Decreto n® 4.956, de 1903, reprodugio do disposto
no art. 2% do Decreto n? 1.664, de 1855, é inaplicdvel por inconstitucional”.
Esta parte conclusiva do acérdio figura, resumidamente, na ementa, nos
seguintes termos: “Inconstitucionalidade do art. 10 do Decreto n® 4.956,
de 1903, que impde restrigdes & competéncia do Poder Judicidrio Federal”.

A doutrina juridica ai firmada foi objeto de longas consideragdes de
RUI BARBOSA, segundo quem ndo era legitima tirar outra inferéncia do
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texto constitucional garantidor do direilo de propriedade. O seu argumento
fundamental ndo assentava propriamente na garantia constitucional desse
direito, mas na natureza da matéria a que estava o sacrificio do direito de
propriedade associado imediatamente no preceito constitucional. Noutras
palavras, ele achava que, quando o art. 72, § 17, subordinava o poder de
desapropriar, pelo Governo, a motivos de necessidade ou utilidade publica,
convertia a condigdo da necessidade ou utilidade publica numa questio
constitucional, e, assim sendo, tornava-se impossivel impedir ¢ seu exame
pele judiciario, para evitar lesao de direito individual, no préprio processo
da desapropriagao,

Se o desapropriado fundava a sua defesa na Constituicio — e visto que
a existéncia ou inexisténcia da necessidade ou utilidade piblica invocada
no decreto expropriatério era tanto uma questdo constitucional quanto o di-
reito de desapropriar —, entdo estava definida a competéncia dos juizes e
tribunais para processar e julgar as causas em que alguma das partes ba-
seasse a agao ou a defesa em disposicdo da Constituigdo Federal, conforme
esta prescrevia no art. 60, alinea a. Tal doutrina lhe parecia a Gnica ver-
dadeira e concilidvel com a letra e o espirito da Constituicdo. A seu ver,
a condigdo da necessidade ou utilidade publica era matéria cuja averigua-
¢ao dependia da instancia judicial, simultaneamente com o exame do pedi-
do formulado pela autoridade desapropriante.

Interpretando os textos constitucionais de 1824 e 1891, que assentavam,
em termos equipolentes, o direito de propriedade e o de desapropriacio
pelo Estado, considerava RUI BARBOSA a questao da necessidade ou utili-
dade publica invocada nos decretos governamentais expropriaiérios, maté-
ria de inevitavel competéncia judicial, Conseqiientemente, caberia averigua-
la no mesmo processo em gue a declaragio de utilidade pablica se afirmas-
se, para o efeito de se consumar ou nio a expropriagao. Tal como no siste-
ma norte-americano, cujo texto fez ver que, ne particular, ndo discrepava
do nosso. L4 também a jurisprudéncia tinha assentado que ‘“a questio de
saber se a desapropriacao observa ou ndo observa a exigéncia constitucio-
nal de se¢ destinar ao uso piblico, a0 bem publico, a utilidade piblica, é da
algada judicial”. Baseava-se no magistério de JOBRN LEWIS (**A Treatise on
the Law of Eminent Domain in the United States’) que arrolava nada
menos de sessenta e cinco acorddos relativos a tese de que *‘aos tribunais
compete decidir o em que o use piblico consiste (“and that what is a
public use is a question for the courts”), de EVERETT PATTISON (“On
Eminent Domain’j, EMLIN McCLAIN (“Cyclopedia of American Govern-
ment”j ¢ COOLEY (*Constitucional Limitations™).

O estudo comparado dos dois direitos ptiblicos constitucionais levou-o
a afirmar que, na Constituigao de 1891, como na dos Estados Unidos, “o re-
curso & justi¢a, contra as desapropriagbes que nio guardam a condigdo de
exigidas pela necessidade ou utilidade publica, é um dos elementos subs-
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tanciais da garantia da propriedade, consagrada na lei fundamental do pais”.
Dai concluir pela nulidade das leis ordinarias que subtraissem ao conheci-
mento dos tribunais a apreciagio da necessidade ou utilidade ptblica, nos
requisitos que determinam a existéncia desta condigio constitucional. O
exame judicial das condi¢des constitucionais (necessidade ou utilidade pu-
blica da desapropria¢do) devia, entretanto, coincidir com ¢ da agio expro-
priatéria. Do contrario, ndo seria possivel averiguar utilmente se a necessi-
dade ou utilidade publica invocada exige a obra a que se destina a expro-
priagio e se o imével objeto da desapropriagcio é indispensével 4 execugio
do empreendimento dito de utilidade piablica. O momento para ¢ exame de
tais requisitos constitucionais da desapropriagio é o da agao expropriatéria,
impugnando a qual o expropriadoe funda a sua defesa no preceito constitu-
cional garantidor da propriedade. Isso é o gue se harmonizava, ja entio,
com 0 nosso ordenamento fundamental, porquanto este fez do Poder Judi-
cidrio o arbitro das garantias constitucionais e o defensor dos direitos indi-
viduais, quando ofendidos por leis inconstitucionais ou por atos ilegais das
autoridades administrativas.

Desde a Constituigdo de 1824, a nica excegdo também para a garantia
do direito de propriedade “em toda a sua plenitude” era a exigéncia do
bem publico “legalmente verificado” (art. 172, n? 22). Uma vez apurada a
ocorréncia do requisito essencial do bem publico, vinha a segunda etapa,
conforme a lei regulamentadora, isto é, a indenizacao do valor da proprie-
dade, apds 0 que se consumava a desapropriagio. Essa verificacio legal da
condigdo constitucional do bem publico era feita judicialmente, por ser “o
meio unico de averiguar direitos, onde todos eles tém sua base na leie a
sua guarda na justica™.

5. 0O regime constitucional de 1937 eliminou a garantia da prévia inde-
nizagdo (art., 122, n9 14). Pelo ato expropriatério o titular da propriedade
seria apenas indenizado. Mas manteve explicitamente a condi¢io da neces-
sidade ou utilidade pudblica. Veio entdo o decreto-lei regulamentar desse
dispositivo: proibiu a discussio dos motivos da desapropriagio no processo
da agfo expropriatdria (arts. 9 a 20) e ainda introduziu a novidade de que
os bens expropriados, uma vez incorporados i Fazenda Pblica, ndo podem
ser objeto de reivindicagdo, mesmo fundada em nulidade do processo ex-
propriatorio,

0 legislador de 1941, come o de 1903, em relagdo ao art. 72, § 17, ndo
foi fiel ao art. 122, n? 14, que tornava a exigéncia da necessidade ou utili-
dade pdblica uma questdo constitucional, como tal sujeita ao controle dos
tribunais. Vem dai falvez a afirmativa de PONTES DE MIRANDA de que o
art. 1¢ do Decreto-Lei n? 3.365/41 era contrério &4 Constituvigdo de 1937.
(*Comentéirios 4 Constituigdo de 1967 com a Emenda n? 1, de 1969, 22 ed.,
vol. V, pag. 422).

Assim, pois, jamais poderad ser impedida uma desapropriagio. No méa-
ximo, e em processo autdénomo, por agao direta, o expropriado obtera per-
das e danos. A desapropriagdo sera mantida com a transferéncia definitiva
do bem expropriado para o patriménio publico, mesmo que tenha sido po-
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sitivada a falsidade do interesse publico invocado, visto como nada além
do prego e de nulidades processuais pode ser alegado, resolvendo-se em
perdas e danes qualquer agéio juigada procedente (art. 35 do Decreto-Lei
n? 3.365).

6. O impedimento de discutir os motivos da desapropriagao resulta, pois,
direta e exclusivamente da lei ordinaria. Mas a questic de ser ou nao ser
de necessidade ou utilidade ptublica (hoje, também, “por interesse social”}
a expropriacio, sempre foi uma questdo constitucional. Os textos funda-
mentais de 1824, 1891, 1934, 1937 e 1946 (tanto quanto o vigente), todos
eles garantiam o direito de propriedade, salvo a desapropriagao por neces-
sidade ou utilidade publica, e ndo salvo as excegdes que viessem a ser defi-
nidas em lei. A Constituigio é que sempre submetia esse direito a uma s6
excecdo, designadamente consubstanciada na “necessidade ou utilidade pu-
blica”. Se, pois, constitucional é a ressalva, parece nao caber ao legislador
comum, sujeito que ¢ e niao superior & Constituicio, impedir o Judiciario,
“guarda da Constituigao contra a lagislagdo e desta contra a administragao”,
conforme o pensamento ruiano, de exercer a sua competéncia verificadora
dessa questao constitucional.

A substancia da juridicidade legal da desapropriacdo, diz RUI, esta
precisamente na apuragio judicial do fato de haver ou nao a necessidade ou
utilidade publica, referida no ato do poder expropriante. Em Parecer de 11
de dezemhro de 1917, sobre o tema ora versado, ele escreveu que os direi-
tos individuais 56 se podem reputar seguros com a garantia da sang¢io dire-
ta, da sangdo repressiva, isto é, com a faculdade outorgada ao individuo le-
sado, em qualquer desses direitos, por um arbitrio legislativo, de promover
a intervencio tutelar da justica e, mediante ela, resistir vitoriosamente ao
ato inconstitucional, seja qual for o poder de onde emane. O art. 99, com-
binado com o art. 20 do Decreto-Lei n® 3.365/41, veda-nos terminante-
mente assim proceder.

Nio se alegue que a prerrogativa judicial de controle de constitucio-
nalidade das desapropriagbes poderia embaragar a agio governamental,
cada vez mais avida de for¢a e celeridade de agdo. Ainda que isso fosse
certo, naon seria justo, quando se cogita de enquadrar os atos da autoridade
administrativa em seus limites constitucionais, ceder ante o argumenio ad
terrorem.

7. De pouco ou nada vale permitir a revisao da legitimidade da desa-
propriagiio por interesse pablico mediante a¢ido direta (fora do processo
expropriatério), se nao fica assegurada a preservacgao final do bem atingido
pelo ato nulo, A lei s6 permite, na fase judicial da expropriagao, a impug-
nacde do prego oferecido ou a denincia de vicio do processo respectivo, e
ainda veda a reivindicagio do bem incorporado i Fazenda Pblica, mesmo
em havendo nulidade processual. Por onde se vé que, ndo admitindo a dis-
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cussdo dos pressupostos constitucionais da desapropriagio, o legislador co-
mum despoja o direito de propriedade de sua garantia constitucional, o
que deve abrir a instancia judicial do controle de constitucionalidade dos
atos legislativos.

Reconhece CRETELLA JUNIOR a inanidade do apelo a agdo direta para
o pleno resguardo do direito de propriedade conira uma expropriag¢ac eiva-
da de abuso de poder, por exemplo, ou desvio de finalidade, visto como os
bens expropriados sio irreversiveis, irreivindiciveis, irreincorporiveis. ‘‘Se,
por um lado”, escreve ele, “ac Poder Judicidrio é vedado, no processo de
desapropriagao, decidir se ocorreram ou ndo os casos de utilidade, necessi-
dade publica ou interesse social (Decreto-Lei n® 3. 365, art. 99); se, por outro
lado, ao particular expropriado é permitido, dentro do processo, versar, na
contestagdo, vicio judicial e, fora do processo, ajuizar a¢do direta para ser
decidida gunalguer outra guestdo {Decreto-Lei n? 3.365, art. 20), tais espe-
rangas caem por terra diante da norma que veda a volta dos bens expro-
priados ao patriménio do particular, mesmo que a “reivindicagao” se fun-
damente em “nulidade” apontada no processo expropriatério (Decreto-Lei
n? 3.363, art. 35).” (CRETELLA JUNIOR, “Comentarios as Leis de Desa-
propriagao”, S. Paulo, 1972, pag. 373.) (Grifos nossos.)

Mas a férmula do texto constitucional que assegura o direito de pro-
priedade com uma sé excecdo € o escudo protetor deste contra as expropria-
¢Oes lesivas das condigdes ali postas, conforme a constante idéia de RUI,
hoje confirmada pelos maiores expoentes do direito constitucional (Cfr. seu
Parecer de 11-12-1917, in “Revista de Direito”, de Bento de Farla, vol. 48,
1918, pags. 273-292).

A doutrina contida nesse trabalho juridico conserva plena atualidade e
ajusta-se & colocagdo do problema das desapropriagbes em nossos dias. No
entanto, foi ela sustentada ao tempo em que possuiamos apenas o texto do
art. 72, § 17, da Constitui¢io de 1891. Que diria o seu autor se tivesse con-
tado entdo com uma regra igual A do vigente art. 153, § 497 Através de in-
terpretacio fundada no sistema do seu tempo e nos precedentes do ordena-
mento constitucional que havia servido de modelo ao nosse, ele extraiu a
inferéncia de ser constitucional a questdo das condigdes do ato expropria-
tério e de caber ao Poder Judicidrio a tarefa de verificar a existéncia ou
ndo da necessidade ou utilidade pablica invocada, mas isso no mesmo pro-
cesso em que o poder expropriante tornava efetiva a sua faculdade expro-
priadora. Para confirmar essa posigio cientifica ainda ndo ultrapassada,
temos agora o art. 153, § 42, que sujeita a controle judicial toda e qualquer
lesdo de direito individual e proibe o legislador de dispor o contrério.

8. O legislador de 1941 ampliou as restricées antes postas pelas leis
reguladoras das desapropriacoes, partindo de sua concepg¢io autoritaria do
direito e, secundariamente, da jurisprudéncia que até ali se havia formado,
embora sem uniformidade e em desacordo com a doutrina.

Alguns de seus dispositivos mais restritivos ji foram corrigidos pela
aplicacdo judicial, como, v.g., o art. 27, parigrafo unico, limitando o valor
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da indenizacio a vinte vezes o valor locativo do imével expropriado. A par-
tir do regime constitucional de 1946, que restabeleceu a garantia da prévia
e justa indenizagdo em dinheiro, foi-se formando ininterrupta jurisprudén-
cia no STF, no sentido de permitir a ultrapassagem daquele limite, por
considerd-lo conflitante com a clausula da justa indenizacdo. (Ver, p.ex.,
acordaos de 5-12-1950, no RE n? 13.378-Df; de 17-12-1950, no RE n?
17.726-DF; de 5-6-61, no RE n? 18.605-DF; de 28-6-51, no RE n?® 18.581-DF.)
A mesma orientacdo foi adotada relativamente ao problema, ndo previsto
na lei, da condenacdo do expropriante em honoririos advocaticios, como
parte integrativa da justa indenizacao.

E certo que os juizes ainda nao se desembaragaram das aparentes difi-
culdades criadas pelo legislader da ditadura de 1941, com o seu conceito de
desapropriagdo como um puro tema de direito administrativo, e nfo parti-
cipante também do direito constitucional e processual. Mesmo assim, porém,
outras faces igualmente inarmoniziveis desse decreto-lei com o regime cons-
titucional que lhe sucedeu em 1946 vdo sendo gradualmente reveladas, na
experiéncia judiciaria. A desapropriagdo por zona, v.g., autorizada pelo art.
4¢ do Decreto-Lei n? 3.365, j2 vem sendo considerada colidente com o dis-
positivo constitucional disciplinador da contribvicdo de melhoria. SEABRA
FAGUNDES reputa-a inconcilidvel com o exercicio do direito de desapro-
priar, nos termos em que o coloca ¢ art. 153, § 22, da Censtituigdo de 1967
com a Emenda n? 1, de 1969. A seu ver, depois de incluida a contribuicao
de melhoria no sistema tributario brasileiro {art. 18, item II), a desapro-
priagdo por zona, destinando-se a ensejar a revenda dos terrenos indicados
no ato declaratério, “assumiria o feitio de mera especulagéio, pelo Estado,
4 custa da propriedade privada” (Cfr. M. SEABRA FAGUNDES, “Evolugio
do Instituto da Desapropriacio e suas Repercussées no Ambito Municipal”,
in Anais do 12 Encontro de Procuradores Municipais do Brasil, Recife, 1974,
pags. 76-84),

Essa mesma colisdo com o texto constitucional regulador do direito de
propriedade e do direito de desapropriar ¢ vista com maior profundidade
por PONTES DE MIRANDA, segundo quem a desapropriacio por zona ‘“ul-
trapassa os limites conceptuais do art. 146, § 16, 12 parte, in fine (necessi-
dade publica, utilidade publica, interesse social)”, o que o torna “inconci-
lidvel com o direito constifucional brasileiro” (in “Tratado de Direito Pri-
vado”, 22 ed., tomo XIV, pags. 176-7).

As condigbes constitucionais autorizativas da desapropriacio (a questdo
constitucional a que se referia RUI), isto é, a necessidade ou utilidade pu-
hlica e o interesse social, entram em choque com a revenda, segundo tam-
bém o pensamento do Prof. MANQEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO,
salvo excepcionais casos desprovides de intencdo especulativa. Admiti-la,
escreve ele, “admitir a revenda dentro da normalidade constitucional, sera
0 mesmo que negar o principio de que as desapropriagdes s6 fazem a favor
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das pessoas de direito publico, ou de pessoas de direito privado, delegadas
ou concessionarias de servigo piblico” (MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO, “Desapropriagio, na Doutrina, no Direito Brasileiro, na Le-
gislagio Comparada”, S. Paulo, 1973, pag. 153).

Em sua obra acima citada, CRETELLA JONIOR fica na mesma linha de
PONTES DE MIRANDA, considerando a “valorizag¢do futura para revenda”
uma ultrapassagem do disposto no art. 153, § 22, 12 parte, da Constituicio
de 1967 com a Emenda n? 1/69, ou seja, algo infringente dag condigOes
constitueionais do poder de desapropriar (necessidade publica, utilidade pid-
blica, interesse secial).

Assim, o Decrefo-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, vai pouco a pou-
co revelando os graves defeitos que o caracterizam e sdo préprios da filo-
sofia politica que o inspirou Além de desprezar a cliusula de justa indeni-
zagdo, e de contemplar uma espécie de expropriagio afrontosa das vigen-
tes condigdes constitucionais desta, como é a desapropriagic por zona, in-
veste também, ostensivamente, contra a fungio peculiar da justica no re-
gime federativo, vedando-lhe que conhega, seja qual for o motivo alegado,
da questao constitucional da desapropriagdo, no processo expropriatério.

9. Tal proibi¢do expressa, taxativa, & duas vezes contraditéria e
ofensiva do que o nosso ordenamento juridico fem de mais arejado, de mais
perfeito, como diz PONTES DE MIRANDA, que € o art. 153, § 49, da Consti-
tui¢ae. Vedando o conirole judicial dos requisitos essenciais de {oda desa-
propriagdo, no mesmo processo em que esta se efetiva, impede com isso o
controle imediato de constitucionalidade da lei expropriatéria e, ainda por
cima, fecha a via de conhecimento de possivel lesio de direito individual,
o que tudo envolve manifesto desrespeito ao disposto no art. 153, § 49

Nio se diga, como fazem arestos submissos ao obstdculo criado pelo
art. 9¢ do Decreto-Lei n® 3.365/41, que sempre houve essa proibi¢ao ou,
segundo o entendimento de certa doutrina data venia compressiva, que o
limite 4 agio foi posto pela lei. Nao é verdade que entre nds o poder de
legisiar tem limites constitucionais e que de tais limites é o Judiciirio, pre-
cisamente, o guardido? Na vigéncia da Constituicio de 1891, o seu maior
artifice e intérprete, em varias oportunidades, sustentou o cabimento do
controle judicial de constitucionalidade das desapropria¢bes nos mesmos
autos da acdo respectiva, e ndo em processo auténomo.

10. A agao expropriatoria nao parece ter sido criada unicamente para a
avaliagao do preco do bem expropriado e sua incorporacao ao patrimdnio
pablico. Partindo do art. 153, § 22, 12 parte, da Constitui¢do, que assegura
o direito de propriedade salvo a desapropriagio por necessidade ou utili-
dade publica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo
em dinheiro, e dando-lhe cumprimento, o legislador enumera os casos
de utilidade puablica (o texto constitucional posterior ac Decreto-lei n®
3.365/41 cuida de necessidade ou vufilidade publica e interesse social), ¢
estabelece a maneira de compor-se o pre¢o da indenizag¢do. Mas, quando
cria as regras dos arts. 92 e 20, cai em contradi¢io virtual.
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Ou o juiz pcde apurar se a declaragio governamental se enquadra numa
das hipéteses de utilidade publica descritas no art. 59, ou essa declaragio
vale como um absoluto que se choca com o sistema de controle, pelo Judi-
ciario, dos atos dos demais Poderes. A lei ordinaria veio regular o disposi-
tivo constifucional, mas este nfio diz assegurar o direito de propriedade,
salvo desapropriagdo na forma da lei. Se assim fosse, estaria correto o argu-
mento de que a agio expropriatéria objetiva regular tdo-s6 a avaliagio do
bem e sua incorporagio & Fazenda Publica. A Constituicio porém garante
o direito de propriedade, “salvo o caso de desapropriacic por necessidade
cu utilidade pOblica ou por inferesse social”. Ela estabelece, portanto, as
condigoes da desapropriagdo, as quais compodem, como dizia RUI, uma
questio constitucional, nic puramente legal.

Parece, assim, demasiado aceitar que a norma subordinada possa, atra-
vés da agdo por ela instituida, limitar, restringir, reduzir o que a Consti-
tuicdo ndo condicionou, ndo restringiu, naoe reduziu. O Poder Social de de-
sapropriar é que esta constitucionalmente condicionado por motivos deter-
minados. A lei ordinaria encarregou-se de desdobrar as hipéteses enquadra-
veis nas excecdes constitucionais, mas se o ato declaratério de necessidade
ou utilidade publica expedido pelo expropriante coincide ou ndo coincide
com as condi¢des consfitucionais do direito de desapropriar, ou se existe
contradicao entre o motivo aparente e os fins reais do ato expropriatério,
noutras palavras, a apreciacdo da existéncia objetivamente e nio apenas
subjetivamente das condi¢des de toda desapropriagio, tudo isso cabe na
competéncia do Poder constitucionalmente encarregado de verificar a com-
patibilidade de todas as leis e de todos os atos dos Poderes estatais com a
Constituicao.

Na realidade, escreve TEMISTOCLES CAVALCANTI, “tanto o ato de-
claratério como o de execugio podem estar maculados por vicios que os
tornam suscetiveis de exame judicial e assim a medida (judicial} pode se
destinar exclusivamente ao exame do ato declaratério de utilidade piblica.”
{In Parecer de 2-10-1973). Essa medida judicial tanto pode ser o mandado
de seguran¢a como a contestacdo da agdo expropriatéria, com apoio no
art. 153, § 49, da Constituicio de 1967 com a Emenda n® 1/69.

Opondo-se a ponto de vista adotado por escritores solidarios com as
limitacbes do art. 9° do Decreto-Lei n? 3.365, o Prof. CAIQ TACITO afirma,
em recente trabalho: “N&o nos furtariamos a admitir que, mesmo na acgio
expropriatéria, o juiz pcossa declarar a inconstitucionalidade do decreto de
utilidade pablica que comprovadamente visasse a fim estranho ao interesse
publico, ou seja, se a nulidade do ato é manifesta, tal como se verificara
com o vicio de incompeténcia” (CAIQ TACITO, “Teoria e Pratica do Des-
vio de Poder”, in RDA, vol. 117, pag. 12).

Era o que RUI queria, antes do advento da regra do art. 141, § 49, da
Constitui¢io de 1946, atual art. 153, § 49, de que talvez tenha sido o pre-
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cursor, e como hoje é sustentado por nomes insignes no campo do direito
administrativo e do direito constitucional. Haja vista, além das citacoes ja&
feitas, 0 que, em vigoroso estudo do tema, diz o Prof. CELSQO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLOQ. Para o jovem mestre paulista, tdo apreciado pele
brilho e a seguran¢a com que trata as palavras da lei, as hipéteses legais
previstas como autorizadoras da desapropriagio, tém um sentido préprio,
um contelido, 4 vista de uma finalidade, que € a garantia do sistema norma-
tivo, e se o ato expropriatérioc se conteve nos seus limites, é o Judicirio
que tera de o dizer, pelo unico meio eficaz, isto é, na prépria agéo de desa-
propriacao, sob pena de nao resultar na protecao pleiteada ao valor juridico
resguardével (Cfr. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Aponta-
mentos sobre a desapropriacio no Direito Brasileire”, in “Revista de Direi-
to Puablico”, n? 23, jan-mar¢o de 1973, pags. 18-31).

11. Com muito maior razdo juridica deveria realizar-se hoje essa revi-
sao da juridicidade substancial do ato do governo, em face de uma legisla-
cdo segundo a qual, depois de efetuada a desapropriacdo, nunca mais po-
dera o expropriado recuperar o bem expropriado, visto como se convertera
em perdas e danos qualquer a¢io proposta, que se funde em nulidade do
processo. E possivel fazer tibua rasa da efetiva profecdo constitucional do
direito de propriedade, substituindo-a pela percep¢ido de perdas e danos?

Alguns julgados, inclusive do STF, invocam a opinido doutrinaria que
atribui ao Legislativo a competéncia inapelavel de fixar o dmbito das agdes,
o seu raio de alcance, de maneira que, se males resultarem das restri¢oes
postas nalgumas delas, para isso nio havera solugdo judicial. (Cfr., v.g., ac.
do STF, de 9-5-1949, no RE n? 13.367-BA, in RDA, 24/232.) E o caso de
perguntar: e se a lei objetiva for incompativel com o ordenamento consti-
tucional? Até onde pode a lei prevalecer contra uma garantia constitucio-
nal?

Essa posigido judicial, apoiada alids em ensinamento de SEABRA FA-
GUNDES anterior ao comego de vigéncia da plena tutela judicial dos direi-
tos individuais, instituida pelo art. 141, § 49, da Constitui¢io de 1946, equi-
valente ao art. 153, § 4°, da atual, parece ja ndo ter condiges de subsistir.
A partir desta regra fundamental, como vedar o conhecimento de uma ale-
gada lesao de direito individual decorrente de falsidade do interesse pu-
blico invocado no ato expropriatério? E a Constituicio que diz:

“A lei nao podera excluir da apreciagdo do Poder Judicisrio qual-
quer lesio de direito individual.”

Destarte, como admitir que o faga? Dir-se-4 que fica aberto o exame
de legalidade do ato por a¢io direta, em processo auténomo. Mas isso as
leis do regime anterior ji permitiam e era reputado infringente do art. 72,
§ 17, da Constituicio de 1891. Por outro lade, a agio direta nio ohsta an
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principal que é a invalidagdo do ato expropriatério acaso fulminado de
nulidade, isto é, de ofensa as condig¢ées constifucionais do direito de desa-
propriar, nem assegura ac expropriade a recuperacdo do bem. Antes, pelo
contririo, prescreve a lei a perda definitiva deste e sua substituicdo por
uma verba de perdas e danos, como se o art. 1563, § 49, da Constituicio fosse
uma simples instincia indenizatéria. Isso o mesmo é que estabelecer o cara-
ter absoluto do direito de desapropriar, em contrario ao texto constitucional
que o submete a condigGes.

Nio se diga também ser a necessidade ou utilidade ptblica ou o in-
teresse social matéria do arbitric exclusivo do Governo, como se se tratasse
de tema de mera conveniéncia e oportunidade de desapropriar, ou como se
estas duas ltimas expressbes fossem sindnimas de necessidade e utilidade
plblica, as quais equivalem a interesse publico, do qual entretanto nem
sempre é o expropriante o Juiz tinico.

12.  Regulamentando o disposto na Constituicdo, a lei apenas definird os
casos de interesse ptiblico (necessidade ou utilidade publica e interesse so-
cial) ou, nas palavras de CAIO TACITO, os casos de incidéncia do poder ex-
propriatério, porquanto “a competéncia do Poder Executivo para decretar
a desapropriagio é, em suma, uma faculdade vinculada 4 lei, ndo discricio-
néria, (Grifos do autor) (CAIO TACITO, “Desapropriacio & Desvio de Po-
der”, in RDA, 26/223, Comentério.) Seu magistério € objetivo: “Toda ma-
nifestacio administrativa, por mais ampla que seja a sua discricionarieda-
de, sera obrigatoriamente vineulada com respeito ao elemento finalidade.
A violagao do requisito teleoldgico importa a nulidade do ato administrativo
por desvie de poder” (Id., Id.).

Mas de que adiantaria apurar isso, num processo auténomo, por agao
direta, se esta j& encontra consumada a desapropriagio, e, por forca de lei,
é impossivel reivindicar o bem expropriado?

Justamente por sentirem isso, o STF e Tribunais estaduais ji tém ad-
mitido o controle de constitucionalidade do atp expropriatério nos autos
mesmo da agdo respectiva, sem embargo da vedaglo do art. 9¢ do Decreto-
Lei n® 3.365/41. Foi o que fez, por exemplo, a 72 Cimara Civel do TJ do
Distrito Federal, em acoérdio unanime de 15 de junho de 1951 (Relator,
Des. Oscar Tendério), julgande nula uma desapropriacio feita pela Prefeitu-
ra local, s0b o fundamento de nio ser verdadeiro o interesse social invo-
cado no ato expropriatério, nem haver utilidade puablica. O expropriado,
em conseqiiéncia, foi mantido no direite de usar e gozar, na sua plenitude,
a propriedade adquirida (Cfr. RDA, 26/223).

Sentencas de juizes de direito sensiveis & preponderincia da regra
constitucional tém também dado pela improcedéncia da agio expropriato-
ria (Ver, p. ex., RDA, vol. 47, pag. 190).

Comentando, em nota, o julgado do Tribunal carioca, o Prof. CAIO
TACITO elogiou-o e disse: “Pela propriedade doutrinéria e peila relevéncia
pratica, merece registro especial a deciséo da egrégia Cdmara que tragou
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roteiro certo e excelents ac controle jurisdicional do poder de desapro-
priar.”

A agdo direta (art. 20 do Decreto-Lei n® 3.365/41) nao protege o pro-
prietdrio contra abusos ou a infringéncia das condigdes da desapropriagio.
Nio apenas ela nao impede que a expropriagdo se consume, e parece que
56 isso atenderia plenamente ao direito do expropriado ante conduta irre-
gular do Poder Administrativo, como ainda ocorre que, com apoio nesse
dispositivo, se tem negado a propria agio revisora do ato expropriatério.
Foi o que fez a 12 CC do TJ de S. Paulo, por acérddo unéinime de 14-3-1972,
rel. Des, Andrade Junqueira, na Ap. Civ. n® 204.582, de Guaruja (RDA,
111/269). Af se afirma que ‘o ato pelo qual o poder piiblico desapropria
um imével para fins de utilidade pablica, é discricionrio, nic podendo
sofrer revisao por parte do poder judiciirio em agio que municipe intente
com o objetivo de impedir a desapropriagdo”.

A desapropriagio fica, assin, elevada a direito absoluto, insuscetivel de
contraste judicial, ainda que acarrete lesdo de direito individual, quando a
verdade é que neste regime soberano é s6 o direito interpretado pelos tri-
bunais, como na licho de RUL

13. A doutrina contemporinea inclina-se, entretanto, para o condiciona-
mento do ato declaratério do poder expropriante pela legalidade constitu-
cional, donde concluir a legitimidade de seu controle imediato pelos tribu-
nais, a partir do momento em que esteja em causa uma lesio de direito in-
dividual. No seu exercicio, o poder de expropriar, como ensina o Profl.
MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, nada mais é que um poder
legal, entrosado num sistema de garantias, manifestamente constitucional
{"A Desapropriagio no Direito Comparado”, in RDA, 112/13).

O pensamento data venia injuridico que subtrai ao conhecimento do
Judiclério um ato suscetive! de violar a sua prépria natureza, faz-nos lem-
brar as palavras de RUL, por sinal em relagao a um acérdio paulista: “Causa
estranheza, @ a nossa estranheza nio podemos ocultar, que um Alta Tribu-
nal de Justica demita de si as mais elevadas atribuicdes que lhe sdo con-
feridas pela Constituicio, e pregue doutrina tio subversiva do direito de
propriedade, retrogradando ao tempo em que vigorava o contencioso adminis-
trativo, que subtrafa a administragdo publica do contraste da justica. incon-
cilidvel, hoje, com o nosso regime constitucional, que fez do Poder Judicia-
110 o 4rbitro das garantias constitucionais e o defensor dos direitos indivi-
duais, quando ofendidos por leis inconstitucionais cu por atos ilegais e
prepotentes das autoridades administrativas” (“A Desapropriagio da Sdo
Paulo Northern Railrcad Company. Recurso Extraordinario n® 1.555, Rio,
1922, pags. 11-12, in “Comentarios & Constitui¢do Federal Brasileira”, Coligi-
dos e ordenados por Homero Pires, vol. V, S. Paulo, 1934, psg. 422).

A esta altura da nossa evolugiio constitucional, jA nia subsistem os ar-
gumentos que apoiaram a jurisprudéncia segundo a qual toda e qualquer
matéria, além do prego e de vicios do proceyso, terd de ser encaminhada,
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em processo auténomo, por agio direta. Contra isso levanta-se, principal-
mente, o art. 153, § 49, da Constituicdo de 1967 com a Emenda n® 1/69,
a mais prestante cria¢do do constituinte de 1946, na palavra de PONTES
DE MIRANDA, a regra juridico-constitucional em gque se formulou ¢ prin-
cipio da ubiglidade da justiga. (In “Comentéarios & Constituicio de 1967
com a Emenda n? 1, de 1969”7, vol. V, 22 ed. revista, pag. 108.) Téo insigne
regra, que RUI entreviu em impereciveis pugnas forenses que deflagrou
apoiado na doutrina da supremacia judicial (1) ndo hi-de submergir nas
dguas da lei ordinaria de uma fase ultrapassada de nossa evolucdo juridica.

Esse dispositivo arejado que, diz PONTES DE MIRANDA, coloca o
nosso sistema juridico entre os mais perfeitos do mundo, ¢ incompativel
com a recusa de competéncia ao Poder Judicidrio para fazer a verificacdo
das condigdes constitucionais de toda expropriagdo, na aclio ajuizada pelo
expropriante. A lel ordiniria, estabelecendo tal vedacdo, coloca-se alguns
covados acima da Constituicdo, cujo art. 153, § 42, “institui ¢ monopélio
judicidrio do controle jurisdicional” e “traz em si forma completa de ga-
rantia jurisdicional dos direitos individvais”. (JOSE FREDERICO MARQUES,
“O Artigo 141, § 4%, da Constituicio Federal”, in Revista de Direito Proces-
sual Civil, 29 vol., 1960, pag. 13).

14. A seguranca da plenitude da tutela judicial dos direitos individuais,
rndo menos estimével que o interesse piliblico, rejeita a regra puramente le-
gal, proibitiva da revisao, pela Justica, no processo da agdo expropriatéria,
das exigéncias condicionadoras do direito de desapropriar. O art. 99 do
Decreto-Lei n? 3.365 que manteve e alargou o disposto no art. 10 do De-
creto regulamentar de 1803, vedando a verificagio dos casos de necessida-
de ou utilidade puhlica — capitis deminutio do Judicidrio num regime que
assenta no principio de sua supremacia — era uma regra juridica de nio cog-
nicio contraria ac art. 141, §§ 16, 12 parte, e 49, da Constituicio de 1948, equi-
valente ao art. 153, §§ 22, 12 parte, e 49, da Constituicdo vigente, conforme
estd dito em PONTES DE MIRANDA. Se ¢ caso ndo cabe na enumeragio
legal, ot nas exemplifica¢es da lei — escreve o grande comentador —, “tem
0 juiz de considerar ilegal a declaragdo de desapropriacdo; se é a lei, em
gue ela cabe, que é contréria & Constituicde, tem o juiz de decretar a incons-
titucionalidade da lei e, em seguida, a inconstitucionalidade da declaragso
de desapropriagio. A alegacio de nao ser caso de necessidade piblica, vti-
lidade publica ou interesse social no sistema juridico brasileiro, é de pres-
suposto da pretensdo & tutela juridica da desapropriagéo” (PONTES DE ML
RANDA, ob. e vol. cits. pig. 461) (Grifos da transcrigio).

Fica assim, pelo direito constitucional dos nossos dias, confirmado o
pensamento de RUI em matéria de desapropriagbes por utilidade publica.

(1) Ofr. Rubem Nogusira, “Possivels Antecedentes Doutrinérios dos arts. 42, item VII, = 153,
§ ¢o. da Constituicho Brasileira”, In FORUM, Revista do Instituto dos Advogados da
Bahia. Numero Especlal, Bahla, 1973 phgs. 139-1%)
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Ainda é PONTES DE MIRANDA que reputa implicita, no direito brasileiro,
a desapropriabilidade, uma vez que os pressupostos constitucionais se com-
ponham; a utilidade publica, a necessidade ptblica, o interesse social hao
de existir objetivamente e nio s6 subjetivamente, isto &, por simples decla-
racao do poder expropriante, e a declaragio pode ser verdadeira, como po-
de ser falsa. Numa palavra: A matéria é de exame pelo Poder Judicidrio,
sem qualquer pré-eliminabilidade (ob. e vol. cits,, pag. 415).

Na linha, pois, de seu pensamento, a eliminacao da competéncia judi-
cial feita pelos arts. 92 e 20 do Decreto-Lei n? 3.365/41 estd fora do direi-
to constifucional positivo brasileiro. Parece-lhe que, se discutivel é perante
alguns sistemas juridicos a possibilidade da apreciagao judicial da declara-
¢ao de desapropriacdo e seu contetdo, aqui isso esti acima de qualquer
disputa: “Toda essa discussdo é de afastar no sistema juridico brasileiro.
O art. 92 do Decreto-Lei n? 3.365, que era contririo & Constituigio de 1937,
multiplicadamente o foi, e evidentemente, desde a promulgagio da Consti-
tuicio de 1946.”

15. O desenvolvimento contemporaneo da teoria do desvio de poder ou
do desvio de finalidade do ato administrativo e a plena tutela judicial de
direitos fundada no art. 153, § 49, da Constitui¢ao, tornam inarmonizivel
com as idéias dominantes entre nds a conservagido dos dispositivos legais
amputadores da atuagido do Poder Judiciario. A futura legislacdo disciplina-
dora de toda a matéria das desapropriagdes por necessidade ou utilidade
publica e por interesse social, para ser coerente com as linhas mestras do
ordenamento constitucional em vigor, deve excluir toda restrigao 3 ativida-
de jurisdicional relativa ao exame das condigdes constitucionais do direito
de desapropriar, sob pena de sustentar uma contradi¢do que enfeia sendo
deforma o regime juridico brasileiro.

Isso podemos deduzir da esséncia do pensamento das nossas maiores
autoridades na matéria. H4 um consenso em torno da ilegitimidade substan-
cial dos arts. 99 e 20 do Decreto-Lei n? 3.365/41.

Interpretando literalmente o art. 9° em exame, diz o Prof, MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, em Parecer de 10 de setembro de 1973,
“saria incompativel com o Estado de Direito e, portanio, com o sistema
constitucional brasileiro. Importaria em vedar o exame da validade do ato
expropriatério, donde decorreria o manifesto absurdo de se dar curso a
uma ag¢do de desapropriacdo cuja base fosse eventualmente nula. Assim,
colidiria com o art. 153, § 49, da Constituicio brasileira, segundo o qual
“a lei nao podera excluir da apreciacio do Poder Judicidrio qualquer lesdo
de direito individual”. Ora, seria manifesta lesio de direite individual a
perda da propriedade, ndo por motivo de necessidade ou utilidade ptblica
por outra finalidade qualquer. Exatamente isso € que propiciaria o referido
art. 99, literalmente interpretado, pois é a mesma coisa, praticamente, nio
ter o direito ou nao ter remédio que o assegure” (“Rev. de Direito Ad-
ministrativo”, vol. 118, pag. 429).

Nao se coaduna com as linhas fundamentais do sistema constitucional
em vigor, sobretudo a partir da criacio da grande regra do art. 153, § 49,
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que o expropriado seja obrigado a fazer uma grande volta, percorrer vere-
das, enfrentar enfim as vicissitudes de uma longa demanda a latere, num
caso manifesto do que HELY LOPES MEIRELES chama “violagao ideologi-
ca da lei”, isto &, de abuso de poder ou de desvio de finalidade, ou, por
outras palavras, a afronta moral da lei, colimando o administrador pablico
fins ndo queridos pelo legislador, ou baseando o ato em motivos falsos ou
inexistentes para a préitica de um ato administrativo aparentemente legal,
mas na realidade ilegal. Em tal caso, embora se dizendo amparada pela
lei, a autoridade afronta a lei, por abuso de poder, sob a modalidade de
excesso de poder ou de desvio de finalidade, que tornam o ato ilegal e nulo.

Como, em emergéncias esse tipo, recusar o controle imediato de lega-
lidade, a apuracao da legitimidade constitucional do ato expropriatério no
mesmo processo da desapropriagdo? Tanto mais contraditério é o impedi-
mento, quanto é certo que, recorrendo a acdo direta, em processo autoéno-
mo, jamais podera o expropriado conseguir o principal, que seria reaver
o bem alcancado pelo ato governamental definitivo (art. 35 do Decreto-Lei
n® 3.365/41).

Diante disso, temos por mais indicado promover-se uma reforma da
regulamentacdo bésica das desapropria¢des. Variada e numerosa & ja a
nossa legislacao sobre a matéria (Decreto-Lei n? 3.365, de 21-6-1941, lei
bésica da desapropriacio por necessidade ou utilidade publica; Lei n® 4.132,
de 10-10-1962, disciplinadora da desapropriagdo por interesse social; Lei
n® 4.686, de 21-6-1965, que introduziu a corre¢do monetaria do valor apu-
rado nas avaliaches; Decreto-Lei n? 554, de 254-1969, dispondo sobre desa-
propriacio, por interesse social, de imdveis rurais, para fins de reforma
agréria; Decreto-Lei n? 1.075, de 22-1-1970, regulando a imissdo initio litis
em im6veis residenciais urbanos; Lei n? 3.833, de 8-12-1960, sobre desa-
propriacbes por utilidade publica para a execu¢do de obras no Poligono
das Secas), cujos principios fundamentais bem poderiam estar codificados,
com vistas aquela indispensivel unidade do sistema apontada pelo Prof.
MANCEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, a qual,a seu ver, nos recon-
ciliaria com as normas de direito comparado e com as razdes normativas
que levam o Estado a desapropriag¢de. Por outro lado, “pontilhadas de di-
vergéncias doutrinarias e de carater processatorio, as diferentes leis atual-
mente vigentes estio a exigir disposi¢des harmdnicas e mais consentineas
com a natureza conceitual do fendémeno da desapropriagio” (MANOEL DE
OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, ob. cit., pag. 522, Nota).

O Congresso faria, pois, obra valicsa e oportuna, elaborando nova
disciplina geral das desapropriacdes por necessidade ou utilidade publica,
e nao apenas por utilidade publica, como esta no diploma em vigor, a fim
de abranger todas as condigdes da limitagdo posta pelo direito social de de-
sapropriar ao direito individual de propriedade, excluida, ja se vé, qualquer
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pretensdo de coarctar a fungdo constitucional da magistratura, ne processo
expropriatério.

O poder administrador jamais se enfraquecera pelo reconhecimento da
soberania judicial, desde que esta decorra da vontade da lei fiel 4 Consti-
tuicdo. Dentro da lei, a forga de qualquer governo sério é incomensurével
(RUI BARBOSA, Disc. no Senado, sessdo de 6-11-1897, in “Obras Comple-
tas”, v. XX1V, Tomo I, pag. 174).

RESUMO DAS CONCLUSOES

1. O regime da lei anterior nio impedia o exame judicial das condig¢bes
da necessidade ou utilidade publica das desapropriacoes, embora dispositi-
vo regulamentar o tivesse feito. A jurisprudéncia dos tribunais refletiu
essa inseguranca, tendo havido acérdéos, inclusive do Supreme Tribunal
Federal, que, diante da garantia constituconal do direito de propriedade,
admitiram a inconstitucionalidade daquela proibicdo.

2. Na vigéncia da Carta Outorgada de 1937, a lei ordinaria (decreto-lei)
expressamente impediu que no processo da acio expropriatdria se discutis-
se qualquer outra matéria, além do preco da indenizagdo e de nulidades
processuais. Ainda mais: tornou definitiva a incorporagio do bem expro-
priado 4 Fazenda Publica, proibinde-lhe a reivindicagdo, mesmo fundada
em nulidade do processo expropriatério e convertendo em perdas e danos
qualquer agdo julgada procedente.

Tais proibi¢des colidem com a garantia da propriedade prescrita na
Constituicdo, a qual converteu as condigdes da necessidade ou utilidade
pablica numa questdo constitucional, o conhecimento de cujas implicagdes
compete imediata, direta e exclusivamente ao Poder Judicisrio, no sistema
federativo de supremacia da Constitui¢io, sem possibilidade licita de inter-
ferir o legislador ordinirio no exercicio dessa fungio soberana.

3. Por outro lado, a Constituicao Federal, a partir de 1946, criou a tu-
tela plena dos direitos individuais conira todas as formas de lesbes, encar-
regando ainda o Poder Judiciario de exercé-la, igualmente sem que contra
isso possa prevalecer qualquer disposi¢io de lei. Logo, duas vezes tem apoio
na Constituicio (um virtual, outro expresso) a pretensdo de pedir, no pro-
cesso expropriatério, que o Juiz conhe¢a de alegado abuso de poder ou des-
vio de finalidade da autoridade editora do ato declaratério da necessidade
ou utilidade publica, para restabelecer direito individual lesado.

4. Por todo o exposto, inclinamo-nos pela necessidade de uma codifica-
¢do das leis sobre o instituto da desapropriacio por interesse piéblico (lo-
cucio na qual, segundo SEABRA FAGUNDES, se traduz nas varias legisla-
¢bes a dupla condi¢io da necessidade ou wtilidade pdblica do expropria-
mento), a fim de atualizi-las, unifici-las e pé-las em consonincia com a
nova realidade constitucional. os avangos da doutrina ¢ a evolugio da ju-
risprudéncia.



O Supremo Tribunal Federal
e 0s “Habeas Corpus”

ArcipEs oE MeExDOoNGa LInia
Caiedralico de Tdreito Processual Civii
Lo Twdinoe So o Dirciio €o Universida-

de Federal de Pelotas.

Normalmente, os hobeas corpus sGo impetrados perante Juiz de Direito (v.g.,
contra ato de Delegado de Policio, Prefeito etc.) ou Juiz Federal (v.g., Delegado da
Receita Federal etc.) ou perante Tribunal de Justica ou de Algada (se & contra
oto de autoridade estadual mais graduada) ou perante o Tribunal Federai de Recursos
(se & contra ato de outoridade federal, indiceda na Constituigdo Federal, ex ¥i do art.

Emboera o habeas corpus seja comumente usado nha justiga crimingl, pela finalidade de res-
tituir a liberdade ao paclente ou de impedir sua prisho, no civel também pode ser aplicado,
quando, &indn que em casos raroe (V.g., ag¢ho de alimentos, faléncla, depositéric Infiel ete.),
alguém hala sido privado de sua liberdede ou estela na imindncla de si-lo.
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122, |, ¢), ov perante o Superior Tribunal Militar {nos casos de sua competéncia,
se o ato é de outoridade militar).

Processado o hubeas corpuws perante Juiz de Direito, caberd recurso stricto para
o Tribunal de Justica ou de Algada, nos casos de competéncia da justica estadual; ov
para o Tribunal Federal de Recursos, nos casos de competéncia da justica federal.
Se o habeas corpus for impetrado diretamente a um 6rgdo colegiado, ou sejo,
Tribunal {Federal de Recursos, Justiga, Algada, Militar), ndo caberd o referido recurso
stricte previsto pelo Cédigo de Processo Penal.

Se, porém, na primeira, como na segunda hipétese acima, o pedido for demegedo,
o interessado poderd interpor recurso ordindrio constitucional para o Supremo Tri-
bunal Federal, como permite o art. 119, 11, 4, da Constituigdo Federal. Se o pedido foi
impetrado eriginariamente perante Juiz, o recurse ordindrio constitucional serd con-
tra o acérddo proferido no recurso stricto, interposto contra a decisio do magistrado;
se o pedido foi impetrado originariomente perante um Tribunal, entdo o recurso
ordindrio constitucional serd interposto contra o préprio acérdéo, que & a Unica
decisdo na espécie.

Entretanto, quando se trata de elevadissimas autoridodes ou entidades, como
co-autoras ou pocientes, indicadas na ConstituigGo Federal {art. 119, I, h), o habeas
corpus deve ser dirigido diretamente ac Supremo Tribunal Federal, que tem, no
caso, 0 que se denomina tecnicamente competéncia origindria. O processo nio chega
ao Supremo por via de recurso contra decisdo proferida por um odrgéo inferior, mas,
sim, em primeira mdo, diretamente,

Desde a Lei n.° 227, de 1894 (art. 21), suprindo omissdo da Constituicdo Federal
de 1891 (a primeira da Repdblica), passande pelas sucessivas Leis Magnas (Cons-
titvigao de 1934, art. 76, I, h; Const. de 1937, art, 101, |, g; Const. de 1946, art.
101, |, h; e Const. de 1967, art. 114, |, h), que, tradicionalmente, se permitia que ¢
Supremo Tribunal Federal conhecesse de pedidos diretos de habeas corpus, fora dos
tasos expressos de competéncia origindria, “se houver perigo de se consumar o
violéncia antes que outro Juiz ou Tribunal possa conhecer do pedido”, segundo o texto
da parte final da citade alinea h do inciso | do art. 114 nao redagdo primitiva do

vigente Constitvigdo Federal de 1967, antes da Emenda n.° T, de 1969, o qual era
repetigio, em esséncio, dos dispositivos andlogos das anteriores Cartos Magnas

nacionais.
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Tal norma era mais ou menos supérflua, porque serd mais facil fazer um pedido
¢ um Juiz ou Tribunal do que processar perante o Supremo, sempre congestionado e
distante do resto do pais, dificultando as solicitagdes de informagdes @ autoridade
coatora, De qualquer maneiro, entendic-se ser uma garantia o mais em favor da
liberdade individual, quando faltasse o amparo dos érgdos judiciarios locais que,
normalmente, deveriam conhecer do processo.

0 Ato Institucional n.® 6, de 31 de janeiro de 1969, antecipando-se & Emenda
n® 1, de 17 de outubro de 1969, porém, implicitamente {& revogara a mencionada
alinea h do inciso | do ent@o art. 114 da Constituicdo Federal de 1967, pela redagdo
imprimida & alinea a do inciso 11 do mesmo art. 114, que passou a ser a seguinte: “os
habeas corpys decididos, em dnica ou Gltima instdncia, pelos Tribunais locais ou fe-
derais, quando denegotéria o decisGo, NAO PODENDO O RECURSO SER SUBSTITUIDO
POR PEDIDO ORIGINARIO.”

Por conseguinte, desde o advente daquele Ato n.% 6, de 1969, a parte lesada ou
umeagada no seu direito de liberdade possou a néio mais poder bater ds portos
do Supremo, tentando obter o remédio heréico, mesmo com “perigo de se consumar
a violéncia untes que outro Juiz ou Tribunal possa conhecer do pedide”, na expressdo
classico e tradicional em nosso ordenamento constitucional.

A competéncia do Supremo, originariomente, a partir de entdo, ficara adstrita,
apenas, & primeira parte da referida alinea b, isto &, contra afos de altas autaeridades
ou entidades, ou protegendo-us, se as mesmas fossem as pacientes. Como o Emenda
n° 1, de 1969, reeditou o texto doquele Ato Insfitucional n.% 6, no atual art. 119,
I, h, & Il, ¢, ndo mais existe, presentemente, a excepcional competéncia originaria do
Supremo pela iminéncia de haver violéncia sem oportunidade de outro érgdo judi-
cigrio conhecer do pedido.

Os pacientes apenas poderdo chegar ao Supremo por via de recurso ordindrio
constitucional, que ndo mais pode ser substituido por pedido origingrio. E o recurso
ordindrio constitucional somente leva o processo ao Supremo depois do tromita-
mento normal nos érgdos inferiores, se denegado o pedido. A parte nao mais poderd
dar um pulo, isso & deixar os graus inferiores, perante os quais deveric impetror
o habens corpus, para dirigir-se diretamente ac Supremo, sob a alegagdo de perigo
iminente de violéncia.
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0 Ato n.° 6, na verdade, ndo clterara, diretamente, o parte final da alinea h
do inciso [ do art. 114 do primitivo texto da Constituigdo Federal de 1967. Mas,
implicitamente, o mesma fora revogada pelo teor formulado para a olinea a do
inciso Nl do mesmo dispositivo. E a Emenda n.% 1, de 1969, constitucionalizov a
situagdo, conforme o ja citado art. 119, I, ¢, que estd em vigor.

Em relagdo aos habeas corpus, o competéncia do Supremo Triburnal Federal é o
seguinte, presentemente, pela Constituigdo Federal:

o) origindric — nos cosos expressos (artigo 119, [, h, porte inicial; a
parte final do primitivo art. 114, que dquele corresponde, j¢ fora revogada
desde o Ato Institucional n,9 6, pela redagio dada & alinea @, Ultimo perfodo
do inciso I do mesmo dispositivo);

b) recursal ordingria — apenas guando denegados, depois de processadc o pe-
dido em todos os érgdos inferiores {art. 119, If, ¢

¢) recursal extraordingria —~ somente quando concedidos, se a matério puder
ser enquadrada no art. 119, Iil, em uma ou em aigumas de suas alineas, como
ocorre com qualquer outra causa. Quando denegados, ndio hd necessidade do
recurso extraordingrio, pois a parte pode atingir o Supremo normalmente
com 0 recurso ordindrio constitucional, sem as limitagdes inerentes dquele
remédio extremo.

Nao hg mais, portanto, a competéncia excepcional: origindria em face de imi-
nente perigo de consumor-se violéncio pelo impossibilidade de outro Juiz ou Tribunal
conhecer do pedido.

Foi rompida, essim, uma tradigdo, que remontava aes primérdios da Repiblica.
A significagdo era apenas moral, porque pouco era o efeito pratico, sobretudo pela
dificuldade da prova de que outro Juiz ou Tribunal ndo podia conhecer do pedido.
Era um modo cbliquo de afastar os graus inferiores e chegar diretamente ao Supremo.

A nova norma servird para descongestionar o Supremo, aliviando-o de mais
encargo, embora hipotético, que somente servia para desvirtuar suas altissimas
fungdes dentro do regime federativo.



Natureza Juridica dos
Partidos Poiliticos Brasiieiros

A, B. Corriv NETO
Professor titular do Direito Adminis-
trativo, na Faculg:se de Direito da
UFRJ ¢ na Facwdade Brasieirn de
Ciéncias Juridicas Rio). Membro do
Instituto dos Advogndos Brasileiros e
da Academia Nacional de Direito.

1. O partido politico, na concepcao de BLUNTS-
CHLI, de KELSEN e de PINTO FERREI-
RA.

Idem, segundo HOMERO PINHO.

Problemas de ordem juridica, suscitados pela
indefinicao sobre a natureza juridica do
partido.

4. Os partidos politicos apreciados como “fendme-
no social”.

5. Os partidos politicos modernos, segundo BUR-
DEAU e DUVERGER.

6. Os partidos politicos nos Estados Unidos, pela
observacao de LINARES QUINTANA.

7. Histérico dos partidos politicos, especialmente
no caso do Brasil, visto por AFONSO ARI-
NOS DE MELLO FRANCO.

8. Recepcio dos partidos politicos nos diplomas le-
gais modernos, conforme estudo de JOSA-
PHAT MARINHO.

9. Natureza juridica dos partidos politicos brasi-
leiros, no entendimento de O. A. BANDEI-
RA DE MELLO.

10. Os partidos politicos brasileiros sdo autarquia
sui generis,

1. Se a Politica puder ser definida, segundo classico entendimento,
como a arte da governamentacio das nagoes, ou o expediente que orga-
niza e estrutura a prépria sociedade, é fora de duvida que o partido
nao podera deixar de ser considerado integrante do poder politico, da
estrutura do Estado, enfim.
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Em seu “Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno”, (%)
PINTO FERREIRA tem oportunidade de estudar a natureza sociolégica
¢ juridica do partido politico, resumindo suas observagbes no proclama
de que, para alguns estudiosos, ele serd mero grupo social, enquanto
outros o vislumbram como genuino instituto de Direito Publico. A tese
classica de sustentagdo do primeiro entendimento, para o mestre do
Recife, foi enunciada por BLUNTSCHLI, no século passado, quando dizia
que “os partidos nioc sdo uma instituicdo do Direito Publico, mas da
Politica, e nem membros do organismo do Estado, mas grupos sociais
em que cada um livremente entra e sai”’; em outros termos, acrescentava
PINTO FERREIRA, de acordo com o publicista alemdo: os partidos se-
riamn apenas corporacdes politico-sociais, grupos sociologicos ou enti-
dades da sociologia.

Ao contrario dessa interpretagdo de BLUNTSCHLI, 2 concepgio mo-
derna destaca o aspecto juridico-formal das agremiacGes partidarias, e
se radica no magistério de KELSEN, e sobretudo neste pensamento:
“Néo faz muito tempo que as legislacdes desconheciam oficialmente a
existéncia dos partidos politicos, adotando em face deles uma atitude
abertamente negativa; e ainda hoje nao se tem plena consciéncia de que
a hostilidade das antigas monarquias centro-européias aos partidos, e a
contraposicio essencial estabelecida pela ideologia da monarquia consti-
tucional, sobretudo entre os partidos politicos e o Estado, nédo era senéo
uma inimizade mal dissimulada contra a democracia.” E, mais ainda,
KELSEN: “E patente que o individuo isolado carece completamente de
existénecia politica positiva, por nao poder exercitar qualquer influéncia
efetiva na formacgdo da vontade do Estado, e que, por conseguinte, a
democracia 56 é possivel quando os individuos, a fim de lograr uma
atuacao sobre a vontade coletiva, relinem-se em organizactes definidas
por diversos fins politicos, de tal maneira que se interponham, na rela-
¢ao individuo-Estado, aquelas coletividades que agrupam, sob a forma
de partidos politicos, as vontades politicas coincidentes dos individuos.
86 por ofuscacfo ou dolo € possivel sustentar a possibilidade da demo-
cracia sem partidos politicos. A democracia requer necessariz e inevi-
tavelmente um Estado de partidos” (apud P. FERREIRA, ob. cit., pag.
437 do vol. I).

Depois de apresentar o pensamento de KELSEN, nos termos em que
os reproduzimos, PINTO FERREIRA acrescentou: ““... por isso mesmo,
o Professor KELSEN se limita a compreender os partidos como simples
institui¢cdes de natureza juridica, como 6rgaos para a formagio da von-
tade estatal, numa posi¢io doutrinaria que é retificacdo, ditada pela
experiéncia moderna, & tese classica de BLUNTSCHLI” (ob. cit., pag.
438). E, em seguida: “Para efeito de ilustraciio doutrindria, seria 0til
mencionar algumas retificagbes semelhantes, ora atribuindo-se acs par-
tidos politicos o carater de verdadeiros institutos de Direito Publico, na
concepgdo de AMUCHASTEGUI, ora o de instrumentos necessarios ao
mecanismo do regime constitucional, como pretende POSADA, ou o de

(1) 2% ed. de José Konfino, Rio, 1851, 2 vols. O estudo dos partidos politicos é feito entre
as pags. 431/483 do tomo I.
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orgaos da democracia, na interpretacdo de PALACIOS, parte integrante
do processo governativo, segundo A. F. MAC DONALD, verdadeiros orgaos
de governo, em consonincia & opinido de WILLOUGHBY, ou, afinal,
uma parte do governo mesmo, na tese proposta por MERRIAM-GOS-
NELL” (id., ib.).

Ao fim deste topico de sua ohra (articulo 3 do § 20), PINTO FER-
REIRA apresenta seu proprio entendimento, a proposito do tema, escre-
vendo: “Diante do exposto, convém chegar a uma interpreta¢ao integral
sobre a verdadeira natureza dos partidos, afirmando-se que eles sfo si-
multaneamente corporagdes polifico-sociais e institutos do Direito Pu-
blico, ou seja, entidades da sociologia reguladas tecnicamente pelo direito
positivo. Por isso é que LINARES QUINTANA declara judiciosamente
ser uma das obrigacoes nitidas do Estado Moderno a de “reconhecer 0s
partidos como corporagoes politico-sociais necessarias e dar-lhes normas
para que respondam eficazmente & funcio que tendem a cumprir”. Tra-
la-se, destarte, de uma conceituacdo integral dos partidos, que reconhe-
ce a sua dupla natureza, social e juridica, de conformidade com a prépria
orientacdo cientifica dominante na doutrina geral do Estado” (ob. cit,,
pag. 439).

2. No desenvolvimento do verbete “Partidos Politicos” do “Reperté-
rio Enciclopédico do Direito Brasileiro”, HOMERO PINHO definiu o
partido politico como “uma associagio de eleitores subordinados as nor-
mas legais € a uma disciplina estatutaria, unidos pela mesma corrente
de idéjas sobre o que lhes parece a melhor forma da organizacio da
vida social e que objetiva conquistar, ou influir, 0 poder do Estado em
ordem a realizar o programa a que se propuser”, (?} E, no prosseguimen-
to de seu frabalho — onde, lamentavelmente, ndo aprofundou o estudo
do tema —, o pranteado mestre de Direito Constitucional, que o escre-
veu, apreciando a natureza socio-juridica do partido politico, assinalou:
“Para nos, a natureze dos partidos j4 ndo oferece problemas. Em con-
formidade com o nosso direito positive sio eles pessoas de Direito Pua-
blico interno, qualidade que adquirem com o respectivo registro pelo
Tribunal Superior Eleitoral, conforme o artigo 132, § 2°, do Caddigo
Eleitoral de 1950, e agora é repetido e respeitado pelo disposto em o
artigo 3 da recente Lei Organica dos Partidos Politicos” {nc trabalho
e publicagio cits., pag. 124).

Concordamos perfeitamente com o autor dessas observagdes, que &
sua condi¢do de jurista aliava a de magistrado, com experiéncia no Di-
reito Eleitoral, visto ter exercido por longo tempo a Presidéncia do Tri-
bunal Regional Eleitoral do Estado da Guanabara.

3. Mas essa colocagdo tematica nido resolve os mais agudos proble-
mas de ordem juridica que a matéria suscita. Por exemplo: ainda que
pessoa juridica de Direito Publico, qual a exata posigio do partido poli-
tico no quadro do Governo e da Administragao Publica? Qual a natureza
€ extensdo dos controles a exercer sobre a entidade publica partide po-

(2) “Partidos Politicos”, verbete do vol. 35 do "Repertorio”, ed. Borsoi, Rio, pags. 120/128.
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litico, e quem tem poderes para fazé-10? Um partido politico pode ser
sujeito passivo em a¢éo popular, ou mandado de seguranca, expedientes
tipicos de exercicio de controle judiciario sobre a Administra¢ao Publica?
Quid? Outro tanto em relacdo a esse expediente sui generis de controle
que é o inquérito parlamentar? Qual o regime juridico dos bens e dos
empregados do partido politico, com todas as suas implicac¢oes, inclusive
as de responsabilidade civil e as de natureza criminal (sdo crimes con-
tra a Administracao aqueles que se praticam contra partido politico)?
Qual o foro para as a¢des contra partido e quais os prazos prescricionais
em relagéao as mesmas entidades? Qual & maneira de se executar, contra
partido, a condenacio de pagamento: mediante penhora e suas seqiielas,
ou através de precatorio, de dnus estatal?

4. Implicitamente concorde com o entendimento de PINTO FER-
REIRA, sobre a dupla caracteristica dos partidos politicos — que hao
de ser apreciados no prisma sociolégico como no juridico —, GEORGES
BURDEAU teve ensejo de dizer que, no seu entendimento, os partidos
devem ser considerados em tanto quanto se exterioriza neles o Poder
Politico, isto é, como dado primeiro da vida politica, e, ademais, quanto
4 sua fungdo no quadro de um tal ou qual sistermna governamental, (2)
Considerado como elemento necessirio da vida politica, o partido se
apresenta como um “fendémeno social provavelmente tdo antigo como a
propria sociedade” (A. e ob. cits,, pag. 422). E como “fendémeno social”
é, efetivamente, que o partido politice tem sido objeto de mais freqiien-
tes apreciacbes: sem necessidade de maiores pesquisas, de pronto nos é
possivel referir uns quantos magnificos estudos — desde a curiosa obra
na qual, cerca do ano de 1730, na Inglaterra, o VISCONDE DE BOLING-
BROKE langou um célebre andtema contra a corrupgio dos partidos
(“Cartas e Dissertagao sobre os Partidos”) — a propdsito dos partidos
da Argentina, da Franca, dos Estados Unidos ete. (%)

Com presenca obrigatdria na histéria social da humanidade, os par-
tidos politicos nao tém também — exatamente por isso mesmo — dei-
xado de receber, a0 mesmo tempo que exaltagdo, as objurgatérias de
seus criticos, entre as quais o notavel registro de HAMILTON, no “Fe-
deralist”, a proposito do “espirito de intolerancia” que sempre os carac-

(3) In “Traité de Sclence Politique”, cit., tomo I, phg. 423,

(4) Ver Rodolfo Rivarola, em “Partidos Politicos — Unitario y Federal”, ed. Lajonane,
B.A, 1904; José Marta Rosa (Hijo), “Los Partidos Politicos y la Nacién; in Ans-
les de 1a Faculiad de Ciencias Juridicas y Sociales, ds Univ. de la Plata, tomo VIII,
anos 1935/1937, piAgs. 784/816; 2 interessantes “cahiers” da Fundag¢hio Nacional de
Cléncias Politicas de Franga, ed. pela Livraria Colin, um deles elaborado por Char-
les Morazé, e outros, e intituwlado "®tudes de Socivlogie Electorale” (1947), o segundo
por Maurice Duverger, e outros, sob o titulo “L'Influence des Systémes Hlectoraux
sur la Vie Politique” (1950); o0 alentado livro de Paul Marabuto, “Les Partis Politt-
ques et les Mouvements Sociaux sous la IVe. République”, ed. Sirey, Parls, 1948;
Wilfred E. Binkley, “American Political Parties — their natural History”, pub. na
3* ed, em 1968, e trad. para o portugués, sob o titulo “Partidos Politicos Americanos”,
em ed. do Fundo de Culturg, Rio, 1961. Quiséssemos delongar estas referéncias e
farfamos um infinddvel catdlogo, tho denso é o tema e tdo constante a sua andlise
sccioldgica; os livros acima relacionados nos os tOmamos quase 40 ACAS0 ¢m NOSSES
estantes.
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terizou, a ponto de o ferro e o fogo néo terem produzido maiores males,
em politica como em religido, do que os partidos. ..

3. Poucos publicistas tém feito melhor ¢ mais profundo estudo do
fendmeno do partidismo que os autores franceses GEORGES BURDEAU
e MAURICE DUVERGER, o primeiro em volumes varios — especialmente
no I e no IV — de seu “Traité de Science Politique”, e 0 segundo no
“caderno” da Fundacdao Nacional das Ciéneias Politicas, “L’influence des
Systemes Electoraux sur la Vie Politique”, j4 mencionado, como em vé-
rios capitulos de seu ‘“Droit Constitutionnel et Institutions Politi-
ques”. (%)

De certo modo, ambos os autores estdo concordes em que os parti-
dos modernos sao genuinos “érgaos de formacao da vontade nacional”
(palavras de BURDEAU, no livro cit., vol. I, n® 331}, e em que “a orga-
nizacio dos partidos influi na forma de vida politica” (DUVERGER, em
“L’Influence”, pag. 13), o que implica em — mesmo nos regimes que
nao adotam o partido trnico, o8 quais, por isto, sio regimes ditatoriais —
se ter de admitir estarmos diante de manifesta tendéncia “para o Es-
tado de partidos” ou, mesmo, para o “Estado partidario”, da expressio
de BURDEAU (ob. e lugar cits.).

No concernente & estrutura dos partidos, entende DUVERGER que
ela naturalmente varia, de acordo com os sistemas eleitorais em cujo
seio 08 mesmos funcionam. Assim, o professor parisiense 0s esquematiza
destarte: 1°) a representacao proporcional tende para um sistema de
partidos miltiplos, rigidos e independentes; 2°) o escrutinio majoritdrio
de dois turnos tende para um sistema de partidos multiplos, flexiveis
e independentes; 3?) o escrutinio majoritario de um sé turno tende para
o dualismo de partidos (em “L’Influence”, ainda a pag. 13).

Se os partidos efetivamente correspondem a real manifestagio das
opinibes que prevalecem, num dado momento, no espirito dos integran-
tes do corpo eleitoral, é inquestionavel a davida que BURDEAU opode
a autenticidade dessas manifestacbes (v. o vol. IV do “Traité”, passim,
especialmente pags. 278/279); e DUVERGER, quase se antecipando ao
pessimismo do SIEGFRIED — que lhe prefaciou “L’Influence...” —
também sobre a autenticidade eleitoral das entidades partidarias, quan-
do escreveu que o centro de gravidade da vida politica se deslocou, mo-
dernamente, para a burocracia dos partidos, de sua parte assim se ex-
primiu: “Para nés o eleito nio representa o eleitor corno um mandatério
representa seu mandante, mas como um quadro representa uma pai-
sagem’ (ob. cit., pag. 33).

(5) Na frad. esp. de Jesus Ferrero, ed, Ariel, Caracas—Barcelons, 1962, pub. sob o
titulo “Instituciones Politicas ¥y Derecho Constitucional”. Aliis, este professor da
Universidade de Paris tem outros estudos sobre a vida politico-partidaria, quae
néio importa agul citar, pois & matéria de fundo do nosso estudo atual nio é pro-
priamente o partido politico, mas, apenas, o Partido Como Orgao do Estado.
Deve-se informar que as observagdes de Duverger influiram muito nas opinides de
Burdeau, conforme este admitin, quando escreveu que “ngs freqlientemente nos ins-
piramos” na obra (“L'Influence”) do autor mencionado {(Im “Traité”, vol, IV, pag.
278, nota 1).
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Entretanto, havendo estudado ecom percuciente mintcia a natureza
politica e sociolégica dos partidos, nos mais diferentes sistemas eleitorais
e regimes politicos, os autores em referéncia nao se detém no estudo ju-
ridico da natureza dos partidos politicos do mundo democratico, embora
BURDEAU se tenha expressado — em breves manifestacGes — contra o
que ele chama de “oficializagdo” dos partidos. (%)

6. Ha pouco mais de trinta anos, SEGUNDO V. LINARES QUINTA-
NA, que posteriormente viria a se tornar o mais fecundo publicista de
seu pals, teve ensejo de publicar interessante estudo sobre os partidos
americanos, onde, a par de nos fornecer 6timos elementos para especula-
¢ao doutrinaria do tema de que nos ccupamos, informa sobre o regime
juridico dos partidos nos Estados Unidos. (7)

Antes de passar ao desenvolvimento de suas préprias consideragdes
sobre os partidos da grande reptblica do norte, QUINTANA nos apresen-
ta a observagio do autor do clissico “American Commonwealth”,
BRYCE, para quem “o espirito e a for¢a dos partidos foram tio necessé-
rios para o funcionamento da méaquina governativa (nos Estados Uni-
dos) como o vapor para a locomotiva; ou, o que € a mesma coisa, para
mudar a comparacdo, a associagio e a organizagido dos partidos sio,
para os orgéos do governo, o que os nervos motores sio para os muscu-
los, tendoes e ossos do corpe humano. Transmitem a forga meofriz, indi-
cam as diregbes em que hio de mover-se os 6rgaos” (pag. 25}.

Em seguida, o Professor QUINTANA faz o exame do conceito de
partido politico, através de um excurso pela doutrina, legislagdo e ju-
risprudéncia dos Estados Unidos, ressaltando os entendimentos de dois
professores de Ciéncia Politica, que sdo JOSEPH R. STARR e AUSTIN
F, MACDONALD. Conforme LINARES QUINTANA teria colhido em
obra do primeiro, o status legal dos partidos politicos nos Estados Unidos
dista muito de se achar claramente definido: “Por uma parte, encontra-
mos vasto corpo legislativo e jurisprudencial que verdadeiramente coloca
0 agrupamento partidirio num ramo do governo, em certa semelhanca
com o sistema dos principais paises totalitirios da Europa. Por outro
lado, € dado perceber uma situagio parecida com a imperante na Gré-
Bretanha e na Frang¢a da III Republica, com partidos politicos prati-
camente sem regulamentacgio, salvo a disposta nas leis de controle dos
agrupamentos subversivos” (pag. 60). E, na obra de MACDONALD, o
publicista QUINTANA toma escolios nos quais o escritor americano pro-
clama que o governo é algo mais que uma questéo de constituicdes e de
leis, ja que, em grande medida, atua através dos partidos politicos, que
necessariamente “sao parte integrante do procedimento governativo”
(id., ib.).

Na continuacdo de seu estudo, e depois de ter feito o registro de
que a Constitui¢ho Federal norte-americana como a da maioria dos Es-

(6) As pags. 459 & 460 do vol. I do “Traité”, Burdesu refere certos movimentos para a
oficializagfo legal da estrutura dos partidos politicos, a qual, todavia, ainda n#o
chegou a se consumar.

(7} “Los Partidos Polfticos en los Estados Unidos da América — su ordenamiento juri-
dico”, ed. Depalma, B.A., 1943,
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tados-membros, guarda siléncio sobre os partidos politicos, o autor ar-
gentino se detém na apreciacio da obra de MERRIAM and GOSNELL
— escritores de livro sobre o sistema americano de partido —, os quais
agrupam as numerosas e variadas concepcdes existentes nos Estados
Unidos em guatro grandes categorias: 1) interpretacio do partido como
uma agéncia responsavel de governo; 2) mterpretagao do partide como
um agrupamento formado para proporcionar candidatura e politica;
3) interpretacio do processo partidario, especialmente em seu aspecto
patologico, como o produto das forcas sociais e industriais; 4) interpreta-
¢ao do sistema de partidos, especialmente em seu aspecto sociologico,
como uma. agéncia indispensdvel de controle popular (ob. eit., pag. 67).

Consoante a abservacio de SEGUNDO LINARES QUINTANA, a gene-
ralidade dos autores entende que o partido politico, nos Estados Unidos,
é uma associa¢do de cardter publico, sobre o qual o Estado pode legislar,
maxime se se tem em conta que o pensamento majoritario o considera
uma parte da maquina governamental. Todavia, admite-se, o partido
apresenta algumas caracteristicas de associacéo privada, pois 0 ingresso
de seus membros € voluntério, e ninguém podera ser compelido a inte-
gré-lo. Noutro trecho, QUINTANA reitera que uma forte corrente de
opinigo sustenta a concepcio de que o partido politico é uma agéncia
do governo: FORD, GOODNOW, WILSON, ROOT, MERRIAM e GOS-
NELL assim pensam, sendo que os dois altimos vio além, por entende-
rem que as agrupacdes partidérias devem ser vistas como instituicdes
suplemerntares do governo, com a funcao de auxiliar o eleitorado na
selecdo de certos funcionarios, na determinacio das politicas governa-
tivas, assim como na delicada e essencialissima operacio de apoiar ou
criticar a Administracio (pag. 70).

1. Pelo cuidado que sistematicamente pe nas suas obras, os estudos
de AFONSO ARINOS DE MELLO FRANCO, sobre os partidos politicos
nacionais, devem ser classificados dentre os que maior interesse apre-
sentam. O primeiro deles foi uma tese de concurso, escrita logo depois
de promulgada a Constituicdo brasileira de 1946; o segundo, uma tese
apresentada ac IV Congresso Juridico Nacional, gue se reuniu em Sao
Paulo, no més de janeiro de 1955. (%)

No primeiro dos referidos estudos, ARINOS percorre a histéria dos
partidos politicos da antiguidade classica, para concluir ser impréprio
chamar de “partido” — no sentido que hO]e se atribui a este nome —
aos movimentos de facgdes ou de classes sociais que aparecem em Atenas
ou em Roma (pag. 10); e chega & Inglaterra, prot6tipo da democracia na
Idade Moderna, dela falando gue ali s6 se chegou a praticar o “governo
de partidos” a partu' do século XIX, depois do Reform RBill, de 1832, o

(8) A teése de concurso, com & qual o aufor conquistou uma citedra de Direito Cons-
titucional, foi publicada sob o titulo de “Mistéria e Teoria do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiro”; atualmente circula uma 2% edigfio, da Editora Al-
fa~Omega, SP, 15974, com e titnlo de “Histéria e Teoria dos Partidos Politicos no
Brasil”, e é o livro gue iremos citar. A tese apresentada ao Congresso Juridico
foi publicads na Revista Forense, vol. 157 (1955), pags. 7/20, sob o titulo “Os Par-
tidos Politicos Nacionais'.
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qual, criando e assegurando a fidelidade partidaria, assegurou a coesio
das maiorias (pag. 14). Finalmente, depois de larga pesquisa histérica,
proclama AFONSO ARINQS: “Podemos, assim, gracas a esta analise
perfunctoria, verificar que a tendéncia geral do Direito Constitucional
dos paises democraticos, a partir da Primeira Guerra Mundial, é de re-
conhecer explicitamente o partido politico como uma das pegas do siste-
ma jurfdico do Estado (...}. No caso brasileirc, temos as mais evidentes
provas de que, rematando antigos esforgos que datam da implantagéo da
Republica, a Constituigao de 1946 veio marcar a vitoéria da doutrina que
entendia ser fundamental a atividade partidaria, por meio dos partidos
nacionais, ao exereicio do poder democratico no pais” (pég. 112, de “His-
toria. . ") e encerra o livro com a exaltagho programética do partido
nacional, subordinado a um regime juridico de estrito controle dos re-
cursos aplicados no custeio de suas atividades e de sua propaganda,
pois, consoante o pensamento de KELSEN, que ele aplaude, “a democra-
cia é necessariamente e inevitavelmente um Estado de partidos”, pelo
que, “manter a democracia significa, para o Brasil, cultivar e robustecer
a instituicao dos partidos” (idem, ib., pag. 123).

Quanto aos encerros da tese proposta ac IV Congresso Juridico Na-
clonal, pode-se dizer que, ai, MELLO FRANCO resumiu as observagoes
que fizera na obra maior e anterior. Num dos trechos iniciais, proclamoun
© publicista: “E sabido que s6 h& pouco tempo o0s partidos politicos
vém sendo referidos nas Constituicdes e leis eleitorais dos paises demo-
craticos de mais alto nivel cultural (...). Pode-se dizer que, em tais
casos, dado o maijor adiamento e a politizat;ﬁo do povo, as leis vieram, de
scordo com & concepgao cldssica, exprimir um estado de consciéncia
social. No Brasil, porém, ngo foi isso que se deu. A fragmentacio que
sofreram os partidos imperiais, com a implantacio da Republica, nao
correspondeu & adogdo do regime federativo”. No entanto, AFONSO
ARINOGS ja tinha admitido, logo ao inicio deste trabalho: “O artigo 134
da Constituicio Federal de 1946 assegura a representagdo proporcional
aos partidos nacionais. Pelo histdrico desse texto, na Comissao Constitu-
cional, verificamos que os constituintes adotaram deliberadamente o
partido politico como instrumento exclusivo de captaciio do sufragio,
bem como o cariter nacional de sua organizaggo. Alids, a Comissdo de
Constitui¢do e Justica da CAmara dos Deputados, manifestando-se sobre
as hipéteses dos partidos de &mbito estadual e da apresentacio de can-
didatos avulsos, optou pela inconstitucionalidade de tais iniciativas. Re-
conheceu, pois, aquela Comissio, o monopdlio politico dos partidos e o
seu carater nacional como pegas integrantes do nosso Direito Constitu-
cional positivo.”

8. Num excelente, conquanto niao muito desenvolvido trabalho, onde
estudou a institucionalizagdo juridica dos partidos polfticos, JOSAPHAT
MARINHO nos informa ter sido a partir de 1919 — isto &, no imediato
apds 12 Guerre Mundial — gue se deu “a recepgio dos partidos, expressa
ou implicitamente, no contexto dos diplomas legislativos”. (°) Anterior-

(8) Vela-se “Institucionalizagho e Estatuto dos Partidos Politicos”, na Revista de Infor-
machko Legislativa, n.® 5, 1966, pags. 3/10.
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mente, segundo este jurista, nde havia um processo seguro de institu-
cionalizacio dos partidos, e sua submissio a wma disciplina legal, pri-
meiro, pela resisténcia da tradicio do direito anterior, que desconhecia
os partidos nas Constitui¢des e nas leis; depais, porque as peculiaridades
dos regimes politicos impediam as inovagoes: por isso, o Brasil e toda a
América Latina nio discrepavam da generalidade, a ponto de JOAQ
NEVES DA FONTOURA ter proclamado que, em nosso Pais, até 1930,
“gquem quisesse, poderia fundar um partido, como abrir uma loja...”

Por muitos titulos, a Constituicio que PREUSS elaborou para a
republica alema, e se promulgou na cidade de Weimar, em 1919, foi
absolutamente original e revolucionaria: talvez haja sido ela a que
primeiro admitiu no texto o nome “partido”, tendo-o feito no seu artigo
130, enquanto reconhecia a existéncia dos partidos e admitia a possibili-
dade de serem eles colocados no sistema das instituicdes do Estado.

Dai por diante, as agremiacbes politicas passaram a ser reconheci-
das nos diplomas constitucionais e legais dos mais variados paises, a
ponto de, mesmo na Franca — onde, segundo BURDEAU, considerando-
se bastante fortes, os partidos recusaram sua constitucionalizacao, em
1946 —, ja no ano de 1919, “o legislador reconhecia a existéncia dos par-
tidos politicos”, conforme lembra MOHAMMED KHEITMI, em escélio
gue tomamos do citado JOSAPHAT MARINHO (ob. e loc. cits., pAg. 5).

Na Inglaterra — ainda € MARINHO quem observa —, os partidos se
integram nas instituicdes politicas, representando as suas bases funda-
mentais, a ponto de o autor ingiés IVOR JENNINGS ter proclamado gque
um exame realista da Constituicdo britanica, em nossos dias, deve co-
mecar e terminar pelos partidos.

O exame do direito comparado que o Professor JOSAPHAT MARI-
NHO fez em certo trecho de seu estudo, tendo por mote a situacio dos
partidos politicos nas instituicdes constitucionais de variados pafses —
cujo enunciado comega com a Republica Federal da Alemanha e, pas-
sando pelo Togo, Congo, Tchad, alcanca a Republica Popular da Chi-
na —, é dos mais interessantes, e continua, antes de sua coneclusio, com
o0 exame do quadro juridico brasileiro. Todavia, como © trabalho em
referéncia é do ano de 1966, seu autor nao teve oportunidade de con-
siderar as mais modernas instituicdes constitucionais de nosso Pais,
parando ho exame da matéria em face da Constituicdo de 1946, com este
registro: “Enquadrou-se, assim, o Direito Pablico brasileiro na linha da
recepgio direta dos partidos no sistema constitucional.”

Em seguida, depois de apreciacdo do significado que se deve atribuir
aos nores “estatuto” e “lei orgdnica”, o publicista baiano faz um per-
functorio comentario sobre a antiga (vigente & época de seu artigo)
“Lel Orgénica dos Partidos Politicos”, que se continha ns Lei n® 4.740,
de 15 de julho de 1965, para lancar as pentiltimas linhas do estudo com
estas palavras: “Contudo, sob a designacio de estatuto ou de lei orgiini-
ca, o instrumento auténomo regulador da existéncia e do funcionamento
dos partidos completa o processo de institucionalizacao deles, e os desta-
ca, por seus fins precisos, dentre as demals forgas sociais organizadas(...),
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e criadores de novos corpos dirigentes.” E encerrava seu estudo, assim:
“A institucionalizagio dos partidos traduz, enfim, uma forma de aper-
feigoamento dos regimes politicos, que é ideal de todos os povos.”

9. Em virtude da antes apontada recepgio dos partidos politicos nos
sistemas legais e, mesmo, nas Constitui¢des modernas, criou-se um pro-
blema. &bvio para todos os legisladores e juristas: qual a colocagio dessas
entidades no elenco das pessoas juridicas, quais as prerrogativas e trata-
mento que se hajam de lhes atribuir, e quais 0s consectérios deveres que
a eles serdo impostos, pelo status que receberam de 6rgdos governa-
mentais?

No 2? volume de seu “Principios Gerais de Direito Administrativo”,
o Professor OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO exprime o0 en-
tendimento de que os partidos politicos constituem uma categoria sui
generis de pessoas juridicas, a que ele denomina “entes paraestatais” —
adotando nomenclatura e categoria da criacdo de HELY LOPES MEI-
RELLES —, com personalidade de Direito Privado. Para o eminente mes-
tre de Sido Paulo, ARANHA, o Estado brasileiro incorporou os partidos
politicos na forma de preceitos constitucionais particulares, classifican-
do-0s como elementos necessdrios para a formacgfo de 6rgaos coletivos
governamentais; e & através dg expressio de movimentos de opinido po-
litico-partidaria que o povo se representa e participa do Governo (ob.
cit., pags. 99 e 271/274).

Nessas condicdes, como integrantes da paraestatalidade, os parti-
dos sao constituidos “para realizar atividade publica, de forma mediata,
como Orgdos paralelos & agio publica, levada a efeito pelo Estado, em
virtude de lhes ser legalmente facultada essa atividade, de colaboragéo,
com poder de império especifico para tanto, mediante livre organizacéo,
nos termos legais. Necessitam, por vezes, de autorizacéo ou registro para
funcionar, e, mesmo, de posterior reconhecimento, a fim de ficar oficia-
lizada a sua atividade” (ob. cit., pag. 271). Mas, exatamente porque sio
entes paraestatais, coadjuvando o Estado na consecucgio dos seus fins,
os partidos politicos devem sujeitar-se & fiscalizagdo estatal, quanto ao
desempenho de seus cometimentos (idem, pag 274).

10. Nio obstante, o direito legislado do Brasil afronta a opinido sus-
tentada por BANDEIRA DE MELLC, & comecar pela colocacdo dos par-
tidos peliticos emt moldura de Direito Publico, e no quadro da Constitui-
¢ao Federal.

De fato, varias vezes a Emenda Constitucional n® 1 se refere aos par-
tidos politicos, seja para lhes atribuir imunidade tributéria, no artigo
19, III, ¢, ou para lhes assegurar representacio proporcional, no artigo
148, mas, principaimente, para institucionalizi-los plenamente no artigo
152, Assim, no atual regime juridico, bem se pode dizer das entidades em
referéncia aguilo que ACCIOLY FILHO proclamou, nestes termos: “Dali,
a elevagdo do partido & condicdo de pessoa juridica de Direito Publico,
com a sua instituicic prevista na propria Carta Magnsa, regulado em
legislagao especial. Ndo mais entidades de Direito Privado, associa¢des
tendentes a fins de natureza politica, mas sem encarte na prépria orga-
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nizac¢io do Estado. O partido politico passou a interessar a toda a comu-
nidade, deixou de pertencer ao grupo de cidadios que o integravam.
Agora, o partido, fazendo parte do Estado, é instituicdo aberta a todos,
segundo regras que a propria lei disciplina e, assim, pertence & sociedade
inteira.” (%)

Mas a legislacio organica, editada para execucao dos referidos pre-
ceitos constitucionals, foi tdo minuciosa, ao inserir os partidos politicos
no meio das instituicdes do Estado, que serd possivel classificar tais
entidades como 6rgaos auto-administrados do mesmo Estado, pelo qual
também siio fiscalizados. Como os partidos politicos tiveram sua organi-
zacio disciplinada pela Lei n® 5.682, de 21 de julho de 1971, sera per-
tinente sua classificacio como genuinas autarquias, que s6 merecerio
o qualificativo de sui generis pelo fato de estarem insertadas na repre-
sentacdo politica com assento nos Legislativos — em vez de terem sede
administrativa — e, ainda, por estarem sujeitos ao controle financeiro
da Justica Eleitoral, em lugar de o receberem do Tribunal de Contas
da Unizo.

Efetivamente, pela vigente Lei Qrganica dos Partidos Politicos, estes
serdo pessoas juridicas de Direito Pablico interno (artigo 29), e, como
86 funcionario depois que tiverem seus atos constitutivos, e os seus es-
tatutos e programas aprovados e publicados pelo Tribunal Superior Elei-
toral (artigo 16), essas circunstineias sfo mais que suficientes para
identificar os partidos politicos brasileiros com as demais entidades que
integram o sistema de orgdos do Estado. Entretanto, nao fora isso bas-
tante, a apreciacao de quanto se encerra na Lei n® 5.682/71 convencera
de gue a estrita disciplina imposta & organizacao e ao funcionamento dos
partidos, as imunidades que os adargam e o8 subsidios que deverédo rece-
ber do Estado, e a rigorosa fiscalizacdo das origens como das aplicagoes
de seus recursos financeiros — a cargo da Justica Eleitoral —, tudo
confirma o assertoc de ACCIOLY FILHO (os partidos politicos nio séo,
hoje, meras sociedades de objetivos politicos), e nos leva & coneclusao de
que eles serdo integrantes da propria estrutura orginica do Estado.

N#o ha de ser facil identificar-se, noutros sistemas juridico-politi-
cos, algo que se assemelhe & organizacio de partidos construida em
nosso Pais. Se compulsarmos, por exemplo, o levantamento que o Pro-
fessor HANS NAWIASKY faz dos mais variados estilos organizacionais
dos partidos — em seu magnifico estudo da Teoria Geral do Estado —,
(*1), concluiremos ser praticamente impossivel qualificar dois sistemas
de idénticos. Isto, logicamente, excetuando os sistemas unipartidarios e
ditatoriais, que sempre exibem a mesma monétona estrutura devotada
a obediéncia cega de quem ou guantos estejam na cuspide do Poder,

Como quer que seja, entretanto, algures, o fato é que os partidos
politicos tém, no Brasil, um baseamento juridico mercé do qual parti-

(10) No artigo sobre “Alguns Aspectos do Partido Politico”, publicado na Revista de
Informacao Legislativa, n.® 44, 1974, pags. 3/12.

(11) Em sua desenvolvida obra “Allgemeine Staatslehre”, ed. Benziger, Zurique, 1952, 2.9
vol., pags. 91/148. :
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cipam da estrutura do Estado; se ndo podem ser vistos como érgdos de
Governo, deste participam, numa certa medida, pelo fato de terem re-
presentacédo proporcional a seu peso eleitoral, nas casas do Legislativo.
Observados por outro &ngulo, os partidos tém uma conformag¢do admi-
nistrativa que os assemelha &s auntarquias, em sentido estrito, contam
com lei orgéanica, estatuto particular submetido a4 aprovacio adminis-
trativa da entidade a que estdo vinculados, g Justica Eleitoral, que, outro
tanto, exerce sobre eles um controle financeiro e certo poder de policia
gos termos do que resulta do espirito do artigo 152 da Constituigso Fe-
eral.

Nao serd ocioso observar-se, ao final dessas consideracdes, que a
condi¢io de entidade governamental auténoma, id est autarquica, de-
ferida pela Constituicao e pela Lei Organica aos partidos, deixa de sig-
nificar perda de autoridade e autonomia para essas entidades politicas,
em virtude dos cuidados postos na elaboragio do diploma organico.

Observou NAWIASKY, na obra e tdpico a que citamos antes, que o
grande perigo de um partido se transformar em trampolim para a dita-
dura reside na estruturagio interna em que grande ntimero de pessoas
e orgios dependem de uma 30 pessoa, ou de pequeno nimero de pessoas
e 0 autor refere o famoso “Fithrerprinzip”, instituido no partido nazista
aleméio, que seria o instrumento utilizado por HITLER para a implanta-
cio da mais terrivel ditadura que a Alemanhe ji conheceu (pag. 127).

Outra importante considera¢io sobre o direito brasileiro dos parti-
dos politicos deve ser feita, a proposito do preceito constitucional, desen-
volvido na Lei Orgénica, que proibe as coligagbes partidirias; também foi
NAWIASKY quem chamou atengio para os inconvenientes dessas coli-
gacoes, pelo fato de terem elas, freqiientemente, resultado na formagéo
de partido tnico. A propdsito, 0 mestre de Munique observa que, “em
principio, a coligacdo politica traz na mochila a ordem de marcha para
a ditadura”. (%)

Nio &, portanto, a colocagdo dos partidos numa estrutura governa-
mental onde reside o grande perigo para a sua independéncla. A pro-
posito, ainda é HANS NAWIASKY quem nos refere o que ocorre na
Inglaterra, onde a chefia do mais idéneo partido da oposicdo desempe-
nha umea espécie de cargo oficial “eine Art amtliche Stellung ein-
nimmt”) de Chefe Presuntivo do Governo (pég. 105).

Sem termos alcang¢ado o grau de desenvolvimento politico da In-
glaterra, é inquestionavel que as instituicOes democréticas se aperfei-
¢oam em nosso Pais, embora tenhamos de reconhecer que ainda nos resta
largo excurso a fazer, no caminho desse aperfeicoamento institucional.

(12) B no item VII do artigo 152, que a ConstituicEo Federal estabelece “proibiglo de
coligagbes partidérias”, matéria que a Lei n.? 5.682, de 1971, reitera em seu artigo
60, ¢ adota como principlo de aghio partidaria, degenvolvido implicitamente adiante.
Sobre a ohservacio de Nawlasky, Informe-se que ele a fez assim: “Das ist in gros-
sen Zilgen der Weg, in welchem da und dort der Einparteistaat entstanden ist. Der
politische Bund tragt im Prinzip den Marschbefeh] zum Diktaturstaat im Tornister”
{ob. e vol. cits, pag. 1270,
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1 — O ato constituinte e a Constituigdo

A distingio entre “poder constituinte” e “poderes constituidos” é,
na feliz expressio de CARLOS SANCHES VIAMONTE, a mais importante
criagio de toda a teoria do constitucionalismo.

A partir do momento em que se forneceu a teoria do poder cons-
tituinte sua exata diferenciagfo, af se criaram condigdes para um methor
desenvolvimento do Direito Constitucional dos povos. E que, distinguin-
do-se o poder constituinte dos poderes constituidos, ao mesmo tempo
afirmava-se a supremacia da Constituicdo face as leis ordindrias.

A partir do momento em que se estabeleceu que a Constituicdo s6
poderia ser modificada pelo préprio poder gue a editou, ipso facto con-
cluiu-se que as leis ordinarias ndo tém o condfo de alterar as disposigdes
constitucionais.

Ensinam os doutrinadores que o poder constituinte originério é re-
volucionério, por sua prépria natureza. Tal se fez sentir mais agudamen-
te quando se elaboraram as primeiras constituicdes escritas: o direito
constitucional, daf resultante, surgiu justamente para amparar as pre-
tensdes da nova classe que ascendia no guadro politico, econdémico e
social, que nfo a nobreza e o clero. Classe esta que justamente SIEYES
denominou de “terceiro Estado”.

Ora, natural que as classes até entfo dominantes néo aceitassem
sem lutas a ascensfo da burguesia, classe dominada.

Assim é que se afirma que a revolug@o & o instrumento do poder
constituinte, e que este se exprime geralmente através dela.

Manifestacdo revolucionaria, o poder constituinte & definido nas
searas positivistas como “forca social” que introduz no ordenamento ju-
ridico a Constitui¢éo.

A Constituicio é, pois, obra do poder constituinte, que perdura,
ainda apés & edicdo da mesma.

E por que perdura? Porque o poder constituinte & express@o de
liberdade, é manifestacio da liberdade, do direito que tem o povo de
edificar a estrutura juridica da comunidade em gue vive.

Assim, o poder constituinte, cujo titular € o povo, permanece até
enquanto tenha vigéncia a Constituicio elaborada por ele, até quando
o “ideal de direito”, de que nos fala HAURIOU, se mantenha o mesmo
no seio do povo.

E que o poder constituinte, introduzindo uma Constituicéo, intro-
duz com ela as idéias vitoriosas da revolugfio que ensejou sua criagao.
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Todo grupo revolucionario, como tdo bem salientou o ilustre titular
da Catedra de Direito Constitucional da Faculdade de Dirgito da USP
-— Prof. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO —, tem a sua pro-
pria “cosmovisdo”, tem a5 suas proprias idéias de como deve organizer-se
e reger-se a sociedade.

Vitoriosa a revolugfio, o grupo vitoricso tem a necessidade de “le-
gitimar-se”.

O fendémeno da legitimidade, tdo bem estudado por CARL SCHMITT,
em sua obra "Teoria de 1a Constitfucion”, comecou a ser estudado e com-
preendido a partir da Restauracio Monarquica ocotrida em Franca a
partir da queda de Napoledo, em 1814. Até entdo se confundiam “legi-
timidade” e “legalidade”. A partir dai, a legitimidade adquiriu transcen-
dental importancia, para explicar a aceitacho da revolugao vitoriosa
no munde juridico.

Revolugéio esta que amilde se faz contra a “legalidade” existente,
mas que por vezes conta desde logo com a “legitimidade”.

E que, se © “ideal de direito” do grupo revolucionario coincide com
o “ideal de direito” do povo, decorre a aceitacfo imediata das medidas
tcmadas pelo grupo revolucionarie, através do mecanismo gue se con-
vencionou chamar de consensus.

Assim, vitoriosa a revolucao, edita o governo revolucionario ¢ seu
“ato constituinte™, ato constituinte este que, se contar com o consensus,
se tiver “eficdcia” (no conceito sempre cristalino de KELSON}, adquire
legitimidade, e com esta a necessaria “validade” (também, segundo
KELSEN). Desta forma, o “ato constituinte se transforma em *“Cons-
tituigdo”.

A “Constitui¢do”, que traduz, segundo CARL SCHMITT, “um naovo
modo de ser de toda a comunidade”, produz logicamente inumeros e no-
tavels efeitos juridices,

Tais efeitos juridicos provocados pela Constituiggo é que serdo
anglisados em seguida.

Diz-se que a Constituigio introduz as “bases de um novo ordena-
mento juridico”. Ora, em sendo assim, eta revoga todo o ordenamento
juridico anterior, pelo menos naqueles pontos em gue &s Normas sao
colidentes.

Mag, abrindo-se um paréntesis, como entender-se aqui o significado
de “Constituicdo”?

A Constituicdo tem um sentido “formal” e um sentido “material”.

Ha um “conceito absoluto” de Constituicdo (tomada como um todo
Unitiario) e um conceito “relativo” (conjunto de leis constitucionais),
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H4 um “conceito positivo” de Constitui¢do: uma deciséio de conjun-
to sobre o modo de ser de toda a comunidade, e um “conceito ideal” de
Constitui¢do, quando o que se visa sfio as aspiraces fundamentais de
um povo numa dada época.

Tomaremos em 1nosso estudo, sem nos aprofundarmos nas diferen-
tes conceitnagbes acima expostas, a Constituicido como entendida no
seu conceito “positivo” e no seu “sentido material”. Quanto a este, &
que nos possibilita aferir a autenticidade da Constitui¢lo, porque traduz
todas as aspiragdes de um determinado povo, numa determinada época.

Fechado o paréntesis, voltemos aos efeitos da Constituicdo. Ors,
como ja se salientou, cumpre se reconheca a “supremacia da Constitui-
¢io” sobre as leis ordinarias. '

Esta supremacia teve sua formulagdo juridica primeira (e talvez
a mais notavel) num voto do Juiz MARSHALL, na Suprema Corte Ame-
ricana, no célebre caso “Marbury versus Madison”.

Em outras palavras, MARSHALL doutrinou que, quando a norma
constitucional e a norma ordinaria regulam diferentemente uma mesma
hipétese juridica, surge o problema de se saber qual das duas deve ser
aplicada: a lei ordinaria ou a constitucional.

Ora, diz ele, se a Constituicdo escrita dos Estados Unidos consagrou
os anseios de todo o povo americano, todos os seus ideais de justiga, tudo
que contravenha a estes anseios, a estes ideais, deve ser recusado. Assim,
cumpre seja aplicada a Constituicdo, recusando-se aplicagdo 4 lei ordi-
naria.

Mas, declarado um ato inconstitucional, 0 mesmo & *nule” ou sim-
plesmente “anulavel”?

KELSEN afirma que a “nulidade” néo existe no campo do Direito,
pois que o direito é como o Rei Midas, que transforma em oura tudo
gquanto toca. Assim, so existe a anulabilidade, que pode produzir efeitos
ex tunc e ex nunc. Para o mestre de Viena, as normas declaradas in-
constitucionais produzem efeitos er tune, e tém caradter constitutivo-
negativo a sentenca gue as declara.

J4 a “Doufrina Classica” entende gue as leis e atos inconstitucio-
nais sdo nulos de pleno direito.

No direito brasileiro, as opinides se dividem, com predominio da
segunda corrente.

O Prof. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO entende gue o
Supremo Tribunal Federal, pela Stmula n® 5, teria acolhido a tese da
anulabilidade, pois que admite a convalidagdo de leis por defeito de ini-
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ciativa. Recentemente, contudo, ao julgar recurso extracrdinario oriun-
do da Guanabara, a propésito de aumento concedido aos juizes por ini-
ciativa de deputados, o STF declarou a nulidade da lei, embora san-
cionada posteriormente pelo executivo.

Também arrola o contido no art. 42, item VII, da Constituicio vi-
gente como argumento em favor da tese da anulabilidade, pois que “s6
se pode suspender ¢ que existe”.

Sem embargo de divergirmos dessa ilagio ampliada desse dispositivo
constitucional, deixamos o tema em aberto, pois que outras questoes re-
clamam nossa atencéo.

E bem de salientar-se que o problema ora tratado surge téo-so-
mente nas chamadas “constituigles rigidas™, sendo desprovido de inte-
resse has “constituicoes flexiveis”, como o “Estatuto Albertine” ou a
Constituicao Francesa de 1848.

2 — Efeitos da Constituicdo sobre a Constiluigdo anterior

Tornando-se eficaz a nova ConstituicAo, adguirindo legitimidade,
faz cessar imediatamente o alcance das normas da Constituicdo ante-
rior. Esta perde a eficicia, e, perdendo a eficacia, perde a “validade”,
pois que a eficacia é condi¢io de validade da ordem juridica.

Todavia, ante essa conclusdo categdrica e absoluta, procura a dou-
trina tempera-la devidamente.

Assim é que os autores franceses criaram a “doutrina da descons-
titucicnalizagdo™, invocando em seu apoio o contido no art. 756 da Cons-
tituicdo Francesa de 1709 e no art. 42 da Constitui¢do Francesa de 1848.
Argumentam que tais dispositivos continuaram tendo vigéncia, apesar
das constituicdoes posteriores. E que, para eles, estas normas “descons-
titucionalizaram-se”, tornaram-se normas ordinarias, e foram recebidas
pelas constituigbes posteriores como normas ordindrias.

O Prof. BASTID salienta, enfretanto, que essa teoria “é mais con-
fortavel gque logica”, e serve apenas para justificar determinadas finali-
dades politicas surgidas apos, o que a Constituicio posterior nao previu.

CARL SCHMITT, partindo da diferenciacio entre “Constituiciio” e
“normas constitucionais”, salienta que a “Constitui¢ao” é sempre der-
rogada pela Constituicio posterior, els que esta introduz um novo ideal,
um nove “modo de ser”.

J4 as “normas constitucionais”, estas se néo colidirem com a Cons-
tituicko posterior, continuam “como se fossem eficazes”.

O Prof. MANOEL GONCALVES, partindo da distin¢do entre “nor-
mas materiaimente constitucionais” e “normas formalmente constitu-
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cionais”, conclui que as primeiras sdo derrogadas pela nova Constituicéo,
e as ultimas, se nao colidirem com a mesma, continuam eficazes. Argu-
menta que esta diferenciacio explica também logicamente a “teoria de
desconstituecionaliza¢do”, pois que s0 as normas formalmente constitu-
cionais, e ndo as materialmente, € que se desconstitucionalizam.

3 — Efeitos da Constituigdo sobre a legislagdo ordindria anterior

Face a nova Constituicdo, entende-se que a lei ordinaria anterior,
com muito mais razdo, deixa de ser eficaz, perde a sua vigéncia.

Entretanto, tal ndo acontece na generalidade dos casos.

A prépria Constituicdo, como o fez a Constitui¢ao brasileira de 1937,
em seu art. 183, pode prorrogar-lhe a eficicia:

“Art. 183 — Continuam em vigor, enquanto néo revogadas, as
leis que, explicita ou implicitamente, néo contrariem as dispo-
si¢coes desta Constituicao.”

Também o Decreto n® 19.398, de 11-11-30, no seu art. 49 (ele que
é 0 Ato Constitucional da Revolucdo de 1930), “desconstitucionalizou”
as constituicdes anteriores, e admitiu a vigéncia das leis ordinarias an-
teriores.

Mesmo no siléncio da Constitui¢do nova, e ainda no caso de “revo-
lucbes profundas”, tem-se admitido a vigéncia das leis ordinarias ante-
riores, ndo colidentes com a nova Constituicdo. CATTANEO cita, a pro-
posito, a revolucgdo russa, e um dispositivo daquela constituicéo russa,
pos-revolucionaria, nesse sentido.

Isto se explica pelo fendmeno que se convencionou denominar *re-
ceptacdo” do direito anterior, ¢ que vem muito bem explicado por
KELSEN. Chama ele a esse fendmeno de ‘‘procedimento abreviado de
criacdo de normas”: ora, com a nova Constitui¢lo, se se tivesse que edi-
ficar novamente todo o direito, ndo haveria condi¢des habeis de tempo.
Assim, a nova Constituicfo, por sua prépria forca, da validade &3 normas
ordinarias nio colidentes. A eficacia destas deriva agora da nova Cons-
tituicdo. Perdem momentaneamente a eficacia e readquirem-na atraves
da nova Constituigdo. Improprio é afirmar-se que “continuam eficazes”.

MORATTI, analisando tal fenémeno, denomina-o de “novacéo das
fontes”.

4 — Efeitos da Constituicdo sobre os direitos adguiridos

A primeira idéia é de que nao existem “direitos adquiridos” conira
a nova Constituicdo: ela, introduzindo um novo ordenamento juridico,
a tudo transforma. Nada sobreviveria do ordenamento anterior, que foi
derrubado pela revolucéo.
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Dividem-se os juristas: os publicistas entendem, em geral, que néo
hé direitos adquiridos em matéria de direito publico, a nao ser quando
ressalvados expressamente.

CLOVIS BEVILAQUA, por seu turno, comentando o Cédigo Civil,
entendia que as vantagens pessoais dos funcionérios publicos podem
consagrar direitos adquiridos. A Lei de Introducio ao Codigo Civil bra-
sileiro, no seu art. 69, assegura os direitos adquiridos, e os define em
seu § 29

“Arl. 69 — § 29 — Consideram-se adquiridos assim os direitos
que o seu titular, ou alguém por ele, possa exercer, cOmo agque-
les cujo comego do exercicio tenha termo prefixo, ou condigéo
preestabelecida inalteravel, a arbifrio de ocutrem.”

CATO MARIO DA SILVA PEREIRA, estudande a matéria, apresenta
uma conclusio profundamente logica: afirma que se a Constituicdo
traz dispositivo proibindo a “irretroatividade das leis”, seria absurdo
que ela mesma ofendesse tal dispositivo, ferindo os direitos adquiridos.

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO procura ainda resolver
a matéria com fundamento na distingio entre “normas materialmente
constitucionais” e “normas s6 formalmente constitucionais”: quanto as
primeiras, nfo pode haver ‘“direitos adquiridos”, e argumenta com a
idade fixada para a capacidade politica. Se uma Constitui¢do nova au-
mentar de 21 para 25 anos a idade de votar, seria absurdo que 0s que
ja tivessem 22 anos a época pudessem invocar o seu “direito adquirido”.
J4, para as “normas s6 formalmente constitucionais”, é possivel, no seu
entendimento, invocar-se contra elas direitos adquiridos.

Trabalho muito interessante fez publicar o Juiz Federal do Esta-
do de Minas Gerais, Dr. CARLOS MARIO DA SILVA VELLOSO (“Rev.
Lemi”, n® 59, 1972, pag. 2.481), a respeito do direito adquirido a4 apo-
sentadoria de funcionario publico sob a vigéncia da Constitui¢io de
1967 e da Emenda Constitucional n? 1, de 1969.

A legislacéo anterior & Constituicio de 1967 (Lei n® 1.711, art. 184)
concedia aos funcionarios que aposentassem com 35 ancs de servigo pu-
blico 20% sobre os vencimentos da classe imediatamente superior. A
Constituicio de 1967, por seu art. 101, determinou que os rroventos da
inatividade nao poderiam exceder 2 remuneragio na atividade, mas
fiel ao principio do direito adquirido, deixou expressc no art. 177, § 19,
que o servidor que tivesse satisfeito, ou que viesse a satisfazer, dentro
de um ano, as condigoes necessérias para a aposentadoria nos termos
da legislacado vigente emn 24 de janeiro de 1967, seria aposentado com os
direitos e vantagens previstos nesta legislagao.

Inumeros servidores, com o advento da Emenda Constitucional n?
1, de 17 de outubro de 1969, nao mais conseguiram administrativamente
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as vantagens asseguradas pela Constituic&o de 1967, eis que a adminis-
tragdo entendeu que o direito do § 19 do art. 177 da Constituicdo de 1967
ndo veio expressamente consignado na Emenda Constitucional n? 1, ape-
sar de que tais servidores possuiam, ao tempo da promulga¢éo da Cons-
tituicdo de 1967, as condigOes especificadas para a aposentadoria com
as vantagens.

Agsim, a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, além de nfo con-
signar expressamente a ressalva do § 19 do art. 177 da Constituicdo de
1967, ainda determinou no § 29 do seu art. 102 que os proventos da ina-
tividade nio poderiam de forma alguma exceder a remunera¢io perce-
bida na atividade.

Firmado o pressuposto de que “se na vigéncia da lei anterior o
funcionario havia preenchido todos os requisitos para a aposentadoria,
néo perde os direitos adquiridos pelo fato de n&o haver solicitado a con-
cessdo”, que € a expressido do voto vitorioso do Min. LUIS GALLOTTI
no RM.S, n? 11.3985, do Supremo (in R.D.A., vol. 82, pdg. 186), e que
consagra a atual doutrina do Supremo Tribunal Federal, entende o re-
ferido e ilustre autor CARLOS MARIO DA SILVA VELLOSO que ainda
soh a vigéncia da Emenda Constitucional n? 1, de 1969, os funcionarios
publicos que a época da Constituigdo de 1967 houvessem preenchido os
requisitos do § 79 do art. 177 daquela Constitui¢éo, terdo direito &s van-
tagens da legislagdo anterior, € por duas razdes fundamentais:

a¢) sendo a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, fruto do “poder
constituinte constituido”, e néo “‘originario”, um direito adquirido por
forca da Constituicdo de 1967, obra do Poder Constituinte originério, ha
de ser respeitado pela reforma constitucional, produto do Poder Cons-
tituinte instituido, ou de 29 grau, vez que este é limitado, explicita e
implicitamente pela Constituicéo,

b) a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, néo poderia repetir a re-
gra do § 19 do art. 177 da Carta de 1967, porque quando de sua edi¢éo, o
prazo consignado no mencionado § 1° do art. 177 ja havia expirado de
ha muito, e a norma transitéria, desde que produza seus efeitos se
exaure, nio necessitando ser repetida numa reforma constitucional pos-
terior, para ter resguardados os efeitos dela decorrentes.

Se aceitamos a conclusdo do ilustre autor quanto ap segundo ar-
gumento, ndo a aceitamos, todavia, quanto ao primeiro argumento in-
vocado, eis que entendemos ser a “Emenda Constitucional n? 1” fruto
de “poder constituinte origindrio”, emanada de uma Junfa Militar re-
presentativa da Revoluglo de 1964, e que outorgou ao Pafs, a 17 de
outubro de 1969, mais que uma simples “emenda’”, uma auténtica nova
Constituicéo para o Brasil.



Acao Popular

Vexenro Capravo pa Foxseca

No momento em que ¢ governo federal manifesta o sua elogidvel preccupagdo
em intensificar combate & corrupgde administrative, torna-se oportuno recordar-se a
Lei n.® 4.717, de 29-6-65, editade no governo do Marechal Castello Brance, sob os
auspicios do Ministro Milton Campos.

Este justo interesse governamentol em defender o erdrie, pois constituimos uma
Repiblica (res publica) — Constituigio Federal, arts. 1.9 ¢ 47, § 1.2 —, foi salientado,
recentemente, pela Lei Federal n.° 6.223, de 14-7-75 (D.0. de 15-7-75). Esta Lei, além
de permitir co Congresso requisitar co Tribunol de Contos informagdes sobre do-
cumentos relativos o prestagdes de contas (art. 3.9), inclusive aquelas ‘“‘que envol-
verem atos ou despesas de natureza Secreto’ (art. 4.°), submete também a fisca-
lizagdo do Tribunal de Contas competente as entidades publicas com personalidade
juridica de direito privado, cujo capital pertenga exclusivamente ou majoritaria-
mente & Unido, oo Estado, ao Distrita Federal, oo Municipio ou a qualquer entidade da
respectiva administrag@o indireta (art. 7.°), aplicondo-se, no que couber, as fun-
dogdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico (art. 8.9).

0 Professor Hely Lopes Meirelles informa que a Lei n.® 4.717/65, que regula a
agde popular, “resultou do projeto Bilac Pinto (substitutivo ao Projeto n.® 2.466, de
1952) e do arteprojeto de nossa autoria, solicitado pelo ex-Ministro Seabra Fagundes,
incumbido pelo entdo Ministro da Jlustica, Milton Compas, de redigir o texto final”.
{"Mandado de Seguranca e Ac¢do Popular,” 3.9 ed., RT, 1975, pdg. 64.)

A agdo popular foi, no Bresil, previste na Constituigdo, pela primeira vez, em
1934, tendo sido mantida nas Constituigdes subsegiientes, exceto na de 37. O respec-
tivo texto, na Constituicdo de 67 {conservado pela Emenda n.® 1/69, art. 153, § 31),
é o seguinte:

“Qualquer cidoddo serd parte legitimo pars propor agao popular que vise
a anular atos lesivos ao potriménio das entidades publicas.”

Pavlo Barbosa de Campos Filho lembra a sintonia da agdio popular com o aforismo
de Paulo, destacado no direito romano:

“Importa & Repiblica que sejom muitos admitidos o defender sva causa.”
(Do Agtio Popular Constitucional,” Ed. Saraiva, 1968, pdg. 7.)

A agdo popular, sendo direito politico, é privativa do cidaddo, iste &, doquele
que pode votar e ser votado. Por isso, assinala o § 3.% do art. 2.° da Lei n.% 4.717/65:

“A prova da cidadanio pora ingresso em juizo serd feita com o titulo elei-
toral, ou com documente que a ele corresponda.”
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Bielsa mostra que o exercicio da ag¢do popular foz do cidaddo wm colaborador
da Administregéio Publica (RDA 38/41).

0 Ministro Wilson de Souza Aguior, no seu discurso de posse no Tribunal de
Contas da Unido, referindo-se aos pardgrafos 30 e 31, art. 153, da Constituigio (repre-
sentagdo e agdo popular), disse que, neste e em cutros assuntos, o cidaddo brasileire
deve desempenhar sempre o papel de auxiliar da administragdo piblica, mesmo que
ndo exer¢a qualquer encargo oficiel (D,O. de 24-5-75, fls. 5.992.)

Procurando estimular essa colaboragiio, tao 0til aos objetives de moralizagio
administrativo, os Tribunais tém decidido que:

“0 outor, vencido na agdo popular, ndo esta sujeito co pagomento de ho-
nordrios de advogado em favor do réu.” (Ap, Civ. 206.427, Trib. de Just.
de S. Pavlo, RDA 113/213) '

“Aglio popular — Ndo cabe condenaglio de honordrios contra o autor de
agdo popular, julgado improcedente.” (RE 70.679, RDA 107/180.)

“Agtio popular — Honordrio — No agdo populer, tanto pelo siléncio da lei
especifica, quanto pelo interesse publico social que a carocteriza, como
direito e dever do cidadée, nio cabe ¢ condenagfo do autor a honorérios,
em caso de sucumbéncio.”” (RE 78.831, Didrie da Justia de 4-11-74, fls.
8.177)

Por outre ludo, manifestando também interesse na ompliagGo dessa fiscalizagdo
proveniente dos administrados, por meio de agdes populares, em Minas Gerais, o Lei
estodual n® 5.959, de 27-7-72 (Regimento de Custas), estabeleceu, no sev art, 25,
que:

“Sao isentos de custas e de emolumentos o aglo popular e processo sob
o patrocinio da Justiga gratuita, quande vencido o beneficigrio.”

Outro incentive legal o quem pretenda cjuizar agiio popular é a certeza de re-
ceber estreita cooperagdo do Ministério Poblice, que ndo podera defender o oto im-
pugnado, nem o autor dele, de acordo com a Lei n.? 4.717/65, art. 6.9, § 4.%:

"0 Ministéric Piblico acompanhard a cgdo, cabendo-lhe apressar a pro-
dugdo da prova e promover a responsabilidade civil ou criminal, dos que
nela incidirem, sendo-lbe vedado, em qualquer hipétese, assumir a defesa
do oto impugnado.”

Bielsa diz que o autor, na aglio popular, “ndo solicita um favor, mas reclama
uma legalidade, e o seu titulo de autor é dado pela lei, do mesmo modo que esse
titulo é dado ao Ministério Piblico para acusar e prosseguir as acusagdes contra os
transgressores de leis de ordem publica. Isso explica o agdo conjunta que o autor da
agdo popular e o Ministério Piblico realizam em defesa do interesse geral. (RDA
38/58.)

0 patriménio piblico a que a lei visa proteger é emplamente conceituado:

“Consideram-se patrimdnio publico, para os fins referidos neste artigo, os
bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético ou histérico.” (§ 1.2
do art. 1.9



JANEIRO A MARCO — 1976 85

No mesmo sentido ampliativo a conceituaglio que a lei foz de entidades pébli-
tas, abrangendo “.. . quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos
cofres poblicos.” (Art, 1.9)

E considerondo entidades autdrquicas “as entidades de direito publico ou privado
a que a lei tiver atribvide competéncia para receber e aplicar contribuigbes para-
fiscais.” {(Art. 20, ¢J)

Qufra curiosidude que apresente a Llei n.° 4.717/65 é o nulidede do ato admi-
nistrative por desvio de finalidade:

“0Q desvio de finolidade se verifica quando o agente pratica o ate visando
o fim diverso doquilo previsio, explicito ou implicitomente, no regro de
competéneia.” (Art. 2.2, c)

No Brasil, dentre os estudos mais recentes do desvio de finalidade, destacam-se
os do Prof. Caio Tdcito, “Teoria e Prdtica do Desvio de Poder” (RDA 117/1) e “0
Desvio de Poder Administrativo”, cap. lli do seu “Direito Administrativo” (Ed. Saraiva,
1975), dos quais transcrevemos os seguintes trechos:

“A finalidade, como assinalado, € elemento permanente de vinculagiio dos
atos odministrativos, e o sua inobservéncio configura um vicio peculiar — o
desvio de poder ou finaliduode — que ja mereceu ingresso, de forma expressa,
na lei processual brasileira (Lei n.2 4,717, de 29-6-1965, art. 2.9, e).”

“E mister, assim, que o intérprete niio se contente com a letra dos motivos
determinantes, mas mergulhe em sey espirito, atente a suas omissdes e con-
tradigbes, pondere o veracidade e o proporcionalidade dos meios em razdo
do fim colimado, preferindo, em suma, verificar sob a roupagem do ato os
verdadeiras contornos de sua ossatyra.” (Dir, Adm., pdg. 133.)

“A decisto mais clara e precisa na invocagdo da teoria do desvio de poder
foi o que proferiv ¢ Tribunal de Justico do Rio Gronde do Norte, em 28 de
jutho de 1948, calcada com notével voto, denso de substdncia doutrindria,
dao lavra do entdo Desembargador Seabra Fagundes. O acérddo, que mereceu
comentario de Victor Nunes Leo) (RDA 14), é o leading case, na jurispru-
déncia brasileira... Tratava-se do julgaments do legalidade do ate da
Inspetoria Estadual de Trinsito, que estabelecera, no uso de poder discri-
ciondrio, o hordrio de funcionamento de empresa de transporte coletivo entre
a capital e cidades vizinhas. A anulacdo do ato fundou-se na prove de que
em verdade o determinag@o dos horarios visara fovorecer outra empresa,
assegurando-lhe o clientela nas horas nobres dao lacomo¢o de possageiros
entre us localidodes, em detrimento do concorrente.” (RDA 117/10.)

A Lei n® 4.717/65, art, 2.9, ¢, ¢ pardgrafo Onico, e, possibilita o controle do
judicidrio sobre o poder discriciondrio, questdo complexa, cujas controvérsias vdo
sendo reduzidas pela jurisprudéncio:

“Q julgamento da legalidade dos atos administrativos estd incluido na com-
peténcia jurisdicional que protege qualquer lesdo de direito individual.” (RE
72.390, RDA 110/243)

"0 poder judiciério nio transborda de suas fungdes especificas quando co -
fore a veraridade ¢ a quolificagio legal dos motives do ato administrativo.
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Apurade que os motives ndo existem ou ndo se ajustam & lei, o ato ndo pode
subsistir.” (Antecedentes do TFR e do STF, Ap. Civ. TFR 32.945, Rev. do TFR
46/143.)

0 poder discriciondrio terd gque ser usado com observincia do fim pare
que foi conferido e visado pela lei.” (TFR — AMS 70.441, Didrio da Justice,
de 7-11-72, fls. 7.616 e 7.617)

“faltando ao oto o finalidede que apresenta, e visando, em verdade, o fins
outros, ndo previstos pela lei, da-se o desvio de poder, que inquina de ilega-
lidade o afo.” (Ag. MS 71.59], TFR, Rev. do TFR 41/81.}

“Pode o Judicidrio examinar o ato administrativo sempre que ele se cons-
tituir em lesdo de direito, Mo poderd dizer do conmveniéntia ov ndo dele
para a ordem administrotiva, mas poderd, e deve, examind-lo quanto a sva
legitimidade e justi¢n, pois que outra mesmo ndo é a fungdo do judicidrio.”
(TJ de SP, Ap. Civ. 208.977, RDP 23/180.)

“Na conformidade da melhor doutrina e jurisprudéncia, ndo € vedado ao
judiciario o exame du legalidade intrinseca dos elementos internos do afo
administrativo, sendo-lhe permitido perquirir a intimidade dos mesmos, ve-
rificande o existéncia e legalidade dos motives, o consisténcio significativa
da prova, a legitimidade dos fins, com vistas o corrigir a indevida aplicagéo
da lei, de modo o reduzir a drea interdita, apenas, ao merecimento stricto
sensy no plono da conveniéneia e do justige.” (TFR, AC n.® 26.762, Dldrle
do Justica, de 8-4-75, fls. 2.173))

Assim sendo, é hoie uma ofirmativa apressada a proclomagdo de que o poder
discriciondrio do odministrador estd excluide da apreciacdo do poder judicidrio, re-
gente tradicional da harmonia dos poderes e especialmente quando houver lesdo ao
direito individual:

“A lei ndo poderd excluir da aprecio¢io do Poder Judicidrio qualquer lesdo
de direito individuol.” (CF., ort, 153, § 4.9)

0 Judicidrio poderd, pois, e assim constitucionalmente, progredir no controle da
atividede discriciondria, respeitando o mérito do ato odministrativo, restritamente,
quanto & sua convenidncia e oportunidade, colaborando no aperfeigoamento do moro-
lizagho odministrativa, que hoje se confunde com a “boa odministragdo”, conforme,
inclusive, observacdes do Professor Manoel de Oliveira Fronco Sobrinha, no seu livro
“0 Controle do Moralidade Administrativa” (Ed. Saraiva, 1974, pags. 197 e 200.)

Mos, pora que sejo mesmo positiva essa colaboraglo do Judicigrie, ajudondo o
methorar o administragdo piblica, serin conveniente, dute venid, que o Egrégio Su-
premo Tribunal Federal — como sugere, por outras razdes, o mestre Seabra Fagundes
(RDA 105/10) — suprimisse a Somula n.° 400:

“Decisfio que dev razoavel interpretagdo & lei, ainda que ndo seja a melhor,
nio avtoriza recyrso extroordingrio pelo letro o do ort, 101, i, do CF”

Além dessa promissora presen¢a do Judiciério no aprimoromento objetive dos
resultados do servigo publico, viabilizada, expressamente, pelo art. 2.2, e, e pard-
grafo Onico, e, do Lei n.® 4.717/65, esta admite, ainda, qualquer cidaddo como litis-
consorte ou assistente (§ 5.° do art. 6.%) no agdo popular. ‘



Dos Limites Notuiais da lei Juridica

Joio Darrsrs Virnera
Profeszer na Universidade Pederal de Alvas Gends

I. O termo lei convém a um variado ndmero de conceitos, todos eles imphi-
cando a idéia de ordem, em relagio & qual entretanto assumem intengdes distin-
tas. Assim, por exemplo, a lei fisica ndo visa a ordenar o mundo da matéria,
sendo que ¢ antes a expressio de como a matéria do mundo se ordema. Sua
corregdo se confunde com a sua eficdcia, neste sentido de que ou ela é correta
{com mais propriedade: corretamente formulada) e se verifica sempre, ou ela
deixa de se verificar, quando entdo se impde concluir pela falsidade de sua
formulagio. O motivo é simples e reside em que a lei fisica opera com juizos de
realidade. Seu universe & o universo do ser. A esfera do Sein, J4 com a lei juri-
dica se passam as coisas de outro modo. Suas intengdes relativamente A idéia
de ordem sédo instaurativas e nio simplesmente explicativas. Vale dizer, a ordem
a que ela se refere ¢ uma ordem a que se aspira, uma ordem que ndo existe e
que se deseja instituir. A possibilidade de que ela ndo se cumpra € inerente
a sua prépria natureza, pois, ao contrario da lei fisica, seu dmbito operativo é o
universo do dever ser. A esfera do Sollen. Ora, o que deve ser nfio é necessa-
riamente e pode nao vir a ser, isto é, continuar deixando de ser. Dai porque se
poderia resumir o paralelismo dizendo que, enquanto a lei fisica estd sob o
signo da necessidade ou do determinismo, a lei juridica (do mesmo modo que
a lei moral) se vincula a0 mundo da liberdade ou do arbitrio.

2. Constitui portanto recurso indevido a lei juridica pretender-se com
ela a fixagio de verdades historicas, j4 que estas sdo categorias pertencentes ao
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mundo do ser. Um fato é ou ndo é, vale dizer, ocorreu ou deixou de ocorrer,
Nio é passivel de ter ocorrido, se nio ocorreu, ou deixado de ocorrer, se efeti-
vamente ocorreu, por mais desejavel que o oposto do real possa ser num caso
ou noutro. Suponha-se, por exemplo, a batalha de Itararé: que ela se tenha ou
nilo travado nic pode, pela esséncia mesma do conceito, ser estabelecido em lei,
Categorias semelhantes sio estados exteriores de coisas. Percebem-se sensorial-
mente e estio sujeitos & causalidade material, na terminologia de KANT. Nao
podem constituir em si mesmas objeto de conhecimento juridico.

3. Dessas consideragies, de elemeuntar compreensio, nem sempre parece
estar-se advertido. Um periédico de Belo Horizonte noticiou um veto do
Governador do Estado de Minas Gerais, a proposicio de lei da respectiva
Assembléia Legislativa, que oficializava certo retrato tido como de ANTONIO
FRANCISCO LISBOA, o ALEIJADINHO. ('} Nas razdes divulgadas argiiia
S. Ex* existirem dividas quanto 3 autenticidade do retrato. E acrescentava:
“A autenticidade se impde como norma bésica 4 motivagio para se oficializar o
retrato.” Sendo evidente que a lei nio poderia tomar como oficial um retrato
inauténtico, segue-se que a oficializagio sé poderia significar aqui a declaragio
mesma de autenticidade, isto é, de fato histérico, cuja fixagio ndo compete
entretanto a uma norma de Direito. Realmente: fossem outros retratos igual-
mente auténticos, que significaria a declaracio de oficialidade? Como pode
um, dentre vérios retratos auténticos, ser o oficial? De duas, uma: ou a decla-
ragio de oficialidade significa o reconhecimento de ser auténtico — atribuigdo
que, repita-se, ndo compete a uma lei por consistir numa proposigio factual —
ou envolve — 0 que é mais grave, pretensioso e impertinente — a afirmagio
implicita de que outros retratos sdo inauténticos.

Oficial é priméria e fundamentalmente aquilo que por vias formais é elegido
pelo Estado. S6 se pode oficializar, por conseguinte, onde houver alternativas,
pluralidade de caminhos, enfim, liberdade de escolha. Sempre que se encontrar
Ferante matéria factual, o Estado j& ndo dispde da faculdade de exercer a oficia-
izacdo. Assim € possivel oficializar um hino, um simbelo, um padrdo monetdrio,
formularios, pesos, medidas, cores. Mas nunca a extensio de um rio, & lumi-
nosidade do sol, a idade da terra, a existéncia ou inexisténcia de Roma, a cor
dos olhos que teve JULIO CESAR. Verdade é que ~ para ficar com um desses
exemplos — analogicamente se poderia falar da extensZo oficial de um rio, no
sentido de que o poder puablico a tem como verdadeira, a reputa certa, ja
que o ato de medir, sendo humano, estd sujeito a erro maior ou menor. Nao
porém no sentido de que o Estado eleja determinada extensio como politica-
mente a mais conveniente, conferindo-lhe por isso a autoridade incontestivel
de lei. Nem muito menos no de que, declarando-a por lei, a torna factualmente
certa.

Nio cabe ao Estado declarar um retrato oficial, reconhecendo-lhe autenti-
cidade: ou ele é efetivamente auténtico — e a declaragio nada acrescenta — ou
ele nio o € — e neste caso nio ha de ser a declaragio que o fard ser. Como quer
que seja, o mesmo periddico estampava, em outra edi¢iio, na coluna Aviagdo,
assinada por IVAN MARTINS VIANNA, um retrato de SANTOS DUMONT,

(1) Estado de¢ Mings, 22-T-1972, pdg. 5.
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com a legenda de ser sua “fotografia oficializada pelo Ministério da Aeroniu-
tica” (grifo meu}. (2)

4. Fatos, disse-se, nao compete a lei reconhecer. O que ela pode, sim, e
freqiientemente o faz, é dar efeitos juridicos a ocorréncias factuais. Ao ligar
conseqiiéncias juridicas a realidades de fato, o que o legislador est4d mesmo
fazengo ¢ admitindo a anterioridade cronolégica dos eventos relativamente aos
efeitos na Orbita juridica, e pois situando implicitamente aqueles fora dos
limites da criagdo legal. Ainda que formalmente contido na lei, o reconheci-
mento do fato ndo integra o conteddo criativo dela. Pode constituir base,
fundamento, ponto-de-partida, nio porém ecriacio juridica propriamente dita.
Em outras palavras, pode-se dizer que o reconhecimento cE) gto é obra do
legislador, mas ndo ato da lei.

5. Uma lei que se esgote no reconhecimento de um fato constitui pois
obra andmala, criagdo cuja natureza nao se compadece com os Jns. Mesmo
que do reconhecimento se possam gerar efeitos juridicos. Merece jortanto
reparos um ato como o Decreto n® 1.460/71 da Comissdo do Mercado Comum
Europen, expresso nestes termos:

“Art. 19 — Fica estabelecido que o mercade de couveflor se encontra
numa séria crise,

Art. 27 — Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacio. . .,
¢ obrigatdrio em todos os seus termos e vige imediatamente em cada
um dos Estados-Membros,” (3)

F provavel, sendio inevitavelmente certo, que deste decreto decorram ou
tenham decorrido efeitos juridicos, precisamente aqueles que se teve em vista
ao baixar-se o ato. Nio seriam tdo desavisados e inconseqiientes os técnicos e
autoridades do Mercade Comum para se admitir que o texto do decreto esgo-
te-lhe as intenges. Mas a técnica & visivelmente incorreta. Poder-se-ia dizer,
por exemplo, gue para fins tais ou quais considerar-se-ia que o mercado de
couve-flor estava em séria crise, com o que ndo s6 se daria contetdo pertinente
ao decreto, como também ressalvar-se-ia a subjetividade (avaliagio do legis-
lador) do juizo factual

6. Explicar-se-ia esse mau emprego do instrumentério juridico apenas por
uma ignorincia maior de seus fins e de seus limites? Ou constitui o fendmeno
busca ansiosa, quem sabe inconsciente, de sepuranca e certeza numa civilizagao
em que todos os valores sdo contestados? Sabe-se como a mentalidade popular
¢ pronta em atribuir s leis o prestigio da indisputabilidade. Onde, pois, hd
caréncias humanas, dividas e temores, que venha a leil Tudo, como num passe
de mégica, se fard de novo perfeito, certo, incontrastdvel,

A mesma noticia sobre o veto do Governador, antes referida, estampava o
retrato em questdo, abaixo do qual se podia ler o seguinte comentdrio, que nio
esconde a frustracio de seu autor: “O governador diz que este ndo pode ser o
Aleijadinho, e assim Minas continua sem um rosto oficial para o seu maior

(2) Estada de Minas, Belo Horlzonte, 23-7-1972 (Cad.), Velculos, p&g. 3.

(3} Extraido da Amtsblar? der Europdischen Gemeinschafien, segundo a coluna Hohlspilege!l de
Der Spiegel, Nr. 34, Hamburg, 16-8-1971, 5. 16.
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artista.” E o titulo da noticia é sintomatico do estado de inversio em que o
mundo da realidade e o da legalidade se acham referidos, como se este pudesse
gerar aquele: “Rondon decidiu: este nunca foi Aleijadinho.” (4} Ora, é evidente
que uma tal decisdo ndo pode se conter jamais no poder de veto, precisamente
porque fatos historicos ndo se decidem: apuram-se, descobrem-se, esclarecem-se.

Atribui-se & lei um tal poder criador e curativo que ao minimo pretexto
se pensa nela como solugdo. Veja-se o seguinte fato: em conhecida coluna de
jornal, reclamava-se contra a pratica de se inaugurar indiscriminadamente retra-
tos de ex-dirigentes de reparti¢bes piablicas:

“Entdo, hi galerias de ex-secretirios, ex-presidentes de entidades,
ex-diretores de unidades, ex-tudo em todos os lugares” ()

Muito bem. Para obviar a esse mal, a coluna propunha, sem pestanejar,
nada menos que “um decreto regulamentando” a matéria. .. Esquecia-se assim
de que, ao denunciar um abuso, incorria no incentivo de outro: o da prolife-
ragio de leis e decretos, ou, em vocabuldrio da moda, o da poluicdo legislativa,

E possivel que uma investigago sistemética no campo da Sociologia identi-
fique um variado nimero de formas sob que a eminéncia mitica da lei se mani-
festa. Recorde-se, por exemplo, agui o uso popular de adjetivo legal, como indi-
cador de bom, correto, simpético, liberal etc., de tio ampla serventia que levou
CARLOS DRUMMOND DE ANDRADE a registrar: “Parece que nunca houve
tanta legalidade neste Pais.” (?)

A verdade é que a imagem da lei como panacéia parece trair, em 1ltima
andlise, uma profunda desconfianga no homem. Vale a pena meditar, a propb-
sito, as seguintes palavras de MIGUEL REALE;

“Se ha algo que me impressiona, no evolver do Direito pitrio, é a
crescente perda de confianga no homem. Nossa legislacio baseia-se
cada vez mais no pressuposto da ma-fé. Desconfia-se de tudo e de
todos, postos no mesmo plano os honestos e 0s que ¢ ndo sio, como se
fosse possivel esperar tudo da lei quando nada se espera da livre e
espontinea cooperagio do homem. Cré-se na lei, porque j4 se nio
cré no homem, quando aquela s6 vale como expressio objetiva das
virtudes humanas.” (7)

(4) % Interessante registrar, nAo &é hara a curiosidade do leitor, mas também para B sus
melhor compreensfio do fendmeno, dque, tal foi 0 empenho da Assembléin Legislativa em
afietalizar o suposto retrato de ALEIJADINHO, que acabou por derrubar o vete do Gover-
nador, nho obstabte a maloria parlamentar de gue este dispunha. Em reunifio extraordi-
néria, contra o voto de um Unico Deputado, a Asgembléila rejeitou o veto, transformando
em lel o projeto de autorln de um dos vige-lideres do (Governo, Deputado NELSON LOM-
BARDI, ¢ qual, em declara¢fes publlcadas na imprenss, afirmou n&o constitulr a medida
*um desalio ao Governador Rondon Pacheco’”. tende explicado gue o propdsito fol “fazer
justiga a Antdnio Francisco Lishes, © Aleijadinho™ (sle) (Cf. Estado de Minas, Belo
Horlzonts, 1-8-1872, pdg. 3). Onde estaria a Justiga em se atribulr a quem guer qu# sejn,
como oficlal, este ou aquele retrato é um ponto que o Deputado nfio explicou ou a nota
omitiu, De qualguer forma, e de novo sem distinguir entre o plano da realidade e o da
normatividade, o Estedc de Minas pdde noticlar, entre deaafogado e triunfante: “AL
declde: retrato & rmesmo de Aleljadinho”. (Belo Horizonte, 1-9-1972, pég. 3.} E sob »
reproduchio do retrato, encimando s nolfels: “Aleljadinho: o primelro veto perdido de
Rondon...™”

{5) Notas do Dia. Estedo de Minas, Belo Horizonte, 1-8-1872, phg. 5.

{8) Rapldamente (Prosa midda para assuntos miudos), Estade de Minas, Belo Horlzonte,
7-12-1972, phg. 6.

{7} Horizontes do Direito e da Histéria, Bio Paulo, Ed, Saralva, 1956, pag. 10.



PARECER — Terminologia inadequada

para Designacao de Atos Proprios

de Ministério Publico

Jozk DILERMANDS MEIRELES
Curader

Janeas Frorois or Souza
Promuotor Puilico

A Opinido de César Salgado (**)

Acabo de receber a tese que os prezados amigos Dr. José Dilermando
Meireles e o Dr. Jarbas Fidelis de Souza elaboraram para ser apresentada ao
IV Congresso Nacional do Ministério Pablico, em Uberlindia.

Li-a de uma assentada, com especial apreco, pois o tema, dos mais opor-
tunos, se valoriza pela lucidez e seguranga da exposigio.

A tese defendida pelos prezados colegas decorre da posigio do Ministério
Pablico, no Estado Moderno. Superada a velha concepgio, que via no agente
do Ministério Pablico um simples preposto do Poder Executivo, urgia situé-lo

{*) Tese aprovada pelo IV Congresso Nacional do Mindstério Publico.

{**) Apreclacho feita sobre a tese “PARECER — Terminologla Inadequads pars Deslgnacfic de
Atos Proprios de Ministérip Priblico™ pelo Dr. José Augusto César Salgado, Presidente da
Asgoclagiio Interamericana do Ministério Publico.

jadd, LUIPIe-1e 4uvar a jukisaigas, suprindo as omussoes das partes e fazendo
ser respeitada a ordem juridica.
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no seu devido lugar, com os atributos de um organismo, que atingira a maio-
ridade. Dai a minha proposi¢io — seja-me permitido dizé-lo — pioneira, no
sentido de se reconhecer no Ministério Piblico as caracteristicas de “érgie
do Estado”. E o que consta do “Anteprojeto de Cédigo do Ministério Pﬁbﬁco
do Estado de Sdo Paulo”, de minha autoria, publicado em 1853.

Se, na expressio de Sabatini, em “El Pubblico Ministero nel Diritto Pro-
cessuale Penale”, o Ministério Piblico vive e se movimenta na pessoa juridica
do Estado, com autonomia de vontade, de objetivo e de poderes, e se, na
frase de Tommaso Vila, transcrita por Siracusa, em “El Pubblico Ministerg”,
a institui¢io representa perante os tribumais “a agao da lei, a agdo publica,
tutora dos grandes interesses sociais”, ¢ de concluir-se que sua atuagio no
processo ndo deve ser, em determinados casos, simplesmente c&pinativa, mas
conclusiva, como, alids, j& o ¢ em se tratando da disponibilidade da agio penal.

Esse entendimento tem o abono de Luigi de Bells e de Francisco Siracusa,
no trecho citado pelos prezados colegas, quanto 4 posi¢io do Ministério Pi-
blico no processo:

. non lo si debba costringere ad assumere nel processo il ruclo di
un’assistenza passiva, limitandosene lattivitd alla semplice manifesta-
zione del parere, in contrasto con quella funzione di ordine pubblico
e di interesse sociale che appartiene al Pubblico Ministero quale
organo dello Stato.”

De tudo resulta que o interesse da sociedade nido pode ser aferido na
mesma balan¢a em que se pesa o interesse particular.

Nio se veja neste asserto qualquer eiva do autoritarismo, peculiar s ideo-
logias antidemocraticas. A tese ¢ perfeitamente juridica, em face da realidade
de nosso tempo. Quando dizemos que o direito nasce do fato (jus ex facto
oritur), afirmamos, implicitamente, que o direito nasce da realidade, isto é,
de uma congérie de fatos.

Cabe ao jurista captar com a sensibilidade de uma antena, exposta as
vibragdes do mundo fisico, as reagbes da consciéncia juridica da nacionalidade.

A importincia do Ministério Pablico resulta de seu papel de promotor da
realizagio do direito, na ordem judicidria. E que nio se esqueca de que o
Ministério Publico, na sua origem, era delegado da soberania real e é, hoje,
participe da soberania do Estado.

O processo nio pode manter-se alheio a essa realidade, que deixou de
ser um conceito meramente doutrindrio para afirmar-se em preceitos legais de
paises de alta cultura juridica.

Compete aos integrantes do nosso “parquet” o dever de proclamar e rei-
vindicar as prerrogativas a que a nossa instituigdo tem pleno direito.

O excelente trabalho dos prezados colegas ¢ uma afirmagio de que o
Ministério Publico brasileiro conta com valores morais e intelectuais que

sabem prestigia-lo e dignifica-lo.
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PARECER — TERMINOLOGIA INADEQUADA PARA DESIGNACAO
DE ATOS PROPRIOS DE MINISTERIO PUBLICO

JOSE DILERMANDO MEIRELES
Curador

JARBAS FIDELIS DE SOUZA
Promotor Piablico

Sob a rubrica “Parecer”, no Repertério Enciclopédico do Direito Brasi-
leiro, escreve SADY CARDOSO DE GUSMAO:

“Opinido ou conselho por parte de advogado a mais das vezes oral,
sobre assuntos de direito ou questdes de fato, em face do direito.

Idem de referéncia a funcionarios, nos processos administrativos de
sua competéncia; de jurisconsultos, em relagio a matérias contro-
versas de direito, dados por escrito e visando esclarecer o objeto de
controvérsia, ou a boa interpretagio da lei ou cldusulas contratuais.

As vezes constituem pronunciamentos de peritos, mormente em ques-
tdes de fato e questdes técnicas.

Dié-se esta denominagio também aos pronunciamentos dos represen-
tantes do Ministério Puablico, nos processos penais e nos civeis, em
que tenham de intervir.”

Esse o juizo corrente entre os doutrinadores, na vigéncia do Cédigo de
Processo Civil anterior.

No dmbito do novo estatuto processual civil, o Ministério Publico recebeu
tratamento bem mais vantajoso que no anterior, posicio que superou até
mesmo a expectativa de muitos. O “Parquet” exerce as fungbes de érgéo agen-
te e interveniente. Quando funciona como parte, cabe-lhe os mesmos direitos
e deveres desta. J4, quando funciona como érgio interveniente, tem poderes
relevantissimos.

O titulo terceiro do Cédigo de Processo Civil bem demonstra que o Minis-
tério Pablico, em qualquer natureza de sua intervengio no processo, detém
poderes que elevam acima da parte, dado que nio lhe é préoprio ser Farcial.
Atuando no processo, no socorro de incapazes, nas questdes de familia, nas
faléncias e em imimeros outros campos, enormes sio suas responsabilidades.
Sua preocupagdo deve estar voltada no interesse da Conpstitui¢io e das leis,
sem dependéncia de ordem pessoal. O verdadeiro sentido do Ministério Pa-
blico atual é o de promover justi¢a, até mesmo na esfera da agido penal.

Dentro da relagdo processual, o Ministério Pdblico tem posigio avanta-
jada. Cumpre-lhe ativar a jurisdigio, suprindo as omissdes das partes € fazendo
ser respeitada a ordem juridica,
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Facil concluir que o 6rgao, na sua cotidiana atividade, deve ter assegura-
dos meios que o habilitem a bem desempenhar suas fungbes. O future Cédigo
de Processo Penal coloci-lo-4 em posigao superior & do atual. O Cédigo se
Processo Civil j4 elevou as atribuigies do Ministério Publico, dando-lhe maio-
res poderes.

Durante a realizagio do IV Congresso Interamericano do Ministério Pa-
blico, em Brasilia, no ano de 1972, o entio Procurador-Geral da Justiga do
Estado da Guanabara, Dr. CLOVIS PAULO DA ROCHA, apresentou exce-
lente tese, intitulada “Ministério Publico como Orgio Agente e como Orgio
Interveniente no Processo Civil”, em que, além de aprofundar-se no estudo das
raizes historicas da Instituigio, obteve pleno éxito na aprovagio das conclu-
sdes a que chegou e que assim resumiu;

“L3 Deve-se recomendar o estudo, a ser debatido nos préximos Con-
gressos, a respeito da sistematizagio das diversas formas de atuagio
do Ministério Piblico no Processo Civil.

22 Deve-se adotar, como sistematizagio provisdria, a que se encon-
tra neste trabalho, assim resumida:

I) distinguir a atuagio do Ministério Piblico na jurisdi¢do conten-
ciosa e na voluntdria;

II) na jurisdigio contenciosa, separar as posi¢es de:

a) 6rgio agente, parte principal;

b} érgio agente, substituto processual;

¢) 6rgao interveniente.

III) na jurisdigio voluntria, igualmente distinguir as posigdes de:
a) 6rgao agente,
b) érgio interveniente,

3.2 Deve ser reconhecido o direito do Ministério Piblico de recorrer
das decisbes proferidas nas causas e processos em que atua:

a} como parte principal ou substituto processual;

b) como interveniente, quando puder ser parte e para observincia de
norras de ordemn publica.”

O trabalho do emérito ex-integrante do Ministério Piblico, e hoje um dos
ornamentos do Tribunal de Justica da Guanabara, foi produzido na vigéncia
do Cédigo de Processo Civil anterior, em cujo estatuto as fungbes do Minis-
tério Pdablico estavam mais mal delineadas que no atual

Assim é que, para o insigne PONTES DE MIRANDA, essas fungdes po-
diam classificar-se em quatro posigées distintas, a demarcar a esfera de atua-
¢io do Ministério Publico:

1) procurador da entidade de direito piblico, representando-a como
advogado;
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2) defensor de certos interesses publicos em que € parte, no sentido
do direito material e do processual;

3} defensor dos mesmos interesses apenas no sentido do direito pro-
cessual;

4) 6rgao judicial consultivo.

No primeiro caso, o Estado é que é o titular da pretensdo de direito mate-
rial, ou seja, é a parte processual; no segundo, o titular da pretensdo é o pré-
prie Ministério Publico, como instituigdo; no terceiro, é substituto processual;
e, finalmente, no quarto caso, mero consultor juridico.

As fungGes préprias de uma doutrina pura do Ministério Publico estio
certamente consubstanciadas nas segunda e terceira hipéteses figuradas acima.
A primeira delas, ou seja, a de procurador do Estado — e que marca a ativida-
de principal dos Procuradores ga Republica, ja brilhantemente profligada, de
lege ferenda, por Rui Junqueira de Freitas Camargo, em substanciosa tese
submetida ao III Congresso do Ministério Piblico Fluminense, propondo, para
o seu exercicio, a criagao do Advogado Geral da Republica — ¢ a quarta, ou
seja, a de drgio judicial consultivo — agora, a nosso ver, suprimida pelo adven-
to do novo Cadigo de Processo Civil —, ndo séo proprias do Ministério Pablico.

O presente trabalho se cingird a demonstrar as incoeréncias da conside-
ragio doutriniria do Ministério Phblico como érgao consultivo e a sua nova
posicio em face do Cddigo de Processo Civil gromulgado em 1973. E, como
corolario, a necessidade de alteragio da nomenclatura dos atos designados, por
mera praxe, de PARECER, pelos diversos drgios do “Parquet,”

Nem se diga que o nome niéo fortalece nem enfraquece sua posigdo, “O
rigor da ciéncia juridica depende substancialmente da pureza da linguagem,
nio devendo designar com um nome comum institutos diversos, nem institu-
tos iguais com nomes diferentes” — afirma o Professor Alfredo Buzaid, na Ex-
posigao de Motivos ao Cédigo de Processo Civil. Na verdade, hi de se convir
que nio se trata de, pelo nome de uma pega, tentar robustecer sua atuagdo.
Essa ja se acha na lei. Trata-se de ajustar, de encontrar um nome que espelhe,
com fidelidade, sua atuacio no Civel, quando nio exerce o direito de agio
nos casos previstos em lei.

O préprio PONTES DE MIRANDA néo oculta as suas perplexidades ante
as fungbes meramente consultivas do Ministério Pablico, manifestando assim
0 seu pensamento:

“Restam os casos em que o Ministério Pdblico apenas é érgio judi-
cial consultivo, técnico, podendo externar o que pensa pré ou contra
quaisquer comunicagoes de vontade feitas ao Juiz. Ndo é parte. Nio
tem, a priori, qualquer legitimagdo a recorrer; s6 a lei pode cria-la,
e essa lei mesma é que lhe pode permitir o recorrer contra o que se
resolveu de acordo com o seu parecer, espécie de ius poenitendi, digna
de maiores investigagdes como problema de politica legislativa.”

FREDERICO MARQUES, sem davida dos juristas patrios que majs se
aprofundaram no estudo doutrinario da Instituigio, mesmo no regime do Cé-
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digo de Processo Civil anterior, j4 repudiava o conceito mais ou menos assente
do Ministério Piblico como 6rgio consultivo, pontificando:

“Quando ele oficia nos autos, junto 4s instdncias superiores, opinando
nos recursos pertinentes a casos onde o Ministério %ﬁb]jco funcionou
em primeira instincia, ou em hipdteses especiais como a revista, o
recurso extraordindrio, o conflite de jurisdigio, ai é o fiscal da lei
quem aparece, para que, antes da decisdo, diga o Fstado de como
entende dever ser respeitada a ordem juridica.

O Ministério Publico, como custos legis, oficia nos autos. Mas a sua
atuagiio, nesse sentido, nio se limita a oferecer pareceres como se fosse
um Orgao sim?‘tesmente consultivo, Sujeito processnal que é, sua fun-
¢do pode ir além desse mero pronunciamento, pois lhe cumpre pro-
mover diligéncias tendentes a regularizagio do procedimento e ao
melhor esclarecimento da lide. Absurdo é, por isso, que se lhe restrinja
a faculdade de recorrer, como o faz o artigo 814 do Cédigo de Pro-
cesso Civil”

Na doutrina italiana, deparamos com a mesma perplexidade, conforme se
infere desta assertiva de FRANCISCO SIRACUSA e LUIGI DE BELLS, ex-
traida do “digesto”, e que reflete o pensamento corrente naquele gais, nio
obstante 14 exista, diferentemente daqui, a intervengéo facultativa, do Minis-
tério Publico:

“Nelle altre ipotesi di intervento {obbligatorio o facoltativa), invece,
poicheé la Fosizione dogmatica del Pubblico Ministero concludente
non pud affatto equipararsi a quella di un “interventore adesivo’ né
di un “interveniente consortile”, essendo il Pubblico Ministero sempre
un organo dello Stato che agisce per linteresse generale della societa,
é logico, da un lato, che debba egli essere svincolato dalla ‘i)osizione
delle parti, per quanto riguarda il contenuto dpositivo delle domande,
e possa anche formulare, nei limiti delle domande proposte dalle

arti, conclusioni contrastanti con quelle di tutte le parti in causa;
allaltro, che non lo si debba costringere ad assumere nel processo, il
ruolo di un’assistenza passiva, limitandosene lattiviti alla semplice
manifestazione del parere, in contrasto con quella funzione superiore
di ordine pubblico e di interesse sociale che appartiene al Pubblico
Ministero quale organo dello Stato (art. 73 Ord. giud.).”

Parecer, além de préprio de assessoria juridica, técnica e administrativa,
constitul ato desvalorizativo institocional para o Ministério Pablico. O uso des-
se vocdbulo absclutamente inadequado, que ndo traduz, de modo nenhum, a
esséncia do ato que o consubstancia, resulta de mera praxe, tolerdvel em face
da legislagio anterior, mas incomportivel diante do novo estatuto processual.

Cumpre, pois, aboli-lo, substituindo-o por outro que methor traduz o sig-
nificado atual da atuagioc do Ministério Publico.

Nio ¢ fundamental ao propésito deste trabalho a aceitagio do substitutivo
a ser proposto. O que realmente est4 no seu objetivo central é a aboli¢do do
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L
termo “parecer”, por caracterizar o Ministério Publico como 4rgio judicial
consultivo, excrescéncia de que, na opinido dos autores deste trabalho, acaba
de livrar-se.

Nio obstante, cf;rocurou-se encontrar uma terminologia a ser proposta ao
Congresso, deferindo-se-the, todavia, o alvitre de outra que melhor se ajuste
4 idéia do papel desempenhado pelo Ministério Publico na esfera processual.

Nio h4 duvida de que, pelo uso difundido e continuado, através de tantos
anos, o termo “Parecer’ ganhou foros de consagragio no direito judicirio,
sendo diffcil encontrar outro que venha a substitui-lo com o consenso geral.
H4, porém, que ser encontrado esse substitutivo, pois que a terminologia ja
nio condiz com a nova posi¢ao atingida pelo Ministério Piblico no processo
civil, ap6s a promulgagio do Cédigo Buzaid.

Temos para nés que a incoeréncia se tornou pagina do passado, ante a
promulgagio do Cddigo de Processo Civil de 1973. E o escopo fundamental
deste trabalho ndo é outro sendo demonstri-lo, Vejamos!

O estatuto processual vigente, nos seus artigos 162 e 163, classificou os
atos do Juiz em: despacho, decisdo, sentengca e acordao.

Nio fez o mesmo em relagio ao Ministério Publico; todavia, destacou a
sua dupla atuacio de érgio agente (art. 81} e drgio interveniente (art. 82), da
relagdo processual. E inovou, substancialmente, no art. 499, § 2.%, ao prescre-
ver: “O Ministério Publico tem legitimidade para recorrer assim no processo
em que ¢ parte, como naqueles em que oficion como fiscal da lei”

Essa nova orientagio, de alto contefido evolutivo, torna a atuagdo do Mi-
nistério Publico incompativel com a condigio de mero érgio consultivo, que
lhe atribuia a doutrina anterior.

Com efeito, 0 consultor apenas emite um parecer, sub censura, néo sendo,
por isso mesmo, normal que se lhe assegure recurso contra a rejeigio de um
simples conselho ou orientagdo técnica. A idéia de recurso pressupde preten-
sio rejeitada. E ndo hi confundir pretensdo deduzida em juizo, a.inSa que
custos legis, com parecer.

O oficio do Ministério Pablico, seja como agente, seja como interveniente,
num conceito atual, harménico com a nova doutrina consagrada pelo art. 499,
§ 2.9, do Cédigo de Processo Civil, sempre contém pretensio, na defesa da
qual se empenha o 6rgio do Parquet, com autonomia e for¢a de autoridade.

Os autores deste trabalho, apds gesquisa demorada, optaram pelo termo
PROMOGCAO, que submetem a consideragio do douto Congresso.

As razbes que determinaram essa escolha melhor sio dadas por RILDO
SOUTO MAIOR, no excelente estudo que desse vocabulo fez no Repertorio
Enciclopédico do Direito Brasileiro, volume 42, pag. 60:

“Um tanto particularizada, nesse mesmo sentido, é a nogio de pro-
mogéo, como ato dos promotores publicos. A prépria fungio de pro-
motor publico ganha nela seu nome, pela pritica de atos de parte,
como érgio do Estado, visando sobretudo a aplicagio da lei penal
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Néo se limitam aos promotores publicos as promogdes, nem ao pro-
cesso penal.

Assim, “todos os requerimentos, feitos em bem da justica, dizem-se
promogdes, quando tém por finalidade levar para adiante qualquer dili-
géncia ou agio”. Realizam promogdes todos os drgios 20 Ministério
Pablico (cfr. Lei Orginica do Ministério Piblico): o procurador-geral
da Repiblica, nas causas junto ao Supremo Tribunal Federal, ao Tri-
bunal Superior Eleitoral e a outros Juizos, a seu critério (arts. 30, 31,
35 e 73); o subprocurador-geral e os procuradores da Repiblica (arts.
35 a 51); os procuradores da Justica do Trabalho (art. 61 e seguintes
da lei citada); o procurador-geral e os promotores da Justiga Militar
{arts. 52 e seguintes). Também os procuradores ¢ promotores da Justica
dos Estados; os defensores publicos e os curadores, quando, em nome
do Estado e este como parte, defendem interesses em processo judi-
cial.”

CONCLUSOES

1.2 A nova orientagio processual brasileira, assegurando ao Ministério
Piblico a faculdade de recorrer nos processos em que oficiar como agente ou
interveniente, torna a sua atuagio incompativel com a de mero drgio consul-
tiva,

22 Deve-se abolir dos pronunciamentos de Ministério Publico o uso do
vocdbulo “Parecer”, usando-se, em sen lugar, o termo PROMOCAQ, e fazendo-
se recomendagio, nesse sentido, a todas as Procuradorias-Gerais do Brasil.

3.2 Deve-se recomendar o estudo, a ser debatido nos proximos congres-
sos, a respeito da classificagio dos atos praticados pelo drgio do Ministério
Phblico no processo, tal como procederam os arts. 162 e 163 do Cédigo de
Processo Civil vigente em relagio aos atos do Juiz.
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SUMARIO:

-— A Republica Mineira em Miniatura.
-— O Distrito na Constituinte.

-— O Distrito na Lei Especial,

—- As Atribuicdes do Consclhoe Distrital

-— As Conseqiéncias da Descentralizacao.

1. A Republica Mineirg em Minigtura

O propésito de nosso artigo é apenas oferecer aos interessados em
" organizagio municipal alguns subsidios relativos 4 maneira como esse
problema foi tratado em Minas Gerais, na Primeira Repiblica. Na verda-
de, os republicanos convertidos, talvez mais que os republicanos cha-
mados histéricos, foram os mais ardorosos defensores do federalismo.
Em Minas, mais que em Sio Paulo e noutros Estados, o federalismo
chegou a exacerbagéo, sobretudo no que concerne & organizacio muni-
cipal. Pode-se afirmar que Minas, naquela fase, foi mais distritalista que
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propriamente municipalista, pois os distritos, de 1891 a 1803, contavam
com o0s conselhos distritais, que eram verdadeiras mini-cAmaras. Os
lideres politicos mineiros quiseram que o Estado fosse, na verdade, uma
pequena republica, em miniatura. Dai ¢ bicameralismo — Senado e
Céamara de Deputados — que funcionou até 1930, corno no plano federal.
Os deputados eram eleitos por distritos; os senadores por todo o Estado,
em numero de vinte e quatro. Era a Cimara Alta do Estado, o poder
moderador, o orgao revisor, a fim de que as leis fossem mais perfeitas e
democraticas, numa época em que havia o tabu da supremacia absoluta
do poder legislativo, a tal ponto que, para conceder licen¢as a funcio-
narios publicos, o presidente do Estado s6 podia fazé-lo depois da auto-
rizagao do Congresso Estadusl.

Fato consumado, trataram os republicanocs de organizar o Estado
nos moldes do federalismo, da descentraliza¢ao politica ¢ administrativa,
e dentro do mais acentuado liberalismo gque se podia imitar de modelos
estrangeiros.

Em 1892, AFONSO PENA, antign conselheiro do Impéric e futuro
Presidente da Republica, dizia:

“Q regime federativo é conquista definitiva e o elo mais forte
da unizo dos Estados, sdlida garantia dos destings da grande
patria brasileira, & qual estd reservada seguramente a gléria
de primeira representante da herdica raca latina, em futuro
nao muito remoto.” (1)

Muito interessante, na Constituinte Mineira de 91, a posicdo do
Deputado OLINTO DE MAGALHAES, que apresentou um projeto de
Constituicao pelo qual o Estado de Minas seria dividido em cantdes, &
maneira suica.

O referido projeto dizia:

“4Art. 20 — O Estado de Minas Gerais sera dividido em tantos
cantdes auténomos, quantos uma lei especial determinar, e com
eles formarAd uma unifio politica e administrativa, organizando,
de acordo com as disposigdes desta Constituicgo, a Unifo Can-
fonal Mineira.” ()

Apesar do radicalismo de alguns constituintes, a pulveriza¢éo do
Estado nao chegou ao ponto que pretendiam, pols interveio o bom-senso
dos moderados; a Constituicdo, promulgada em 15 de junho de 1891, deu
condi¢cdes, entretanto, para que, logo depois, uma lei ordindria desse
autonomia aos distritos e criasse os conselhos distritais.

{ 1} MINAS GERAIS, n.e 7, 28-4.1892.

{ 2) ANAIS DO CONGRESSQO CONSTITUINTE DO ESTADO DE MINAS GERAIS — 1801 —
Imprensa Oficlal — Qurc Preto — 189§
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2. O Distrito na Constituinte

A organizacéo municipal foi um dos temas mais debatidos na Cons-
tituinte Mineira de 1891. O projeto do governo, enviado ao Congresso,
era comedido, e tomava como base da organizacio do Estado o Municipio
e nio o distrito. Mas, logo de saida, foi criticado por varios constituintes,
inclusive o futuro presidente do Estado, SILVIANO BRANDAOQ, de ser um
projeto centralizador. O Senador CAMILO DE BRITO (que foi senador
desde 1891 a 1824, quando faleceu; professor da Faculdade Livre de
Direito, da qual foi também fundador), propds que os cidadgos dos dis-
tritos participassem na administragao municipal. Dizia ele:

“K preciso que os habitantes do distrito tenham a iniciativa na
decretacdo das taxas, dos melhoramentos e de todas as medidas
que forem de seu peculiar interesse. Nio basta a liberdade poli-
tica, é mais necessario que se mantenha o direito de reunifo,
de associacdo e de peticdo.” (3)

O corifeu da autonomia distrital foi o Senador CARLOS FERREIRA
ALVES, que afirmou, num de seus discursos:

“0 meu interesse, tomando parte na discusséo da presente cons-
tituigdo, ¢ defender especialmente a vida local. S6 pode haver
verdadeira federagdo no dia em que o municipio for indepen-
dente e autbnomo.” (%)

A autonomia do municipio, para CARLOS ALVES, tinha, realmente,
sentido local. Assim, ele justificou a sua emenda apresentada ao projeto
do governo:

“Digo que ofereco uma emenda concedendo ao distrito de paz
completa adminisira¢o local; o distrito tera seu conselho com-
posto de trés cidadéos eleitos pelo povo para servir de mediador
entre os interesses da populagic e o municipio. La estd o ce-
mitério, 0 embelezamento das povoagbes, a agua potavel, a via-
cao plblica, a instrucdo primaéria, e compreendem os nobres
congressistas que s&o coisas todas peculiares ao distrito.” (%)

Seria longo citar os debates a respeito do assunto, que demonstra-
ram o interesse de muitos congressistas em concretizar, em Minas, um
tipo de federalismo estendido até aos lugarejos, o que seria, efetivamente,
uma espécie de self government.

Depois de debates, emendas, substitutivos, discussdes, a Constituigdo
Mineira de 91 apresentou, no Titulo II, a organizacido municipal. O

( 3) ANAIS — Idem — Pag. 101
( 4) ANAIS — Mem — Phg. 161,

{ &) Idem — Pig. 103 — BSessfio de 5-5-1891, CARLOS FERREIRA ALVES era médico, formade
pela Faculdade de Medicina do Rie. Clinicou em Sdéo Jofio Nepomuceno, onde fez carreira
politica. Fol deputado & Assembléia Provincial de Minas; aderlu 4 Republica e, no dizer
de JOAQUIM DUTRA, seu sucessor no Senado mineiro, fol um verdadeiro patrigrea,
(ANATS DO SENADO MINEIRO, 1806, sessfio de 18-6-96.)
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municipio seria a unidade bésica da administracdo estadual, mas, no
art. 77, previu a criacao dos conselhos distritais ou minicAmaras.

Estabeleceu o art, 74:

“Q territdrio do Estado, para sua administracéo, sera dividido
em municipios e distritos, sem prejuizo de outras divisées que
as conveniéncias publicas aconselharem.”

A Constitui¢o apenas ofereceu algumas bases para a organizacio
dos municipios, deixando o mais para uma futura lei especial.

Pode-se inferir, da atenta leitura do art. 74, que foi muito grande o
choque entre os federalistas extremados e moderados, e 05 ANAIS da
Constituinte estdo repletos dos debates sobre o assunto.

A cria¢do dos conselhos distritais, pela Constituinte, nfo se fez, por-
tanto, de modo trangqitilo; enquanto o Senador CARLOS ALVES os de-
fendia, com veeméncia, o Deputadoe INACIO MURTA considerou-os sem
nenhuma utilidade, “um verdadeiro trambolho”. (°) Certamente foi por
causa desse conflito de opinides que a Constituicdo acabou adotando
uma posi¢do comedida e estabeleceu que o orgéo deliberativo do munici-
pio era a CAmara Municipal. E o que se vé no art. 75, item II:

“A administracio munieipal, inteirarnente livre e independente,
em tudo quanto respeita ao seu peculiar interesse, serd exercida
em cada municipio por um conselho eleito pelo pove, com a
denominacao de Camara Municipal.”

3. O Distrito na Lei Especial

Separados os dois 6rglos do poder legislativo, apds a promulgacio
da Constitui¢io, o Senado estadual imediatamente discutin a lei sobre
organizacio municipal. O projeto foi acoimado de inconstitucional pelos
Senadores CAMILO DE BRITO ¢ MELLO FRANCO, em vista de estar
inovando, quando o mesmo devia ficar nos limites da Lei Magna do
Estado. MELLO FRANCOQO afirmou:

“Q distrito, compreendido e criado, como foi pela comissdo, é
uma criacao politica, e uma criacdo politica que néo pode ser
derivada da Constituig¢io, porque nio organizou mais esse novoe
embrionario poder.” (%)

Para MELLO FRANCO, o projeto de organizacio municipal dava
excessiva liberdade aos municipios e estava fora da nossa realidade so-

( 6) ANAIS DO CONGRESSC CONSTITUINTE DO ESTAI DE MINAS GERAIS, psg. 336.
(7)) ANMAIS DO ECMADO —. Ano de 1891 e 1892 — Imprensa Oficial — 1911 — 2.« edicho —
Pag. 94
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cial, dizendo ser o mesmo “inaplicivel ao estado atual de nossa civiliza-
¢ao, e este &, 2 meu ver, o seu maior defeito”. (%)

Os proprios senadores estaduais consideravam o projeto de organi-
zacio municipal excessivamente livre; MELLO FRANCO dizia que “a
nossa Constituicdo criou o munieipio libérrimo, admitindo até o estran-
geiro tomar parte em seus negoceios”. (®)

SILVIANO BRANDAO afirmava: “Nédo ha Estado nenhum que te-
nha organizagdo municipal tao livre como a nossa.” (*°)

CARLOS ALVES lamentava nédo ter havido o direito de voto para
a mulher nas eleicdes municipais. (1!}

A argumentacio de MELLO FRANCO, como Juiz de Direito que fora
e seguro jurista que era, visava demonstrar que o projeto, tal como a
comissao mista havia apresentado ao Senado estadual, havia inovado a
Constituicdo, dando autonomia ao distrito. Dizia ele:

“Para que fosse o distrito uma eriaco puramente administra-
tiva, era preciso que ndo tivesse poder deliberativo e executivo
independentes.” (1?)

Aprovade no Senado estadual, o projeto da organizacio municipal
foi remetido & Cimara dos Deputados, onde teve tramitagio trangiiila.
Mas, nessa Casa, a palavra de maior expressdo, no assunto, fol a do
Deputado ILDEFONSO ALVIM, que, por ocasidc da Constituinte, ja
havia discutido amplamente o problema. Apesar de reconhecer o libera-
lismo do projeto, ALVIM criticou-o em muitos aspectos. Vale a pena
transerever alguns trechos de seu discurso, na Cimara:

“Quando em uma das sessdes deste Congresso ofereci um substi-
tutivo ao titulo relativo & organizacio municipal, eu disse que
deveriamos proceder para com os municipics do mesmo modo
que a Unido procedeu para com os Estados.

Deveriamos estabelecer apenas em nossa Constituicdo as teses
gerais sobre as quais organizar-se-iam os nossos municipios e
deixar essa organizacéo a cada um deles, independente de qual-

{ 8) ANAIS - Idem —. Sessfo de 17-7-1831.
{ 9 ANAIS DO SENADOQ — Jdem — Pag. 96.
{10) Idem — Pag. B2.

(11) Jdem — PAag. B2.

(12) IDEM — Phg. 98 — Virgillo Martins de MELLO FRANCO era de Paracatu, onde nasceu em
1839. Ao lado de CAMILO DE BRITQO E LEVINDO LOPES, foi um dos trés majores senado-
res estadyuais de Mines, Exercen o mandatp desde a Constituinte de 91 até o seu falecimento,
ems 1922, Espirito liberal e independente, dotado de grande probidade e coeréncla intelectual,
fol um dos Iomes Inals expressivos de Primeira Republica Mineira, ATONSO ARINOS
biografou-o em UM ESTADISTA DA REFPUBLICA; por ocaslao de seu falecimento, o MINAS
GERAIS dedicou-lhe longo necroldgio no numero de 2-1-1923.

QO autor deste artigo estd realizando uma pesqulsa sebre o Senadoe Mineire, gue serd
pportungmente editada, e ha gual serfio expostos 08 aspectos prmcipais do legisiative
mineirg na primeira fase republicana.
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quer lei ordinaria reguladora do assunto, por isso que eu recea-
va qualquer exorbitancia por parte do legislador ordinario, aten-
tatoria da autonomia municipal.

Esse receio, Senhor Presidente, com grande mégoa o declaro,
tornou-se para mim hoje em dura realidade. No projeto que
discutimos deu-se essa exorbitancia, estabelecendo-se até dispo-
si¢Oes para completa organizacao distrital.

Ter4 para isso competéncia o Congresso? Parece-me que ndo.

A Constituicdo, em diversos artigos, procura garantir a auto-
nomia municipal e essa autonomia burlou-se ou burlar-se-&,
desde que sejam aprovadas todas as disposigdes do projeto, por
isso que nele ndo se atende & diversidade de circunstdncias dos
nossos municipios e distritos, principal meta dos partidérios da
autonomia ou do federalismo.

Da-se, pelo projeto, uma organizac¢éo uniforme a todos os muni-
cipios e distritos do Estado, sem ao menos deixar-se cousa algu-
ma nesse sentido para, por eles, ser feita.

Seri isto autonomia?!

Autonomia para escolher onde néo ha o que escolher, mas sim
obedecer.

Néo ha divida alguma que as disposi¢des do projeto séo libe-
rais; mas onde a garantia de permanéncia para essas dispo-
sicdes?

Amanhg vira um outro Congresso que pense de modo diferente
e adeus organizacio municipal e distrital.” (23)

O projeto foi sancionado e transformado na Lei n? 2, de 14 de se-

tembro de 1891. Pelo cotejo dos dispositivos dessa lei com o texto ds
Constituicio Estadual, pode-se, realmente, notar que o legislador ordi-
nario fol bastante além da Carta Magna e deu grande autonomia ao
distrito. Vamos aos dispositivos da Lei;

(13}

“Art. 1?9 — O distrito é a base de organizagdo administrativa
do Estadoc de Minas Gerais.

§ 19 — O distrito & a circunserigéo territorial que tem adminis-
tracdo prépria, em tudo quanto respeita ac seu peculiar inte-
resse.

§ 20 — A sede do distrito é a povoacgido em que houver um con-
selho administrativo, criado pela Cimara Municipal.

ANATS DA CAMARA DOS DEPUTADOS DO ESTADC DE MINAS GERAIS, 1891, pag. 254.
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Art. 22 — O municipio é a reunido de distritos, formando ou-
tra circunscri¢io administrativa, com direitos, interesses e obri-
gacoes distintas; pode, porém, constar de um s¢ distrito.

Pardgrafo inico — A sede do municipio & a povoacio nele ele-
vada a categoria de cidade cu vila.

Art. 39 — A criacdo de um distrito depende das seguintes con-
digoes:

1% — populagido ndo inferior a mil habitantes, ou renda liqui-
da, municipal, de um conto de réis por ano;

24 — terreno necessario para logradouro publico, a juizo da
Camara Municipal;

3¢ -— ferreno decentemente fechado, nas imediacGes da povoa-
cdo, para cemitério publico;

4¢ — existéncia de edificios piblicos para casa do Conselho
Distrital e de instrucao piblica primaria.”

Mais adiante, os dispositivos sobre a composicdo da Camara e do
Conselho Distrital:

“drt. 10 — A CAmara Municipal se compord de 7 a 15 mem-
bros, com a denominacio de vereadores, sendo cada distrito
nela representado por um vereador, pelo menos.

Art. 11 — O Conselho Distrital compor-se-4 de 3 a 5 membros,
com a denominacio de conselheiros distritais.

Art. 12 — A Cadmara Murtcipal, depois de feita a divisdo dis-
trital, e no Ultimo ano de seu mandato, fixara para o triénio
seguinte o numerc de seus membros, o de vereadores gue a cada
distrito compete eleger e o de cada Conselho Distrital, respei-
tando as disposigoes dos dois artigos antecedentes,

Art, 13 — O exercicio das fungoes de vereador, de membro do
Conselho Distrital, de agente execufivo municipal e de agente
executivo distrital durara trés anos, podendo os cidaddos eleitos
renunciar o mandato em qualquer tempo.

Art. 14 — Sao condigdes de elegibilidade para os cargos de ve-
reador, de membro do Conselho Distrital e de agente executive
municipal:

1¢ — a posse dos direitos politicos;
2% — saber ler e escrever;

3¢ — g idade de 21 anos completos;
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48 — ter dois anos de domicilio e residéncia no municipio.

Pardgrafo dnico — O estrangeiro que reunir as 22 e 32 condi-
¢bes, tiver quatro anos domiciliado e residéncia no municipio e
for contribuinte do cofre municipal podera ser eleito vereador
ou agente executivo municipal, assim como membro do Conse-
lho Distrital.”

A Let n? 2, sancionada pelo Presidente José Cesaric de Faria Alvim,
era muito extensa e minuciosa, com 95 artigos. Continha os seguintes
titulos: Tiftulo I — Da administragdo municipal; Tifulo II — Da admi-
nistracio distrital; Tifulo III — Da Assembléia Municipal; Titulo IV —
Disposigies Gerais e Transitdrias. Cada Titulo desdobrava-se em varios
Capitulos.

4. As Atfribuicées do Conselho Distrital

A fim de que o leitor possa ter uma nogio mais exata do que foi o
distrito na primeira repiblica, em Minas Gerais, é suficientz considerar
as atribuicdes do Conselho Distrital, na Lei n? 2.

Embora o capitulo seia um pouco extenso, a sua transcricio aqui é
necessaria.

“Art. 54 — Ao Conselho Distrital eompete: _
§ 19 — Resolver sobre a administracdo dos bens do distrito.

§ 2° — Promover e auxiliar, pelos meios ao seu aleanee, a fun-
dacio de escolas de instrugdo primadria, sujeitas 4 inspegido do
seu agente executivo e ao regulamento da Camara Municipal,
criar estabelecimentos de beneficéneia para asilo de indigentes,
doentes incuraveis, recolhimento de exposteos e quaisquer outros
fins humanitarios.

§ 39 — Velar pela execucdo do estatuto municipal e especial-
mente sobre o meodo de frui¢ido do logradouro comum dos mora-
dores do distrito, concedendo licencas para cortes de lenha,
tirada de madeiras, colheitas de frutos etc.

§ 49 — Deliberar sobre contratos para a construgac de obras
do interesse do distrito e sobre a aquisicao de imodveis para o
servico ou por motive de utilidade distrital.

§ 59 — Representar a Cimara Municipal sobre a alienacao de
imoveis no distrito.

§ 69 — Decidir sobre a aceitagdo de herancas, legados e doa-
¢oes feitas ao distrito, com ou sem condigdes.

§ 7?9 — Dar autorizagdo ao agente executivo distrital para in-
tentar acao em juizo, quando assim convenha ao distrito.
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§ 8¢ — Formular o regulamento do cemitério, mercado e de
outros servigos do distrito, sendo estes atos submetidos & apro-
vacao da Camara Municipal.

§ 99 — Criar quaisquer taxas que julgue necessarias para ser-
vicos do interesse especial do distrito, contanto que n&o va de
encontro as leis em vigor.

§ 10 — Deliberar sobre o orgcamento da receila e despesa do
distrito, mediante proposta do agente executivo distrital, orga-
mento que serd anuo, distribuido por verbas e sera em tempo
conveniente remetido 4 CAmara Municipal, para que seja con-
templado, em rubrica especial, no orgamento municipal.

§ 11 — Aplicar a renda do distrito, como entender conveniente,
contanto que seja em misteres do interesse do distrito.

§ 12 — Criar os er1pregos necessarios para oS servicos especials
do distrito e nomear para eles empregados, medianie proposta
do agente executivo distrital.

§ 13 — Prestar anualmente contas de sua gestdo 4 Assembléia
Municipal.” ('*)

Ai esta, legalmente, o Conselho Distrital, realmente uma espécie de
mini-cAmara, com amplas atribuigdes. O municipio, nessa sistematica
juridica, uma federacdo de distritos. Era o principio federativo levado
até As uliimas conseqliéncias, o seja, até acs lugarejos do interior.

5. As Conseqiiéncias da Descentralizacdo

Veio o tempo, com a experiéncia, mostrar que o Senador MELLO
FRANCO tinha razio ao afirmar nfo haver maturidade politica suficien-
te para concretizar uma descentralizacao tdo acentuada colno a que vo-
taram os legisladores mineiros. £ preciso entender-se que, naquela época,
nao havia partidos; as lutas politicas desenrolavam-se através dos clis
existentes em cada lugar ou regido, com seus chefetes ou ‘“‘coronéis”,
as quais degeneravam, ndo raro, em desmandos, perseguicoes e até car-
nificinas. Mais tarde, em 1898, fundou-se o Partido Republicano Mineiro,
o famoso P.R.M,, que teve tanta importinecia na vida politica brasiteira.
O PRM.,, como partido tnico, escolhia os candidatos e os elegia; era
dificil, sen&o impessivel, eleger-se fora dele. O sistema partidirio, mono-
litico, era muito simples: o partido era a ligagdo entre o poder central (o
Presidente do Estado) e os “coronéis” do interior. A Comissédo Executiva
do P.R.M. era o 6rgéo que decidia tudo, nas cidmaras palacianas. O Parti-
do recebia o apoio dos “coronéis” e estes do Partido; em cada lugar, o
Partido era representado pela fac¢do dominante. Como o sistema eleito-
ral da época propiciava fraudes, as elei¢des néio eram, na realidade, senao

{14) COLECAC DAS LEIS — 1301 — Imprensa Oficlal — Ouro Preto — 1895 — Arguivo Piiblico
Minelro.
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nomeacdes dos candidatos indicados pelo Partido. Havia deputados elel-
tos por distritos que eles nem ao menos conheciam.

Sob o aspecto que estamos analisando o problema, 0 que se pode
notar é que tudo dependia do jogo politico local. O Palacio da Liberdade
dava cobertura ao cla vitorioso. Esse original sistema conseguiu manter
o equilibrio politico, em Minas, durante toda a primeira republica. Acon-
tece, porém, que a autonornia municipal acabou degenerando em abusos,
que iam repercutir na area do poder legislativo. Os ANAIS do Senado
mineiro estio repletos de casos dessa natureza; muitas decisdes das Cé-
maras Municipais eram anuladas pelo Legislativo. O que era muito co-
mum, na época, era a dualidade de CiAmaras no mesmo municipio. As
faccdes desentendiam-se; urna néo aceitava ¢ mando da outra; como
resultado, a cissiparidade da Cimara Municipal em duas.

Os legisladores mineiros foram verificando, aos poucos, que os resul-
tados da exagerada autonomia municipal eram negativos. Entdo trata-
ram de mudar a lei. A experiéncia foi relativamente curta; em 1903,
foram extintos os Conselhos Distritais.

Em 17 de setembro de 1903, foi promulgada a Lei n® 373, que dispds
o seguinte:

“Art. 19 — E da exclusiva competéncia do Congresso a criagéo,
supressdo e desmembramento de distritos, assim como a mu-
danca de sede.

Art. 20 — Ficam extintos os Conselhos Distritais a que se re-
fere o final do art. 99 da Lei n? 2, de 14 de setembro de 1891.”

A Lei n? 373 visou acabar com os abusos na criacdo e emancipag¢ao
dos distritos, mas ndo solucionou inteiramente o problema. Nos anos
subseqiientes, eram numerosos os casos oriundos das Cimaras Munici-
pais que iam parar no Legislativo. Era muito comum a criagio de dis-
tritos transformar-se num problema meramente eleitoreiro. Em 1923, o
senador estadual FRANCISCO ESCOBAR denunciava a indiscriminada
criacdo de novos municipios, através de distritos que nio tinham condi-
¢hes de serem emancipados. (%)

O objeto deste artigo ndo comporta maiores indagagdes sobre o as-
sunto, mas cremos ter ficado evidente a proposi¢io inicial: a autonomia
municipal, em Minas, mormente até 1903, foi mais propriamente distri-
talista que municipalista. E ela representou a aplicagdo do principio fe-
derativo levado ao mais alto grau, dentro de uma realidade social e poli-
tica que ndo comportou essa acentuads autodeterminacéio local.

{13) ESCOBAR era natural de Jaguari, onde nasceu em 1885. Intendente municipal em 8&o
José do Rio Pardo, fol amigo de EUCLIDES DA CUNHA, a quem ajudou, quande o autor
de OS SERTOES all residiu., ESCOBAR fol nomeado préfeito de Pog¢os de Caldas, por
Wencesleu Bras. A Comissio Executiva do P.R.M. deu-lhe uma cadeira no Benado mi-
netro. A 8Us pagsagem por aguela Casa ficou marcada, sobretudo, por seu famoso discurso
Bobre ¢ problems municipal,
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1. UM CASQO DE POLICIA DE CONSTRUCOES

Jamiob Azuly e sua mulher mandaram construir, em Curitiba, um edi-
ficio de sete pavimentos. O projeto foi aprovado e licenciado pela Prefeitura.

Com as obras bastante adiantadas — ja concluidas as lojas do edificio
—, 2 Prefeitura embargou, administrativamente, a construgio. Fundamen-
tou o embargo no fato de haverem os proprietarios alterado o projeto pri-
mitivo, sem licenca do Departamento competente, no que desrespeitaram
as posturas municipais.

Inconformados, os donos da obra bateram as portas da Justica com
mandado de seguranca.

Confessaram, no pedido, as modifica¢oes havidas no projeto, mas afir-
maram que as mesmas foram de pequena monta, ¢ nio afetaram o conjun-
to da obra.

Insurgiram-se conira a circunstincia de se operar a proibigao por via
administrativa, ou seja, através de simples expediente policial.

Alegaram que o verdadeiro motivo do embargo era a pretensio de dar
novo alinhamento aos edificios, no local, e 0 que queria a Prefeitura era
fugir do dever de desapropriar mediante prévia indenizagao.

As posturas municipais dispdem:

“Qualquer obra de construgio e edificagio s6 poderd ser iniciada
se o proprietario possuir o respectivo alvari de licenca.”

“Sempre que houver alteracao na planta aprovada ficam os pro-
prietarios obrigados a submeter 4 aprovag¢ao o projeto modifica-
tivo, para cuja execucdo serd expedido novo alvari de licenca.”
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2. A DECISAO JUDICIAL DO CASO

O caso foi apreciado pele Supremo Tribunal Federal, no Recurso de
Mandado de Seguranca n?® 1.687, julgado em 28 de julho de 1952,

Enfrentando apenas a matéria concreta dos autos, no que procedeu,
corretamente, o STF nao abordou o poder de policia em todos os seus
aspectos.

O Supremo declarou que a administragio exerce poder de policia le-
gitimo, embargando obras que estio sendo executadas em desconformi-
dade com plantas aprovadas.

Ficou expresso que a autoridade municipal & “responsivel pela segu-
ranca dos edificios, sua harmonia arquiteténica, alinhamento, ingressos,
saidas, arejamento, enfim, acomodagdes as exigéncias que a vida humana,
nas grandes cidades, vai tornando cada vez mais dificil”.

Achou o Supremo que, na espécie, legitimo era o exercicio do poder
de policia face aos elementos fornecidos.

Apés fixar que, no caso, ndo cabe mandado de seguranga porque a
administracio ndo feriu direito liquide e certo dos impetrantes, sustenta
o acdrdao que, ocorrendo dano a direito liquido e certo do particular, seja
ou nio, por ato de poder de policia, pode este recorrer ao mandado de se-
guranga.

A tese esposada pela decisdo reéorrida, de que ao Judiciario cabe apre-
ciar apenas a “legalidade” do ato administrativo (aspecte formal), ndo foi
discutida no decisério do STF.

A ementa do aresto foi assim redigida;

“Poder de policia: exerce-o legitimamente a autoridade exigindo
rigoroso cumprimento das posturas municipais e fiel observancia
das plantas aprovadas para construcdes. impedindo alteragoes nao
autorizadas.” ()

3. APRECIACAO DA DECISAO JUDICIAL A LUZ DA DOUTRINA
3.1 O poder de policia

O Poder de Policia, como define Fernando Henrique Mendes de Almei-
da, é o “conjunto de limitacoes impostas pela Administracdo Plblica a
atividade dos individuos, em beneficio do bem comum e da subsisténcia
do Estado.” (%)

( 1) Ver Revista de Direlto da Procuradaria-Geral, n.¢ 6, 1957, pdgs. 330 & 335.

{ 2) Fernando Henrigue Meundes de Almeida, "Nogdes de Direito”, pfigs. 215 e 216, apud Dalmo
de Abrey Dallarl, ““As lels municipais e o direito de construir”, in Revista da Faculdade
de Dlieito, da Universidade de Sfo Paulo, LXV, 1870, pags. 105 e bsegs.
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Hely Lopes Meirelles observa que:

“a extensio da poder de policia é hoje muito ampla, abrangendo
a policia judicidria, encarregada da repressido das infragdes penais,
e a policia administrativa, nas suas mualtiplas e variadas modali-
dades que abarcam desde a seguranga dos individuos em socieda-
de, até a defesa da estética da cidade, passando por uma gama
infindavel de protegio de bens, tais como a salGde, a higiene, a
trangiiilidade pablica e outros mais.” (3)

O mesmo autor alinha, como principais ireas da policia administrativa,

a de costumes, a dos logradouros e veiculos publicos, a sanitaria, a da atmos-
fera, a das plantas e animais nocivos, a das construgoes, a funeréria, a de
pesos ¢ medidas, a de trinsito e trafego. (4)

(3)

(4
( 5}
(6
(n

3.2 A policia das construgdes

“A policia das construgdes se expressa pelo controle técnico-fun-
cional da edificagio individual e pelo ordenamento urbanistico da
cidade.” (%)

“Em nome do bem comum é licito ao Poder Publico opor justas
limitagdes ao direito de construir, desde que requeridas pelos su-
periores interesses da comunidade. Tais interesses sic multiplos
e variados, dada a diversidade de bens pablicos a proteger, os
guais vio desde os que asseguram a satisfacdo de necessidades ff-
sicas, até os que proporcionam conforto espiritual ou sensages es-
téticas a coletividade, ou sejam indispensiveis aos servigos pi-
blicos e a seguranc¢a da nagdo.” (8)

“As limita¢des urbanisticas podem e devem abranger todas as ati-
vidades e setores que afetem o bem-estar social, na cidade e no
campo, nas realizag0es materiais e na vida comunitaria. Para isto
o urbanismo prescreve e impde normas de desenvolvimento, de fun-
cionalidade, de conforto e de estética da cidade, e planifica suas
adjacéncias, racionalizando o uso do solo, ordenando o tracado ur-
bano, coordenando o sistema viario, e controlando as construgdes
que vdo compor o agregado humano — a urbs. Essas limitagGes
incidem precipuamente, sobre a habitagdo, e é natural que isto ocor-
ra porque a casa é, e serd sempre, o elemento primordial da po-
voacdo € & base do conforto individual.” (7)

Hely Lopes Melrelles, "Direfto Administrativo Brasileiro”, 8&o Psulo, Edltora Revista dna
Tribunais, 1966, 2.% ed., pag. 96.

1d., 1b., pag. 108.
1d., ib., phg. 127.
Id.,, “Direltc de construlr”, She Paulo, Editora Revista dos Tribunals, 1955, 2.8 ed., pig. 24.
1d,, 1b., pag. 101.
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3.3. O drama da moradia

A simples policia das construgdes nio esgota, nem resolve, por si, o
drama da moradia. Este reflete um dos aspectos da problematica social,
cuja solugdo demanda reformas estruturais, a nivel mundial e a nivel na-
cional.

Mesmo em matéria tdo especifica como a de que trata esta monografia,
nao ¢ possivel isolar o tema de um contexto maior de idéias.

E que se trata de policia de constructes, habitacio, e como advertiu
Louis Virth, “uma civilizagdo pode ser julgada pelas condi¢des minimas
de moradia que folera”. (8

3.4. Origens histéricas das limitagdes ao direito de construir

As primeiras limitagdes ao direito de construir tiveram motivacio re-
ligiosa. “Os Deuses Lares deveriam ficar em absoluto isolamento, sendo inter-
dita ao estranho até mesmo a simples visido do Lar no momento da realiza-
¢do do culte.” (9

Informa Fustel de Coulanges:

“Reportemo-nos a idade primitiva da raga ariana... A popula-
cao chegou & Grécia e a Itilia e construiu cidades. As moradias
aproximaram-se, mas, no entanto, ndo estao contiguas. A veda-
¢ao sagrada existe ainda, mas em mehores proporcdes; muitas
vezes, reduzida a um pequeno muro, a um fosso, a um sulco, ou
a simples faixa de terra de alguns pés de largura. Em qualquer
caso, duas casas nfo devem tocar-se; a contigilidade ainda é coisa
considerada impossivel. A mesma parede nao pode ficar comum
a duas casas porque enido o recinto sagrado dos deuses domés-
ticos desapareceria. Em Roma, a lei fixa em dois pés e meio a
largura do espaco livre que sempre deve separar duas casas, e
este espaco estd consagrado ao “deus da cerca”. {19)

A_ E. Giffard diz que o direito de propriedade nunca foi absoluto, vez
que sofria limitacdes impostas pela lei da cidade, ou pela organizacao fa-
miliar e gentilicia. Afirma:

“Ainsi, le propriétaire d'un terrain bati, il doit anciennement
laisser fout autor de la maison un “ambitus” de deux pieds pour
circuler; si ¢’est un champ, il doit laisser un “confinium” de cing
pieds pour la circulation des équipages. L’ambitus disparut de
bonne heure et sirement a la suite de lI'incendie de Rome par les
Gaulois.” (1Y)

( 8) Apud Carios A.A. Maffei e Calo Pahio A. da Motta, “Habitagic e Soriologia™, in Revista
de Cultura Vozes, n.t 3, 1973, 67, paAg. 21.

{9) Dalmo de Abreu Duallari, "As lels munleipais € o direito de coustruir”, ib., pag. 167,

{10y Fustel de Coulanges, “A Cidade Antiga'. vol. I, pége. 86 & 87; apud Dalma de Abreu
Dallari, ib., pag. 108.

{11) A.E. Giffard, "Précia de Droit Romain”, vol. I, pag. 334, apud Dalmo de Abreu Dallari,
ib., pag. 108,
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3.5. A regulamentacéo edilicia no Brasil

No Brasil, entende-se, de longa data, como sendo da competéncia do
Municipic a regulamentagdo edilicia, ou seja, a expedicdo de normas de
policia das construgées e de ordenamento urbanistico da cidade.

A regulamentacio edilicia decorre de um dos atributos da autonomia
municipal, qual seja a administragac propria, no que concerne a assuntos
de seu peculiar interesse,

J4 a Constituigho de 25 de margo de 1824 (Constituicio Imperial) es-
tatuia:

“Art. 167 — Em todas as cidades e vilas ora existentes, e nas
mais que para o futuro se criarem, haverd cimaras, as quais com-
pete o governo econdmico e municipal das cidades e vilas.”

A Constituicado republicana estabeleceu:

“Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse” (art. 69).

O principio foi agasalhado pela Constituigio de 1934 (art. 79, inciso I,
letra d), pela de 1937 (art. 26, nio obstante o esvaziamento do principic por
for¢a do Decreto-Lei n? 1.202, de 8 de abril de 1939), pela de 1946 (art. 28,
inciso II), pela de 1967 (art. 16, inciso I} e pela Emenda de 1969 (art. 15,
inciso II).

A primeira lei de organizagac municipal, em nosso Pais, é datada de
1? de cutubro de 1928. Fixando a competéncia dos vereadores, esse di-
ploma incumbiv-os de legislar sobre todos os aspectos relativos s edifi-
cagdes e suas decorréncias para as cidades. (1%)

Determinou o art. 66:
“Proverio {os vereadores) em posturas sobre os objetos seguintes:

§ 1° — alinhamento, limpeza, iluminagdo, desempachamento de
ruas, cais e pracas, conservagao e reparg de muros; calgadas, pon-
tes, fontes, para decoragio e beneficio comum.”

E o art. 71 complementou:

“Vejamn meios de manter a trangiiilidade, seguranga, saiude e co-
modidade publica, asseio, seguranca, elegincia dos edificios e
ruas.”

O Codigo Civil determina no seu art. 572:

“0 proprietario pode levantar em seu terreno as construgbes que
lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos admi-
nistrativos.”

(12} Cf. Dalmo de Abreu Dallarl, ib., pag. 112.
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Doutrina e jurisprudéncia tém retirado deste artigo a for¢a de legiti-
macdo is limitagOes impostas pelas Municipalidades ao direite de construir.

Trata-se,

assim, de uma norma em branco.

Segundo Meucci, citado por Dalmo de Abreu Dallari:

3.6.

“Se uma norma local de policia administrativa prescrevesse afasta-
mento entre os edificios ou area minima para se poder edificar,
tal norma naoc seria ohrigatéria se o Cédige Civil nido houvesse
ressalvado a competéncia dos estatutos locais”. (1%)

Embargos de obras, consectério natural da policia de construgdes

A exigéncia de aprovacdo de plantas, as vistorias, os embargos, as de-

moli¢bes,

os alvaras de “habite-se” sao conseqiiéncias necessarias do poder

municipal de policiar as construgbes.

Neste sentido, o ensinamento autorizadissimo de Hely Lopes Meirelles:

Nao

3.7.

“Para bem policiar as edificagbes as municipalidades devem su-
bordinar as construgoes e reformas a prévia aprovagido do projeto
pela se¢io competente da Prefeitura, e exigir que tais projetos
sejam elaborados e subscritos por profissional legalmente habili-
tado, na forma da legislagdo federal pertinente. Pelo mesmo mo-
tivo, a ocupacao dos edificios deve ser precedida de vistoria e ex-
pedicao de alvara de utilizagdo, conhecido por “habite-se”. O poder
de policia municipal, em matéria de construcoes, ¢ amplo, possi-
bilitando o acompanhamento da execugao da obra, e vistorias pos-
teriores a sua conclusio, desde que o Poder Publico suspeite de
inseguranca ou alteragbes das condigdes de higiene e salubridade,
sempre exigiveis. Encontrando-se em desconformidade com as
exigéncias legais e regulamentares, pode promover a sua inter-
digdo e demolicdo, ou permitir a adaptacao as condigbes ofi-
ciais.” (%)

é outro o pensamenio de Angelito A. Aiquel:

“As multas, os embargos, a demolicao constituem algumas das
medidas de que se vale o poder piublice a bem da observincia de
suas determinacoes.” (15)

Conclusdo da anilise da decisdo judicial & luz da doutrina

A decisio do mais alto colégio judicidrio do Pais harmoniza-se, per-
feitamente, com a doutrina dominante e com a lei, conforme se viu.

Legitima é a regulamentacio edilicia. Legitimas as limitagdes ao direito
de construir visando ao bem-estar da populacdo, a seguranca das edifica-

(13) Meucel, “Instituzionl di Diritto Amministrative”, pag. 52, apud Daslmo de Abreu Dallari,
ib, pag. 119.

(14) Hely Lopes Meirelles, “'Direlto Municipsl Brasilelro™, Sio Paulo, Bdiftora Bevista dos Tri-
bunals, 1964, 2.8 ed. vol. I, pag. 292, ,

(15) Angelito A. Ailquel, “Problemas juridicos dos Municipios™, Porto Alegre, Ed. Sulina,
1959, vol, I, pAg. 108.
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¢Oes, & preservacido da satde, a estética da cidade e a outros objetivos cuja
execucao esta confiada ao poder discriciondrio que é balizado pelas exigén-
cias do bem comum. Legitimos os meios diretos de agio do poder publico
municipal para impor, através da prevencao ou da repressio, o respeito dos
particulares is normas editadas.

Ao Judiciario cabe, a posteriori, defender o particular de atos que con-
figurem abuso de poder ou desvio de poder, sem peias no seu julgamento.
Por excessos que pratiquem, podem os administradores, conforme as hi-
poteses, responder até a processo criminal, como nos casos de prevaricagio
ou violéncia arbitraria, pesando sobre eles também a responsabilidade civil.
Este ultimo aspecto nao foi objeto de exame no julgamento mas é aqui re-
ferido porque coroa o sistema de equilibrio entre os instrumentos de acio
do poder e de garantia dos direitos individuais.

4. POLICIA DAS CONSTRUGOES: COMO VEM SENDO EXERCITADA

Na cidade de Sdo Paulo, a Lei n? 4.615, de 13 de janeiro de 1955, que
atualizou o antigo “Coédigo de Obras”, estabelece o seguinte feixe de restri-
¢oes ao direito de construir:

a) normas relativas & insolagao, iluminacio e ventilacao, visando a pro-
teger a satide dos habitantes, além de fixar condigoes minimas de
conforto;

b} dimensdes minimas dos compartimentos e condigbes a serem obser-
vadas em cada dependéncia da habitacao,

<) liberdade na composi¢io de fachadas, exceto nos locais em que se
determinar solucoes de conjunto.

E também comum, em Sac Paulo, a exigéncia de condigdes especificas
para consirugbes em determinados bairros (bairros destinados a familias
de maiores posses).

Hely Lopes Meirelles abre caminhos ao legislador, demonstrando a
amplitude que pode alcangar a regulamentagio edilicia:

“Na regulamentacic municipal deverdc ser impostas minuciosa-
mente as condicdes em que o proprietirio pode construir, visando
a seguranca, a higiene e 3 estética das edificagGes e da cidade em
geral. Dentre as exigéncias, sao perfeitamente cabiveis as que se
relacionem com 2 solidez da construcdo, com a aeragdo, insola-
¢do, cubagem, altura méaxima e minima, recuos e requisitos de
estética, que nio contrariem as disposi¢oes da lei civil.” (18)

“Nio escapa do poder de policia das construgdes a estética dos edi-
ficios particulares, a exigéneia de recuo, a s6 admissao de deter-
minadas fachadas, e a imposi¢io de outros detalhes externos que
objetivem o desenvolvimento harmoénico e funcional da cidade.

(16) Hely Lopes Meirelles, ob. cff. s50b o n.® 13, vol. I, pAg. 202.
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O urbanismo, como arte da organizagao do espago habitavel, e

especialmente do espago das cidades, enuncia regras tio uteis e

necessirias quanto as de higiene e de seguranca piblicas.” (i7)

As limitacdes impostas pelas Municipalidades ao direito de construir sao
classificadas por Alcides Greca em trés grupos:

“a) as que implicam em obrigacio de fazer;
b} as que contém uma obrigacio de nao fazer;
¢} as que impdem uma obrigacio de deixar fazer.” {18

Explicitando e subscrevendo o pensamento daquele autor, escreve
Dalmo de Abreu Dallari:

“No primeiro grupo estariam as imposicoes relativas a impermea-
bilizacdo de paredes e pisos, 4 abertura de janelas para insolagdo,
iluminacio e ventilagao, 4 ado¢do de normas técnicas relacionadas
com a seguranca das edifica¢bes, bem como todas as demais dis-
posicdes legais que obrigam o proprietario a dotar sua edificacao
de certas caracteristicas.”

“Entre as limitacbes da segunda classe estariam a proibicao de aber-
turas, sem observancia de certo afastamento da &rea vizinha, a
obrigacdo de recuo do alinhamento do passeio publico, a proibi-
¢do de pordes habitiveis, como é o caso da cidade de Sao Paulo,
a limitacio da altura dos edificios, assim como todas as normas
que impdem a abstencdo de determinadas praticas.”

“As limitacdes da terceira classe nio dizem respeito, precisamente,
a caracteristicas que deva ter a edificagdo. Na realidade, sdo
limitacoes ao uso do edificio, mas que pressupdem ji a existéncia
da edificacao. Tais restricdes seriam, principalmente, a obrigacdo
de permitir a colocacio de presilhas ou suportes para colocacio
de cabos de energia elétrica ou telefone, a colocagio de caixas
de correspondéncia, a ocupagio do subsolo para passagem de ca-
bos e encanamentos, a ocupacio do espago aéreop para a passagem
de cabos, e outras circunstancias eventuais em que uma edifica-
cdo deva servir de ponto de apoio para a consecugao de um ser-
vigo publico.” (1%)

5. A POLICIA DAS CONSTRUCOES E OS DIREITOS DA CRIANCA
5.1. © alheamento da crianga na regulamentagao edilicia

As restricoes ao direito de construir vém assumindo formas altamen-
te sofisticadas e economicamente bastante onerosas, como, por exemplo, na
exigéncia de recuos de edificios e na fixacdo de gabaritos. Desconheco, po-
rém, qualquer texto legal que imponha restricées ao direito de construir

{17y Id., ib., pAg. 293.

{18) Alcldes Greca, “Regimen Legal de la Construccién”, pag. 35, apud Dalmo de Abreu Dallari,
artlgo citade sob o n.° 1, pig. 120,

(18) Dalmo de Abreu Dallari, ib., pags. 120 e 121.
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visando, especificamente, aos interesses da crianca, exceto decreto de 20
de abril, de 1970, do Estado da Guanabara, que niio me parece, porém, aten-
der, pela timidez de suas exigéncias, os objetivos aqui visados, sendo, con-
tudo, iniciativa pioneira que demonstra sensibilidade para o problema e
deve servir de inspiragio ao legislador municipal brasileiro para que, com
arrojo maior, discipline a matéria. (2%

5.2. A missao humana da cidade

“Uma cidade deve ser construida de forma que dé a seus habitan-
tes a seguranca e a felicidade. Para se cumprir este propésito
ndo é suficiente o conhecimento cientifico do téenico — é também
necessario o talento do artista. S6 em nosso século matemético
a construgao e expansio de cidades sdo questdes puramente tec-
nolégicas.”

Esta adverténcia foi feita por Camilo Sitte, em 7 de maio, de 1889. (2})

Julio Artigas e Rita Vaz sublinham que a cidade é “um conjunto de re-
la¢des entre consciéncias.” (22)

Anhaia Mello defende, no urbanismo,

“a precedéncia de valores humanos e espirituais em face dos me-
clnicos e imobiliarios”. (23)

A miss2o humana da cidade é a do encontro, da cooperagio, da frater-
nidade.

A cidade do interior — onde as pessoas se identificam e se cumprimen-
tam, onde 0 homem néo é o anénimo da angustia de Kafka —, ainda cumpre
essa fun¢io humanista e integradora.

Mas a cidade grande vem se afastando desse desiderato.

(20} O Decreto “E” — 1.9 3.800, de 20 de abril de 1970, que aprova os regulamentos comple-
mentares & Lei de Desenvolvimento Urbano do Estado da CGuanabara, e di outras provi-
dénelas, dispde no art. 10, do Cap. III, da Beglo 3:

"Umsa ol mals edifica¢fes residencinis multifamliliares possulrfic sempre:

f) Area de recreacio proporclonal ao numeroc de compartimentos habltivels, de acordo
com o abalxo previsto:

T -— proporgfio minima de 1,00 m2? (um metro quadrado) por compartimento habitavel,
nfo podendo, no entanto, ser inferior a 40,00 m2 (quarenta metros quadrados);

Il — tndispensével continuidade, nfio podendo, pols, ¢ seu dimenslonamento ser Islto
por adicho de areas parelais lsoladas;

Il — forma tel gue permita, em qualquer ponto, inscricfic de clrcunferdéncis com ralo
minimo de 2,50m (dols metros ¢ ginglienta centimetros);

IV — acesso através de partes comuns, afastade dos depdsitos coletores de lixo e isolado
das passagens de veiculos, por mureta com altura minlme de 0,70 (setenta centi-
metroa) ;

V — nfo serd locallzada na cobertura das ediflcagbes.

(21) Apud Jilic Artlgas e Ritr Vagz. "Planejamento Urbano: o caso brasilelro’, Revista de
Cultura Vozes, n¢ 3, 19713, ano 67, pag. 12.

122) Julle Artigas e Rits Vaz, ib, pag, 12.

{23) Luis Anhala Mello, "Engenharia e Urbanismo™, 1954, pag. 7. apud Hely Lopes Melrellea,
ob. ecit. 50b o n.v 13, vol. I, pig. 307.
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5.3. A faléncia da cidade como instrumento do espirito gregdrio

A grande cidade vem aniquilando o valor do homem como pessoa, como
individualidade. As relactes interpessoais procedem-se de forma mecénica.
O anonimato, com a sua forca de anulagdo, nio encontra o fator que poderia
reequilibrar ¢ relacionamento humano: a valorizagdo do homem, como ser,
independentemente de sua identidade.

Observa Carvalho Pinto:

“Nascidas sob a inspiracdo de abrigo, prote¢io e amparo a supe-
riores necessidades espirituais e materiais do homem, ¢ cresci-
mento desordenado das cidades, fora de qualquer planejamento
global, as converte em perigosos agentes de desumanizagdo das
criaturas, de rebaixamento de suas condigdes de vida, de desagre-
gagao social, enfim, de paradoxal inversdo das condi¢des que as
legitimam.” (24)

Contundente é a dentincia de Paulo VI:

“Em lugar de favorecer o encontro fraterno e entreajuda, a ci-
dade, pelo contririo, desenvolve as discriminagdes e também as
indiferencas. Ela se presta para novas formas de exploracéo e do
dominio, em que uns especulam as necessidades dos outros, disso
auferindo lucros inadmissiveis.” (*%)

Alipio Pires Castello Branco também assinala ‘“‘as caréncias de signi-
ficado humano que as nossas cidades apresentam”. (%)

A conclusio de Erich Fromm, de aue as relacdes entire os individuos
perderam o carater direto e humano, para adquirir um espirito de mani-
pulacio e instrumentalidade, (27) ajusta-se, sem divida, com muito maior
precisao, a realidade das grandes concentragoes urbanas.

De tudo resulta a solidio, registrada nos versos de Carlos Drummond
de Andrade:

“Nesta cidade do Rio

de dois milhoes de habitantes
estou sozinho no quarto

estou sozinho na Ameérica.” (28)

(24) Carvalho Pinto, “Politica do Desenvolvimento Urbano”, in Revista de Informacio Legis-
lativa, Senado Federsl, n.© 33, outubro & dezemhbro de 1971, ano VIII, pag. 3.

(25) Paule VI, “Octegesima Advenlens”, apud Carvalho Pinto, ib., pag. 5.

(28) Aliplo Plres Castello Branco, “Educaclo, lazer e vida urbana”, In Revista de Cultura Vozes,
n.o 3, 1973, ano 76, pag. 50.

(27} Erich Fromm, “Medo & Liberdade”, apuad Ethel Bauzer Medeiros. “0O lazer no planejamento
urbano', Rio, PGV, 1971, pig. 56,

(28) Carlos Drummond de Andrade, “A Bruxa, Obras completas’, Rio, Aguilar, 1964, pag. 12,
apud, Ethel Bauger Medeiros, ib., pag. 95.
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5.4. A necessidade humana de espago

Grande parte da tragédia da cidade resulta da caréncia de espago.
No escritério, na fabrica, no énibus, no elevador, no apartamento, o homem
vive confinado. O confinamento assume cariter mais esmagador na casa
que, por forca da trepidacdo nervosa da vida moderna, precisaria de libertar
0 homem das pressées que o atormentam. Mas, a casa da maioria é o
apartamento de dimensdes precarias, o “apertamento”.

9.3, A crianga e o espaco

O espago ¢ indispensavel ao desenvolvimento biclégico e psicologico
da crianca. A crian¢a precisa de espago em casa e de espago na escola.
Area livre, terra, espaco onde possa correr e brincar, desenvolver suas
potencialidades, libertar sua criatividade.

O espaco ideal é aquele proporcionado pelo quintal:

“Um dos lugares mais adequados a recreagio é o quintal de casa,
convenientemente equipado. Ele destina-se, principalmente, a re-
creacdo da crianga pequena, que ainda nao vai A escola, mas se
beneficiam dele criangas até 10 anos ou mais. O pré-escolar ¢é o
que mais tem a ganhar com esta solugdo, verdadeiramente feliz,
para as suas horas de ar livre e de brinquedo. Autores existem,
mesmo, que contra-indicam a ida de criancas de baixa idade aos
parques infantis piblicos, indicando o quintal da casa como lugar
apropriado ;0 brinquedo dos meninos e meninas desse tipo.” (%)

Tamhém Ethel Bauzer Medeiros, no livro O lazer no planejamento
urbano”, (*") e Ruth Gouvéa, na obra “Recreacao”, destacam a importéncia
do espaco para o desenvolvimento normal da crianga. (31)

Ethel Bauzer Medeiros afirma que “ecom o crescimento das cidades, o
problema da caréncia de espaco para morar (e até viver) agugou a delin-
gqiiéncia juvenil”... (33

Ainda Ethel Bauzer Medeiros refere-se a pesquisa do professor Tsung-
Yi-Lin, da Universidade Nacional de Formosa, que concluiu pela existéncia
de relacido entre urbanizagdo e aumento de suicidios, destacando entre os
fatores negativos da urbaniza¢io o espaco limitado para a recreagao. (3)

Num exame especifico da situagdo brasileira, Paulo Sérgic Markun
denuncia “a irracionalidade das edificacbes residenciais de nivel médio”. (3%

129} D:nthCosta. A Infancia e a recreagfo”, Rlo, Departamento Nacional da Crianga, 1953,
pag. 24.

(30) Ethel Bauger Medeiros, ib., paz. 133.

(21) Ruth Gouvée, "Recreacfio”, Rio, Agir, 1963, pdg. 33.

132) Ethel Bauzer Medeirog, ib., pdg. 91.

(33) 1Id., In, pag. 104

(34) Paulo Sérglo Marxun, “Por que falar das cldades?” — in Revista de Cultura Vozes, n.° 3,
1973, ano 87, pag. 47.
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5.6. A crianga de apartamento, na cidade grande

Grande parte das familias, numa cidade grande, vive em apartamentos.
Acrescendo a essa circunstancia, o perigo das ruas {(acidentes de transito,
criminalidade), o resultado é que a crianga da cidade grande vive aprisio-
nada. A escola maternal, o jardim-de-infincia podem proporcionar & crian-
ca espago e sociabilidade. O espaco das escolas nem sempre é satisfatorio.
A rede de escolas maternais e jardins-de-infancia é constituida, em grande
parte, de estabelecimentos particulares, pagos. Resulta que o beneficio
passa a ser privilégio de uma parcela das familias. Parques infantis, play-
grounds distribuem-se por muitos bairros da cidade. O acesso aos mesmos
é, porém, marcado pelos perigos assinalados (transito, criminalidade). Ou-
trossim, a crianc¢a precisa de ser conduzida a esses locais, com acompanhan-
te: se for a mde, é necessario que ndo trabalhe para poder levar todos os
dias os filhos pequenos aos parques infantis; se a mae ndo puder acompa-
nhar os filhos, é preciso que a familia conte com alguém para esse encargo,
circunstdncia que envolve variados problemas. Em dias de chuva ou em
dias em que a crianca nio estiver bem de saude, é inconveniente a ida a
parques publicos ou até mesmo a escola. Para a crian¢a, a permanéncia
continua, dia inteiro, no apartamento, contraria a natureza e € neurotizan-
te. Na impossibilidade de poderem as criangas desfrutar do quintal, o play-
ground, no andar térreo dos edificios de apartamento, é o melhor substi-
tutivo.

Verifiquei 25 ofertas de apartamentos, para venda, na edicido do dia
26 de maio de 1974, do “Jornal do Brasil”. Dos 25 edificios, apenas 9 con-
tavam com play-grounds, Os precos de apartamento nesses edificios, eram
bem mais elevados do que a média, destinando-se a classes de elevado po-
der aquisitivo. Nos restantes 16 edificios, ndo estava prevista a existéncia
de Areas para criangas, embora todos contassem com garagem.

5.7. Uma idéia em favor da crianga: imposi¢do de “play-ground” nos
edificios de apartamentos

Creio que uma nova limitagao ao direito de construir devia ser imposta
pelas Municipalidades, em tfoda cidade que tenha mais de 200 mil habi-
tantes: a obrigatoriedade de drea para crianga, nos edificios de apartamen-
tos, nos quais venham a residir mais de 6 (seis) familias. Essa area teria sua
dimensao proporcional 4 Area total residencial do edificio. Tal limitacao
situar-se-ia entre as obrigagbes de fazer, da classificacio de Alcides Greca.
O beneficiirio da norma é a crianca, que podera ter um desenvolvimento
melhor, facilitando-se, outrossim, a vida das familias.

Na vida grupal, a nivel de criancga, talvez o habitante da cidade gran-
de retome o humanismo perdido. Vizinhos que nio se conhecem talvez se
encontrem através da amizade dos fithos.

Talvez, quem sabe, nesse amanh3, se possa ir ao apartamento de luzes
acesas, partilhar da alegria do irméao-vizinho que festeja, como na cronica
do velho Braga, Rubem, meu conterraneo.
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E, entlo, ja ndo serd como hoje em que:

“no cimento, nem traco da pena dos homens. As famfilias se fe-
cham em cédulas estanques... Entretanto, hA muito se acabaram
os homens. Ficaram apenas tristes moradores. . .” ()

“Compete ao profissional do Direito, a0 homem que por forma-
¢io esti capacitado a identificar valores e garanti-los sob normas
juridicas, a responsabilidade de revestir do grau de cogéncia ne-
cessario os novos valores que vém sendo introduzides pelo Urba-
nismo, ao mesmo tempo que a compatibilizi-los com os valores
tradicionais. Cabe-lhe, enfim, conciliar os valores da técnica com
05 valores do homem.” (3%

Dentro desse espirito, tentei dar uma contribuigio.
Nao sei se os interesses da industria de construgio civil aplaudem essa

sugestdo. E que a cidade vemn sendo planejada “mais do ponto de vista da
logistica, considerando-se o territério urbano como um instrumento a ser-
vigco dos interesses da economia e da administracdo”. (37)

E o que se pretende aqui € alguma coisa oposta: colocar o poder do

Estado, o poder de policia administrativa, a policia das construgoes, a ser-
vico de uma cidade mais humana, na afirmagac peremptoéria do absoluto
primado do social sobre o econdmico, do ser sobre o ter, da cidade do homem
sobre a cidade dos bens.

(35)
136)

(37

1)
2)
3)

4)
5)

)
K

8)
9
10)

1)
12)
13)

14}

Carlos Drummond de Andrade, “Edificlo Esplendor, Obras Completas”, Rio, Agulllar, 1964,
pag. 124, apud Ethel Bauzer Medelros, ib., pag. 33.

Diogt de Pigueiredo Moreira Neto, “Notas sobre o I SBeminario de Direito Urbenistico do
Ingtituto dos Advogados', tn Juridica, Institute do Acucar e do Alcool, n.° 122, junho-
setembro 1973, ano XVIII, pég. 324.

Alipio Pires Castello Brance, ib, pég. 50.
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A “Sociologia do Tempo”
e a Pena Privativa da Liberdade ()

(GEORGES SLIWOVWSKI

Professor da Faculdade de Direito e
Administracio da Universidade Nico-
lan Conernic - Toyin -- DPoldnia,

A primzira vista, o titulo deste trabaiho pode parecer estranho e ate
mesmo esquisito. Existe uma “Sociologia do Tempe”'? Antes de ser em-
pregada, essa nogao nova deveria ser amoldada. £ por esse motivo que
a indicamos entre aspas, e passamos em seguida a sua explicagéo.

O fator tempo desempenha um papel imenso, na vida do homem —
é uma verdade que ndo precisa de comprovacdo. Todavia, esse falor
desempenha um papel ndo menes importante no Direite Penal, em planos
diversos. Assim, inicialmente se nos apresenta a duragdo da pena priva-
tiva da liberdade, que se expressa em dias, meses ou anos {a menos que
se trate de pena perpétua, casc em que, porém, tampouco esta ausente
o fator tempoj; a sequir, a importancia decisiva que a idade do autor de
uma infragéo tem, quanto & sua responsabilidade penal; finalmente, o
prazo de prescri¢ao, estabelecido — também ele — com base no decurso
de um certo tempo apés a perpetragio da infragdo.

E o primeiro desses aspectos — deixamos clarg desde logo — que
vai nos interessar exclusivamente. Trata-se de estabelecer a duragio de
uma pena privativa da liberdade {qualquer delas, se determinada legis-
lagao comina vérias penas desse género), de parte do legislador. Trata-se
de observagbes gue levam a descobrir se o legislador tem plena liber-
dade para estabelecer os Jimites temporais de tal pena, ou se certos
limites lhe s30 impostos pela “natureza das coisas'’, Impde-se uma obser-
vagao preliminar: evidentemente, o legislador esta limitado pela prépria
duragdo da vida humana. A durag@o da vida humana torna ineludivel-
mente necessdrio que ndo seja cominada pena que va além dela. Sem
embargo, pode ser aplicada pena que dure a vida toda do condenado —
& 0 seu limite definitivo. A previsdo que certas legislagdes fagam ou
tenham feito de penas além de cem anos, nao tem ou ndo tinha sendo
importancia simbélica, sem expressar, de modo algum, efetiva duragdo
das penas,

Essas observagdes preliminares sao muito simples, por isso ndo ha
por que se aprofundar nelas.

(*} Trad. por Armida Bergamini Miotto,
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Ha, porém, algo mais, cuja andlise sera mais complicada. Trata-se
de estabelecer ¢ valor intrinseco do fator “tempo” para apreciar ou, me-
Ihor, para valorar a pena privativa da liberdade.

O tempo nao é um valor absoluto, estdvel, insuscetivel de mudan-
gas. Ndo ha tempo “absoluto”. H4, apenas, um critério de ordem, para
sistematizar a vida humana, para bem fixar a interdependéncia e a se-
qiéncia dos aconiecimentos. Esse panto de vista, aparemtemente certo,
tem valor fundamental quanto &s observagdes subseqiientes.

QOutra observagido h4, concernente ao modc de utilizar o tempo, e
ao seu 'ritmo” interior. Um certo 12pso de tempo terd o mesmo valor
para quem quer que seja? Para a crianga, o adolescente, 0 jovem-adullo,
o homem maduro, o ancido? E de, sobretudo, se perguntar se h& equi-
valéncia do mesmo lapso de tempo em todas as épocas ou — talvez —
esse lapsg seja ou tenha sido sentido e vivido ce maneira diferente nas
diversas épocas ou periodos ce tempo. Trata-se, principalmente, de esta-
belecer o valor especifico do tempo vivido — eis o problema. Da sua
solugdo dependem as observagbes ulteriores concernentes mais direta-
mente ao probiema da pena privativa da liberdade, observagdes essas
que podem ser de valor primordial, do ponto de vista da politica criminal.

O problema se divide, pois, em dois subproblemas: o tempo e a
idade do homem, e o tempo numa determinada época de uma determi-
nada socledade; v8-se, assim, desde logo, que o critério social ndo pode
ser omitido. Com efeito, o tempo & também um valor social, que n&o
flca submetido a apreciagdo puramente individual: a sociedade e a época
em que alguém vive, configuram uma coisa sd, pois o tempo deve ser
vivido tanto pelo individuo como pela sociedade. Admitindo isso como
verdade, a denominacdo um pouco estranha deste artigo serd facilmente
compresndida.

O primeiro subproblema nao & complicado. O tempo, a luz do ponto
de vista estritamente individual, ¢ muito diferengavel. Um ano de dife-
renga de idade entre as criangas, ou entre uma crianga e um adolescente,
é sentido de modo inteiramente diverso do que entre dois adolescentes
ou entre dois homens maduros. Isso se deve ac desenvolvimento do or-
ganismo humano, sendo o processo de amadurecimento, na primeira
época da vida humana, tdo acentuado que um ano de diferenga nele
provoca diferengas nitidas e bem perceptiveis. Essa diferenciagdo cor-
responde ao tempo vivido pelo individuo, do que ele se da conta perfei-
tamenie, sabendo o que de mudangas um ano da sua vida \he iraz para
a sua situacao vital,

As conseqléncias resultantes, no plano da pedagogia coercitiva
(internagdo em estabelecimento de educacdo ou em casa de corragéo),
sdo0 manifestas. A educacgdo forgcada tem de se ajustar a essas mudangas
rapidas, a essas mutagdes inevitdveis e faciimente previsives; ela tem
de ser, como, no passado, ja foi dito tdo acertadamente por H. Donnedieu
de Vabres {falando especificamente da pena), semselhante a uma “roupa
sob medida”. Dai ¢ imperativo de ser posto em liberdade, de certos esta-
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belecimentos, em certa idade, além da qual a permanéncia se tornaria
contraproducente, Dai, também — talvez —, a pena relativaments inde-
terminada, admitida por diversas legisla¢Ges, para os jovens-adultos.

As observagdes, porém, relativas ao Direito Penal dos menores sdo
apenas marginais; ndo cabem no centro do problema tratado.

Ocupar-nos-emos, como tema fundamental, da percepgédc do tempo
em materia de pena de direito comum aplicada acs maiores, e da reper-
cussdo dessa percepgdo sobre diversos problemas penitenciarios.

Tem de ser desenvolvida, principaimente, a analise do problema do
tempo vivido pelos condenados a pena privativa da liberdade. E aqui
surge a necessidade cde distinguir, coniorme a atitude assumida pelo
legislador, pelo juiz, pela administragdo penitenciaria e pelo condenado.

Comecemos pelo legislador. Afirmamos que nac lhe interessa de
modo algum o tempo vivido pelos homens condenades 4 luz de disposi-
¢Oes promuigadas por ele. Mas isso ndo & de causar admiragéo. O reino
do legislador estd mergulhado na abstragdo. As tipificagdes do compor-
tamento proibido mediante ameaga de pena, sdo amplamente abstratas,
sendo consideracas mais perieitas as disposigbes mais genéricas, por-
tanto mais abstratas, despidas dos tragos individuais que caracterizam
os autores das infragbes, e suas agOes e omissOes. Essa abstragéo
necessaria, imprescindivel, para definir uma norma geral de compor-
tamento anti-social, estende-se, por forgca das coisas, até alcancgar, inclu-
sive, a pena cominada, que vira a ser aplicada. Gom efeito, a uma regra
abstrata de conduta, devia necessariamente corresponder uma pena (pri-
vativa da liberdade) estabelecida entre certos limites que representam,
pois, delimitagbes abstratas. Esse fato foi percebido, assim como os pe-
rigos que dele decorrem para a administragdo da justica, quando se con-
cebeu a idéia das penas a serem aplicadas indeterminadamente, que,
afinal, ndo obtiveram a concordancia da maioria dos legisladores, nao
constituindo, atualmente, mais que alguma excegfo.

Devendo ter como base 0 meio termo, quanto & previsdo da duragédo
minima e da maxima da pena, o legislador tinha de desviar inteiramente
a atengdo da idéia do tempo vivido pelos condenados, pois de outro modo
nio chegaria jamais a uma solugdo juridica na fixagdo dos limites da
mesma pena. Alias, ndo € de esquecer que essa dura¢do, mesmo hoje
em dia, é baseada na idéia de retribuigcde e repressdo. £ apoiando-se na
valoragdo negativa do comportamento criminoso, gue o legislador estabe-
lece essa duragido, e n&o porque ele considere que um certo periodo de
tempo seria necessario para o reajustamento do delingiiente. Se a idéia de
uma pena educativa e ressocializante abre um caminho seu, ¢ soments —
por assim dizer — no aAmago da pena aplicada com fundamento numa
disposigéo que, estabelecendo seus limites, ndo lavou em conta sendo o
perigo social do fato criminoso e, secundariamente, do perigo que emana
da personalidade do seu autor. No fundo, porém, dessas consideragdes,
encontra-se sempre a reprovagio de certa conduta, como termo de com-
paragido com o tanto de pena cominada pelo legistador. Ponhamo-nos,
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por um momento, no lugar dagueles que elaboram as leis penais, que
fazem os codigos. Ao fixar os limites da pena de prisac, por exemplo,
para duas infragdes diferentes, eles se colocam no plano da reprovagéo
moral e social dessas modalidades de conduta, o que evidencia, neces-
sariamente — pelo menos em grande parte —, um juizo de valor de caré-
ter retributivo, tanto quanto punitivo e repressivo, fundado num senti-
mento de convicgdo moral negativa. E principalmente a escaia compa-
rativa das penas previstas para as diversas infragdes, que prova a vera-
cidade desta tese.

Pode-se, entretanto, notar, desde j&, hé& algum tempo, nos legisladores
e nos futuros legisladores, certa tendéncia a, mais do gque dantes, se aper-
ceberem de que eles também devem levar em conta o tempo vivido pelos
condenados. Sobre isso voltaremos a falar adiante, no momento opor-
tuno. Essa tendéncia & devida a ceria reconsiderag&o a respeito do tempo
vivido pelos condenados, reconsideragio essa que, feita no plano socio-
légico, é tao profunda que atingiu também os legisladores.

Parece que a atitude dos magistrados é ou deve ser um pouco dife-
rente. E a eles que tcca descer das alturas de uma apreciagéo abstrata,
tdo caracteristica dos legisladores, para o nivel da apreciagdo do fato
individual e seu agente. Eles ndo julgam um homem médio, mas dado
homem em concreto, tal, qual ele & na amplitude dos seus tragos indi-
viduais e da sua personalidade. Além disso, eles tém, de modo muito
especial, toda a possibilidade e todos os meios (pelo menos teoricamen-
te) para conhecer a personalidade do “seu” delinqilente, e aprofundar
esse conhecimento, a fim de aplicar a justa quantidade de pena — justa
n3oc somente do ponto de vista repressivo, como também e sobretudo,
para as boas finalidades de revalorizagéo social do criminoso. Eles, os
juizes, tém, pois, um conceito do fator “tempo”, diverso daquele que os
legisladores tém, e, por estarem mais préximos do ser humano confiado
ao seu julgamento, eles se apercebem ou, peio menos, deveriam se aper-
ceber, do “tempo vivido” por agueles que eles condenam a penas mais
ou menos longas, tempo esse, de privagdo da liberdade, que constitui
fator essencial da sua vida.

Essa hipotese, porém, é em grande parte teorica, pois a atitude dos
juizes se concentra muito mais na apreciagdo do fato, e muito menos ~—
senio de modo algum — na apreciacdo da personalidade do criminoso.
Suva formagdo juridica e judiciaria se assenta principalmente nos métodos
classicos do ensino do Direito Penal. As nogdes de Criminologia, pro-
fundas ou mesmo elementares, ndo séo do seu conhecimento. Seu con-
tato com o acusado ¢ muito curto, sendo que freqlientemente se limita
4 breve duragdo da audiéncia. Assim, pois, a divisdo do processo em
duas fases, isto é, a prova e a sentenga, seria incontestavelmente prefe-
rivel, de vez que facilitaria, pelo menos para certas catesgorias de delin-
qiientes, melhor aproximagédo deles aos julzes que decidem a sua sorte,
ao mesmo tempo que, de parte dos magistrados, haveria melhor com-
preensdo dos individuos submetidos & sua jurisdigédo, e da personalidade
deles, o que permitiria melhor percepgio do tempo vivido. Essa diviséo,
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porém, & dificilmente realizavel, j4 porque, na préatica, esbarra sempre
com obstaculos intransponiveis.

As conquistas da Criminologia Clinica s&0, a seu turno, pouco conhe-
cidas pelos juizes, havendo magistrados para quem essa expresséo pa-
rece quase incompreensivel. Apesar do célebre dito de VON LISZT, de
gue se pune o autor e ndo o fato delituoso, o que ainda acontece na
maioria dos paises é que se julga sobretudo o fato, julgando-se o autor
exclusivamente com fundamento no fato. Tal &, infelizmente, a verdade.

Todavia, aqui tambem se esboca claramente uma importante mudan-
¢a: & a que diz respeito aos magistrados a quem foi confiada a super-
visdo da execugdo da pena privativa da liberdade, quer sejam eles deno-
minados Juizes de Supervisao (ltalia), Juizes de Execugdo Penal (Franga)
ou Juizes Penitenciarios {(Polénia). Em razdo das suas atribuigdes, eles
se situam no centro da agao ou do tratamento penitenciario. Estdo —
ou deveriam estar — junto do condenado enquanio ele cumpre a sua
pena. Incumbe-lhes — conforme disse o Presidente ANCEL, no Simpdsio
de Siracusa (margo de 1973) (%), dedicado ao papel do juiz na sociedade
moderna — encetar o didlogo com os condenados. Ndo podem desem-
penhar as suas fungdes senao tomando profundo conhecimento da vida
do condenado no estabelecimento penitenciario, € pocdendo, assim, se
dar conta do ritmo do tempo vivido por ele.

Vem, em seguida, a administragdo penitenciaria. Também aqui
pode-se verificar que houve um passo adiante. N&o vai nisso nenhum
mérito da referida administragdo, uma vez que isso acontece por causa
da sua missdo, da sua incumbéncia especifica, de executar a pena. Os
guardas, os educadores, 0 pessoal de ensino, os chefes de divisdo, os
diretores e seus adjuntos, passam parte da sua vida dentro da prisédo.
Em termo sociolégico, realizam uma observagdo participante; entretanto,
é mais do que uma ohservagcdc que, como tal, é parcial ou totalmente
artificial, planejada e realizada com a finalidade de conhecer e verificar
certos acontecimentos ou certas hipoteses. Ao contrario, os profissionais
da administragédo penitenciaria vivem, com os presos, verdadeira e autén-
tica vida carcerdria (expressio essa, quase de “outra época’’, evocando
triste passado, mas ainda empregada por falta de outra melhor).

Ndoc é nosso propésito abordar os diversos problemas de relagdes
muatuas entre os presos e a administrag¢do penitencidria. Esse problema
toca & Sociologia Penitenciaria, novo ramo da Sociologia, importante e
de grande atualidade, cuja bibliografia parece que ja & volumosa (%}).
Quiséramos somente que se percebesse que os funcionarios dessa admi-
nistragio estio situados tdo perto do condenado, que pocdem observé-lo
e chegar a conhecer profundamente a sua personalidade. Poder-se-ia

( 1) Instituto Superlor Internacional de Ciénclas Criminais, de Siracusa. Atas do Simpésio.

{ 2) Para nio citar eenfio alguns: Olemmer, In Johnston W, et al, Sociology of Punishment
and Correction, New York, 1962; M. Lette, “Ecologie carcérale: observations sur la structure
hiérarchique d'un milieu fermé”. Annales internationales de criminologie, 10 (2), 1971, pp.
377-383; H.F. Ellenberger, “Nouvelles vues sur la soclo-psychologie de la prison”, Critére, 4,
juin 1971, pp. 199-210; J. Plnatel, La société criminogeéne, Paris, 1971, pp. 183-196; G. M.
Sykes, The Socicty of Captives, New York, 1958; E. H, Johnson, Crime, Correction and Society,
Homewood, IIT, 1969, pp. 506 e Segs.
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mesmo dizer, mantida certa reserva, que seu tempo se assemelha ao
tempo vivido pelos preses. Com efeito, passam junto grande parte do
dia, em condigdes de relacionamento mais ou menos direto, variando,
naturalmente, conforme a natureza do servigo dos funcionarios.

Entretanto, aqui também & preciso fazer agumas reservas. E ver-
dade que o funciondrio passa longas horas junto ao preso. Ele estd no
mesmo edificio, respira o mesmo ar do estabelecimento; sua jornada de
trabatho esta dividida de modo anélogo & do preso. Assim mesmo, po-
rém, uma diferenga essencial, enorme, se apresenta indiscutivelmente: o
funciondrio sabe, com efeito, que tem hora certa para sair da prisdo e
retomar a sua vida no seio do mundo livre; sabe que vai ver a sua famllia,
podendo consagrar-se a um trabalho suplementar ou prosseguir na sua
propria formagao, continuando seus estudos ou, ainda, ter bons lazeres.
Essas alternativas ndo existem ou sé existem para escassc numero de
condenados que tenham de viver ininterruptamente o jugo do amblente
penitenciario .

Chegamos, finalmente, so preso e a sua percepgiao do tempo, do
tempo que é vivido por ele, e que ninguém sendo ele mesmo, poderia
sentir, pois que é sle somente que estd em situagZo de privagao da
liberdade, 0 que se traduz pelo transcurso de certo tempo em situagéo
coercitiva, acabrunhadora e artificial (%) .

O estado psicolégico do preso ndo pode ser sequer parcialmente
aqui comparado com ¢ do funcionério do servigo penitenciario. O célebre
penoclogista norte-americano T. MOTT-OSEORNE, guando diretor de uma
prisdo, determinou que o prendessem e fosse tratado como qualquer
preso, durante uma semana (*); assim procedeu ele por compreender que,
de um lado, ¢ chefe da administracdo penitenciaria deve conhecer a
fundo a psicologia do homem privado da liberdade, e que, de outro lado,
esse conhecimento ndo & adquirido sé pelo fato de exercer atividades
no estabelecimento. Mesmo, porém, experiéncias com? essa jamais pode-
réao preencher o gigantesco fosso gue existe entre a psicologia do fun-
ciondrio de uma prisdo e a do preso. Nem mesmo quem se deixa prender
deliberadamente, com a finalidade especifica de sentir o “‘gosto amargo”
da privagdo da liberdade, poderd jamais se coocar numa situagdo psico-
lbégica anéloga & do *‘verdadeiro” preso, pois ndo pode se desembaragar
da consciéncia de que ingressou na prisac por sua propria vontade, dai
por que a experiéncia é inteiramente artificial.

A “verdadeira’” vida penitencidria de um condenado exige a plena
consciéncia de ter ingressado na prisdo contra a prépria vontade, e que
{em princlpio) ndo podera ser posto em liberdade antes da expiragao do
prazo da pena que lhe foi aplicada, o que significa que a sua situagéo
¢ fnexoravel. O condenado esta sujeito aos efeitos cosrcitivos da sua
prisdo; estd encurralado num espago limltado, e submetido a um regu-

( 3) Nesse sentido foram feitos estudos, em Israel, por M. Simha F. Landau (The effet of
Institutionalisation on the Time-Sense of Prisloners), mas o8 resultadoa ndo sfo conhecldos;
ver também E.H. Johnson, Crime, Correction and Society, op. cit, pp. 501-503.

( 4y T. Mott-Osborne, Within Prison Walls, New York, 1914.
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lamento como um subordinado. Sente-se rejeitado pela sociedade, e vive
a vida de um homem acuado e perseguido. Nessas condigbes € que vive
o tempo da sua pena. Para ele, esse tempo é um pesadelo, € conta os
meses, os dias que o separam da liberdade. Sente-se fora da sociedade
que o expulsou. Tudo isso pesa quanto a valoragio do tempo vivido pelo
condenado, dentro de um estabelecimento penitenciario.

A pena privativa da liberdade tem sido — verificagdo que poderia
parecer estranha — raramente analisada a fundo, no que tange aos seus
valores psicolégicos pormenorizados (). Este estudo ndo seguird o cami-
nho que poderia oferecer oportunidade para muitas descobertas suple-
mentares; contemplara somente o principio de que a prisédo € a privagao
da liberdade humana, o que constitui a contrapartida da mesma liberdade.
Dai poder-se facilmente deduzir que a perda dessa liberdade sera tanto
mais dolorosa quanto a liberdade for cheia de promessas, rica de espe-
ranga, de perspectivas e aiternativas — enfim, mais apreciavel. Por outro
lado, essa perda ha de ser tanto mais sentida quanto as condigdes da
vida na prisdo difiram do estado de liberdade de um homem livre. Gomo,
porém, as condi¢des de vida dentro de um estabelecimento, sdo, em
principio, semelhantes (evideniemente, conforme as categorias indicadas
pela lei), o elemento preponderante continuara sendo principalmente o
apreco que o homem privado da liberdade tem pelo estado livre — apreco
“objetivo”, conforme sejam as oportunidades que essa liberdade lhe ofe-
reca realmente. Com efeito (mas isso, atualmente, parece ter significagao
puramente histdrica, pois as condigdes de vida tém mudado, elevando-se
consideravelmente o seu nivel) o apreco por essa liberdade “externa”
tem sido, por vezes, tdo negativo, que tem havido individuos capazes de
cometer infragbes, com a finalidade exclusiva de ingressar na prisao,
para ali encontrar abrigo; assim tém procedido vagabundos, mendigos e
outros miseraveis (ver Crainquebille, de Anatole France), néo, porém, pes-
soas que saibam apreciar e escother, embora a escolha feita traia toda
a miséria da sina delas.

A liberdade humana nao consiste somente numa situagdo estavel,
inatingivel pelas mudancgas que estdo além dela. Consiste, sim, em poder
dispor livremente dos préprios bens, na faculdade de se locomover, de
escolher (em certa medida) as situagdes preferiveis, de tomar as neces-
sarias iniciativas a fim de realizar os préprios planos. Em todas essas
alternativas, o fator tempo aparece como sombra fiel da liberdade.

Realmente, a liberdade tem sentido estatico e dinmico. Seu ponto
de partida é o momento atual, mas ela jamais pode fazer abstragtes do
futuro humano. A vida do homem néo se resume jamais em um instante
Unico da vida atual; desde a sua infancia, ele estd acostumado a perceber
o porvir do amanha. A escolha continua a que estd entregue (dos brin-
quedos, do lazer, das ocupagbes preferidas, da profissdo, do cdnjuge,
da conduta — social ou anti-social) se relaciona sempre, de um modo
ou de outro, ao seu futuro. O futuro é o tempo que a gente viverd amanha.

( 5) P. Cannat, La reforme pénitentiaire, passim.
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Poderd, esse tempo, ser mais ou menos promissor, mais ou menos
rico de oportunidades alternativas. Se considerarmos o fator tempo no
seu “ser”, isto é, no dia do momento atual e do futuro, poderemos deduzir
gue a perda da liberdade é tanto mais aflitiva para o condenado, quanto
o tempo a ser vivido em liberdade seja mais rico e lhe oferega mais
possibilidades de existéncia, de desenvolvimento, de perspectivas.

Comegamos dizendo que o tempo néo tem valor absoluto, tudo depen-
dendo das alternativas da sua utilizag8o. Voltamos a essa tese. Verificamos
que, desse ponto de vista, o tempo atual ndo é de modo algum comparével
aos tempos de épocas passadas. Uma simples olhadela comparativa pode
comprova-lo. Dantes, ia-se de diligéncia, de uma aldeia para a cidads,
gastando, em tal excursdo, muitas horas de ida e volta, freqiientemente
o dia inteiro, 0 que significa mais tempo do que hoje é preciso para
atravessar o Atlantico, de avido. Para nossos contemporaneos, a viagem
de trem se destina somente a quem ndo tem pressa e pode sa permitir
consideravel perda de tempo; as pessoas que ddo valor ao seu tempo,
viajam de avido. A ciéncia da medicina, a imunologia e a higiene t&m
sabido prolongar notavelmente a duragdo da vida humana. Nos Ultimos
decénios, a técnica e a ciéncia tém multiplicado vertiginosamente seus
resultados e suas conquistas, sem termo de comparagdo no passado.
Tudo isso prova que a humanidade contemporénea tem vivido e vive seu
tempo, de maneira completamente diversa do que ocorria com 08 NOssos
antepassados. Quanto a isso, a democratizagio tem constituido impor-
tante alavanca: democratizagdo politica, social e econémica. Inventam-se
0s mais diversos meios para integrar os deficientes e aleijados. A geriatria
parece, as vezes, que opera milagres, enquanto que a idéia de hibernagéo
de organismos humanos, a fim de poder ‘“ressuscita-los” em futuro mais
ou menos préximo, que hoje se apresenta como fantastica, poderd, sem
embargo, tornar-se uma ciéncia do amanha; de qualquer modo, essa
idéia comprova a meta do pensamento humano, de prolongar a vida,
tornando-a mais vica, mais frutifera & atraenie. Todas as conguistas da
técnica e da ciéncia conduzem a esse alvo. Elas denunciam uma luta
encarnigada, mas propicia e vitoriosa, com o fator tampo, ternando-o mais
itil a0 homem, dando-lhe melhores condigbes para realizar suas mais
audaciosas esperangas. Esse fator tempo, Saturno implacével e sombrio
de ontem, se transforma lentamente, sem desistir do seu dominic sobre
a destinagdo definitiva do homem; faz-se seu aliado, permitindo-ihe con-
quistar, durante sua vida, grande rigueza de conhecimentos, de experién-
cia, de bens, de deleites, assim como de verdade.

Em concluséo, & preciso dizer: o tempo atual ndo pode ser comparado
a0 tempo de épocas passadas, por ser mais rico, mais favoravel, mais
ponderavel, mais diverso e altamente apreciavel, do ponto de vista socio-
logico, do que seu avd, o tempo dos nossos avos.

E ai est4 explicado o verdadeiro contelido dessa nogédo “misteriosa”,
por nés denominada “Sociclogia do Tempo”. Cuidemos agora de colher
proveito das observagdes anteriores, a fim de evidenciar a influéncia que
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o novo valor do fator tempo pode ter no dominio da responsabilidade
humana, mais precisamente quanto as regras das penas previstas pelo
legistador, e respectiva execugio.

A “fertilizagdo” do tempo vivido eleva a sua valorizagéo. O conde-
nado a uma pena privativa da liberdade é mais sensivel & perda que
sofre, porque sabe, apesar de todas as posslveis falhas sociais, qual &
o real valor do “tempo da liberdade”. Quanto mais o tempo da liberdade
for valorizado — e o & cada vez mais ~— mais a sua perda & dolorosa
e acabrunhadora, e a pena, pois, & sentida como mais repressiva e mais
severa. Essa tese pode explicar muitas coisas. Em primeiro lugar, a
cleméncia de muitos juizes que se limitam a proferir sentengas relativa-
mente indulgentes, supondo que, dadas as mudangas da época (isto &,
a mudanga de valoragao do tempo), elas podem ser consideradas como
substitutivos das penas muito mais severas do que as de outrora; a seguir,
a sensibilidade, de modo algum diminuida, de parte dos condenados,
quanto & perda da liberdade de que foram privados. Com efeilo, as pessoas
s80 muito sensiveis a penas privativas da liberdade, embora as modali-
dades da sua execugfo seiam com freqliéncia extremamente liberalizadas,
e a pena privativa da liberdade, contemporénea, muitas vezes se trans-
forme em simples restricdo de liberdade (trabalho externo, execugdo da
pena em semiliberdade, prisdc descontinua). A liberdade se tornou, talvez
subconscientemente, mais preciosa, pois atualmente o seu tempo & mais
‘“‘caro”, de sorte que mesmo um “fiapo” dela gue seja eliminado pela
condenacio, & valorado pelo condenado, como dantes, ha poucos decé-
nios, era valorada uma pena privativa severa, integralmente executada.
N&o deixa de ser uma consolagéo para aqueles que deploram o enfraque-
cimento da represséo e 0, assim chamado, aniquilamento da ag¢édo punitiva
{da fungdo intimidativa da pena)...

O enriquecimento do tempo vivido {em liberdade) acarreta conse-
gliéncias profundas quanto a pena privativa da liberdade. Na medida
em que a perda da liberdade é sentida mais aflitivamente, a pena é con-
siderada mais severa e mais repressiva. A oscilagéo e o equilibrio desse
mecanismo parecem totais.

Se fosse admitida a tese de uma revalorizagdo do tempo em [iberdade,
e de aumento desse valor para o homem ameagado de perdé-la, dois
fenémenos haveriam de decorrer, no plano da politica criminal dos legis-
ladores; sdo dois fendmenos que, aparentemente oposlos, tendem, entre-
tanto, ao mesmo fim, principalmente a concentragdo da pena privativa
da liberdade em duplo sentido: o rebaixamento do méximo das penas
cominadas pelo legislador, e a eliminagio das penas de curta duragdo.
Essas consegliéncias parecem contraditorias, mas isso é s¢ iluséo.

Procuremos analisa-las separadamente,

Essa concentragdo ou ‘‘compressao” provocaria em primeire lugar
a abolicdo das penas de muito longa privagdo da liberdade. Impde-se,
porém, uma observagdo preliminar. O problema se apresenta de maneira
diversa nos paises que aboliram a pena de morte, & naqueles que a
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conservaram. O mesmo se poderia dizer dos paises que conservam a
prisdo perpétua, mas nesse caso a questac parece apresentar-se de modo
um pouco diverso. Com efeito, se uma legislagao tiver aboiido a pena
de morte ou a de prisdo perpétua, pode entender gue deve conservar
penas de longa durag&o, supondo que a abolig2o dessas seria inteira-
mente inoporiuna. Se, ao conirério, tiver sido conservada a pena de
morte, a questdo da reducéo do méaximo da pena privaiiva da liberdade
cominada, permanece aberta. Limitamo-nos a essa observacéo, sem poder
nem sequer entrar noutro aspecto da questdo, isto &, o da aboli¢Zo ou
conservacdo da pena de morte.

Ha também paises que, tendo conservado a pena de morte, aboliram,
em principio, a prisdo perpétua (codigos dos paises socialisias), como
por exemplo o Cddigo Penal polonés (1969) (%), o qual, tendo abolido a
pena de prisdo perpétua, prevé, em casos expressamente indicados pela
lei, uma sangdo de vinte e cinco anos de privacao da liberdade (7). Isso
€ caracteristico de dois ponios de vista. Em primeiro lugar, porque o juiz
estd autorizado a substifuir por essa pena, a de morte, que é a cominada
para o crime (*); a seguir, porque o maximo legal da pena privativa da liber-
dade & fixado em principio em quinze anos (*). A pena de vinte e cinco anos
continua sendo excegdo, de vez gue estd aiém do maximo habitual. Pode-
se discutir se a pena de vinte e cinco anos de privacZo da liberdade
difere muito da prisdo perpétua, da qual ndo seja sendo um disfarce, nem
mesmo — peloc menos teoricamenie — nos casos em que, estando rebai-
xado o méaximo, se manifesta o principio da concentracéo.

Pode-se também observar — como ja mencionamss — certa ten-
déncia, de parte dos legisladores ou dos autores dos projetos de codigos
penais, a rebaixar o maximo da pena. Alguns cddigos socialistas fixam,
em principio, 0 maximo de dez anocs (salvo para as infragSes mais graves,
elevando-se, entdo, a quinze anos ou mais), deixando, sempre, ao juiz
a faculdade de aplicar uma pena de vinte ou vinte e cinco anos (conforme
o cdédigo), nos casos excepcionais (evidentemente assim previstos pela
lei). O Codigo Penal sueco (1962) fixa o maximo em dez anos (cap. 26,
segdo 1), mas coming, também, prisdo perpétua.

Essa tendéncia legislativa nZo pode — na nossa opinido — ser expli-
cada sendo pela compreenséo, por todos que se ocupam da luta contra
a criminalidade, de que a vez das penas de muito longa duragéo ja
passou, € que a recem-mencicnada tendéncia ndo poderia deixar de
interessar aos legisladores ou aos autores dos projetos de cédigos e leis.

A tendéncia de abolir as penas de muito longa durago, porque nio
mais correspondem as exigéncias da época (tendo em vista uma diversa
“valoracZo™ do tempo vivido), deve ser saudada por outres motivos tam-
bém; isto €&, podemos verificar a feliz coincidéncia dos motivos aqui

( 6) Tradugio francesa. Edigdo do Ministério da Justiga polonés, Varsévia, 1970.
(7) Art. 30, § 30

( 8) Disposicéo citada (art. 30, § 3.9, Céd. Penal).

(9) Art. 32, § 1.9, Cdd. Penal.
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expostos, com argumentos de pedagegia penitenciaria de data recente,
coincidéncia essa aue depde em favor das ncssas idéias.

A pedagogia penitencidria tem demonstrado que os efeitos educa-
tivos da pena de prisde s6 podem manifestar-se até certo limite de dura-
¢do da pena; além desse limite, os efeiios serdo nulos, sendo mesmo de
temer um retrocesse. E verdade que os doutos nZo esito de acordo guanto
a esse limite; alguns acreditam que esia entre trés e quatro anos, en-
guanto outros o situam ao redor de cinco anos cu mesmo mais, sempre,
enfretanto, aquém dos dez. De qualquer modo, se a pena privativa da
liberdade ndo ultrapassasse os dez anos. esfaria assentada sobre a base
de uma nova “filosofia penal”, e confirmaria todos os postulados da
pedagogia penitenciaria. Nos casos extremos (onde a legislagdo néo
comina penas de severidade méaxima, como a de morie e a de priséo
perpétua), para expressar a maior reprovagioe, o ferrete, poder-se-ia recor-
rer a esse novo Maximo, pecis nesses casos, 0s argumentos de pedagogia
penitenciéaria ndo contam.

Tal rebaixamento do méximo da cominacio da pena privativa da
liverdade, que hoje ainda se encontra no centro da administragdo penal
(embora em certos paises ela ja constitua menos da metade do total das
penas aplicadas), faria com que dita pena melhor se conformasse com as
idéias modernas, e fosse mais humana sem ser mencs eficaz, correspon-
dende melhor &s exigéncias da “défense scciale nouvelle” (19).

Contudo, a idéla da concentragdo abrange também um segundo
elemento que estd, aparentemente, em oposicdo ac primeiro, recém-ana-

lisado, que & o de eliminar — pe!o mencs em boa parie — as penas
privativas da !iberdade de curta duracédo.

O carater nocivo, do ponto de vista peniienciério, das penas privativas
da liberdade de curta duracZo é t&c manifesto, gue n&o & preciso demo-
rar-se no exame do problema. Evideniemenie, ¢ impcssivel eliminé-las
de um todo, pois que devem permanecer como meios, por assim dizer,
de “terapia de choque”, principalmenie nas suas formas de prisgo de
fim de semana. Quanto, porém, &s situacées que ndo exigem tal pro-
cedimento, é desejavel substitui-las por outras penas, resiritivas. someante.
de liberdade (nesse sentido, exempio interessante é dado pela pena-de
“limitagéo de liberdade”, prevista no Codigo pclonés de 1869) (') ou por
penas pecunidrias.

Um argumento decisivo contra as penss de prisio, e gue leva em
conta 0s motivos que se prendem ac moderno critéric de valoracfo do
empo, é o seguinie: as penas de curta duracdo correspondem a um
periodo de tempo muito breve, fator esse (tempo vivido) tdo precioso
na vida atual, gue n3c & admissivel usar de um peguenoc lapso de tempo
como elemento essencial da pena. Esse breve lapsc de tempo, por mais
que seja curlo, subirai o condenado do seu ambiente social habitual,

nto, K. Peters, Grundproblmrc der Kriminalpaedagegik, Berlin, 1960: J.
L alpaedagogik, ecine Einfuebirung in ihre Probleme, Berlin, 1959; J. Pinatel,
Ix société criminogéne, op. cit. pp. 211-213.

(11) Arts. 33-35, C6d. Penal.
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da sua vida familial e profissional, desintegra-o socialments, levandc-o,
muitas vezes, & faléncia humana. £ preciso, pois — é uma necessidade
imperiosa —, recorrer, nesses casos, a meios diferentes, a penas diversas,
que & preciso “achar”’, excogitar, para nio ficar no mundo das idéias
retrégradas, inoperantes, ineficazes, que nédo se coadunam com o ponto
de vista de humanizagio.

Esboga-se, assim, a importante idéia (segundo nosso ponto de vista)
da concentragdo da pena privativa da liberdade, com base e apoio na
nova concepgdo de valoragdo e valorizagdo do tempo vivido.

N3o seria, porém, oportunc terminar estas observagdes sem acentuar
uma circunstancia e condigao muito importante.

A idéla da concentragdo da pena privativa da liberdade provoca,
como conseqiléncia, uma elevagao (em principio, salvo excegao) do mi-
nimo e o abaixamento do maximo das penas cominadas. A cominagdo
poderia, pois, situar-se entre os limites de seis meses (ou um ano, con-
forme a preferdncia dos legisladores), e dez anos (ressalvada a necessi-
dade de inflingir penas mais severas, em casos extremos). Desse modo,
0 processo de priva¢do da liberdade estaria escoimado de um sem-nd-
mero de condenagdes a penas de curta duragdo, ou relativamente curta,
aplicadas por infragdes mais ou menos fiteis. Seu maximo de cominagao
seria consideravelmente reduzido.

O objetivo penitenciario da pena deveria ser alcangado dentro desses
limites ou, de qualquer modo, deveriam ser postos em ag¢io todos Os
melos para alcanga-lo. Tal é a contrapartida necesséria para a reforma
projetada. Isso, entretanto, obriga a uma profunda reforma dos servigos
penitenciarios, pondo de parte os outros aspectos e os outros problemas
da mesma reforma, desde que tenham cunho geral, ndo relacionado com
a tese preconizada neste trabalho.

Todos nés conhecemos o cariter de imperfeicdo desses servigos,
em muitos sendo em todos os paises (com algumas raras excegdes talvez).
A causa estd no recrutamento errbneo (freqlientements sdo recrutados
de prefer&ncia antigos militares ou policiais), na falta de treinamenic e
formag&o, previamente necessarios, bem como condigdes econdmicas
pouco satisfatorias.

A execugdo da pena privativa da liberdade deve, onde Isso seja
possivel, alcangar os objetives indicados pela pedagogia penitenciéria,
que devem constituir o alvo de cada pena desse género, apesar da escas-
sez de “"chances” de reeducacdo que se verifique em certos casos. Ora,
para que isso possa ser possivel, deve reinar no estabelecimento uma
atmosfera adequada, que, alias, talvez seja o mais importante fator que
nos falte. De qualquer modo, o que ocorre é que, com muita freqliéncia,
em nio poucos paises, 0s servigos penitenciarios encaram, como sua
principal tarefa, a vigilAncia da seguranga, e ndo a supervisdo do trata-
mento; falta-nos um equilibrio adequado entre ambas as tarefas. Néo &
de se espantar, porém. Com efeito, a sombra funesta do velho adagio
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romano ‘‘carcer servit ad continendos homines non ad puniendos”, durante
tanto tempo observado, continua, ainda atualmente, suspensa sobre o
funcionamento de estabelecimentos penitenciarios que se tém na conta
de estar de acordo com as exigéncias modernas.

Tal estado de coisas devera desaparecer definitivamente, se quiser-
mos tirar proveito dessa reforma que, fundamentando-se na idéia de
valoragdo do tempo vivido, quereria concentrar nos estabelecimentos
somente aqueles que tenham absoluta necessidade de tratamento em
regime de prisdo; os outros seriam tratados em liberdade vigiada ou se
Ihes infligiriam penas diversas da privagdo da liberdade.

Com efeito, ndo basta construir novos estabelecimentos; o essencial
& mudar a atitude dos antigos guardas — de nada adiantaria limitar-se
a trocar sua denominagio pela de ‘“‘educadores”. Ja tem sido demons-
trado que, para pdr em pratica um tratamento penitenciario adequado,
nédo &, de modo algum, necessario construir novas prisdes, € que, mesmo
nas antigas, o tratamento penitencidrio moderno pode ser introduzido,
sob a condigio expressa de uma nova visualizagéo do preso ('2).

Nio se trata de uma reforma parcial ou suplementar. H& de ser
uma reforma primordial e inelutavel, se quisermos verdadeiramente tratar
os condenados. O tratamento ndc é uma ag&o unilateral, mas um contato
mutuo entre dois pdlos: o sujeito ativo, representado pelo funcionério,
o sujeito passivo, que & o preso. A concentragdo da pena privativa da
liberdade, que preconizamos, n&o demanda somente uma triagem quanto
Aqueles que devem, insludivelments, ser recolhidos a prisdo para al serem
tratados, e quanto aqueles que podem permanecer no seu ambiente,
submetidos a restrigdes, sem prisdo; demanda também uma triagem quanto
aqueles que possam dedicar-se ao servigo penitenciario, aqueles que
para isso ndo t&m aptiddo.

Essa escolha deveria ser feita com base no conhecimento da perso-
nalidade do candidato, & do seu nivel intelectual. Essa escolha, porém,
niao é sendo uma providéncia inicial. O candidato deveria, a seguir, fre-
qientar, durante o tempo necessdrio, um curso de treinamento, tedrico
e pratico, com ensino de diversas disciplinas e estagios probatérios nas
tarefas da fungao. Sua formagéo jamais deveria ser considerada defini-
tiva, mas, j& como funcionario, deveria continuar freqilientando sucessivos
cursos de aperfeigoamento. Somente assim, com efeito, se poderia falar
de servigo penitenciario com pessoal adequado — condig&o absoluta para
uma reforma urgente, sem a qual a idéia da referida concentragéo da
pena, apoiada na teoria do tempo vivido, seria inteiramente malograda.

E verdade que 0 tempo vivido pelo pessoal penitenciario e pelos
presos, ndo é o mesmo, porque aqueles que pertencem ao primeiro grupo
sdo pessoas livres, que prestam servico ao estabelecimento, enguanto
que os pertencentes ao segundo grupo, guer se queira quer nio, s&o
presos {a expressdo & um pouco antiga, mas ainda adequada). Os fun-

(12) J. Sacha, “Introducing Modern Specialized Treatment in an Old Prison”, Bulletin de la
Société Intermationale de criminologie, 2, 1980, pp. 330-340.
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cionérios penitenciarios nio vivem o tempo dos condenados, mas estio
em condigdes de compreender o tempo vivido por eles, o que ja é muito.

Seria preciso, enfim, fazer compreender a importancia desse pro-
blema, ao juiz penitencidrio (seja qual for a denominacio que essa Iinsti-
tvicdo tenha nos diversos paises). Apercebendo-se do valor do tempo
vivido pelo homem privado da sua liberdade, ele poderia ver sob outra
luz, os diversos problemas que tem de resolver, pois é preciso que, no
desempenho das suas fungdes de administrar a justica penitenciaria, ele
leve em conta o valor desse tempo. Desse ponto de vista, suas fungdes
se assemelham as dos funcionarios dos servigos penitenciérios; entre-
tanto, com elas ndo se confundem, porgue o juiz resolve certos conflitos
a8, como julz que &, julga e decide. Observador participante que ele tam-
bém €, dessa grave experiéncia constituida pela execugho da pena priva-
tiva da liberdade, é-lhe facultado conhecer plenamente todos esses
problemas que lhe compete resolver. Todavia, aqui também se impde
uma importante condigdo; isto 4, ele deve ser realmente participante da
vida do estabelecimento, e nio simples visitante ou héspede. Para isso,
ele deve conhecer bem o ambiente penitenciario, e ter, também, profundos
conhecimentos do conjunto de dados fornecidos pelas ciéncias humanas,
para que a execucdo da pena seja acertada. E de se mencionar, aqui, a
feliz iniciativa francesa, de organizar jornadas de juizes da execugdo
penal, jornadas essas que tém contribuide, de modo essencial, para a
evolugdo e para o progresso da justiga penitenciaria. Somente entdo, é
que se podera falar de verdadeiro juiz penitencidrio, e de uma justiga
digna desse nome.

Estas observagdes valem como hipdtese, suscetiveis, pois, de dis-
cussio. O objetivo especifico deste trabalho consiste em provocar uma
discussao fértil sobre um problema de importancia capital, como & o do
tempo vivido do preso, e sua valoragcdo penitenciaria. (**)

(**) O autor deste artigo, Mestre de todos nés que labutamos com execucho penal e regimes
penttenciarios, nho raro desperta s nossa aténcho para slgum aspecto alnds nfc contem-
plado pelo Direito Penltencidrio. Desta ves, sem prejuizo da solida argumentakfo ldglea,
nos acicata afetivamente, fazendo vir & tonh aguels empatia que, pouca ou muilta, ests
latente em cada um de nés, para compreehder, na situacf8o vital do preso, o velor do seu
tempo vivido. Nesse modo de ver a guestfo, encontram-se, entre outros, fundamentos de
ordem psicolégica, sociolégica, moral e Juridica, para colimar uma reformulagio das pe-
nas privativag da libherdade e, ao mesmo tempo, adocdo de outras formas de pena, sem
priaio. Esse ¢ um enfoque humano, da gquestfo, muito diverse daquele, tho conhecldo, de
contelido meramente utilitarto, isto é, que ple o fundamento da mencionada reformulacgio
e da dita adogho, slmples ¢ puramente na necessidade de esvaziar as prisées superlotades e
de diminuir as encrmes despesas com os estabeleclmentos peniteneclérios,

O presente artigo, pols, é de muito alta significacfio e relevdncia, Merece ser lido, relido
e meditado.

Bem embearge, como tradutora fago, data vemla, um reparo. Isto & o autor visuallza o com-
denado como “Individuc" a ser “reeducado”, ''sujeito passtvo do tratamento”, o que nbo 86
vem expresso, comc esti subjacente, orlentando e dando B tbnica de diversas conslderacSes
baslcas expendldas no texto. Entendo, porém, que & luz do Direlto Penitenclario, o condenado
néo € slmples “individuo u ser reeducado, sujelto passivo do tratamento”, mas é “pessos —
sujeito de direitos ¢ deveres, sujlelto passive, sssim, do cumprimento da pena (ou da me-
dida de seguranga), enquanto tem de suportfi-la, mas sujeito ativo, enquanto consclente e
voluntariamente e com senso de responsabllidade, participa da dinAmica desse cumpri.
mento”, dende corolirlos e conseqiénclas diferentes das expendidas pelo autor, no que
se refere & natureza, s funcgdes e finalidades da pena (e das medidas de seguranga).

Felto esse reparo, parece que néo se pode delxar de admitlr que o nucleo da tese exposta
pelo Prof. Sliwowski, no presente artigo, espelha uma realidade humane, soclologlea e axio-
loglcamente contemplads, lndependente de diferencaa filos6iico-juridicas — motivo por
que # valido e dlgno de consideregfo, bastandc mudar ou modificar os revestimetitos, con-
forme seja o case — (Nota de tradutoral},



La “Escuela Penitenciaria de la Nacién”

de Argentina

Dr. JULIO ALTMANN-SMYTIE

LA FORMACION DEL PERSONAL CARCELARIO

Nada constructivo podra hacerse en el terrenc penitenciario si no
se cuenta previamente con un personal especialmente seleccionado y
formado. Como 1o ha afirmado EUGENIO CUELLO CALON: ‘el perso-
nal si no es todo, es casi todo”. M)

No basta la experiencia adquirida en el servicio. Esta es simple-
mente un complemento a una capacitacion alcanzada previamente. No
es que se reste imnportancia a la experiencia. Empero, hay que converir
que, en el campo carcelario, la experiencia se consigue generalmente
a costa del sufrimiento de los reclusos.

El personal penitenciario no cumple con una funeién de mera
custodia. Debe realizar una misién reeducadora, de transcendencia social,

(1) Bugenio Cuelo Calon. “Moderns Penolopia’. Barcelcna. 1958 p. 516
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la que siempre es delicada y dificil. Es obvio que para efectuarla deba
poseer una amplia base cultural, particularmente en materias carcela-
rias y conexas.

En uno de sus bien meditados editoriales la acreditada Revista
Mezicana de Prevencion y Readaptacién Social decia:

“Tarea indiferible y de indiscutido rango, la capacitacién del
personal penitenciario ocupa un lugar preeminente tanto
dentro del marco general de la reforma penitenciaria como
respecto de sus objetivos mas especificos y concretos.” “Esto
significa, en otras palabras, que se tiene la certeza de la impo-
sibilidad de fincar sobre bases firmes un proceso renovador —
como el actual penitenciarismo nacional — sin la infraes-
tructura humana y cultural que lo apoye y promueva en sus
implicaciones mas profundas.” (2)

Estos conceptos debieran orientar toda reforma carcelaria.

Realzando las dificultades que se presentan cuando se pretende
seleccionar y capacitar al personal penitenciario, el renombrado espe-
cialista aleman Dr. VERNER RUPRECHT ha indicado: “el problema
del personal penitenciario es uno de los méas arduos, por su importancia
cuantitativa como cualitativa”. (3)

CAPACITACION DEL PERSONAL CARCELARIO EN
AMERICA LATINA

Todos los paises latinoamericanos aspiran a mejorar sus sistemas
carcelarios. Sin embargo, impiden que se realice este anhelo una serie
de factores. Seguramente el méas importante de éstos es la falta de
personal idéneo. Bien lo ha dicho el prestigioso penitenciarista argen-
tino Prof. J. CARLOS GARCIA BASALOQ;

“En la actualidad en América Latina existe un serio problema
relacionado con la seleccidm y formacion del personsal indis-
pensable, en todos los niveles, para 1os procesos correccionales
institucionales.” (*)

En algunas naciones de la Region se procura capacitar al personal
carcelario antes de su ingreso al servicio. No faltan las escuelas des-
tinadas a este cometido. Empero, estos cursos y escuelas generalmente

{ 2) Revista Mezxicana de prevencidn y Readaplacign Social. Editorial del N.° 9 (Mayo-Junio
de 1973). Méxlco, D. F. — p.

{ 3 VERNER RUPRECHT. — "Formacidn de Personsl”. — Ponencla presentads en la “Pri-
mera Reunién de Eapertos para el Estudio de los Problemas Penltenciarios de Amérion Latl-
na”. — Bants Bérbara de Heredin, Costa Rica, 1974. Acta de Ia Reunidn., — p. 16,

{ 4) J. CARLO8 GARCIA BASALO. — "Formactén de Persomal para loa Procesos Corracclonm-
les”. — Ponencin presentada en la “"Reunidén de Trabajo de un Grupo de Expertos Latino-
americanos sobre Prevencldn del Dellto y Tratamiento del Delincuente”. — La Guaira, Ve-
nezuela, 193, — Documento de Las Naclones Unidas 8T/TAQ/SER. C/68. — p. 21.
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tan sélo instruyen a agentes penitenciarios de los escalones inferiores.
Rara vez se capacita al personal de todos los niveles.

Sin restar méritos a los esfuerzos que se realizan en algunas na-
ciones latinoamericanas, cabe adherirse a la aseveracién hecha por el
distinguido penitenciarista mexicano Lic. ANTONIO SANCHEZ GALIN-
DO, Director del Centro Penitenciario del Estado de México:

“En Ameérica Latina, con excepcion de Argentina, no existe
ninguna escuela de entrenamiento penitenciario, ain cuando
cada pais efectia diferentes métodos para la seleccion del
personal.” (%)

PAISES LATINOAMERICANOS QUE CAPACITAN AL PERSONAL

Funcionan escuelas especializadas o se dictan cursos de capacita-
cidn en los siguientes paises:

ARGENTINA: En el orden nacional existen dos escuelas: la
“Academia Superior de Estudios Penitenciarios” y la “Escuela Peniten-
claria de la Nacién”. La primera funciona en Buenos Aires, cuenta
con un cuerpo docente muy capacitado y posee categoria universitaria.
La segunda funciona en Ezeiza, localidad cercana a Buenos Aires. Su
cuerpo docente es muy bien seleccionado y es la unica fuente para
el reclutamiento del personal penitenciario federal del Cuerpo General.
Lleva el nombre de “Dr. Juan J. O’Connor”, en honor y recuerdo del
primer Director General de los Institutos Penales de la Nacion, quien
realizé una proficua labor en este cargo.

BOLIVIA: Solamente funcionan programas de capacitacion para
el personal subalterno.

BRASIL: Se han elaborado algunos proyectos bien estructurados
para crear escuelas de capacitaciéon. La Professora ARMIDA BERGA-
MINI MIOTTO ha propuesto dictar cursos especialmente dedicados al
personal superior. Actualmente existe una unica escuela en el Estado
de Rio Grande do Sul, la que prepara personal de los escalones
inferiores.

COLOMBIA: En Bogoti funciona la “Escuela Penitenciaria” que
forma personal subalterno. Sus planes de estudios se diversifican de
acuerdo a las tareas que habrdn de realizar los egresados.

COSTA RICA: Cuenta con una escuela que prepara al personal
criminolégico, pero carece de una verdadera escuela para todo el
personal. Se ha proyectado la creaciéon de una Escuela Penitenciaria.

{ 5) ANTONIO SANCHEZ GALINDO. — "“El Personal Penitenclario''. - Ponencle presentada al
Tercer Congrespo Nacional Penitenciario Mexicano. — Copia Mimiografica. — p. 14.
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CUBA: Las disposiciones del “Reglamento de los Establecimien-
tos de la Republica” crearon la “Escuela Penitenciaria Nacional”, en
1951, Funciono hasta 1954. Se desconoce si actualmente existe.

CHILE: Creada en 1954 y perfeccionada en 1962, la “Escuela
Técnica de! Servicio de Prisiones” capacita personal de todos los niveles.

MEXICO: En el Distrito Federal se ha creado un centro de es-
tudios especializados para la formacion de miembros de Prisiones vy de
la Policia Judieial. Con huenos resultados se han dictado cursos en
diversas ciudades de la Federacién, auspiciados por las autoridades
federales.

Asimismo, en algunos establecimientos penales de varios Estados
funcionan cursos con el fin de capacitar al personal subalterno. Men-
cidn especial merece la Escuela que existe en el Centro Penitenciario
del Estado de México, el que goza de prestigio nacional e internacional
Anualmente concede becas de estudios a personal de las prisiones de
otros Estados de la Federacién.

El actual Sub-Secretario de Gobernacion de la Republica Mexicana,
Dr. SERGIO GARCIA RAMIREZ, tiene proyectado la fundacién de una
“Escuela Penitenciaria”. Formaria el personal de las carceles del Dis-
trito y Territorios Federales y, ademas, de las prisiones de los Estados
que manifiesten interés en enviar becados a la Escuela. Se halla inspi-
rado este Proyectc en lo que preceptiia el Art. 50 de la “Ley que
establece las normas minimas sobre readaptacion social de sentenciados,
expedida en 1971,

PERU: En este pais han venido funcionando escuelas para
preparar personal subalterno de prisiones desde 1929. Por desgracia,
éstas han tenido una vida relativamente corta. La primera durd tnica-
mente dos afios. La fundada en 1945 funciond sélo meses. Durd tres
afios la “Escuela del Personal Auxiliar” fundada en 1946, gozando de
prestigio nacional e internacional. Su organizacién fué excelente. En
la actualidad existe la “Escuela Penitenciaria” que procura formar
personal de los escalones inferiores, de ambos sexos.

URUGUAY: La “Escuela de Funcionarios Penales” se cred en
1934, Fué discontinuada en 1951. Ha comenzado a funcionar otra
desde 1962.

VENEZUELA: Actualmente funciona en Caracas la “Escuela
para Formacidén del Personal de Prisiones”, la que es continuacién de
la gue fuera creada en 1951. Capacita a agentes penitenciarios de los
niveles inferiores Gnicamente, al igual que casi todas las escuelas exis-
tentes en América Latina. Sin embargo, en el pais se dictan esporadica-
mente cursos de perfeccionamiento y de informacion a los profesionales
al servicio de la Administracién Penitenciaria. En algunas ocasiones
estos cursos han sido auspiciados por las Naciones Unidas, interviniendo
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como experto el renombrado crimindlogo Profesor MANUEL LOPEZ-
REY.

En lineas generales estas escuelas y cursos se inspiran en Resolu-
ciones y Recomendaciones adoptados por los Congresos de las Naciones
Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente,
particularmente en la Recomendacion de 30 de Agosto de 1955 (Reglas
Minimas para el Tratamiento de los Reclusos) (°) y en la Recomenda-
cion de primero de Setiembre del mismo ano (Seleccion y Formacion
del Personal Penitenciario). (%)

No seria apropiado entrar al detalle de cada una de estas escuelas.
Unicamente habréd que ocuparse de la “Escuela Penitenciaria de la
Nacion” de la Republica Argentina, que es el semillero del personal
carcelario que sirve en los Institutos Penales del sistema federal.

EL “CUERPO PENITENCIARIO DE LA NACION”

Todos los cuadros del servicio penitenciario federal o nacional de
Argentina estan integrados por el “Cuerpo Penitenciario de la Nacién”.
A los miembros de este servicio se les denomina “Agentes Peniten-
clarios”.

Para compreender el radio de actividad de la “Escuela Penitenciaria
de la Nacion” es imprescindible conocer cémo se encuentra integrado
el “Cuerpo Penitenciario de la Nacidn”.

Este Cuerpo comprende tres categorias: @) Cuerpo General:
b) Servicio Técnico-Profesional; y ¢) Servicios Auxiliares. Elementos de
la plana superior e inferior se constatan en la primera y en la ultima
categoria.

El Cuerpo General estd integrado por los servidores directamente
responsables del tratamiento de los reclusos y de su seguridad. Sus
miembros obligadamente deberan ser graduados de la Escuela, pues la
“Escuela Penitenciaria de la Nacion” es la Unica fuente de recluta-
miento existente. Este hecho hace comprender la importancia de este
centro docente.

La Plana Superior engloba a cuatro grupos: 1) Cuerpo directivo
Superior (Director General, Sub-Director General e Inspector General);
) Cuerpo Directivo (Prefecto Mayor, Prefecto y Sub-Prefecto); 3) Jeles
(Alcaide Mayor, Alcaide y Sub-Alcaide); y 4) Oficiales (Adjutor Prin-
cipal, Adjutor y Sub-Adjutor o Auxiliar).

(6) Naciones Unidas. — “Primer Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito
¥ Tratamiento del Delincuente”. — Ginebra, 1855. — Documento A/CONF/6/1, 1957. — p. T3.

(7) Op. cit., p. 80.
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La Plana Inferior comprende: 1) Sub-Oficiales (Principal, Sargento
Ayudante, Sargento Celador y Cabo Guardiin; y 2) Guardias (Guardia
¥y Guardia Ayudante).

La Guardia Externa forma parte de los cuadros del servicio car-
celario y se encuentran incorporados al escalafén general. Depende de
la Direcciéon General. Unicamente pueden ingresar al interior de un
instituto penal en casos especiales: sublevaciones, amotinamientos, ete.
Son los Unicos que llevan armas.

El Servicio Técnico-Profesional pertence a la Plana Superior. Sus
miembros deben ostentar titulo universitario. Incluye a los profesionales
adscritos a los servicios de sanidad y afines y de Criminologia (médicos,
criminélogos, psicélogos, odontdélogos, farmacéuticos ete.). Ademas com-
prende a los abogados, asistentes sociales, veterinarios, ingenieros, ar-
quitectos, clero, religiosas, profesores de las escuelas para los reclusos,
profesores de educacion fisica, bibliotecarios, ete.

Los Servicios Auxiliares se hallan integrados por ayudantes de
laboratorios; enfermeros; practicantes; mecanicos dentales; profesores
de artes, oficios e industrias etc. que deben ostentar certificado de
estudios e diploma. Pertenecen asimismo a estos servicios el personal
destinado al mantenimiento de los servicios hidraulicos, electrogenos,
fuerza motriz, maestranza, mecanica general, choferes, ordenanzas,
peones, ete.

Los agentes penitenciarios usan el uniforme del Cuerpo. Sin em-
bargo, no lo emplean aquellas personas que debido a sus funciones no
lo requieran, como ser, médicos, personal de criminologia, profesores,
asistentes sociales, instructores de educacion fisica etc.

CREACION DE LA “ESCUELA PENITENCIARIA DE LA NACION”

Cuando existi6 el clima propicio se didé lugar a la creaciéon de esta
Escuela. Su nacimiento fué preparado por diferentes normas legales.

En verdad, sus origenes se hallan en dos importantes disposiciones
legales: a) La Ley n® 11.833, de 9 de Octubre de 1933 (Organizacién
Carcelaria y Régimen de la Pena); y b) El Decreto n? 12.351, de 10
de Octubre de 1946 (Estatuto del Servicio Penitenciario de la Naci6n).

La Ley cre6 la Direccién General de Institutos Penales de la Na-
cion y, ademds, se ocupd del Instituto de Clasificacién y del Anexo
Psiquiatrico, del Régimen Penal, de los Establecimientos Penales y de
los Patronatos de Liberados.

El Decreto es el Estatuto del Personal Penitenciarioc Nacional. Es-
tablece la carrera penitenciaria; determina las normas que regulan el
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ingreso al Cuerpo Penitenciario; senala las funciones del personal cai-
celario; estatuye la estabilidad en los cargos, el sistema de ascensos,
remuneraciones y goces. Interesa sefialar que el Estatuto otorga a los
agentes penitenciarios goces superiores a los que disfrutan los demas
empleados publicos, por estimarse que este Servicio es de defensa social
y de seguridad, especializado y que sus miembros se hallan expuestos
a innumerables peligros.

Como es facil de concebir, si no se hubiesen expedido estas dispo-
siciones legales no hubiera podido prosperar un progreyto de creacion
de la “Escuela Penitenciaria de la Nacidén”. Son, en verdad, su base de
sustentacion,

Es provechoso puntualizar que las normas penitenciarias argenti-
nas son reformadas periddicamente, modernizandoselas. Por ejemplo,
el acotado Decreto n® 12.351 fué derogado por el art. 66 de la Reso-
lucién de 8 de Mayo de 1948, denominada igualmente “Estatuto del
Servicio Penitenciario de la Nacion”.

Enorme transcendencia posee el Decreto-Ley n® 412/58, de 14 de
Enero de 1958 (Ley Penitenciaria Nacional). Al ser ratificada por el
Congreso Nacional, se convirtié en la Ley n? 14.467. Su art. 31 esta-
blecié que esta Ley deberia considerarse como complementaria del
Codigo Penal de 1922, 1o que fué de utilidad manifiesta. Este Codigo
Penal se aplica por igual en la Capital Federal, en las 22 Provincias
y en la Gobernacion. Tiene vigencia, pues, en todo el pais. Constituyo
una valiosa innovacién dentro del sistema federativo de Argentina. De
esta suerte se ha alcanzado en el pais la uniformidad legal del régimen
de ejecucién de las penas privativas de libertad. Empero, los institutos
penales provinciales contintan dependiendo de sus respectivas auto-
ridades.

Este paréntesis lo consideramos provechoso.

La Ley n® 11.833, de 1933, fué reglamentada en 1947, a base de
un proyecto elaborado por el Prof. ROBERTO PETTINATO, entonces
Director General de Institutos Penales de la Nacion. El Decreto Regla-
mentario n¢ 35.753 fué expedido por el Poder Ejecutivo el 14 de No-
viembro de 1947, el que dispone, entre otras medidas, la creacién de
la “Escuela Penitenciaria de la Nacion”.

En la fundamentacién de su proyecto, después de dar a conocer un
vasto programa de futura accion penitenciaria en Argentina, PETTINA-
TO dice: “Es por tal motivo que propiciamos la creacién de la Escuela
Penitenciaria destinada a la formacioén y preparacion del Personal Peni-
tenciario de la Nacion” {%}.

{ §) ROBERTCO PETTINATO. "Fundamento del Proyecto 'r.!e Reglamentacion’'. Revista Penal
vy Penitenciaria, Afo XII, Nt 43/46, 1947. Buenocs Alres, Rep. Argentinge. p. 2.
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Se ocupan de la “Escuela Penitenciaria de la Nacion” los arts. 99,
10 y 11 del aludido Reglamento. Se les da a conocer textualmente:

“Art. 99 Créase la Escuela Penitenciaria destinada a la for-
macion y perfeccionamiento de los agentes penitenciarios y
cuya finalidad es la de preparar un personal especializado
consciente de su mision.”

“Adrt. 10. Los cursos de la Escuela Penitenciaria se organiza-
ran de forma que la asistencia y aprobacién de los mismos
constituya no sélo un requisito indispensable en el futuro para
ser designado agente penitenciario, sino también un medio de
perfeccionamiento para los actuales integrantes.”

“Art. 11. En la Escuela Penitenciaria se dictaran cursos de
reclutamiento para el personal de las planas superior e inferior
y de perfeccionamiento ¢ informacién para los agentes peni-
tenciarios de la plana superior.”

Se expidié el “Reglamento de la Escuela Penitenciaria de la Na-
cion” el 13 de Diciembre de 1947 (Decreto n® 39.089).

Como es de verse, la creacion de esta Escuela constituyo la coro-
nacién de sucesivas y previas etapas, entre las que destacan: la expe-
dicién del Estatuto del Personal Penitenciario y de la Ley de Retiro y
Pensiones. Estas normas aseguraron la carrera penitenciaria, la estabi-
lidad en los cargos, mejores retribuciones, seguridad econdmica al cesar
en el servicio, ete.

Los cursos de la Escuela fueron inaugurados el 19 de Junio de 1948,
aunque la inauguracion oficial solo tuve lugar el 16 de Octubre del
mismo ano.

Gracias a la expedicion del Estatuto del Servicio Penitenciario y
la creacion de la “Escuela Penitenciaria de la Nacion” se pude estruc-
turar en la Republica Argentina una verdadera carrera penitenciaria
en el Ambito nacional. Ningin otro pais latinoamericanc la posee.

EVOLUCION DE LA ESCUELA

Su inintirrumpida existencia de cerca de 28 afios, se ha caracteri-
zado por su incesante progreso material e intelectual. Se ha podido
situar entre uno de los mejores centros de ensefianza especializada de
su especie. Es un modelo digno de imitarse.

Tuvo comienzos muy modestos. Los antiguos profesores ¥ alumnos
todavia recuerdan lo penosc que resultaba el dictado de las clases en
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la época invernal de Buenos Aires. Sin embargo, evocan esos tiempos
con honda nostalgia.

Actualmente funciona en un espléndido local, habilitado en 1972.
Ocupa una extension de 8.972 metros cuadrados, Todas sus construccio-
nes se hallan rodeadas de hermosos jardines. Cuenta con aulas espacio-
sas; comodos dormitorios para el alumnado y para el personal adminis-
trativo; gimnasios; buenas oficinas; cuidadas bibliotecas; lugares de en-
tretenimientos; departamentos médicos, odontologicos y farmacéuticos;
etc. Admira la técnica catalogacién de los libros de las bibliotecas, los
que han sido seleccionados con amplia vision y cultura.

Esta Escuela desarrolla programas de formacién y de perfecciona-
miento, 1os que se cumplen tanto previamente al servicio, como durante
éste. Ademas, se efectitan jornadas de estudios, dedicadas particular-
mente al perfeccionamiento de los profesionales adscritos al servicio
penitenciario,

Los planes de estudio son revisados periddicamente a fin de actua-
lizartos. Se pretende que la formacién de todo el personal penitenciario
responda a las necesidades de un moderno régimen carcelario. Su evo-
lucién no cesa jamas.

Se ha expresado que maravilla su buenha organizacion y su continuo
rejuvenecimiento. Sin embargo, personalmente discrepamos de su orga-
nizacion netamente para-militar. Como es obvio, los alumnos asimilan
estas formaciones militares, dejandose sentir posteriormente en los
mismos cuadros del servicio de prisiones.

SU FUNCIONAMIENTO

La Escuela cuenta con un Director, el que se halla asistido por un
Sub-Director, un Jefe de Administracion, un Jefe de Estudios, un Se-
cretario, varios bibliotecarios y el personal auxiliar.

Del Jefe de Estudios dependen las siguientes secciones: Cursos de
Reclutamiento, Gabinetes Cientificos, Bibliotecas y el Cuerpo de Pro-
fesores, incluida la Seccion de Educacion Fisica. Ademas, funciona la
“Comisiéon Consultiva de Ensefianza e Instruccidn”, la que estd inte-
grada por el Sub-Director, el Jefe de Estudios, el Secretario y los pro-
fesores. :

La Escuela cuenta con diversos servicios: Servicio de Sanidad (mé-
dicos, odontdlogos, farmacéuticos, kinesidlogos, enfermeros, ete.); Ser-
vicio de Banda de Miusica; Servicio de Armeria; y Servicios varios
(Transportes, eléctricos, de agua y desague, maestranza, lavanderia,
peliqueria, cocina, jardineria, etc.)
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Se dictan cuatro clases de cursos: a) para Cadetes, estudiantes que
ocuparan cargos en la Plana Superior; b) para Oficiales y Jefes (de
aplicacién y de perfeccionamiento); ¢} para el personal directivo
(de informacion); y d) para tropa y sub-oficiales.

Es de interés comprobar que esta Escuela ha de acompaifiar a su
alumnado desde su ingreso al centro de ensefianza hasta que el ex-gra-
duado deja el servicio.

CURSOS PARA CADETES

“Cadetes” son los alumnos de la Escuela que habrian de graduarse
de oficiales del Cuerpo General, Forman el “Cuerpo de Cadetes”, el que
cuenta con un Jefe y Oficiales del Cuerpo.

El ingreso estd condicionado a determinadas exigencias fisicas y
de edad, Ademas, deben de haber cursado estudios previos, lo que varia
segln a qué grupo han de pertenecer en el servicio carcelario. Los del
escalafén penitenciario deben tener aprobados, cuando menos, el ciclo
basico secundario y ingresan al primer afio de estudios. Los del escalafén
administrativo han de ostentar el titulo de Perito Mercantil e ingresan
directamente al segundo afio, Igualmente ingresan al segundo afio los
del escalafén docente, los que deben ser maestros nacionales. Los del
escalafén mal denominado “profesional” deben poseer titulo de téenico
industrial e ingresan al segundo afio.

Ademads de los cadetes que ingresan a la Escuela cifiéndose a las
pautas sefaladas se reciben cadetes de las diversas provincias de la
Repuablica y de paises extranjeros, los que gozan de becas especiales.
Después de graduados, éstos se incorporardn a los servicios carcelarios
de sus respectivas Provincias o paises.

Todos los cadetes son becarios del Estado. Se les proporciona en-
sefianza, elementos de estudio, prendas de vestir, alimentacion, ttiles
para el aseo personal, dormitorios, atencién médica, odontologica y far-
macéutica, recreaciones, etc. Ademés reciben una retribucién. Estos
alicientes permiten atraer a muchos jévenes, por lo que puede realizar
una cuidadosa seleceién del alumnado.

Los ingresantes se obligan a servir en el Cuerpo Penitenciario de 1a
Nacién (con excepeién de los becados extranjeros y de Provinclas) por
lo menos durante cinco afios. Si asi no lo hicleran, deberan abonar al
Estado los gastos originados durante su estada en la Escuela.

Los cadetes del escalafon penitenciario siguen cursos que duran
dos afios ¥ los de los otros escalafones ingresan directamente al segun-
do y ultimo afio de estudios.
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El Plan de Estudios del Cuerpo de Cadetes es el siguiente:

PRIMER ARNO: Introduccién al Derecho; Penologia y Ciencia Pe-
nitenclaria; Técnica Penitenciaria; Criminologia; Identificacién; Con-
tabilidad y Seguridad Profesional.

SEGUNDO ANO: Derecho Penal y Procesal Penal; Ciencia Peni-
tenciaria; Técnica Penitenciaria; Biopsicologia; Derecho Administrativo
Usual; Procedimiento y Prictica Sumarial Administrativa y Elementos
de Contabilidad Publica.

Asimismo se les imparte ensefianzas vinculadas con la defensa per-
sonal. Ademis, siguen cursos de educacién fisica y militar y armas.
Rige un régimen de internado.

La aprobacién de los cursos reporta a los graduados: a) excepcion
del Servicio Militar; y b) designacién en el primer grado de oficial en
el escalaféon correspondiente.

Los graduados del escalafdn penitenciario reciben el titulo de Ba-
chiller en Ciencias Penitenciarias, quedando aptos para ingresar a las
universidades.

CURSOS DE APLICACION PARA LOS RECIEN EGRESADOS

Tienen el objetivo de ampliar los conocimientos adquiridos en la
Escuela. Se cumplen con estudios y practicas en distintas funciones.
Se realizan en el Instituto de Detenciéon de la Capital Federal y duran
nueve meses. Rige el sistema de internado.

Se estudian las siguientes materias: Etica Profesional; Metodologia
Penitenciaria; Introduccion a la Sociologia; Psicopedagogia; Psicologia
Social; Practica Sumarial de Procedimiento Penal; Inglés; Educacion
Fisica y Defensa Personal.

CURSOS DE PERFECCIONAMIENTO PARA OFICIALES

Para ser ascendidos los oficiales deben demostrar capacitacién. A
fin de que determinados ascensos se produzcan en la forma deseada se
han creado los cursos de perfeccionamiento para oficiales, los que son
de dos clases: 1) para Oficiales en el grado de Adjutor Principal; y
2} para Oficlales Jefes en el grado de Alecaide Mayor.

Condicién indispensable para la promocién a la gerarquia de Oficial
Jefe (Sub-Alcaide), en los escalones penitenciario y administrativo, es
aprobar los respectivos cursos, de conformidad con el siguiente plan de
estudios: Derecho Penal y Procesal Penal; Régimen Penitenciario; Psi-
cologia Social; Criminologia; Sociologia Criminal; Procedimiento Peni-
tenciario; y Asistencia Social Penitenciaria y Post-Penitenciaria. Se
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complementen con clases de educacidén fisica y visitas a entidades y
organismos afines a la funcién penitenciaria. Estos cursos duran siete
meses y rige el régimen de externado.

Los Oficiales Jefes en el grado de Alcaide Mayor deben aprobar
diversos cursos para ascender a la gerarquia de Oficial Superior
(Sub-Prefecto). El Plan de Estudios es el siguiente: Derecho Penal,
Régimen Penitenciario Argentino; Sociologia Criminal Argentina; Or-
ganizacion y Administracion del Trabajo Penitenciario; y Delincuencia
de los jévenes-adultos y su Tratamiento. Estos cursos se desarrollan
durante tres meses en régimen de externado. A los mejor calificados
frecuentemente se les envia al extranjero en viajes de estudio.

OTROS CURSOS DE PERFECCIONAMIENTO

Se denominan “Cursos de Perfeccionamiento” los que se dictan a
los oficiales de la Plana Mayor del Cuerpo General para capacitarlos.

Son dictados durante el servicio. Se cumplen mediante ensefianzas
periodicas; seminarios; conferencias; publicaciones técnicas, visitas a
establecimientos penales del pais e del extranjero; intercambio de per-
sonal ete.

CURSOS DE INFORMACION PARA EL PERSONAL DIRECTIVO

El personal penitenciario nacional tiene la perentoria obligacién
de mantenerse debidamente actualizado en su formacién profesional.
Esta comienza cuando ingresa a la “Escuela Penitenciaria de la Na-
cion” y s6lo termina cuando finaliza su carrera. Es asi como se ha
podido contar con un personal altamente calificado.

Estos cursos de informacion estan destinados a la capacitacién del
personal directivo (Prefecto Mayor, Prefecto y Sub-Prefecto). Los
cursos son dictados por expertos penitenciarios, El plan de estudios,
como es obvio, varia de afio a afio. Son de corta duracién.

OTROS CURSOS DE INFORMACION

Los reciben los docentes, capellanes y otros miembros del servicio
de prisiones. Generalmente duran cuatro meses. Asimismo se dictan
cursos especiales para meédicos, abogados, capellanes, religiosas, maes-
tros, asistentes sociales, ete. de duracién maés corta.

Paralelamente se organizan Jornadas y Seminarios. Sirven para
analisar problemas diversos: Asistencia Social Carcelaria; Sanidad
Penitenciaria;, Educacién Correccional; Pastoral Penitenciaria, efe.
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CURSOS PARA SUB-OFICIALES Y TROPA

Estos cursos son de dos tipos: a) de Formacién; y b) de Perfeccio-
namiento. Los primeros se dan a los alumnos de la Escuela que forma
al personal de tropa del Cuerpo General. Los segundos sirven para
el perfeccionamiento de los sub-oficiales.

CURSOS DE FORMACION

La “Escuela Penitenciaria de la Nacién” cuenta con un departa-
mento independiente dedicado exclusivamente a 1la formacién de la
tropa del escalafén penitenciario. Conviene repetir que la Escuela es
la unica fuente de reclutamiento de este personal.

Los alumnos gozan de un régimen similar al que existe en el De-
partamento de Cadetes, pero los cursos duran un afio solamente. Los
graduados ingresan al servicio con la categoria de Guardia Ayudante.

Se estudian las siguientes materias: Nociones de Ciencia y Técnica
Peniteneciaria; Nociones de Derecho Administrativo y Penitenciario; No-
ciones de Derecho Penal y Procesal Penal; Nociones de Criminologia;
Deontologia Penitenciaria; Higiene y Primeros Auxilios; Urbanidad;
Ceremonial; Instruecion Civica; Castellano; Educacion Fisica; Armas y
Tiro;, y Instruccién Militar.

CURSOS DE PERFECCIONAMIENTO PARA EL
PERSONAI SUBALTERNO

Para ser ascendidos a Ayudantes de Segunda, los Ayudantes de
Tercera deben aprobar estos cursos, en los que se estudian las materias
siguientes: Técnica Penitenciaria; Régimen Penitenciario; Etica Pro-
fesional, Nociones de Derecho Penal y Procesal Penal;, Medicina Pre-
ventiva y Primeros Auxilios; Educacion Fisica; Defensa Personal; Ins-
truccién Militar; y Armas y Tiro. Rige un régimen de internado. Los
cursos duran tres meses.

INSTRUCCION EN EL DESTINO

Al igual con lo que acontece con el personal de la Plana Mayor,
se anhela que el personal subalternc tenga capacidad puesta al dia.
Es por esta razon que se imparten ensefianzas al personal de la Plana
Menor. Estos cursos se denominan “Plan Anual de Instruccién en Des-
tino”. Su objetivo es actualizar los conocimientos adquiridos.

Paralelamente funciona un “Plan Anual de Tiro”.
La instruceién en el destino es de corta duracién. Durante este

lapso se dictan clases, conferencias, etc. Los estudios son tedricos y
practicos, a la vez.
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BECAS ESPECIALES

Be ha expresado que la “Escuels. Penitenciaria de la Nacién” otorga
becas de cadetes a personas de las Provincias argentinas y de pafses
extranjeros. Conviene sefialar que esta Escuela ha recibide becados
desde su creacion, a nivel de oficiales. Empero, su oficializacién es pos-
terior, como se explicari en seguida.

En la “Reunién de Trabajo de Expertos Latinoamericanos sobre
Prevencion del Delitc y Tratamiento del Delincuente” (La Guaira, Ve-
nezuela, 1963) se recomendd a los palses en donde existia formacién
sistemdética de agentes penitenciarios ¥ que estuviesen dispuestos a reci-
bir alumnos de naciones de América Latina, ofrecieran becas para el
personal en actividad, a nivel de oficiales.

Uno de los expertos asistentes a dicha Reunién — que tuvo un
excepcional relieve — fué el Prof. J. CARLOS GARCIA BASALO, quien
haciéndose eco de tal recomendacién, propuso a las autoridades del
sistema nacional de prisiones de Argentina la aceptacién de tan
brillante y beneficiosa idea. Dicha propuesta del Prof. GARCIA BASALO
fué aceptada oficialmente en 1966.

Las autoridades penitenciarias del sisterna federal argentino
acordaron otorgar tales becas. Para este efecto, cada gobierno de
las naciones latinoamericanas seleccionarfa a un becado de su pafs,
debiendo costear los gastos de los pasajes de ida y de regreso. Como
se ha dicho, los becados tienen todos los goces que se conceden a los
cadetes argentinos. Al graduarse, estos becados reciben el titulo de
*“Qficial Honorario del Servicio Penitenciario Nacional Argentino”.

A partir de 1966 la “Escuela Penitenciaria de la Nacién” ha venido
recibiendo becados de diversas naciones de América Latina. Serfa
ocioso sefialar las ventajas alcanzadas, puesto que es obvia la utilidad
de estas becas. El plausible gesto de las autoridades penitenciarias ar-
gentinas ha beneficiado a becados de Bolivia, Costa Rica, Chile, Ecua-
dor, Honduras, México, Panamé, Paraguay, Peru y Venezuela.

No siempre los gobiernos de los paises latinocamericanos efectuan
una cuidadosa seleccién de los becados. Muchas veces intervienen in-
fluencias politicas y personales. De otro lado, en lugar de un becado
anual, se envian tres o quatro. Légicamente esto ha traido algunos
problemas. Sin embargo, las autoridades de la Escuela han salvado
todas estas dificultades con sagacidad, inteligencia y serenidad.

Actualmente hay varios becados latinoamericanos en el Cuerpo de
Cadetes de 1a “Escuela Penitenciaria de la Nacién” de Argentina. Como
los hemos comprobado personalmente, aprovechan seriamente sus
estudios.



Inconstitucionalidade Materia

e Correcao Monetaria

ARNCLDO WaLD

1. O Supremo Tribunal Federal consagrou o principio da inconstitucio-
palidade material declarando, em acérddo de 1.%-9-1971, que o Decreto-Lei
n.° 893/69 era inconstitucional ao sujeitar a agio do acidentado 4 exaustdo dos
recursos administrativos, diante da demora na solugdo do problema que impli-
caria a apreciagdo prévia de suas pretensdes pelos 6rgios administrativos. A
mencionada decis@io, que foi unfnime e que se encontra publicada na Revista
Trimestral de Jurisprudéncia do Excelso Pretério, vol. 58, pag. 692 (Recurso
Extraordiniric n.° 72.071-GB), fundamentou-se no voto do relator Ministro
THOMPSON FLORES, cuja tese foi adotada e desenvolvida pelo Ministro
BILAC PINTO, para quem a exaustio dos recursos administrativos, como
condi¢do para a a¢io judicial, ndo é inconstitucional em si, tornando-se, toda-
via, inconstitucional quando, como no caso do Decreto-Lei n.° 893/69, implica
em denegagio de justica. Resumindo o voto do relator, o Ministro BILAC
PINTO esclareceu que:

“Sustentou S. Ex.2 que embora o Decreto-Lei n.° 893, de 26-3-69, seja
formalmente constitucional, na parte em que determina a exaustao
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dos recursos administrativos como condigdo para o ingresso em Juizo,
em casos de acidente do trabalho, é ele materialmente inconstitucio-
nal, na sua aplicagao pratica, porque os érgios administrativos ndo
estdo aparelhados para desempenhar, em prazo razoavel, a tarefa de
examinar os recursos opostos pelos acidentados.

Nio existindo processo adequado para a solugdo pela Previdéncia So-
cial dos conflitos decorrentes de acidentes do trabalho, que permita
aquela exercer, com a celeridade desejavel, a composicio do dano
infortunistico, ndo se podera reconhecer a validade da incidéncia das
normas do Decreto-Lei n.% 893/69, pois que, do ponto de vista mate-
rial, os dispositivos que estabelecem a exaustio é)os recursos adminis-
trativos representam, na sua aplicagio pratica, uma violagio do § 4.°
do art. 153 da Constituigio.

A distingdo entre inconstitucionalidade formal e material, relativamen-
te as leis fiscais, foi por nés suscitada em trabalho publicade na R.F.
82/561.

A epoca em que elaboramos esse estudo, estivamos convencidos de
que somente s leis fiscais seria aplicavel o critério distintivo entre a
inconstitucionalidade formal, que consiste no conflito explicito ou im-
plicito da lei com a Constituigio, ¢ a inconstitucionali&de material,
que decorre da aplicagio da norma ao caso concreto, envolvendo a
violagio de direito assegurado na Constituigio.

As caracteristicas da inconstitucionalidade material sdo a de que ela
coexiste com a constitucionalidade formal da lei e a de que reclama
a verificagdo, em cada caso, de sua ineidéncia,

Vemos, agora, no voto do ilustre Ministro Thompson Flores, que a
divisio dicotomica da inconstitucionalidade ndo é peculiaridade das leis
tributirias, e que tal doutrina pode também ser aplicada a outras
leis.” (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol. 58, pag. 699.)

2. A importincia dessa decisdo decorre do reconhecimento, pelo Poder
Judicidrio, da inconstitucionalidade de um diploma, num caso concreto, em
virtude das conseqiiéncias que a lei possa acarretar na hipétese, embora, em
tese, nenhum vicio formal se possa increpar ao texto legal. O Ministro BILAC
PINTO, no estudo que j4 fizera sobre a matéria, ainda em 1940, evoca a evo-
lugio da doutrina e da jurisprudéncia norte-americana, a partir de célebre
frase de JOHN MARSHALL, para quem o poder de tributar envolvia o de
destruir (“the power to tax invoifves the power to destroy” in M’Culloch versus
Maryland), até a afirmagio feita, anos depois, por HOLMES, FRANKFURTER
e CLYDE KING, de que a tributagio era meio de defesa da ordem estabelecida,
Afirmou a respeito FRANKFURTER que:

“A rede de irrealidade que se teceu com o famoso axioma de MAR-
SHALL foi dissipada com uma penada do Juiz HOMES: “O Poder
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de tributar niio ¢ o poder de destruir, pelo menos enquanto existir
esta corte.”

E CLYDE KING, no seu estudo sobre Public Finance, esclareceu que:

“The power to tax is the power to keep alive” (0 poder de taxar é o
poder de manter). (Apud BILAC PINTO, Finangas e Direito, in Revista
Forense, vol. 82, pag. 553.)

3. Partinde da andlise do enfoque do problema tributirio pelo Supremo
Tribunal norte-americano, BILAC PINTO concluiu que as leis fiscais seriam
materialmente inconstituciopais quando, formalmente corretas, implicassem, na
realidade, pelos scus efeitos, em distorcdes de carater confiscatério ou desapro-
priatério. Pg;sa 0sigdo veio, alids, a ser adotada pelo Supremo Tribunal Federal
quando ele vegou as chamadas san¢des fiscais de cariter politico como, por
exemplo, o fechamento do estabelecimento em mora com os seus tributos ou a
vedacio de venda de selos ao contribuinte atrasado (Stmula n.° 70.).

Esclareceu o eminente Ministro da Suprema Corte que:

“A verificacio da inconstitucionalidade material é feita em face da
aplicagio da lei tributéria a determinado caso particular, e ocorre
quando se constata que a carga fiscal, langada de acordo com as de-
terminacoes legais, a}canga pressdo exagerada sobre a atividade tribu-
tada, de modo a perturba-la no seu ritmo.” (BILAC PINTO, artigo in
Revista citada, pag. 56L)

4. O efeito da inconstitucionalidade material é distinto do decorrente da
inconstitucionalidade formal, pois, no primeiro caso, a decisio s6 vigora para
o caso concreto, podendo, outrossim, coexistir com a constitucionalidade for-
mal do diploma l?sgal. (Estudo citado, pag. 562.)

5. Ainda em 1940, BILAC PINTO invocou, em favor de sua tese, a ju-
risprudéncia norte-americana ¢ argentina e considerou como valida no direito
brasileiro a imconstitucionalidade material, especialmente no campo tributario.
Na recente decisio do Supremo Tribunal Federal, verificamos que houve por
parte dos eminentes magistrados e do proprio Professor BILAC PINTO uma
extensdio do campo de incidéncia da inconstitucionalidade material, com o
reconhecimento da possibilidade de sua ocorréncia fora do direito tributario.
(Revista Trimestral de Jurisprudéneia, vol. 58, pag. 699, e vol. 59, pag. 301.)

6. A idéia j& se tinha desenvolvido na doutrina brasileira, embora sem o
uso da terminologia “inconstitucionalidade material”. Assim, o saudoso LUCIO
BITTENCOURT, na sua monografia sobre o controle jurisdicional da consti-
tucionalidade das leis, se refcre i violagdo indireta da norma tonstitucional,
esclarecendo a respeito que:

“Vale considerar, alids, que a ofensa a direito ou garantia constitucio-
nal pdo precisa decorrer direta e imediatamente das prescrigbes da
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lei, mas, para que esta seja ineficaz, basta que, por qualtéuer forma,
ainda que indireta ou mediatamente, sejam atingidos e lesados aqueles
direitos ¢ garantias.

Assim, por exemplo, a lei gue estabelece um imposto extorsivo, pode,
conforme o caso, ser considerada inconstitucional por violar o direito
de propriedade, desde que se demonstre que a legislatura, ao exercer
o poder tributario, embora dentro de sua competéncia constitucional,
violou aquele direito, ac estabelecer um o6nus fiscal confiscatério.”
(C.A. LUCIO BITTENCOURT, O controle jurisdicional da constitu-
cionalidade das leis, Rio, Forense, 2. edigdo, 1968, pig. 87.)

7. Em determinados casos, em que se denega a corregio monetéiria, por
falta de norma legal explicita referente & matéria, ou em que se afasta a sua
aplicagio por norma legal expressa, violando ¢ direito de propriedade e reali-
zando, de fato, um verdadeiro confisco, ocorre, indiscutivelmente, uma inconsti-
tucionalidade material.

8. Aplicam-se 2 tais hipéteses os argumentos do Excelso Supremo Tribu-
nal Federal, no caso da apreciagio do Recurso Extraordindrio n.? 72.071, acima
citado, pois se, em determinados casos, se pudesse admitir ad argumentandum,
a constitucionalidade de certa lei ou de determinados decretos, evidentemente
que, em relagio a situagBes concretas especials, a aplicagio das referidas nor-
mas implicam em inconstitucionalidade material, Jevando ao confisco e 4 desa-
propriagdo, sem justa e prévia indenizagio em dinheiro.

Os ensinamentos de BILAC PINTO sobre o poder de tributar se aplicam
também a tais hipéteses. Do mesmo modo que o poder de taxar nio deve im-
plicar no de destruir, mas deve, ao contrério, garantir a manutengio do con-
tribuinte, a contratagio piblica e os atos de expropriagio devem respeitar a
propriedade particular e os créditos do empreiteiro, sob pena de violagio das
normas constitucionais.

9. A inconstitucionalidade material revela, no campe do controle da
constitucionalidade das leis e decretos, uma apreciagio nfio apenas literal, mas
do contetdo e do espirito dos diplomas, que nfio deixam de se inspirar nas
teorias do abuso de igreito e do desvio de poder, que também ensejam a nuli-
dade e a condenacio de atos formalmente vélidos, mas viciados pela sua fina-
lidade e pelo resultado que, na préitica, podem ensejar.

10. Assim sendo, entendemos que a nac-aplicagiio da corregdo monetfria
em certos casos (danos materiais) pode, conforme a situagiio, ensejar uma in-
constitucionalidade material, pelo fato da decisio proferida implicar, na reali-
dade, num confisco.

11. Parece-nos que cabe, pois, reexaminar a posigio jurisprudencial no
tocante A corre¢io monetdria, apﬁcando, na matéria, sempre que couber, a tese
da inconstitucionalidade material, que, assim, serd redimensionada para atender
4 prépria coeréncia do sistema vigente no Estado de Direito, que nfio admite
qualquer forma de discriminagio, por mais encoberta que possa ser.



Sociedades Mercantis.

Responsabilidades dos Administradores

PavrLo GUIMARAES DE ALMEIDA
Procurador do INPS

Sociedades Mercantis — Classificagdo

I — Consoante o disposto no art. 18 do Cédigo Civil, entre as sociedades,
pessoas juridicas de direito privado, alinham-se as sociedades mercantis, ou
comerciais, como usualmente sio chamadas. Essas sociedades, a teor da disci-
plina do Cédigo Comercial, podem ser sociedades em nome coletivo (art. 315),
sociedade em comandita simples (arts. 311/314), sociedade anénima (arts.
295/299), sociedade em comandita por agdes (arts. 311/314), ex vi da Lei n°
3.150, de 4-11-1882 (art. 32), sociedade de capital e indistria (art. 317), socie-
dade em conta de participagio {art. 325) e sociedade por quotas de responsa-
bilidade limitada Farts 300/302).

II — Em sendo todas pessoas juridicas, tém, quaisquer que sejam, existéncia
distinta da de seus componentes, devendo cada sécio contribuir para a formagio
do capital social, on em dinheiro, ou em efeitos, ou em qualquer sorte de bens,
ou em trabalho ou indistria, segundo o prescrito pelo art. 287 do Cédigo
Comercial.

Disso decorre o principio %eral segundo que, uma vez satisfeitas as suas
obrigagdes para com a sociedade, ndo poderio os socios responder solidaria-
mente com seus bens particulares para satisfagdo dos encargos que ela assume
perante terceiros. Esse principio, contudo, experimenta temperamentos, j4 em
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fungao do tipo da socicdade, j&4 em face da participagio do sécio na vida
societéria, j4 em termos dos caracteristicos de sua gestao & frente dela.

HI — Neste passo, impde-se dizer que, no concernente 4 responsabilidade
dos s6cios perante terceirns, as sociedades mercantis se classificam em limi-
tadas, ilimitadas ¢ limitadas e ilimitadas simultancamente, perdendo atualidade,
por superagdo, a vetusta disciplina delas em sociedade de pessoas e sociedade
de capitais.

TEOFILO DE AZEREDO SANTOS (em "Regime Juridico das Socledades
Comerciais”, Forense, 1958, p4g. 40) entende, verbis: “Se 2 classificagio das
sociedades em de capital e de pessoas ¢ inexata, falha, imprecisa e fugindo,
muitas vezes, A realidade, acreditamos que a classificagio mais rigorosa, prética
e racional é a que adota como criterio diferenciador o grau de responsabilidade
dos soefos (limitada, ilimitada e mista, isto é, limitada e ilimitada ao mesmo
tempo}, notando, porém. que a responsabilidade da sociedade é sempre ilimi-
tada, pois todo sen patrimonio responde pelas obrigagdes sociais.”

Sdo sociedades ilimitadas as em nome coletivo, na oual todos os sdeios
respondem solidariamente com seu patrimdnio pessoal pelos encargos que assun-
ma o fundo societario.

Sao sociedades limitadas as por quotas de responsabilidade limitada e as
sociedades andnimas.

Sio sociedades mistas, cu concomitantemente limitadas e ilimitadas:

a) as em comandita simples, onde os sdcios comanditados respondem soli-
dariamente ¢ os comanditdrios nao;

b} as em comandita por-e¢des, onde os sécios diretores ou gerentes respon-
dem solidariamente ¢ os demais nio;

c) as de capitel e inddstria, em que os sécios capitalistas respondem
salidariamente e os de indiistria ndo;

d) as em conta de participagio, onde os sécios ostensivos ou gerentes
respondem solidariamente e os sécios apenas participantes ou ocultos ndo.

J. X. CARVYALHO DE MENDONCA (no seu clissico “Tratado de Direito
Comercial Brasileiro”, 4* Edigao, vol. II1, pags. 60/61) resume essa responsa-
bilidade da seguinte forma:

I — sotviedade de responsabilidade ilimitada; 2 — sociedade de respon-
sabilidade limitada; 3'— sociedade de responsabilidade ilimitada e
limitada,

O patriménio da sociedade é sempre, em qualquer dessas classes, ofere-
cido em garantia das obrigagBes sociais, mas, além dele, na primeira,
os socios garantem: essas obrigacdes com todos os seus bens particula-
res; na segunda, a garantia prestada pelos socios néo excede (fa impor-
tincia da sua entrada ou quota subscrity; na terceira, existem simulta-
‘negmente essas.duas quelidades de sbcios.
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As sociedades inciuidas na primeira classe correspondem as sociedades
em nome coletivo; as da segunda, &s chamadas anénimas; as da terceira,
as chamadas em comandita.”

Responsabilidade Social

v — A respoasabilidade derivada de atos ou omissdes no exercicio da
gestao social ¢ amplamente admitida peio direito pitrio.

Quem quer gue, na atividade gerencial, diretora ou de comando, tenha
tido conduta que implique e importe infragio da lei ou dos estatutos, responde
solidariemente perante a sociedade e terceircs, pelos atos assim praticados. E a
responsabilidade oriunda da pratica do ato i}ric.ito, definida no art 159 do
Cédigo Civil. Aquele que, por agio ou omissdo voluntiria, negligéncia ou im-
smdéncia, violar direito, ou causar prejuizo a outrem, tica obriga§0 a reparar o

ano,

Dai haverem estabelecido, tanto o Decreto n® 3.708, de 10-1-1919 (Socie-
dades por Quotas de Responsubiiidade Limitada), em’ seu artigo 10, como o
Decreto-Lei n? 2.627, de 1940, (Sociedade por Ag¢Ges) em seu art. 121, § 19,
que os gerentes ¢ dirctores, respectivamente, respondem de maneira solidaria,
perante a sociedade e terceiros, pelo excesso de mandato e pelos atos praticados
com violagdo do contrato ou da lei

Destarte, se o contrato social ndo admitir, verbi gratia, garantia de aval da
sociedade em favor de negdcios a ela estranhos e o diretor ou gerente a empe-
nhar, a fidtcia ¢ valida, tendo ¢ credor interessado agdo para responsabilizar
0 ACervo societario ou o sdéeio, ou ambos conjuntamente, porque hg entre eles
reciprocidade de obrigagdes.

Nio ha entre os tratadistas mais conspicuos discrepincia a tal respeito,
parecendo-nos quantum satis, para integral dilucidagdo, trazer 4 baila o magis-
tério de CUNHA PEIXOTO (in A Sociedade por Quoias de Responsabilidade
Limitada, 2* Edigao, vol. I, pags. 339/340) verbis:

“Os atos praticados pelo gerente, regularmente, em nome da sociedade,
obrigam apenas a esta. N3o contrai aquele obrigagio pessoal nos
centratos e operagoes realizados no exercicio de sua fungdo. Conse-
giientemente, seus bens ndo respondem por estas dividas. Os gerentes
sdo, porém, responsdveis pelos atos que praticam com infragio de dispo-
sicdo legal ou violagiio de qualquer clausula estatutiria. A lei impds,
expressamente, ac gerente, a observincia de certas prescrigbes, cujo
descumprimento lhe acarreta responsabilidade pessoal, O art. 16 do
Decreto n® 3.708 reza que o gerente responde solidéria e ilimitada-
mente com a sociedade e para com terceiros, pelos atos praticados em
desacorda com o contrato. Este caso de responsabilidade é muito
vizinho do da violagio da lei, uma vez que o contrato forma uma
espécie de lei entre os associados, Portanto, se o gerente age em desa-
cordo com as normas con‘ratuais ou contra dispositivos legais, passa
a ser ilimitadamente responsavel, ndo s6 perante seus companheircs
de sociedade, mas também com relagdo aos terceiros que com ele
transacionaram.” :
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A Legislagdo Pertinente

V — Por seu turno, para atender processualmente as peculiaridades obriga-
cionais decorrentes dessas situagdes andémalas, o antigo Cddigo de Processo
Civil, em seu art. 888, II, contemplava a execugio dos bens dos sécios, nos
termos da legislagio civil e comercial.

O atual Cédigo de Processo Civil dispds da mesma maneira, ao dizer no
art. 5982, item II, que ficam sujeitos & execugdo os bens do sdcio, nos termos
da lei.

A legislagio tributéria se tem valido, ampla e irrecusavelmente, dessa
disciplina juridica para responsabilizar os diretores ¢ gerentes, pessoalmente,
pelos créditos tributdrios,

O Decreto-Lei n® 960/38, que disciplina a cobranga executiva da divida
ativa da Fazenda Publica, ao estabelecer, em seu artigo 4°, item V, que “acfio
poderd ser proposta contra o responsdvel, na forma da lei, por divida da firma
ou sociedade”, & evidéncia quis remeter-se aos diretores e gerentes que se
conduzissem, na gestio social, com excesso de poderes ou infragio de lei ou de
contrato, quando, entdo, seriam responséveis, particularmente, pelas dividas
tributdrias, uma vez que a legislacdo especifica do tiﬁo jurfdico da sociedade
admita a responsabilidade deles perante terceiros, solidariamente,

De sua vez, o Cédigo Tributirio Nacional (Lei n? 5.172, de 25-10-1966 )
assim dispds, para as sociedades em geral, incluindo-se, obviamente, as socie-
dades por agbes e as por quotas de responsabilidade limitada, consagrando,
destarte, o mesmo principio da responsabilidade pessoal tributéria da gestdo
irregular:

“Art. 135 — Sdo pessoalmente responsdveis pelos créditos correspon-
dentes a obrigagoes tributdrias resultantes de atos praticados com
excesso de pocﬁ:res ou infragiio de lei, contrato social ou estatutos:

................................................................

III — os diretores, gerentes ou representantes de pessoas juridicas de
direito privado.”

VI — No que tange 4 Previdéncia Social, a sua Lei Orgénica (Lei ndmero
3.807/60) dispds expressamente sobre a responsabilidade pessoal dos dirigentes
que hajam procedido em desacorde com as suas normas, deixando de descantar,
més a més, as contribuigdes devidas e deixando de recolhé-las aos cofres do
INBS (art. 79, V).

Por igual, o seu antigo Regulamento-Geral, baixado com o Decreto mime-
1o 60.501, de 14-3-67, dispds taxativamente, no § 1¢ do seu art. 176, sobre essa
responsabilidade, que é pessoal e direta.

Identicamente dispée o atual Regulamento-Geral da Previdéncia Social,
baixado com © Decreto n? 72.771, de 10 de setembro de 1973, em seu art, 235,
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parégrafo iinico, ao referir-se & responsabilidade “direta” de empresas e empre-
gadores domésticos, 0 que, em linguagem técnico-tributéria, equivale A respon-
sabilidade “pessoal” dos dirigentes.

Essa responsabilidade, que se verifica ex lege, fica condicionada apenas 3
demonstragio de ter sido dirigente da empresa, ao tempo das contribuigées ndo
descontadas ou ndo recolhidas, aquele contra quem a Previdéncia Social pre-
tende dirigir a execugo fiscal

Destarte, na casuistica da responsabilidade l[)e$soal, direta e solidéria dos
dirigentes, incluir-se-4 a hipétese prevista na legislagio previdencidria especifica,
em cujo contexto os sécios dirigentes sio sempre responsiveis pessoalmente
pelos c%escontos de conlribuigbes néo efetivados e ndo recolhidos.

VII — Nesta matéria, impbe-se nao extrair do disposto no artigo 350 do
Cédigo Comercial e do consignado no art. 596 do atual Cédigo de Processo
Civil, tudo respeitante 4 inexecugio dos bens particulares dos socios, por divi-
das da sociedage, sendo depois de executados todos os bens sociais, mais do que,
realmente, essas normas querem estabelecer.

Parece-nos fora de divida que aludida inexecugio diz respeito 2 respon-
sabilidade particular dos sécios diretores e gerentes ao ensejo de administragtes
normais, regulares, processadas dentro dos parimetros legais e estatutérios,
quando nio respondem pessoalmente com seus bens pelas dividas da sociedade.

Os débitos assumidos pela sociedade, através de gestdes regularmente
desempenhadas, inscrevem-se no rol daquelas responsabilidades pelas quais o
acervo societirio deve responder, porque obviamente delas usufruiu, inadmi-
tindo-se, pois, sejam transferidos ou carregados 4 conta dos diretores ou gerentes,
por?ue, se assim se concedesse, estarfamos frente a indiscutivel e inegével lo-
cupletamento da sociedade, a prejuizo, em detrimento dos administradores que
procederam com lisura e regularidade.

VIII — Posto que a disciplina legal tributiria condiciona a responsabilidade
pessoal dos diretores, gerentes ou representantes das pessoas juridicas de direito
privado “a atos praticados com excesso de poderes ou infragio de lei, contrato
social ou estatuto” (art. 135, III), a execugio das respectivas dividas s6 deverd
ser dirigida contra eles, diretamente ou em solidariedade com a razio social,
administrativa ou judicialmente, apés a constatagio, ao ensejo do ato do langa-
mento, de assim terem agido.

Ao propésito, leve-se na devida conta que aludida res{)onsabilidade é obje-
tiva, independendo, conseqiientemente, de ato doloso ou culposo por parte deles,
ou situagio equipardvel.

Constatado que o diretor, gerente ou representante agiram com infracio
& lei, com desrespeito ao contrato social ou estatutos, disso resultando obrigacdo
tributiria, a sua responsabilidade pessoal estard definida em face dela.

Essa constatagio, que deve ser feita, como j& dito, no curso do Processo
Administrativo Fiscal, a0 ensejo do langamento, poderé ser novamente demons-
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trada no Precesso de Executivo Fiscal, se os interessados opuserem emb:ugos
para a prova de que, ou nio agiram naquelas circunstincias (excesso de poder,
infragio 4 lei om ao contrato)} ou delas ndo resnlta, pelo tipo de sociedade a
que pertengam, responsabilidade tributdria pessoal e direta.

Os Procuradores do Estado de Siaop Paulo deliberaram, no seu II Congresso
Regional (1973), encerrado na cidade de Taubaté, recomendar que, quando da
lavratura do Aute de Infragio ou no decurso do processo administrativo cons-
tatar-se procedimento irregular dos diretores, gerentes ou responséveis, o crédito
tributdrio seja devidamente inscrito ndo s6 contra a empresa como igualmente
contra aqueles.

¥, uma recomendagio ao nosso ver judiciosa, que atende ao espirito do
ordenamento legal pertinente, sem cercear a defesa que possa ser apresentada,
dando, destarte, liquidez e certeza ao débito levantado, bem como seguranga e
rapidez & execugdo.

Quanto 4 Previdéncia Social, o diretor ou gerente que desconta de seus
empregados as contribuigbes previdencidrias respectivas e niao as recolhe aos
cofres do INPS, comete infragdo a dispositivo de duas normas legais. Infringe
o disposto no art. 79, I1, da Lei n? 3.807/60, que obriga a recolher, més a més,
as contribuigbes descontadas e incide nas sangges previstas no art. 188 do
Codigo Penal, por delas se haver apropriade indevidamente.

Em assim procedendo, respondem eles pessoal e diretamente por essas
vontribuiges, ficando os seus bens sujeitos A execugdo judicial, j& face ao que
.preceitua o Codigo Tributério Nacional (art. 135, T11), j4 diante do que dispde
o Decreto n® 3.708, de 10-1-1919 (art. 10}, ;4 frente ao consignado no revogado
Decreto-Lei n® 960/38 (art. 4%, V), ja por motivo dc que preceitua a Lei
Orgénica da Previdéncia Social e o seu Regulamento-Geral (art. 79, V, e art. 235,
‘pardgrafo unico, respectivamente), ji ex vi do Cbdigo de Processo Civil (art.
592, II).

Q Egrégio Tribunal Federal de Recursos tem tido oportunidade de decidir
.em consonéncia com o ordenamento legal, conforme se vé das seguintes ementas:

“AP 28 374 Qs sécios gerentes respondem solidaria e ilimitadamente
pelo excesso do mandato e pelos atos praticados com violagio do
contrato ou da lei. Desse modo, respondem pelo nio-recolbimento de
contribuigbes. previdenciarias descontadas dos seus empregados e nio
recolhidas ao Instituto.” (DJU, de 5-10-70, pag. 4.619.)

“AP 32.158. Executivo Fiscal. Responsabilidade pessoal do séclo
gerente. Permitindo o art. 49, V, do Decreto-Lei n® 960/38, a propo-
situra do executivo fiscal contra o responsavel, na forma da lei, por
.divida da sociedade, nio se justifica o.indeferimento do pedido do
exeqilente, que pretende dirigir a execugdo contra os socios gerentes.
A existéncia ou nio dessa responsabilidade {art. 10 do Decreto n®
3.708, de 1919) serd matéria a ser decidida na sentenga, Provimento
do agravo, para 523116 o executivo prossiga, como requerido.” {DJU,
19-3-73, pag. 1.523.)
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“AP 33.054. Previdéncia Social. Contribuigdes. Pessoa Juridica. Extin-
¢ao. Extinta a sociedade de pessoas, sem que se tenha reservado dispo-
nibilidade para o pagamento do débito previdenciirio, transfere-se a
responsabilidade do mesmo aos socios.” (DJU, 9-5-72, pag. 2.765.)

No mesmo diapasio, tem decidido o Colendo Supremo Tribunal Federal,
consoante as Ementas que seguem:

“RE 64.813. Ementa. Sociedade por %uotas de responsabilidade limi-
tada. Responsabilidade dos Administradores pelos atos praticados com
violacio do contrato ou da lei. {Lei n? 3.708, arts. 10 e 11}” {DJU,
3-10-69, pag. 4.560.)

“RE 76.289. SP. Relator: Ministro Luiz Gallotti. Recorrente: INPS;
Recorridos: Omilse Batista Santos e s/m. Decisao: conhecido e provido.
Uninime. 1* Turma, em 19-11-73. Ementa: Sociedade por quotas. A
responsabilidade dos sécios ¢, em regra, limitada ao total do capital
social. Tratando-se, porém, de contribui¢des descontadas dos salarios
dos empregados ¢ nao recolhidas pela empresa, aplica-se o art. 10 da
Lei n® 3.708, de 10-1-19, e o sécio dirigente responde pessoal e ilimi-
tadamente pelos atos praticades com violagdo ga lei. Recurso extra-
ordindrio conhecido e provido.” (DJU, 2-1-74, pag. 16.)

“RE 76.369. Ementa: Sociedade por quotas. Responsabilidade do s6-
cio. O sécio gerente de sociedade por quotas, Eissolvida sem liqui-
dagio regular, responde solidéria e ilimitadamente perante terceiros,
pelos atos praticados com violagio da lei.” (DJU, 19-11-73, pag. 8.720).

Responsabilidade Penal

IX — Os aspectos irregulares dessas gestdes, sob o ponto de vista penal,
contudo, parecem nio remanescer e n&o subsistir, constituindo, conseqjiientemen-
te, impedimento a que se responsabilizem, pessoalmente, diretores e gerentes,
quando a Previdéncia Social firme com a empresa devedora acordo de parcela-
mento para a solugio do débito.

Embora nesse fique expresso que, em parcelando o débito e em se
lhe acrescentando os Onus decorrentes da mora (corregio monetaria, juros e
multa), ndo existe o dnimo de novar, confirmando a segunda obri%agﬁo a pri-
meira assumida {Cédigo Civil, art. 1.000), o assentimento dado pela Previdén-
cia Social ao recolhimento, sob novos moldes, de contribui¢bes em atraso,
implica, salvo melhor juizo, desisténcia de qualquer agfo penal para cujo
exercicio, porventura, tivesse ela titularidade ativa.

Posto que nao ocorra novagio em sentido juridico, porque esta inexiste
quando nio haja 4nimo de novar, o fato é vilido apenas no campo das relagbes
juridico-comerciais e civis, nio produzindo efeito ma esfera penal, onde ndo
poderiam deixar de repercutir as conseqiiéncias do acordo realizado, venia
mdxima concessa.
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Sistemdtica dos Embargos

X — Merecem esclarecidos alguns aspectos pertinentes aos embargos opostos
em executivo fiscal, quando se penhoram bens gos diretores, gerentes ou respon-
saveis pelas pessoas juridicas de direito privado, porque nem sempre séo eles
articulados com propriedade processual, congruamente.

Quando a execugio fiscal seja promovida diretamente contra a sociedade,
mas sejam alcangados pela constrigdo judicial bens particulares daquelas pessoas
fisicas (Codigo de Processo Civil, art, 592, II), duas situagbes distintas poderdo
ocorrer. Na primeira, por haver sido certificada nos autos inexisténcia de bens
penhordveis da pessoa juridica, o exeqiiente peticionou a citagdo de referidas
pessoas fisicas para que respondessem a agdo, que prosseguiu contra elas.

Uma vez que passaram a integrar a relagio processual, na qualidade de
titulares passivos, por transferéncia, da obrigagio tributéria, deverido opor os
embargos a que faz mengdo o art. 736 do Cédigo de Processo Civil, no prazo
de 10 dias, a contar da intimagio da penhora.

Nessa maléria, cumpre atentar-se para a circunstincia especialfssima de o
decéndio ter como dies a quo (inicio do prazo) a data da intimago da penhora
e ndo o dia da entrada em cartério do mandato cumprido, a teor do prescrito
pelo revogado Cédigo de Processo Civil (art. 282).

E o que o Decreto-Lei n? 960/38, que era norma de carter especifico,
discriminava a esse respeito, estabelecendo que o lapso processual tinha o seu
cdémputo a partir daquele ato de constrigio, vale dizer, da data da penhora.

Influenciados pelo que dispunha, a respeito, o processo ordinirio ou comum,
esporadicamente, ¢ bem verdade, alguns tinham entendido daquela forma. De-
sassistidos estavam, porém, de procedentes razdes juridicas. Nos processos de
executivo fiscal, sob a disciplina do revogado Decreto-Lei n® 960/38 (art. 18)
e nas agdes executivas, sob a égide do revogado Codigo de Processo Civil (art.
301), o prazo para embargos e contestagdo, respectivamente, era contado da
data da penhora.

O atual Cédigo de Processo Civil, contudo, pds fim irremedidvel a essa
controvérsia, uma vez que deixou de contemplar nos procedimentos especiais
(Livro IV, Titulo I) as agbes executivas, para colocd-las sob a disciplina do
Livro II, Titulo I (Da execugdo em geral), em que o prazo para embargos
se conta, como ja dito, a partir da intimagéo da penhora.

O novo Cédigo de Processo Civil (art. 738, I) trouxe definitivo deslinde
juridico 4 espécie, dirimindo, espancando, dissipando quaisquer dividas ou hesi-
taghes anteriores suscitadas, ao estabelecer que o dies @ quo do prazo para o
oferecimento dos embargos 4 execugdo ¢ o da intimagio da penhora.

Face ao cariter expresso do mandamento processual, inaplicivel o preceito
insito no art. 598 do Cédigo, sendo, conseqiientemente, impossivel contar-se
aquele interregno segundo o ordenamento do-art. 241, I, do mesmo estatuto,

E de se ter em vista que o advérbio de modo “subsidiariamente”, de que o
art. 598 langa méo para admitir se apliquem aos processos de execugdo os
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dispositivos da sistemética da fase da cognifio (art. 241, I), vale 0 mesmo que
“no que couber”, encontradigo nas disposigées legais e ja definitivamente equa-
cionado em termos juridicos.

. “No que couber” e “subsidiariamente” significam emprego para o preenchi-

mento de claros, de vazios, de vdcuos que se contém em leis ou regulamentos,
mas que ndo podem deixar de ter aplicagio, posto que é principio de herme-
néutica que as leis se fazem para serem empregadas, aplicadas, ndo sendo
licito, de maneira alguma, inaplici-las por motivo de deficiéncia, obscuridades
ou vazios, hipéteses em que se recorre aos parimetros da analogia e aos prin-
cipios gerais do direito.

Destarte, em ndo existindo claro, vazio, auséncia de comando juridico, mas,
de converso, ocorrendo tratamento expresso, indicagao clara e incisiva, tera-
péutica juridica adequada nao havera falar-se em aplicagio subsididria de
nutras normas, Yorque ai, obviamente, nio caberdo outros comandos, posto que
os desejados pelo legislador estio didfanos, patentes, gritantes, enérgicos, indis-
farchvess, insubstituiveis, conseqilentemente.

Dai a acertada decisio da Primeira Turma do Primeiro Tribunal de Alcada
Civil, julgando o Agravo de Instrumento n® 208.184, 20 considerar as hipdteses
revistas no art. 738 do Cédigo de Processo Civil, com solugbes processuais
gissemelhantes, divergentes (intimagio da penhora, item I, e juntada do man-
dato, itens HI e IV), concluindo que “se o legislador estabeleceu critérios diver-
sos, nas varias modalidades de execugio, IMPOSSIVEL SE TORNA A GENE-
RALIZACAO PLEITEADA PELA EXECUTADA, ISTO E, A CONTAGEM
DO PRAZO SEMPRE DA JUNTADA DO MANDATO DE CITACAQO DEVI-
DAMENTE CUMPRIDO".

Evidentemente, se admitia que, em ambas as situagdes, pressupunha-se ter
sido o executado devidamente intimado da penhora, eis que, se dela ndo tomasse
conhecimento, o prazo para embargos e contestagio, conforme o caso, nao
comegaria de fluir.

Entende-se que o executado tomou conhecimento da penhora, com vistas
aos fins de fluéncia do prazo para a préitica daqueles atos, quando, valendo-se
do preceito do art. 652 do CPC, nomeia bens a penhora, e quando, aceitando o
encargo, compromissa-se como fiel depositario dos bens penhorados, hipéteses
om que inexigivel se faria fosse ele intimado da realizacdo do ato em aprego.

Nio teria qualquer sentido juridico intimar-se o executado da pritica de
um ato de que participou ativa e vinculadamente, quer porque haja oferecido
bens, assinando o auto de penhora, quer porque haja sido nomeado depositario,
subscrevendo o indispensével termo. O principio da economia processual, que
obsta & pritica de atos e diligéncias redundantes e imiteis, assim o recomenda.
Impbde-se, porém, a intimagio da mulher do devedor, se a penhora recair em
bens iméveis (CPC, art. 669, § 1¢). Diante, porém, da disciplina processual
hoje em vigor, faz-se necessdria, ao que parece, a intimagio da penl?ora, para
que se inicie a fluéncia do prazo legal de oposigdo dos embargos do devedor,
quer aceite quer nio o encargo de tiel depositdrio (arts. 669 e 738, I).

O magistério dos doutos consagrava o entendimento de que era a partir
da data da penhora que corria o prazo para os respectivos embargos. VALMIR
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PONTES (in “A Defesa do Contribuinte no Processo Executivo Fiscal”, Borsoi,
1962, pags. 100/101), assim se manifestava ao propdsito, verbis:

“No processo executivo fiscal, da mesma forma que nos executivos
comuns, ndo é possivel contar-se o prazo para a de?esa da entrada em
cartério do mandato de citagio cumprido, como se faz no processo
ordindrio, por forga do art. 292 do CPC. E que tanto esse cddigo, no
seu art. 301, como o Decreto-Lei n® 960, no seu art. 16, marcam como
inicio do prazo de defesa, nas agbes executivas, a data da penhora.
¥, portanto, da data da intimagido que se fizer ao réu da realizagio da
penhora que corre o prazo dentro 30 qual ao devedor ¢ Ycito oferecer
a sua contestagfio ou os seus embargos, sob pena de revelia.”

SILVA PACHECO (na sua classica “Execugio Fiscal’, Borsoi, 1960, pag.
222) externava-se da seguinte forma, in verbis:

“No artigo 16, diz a lei que os embargos devem ser opostos dentro
em dez dias, contados da data da penhora. Sobre o assunto ji expen-
demos exaustivas consideragdes. A jurisprudéncia, porém, tem sido no
sentido de que da data da penhora se conta o prazo, rejeitando-se
como intempestivos os embargos oferecidos fora desse prazo.”

O Egrégio Tribunal Federal de Recursos tem decidido assim, como se vé&
da seguinte ementa:

“AP 32.144. Executivo Fiscal. Prazo para embargos. Conta-se da
data da penhora (art. 16 do Decreto-Lei n® 960/38). Inaplicivel, no
caso, o disposto no art. 202 Cédige de Processo Civil.” (DJU, 20-9-71,
pag. 4.988.)

Se deixarem de se valer do decéndio em tela, para oposigio de embargos
(dentro do decéndio a que se remete o art, 738, I, do CPC), sob color de a
espécie comportar embargos de terceiro senhor e possuidor, fazendo-o, entre-
tanto, fora dos dez dias a contar da penhora, serdo eles considerados intem-
pestivos e assim julgado o feito executivo, & revelia dos executados.

Se, contudo, opuserem “embargos de terceiro” dentro do decéndio em
aprego, nada impede que sejam processados e julgados como simples embargos
do devedor (art. 738, I), eis que, na realidade, ficaram eles, diretores, gerentes
e responsdveis pelas pessoas juridicas de direito privado, vinculados, pela citagdo
inicial, & relagao processual sub fudice.

O Egrégio Tribunal Federal de Recursos assim decidiu:

“Al 26.693. Embargos de terceiro. Falta de qualidade. Nio pode
oferecer embargos de terceiro quem foi citado para a execugdo e tem
seus bens penhorados. A falta de qualidade para a execugio devera ser
deduzida em embaz('igos a penhora (CPC, art. 1.020, II) e nio por
meio de embargos de terceiro,” (DJU, 27-3-72, pag. 1.582.)

Na segunda situagio, por haver sido certificada nos autos inexisténcia de
bens da pessoa juridica, efetuou-se penhora de bens particulares de diretores
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ou gerentes, SEM QUE, TODAVIA, TIVESSE HAVIDO CITACAO INICIAL
DELES. A penhora teria sido realizada ou por indicagéo do exeqiiente ou pelo
meirinho, ex autoritate propria.

Como o feito executivo ndo foi contra essas pessoas fisicas, mas, de
contrario, contra a pessoa juridica a que pertencem, e nido houve citagdo
inicial, posteriormente, dessas mesmas pessoas, ndo integraram elas a relacdo
processual, embora sejam, juridicamente, titulares passivos da obrigacio tribu-
taria ajuizada,

Os embargos cabiveis e consentaneos, in casu, serdo os de “terceiro senhor
e possuidor”, devendo ser opostos dentro do giiingilidio a que se remetia o
art, 42 do revogado Decreto-Lei n? 960/38, hoje nos termos do art. 1.048 do
atual Cédigo de Processo Civil.

Cabe neste passo, também, deixar claro que divergiam as normas proces-
suais estabelecidas, a respeito, pelo antigo Cédigo de Processo Civil (art. 707)
e pelo Decreto-Lei n® 960/38 (art. 42).

Stzjgmdo o antigo estatuto processual, os embargos de terceiro senhor e

Eossui or poderiam ser opostos a qualquer tempo, antes da sentenca final e, em

avendo execugao, até cinco dias depois da arrematagio ou adjudicagio, mas
sempre antes da assinatura da respectiva carta.

Consocante o Decreto-Lei n? 960/38, essa pega deveri ser oferecida até a
assinatura da carta de arrematacio, adjudicagiio ou remissio, porém dentro em
5 (cinco) dias, contados da data em que se tivesse ciéncia do ato que desse
ensejo aos embargos desse tipo.

Vé-se, entdo, que a antiga disciplina processual comum, muito mais liberal,
ensejava embargos de terceiro a qualquer tempo, preclusa a oportunidade apenas
ao ensejo da assinatura da respectiva carta, ao passo que a revogada regra
especifica dos executivos fiscais, mais exigente, assinava para isso o prazo de 5
{cinco) dias, que flulam da data em que o interessado tivesse ciéncia do ato
que lhes dera lugar.

O Decreto-Lei n® 960/38, deixando de minimizar, mas, 2o contrario, enfa-
tizando o fato de haver ciéncia, conhecimento da penhora para, a partir dessa
circunstincia, fixar um interregno dentro de que o senhor e possuidor deve fazer
valer o seu direito, leva na gevida conta a relevincia do interesse tributério
frente s relagdes obrigacionais de direito privado.

Nio seria justo que, tomando conhecimento da penhora de bens de seu
patriménio particular, de sua propriedade privada, circunstincia de inegével
relevincia juridica, ficasse a seu livie alvedrio, a seu inteiro talante, a seu total
dispor insurgir-se, através de embargos, contra a constrigio judicial, obediente,
submisso, cativo apenas, exclusivamente, 4 condicio de ainda ndo ter sido as-
sinada a carta de arrematagio, adjudicagio ou remissdo, conforme o caso, em-
I()ora j& egetivados esses atos, como permitia o antigo Cédigo de Processo Civil

art. 708).
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E ébvio que a disciplina desse Cédigo nio encontraria abrigo, ndo poderia
ser aguaritada e nem agasalhada onde o Decreto-Lei n® 980/3§ houvesse dis-
posto in expresis, disciplinando por inteiro, &s completas, a espécie. O Egrégio
Tribunal Federal de Recursos se tem manifestado através das seguintes ementas:

“AP 32.865. Embargos de terceiros. $6 podem ser opostos por quem
ndo é parte na relagio processual do executivo fiscal, mediante a prova
de que é senhor e possuidor dos bens penhorados, e isto no prazo de
cinco dias da ciéncia da penhora (art. 48, Decreto-Lei n® 960/38).”
(DJU, 18-10-71, pig. 5.731).

O Colendo Supremo Tribunal Federal manifestava-se no mesmo sentido:

“ERE 71.084. Executivo Fiscal Embargos de terceiro senhor e
possuidor. Prazo para sua interposigio. Por ser expresso o art. 42 do
Decreto-Lei n® 960/38, no que res]inleita 4 fluéncia do prazo, ndo hé
porque buscar no CPC qualquer aplicagio. Exegese dos arts. 42 e 76
do Decreto-Lei n® 960/38, combinado com o art. 1¢ do Cédigo de
Processo Civil” (DJU, 22-10-71, p4g. 5.887).

Nos casos em que o executivo fiscal seja proposto diretamente contra os
diretores, gerentes ou responséveis, na forma da}i’ei,, figurando eles na “Certiddo
de Divida Inscrita” como sujeito passivo da obrigagdo tributéria, sendo, pois,
penhorados bens de seu patriménio particular, duas hipéteses merecem ser con-
sideradas.

Na primeira, aludidos titulares opem embargos, que deverdo, obviamente,
ser os comuns, dentro do decéndio a que se remete o art. 738 do Cédigo de
Processo Civil. Se oferecerem, de maneira imprépria, é verdade “embargos de
terceiro senhor e possuidor”, mas dentro dos 10 (dez) dias, contados da data
da penhora (art. 738, I), poderdo eles, por medida de economia processual,
ser tratados e julgados como se embargos comuns fossem, face & sua titularidade
passiva ad causam.

Impoem-se %ue sejam opostos dentro dos 10 {dez) dias, eis gue o principio
da propriedade do recurso est4 sotoposto ao da sua tempestividade.

Se, contudo, oferecida for a respectiva pega fora daquele decéndio, havidos
e tidos deverio ser como serddios e, de conseqiiente, subsistird a penhora de
seus bens, com a procedéncia do feito.

Na segunda hipétese, a sociedade é que toma a iniciativa de embargar a
Fenhora dos bens particulares dos sécios. Esses embargos, quer venham rotu-
ados de “embargos de terceiro” (art. 1.048), quer coloridos de embargos
comuns (art. 736), serfio sempre incabfveis, inadmissiveis, j4 porque ndo foram
penhorados bens sociais, j4 porque a agdo ajuizada nio foi contra a sociedade,
circunstincias que retiram desta toda a legitimagio passiva ad cousam.

guando isso ocorra, os executados, diretores, gerentes e responsdveis serfio
considerados revéis, julgada subsistente a penhora de seus bens e procedente a
agao,
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I — INTRODUCAO

SUMARIO: 1. Os 6rgios da administragao indireta segundo os
Decretos-Leis n% 200/67 e 900/69. 2. A discussdo suscitada
pela exclusio das fundagdes da categoria de 6rgdo da administra-
¢do indireta. 3. A supervisio ministerial sobre as entidades
vinculadas, entre as quais se incluem as fundagoes instituidas pelo
poder piblico.

1. O Decreto-Lei n? 200, de 25-2-1967, introduziu no direito administrativo
brasileiro, dentre outras inovacdes tendentes a racionalizar e a dar organi-
cidade a administragao publica federal, a figura da entidade vinculada, no
dmbito da administracio a que chamou de indireta {art. 49).

Considerou entidades vinculadas as compreendidas na area de compe-
téncia do Ministério na qual estiver enquadrada sua principal atividade.
Estabeleceu trés categorias de entidades vinculadas: autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista; a elas equiparou as fundacbes
instituidas em virtude de lei federal; e sujeitou-as & supervisio do Ministro
de Estado a que estivessem vinculadas, exercendo-se tal supervisao através
da orientacio, da coordenacgéo e do controle de suas atividades (arts, 19 e 20).
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_ O Decreto-Lei n® 900, de 29-9-1969, excluiu as fundacdes do rol de
entidades da administragdo indireta, mantendo-as, contudo, na condi¢io de
entidades vinculadas, sob a supervisio ministerial competente (art. 39).

Diante dessa exclusdo, muitos entenderam que as fundag¢des nio esta-
riam obrigadas a submeterem-se is normas de administracio financeira,
principalmente as referentes a licitagdo, previstas pelo Decreto-Lei n?
200/67. A posicdo das fundacdes passou a ser cbjeto de inacabada polémica.
De um lado, considera-se que sdo, a despeito do Decreto-Lei n? 900/69,
6rgios da administragio indireta, sujeitas, por conseguinte, as regras de
fiscalizagdo e controle validas para autarquias, empresas piiblicas e socie-
dades de economia mista; de outro turno, admite-se que deva prevalecer
a autonomia caracteristica das fundagbes no direito civil, mercé da qual
estariam alheias aos dispositivos destinados a tutelar os drgiaos nomeada-
mente integrantes da administragdo piblica indireta, nos termos do Decreto-
Lei n? 900/69, e que sdo apenas as autarquias, empresas publicas e socie-
dades de economia mista.

2. Os debates tém levantado argumentos relativos 4 natureza de direito
publico ou privado das fundagbes instituidas pelos governos federal e
estaduais; 4 afetacio de seu patrimdnio para a consecucgio de trabalho de
utilidade ou de interesse puablico; ao regime juridico do vinculo empregaticio
de seus funcionarios; a compulsoriedade ou ndo da prestagio de suas contas
aos tribunais especializados; 4 nomeacido de seus diretores e prasidentes
por ato de autoridades puablicas; & mecanica do registro de seus atos cons-
titutivos; aos encargos e isen¢bes de diversa indole que sobre elas incidem
ou que as privilegiam.

Sob tais prismas, é deveras tormentosa a questio de saber se as funda-
¢oes devem ou nhao se subordinar i legislacio administrativa federal, no
que tange ao controle e 2 fiscalizagdo de seus atos e atividades, uma vez
que sio conflitantes as posicoes defendidas pelos publicistas, alguns reco-
nhecendo serem tais fundagées érgios publicos, (1) outros negando até a
possibilidade de existirem fundagdes dessa natureza. (3} Nio hi unanimidade
sequer enire especialistas da mesma 4rea; administrativistas em ambas as
correntes, bem como civilistas radicalmente a favor de um ou de outro
entendimento.

O fato é que a discussao atraiu, sobre as fundacdes, a atencio das
autoridades incumbidas de fiscalizar as contas dos 6rgaos da administragao
piblica. A edigdo do dia 6 de outubro de 1975 do Jornal do Brasil publicou
pronunciamento do Ministre LUIZ OTAVIO GALLOTTI, do Tribunal de
Contas da Unido, no sentido de que as fundagdes foram erigidas 4 “posigao

{1) Nesse sentido, A. B. COTRIM NETQ, CLENICIO DA SBILVA DUARTE, C. A. BANDEIRA DE
MELOQ, JASBON ALBERGARIA FILHO, JOAO LYRA FILHO, JOSE CRETELLA JUNIOR,
MIGUEL REALE, ORLANDO GOMES e SERGIO DE ANDREA FERREIRA

(3} Nesse sentido, ARMANDO OLIVEIRA MARINHO. GERVASIO LEITE, HELY LOPES MEI.
RELLES} ¢ THEMISTOCLES CAVALCANTI]. Em posi¢gio intermedidria, que pode ser resumida
ns proposigio “instituidas em virtude de lel, tals fundagbes tém as virtualidades do ser-
vigo publico, embora conservem as caracteristicas de direlto privado”, flguram CAIO
TACITO, GONCALVES DE OLIVEIRA, GUIMARAES MENEGALE ¢ MANOEL DE OLIVEIRA
FRANCO BOBRINHO.
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de panacéia ou sortilégio capaz de sanear e conjurar, por si sd, os males de
cada setor do servigo publico, fossem eles a ineficiéncia, 0 emperramento
ou até a corrupcio. Para o passe de magica — prossegue o Ministro —,
deixou-se de reunir, em substancia, os requisitos essenciais ao conceito de
fundacoes, criando-as ora vazias (sem patrimonio), ditadas pela finalidade
de contornar disposicdes legais ou convalidar sua infracio, ora munidas
de atributos tais (como o poder de policia e o de requisitar funcionérios),
que deixam & evidéncia o propésito de disfarcar, com roupagem de ocasido,
um tipico e verdadeiro departamento do servigo publico”.

O pronunciamento do Ministro GALLOTTI bem reflete a preocupagio
ora dominante quando afirma que “o uso, como instrumento de descentra-
lizagao, de fundagGes alimentadas, na totalidade ou quase, por recurses pi-
blicos, deixou & margem da tutela do Estado, sem os almejados resultados
de eficiéncia e exacado, inumeras entidades que nio tardaram a se revelar
corpos estranhos, ainda sem completa diagnose, no mbito da administracao”.
E lembra que entre as franquias e liberdades concedidas as fundagdes
“esta, por exemplo, a de que nio sio obrigadas a obedecer as normas de
licitagio existentes para a administracio piublica”, dai concluindo que as
fundagbes tornaram-se “um instrumento de descentralizacio da atividade
do Estado, a que se procedeu de modo empirico, geralmente no afi de
evitar”formalidades legais, contornar entraves burocraticos e suprimir con-
troles”.

O mesmo jornal, na edicdo do dia 7 de outubro, publicou duas outras
declaragdes de Ministros, ainda do Tribunal de Contas da Uniio — MAURO
RENAULT LEITE e VIDAL DA FONTOURA —, as quais, a par de solidari-
zarem-s¢ com a manifestacio do Ministro GALLOTTI, acrescentavam ser
necessario estender as fundacdes as normas sobre administragio financeira,
“pois nio se compreende que sejam dispensadas da licita¢do, instrumento
de moralidade administrativa”.

3. Concentrado o fogo sobre as fundacoes — terreno em que, é inegivel,
cometeram-se erros técnico-juridicos de toda sorte —, desviou-se o debate
do que constitui o cerne da questdo. Nao se trata, propriamente, de saber
se as fundacées criadas pelo governo sio entidades publicas ou privadas;
de discutir se seu funcionalismo devesse reger-se pela Consolidacio das
Leis Trabalhistas ou pelo regime estatutirio; se seria necessario tornar
obrigatérias, por via de disposicio legal expressa, a prestacio de contas
€ a observancia das normas de licitacio. Para o efeito de saber-se se as
fundag¢ées estio ou nao obrigadas a cumprir a sistematica imposta pelo
Decreto-Lei n® 200/67 e legislagdo posterior, o deslinde da questio resultara
de exame de outra ordem. O que se deve analisar, em face do direito admi-
nistrativo positivo vigente, é o elenco de obrigacdes e responsabilidades
que demarca o relacionamento entre as entidades vinculadas — e estas,
diz a lei, sdo, incontroversamente, autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagées — e 0s Orgdos a que se vinculam, isto &,
05 Ministérios em cuja area de competéncia se enquadrem. Em outras
palavras: se a medida da natureza e da extensao dessas obrigagdes e respon-
sabilidades, diante do moderno direito administrativo brasileiro, é conse-
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qiilente com a supervisdo ministerial inscrita na lei e que abrange toda
entidade vinculada. Ou ainda: se a supervisdo ministerial acarreta, para os
Ministérios, o poder-dever de tutela administrativa sobre as entidades res-
pectivamente vinculadas.

Se se evidenciar, com o apoio da methor doutrina e por meio de exe-
gese adequada da legistacao pertinente, que a superviso ministerial implica
tutela administrativa sobre as entidades vinculadas, entio, do ponto de
vista do direito administrativo, a polémica sera despicienda, pois que os
Ministros de Estado terao o poder-dever de exigir dessas entidades a obser-
vancia rigorosa e ¢ cumprimento estrito das normas previstas para o
funcionamento da administragio publica, no que for cabivel a cada espécie
do género entidade vinculada, seja autarquia, empresa pitblica, sociedade de
economia mista ou fundagio. Como a licitagio — cita-se este aspecto do
sistema porque nele parece residir a maior preccupacdo dos administra-
dores — ¢é palmar principio de moralidade administrativa, segue-se que
nenhuma entidade sob supervisao. ministerial, vale dizer, sob tutela admi-
nistrativa, poderd subtrair-se ndo apenas as regras e aos procedimentos
contidos na licitagao, porém a quaisquer outros preceituados pela sistemé-
tica administrativa decorrente do Decreto-Lei n® 200,/67.

Todo o labor deste Estudo exaure- se, portanto em descobrir o contetido
propriamente JLiudi‘O'adI‘ﬁil’iiSLr&uvu do Decreto-Lei n? 200/67, quanto as
figuras da supervisao ministerial e da entidade vinculada. Diga-se que af
esti, na verdade, o nascedouro de todos os desentendimentos e desavencas de
interpretacio quanto is disposigdes perfilhadas pelo Decreto-Lei n® 200/87.
E que, tal como nas expressdes supervisdo e vinculada, a que nio corres-
ponde um nomen juris definido, todo o Decreto-Lei n? 200/67 porta-se como
texto pautado pela técnica de administracdo, pretensamente transplantada
para um diploma legal. Sdo técnicas de administracdo transformadas em
normas juridicas, sem a necessaria categorizagdo juridica. Dai tornarem-se
compreensiveis para o jurista somente quando identificadas com institutos
consolidados de direito administrativo,

Isto néo retira do Decreto-Lei n? 200/67 o extraordinario mérito de haver
langado as primeiras bases para uma efetiva reforma de métodos e técni-
cas de trabalho na administracio publica brasileira. Impde, todavia, cautelas
severas ao jurista e ao administrador, a fim de nio falsearem os fins pre-
tendidos pelo Decreto-Lei n? 200/67, pelo uso equivoco dos meios nele pre-
vistos, ainda que por meio de impropriedades juridicas.

II — A NOVA SISTEMATICA ADMINISTRATIVA DECORRENTE"
DO DECRETO-LE! N° 200/67

SUMARIO: 4. Premissa ética da reforma administrativa brasilei-
ra: moralidade administrativa. 5. Premissas operativas da re-
forma: racionalizagio e organicidade da administra¢io publica
federal. 6. Principios fundamentais que informam as atividades
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da administracio publica federal: planejamento, coordenacéo,
descentralizagdo, delegacao de competéncia e controle.

4. O Decreto-Lei n? 200/67, apés quase um decénio de sua edi¢do, pode e
deve ser visto como um marco (3} na evolucao de nosso direito administra-
tivo, pois que incorporou medidas e procedimentos compativeis com as
peculiaridades brasileiras. Tal, inclusive, foi a manifesta intencio com que
foi decretado. Nio ¢ outro o sentido do que dispée seu art. 145, ao esta-
belecer que:

“A Administracio Federal serid objeto de uma reforma de pro-
fundidade para ajusti-la as disposi¢des do presente Decreto-Lei e,
especialmente, as diretrizes e principios fundamentais enunciados
no titulo II...”

Idéia que se completa no paragrafo tnico do mesmo artigo:

“A aplicacdo do presente Decreto-Lei deverd objetivar, priorita-
riamente, a execu¢ido ordenada dos servigos da Administracdo
Federal, segundo os principios nela enunciados e com apoio na
instrumentacido basica adotada, nio devendo haver solugdo de
continuidade "

Essa reforma de profundidade teria de assentar-se, como todo e qual-
quer sistema que almeja perenidade, em uma premissa ética de valor
universal. Essa premissa, em direito administrativo sobretudo, s6 pode ser
a da moralidade permeando todas as atividades da administracio e os atos
do administrador, de vez que estdo em jogo os recursos e interesses pabli-
cos, ou seja, o bem-estar da coletividade.

Alguns autores tém preferido encaixar a moralidade como principio
de direito administrativo. (*} A colocagdo & aceitavel, mas nio é a mais
adequada. Em verdade, a moralidade é da esséncia da administragio pi-
blica. Nio hi administracio piblica — administragio que se conduz e se
autolimita em fungao do bem comum — i cuja base axioldgica, como pre-
missa ética essencial, nio esteja a moral que subordina o administrador ao
interesse publico. A administracio é nada mais nada menos do que parte
do instrumental de que se utiliza o Estado para cumprir com sua finalidade
-— promover o bem comum —, equiparando-se as fun¢des administrativas, ou
executivas, as funcdes legislativas e judiciarias. A prernissa de todas é a
moralidade. Dai a impropriedade de situar-se a moralidade como mero
principio de direito administrativo. Em termos de Estado, de que a admi-

{3) No dizer do eminente Professor MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. Catedritico
de Direito Administrativo na Unitversidade Federal do Parani, *N#o se porde j~mals, no
Brasll, desmerecer a importincla do Decreto-Lel n.0 200, Trata-se, a rigor, de uma tébua
de regras imperativas, que enveolve toda a Adminlstragto Pederal, & com sérias im-icaches
nas unldades federadas e Municipios. Alnda que passivel de criticas, é o gue temos de
mals notével com respeito &4 dinimica e ad funclonamento administrativo”. “‘Comentérios
4 Reforma Administrativa Federal”, pag. XVIII, Ed. Saraiva, Sio Paulo, 1975.

43y Veja-se, por exemplo, trabalho do [lustre Professor LUCIANO BENEVOLO DE ANDRADE,
de. Universidade Catdllca do Parand, que aflrma: O principlo da moralidade é tdo relevante
fue se considera, com multa exatidio, corolarip do principio da legslidade, mas & posto
em relevo por sua magnitude. Ignorar o primeiro 6 o meamo que lafringir o segundo.
Vem implicito no art. 151, IV, da Constitulgico Federal” ("Curso Moderho de DMreito Ad-
ministrativo™, pag. 33, Ed. Saralva, S0 Paulo, 1875).
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nistragido é meio e nio fim, a moralidade estard sempre presente como
premissa fundamental a informar a destina¢io dos recursos do Estado, pos-
tos a servigo do interesse coletivo.

Em notéavel e recente obra, o Professor OLIVEIRA FRANCO, um dos
poucos a versar o tema em profundidade, tece judiciosas consideragbes
acerca dessa relagao Estado-Administracdo-Moralidade, acrescentando-lhe
um quarto elemento — a lei. Vale a pena conhecer a tese, dada a singula-
ridade da monografia no direito brasileiro:

“Nao h& duvida, em qualquer anilise de natureza filoséfica, de
que o Estado moderno é juridico, 0 que quer dizer que todas as
formas da sua atividade sdo dominadas pelo direito. Nenhum ato
ou procedimento administrativo concreto pode ter lugar sem ser
de harmonia com um preceito genérico previamente estabelecido.
Nao obstante a Administragdo conservar liberdade originiria para
avaliar da oportunidade e da conveniéncia da pratica dos seus
atos, a discricionariedade nio violenta a lei na sua forma ou no
seu conteudo, pois essa faculdade nio se extrema a ponto de per-
mitir que a legalidade nfo seja respeitada em razio de posi¢des
publicas apenas circunstanciais.

.........................................................

No entanto, como as normas de boa administra¢do nic obrigam
juridicamente de maneira categérica, nio é preciso que a lei ex-
pressamente diga como a norma deve ser aplicada no seu contexto,
ou entao como o preceito formal ou materialmente possa ser aceito
na ordem juridica. A relevincia estd no dever como medida do
poder.

.........................................................

Nesse ponto, onde a liberdade discricionaria se extrema, hi a
considerar a legalidade no tempo e o que na lei se contém susce-
tivel de entendimentos contraditérios. Resguarda-se, portanto,
para a autoridade piablica, uma funcao moral que é de igualdade,
qualificacio, exato sentido e alcance de equilibrio social.

.........................................................

Nio se trata, portanto, apenas da validez do ato, formalizado como
objetivamente legal. Mas de um problema de justiga levado a uma
concepgao de moralidade legal.” (%)

Torna-se irrecusavel que, ao pretender uma reforma de profundidade,
objetivando a execugado ordenada dos servicos de Administragdo Federal,
0 Decreto-Lei n® 200/67 acolhe a premissa de revestir seus dispositivos
desse elemento subjetivo, presente nos jufzos que se facam das agdes
administrativas, ¢ que acompanha todas as atividades da administragao
piblica, que é a moralidade. Em conseqiiéncia, ji se pode desde logo assi-
nalar que devem ser conformes i moralidade administrativa quaisquer
atividades desenvolvidas por entidades de algum modo ligadas & prestagdo

{5) "O Controle da Moralidade Administrativa”, pigs. 5-7. Ed. Saralva, 880 Psulo, 1975,
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de servicos de interesse coletivo, mormente aquelas declaradamente vincula-
das a uma supervisio ministerial. £ que, neste caso, pde-se em xeque a
probidade do Estado-administrador, sende inadmissivel, por conseguinte,
que tais entidades nfo se inscrevam no peculiar universo ético em que
gravitam todos os 6rgaos que administram servigos publicos, nde importan-
do sua génese ou natureza.

5. No plano operativo, isto é, quanto aoc modus operandi da execugao
administrativa, o Decreto-Lei n® 200/67 adota duas outras premissas, visan-
do a assegurar eficiéncia, presteza ¢ uniformidade nas agdes administra-
tivas: racionalizacio e organicidade. E de seu Titulo II que dimanam as
disposigdes que claramente denotam a presen¢a dessas duas diretrizes
fundamentais.

S&o0 regras que intentam dar organicidade & sistematica da adminis-
tracdo federal as dos arts. 79, 89 e 99.

O art. 79 determina que:

“A acio governamental obedecerd a planejamento que vise a
promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a segu-
ranc¢a nacional...”

O pleno entendimento do dispositivo requer um esclarecimento pre-
liminar. E que o desenvolvimento e a seguranga tém sido postos em tal
relevo que se verifica a tendéncia de considerd-los como fins do Estado
moderno. A concep¢io € falsa. O fim unico do Estado, como projegio da
sociedade politicamente organizada, ¢ sempre ¢ Bem Comum. () A con-
secucio deste é que reclama o equacionamento das duas varidveis do sis-
tema: o desenvolvimento e a seguranca. Ha que se entendé-las, portanto,
como meios de o Estado atender ao bem comum. Promove-se o desenvol-
vimento e a seguran¢a para viabilizar-se o bem-estar coletivo. Ordenem-se
05 conceitos: o fim do Estado é o bem-estar de sua populacio; 0s meios
eficazes para gerar bem-estar correspondem acs niveis em que se promovam
o desenvolvimento e a seguranc¢a; a administragio mantida e gerenciada
pelo Estado deve habilitar-se a prover tais meios; esse provimento pressu-
pde, necessariamente, racionalizacao e organicidade, a fim de que os planos
e programas elaborados e executados pela administragio atinjam todas as
camadas da populacic de modo equinime, com 0 maximo de rentabilidade
e 0 minimo de custo.

O art. 7° & exemplo do pressuposto da organicidade porque estipula
que o planejamento da agiio governamental empreendera a elaboragao e

(8) Temos adotado comn definigho de Bemn Comum & de JEAN DADIN, que permanece Insu-
perada em sua esséncla: "Conjunto dos meios de aperfeigoamento gue g sociedade politi-
camente arganizada tem por fim ojerecer sos homens ¢ gue constitul patrimdénio comum
e reservado da generalidade: atmosfera de paz, de morzlidade e de segurancgs. lndispensivel
a0 surto das atlvidades particulares e publicas; consolidagdo e proteg¢io das Instltuigdes
gue mantém e disciplinam o esforgo do individuo, como a ftamilla e a corporagdo hrotis-
siongl; elaborago, em provelto de todos ¢ de cades um de certos Instrumentos de pProgresso
que 86 a forga ccletive € capag de criar (vias de comunicagio, estabelecimentos de ensino
e de previdéncla); enfim, coordenacio das atividades particulares e pibllcas tendo em
vista 4 satisfagdo bharmcnicsa de todas as necessldades legitimas dos membros da comuni-
iignde" ﬂ_ "Lg Philosophie de 1’'Ordre Jurique FPositive”, Librairle du Recueil Birey, Parls,

29, pag. 160.
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atvalizagdo de certos instrumentos bésicos: plano geral de governo; pro-
gramas gerais, setoriais e regionais, de duragéo plurianval; orgamento-pro-
grama anual; programagao financeira de desembolso. £ o todo orginico
e sistematico em que se deve inserir toda a atividade da administragao.

Como garantir a simetria e a coeréncia das a¢des parciais dentro dessa
globalidade, é algo a ser provido pela coordenagdo. () £ 0 que prevé o
art, 8¢

“As atividades da Administragao Federal e, especialmente, a exe-
cugao dos planos e programas de governo serio objeto de perma-
nenfe coordenagao.”

Eis outro dispositivo que almeja dar concretude & necessidade de serem
orgénicas as atividades da administracio. Desagua nas idéias de uniformi-
dade e integracao das agdes administrativas, nos termos dos arts. 89, §§ 19
e 39 e 9O

“Art B — . e e

§ 1° — A coordenagao sera exercida em todos os niveis da admi-
nistracéio, mediante a atuacdo das chefias individuais, a realizagdo
sistematica de reunides com a participacdo das chefias subordi-
nadas, e a instituicio e funcionamento de comissdes de coordena-
¢d0 em cada nivel administrativo.

§ 3% — Quando submetidos ao Presidente da Reptblica, os assun-
tos deverao ter sido previamente coordenados com todos os setores
nele interessados, inclusive no que respeita aos aspectos adminis-
trativos pertinentes, através de consultas e entendimentos, de
modo a sempre compreenderem solugbes integradas e que se
harmonizem com a politica geral e setorial do governo. ..

Art, 9% — Os 6rgaos que operam na mesma irea geografica serdo
submetidos a coordenagdo como objetivo de assegurar a progra-
macgao e execugdo integrada dos servigos federais.” {Os grifos sdo
NO0SS08.)

Sao regras que configuram a racionalizacio das acdes administrativas,
idealmente engendrada pelo Decreto-Lei n® 200/67, as contempladas em
seus arts. 10, 11, 13 e 14.

“Art, 10 — A execugio das atividades da Administracio Federal
deverd ser amplamente descentralizada.

(7) "... planelamento sem cocrdenacio a nada conduz. Na coordenacic estio os Hames que
levam a0 comeando administrativo. NAo se trata de expressSes vaziss ns programética
constitucional. Conguante no plan¢jamento possa haver duvidesa exagfio no tocants a
realldade conjuntural, na coordenacio 03 elementos gse fazem reals e vivos, imediatos e
presentes, porque refletemn estruturas bésicas existentes...  Coordenar, pols, nio é aqui
apends uma palavra de diclonérlo, mas agho de controle diretivo das verladas e dispersas
fungbes administrativas.” MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SO0BRINHO, “Comentfrios &
Reforma Administrativa®, cit.. pag. 72,
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§ 1° — A descentralizacdo serd posta em préitica em trés planos
principais:

a} dentro dos quadros da Administracio Federal, distingaindo-se
claramente o nivel de direcao do de execucao;

b) da Administragdo Federal para o das unidades federadas,
quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénios;

c¢) da Administracdo Federal para a drbita privada, mediante
contratos ou concessbes.”

A desencentralizagio é, com efeito, o principio mais fundamental de
racionalizagao. (*) Significa gue, na sistematica da administragido publica
brasileira, segundo o Decreto-Lei n® 200/67, a execucio é tao local quanto
possivel. E preceito que se adapta i realidade nacional, onde cada regido
e cada Estado possuem peculiaridades que os singularizam. Pretender im-
por regras Unicas e inflexiveis a todos os Estados € ignorar a diversidade
regional que tipifica o Pais. De outro turno, a multiplicidade das questdes
que os governos tém a enfrentar, com técnica e ciéncia de variada especia-
lizacdo, igualmente aconselha a descentralizacio na execucdo dos planos
e programas nacionais, setoriais e regionais, para o fim de racionalizar os
servigos publicos, ou seja, fazé-los render o maximo em face das conjun-
turas a que se destinam.

Na classificacdo de J. CRETELLA JUNIOR, a descentralizagio a que
alude o Decreto-Lei n? 200/67 corresponde & descentralizagdo por colabo-
ragao, congquanto a equivaléncia nao seja perfeita. O mestre da Universidade
de S3o Paulo define esse tipo de descentralizacio como o que se verifica
“sempre que o Estado transfere a pessoas, fisicas ou juridicas, uma série
de atribuicbes especiais, que ele proprio poderia-desempenhar, mas em que
enconira dificuldades pela progressiva complexidade da maquina admiinis-
frativa”. (*) A imperfeicio estd em que o ilustre professor da USP admite,
como meios para concretizar a descentralizagao por colaboracao, apenas a
delegacao, a concessao e as autarquias, o que exclui os demais 6rgaos da
administragdo indireta (sociedades de economia mista e empresas plblicas)
¢ as fundacdes enquanto entidades vinculadas. Ora, se a descentralizacao,
como regra de conduta administrativa legalmente estatuida, visa a racio-
nalizar as atividades da administragio publica e busca, como vimos, dotar
a administracio de eficiéncia e presteza, nao faz sentido gue se eliminem
as empresas publicas, sociedades de economia ‘mista e fundacoes da lista
de Orgios capazes de colaborar com o Estado sob os principios fundamentais
previstos no Decreto-Lei n® 200/67 (planejamento e controle, especial-
mente).

(8) "Ora, na prética de bem descentralizar estd o secredd de toda eficiente Administragio.
A tendéncle, todavia, nhio assentsa S5 num prestuposto luridico, mas em pressuposios gue
880 naturals € da naturers das ¢oisks, O problema, antes de mais tiada, € técnico e clen-
tifico. Obedece & lei organica da divisio do trabalhe administrative. Tode a -~xcesso de
centralizacfio leva aoc estrangulemente das institulgdes,... A verdadeira sabedoris, num
governo representativo de situagies econdmico-soclais, reside em saber distribuir funcées,
competéncias e responsabilidades. Inclusive delegar.” MANOEL OLIVEIRA FRANCO SO-
BRINHO, op. cit., pag. 73. :

(9) “Tratkdo de Direito Adminlstrativo™, vol. VII, pag. 112. Ed. Forense, 1970.
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O art. 11 define a delegagio de competéncia como instrumento de
descentraliza¢io administrativa, “com o objetivo de assegurar maior rapidez
e objetividade as decisbes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas
ou problemas a atender”. Facil é perceber-se que o artigo explica-se a si
mesmo e da seu fundamento. Poder-se-ia falar em erro de técnica legisla-
tiva, de vez que, como se sabe, o dispositivo legal nio deve ser justificativo,
porém, e tdo-somente, impositive, declarativo ou enunciador, cabendo a
exegese expor-lhe os fundamentos de fato e de direito. O Decreto-Lei
n? 200/67 — abram-se parénteses — tende a ser explicativo em vérias de
suas disposicoes. Todavia, parece que, sem embargo da condenacio da
meihor técnica legislativa (e entdo terfamos de apontar inimeros outros
erros de técnica, como, por exemplo, 0 uso improrio de adjetivos e advér-
bios), tal tendéncia se tem revelade conveniente. Iste porgque, tratando-se
de texto legal inovador, poderiam advir duvidas e perplexidades — além
das ja devidas a outros equivocos do préprio Decreto-Lei n® 200/67 —,
quando se transpusesse o texto para a pratica administrativa. Uma veg,
que, em termos de administracdo publica, a eficiéncia na execuclo é tio
ou mais importante do que o emhasamenio tedrico, melhor ferd sido
sacrificar a técnica legislativa em favor da maxima nitidez na fixacdo dos
objetivos praticos a atingir.

Finalmente, configura-se a racionalizagdo pelo gque enunciam os arts.
13 e 14:

“Art. 13 — O controle das atividades da Administracdo Federal
devera exercer-se em todos os niveis e em todos os érgéos, com-
preendendo, particularniente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugdo dos programas
e da observincia das normas que governam a atividade especifica
do érgédo controlado;

b} o controle, pelos 6rgios de cada sistema, da observéncia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o controle da aplica¢do dos dinheiros piblicos e da guarda dos
bens da Unido pelos 6rgéos préprios do sistema de contabilidade
e auditoria.

Art. 14 — O trabalho administrativo sera racionalizado mediante
simptificagdo de processos e supressio de controles que se evi-
denciarem como puramente formais, ou cujo custo seja eviden-
temente superior ao risco,” (Os grifos sdo nossos.)

Descentralizagao e delegacao de competéncia sugerem controle. No-
tem-se os cuidados do Decreto-Lei n® 200/67 em dotar os arts. 13 e 14,
concernentes ao controle, de significativa abrangéncia: “‘em todos os niveis
e em todos os drgaos”, “observancia das normas que governam a atividade
especifica do o6rgao controlade”, “controle da aplicacao dos dinheiros pi-
blicos pelos o6rgios proprios do sistema”, “simplificacio de controles
puramente formais ou cujo custo seja superior ao risco”. Como se pode
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antever, tais dispositivos incidem sobre toda e qualquer entidade vinculada,
competindo ao ministério supervisor exercer o controle neles referido.

6. Planejamento, coordenacéio, descentralizacio, delegacio de competén-
cia e controle constituem o que o Decreto-Lei n? 200/67 classifica de prin.
cipios fundamentais aos quais devem obediéncia as atividades da Adminis-
tragao Federal (art. 6°). Esses principios contribuem para configurar as
duas diretrizes essenciais da reforma administrativa brasileira e redundam,
ademais, na criacao de novas figuras em nosso direito administrativo, den-
tre as quais a entidade vinculada e a supervisao ministerial.

Ao examinarem-se esses principios, ressaltam duas argiiicoes, A pri-
meira, quanto a corregdo do rotulo principios fundamentais, a segunda, no
gue tange ao cardter obrigatério das leis administrativas. Resolvé-las importa
ao presente estudo porque, de um lado, é preciso saber se o que o Decreto-
Lei n? 200/67 chama de principios fundamentais é norma obrigatéria ou
preceito programatico; e porque, por via de conseqiiéncia, é preciso saber
se as normas estatuidas pelo Decreto-Lei n? 200/67 obrigam o administrador,
ainda que fossem de indole programatica.

A denominagio principios fundamentais ¢ criticada por LUCIANO
BENEVOLO DE ANDRADE, para quem “O erro do legislador é palmar.
Os quatro primeiros — planejamento, coordenacio, descentralizacio e
delegagédo de competéncia —, a rigor, ndc passam de técnicas de adminis-
tracao, enquanto que o ultimo — controle — & mero corolario do poder
diretivo. Conquanto tfais indicagdes, para os efeitos legais, tenham sido
elevadas & categoria de principios e os dispositivos que a eles se reportam
possam parecer, por sua redacio, normas imperativas, na verdade, ressal-
vando o controle, sdo apenas programaticas.” (1)

A critica deve ser dividida em duas partes, que correspondem, respec-
tivamente, aos dois aspectos acima mencionados. Na primeira parte — os
principios ndo sio principios e sim técnicas —, é razoivel a critica. Os
principios fundamentais sao, na verdade; a organicidade e a racionalizacio
das atividades administrativas. A implementagao desses principios essenciais
a promogao do desenvolvimento e da seguranca, e conducentes ao bem-estar
coletivo, € que requer a adogdo, pela administragido publica, de certas
técnicas: planejamento, coordenagdo, descentralizacio, delegacio de com-
peténcia e controle. Entretanto, a critica, nessa parte, é incompleta, pois
que nao se deu conta de que a delegac¢io de competéncia é instrumento de
descentralizacdo, néo constituindo técnica de vida prépria; a idéia de delegar
competéncia perde em substincia se apartada da idéia de descentralizagio
administrativa. Ndo deveria aparecer isolada, elevada 4 posicdo de técnica
autdénoma, porém no bojo da descentralizacio.

A segunda parte da critica improcede. Hoje, nic mais hi dividas de
que as leis administrativas tém carafer obrigatério na relacio juridica,

(10} Op. cit., pag. 32.
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“porque sao leis como as demais leis de direito comum, diplomas que subor-
dinam o Estado, a Administracdo e os administrados”. (') Nem se argumen-
te com a inexisténcia de sangao para dar compulsoriedade as normas esta-
belecidas pelos arts. 6% a 14 do Decreto-Lei n® 200/67. E preciso entender
sancdo, no caso, como a capacidade de coagir o 6rgio da administragio a
conduzir-se em conformidade com o Decreto-Lei n? 200/67. E ha numerosos
exemplos de que essa coagdo tem sido exercida em ocasides varias, princi-
palmente na irea econdmica, onde financiamentos e recursos somente sdo
- concedidos ou alocados se a inversdo obedecer aos ditames de projetos ela-
borados segundo técnicas de planejamento, e forem submetidos a meca-
nismos de desembolso e aplicacio sob o controle dos 6rgios centirais espe-
cificos, emhbora a execugdo possa ser descentralizada.

Tenha-se em mente que planejamento, coordenacio, descentralizagio
e controle sdo técnicas eleitas como regra de comportamento administra-
tivo. Como toda norma de comportamento legalmente instituida, sioc téc-
nicas cujo emprego é imperativo para quantos se encontrem sob a incidén-
cia da lei. Planejar, coordenar, descentralizar e conirolar sdo regras de
conduta administrativa a que esta obrigado todo érgaoc sujeito ac Decreto-Lei
n® 200/67 e a legislacdo posterior que lhe introduziu modificagGes.

Nesse sentido, assiste inteira razio a OLIVEIRA FRANCO, que sus-
tenta, ao comentar ¢ art. 69 do Decreto-Lei n? 200/67, a existéncia de
“uma ordem necessdria a ser atingida e respeitada, liberta de possiveis
improvisa¢des e sancionada pelo poder central. Cabe ao Estado (Adminis-
tracio Central) fixar as linhas mestras através das quais os entes haverao
de atuar. Com isto nio se atenta contra a independéncia ou a autonomia,
pois tais conteudos sé6 procedem dentro e na execugdo dos lineamentos
basicos”. ()

Na organicidade e na racionalizagio dos servigos de interesse coletivo,
executados ou promovidos pelo Estado — seja por sua Administra¢io Dire-
ta ou Indireta —, parece possivel divisar-se a presenga do coeficiente
politico de que fala BURDEAU, no sentido de que, sendo o todo mais do
que a simples soma das partes, o processe politico sera tanfo mais viavel
e eficiente gquanto mais integrado sistemicamente. (**) Nio temos davida
de que o escopo primordial da reforma administrativa é o de submeter to-
dos os orgios que lidem com o interesse publico &s mesmas regras de boa
administracice, integrando-os em um todo homogéneo, a que dao consis-
téncia as operacées de planejamento, coordenacio, descentraliza¢do e con-
trole. Hi descentralizagio de execucdo, contudo subsiste o controle como
norma de eficiéncia e probidade, a qual faz convergirem para ¢ centro de
gravidade da administra¢do (sistemicamente compreendida) — quer dizer,
seu centro de equilibric e fonte das decisbes de onde partem as linhas-
mestras do sistema — todas as atividades e funcgbes que almejam atender
ao interesse coletivo,

(11 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, op. cit., paAg. XVII.
(12) Op. cit, pig. 71.
(13) Veja-se GEORGES BURDEAU, "Traité de Science Politigue*, Paris, 1949,
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Il — ADMINISTRAGCAO DIRETA E INDIRETA, ENTIDADES
VINCULADAS E SUPERVISAO MINISTERIAL

SUMARIO: 7. Estruturacdo conceitual dos 6rgios da adminis-
tracio publica; bipartigho em administracao direta e indireta é o
ponto de referéncia para a supervisdo ministerial e as entidades
vinculadas. 8. Sintese conceitual das entidades vinculadas; dis-
cordia doutrinaria; prevaléncia da definicdo legal. 9. Super-
visao ministerial: natureza e extensio; responsabilidade dos
Ministros de Estado. 10. Relacdo entre entidade vinculada e
Ministério Supervisor; tutela administrativa; autonomia e controle
coexistem.

7. Como consegiiéncia das premissas basilares alinhadas no capitulo pre-
cedente — a de carater ético, que € a moralidade administrativa, alicerce
de todas as demais; e as de carater operativo, que sdo a organicidade e a
racionalizacio das atividades e funcdes da administragio —, novas figuras
surgem no direito administrativo brasileiro. Este estudo interessa-se por
trés delas: a divisio da administracio publica em direta e indireta, as
entidades vinculadas e a supervisio ministerial. E a trilogia sobre que se
assenta a estruturacdo conceitual dos 6rgidos da administragio publica no
Brasil, com marcantes repercussdes técnico-administrativas e juridicas.

Prescreve o art. 4° do Decreto-Lei n® 200/67:
“Art. 4° — A Administragio Federal compreende:

I — a Administracao Direta, que se constitui dos servigos inte-
grados na estrutura administrativa da Presidéncia da Repfiblica e
dos Ministérios;

Il — a Administracio Indireta, que compreende as seguintes ca-
tegorias de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:

a) autarquias;
b) empresas publicas;
¢) sociedades de economia mista.

§ 1? — As entidades compreendidas na Administragio Indireta
consideram-se vinculadas ao Ministério em cuja area de compe-
téncia estiver enquadrada sua principal atividade.”

§ 29 — Revogado pelo Decreto-Lei n® 900/69. Equiparava as em-
presas publicas as Fundagbes instituidas em virtude de lei federal
e de cujos recursos participasse a Uniao.

O que se deve notar de plano, como sublinha OLIVEIRA FRANCO, é
que a determinagio do que seja conceitualmente Administracio Federal
tem a ver com a organizacio politico-constitucional. Deve-se aceitar, decor-
rendo do art. 4%, “duas evidéncias que sdo inatas nos regimes federais:
a) a da centralizagao, traduzindo hierarquia formal, continua e permanente
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dos servigos gerais integrados na estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios — é a administragéo direta; b) a da descen-
tralizacdo, quando da transferéncia de atividade administrativa ou do
exercicio dela para outras pessoas, que passam a receber faculdades, deve-
res e obrigagoes publicas — é a administragdo indireta”. (14)

Na primeira esfera, encontrar-se-iam “todas as categorias de servigos
executados diretamente pelos 6rgdos estatais, isto & pelo conjunto dos
organismos a que se acham afetos os servigos sob a responsabilidade do
Estado”. (") Sem embargo da autoridade de seu eminente autor, a defini-
¢ao ndo mais atende a moderna colocagio do Decreto-Lei n? 200/67. A
defasagem reside na neg¢do de responsabilidade do Estado. Em verdade,
mesmo 0s servigos executados pelos 6rgios da administra¢io indireta podem
comprometer, em sentido lato, a responsabilidade do Estado perante os
administrados, de vez que todas as atividades da administracio piblica
desenrolam-se, de acordo com os pardmetros estabelecidos pelo Decreto-Lei
n? 200/67, sob algum tipo de controle estatal, como. a supervisio ministe-
rial, o que implica responsabilidade do Estado, ainda que mediata,

O que caracteriza a administragio direta é o nivel hierarquico do
6rgao que se desincumbe de suas atribuigdes, que se devem incluir em sua
competéncia legal respectiva, também prevista pelo Decreto-Lei n® 200/67
(Titulo VI, arts. 32 a 67).

Encontrar-se-4 ainda engano, data venia, na conceituagio de CRETELLA
JUNIOR para administragdo indireta. Segundo ele, o posicionamento ado-
tado pelo Decreto-Lei n? 200/67 ressente-se de falha técnica e cientffica
porque “confunde funcido estatal com atividade estatal”. E explica que a
primeira é desempenhada ou pelo Estado (administracio direta) ou por
entidades publicas criadas por lei, s quais o Estado transfere ou delega
tungbes estatais, ou seja, tarefas que s6 ele, Estado, pode desempenhar.
Diversamente, atividades estatais seriam “do mesmo tipo e natureza daquelas
que poderiam exercer os particulares”, dai serem realizadas por sociedades
de economia mista e empresas piblicas, que “sio mejos instrumentais do
Estado e nio implicam o exercicio de fungdes estatais”. (:¢)

A distingdo entre fungdo e atividade estatal & preciosismo que nio
mais encontra guarida no Estado contemporineo, o qual agasalha a idéia
de Bem-Estar Social, de origem inglesa ja do final do século passado, (%)
ou a de Estado Social de Direito, de inspiracdo alemd do pds-guerra. A
preocupagdo com o social e a latitude do que sejam necessidades e reclamos
sociais, aliada a consideragdes de fatores de produgio e distribuicio de ren-
da, conduz o Estado de nossos dias a fazer suas, conforme conjunturas e
realidades nacionais, atividades anteriormente preclusas & funcio estatal.
E evidente que a assungdo dessas atividades pelo Estado, gera obrigagdes

(14) Op. clt, pag. 65.

(15) THEMISTOCLES B. CAVALCANTY, “Tratado de Direito Administrative”, vol. I, pag. 70,
3.8 ed., 1956,

(16) “Dicionario de Direito Administrativo”, pigs. 12-13, Ed. José Bushatsky, 8. Paulo, 1972.

{17} Veja-ss, a propdsito, T. H. MARSHALL, “Politica Soclal”, pdgs. 94 e segs., Kd, Zahar, Hio
de Janeire, 1967,
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e responsabilidades publicas para os érgios que as efetivem, as quais aca-
bardo por repercutir na imagem que os administrados facam da adminis-
tragdo, seja direta ou indireta. Nao é por outra razéo que o Estado amplia
seu poder-dever de controlar, supervisionar, tutelar os 6rgdos que nio se
situem na 6rbita imediata da administracio publica. Por outro lado, o
imperativo da eficicia para solucionar problemas s6cic-econémicos cres-
centemente complexos, obriga o Estado-administrador a exigir cautelas
maiores na elaboragao e execugao de planos e programas de interesse para
a coletividade. Dai impor, como norma legal de comportamento adminis-
trativo, o uso de técnicas de planejamento, coordenagdo, descentralizacio
e controle, em todos os dmbitos, niveis e hierarquias.

A bifurcagdo da administracao piblica em direta e indireta ¢ o estagio
atual de longa evolugio ocorrida no direito administrativo. Mesmo no Brasit
pode-se vislumbrar o embrifo dessas duas esferas de atuacio do Estado, no
interesse da coletividade. ANTONIO JOAQUIM RIBAS, no Império, ensi-
nava, a seus alunos das Faculdades de Direito de Sdo Paulo e do Recife,
que:

“Lancando os olhos sobre o vasto e complicado mecanismo admi-
nistrativo, facilmente se conhece que algumas de suas pecas
exercem acio de que depende essencialmente o movimento geral,
e portanto sio indispensiveis para que ele possa preencher o
seu destino, enquanto outras somente tém por fim facilitar e
coadjuvar a acio das pecas essenciais, de modo que a sua exis-
téncia rio é indispensavel para o movimento geral.

As funcbes, de que assim dependem a vida da administracio e o
preenchimento de sua missio, costumam denominar-se diretas, e
mais exatamente se chamariam essenciais; aquelas que somente
servem para facilitar o exercicio destas, geralmente se denominam
indiretas ou auxiliares, e também se poderiam qualificar de espe-
ciais.” (1)

Como se pode notar, a posicio de mestre CRETELLA aproxima-se bem
mais da de RIBAS, de 1861, do que daguela resultante das tendéncias
seguidas pelo direito administrativo, na maioria dos Estados hodiernos,

Falar-se em entidades vinculadas e supervisio ministerial significa
nos termos de nosso Decreto-Lei n® 200/67, tomar por ponto de referéncia
essa partilha das atividades e fungbes estatais em duas esferas de admi-
nistracdo — direta e indireta. Nesta, hi um terreno defeso a irrestrita
liberdade de atuagao das entidades vinculadas, e sempre jungido i super-
vizdo estatal, a qual, como veremos, reproduz o classico conceito de tutela
administrativa, adaptado as contingéncias da moderna administragéo.

€. Em palestra que proferiu em 30 de agosto de 1975, no IV Curso de
Kspecializagdo em Direito Administrativo, promovido pela Pontificia Uni-
versidade Catdlica de Sao Paulo, o Professor OLIVEIRA FRANCO discorreu

{18) "Direlto Adminisirativo Brasileiro”, pég. 78. Obra premilads e aproveda pela Resolucto
Imperinl de 9-2-1861, Ministérlco da Justica, Rlo de Janeiro, 1968
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sobre administra¢do indireta com extrema objetividade. O temor de nao
lograr transplante adequado da exposigdo, em toda a sua clareza, torna
preferivel transcrever o excerto que interessa a este estudo, no sentido de
afiancar que, perante a defini¢do legal, posta em termos meridianamente
inteligiveis, descabem discussdes académicas. Prelecionou o festejado admi-
nistrativista paranaense:

“... existe uma profunda e real dependéncia vinculante entre a
organizacdo politica, a constitucional e a administrativa. As nor-
mas constitucionais assentadas nos principios politicos, e as
normas administrativas integradas nos principios constitucionais.
Harmonizando-se, em um corpo sd, o regime politico, o regime
constitucional e o regime administrativo.

Nas Constitui¢ées, ndo se compreende s6 a estruturagio politica,
mas também toda a ordem normativa juridicoc-administrativa. Nao
sdo elas, as cartas constitucionais, simplesmente leis maiores ou
mais poderosas. Relinem, sem duvida, no que procuram dar siste-
ma, ¢ que na base mandamental se faz legal, o que no conteudo
dispositivo condiciona e vincula a atividade administrativa.

E das Constituigdes, por assim dizer, que a relagio administrativa
ou de administragio adquire importincia de relevo juridico. Ja
que o direito subjetivo ptblico nasce do exercicio permitido do
poder estatal, a relacido que dai provém sensibiliza o Direifo Admi-
nistrativo, originando situagées juridicas, reconhecendo as pessoas
administrativas e, o que é mais importante, determinando ativi-
dades e fungGes.

Impossivel, portanto, pelo menos para nés, depois de considerar-
mos a organizacio constitucional administrativa, nio admitirmos
que o fato organizagao administrativa envolve o Direito Politico
e o Direito Constitucional, o Direito Administrativo e o Direito
Processual, o Direito Penal e o proprio Direito Privado, ndo obs-
tante a supremacia da Administragéio no tocante ao direito objetivo
ou as leis e normas.

Contudo, tal supremacia nao atenta contra os principios gerais
do direito, nem infringe o principio da hierarquia normativa.
Como as fontes legais escritas tém o cariter de primérias, sobre-
tudo porque derivam do poder que legisla, nelas a Administracéo
encontra o limite entre a atividade regrada e a atividade discri-
cionaria. Utilizando das técnicas predeterminadas, s6 assim o
Estado se pronuncia legalmente.

Precisamente nesse ponto de convergéncia vamos encontrar o
Decreto-Lei n? 200, impondo a descentralizagdo sob o aspecto
dinAmico e nio estitico, a descentralizacio aceita num sentido
bastante amplo, mas processando-se através de manifestagbes
tipificadas, ou seja, indiretamente, com a transferéncia de compe-
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téncia a certas pessoas administrativas, ji anteriormente qualifi-
cadas por lei.

Néo adianta, nem convence ao hermeneuta, que discutir se quei-
ramos exceléncias do Decreto-Lel n? 200, de 25 de fevereiro de
1967. Nem o que trouxe, depois, o Decreto-Lei n® 900, de 29 de
setembro de 1969. Conforme o velho brocardo, melhor com eles
do que sem eles. Sinceramente, analisando ¢s citados diplomas,
verifica-se que deles decorrem regras substanciais de organizacio
e funcionamento administrativos, principios regrados que servem
ao direito, ao Estado e ao servico publico.

Integrado na mecénica de ordem e natureza constitucional, fixan-
do as determinantes de uma estrutura organizacienal para a nacio,
adotando pressupostos legais que, apesar de variiveis, manfém
0s valores institucionais, é o Decreto-Lei n® 200 um diploma-mo-
delo nio somente para a federagio brasileira, mas para ouiros
regimes administrativos carentes de formulagdes positivas. Nas
minhas buscas, ndo encontrei até agora nada que se pudesse asse-
melhar a tao realistica conjuntura.

Pois bem, analisado na sua peculiar problemética estrutural, dina
mico nos seus fundamentos bésicos de procedimento, tratando
de administragcdo nos seus dois planos vitais, dando conteudo
constitucional e sistema de funcionamento de poderes e érgios,
trouxe para o Direite Administrativo, conceitual e histérico, dis-
posi¢oes programaticas de inconteste importdncia juridica, ou seja,
de destaque quanto as possiveis atividades administrativas permi-
tidas.

No Decreto-Lei n® 200 estd o Estado politicamente organizado, a
Administracdo devidamente formaljzada, tudo isso através do que
chama de principios fundamentais, em apontamento racional e
moderno do que se possa entender por planejar, coordenar, des-
centralizar, delegar ou conirolar. Nada falta para que apareca
como um instrumento de poder legal administrativo, atuando sem
violentar direitos ou interesses.

2

Lamenta-se, tio-somente, depois do que estamos trazendo a cola-
¢ao, nao caber no momento maior exame critico do sistema ado-
tado entre nos. Sistema que faz regime administrativo e serve ao
regime politico-constitucional. E lamenta-se porque, se estamos
aqui, € para cumprir o compromisso de abordar parte do que
contém o Decreto-Lei n® 200, isto &, o estudo da administragdo
indireta e as possiveis implicacdes que tornem incertos conceitos
determinados,

Uma premissa, porém, ha de valer, e que € esta, no tocante ao
tipo de organizacio administrativa: nfo foi sem razao que o legis-
lador, quando tornou vigente o Decreto-Lei n? 200, separou e dis-
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tinguiu a administra¢io direta da administracio indireta, focando
a direta como aquela constituida dos servigos integrados na estru-
tura geral administrativa, e a indireta como aquela que compre-
ende certas categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica prépria na especializagdo.

No quadro da administraco indireta, sem que se precise enfati-
zar, as nominadas categorias de entidades, a que chamamos de
pessoas administrativas, receberam conceito positivo e batismo
juridico adequado, obedecem quanto ao fim a uma devida vincula-
¢ao de dependéncia, instituem-se por for¢a de caracteristicas singu-
lares ou criam-se por contingéncias opcionais de interesse e
servico publico.

Casuisticamente, para exemplificar, em virtude de uma conscién-
cia formada pela histéria, ai temos as autarquias, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista, e as fundagdes insti-
tuidas ou fundadas pelo Estado. Cada uma dessas pessoas, como
j4 vamos ver, ndo escapando de um conceito juridico definido.
Dentro de um propésite que é bom, bastante louvivel, porque nio
permite, nem a prdpria Administragdo, tergiversar com verdades
que sdo legais.

Sejamos explicitos, portanto, na evidéncia positiva, diante do que
concretamente fala e diz a lei. E perguntemos a nés préprios, ten-
do e lendo a lei, ¢ que € uma autarquia, o que é uma empresa
publica, o que é uma sociedade de economia mista ou o que £
uma fundagdo. A resposta, ndo aliciando posicdes de agrado dou-
trinario, nem especulagdes teorematicas, sé6 se pode buscar no que
ficou sucintamente no teor-conceito, de maneira enxuta definida
pelo legislador.

Uma autarquia assim é, verbo ser:

— um “‘servigo autdnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receita proprios, para executar ati-
vidades tipicas da administragdo putblica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestio administrativa e
financeira descentralizada”.

Empresa piblica:

-— uma “entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimdnio proprio e capital exclusivo da
Unifio, criada por lei para a exploracao de atividade eco-
némica que o Governo seja levado a exercer por forca de
contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito”.

Socledade de economia mista:

— “entidade dotada de personalidade juridica de direito pri-
vado, criada por lei para a exploragio de atividade eco-



JANEIRO A MARCO — 1976 185

ndémica, sob a forma de sociedade anénima, cujas acdes
com direito a voto pertencam, em sua maioria, 2 Unido ou
a entidade da administragio indireta”.

Fundacao:

— entidade que, apesar de poder ser instituida pelo poder
pablico, guarda os requisitos estabelecidos na legislagdo
pertinente (artigos 24 e seguintes do Cédigo Civil), subme-
tida 4 supervisao tutelar ministerial (artigos 19 e 26 do
Decreto-Lei n? 200}, pessoa publica quanto aos fins, pri-
vada quanto 3 personalizacio juridica.

Panoramicamente, desde que ai esti o Decreto-Lei n? 900, comple-
mentando o Decreto-Lei n® 200, ambos os diplomas fazendo regime
juridico-administrativo, as quatro entidades nomeadas, desde que
instituidas em virtude de lei, passam de plano a integrar a Admi-
nistracao estatal. O que valem sdo as caracteristicas que as sin-
gularizam, que as tornam distintas umas das outras, diferentes
no servigco publico que prestam.

J4 portanto ndo existem motivos que justifiquem posicdes polemi-
zantes. E sempre preferivel ao hermeneuta, ante a clareza dos
textos, ndo os desnaturar. Os institutos cldssicos, quando chegam
para explicar as instilui¢des administrativas, merecem o respeito
imposto pela realidade juridica e pela verdade legal. Nao existem
compartimentos estanques no direito ou na ciéncia do direito.”

. Disciplina a supervisdo o Titulo IV do Decreto-Lei n? 200/67 (arts. 19
a 28). No Titulo IV esta inscrito, ainda, o art. 29, o qual, entretanto, nada
tem a ver com a matéria regulada no Titulo IV.

O art. 19 dispde que:

“Todo e qualquer 6rgdo da Administracdo Federal, Direta ou
Indireta, estd sujeito a supervisio do Ministro de Estado compe-
tente, excetuados unicamente os 6rgidos mencionados no art. 32,
que estdo submetidos 4 supervisio direta do Presidente da Re-
publica.”

O Decreto-Lei n? 200/67 inovou a terminologia, criando a figura que
chamou de supervisio, a qual, diz o art. 19, tanto pode ser exercida pelos
Ministros de Estado quanto pelo Presidente da Reptblica, conforme o drgao
supervisionado esteja vinculado a um Ministério ou & Presidéncia da Re-

O conceito de supervisao esta ligado ao de controle. BENEVOLO DE
ANDRADE frisa, acertadamente, que:

“Na érbita interna, o controle representa um consectirio do co-
mando. E preciso verificar se o praticado se ajusta ao ordenado.
Consiste, pois, o controle no acompanhamento da acio adminis-
trativa para comprovar se ela se desenvolve segundo o0 modo esta-
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belecido e de acordo com os objetivos visados. O controle tem
por fundamento a necessidade vital de manter a normalidade da
organizacdo. Seu suporte juridico & conferir protegao aos admi-
nistradoes.” {3%)

0O mesmo publicista ensina que, conforme a titularidade, existem dois
tipos de controle: o interior, que pertence com exclusividade 4 administra-
¢do, e o exterior, que a administracdo sofre de fora.

O controle interior pode ser céntrico, conhecido sob a denominagéo
de autocontrole, processando-se pelas vias dispostas pela prépria estrutura
organizacional da administracio. Sdo os graus e nfveis hierarquicos da ad-
ministragdo que, em escala ascendente e sucessiva, revéem e fiscalizam os
atos administrativos dos escaldes inferiores.

O controle interior também pode ser excéntrico, € entdo recebe o nome
de tutela administrativa. Ha o sujeito ativo, o Estado, representado, na
hipétese brasileira, pela administracio direta; o sujeito passivo, represen-
tado pelas pessoas juridicas que exercem fungbes ou atividades publicas;
as atividades tutelares, que sao as providéncias que o sujeito ativo pode
tomar relativamente ao sujeifo passivo; e o texto legal, que designa a auto-
ridade detentora da tutela, bem assim os casos, limites e procedimentos
de sua competéncia, quanto ao exercicio da tutela. £ a tipica situagio carac-
terizada pela supervisao ministerial.

A supervisdo ministerial, tal como regulada pelo Decreto-Lei n? 200/67,
é poder-dever juridico-administrativo conferido e imposto aos Ministros de
Estado. Seu descumprimento, assinala OLIVEIRA FRANCO, significa inexa-
¢do “no cumprimento de tarefas publicas”. (*) £ que o Ministro, quando
supervisiona, passa a ser um fiseal da legalidade e da moralidade nas ativi-
dades dos érgaos sob sua supervisio. A énfase de OLIVEIRA FRANCO ndo
é exagerada, quando assevera ser esta “uma forma de controle ligada a
questoes de conveniéncia ou de oportunidade administrativa, vinculada, nas
dreas de gestdo, a pratica dos procedimentos regulares. Do contrério, su-
pervisdo seria apenas uma palavra sem conteiido na lei. O que se quer,
pela supervisdo, é que a correcgio dos meios corresponda a honestidade dos
fins”. (') Dai concluir, de maneira irreparéavel, que:

“As faculdades técnicas, os critérios de oportunidade ou de con-
veniéncia, as normas legais programadas, de que use ou deixe de
usar o agente administrador delegado, podem escapar ao exame
do Judiciario, mas nao escapam, na supervisio, & responsabilidade
do Ministro. Transfere-se, destarte, a responsabilidade a quem
praticou o ato de delegacdo. Responde aquele Ministro pela inob-
servincia dos deveres gerais afetos ao seu cargo. Internamente,
pode-se imputar o agente, mas externamente a responsabilidade
envolve autoridade a quem a lei conferiu o poder de delegar.” (%)

{19) Op. cit,, phg. 183.
(20) Op. cit., pAg. 104.
(21) idem, ibidem.
(22) 1idem, pag. 105.



JANEIRO A MARGQO — 1976 isr

E a Unica interpretagio que a exegese do art. 20 autoriza. Dispoe ele
que:

“Art, 20 — O Ministro de Estado é responsavel, peranfe o Presi-
dente da Republica, pela supervisio dos drgéos da Administragio
Federal enquadrados em sua area de competéncia.

Pardgrafo Unico — A supervisdo ministerial exercer-se-a através
da orientaciio, coordenacao e controle das atividades dos Orgaos
subordinados ou vinculados ao Ministério, nos termos deste De-
creto-Lei.”

Sobejam razdes objetivas, portanto, para deduzir-se que na supervisao
ministerial prevalecem: ‘“a) uma relacio de direito vinculada a uma certa
atividade; b) uma vontade em execugao que nao escapa ao direito. Vale a
supervisio porque o poder legal ndo pode ser licitamente usado fora da
intencdo administrativa”. (%) E esta intencio tem como premissas necessi-
rias a moralidade, a organicidade e a racionalizagio nos servigos de interesse
publico; € como regras de comportamento administrativo, legalmente im-
postas, as téenicas de planejamento, coordenacéo, descentraliza¢do e controle.
Em outras palavras, é esse conjunto de premissas e regras o objeto da su-
pervisdo. Quer dizer: nao é a fungdo que estd ao dispor do Ministro e sim
este que a deve servir.

Derivando a supervisio do poder diretivo e consistindo no peder-dever
de controlar a regularidade da acdo administrativa, parece inevitavel a ila-
¢do de que toda a autoridade controladora detém capacidade supervisora,
0 que pode ser projetadc para os niveis estaduais e municipais.

10. Viu-se que o controle interior excéntrico configura o que a doutrina
define como tutela administrativa, criagdo centeniria do direito adminis-
trativo francés. Aprofundemos a conotacfio, com a finalidade de examinar
as relagbes existentes entre entidades vinculadas e supervisio ministerial,
4 luz do Decreto-Lei n? 200/67,

Os tracos tipicos da tutela administrativa — sujeitos ativo e passivo,
atividades tutelares e texto legal (#*) — estdo desenganadamente presentes
no Decreto-Lei n? 200/67, de modo a caracterizar a situacdo juridica das
entidades vinculadas, em face do ministério supervisor, como a de 6rgaos
administrativamente tutelados.

O Estado é o sujeito ativo da tutela porque a ele compete o controle
das atividades realizadas com vistas ao interesse piiblico. No caso, é o Es-
tado representado pelos Ministérios aos quais a lei dita o poder-dever de
orientar, coordenar e controlar as atividades dos drgaos que lhes forem
vinculados (art. 20, paragrafo tnico).

O sujeito passivo sdo as entidades vinculadas. Nao sio sujeitos passivos,
ndo tipificando, pois, o instituto da tutela adminisirativa, os orgaos subordi-
nados, uma vez que o controle sobre estes é interior, céntrico, através das
linhas hierirquicas da prépria estrutura organizacional dos Ministérios.

(23) idem, ibidem.
{(24) Veja-se o "Dicionédrio de Direito Administrativo', cit., pigs. 331-338.



188 REVISTA DE WNFORMACAO LEGISLATIVA

Tanto assim € que a supervisao é dicotémica: refere-se aos érgéos subor-
dinados {(controle interior céntrico) e aos vinculados (controle interior ex-
céntrico). A distingdo mostra-se necessaria porque “obviamente, a supervi-
sio se nao exerce com a mesma intensidade, propésitos e objetivos, tanto
que regulada em artigos distintos: a primeira, no 25; e a segunda, no 28”. (%)

As atividades tutelares explicitam-se, genericamente, nos arts. 21 a 28,
e, especificamente, no art, 26.

Estabelece o art. 21 que o Ministro de Estado exerceri a supervisio
com apeio em 6érgaos centrais. Sdo eles uma Secretaria-Geral e uma Inspe-
toria-Geral de Finangas, existentes na estrutura de cada Ministério (arts. 22
e 23}

O art. 26, pargrafo Gnico, enumera as medidas que cabem & supervisdo
tomar, com relacdo aos 6rgdos da administracao indireta e as fundagdes
(estas, por forga do Decreto-Lei n? 900/69, art. 3%

“a) indica¢io ou nomeagdo pelo Ministro ou, se for o caso, elei¢io
dos dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) designacio, pelo Ministro. dos representantes do Governo Fe-
dera! nas assembléias-gerais e 6rgdos de administragdo ot controle
da entidade;

¢) recebimento sistemitico de relatérios, boletins, balancetes, ba-
lancos e informagdes que permitam ao Ministro acompanhar as
atividades da entidade e a execugio do orgamento-programa e
da programagao financeira aprovadoes pelo Governo,;

d) aprovagao anual da proposta de crgamente-programa e da pro-
pramacédo financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacio de contas, relatérios e balangos, diretamente ou
através dos representantes ministeriais nas assembléias & dérgios
de administracdo ou controle;

f) fixacdo, em niveis compativeis com os critérios de operagio
econdmica, das despesas de pessoal e de administragéo;

g) fixacdo de critérios para gastos de publicidade, divulgagéo e
relagdes publicas;

h) realizacio de auditoria e avaliagio periédica de rendimento
e produtividade;

i) intervencio, por motivo de interesse publico.”

A tutela administrativa jamais se presume, devendo existir texto legal
que a estabeleca, ao mesmo tempo em que assinale, de maneira clara e
precisa, os limites exatos da fiscalizagio tutelar. £ o que encontramos, sob

(35} ROMEU DE ALMETDA RAMOS, Parecer I-243, de .9-00-197), do Consultor-Geral da Fe-
~1bl'ca, aprovado Dpelo Prealdente da Republica em 16-=10-73, & publicado ro DO s
19-10-73, fls. 10.841; ln "“Pareceres da Consultorta-Gersl da Republica', vol, 83, phgs. 108-114,
Departamento de Imprensa Nactoral, Rlo de caneiro, 1973,
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o rétulo de supervisdo, nos jA mencionados arts. 21 a 23 e 26, bem como
no art. 25, que fixa os objetivos da supervisdo ministerial:

“} — assegurar a observéncia da legisiacio federal;
Il — promover a execugdo dos programas do Governo;

Hi — fazer observar os principios fundamentais enunciados no
Titulo II;

IV — coordenar as atividades dos 6rgaos supervisionados e harmo-
nizar sua atuagfo com a dos demais Ministérios;

V — avaliar o comportamento administrativo dos érgdos supervi-
sionados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a diri-
gentes capacitados;

V| — proteger a administragiio dos 6rgéos supervisionados contra
interferéncias e pressoes ilegitimas;

VIl — fortalecer o sistema do mérito;

VIl — fiscalizar a aplicagdo e utilizagio de dinheiros, valores e
bens publicos;

IX — acompanhar os custos globais dos programas setoriais do
Governo, a fim de alcangar uma prestagdo econdmica de servigos;

X — fornecer ao 6rgdo préprio do Ministério da Fazenda os ele-
mentos necessérios a prestagido de contas do exercicio financeiro;

X1 — transmitir ao Tribunal de Contas, sem prejuizo da fiscaliza-
¢ao deste, informes relativos a administragdo financeira e patri-
monial dos 6rgios do Ministéric.”

A definicio dada a tufela administrativa pela escola administrativa
francesa, na qual pontificam WALINE, LAUBADERE e RIVERO, sin-
tetiza magnificamente o instituto e ndo deixa davida quanto a iden-
tidade substancial entre ele e a supervisdo, adotada pelo Decreto-Lei
nimero 200/67 com a mesma finalidade de controle. De MARCEL
WALINE: “o conjunto de fiscalizagfio que se exerce sobre uma pessoa ad-
ministrativa descentralizada ou também, excepcionalmente, sobre uma pes-
soa de direito privado”; de ANDRE LAUBADERE: “a fiscalizacao exercida
pelo poder central sobre as autoridades descentralizadas’; de JEAN RIVERO:
“a fiscalizacdo exercida pelo Estado sobre um o6rgio descentralizado, nos
limites fixados pela lei.” {**) Denire administrativistas de nomeada mais
recentes, deve-se citar a espléndida defini¢do do professor portugués MAR-
CELO CAETANO, que emoldura perfeitamente a experiéncia brasileira, a
partir do Decreto-Lei n? 200/67: “o poder conferido ao érgéo de uma pessoa
coletiva de intervir na gestio de outra pessoa coletiva autdnoma, autorizando
ou aprovando os seus atos, suprindo a omissio de seus deveres legais ou
fiscalizande os seus servi¢os, no intuito de coordenar os interesses préprios
m«:uvmente, in “Droit Administratit”, 9.% ed., 1963, pag. 423, “Tratté élémentalre

de droit adiministratit”, 3.% ed., 1963, vol. I, pag. 90; “Drolt administratif”, 3.8 ed., 1965,
pig. 283,
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da tutelada como os interesses mais amplos representados pelo 6rgio tute-
lar”. (*%)

Resta esclarecer importante questao quanto 4 autonomia das entidades
vinculadas, com o fim de nio as confundir com os érgaos subordinados, os
quais, como vimos, estdo submetidos a outro tipo de controle, que nio o
da tutela administrativa. A questdo vem a pelo em razio do proprio Decreto-
Lei n? 200/67, que, em seu art. 26, IV, ressalva que a supervisdo ministerial,
no que concerne a administracio indireta, assegurari a autonomia adminis-
trativa, operacional e financeira da entidade. ..

Neste caso, a ligho de CRETELLA é irrepreensivel, desde que se entenda
a expressio pessoas pUblicas administrativas de maneira a abranger todas
as entidades vinculadas, nos termos da lei brasileira vigente:

“O objetivo da tutela administrativa € fazer com que as pessoas
publicas administrativas respeitem a legalidade e a oportunidade,
praticando atos de acordo com o que preceituam os textos legais,
em consondncia com o que se exige do bom administrador. Pelo
exposto, conclui-se que a tutela administrativa é, em esséncia, um
tipo de fiscalizagio especial dos sistemas descentralizados. ..

Nos limites de sua competéncia, as entidades de descentralizagdo
sdo livres; exercem os poderes que lhes sdo deferidos, norteados
por finalidade plblica; ndo podem exorbitar praticando atos ilegais,
inoportunos ou inconvenientes. Perseguindo fins publicos delinea-
dos no texto de lei, os entes publicos descentralizados ficam A
mercé dos processos tutelares. Se estes nao existissem, a descen-
tralizacao por servico implantaria desordem administrativa. Se a
fiscalizagdo, por outro lado, exorbitar, atinge a autonomia do ente
tutelado, transformando-o num joguete do Poder Central, negando
a razéo de ser do proprio instituto descongestionador; dai o impor-
se o limite ou restri¢ao a tutela. Entre outros, os limites concretos
ac exercicio da tutela administrativa sdo o texto legal, as formali-
dades, o fim visado e os motivos determinantes.” (2%}

Assim também enfendeu ROMEO DE ALMEIDA RAMOS, ¢ qual realgou
o aspecto da autonomia nos seguitites termos:

“Resumindo, pois, temos que a supervisao. .. envolve medidas de
controle posterior (Decreto-Lei n® 200, art. 26, paragrafo vnico,
leiras ¢, e, h) e de aprovacgio antecipada (etras d, §, g). ..

Nem se diga que tal aprovacao prévia comprometeria a autonomia
administrativa assegurada por lei acs 6rgdos vinculados de que
se trata, dado que ela decorre da prdpria supervisio que também
a lei estabeleceu devesse ser exercida pele Ministro de Estado no
gue tange as entidades da respectiva 4rea de competéncia. £ que
a autonomia dessas entidades sofre as limitaches necessirias i

(27) "Manual de Direltc Administratlve”, paig. 170, Ed. Forense, Rio de Janelrp, 1970,
(28) Diclonério cit., péga. 334-335.
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supervisdo prevista, sem as quais esta se tornaria inécua, ai, sim,
comprometendo a sistematica adotada pela Reforma Administra-
tiva.” (20)

Onde o entdo Consultor-Geral da Republica parece exagerar sua inter-
pretagio é na extensdo que confere a essa aprovagao antecipada, pois que
a considera cabivel, inclusive quanto a convénios, acordos, ajustes ou con-
tratos “de cuja vigéncia resultem compromissos para entidades sujeitas a
supervisao”, Ora, se a sistemética objetivada pela Reforma Administrativa,
reconhece o mesmo parecerista, deve ser preservada, entao pretender que
as entidades da administragio indireta submetam ao Ministério Supervisor
todos os atos administrativos internos de que resultem compromissos, € o
mesmo que levar o Ministério Supervisor a discutir o mérito de cada um
desses atos, ou seja, a administrar, ele mesmo, a entidade vinculada. Sa-
bendo-se que toda discussac de mérito importa consulta a drgio de asses-
soria do Ministério, segue-se gue todo o trabatho seria duplicade: a par da
analise técnica dos 6rgios proprios da entidade vinculada, haveria o exame
dos orgaos competentes do Ministério Supervisor. E as decisdes se procras-
tinariam de parecer em parecer, até que nao mais fossem oportunas, conve-
nientes ou adequadas. Isto é ir contra a sistemaitica da Reforma Adminis-
trativa. A presuncio € de que a entidade vinculada possui condi¢des téc-
nicas para conduzir os assuntos afetos ao seu campo de trabalho, sendo este
de tal natureza que exigiu fosse sua execugao descentralizada e confiada
4 entidade especialmente instituida para esse fim. Nao faz sentido, portanto,
confundir-se supervisdo com execu¢ido subordinada ou condicionada.

Dai ser mais adequada a observagdo de que se, por um lado, a auto-
nomia concedida as entidades vinculadas nio subtrai ao Estado o poder de
manté-las rigorosamente fiéis a seus objetivos, nos limites tragados pela lei,
nem por isso, de outro turno, esse poder deve sufoca-las sob os entraves de
uma falsa autonomia. Argumenta muito hem BENEVOLO DE ANDRADE
que “a capacidade de autogestdo ndo significa plena independéncia, nem
as desvincula da autoridade do Estado, que tem de zelar pela regularidade
do servigo. Assinalam PAUL DUEZ ¢ GUY DEBEYERE que a tutela admi-
nistrativa corresponde a um temperamento da avtonomia de gestio” (39
{nosso o grifo).

Também OLIVEIRA FRANCO identifica, na vinculagio, dependéncia e
tutela, e entrevé o limite da intervengao tutelar na autonomia da entidade
vinculada:

“Quanto a vinculagio, prevista na lei, é de sistema juri{dico. Impde
duas situagoes relacionais objetivas: a) uma, de dependéncia que
diga com o fim maior, isto ¢, com a principal atividade; b) outro,
de tutela, de fiscalizag2o ou controle na forma que a lei criadora
determinar. Nao basta a escolha do regime juridico para as enti-
dades descentralizadas. O servigo publico, além de um processo

(28) Parecer cit., pag. 111,
{30) Op. clt, pig. 188,



192 REVISTA DE INFORMAGCAQ LEGISLATIVA

técnico, é um processo juridico, subordinado a normas que presi-
dem o seu desempenho e que a priori devem gqualificar taxativa-
mente até onde vai a intervengdo tutelar.” (1)

IV — A FUNDAGCAO COMO ENTIDADE VINCULADA

SUMARIO: 11. O que importa esclarecer para o fim de saber se
as fundagbes estdo sujeitas a tutela administrativa; a exclusio das
fundagbes da categoria de 6rgdos da administracio indireta; a
condicio de entidades vinculadas e a fiscalizacio de suas ativida-
des em face do Cédigo Civil. 12. Um caso concreto de fundagio
vinculada que segue os mandamentos dos Decretos-Leis no 200/67
e 900/69: Fundagao Nacional do Bem-Estar do Menor.

11. Publicada, em 1973, a tese com que o Professor SERGIO DE ANDREA
FERREIRA obteve a livre docéncia de Direito Administrativo na Faculdade
de Direito da entdo Universidade do Estado da Guanabara, poucas questdes
permaneceram inabordadas em torno das fundagdes instituidas pelo Estado.
0O ilustre professor dissecou, com abundante informagio doutrinaria de pu-
blicistas brasileiros e estrangeiros, quase todos os aspectos que envolvem
a matéria, incluindo os debates que, no Brasil, dividem os mais conspfcuos
autores em posigoes conflitantes e, ao que parece, irredutiveis, indo desde
a consideragdo de que tais fundagdes sfo verdadeiras autarquias, até a dos
que esposam a tese de que elas, pelo fato de serem criadas pelo poder
publico, nem assim perdem a natureza de entidades de direito privado. E
passando pelos que adotam férmulas intermediarias, porém intransigentes
para com aqueles dois extremos. Sem falar na controvérsia reinante quanto
a defini¢ao de entidades paraestatais,

Logo, examinar nuangas da polémica € ver o ja visto (*?) e em nada
contribuir para o desate das questdes remanescentes. Por isso, tratar-se-a,
neste capitulo, das fundagdes, enquanto entidades vinculadas 4 supervisao
ministerial, nos termos do art. 3 do Decreto-Lei n? 900/69, e disposicdes
correlatas do Decreto-Lei n? 200/67. £ o que move este estudo e se apresenta
como aspecto ainda pouco versado em nosso direito administrativo. A partir
desse enfoque, duas sao as questdes a que se responderi: a) razbes pelas
quais se excluiram as fundagoes da categoria de 6rgao da administragdo in-
direta; b) se a exclusdo inibe a tutela administrativa, principalmente em
face das normas do Cédigo Civil, sobre a fiscalizagdo das atividades das
fundagdes.

Tais questoes vém de ter lapidar desvendamento em recente parecer
do Consultor-Geral da Republica LUIZ RAFAEL MAYER. Reveste-se de re-

(31) Op, cit., pig. 65.

(32) Ao que se pode colher, hi nove monogratina de autores brasilelros especificaments achre
fundegbes, alem de estudos contidos em tratados, manuals & compéndios de dirsito admi-
nistrativo, sem conlar ertigos publicados em revisiae especializadas, Levantamento hibllo-
griifico reallzado nas bibliotecas de Brasilia, pela blbliotechrin Indcia Jatobdé Ramos, ds
Divisio de Documentagho do Ministério da Justiga, relaclonou 106 trabalhos publicados no
Brasll, sobre entidades paraestatais, administragfio Indireta e entidedes vincuiadas —
sutarquiss, gociedadea de economia mists, empresas Dublicas e Ifundagbes.
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levantissima significagio porque fixa, com inteira clarividéncia, o entendi-
mento do Governo Federal sobre a situagio e a natureza juridica em que
se encontram as fundacOes criadas pelo poder publico. E imprescindivel
transcrever o trecho do Parecer, no que concerne ao tema sob exame:

“Equiparadas as empresas publicas, na redacdo primitiva do De-
creto-Lei n? 200/67 (artigo 49, § 29), as fundacoes instituidas e man-
tidas pelo Poder Publico integravam, expressa ¢ formalmente, a
categoria dos érgdos da administracio indireta, inocorrendo dua-
vida quanto a enfileira-las ao lado dos demais, igualmente discri-
minados.

Com o advento do Decreto-Lei n? 900/69, as fundagoes instituidas
em lei federal deixaram de figurar no elenco das entidades da
Administracdo Indireta, constante do Decreto-Lei n® 200/67, mas
se lhes impds, quando recebam subven¢ées ou transferéncias &
conta do or¢camento da Unido, o mesmo tipo de controle e tutela,
consoante as normas de supervisio ministerial de que tratam os
artigos 19 e 26 do mesmo Decreto-Lei n? 200, sendo destinatarias
as mesmas entidades da Administracdo Indireta. Ora, essa modi-
ficacdo nao atinge a substincia, a natureza e a dependéncia ad-
ministrativa das fundacoes, tendo, na verdade, um aspecto mera-
mente formal, sem profundas implicagbes.

0 ilustre Autor, acima invocado — refere-se a C. A. BANDEIRA
DE MELOQ, “Prestacido de Servigos Publicos e Administragio Indi-
reta” —, demonstra, exaustivamente, como a modificacio introdu-
zida pelo Decreto-Lei n? 900/69 deixou as fundacoes em regime
igual ao das demais pessoas de direito privado categorizaveis como
administracio indireta (empresas publicas e sociedades de economia
mista), ndao vislumbrando no {ra¢o diferencial da nova lei outra
repercussio de realce, e talvez outro intento, senfo o de eximir
as fundagdes da norma sobre acumulacio de cargos, a que estavam
adstritas por for¢a da anterior equiparacgdo as empresas publicas,
consoante a jurisprudéncia administrativa que se fez entio valer
{Cir. ob. cit., pags. 167-170).

Disse o Parecer 1-057, de 4-3-1975, desta Consultoria-Geral:

“Vale acentuar, no entanto, que o objetivo, formalmente alcan-
cado, de desvinculagdo das fundacdes das categorias da Admi-
nistracio Indireta, era, de certo modo, infirmado, sob o aspecto
substancial, pela ressalva, constante da mesma Lei, de sub-
missdo desses entes 3 mesma supervisao ministerial endere-
cada as entidades compreendidas na Administracac Indireta,
autarquias, empresas ptiblicas e sociedades de economia mista,
sujeitando-os aos mesmos procedimentos de controle adminis-
trativo (artigo 3°? do Decreto-Lei n? 200/69 c/c¢ artigos 19 e
26 do Decreto-Lei n? 200/67).
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Isto posto, é de ver que a posi¢do das fundagoes instituidas
pelo poder ptblico, consideradas ainda as suas leis institucio-
nais e os fins que lhe sdo ordinariamente atribuidos, ndo as
faz estranhas ao complexo administrativo e, se nao formal-
mente, materialmente corresponde-lhes a qualificacdo de or-
gios da administragéo indireta.”

Em confirmando a posi¢io das fundagfes, no contexto da Adminis-
tracdo Publica, a recentissima Lei n® 6.223, de 14 de julho de 1975,
submeteu a fiscalizagio financeira do Tribunal de Conias as funda-
¢des instituidas ou mantidas pelo Poder Pablico.” (3%)

No que fange ao conirole das atividades das fundagdes, recorra-se ao

magnifico trabalho de SERGIO DE ANDREA FERREIRA, o qual, por sinal,
conjuga-se perfeitamente com o Parecer da Consultoria-Geral da Republica;

“Como ¢ sabido, o art. 26 e respectivos pardgrafos — além do
art. 30... e dos arts. 27 e 28... do Cédigo Civil... atribuem ao
Ministério Pablico local papel de relevo no que concerne i fisca-
lizagao das fundagdes privadas.

Diz o citado art. 26 que “velari pelas fundagGes o Ministério Pi-
blico do Estado onde sdo situadas”. Os respectivos §§ 19 e 22 esta-
belecem: “Se estenderem a atividade a mais de um Estado, caber4,
em cada um deles, ap Ministério Publico esse encargo; aplica-se
a0 Distrito Federal e aos Territérios ndo constituidos em Estados,
o aqui disposto quanto a estes”.

Alguns diplomas referentes a fundagbes privadas instituidas pelo
Poder Piiblico tém-se expressamente referido i atuacao fiscaliza-
dora do Ministério Pablico com relagdo as entidades sobre as quais
dispdem.

Trata-se, no entanto, de extensio anormal das fungées do citado
organismo, a qual sé cabe diante da disposigio expressa. Com efeito,
no tocante as fundagoes paraestatais, o entendimento que sempre
nes pareceu correto fol 0 de nao caber ao Ministério Publico, local
ou federal, fiscaliza-las.

Fazem parte tais entidades da Administracao Indireta e, como pes-
soas administrativas, estio em situagio completamente diversa das
fundagOes instituidas por particulares.

O controle exercido pelo Poder Pablico sobre as entidades para-
estatais nao se calca na relagdo Estado-Administrado, mas na Admi-
nistra¢ao Direta-Administracao Indireta, de criador-criatura, na
base da tutela administrativa. ..

..........................................................

(33) Parecer n.e L-073, de 29-7-1975, aprovado pelo Esxcelentissimo Senhor Presidente da

Republica em 01-8-1975, e publicade no IMirio Oficial da Unlfo de 1-10-75.
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A fiscalizacao, pelo Ministério Publico, das fundagdes paraestatais,
é desnecessaria e inconveniente, uma vez que a tutela administra-
tiva da ao Ministério ou & Secretaria poderes ainda mais amplos do
que agqueles que o Parquet possui, quando vela pelas fundagodes.”

¢

Dessa colocacio dissente ARMANDO DE OLIVEIRA MARINHO, para
guem:

“A supervisio nio se confunde com a fiscalizagio do Ministério
Piblico. Esta é de muito mais longo alcance. Nao é o Ministério Pu-
blico fiscal da aplicacdo e da execugdo das leis no interesse inclusive
do Estado?

Quando muito haverd wma participagao mais discreta no processo
de constituicio e extincao dessas fundagdes. Nunca, porém, deixara
de haver participa¢io na fiscalizacio de suas atividades, da probi-
dade de seus dirigentes, da gestdo dos seus negocios, da sua via-
bilidade existencial e do atingimento de suas finalidades. As fun-
dacdes vinculam-se, e nao se subordinam ao Poder Executivo dentro
da area de sua especialidade.” (89)

A opinido, embora respeitivel, ndo resiste a analise que leve em conta
0 espirito e a letra do Decreto-Lei n? 200/67, como documento basico da
reforma administrativa e criador de figuras novas em nosso direito admi-
nistrativo. A supervisao ministerial suplanta, em efetividade e em objetivos,
a fiscaliza¢io do Ministério Publico. Esta, a rigor, surge quando da consti-
tuigdo ou extingio das fundagdes, ou quando provocada por denuncia ou
representacao. Isto porque os objetivos da fundagdo privada dizem respeito
2 interesses estritos. Ainda quando detentora do titulo de utilidade publica
o atendimento social que proporcionam suas atividades beneficia a clientela
para a qual foi especificamente criada, e s0 ela.

A supervisdo ministerial — depreende-se pela simples leitura dos arts.
21 a 23 e 26 do Decreto-Lei n? 200/67 — acompanha a rotina administrativa
das fundacées vinculadas, tendo em vista o interesse coletivo a que deve
atender o desempenho de suas atividades-fins.

O conflito de competéncias para exercer o controle é aparente. E prin-
cipio de hermenéutica incontestado que, na hipotese de colidéncia enire
duas leis vigendo sobre a mesma matéria, prevalece a gque for especifica
sobre essa matéria. Ora, a fiscalizagdo do Ministério Publico é provisao legal
genérica; a supervisao ministerial é especifica para assegurar racionalizagao
e organicidade 3 execugdo das atividades e funcdes de interesse publico,

(34¢) "As Fundagbes de Direito Privado Imstituldas pelo Bstado”, pégs. 101-104, Ed. Rio, Rlo
de Janeira. 1973.

¢35) “0 Minigtério Plibllco como Grgio fiscallzador das Fundagdes”, in “Revista de Direlto
Administrativo”, vol. 114, out./dez. 1973, pags. 46-47. Fundagio Getulio Vargas, Rio de
Janeirn,
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através do planejamento, da coordenagio, da descentralizagao e do controle.
E mais: a sistematica administrativa do Decreto-Lei n? 200/67 impde a vin-
culacido segundo especializacdo em areas de atuagdo. Por conseguinte, hi
maior eficacia na supervisiao de fundagoes técnicas, realizada por Ministérios
tecnicamente habilitados na matéria objeto da supervisdo, do que a que
existe na fiscalizagao de promotores ou procuradores de justica sobre maté-
rias as mais diversificadas. Esta é fiscalizagdo formal, ocasional; aquela é
supervisio diuturna, de substéncia. E é isto que interessa ao Estado assegu-
rar, quando se trata de servigo de interesse publico. Logo, o grau de efetivi-
dade estd na relacio inversa daquela afirmada por OLIVEIRA MARINHO:
do ponto de vista do interesse publico, a supervisio ministerial possui al-
cance majs longo do que a fiscalizagdo do Ministério Pablico.

A supervisio ganha significa¢do ainda maior quando se sabe que as
fundagoes vinculadas recebem a maior parte de seus recursos dos cofres
publicos, o que somente por exce¢do acontece com fundagdes privadas. E,
afinal, é elementar regra de racionalizagdo — esta, recorde-se, é premissa
axial da reforma administrativa brasileira — evitar-se duplicidade de agdes.
Se a supervisdo é especifica, mais ampla e efetiva do que a fiscalizagio, nio
h& sentido em manter-se esta, que perde funcao e objeto em relagio as
fundacoes vinculadas. Aliis, os mais ilustres comentadores de nosso Cédigo
Civil advertiam gue “se a fundagdo for instituida pelo Governo Federal, é
bem de ver que nio pode a sua inspecio ser eniregue as autoridades esta-
duais”, clamando pela urgéncia com que ¢ Legislativo, quanto ao art. 28
do Codigo, deveria acelerar sua regulamentacio, “a fim de se tornar efetiva
a fiscalizagdo, de cuja falta tanto se ressente o funcionamento regular
das fundagdes, estabelecendo-se a forma por que as autoridades hio de exer-
cer as respectivas atribuigdes”. (*) E o reconhecimento da precariedade da
fiscalizacao atribuida ao Ministério Piblico, quando se trata de fundacio
criada pelo poder piublico.

12. As idéias expostas até aqui nio sdo abstragdes ou exercicios intelec-
tuais. Pode-se comprova-las mediante o exame da atuacdo de fundacoes
instituidas em virtude de lei federal, revestidas da ‘“autonomia administra-
tiva, operacional e financeira” a que alude o art. 26, IV, do Decreto-Lei
n® 200/67, e nem por isso esquivas das obrigacoes e responsabilidades ine-
rentes aos Orgaos que tratam de matéria do interesse publico, em face
da sistematica adotada pelo Decreto-Lei n® 200/67. Nao quer isto dizer que
nao se encontrarao fundagées dessa natureza, cujas administracoes nio se
tenham apercebido de todos os efeitos juridicos e administrativos derivados
do fato de suas atividades dirigirem-se ao bem-estar social das populagdes.
Abusos e interpretagdes apressadas tém desviado certas fundagdes da trilha
tragada pelo Decreto-Lei n? 200/67. Dai haver a Lei n? 6.233, de 14-7-1975,
tornado obrigatoria, em qualquer caso, a apresentagio, ao Tribunal compe-
tente, das contas das fundagdes instituidas ou mantidas pelo poder piblico.

Todavia, pode-se dizer que varias funda¢bes sempre se entenderam,
muito antes da edicdo da Lei n? 6.233/75, submissas 4s premissas de mora-

(36) SA FREIRE, in “Manual do Cddigo Clvil Bragileiro”, vol. II, pag. 317. Colecfio dirigida
por PAULO M. DE LACERDA. Ed, Jacinto Ribeiro dos Bantos, Rio de Janeiro, 1830.
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lidade administrativa e de organicidade e racionalizacdo das atividades pu-
blicas executadas por entidades vinculadas. Entendimento que, por tfais e
tantas razoes expedidas ao longo deste Estudo, jamais poderia ter sido
outro.

Admiravel exemplo de fundacdo instituida pelo poder ptblico, que
se manteve sempre sob as normas de administracao contidas no Decreto-Lei
n? 200/67 — incluindo as relativas i licitacdo —, ainda quando mais acesa
era a controvérsia sobre tal obrigatoriedade e mais agodados os instiga-
mentos em contririo, é a Fundagciao Nacional do Bem-Estar do Menor —
FUNABEM, que o Congresse Nacional autorizou ¢ Poder Executivo a criar,
através da Lei n? 4.513, de 1-12-1964.

Essa lei, em seu art. 21, estabeleceu que as contas da FUNABEM
“com parecer do Conselho Fiscal, serdo anualmente sujeitas a exame e
aprovagao do Tribunal de Contas”. Anote-se, de passagem, que se prescricdo
semelhante houvesse existido em todas as leis que criaram fundagdes no
Brasil, teriam sido evitados os problemas que hoje chocam a opinido piblica
e provocam candentes pronunciamentos de Ministros do Tribunal de Contas
da Unido. Nesse aspecto, € preciso repartir culpas por omissoes que, talvez
bem intencionadas, acabaram por desenhar falsa imagem e equivoca con-
cepcdc do plano administrativo em que devem atuar as fundagdes.

Para se ter a medida de como a FUNABEM integrou-se sistemicamente
a0 quadro global da reforma administrativa desejada pelo Decreto-Lei nime-
ro 200/67, e de como tal integracio & obviamente imperiosa, basta que se
reporte a situacgdo criada pelo Decreto n® 74.000, de 1-5-1974, o qual passou
a FUNABEM 4 area de supervisdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social; portanto, a FUNABEM passou a entidade vinculada, regime que até
entdo desconhecia. A despeito da novidade, a questio que a vinculagio des-
pertou, gracas ao correto entendimento que tinha a FUNABEM da natureza
de suas atividades em face do Decreto-Lei n® 200/67, nio foi de ordem
substancial, mas formal. E que, por forca do Decreto-Lei n? 199, de 25-2-1967
(Lei Organica do Tribunal de Contas), o julgamento das contas das entidades
que devem prestacdo ao Tribunal implica a exibicdo de um “certificado de
auditoria externa a entidade sobre a exatidao do balango” (art. 42, ¢). Em
conseqiiéneia, a FUNABEM sempre contratara firma especializada para rea-
lizar o servigo de auditoria externa exigido pelo Decreto-Lei n® 199/67.

O qgue sobreveio i vinculacao? O Decreto-Lei n® 200/67, art. 26, para-
grafo tdnico, h, prevé que a “supervisio ministerial exercer-se-i mediante
adocio das seguintes medidas, além de outras estabelecidas em regula-
mento:. .. h) realizacio de auditoria e avaliacio periddica de rendimento
e produtividade”. Entre a auditoria externa, requerida pelo Decreto-Lei n®
199/67, e a cometida ao Ministério Supervisor em decorréncia da vinculacao,
segundo o Decreto-Lei n® 200/67, impunha-se indagar qual delas preva-
leceria.

A FUNABEM formulou consulta ao Ministério, através de exposicao
de motivos de 3-7-75, a qual formou, no Ministério, o Processo de n? 502.112.
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Ac expor a questdo ao Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social, j4 escla-
recia ¢ Presidente da FUNABEM:

‘“Para o fim de subsidiar o estudo que se procedera sobre a matéria,
é de mencionar-se que o retrocitado art. 26 incide, nos termos de
seu caput, sobre as entidades da Administracio Indireta tdo-so-
mente. Sabendo-se que ndo constituem entidades da Administragao
Indireta as fundagbes instituidas em virtude de lei federal, apli-
cando-se-lhes, entretanto, quando recebam subvengdes ou transfe-
réncias a conta do orcamento da Uniao, a supervisdo ministerial de
que tratam os arts, 19 e 26 do Decreto-Lei n? 200,/67 (art. 32 do De-
creto-Lei n? 900/69), parece indubitavel aplicar-se 4 FUNABEM o
dispositivo que autoriza a realizagdo de auditoria pelo Ministério
supervisor, ¢ que, salvo melhor juizo, acarretaria uma duplicidade
de servigos, e, pois, de custos, caso se entendesse ainda necessaria
a auditoria externa recomendada pela Lei Orgénica do Tribunal de
Contas.”

Dando solugdo & consulta, a Inspetoria-Geral de Financ¢as do Ministério
acolheu o entendimento da FUNABEM, acrescentando:

“Tendo em vista o explicitado no Decreto-Lei n? 772, de 19-8-1969,
e no Decreto n® 67.090, de 20-8-1970, ndo resta divida de que a
auditoria externa é exercida pela Inspetoria-Geral de Finangas.

Considerando, ainda, que o Decreto n? 74.000, de 1-5-1974, vinculou
a FUNABEM ao MPAS, compreende-se que o certificado de audi-
toria externa 4 entidade sobre a exatidao do balango, de que trata
o item ¢ do art. 42, do Decreto-Lei n? 199, ser emitido pela Inspe-
toria-Geral de Finangas do MPAS.”

Néo se admitem tergiversagdes quando a melhor doutrina e a prética
mais s& convergem para a constataciio de que, se se pode discutir a natureza
juridica das fundacoes instituidas pelo poder publico, descabe discussdo
sobre a situacdo juridica das entidades vinculadas e o poder-dever de tutela
administrativa que detém os Ministérios supervisores, em nome da morali-
dade, da organicidade e da racionalizagdo impostas ao exercicio de ativi-
dades e funcgdes publicas, por 6rgdos da administracio direta e indireta,
no Estado que visa ao bem-estar social. E que tais novos instrumentos e
figuras, incorporados ao nesso direito administrativo, constituem solugdes
viaveis, faticamente demonstradas.

Para uma sintese da posigdo das fundagdes vinculadas, em face de
nosso ordenamento juridico-administrativo, recorra-se, ainda uma vez, as
conclusées da excelente palestra de OLIVEIRA FRANCO:

“1? — a exclusao das fundagdes da categoria das entfidades que
compreendem a administracdo indireta, todas elas dotadas de per-
sonalidade juridica prdpria, ndo impediu que as pessoas funcionais
venham a exercitar propositos de presta¢do de servigos ptblicos;
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29 — integram as fundacoes a administracio indireta porque, pelo
art. 29 do Decreto-Lei n? 900,69, satisfeitos certos requisitos e con-
di¢des, podem elas ser instituidas pelo poder publico e submetidas
ficam ao controle da supervisao ministerial.

Analise-se bem, para que equivocos de interpretagdo nio permane-
¢am, 0 gue a lei em sua linguagem deixou escrito:

12 — a integragao das velhas e novas fundagGes é de partici-
pacio na prestagio de servigos, tendo tido o legistador o cui-
dado de, no permissivo legal autorizativo, aproximar mais
ainda o comportamento administrativo da legislagdo civil per-
tinente;

2° — quando o art. 29 diz que nao ser#o instituidas pelo poder
pUblico novas fundagdes, esta a dizer que instituidas podem
ser uma vez satisfeitas cumulativamente algumas apontadas
exigéncias formais, que ndo fazem novidade no direito fun-
dacional;

3% — exigindo dotagdo especifica de patriménio nas funda-
¢Oes instituidas pelo poder publico, ndo se hd de pensar que
o patrimdnio afetado seja sé o particular, pois a presenca de
possiveis recursos privados ficou limitada a um tergo do total
patrimonial;

4° — indicando objetivos ndo lucrativos que, por sua natureza,
niao possam ser executados por drgao da administragéo federal
direta ou indireta, com suporte na legislacdo (Codigo Civil,
arts. 24 e seguintes), fixa fins administrativos ou de publica
administracao;

5¢ — apesar de afirmar que ndo constituem as fundagdes en-
tidades da administra¢do indireta, somente pelo simples mo-
tivo de terem origem em virtude de lei federal, aplicam-se a
elas o que se tornou normativo para todo e qualquer 6rgao,
no tocante a supervisdo superior.

A remissio aos arts. 19 e 26 do Decreto-Lei n? 200/67, pelo que se
contém no art. 32 do Decreto-Lei n? 900/69, veio para assegurar a
efetivacao dos objetivos fixados nos atos de constituigdo e para
- colocar as fundagGes publicas entre os 6rgios da administragao
federal, embora a expressao érgdo surja aqui no sentido de pessoa
juridica autonomizada. Dificil, no posicionamento legal, outro me-
lhor entendimento.

No momento em que o art. 3¢ do Decreto-Lei n® 900/69 impds a
observancia do art. 26 do Decreto-Lei n® 200/67, textualmente
falando “no que se refere 4 administracio indireta”, ipso facto, em
funcdo do disposto legal categérico, estd sem duavida dentro de
uma sensivel 16gica hermenéutica, remetendo as fundagdes gover-
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namentais 4 esfera de uma atividade que indiretamente corres-
ponde ao Estado.

Resta ndo esquecer, em sua extensio, o que mandamentalmente
obriga o § 19 do art. 70 da Emenda Constitucional n® 1, de 1969.
Dispensével que se informe da clareza do texto no gue se refere
ao controle pela fiscalizagao da execugio financeira e orgamentaria,
que atinge de plano toda a atividade geral administrativa, “bem
como ¢ julgamento das contas dos administradores e demais res-
ponsiveis por bens e valores puablicos.

“O que decorre do citado art. 26, e o que explicito ficou no art. 28
do Decreto-Lei n? 200/67, “prestar contas de sua gestio” ou “evi-
denciar os resultados positivos ou negativos de seus trabalhos”,
positivam principios insertos na Constitui¢do, ndo importando que
tais mencoes nao se facam no corpo das leis criadoras de entidades
gue visem a prestagdo de servigos publicos. Além do mandamento,
a consciéncia que se tenha de “boa administragac™, pela exacao
no exercicio das praticas administrativas, e o principio da legali-
dade, que se ativa harménico com o principio da moralidade na
administragao. Ndo é necessario que haja obrigacdo escrita, onde
ha o dever constitucional. Dever do qual nenhum administrador
ha de querer fugir.” ¢7)

V — SUPERVISAO MINISTERIAL E PODER DE POLICIA

SUMARIO: 13. Uma teoria juridica da supervisio; o poder de
policia destina-se a prevenir danos sociais e estd & base da su-
pervisdo ministerial; supervisido é espécie sui generis do poder de
policia ou policia especial dos servigos puablicos supervisionados.

14. Os arts. 25 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67 contém normas
de policia; poderes discricionrios conferidos ao érgio supervisor.

13. A caracterizacdo da supervisio ministerial como tutela administrativa
suscita questdes embaragosas, pois que virgens, no direito administrative
brasileiro. Por isso nio se pretende dar-lhes cabal desate. Entretanto, devem
ser afloradas, a fim de que comece a ser trilhado o longo e nao raro de-
morado caminho da construgdo hermenéutica.

A mais proeminente dessas questdes parece ser a do fundamento juri-
dico da supervisio, mormente tendo-se em vista que as fundagdes criadas
pelo poder publico nao perdem a intrinseca autonomia. As lindes dessa
autonomia, em confronto com a supervisao tutelar, sio incertas, mesmo
porque nic houve tempo, desde a edi¢cio do Decreto-Lei n® 200/67, para o
surgimento espontineo de uma casuistica que abarcasse todas as hipoteses.
Dai a importancia de edificar-se uma teoria juridica da supervisao, com
apoio em construgoes ja sedimentadas de direito administrativo.

(37) Palestra para 0 IV Curso de Especlalizagio em Direito Adminiatrativo, cit.
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Nessas circunstincias, ndc cremos existir melhor alicerce do que o
do conceito de poder de policia, 0 qual serd capaz de oferecer o embasa-
mento doutrinirio necessario para justificar a supervisio tutelar, bem assim
determinar os pardmetros segundo os quais serdo examinados seus varios
desdobramentos ldgicos.

Ao falar-se em poder de policia, nunca é demais Iembrar que a ex-
pressdo sofreu profundas modificacdes em seu contetido desde o século XIX,
quando surgiu com a acep¢do que hoje reservamos para a administragio
pliblica em geral. Era, entdo, “toda a agcao do Principe dirigida a promover
o bem-estar e a comodidade dos vassalos. E, na verdade, o célebre tratado
sobre a policia de DELAMARE versa tantas e tio variadas matérias que
abrange toda a administracio do Estado™. (*%)

MARCELO CAETANO supera os obsticulos que representam as con-
fusdes freqilentes entre o instituto juridico da policia e o sentido vulgar
em que se emprega o termo, a imprecisdo de nocdes nos manuais franceses,
e a divisio dos autores na Itilia e na Alemanha, para apresentar uma mo-
derna definicdo de poder de policia, da qual extrairemos a construcio teé-
rica proposta no presente capitulo:

“0O modo de atuar da autoridade administrativa, que consiste em
intervir no exercicio das atividades individuais suscetiveis de fa-
zer perigar interesses gerais, tendo por objeto evitar que se pro-
duzam, ampliem ou generalizem os danos sociais que as leis pro-
curam prevenir.” (*9)

A esséncia da definicio estd na nogdo de prevenir danos sociais. Essa
preven¢do é o objeto préprio do poder de policia, é o elemento juridico
fundamental do instituto. Arma-se a Administracio de meios necessarios
e suficientes para evitar que certas a¢fes comprometam o bem-estar cole-
tivo, ou desvirtuem atividades e fungdes de interesse piblico.

Neste ponto, é preciso denunciar uma discrepancia. CAETANO confina
o poder de policia 4 intervencdo no exercicio de atividades individuais. Sao
sempre as pessoas, diz ele, que estdo sob a agdo policial, mesmo quando
atuem em grupo ou associacdo. A doutrina nio é unanime. De nossa parte,
cremos que toda vez que & Administracio é reservado o direito de intervir
nas acbes ou atividades de pessoas fisicas ou juridicas de qualquer natu-
reza, com o fim de prevenir danos sociais, hi inequivoca manifestacio de
poder de policia. Assim, por exemplo, quando a Constituicio Federal bra-
sileira (Emenda n? 1/69) assegura & Unido o poder de intervir nos Estados
para manter a integridade nacional, pér termo a perturbacéo da ordem ou
ameaca de sua irrupcdo ou & corrupgao no poder publico estadual, asse-
gurar o livre exercicio de qualquer dos Poderes estaduais, reorganizar as
financas do Estado sob certas circunstincias efc. (art. 10), estd concedendo
a4 Administracdo Federal supremo grau de poder de policia, em sua mais

{38) MARCELD CAETANO, Manual ¢it., tomo II, phg. 1.061.
{39 Idem, Ibidem, pig. 1.066.
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larga acepgdo. Da mesma forma, quando o art. 26, paragrafo tnico, i, do
Decreto-Lei n® 200/67, insere, entre as medidas que cabe i supervisio, a
de intervir nas entidades vinculadas “por motivo de interesse publico”, est
iguaimente dotando a autoridade administrativa supervisora de poder de

]

policia com relagdo a entidade supervisionada.

E o proprioc CAETANO quem reforca esse entendimento, ao enfatizar
que os danos sociais a prevenir devem constar da lei. E gue os poderes de
que se valerd a Administragdo para efetivar a prevencio também tém de
ser juridicos, isto é, fazerem parte de uma competéncia conferida por lei

Y

e visarem 3 realizagac de fins legalmente fixados.

Caracteristica que se compadece com o fato de que, conforme adverte
ainda CAETANO, “os pederes de policia sdo, como todos os poderes consti-
tuidos de uma competéncia publica, conferidos por lei. Umas vezes, a lei
discrimina minuciosamente os modos do respectivo exercicio e os limites
de seu alcance; outras vezes confere poderes discricionarios, os quais sdo
numerosos quando se trata de competéncia policial... Os poderes discri-
cionérios de policia tém, porém, de ser entendidos relativamente ao fim
legal de sua institui¢do: nem hé discricionaridade quanto ao fim, pois nunca
o arbitrio do agente pode ir ao ponto de usar da competéncia para realiza-
¢ao de interesses diferentes dos da Administragdo Publica, sob pena de
invalidade de seus atos por desvio de poder”. (*)

Logo, nio seria de excluir-se da incidéncia mais lata do poder de policia
0s casos em que a lei expressamente supre a Administracio de poderes
especificos para prevenir daneos sociais, especialmente se estes podem de-
rivar de desmandos de entidade tutelada, cuja existéncia foi devotada, pela
propria lei, 3 prestagio de servicos de interesse coletivo. A tese é discutivel,
admita-se, se se tomar por premissa conceitual a de que s existe poder de
policia da Administracio em relagio ao individuo. Ainda neste caso, porém,
o poder de intervir, que é também dever, para prevenir dano social, confi-
gura, ao menos, espécie sui generis de poder de policia.

Como destaca MARCELO CAETANO, os 6rgios administrativos com
fungbes de autoridade policial sdo inumeros, podendo ser agrupados em
duas categorias: os 6rgios que exclusivamente pertencem 3 administragdo
policial; os 6rgdos que cumulativa, acesséria ou subsidiariamente com outras,
exercem atribuigdes policiais. Na distin¢do entre tais categorias encontrar-
se-4 novo alento para a tese ora encaminhada. E que, reconhece o emérito
professor, os drgios da segunda espécie “sio todos os 6rgaos de qualquer
pessoa coletiva de direito piblico, desde o governo ao regedor e 3 junta de
freguesia, que entre as suas atribui¢des contem alguma ou algumas relativas
3 policia geral, especial ou municipal, devendo notar-se que a policia espe-
cial das coisas & servigos piblicos pertence, em regra, As entidades que diri-
gem ou superintendem nos respectivos setores de administragao” (*') (nosso
o grifo).

{40) Idem, ibidem, pég. 1.071.
(41} idem, Ihldem, pkg. 1.075.
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Esta afirmagao, por si s6, corrobora, usando sinonimia quase que per-
feita, a tese de que a supervisdo ministerial consagrada pela lei brasileira
detém poder de pelicia especial sobre os servigos publicos que superintende,
ou, para usar os termos esposados por este Estudo, a tutela administrativa
contida na supervisao ministerial funda-se em um poder de policia especial
que a legitima.

14. A anilise do direito positivo brasileiro conduz a idéntica conclusao.
Os arts. 25 e 26, paragrafo unico, do Decreto-Lei n? 200,67, j4 mencionados
(item 10, retro), alinham respectivamente, os objetivos da supervisio tutelar
e as medidas que compete ao Ministério supervisor tomar com respeito as
entidades que lhe s3o vinculadas. A provisio legal é conditio sine qua non
para a existéncia do poder de policia, de maneira a que este viabilize a
tutela administrativa, ou seja, a administracio é tutelar porgque dispde do
poder de policia, e dele dispde porque assim lhe outorga a lei. A atividade
policial &, com efeito, um processo juridico de desenvolvimento da Admi-
nistragdo Publica, e ndo uma forma de pura afirmacio de forca. Dai ser
possivel dizer-se que corolario dos fins da atividade policial é o de que os
poderes de policia ndo devem ser exercidos de modo a impor restrigdes e
a usar de coercdo além do estritamente necessario.

A acdo da policia, comenta CAETANO, “deve medir a sua intensidade

e extensan npln o‘rnmdaﬂp dos atng que nrmhnm em risco a ordem social.

Assim, 08 poderes de policia hdo de dlspor de formas de exercicio diversas
e graduadas numa escala de rigor... O emprego imediato de meios extre-
mos contra ameacas hipotéticas ou mal desenhadas constitui abuso de auto-
ridade. Tem de existir proporcionalidade entre os males a evitar e os meios
a empregar para a sua prevencgio”. (%)

Vamos encontrar essa graduagio no art. 26, parigrafo unico, do De-
creto-Lei n® 200/67. O preceito prevé casos de iniludivel controle norma-
tivo da autoridade supervisora sobre a administracio da entidade vinculada,
tais como os dos incisos f e g (fixacio das despesas de pessoal e de admi-
nistracao; fixa¢io de critérios para gastos com publicidade, divulgacao e
relagoées publicas); impde medidas que submetem a controle preventivo
toda a administracdo sob supervisao, tais como os dos incisos ¢, d e e (rece-
bimento sisteméitico de relatdrios, boletins, balancetes, balancos e informa-
¢Oes ¢ue permitam ao Ministro acompanhar as atividades da entidade; apro-
vagdo anual da proposta de or¢camento-programa e da programacao financeira
da entidade; aprovacio de contas, relatorios e balancos); culminando, afinal,
com o poder-dever da intervencio, por motivo de interesse publico (inciso i).

Estd-se diante, portanto, de normas que conferem poderes de policia
ol organizam os meios necessarios ao seu exercicio. Nesta segunda classe
podem ser afivelados os preceitos do art. 25, os quais, fixando os objetivos
da supervisdo ministerial, funcionam como pontos cardeais, indicando fins
a serem atingidos, e, por via de conseqgiiéncia, sugerindo a instrumentacao

(42) Idem, ibidem, pag 1074.



204 REVISTA DE INFORMAGAO LEGISLATIVA

dos meios tendentes A sua consecu¢io. Notadamente: coordenar as ativida-
des dos 6rgios supervisionados e harmonizar sua atuacao com a dos demais
Ministérios; avaliar o comportamento administrativo dos 6rgios supervisio-
nados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a dirigentes capa-
citados; fortalecer o sistema do mérito; fiscalizar a aplicacdo e utilizagao
de dinheiros, valores e bens piblicos.

Ao estabelecer normas de policia, a legislagio comumente deixa a autori-
dade investida de poder de policia certa parcela de discricionariedade para
aplicar as normas. E evidente — reitere-se a ressalva de CAETANO — que 2
discricionariedade tem de ser entendida relativamente ao fim legal a que
se destina. HA essa parcela no caso dos arts. 25-26 do Decreto-Lei n? 200/67.
Exemplifique-se com os itens f e g do art. 26, que conferem ao Ministério
supervisor o poder de fixar despesas com pessoal e administragdo, bem
como os critérios para gastos com publicidade, a serem despendidos pela
entidade vinculada. Os limites concretos dessas despesas e os critérios ob-
jetivos para tais gastos dependerdo da discricionariedade do Ministro super-
visor. Aqui reside a principal questio de natureza operativa, envolvendo
o tipo de relacionamento administrativo que deve existir entre Ministério
supervisor e entidade vinculada. E preciso compor as duas metas primaciais
do Decreto-Lei n® 200/67 (racionalizaciio e organicidade das acdes adminis-
trativas), a autonomia administrativa, técnica e financeira garantida & enti-
dade vinculada, e a tutela imposta pela lei. A necessidade dessa composicio
evidencia-se com maior nitidez ao entrar em cena o uso dos poderes discri-
ciondrios contidos nos referidos arts. 25 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67.

A solugdo estard em respeifar as trés condicionantes concomitante-
mente: metas do Decreto-Lei n® 200/67; autonomia da entidade vinculada;
tutela do Ministério supervisor. Na pratica, esse respeito resultard de um
estreito didlogo administrativo entre ministro e dirigente da entidade vin-
culada. Através desse diilogo € que serd possivel ao Ministro, no exemplo
das alineas f e g do art. 26, fixar aqueles critérios e despesas, de acordo
com o que lhe expuser o dirigente sobre as peculiares condicoes de tra-
balho da entidade, suas necessidades, as caracteristicas de seu campo de
atuacdo etc. A autonomia da entidade vinculada esti precisamente nisto:
instruir a autoridade tutelar nas decisdes que houver de tomar com respeito
a area em que a entidade é especializada; a partir dos balizamentos gerais
decorrentes dessas decisdes, administrar os recursos humanos e materiais
disponiveis de forma eficaz para alcancar os objetivos determinados. A tu-
tela administrativa, com base nas normas de policia legalmente estatuidas,
sumaria-se nisto: o dever de fixar os marcos expressamente previstos na
lei, tomando em conta os dados especificos revelados pela entidade vincula-
da; o poder de controlar e fiscalizar a observincia desses marcos. Tais posi-
¢bes pedem e devem ser revistas quando se apresentar a oportunidade,
mesmo porque, em termos de eficacidade de acdes para atingir objetivos —
para isto a entidade existe —, os dados conjunturais, ac se modificarem,
podem determinar alteracdes de meios e estratégias, exigindo revisdo de
métodos, téenicas, processos e, pois, decisdes. Dai, insista-se, ser de toda
conveniéncia a constancia do didlogo administrative entre supervisor e su-
pervisionado.
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VI — CONCLUSAO

15. O objetivo deste Estudo tera sido atingido ao esgotarem-se os prin-
cipais aspectos envolvidos pelo exame da criagao, pelo Decreto-Lei n® 200/67,
das novas figuras da entidade vinculada e da supervisio ministerial. Con-
viria reservar uma ultima palavra para os que, a partir dos modestos escla-
recimentos que ora lhes sao submetidos & reflexao, pressintam a oportuni-
dade para pensar em um guia genérico através dos caminhos que nosso
direito administrativo tende a percorrer.

Toda agdo humana almeja um fim; ndo se atingira uma finalidade sem
uma a¢do a ela destinada. O direito pode levar em conta diretamente a
acdo ou pode considerar diretamente o fim, dando énfase & a¢fio como sim-
ples instrumento ou meio para a obtencdo do fim.

A primeira hipétese encontra-se, sobretudo, no direito privado, o qual,
referindo-se & agdo, diz respeito a liberdade do homem, conservando-a, Jimi-
tando-a ou negando-a. Nesse caso, o fim pode ser relevante para introdu-
zir uma limitagdo (abuso de direito, por exemplo) ou para atribuir uma
qualificago, e pode, através das normas de direito privado, ser favorecido
ou receber restrigdes; no entanto, sempre teremos a iniciativa privada e a
4¢ao como objeto proprio da disciplina juridica.

No direito plblico, nao se cogita, precipuamente, das agbes gue se
tenha a liberdade de realizar ou que nao se possam efetuar, mas, antes,
as finalidades a atingir e para cuja procura estd predisposta a apropriada
disciplina das atividades a isso necessarias. Nesse caso, as a¢des sio focaliza-
das como famulas daqueles fins, e reguladas de modo que se tornem parti-
cularmente eficazes 4 sua obtencio. (33)

O Estado nao pratica acées (a agdo, sempre indispensavel, é olhada
sob a perspectiva do escopo a que se dirige), todavia procura atingir finali-
dades. Administrar a justica, dotar o pais de leis, punir os que cometem
crimes etc., sdo fins cuja concretizagio estd confiada ao Estado, e para os
quais ele desenvolve a atividade correspondente.

Para nada serviria uma liberdade do Estado que, sob qualquer aspecto,
se assemelhasse a liberdade do particular. O Estado nao detém a liberdade
do particular. O Estado nao possui liberdade para legislar e administrar
Justiga; esta, sim, investido do poder que é a0 mesmo tempo dever, de legis-
lar e de administrar justiga.

Uma certa liberdade de agdo, tanto pelo que concerne i escolha dos
fins especificos, como no que tange i maneira de satisfazé-los, nio pode
deixar de existir, porém em nada se equipara i liberdade privada. E, pelo
contrério, um poder sempre jungido ao fim a que o servigo é consagrado,

{(43) V., nosso A Utilidade Phblica de Associagies Privadas e das Fundagbes de Menores, in
vArgulvos do Ministerle da Justiga’, n.e 128, junho de 1073, pégs. 73-106.
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e que so sera legitimo quando orientado para esse fim, que é o (nico de-
sejavel.

Por isso, qualquer atividade de direito piblico deve ser concebida como
uma “fungao”. Os direitos, poderes e outras formas subjetivas nunca sio
atribuidos, em direito plblico, em beneficio do ente que deles estd inves-
tido, de modo a deixa-lo livre para deles fazer o uso que lhe mais agrade;
estao sempre conexos ao dever de serem exercidos com os fins para que
foram instituidos, quer dizer, ao servigo ou em fungio dessa finalidade. (*)

E preciso avaliar, a cada passo, a importéncia do Direito Administrativo
para assegurar e regular essas conexées essenciais; as relagdes juridicas
que atrai no plano das atividades governamentais; sua precedéncia nas
situagoes concretas que se criam com respeito a0 administrado; o interesse
legitimo como interesse a legitimidade do ato de governo. Na licao de OLI-
VEIRA FRANCO:

“A protecdo da moralidade atua como péndulo regulador do equi-
librio entre a legalidade e o exercicio da fungdo administrativa.
O critério informador é o de justica nas relagdes com a Adminis-
tragao. Onde entra para avaliagio o direito subjetivo da autoridade,
como também o direito subjetive do particular. ..

A bem dizer, o contencioso da legalidade é o contencioso da mora-
lidade. Razdo ndo ha para separar os dois fatores quando atuantes,
Esquecer a moralidade do ato para circunscrever sua validade nos
limites da legalidade estrita. Reportamo-nos, outra vez, diante do
fato, nao ao formalismo legal, mas & violagdo da justica natural,
Nas decisées administrativas se podem declarar os atos ilegais
como contrarios a justica natural. O equilibrio regulador est,
como no vicio, na imparcialidade ou na eqiiidade.

Se -analisarmos os fatos que se passam na Administragio ou os que
cercam a atividade administrativa, verifica-se que as regras de
conduta ou de “boa administragio” nem sempre sio as adotadas.
Além disso, existem atos juridicamente licitos que ndo o sdo do
ponto de vista formal, pois violentam, na aplicacio dispar, tanto
a imparcialidade exigida como a eqiiidade -— razdo do préprio
direito. Cabe ao jurista ndo acomodado distinguir as coisas sem
precisar separa-las.” ()

E a missdo a que o estudioso do Direito Administrative deve devotar-se,
no momento em que novos institutos e figuras o revigoram e atualizam
no Brasil, com o fim de aparelhar a Administracdo Pablica de férmulas e
sistemas de atuagdo compativeis com o grau de desenvolvimento e segu-
ranca de que carece a promogio do bem-estar social, no Estado Contem-
poraneo.

(44) A propdésito, GIORGIO BALLADORE FALLIERI, “A Doutrina do Estado”, trad. Fernando
de Miranda, Colmbra Editora, 1969, vol., II, péhgs, 214-222.

(45) <O Controle da Moralldade Administrativa™, cit.,, pégs. 232-233.



O “Ombudsman’

Parlamentar do Direito Sueco

Dr. Cantos ALBerTo ProvENCIANO GALLO

1 — Etimologia da palavra

A palavra “Ombudsman” significa em sueco, no seu sentido amplo, alguém

que representa uma pessoa. Assim, por exemplo, diz-se que os membros do
Parlamento da Suécia sdo eleitos para representar o povo, atuando, pois, como
representantes, ou “ombud”. E desnecessario dizer-se que o sufixo “man” per-
tence ao tronco das linguas anglo-germéinicas, correspondente ao vocibulo
homem {man, em inglés — mann, em tedesco — man, em holandés — mand,
em dinamarqués — mann, em norucgueés).

“Ombudsman” pode significar, também, em linguagem comum sueca, o
funcionario do governo que desempenha, em virtude do cargo, atos represen-
tando interesses legais de uma cidade, de uma universidade.

Todavia, niio ¢ sobre esse tipo de representante que vamos tratar. Aqui,
a palavra vai ter o sentido ndo s6 de representante, mas também de Procurador
de Justica — “Justitieombudsman J.O.", Tribuno do Povo, Comissario Parla-
mentar (é essa a tradugdo adotada pelos autores de lingua inglesa: “Special
Parliamentary Commissioner”), Representante dos Direitos e Liberdades In-
dividuais, Promotor de Justiga, Guardido dos Direitos dos Cidadaos.

II — Histdrico da Instituigdo
Pouco se sabe a respeito da origem dessa instituigio, antes do século XVIL

Aos 6 de junho de 1809, foi promulgada, na cidade de Stockholm, a Cons-
tituigdo Sueca (“Regeringsformen”), estabelecida pelo Rei e os Estados Gerais
do Reino, em vigor até 31 de dezembro de 1974, e muitas vezes emendada,
sobretudo nos ultimos decénios. H4 de se ressaltar que essa antiga Lei Fun-
damental foi bastante influenciada pelas idéias de Charles de Secondat, Barao
de La Bréde et de Montesquieu, uma vez que os poderes do Estado foram



208 REVISTA DE INFORMAGAQ LEGISLATIVA

divididos entre o Rei, o Parlamento, os Estados Gerais (Nobreza, Clero, Bur-
guesia e Camponeses),

Era a Constituigio escrita mais antiga da Europa, votada apés a abdica-
¢do do rei Gustavo IV Adolfo, devida A vitéria da Russia sobre a Suécia, que
teve de ceder a Finlindia, unida ao reino h4 mais de seiscentos anos.

A fim de serem contrabalangados os poderes conferidos ao Rei, ao Parlamen-
to ("Riksdag”) deu-se a oportunidade de exercer controles sobre a atividade
do governo. Desse modo, Foi criada a figura de um Comissdrio Parlamentar
Especial, o “Justiticombudsman” ~ J.O. — o “Riksdagens ombudsman”, para
assegurar o fiel cumprimento das leis e estatutos pelas Cortes de Justiga e por
outras autoridades e intentar processos contra juizes e outros funcionarios da
Administragio que, no desempenho do cargo, tivessem cometido atos ilegais
ou negligenciado quanto a seus deveres,

A prépria monarquia absoluta na Suécia, no fim do século XVII, e pri-
meira metade do Século XVIII, sempre se preocupou com a necessidade de
serem controlados os funciondrios de sua Administragio.

Carlos XII criara o oficio de “Supremo Ombudsman do Rei”, que tinha
por atribuigio especifica supervisionar a execugio das leis e atividades de ser-
vidores publicos. Apds o traspasse desse rei, aquele oficial publico foi denomi-
nado “Chanceler de Justi¢a”, “Ministro da Justica” (“Justitiekansler”).

No ano de 1776, quando o Parlamento Sueco detinha todos os poderes,
decid'u-se que o Chanceler seria indicado mediante escolha de seus repre-
sentantes e ndo pelo Rei. Mais tarde, porém, tornou-se um Oficial do Rei.

Foi, entdo, a idéia reativada quando da elaboragio da Constituigio Sueca.
Dessa vez, entretanto, seus autores, pretendendo dar a esse funciondrio a ta-
refa de processar membros do governo, diante da “Corte de Impeachment”,
colocaram-no sob a dependéncia’ do “Riksdag”. Parece que, ao tomarem tal
iniciativa, pressentiram, precisamente, que um funcionério, apontado pelo Rei,
talvez nflo ficasse 4 vontade para processar Ministros de Sua Majestade, o
que iria de encontro ao principio da independéncia dos trés poderes.

Queriam os Constituintes contrabalangar o absolutismo do Rei, conferido
pela Constituicio de 1772 e o regime parlamentar instaurado pelas Constitui-
¢des de 1719 e 1720.

Além desse argumento, para o cidaddo sueco seria muito mais facil ir até
um funcionirio do Parlamento, guardiio de seus direitos e garantias, escolhido
por representagio popular, desempenhando seu cargo sem quaisquer 6nus para
0 povo, do que se valer de um alto funcionério nomeado pela Coroa. A insti-
tu'cio seria, pois, um remédio contra abusos praticados por funciondrios da
Administragdo, tanto na esfera judicial, quanto na esfera administrativa, con-
sistindo em G6rgdo competente para ouvir das reclamages, ou manifestar-se
por sua prépria iniciativa. Por conseguinte, a falta de confianga nos membros
do governo, o que ocorria naquele tempo, foi um dos motivos principais para
a criagio desse cargo.

Em 1810, deu-se a eleigdo, entio, do primeiro “Ombudsman”.
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Em 1915, foi criado o cargo de "Ombudsman” Militar (“Militieombuds-
man” — M.O.), tendo em vista o acumulo de servigos empreendidos pelo Pro-
curador Parlamentar da Justica,

De 1915 em diante, havia, por conseguinte, dois “Ombudsmin”. Eatre-
tanto, os encargos do Procurador Parlamentar aumentavam sensivelmente apés
a Segunda Grande Guerra, enquanto que os concernentes ao Procurador Par-
lamentar Militar diminuiam. Desse modo, em dezembro de 1967, o “Riksdag’
empreenden reformas radicais, tendo essa separagho, isto é, o cargo de Pro-
curador Parlamentar junto A Justiga e o de Procurador Militar junto aos Exér-
citos, prevista na Constituigio de 1809, perdurado até margo de 1968, quando
foram criados trés cargos de procuradores, de idéntico sfatus, sob a mesma
denominagio: “Justitieombudsman”, porém responsaveis por diferentes esferas
de atribuigio e tendo cada um uma equipe comum de assistentes,

Na reforma de 1967/1968, foram definidas as atribuiges dos trés pro-
curadores, de acordo com os limites tradicionais tracados por aquela Cons-
tituigao,

O primeiro Procurador Parlamentar cuida de casos sobre impostos e exe-
cugdo de julgamentos e, em geral, de assuntos concernentes 4 Administragio
Civil.

O segundo Procurador Parlamentar supervisiona as Cortes de Justica, os
Promotores Pablicos, a Policia e as For¢as Armadas.

O terceiro tem por atribuigio supervisionar o campo relativo ao bem-estar
social, assuntes sobre seguro social, educagdo e assuntos relativos a documen-
tos oficiais acessiveis ao pablico.

III — A Constitui¢do Sueca de 1809 e a Constituigdo de 1974: preceitos que
institucionalizaram o Procurador Parlamentar

O artigo 96 da Constituicio Sueca de 1809 assim aludia 2 essa instituigdo:

“Art. 96 — Il incombe au “Riksdag” de nommer deux Suédois réputés
pour leurs connaissances des lois et leur parfaite intégrité pour exer-
cer les fonctions de Procureur parlamentaire a la Justice et de Pro-
cureur parlementaire aux Armées et qui, en qualité de représentants
du “Riksdag” et conformément aux instructions que leur aura données
le “Riksdag”, veilleront au respect des lois et réglements, le Procureur
aux Armées étant chargé de veiller 4 leur application dans les affaires
considérées comme militaires en vertu de larticle 87, alinda ler, et
par les fonctionnaires et employés émargeant au budget militaire, le
Procureur 4 la Justice étant chargé de veiller & leur application par
les cours et par les fonctionnaires et employés. Il leur incombe, en
outre, conformément 4 la répartifon de compétence ci-dessus men-
tionmée, de poursuivre, par les voies légales, devant les tribunaux
compétents ceux qui, dans lexercice de leurs fonctions, auraient
commis quelque illegalité par faveur, partialité ou tout autre motif,
ou mauraient pas rempli d'une maniére satisfaisante les devoirs de
leurs charges. Les Procureurs seront soumis & tous égards a la res-
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ponsabilité et tenus aux devoirs que les lois de droit commun et de
procédure imposent aux magistrats du Ministére public.”

Posteriormente, foi dada a seguinte redagéo équele artigo:

“Art. 96 — Le “Riksdag™ désignera an moins deux Suédois réputés pour
leurs connaissances des lois et leur parfaite intégrité pour exercer les
fonctions de Procureurs parlementaires { Ombudsman) et qui, en qua-
lité de représentants du “Riksdag” et conformément aux instructions que
celui-ci leur aura données, veilleront au respect des lois et réglements,
a leur application par tous ceux investis d'une responsabilité d'officiers
publics, de poursuivre, par les voies légales, devant les tribunaux com-
pétents ceux Tﬁ’ dans l'exercice de leurs fonctions, auraient commis
quelque illégalité par faveur, partialité ou tout autre motif, ou n'au-
raient pas rempli de fagon satisfaisante les devoirs de leurs charges.

Ces Procureurs seront soumis 3 tous égards 4 la responsabilité et tenus
aux devoirs que les lois de droit commun et de procédure imposent
aux magistrats du Ministére public.”

Atualmente, o artigo 6°, do Capitule XII, da Constitui¢io Sueca de 1974,
que trata do poder de controle, estabelece:

“Art. 6 — Le “Riksdag” désignera un ou plusieurs Procureurs parlemen-
taires (ombudsmin) chargés, conformément aux instructions données
gar cette assemblée, de veiller 4 I'application des lois et des réglements

ans le cadre des activités publiques, et qui seront habilités a agir en
justice dans les cas prévus aux c?ites instructions,

Ce ou ces procureurs pourront assister anx délibérations des tribunaux
et des services publics administratifs et ¢'en faire communiquer les
proceés-verbaux ainsi que les actes. Les tribunaux et les services publics
administratifs ainsi que les fonctionnaires de I'Etat et des collectivités
publiques territoriales leur communiqueront les renseignements et leur
donneront les avis demandés par eux, cette obligation incombant
également A toute autre personne placée sous leur surveillance. Sils
le demandent, le Ministére public leur apportera son concours,

Le Réglement du “Risksdag” énoncera des dispositions de détail con-
cernant ce ou ces procureurs pa:lementaires.”

Como se depreende da leitura dos citados artigos, é o Procurador nomeado
pelo Parlamento Sueco, que escothe cidaddos de reputagio ilibada e notério
saber juridico, para exercerem as fungdes de “Ombudsman”, e, como repre-
sentantes do “Riksdag” tém por atribui¢io precipua velar pelo respeito as leis
e regulamentos.

Condi¢io essencial para que ocorram as nomeagdes desses altos funcio-
nérios é serem juristas. Dever do Procurador Parlamentar é supervisionar o
fiel cumprimento das leis e estatutos, intentar, diante dos tribunais competentes,
processos contra os funciondrios que, no exercicio de suas fungbes, tenham
cometido qualquer ato ilegal, mediante favor, parcialidade ou qualquer outro
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motivo, ou que tenham negligenciado na execugio de seus deveres em razdo
do cargo.

£, pois, 0 “Ombudsman” um funciondrio do Parlamento, completamente
independente do poder executivo, conforme veremos a seguir. Trata-se de um
protetor dos direitos dos cidadaos nas suas relagdes com autoridades da Admi-
nistragio Publica e do Judiciario. O precurador parlamentar, por conseguinte,
¢ 6rgio fundamental ao “due process of law”.

IV — O Procurador Parlamentar Militar

Tendo ocorrido anmento de trabalho, desde a criagio do cargo, foi insti-
tuido pelo “Riksdag”, em 1915, conforme preceituava o artigo 98 da Consti-
tuiio de 1809, o Procurador parlamentar Militar, que passou a tratar de
assuntos militares e a supervisionar os atos de funcionérios, conexos com a
defesa do pais, afetos a seguranga nacional e ao orcamento militar.

Essa divisdo perdurou até 1968, quando ambos oficios foram reincorpo-
rados ¢, como vimos, trés procuradores de ignal nivel foram apontados pelo
Parlamento sueco, todos sob a denominagio de “Justitieombudsman”.

V — A Reforma Constitucional na Suécin nos dltimos decénios

A Legislagiio Constitucional sueca é o resultado de longa evolugio histé-
rica, que se caracteriza pela sua continuidade e ndo por violentas transfor-
magdes.

A Constitui¢io de 1809 é hoje a principal fonte histérica do Direito Cons-
titucional sueco.

Desde 1950, tem sido empreendida uma revisio geral dos textos consti-
tucionais. Partindo-se dessa revisio, em 1969, procedeu-se a uma reforma
constitucional parcial.

Em 1973, ao Parlamento foi submetide um projeto, tendo por émago re-
fundir o regime constitucional at¢ entdo vigente.

Sob reserva de algumas emendas, o Parlamento o adoteu, pela primeira
vez, em 6 de junho de 1973.

A Constituicko Sueca de 1809 compreendia quatro leis orginicas
(“grundlagar”): a Constituigio propriamente dita (“regeringsformen”), de
1809, a Lei Orginica do Parlamento (“Riksdagsordningen”), de 1866, a Lei
de Sucessio ao Trono, de 1810 e a Lei sobre a Liberdade da Imprensa, de 1949.

A “Regeringsformen” é a mais importante dessas Jeis. A Reforma Consti-
tucional que se processou na Suécia a ela diz respeito, sobretudo, e sobre a
Lei Orginica do Parlamento. As emendas propostas 4 Lei de Sucessic ao
Trono e 4 Lei sobre a Liberdade da Imprensa nao sao, sende, uma conseqiién-
cia dos trabalhos legislativos das duas primeiras.

Convém notar que, apds a reforma, a Lei Orgnica do Parlamento ndo ¢
mais considerada texto constitucional, uma vez que as disposigbes constitucio-
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nais mais importantes, referentes ao Parlamento, estio incorporadas ma nova
Constitui¢io (“Regeringsformen”).

Os textos que formam a Constiluigio sio, por conseguinte, a “Regeringsfor-
men” reformulada ou a Constitui¢io propriamente dita.

A nova Constituicdo do Reino da Suécia entrou em vigor em 1? de janeiro
de 1975, uma vez que foram anteriormente elaboradas e votadas as leis de sua
aplicagio.

Consiste em trés documentos separados: o Instrumento do Governo (Cons-
tituicdo propriamente dita), votado em 1974, a Lei de Sucessio ao Trono para
a atual familia real, datando de 1810 e a Lei sobre a Liberdade da Imprensa,
de 1949, Além desses documentos, hi o Regulamento do Parlamento, de 1974,
que ocupa uma posicio intermediria entre estatuto legal constitucional e lei
ordinéria.

Sob o ponto de vista formal, a atual Constituicio da Suécia repousa sobre
os principios ditados em 1809, vale dizer, a separagdo e o equilibrio dos po-
deres entre 0 Rei e o Parlamento.

O recente texto constitucional, como se pode notar quando de sua leitura,
da relevincia a um sistema dualista. Ressalte-se, todavia, que o Poder de legi-
ferar pertence em comum ao “Riksdag” e ao “Rei em Conselho” {Gabinete).
A Constituigio reserva o poder legislativo a0 “Rei em Conselho”, unicamente,
em matéria de administragio e politica econdmica.

Desde 1971, o Parlamento compde-se de uma Cimara tnica, de 350 mem-
bros, eleitos por sufrégio universal direto, de trés em trés anos.

O Parlamento passou a ter muitas das atribui¢bes conferidas anteriormente
ao Executivo. A composigio do “Riksdag” ao-mesmo tempo se democratizou;
o poder exccutivo passou do Rei ao Governo, uma vez que seu estatuto e sua
composi¢io péem em destaque a confianga no Parlamento.

Desse modo, poder-se-4 acentuar que a democracia politica, o parlamen-
tarismo, o regime representativo, a gestio auténoma das coletividades terri-
toriais, 2 subordinacio & lei do exercicio do poder sdo os fundamentos do
regime constitucional vigente na Suécia.

VI — A eleigdo do “Justiticombudsman”

O “Ombudsman” ¢ eleito por um periodo de quatro anos, podendo ser
destituido pelo “Riksdag®, antes que expire esse prazo. Entretanto, segundo
apuramos, nunca se deu essa circunstincia. Pode acontecer que nio ocorra
reeleicio para um novo periode de quatro anos. Assim procedendo, e esse
fato j4 ocorreu, o “Riksdag”, ndo reapontando o antigo Procurador parlamen-
tar, estd a demonstrar que nele j4 nio mais tem confianga.

O artigo 97, da Constituigio de 1809 estabelecia o seguinte:

“Art, §7 — Le Procureur parlementaire a la Justice et le Procureur
parlementaire aux Armées sont élus pour la dureé et de la maniére
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déterminées par la Loi organique du Riksdag. II leur sera désigné,
en méme temps, un suppléant réunissant les qualités exigées pour
exercer la fonction elle-méme, afin de les remplacer dans les cas
indiqués par leurs instructions.

l.e Procureur ou le suppléant ne jouissant plus de la confiance du
Riksdag peut étre par celui-ci démis de sa charge avant Pexpiration
de son mandat et a la requéte de la commission chargée d'examiner
la maniére dont il s'est acquitté de ses fonctions.”

Apés a reforma constitucional, a respeito da qual nos referimos no item V,
foi dada a seguinte redagéio, embora néo definitiva aquele artigo’

“Art. 97 ~ Les Procureurs parlementaires et leurs suppléants seront
élus pour la durée et de la manicre déterminées par la Loi organique
du Riksdag, )

Les Procureurs ou les suppléants ne jouissant plus de la confiance du
“Riksdag” pourront étre par celui-ci démis de leur charge avant lex-
piration de leur mandat et 4 la requéte de la commission chargée
d’examiner la maniére dont ils se sont acquittés de leurs fonctions.”

Além da eleicio dos Procuradores parlamentares, sdo eleitos na mesma
sessio os suplentes, que devem preencher os requisitos discriminados no refe-
rido diploma legal magno. Essa elei¢do é regida ndo mais pela Lei Orgéinica
do Parlamento e sim pelo Regulamento do Parlamento.

O antigo artigo 68 da Lei Organica do “Riksdag”, estabelecida pelo Rei o
Estados Gerais do Re'no em Stockholm, aos 22 de junho de 1866, previa as
seguintes normas sobre a elei¢io do Procurador Parlamentar e suplentes:

“Art. 68 — En application de Tarticle 96 de la Constitution, il incombe
au “Riksdag” de ésigner un Procureur parlementaire a la Justice et un
Procurewr parlementaire aux Armées présentant les qualités précisées
Sar ce texte. Ces Procureurs parlementaires resteront en fonctions &

ater de leur nominations jusqua ce que le “Riksdag” procéde a de
nouvelles eléctions, lesquelles auront lien au cours de Ia quatriéme
année,

Le Procureur parlementaire a la Justice et le Procureur parlementaire
aux Armées sont élus par quarante-huit délégués électoraux désignés
A cet effet par chacune des Chambres qui en choisit vingt-quatre dans
son sein. Ces délégués électoraux se réuniront pour procéder a cette
élection dans les dix jours de leur nomination. Cette élection sera
régie par les dispositions appliquées 4 l'élection des Présidents des
Chambres.

En méme temps que les Procureurs parlementaires, les délégués
¢lectoraux doivent désigner, pour chacun d'eux, un suppléant. Ces
suppléants sont nommés pour la période restant a courir jusqua
I'élection des nouveaux Procureurs parlementaires.

En cas de vacance d'un des postes de Procureur parlementeire, par
suite de la démission du titulaire ou powr quelque autre cause, le
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suppléant revétira immédiatement cette fonction. Le “Riksdag” procé-
dera, aussi vite que faire se peut, & la désignation du Procureur titu-
laire pour la durée et dans les formes précisées ci-dessus. En cas de
vacance d’'un des postes de suppléant, par suite de la démission de
lintéressé, par accession du suppléant aux fonctions de Procureur ti-
tulaire ou pour quelque autre cause, un nouveau suppléant sera désig-
né pour la durée et dans les formes précisées ci-dessus. il est néces-
saire de procéder & ces désignations gans I'intervalle des sessions par-
lementaires, les pouvoirs du “Riksdag” en cette matiére sont exercés par
les Régents de la Banque Nationale qui sont désignés par le “Riksdag”
et par les Régents de la Caisse Nationale de La Dette Publique.”

Segundo leitura desse artigo, os “Ombudsmiin” eram eleitos por quarenta e
oito de%%n]a]ilos, representantes do povo, designados ad hoc pelas duas Clmaras,
ue escolhiam, cada uma, vinte e quatro membros. Ap6s essa escolha, os
elegados eleitorais se reuniam, dentro em dez dias da nomeagdo, a fim de
tornar efetiva a eleigao.

Designando os “Ombudsmin” deviam também apontar seus respectivos
suplentes, que vio substituir os procuradores pelo pericdo que lhes restava
no cargo. Havendo vacincia do cargo, por motivo de demissio de seu titular
ou por qualquer outro motivy, o suplente seria nele investido imediatamente.

Sob regime de urgéncia era procedida nova eleicio. No caso de vacincia
de cargo de suplente devida & demissio do interessado, ou 2 acesso de subs-
tituto as funcdes de procurador titular ou por qualquer ocutro motive, era
feita designagio de novo suplente para exercer o cargo, de acordo com a
duragio e formas estabelecidas no supramencionado artigo.

Previa esse artigo 2 necessidade de se proceder a essas designagdes durante
o intervalo das sessdes parlamentares.

Apontava, nesse caso, entdo, para exercerem os poderes inerentes ao
“Riksdag”, nessa matéria, os Regentes do Banco Nacional, designados pelo
Parlamento, ¢ os Regentes da Caixa Nacional da Divida Pablica.

Esse artigo, que acabamos de citar, repetia, em sua ultima parte, a redagao
dada ao antigo artigo 98 da Constituicdo Sueca de 1809, que trazemos i
colagio:

“Art. 98 — En cas de vacance dun des postes de Procureur parle-
mentaire, par la suite de la démission du titulaire ou pour quelque
autre cause, le suppléant revétira immédiatement cette fonction. Le
“Riksdag” procédera, aussi vite que faire se peut, 4 la désignation du
Procureur titulaire. En cas de vacance d'un des postes de suppléant,
par suite de la démission de l'intéressé, par accession du suppléant
aux fonctions de Procureur titulaire ou pour quelque autre cause, un
nouveau suppléant sera désigné. Sil est néoessaire de procéder & ces
désignations dans Tintervalle des sessions parlementaires, les pouvoirs
du “Riksdag” en cette matiére seront exercés par les Régents de la
Banque nationale qui sont désignés par le “Riksdag” et par les Régents
de la Caisse nationale de la Dette publique.”
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A reforma constitucional trouxe modificagbes ao art. 68 da antiga Lei Or-
ghnica do “Riksdag”, sendo de se ressaltar, porém, que a eleigio dos Procuradores
parlamentares ainda ir4 seguir as diretrizes tracadas pelo art. 96 da antiga
Constituigio.

Instaurado o unicameralismo no sistema parlamentar sueco, todos os seus
membros fazem a escolha dos que vio ocupar tido nobre oficio. Devemn esses
altos funcionarios preencher os requisitos do notério saber juridico e da repu-
tacio ilibada e, em geral, a escotha é feita dentre magistrados. (Vide item X).

A fim de serem evidenciadas as modificagbes que surgiram com o advento
do sistema unicameral e de sua implicagio na escolha dos Procuradores par-
lamentares, outra redagio foi dada ao art. 68 da antiga Lei Orginica do
Riksdag:

“Art. 68 — Les Procureurs parlementaires (Ombudsmin) et leurs
suppléants resteront en fonctions & dater de leur nomination jusqu’a ce
que le “Riksda{%” procéde a de nouvelles désignations, lesquelles auront
lieu au cours de la quatriéme année.

Les dispositions du ler paragraphe de l'article 33 régiront mutatis
mutandis la désignation des Procureurs parlementaires et de leurs
suppléants.

En cas de vacance d'un des postes de Procureur parlementaire, par
suite de la démission de son titulaire ou pour quelque autre cause,
ses fonctions seront immédiatement assumées par celui des suppléants
gui aura été désigné en premier lieu, ou, si deux ou plusieurs ont été

ésignés simultanément, par le plus 4gé d'entre eux. Le “Riksdag” gro—
cédera ensuite, aussi vite que faire se pourra, a la désignation d'un
nouveau Procureur titulaire pour la durée et dans les formes précisées
ci-dessus. En cas de vacance d'un des postes de suppléant, par suite
de la démission de lintéressé ou pour quelque antre cause, il sera
chédé a la désignation d’'un nouveau suppléant pour la durée et dans
es formes précisées ci-dessus.”

O disposto no parigrafo primeiro do artigo 33 da Lei Orgénica do
“Riksdag”, que trazemos a confronto e que regia como deviam ser realizados os
trabalhos de eleicao dos “Ombudsmén”, encontra-se revogado pelo atual Regu-
lamento do “Riksdag”, que veremos posteriormente:

“Art. 33.1 - Dés que le “Riksdag” se sera réuni et que le résultat de la
vérification effectuée conformément aux dispositions du premier alinéa
de Tarticle 32 aura été communiqué au “Riksdag” par le Chef du
Département ministériel auquel ressortissent les Affaires de Justice ou
par la personne désignée pour le remplacer, le “Riksdag” élira, dans son
sein, un Président ainsi qu'un premier, un second et un troisiéme vice
Présidents. Les Présidents et vice-Présidents seront élus séparément
dans Tordre sus-indiqué. Il sera procédé & ce vote par acclamation &
moins qu'un ou plusieurs membres du “Riksdag” ne demandent qu'il y
soit procédé au scrutin secret.

Sl est procédé & ces élections au scrutin secret, sera élu celui qui
aura recueilli plus de la moitié des suffrages. Si cette majorité n’est
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pas atteinte, il sera procédé A un nouveau scrutin. Si persomne ne
recueille alors plus de la moitié des suffrages, il sera procédé & un
troisiéme scrutin entre les deux députés qui lors du second auromt
recueilli le plus de suffrages. Sera é‘])u lors du troisiéme scrutin celui
uj aura obtenu le plus grand nombre de suffrages. En cas de partage
gal des voix lors du second et du troisiéme scrutins, la préférence
sera déterminée par voie de tirage au sort.”

O recente Regulamento do “Bjksda§' " assim estatui no artigo 10 do Capi-
tulo VIII, que cuida de certos titulares de

fungdes e de certos organismos:

“Art. 10 — Lélection d'un Procureur parlementaire (Ombudsman)
vaut £our la période 4 courir depuis cette élection jusqu’a ce qu'il en
soit effectuée une nouvelle au cours de la quatriéme année qui suit.

A la demande de la Commission chargée d'examiner les rapports
portant sur les activités dudit Procureur, le “Riksdag” peut révoquer
celui-ci par anticipation s'il ne bénéficie pas de sa confiance. Lors de
Pélection an scrutin secret d'un Procureur parlementaire, il est fait
application de la procédure prévue au second alinéa de larticle 1°f
du présent chapitre.

Si un Procureur parlemedtaire cesse ses fonctions avant l'expiration
de son mandat, le "Biksdaﬁ” lui désignera dans les plus brefs délais un
sucesseur pour une nouvelle période de quatre ans.

Le “Riksdag” désigne une ou plusieurs personnes chargées de représenter
le ou les Procureurs parlementaires. Les dispositions des deux alinéas
précédents concernant les Procureurs parlementaires sappliqueront
mutatis mutandis a leurs représentants.”

A segunda alinea do artigo 1° do Capitulo VIII diz respeito ao processa-

mento da eleicio mutatis mutandis:

“Art. 1e* — L'élection du Président du “Riksdag” ainsi que de ses pre-
mier, second et troisiéme vice-Présidents est e%fectuée ors de la pre-
miére séance que tient PAssemblée au cours de la législature et vaut
jusqua Ja fin de celle-ci. Le Président et les vice-Présidents sont élus
séparément et dans l'ordre susdit. ’

Si cette élection a lieu au scrutin secret, est élu celui qui réunit la
majorité des suffrages exprimés. A défaut de cette majorité il est
procédé & un nouveau scrutin. Si aucun des candidats n'obtient alors
plus de la moitié des suffrages exprimés, il est procédé 4 un troisitme
scrutin entre les deux candidats qui lors du second ont obtenu le plus
grand nombre de suffra%es. Sera élu au cours de ce troisiéme scrutin
celui qui aura réuni le plus grand nombre de voix.”

Com relagio ao antigo artigo 88 da Lei Orginica do “Riksdag”, nota-se

que era mais extenso. Foi suprimida a Gltima parte do artigo, que previa o
caso de serem procedidas essas designagées no interregno das sessges do Par-
e

lamento, sepdo, entio, os pederes

ste, inerentes a essa matéria, exercidos

pelos Regentes do Banco Nacional, ¢ pelos Regentes da Caixa Nacional da
Divida Publica.
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O antigo artigo 32, alinea 1% da Lei Orgﬁnica do “Riksdag”, regulava a
atuagdo dos Regentes do Banco Nacional e dos Regentes da Caixa Nacional
da Divida Piblica quando dessa situagio excepcional.

Em caso de vacincia, assim estabelecia o artigo 68 da Lei Orgfnica do

“Riksdag™:

Tratando-se de demissio de sen titular ou de qualguer outro motivo,
suas fungdes seriam empreendidas imediatamente por aquele suplente
que foi designado em primeiro lugar.

Quando tivessem sido designados dois ou mais suplentes, ac mesmo
tempo, substituivia 0 Procurador parlamentar o suplente mais idoso. O
Parlamento deveria, entdo, proceder, em seguida, tio logo pudesse
fazé-lo, 4 designagio de um novo procurador titular, a fim de exercer
seu mandato, de acordo com a duracdo e formas estabelecidas na pri-
meira alinea do artigo.

Ocorrendo vacincia de um dos cargos de suplente, em virtude de
demissio do interessado ou de qualquer outro motivo, seria feita a
designacio de um novo suplente, que atuaria dentro do periodo e
das formas previstas naquela alinea.

Essa matéria é também regida pelas disposigdes complementares do Re-
gulamento do “Riksdag”

“Dispositions complémentaires
VIII.10.1.

Dans les vingt jours de son instauration, la Commission de la Cons-
titution désignera les six membres de la Délégation auprés des
Procureurs parlementaires, laquelle lorsque ceux-ci en feront la deman-
de, conférera avec eux au sujet de Torganisation de leurs travaux ou
d’autres questions de méme nature,

VIIL.10.2.

L’élection du ou des Procureurs %aﬂementaires est préparce 1pat la dite
Délégation qui, ce faisant, délibére avec les membres délégués par
les groupes a Ja Conférence des Présidents.”

VII — O Procurador Parlamentar atuando junto & Suprema Corte, @ Suprema
Corte Administrativa e demais érgios do Governo

O Procurador parlamentar, julfando necessario para o exercicio de suas
fungdes, pode assistir as sessdes da Suprema Corte (“Hogsta Domstolen”),
da Suprema Corte Administrativa (“Regeringsriitten”), do Secrctariado Refe-
rendério do Rei (“Statsradet”), das Cortes de Apelagio (“Hovratter”), dos
Colégios Administrativos, das Administrages que substituam colégios adminis-
trativos, dos Tribunais infericres (“Radriitter”), sem, entretanto, ter direito
a voto. Pode estar u par de processos e atos de todos os Tribunais do pais,
de 6rgios colegiados e de quaisquer outros atos do poder piblico.
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Os funcionérios do Rei devem prestar toda assisténcia ao “Ombudsmén”
durante uma investigagio e os Procuradores fiscais devem assisti-lo se forem
solicitados.

Nenhum documento é secreto Sara 0 “Ombudsman” ¢ nenhum funcionério
poder4 recusar-se a responder as indagagdes desse representante do Parlamento.

Esse j4 era o sentido do antigo artigo 99 da Constitui¢io Sueca de 1809:

“Art. 99 — Le Procureur parlementaire 4 la Justice et le Procureur
garlementaire aux Armeées peuvent, s'ils le jugent nécessaire a I'exercice
e leurs fonctions, assister aux délibérations et aux résolutions de la
Cour Supréme, de la Cour Administrative Supréme, du Secrétariat
Référendaire du Roi prés la Cour Supréme, des Cours d'Appel, des
colléges administratifs ou des administrations qui leur sont suﬂstituées,
et de tous les tribunaux inférieurs, sans avoir toutefois le droit dy
émettre leurs opinions; ils peuvent également prendre communication
des procés-verbaux et des actes de tous les tribunaux, colléges et
autres pouvoirs publies. Tous les fonctionnaires du Rof sont tenus de
Fréter main-forte aux Procureurs 4 la Justice et aux Armées, et tous
es procureurs-fiscaux sont tenus de les assister dans I'exercice de leurs
poursuites, lorsque 'un d’eux le requerra.”

Posteriormente, foi dada a seguinte redagio ao artigo:

“Art. 99 — Le Procureur parlementaire pourra, s'il le juge nécessaire
A Texercice de ses fonctions, assister aux nf:élibérations et aux résolutions
des tribunaux et services publics, sans avoir toutefois le droit dy
émettre ses opinions; il pourra également prendre communication des
procés-verbaux et des actes de tous les tribunaux et services publics.
Tous les fonctionnaires du Roi seront tenus de préter main-forte aux
Procureurs parlementaires et tous les procureurs-fiscaux seront temus
de les assister dans l'exercice de leurs poursuites, lorsque I'un d'eux
le requerra.”

VIIT — O Relatdrio do “Ombudsman™

Anualmente, o Procurador parlamentar deve elaborar relatério minudente
para o “Riksdag”, narrando suas atividades no exercicio anterior.

Esse relatorio anual é impresso e distribuido a todas as agéncias do go-
verno e contém prestagio de contas de todos os casos importantes resolvigos
pelo “Ombudsman”, consistindo, pois, num instrumento de grande valor, a
servigo da protegio de direitos subjetivos ameagados ou violados.

E examinado o relatério por uma Comissio especial de Parlamentares. Apés
exame, a Comissio apresenta um exposto da opinido ao “Riksdag”, cujos mem-
bros podem, entdio, discutir sobre o que o Procurador parlamentar deveria ou
ndo deveria fazer, no tocante aos casos em que atuou.

A respeito da elaboragio desse relatério, ja assinalava o artigo 100, da
antiga Constituigdo Sueca:

“Art. 100 — Le Procureur parlementaire & la Justice et le Procureur
parlementaire aux Armées sont tenus, chacun séparément, de remettre
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chaque année au “Riksdag” un rapport sur la maniére dont ils se sont
acquittés de leurs fonctions; ils y exposeront, chacun en ce qui con-
cerne son ressort, tel quil a été déterminé par Particle 96 ci-dessus,
le fonctionnement de la justice dans le Royaume; ils y feront observer
les lacunes des lois et des réglements et proposeront les moyens
propres 4 y suppléer.”

Emendado, passou aquele artigo a ter a seguinte redagio:

“Art. 100 — Les Procureurs parlementaires sont tenus de remettre
chaque année au “Riksdag” conformément aux instructions qui leur sont
données, un rapport sur %a maniére dont ils se sont acquittés de leurs
fonctions; ils y exposeront, chacun en ce qui concerne le domaine
dans lequel i{ aura exercé ses fonctions, le fonctionnement de la
justice dans le Royaume; ils y feront observer les lacunes et jmper-
fections des lois et réglements et proposeront les moyens propres a
y suppléer.”

Em seu relatério anual pode o “Ombudsman” destacar divergéncias na
interpretagdo de leis, regulamentos, ordenagdes.

Desde a criagio do cargo, tem esse funcionirio especial, ano apés ana,
proposto ao Governu ou ao Parlamento o saneamento dessas divergéncias.

Muitas petigdes do “Ombudsman” tém sido rejeitadas gelo Governo on
pelo Parlamento, todavia, essa circunstincia ndo o impede de tornar a peti-
cionar, a fim de que leis, regulamentos e ordenagdes sejam emendados duas
pou mais vezes. :

IX — A Independéncia do Procurador Parlamentar perante o Poder Executivo
e o proprio Legislativo

O “Ombudsman” é independente perante o Executivo. Pode parecer que
esteja intimamente ligado ao “Riksdag”, uma vez que é funciondrio deste. En-
tretanto, tal assertiva nio é verdadeira. Gozam os Procuradores parlamentares
de plena autonomia, ndo tendo o “Riksdag” direito de tragar linhas bésicas
de atuag@o coercitivamente,

Muitos casos, contudo, ndo serdo examinados pelos “Ombudsmin”, pois
estardo sujeitos 4 apreciacdo de outros 6rgdos, tais como o “Servigo Nacional
de Saide e Bem-Estar” e a “Administracdo Nacional Correcional”.

Nio se confunda, porém, essa forma de atuar autdnoma do “Ombudsman”,
com sua responsabiildade perante o Parlamento. Cada ano, como vimos, sua
gestio & examinada por uma Comissio parlamentar. Pode acontecer que sua
atuagfio seja criticada pela Comissio ou por um ou demais membros do Parla-
mento, tendo em vista decisdes que tomou, ou por ter deixado de agir,

Nesse caso, a Comissio parlamentar apontari essa circunstineia ao
“Riksdag”, demonstrando a nio eficiéncia do Procurador parlamentar, que nele
j& ndc mais confia e propord o seu afastamento, antes do término de seu
mandato. Entretanto, como vimos, esse fato nunca ocorreu, tendo servido, até
agora, apenas, de motivo para que nio seja reeleito.
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O primeiro ocupante desse cargo assim se manifestou, a respeito do
principio da independéncia do Procurador parlamentar: “O Ombudsman de-
pende somente da lei”.

A tradigio do cargo impede, portanto, que ele receba instrugdes do Par-
lamento, sobre os casos em que atua, ou que este dite quais 0 que deva investigar.
Ninguém no Parlamento o influencia a fazer ou deixar de fazer alguma coisa,
ao investigar determinado caso. Devemos acrescentar que os partidos politicos
na Suécia, quase sempre, se aliam na escolba dos Procuradores parlamentares,
evitando-se, desse modo, que suas decisdes sejam proferidas sem isengio de
dnimo, independentes, pois, de pressdes politicas, solugdo essa que nos parece
muito sabia, sobretudo, para tornar esses altos funcionarios do “Riksdag” mere-
cedores da confianga do publico em geral.

X — A Escolha do "Ombudsman”. Percepgio de Vencimentos

Com raras excegdes, o Procurador parlamentar tem sido escolhido dentre
os membros das Cortes de Justica, conforme ja acentuamos. A ele se aplicam,
quando no exercicic da fungfio, as mesmas regras impostas aos membros do
Ministério Piblico, no tocante 4 sua responsabilidade.

Percebemn os Procuradores parlamentares vencimentos do “Riksdag” ndo
inferiores aos de um Juiz da Suprema Corte.

XI — A Assessoria do “Ombudsméin”

O Procuradoer parlamentar é assessorado por um Comissdrio Substituto,
eleito pelo Parlamento do mesmo modo como sio realizadas as eleigbes para
sua escolha. Este atua nos seus impedimentos (doenga, por exemplo), licengas
e férias, ou quando houver acimulo de servigos ou inspecies. Além do Comis-
sdrio Substituto, fazem parte da equipe do “Riksdagens Ombudsman” cerca de
50 pessoas, presentemente, 23 advogados, datilégrafos, escreventes, secretirios
com encargo de oficizl de justiga.

XII — A Apreciagio de Atos dos Juizes pelo “Ombudsman”

Os poderes cometidos ao “Ombudsman” dizem respeito & oportunidade
de serem investigados atos nocivos de funciondrios e ser apurada a verdade e,
quando chamado para fazé-lo, processa-los se cometeram erros, faltas ou
negligéncias.

Ressalte-se, todavia, que o Procurador parlamentar ndo tem poderes cons-
titucionais para mudar decistes proferidas pelas Cortes de Justica ou Diregoes
Administrativas do Governo. Como vimos atrds, pode peticionar ao Governo,
ao Parlamento e Diregdes Administrativas, tentando corrigir deficiéncias de
leis, estatutos e ordenacbes, no interesse dos cidadaos.

Com relagiao aos membros da Suprema Corte de Justiga e os da Suprema
Corte de Administrag¢io, o poder do Procurador parlamentar é limitado. So-
mente se tiverem cometido algum delito é que poderd atuar. Entretanto, tal
fato é excepcional.

No caso de Juizes de instancia inferior (“Radmiin”} ndo ha essa limitagiio
legal.
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Pode acontecer, todavia, que Juizes da Suprema Corte, ng seu todo ou
em parte, ou um de seus membros, agindo por interesse particular, afastan-
do-se dos principios da eqiiidade ou por negligéncia, tornaram uma decisio a
tal ponto injusta, malgrzgo as leis formais ou a evidéncia dos fatos trazidos
a colagio, acarretando, com isso, que uma pessoa seja levada ou exposta a
perder a vida, a liberdade, ou seus bens, ou ter sua honra abalada. Pode ocorrer
ainda que um ou mais membros da Suprema Corte Administrativa se tornem
culpados do mesmo modo, quando do exame de recursos de sua atribuicio.

Nesses casos, o Procurador parlamentar poderd representar contra esses
magistrados, incumbindo 2o “Justitiekansler” (Chanceler da Justi¢a, Procurador
da Justiga) pedir a condenacao, se for o caso, consoante as leis do Reino da
Suécia.

A respeito dessa legitimagdo extraordindria, assim preceituava o artigo 101
da Constituigio de 1809:

“Art. 101 — Si, par extraordinaire, la Cour Supréme tout entiére ou
I'un ou plusieurs de ses membres, agissant par intérét particulier, par
défaut d’équité on par négligence, rendaient un arrét a tel point in-
juste que, nonobstant les lois formelles et I'évidence des faits diiment
établie, une personne soit amenée ou exposée a perdre la vie, la liberté,
Phonneur ou ses biens, ou bien si la Cour Administrative Supréme
ou 'un ou plusieurs de ses membres se rendaient coupables de la
méme faute dans I'examen des recours de leur compétence, il incom-
berait au Procureur parlementaire & la Justice, au Procureur parlemen-
taire aux Armées pour les affaires militaires définies par l'article 96
ci-dessus, et il appartiendrait au Chancelier de la Justice de déférer
le ou les coupables a la Cour ci-dessous désignée et de demander leur
condamnation conformément aux lois du Royaume.”

Ressalte-se, todavia, que esse artigo pbe em destagque uma situagio ex-
traordinaria, se for levado em conta que 4 Suprema Corte ¢ & Suprema Corte
Administrativa pertencem juristas de reputagho ilibada ¢ de saber juridico
indubitavel.

O Procurador parlamentar podeid representar contra um ou mais membros
da Suprema Corte ou in totum, ou contra um ou mais membros da Suprema
Corte Administrativa ou na sua totalidade, requerendo a citagiio do culpado ou
culpados, através do Presidente da Corte Real de Apelagio de Stockholm, que,
na qualidade de Presidente da Suprema Corte de Justiga {“Riksrit”) fard citar
o ou os magistrados.

A essa matéria fazia alusdo ainda o artigo 102, daquela anterior Lei Fun-
damental;

“Art, 102 — Cette Cour, appelée Haute Cour de Justice, sera com-
posée en pareil cas du Président de la Cour d’Appel Royale de
Stockholm, assumant les fonctions de Président, des Présidents de tous
les colléges administratifs du Royaume, et selon les cas des fonction-
naires suivants: en cas d'accusation contre la Cour Supréme, des
quatre plus anciens Conseillers 4 la Cour Administrative Supréme; en
cas d'accusation contre la Cour Administrative Supréme, des quatre
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plus anciens Conseillers & la Cour Supréme; dans les deux cas, du
Commandant en Chef des troupes tenant garnison dans la capitale, du
commandant présent le plus éfevé en grade de l'escadre de la flotte
en station dans la capitale, des deux plus anciens conseillers de la
Cour d’Appel Royale de Stockholm et du plus ancien conseiller de
chacun des colléges administratifs du Royaume. Lorsque le Chancelier
de la Justice, le Procureur parlementaire 4 la Justice ou le Procureur
parlementaire aux Armées croit avoir sujet de poursuivre la Cour Su-
réme en entier ou certains de ses membres devant la Haute Cour
e Justice, si le Chancelier de la Justice, ou le Procureur parlementaire
4 la Justice, croit devoir poursuivre de la méme maniére la Cour
Administrative Supréme en entier ou certains de ses membres, il de-
mandera au Président de la Cour d’Appel Royale de Stockholm de
faire citer dans les formes légales, en sa qualité de Président de la
Haute Cour de Justice, celui ou ceux qui doivent étre mis en accusa-
tion. Le Président de la Cour d’Appel Royale prendra ensuite toutes
mesures pour la convocation de la Haute Cour de Justice, afin que la
citation soit délivrée et que la cause soit examinée. 5i, contre toute
attente, il omettait de le faire, ou si I'un des autres fonctionnaires
ci-dessus mentionnés se dispensait de siéger 4 la Haute Cour de Jus-
tice, ils encourraient la peine établie par la loi pour cette négligence
réméditée des devoirs de leur charge. §'il se présente un empéchement
égitime pour I'un ou plusieurs des membres de la Haute Cour de Jus-
tice, ou si 'un d’entre eux peut étre 1également récusé, les délibérations
de la Haute Cour demeureront valables, si douze de ses membres
y assistent. Légitimement empéché ou récusé, le Président de la Cour
d’Appel Royale sera remplacé par le président le plus ancien en fonc-
tions. L'instruction close et larrét rendu conformément 2 la loi, la
Haute Cour doit prononcer sa décision en audience publique. Nul
naura le pouvoir dinfirmer cet arrét; cependant, le Roi conservera
son droit de grice, sans toutefois que cette grice puisse aller jusqu’a
rappeler le condamné au service du Royaume.”

Tem o Procurador parlamentar o dever legal de servir como promotor

nos casos de impeachment de membros do Governo, da Suprema Corte de
Lustiga ou da Suprema Corte Administrativa. Desde 1854, entretanto, ndo tem
avido qualquer acusagiic contra quaisquer desses funcionérios.

Atualmente, ¢ o artigo 8° do Capitulo XII, que trata do poder de controle

do Parlamento, que prevé essa situagio e que modificou a redagio do artigo 101
da Counstituigdo de 1809:

“Art. 8 — Les poursuites pour infractions les commises dans I'exer-
cice de leurs fonctions par des membres de la Cour Supréme ou de la
Cour Administrative Supréme seront engagées devant la Cour Supréme
par un Procureur parlementaire ou par le Chancelier de la Justice.

La Cour Supréme examinera également si, conformément & ce qui aura
été prescrit & ce sujet, il convient qu'un membre de la Cour Supréme
ou de la Cour Administrative Supréme soit démis de ses fonctions ou
suspendu ou encore soit tenu de se soumettre 3 un examen médical,
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Iaction & cette fin étant intentée par un Procureur parlementaire ou
par le Chancelier de la Justice.”

XIIT — A Atuacdo do “Ombudsman” Fere o Principio da Independéncia do
Poder JudicidrioP

Procuramos pesquisar se juizes sujeitos a supervisio do “Ombudsman”
queixam-se a propdsito de que, diante das atribui¢bes amplas do Procurador
parlamentar, é ferido o principio da independéncia do Judicidrio. Essa cir-
cunstncia parece nio ocorrer. Defender a independéncia do Poder Judicidrio
néo quer dizer, necessariamente, que os juizes estejam livres de responsabilidades
ou isentos de criticas quando atnam de modo contrario a lei. Assim, parece-nos
que, embora seja independente o juiz, supervisionando seus atos, o “Justitieom-
budsman” nd3o compromete esse grincipio, em face do direito sneco, nem a
posigdo do primeiro, pois independéncia nao significa carta branca para atuar
livremente, arbitrariamente,

Cumpre insistir que somente o Procurador da Justica ( “Justitickansler”) e a
Procurador parlamentar, como vimos, tém legitimagio para instaurar processos
contra os magistrados que exercem com desidia dever inerente ao cargo.

XIV — Funciondrios da Administracdo Publica Sueca Sujeitos d Supervisdo de
Seus Atos pelo Procurador Parlamentar

A principio, estdo sujeitos a supervisao, com algumas excegdes, todos os
funciondrios pertencentes aos érgios centrais e locais da Administragio Publica
Sueca.

Destaque-se, tedavia, que os membros do Governo sdao subtraidos desse
controle. Isso é devido ao fato de que os membros do Governo Sueco nio tém
poderes formalmente para decidir segundo sua prépria vontade. Assuntos que
pertencem a 4rea do governo sdo decididos pelo “Rei em Conselho”, “The King-
in-Council”. Sob o ponto de vista formal, es membros do governo sdo apenas
“Conseltheiros”.

s Ministros de Fstado exercem seus deveres como Conselheiros, sendo
controlados pelo Parlamento, que poderd ordenar instauragio de processos contra
eles, diante de uma corte especial. Nesse caso, o “Ombudsman”™ atua como se
fosse um Promotor de Justiga.

Parece que se tem evitado propositadamente a ndo apreciagio pelo Pro-
curador parlamentar dos atos dos Ministros.

Uma reforma nesse sentido acarretaria, talvez, em tornar o cargo do primeiro
essencialmente politico, desencadeando dissengbes politicas, e essa ndo é a
finalidade da instituiggo.

Os Ministros de Estado nio sio responsiveis pela agdo das agéncias do
governo. Essas agéncias, tradicionalmente, tém posigio independente na Suéeia,
desde o século XVII, e seu dever fundamental é assegurar o cumprimento de
leis, estatutos e ordenagbes expedidos pelo Governo.
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Os Ministros de Estado na Svécia ndo podem ordenar a agéncias adminis-
trativas que ajam desse ou de tal modo. Dever do governo ¢ observar, ao
editar leis, m‘éenagﬁes e estatutos, que o espirito destes seja claro, a ponto
que as agéncias administrativas sejam compelidis a assim proceder, porque o
governo o deseja.

Desse modo, o Procurador parlamentar ndo supervisiona, tendo em vista
essa estrutura, Ministros, nem Ministérios.

No sistema constitucional do pafs, Ministros {“Statsrad”), a grosso meodo,
nio tomam decisbes, apenas “aconselhande” o “Rei em Conselho” (“The King-
in-Council”, “Le Roi en Conseil”).

Sao, todavia, responséveis pelo “consetho oferecido” e este é examinado
pela Comissido sobre a Constituigio do Parlamento. Na verdade, nunca foram
instaurados processos contra os Ministros do Reino.

Poder-se-4 acrescentar, com relagio & supervisdo do Procurador parlamentar
que, no infcio, quando da institucionalizagio do cargo, os funcionérios da Admi-
nistragdo local (Municipalidade} ndo estavam sujeitos ao seu controle. A }Jartn'
de 1957, entretanto, essa sistematica foi mudada. Desde entdo, agéncias locais
e respectivos funciondrios estdo subordinados 20 “Ombudsman”. Essa supervisao
nio ocorre com os membros das Assembléias locais que estdo sujeitos ao auto-
controle do governo local. Inexistindo casos em que se déem violagbes das
liberdades individuais ou abuso flagrante de poder, o Procurador parlamentar
nio é obrigado a interferir, deixando que os atos sejam corrigidos pela prépria
Administragio local ou que todos os recursos administrativos sejam esgotados.

XV — A Tradigdo do Procurador Parlumenlar

Desde a criagio do cargo, o instituto segue as linhas mestras estabelecidas
na Constitui¢do Sueca de 1809. E curioso notar que o Parlamento, ao criar um
oérgio cncarregado de supervisionar Cortes deJustiga e Agéncias Administrativas,
estava configurando principios (ue véem sendo observados quase %ue imutavel-
mente ¢ que ndo impedem o atuar daquele alto funciondrio até os dias de hoje.

XVI — Da Dnportincia do Procurador Parlamentar

A importancia do “Ombudsman” nao se deve co fate de que lhe foram
dados poderes especiais e amplos para agir; o que se verifica é que ele repre-
senta o Parlamento, devendo, como é de praxe, gozar de sua confianga, pois
dela é depositério.

XVII — Meios de Conirole da Administragdo Piblica ¢ da Administragdo da
Justica Exercidos pelo Procurador Parlamentar: Inspe¢ées Locais, Inves-
tigagdes, Queixas do Ptiblico

Inspecbes Locais

7

O controle das Cortes de Justica e Agéncias Administrativas é exercido
pelo “Ombudsman”, mediante inspegoes. Observagées efetivadas durante estas,
transiormam-se numa fonte segura de dados, a respeito de negligéncias, erros,
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faltas graves de funciondrios. Ele faz inspegdes regulares em Cortes de Justica,
postos do Exército, regimentos e estabelecimentos navais, penitenciarias, prefei-
turas, hospitais de doencas mentais, coletorias, no Departamento Nacional de
Educagio, no Departamento Naciona! de Agricultura, na Administragio Nacio-
nal de Marinha Mercante etc. :

Todas as Cortes locais e grande numero de agéncias locais sdo visitados
periodicamente, A Agéncia ou Corte Local é notificada sobre o dia em que
sera realizada a inspegio.

Inspecionando as Cortes de Justiga, verifica o Procurador parlamentar nio
$6 se nao hd acdmulo de servicos, mas também se os casos juridicos sdo resol-
vidos com presteza.

Em cada Tribunal, pithas de 25 (vinte e cinco) processos civeis e 25 (vinte
e cinco) criminais sdo selecionados, ao acaso, e examinados detalhadamente.

Visitas a Promotores de Justica sao, outrossim, empreendidas, para ser
apurado se prazos processuais, estabelecidos em lei, no que dizem respeito a
instrugéo criminal, foram cbedecidos e se As investiga¢des preliminares deu-se
tratamento regular. Observa ainda o Procurador parlamentar se a pena de
prisio cominada ao caso concreto estd de acordo com a lei penal.

Desde a criagfio do cargo, o “Ombudsman” faz visitas 2 Penitenciarias. Ao
inspeciond-las, poderd obter informagbes seguras. Através de conversagdes com
presos, ficard a par de seu tratamento, se os regulamentos das penitencidrias
estao sendo observados,

Faz-se mister pér em destaque que a questio das prises, durante o
seculo XIX, era atroz. Assuntos referentes a higiene, alimentagdo e vestuario
de presos motivaram petigoes do Procurador parlamentar ao Governo Sueco,
em que solicitava providéncias, no sentido de serem respeitados os direitos do
homem.

O primeiro “Ombudsman” deparou com o caso de um preso que estava
aguardando pela decisdo de sua apelagio & Suprema Corte havia, precisamente,
vinte e dois anosl (Apud informagio de Hans Biix: “A pattern of effective
protection: The Ombudsman”).

Outro caso a relatar, ocorrido no século XIX, é o de uma pobre mulher
que foi mantida em prisao por algumas semanas, sem defesa, porque se suspei-
fava de que fizera circular moeda falsa. Ao ser procedida a pericia da moeda
posta em circulagio, provou-se que era verdadeira; o que havia era uma leve
camada de merciirio sobre o dinheiro. Esse fato fez com que o “Ombudsman”
ordenasse a instauragio de processo contra os responsaveis por aquela prisdo
¢ peticionasse ao governe, a fim de que fossem observados os preceitos legais
que asseguram as pessoas presas plena defesa (relato contido em “The Swedish
Institution of the Justitiecombudsman”, de Alfred Bexelius, pagina 14).

Atualmente, havendo suspeita de que o funcionario da Administragio nio
agiu dentro da lei, o Procurador parlamentar The di a oportunidade de ser
ouvido.
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Duas alternativas tem o “Ombudsman” a escolher, na qualidade de Promotor
de Justica: podera iniciar o jus persequendi in judicium, mediante pedido
escrito, porém, se o caso for mais sério e necessitar de justificagdo imediata,
inquirirs, ouvird o funcionéric supostamente faltoso, caso em que evidencian-
do-se a duvida, no tocante 4 culpa do funcionério, ser-lhe-4 aplicado o principio
do in dubio pro rec.

Como vimos encontrando o Procurador parlamentar erros, negligéncias e
faltas graves, poderd iniciar o processo contra o funciondrio diante das Cortes
de Justia. Todavia, em se tratando de pequenas faltas, que tenham causado
prejuizos aos cidaddos, estas sio analisaé)as de outro modo, ha algum tempeo.
Desenvolveu-se o costume de, nos casos de pequena gravidade, substituir-se o
processo por uma adverténcia ao funciondrio que ndo agiu corretamente em
determinada questdo.

Tendo em vista que o nimero de processos tem aumentado sensivelmente,
advertir funcionarios, em casos de somenos importéncia foi a solugdo encontrada
para ndo assoberbar o Procurador parlamentar.

Os trés Procuradores parlamentares passam trinta dias por ano em inspegges.
Os “Ombudsman Substitutos” sio enviados em inspegdes por poucos dias. Além
disso, os “Ombudsman” freqiientemente enviam advogados de seu escritorio
central para em seu nome %azerem inspegBes em alguns estabelecimentos de
menor importincia.

Pode acontecer, porém, que nas suas decisdes para esses casos acima apon-
tados, além de explicar em que consiste a negligéncia, o erro, a falta do funcio-
nério, faz 0 “Ombudsman” a acusagio.

A agiio critica que desempenha o Procurador parlamentar tem por finali-
dade servir como informagio, nio sé6 & pessoa que cometeu a negligéncia, a
falta, mas também a outros funcionrios, a fim de serem evitadas reincidéncias.
Assim sendo, o conhecimento do direito objetivo é difundido, uma vez que
todas as decisées do “Ombudsman” vio fazer parte do relatério anual, a respeito
do qual j4 aludimos.

Investigagées do “Ombudsman’

O Procurador parlamentar também intenta investigacdes a Iongo prazo. Ele
empreende revisdes de leis e preocupa-se com sua exeqiiibilidade. Sugestdes
desse meio de controle tém vérias fontes, que chegam até esse alto funcionério
do Parlamento: pessoas que se queixam de atos oficiais lesivos ou artigos
publicados em jornais, revistas e outras publicagées. O “Ombudsman” ndo
precisa declarar o motivo, a razio de sua investigagio.

Em muitos casos, questoes suscitadas sdo resclvidas durante a investigagio
do “Ombudsman”.

Queixas (representagdes) do Piblico

Qualquer cidadio sueco, sentindo que seus direitos ou de outrem se acham
ou foram ameagados, poderd levar ao conhecimento do Procurador parlamentar,
mediante queixa (direito de representagio), essa circunstincia. Fle sabe da
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possibilidade de escrever ao “Ombudsman” para que haja representa¢do contra
algum funcionario. Ndo necessita se fazer representar por um advogado e,
conseqiientemente, isso traduz que nio havers quaisquer énus para ele {espécie
de Justica gratuita). Até mesmo cidaddos de outros paises ou pessoas mesmo
ndo vivendo na Suécia poderdo recorrer ac “Ombudsman”.

Nio h4, por conseguinte, nenhuma norma cstabelecendo apenas uma legiti-
magio ordinaria, podendo até ocorrer que o queixoso ndo esteja diretamente
vinculado & questdo, admitindo-se, nesse caso, a legitimagao extraordinéria.

As queixas devem ser apresentadas por escrito. Pode acontecer que um
membro da equipe do “Ombudsman” ajude o queixoso na confecgdo de sua
carta; o que nao ¢ admissivel é o anonimato.

E o Procurador parlamentar quem vai julgar da conveniéncia, da oportu-
nidade, quando da leitura da carta-queixa (representagdo), para denunciar o
que lhe foi relatado. Para o cidadio sueco, o “Ombudsman” representa um
Tribuno do povo, Guardido da Justiga, que zela pelos seus direitos, e o funcio-
nario piblico da Suécia estd bem a par dessas implicagdes.

Claro est4 que muitas dessas representagies serdo rejeitadas pelo Procurador
arlamentar por falta de amparo legal. Desse modo, 0 “Ombudsman” hi de
gar importdncia a casos realmente fundamentados, em ¢ue ndo houve obser-
vincia da lei

Entretanto, de qualquer forma, o queixoso receberd uma explicagio do
Procurador parlamentar sobre aquilo que lhe pareceu errado e que foi por este
apreciado diferentemente. Assim, o Procurador parlamentar faz contrabalangar
o interesse da comunidade e o interesse do individuo. Dando explicagbes ao
queixoso, estard 0 “Ombudsman” garantindo a confianga que lhe deposita o
piblico e o respeito deste pela Administragio Piblica e pela Administragio
da Justica.

Avulte-se que, muitas das queixas sio devidas a incompreensio do publico,
com relagdo 4 sistematica dos servigos burocraticos ou a mal-entendidos,

Convém lembrar que, em muitos casos, uma solugdo adequada ¢ dada
pela Administragdo tio logo hd uma queixa junto ao “Ombudsman”.

XVII - O Capitulo 20 do Cddigo Penal Sueco de 1962, em vigor desde
1? de janeiro de 1965

Como aludimos hé pouco, 0 “Ombudsman” pode iniciar processos criminais
contra os funcionirios da Administragio da Justica e da Administragio em
geral.

As segdes 1 e 4, do Cédigo Penal Sueco, promulgado em 1962, estdo
particularmente relacionadas com a atuagdo do Procurador Parlamentar nos
casos em que um funciondrio, por agio ou omissdo, abusa de sua posigio em
prejuizo do puablico ou de alguma pessoa ou, afora a negligéncia, a ignordncia
ou a incompeténcia, ndo cumpre com suas atribuigdes.
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Estabelece a segiio 1:

“If a civil servant, by act of commission or omission, misuses his
position to the dettriment of the public or of some individual, he
shall, if the act docs not constitute embezzlement or their breach
of trust or else is separately made subject to punishment, be sentenced
for misuse of office to suspension or dismissal; if apropriate reasons
exist, he shall also be sentenced to imprisonment for at most two
years, In petty cases only a fine shall be imposed.”

Desse modo, o funciondrio civil que, por agio ou omissio, abusa de sua
posigdo em detrimento do publico ou de alguma pessoa, se essa agio ou omissao
ndo constituir desvie ou quebra da confianga ou qualquer outro meio empre-
gado, est4 separadamente sujeito a punigo; serd sentenciado por abuso de
fungdo, a su?enséo ou demissdo; se razdes adequadas existirem, ser-lhe-3 tam-
bém cominada pena de prisio de no méximo dois ancs. Em casos de pouca
gravidade somente serd imposta pena de multa.

Se o crime for grave, demissio e prisic de no méximo seis anos serdo
impostas.

A segdo 4 ainda prevé:

“If a civil servant, out of neglect, ignorance or incompetence disregards
what is incumbent upon him in conformity with law, instructions or
other ordinance, special directive, or the nature of his office, he shall,
if the act does not constitute misuse of office or is otherwise separately
made subject to punishment, be sentenced for breach of official duty
to pay a fine or to suspension.

If the breach is grave, he shall be sentenced to suspension or dismissal;
if appropriate reasons exist, he shall also be sentenced to imprisonment
for at most one year.”

Diante do exposto, se um funcionario civil, além da negligéncia, ignorincia
ou incompeténcia, descumpre com o que lhe incumbe, em conformigade com
a lei, instrugdes ou outras ordens, diretivas especiais ou a natureza de seu
oficio, ser4, se o ato nao constituir abuso do cargo ou for de outro modo,
separadamente, sujeito a punigio, sentenciado por quebra de dever funcional
a pagar multa ou a suspensio.

Se a infragio for grave, serd sentenciado a suspensio ou demissdo; se
razdes apropriadas existirem, serd sentenciado a prisio de no méximo um ano.

XIX — O Papel da Imprensa como Auxiliar do Procurador Parlamentar

A imprensa desempenha papel notivel dentre as fontes de informagio ao
Procurader parlamentar sobre males provocados por funcionirios da Adminis-
tragio. No século XIX, entretanto, tal crédito nao se lhe dava. O “Ombudsman”
parecia nio acreditar nas informagdes por ela oferecidas. Considerava-as, mais
ou menos, parecidas com queixas anénimas e, de acordo com o costume da
época, delas ndo conhecia.
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Atualmente, isso j4 ndo mais ocorre. Os casos apontados pela imprensa
quase sempre sdo conhecidos pelo Procurador parlamentar, que ird investigi-
los. Pode acontecer, todavia, que jornais, revistas e outras publicagdes, apon-
tando faltas cometidas por um determinado funcionirio, a respeito delas esteja
incorrendo em falsos dados ou informagdo ndo segura ou incompleta. Nesse
caso, o funcionario envolvido terd oportunidade de se manifestar, para mostrar
que agiu dentro da lei.

A imprensa, ao denunciar erros cometidos pela Administragao, estard ndo
$6 dando publicidade as leis, regulamentos, estatutos e ordenagdes, mas também
difundindo idéias de justica entre os cidaddos.

Muitas das vezes, jornais suecos fazem a seguinte pergunta: “Esti o Pro-
curador parlamentar adormecidor” Ali, critica-se sua inércia para agir contra
casos apontados. Nem sempre, entretanto, as decisdes do “Ombudsman” agradam
ou hdo de agradar a imprensa.

XX = A Atuacao do Procurador Parlamentar:
a) agbes contra restrigdes improprias a liberdade da pessoa;
b) agdes contra decisdes discriciondrias;
c} ages contra errénea interpretacio da lei e transgressdes de autoridades;
d) agGes de protegio a liberdade de reunifo;
e) agbes contra atos da Administragio local,
) agles contra interprefagic irregular de leis e priticas indevidas.

a) Agbes contra restrigées imprdprias é liberdade da pessoa

O Procurador parlamentar tem desenvolvido suas atividades diretamente
com relagdo a atos de restricAo A liberdade pessoal, de varias modalidades,
considerados contririos 4 lei, Sdo exemplos desses atos, contidos nos relatérios
enviados anualmente, prisdes nio suficientemente fundamentadas ou falta de
convicgdo da autoridade para prender uma pessoa. Consultando-se os relatérios
anuais do “Ombudsman”, do comego e da metade do século XIX, poder-se-4

verificar que o respeito ao direito das liberdades pessoais era, freqiientemente,
desconsiderado.

Atualmente, o campo de trabalho do Procurador parlamentar diz respeito,
principalmente, a restrigdes administrativas A liberdade do cidadio. Os dltimos
anos tém provocado grandes esforgos do “Ombudsman” para tornar claros
assuntos relativos a salvaguarda dos direitos individuais, em intima conexio
com a prisio compulséria de doentes mentais, alcodlatras e menores delin-
giientes.

Na Suécia, a prisio administrativa é o meio usado contra aqueles que
deixaram de cumprir com os seus encargos legais, no tocante a prestagio de
alimentos a filhos menores. Deixando um pai de familia de contribuir para
o sustento de seus filhos, conforme foi deliberado pela Corte Administrativa,
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pode aquele, como Gltimo remédio, ser enviado a uma “Casa de Trabalho”,
onde, de acordo com sua especialidade, prestard servigos.

Tratando-se de inadimplemento da obrigagio de prestar alimentos devido
4 indoléneia ou preguiga do pai, é necessirioc haja uma ordem vinda da segio
municipal correspondente, a fim de que o faltoso cumpra com a prestagdo, caso
contréario ser4 transferido para a “Casa de Trabalho”. Essa institui¢o representa
um meio muito eficiente para fazer com que Pms de familia relapsos cumpram

com suas obrigagées perante a prole e, em dltima anilise, com a lei.

As leis que regulam essa matéria, segundo apuramos, sio bem antigas,
mas, apesar disso, fazem surtir bons efeitos. Ocorrendo o constrangimento contra
a liberdade individual, os recalcitrantes, temendo o céarcere, apressam-se em
dar cumprimento 3 obrigagdo. A revisio dessa legislagho estd vinculada ao
reexame das leis concernentes a todas as espécies de penas de prisio que
serdo cominadas pelas Diregbes Administrativas.

No ano de 1958, o Procurador parlamentar fez uma inspecio em uma
“Casa de Trabalho” e apurou, a0 examinar os autos relativos a esses casos
acima apontados, que as investigagbes que precediam as decisdes da Direglio
Municipal, que enviavam esses faltosos para a “Casa de Trabalho”, eram, na
maioria das vezes, incompletas. Quase sempre, as pessoas que deviam prestar
a obrigagdo ndo tinham se entrevistado com 0s membros do Conselho Municipal,
que, & sua revelia, decidia as questdes, ou ndo tinham a oportunidade de se

efender.

Desse modo, concluiu o Procurador parlamentar que a razio fundamental
do inadimplemento da obriga¢do repousava néo na indoléncia ou na indiferenga
do devedor, mas, por exemplo, na sobrecarga de responsabilidades deste, no
seio da familia, ou por ser portador de defeito fisico ou por motivo de doenga
mental, Freqitentemente, os casos diziam respeito a alcoblatras inveterados que
necessitavam de assisténcia do Governo. Em face desses problemas, o “Ombuds-
man” escreveu ao Governo, recomendando que, tendo em vista estar pendente
a introdugdo de nova legislagio sobre o assunto, instrugdes fossem baixadas
para orientar os casos a serem resolvidos pelo Conselho Municipal.

O Procurador parlamentar ndo s6 atua nos casos de detengéio arbitréria,
mas também quando a captura de alguém for necesséria.

Transcreveremos o caso citado por Alfred Bexelius, em seu livro “The
Swedish Institution of the ]ustitieomggdsman”, pagina 16: “A few years ago,
the Stockholm newspapers contained a story about an alcoholic who when
intoxicated had fatally knifed his wife”.

Assinala o autor que quatro dias antes do ocorrido, a esposa havia reportado
o fato A policia, alegando que seu marido era um alcoblatra perigoso e que
nio se sentia segura em sua companhia.

O “Justitieombudsman”, tendo ficado a par desse relato, através de jornais,
ordenou fosse procedida uma investigacio, a fim de se apurar por que a policia,
a despeito do que relatara a pobre mulher, nio havia detido o marido, alcotlatra
contumaz.
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Revelou essa investigacio que a policia, ao receber a queixa da esposa,
havia mantido o marido sob custédia e o interrogara.

E de se evidenciar, todavia, que os regulamentos daquela éﬁmca néo confe-
riam & policia manter pessoas zﬁcoélatras sob custédia, por alguns dias, sob
a alegagio de estar investigando se as condigBes previstas em lei, para detencio
compulséria de alcodlatras inveterados, em instituigio prépria, estavam confor-
mes, a fim de ser iniciado o tratamento.

Na Suécia, esses casos de detencéio sdo decididos, de acordo com a organi-
zagdo administrativa do pais, pelos Municipios (Administragio local). Durante
aquela investigagdo restrita feita pela policia, a esta nio pareceu tratar-se de
alcodlatra perigoso a pessoa em questizo. Logo apds, entretanto, a policia teve
conhecimento do homicidio, que poderia ter sido evitado, Examinando o caso,
o Procurador parlamentar chegou & conclusde de que a policia poderia ter
notado que se tratava de alcodlatra perigoso, o que motivaria sua detengio para
tratamento sob ordem administrativa.

Nio entendeu o “Ombudsman”, com relagio a esse caso, em particular, que
a policia havia agido com negligéncia, embora a consecucio de seus fins nio
tenha ocorrido, isto é, o poder de policia falhara, Nio tomou aquele Comissério
Especial qualquer medida contra esse 6rgio, a nio ser criticd-lo e informa-lo
como devia agir naquele caso e outros afins. Escreveu, entdo, aquele Guardido
das leis ao Governo, para que se desse protecio maior aos parentes de alcodla-
tras, propondo, por conseguinte, a revisao da lei, a fim de que se dessem amplos
poderes a policia (discricionarios ), no que concerne a pessoas suspeitas de serem
alcoolistas perigosos, de serem mantidas sob custédia, até que ocorram maiores
investigagdes a respeito.

b} Acdes contra decisbes discriciondrias

Pode o Procurador parlamentar interferir nos casos em que a legislagdo
sueca deixa a Administragio agir a seu critério, em termos discriciondrios?
Essa pergunta tem sido formulado. O “Ombudsman” poderd interferir contra
decispes discricionérias, mas isso ocorre em casos excepcionais. Nio podendo
interferir, significaria tolher suas atribui¢bes de guardido, de depositirio dos
direitos dos cidadédos.

Na prética, tornou-se dificil separarem-se questdes pertinentes ao poder
discriciondrio da Administragdo, daquelas a serem resolvidas por estatutos. A
lei, permitindo a um setor da Administragio Phblica Sueca decidir discriciona-
riamente, ndo quer dizer com isso que poderd agir com arbitrio dentro daquele
limite estabelecido. Significa tao-somente que aquele setor, ao decidir, deverd
observar as circunstincias que envolvem cada caso concreto. Assim, mesmo
quando se trata de discrigao do Poder Piblico, na Suécia, ha um certo limite
que ndo devera ser desatendido. Se esse limite foi transgredido, como, por
exemplo, quando a administragdo se vale de uma circunstincia nio objetiva-
mente estgbelecida, nesses casos, faltando fundamentagio para suas decisGes,
hé transgressdo da lei.

Citaremos um caso em que o Procurador parlamentar teve de atuar, porque
a decisio discricioniria ndo estava em conformidade com as circunstincias
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objetivas que teve diante de si um juiz (gpud Alfred Bexelius, obra citada,
pagina 24):

“A few years ago, the JO saw fit to prosecute a district judge because
of a discretionary decision incompatiE]e with the actual circumstances.
The prosecution concemned failure by the judge to appoint defence
counsel for a person charged with a crime.”

De acordo com a lei sueca, o Juiz, nos casos criminais de pequena rele-
vincia, tem uma certa latitude para decidir se um conselho de de[Eesa deve ser
apontado. A acusada, uma alemi de dezesseis anos, camareira, que néo falava
sueco, estava processada por ter furtado coisas de pequeno valor, avalia-
das em cerca ge 80 coroas. A empregada confessara ndo conhecer ninguém
na Suécia, para que pudesse ser melhor orientada, o que significava ignorar
completamente as leis daquele pais.

Esse caso envolvia assunto nio sé relativo 3 punigo pelo crime cometido,
mas, também, e especialmente, 4 questio de sua expulsio do pais. A ré foi
condenada a dois meses de trabalho, sob a supervisio do “probation officer”
e expulsa da Suécia. Pareceu ao Procurador parlamentar que, com relagio As
atuais circunstincias, nio tendo o Juiz indicaj)o o Conselho de Defesa, signifi-
cava ir de encontro ao espirito da lei e que o Juiz nio tinha direito de se valer
de poderes discricionirios naquele ciso. Em assim procedendo, entretanto,
atuara erroncamente,

Qutro caso de agiio do Procurador parlamentar contra uma decisdo discri-
cion4ria poder-se-ia citar, apresentado pelo mesmo autor, para melhor confi-
gurar a questdo:

“Under Swedish law, a prisoner has the right to obtain papers and
magazines that will give him suitable occupation during leisure hours.
According to another rule, a prison governor may decide on restrictions
in the privilege that the inmates may enjoy, if such restrictions are
considered necessary for the maintenance of order and security in the
institution. It now happened that a prison governor forbade the inmates
to buy a certain weekly magazine which in Sweden has a circulation
of several hundred thousand copies.” (Obra citada, pégina 25.)

O Procurador parlamentar teve conhecimento dessa proibigdo. O Diretor
da Penitencidria, respondendo 2s indagagdes do “Ombudsman”, alegou que as
revistas tinham publicado, algumas vezes, artigos sobre condigdes das peniten-
cidrias e, tendo em vista que o comportamento dos presos havia sido por elas
influenciado, a proibigio estava cunEarme a lei.

O “Departamento Nacional das Penitencidrias” ao ser chamado a opinar
a respeito do caso acima relatado, chegou & conclusio de que o diretor da
prisio havia agido corretamente, que nio assistia qualquer razio plausivel
para criticd-lo, desde que usara de seus poderes discricionérios. Entretanto, o
Procurador parlamentar, defendendo o seu ponto de vista, escreveu ao Depar-
tamento, mostrande que em todas as outras penitencidrias aos detentos era
permitido comprar a mesma revista. Desejava saber esse Comissario Especial
se a proibigdo estava fundamentada. Queria saber ainda se, aos que cumpriam
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pena, somente lhes seria defeso comprar os nimeros atrasados da publicagdo,
que foram considerados atentatérios & trangiiilidade naquela penitenciaria. Apbs
ter sido provocado a opinar, por diversas vezes, zquele Departamento anuiu
que a todos os prisione’ros fosse permitidy o compra da revista, porém, ao
diretor du penitencidria seria licilo proibir sua entrada temporariamente se um
préximo mimero apresentasse artigos ofensives, Esse pronunciamento foi sufi-
ciente para contentar o Procurador parlamentar.

¢} Agdes conira errdnea inicrpretagio da lei e fransgressdes de
autoridades

Crande numero de agies provocadas pelo Procurador parlamentar dizem
respeito a interpretagges incxatas da fei,

Essas acfes representam um passo amplo para que se distribua methor
justica e se estabelega maior protegao ao cidadao. Flas fario parte do relatério
anual ¢ serido divulgadas a todos os funcionarivs da Administragao.

Apoiados em Alfred Bexelius, antigo Comissario Especial, aludiremos ao
seguinte exemplo:

“According to Swedish law, incorporated companics are not allowed
to acquire agricultural property without government permission. By
this means protection is sought against big companies unnecessarily
gaining possession of farm land. There is an excevtion from the need
to obtain such concession in the case of property which has been decla-
red by the Governor of the countv to be mainly intended for use as
a building plat or for other similar, i.c.,, small areas of no importance
farming. A couple of years ago, a company in south Sweden was
going to erect a large pulp factory on a lar%e farm and forest property

ought for that purpose, 'Rne grounds covering more than 1,000 acres.”
(Obra citada, pagina 20.) :

Como se pode notar da leitura desse caso, de acordo com a lei sueca
nao se pode adquirir propriedade agricola sem o prévio consentimento da
autoridade governamental. O que se estd tentando cvitar é que grandes com-
panhias, desnecessariamente, tornem-se proprietirias de terras agricolas. Exce-
coes a essa atitude do governo siio admitidas. A fim de se obter tal concessio &
preciso que o Administrador Jocal declare deva a propriedade ser utilizada para
ser edificada uma construgio no terreno ou para iwtilizagdes similares, como
o cxemplo citado pelo autor, isto é, nos casos de pequenas dreas imprestaveis
para o cultivo da terra.

Conforme situa a questiao o antigo Procurador parlamentar, ocorreu que,
h4 algum tempo, uma companhia no sul da Suécia estava erguendo uma grande
fabrica de papel em ampla fazenda e propriedade florestal, comparada para
esse fim, em Zrea de mais de 1,000 zcres. A mmf?anhia pedira permissio ao
Governo e este declarara que a propriedade devia iser considerada, sobretudo,
para ser edificada no terreno uma construgdo ¢ que, desse modo, poderia adqui-
ri-la sem autorizacdo prévia do Governo, Esse pronunciamento era contrario
a0 espirito da lei. Apds investigacio, devida a uma tepresentagao, o “Justiticom-
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budsman” instaurou processo contra o administrador local, que foi condenado,
posteriormente, a pagar multa de 1.000 coroas suecas.

Com relagio a abusos de autoridade, o Procurador parlamentar tem se
manifestado incessantemente, para apurar sobre o comportamento indevido de
funcionarios da Administragio em geral e do Judicidrio.

Alids, muitos casos dessa natureza o “Ombudsman” encontra nas suas
relagbes com jufzes que abusaram de suas prerro§ativas com aqueles que pro-
curavam a Justica. Baseando-nos em caso citado pelo mesmo autor, apresentamos
as seguintes atuagbes do Procurador parlamentar:

“A few years ago, a judge was fined 1,400 Swedish crowns for beha-
ving inappropriately towards parties and witnesses.”

Devido ao zelo desse alto funcioniric do Parlamento, como vimos, a um
juiz foi cominada multa de 1.400 coroas suecas, por ter-se comportado indevi-
damente perante partes e testemunhas. (Obra citada, pigina 6.)

Além desse caso, narra aquele autor o seguinte:

“In 1959, the JO sued a justice in the Court of Appel for assisting a
friend, a lawyer, in drawing up a great number ofP documents to be
handed to the courts. This was done outside of the duties of the jud%e
and against payment. For this activity, which was found incompatible
with his office as a judge, he was condemned by the Supreme Court
to pay a fine of 1,600 Swedish crowns.” (Obra citada, pigina 6.}

Como se depreende da citagiio, um juiz foi condenado pela Suprema Corte
a paégar multa correspondente a 1.600 coroas suecas por ndo ter agido de
acordo com os deveres inerentes a0 cargo.

Menciona ainda esse autor que dois juizes foram multados, por ndo terem
respeitado prazos processuais e, por esse motivo, o “Ombudsman” teve de agir.
(Obra citada, pégina 6.)

d) Agdes de protegdo 2 liberdade de reunido

O trabatho exercido pelos antigos Procuradores garlamentares muito con-
tribuin para tornar assente o principio da liberdade de reuniio.

Conforme relata Bexelius, no fim do séeulo XIX e no inicio do séeulo XX,
ocorria quase sempre que autoridades locais, sem fundamento legal, impediam
reunides onde conferdneias seriam realizadas, Em 1887, a um cientista famoso
foi defeso fazer uma palestra sobre o seguinte tema: “O crescimento da popu-
lagio sueca e suas implicagbes para o bem-estar geral e para a moral pablica.”

A Administragio local, que proibia essa conferéncia, foi criticada e seus
responsdveis tiveram processo instaurado pelo Procurador parlamentar. Apés
instauracio de muitos processos, tais eptraves A liberdade de reuniio foram
diminuindo. Assim ¢ que acentua o autor referido: “It is rather strange to
note that Commissioners of conservative opinions — in accordance with their
duties — were foremost in guarding the legal rights to propagate radical and
new ideas.”
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Outro exemplo de atuagio do “Ombudsman”, apud o mesmo autor, no
concernente a essa restrigdo, passamos a relatar:

“H4 alguns anos, o JO intentou processo contra um sacerdote que
havia rasgado matcrial de propaganda (*posters”) sobre uma confe-
réncia do “Exército da Salvagio”, que terla lugar em sua pardquia. O
sacerdote entendia ser a reuniio indescjavel, uma vez que, a seu ver,
isso traria divisio na Igreja.”

O Procurador parlamentar, entio, escreveu ao Bispo propondo fosse adver-
tido o sacerdote. Tendo aquele prelado se eximido de punir o sacerdote, o
“Ombudsman” levou o caso ao conhecimento da Corte de Justiga local, que
entendeu ser o sacerdote culpado por haver infringido seu dever, pois a ele
ndo cabia ir de encontro a liberdade de religiao @ de reunidio, garantida pela
Constituigio Sueca a todo cidadio, tendo-lhe side aplicada multa correspon-
dente a 150 coroas. (Obra citada, pagina 17.)

e) A¢des contra atos da administragdo lodal

As principais autoridades locais suecas podem cxpedir ordenagdes, de acordo
com certos limites tragados pela Administragio. Esses regulamentos locais sdo
apreciados pelo “Ombudsman”. O Procurador parlamentar estd sempre atento
a essas regulamentagdes, que implicam, na maiorin das vezes, em restrigio da
liberdade individual.

Exemplo de agdes desse tipo ¢ o caso apontado por aquele autor, na
obra citada, pagina 18:

") Chefe de Policia de uma cidade provinciana proibira a um rapaz,
acosturnado a se comportar mal e a incomodar pessoas, de aparccer
na principal rua da cidade. Se, entretanto, o fizesse, a policia encarre-
gar-sc-ia dele. & ébvio que nao havia qualquer fundamento legal para
a_proibigdo. Autoridades locais, porém, acharam fosse isso uma boa
ideia, isto é. da possibilidade de o Chefe de Policia incumbir-se dos
perturbadores da ordem.”

Ficando a par da questio, o “Justitieombudsman”, que dela fora informado
mediante informagdes de jornais, achanda que o Chc?e de Policia nio tinha
poderes suficientes para decidir sobre a que pessoas seria permitido andar nas
ruas, processou aquela autoridade local, que teve de pagar multa por essa ativi-
dade contréria A Tei.

Além desse caso, apresenta o autor o seguinte;

“Rapazes do poder jovem, vestidos com jaquetas de couro, costuma-
vam dirigir suas motocicletas sem canos sﬁenciosos, fazendo terrivel
barulho, incomodanda o piblico, numa cidade do sul da Suécia. Para
coibir esse abusa, o Chefe de Policia teve a idéia de valer-se de seus
poderes para expedir ordenagdes locais sobre trafego de veiculos.

Essa ordenagdo estabelecia que os motociclistas da cidade s6 poderiam
dirigir suas motocicletas de nove horas da noite As seis da manha, A
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proibigio nio fazia excegdes. Nem mesmo incluindo a viagem de ida
e volta ao trabalho, nem outras absolutamente necessirias.

Ao mesmo tempo, os agentes policiais foram instruidos de fazer parar
somente aqueles que se utilizavam de seus veiculos de tal modo a
causar disturhios, no caso, jovens motociclistas, entusiastas do esporte.

Desse modo, a proibigio tornou-se popular, defendida pelo piblico
em geral e pelos jornais. Qutros Chefes de Policia imitaram-no.”

O Procurador parlamentar, entdo, teve de se manifestar. Explicava aos
Chefes de Policia que havit uma especial legislacio contra o barulho provocado
por veiculos, a ser aplicada, nos casos em questio, por aguelas autoridades e
que a matéria j& estava completamente regulamentada.

Assim sendo, niio cabia aos Chefes de Policia locais regulamenta-la de novo,
pois ndo tinham poderes para isso, ainda mais por meio de ordenagdes locais.
Acentuou o “Ombudsman” que mesmo que fosse possivel dquelas autoridades
estabelecer ordenagées sobre trinsito, aquela, sobretudo, contendo uma proibi-
gdo geral, estaria prejudicando os bons motociclistas. Um Comité Nacional,
quase ao mesmo tempo, propuscra fossem revogados parcialmente os estatutos
que tratavam da matéria, dando, assim, aos Chefes de Policia poderes expressos
para agir, decretando tais ordenagdes.

Essa circunstincia levon o Procurador parlamentar a escrever ao Governo,
a quem apresentava uma posi¢do contraria em aceitar-se tal proposta, alegando
que regulamentos a respeito da restri¢io a liberdade de ir-e-vir do publico em
geral s6 deveriam ser introduzidos quando necessérios, a ndo ser que o legislador

tivesse fortes razdes para restringir a liberdade dos cidadios.

A questdo do barulho provocado por esses maus condutores de veiculos
motorizados poderia ser resolvida de outro modo, apoiada em estatuto j4 em
vigor.

Essa agdo do Procurader parlamentar fez com que o Governo aceitasse
seu parecer, sendo derrubada, por conseguinte, a proposta do Comité,

f) Acades contra interpretagdo irregular da lei e priticas indevidas

O Procurador garlamentar, ao proceder a inspegdes e examinando queixas
que lhe sio apontadas, muitas das vezes, verifica que idéntico dispositivo legal
é interpretado de maneira diversa pelos érgios da Administragio, que estdo su-
jeitos ao seu controle. E preciso ressaltar que, na Suécia, a jurisprudéncia das
Cortes de Justica nio estd subordinada &s decisdes proferidas pelos érgios de
instincia superior, no que diz respeito a problemas de interpretagéo de leis.

O “Ombudsman” atua em caso de errénea inte?retagﬁo da lei do seguinte
modo: ao verificar que uma lei é aplicada de modo diverso por autoridades
judici4rias ou administrativas, mediante pedido de informagio junto is admi-
nistragdes locais, sobre como procedem quanto & interpretagio de determinada
lei, apresenta um parecer a respeito de como deva ser entendida, inte retada,
Esse parecer estd intimamente ligado ao espirito da lei, 4 sua finalidade, ao
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seu sentido teleolégico, aos documentos que a precederam e as decisdes das
instincias superiores.

Esses pareceres do Procurador parlamentar fardo parte do relatério anual
que deve ser enviado ao Parlamento. Nesse trabalho, sio divulgadas a todos
os componentes da Administragio e aos funcionarios do Judicidrio essas suges-
toes. Faz-se necessario dizer que o Procurador parlamentar evita abordar ques-
tiies divergentes de leis, que serdo resolvidas pela Suprema Corte ou pela Supre-
ma Corte de Administracio.

Nio estaria o Procurador parlamentar desenvolvendo suas atividades de
guardidgo do fiel entendimento da lei se ndo levasse em conta a questio da
mé interpretagio da norma juridica, se ndo medisse esforgos para uniformizar
sua interpretagio.

Dai se depreende que a atribuigdo do Procurador parlamentar nio se
restringe as agdes ja mencionadas, isto é, auscultar faltas, negligéncias, infragoes.
Nos altimos anos, grande parte da atividade do “Ombudsman” tem sido a de
procurar uniformizar a interpretagao de leis. Isso se deve, quase sempre, porque
as normas de direito positivo, a serem observadas pelas Direcfes Administra-
tivas, dao margem a diferentes interpretagdes.

Ademais, o Procurador parlamentar ndo pode se eximir de apontar tais
irregularidades, pois, para esse fim, de acordo com suas atribuicées legais, deve
peticionar ac Governo ou ao Parlamento para eliminar divergéncias das leis.

E essa, talvez, uma das mais importantes atribui¢des desse funciondrio.

Apoiando-nos no autor aludido, apresentamos algumas dessas modalidades
de atuagio:

“Ha alguns anos atrds, o “Justitieombudsman” dirimiu questido concer-
nente ao modo de aplicagio da lei por Cortes de justiga de instincia
inferior, a respeito da expulsio de estrangeiros que foram condenados
por crimes cometidos em territério sueco.”

O Procurador parlamentar verificon, entio, que havia uma consideravel
disparidade no modo pelo qual as Cortes aplicavam a lei. A investigagido pro-
cedida pelo “Justiticombudsman” aclarou essas questdes e tornou assente uma
correta interpretagio. (Pagina 22.)

O seguinte exemplo refere-se 3 Administragio Civil:

“A lei sueca autoriza a administragdo dos municipios a revogar licengas
de motoristas. Essa revogacio é apreciada quando a Administragéo, ao
receber informagdes para esse fim, tem motivos para suspeitar que o
titular da licenga ndo preenche os requisitos necessirios para conti-
nuar a trazé-la consigo, tais como, a cautela, responsabilidade, segu-
ranga. Ha alguns anos atras, o “Justiticombudsman” fez uma investigagio
sobre como atuavam as Administragbes locais, com relagio ao proce-
dimento nesses casos e de que modo eram decididos.”

Embora a matéria fosse conexa, o Procurador parlamentar ai encontrou
grandes divergéncias sobre o atuar das Administragbes locais. “Algumas das
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Administragdes locais, rotineiramente, perquiriam o titular da licenga para
dirigir, mesmo em se tratando de casos de pequena gravidade, que, por si sés,
nio podiam acarretar sua revogagao.”

E desnecessario dizer-se que essa pritica cessou, depois do pronuncia-
mento do Procurador parlamentar, pondo fim, desse modo, a abusos de certas
autoridades ao tomarem medidas contra aqueles que dirigiam vefculos.

Traz & baila 0 mesmo autor o caso seguinte:

“Na Suécia, aquele que dirigir veiculo motorizado, com uma concen-
tragio de 4lcool no sangue equivalente a 0,5 por 1.000 comete delito
penal. Se a concentragio subir a 1,5 por mil, o condutor é considerado
estar a“gindo sob o efeito da substincia e estd sujeito, geralmente, a
pris@o.

Entretanto, o sangue para exame era retirado posteriormente 4 agéio de
conduzir veiculo e s6 teria valor como prova depois que se apurasse o teor
alcodlico no sangue e que conclusdes pudessem ser tiradas do exame, com re-
laggo 4 concentragio a?co()lica, ao tempo da infracio, H4 alguns anos atrés, o
“Justitiecombudsman”, examinando em seu gabinete quatrocentos processos ajui-
zados nas Cortes de Justiga e assistido por dois cientistas renomados, concluiu,
em virtude desse exame que, em muitos casos, as Cortes tinham tirado ilagGes
que nio eram vilidas, sob o ponto de vista cientifico. Baseando-se nesse exame,
um grupo de trabalho foi criado, assessorado por cientistas, a fim de se demons-
tr?r como 0 célculo deveria ser feito, nas bases do atual conhecimento cien-
tifico.

Esse meio encontrado pelo Procurador parlamentar para resolver a ques-
tio, sem duvida alguma, ndo sd estabeleceu critérios mais reais, & procura da
verdade, a luz da ciéncia, como também trouxe seguranga e respeito a lei e a
confianga dos cidaddos no seu Tribuno.

Além desses casos apresentados, o Procurador parlamentar estd sempre
vigilante a questdes concernentes & sistemética de interrogatérios de alcoolistas,
a4 comunicagio de documentos (qualquer cidadéo sueco tem acesso a documen-
tos publicos, desde que nédo envollvam questdes de seguranga nacional, relagtes
internacionais ou sobre a integridade da pessoa humana, isto é, informagdes de
caréter judicidrio, médico etc.), & concessio de carteiras de habilitagio de mo-
toristas ¢ em todos aqueles casos em que as leis ddo ensejo a interpretacdes
divergentes e que, por motivo de ordem prética e de interesse dos cidadios, é
de mister unificd-las.

XXI — As Atribuigées Faralelas do Procurador da Justiga, Breves Consideragoes

Nio se confunda a figura do Procurador parlamentar, suas atribuigbes pre-
vistas na “Regeringsformen” e na “Lei Orgénica do Riksdag”, com a do Pro-
curador da Justiga (“Justitickansler”).

Exerce este as fungtes de Ministro da Justiga, de Chanceler da Justiga, Ele
deve responder pela observagdo das leis e pelos servigos administrativos dos
demais procuradores e dirige um 6érgio central administrativo. Representa o
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Estado nos casos civeis quando h4 interesse da Coroa, aconselha o Gabinete em

assuntos juridicos e supervisiona a Administragio da Justiga, podendo processar
juizes e outros funciondrios publicos por delitos cometidos.

Fazer cumprir o Cédigo Penal Sueco & matéria da atribuigio dos promoto-
res publicos: Promotor do Estado (“Riksaklagare — RA”), promotores regionais
e promotores municipais. '

O Procurador da Justiga é nomeado pelo Governo e escothido dentre ma-
gistrados de notério saber juridico e reputagdo inatacidvel. O mesmo sistema
procedimental dos Procuradores parlamentares aplica-se ao Procurador da Jus-
tica. Ele também faz inspecbes nos diferentes érgéos do Governo e revé muitos
dos documenntos oficiais. Trata-se do principal “Conselheiro” do Governo em
assuntos pertinentes a matérias juridicas.

XXII — Os Comissdrios de Vigildncia do “Riksdag” e o5 “Ombudsman™. Dife-

rengas

Sdo diversas as atribuigbes dos Comissérics de Vigilincia do “Riksdag”.
Estes controlam as atividades do Estado. E o Parlamento que faz as designacoes
dos Comissarios de Vigildncia (revisorers). Constituem um organismo autd-
nomo, exercendo suas Ejngﬁes junto aos servigos de inspegdo c%as financas e
observam atos do governo a ela concernentes. Quando julgam necessério, formu-
lam petigdes diretamente ao Parlamento ou ao Governo.

Assim estatui o artigo 79, do capitulo XII, da atual Constituigio Sueca:

“Art. 7 — Le Riksdag désignera dans son sein six commissaires de sur-
veillance (revisorer) chargés de contréler les activités de I'Etat et pourra
étendre ce controle a d’autres activités. Il émettra des instructions 3
leur attention.

Ces commissaires de surveillance pourront, conformément aux disposi-
tions de la loi, requérir les actes, les renseignements et les avis néces-
saires 4 l'exercice de leur contrile.

Le Réglement du Riksdag énoncera des dispositions de détail con-
cernant les commissaires de surveillance.”

Os Comissarios de vigilincia do “Riksdag” sio em ntmero de 12 e nomea-
dos para a duragio de uma legislatura, embora o citado artigo aluda a seis
comissarios,

O Parlamento escolherd dentre eles um Presidente bem como um ou muitos
vice-Presidentes, eleitos separadamente. E o que 2lude o artigo 12, capitule VIII,
do Regulamento do Parlamento Sueco:

“Art. 11 — Les Commissaires de surveillance du Riksdag devront étre
douze et nommés pour la durée de la législature.

Le Riksdag choisira parmi eux un Président ainsi qu'un ou plusieurs
vice-Présidents, chacun d'eux élu séparément.”
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XXIIl — Dados Estatisticos Sobre a Atuagdo dos Procuradores Parlamentares

No século XIX, numerosos eram os processos iniciados pelo “Ombudsman”,
que atuava, sobretudo, como promotor.

Entre 1946 e 1958, o “Ombudsman” para assuntos civeis processou funcio-
narios em 91 casos. Foram acusados 18 (dezoito} juizes, 23 (vinte e trés)
promotores Pﬁblicos, 15 (quinze) policiais € 4 (quatro) clérigos. Nesse mesmo
periodo, o “Ombudsman” para assuntos militares processou funcionrios em
142 casos, dos quais 85 (oitenta e cinco) eram oficiais, 20 (vinte) suboficiais,
10 (dez) soldados e 27 (vinte e sete) membros do corpo civil-militar, e outros.
(Apud “Dados sobre a Suécia”, julho de 1965.)

Em 1963, o “Justiticombudsman” e o “Militiecombudsman” receberam fun-
tos 1.300 queixas.

Em 1968, 2.120 queixas foram recebidas,

Em 1970, porém, 2.618 queixas foram apresentadas, segundo informagao
do Instituto Sueco de Stockholm (“Svenska Institutet”).

O nimero de queixas tem progredido recentemente. Durante os cem pri-
meiros anos de atividade do “Justiticombudsman”, cerca de 70 queixas por
ano foram apresentadas. { Apud Blix, obra citada).

E claro que, diante do ndmero de queixas, o “Ombudsman” se torna in-
capaz de a todas dar crédito. Assim, ele pesa aquelas que sio da maior impor-
tincia para a comunidade e para liberdade do individuo.

O nimero de representagdes ao Procurador parlamentar poderia ser bem
maior nio fossem os graus de recursos (apelagio) estabelecidos pelas leis admi-
nistrativas suecas. Desse modo, poder-se-4 apelar ao Governo ou & Suprema
Corte Administrativa, antes de se recorrer iquele funciondrio do Parlamento,
uma vez que aos cidadfos sido oferecidas possibilidades de corregio das decisdes
proferidas, através do sistema da apelagao.

Poderia, entretanto, o ntimero dessas representages ser menor, se as Di-
re¢oes Administrativas (“Ambetsverk”) fundamentassem suas decisées. Por con-
seguinte, o grande namero delas dimana, em geral, da falta de fundamentagdo
das decisdes, por nio compreender o publico o por qué do que foi proferido
gelos érgdos centrais (“Centralt Ambetsverk”™) e locais do Governo e tém,

iante disso, a impressio de que estes agiram com arbitrio.

Em 1973, 3.699 casos foram apresentados aos Procuradores parlamentares;
3.219 representagdes foram recebidas e 445 casos foram iniciados ex officio,
com base em informagées contidas em jornais e observagdes feitas durante ins-
pecoes. (Reportado pelo “The Swedish Parliamentary Ombudsman™. Annual
Peport for 1973, summary in English).

XXIV — Novos Cargos de “Ombudsman” Criados Recentemente na Suécia

Além dos trés cargos de “Ombudsman” assentes em 1968, de idéntico nfvel,
foram estabelecidos mais trés yepresentantes, em anos diversos, isto ¢, o “Om-
budsman Antritrust”, o “Ombudsman para o Consumidor” ¢ o “Ombudsman
para a Imprensa”.

Diferentemente do que ocorre com os Procuradores parlamentares, esses
trés ultimos ndo sdo indicados pelo “Riksdag”, como veremos a seguir.
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XXV — Consideragoes Gerais Sobre o “Ombudsman Antitrust”

O “Ombudsman Antitrust” é apontado pelo “Rei em Conselho” (o Rei em
reuniio com o seu Gabinete), ao invés de ser feita a indicag&o pelo Parlamento.

Esse cargo foi criado em 1954, £ o “Ombudsman Antitrust” assessorado
por vinte funcionarios, sendo conhecido na Suécia por “Niringsfrihetsombuds-
mannen”, N.Q.

As atividades desse alto funcionério tém por base a “Lei sobre a Restrigao
da Concorréneia”, isto &, a lei sueca antitrust, Essa lei evidencia seu propésito
de promover competigbes sadias na economia do pais, conforme é desejado
pelo publico.

Dois tipos de prética restritiva de atos de comércio sio proibidos, de acor-
do com o que prevé o Cédi%o Penal Sueco: a imposigio de um prego de venda
a varejo e submissSes de olerta ou a conivéncia dos concorrentes. Entretanto,
isengdes a esses principios poderdo ser concedidas se forem preenchidos certos
requisitos.

E necessario por em destaque que a lei sueca, a respeito dessa matéria,
ndo é tdo rigida, nem alicercada em sangbes penais.

O “Ombudsman Antitrust” atua sponte sua ou em virtude de representa-
gbes de sociedades comerciais sobre o comportamento de suas congéneres.

Agindo em nome préprio, as principais fontes de pesquisa desse represen-
tante sdo a imprensa e o “Registro Nacional dos Cartéis”, mantide em dia pelo
“Oficio Nacional dos Pregos e dos Cartéis”. {“Statens pris och kartellmimnd” —
SPK).

Muitas das vezes, é o “Oficio Nacional dos Pregos e dos Cartéis” que pro-
voca esse representante. As pesquisas que dizem respeito a questGes bancarias
ou a questoes de seguro sdo confiadas a servigos especiais.

Se, ap6s investigagbes, o “Ombudsman Antitrust” chegar 4 conclusdo de que
préticas restritivas de atos de comércio foram efetivadas e que trazem prejuizos,
poderd, por serem contrarias 3 lei, obrigar as partes a modificar ou extinguir
os atos que restrinjam a competigio sob seu exame.

Nio conseguindo conciliar as partes, o “Ombudsman Antitrust” encaminha
o assunto para ser apreciade pela Corte de Mercado (“Marknadsdomstolen™).

A Corte de Mercado ¢ um Tribunal especial, composto de juristas e repre-
sentantes da comunidade, negociantes e consumidores. Achando serem preju-
diciais e ilegais os efeitos desses atos, a Corte de Mercado decide pela necessi-
dade de se empreenderem negociagdes, a fim de afasta-las, Nao chegando, po-
rém, aquela Corte a wm acordo satisfatério, terd autoridade, como por exemplo,
nos casos de recusa de venda, para ordend-la, sob pena de ser cominada multa
4 parte infratora.

XXVI — Consideragées Gerais Sobre o "Ombudsman para o Consumidor™

Semelhantemente ao “Ombudsman Antitrust”, o “Ombudsman para o Con-
sumidor”, cuja sigla, muito do conhecimento dos Suecos é KO, “Konsumentom-
budsmannen”, ¢ indicado pelo “Rei em Conselho”.
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O primeiro “Ombudsman para o Consumidor” tomou posse no dia 1° de
janeiro de 1971,

Sao deveres do “Ombudsman para o Consumidor” garantir a observincia
de duas leis, em proveito do consumidor: a “Lei sobre o Marketing” e a “Lei
sobre as Cldusulas Contratuais”,

A “Lei sobre o Marketing” tem por base proteger os cidad3os contra pro-
paganda que envolva sua boa-fé e contra outros atos de comércio que lhes
sdo prejudiciais.

O “Ombudsman para o Consumidor” atua verificando se a propaganda
feita contém informagéo inveridica acerca de produtos, pregos, qualiga e, quan-
tidade, embalagem, etc., vela pelos aniincios em jornais, revistas e outras publi-
cagdes, publicidades feitas em cinemas, publicidades sobre embalagens e
supervisiona, enfim, todas as espécies de atos de mercado interno, levados a
efeito por empresdrios particulares ou publicos.

O principio do 6nus contririo da prova é adotado, Nesses casos, o respon-
sdvel pelo produto deverd provar, por exemplo, que ndo héd falsidade na
informagio contida no anincio, a respeito do produto em questdo.

A “Lei sobre as Cléusulas contratuais” visa a proteger os consumidores da
argucia dos vendedores, que estabelecem, is vezes, concﬁt;ﬁes ndo honestas, ilu-
dindo sua boa-fé. Exemplo disso sio os contratos impressos, padronizados, que
sao comumente usados na venda de bens indispensdveis ao consumidor e os
contratos que abarcam prestagido de servigos (contratos com agéncias de via-
gens). Esses contratos padronizados podem dispor de cldusulas impressas favo-
recendo indevidamente o vendedor, em detrimento do comprador.

O “Ombudsman para o Consumidor”, nesses casos, agird por conta propria,
ao pesquisar sobre esses atos, ou mediante provocagio da parte prejudicada.
Primeiramente, procura conciliar as partes, ou fazer adverténcia ao seu respon-
sdvel,

Entretanto, encontrando dificuldades para resolver essas questges litigiosas,
envia os casos a Corte de Mercado, para decisdo, a fim de obrigar o empresario
a nio se valer de atos de comércio prejudiciais, ou para que nao coloque condi-
¢hes nocivas nos contratos.

Geralmente, diante das circunstincias, ordem formal daquela Corte & expe-
dida, no sentido de ser respeitada a lei e mais a cominagio da multa que o
empresirio deverd pagar, uma vez violado o preceito.

Esclarega-se que nio h4 apelagio das decisdes proferidas por aquela Corte.

XXVII — Consideragdes gerais sobre o “Ombudsman pare a Imprensa”.

Esse cargo foi criade em 1° de novembro de 1969. Seu titular é indicado
por uma Comissio especial, composta de trés pessoas: o Procurador parlamentar,
o Presidente da Ordem dos Advogados da Suécia e o Presidente do Servigo de
Colaboragdo da Imprensa.

Evidencie-se que a Imprensa Sueca nio exerce grande influéncia na escolha
desse zlto funciondrio e ela o faz deliberadamente.

Antes de ser criado esse cargo, queixas de delitos contrdrios & boa publi-
cagdo eram apresentados & “Corte de Honra®, porém, agora sua apreciagdo estd
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sujeita diretamente ao “Ombudsman para a Imprensa”, que tem poderes para
agir ex officio.

Anteriormente, a redagio de um artigo ofensivo teria de ser considerada
em razdo de sua Intima conexiio com a pessoa do queixoso. Hoje, - qualquer
cidadio sueco podera protestar por tudo aquile que diga respeito a violages de
conceitos de ética da imprensa.

Apés a representagio ao “Ombudsman para a Imprensa”, este deveri veri-
ficar previamente se o jornal, a revista ou qualquer outra publicagio fez alguma
retificagdo ou deixou espago para a réplica do ofendido.

Para esses fins, o “Ombudsman” mantém contatos com os editores de pu-
blicagies. Nesse caso, a atitude do “Ombudsman para a Imprensa” é de um
mediador,

Dada a importincia da queixa, notando o Comissirio que principios de
ética da imprensa nio foram observados, procede a um interrogatério do res-
ponsavel pela publicagfio, a fim de obter deste um exposto sobre o assunto.
Aqui, age o “Ombudsman para a Imprensa” como se fosse Promotor de Justiga.

Uma vez terminado o interrogatério, terd o “Ombudsman” duas medidas
a tomar: em primeiro lugar, pode ser que o assunto ndo tenha relevincia para
ser apreciado pelo “Conselho Sueco de Imprensa”, também chamado “Corte de
Honra”,

Em segundo lugar, pode ter [icado patenteado naquele interrogatério que
a matéria inveridica ha de ser revista pela Corte.

No primeiro caso, o queixoso poderd pleitear seu direito junto 4 Corte,
se tiver interesse proprio, se estiver afeto & questdo.

No segundo, a decisido é dada pelo préprio “Ombudsman”. O regulamento,
entio, baixado pela Corte, ndo impede ao reclamante de submeter a questdo
4 uma Corte de Justiga comum.

Os trabalhos exercidos pelo “Ombudsman para a Imprensa” e pela “Corte
de Honra”, em favor do reclamante, nio sio cobrados. Sdo exercidos gratuita-
mente, E, portanto, sua atividade uma espécie de Justiga gratuita.

A “Corte de Honra”, decidindo que a publicagdo foi ofensiva, violando
principios de corregao da Imprensa, tem poderes para aplicar pena pecuniaria ao
érgio jornalistico infrator.

A primeira punigfio ao transgressor significa que este deverd pagar 1.000
Coroas suecas. Cometendo o mesmo érgdo da Imprensa reiteradas infragdes,
dentro do prazo de um ano, a contar da primeira, a pena pecuniaria é aumentada
gradativamente, porém nio poderd exceder a 3.000 coroas suecas.

Além dessas atribuigdes, o “Ombudsman para a Imprensa” poderd ser
consultado pelo ptblico em geral, para opinar sobre assuntos relativos 4 ética
da Imprensa, o que faz gratuitamente,

XXVHI ~ Alguns Dados Sobre a “Corte de Honra”.

O Conselho Sueco de Imprensa, também chamado de “Corte de Honra”,
foi criado em 1916, sendo, talvez, o mais antigo tribunal desse género em todo
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o mundo. Dele fazem parte: 0 “Clube Nacional de Imprensa”, a “Unido dos
Jornalistas” e a “Associagio dos Editores de Jornais™.

A “Corte de Honra” é composta de um jurista, que é o seu Presidente, um
representante do “Clube Nacional de Imprensa”, um representante da “Unido
dos Jornalistas” e outro da “Associagio dos Editores de Jornais” e mais dois
representantes do publico, que ndo tenham ligagGes quaisquer com organiza-
goes de imprensa, nem com editores de jornais.

XXIX — O Cédigo de Imprensa Sueco ou “Cédigo de Honra” ¢ o “Ombudsman
Para a Imprensa”. Breves Notas.

Em 1923, o “Clube Nacional de Imprensa” elaboron um Cédigo de Im-
prensa que tem sido revisado vdrias vezes. Entretanto, a criagio do "Ombudsman
gara a Imprensa” deve-se ao fato de que, durante os anos 60, terem sido verifica-

as diversas violagbes de préticas jornalisticas, sobretudo, devido & competigdo e
fundagdo de jornais populares. Daf o interesse da prépria Imprensa, face as
criticas que recebia, em fazer algumas reformas levadas a efeito em 1969,
tendo por finalidade tornar o sistema de autodisciplina de seus profissionais
mais seguro e efetivo.

XXX — A Criagdo do Cargo do “Ombudsman” em Outros Paises

Muitos paises “adotaram” o “Ombudsman” em suas legislagGes. Cargos de
“Ombudsman” foram introduzidos em outros paises eseancﬁnavos (Dinamarca,
Finlindia e Noruega). A Finlindia o institucionalizou, em virtude dos lagos
juridicos que, no passado, manteve com a Suécia (1919).

Na Dinamarca, a Constituigio de 1953, em seu artigo 55, criou o cargo de
“Mandatéario ou Procurador-Geral do Parlamento”. E o “Folkétingets Ombuds-
man”, o representante, o protetor do cidadao dinamarqués, 6rgio do Parlamento,

Na Noruega sua criagio ocorreu em 1952 (“Ombudsman” para assuntos
militares ¢ “Ombudsman” para assuntos civis, em 1962).

Além desses paises, a Republica Federal da Alemanha (artigo 45, b, da Lei
Fundamental, inserido pela Lei de 19 de margo de 1956, Boletim de Leis da
Federagio I, pig. III, que criou o Werbeawtrage des Bundestages), a Nova
Zelandia (1962), a Guiana Britinica {1966), a Gra-Bretanha (1967), I1tha Mau-
ricio (1967), Nova Brunswick (1967}, Alberta (1967), Manitoba (1969), Nova
Escécia (1970), Terra Nova (1970}, Irlanda do Norte (1970), Saskatchewan
(1972}, Israel (1972), Estados Unidos (3 Estados da Federagiio), Gana, Japéo,
Poldnia, Iugoslavia, URSS, Franga (Le Médiateur, 1973), seguiram os passos do
direito sueco, nesse particular, adaptando, entretanto, esses Estados e as provin-
cias canadenses essa instituigdo, em conformidade com o sistema constitucional
inerente a cada um,

Em muitos Estados verifica-se o interesse por essa nobre instituigdo, pois
tem sido notado que é essencial ao moderno Estado de Direito, Trata-se de um
cargo necessario e (til & prote¢do dos cidaddos, de seus interesses legais, tendo
em vista os problemas que surgem do desenvolvimento répido da sociedade.
Desse modo, 0 “Ombudsman” trabalha para assegurar uma melhor protegio de
direitos, tentando prevenir erros, atentando ao sentido teleolégico das leis, dando,
enfim, relevo ao “bisogno generale dal popolo”.
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O desenvolvimento da sociedade tem dado énfase 4 extensdo da atividade
do governo niio s6 em novos campos, mas também aqueles anteriormente vistos
pelo particular, o que faz com que os cidadios dependam de érgéos do Poder
Publico. Dai, a necessidade de um érgiio independente dos setores burocraticos
para controlar atos do Judicidrio e da Administragdo em geral.

XXXI — Possibilidade da Criagdo do Cargo no Brasil. Brevissimas Consideragdes

E de se atentar para a introdugio dessa instituigdo no Brasil, A nosso ver, 0
cargo desse especial fiscal da lei, guardifo dos direitos e garantias dos cidaddos,
poderé ser criado no Pals, desde que se adapte essa figura, tendo em vista o
nosso direito constitucional, o direito administrativo, as leis processuais e a
og;anizagﬁo judicisria de cada Estado da Federacdo. H4 de ser levado em con-
sideracdo também o problema da extensdo territorial do Brasil, o que ndo ocorre
com a Suécia. Mas essa situagio poderd ser resolvida plenamente, cremos nés,
se forem adotados rigorosamente critérios de competéncia, instituindo-se diversos
flargos dessa natureza, de idéntica atribuicdo a atuar nas diferentes regices

o Pafs.

Ni#o pretendemos alongar nossa concluso, uma vez que nosso trabalho diz
respeito ao estudo dessa instituigio no pais que a cricu. Em préximo estudo,
talvez possamos demonstrar, precisamente, a utilidade do estabelecimento dessa
institui¢do em nosso Pais, transportando-a de seu Estado de origem e amol-
dando-a ao conjunto de nossas instituigdes, & sisteméatica das normas juridicas
de nosso direito positivo.
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A irrenunciabilidade dos alimentos

no acordo de desquite
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1. Introducio -— 2. Etimologia e Conceituacio
— 3. Alimentos no Direito Grego e no Direito Ro-
mano — 4. No Direito Canénico — 5. Sintese do
Direito Comparado — 6. No Direito Civil Brasileiro
— 7. A Posicao do Colendo Supremo Tribunal Fe-
deral — &. ConclusGes Gerais.

I. INTRODUCAO. Uma explanacdo mais vasta e pormenorizada a
respeito de alimentos, pelos multiplos aspectos que encerra e infindaveis
conflitos que suscita, escaparia, por certo, ao ambito modesto e restrito
deste sucinto trabalho, mais pratico que doutrinario. ()

Enquanto perdura o calor da necessidade e da importancia do ca-
samento e a mulher consegue manter em pleno funcionamento a engre-
nagem de unir a ternura gue floresce em amor ¢ maternidade & multi-
forme habilidade, & inteligéneia alerta e & beleza sem idade, agregando e
partilhando tudo sem egoismos e indagacdes, ndo se pode falar em obri-
gacdo alimenticia, em encargos matrimoniais. A sublimidade da unido
nio permite descer a pormenores t&o rasteiros. Mas, afirmamos na Apela-

( 1} Recomehdamps a leltura, maijs circunstanciada, de nosso DESQUITE AMIGAVEL — Doutrina
-—_ Legiglagao — Jurisprudéncia — Rlo — Editor Borsol — 1972 — 2.» BEdigho — pags. 205/271
— n.° 28;
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¢do Civel n® 6.648 — Amambai — “quando o casamento perde todo o seu
encanto e sabor, para caracterizar-se como uma simples associagdo legal,
por falta de raizes e substincias; quando os conjuges sem ter ¢ que dar
se encolhem dentro de si, solteiros apesar de casados; quando ¢ altruismo
do amor se atrofia, degenera em individualismo irritado pelo compulsé-
rio da indissolubilidade; quando a indiferenca substitui a familiaridade
entre os dois e 0 amor, que é luta e perseguicio emotiva por sua prépria
natureza, transforma-se em guerra, sem os ligeiros armisticios dos con-
tactos noturnos, nada mais resta a salvar, nem mesmo as aparéncias.
Os sentidos fraqueiam, a felicidade se esboroa, a injiria passa a ser cari-
nho sob o calor das sevicias, a suspeita se instala de mansinho”, ent&o,
afirma-se a tirania do artigo 231 do Caédigo Civil Brasileiro, com os seus
encargos insuportiveis e o desquite (decisdo que nfo resolve).... nunca
dantes admitido, importa, tdo-s6, na formalizacio de um estado de fato,
impedindo que continuem a exagerar os efeitos do outro, insultando e
profanando os idolos que ambos j& foram no periodo do desejo.

O problema alimenticio surge, apenas, em caso de separa¢io, rutura
ou cessa¢do da vida em comum. As causas motivadoras da dissolu¢édo do
matrimébnio encontram origem em diversas hipéteses: abandono, separa-
céo de fato, desquite litigioso e desquite amigavel.

Pretendemos abordar, com exclusividade, um dos pontos nevralgicos
das alimfnias: — a pensdo alimenticia acordada & esposa por ocasido e
efeito do desquite voluntério, cuja natureza juridica, influenciada por
conceitos alienigenas, provoca divergéncias irreconcilidveis entre juristas
e magistrados, tratadistas e estudiosos, com reflexos imensuraveis em
nossa jurisprudéncia.

A jurisprudéncia brasileira de alimentos se nos apresenta bastante
vacilante quanto &s teses perscrutadas. Para uns, encorajados com o
apoio irrestrito do Colendo Supremo Tribunal Federal, irrenuncifvel
direito de ordem publica decorrente do dever conjugal nao desfeito pelo
desquite que pode deixar de ser exercido mas, se houver desisténcia, s6 se
tornarg reclamavel, provada a inoeéncia e pobreza da alimentanda, con-
siderando-se sua renuncia, além de matéria estranha ao desquite, sem
qualquer amparo na lel, destituida, portanto, de efeitos juridicos. En-
quanto outros a consideram como mera transacdo dispensdvel, por re-
nuncia ou omissdo, se a muther possui bens ou meios de sobrevivéncia,
afirmando MACHADQ (2), que “uma transacio sobre o guaentum dos ali-
mentos seria valida se os que deixara em virtude dela ao alimentado bas-
tarem para satisfazer suas necessidades”.

2. ETIMOLOGIA E CONCEITUACAQ. Etimologicamente provém
de alimentum (alimenta, alimonium, alimonia), derivado de dlere (alo,
is, lui altum, dlere), nutrir, criar alimentar, sustentar, produzir, que-
rendo expressar tudo o que serve para sustentar o corpo.

{ 2) MACHADO apud Roggénico, Lulz Maria — "“Estudics de Isa Obligacionss en Nuestro De-
recho Civil” — Buenos Ali'es — Depalpra — 1968 11/1.038;
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Em sentido vulgar e material, entende-se por alimentos “toda a subs-
tancia susceptivel de ser digerida e de servir para a nutrigdo” (*) ou,
de um conceito mais amplo, a “designacio genérica de todo o elemento
que proporciona ao organismo a energia e a matéria para sua manuten-
¢do e para seu desenvolvimento” (*).

O vocébulo, em sua significacfo juridica, possui conotacdo ainda
mais ampla. Compreendida, j& no direito romano, segundo se observa
em diversas passagens do Digesto (*), tudo o que é necessario 4 vida fisica
e intelectual: sustento, alojamento, leito, vestuério, as atencdes exigidas
pela satude e educacao.

As Ordenacdes Filipinas (%), seguindo as pegadas da conceituacéo
romana, assim os entendeu: “... o que lhes necessario for para seu
mantimento, vestido e calgado e tudo mais em cada. ano”. .. “e mandara
ensinar a ler, escrever, agueles que forem para isso, até idade de doze
anos’™. .

CORREA TELLES (7) doutrinava: “por alimentos entende-se nao
56 casa, mesa e vestido, mas também, ensino de letras, ou de oficio, e cura
de moléstias’.

CLOVIS BEVILAQUA (%), LAFAYETTE RODRIGUES PEREIRA (%),
CARVALHO SANTOS (1), SILVIO RODRIGUES (%), PONTES DE MI-
RANDA (12), JOAO MONTEIRO (*¥) JOAQ CLAUDINO DE OLIVEIRA
E CRUZ (*) ARNOLDO MEDEIROS DA FONSECA ('), JOSE VIRGI-
LIO CASTELO BRANCO ROCHA (!%), perfilham a mesma conceituacao,

LACERDA (V") ja apresentava sua sintese: “o que se d4 a uma pes-
soa para atender a sua subsisténcia”, enquanto que BAUDRY-LACAN-
TINERIE (**) o concebia como “obrigacio que tém certas pessoas de
fornecer alimentos a outras determinadas, isto é, tudo o que é necessario

{ 3) “Encyclopedia e Dicclonario Internaclonal” — Jackson — 1/332;

{ 4) “Diclonario Universal de Curlosidades” — 8. Paulo — 1/71;

( 5) “Fr. 43, 44, 234, § 2.0, D, de verb. signif. 50, 16; Fr. 45, D. de usufuctu. 7, 1; Fr. §, § 12,
D.ht; Fr. 6 § 5.4, D., de Carboniano Bdicto, 37, 10; Fr. 6 in fine; Fr. 7, D, de alimentis
legatls, 24, 1: Vietus, clharla, vestis, vestlarlum habitatio, stramenta; corporls ferendi
curandive et valetudinis impendia; guae ad studia et disciplinem pertinet;

( 8) MENDES DE ALUMEIDA, Fernando H. — Ordenacles Filipinas — Sic Paulo — Saralva —
1857 — 1/473-4: Ord. Filip. Llv. I, tit. 88, § 15;

(7 CORREZEA TELLES — “Doutrina das Acbes” — 1865 — 220 — nota 3;

{ 8) BEVILAQUA, Clévis — “Direito de Familla” — Rio — 1904 — pag. 68; “Codigo” — II/301;

{ 9) PEREIRA Laiayette Rodrigues — “Direitos de Familia” — 1863 — phg. 274 — § 132;

(10) BAN'EEOS. %.Ul\i!é'?carvalho — “C4digo Civil Brasilelro Interpretado” — Rio — Freitas Bastos
— 1952 — ;

(11) RODRIGUES, 8ilvio — ‘Direito Civil — Direito de Familia” — Max Limonad, 2 ed. —
V1/368 — n.° 162;

(12) PONT'%L;:O DE MIRANDA — “Tratado de Direito Privado” — Rio — Borsol — 1955 — IX/207
— § 1.000;

(13) MONTEIRO, Jofio — "Direlto dns Agbes” — 1905 — pag. 83;

{14) CRUZ, Joho Claudino de Olivelra & - “Dos Alimentos no Direlto de Fmilla" — Rio —
Forense — 1961 — pag. 15;

(15) FONSECA, Arnoldo Medeiros da — “Investigacfio de Paternidade” — Rio — Forense — 1958
— phgs. 189/70 — n.° 135;

(16) ROCHA, Jomé Virgilio Castelo Branco —- 'O PAtrio Poder' — Rio — Liv. Tupéd — 18980 —
pag. 100 — ne §;

{17) LACERDA, Paulo de — '"Manual do Cédigo Civil Brasllelro — Direlto de Famiila” — Rlo —

1925 — VI/314 — n.» 2B4;
(18) "BAUDRY-LACANTINERIE, G. — "Précis de Droit Clvil” — Parls — 1912 — I/279 — 1. 502;
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para viver”. PLANIOL e RIPERT (!*) o conceituavam como ‘o0 dever
imposto & uma pessoa de fornecer a outra alimentos, isto é, importéncias
necessarias para viver”, sendo, para JOSSERAND (2%, “o dever imposto
juridicamente a uma pessoa de assegurar a subsisténcia a outra pessoa”.

“Por obrigacio alimentar — pronuncia-se GOMES (1) — deve en-
tender-se, emn suma, a que € imposta pela lel a certas pessoas ligadas pelo
vinculo de familia que estejam em determinadas condigtes, consistindo
na prestacgho do necessério ao sustento de quem o necessita, sem que o
direito correspondente seja correlatado a um dever inerente ao estado de
cbnjuge ou pal.”

O Codigo Civil Portugués, em seu art. 171, foi inteiramente tiel &
tradigdo romano-lusa: “por alimentos entende-se tudo o que é indispen-
savel ao sustento, habitagéo e vestuario”. “Parégrafo \inico — Os alimen-
tos compreendem, também, a educacgéo e instrugao do alimentando, sen-
do este menor.”

3. ALIMENTOS NO DIREITO GREGO E NO DIREITO ROMANO.

No Direito grego, com particular referéncia a Atenas, a obrigacio
de educar & prole era atribuida ao pai e, segundo PLATAQO, estava san-
cionada pelas leis.

Recebia ainda sang¢éo legal g obriga¢fio alimenticia dos descendentes
com respeito aos ascendentes, concebida como um dever de reconheci-
mento. Essa obrigacdo extinguia-se com referéncia ao pal se o filho nio
tivesse recebido uma educacfio conveniente, e em caso de corrupcéo,
prostituicdo, ou nasecimento de concubina.

Também eram devidos alimentos em certas condigdes especials, a
saber: & mulher vilva ou divorciada, até que lhe fosse restituido o dote
4 mie, adquirindo a sucessdo paterna. No Direito dos papiros, € comum
encontrar-se referéncias freqiientes em contratos matrimoniais & obri-
gacio alimenticia do marido & mulher e do pai quanto aos seus filhos,
inclusive adotivos (22).

Para podermos bem entender a obrigacéo alimentar romana e, ape-
sar das multiplas transformacdes impostas pelo perpassar do tempo, sua
indisfarcével afinidade com a do direito patrio, recorremos a grandes tra-
tadistas, fazendo, entre as transcricdes, as necessarias remissoes ao C6-
digo Civi] Brasileiro.

(19) PLANIOL, Marcel — RIPERT, Georges — “Tralté Elémentaire de Drolt Civil” — Parls
— 1932 — I/251 — § 3.° — n.® 659;

(20) JOBBERAND — “Derecho Clvil” — Buenos Alres — 1952 — Tomo I — vol. IT/303 — no 1,138;

(21) GOMES, Crlando — “Direitc de Femilia” — Rio -~ Forense — 1968 - phg, 325 — n.° 307;

{23) Cf. RAMON, Francisco Bonet — "Compendio de Derscho Clvil" — Madrid — °*‘Rev. Der.
Frivado” — 1980 — IV/602 — n.o 155;
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MAYNZ () procura situar o assunto, com clareza e precisao, nestes
termos:

“A obrigacio legal de prestar alimentos repousa nas relagdes de
parentesco (v. art. 396) e de patronato. A obrigacdo, baseada sobre as
relagoes de familia, ndo se encontrava inscrita na primitiva legislagao
dos Quirites. Durante os tempos primitivos, o pai tinha o direito de dis-
por de seus filhos como melhor lhe aprouvesse, inclusive o de abandono.
Os imperadores procuraram reagir contra este abuso cruel, sem que
descobrissemos alguma lei que os defendesse sob sangio penal. Entretan-
to, mesmo na épcca em que o abandono dos filhos recém-nascidos era
plenamente tolerado, reconheceu-se aos filhos conservar o direito de
exigir alimentos de seus parentes. A obrigacao de fornecer alimentos aos
filhos legitimos era imposta, primeiramente, ao pai, subsidiariamente,
A mae e aos ascendentes paternos (v. ari. 398); em caso de extrema
penuria, transmitia-se aos herdeiros destas pessoas. O dever era, final-
mente, reciproco com relacio aops seus parenies e outros ascendentes
(v. art. 397). O parentesco puramente natural (ilegitimo) nao gera obri-
gacao entre os filhos de uma parte, e a méie e os ascendentes maternos
da outra parte; entretanto, JUSTINIANO concede aos filhos naturais
propriamente ditos o direito a alimentos de seus pais (**) e até de seus
irméos e irmas legitimos.”

“Para fazer valer o direito legal a alimentos, inexistia acio regular;
tornou-se necessario recorrer a uma extraordinaria cognitio, que implica
um poder arbitrario do juiz na apreciagio da demanda que lhe for sub-
metida (v. arts. 320 e 321). Em tese geral, a prestacio alimenticia com-
preende, em nossa matéria, tudo o gue é necessario a vida fisica e inte-
lectual: sustento, habitacfo, pousada, vestuério, os cuidados reclamados
pela saude e educacdo. Mas é natural que eles nio sejam concedidos se-
néo na proporcio das necessidades do alimentério e da fortuna de quem
vai fornecé-los (v. art. 400). Resulta, de uma parte, que o julgamento
desta acfio tem carater imutavel de coisa julgada ordinaria (v. art. 401
e Lei n? 5.478/68: art. 15) e, de outro aspecto, que, no caso de que a
obrigacéo incumba a diversos, o juiz pode repartir a prestacdo da ma-
neira mais variada ou até impo6-la a um s6 dos demandados. Os alimentos
podem ser recusados ac demandante que for culpado de graves danos
contra o parente de quem reclama.”

Para GIRARD (%), “o direito reciproco de reclamar-se alirmentos foi
introduzido em data ignorada do periodo imperial, entre ascendentes e
descendentes, entre patrio e libertos, E, desde entdo, regulamentado por
constituicdes de Antonio Pio e de Marco Aurélio que indicam como con-
dicdo o estado de privagéo do autor e a existéncia de recursos da parte
do demandado (v. art. 400), A origem do sistema fol sem duivida a pra-

{21y MAYNZ, Charles — “Cours de Drolt Romain™ — Bruxeles — 1831 — 1I/512 — 3 — § 280;

24) FONSECA, Arnoldo Medeiros da -— ''Investigacio de Paternidade” — Rio — Forense —
1858 — pag, 189 — n,* 135: “Esses allmentos deverfo ser prestados, de scorde ¢om & tra-
digio o nosso direlto, até a mailoridade, ou em caso de moléstla ou Impossibilldade de
piover o filho pelo seu trabalho, & préprie mantenga, abrangende o sustento, a cura, o ves-
tuério, & casa e 8 educacfio e preparo de uma carrelra;’

(35) GIRARD, Paul Fréderic — “Manue]l Elémentaire de Droit Romaln” — Parls — Arthur Rous-
seau, Bditeur — 1806 — Dég. 634;
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tica administrativa dos Consules, que parecem ter sido a primeira auto-
ridade para julgar tais litigios”.

“Esta obrigagao — reporta-se ACCARIAS (**) — néao poderd agravar
eficazmente uma pessoa que ndo tem hens, conservar-se-4 quase sem
for¢a a respeito dos filhos in potestate” (v. art. 403),

JORS E KUNKEL (%) tecem os seguintes comentérios a respeito:
“H4 dividas, se a mde legitima tinha, na época classica, direito a ali-
mentos; o fragmento decisivo neste ponto (Ulp.D.25, 3, 5, 2) esta segu-
ramente alterado (segundo Albertario e Beseler); sem embargo, as
palavras finais de ULPIANO permitem reconhecer que a solucdo afir-
mativa, como principio, é prépria do direito classico, e é de tedo 0 modo
crivel que a jurisdicdo consular saltara também nesta parte sobre os
limites da familia agnaticia. O classicismo ao dever de alimentos entre
a mée natural e seus descendentes, acreditamos que esté fora de duivida”.

Como pondera IGLESIAS (%%}, “ao lado das obrigacdes naturais
outras existem fundadas em motivos de indoele religiosa ou moral, de pie-
dade ou de bons costumes, conhecidas sob a denominacao de “obrigacoes
naturais impréprias”, entre as quais se destaca: “a prestacio de ali-
mentos a certos parentes, quando nio se estd obrigado civilmente a ele
(Dij. 3, 5, 26, 1), admitindo-se, desde ANTONIO PIO, no procedimento
cognitdrio, este tipo de reclamacgfo perante os consules” (2?).

“Q casamento — segundo a especificagio de seus efeitos dada por
VAN WETTER (*} — produz ainda uma obrigacdo alimentar e uma
obrigacdo de dotar”, sendo a primeira resultado de um dos direitos e
deveres reciprocos dos esposos. Entretanto, pondera KASER ('), “so-
mente em casos excepcionais e na época de Justiniano se reconhece o
dever de prestagio de alimento entre os cénjuges.”

Assim, desde as vetustas fontes romanas, ja distinguimos com niti-
dez as duas fontes orientadoras da responsabilidade alimenticia, em suas
correntes atuais - os alimentos legitimos ou legais (C. Civ. arts, 396-405)
e o5 alimentos convencionais e legados, patrimoniais ou voluntarios, del-
xados ou prometidos por disposicoes testamentaria ou convencional,

A jurisprudéncia e os praticos do direito incrementaram a teoria da
obrigacac alimentar do direito antigo, conservada mais ou menos em
nosso Codigo, com as seguintes caracteristicas:

1 — alimenta in suo genere — os que constituem alimentos;
{26) ACCARIAS, O. — “Précis de Drolt Romain" — Parls — F. Pichon — 1886 — 17230 — n.® ¢4

— 2_0;

(27} JORS, Perul — EUNKEL, Wolfgang — '"Derecho Privado Romano” — Barcelons -- Ed. Labor
— 1965 — phg. 413 — nota 14;

{28) IGLESIAS, Juan — “Derechpo Romano — Instituciones de Darecho Privado” —- Barcelona
— Exi. Ariel — 1958 - pAg. 369;

{20) Cf. D'ORS, Alvaro — ‘“Derecho Privado Romano” — Navarra — 1968 — pag. 125 — § 53 —
nota 8, BARREIRO, Alejandrino Fernandes -— La Previa Informacion del Adversario en sl
Proces¢ Privadc Romano — Pamplona Ed. Unlversidad de Navarrs — 1009 — Dfgs. 243-410;
BB%D%‘OOJA' Vittorlo — Procedimento Civll Romang — Alres — BJEA — 1954 — phgs. 184,
54, 3

(30) VAN WBTTER P. — “Cours Elémentairs de Droit Romain” — Parts — A Durand ¢ Pedone
- Lauriel — 1875 — II/204 — § 539;

(31) KASEI%IMax — “Derecho Romano Privado' — Madrid — Reus — 1968 — pag. 265 — § 58
— n. -1
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2 — alimenta quibus ef a quibus sunt praestanda — quais as pes-
s0as que tém direito a eles e por quem devem ser prestados;

3 — alimenta quoad quantitatem ef taxotionem — em que propor-
¢do devem ser prestados;

4 — alimenta quoad loca ubi sunt praestanda — local em que de-
vem ser prestados.

4. NO DIREITO CANONICO. Referindo-se & origem dos alimentos
assegura VILLARINO (*2) que “onde mais amplamente se desenvolve a
instituicio é no Direito Canédnico, que, além de regular tal direito na vida
monastica, o estende, depois, & familia legitima, mais tarde & ilegitima e
por ultimo ao adotanie e adotado e ao hatisanie ¢ patisado”.

“0 direito candnico, no pensamento de SILVA PEREIRA (), inspi-
rado no principio de Justica e caridade dos Evangelhos, repudiou a proi-
bi¢do que era vigente no Direito Romano, estendendo a faculdade de
pleitear alimentos mesmo aos espurios, que os palis foram obrigados a
alimentar”, pouco se importando com a mulher, ap6s a separa de leito,
mesa e habitacio, o que é censuravel numa época em que a mulher nao
trabalhava nem possuia dote que lhe assegurasse uma vida satisfatoria.

O canon 1132 limitou-se & tracar normas para assegurar a educacao
catdlica dos filhos depois da separacao dos esposos, da cessacio da com-
munio vitae conjugalis.

Desta forma, preocupado com a educagéo, o direito candnico relegou
a situacéo alimenticia da mulher, interessado que estava em conservar
a comunhdo de vida que representava o fim da estrutura juridica matri-
monial.

5. SINTESE DO DIREITO COMPARADO. Podemos afiancar que,
apenas, no Direito Romano surge o verdadeiro direito a alimentos (ali-
ments, em francés; alimenti, em italiano; maintenence, em inglés; unter-
haltsanspruch, em alemdo), fundamentado em uma convengao, testa-
mento, ou nas relacdes de parentesco, patronato ou tutela. Observamos,
no direito comparado de maior afinidade ou influéncia sobre o nosso, as
seguintes conclusdes:

1 — apenas a Italia e a Argentina (embora de modo cauteloso e re-
conhecimento velado) apresentam institutos semelhantes aos nossos des-
quites litigioso e amigavel;

2 — na Italia, por forca do art, 152, § 29, mesmo que se reconheca a
culpabilidade do outro cdnjuge, o direito aos alimentos permanece inte-
£ro em caso de necessidade;

(32) VILLARINO, Luls Marla -- “El Fundamento del Derecho de Alimentos y la Competéncia
Objetiva Funcional’’ — in Estudios de De;

{33) SILVA PEREIRA, Calo Mirio da — “Efeitos do Reconheclmanto de Paternidade ilegitima*
- Rigp — Forense — 1947 — pag. 114 — n,» 74;
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3 — na Espanha, a cbrigagdo alimenticia cessa para o cénjuge ino-
cente;

4 — na Argentina, com fundamento em disposicio legal, impbe-se
80 conjuge culpado “se ela nio tiver meios préprios suficientes”, ou &
“qualquer dos esposos que tiver dado causa ao divorcio, tera direito a que
0 outro, se possuir meios, lhe fornega o necessario para sua subsisténcia,
se lhe for de toda & necessidade”, permitindo-se ainda “o convénio sobre
alimentos que verse sobre sua quantia, reducao, aumento ou forma de
prestagdo, sempre que nido se chogque com a proibigdo legal de transigir
sobre alimentos futuros, ou dito com relagdo ao nosso direito, que nio
oponha & proibiglio de renunciar, compensar, transigir e transferir, em
matéria de alimentos, tanto presentes como futuros (arts. 374 e 1453)
*;

5 — nos Estados Unidos da América, onde o divércio vincular é prati-
cado em larga escala, essa pensao s6 serd concedida se a mulher for a
parte inocente;

6 — na Bélgica, a pensdo alimenticia apos o divércio por mutuo
consentimento, se existir, constitui “divida de alimentos criada pela
vontade exclusiva das partes”;

7 — na Franga, a separacéo de corpos, a separagdo de fato ou o
divércio unilateral e por causas determinadas, sbé o autorizam se houver
culpa. O direito francés &, sem duvida alguma, o maior, sendo 0 unico
e exclusivo responsavel pelas vacila¢des de nossa doutrina e hesitagtes
desconcertantes em nossos julgados que, mesmo wante da autoridade
da Sumula n? 379, o debate ainda continua aberto e em plena evolugéo
até uma solucdo definitiva com a promulga¢io de um texto legal espe-
cifico (como podera ocorrer se for aprovado o art. 1908 do Anteprojeto
de Cédigo Civil).

8. NO DIREITC CIVIL BRASILEIRO. Perfilhamos a classificagéo
estabelecida por GIORGIO BO (%) de que o jus alimentorum oferece em
razdo de sua origem ou fonte de que dimana, trés modalidades que po-
deremos catalogar em jus alimenle exr lege, jus alimenia ex hominum
dispositione et jus alimenia ex delicto obtinendi. Logicamente, recusa-
mos, desde logo, a doutrina unitaria austriaca, representada por PICK e
LOSSL, afirmativa de que estas trés categorias constituem no fundo uma
s6 espécie juridica, uma vez que correspondem a uma idéntica funcgéo
economica: tornar possivel a existéncia de uma pessoa. Por isso, dentro
deste conceito, a prestacdo alimenticia deve regular-se, em qualquer
das hipodteses apresentadas, pela ampla disciplina legal que os Codigos
modernos dedicam & divida alimenticia entre parentes.

Em se referindo a alimentos, nosso Codigo Civil ndo estabeleceu
principios gerais, dentro de uma concepcgfo unitaria, sendo especificos.
O Titulo V — das relactes de parentesco, da Parte Especial (arts. 330/

(3d) GUIJARRO, Entrlgues Diaz dea — “Tratado de Derecho de Familin” — Buenos Alres - 1833
— 17421, 430, 481 — n.0g 308, 315, 334;

(35) BO, Glorglo — I Diritto degll Ailmentl” — Milano — 1935 — vol i
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405), em seu Capitulo VII — Dos Alimentos -- reporta-se, expressa e
logicamente, em sua sistematizagdo, aos parentes (arts. 330 e 396),
cujos alimentos devem ser fixados (art. 400) pelo juiz em processc es-
tabelecido, atendendo & proporcionalidade dos recursos do fornecedor e
as necessidades do alimentéario (art. 401) e, por serem jure sanguinis —
podem deixar de ser exercidos, jamais renunciados (art. 404), como re-
sultantes diretos de officium pietalis das fontes romanas, fulcro moral
e institucional desse direito-dever.

Acreditamos, com LOPEZ (%%), que “a chave para a aplicacao do
citado estatuto continua sendo averiguar a ratio juris da prestacdo ali-
menticia quando esta earece de regulamentacdo prépria, o que equivale
a reconhecer e declarar que o direito positivo de alimentos padece de
uma sentenca sistematica por existir um numero bastante nutrido de
disposicaes extravagantes, eujos estudo e andlise — aos fins indicados —
¢ indispensével realizar.”

Inexiste entre marido e mulher qualquer relacdo de parentesco
oriunda do casamento, (art. 330) mas, tdo-s4, o estado de casado, nico
responsavel pela obrigacdo legal de sustento, & mulher, pelo marido
(artigos 233, V, e 234). Dissolvida a sociedade conjugal, por uma das
hipdteses previstas pelo art. 315, entre as quais, 30 a de n? III nos in-
teressa, no presente estudo — o desquite judicial ou amigével, extingue-
se aquele estado civil, acarretando o desaparecimento dos direitos e de-
veres a ele inerentes.

Em caso de separacgio ou cessacdo da vida comum, ¢ Direito Civil
Brasileiro ndo considerou o assunto sob o mesmo prisma e, conforme a
modalidade do desquite, estabeleceu a imposicao do dever alimenticio
em favor da mulher, condicionando-o a verificacfio e ocorréncia de ele-
mentos diferentes para os dois casos:

a) fixacfo de pensdo alimenticia, pelo magistrado, quando reconhe-
cida a inocéncia e pobreza da mulher (art. 320), no desquite li-
tigioso,

b) em caso de separacdo homologada, s6 exigiu sua inclusfo nas
clausulas do pacto, quando a muther nfo dispuser de bens sufi-
cientes para manter-se (C.P.C., art. 642, n* IV), deixando, im-
plicitamente admitido que, se a mulher possuir bens ou meios
bastante para assegurar a sua manutencdo, o acorde pode ser
ajustado com ampla liberdade,

Logo, a pensao alimenticia imposta ao marido possui duas origens
distintas e inconfundivels — a sentenca, como penalidade ac causador da
separacéo, assim mesmo enquanto permanecer pobre e honesta a desqui-
tada; o acordo, através de ajuste obrigatorio, apenas, se a desquitada, fi-
cou desprovida de bens ou meios asseguradores de sua sobrevivéncia.

(36) LOPEZ, Blas Pifiar — “La Prestaclin Alimenticla en Nuestro Derecho Clvil" — Madrid —
Reus — 1955 — phg. 10;
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MARQUES (*"), apos defender a aplicacio da regra do art. 401 a0
desquite consensual, conclui: “verifica-se, portanto, que 0 marido pode
convencionar com o esposa a dissolugdo, através do desquite amigavel,
da sociedade conjugal, sem necessidade de obrigar-se a pagar-lhe ali-
mentos. Mas se ali avencarem a prestacdo alimenticia, fica esta sujeita
as normas constantes do art. 401 do Cédigo Civil.

Esta sempre foi a nossa posi¢io, pois, na parte referente a alimentos,
a sentenga ou a homologacéo, desde gue os estabelega, ndo transita em
julgado, modificando-se ao sabor dos requisitos exigidos. Desaparecendo
a pobreza ou a honestidade, conjunta ou isoladamente, ou passando a dis-
por de meios necessarios ao seu sustento, a conseqliéncia logica é a extin-
¢Ado da obrigacao,

Com a evolucio de nossa mentalidade, ainda mais, se consolidou a
tese que sustentamos.

BUENO (*®), insuspeita para pronunciar-se sobre o assunto, assim
Se expressou: “considero uma das grandes melhorias levada a efeito pela
Lei n® 4.121, em seu art. 29, com caréater de obrigatoriedade para a mu-
lher, a contribuicao qualquer que seja o regime de bens, para as despe-
sas comuns, desde que tenha bens ou rendimentos proprios. Sempre me
pareceu uma incoeréncia reivindicar direitos para a mulher, sem aceitar
onus que deles devem necessariamente decorrer. A mentalidade da mu-
Iher brasileira ainda é, e infelizmente, a de procurar obter, em razéo do
sexo, vantagens, que sdo apenas aparentes, como tais sejam a redugao
de horario de trabalho, a aposentadoria em menor tempo de servigo,
por exemplo, e no ambito da familia, 2 nenhuma responsabilidade pela
manuteng¢io da mesma. Da auséncia de responsabilidade vem a incapa-
cidade, e desta, a inferioriza¢io em relagéo a posi¢do do homem, no que
toca aos direitos de ambos, no casamento. Da independéncia decorre o
énus. Bendito o 6nus que da a independéncia.”

N&o obstante, surgiu a Lei n® 5.478, de 25-julho-1968, que, &0
estabelecer — “‘a decisfio judicial sobre alimentos nao transita em julga-
do e pode a qualquer tempo, ser revista em face da modificacio da situa-
¢ao financeira dos interessados” — tentou retirar de sua orbita os ali-
mentos provenientes do acordo homologado.

Mesmo assim, continuo entendendo que a pensao ajustada livre-
mente pelos desquitandos modificar-se-4 por influéncia e aplicacéo da
clausula rebus sic stantibus. Carneiro foi peremptério: “a lei nao se
referiu ao desquite por mutuo consentimento, embora devesse fazé-lo,
para determinar o cumprimento das cliusulas referentes a alimentos
devidos & mulher e aos filhos, desde a ratificagao do pedido pelas partes
ou a homologagéo pelo juiz” (*%),

(3T) MARQUES, José Frederico — ''Desqulte Amigévet e Allmentos” — 1in RT-208/779;

(28) BUENO, Ruth — “Regime Juridico da Mulher Casada'" — Rio — Forense — 1072 — 3.% ed,
— pAg. 21.

(38) CARNEIRO, Nelson — “A Nova Acéo de Allmentos” — Rlo — Freitas Bastos — 1569 —

Pég. 114 — n.= 109;
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Em resumo, a obrigagdo alimenticia, sentenciada cu homologada,
pode ser estudada sob as seguintes caracteristicas:

1 — é pessoal e intransferivel, baseada, exclusivamente, na fonte
de onde provém, sem qualquer relacdo de parentesco;

2 — é condicional e variavel, cessandoe quando se extingue a causa
de sua imposicdo ou acordo e modificando-se em sua quantia segundo a
situacéo, necessidade e condigdes de ambas as partes;

3 — é renunciavel, suscetivel de transacio e compensac¢do, porque
néo se trata de sustento de parentes (imposicdo de ordem publica), mas
estd reservada & livre disposicdo do alimentado, a quem compete exigi-1a
ou deixar de exigi-la, ou mesmo dispensa-la ou renuncia-la;

4 — & exigivel a partir da sentenca ou da data do acordo;
5 — & prescritivel em cinco anos (as prestacbes mensais);

6 — &, nos demais casos, completamente diferente dos alimentos
er jure sanguinis, porque nosso Direito nio considera a mulher parenta
do marido, (330), exceto na proporcionalidade que deve imperar na sua
fixagdo.

7 — APOSICAO DO COLENDO SUPREMO TRIBUNAL.

Ha um principio cardeal que norteia nosso sistema juridico todos
0s direitos concedidos pela Lei sfo renunciaveis e revogaveis, sempre
que sua rentncia ou revogacfio néio venha ferir o interesse ou a ordem
ptblica ou causar prejuizos a terceiros,

Inexiste em nossa legisla¢do qualquer texto que imponha a irrenun-
ciabilidade da prestacao alimenticia no desquite amigavel. A voluntarie-
dade na criacdo e na livre determinacéo subjetiva e objetiva da pensao
alimenticia na separa¢io homologada constitui uma das caracteristicas
mais tipicas dessa obrigagfo e que mais a separa e distancia das obriga-
¢cBes matrimoniais. A vedacao do art. 400 da lei substantiva civil & restri-
ta aos parentes ex jure sanguinis, entre os quais ndo se enumera a
mulher (art. 330).

“A majoria dos comentadores esta de acordo — confirma REZZONI-
CO (*") — em que guando a obrigacao alimenticia néo deriva da lei,
mas de uma convencido ou de disposi¢io de ultima vontade, é licito
transigir (CF. Salvaf, n® 1.898; Baudry-Lacantinerie, n? 1.272, Guil-
louard, n® 78) ¢ como diz Lafaille (t. 1, n? 487, nota 203), “pode con-
vencionar-se que ¢ alimentario receba de uma s6 vez certa soma que lhe
permita estabelecer-se, e exonerar a quem se obrlgou a ministrar essa
renda” (Cf. Machado, t. 2, n? 649 e 650; Lerena, t. 2,2., n® 179; contra:
Salvat, nos 1,897 e 1.898).

(40) REZZONICO, Luiz Maria — "“Estudios de las Obrigaciones en Nuestro Derecho Civil" —
Buenos Aires — Depalma — 1966 — II/1038;
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O Colendo Supremo Tribunal Federal sempre teve o entendimento
que esposamos, tendo, entre suas inimeras decisdes, as seguintes:

a) ‘A clausula sobre pensio alimenticia de um cénjuge a outro no
desquite amigavel, ndo é obrigatéria; ndo ha nenhum dispositivo legal
que a imponha ou exija, pois, o art. 404 do Céd. Civil, efetivamente se
refere, como se deduz do préprio capitulo em gque estd inserito, aqueles
que entre si se acham unidos por lagos de parentesco. E com base nesse
dispositivo que a jurisprudéncia firmou o principio de que licito nao é
aos conjuges, no acordo do desquite, eximir-se de contribuir para o
outro, sem cuja guarda ficarem os filhos do casal, com a quota necessaria
4 sua educacao e manutencéo.”

“O direito a alimentos, tem-no a mulher na vigéneia do matriménio,
decorrente do dever do marido de prover a mantenca da familia (Cod.
Civil, art. 233, n? V); e assim como “a obrigacdo de sustentar a mulher
cessa, para o marldo, quando esta recusa voltar” (art. 234), cessa a
mesma obrigacao com o desquite amigavel, que pde termo & sociedade
conjugal, se diversamente nao for estipulado no acordo prévio para a
dissolucac dessa sociedade, e com o desquite judicial, ndo sendo a mulher
inocente e pobre (art. 320). A pensdo alimenticia quando fixada no
acordo, & a que se refere o art. 645 do Cod. de Processo: o direito da mu-
lher decorre, entio, desse acordo de vontades homologado pelo juiz.”

“Q acérddo recorrido assenta o direito da recorrente no dever de
assisténcia conjugal, ainda existente 4 data das clausulas do acordo
para o desquite, e, assim, e na plena vigéncia do casamento, nio pode o
marido fugir Aquele dever. £ falho o argumento, bastante atentar em
que tais clausulas sdo adotadas para vigorarem apos a dissolucéo da so-
ciedade conjugal, quando cessado, para ambos os conjuges, o dever de
mutua assisténcia, que lhes impoe o art. 231, III, do Cédigo Civil.”

“Em conclusao: o direito a alimentos nédo é irrenunciavel por parte
da mulher ao firmar o acordo para o desquite; homologado este, a cir-
cunstincia de vir a necessitar deles posteriormente nio lhe confere o
direito de exigi-los do ex-conjuge, salvo se a renlincia assenta em erro
de sua parte ou em dolo da parte do marido, caso em que lhe d4 acfo
para anular o ato assim eivado de nulidade” (*!);

b) ‘“Se no acordo em que se fundou o desquite amigavel se exclui-
rem os alimentos, ndo da cabimento para eles em pedido posterior” (#);

¢) “A pensio alimentar é sempre essencialmente varidvel, con-
forme as circunstincias. E licito a qualquer dos desquitandos renunciar,
em favor do outro, os direitos sobre sua meacéo. Esse acordo, apds a

(41) 8.T.F. — RE-18.265 — 8. Paulo — Em 23-10-1952 — Rei. Min. Luiz Gallotti — in Almeida,
Dimps Rodrigues — Repertério de Jurisprudéncia do Cédigo — 8. Paulo — Max Limonad —
II/567-8 — n.” T90-A;

(42} S‘T-,J;;F," — RE — 11.150 — DF — Em §-8-1847 — Rel. Min, Edgar Costa — idem — idem —
ne H
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ratificacdo perante o Juiz, é irretrativel unilateralmente. Nao hi falar
de comunhio dos frutos de bens incomunicaveis, ainda apds o desquite
e até que ocorra a morte de um dos conjuges, pois a comunhio se dissol-
ve pelo desquite (Cédigo Civil, arts. 265, 267, n* III, e 322) (*);

d) “Desquite amigavel, alimentos: pode renuncia-los a esposa, no
acordo, validade da clausula” (#);

e} “Se a mulher declara, na peticdo de desquite, que desiste de
qualquer pensao alimenticia, ndo podera o Juiz, ao homologar o pro-
cesso, inserir uma restricio de que os coénjuges nio cuidaram —- a de
poder a esposa, se precisar de alimentos, vir mais tarde solicita-los. O
direito a alimentos € irrenunciavel, mas a esposa desquitada néo o tem,
porque esse direito deccrre da obrigacao de assisténcia mutua, que desa-
parece com a dissolugao da sociedade conjugal. Obrigacio de prestar
alimentos apenas em caso de desquite litigloso, sendo a mulher inocente
e pobre” (¥);

f) “Homologado o acordo, sem que neste se estipule pensao a mu-
lher a circunstancia de vir a necessitar de alimentos posteriormente nao
obriga o ex-cénjuge a presta-lo, salvo se a renuncia da esposa aos ali-
mentos assentou em erro de sua parte ou em dolo da parte do marido,
caso em que lhe cabe agdo anular o ato assim eivado de nulidade™ (%),

g) “Dispensa, no acordo de desquite amigéavel. Admissibilidade, em
desquite amigavel, pode constar, validamente, do acordo, que a mulher
dispensa alimentos” (*7);

h) “Rentuncia, em caso de desquite. Artigos 397 e 398 do Cddigo
Civil — A rentnecia dos alimentos, pela esposa desquitada, é autorizada
expressamente por lei; irrenunciaveis séo os alimentos que assentam nas
relacdes de parentesco, conforme a discriminacdo prevista nos artigos
397 e 398 do Codigo Civil” (**).

Entretanto, apés a modificacdo que a lei francesa de 2 de abril de
1941 imprimiu ao art. 301 do seu Codigo Civil e a insoluvel controvérsia
verificada, eujos reflexos contaminaram nossa doutrina e penetrou no

43) B.T.¥. — RE — 23.502 — Em 29.7-1954 — Rel. Min. Luiz Gallotti — in NORONHA, Jardel
— MARTINS, Odaléa — Coletinea de Ementas STF — vol. 2. tomo 11282 — Ementario
n.° 193;

{44) 8. T.F. — RE — 25.003 — Em 20-7-1954 — Rel. Min. Afrinio Costa — idem, ldem, vol. 1 —
tomo 1II/84 — Ementario n.c 2(H4;

(45) S.T.F. — RE — 20.103 — Em 6-104-1855 — Rel. Min, Mario GQuimaries — idem, idem, vol. 1
— tomo II1/83 — Ementario n.? 273;

(48) 8TF — RE — 35.130 — Em 23-4-1958 — Rel. Min. Luiz Gallotti — ldéntico -— RE — 18.265
Em 23-10-1952 — Rel. Min. Luiz Gallotti — idem, idem, vol. 1 — tomo I11/420 — 1 — Emen-
tario n.e 336;

(47) BTF — RE «— 47.078 -~ Em 20-6-1%61 — Rel. Min. Victor Nunes — idem, idem, vol. 1 — tomo
IV/304 — Ementario 476;

148) STF — RE — 29.168 — Em 11-11-1858 — Rel. Min. Afrinio Costa — Idem, idem, vol. 1,
torro IV/83 — Ementaric 378;
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Supremoc Tribunal Federal, com graves repercussées em nossa jurispru-
déncia, principiaram a surgir os acorddos contrarios (*) e depois de
1949, quando aquela Corte iniciou uma reforma radical em sua jurispru-
déncia, passou a ser doutrina dominante:

Stumula n? 379 — No acordo de desquite ndao se admite renuncia “os
alimentos, que poderio ser pleiteados ulteriormente, verificados os pres-
supostos legais.

“A Sumula n? 379 do STF — manifestou-se com acerto e justica o
Des. ANDRADE JUNQUEIRA (RT-416/145) — néo representa, na ver-
dade, a jurisprudéncia daquele augusto sodalicio, pois, séo inumeras as
decisbes consagrando a boa doutrina (RT-341/507); aquela Sumula foi
aprovada quandc o Supremo Tribunal estava com intmeros Ministros
saidos da politica, da advocacia criminal, administrativa e outras ativi-
dades nac relacionadas com o direito civil.”

“Seria fastidioso repetir aqui as razoes desse meu entendimento,
pelo que limito-me a reproduzir os arestos atinentes ao assunto (RT —
177/3256 — 182/691 — 189,/895; Arquivo Judiciario 95/116 e 319; RF —
134/155 — 136/461 — RT — 202/271 — 194/794; Arquivo Judiciario
110/144 e 147; RF — 98/410; Arquivo Judiciario 111/166; RT — 341/507
¢ 276/186).”

Editada a Sumula n? 379, o mesmo critério vem sendo ratificado
(Rev. Trim. Jur. n® 38/38; RTJ — 40/280) para, na tentativa de revisdio
da aludida Sumula, verificada no RE — 63/288 — GB (RTJ — 52/26-33),
merecer verdadeira consagracdo no voto do Min. Adauto Cardoso, cate-
gorizando a posicAo assumida: “Alimentos. Renuncia. Desquite Amiga-
vel. Inadmissibilidade da renuncia aos alimentos no desquite amigavel.
Aplicagao da Sumula 379. Recurso nido conhecido”.

Posteriormente, enumeramos mais duas manifestagbes: “Desquite
amigavel. Irrenunciavel o direito a alimentos. Obrigacio resultante do
artigo 233, V, do C. Civil, e do art. 642, IV, do C. Pr, Civil. Recurso
Extraordinario conhecido e provido” (STF — RE — 72/537 — GB —
Rel. Min. Oswaldo Trigueiro — RTJ — 59/242 e “Direito a alimentos;
modifica¢do de clausula de desquite. Cessa¢do da obrigacac de o marido
prestar alimentos & mulher desquitada, quando esta, utilizando a li-
berdade do novo estado, mantém conduta que afronta condi¢des implici-
tas daquela obrigac¢ao e se apresenta incompativel com a pretensao aos
aludidos alimentos. — Desnecessidade de prova de existéncia de concubi-
nato, para exoneracdo da pensido alimenticia. Recursoc extraordinario
conhecido e parcialmente provido, com ressalva das prestacoes ja recebi-
das"” (STF — RE — 65.300 — GB — Rel. Min. Eloy da Rocha — RTJ —
61/398).

{49) RE — 52.009, de 9-9-1963; RE — 42.756, de 30-3-1964; RE — 24.324, de 22-12-1953; RE — 52,583,
de 13-3-1964; RE 42.700, de 5-1-1960;
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A tentativa de revisdo da Stimula 379, postulads no RE — 63.288-GB,
pode ser sintetizada nas seguintes partes:

a) aplica os arts. 396, 400, 401, e 404 aos alimentos pactuados no
acordo de desquite;

b) o dever de sustentar a mulher se irradia do casamento;
¢) o desquite nio extingue o dever de alimentos — a origem néo ¢
a culpa;

d) o direito a alimentos, do direito de familia, quer nas relagdes en-
tre os cdnjuges, quer nas entre parentes, nfo se regula pelas
regras do direito das obrigacoes.

O acordfo é longo, bastante erudito, e, embora nao adote a melhor
doutrina nacional, foi, devidamente comentado em nosso DESQUITE
AMIGAVEL — Doutrina — Legislagdo — Jurisprudéncia — Rio — Edi-
cao Borsoi — 22 ed., 1972 — pags. 229 até 271, cujos comentarios reco-
mendamos ao leitor.

Resta-nos criticar, em poucas palavras, o Rec. Ext. n? 72.537-GB.
(RTJ-59,/242), bastando mencionar o infcio do voto: “O C. Civil é claro e
terminante ao preceituar que incumbe ao marido prover a manutencao
da familia (art. 233, V) e que o direito a alimentos & irrecusavel (art.
404). Por sua vez o C. Pr. Civ. consagra, nos casos de desquite por mutuo
consentimento, o direito da mulher 4 pensfo alimenticia, se ela nio
dispde de bens suficientes para manter-se.”

O v. aresto tentou, com lamentavel desacerto, inovar a vetusta tese
de que “a relagio juridica basica, que irradia o dever de o marido susten-
tar a mulher é o casamento, de vinculo indissoltivel, que cria a familia
legitima” (RTJ-52/26-33), fundamentada na amplitude da mutua assis-
téneia, para substitui-la pelo restrito dever “de prover a manutencao da
familia”. Entretanto, para comprovar o seu divorcio da realidade juri-
dica e nacional, basta citar que, ao mencionar o referido dever, seguiu a
redacdo do antigo artigo, desconhecendo a Lei n® 4.121, de 27-8-62, que
imprimiu nova redagéo ao art. 233, passando o n? V para o IV. Esqueceu-
se ainda, embora tenha sido proferido em 19-10-71, de que ‘“‘a mulher,
tendo bens ou rendimentos proprios, serd obrigada, come no regime de
separacdo de bens (art. 277 do Codigo Civil), a contribuir para as des-
pesas comuns, se os bens comuns forem insuficientes para atendé-las”
{art. 29).

Se a antiga tese possuia muita erudicdo e uma aparéncia juridica
capaz de impressionar pela sua argumentagdo, a segunda peca pela
caréncia absoluta de fundamento...

Convém lembrar que, atualmente, nio se admite, como outrora, ser
o casamento um mero ato de submissio de dois seres com forga desigual,
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colocados um frente ao outro. Ndo mais nos encontramos na infincia
das legislacdes, onde o somatorio dos direitos matrimoniais se concentra-
va impiedosamente na méio do mais forte. O casamento, h4 muito, deixou
de ser aquele regime tiranico, imposto pelo egoismo e prepoténcia
masculinos. O progresso da civilizacdo fez apagar o mito da inferiori-
dade feminina e superou a crenca medieva da decantada fragilidade da
mulher, dando-lhe, a custa de ingentes esfor¢os, um regime de igual-
dade proporcional, assinalando a cada um dos dois consortes sua par-
ticipacdo legitima nos direitos e obrigacbes da sociedade, mantendo
naquela uniio espontinea de entes que se necessitam, o equilibrio con-
sentineo com o destino que cada um dos participes tem de preencher
na sociedade conjugal.

O desquite amigdvel materializa a dissclucio da comunhédc (art.
267, III) e da sociedade conjugal (art. 315, III), como se o casamento
dissolvido fosse (art. 322), determinando a supressio da convivéncia
para que cada conjuge possa agir e administrar seus bens, com absoluta
independéncia. Se o mutuum adjuntorium e demais deveres reciprocos
do matriménio se tornam inoperantes com o quebrantamento do dever
de coabitacao, que dizer do dever de prover a manuiengio da familia,
com respeito i desquitada, pelo marido?. ..

Basta o abandono, por parte da mulher, da hapitacdo conjugal,
sein justo motivo, para legitimar a cessacfo da otrigacdo de susienta-la
(artigo 234). Este dever cessaré, com maior razido e amplitude, se os
ebnjuges acordam, livremente, dissolver a rela¢do que os unia, abalida
qualquer dependéncia ou vinculagdo social, principalmente, se a mulher
dispuser de meios necessarios 4 sua manutenggo.

A mulher desquitada nio faz parte da familia de seu ex-marido
(art. 330).

O outro argumento esposado se reporta a irrenunciabilidade dos
alimentos e & consagracido dos mesmos, nos desquites consensuais, na
hipétese de ficar a mulher desprovida de bens ou recursos que asse-
gurem sua sobrevivéncia.

Avulta, em primeiro plano, para nosso modesto estudo, indagar a
razio dos alimentos outorgados pela Lei, cujo direito pode conservar-se
sem execucdo, nunca renunciado, transacionado ou compensado.

Os preceitos codificados se revestem de particular importancia,
porque agrupam em um texto Unico e metddico as normas especiais,
imprimindo-lhe sistematizagio, esmerando-lhe a técnica legisiativa, fa-
cilitando-lhe a interpretacio e aplica¢io. O art. 404 do Codigo Civil Bra-
sileiro, inserto no Capitulo VII (art. 3.396/405) — Dos Alimentos, do
Titulo V, (Das Relacoes de Parentesco) néo podera ser aplicado a qual-
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quer espécie de alimentos, sendo aos alimentos exigidos er jure san-
guinis, como se indica em seu titulo. Dentro daquela regulamentacio es-
pecifica, nenhum dispositivo se refere & obrigacdo alimenticia entre
conjuges.

A Lei n% 5.478, de 25-7-68, aplicavel “igualmente, no que couber, as
acOes ordinarias de desquite, nulidade e anulacao de casamento, & revi-
sdo de sentencas proferidas em pedidos de alimentos e respectivas exe-
cucdes”, ndo aludiu aos alimentos provenientes dos acordos homologa-
dos e, no art. 23, referiu-se 4 irrenunciabilidade. Merecendo de CRUZ
(") a seguinte explicacdo: “o emkora irrenunciavel se refere aos ali-
merntos entre parentes, segundo o disposto no art. 404 do Céd. Civil.
Nio aos alimentos devidos em virtude da dissolugaoc da sociedade conju-
gal, que tém outro fundamento”.

Afirmou ainda o conceituado autor (*1): “irrenuncidvel é a divida
jure sanguinis (art. 404 do Cédiga Civil}. Os alimentas devides por um
conjuge a outro tém outro fundamento, como vimos acentuando. O que
é irrenunciavel é a obrigacao alimentar em virtude do direito de sangue;
néo podem ser objeto de renuncia os alimentos devidos entre parentes.
Nao pode haver rentncia de alimentos, propriamente ditos, ou, melhor,
guando se trata tio-somente de alimentos. Se, porém, trata-se de alimen-
tos-indenizacao, ou de alimentos devidos em virtude de acordo, como no
caso de desquite amigavel, entdo a renunciabilidade serd possivel. No
desquite communi consensu os alimentos resultam de mero acordo entre
os conjuges (art. 642, IV, do Cod. de Proc. Civil); pode a mulher, li-
vremente, renuncia-los”.

A irrenunciabilidade dos alimentos nfo pode ser considerada de
modo absoluto e terd de ser contemplada, em cada caso, conforme o
direito outorgado. Renuncia, como é logico, pressupbe existéncia de
direito e, se este nfio existir, nfo hé que se falar em renuncia. Vejamos
que esta obrigac¢do alimenticia ndo constitui regra infalivel, estabele-
cendo a lei suas proprias excecoes:

a) na constincia da sociedade conjugal, cessam oS seus efeitos se
a mulher abandona voluntariamente o lar, recusando-se a re-
gressar (art, 234); ,

b) no desquite judicial, s6 poderd ser fixada em sentenca se a
mulher for deeclarada inocente e pobre (art. 320);

c) na separaciio consensual, sua inclusdo nas clausulas do acordo

encontra-se condicionada & inexisténcia de bens suficientes para
sua manutencao {C.P.C., art. 642, IV).

{50) CRUZ, Jodo Clauding de Ollvelra ¢ — “A Nova Agio de Alimentes” -— Rio — Forense —

1971 — 3.* ed., pég. 91 — n,° 31;
(51) CRUZ, Jofo Claudino de Oliveira e .- “Dos Alimentos no Direito de Familia” — Rio — Fo-

rense — 1961 — 2.° ed. — pag. 239 — n.° 89,
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8. CONCLUSOES GERAIS.

“Be 0 ato de separagio homologada regula a matéria das reciprocas
presta¢bes econdmicas, serd este ato onde encontrariam base e medida
essas prestacoes” (*!), tendo o préprio Pretério Excelso proclamado que
os acordos do desquite amigavel “valem como escrituras publicas”. Por
que nao respeitd-los apenas no que tange a alimentos?...

Adotando, no desquite voluntério, a imposicdo alimenticia do pa-
rentesco proveniente do sangue, o Supremo Tribunal, através da Simula
n? 379, vem criando uma situacio verdadeiramente insustentavel que,
contrariamente, 4 letra e ao espirito da Lei n® 968, de 10-12-1949, aca-
bara tornando impossivel aquela separacéio. Recusando-se a admitir a
renincia de alimentos no acordo, além de interferir na vontade dos
desquitandos, d4 margem a que venham ser pleiteados ulteriormente, se
a mulher nio possuir bens e meios suficientes para sobreviver.

O desquite amigével, instituido com a finalidade precipua de abre-
viar o andamento processual, sem a participacdo de advogados, e evitar
escAndalos com a propagaciio dos quatro motives permitidos (art. 317),
que poderiam repercutir negativamente nos filhos e na sociedade, esté
se tormando uma arma perigosissima para o marido inocente. No des-
quite litigioso, comprovada a culpabilidade da muther, o juiz a declarar4
culpada, isentando o marido de pensio alimenticia e “fixard também a
qucta com que, para a criagdo e educacdo dos filhos, deva concorrer o
cdnjuge culpado, ou ambos, se um e outro o forem” (art. 321). No des-
quite amigavel, além de o marido arcar sozinho com essa quota, ficara
sujeito aos caprichos da mulher que, sempre que nfo possuir bens ou
rendimentos, podera vir a pleite4-los do seu ex-marido.

Os exemplos estdo a frutificar. O praprio Colendo Supremo i con-
cedeu uma, pensio a uma mulher separada, hd 32 anos, do marido. Séo
as parasitas do vinculo conjugal, uma nova casta que o Judiciario esta
instituindo e incentivando. Na hora do acordo, recebeu bens e diante
dos rendimentos suficientes para sua manutencéo, salvando as aparén-
cias, deixa de convencionar alimentos. Tempos ap6s, dissipados 0s mes-
mos ou digpensados os meios de trabalho que a sustentava, ou, até por
luxo, alega a insuficiéncia de recursos para manter-se e... encontra
o desejado apoio. Basta ler alguns desses exemplos (RT-416/145 — RT
— 428/225 — RT — 449/120).

Chegamos, assim, 2 uma encruzilhada: a Lei ou a Sumula n® 579!
Dela, certamente, dependera o desquite amigavel. Da forma como se nos
apresenta, sua coexisténcia é sumamente prejudicial aos interesses do
marido e contraria aos termos da legislacdo e da doutrina.
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{ — INTRODUCAO: ¢ INSTITUTO DA DESAPROPRIACAO NO DIREITO
BRASILEIRO. TIPOS DE DESAPROPRIACAO

Hi autores gque sustentam existir, no direito positivo brasileiro, trés
tipos de desapropriacio: por a) necessidade ou b) utilidade podblica ¢ por ¢)
interesse social. (1} Ouiros, como CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,

{*) Aula proferida no curso de pas-graduagdeo da Fac, de Direito da PUC, Sao Paulo, Departamento de
Dirpito Piblico, em 24-11-1875.

(1) O Ministro BILAC PINTOQ, em vota proferido no RE n.® 7G.286 RJ, Acdrddo de 19-11-74, ascreveuy:
“'a c¢riagiio dessa terceira categoria de desapropriagde *‘por interesse social”’, foi inovacfo do
art. 141, § 16, da Const. de 1946. Os intérpretes mais autorizados desse @ dos texlos constltuclonais
posieriores que mantiveram a tripartigio dos cascs da desapropriagao...’ RDA, v, 120, pAgs, 348-356.
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dizem da existéncia de apenas dois tipos de desapropriagdo, “atualmente,
em nosso Direito. Um deles, que é o previsto no art. 153, § 22, e outro,
relativo 4 reforma agréria, delineado no art. 161, e paragrafos, da Lei
Magna”. (*) A Constituicao Federal, no § 22 do art. 153, cuida, na verdade,
da desapropriagdo por necessidade ou utilidade piiblica ou por interesse
social. No que concerne a necessidade ou utilidade publica, as hipdteses
destas, que estio em norma infraconstitucional, o Decreto-Lei n? 3.385,
de 1941, art. 5% se viram englobadas sob o titulo de utilidade pablica.

E correto, pois, estabelecer, como primeiro caso de desapropriagdo, o
por utilidade puUblica, nesta designa¢io compreendida, também, a necessi-
dade publica.

O segundo caso seria o por interesse social.

Essa categoria de desapropria¢do surgiu, pela primeira vez, na Carta
Politica de 1946, art. 141, § 16:

“§ 16 — E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriagao por necessidade ou utilidade piblica, ou por inte-
resse social, mediante prévia e justa indenizacao em dinheiro...”

Instituto novo, que nao se confundia com o ja conhecido, da desapro-
priagdo por utilidade publica, foi ele regulado em lei prépria, cujo antepro-
jeto foi elaborado pelos Juristas SEABRA FAGUNDES, CARLOS MEDEIROS
SILVA e THEODORO ARTHUR, que se converteu na Lei n? 4.132, de
19-9-1962, estabelecedora dos casos de desapropriagio por inieresse so-
cial. (%)

A partir dai, fixaram-se os contornos da desapropriagio por interesse
social, distintos dos da desapropriacio por utilidade puablica. Nao somente
se tornaram autdnomos os textos legais, como os seus pressupostos.

“Fiel A orientacao fixada no art. 147 da Constituicio de 1946", escreve
o Ministro BILAC PINTO, “a Lei n? 4.132, de 19-9-62, ao conceituar os
casos de expropriagio “‘por interesse social”, teve em vista sua destinacio
como instrumento do condicionamento de seu uso ao bem-estar social. E
no seu art. 49, introduziu a mais relevante nota distintiva dessa modalidade
de desapropriagdo, que era a autorizagdo para a venda ou a locagio dos
bens desapropriados, a quem estivesse em condigoes de dar-lhes a destinacio
social prevista pelo Poder Publico, no ato expropriatério”. (%)

Na licdo de SEABRA FAGUNDES, “haverid motivo de interesse social
quando a expropriagido se destine a solucionar os chamados problemas so-
ciais, isto &, aqueles diretamente atinentes As classes pobres, aos trabalha-
dores e 4 massa do povo em geral, pela melhoria das condicbes de vida,
pela mais eqiiitativa distribuicao da riqueza, enfim, pela atenuacio das

{(2) Celso Antdnic Bndeira de Mallo, ‘‘Apontamentos Sobre a Desapropriagfo no Direlto Brasllairo’, RDP,
v. 23, p, 18,

3} Bilac Pinto, ob, o loc. cits,
(4) Bilac Plnto, ob. & loc. cits,
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desigualdades sociais. Com base nele, terdo lugar as expropriacbes que
se fagam para atender a planos de habitagdes populares ou de distribuicoes
de terras, & monopolizacio de industrias ou nacionalizacio de empresas
quando relacionadas com a politica econdémico-trabalhista do Governo”. (%)

Para LUIZ GONZAGA DO NASCIMENTO SILVA, “a desapropriagio
por interesse social ndo se circunscreve, porém, a questdo agraria, a luta
contra o latifundio, a resolver o problema das terras improdutivas. Nio,
ela constitui um poderoso instrumento de acdo estatal na realizagio de
qualquer programa econdmico-social”. (%)

Sobrevindo a Revolugdo de 1964, e tendo em vista que “em periodo
imediatamente anterior” “a questdo agriria se havia exacerbado e reclama-
va uma solucido urgente”, certo que “tal solugdo era considerada inviavel,
em face do disposto” na Constituicdo de 1946, que previa “que a justa
indenizacdo das expropriacdes haveria de ser paga previamente e em di-
nheiro”, o que ‘“tornava impossivel uma reforma agraria que importasse
na redistribuicio da propriedade”, ("} foi votada e promulgada a Emenda
Constitucional n? 10, de 9-11-64, que modificou a redacao do art. 147 da
citada Constitui¢de, acrescentando-lhe seis parigrafos. Permitiu a Cons-
tituicdo, a partir dai, o pagamento da indenizacao em titulos, com clausula
de exata correcdo monetiria, com a finalidade de impedir que a deprecia-
¢do monetaria, como conseqiiéncia da inflagio, esvaziasse o exato valor dos
titulos. Estabeleceu-se, outrossim, no § 39 do art. 5¢ da referida Emenda
Constitucional, que a competéncia para a desapropriagio, para fins de re-
forma agraria, seria exclusiva da Unido, limitando-se s areas incluidas nas
zonas prioritarias, fixadas em decreto de Poder Executivo, s6 recaindo sobre
propriedades rurais cuja forma de exploragao contrariasse o disposto no
artigo 147 da Constituiciio, conforme tosse determinado em lei. A Consti-
tuicdo de 1967 manteve a Emenda, no particular (art. 157, §§ 1¢ a 69).

Continha o dispositivo constitucional, entretanto, a recomendac¢io no
sentido de que o pagamenio da indenizacdo seria prévio., “Ora, lembra
GILBERTO SIQUEIRA LOPES, quem paga com titulos a prazo nao paga
previamente”. (%)

O Ato Institucional n? 9, de 25-4-69, p6s fim & querela, por isto que
tirou do texto a palavra “prévia’.

Editado o A. 1. n® 9, veio a lume, na mesma data, o Decrefo-Lei n? 554,
de 25-4-69, que dispde sobre a desapropriacio por interesse social de imé-
veis rurais para fins de reforma agraria, e que se reporta, no art. 19, ao
art. 157 da C. F. de 1967, com a redacdo que lhe foi dada pelo Ato Insti-
tucional n? 9, de 25-4-69, que é 0 mesmo, na sua inteligéncia, ao que esta

{5) Seabra Fagundes, “Da Desapropriagdio no Direito Constitucional Brasilgiro”, RDA. XIV, p. 1; Rav.
Forense, v, 120, p. &§.

{(6) Luiz Gonzzaga do Nascimento Silva, “Desapropriagia — Utilidade Publica e Interesse Sccial”, RDA,
v. 64, p. 208.
{7) Mancel Gongalves Ferreira Filho, “‘Comentérios & Constltuigio Federal”, Saraiva, 1975, vob 111, p. 170.

(8) Gilberto Siqueira Lopes, "Desapropriagdo — Doutrina e Jurisprudéncia”, Vellerich Editor, 1.2 ed., p. 78.
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posto no art. 160 da Emenda Constitucional n? 1, de 1969, como lembra
MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO. ()

A Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, ap6s deixar
claro que a ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvolvi-
mento nacional e a justica social, com base nos principios de liberdade de
iniciativa, valorizagio do trabalho como condigdo da dignidade humana,
funcéo social da propriedade, harmonia e solidariedade entre as categorias
sociais de producdo, repressdo ao abuso do poder econdmico, caracterizado
pelo dominio dos mercados, a eliminacio da concorréncia e 0 aumento arbi-
trario dos lucros e expansao das oportunidades de emprego produtivo, man-
teve, no art. 161, o dispositivo anterior, com a redagio do Ato Institucional
n® 9, assim regulando a desapropriacio por interesse social (art. 161, §§ 19
a 59).

II ~— DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL: ESPECIES.
COMPETENCIA PARA DECRETA-LAS

Apds o que vimos de ver, seria licita uma pergunta: a desapropriacao
por interesse social compreenderia um so tipo, ou, ao contrario, ela se
distribui em duas espécies?

A indagacao, advirta-se, nio é puramente académica, Pois a Constitui-
¢ao, quando estabelece, no § 22 do art. 153, que a desapropriacido podera
ocorrer por necessidade ou utilidade puUblica ou por interesse social, nio
estabelece que esta dltima seria da competéncia exclusiva da Unifo. Assim
procede, entretanto, no art. 161, § 29 Desta forma, se entendermos que a
desapropriagao por interesse social é somente aguela do art. 161 da Cons-
tituicdo, para fins de reforma agriria, entdo teremos que aceitar que a
desapropriacio por interesse social somente pode ser promovida pela
Uniao, ndo o podendo as demais entidades politicas, Estados, Municipios,
Distrito Federal e Territérios.

Pensamos que hi duas espécies de desapropriagio por interesse social:
uma, com sentido mais largo, tem seus casgs e pressupostos inscritos na
Lei n® 4.132, de 10-9-62; outra, a especifica para fins de reforma agraria,
assenta-se no Decreto-Lei n? 554, de 25-4-69.

No primeiro caso, na desapropria¢ido fincada na Lei n? 4.132/62, pare-
ce-nos que a competéncia ndo é sé da Unifo, mas também dos Estados e
Municipios. No segundo, na desapropriacio que tem por finalidade a refor-
ma agriria, a competéncia é exclusiva da Unido.

O que deve ficar claro é que, quando os Estados e Municipios desapro-
priam com base na Lei n? 4.132/62, deverac ohservar as regras do Decre-
to-Lei n? 3.365/41, vale dizer, deverdo pagar indenizagio prévia e justa
e em dinheiro.

{9) Manosel de Qliveira Franco Scbrinhe, ''Desapropriagio’, Saraiva, 1973, p. 325.



JANEIRO A MARCO — 1976 269

A doutrina, parece-nos, caminha com esse entendimento.
MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO preleciona:

“Nao se discute, pois é pacifico, que a Unido, os Estados, os Mu-
nicipios, o Distrito Federal e os Territérios podem desapropriar
por utilidade publica. Poderao, no entanto, fora da Unido, outras
pessoas desapropriar por interesse social? Parece correto que sim,
obedecidas as regras do Decreto-Lel n® 3 365, combinadas com o
disposto no art. 2° da Lei n? 4.132.

Uma unica certeza permanece: a certeza juridica de que na
desapropriagio por interesse social, para fins de reforma agraria,
tao-somente a Unido é competente.” (1)

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQO endossa esse entendimento,

ao escrever.

{

“Finalmente, se é pacifico que Unido, Estados, Municipios, Distrito
Federal e Territorios podem desapropriar por necessidade publica
(e utilidade), discute-se se a desapropriagao por interesse social é
privativa da UniZo ou repartida com as demais pessoas citadas.
Hi divergéncias na matéria. O correto, todavia, & entender que
quaisquer das pessoas referidas podem desapropriar sob os trés
fundamentos. Com efeito, a Lei n? 4.132, que disciplina a desa-
propriagao por interesse social, é omissa quanto a isto, mas ela
mesma estabelece, em seu art. 59, que no que for omissa aplica-se
o Decreto-Lei n? 3.365, o qual confere tal poder indistintamente
a Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal e Territérios. E
certo, contudo, que, na desapropriagdo por interesse social para
fins de reforma agraria, com base no art. 161, e paragrafos, uni-
camente a Unido e seus delegados sdo competentes, consoante es-
tabelece o artigo citado da Carta Magna.” (1)

GILBERTO SIQUEIRA LOPES também entende assim:

“Segundo depreendemos do exame da Constituicao e da legislagio
especifica, exisiem, enire nés, dois tipos de desapropriagdo por
interesse social: um, que compreende agqueles casos estabelecidos
na Lei n? 4.132 e que, quanto a indenizag¢io, se submete a regra
geral da indenizagac prévia, justa e em dinheirc. Esse tipo de
desapropriacido nao é privativo da Unifo, mas comum aos Estados
e aos Municipios.

O segundo tipo de desapropriagio por interesse social é referido
a reforma agraria e regula-se pelo Decreto-Lei n? 554, que deve
ser considerado tendo em vista o art. 161 e paragrafos da Cons-
tituicdo vigente.” (22

10) Manoel de Qlivelra Franco Sobrinho, ob. cit., p. 309.
11) Celse Antdnic Bandeira de Melio, ob. cit, RDP, v. 23, ps. 20-21.

{12} Qilberte Siqueira Lopes, ob. cit, p. 78.
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Outra nao é a ligic de HELY LOPES MEIRELLES:

“A desapropriagido por interesse social é aquela que se decreta
para promover a justa distribui¢do da propriedade ou condicionar
0 seu uso ao bem-estar social (Lei n® 4.132/62, art. 19). A primeira
hipétese é privativa da Unido e especifica da Reforma Agraria; a
segunda, € permitida a todas as entidades constitucionais —
Unido, Estades-membros, Municipios, Distrito Federal e Territo-
rios..."” (%)

O Supremo Tribunal Federal, por sua 32 Turma, no Recurso em Man-
dado de Seguranca n% 14.458-RS, Relator o Ministro HERMES LIMA, em
julgamento de 10-6-66, nio discrepou desse entendimento, ac decidir que
“o0s Estados tém competéncia para decretar a desapropriagio por interesse
social, observados os preceitos da lei federal. Interpretacio da Lei n? 4.132,
de 10 de setembro de 1962”. Nesse juigamento votou o Ministro CARLOS
MEDEIROS SILVA, que foi um dos autores do anteprojeto que se converteu
na Lei n? 4.132. Disse esse eminente Ministro, no seu voto:

“A Lei federal n® 4.132, de 10-9-62, que regula a desapropriac¢io
por interesse social, teve aplicacdo adequada. Ao Estado cabe de-
creta-la, dentro dos casos previstos no texto federal.” (1)

Na Representacdo n? 718-RN, o Supremo Tribunal Federal, Relator o
Ministro GONCALVES DE OLIVEIRA, decidiu, entretanto:

“Representacao. Declaragio da inconstitucionalidade do Decreto
n? 4.527, de 11-10-65, do Estado do Rio Grande do Norte.

Desapropria¢io por interesse social: somente a Unifio pode fazé-lo.
A lei a que se referia o art. 147 da Constituicio de 1946 é a
federal.

Procedida pelo Estado e através de decreto, nio pode este pre-
valecer.

Aplicacao do art. 147 da C. F. e da Lei federal n? 4.132/62, arts.
1° e 5°

Preliminar de conhecimento desprezada; representagao provi-
da.” (%)

Convém acentuar que o decreto declarado inconstitucional, no julga-
mento da Representacio n? 718-RN, acima mencionada, declarava de inte-
resse social, para efeito de desapropriacio, certos imdveis, com fulcro nos
arts. 12 e 52 da Lei n? 4.132/62. Fundou-se a argilicio no argumento de

{13) Mely Lopes Malralles, "Direito Adminlstrative Brasilairo’’, RT, 3.2 ed., 1875, p. 540.
(14} RDP. v. 2, p. 208; RDA, v. 89, p. 148.
(t5) RTJ, v. 50, p. 3; ADP, v. 8, p. 221,
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falecer ao Governador do Estado competéncia para a desapropriacio de
propriedade territorial rural para o fim de reforma agraria.

No voto, o Relator nio fez a distin¢lio entre desapropriacio por inte-
resse social para fins de reforma agraria e desapropriacio por interesse
social para outros fins. Simplesmente entendeu que a “Lei n? 4.132 s6
outorgava tal competéncia a Unido”.

O Ministro VICTOR NUNES LEAL, no mesmo julgamento, deixou ex-
presso, todavia, que os Estados poderiam desapropriar, mesmo para o fim
de reforma agraria, desde que nao estabelecessem um modo especial de
indenizacao, mediante titulos sujeitos a corre¢do monetaria, mas que pagas-
sem indenizacdo prévia, justa e em dinheiro. Segundo ¢ Ministro Victor
Nunes, “somente aquele tipo especial de desapropriagdo, com pagamento
em titulos, € que se tornou privativa do Governo Federal”.

Mais recentemente, no julgamenio do RE n® 76.296-RJ, de 19-9-74, a
12 Turma do Supremo Tribunal Federal, Relator o Ministro BILAC PINTO,
decidiu que a desapropriagio por interesse social é de competéncia exclusi-
va da Unido Federal.

A jurisprudénecia, pois, do Pretdrio Excelso parece que caminha no
sentido de impedir a dicotomia da desapropriacao por interesse social: para
fins de reforma agraria-e para outros fins.

Como o pleno do STF ainda ndo se manifestou apds a edi¢cio do Decre-
to-Lei n? 554, de 1969, parece-nos razoavel persistir no entendimento con-
trario, com apoio na doutrina, como retro vimos de ver.

Il — A DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL PARA FINS
DE REFORMA AGRARIA

a) Caracteristicas e Requisitos

Esta, segundo o magistério do Prof. CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLQ, “é a desapropriacdo procedida pela Unifo, ou seus delegados,
de imoveis rurais inadequadamente explorados e incluidos em zonas previa-
mente declaradas prioritarias por decreto do Presidente da Repuablica”. (%)
A indenizacdo, no caso, serd por meio de titulos, tratando-se de latifandios
conceituados em lei. As henfeitorias necessarias e uteis, todavia, serao pa-
gas em dinheiro.

A questdo, esta-se a ver, assume carater de gravidade. Porque, como
ensina MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, se a desapropriacic se
baseia “na utilidade publica, na necessidade publica, ou no interesse social
outro que a disseminacdoc da propriedade rural, tem por conseqiiéncia a
indenizacdo em dinheiro. Based-la no interesse social de difundir a proprie-
dade rural tem por conseqiiéncia a imposicio da indenizacio em titulos”. (17)

{16) Celso Antdnio Bandsira de Mello, ob. e loc. cits,
(17) Manoel Gongalves Ferrsira Filho, “Comentérios & Constituicdo Federal”, Saralva, 1975, Vol. It p. 116.
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A mencionada desapropriacdo, para fins de reforma agraria, é regida
pelo Decreto-Lei n? 554, de 25-4-69, ja falamos.

Examinado dito diploma legal, em conjunto com o que estd disposto
no art, 161 e paragrafos, da Constituicao Federal, tem-se:

a) somente a Unifio é competente para decretar a desapropriagéo
(C. F., art. 161, § 29, Decreto-Lei n® 554/69, art. 1%);

b) somente pode recair sobre iméveis rurais (C.F., art. 161; Decre-
to-Lei n% 554,/69, art. 19);

¢) a indenizacaoc ha de ser justa, porém serd paga em titulos da
divida pablica com a cliusula de corre¢io monetaria (C. F,,
art. 161);

d} deve a propriedade rural estar incluida em zona prioritaria,
fixada por decreto do Poder Executivo (C.F., art. 161, § 29; Decre-
to-Lei n? 554/69, arts. 1? e 29);

e) a propriedade rural deve estar sendo explorada de forma ina-
dequada ao interesse social, ou, como ensina MANOEL GONGAL-
VES FERREIRA FILHO, “o uso da propriedade territorial rural
contrario a sua fun¢ao social é que, de modo geral, enseja a expro-
priacao mediante pagamento em titulos da divida puablica, assim
como o seu uso contrario ao desenvolvimento econdémico e & jus-
tica social, que, em 1ltima anilise, sempre envolve violagdo da
fungdo social da propriedade.” () (C. F., art. 161, § 29; Decreto-
Lei n9 554/69, art. 29);

f) o imovel expropriando ha de se enguadrar no conceito legal
de latifandio. As benfeitorias necessarias e uUteis, todavia, serao
pagas em dinheiro (C. F., art. 161, § 39; Decreto-Lei n® 554/69,
art. 29),

Ou, na licio de MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, a desa-
propria¢ao para fins de reforma agraria exige: ““a) decreto do Poder Pdblico
Federal; b} declaragao anterior das zonas prioritarias; ¢} que a propriedade
rural careca do sentido de produtividade”, sendo requisitos ou condigoes
que autorizam esse tipo de desapropriagdo: “a) a competéncia exclusiva do
Presidente da Republica; b) a delegagao de poder a outras pessoas adminis-
trativas; ¢) o fim de interesse social; d) o procedimento ordinario”. (*°)

Esclareca-se, outrossim, que mesmo que os iméveis rurais estejam si-
tuados em areas declaradas prioritarias, ainda assim nio serio objetos de
desapropria¢do, na forma prevista no Decreto-Lei n? 554/69, se satisfizerem
eles os requisitos para classifica¢gdo como empresa rural, na forma da Lei
n® 4.504, de 30-11-64, e sua regulamentacao (Decreto-Lei n? 554/69,
art. 29). Na linha da Lei n? 4.504/64, que contém o Estatuto da Terra,
art. 49, VI, “compreende-se por empresa rural o empreendimento de pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada que explore econdmica e racionalmen-

(18) Manoet Gongalves Fetreira Filho, ob. e loc. cits.
{19) Manoel de Oliveira Franco Sobrinhe, ob. cit, ps. 326-327.
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te imével rural, dentro de condicio de rendimento também econémico,
segundo os padroes fixados publica e previamente, pelo Poder Executivo.
Para esse fim, equiparam-se as areas cultivadas as pastagens, as matas
naturais e artificiais e as 4reas ocupadas com benfeitorias.” (29)

b) A Indenizagéo

O critério de justica da indenizagao vem, a seguir, fixado no art. 39, I,
II e III, do Decreto-Lei n® 554/69. Considera-se justa indenizag¢io da pro-
priedade, segundo o dispositivo legal mencionado:

I — o valor fixado por acordo entre ¢ expropriante e o expro-
priado;

Il — na falta de acordo, o valor da propriedade, declarado pelo
seu titular para fins de pagamento do Imposte Territorial Rural,
se aceito pelo expropriante; ou

Nl — o valor apurado em avaliagao, levada a efeito pelo expro-
priante, quando esse nao aceitar o. valor declarado pelo proprie-
tario, na forma do inciso anterior ou quando inexistir essa de-
claragéo.

Quando entre a data da declaracio referida no item II, e a do ato
expropriatério, houver decorrido mais de um ano, o valor da indenizacio
serd corrigido monetariamente, de acordo com cs indices oficiais (Decreto-
Lei n?® 554/69, art. 3%, § 19). De outro lado, no que toca i hipétese do
item III, para a avaliacio, que serd precedida de cadastramento ex officio,
o expropriante basear-se-A no efetivo rendimento econdmico do imbvel, ve-
rificado no ano agricola imediatamente anterior (art. 39, § 29). A respeito,
ensina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLOQ, licio que é também de
FRANCO SOBRINHO, que “a nog¢do de “valor justo” estd longe daquela
prevista no art. 153, § 22, primeira parte, tanto mais porque se o proprie-
tario ndo concordar com o preco oferecido pelo Poder Puablico, podera
contestar a agdo de expropriacdo; contudo, na avaliagcio judicial, o valor da
indenizacio revisto ndo poderi, em hipdiese alguma, ser superior aquele
declarado pelo proprietirio para efeito de pagamento do Imposto Territorial
Rural (art. 11)”. {21)

¢) Constitucionalidade do art. 3%, 1, Il e 111, e art, 11 do
Decreto-Lei n? 554, de 1969 '

Os referides dispositivos legais, art. 32, I, IT e I1I, e art. 11, do Decre-
to-Lei n? 554/69, tém sido, nos pretdrios, acoimados de inconstitucionais,
ao argumento de que a indenizagdo ha de ser justa, ndo se confundindo o
justo valor de um imdvel com o seu valor fiscal, ndo podendc a legislacao

(20) Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, ob. cit, p, 328.
{21) Celso Antdnlo Bandeira de Mello, ob. e loc. cits.; Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, ob. cit., p. 333,
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ordiniria limitar o valor da indeniza¢io no quantum dado ao imével para
efeito de pagamento do Imposto Territorial Rural.

O Supremo Tribunal Federal ainda nfo se manifestou, na espécie.
Tampouco ¢ Tribunal Federal de Recursos, segundo pesquisa que fizemos.

0 nosso entendimento, data venia, é no sentido da constitucionalidade
dos dispositivos legais em apreco. E que a Constitui¢ao, no art. 153, § 22,
ao cuidar de estabelecer, nos casos de desapropriacao por necessidade ou
utilidade publica ou interesse social, a “prévia e justa indenizagio em
dinheiro”, ressalva, expressamente, o disposto no art. 161. Este, a seu
turno, prescreve que a justa indeniza¢do, no caso, sera fixada segundo os
critérios que a lei estabelecer.

Verifica-se, pois, que a Constitui¢do deu tratamento diverso, no que
toca & indenizagao, is desapropriacdes por utilidade publica e por interesse
social, para fins de reforma agraria, subordinando esta a regime juridico
especifico.

O argumento dos que argiem de inconstitucional o art. 3? e seus
itens, do Decreto-Lei n? 554/69, nao seria aproveitavel, por isto que a
Constitui¢cio expressamente prescreveu que a justica da indenizacdo, no
caso, seria fixada segundo o critério da lei.

Assim o entendimento de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
que escreve:

“A indenizacdo justa prevista no art. 161, e parigrafos, do texto
constitucional é a que obedece aos critérios de justo fixado em
lei.,” (*2) (Ob. e loc. cits.)

Também, ao que parece, 0 de FRANCO SOBRINHO. (*3%)

Decidindo a A¢io de Desapropriagio n? 2.074-B, o Juiz Federal Pro-
fessor SEBASTIAO REIS assim também entendeu, ac deixar expresso:

“... a desapropriacido da propriedade territorial rural obedece a
regime juridico especifico, seja pela aceilacio obrigatbria do pa-
gamento da indenizagao, referente as terras, em titulos da divida
publica, seja em funcio dos critérios de calculo da reparagéio
devida, a serem fixados em lei.” (24)

Depositada a importincia da indenizaglo, fixada na forma do art. 39,
o valor da terra nua em tftulos especiais da divida publica, e o das benfei-
torias, em dinheiro (Decreto-Lei n? 554/69, art. 3% e seu parigrafo unico),
o juiz, de imediato, ou no prazo de 48 horas, determinarid a transcrigio
da propriedade no registro de iméveis, transcricdo que devera ocorrer no

(22} Celso Antdnlo Bandelra de Mello, ob. e loc. ¢lts.

(23) Manoel de Ollveira France Sobrinhe, ob. cit, p. 333

(24) Sebastiio Alves dos Reis, sentenga proferlda na AgBo de Desapropriagdo n.© 2.074/71-B (2,2 Vara
— Minas Gerals).
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prazo maximo de 3 (trés} dias, contados da apresentacdo do mandado (De-
creto-Lei n® 554/69, art. 79 e seu paragrafo tnico). Somente apds o cum-
primento dos mandados de transcrigio, é que o juiz ordenar4 a citagdo do
expropriado para responder aos termos da acdo (Decreto-Lei n® 554/69,
art. 89) :

d} A Matéria Objeto da Contestagdo. Constitucionalidade dos
Arts. 99 e 12 do Decreto-Lei n? 554/69

Dispoe, a seguir, o art. 992 do Decreto-Lei n? 554/69, que “a contesta-
¢io 50 podera versar sobre o valor depositado pelo expropriante ou sobre
vicio do processo judicial”. No art. 12, deixa expresso que

“aplica-se as desapropriag¢bes por interesse social de que trata este
Decreto-Lei, o disposto, relativamente is desapropriagdes por uti-
lidade publica, no art. 92 do Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho
de 1941.7

Como se vé, no art. 92 do Decreto-Lei n® 554/69, praticamente repor-
tou-se o legislador ao art. 20 do Decreto-Lei n® 3.365, de 1941. S0 que
este & mais liberal, pois, mesmo dispondo, tal qual o art. 92 do Decreto-Lei
n? 554/69, que a contestagac sé podera versar sobre vicio do processo
judicial ou impugnacao do preco, acrescentou: qualquer outra questdo de-
vera ser decidida por agdo direta. O art. 99 do Decreto-Lei n® 554/69 nao
contém esta segunda parte.

Tem-se, entdo:

a) que a contestaciio s6 poderi versar sobre o valor depositado
pelo expropriante ou sobre vicio do processo judicial (Decreto-Lei
n? 554/69, art. 99);

b) ao Poder Judiciario é vedado, no processo de desapropria-
¢ao, decidir se se verificam ou nao os casos de interesse social (art.
92 do Decreto-Lei n? 3.365/41, ex vi do disposto no art. 12 do
Decreto-Lei n® 554/69).

Também tém sido argiiidos de inconstitucionais, nos pretdries, tais
dispositivos legais. Argumenta-se que a legalidade é um dos primados do
direito, correndo ao Poder Publico a estrita observancia da lei. Assim, fen-
do em vista o disposto no art. 153, § 49, da Constitui¢ao, poderia o Poder
Judicidrio examinar qualquer alegacio de violacdo de direito individual,
inclusive conhecer do fundamento da desapropriacio, no case de eventual
abuso por parte do Poder Publico.

Data venia, nio entendemos inconstitucionais os referidos dispositivos
legais.
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0 que cumpre fazer é distinguir: é que apenas impede a lei que se
discuta, no juizo da desapropriacio, questoes outras que nio aquelas refe-
rentes ao valor da indenizagao e de nulidade formal (art. 9° do Decreto-Lei
n? 554/69). Nao proibe a lei, a0 que pensamos, a discuss@o judiciaria em
torno do fundamento da desapropriacdo, no caso de eventual abuso por
parte do Poder Publico; também nao impede que qualquer alegacao de
violagdo de direito individual seja examinada pelo Poder Judiciario. Sé
que tais discussdes deverdc ocorrer em agio propria.

A questido se pde, portanto, de forma idéntica aquela do Decreto-Lei
n?® 3.365/41.

Se a lei impedisse tais discussoes, de forma cabal, mesmo em agdo
propria, ai ndo teriamos duvida de acoima-la de inconstitucional, face ao
disposto no art. 153, § 49, da Constituigao.

Porque, em caso assim. é valida a licio de PONTES DE MIRANDA:

“Em alguns sistemas juridicos, discute-se se é de admitir-se ou
nio, a apreciagdo judicial da declaragio de desapropriagdo e do
seu conteudo. Alguns a reclamam; outros nio vio além da repulsa
em caso de abuso manifesto. Toda essa discussio é de se afastar
no sistema juridico brasileiro. O art. 9¢ do Decreto-Lei n? 3.365,
que era contririo a4 Constituigio de 1937, multiplamente o &,
e evidentemente, desde a promulgagcio da Constituigdo de 1946
(arts. 141, §§ 49 e 16, 12 parte, in fine, e 146).

A afirmativa de que ao Poder Judiciario ndo cabe apreciar e jul-
gar a utilidade publica, a necessidade ou o interesse social, que
se invoca, é fruto de tempos ditatoriais, que se mantém em men-
talidades de juizes que sob a ditadura se formaram e foram fei-
tos.” (%)

O que deve ser aceito é que o mérito da desapropriacio nio podera
ser examinado pelo Judiciario, pois, conforme ensina MANOEL GONCAL-
VES FERREIRA FILHO, “esta & uma apreciagdo politica que deve caber aos
orgaos propriamente politicos: o Governo e o Legislativo (“Comentarios A
Constituicdo Federal”, v. III, p. 116). Entretanto, a2 licio é do mesmo Mes-
tre, “o aspecto vinculado da declaracio expropriatéria sujeita evidente-
mente o ato ao controle jurisdicional no que concerne a adequacgio dos
motivos invocados as hipéteses legais. Este controle, alids, ¢ meramente
uma verifica¢io de legalidade. Consiste no confronto entre a lei e os moti-
vos invocados. Aliads, de hi muito o Judicidric ja admitiu exercer tal con-
trole, como faz fé o conhecido acérdao, comentado por Caio Ticito na
nota jurisprudencial mencionada anteriormente (¢f. RDA, v. 26/224).” (*%)

{25) Pontes de Miranda, "Comantirios &4 Const. da 1946", Rio, 1980, T. 5, p. 31. Apud Manocel Gongalves
Ferrg.ra Filho, "Desapropriagic — Declaragdo de tilidade Plblica — Desvio de Poder — Mandado de
Seguranga', In RDA, v, 118, p. 430.

{26) Manosl Gongalves Fefreira Filho, “‘Desapropriagle,..”, RDA, v. 118, pég. 429,
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Esta é, também, a licao do festejado SEABRA FAGUNDES, que ensina
que pode o Poder Judiciario examinar se se verificam ou nio os casos de
utilidade publica, “sem o que ter-se-ia excluido, por via obliqua, a apre-
ciacio jurisdicional de certas lesdes de direito, com violagio do § 49 do
art. 141 da Lei Suprema”.

“Mas a possibilidade de controle jurisdicional da ocorréncia dos
casos de utilidade publica, ndo significa que o Poder Judicirio
possa, ao arrepio dos principios que comandam esse controle no
seu conteido e na sua extensdo, penetrar no mérito dos atos ex-
propriatérios para dizer, substituindo-se ao administrador, que
determinados atos atendem ou nédo ao interesse publico.” (*7)

£ bem verdade que tratadista do porte de OROZIMBO NONATO ja
sustentou serem inconstitucionais os arts. 92 e 20 do Decreto-Lei n? 3.365,
ao inadmitirem “a controvérsia no processo de desapropriagao”. (®) Tam-
bém PONTES DE MIRANDA assim entende (?*) e o douto Celso Anténig
Bandeira de Mello. (3%)

Adotamos, entretanto, data venia, ponto de vista diverso. Porque en-
tendemos que desde que seja possivel, de qualquer modo, submeter-se a
questio ao Judiciario, ndo haveria violagdo do principio do juiz natural
consagrado na Superlei (art. 153, § 49). No caso, apenas teria o Legislativo
fixado o0 modo ou a maneira de ser a questio posta em Juizo. E nao se pode
negar ao Poder Legislativo a faculdade de disciplinar as agdes, de estabe-
lecer normas processuais, etc. Por outro lado, penso que a orientagio ado-
tada pela lei melhor atende aos interesses nacionais, como bem lembra
LUIZ GONZAGA NASCIMENTO SILVA; (1) por isto que vivemos numa
fase em que se poderia chamar de, pelo menos, arranco para o desenvol-
vimento econdmico, na classificagio de ROSTOW. (*?) Sabe-se que o eco-
némico é pressuposto da democracia, ndo sendo possivel a plena existéncia
desta, ensina MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, onde a economia
nao “se desenvolveu a ponto de dar ao povo o lazer de se instruir, a ponto
de deixarem os homens de se preocupar apenas com o pio de todos os
dias”. Onde a economia nio estd a0 menos nessa fase de arranco para o
desenvolvimento, ndo hia democracia verdadeira. (*) Tais coordenadas, en-
tio, o intérprete niio pode perder de vista, sob pena de aplicar maus tratos
no principio da finalidade da lei, ao qual deve obediéncia (Lei de Introdu-
cdo, art. 59), maus tratos que, em (ltima anilise, estariam sendo aplicados
nos direitos fundamentais do homem, num século em que direitos sociais
devem compatibilizar com direitos individuais. A proposito, escreve NASCI-
MENTO SILVA que o nosso desenvolvimento econdmico “estd a demandar

(27) Sembra Fagundes, 'Desapropriagio — Concessfo de Servigo Plblico — Encampagio — Agles de
Sociedade Andnima', RDA, v. 65, p. 363
(28) Orozimbo Monate, “Desapropriagdo...”, RDA, v. 68, ps, 373-391.

(20) Pontes de Miranda '"Comentérios & Const, de 1967, 5. Paulo, 1968, T. 5, pa. 390-391, 415416, 429-430.
(30) Celso Antdnio Bandeira de Mello, ob. e loc. clts.

{31) Lulz Gonzaga Nascimento Sllva, ob. cit.,, RDA, v. 64, p. 302,

(32) W.W. Rostow, "“Etapas do Desenvolvimente Ec¢ondmico”, Zahar Ed., 4.2 ed., ps. 16 & segs.

(33) Manoel Gongalves Ferrelra Filhe, *Curso de Dir. Const,’, Saraiva, 4.8 ed., 1973, ps. 52-53.



278 REVISTA DE INFORMAGAO LEGISLATIVA

a execugdo de grandes obras”, as quais “exigem, ndo raro, o concurse do
Estado e 86 sdo executiveis mediante adogio de novas técnicas de pla-
nejamento e concerto de medidas de vérias naturezas. A desapropriacio é
o instrumento estatal, o meio juridico de que dispde o Estado democratico
para obter a realizacdo dessas obras gerais”. Seria justo, indaga NASCI-
MENTO SILVA, “‘sacrificar-se o interesse geral do Pafs, como o interesse
particular dos inumeros beneficiirios da obra, pelo excessivo individua-
lismo, pela demasia do esclarecimento juridico, em problema que nio é,
em seu cerne, juridico? Ser4 possivel suspender-se a execucio de obra
inadidvel, que beneficiari a toda a coletividade, para discutir-se, até as ul-
timas instincias judicisrias, se o Estado tem razao guando quer promover
uma medida de tio grande alcance coletivo? Acreditamos sinceramente
que a mentalidade dos juristas do Pafs nio mais se apegue s velhas férmu-
las do individualismo juridico, e veja no Direito um meio de realizagio dos
fins do Estado e do interesse coletivo”. (¢}

Se deve ser assim, quando se trata de desapropriacio por utilidade
publica, o que dizer da desapropriagio por interesse social, que é levada a
efeito, segundo SEABRA FAGUNDES, quando “se destine a solucionar os
chamados problemas sociais, isto &, aqueles diretamente atinentes is clas-
ses pobres, aos trabalhadores e & massa do povo em geral, pela melhoria
das condigdes de vida, pela mais eqiiitativa distribuigdo da riqueza, enfim,
pela atenuagio das desigualdades sociais”. (*)

E o que dizer, quando se trata de desapropriagio por interesse social,
para fins de reforma agréria, se se toma em linha de conta o que informou
o Ministro EVANDRO LINS E SILVA, no julgamento da Representacio
n® 718-RN, retromencionada, que “a realidade demonstra que 2/3 da po-
pulagdo do campo vivem na miséria, dificultando o desenvolvimento do
Pais” e que, a lembranga € do Ministro VICTOR NUNES LEAL, “no pro-
grama da Alianga para o Progresso, o Presidente Kennedy recomendou a
reforma agraria aos paises da América Latina”. (3%

Por tais razdes, proferimos, data venia, a licio de SEABRA FAGUNDES:

“Vedado, no processo de desapropriacio, o exaine dos vicios do
ato declaratério, dado o seu objetivo especial (fixagdo do prego,
pagamento e imissdo na posse) nem por isso se impede o pleno
exame deles pelo Poder Judicidrio. Este terd lugar por meio de
acdo adequada. O dmbito das agées s6 o Poder Legislativo o pode
tracar, e se males resultam de restricées, que ponha ao objetivo
de algumas delas, ndo h4 solugio para isso em via judiciiria.
Cada agdo ha de ter apenas o alcance gque preestabeleca a lei
objetiva.”

.........................................................

(34) Luiz Gonzaga Nascimento Sllva, ob. cit, RDA, v, 64, p. 303.
(35) Seabra Fagundes, “Da Desapropriagio no Dir. Const. Brasileirc”, RDA, v. XIV, p. 1; REV. FOR., v.
120, p. 5.

(36) RODP, v. 8, ps. 230-231.
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“A impossibilidade de exame da questdo de inexisténcia da uti-
lidade ptblica e da ocorréncia doutros motivos de invalidez do ato
declaratério no curso do processc de expropriamento, nio impor-
ta em vedar definitivamente a sua anilise pelo Poder Judiciario.
A apreciacio plena do ato administrativo expropriatério tera lugar
através de acdo direta, como se subentende do teor do artigo ora
comentado e como ressalta da letra expressa do art. 20.” (*7)

Esta, também, a opiniio de HELY LOPES MEIRELLES:

“0 Poder Judiciario, no processo de desapropriagio, limitar-se-4
ao exame extrinseco e¢ formal do ato expropriatdrio e a fixagio
da justa indenizacdo a ser paga ao expropriado. Nesse processo
¢ vedado ao Juiz entrar em indagacbes sobre a utilidade, neces-
sidade piblica e interesse social, declarado como fundamento do
ato de império da Administra¢do, concretizado na medida expro-
priatéria (art. 99).

Nada impede, entretanto, que por agéo direta o expropriado peca
¢ obtenha do Judiciario o controle da legalidade do ato expro-
priatério nas mesmas condi¢cdes em que se permite a Justiga co-
mum rever os demais atos administrativos e invalidi-los quando
eivados de nulidade substancial ou formal, tais como a ilegalidade
manifesta ou a ilegitimidade decorrente de excesso ou desvio do
poder.” (38)

Assim é no Direito Comparado, conforme mostrou SEABRA FAGUNDES,

na sua obra j4 mencionada, anotando LUIZ GONZAGA DO NASCIMENTO
SILVA que

(an
(38)

(39)

“o principio de que no juizo da desapropriacio ndo se discute
qualquer questio de direito, sendo as da fixacio do montante da
indenizacio e de nulidade formal esti consagrado em todos os
paises, assim como pela mais recente legislagio. Comentando a
lei francesa ensina A. Le Tarnec “en cas de litige sur le fond du
droit ou sur la qualité des réclamants, et lorsqu’il s'éléve des
dificultés étrangéres A la fixation du montant de I'indemnité, le
juge fixe l'indemnité independemment de ces litiges et renvoie
les parties a se pourveir devant qui de droit” (“Manuel de I’Expro-
priation”, Paris, Dalloz, 1960, n® 117, p. 98; de acordo, P. L. Josse,
“Traité des Travaux Publics et de 'Expropriation” suplemento, sob
o titulo “La Réforme de 1’Expropriation”, Sirey, 1960, n.os 35 e
36, ps. 29 e 30).” (*%)

Seabra Fagundes, “Da Desepropriagdo no Direlte Brasileiro”, S. Paulo, 1942, ndmeros 170 e 171,
ps. 146-147.

Holy Lopes Mairelles, “Direito Administ. Braslleire'', 2.8 ed., S. Paulo, 1966, pa. 501-502. 1dem, idem,
3.2 ed., 1975, p8. 549 o 557-558.

Lulz Gonzaga do Nascimento Silva, “Desapropriagio — Utllidade Pablica e Interesse Social”, RDA,
v. G4, ps, 208-312.
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e) Impossibilidade de Reivindicagio dos Bens Expropriados:

Constitucionalidade do Art. 14 e seu Pardgrafo Unico do
Decreto-Lei n? 554/69

Dispoe o Decreto-Lei n® 554/69, no art. 13 e seu paragrafo dnico, a
respeito do deposito e do seu levantamento, por parte do expropriado.
No art. 14, estabelece que “os bens expropriados, uma vez transcritos em
nome do expropriante, ndo poderdo ser objeto de reivindicagdo, ainda que
fundada na nulidade da desapropriagdo”, acrescentando o seu paragrafo
unico: ‘“qualquer agdo, julgada procedente, resolver-se-4 em perdas e
danos”.

Estes dois (ltimos dispositivos legais — art. 14 e seu paragrafo unico
— tém sido, também, acoimados de inconstitucionais, ac argumento de que
ter-se-ia, no caso, confisco.

Inconstitucionalidade também ai nao ha.

E que se tem, no caso, simples repeticio do que esti inscrito no
art. 35 do Decreto-Lei n? 3.365, de 1941. Quer dizer que, mesmo se o
Judiciario invalidar o ato de desapropriagio, ao expropriado cabera tao-s6
0 ressarcimento via de perdas e danos, subsistindo os efeitos daquele, por
isto que o bem objeto da expropriagdo ja estard incorporado ao patriménio
estatal.

Confisco, data venia, ndo se tem, na espécie, tendo em vista que se
assegura ao expropriado o ressarcimento através das perdas e danos. Con-
fisco, na sua exata defini¢do, compreenderia a apropriacio, a apreensio,
a adjudicagdo do bem sem qualquer indenizacio.

Apesar da longa exisi€ncia, no tempo, do Decreto-Lei n® 3.385, gue
€ de 1941, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal nio aponta a inconsti-
tucionalidade do art. 35 do mencionado Decreto-Lei n? 3.365, que, como ja
falamos, contém disposicio idéntica, ipsis litteris, a que esti inscrita no
art. 14 e seu paragrafo Unico do Decreto-Lei n? 554, de 1969.

Na verdade, conforme preleciona SEABRA FAGUNDES, é induvidoso
que o citado dispositivo legal “é um chocante limite posto aos direitos
individuais afetados pela desapropriagao, sobretudo porque, embora visan-
do restringir o alcance da execucio na demanda proposta para obter a
decretacio de invalidez do ato expropriatério, equivale, na verdade, a um
BILL OF INDEMNITY em favor de atos ji inapelavelmente reconhecidos”.

Mas, acrescenta o eminente Mestre, a quem nao se pode negar o titulo
de campedo dos direitos individuais:

“Explica-se, contudo, pelo interesse publico de evitar graves
transtornos & Administraco, quais os que decorreriam da res-
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titui¢do aos proprietirios primitivos de iméveis desapropriados,
quando neles jd tivessem construido obras plblicas.” (4%

Afinal, a democracia social, o Estado providéncia, tem um preco. Neste
se inclui, pode parecer chocante, mas é uma realidade, a renuncia s ve-
lhas formulas do individualismo juridico. Nesse tipo de democracia nio
tem mais vez o predominio da liberdade sobre a igualdade, como ocorria no
fempo da democracia liberal. Se, nele, nio abrimos mio do direito de
proclamar, como verdade eterna, a liberdade-autonomia, os direitos indi-
viduais, forcoso é celebrar, com a mesma fé, a isonomia, nido sdé na sua
forma juridica, mas, também, no campo da ordem econbémica e social; por
isto que se torna necessiria a criacie de oporiunidades iguais. Vale, a
propésito, a licio do grande MILTON CAMPOS:

“Sem a liberdade, cairemos na opressao politica. Sem a igualdade,
consolidaremos a opressao econdmica. Num e noutro caso estara
esquecida a pessoa humana e a democracia falhard na sua
missao.” (41)

O novo tipo de Estado em que vivemos, com um mundo de compe-
téncias para a consecugdo de sua exata finalidade, gue é o bem-estar geral,
¢ bem-estar de todos e de cada um, foi opgao dos povos deste século; é
assim vontade do titular do poder, opcao determinada pelo fato de que a
democracia da segunda metade do sécule XVIII e do século XIX nao fez
feliz a humanidade, nem lhe faria bem a concepgcic marxista de demo-
cracia, a que The empurravam os excessos do individualismo.

CONCLUSOES

al as hipéteses de desapropriacio por necessidade ou utilidade publi-
ca, englobadas no art. 52 do Decreto-Lei n? 3.365, de 1941, con-
figuram o primeiro tipo de desapropria¢do no Direito brasileiro;

b} o segundo tipc compreende a desapropriagio por interesse social,
que se desdobra em duas espécies: uma, com sentido maig largo,
tem seus casos e pressupostos inscritos na Lei n® 4.132, de 1962;
outra, para fins de reforma agriria, assenta-se no Decreto-Lei
n? 554, de 1969. No primeiro caso, a competéncia para decretila
nio ¢ s6 da Unido, mas também das demais entidades politicas:
Estados, Municipios, Distrito Federal e Territoérics. No segundo
caso, tao-somente a Unido fem competéncia para decreti-la;

¢) a desapropriac¢do por interesse social, com finalidade outra que nio
a reforma agraria, impde indenizacdo em dinheiro, prévia e justa.

(40) "Da Desapropriagc no Dir. Brasileire”, S. Paulo, 1042, ps. 251-252_

(41} “O ldeério de Milton Campos”, “Pensamentos democraticos e outros temas”, selegho & organizago
do Prol. Carlog Horla Pereira, In “'Rav, Bras. de Estudos Pollticos”, v. 41 (julha de 1875), n.2 31, pag, 13,
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A desapropriagio para fins de reforma agraria, que somente re-
cair4 sobre imdveis rurais, compreende indenizagao justa, porém
paga em titulos da divida pabliea com a cliusula de corre¢do mo-
netéria, excluidas as benfeitorias necessirias e tteis, que serio pa-
gas em dinheiro. O imével rural deve estar incluido em zona prio-
ritéria, fixada por decreto do Poder Executivo, e hi de se enquadrar
no conceito legal de latifandio improdutivo;

o critério de justica da indenizagdo, na desapropriagdo para fins
de reforma agréria, é fixado no art. 3% do Decreto-Lei n? 554/69,
combinado com o art. 11 do mesmo diploma legal. Sdo constitu-
cionais tais dispositivos legais, por isto que a Constituigdo, no
art, 153, § 22, a0 cuidar de estabelecer, nos casos de desapropria-
¢do por necessidade ou utilidade publica ou interesse social, a
“prévia e justa indenizacio em dinheiro”, ressalvou, expressamen-
te, o disposto no art. 161. Este, a seu turno, prescreve que a justa
indenizacdo, no caso, serd “fixada segundo os critérios que a lei
estabelecer”. Verifica-se, assim, que a Constituigio deu tratamento
diverso, no que toca a indenizagéo, as desapropriagdes por utilidade
publica e por interesse social, para fins de reforma agraria, su-
bordinando esta a regime juridico especifico;

a matéria objeto da contestagdo, no processo de desapropriagio
para fins de reforma agréria, é a especificada nos arts. 99 e 12 do
Decreto-Lei n? 554/69: valor depositado pelo expropriante ou vicio
processual, vedado ao Poder Judicidrio, no processo de desapro-
priacfo, decidir se se verificam ou ndo os casos de interesse social
{Decreto-Lei n? 554/69, art. 99; Decreto-Lei n? 3.365/41, art. 99,
ex vi do disposto no art. 12 do Decreto-Lei n? 554/69). Sio consti-
tucionais tais dispositivos legais, pois cumpre distinguir: o que a
lei impede é que se discuta, no juizo da desapropriagio, questodes
oufras que nio aguelas referentes ao valor da indenizacio e de
nulidade formal. Nio proibe a iei, entretanto, a discussao judiciaria
em torno do fundamento da desapropriagdo, no caso de eventual
abuso por parte do Poder Piiblico; também nao impede que qual-
quer alegacdo de violagio de direito individual seja examinada
pelo Poder Judiciario. S6 que tais alegacdes deverio ocorrer em
acdo prépria. A questdo se pde, portanto, de forma idéntica, aquela
do Decreto-Lei n? 3.365, de 1941. Se a lei impedisse tais discussoes,
de forma cabal, mesmo em agio propria, seria ela inconstitucional,
face ao disposto no art. 153, § 49, da Constituigio;

o art. 14 e seu pardgrafo unico do Decreto-Lei n® 554, de 1969,
nio afrontam a Constitui¢cio. Tem-se, no caso, simples repeti¢io do
que esta inscrito no art. 35 do Decreto-Lei n? 3.365/41. Quer dizer
que, mesmo se o Judicilrio invalidar o ato de desapropriagio, ao
expropriado caberd tdo-s6 o ressarcimento, via de perdas e danos,
subsistindo os efeitos daquele; por isto que o bem objeto da ex-
propriacdo ja estara incorporado ao patriménio estatal. Prevaléncia,
no caso, do interesse puablico.



DOCUMENTACAO

Recomendacoes Basicas para uma

Programacao Penitenciaria

Ministério da Justica
Gabinet> do Ministro
Agsessorin para Assuntes Penitenciarios

JUSTIFICACAO

| — ORGANIZAGAO DO SISTEMA PENITENCIARIO
Il — ESTRUTURA DO SISTEMA

Il — PRESSUPOSTOS DOS PROJETOS

IV — ESTILO DOS ESTABELEC!MENTOS

V — ORDEM DE PRIOF DADE

VI — LOCALIZACAO

VIl — CAPACIDADE

JUSTIFICAGAO

As recomendagdes bdsicas para uma programacgéo penitencidria ndo
visam a uma aplicagdo rigida. Objetivam, fundamentalmente, homogenei-
dade de critérios na implantagao ou aperfeigoamento dos sistemas peni-
tenciarios das diversas unidades federativas. Cuidam de linhas programa-
ticas gerais, apresentando medidas e cautelas minimas, havidas pelo
Grupo de Trabalho para Reforma Penitenciaria como fundamentais para
uma satisfatoria execugdo penal.

Concebem a administrago penitencidria estruturada em sistema de
o6rgéos que se completam no objetivo de bem individuelizar o cumprimento
das sang¢des penais.

Enfatizam a necessidade de dois novos estabelecimentos: o estabe-
tecimento penitenciario para jovens-adultos e o estabelecimento hospitalar
para toxicémanos, previsto pela Lei n?® 5.726, de 29 de outubro de 1971;
sd0 expressas, também, quanto a pavilhdes ou secdes separadas para
velhos.



284 REVISTA DE INFORMAGAO LEGISLATIVA

Nelas s&o fixados os pressupostos dos projetos arquiteténicos a se-
rem elaborados, bem como indicadas as diretrizes bésicas dos diversos
tipos e estilos de estabelecimentos. Rejeitam o estilo circular e adotam
o de pavilhdes, pela notéria vantagem do Ultimo, que possibilita, ndo so
construgdes moduladas e de execugdo progressiva, como também a pre-
servagao da seguranga sem confinamentos degradantes. A cela individual,
preferencialmente recomendada, deve ter caracteristicas e dimensdes que
ndo a convertam em cubicule deprimente.

Sao previstas as dependéncias indispensdveis a um estabelecimento
prisional (presidiério, penitenciario ou médico-penal), como o s&o0 as
precaucdes fisicas de seguranga consideradas essenciais pela moderna
arquitetura penitenciéaria.

A ordem de prioridade para a construgdo de novos estabelecimentos
arrima-se na realidade patenteada pelos informes obtidos; segundo esses
informes, o nGmero de sentenciados recolhidos a estabelecimentos presi-
diarios, ou mesmo ndo recolhidos a qualquer estabelecimento, é mais sig-
nificativo do que a quantidade de pessoas com prisdo provisdria decretada,
e ndo recolhidas. Quanto & escala de precedéncia dos estabelecimentos
penitenciarios, fundamenta-se ela em dados de realidade que indicam se-
rem os criminosos da faixa de seguranga média 0s mais numerosos, e 08
jovens-adultos os mais carentes de estabelecimentos.

O critério de localizagdo dos estabelecimentos a serem construidos
orientou-se, também, no sentido das prioridades determinadas pelo Go-
verno Federal, ao instituir as 4reas metropolitanas e as areas integradas —
POLONORDESTE, POLAMAZONIA, POLOCENTRO. E evidente que sendo
elas pélos naturais de desenvolvimento, hdo de ser também, presumivel-
mente, centros de maior criminalidade. De outra parte, foi adotado como
principio ndo permitir que a segregagao acarrete ruptura entre o homem
sentenciado e seu meio, para o qual devera retornar. Entendendo coorde-
nar esse principio de politica penitenciaria, com medidas de politica social,
& prevista a obtengdo de orientagdo e recomendagdes do Instituto Na-
cional de Colonizagdo e Reforma Agréria (INCRA), quanto 2 érea e outras
condigdes da gleba sobre que se pretende edificar estabelecimento pri-
sional de atividades hortigrangeiras, agricolas, pecuéarias e florestais, e
da Associagio Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (ABCAR), quanto
a melhor escolha das atividades, especificamente; essa cautela prévia,
operada através do Ministério da Justiga, nao impede, porém, com refe-
réncia & ABCAR, que as unidades federativas firmem convénio com o
6rgao local, para fins da assisténcia que Ihe é prdpria.

No gque concerne & capacidade dos estabelecimentos prisionais, fo-
ram levados em conta os fatores de seguranga e aspecto econdmico.
Efetivamente, torna-se descabida a elaboragdo de custoso planc para
abrigar menos de 150 (cento e cinglienta) sentenciados; inconvenientes
sdo, por sua vez, as construgdes enormes que, abrigando uma populagéo
numerosa, tornam impossivel uma adequada individualizagdo da execugdo
penal, a par das implicagdes negativas no campo da seguranga. Dentre as
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recomendagdes deste item, ha, outrossim, a adverténcia contra as aglo-
meragdes excessivas, quer nos refeitérios — locais propicios a expanséo
de rebeldias —, quer nos centros de estudo e de trabalho, onde a aglo-
meracio pode estimular a indisciplina coletiva.

Essas as razbes que ditaram a elaboragéo das presentes recomenda-
¢des programéticas bdsicas, essenciais a um sistema penitenciario ade-
quado & realidade brasileira, em harmonia com os modernos principios
penitenciarios e as “Regras Minimas para o Tratamento dos Presos™ reco-
mendadas pela ONU.

Esta programagdo tem em vista o Cadigo Penal promulgado em 1969,
e as leis complementares a sle.

| — ORGANIZAGAO DO SISTEMA

1 — Em todos os Estados o sistema penitencidrio deve ser dirigido
por um 6rgdo central, da Administragdo Direta, em nivel de Superinten-
déncia ou de Departamento, ao qual incumbird inclusive a fixagéo do regi-
me e do tratamento penitencidrios a serem observados pelos estabeleci-
mentos do sistema, obedecidas as normas de origem federal.

2 — Aos estabelecimentos prisionais cabera a execugdo das deter-
mina¢des emanadas daquela administragdo superior.

3 — Os estabelecimentos poderZo ter competéncia para a elaboragao
de normas de segurancga e disciplina préprias.

4 — E conveniente a exist&ncia, também, dos seguintes érgdos com-
plementares:

a) um colegiado como érgéo técnico do estabelecimento de classifi-
cagdo e triagem, composto por especialistas (v.g., jurista, psiquiatra, psi-
célogo, educador, socidlogo, assistente social, funcionério de notoria
competéncia, capeldo), com a finalidade de reallzar a classificagdo e a
lotag8o dos sentenciados;

b) comissdes, nos estabelecimentos, com o objetivo de efetivar o
tratamento penitenciario adequado ao sentenciado.

Il — ESTRUTURA DO SISTEMA

1 — Um sisterna penitenciario devera ser integrado pelas seguintes
categorias de estabelecimentos:

i — estabelecimentos presidiarios;

Il — estabelecimentos de classificagdo e triagem;
Il — estabelecimentos penitenciarios;

IV — estabelecimentos médico-penals;

V — estabelecimentos assistenclais.

2 — Os estabelecimentos presididrios destinam-se aos presos provi-
sorios (processados e outros) e, em secdo separada, condenados a priséo
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simples. Entretanto, excepcionalmente, e em segdo separada, estes esta-
belecimentos poderdo abrigar condenados a pena de detengédo e de reclu-
sdo de curta duragéo.

3 — Os estabelecimentos de classificagao e triagem destinam-se ao
exame da personalidade dos sentenciados aos quais tenha sido aplicada
pena privativa da liberdade ou imposta medida de seguranga, para classifi-
cagdo, para verificagdo de cessagido da periculosidade e outros fins atinen-
tes & execug&o penal. Na hipétese de nfo existir este estabelecimento, o
colegiado de que trata o item | — n® 4 — &, devera funcionar junto ao
orgao central do Sistema.

4 — Os estabelecimentos penitenciarios destinam-se aos condenados
as penas de detengéo e de reclusdo.

5 — Os estabslecimentos penitenciarios, do ponto de vista da segu-
ranga, deverao ser dos seguintes tipos:

| — estabelecimentos de seguranga maxima;
Il — estabelecimentos de seguranga média;
il — estabelecimentos de seguranga minima.

6 — O estabelecimento de seguranga méxima tera regime fechado;
0 de seguranga média teré regime fechado ou semi-aberto; o de seguranga
minima tera regime aberto, incluindo a espécie denominada prisdo-
albergue.

7 — Incluem-se nos estabelecimentos penitencidrios, com a segu-
ranga e 0 regime que atendam &s particularidades de cada caso concreto:

I — estabelecimentos ou pavilhGes separados para jovens-adultos;

Il — estabelecimentos ou pavilhdes separados para mulheres;

Il — pavilhGes ou seg¢bes separadas para velhos.

8 — Nos estabelecimentos médico-penals deverdo ser cumpridas me-
didas de seguranga detentivas, e prestada assisténcla médica aos sen-
tenciados portadores de doengas.

9 — Os estabelecimentos médico-penais deverdo ser dos seguintes
tipos:

! — estabelecimento hospitalar para toxicémanos;

Il — manicémio;

ill — sanatério;

tV — hospital.
10 — Os estabelecimentos assistenciais destinam-se a prestar assis-
téncia aos sentenciados, aos egressos definitivos de prisdo, 4s familias dos

mesmaos, bem como as vitimas e suas familias, além de realizar a obser-
vagio cautelar e protegdo dos liberados condicionais.

11 — Os estabelecimentos assistenciais deverdo ser do tipo patronato.
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il — PRESSUPOSTOS DOS PROJETOS

1 — A elaborag&o de projetos para a construgdo de estabelscimentos
pr.sionais devera ser precedida de levantamento de dados e informagdes
{inclusive estatisticos) que comprovem a necessidade da construgdo da
categoria e do tipo do estabelecimento pretendido.

2 — S#o considerados indispensaveis os seguintes dados:

a) a organizagao e a estrutura do sistema;

b) a capacidade e a real Iotagdo dos estabelecimentos existentes;
c) a categoria e 0 tipo dos estabelecimentos;

d} a distribuigdo da populagdo carcerédria, por sexo, faixa etéria,
grau de instrugdo, aptidao profissional, natureza da prisdo (provisdria ou
decorrente de sentenga passada em julgado) e pena apl.cada ou medida
de seguranga imposta;

@) a indicagdo do Indice de reincidéncia, fugas e motins nos daltimos
cinco anos.

iV — ESTILO DOS ESTABELECIMENTOS

1 — Os projetos para a construgdo de esiabelecimenios prisionais
deverdo, sempre, adotar ¢ estilo em pavilhdes.

2 — O estilo circular é inteiramente condenavel.

3 — As celas individuais sdo preferiveis aos alojamentos coietivos,
nos estabelecimentos presididrios como nos penitencidrios.

4 — As celas individuais deverao ter higiene, aesragio e iluminagdo
satisfatorias, bem como 4rea bastante para serem guarnecidas com ins-
talagdes sanitarias, cama e mesa.

5 — Conforme ¢ estabeiecimento, as celas individuais deverdo obe-
decer as seguintes indicagdes de dimensdes minimas (inciuido o espago
para as instalagdes sanitarias, quanto as de letras a e b; as da letra ¢
ndo tém ditas instalagdes, que se localizardo agrupadamente em local
apropriado do pavithao):

a) astabeiecimentos presididrios (nos paviihdes ou se¢fes destinadas
exclusivamente a presos provisorios), estabelecimentos de classificagdo e
triagem e estabelecimentos penitencidrios de seguranga maxima:

superficie — 9,50 m* (nove e meio metros quadrados);
cubagem — 28,50 m? (vinte e oilo @ meic metros clbkicos);
b) estabeiecimentos penitenciarios ou pavilhdes de seguranca média:

superficie — 8,35 m? (oito metros e trinta e cinco centimetros qua-
drados);

cubagem — 23,50 m? (vinte e trés e meio metros cibicos);
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¢) estabelecimentos penitencidrios ou pavilhes de seguranga mi-
nima:

superficie — 6,60 m? (seis metros e sessenta centimetros quadrados);

cubagem — 16,50 m® (dezesseis e meic metros cubicos).

6 — Os alojamentos coletivos de todo estabelecimento prisional de-
verdo ter dimensbes que concedam, a cada preso, area igual a, pelo me-
nos, dois tercos das dimenstes minimas recomendadas para as celas
individuais dos estabelecimentos de seguranga minima.

7 — Todo projeto para estabelecimento prisional devera prever locais
para: instalagdes da administragdo (inclusive alojamento para pessoal que
pernoita no estabelecimento), sala de autoridades, sala de advogados,
culto religioso, escola, biblioteca, auditdrio, pratica de esportes e lazeres,
areas livres, oficinas de trabalho, refeitério, enfermaria, parlatério, visitas
reservadas de familiares; é aceitavel a destinagdo da mesma dependéncia
para mais de uma finalidade.

8 — As dependéncias de maior circulagdo de sentenciados e publico,
bem como as que tiverem de suportar maior carga-peso, deverdo, prefe-
rencialmente, ser situadas no pavimento térreo.

9 — Tratando-se de hospital, dispensam-se os seguintes locais: para
escola, pratica de esportes, oficinas de trabalho e visitas reservadas de
familiares.

8 — os estabelecimentos presididrios penitenciarios de seguranga
méaxima e médico-penais, deverdo ser circundados por muros, para ga-
rantir a seguranga; os demais estabelecimentos poderdo ser circundados
por alambrado, cerca ou fosso; os pavilhdes para cumprimento de pena,
que os estabelecimentos presididrios inciulrem, ficam dispensados da
exigéncia de muro circundante.

10 — Nos estabelecimentos penitencidrios para jovens-adultes, consi-
dera-se aconselhavel a existéncia de celas individuais; toleram-se aloja-
mentos coletivos, excepcionalmente.

V — ORDEM DE PRIORIDADE
1 — Devera ser observada a seguinte ordem de prioridade na cons-
trugcdo de estabelecimentos:
a) estabelecimentos penitenciarios;
b} estabelecimentos médico-penais;
¢) estabelecimentos presidiarios;
d) estabelecimentos assistenciais;
e} estabelecimentos de classificagdo e triagem.
2 — Em caso de necessidade, & preferivel recolher presos provisé-

rios em estabelecimentos penitenciarios, do que sentenciados em estabe-
lecimentos presididrios.
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3 — Para os estabelecimentos penitenciarios, é conveniente a seguin-
te ordem de prioridade:

a) estabelecimentos de seguranga média;

b) estahelecimentos ou pavilhdes para jovens-adultos;
¢) estabelecimentos ou pavilhdes para mulheres;

d} estabelecimentos de seguranga minima;

@) pavilhées para velhos;

f) estabelecimentos de seguranga méxima.

4 — Na impossibilidade de existir um estabelecimento penitenciario
para cada finalidade, admite-se que um estabelecimento tenha mais de
uma destinagdo, caso em que sera dividido em anexos, pavilhfes ou se-
gbes. Contudo, deverd ser observada a absoluta separagao entre os sen-
tenciados, conforme o sexo, a faixa etaria e o regime, para a plena reali-
zag&o do tratamento que lhes & conveniente e a possibilidade de exerci-
cio dos direitos e cumprimento dos deveres que compdem o slatus de con-
denado.

5 — Para os estabelecimentos médico-penais, & conveniente a se-
guinte ordem de prioridade:

a) estabelecimento hospitalar para toxicomanos;
b) manicémio;

¢} sanatério;

d) hospital.

6 — Nos estabelecimentos penitencidrios deverdo funcionar: enfer-
maria, com pequena farmécia, para os atendimentos de emergéncia ou de
pequena monta, servindo, também, se necesséario, para suprir a auséncia
de hospital penitenciario; gabinete dentario.

7 — E de absoluta inconveniéncia a utilizagdo de selores dos esta-
belecimentos penitenciarios para o funcionamento de estabelecimento
hospitalar para toxicoémanos, manicdmio ou sanatorio.

8 — Recomenda-se a centralizagdo de servigos tais como médico
(acessorios e afins), técnicos e outros que exijam aparelhagem de vulto.

VI — DA LOCALIZAGAO

1 — Os estabelecimentos presidiarios (presidios ou, se de dimensdes
menores, cadeias) deverdo estar localizados de modo a facilitar 0 acesso
e a apresentagdo dos processados a juizo.

2 — A localizagdo dos conjuntos ou estabelecimentos penitenciarios
devera levar em conta a facilidade de acesso, a presteza das comunica-
cbes e a compatibilidade socio-econdmica, ou seja, o aproveltamento dos
servigos basicos existentes (redes de distribuigdo de agua, de energla
esgoto etc.) e das reservas disponiveis (hidrdulicas, vegetais, minerais
etc.).
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3 — Os conjuntos ou estabelecimentos penitenciarios ndo deverdo
ser situados em zona central da cidade ou de bairro residencial; entre-
tanto, os estabelecimentos de seguranga minima, de regime aberto, deve-
réo ser instalados nas proximidades de local onde existam oportunidades
de trabalho e escola.

4 — As areas metropolitanas e os centros regionais deverdo ser prio-
ritarios na escolha de local para a construgdo de conjuntos ou de esta-
belecimentos penitenciarios.

5 — A escolha de local deverd ter em conta, também, o centro co-
munitaric de origem dos sentenciados, de forma a ndo impedir ou dificul-
tar a sua visitagéo, preservando os vinculos para o futuro retorno.

6 — A gleba sobre que se edificaram os estabelecimentos com ativi-
dades hortigranjeiras, agricolas, pecuarias ou florestais ou, ainda, mistas,
devera ter drea e demais condi¢des adequadas 4 boa explotagfio das ati-
vidades especificas, com as variagdes, conforme o clima, solo etc., da
cada regido; nesses casos, dever&o ser atendidas, também, a orientagéo
e as recomendagbes do Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agré-
ria (INCRA) e da Associagdo Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural
(ABCAR), obtidas através do Ministério da Justiga.

7 — Nas regides atingidas pelos projetos ou programas de desenvol-
vimento regional — POLONORDESTE, POLAMAZONIA, POLOCENTRO e
PRODOQESTE —, os estabelecimentos com as atividades mencionadas no
item anterior deverdo ser localizados, preferencialmente, em 4areas referi-
das pela legislagao respectiva.

VIl — DA CAPACIDADE

1 — Estima-se a capacidade méaxima de um estabelecimento presi-
diario, em 800 (oitocentos) presos.

2 — Somente em casos excepcionais, devidamente justificados pelas
circunstancias locais, ¢ admitida a capacidade minima de um estabeleci-
mento penitenciario, inferior a 150 {cento e cinqgilenta) e a méxima, supe-
rior a 500 (quinhentos) sentenciados.

3 — A capacidade méaxima de cada pavilhdo, quer de estabelecimento
presidiario, quer penitenciario, serd de 200 (duzentos) presos.

4 — Quando houver alojamentos coletivos, a sua capacidade minima
sera de 3 (trés) presos; a maxima sera de 20 {vinte), tratando-se de adultos,
e de 5 (cinco), tratando-se de jovens-adultos.

5 — A capacidade de cada refeitério ndo devera ser superior & me-
tade da capacidade do estabelecimento, nem, em qualquer caso, superior
a 200 (duzentos) presos.

6 — Os locais de trabalho e de estudo deverao estar situados de for-
ma a impedir aglomeragéo e, se possivel, distanciados uns dos outros.
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Atos Institucionais n%s 12 a 17

Atos Complementares n%s 63 a 77

Decretos-Leis n% 805 a 851 e legislagdo citada, com
indices cronolégico e por assunto ........... ...,

volume, contendo 318 pdginas

Decretos-Leis n98 852 a 941 e legislagiio citada, com
indices cronolégico e por assunto ................

volume, contendo 364 pdginas

Decretos-Leis n% 942 a 1.000 e legislagio citada,
com indices eronoldgico e por assunto ............

volume, contendo 386 pdginas
Decreto-Lei n® 1.001, de 21-10-1969

Cédigo Penal Militar, com indice remissivo e por
ASSUDLO ..

Cr$

esgotada

esgotada

esgotada

esgotada

25,00

15,00

15,00

25,00

30,00
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— 11?7 volume, contendo 503 pdginas
Decretos-Leis n®s 1.002 e 1.003
Cédigo de Processo Penal Militar e Lei de Organi-
zacio Judicidria Militar, com indice remissivo e por
ASSUNEO o v it e e 35,00
— 122 polume, contendo 309 pdginas
Decretos-Leis n.o¢ 1,004 a 1.068 e legislagio citada,
com indices cronoldgico e por assunto ............ 25,00
— 13? volume, contendo 406 pdginas
Atos Complementares n% 78 a 94
Decretos-Leis n® 1.069 a 1.153 e legislagio citada,
com indices cronolégico e por assunto ............ 30,00
— 14° volume, contendo 487 pdginas
Decretos-Leis n% 1.154 a 1.187 e legislacdo citada,
com indices cronoldgico e por assunto ............ 30,00
— 157 volume, contendo 247 pdginas
Atos Complementares n% 95 a 97
Decretos-Leis n% 1.188 a 1.271 e legislagio citada,
com indices cronolégico e por assunto ............ 20,00
— 169 volume, contendo 424 pdginas
Atos Complementares n% 88 e 99
Decretos-Leis n% 1.272 a 1.322 e legislagio citada,
com findices cronolégico e por assunto. Obs.: este
volume contém um indice geral das duas colegdes,
a partir do Decreto-Lei n® 1/65 ................. 40,00
“ANAIS DA CONSTITUICAO DE 1967” (Projeto) (Edigao de 1966)
— Quadro Comparativo: Pm{'eto de Constitui¢do remetido
ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo, Constitui-
cio de 1946 e suas alteragdes (Emendas Constitucionais
e Atos Institucionais), comparados em todos os artigos
L {2 o esgotada

“ANAIS DA CONSTITUICAO DE 197"

— I? volume — Antecedentes da Constitui¢io através do no-
ticidrio da imprensa

— 29 volume — Primeira fase de tramitagio do projeto de
Constituigdo no Congresso Nacional — Discussio e Vota-
¢éo do Projeto
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— 3% volume — Discursos pronunciados em sessdes do Sena-
do Federal e da Cémara dos Deputados

— 4? yolume (2 tomos) — Segunda fase de tramitagio do
Projeto de Constituigdo no Congresso Nacional

— 57 volume — Comissao Mista

— 6? volume (2 tomos) — Emendas oferecidas ao Projeto
de Constituigdo

- 7? volume — Quadro Comparativo da Constituicio de
1967 — Projeto origindrio do Poder Executivo — Emen-
das aprovadas (artigo por artigo) ..................

“REFORMA AGRARIA™ (3 tomos) (Edigio de 1969)
Legislagio brasileira de reforma :agréria, politica agricola e
desenvolvimento regional, contendo:

-- textos integrais dos diplomas legais, a partir da Lei n?
4.214/63 (Estatuto do Trabalhador Rural)

— alteragdes, regulamentagbes e remissbes da legislagio
transcrita

— ementério da legislagio correlata

— histérico das leis (tramitagio no Congresso Nacional}
— margindlia (pareceres, regimentos, portarias etc.)

A obra contém um indice cronolégico da legislagio e indice

por assunto de toda a matéria, com a citagio de artigos, pa-
ragrafos, itens e alfneas ................ ...

“CONSTITUIGAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”
— QUADRO COMPARATIVO (2% edigio) ....................

Contém, compas=
radas em tocdos )
o8 artigos:

Emendas Constitucionais n® 1, de 17-10-69, n? 2, de
9-5.72, n? 3, de 15-6-72, n? 4, de 23-4-75, e n? 5,
de 28-6-75.

Constituicio do Brasil de 24 de janeiro de 1967 (e
as alteragdes introduzidas pelos Atos Institucionais
n%s 5 a 17 e Ato Complementar n? 40/69, ratificado
pelo art. 3° do Ato Institucional n® 6/69).

Constituigio dos Estados Unidos do Brasil de 18 de
setembro de 1946 (com as Emendas Constitucionais

| e Atos Institucionais que a alteraram).

Cr§

esgotada

esgotada

30,00

Em notas, além de outras observagdes, sfo destacadas as mlteragbies aprovadas pelo Congresso
Naclonal, através de emendas ao Projeto de Constituigio remetide ao Congresso Delo Presidente
Humberto de Alsncar Castello Branco, em dezembro de 1966.

“0 CONGRESSO NACIONAL E O PROGRAMA DE
INTEGRAGAO SOCIAL” (Edigio de 1970)

— Histérico da Lei Complementar n? 7, de 7 de setembro
de 1070 .o e et e e

15,00
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“A IMPRENSA E O DIREITO” (leis, projetos — profissio de jor-
nalista; legislagio de imprensa) (Edigio de 1971) ...........

“DIRETRIZES E BASES PARA O ENSINO DE ¢ e 29 GRAUS™
(Edigdo de 1971)

— Histérico da Lei n® 5.692, de 11 de agosto de 1971 (2
10« o 1o 1) N

“PARTIDOS POLITICOS” (2 tomos) (Fdigio de 1971)

— Histérico da Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965 —
“Lei Orgénica dos Partidos Politicos” ................

“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”
(Edigio de 1978) ({ormato bolso)

— Emendas Constitucionais n? 1, de 17-10-69, n? 2, de
9-5-72, n° 3, de 15-6-72, n® 4, de 23-4-75, e n® 5, de
2870 it e e

“LEGISLACAQ CONSTITUCIONAL E COMPLEMENTAR”
(Edi¢ao de 1972)

contendo:

— Emendas Constitucionais — Atos Institucionais — Atos
Complementares — Leis Complementares.

— Legislagio citada — sinopse {com suplementos: I, de
1973 11, de 1974; III, de 1975) ... .. iiiminnnnt.

“PARTIDOS POLITICOS” (2 tomos) (Edigio de 1974)

— Histérico da Lei n? 5.682, de 21 de julho de 1971 —
“Lei Organica dos Partidos Politicos”, e Lei n?® 5.697,
de 27 de agosto de 1971 — “D4 nova redagéo aos artigos
gue menciona da Lei n® 5.682, de 21-7-71 — Lei Orga-
nica dos Partidos Politicos” .................... .00

“LEGISLACAO ELEITORAL E PARTIDARIA” (22 edigfo, revista
e atualizada — 1974)

— Textos legais, instrugbes do TSE, quadro comparativo
(Leis no® 5,682/71 e 4.740/65, com suas alteragbes)

“CODIGO DE PROCESSO CIVIL” (Edigiao de 1974) — Histdrico
(3 volumes)

— I? polume (3 tomos)
— Histdrico da Lei n? 5.869, de 11-1-73, que “ins-
titui 0 Cédigo de Processo Civil” (Projeto do
Executivo, Mensagem, Exposicio de Motivos,

Cr$

esgotada

43,00

55,00

10,00

30,00

70,00

20,00
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tramitagio completa na Cidmara dor Deputados e
no Senado Federal, discursos)

— 2? golume (2 tomos)

— Quadro Comparativo (Lei n® 5.869/73 — Pro-
jeto do Executivo que deu origem a Tei n?
5.869/73 — Emendas aprovadas pelo Congresso
Nacional )

— Quadro Comparativo (Lei n? 5.925/73 — Proje-
to do Executive que deu origem i Lei n? 5.925/73
— Emendas aprovadas pelo Congresso Nacional )

— 37 volume

— Histérico da Lei n? 5.925, de 19-10-73, que “reti-
fica dispositivos da Lei n® 5.869, de 11 de janeiro
de 1973, que institui 0 Cédigo de Processo Civil”

— Histérico da Lei n° 6.014, de 27-12-73, que “adap-
ta a0 novo Cédigo de Processo Civil as leis que
menciona”

— Histérico da Lei n? 6.071, de 3-7-74, que “adapta
ao novo Cédigo de Processo Civil as leis que men-
ciona”

Preco da colegio ............................ 180.00

“CODIGO PENAL” (Edigio de 1974)
- Histérico da Lei n? 6.016, de 31-12-73, que “altera dispo-
sitivos do Decreto-Lei n? 1.004, de 21-10-89, que instituiu
o Cédigo Penal” ... ... ... oiiiii 45.00
“CODIGO PENAL” (Edigio de 1974)

~ Quadro Comparativo { Novo Cédigo Penal — Cédigo Pe-
nal de 1940)

— Notas (texto original do Decreto-Lei n? 1.004/69 e alte-
ragbes introduzidas pela Lei n® 6.016/73; alteragies do
Cédigo Penal de 1940, legislagdo correlata)

— Exposi¢ies de Motivos (da Lei n® 6.016/73; do Decreto-
Lei n® 1.004/69; do Decreto-Lei n® 2.848/40) ...... esgotada
“PREVIDENCIA SOCIAL” (Edigio de 1974)
— Lei Orghnica da Previdéncia Social atualizada
— Notas — Remisstes — Comparagées — Regulamentagdes
— Jurisprudéncia Administrativa
— Ementério de legislagdo . ............................ 20,00
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“PREVIDENCIA SOCIAL” (Edigio de 1974)

— Histérico da Lei n® 5.890, de 8-6-73, que “altera a legisla-
cio de Previdéncia Social, e da outras providéncias”
(210MOS) .ot iiiiiee e 70,00

“CONSOLIDACAO DAS LEIS DO TRABALHO” (Edigéo de 1974)

— Texto atvalizado da CLT

— Comparagio com o texto original e alteragdes

— Legislagio correlata

— Notas ... 35,00

“REFORMA ADMINISTRATIVA” (Edicio de 1974)

— Decreto-Lei n® 200/67 e suas alteragdes
— Legislagdo: alteradora, citada e correlata ............. esgotada

“PROCESSO LEGISLATIVO™
(22 edicio — 1976)
— Aspectos Fundamentais
— Emenda Constitucional n® 1
— Regimento do Congresso Nacional
— Regimento do Senado Federal
— Regimento da Cémara dos Deputados ............... 15.00

“DIREITO FINANCEIRO”
(22 edigio — 1976)
— Lei n? 4.320, de 17-3-64
— Diretrizes de Interpretagio
— Regulamentagio

— Plano de Contas Unico dos Orgios da Administragio
Direta -- Portaria n® 61/73, da Inspetoria-Geral de Fi-
nangas do Ministério da Fazenda (com as alteracbes

introduzidas pelas Portarias n.es 294/73 e 82/75) .... 20,00
“CODIGO DE PROCESSO CIVIL” — Quadre Comparativo Anotado (2 volu-
mes)
— I? Volume

— Quadro Comparativo do novo Cédigo de Pro-
cesso Civil (Lei n? 5.869/73 com a redagéo dada
]i;ela Lei n? 5.925/73) com dispositivos da legis-
agio anterior (Cédigo de Processo Civil de 1939
e suas alteragbes)
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— 29 Volume — Notas (de n® 1 a 835) contendo:
— legislagdo correlata;
— jurisprudéncia;
— doutrina;
- emendas aprovadas pelo Congresso Nacional;

— Exposigiic de Motivos e palestra do Prof. Alfredo
Buzaid;

— legislagdo estrangeira; e
— remisshes,

Notas (de n.°® 1-A a 95-A) documentam a redagéo
original de dispositives do Cédigo, Lei n® 5.869,
de 1973, aIteragos pela Lei n® 5.925/73 ........
“CONSTITUICAO FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS”
— Contendo os textos atualizados da Constitni¢do Federal
e de todas as Constituiges estaduais (2 Tomos) .....

“LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS”

— Contendo os textos atualizados de todas as Leis Orgl-
nicas municipais dos Estados ................ .. . ..

OUTRAS OBRAS

"REGIMENTO INTERNO DO SENADO FEDERAL” (Edigio de
170 S TR

“REGIMENTO INTERNO E TABELA DE CUSTAS DO SUPRE-
MO TRIBUNAL FEDERAL” (Edigio de 1971)

— Indices da matéria e por assunto
(Trabalho elaborado, revisado e impresso pelo Centro
Grafico do Senado Federal) ........................

“TRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO" (Edigio de 1972)
— Regimento Interno
— Regulamento-Geral da Secretaria

— Regimento Interno da Corregedoria-Geral da Justi¢a do
Trabalho

— Regimento de Custas ¢ Emolumentos
— Regulamento da Ordem do Mérito Judicirio do Trabalho

Cr$

70,00

100,00

no prelo

esgotada

esgotada

12,00
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RELAGCAO DOS VOLUMES E TOMOS DA COLECAO COMEMORATIVA
DO SESQUICENTENARIO DA INDEPENDENCIA DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL

(Editada pelo Centro Gréfico do Senado Federal, c/seus respectivos pregos)

N2 do [N° do | N° de Precos
Yolume | Tomeo Paginas TITULO (Cr§)
1 — 220 O Parlamento e a Evolucio Naclo-
nal, Introducfic Histérlea ....... 20,00
2 I 296 O Parlamento e & Evolucio Nacignal 30,00
2 I 400 O Parlamento e a Evolugdo Nacional 40,00
3 I 334 O Parlamento e a Evolucao Nacional 45,00
3 II 274 O Parlamento e a Evolugao Nacional 25,00
4 I 288 O Parlamento e a Evolugdo Nacional 25,00
4 I 316 O Parlamento e a Evolugdo Nacional 30,00
5 - 768 O Parlamento e a Evolugio Nacional 70,00
— — 152 Testemunhos sobre Milton Campos esgotado
— — 184 A Constituinte de 1823 ........... 20,00
—_ 118 Atas do Conselho de Bstado (Sena-
do Federal) ..............c...., 10,00
2 — 364 Atas do Conselho de Estado (Sena-
do Federal) ..., 35,00
9 — 232 Atas do Conselho de Estado (Sena-
do Federal) .............ceuvins 25,00
1 — 443 Parlamentares do Império ........ esgotado
p — 244 Parlamentares do Império ........ esgotado
1. — 736 Obra Politica de José Bonifacio .. 60,00
2 — 352 Obra Politica de José Bonifaceio .. 30,00
1 — 404 Diario da Assembléia-Geral Consti-
tuinte e Legislativa do Império do
Brasil (1823) ....... ... ... 60,60
2 —_ 392 Diario da Assembléia-Geral Consti-
tuinte e Legislativa do Império do
Brasil (1823) .......... .. .o .ie. 60,00
3 — 408 Diario da Assembléia-Geral Consti-
tuinte e Legislativa do Império do
Brasil (1823) ............. 0.t 60,00
—_ — 48 Diario da Assembléia-Geral Consti-
tuinte e Legislativa do Império do
Brasil — INDICE ,............. 20,00

Os pedidos de publicagdes constantes desta relagiio deverdo ser dirigidos
a SUBSECRETARIA DE EDICOES TECNICAS DO SENADO FE-
DERAL, Ed. Anexo I, 11¢ andar, Praca dos Trés Poderes — 70.000 —

BRASILIA — DF, acompanhados de cheque nominal, visado, pagivel em
Brasilia e emitido a favor do CENTRO GRAFICQO DO SENADO FE-
DERAL, ou pelo sistema de REEMBOLSO POSTAL
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ARQUIVOS DO MINISTERIO
DA JUSTICA

| — O ordenamento juridico do Pais, suas
institui¢oes essenciais, através de
artigos e estudos de doutrina,

Il — Documentagéio: os atos pertinentes
as reformas juridico-institucionais
brasileiras.

Il — Revista trimestral editada pelo Mi-
nistério da Justica, desde 1943, é a
testemunha da vida juridica e politi-
ca nacional.
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