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Técnica de la formulacion
de las Constituciones

SEGUNDO V. LINARES QUINTANA

Miembre Titular de ]Ja Academia Nacio-
nal de Ciencias, la Academia Nacional de
Ciencias Morales y Politicas, y la Acade-
mia Nacional de Derecho y Ciencias So-
ciales de Ia Republica Argentina. Ex-
Profesor Ordinario Titular de Derecho
Constitucional de las Universidades de
Buenos Aires y La Plata.

La existencia de una ciencia constitucional supone, a la vez, la
de una técnica constitucional, que se propone la busqueda y la adop-
cién de los medios adecuados para la consecucion de los fines que per-
sigue aquella disciplina. ADOLFO POSADA, el ilustre maestro espafiol
del derecho politico, hacia notar la conveniencia de distinguir siempre
el derecho puro — el derecho idea, gue es criterio estimativo de valo-
rizacién y generador de inspiraciones en normas que se viven, al aco-
modarse & ellas el comportamiento de dichos seres libres — de los
medios, instrumentos institucionales y procesales con que se procura
dar y se da efectividad concreta al derecho y sus normas, ¥ que cons-
tituyen su técnica juridica, si en tanto reflejan o traducen derecho (*).

La técnica constitucional consiste, entonces, en el adecuado ma-
nejo de los medios que permiten alcanzar los fines que persigue la
clencia del derecho constitucional. Pero, como dichos fines se obtienen
mediante la formulacién y la aplicacion de las normas constitucionsales,
corresponde distinguir la técnica de la formulacidn de la téenica de la
aplicacion de la Constituciéon. La primera se refiere a la elaboracion
y redaccién de la Constitucitn; la segunda, a la aplicacidén de ésta a
los casos particulares, y suscita el importante y delicado problema de
la interpretacién constitucional. Nosotros nos ocuparemos, ahora, de
la primera, vale decir, de 1a técnica de la formulacion constitucional (2).

(1) ADOLFO POSADA, Trotado de Derecho Polifico, Madrid, 1935, t. 2, p. 89.

(2) Nos hemos ocupado del tema in ertenso en nuestras obras: Tratedo de Ia Ciencia
del Derecho Constitycional, 2% edicién, Buenos Aires, 1977, t. 3, p. 570; Derecho Cons-
titucional e Instituciones Politicas: Teorig Espirica de las Instituciones Politicas,
22 edicion, Buenos Aires, 1976, t. 2, p. 375.
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Ha. de reconocerse, con humildad, que supera las posibilidades de
la mente humana la soberbia pretension de dictar normas para el
gobierno de la comunidad. Ya ROUSSEAU, en su libro famoso, escribi6é
que “para descubrir las mejores reglas de sociedad que convienen a las
naciones, seria preciso una inteligencia superior, que viese todas las
pasiones de los hombres y que no experimentase ninguna; que no tu-
viese relacion con nuestra naturaleza y que la conociese a fondo; que
tuviese una felicidad independiente de nosotros y, sin embargo, que
quisiese ocuparse de la nuestra; en fin, que en el progreso de los tiem-
pos, preparandose una gloria lejana, pudiese trabajar en un siglo y
gozar en otro”. Y el ilustre autor del Centrato Socigl resumia su pensa-
miento al respecto, diciendo que “serian preciso dioses para dar leyes
a los hombres.” (*) En lo que coincidia ESTEBAN ECHEVERRIA cuan-
do en el Dogma de Mayo afirmaba que la obra del legislador es ““subli-
me vy semejante a la de Dios” (4).

No ha de sorprender entonces que la elaboracién de las constitu-
ciones y las leyes sea tarea que desde antiguo se ha querido vincular a
lo divino, por lo que, a quienes las hacen, se ha exigido siempre virtudes
¥y conocimientos que sélo los dioses podrian poseer. En sus clésicos
Aforismos Politicos, proclamaba CAMPANELLA, en el siglo XVII, que
“legislador es quien funda un imperio bajo nuevos auspicios de reli-
giones y de leyes, armas y ritos, como Moisés bueno y Mahoma malo.
De donde el legislador ha de ser: o Dios como Cristo, o mensajero de
Dios como Moisés, o astutisimo politico, como Minos, Mahoma, Jtpi-
ter, Osires y otros semejantes; que fingieron ser enviados de Dios para
alcanzar crédito, ya que el legislador debe ser alabadisimo, sapientisi-
mo, divinisimo, religiosisimo y sobrehumano”. Por lo que CAMPANEL-
LA insistia en que “la primera alabanza y sabiduria y otras virtudes
débese al legislador” (°).

JEREMY BENTHAM — el famoso filésofo y jurista inglés, creador
del utilitarismo — escribié un libro sobre lo que denomind nomografia,
o sea, el arte de redactar las leyes, que se publico, luego de su muerte,
en 1832. BENTHAM fué un gran creador de palabras y si bien no in-
ventd el término nomografia, fué quien le did el sentido que hoy se
acepta. Explayandose sobre el tema, explica que emplea dicho vocablo
pare. distinguir aquella parte del arte de 12 legislacién que se relaciona
con la forma dada, o adecuada para ser dada, a la materia de la cual
el cuerpo legal v sus distintas partes estd compuesto: la forma, en
contraposicién con la materia, v en la medida en que un objeto es sus-
ceptible de ser contemplado separadamente del otro” (°).

(3) JUAN JACOBO ROUSSEAU, Contrato Social, Madrid, 1929, libro II, cap. VII, p. 58.

(4} ESTEBAN ECHEVERRIA, Dogma Socialista o de Mayo, Universidad Naclonal de La
Plata, 1940, § X, p. 205.

{5) TOMAS CAMPANELLA, Aforismos Politicos, Madrid, 1956, & 51,64, p. 46.
{8) MONTESQUIEU, El Espirity de lgs Leyes, libro I, cap. III, t. 1, p. T.
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La primera y mas importante regla que debe observar el legislador
constituyente — y que, por desgracia, es también la que mas a menudo
se transgrede — exige que la Constitucién responda lo més ajustada-
mente posible a la realidad juridica, politica, social, econémica ete., del
pueblo de que se trata. Ya MONTESQUIEU sustenia gue “el gobierno
mas conforme a la naturaleza es el que mas se ajusta a la disposicién
particular del pueblo para el cual se establece... y las leyes politicas
y civiles no deben ser otra cosa sino casos particulares en que se aplica
la misma razon humana. Deben ser estas dltimas tan ajustadas a las
condiciones del pueblo para el cual se hacen, que seria una rarisima
casualidad si las hechas para una nacion sirvieran para otra. Es pre-
ciso que esas leyes se amolden a la naturaleza del gobierno establecido
0 que se quiera establecer, blen sea que ellas lo formen, como lo hacen
las leyes politicas, bien sea que lo mantengan, como las leyes civiles”.
Y definiendo Io que denominaba el espiritu de las leyes, el genial pen-
sador decia que dichas leyes “deben estar en relacién con la naturaleza
fisica del pais, cuyo clima puede ser glacial, templado o térrido; ser
proporcionadas a su situacion, a sua extension, al género de vida de sus
habitantes: labradores, cazadores o pastores; amoldadas igualmente al
grado de libertad posible en cada pueblo, a su religién, a sus inclina-
cicnes, a su riqueza, al nimero de habitantes, a su comercio vy a la
indole de sus costumbres. Por 1ltimo, han de armonizarse unas con
otras, con su origen y con el objeto del legislador. Todas estas miras
han de ser consideradas” (°). Recuérdese que cuando se le pregunté a
Soldn si habia dado a los atenienses las mejores leyes, respondié con la
profunda y sencilla sabiduria de los antiguos: “de las que podian re-
cibir, las mejores” (7).

En 1819, BOLIVAR afirmaba enfiticamente que “las leyes deben
ser relativas a lo fisico del pais, al clima, a la calidad del terreno, a
su situacién, a su extensién, al género de vida de los pueblos; referirse
al grado de libertad que la Constitucién puede sufrir, a la religién
de sus habitantes, a sus inclinaciones, a sus riquezas, a su ndamero, a
su comercio, & sus costumbres, a sus modales”. Afios antes, habia criti-
cado a los tedricos del derecho constitucional positivo. “Los codigos
que consultaban nuestros magistrados — dijé — no eran los que podian
ensefiarles la ciencia practica del gobierno, sino los que han formado
ciertos buenos visionarios que, imaginindose republicas aéreas, han
procurado alcanzar la perfeccién politica, presuponiendo la perfecti-
bilidad del linaje humano” (8). Coincidentemente, SAN MARTIN es-
cribia a O’HIGGINS, en 1833: “yo estoy firmemente convencido de que
los males que afligen a los nuevos Estados de América no dependen
tanto de sus habitantes como de las constituciones que los rigen. Si
los que se llaman legisladores de América hubieran tenido presente que
a los pueblos no se les debe dar las mejores leyes pero si las mejores
que sean apropriadas a su caracter, la situacion de nuestro pais seria

(7) PLUTARCO, Solén, en Vidas Parnlelas, Madrid, 1919, t. 1, XV, p. 244.

(8) LULS ALBERTO CABRALES, “El Pensamiento Auténtico de Bolivar sobre ¢l Régimen
de Gobierno”, Reviste de Estudios Politicos, Madrid, 1949, mim. 43, p. 1290,
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diferente” (*). Y RIVADAVIA, en el discurso que pronuncié al asumir
la Presidencia de la Nacion Argentina, el 8 de febrero de 1828, procla-
maba que “fatal es la ilusién de un legislador cuando pretende que su
talento y su voluntad pueden mudar la naturaleza de las cosas o su-
plir a ella sancionando y decretando creaciones”.

Los Constituyentes argentinos de 1853, al colocar las piedras mi-
liares de la organizacién constitucional de su pais, demonstraron su
sencilla pero profunda y admirable sabiduria. Y es que entre las mu-
chas y sobresalientes virtudes de la Constitucion Argentina, una de las
més destacables es la de ser exacta expresion de la historia, de las ne-
cesidades y de los ideales del pueblo de la Republica. Bien explicé en
el seno del Congreso General Constituyente su Presidente, don FACUN-
DO ZUVIRIA, que “la cienc'a del legislador no estd en saber los prin-
cipios del derecho constitucional y aplicarlos sin méis examen que el de
su verdad histérica; sino en combinar esos mismos principios con la
naturaleza y peculiaridades del pais en que se han de aplicar; con las
circunstancias en que éste se halle, con los antecedentes y aconteci-
mientos sobre que se deba y pueda calcular; estd en saberse guardar
de las teorias desmentidas por los hechos, ya sea por la falsedad de
ellas 0 su mala aplicacién. Estd también en conocer todos los elemen-
tos materiales y morales que encierra la sociedad sobre que va a legis-
lar. Est4, finalmente, en saber juzgar y combinar todas las pretensio-
nes e intereses discordantes de los pueblos que constituyen dicha so-
ciedad"” (19).

Coincidentemente, la Comision del referido Congreso, que redac-
tara el proyecto de Constitucion de 1853, declard, en el informe res-
pectivo: “el proyecto que la Comision tiene la honra de someter a exa-
me de V.H., no es obra exclusiva de ella. Es la obra del pensamiento
actual argentino, manifestado por sus publicistas y recogido en el tra-
to diario que los miembros de la Comisién mantienen con sus dignos
colegas. La Comisién no ha hecho més que redactar la idea del Con-
greso Constituyente, como habrd de probarlo, sin duda, la plena apro-
bacién que de V.H. confiadamente espera”. Todo el pensamiento del
Congreso General Constituyente sobre el punto fué sintetizado por di-
c¢ha Comisién, al declarar en el mencionado informe que el proyecto
“ng crea ni inventa nada” (1!). Por su parte, en el seno de la Conven-
cién de la Provincia de Buenos Aires de 1860, la Comision que revisé
el texto constitucional de 1853, expresaba en su informe — firmado por
BARTOLOME MITRE y en el que tuvo intervencion preponderante
DOMINGO F. SARMIENTO — que ‘“la Comisién no ha desconocido, al
adoptar esta regla de criterio, que cada pueblo tiene su modo de ser;
sus principios fundamentales de gobierno encarnados en sus costum-
bres, sus antecedentes histéricos, sus instituciones de hecho que no es-

(9) JOSE DE SAN MARTIN, Epistolario Selecto, Buenos Aires, 1947, p. 240,

(10) Diario de Sesiones del Congreso General Constifuyente: 1852-1854, Buenos Adres,
1854, p. 50.

(11} Convencién Nacional de 1898 y antecedenles, Buenos Alres, 1898, p. 266,
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tan escritas y que tienen toda Ia fuerza de Ia ley aceptada; y, por con-
secuencia, que cada pueblo tiene en si mismo su Constitucién, y que
no es posible organizar bien una nacién en teoria, prescindiendo total-
mente de las leyes del tiempo y del espacio. Pero ha reconocido, tam-
bién, que no obstante estas verdades pricticas, el legislador debe pro-
pender a levantar los hechos a la altura de la razdn, poniendo a 1a ley
de parte de ésta, en vez de capitular con los hechos que no tienen ra-
zon de ser” (1%).

Quienes redactan una Constitucién no deben sentirse especialistas
que en la serenidad de un gabinete estdn elaborando un tratado sobre
la materia, sino hombres de Estado, que se hallan preparando un ver-
dadero instrumento de libertad y gobierno, cuyo contenido tiene intima
relacion con el drama desarrollado a través de la historia del pais, del
cual son protagonistas las varias generaciones de habitantes que con
su esfuerzo, su sacrificio y hasta su vida, llevaron a buen término el
siempre azaroso, ¥ no pocas veces cruento, procesoc de institucionaliza-
cion; instrumento de libertad y de gobierno que si no resulta adecuado
para la consecucién de los fines propuestos, como tampoco a la reali-
dad y a las posibilidades de la Nacién, en su fracaso degenerard en ins-
trumento de opresién y desgobierno.

JOSE MANUEL ESTRADA — desde su catedra famosa en la Uni-
versidad de Buenos Aires — de la que hizo astillas, como dijera, para
defender la libertad — proclamaba que “una Constitucién debe consul-
tar la situacién historica de la sociedad que estad destinada a regir;
pero no con el objeto de eliminar ni destruir ninguna de las fuerzas
vivas puestas en aeceién por los sucesos sino, por el contrario, con el
propésito de no excluirlas, con el fin de perfeccionarlas, con el empefio
de suscitar todas las que le sean correlativas y necesarias para su con-
solidacién y su mejora, de acuerdo con los principios eternos a que
debe subordinarse el orden juridico” ('*). Lo dijo también MITRE, con
emaocionada palabra desde su banca de senador: “es que detras de los
codigos fundamentales de los pueblos libres, detris de aquellas pres-
cripciones que mejor garanten sus derechos, hay siempre un espectro
bistérico que simboliza 1a lucha, el dolor o el sacrificio, ya sea el de
un libertador como WASHINGTON, de un verdugo como ROSAS, o de un
martir como ABERASTAIN. Cada una de las grandes cuestiones resuel-
tas entre nosotros por el derecho constitucional ha side un drama pro-
longado y palpitante, una pasién o un martiric a que esas soluciones
responden y se ligan... Si recorremos las paginas de nuestra Ley Fun-
damental encontraremos en cada una de ellas las manos con gue le-
vanta la carta de manumisién que atestigua su antiguo cautiverio” (),
Por eso, pudo decir ESTRADA, con verdad, que el articulo 29 de la Cons-
titucién Argentina, que prohibe las facultades extraordinarias y la

(12) Diaric de Sesiones de la Convencion del Estado de Buenos Aires encargada del
examen de lo Constitucion Federal, Buenos Aires, 1860, p. 92.

(13) JOSE MANUEL ESTRADA, Obras Completas, t. 10, p. 288.

(14) BARTOLOME MITRE, Arengas, Buenos Aires, 1889, p. 301.
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suma del poder publico, “estd escrito con la sangre de nuestros herma-
nos” (1*). Por su parte, AGUSTIN ALVAREZ llamaba la atencién acerca
de gque “no son las leyes escritas en el papel, que admite lo que le pon-
gan, la medida del estado de civilizacién de un pueblo, sino su concien-
cia y su razén, porque todo depende, a 1o menos en las leyes politicas,
de ese juez doméstico de las acciones y de su asesor que disciernen lo
que es buenoc y lo que es malo, que son los legisladores scherancs de
las costumbres, llamadas segunda naturaleza, sin duda para indicar
que son mas fuertes que la ley, en el modo en que las cosas predomi-
nan sobre las palabras, sin preocuparse siquiera de si las acompafian o
andan por otro lado. En efecto, cuando 13 ley es producto de la costum-
bre, las dos marchan juntas y acordes; perc cuando la costumbre es
propia ¥y la ley prestada, y el fruto de una razén y de una conciencia
mgs adelantadas, es como cuando un chico se pone el traje de una
persona mayor; a simple vista se nota que el difunto era maés juiclo-
SO" (lﬂ)-

En general, la Constitucion suele ser el resultado de un compro-
miso o transaccién, que integra las distintas ideas e intereses de los
habitantes del pafs respectivo. Las leyes fundamentales escritas que
han alcanzado una existencia més prolongada — que son, precisamen-
te, las de los Estados Unidos y la Republica Argentina — consagraron
ese acuerdo o pacto que aseguraria su estabilidad y permanecia a través
del embate de los tiempos y de las pasiones de los hombres. “Lo l6gico
— ensefia GASCON Y MARIN — es que 1a ley fundamental no contenga,
no se lleve a ella sino lo que tenga asentimiento general; lo que por
todos debe ser respetado; lo que, no olvidando naturalmente las exi-
gencias de la evolucién y 13s necesidades de los tiempos presentes, sig-
nifican las instituciones e ideas de mayor arraigo y tradicién en la so-
ciedad de que se trate. Si la Ley Fundamential es ley para la comuni-
dad, en el bien de ésta y en su propia historia debe inspirarse. Razon
tiene KELSEN al decir que lo que se entiende por Constitucién, ante
todo y siempre, es un prineipio en el cual se exprese juridicamente el
equilibrio de las fuerzas politicas en el momento que se considera” (17).

La Constitucion no puede jamas contrariar al espiritu publico, ni
a la tradicién del pafs, sin convertirse en una simple hoja de papel,
pronta a desaparecer al més lijero soplo, como lo demuestra la historia
del mundo en todas las épocas. Por eso, en las Bases, recomendaba AL~
BERDI no olvidar “la vocacién politica de que debe estar caracterizada
la Constituciéon que es llamada a organizar”. Y agregaba que “la Cons-
titucion es llamada a contemporizar, a complacer hasta cierto grado
algunas exigencias contradictorias que no deben mirar por el lado de
su justicia absoluta, sino por el de su poder de resistencia, para com-

(15 JOSE MANUEL ESTRADA, Curso de Derecho Constitucional, Buenos Aires, 19827,
t. 2, p. 32.

(18) AGUSTIN ALVAREZ, South America: Ensayo de Psicologia Social, Buenps Aires,
1853, p. 51.

(17) J. GASCON y MARIN, El Poder Constituyente, Madrid, 1947, p. 78.
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binarlas con prudencia y del modo posible con los intereses del pro-
greso general del pais”. Para ALBERDI, “toda Constitucién tiene una
vocacion politica, es decir, que es llamada siempre a satisfacer inte-
reses y exigencias de circunstancias. Las cartas inglesas no son sino
tratados de paz entre los intereses contrarios”. Y encontraba 1a Consti-
tucién real o natural del pais en “esa vocacidn politica resultante del
equilibrio o compromiso de la interaccién de los individuos y los grupos
de individuos integrantes de la comunidad nacional” (28).

La Constitucién de los Estados Unidos de 1787 — modelo inspira-
dor de tantas constituciones democraticas — sigui¢ sin duda la voca-
cién politica de esa nacion; y es por ello que ha podido mantenerse en
plena y efectiva vigencia a través de los aflos, de guerras y de conflictos
que hubleran hecho naufragar a cualquier Ley Fundamental en cual-
quier pais y cualquier época. Como dijera la Suprema Corte norteameri-
cana, en el caso Vanhorne v. Dorrance, en 1795 (2 Dall. 304, 309): “no
obstante la lucha de intereses opuestos y la violencia de las partes con-
tendientes, parece firme e inmutable, como una montafia en medio de
las tormentas, o como una roca en el océano en medio del furor de
las olas™.

La Constitucion de la Republica Argentina de 1853-1860 también
tuvo muy en cuenta la vocacién politica del pafs, y por ello pudo afir-
mar JUAN MARIA GUTIERREZ, en el Congreso General Constituyente
que la sanciond: “la Constitucion no es una teoria, como se ha dicho;
nada mAas practico que ella; es el pueblo, es la Nacién Argentina hecha
ley y encerrada en ese codigo que encierra la tirania de la ley, nica
a que yo y todos los argentinos nos rendiremos gustosos” ().

Resulta frecuente el espectdculo desgraciado de pafses que oculfan
la miseria, la violencia y la explotacién del hombre por el hombre, en
un clima social y politico en el que no se respeta la libertad ni la dig-
nidad humanas, tras la cortina de humo de una Constitucion ultraso-
cial, que no deja institucién o derecho del constitucionalismo social sin
proclamar y adoptar. En tales casos climplese en los constituyentes la
amarga profesia alberdiana: “Haréis constituciones brillantes que satis-
fagan completamente las ilusiones del pais; pero el desengafio no tar-
dara en pediros cuentas del valor de las promesas, y entonces se veri
que hacéis papel de charlatanes, cuando no de nifios, victimas de vues-
tras propias ilusiones” (20).

Lo dicho no significa que el constituyente estd fatalmente obligado
a marchar a la zaga de los hechos. Su augusta misién no puede limi-
tarse a la de un simple auscultador de la realidad institucional de su

(18} JUAN B. ALBERDI, Bases, Obres Selectas, Buenos Aires, 1920, t. 10, cap. XXIX,

p. 215,

(19) Congreso General Constituyente de la Confederaciom Argentina: sesién 1852-1854,
p. 70.

(20) JUAN B. ALBERDI, Bases, Obras Selectas, Buenos Aires, 1920, t. 10, cap. XXXIT,
p. 225,
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pais, y mucho menos hé de aceptarse que la Constitucién tenga nece-
sariamente que ser una mera fotografia de aquella. No se trata de tra-
ducir los hechos en disposiciones escritas, cuyo conjunte formaria la
Constituecién. Es que si las constituciones, si bien deben acoger genero-
samente a la realidad, no por ello deben cerrar las puertas al ideal,
cuya incansable busqueda anima y da motivo a la vida de los hombres
¥ los pueblos. Como escribiera DE RUGGIERO, “existen dos ciudades,
o Estados, o formas de convivencia. La una es aquella en que vivimos
materialmente, angosta en sus confines, sofocante en sus calles popu-
losas, a menudo mezquina y sérdida en sus afanes. La otra es la Ciudad
ideal que deseamos, cuya imagen sugestiva dibujamons en nuestra
mente anticipando su realizacién con la fantasia y el corazén. En todos
los tiempos, los individuos vivieron en carne y en espiritu estas dos ciu-
dades, y algunos de ellos fijaron con rasgos incisivos sus caracteres an-
titéticos: PLATON, SAN AGUSTIN, MORO, CAMPANELLA, para re-
cordar gdlo a los mayores, Pero no hay ser humano, por humilde que sea,
que desde el rincon en que se marchita, no vislumbre un trozo de cielo
¥ no reconozca en él el simbolo de su verdaders patria” (*1).

Bien estd que el constituyente, sin caer en el teoricismo o en el
constitucionalismo profesoral, siga las ensefianzas de la ciencia y la tée-
nica de la disciplina, y sin dejar de asentar sus pies en la tierra, eleve
sus ojos a lo alto buscando derroteros. Ni aun en materia constitucio-
nal cabe desterrar del todo al eferno vellocino de oro. Como ensefiaba
SENECA, “el hombre esti en igualdad perfecta con los dioses: su pro-
pensién es elevarse hacia los altos cielos, de los cuales hubo de salir y
descender” (%),

8i bien es la Constitucién la que debe amoldarse al pais y no el
pais a la Constitucién, es recomendable que el Codigo Fundamental de
una Nacién se eleve sobre los defectos y las malas practicas y sefiale
un rumbo definido para el progreso institucional. Con acierto sostenia
SANCHEZ VIAMONTE que “una Constitucién es por definicién un pro-
grama maximo. Debe contener el méximo de posibilidades para las as-
piraciones de justicia que caracterizan la inquietud social de un mo-
mento histérico. Por eso resulta incompatible con el totalitarismo y
con cualquier forma de dictadura, aun en los casos en que se ha reali-
zado la tentativa de ultrajar su natural decoro” (*).

No se trata simplemente “de que la Constitucion deba ser la exacta
expresion y la resultanfe de las caracteristicas y necesidades materiales
del pais, sino que ademas y por sobre todo, debe satisfacer cumplida-
mente los valores espirituales, como también los ideales de ese pueblo.
“Fuerzas — dice SANCHEZ AGESTA — no son s6lo Ios instrumentos
maferiales del poder {agrupacion de hombres, acumulacién de bienes,
armamentos, organizacién), sino més fundamentalmente los valores es-

(21) GUIDO DE RUGGIERO, E! Retorno a lg Razén, Buenos Aires, 1549, p. 209.
(22 SENECA, Libro de Oro, Madrid, 1834, p. 150,
(23) CARLOS SANCHEZ AGESTA, Derecho Constitucional, Buenos Aires, 1946, t. 1, p, 32.
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pirituales en que, en ltimo térming, reposa la misma fuerza material.
Asi entendida la Constitucion, se manifiesta como la formulacion de los
valores validos para una comunidad y la expresion consecuente de las
fuerzas y los elementos sociales que los representan. Las instituciones
politicas tinicamente son estables cuando las ideas que las fundan coin-
ciden con estas valoraciones preponderantes y llevan a la organizacion
de las instituciones aquellos elementos que les prestan una adhesién
espontanea” ().

La virtud principal de la Constitucién Argentina — que le ha
permitido sobrevivir a todas las vicisitudes institucionales que ha debido
soportar el pais, a la vez que aparecer siempre en los momentos mas
oscuros de nuestra historia politica, como la estrella que con su brillo
inextinguible ilumina siempre el rumbo seguro a seguir — es, precisa-
mente, 12 de responder adecuadamente y de manera exacta a las fuerzas
espirituales y materiales que en su conjunto integran la Nacién. Por
ello, dijo con acierto nuestra Corte Suprema de Justicia, resolviendo el
caso Carlos H. Bressani v. Provincia de Mendoza (Fallos: 178,22) que
“el mayor valor de la Constitucién no estd en los textos escritos que
adoptd y que antes de ella habian adoptado los ensayos constitucionales
que se sucedieron en el pais durante cuarenta afios, sin lograr realidad,
sino en la obra practica, realista, que significéd encontrar la férmula que
armonizaba intereses, tradiciones, pasiones contradictorias y belicosas.
Su interpretacién auténtica no puede olvidar los antecedentes que hicie-
ron de ella una creacién viva, impregnada de realidad argentina, a fin
de que dentro de su elasticidad y generalidad que le impide envejecer
con el cambio de ideas, crecimiento o redistribucion de intereses, siga
stendo el instrumento de la ordenacién politica y moral de la Nacién”.
Por ello, también, escribié a comienzos de siglo JOAQUIN V. GONZA-
LEZ: “no debe olvidarse que es la Constitucion un legado de sacrificios y
de glorias, consagrado por nuestros mayores & nosotros y a los siglos
por venir; que ella dié cuerpo y espiritu a nuestra patria hasta entonces
informe, y que como se ama la tierra nativa y el hogar de las virtudes
tradicionales, debe amarse la Carta que nos engrandece y nos convierte
en fortaleza inaccesible a la anarquia y al despotismo” ().

En cambio, cuando la Constitucién no guarda relacion con los
factores reales de poder del pais respectivo, se produce un divorcio entre
la teoria y la practica institucional, y la Ley Fundamental se con-
vierte en una mera hoja de papel, segin la divulgada expresién de
LASSALLE, Opérase, entonces, el falseamiento de la Constitucion, que
en muchos casts puede llegar a extremos increibles, en que las institu-
ciones escritas aparecen como un lamentable y tragico remedo, si no
caricatura, de las instituciones vivas. Ese desgraciado fen6meno de la
patologia politica suele producirse a menudo en los paises latinoameri-
canos, en no pocos de los cuales la perfeccién de las instituciones escri-
tas esta muy lejos de la realidad politica, social y econémica de los res-

(24) LUIS SANCHEZ AGESTA, Derecho Politico, Madrid, p. 350
(25) JOAQUIN V. GONZALEZ, Manual de la Constitucién Argeniing, p. 13.
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pectivos pueblos. En esas constituciones podrian sefialarse disposiciones
que nunca alcanzaron una efectiva vigencia y que lucirian mejor en un
museo politico que en una Constitucién. Olvidase que, como afirmaba
ALBERDI, “las constituciones escritas en el papel estan expuestas a
borrarse todos los dias; las que no se borran facilmente son las escritas
en los hombres, es decir, en sus costumbres” ().

El cientificismo constitucional ha hecho estragos en América La-
tina y no pocas veces bajo su espeso manto se ha intentado cubrir avie-
sas maniobras politicas, ICAZA TIGERINO observa gue el hecho “de que
en las constituciones de nuestras naciones se incorporen a cada mo-
mento las altimas novedades del doctrinarismo europeo, los principios
mas avanzados, las condenaciones y afirmaciones més definidas y atre-
vidas, no tiene en realidad mas trascendencia que la de la letra muerta
o la de la curiosidad juridica, cuando la de servir de mampara a una
reeleccidén presidencial que exige la maniobra politica de una reforma
constitucional o la de obtener un arma legal eficaz para la persecucion
de determinados grupos politicos enemigos™” (*'). Muchos males, algunos
irreparables, han ocasionado a los pueblos lo que podria calificarse de
un verdadero esnobismo constitucional, ya que, por desgracia, como lo
sefialara JOSE MANUEL ESTRADA, “las fantasias politicas son peca-
dos que no purgan los teorizadores, sino los pueblos” (%),

La finalidad suprema v udltima de la Constitucién es asegurar la
libertad y 1a dignidad del hombre mediante limitaciones a la accién
del poder publico. De aqui la necesidad de que la Constitucién sea escri-
ta y rigida, a la vez que suprema — o sea, Ley de Leyes — y también
permanente. SANCHEZ AGESTA ensefia bien que “en cuanto la Cons-
titucion expresa los elementos esenciales de un orden, aquellos por los
que se identifica, es 16gico que se trate de asegurar su continuidad me-
diante una garantia especial” (**). Porque, a diferencia de las leyes
ordinarias, generalmente destinadas a satisfacer necesidades circuns-
tanciales o del momento, las constituciones se sancionan con vistas a
una largs duracién.Con razdn expresaba MITRE, en la asamblea
constituyente de la Provincia de Buenos Aires de 1854, que “una Consti-
tucion no es un juego de nifios, no es cosa que se puede andar cam-
biando todos los dias, sin dar tiempo a las instituciones a que echen
raices profundas en la sociedad. Por el contrario, debe dejarse que el
tiempo las consagre, las radique y gue les dé toda la solidez y respeta-
bilidad que desde el primer dia no pueden tener, y que sélo el tiempo
y la educacién constitucional pueden darles” (39).

{268) JUAN B. ALBERDI, Obras Selectags, cit., t. 2, p. 254,

(27) JULIO ICAZA TIGERINO, “Introduccién a la vida politica hispanoamericans”,
Revista de Estudios Politicos, Madrid, 1949, nim. 43, p. 156,

(28) JOSE MANUEL ESTRADA, Lg Politica Liberal bajo la Tirania de Rosas, Obras
Completas, Buenos Aires, 1897, t. 4, p. 43.

(29 LU18 SANCHEZ AGESTA, Derecho Politico, cit., p. 359.
(30) BARTOLOME MITRE, Arengas, Buenos Aires, 1889, p. 58.
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GARCIA PELAYO pone en relieve que la idea de la permanencia
ha estado estrechamente vinculada con 1a idea de la Constitucion, hasta
el punto de que la estabilidad ha sido considerada como atributo nece-
sario de ella. “La Constitucién — dice — se concibe asi como un com-
plejo normativo o de una forma firme, a través de la cual pasa el movi-
miento de la vida; la substancia de la Constitucion es la intenciéon de
crear un orden juridico fundamentalmente duradero; debe ser el polo
firme en el fluir de los fend6menos; su contenido es abarcar la movilidad
de los acontecimientos politicos en una forma firme. Hasta tal punto la
estabilidad es considerada como nota esencial de la Constitucién, que
serviria para diferenciarla de la Administracién; mientras que Ia pri-
mera significa el momento estatico en la vida del Estado, la segunda
representa el momento dinamico” (31).

Una mirada, siempre necesaria, al pasado remoto permite verificar
que ha existido siempre en el espiritu humano una tendencia hacia la
estabilizacidon de situaciones, inclusive en aquellos pensadores que se
caracterizaron por una concepcion dinamica del hombre u su contorno.
PLATON, luego de un agudo analisis del curso historico, quiere detener
a éste en su arquetipo de polis. A POLIBIO le cuesta creer que también
a Roma la devorara la historia. Para HEGEL el procesc dialéctico hist6-
rico se acaba en la monarquia prusiana y para Marx en la sociedad sin
clases. En {in, MACAULAY ve en la monargquia constitucional britanica
la plenitud de los tiempos. Se trasluce asi la ereencia de que una de las
mejores formas de asegurar esa permanencia seria la inmutabilidad
de la Constitucién. Las leyes fundamentales fueron consideradas como
algo definitivo e inmutable o por lo menos sujeto a especiales garantias
de estabilidad. CROMWELL, con su Instrument of Government, queria
establecer algo semejante a la Carta Magna, algo inalterable; y el jusna-
turalismo racionalista del siglo XVIII también hubo de afirmar la inmu-
tabilidad de las normas constituclonales.

La regla de la estabilidad — vinculada estrechamente con la de la
fundamentalidad — no obsta, sin embargo, a que en algunos casos 1a
Constitucion deba satisfacer ciertas necesidades o requerimientos cir-
cunstanciales, so pena de caer en el fracaso. ALBERDI formulaba ese
principio, afirmando que toda Constitucién debe tener vocacién politica.
“La Constitucion — escribia — es llamada a contemporizar, a complacer
hasta cierto grado algunas exigencias contradictorias que no se deben
mirar por el lado de su justicia absoluta, sino por el de su poder de
resistencia. Para combinarlas con prudencia y del modo posible con los
intereses del progreso general del pais... Toda Constitucién tiene una
vocacion politica, es decir, que es llamada siempre a satisfacer intereses
y exigencias de circunstancias” (¥).

Claro estd que si bien debe asegurarse la estabilidad de la Consti-
tucion, no debe llegarse a su petrificacion. Como dijera LEGON, “es
indispensable abrir oportunamente las valvulas a las expansiones rec-

(31) MANUEL GARCIA PELAYO, Derecho Constitucional Comparedo, p. 113.
(32) JUAN B. ALBERDI, Bases, Obras Selectas, cit., t. 10, cap. XXIX, p. 215.
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tificantes; de lo contrario se llega al borde de la rectificacién violenta
o brutal. En su famoso libro sobre la vida del derecho y la impotencia
de las leyes, CRUET tiene palabras dignas de la particular medita-
cién de quienes se encuentran en el trance de rehacer o rectificar esta-
tutos constitucionales: si la Constitucién escrita pretende aprisionar el
porvenir politico y social de una nacidén en un laberinto de prescrip-
ciones minuciosas y rigurosamente coordinadas, corre el riesgo de llevar
a4 un punto critico el conflicto entre las fuerzas politicas y las formsas
constitucionales; es decir, el conflicto entre el vapor y la caldera”. Agre-
ga LEGON que “se ha dicho a menudo que gobernar es prever. No
es del todo exacto; pero al menos la formula tiene el mérito de sumer-
girnos en el corazén del problema. Dirfamos mas bien: gobernar es
adaptar una sociedad cualquiera a los acontecimientos imprevistos o
aun imprevisibles, que vienen diariamente a afectar sus condiciones de
vida, de desarrollo y de organizacién” (*3).

Criteriosamente proclama ARISTOTELES, fundador de la ciencia
politica y constitucional, que “para el legislador y para los que quieren
fundar un gobierno democratico, la tarea mas laboriosa no es establecer-
lo, ni es la tinica; lo dificil y méas interesante es proveer a su conserva-
cibn. Porque no se trata de establecer una forma de gobierno, sea
cual fuere, para que dure tres o cuatro dias. He aqui por qué es preciso
combinar todos los medios adecuados para garantia de su estabili-
dad” (34).

La estabilidad, vale decir, la duracién, la permanencia, la firmeza,
la fijeza de una Constitucién es eondiciébn indispensable para que ella
pueda cumplir adecuadamente con su misién y finalidad. Ya lo dijo
FRAY MAMERTO ESQUIU, el Orador de la Constitucion, en su histo-
rico sermén pronunciado con motivo de la jura de la Constitucion de
1853: “la vida y conservacién del pueblo argentino depende de que su
Constitucion sea fija; que no ceda al empuje de los hombres; que sea
un ancla pesadisima a que esté asida esta nave, que ha tropezado en
todos los escollos, que se ha estrellado en todas las costas y que todos
los vientos y todas las corrientes la han lanzado” ().

En uno de sus clasicos Estudios Politicos, Lord MACAULAY anota
que “hay gentes que no piensan sino en derribar, y las hay también que
se estremecen con la idea de la mas leve reforma; existen innovadores
que suefian con presidentes y convenhciones nacionales, e hipbcritas y
cobardes que designan hombres mercenarios como sus representantes
con tal que sean pares del reino”. Y concluye que “entre ambos extre-
mos esta el justo medio” (3%). En realidad, efectivamente, no se trata de
una alternativa fatal entre los extremos de la mutabilidad y la inmuta-
bilidad. La verdad, el justo medio consiste en este caso en la estabilidad

(33) FAUSTINO J. LEGON, Mulabilidad e Inmutabilidad en el Aren Constitucional,
Buenos Aires, 1949, p. 27.

(34) SEGUNDO V. LINARES QUINTANA, Las Ideas Constitucionales de Fray Mamerto
Esquii, el “Santo de la Constitucion™, *La Ley”, t. 38, p. 1038,

(35) LORD MACAULAY, Estudios Poifticos, p. 187,
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y la permanencia, que se traducen en una larga y razonable duracion,
pero nunca en la petrificacion.

Constituye un grave cuanto difundido error, atn entre los consti-
tueionalistas, 1a creencia de que las constituciones deben ser reformadas
con frecuencia, para que de esa manera puedan siempre ajustarse a la
realidad del momento. La fundamentalidad, generalidad y elasticidad
de sus disposiciones hacen innecesaria su enmienda repetida; y salvo
casos excepeionales, debe sacrificarse el injustificado prurito de que la
Constitucidon luzea en su texto la ultima moda constitucional, en aras
de su permanencia y estabilidad. WILLIAM F. WILLOUGHEY ha escrito
que “es universalmente reconocido que ningun progreso politico y social
puede alcanzarse cuando la Ley Fundamental de un pais experimenta
constante modificacién., No solamente los cambios frecuentes en el
sistema constitucional del Estado introducen necesariamente elementos
perturbadores en la vida de un pueblo, sino que el mero hecho de que
tales cambios sean posibles v con probabilidades de ocurrir, contribuye
a mantener al pueblo en agitacion™ (3¢).

BIELSA ensefiaba que “en materia de reformas juridicas, politicas y
econdmicas, debe diferenciarse lo que es propio de proclamas, declara-
ciones, expresiones de anhelos, planes y plataformas, de lo que es
positivo, imperativo, preciso; es decir, de lo que debe comprender un
texto constitucional. De 1o contrario, puede resultar letra muerta o un
semillero de conflictos o engafiifa de buena fe ” (*7).

ALBERDI sostenia en sus Bases que “el principal medio de atianzar
el respeto de una Constitucion es evitar en todo lo posible sus reformas.
Ellas pueden ser necesarias a veces, pero constituyen siempre una crisis
publica, mas o menos grave. Elias son lo que las amputaciones al cuerpo
humano: necesarias a veces, pero terribles siempre. Deben evitarse todo
lo posible o retardarse lo mas. La verdadera sancion de las leyes con-
siste en su duracién, Remediemos sus defectos, no por la abrogacion,
sino por la interpretacién... Conservar la Constitucién es el secreto
de tener Constitucidon” (**). Seguia el apotegma aristotélico: “la ley no
tiene maéas fuerza de imponerse que la costumbre, y tal costumbre es
obra del tiempo, de los aiios; de modo que si se sustituyen con facilidad
las leyes existentes por leyes nuevas, se debilita la fuerza de la ley” ().

Es comun achacar a defectos de la Constitucidon inconvenientes
gue resultan exclusivamente de su inobservancia y violacion, con lo que
asi, injustamente, se traslada la responsabilidad de los malos gobernan-
tes y gobernados al texto de la Constitucion conculcada y escarnecida.
Por lo general, el problema no es la reforma de la Constitucién sino su
cumplimiento.

ALBERDI recuerda en sus Bases que los ingleses no remediaban
las violaciones sustituyendo unos documentos constitucionales por otros,

(36) WILLIAM F. WILLOUGHBY, The Government of the Modern States, p. 129,

(37) RAFAEL BIELSA, Algunas Obserpaciones sobre el Proyecto de Reforma de la Cons-
titecion, “La Capital”, Rosario, 27 enero 1948.

(38) JUAN B. ALBERDI, Bases, Obras Selectas, cit., t. 17, p. 152,

(39) ARISTOTELES, Politiea, libro I, cap. V, 14, p. 7L
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sino confirmando los dados anteriormente. “No hemos obrado asi con
nuestras leyes politicas dadas durante la Revolucién — escribi6. Las
hemos hecho expiar las faltas de sus guardianes., Para remediar la
violacidn de un articulo, los hemos derogado todos. Hemos querido
remediar los defectos de nuestras leyes patrias, revocandolas y dando
otras en su lugar; con lo cual nos hemos quedado de ordinario sin
ninguna; porque una ley sin antigiiedad no tiene sancién, no es ley.
Congservar la Constitucion es el secreto de tener Constitucion. ¢ Tiene
defectos? ¢ Es incompleta? No la reemplacéis por otra nueva. La novedad
de 1a ley es una falta que no se compensa por ninguna perfeccién; por-
que la novedad excluye el respeto y la costumbre, y una ley sin estas
bases es un pedazo de papel, un trozo literario” (*°).

La Constitucién debe despertar en el ciudadano un profundo senti-
miento de veneracion y respeto. La medida de cultura civica y desarrollo
politico de un pueblo puede medirse con exactitud sobre la base del
grado de acatamiento y respeto que el habitante tiene para con la
Ley de Leyes, en la que debe ver el instrumenfo esencial de gobierno y
de proteccién y garantia de su libertad y dignidad y no un simple
documento mas 0 menos solemne ¢ un glorioso pero inutil ornamento
decorativo al que se rinde homenaje formal en detérminadas fechas.
PLATON ensefiaba que el gran arte del gobierno es el arte de hacer
amar por el pueblo a la Constitueion y a las leyes. “Para que los pueblos
amen la Constitucién — escribi6é una vez mas ALBERDI — es menester
gue la vean rodeada de prestigio y de esplendor” (*').

Pueril seria creer que la permanencia y la estabilidad de una Cons-
titucién se deben exclusivamente a su caracter de Ley Fundamental
cuando en verdad, ella Uinicamente sobrevivira a los embates del tiempo
y a las pasiones de los hombres, si satisface las exigencias que imponen
la ciencia y la técnica constitucionales. No basta que los constituyentes
pretendan producir una obra perdurable por el mero ejercicio del poder
constituyente, para que ella merezca y logre longevidad. Bien decia
BENTHAM que “no es declarando inmutables las leyes como se les
dars estabilidad. Una declaracion tal no tendra otro efecto que crear
contra ellas el prejuicio mas justificado. Es casi una confesion que
esas leyes no pueden ser defendidas por su propio mérito y que, abando-
nadas a si mismas, no subsistirian mucho tiempo” (%2},

En cuanto instrumento de gobierno que es, destinado a perdurar
a través de los afos, una Constitucion debe ser un mecanismo flexible,
capaz de receptar la influencia de las ideas, de las fuerzas, de las tenden-
cias que sefialen el nuevo sentido de la vida. Segun observa WEAVER,
“el termino Constitucion implica un instrumento de una naturaleza
permanente. Esta destinado a perdurar a través de un largo lapso, a
experimentar cambios y modificaciones de poder, a desarrollarse y ex-
pandirse segiin la Nacién lo requiera; y debe ser interpretado para

(40) JUAN B. ALBERDI, Bases, Obras Selectas, cit., t. 10, p. 243.
(41) JUAN B. ALBERDI, Bases, Obras Selectas, cit., t. 10, p. 241,
(42) JEREMY BENTHAM, Tratado de los Sofismas Politices, p. 52.
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hacer frente a todos los nuevos hechos y condiciones que surjan de
tiempo en tiempo” (**). Por su parte, el famoso Presidente de la Su-
prema Corte de los Estados Unidos, JOHN MARSHALL, dijo, en una
de sus histéricas sentencias: “una Constitucién es elaborada para las
épocas por venir, y estd encaminada a alcanzar la inmortalidad tanto
como las instituciones humanas puedan alcanzarla” (**). La jurispru-
dencia del alto tribunal norteamericano ha sentado que una Consti-
tucion sdlo consagra algunos principios basicos, que no deben servirle
de restriccion en su saludable desarrollo ni de obstéaculo en su pro-
greso (%),

La flexibilidad es, por consiguiente, una condicién indispensable
para que las constituciones puedan perdurar. Desde luego que ella no
debe confundirse con el concepto de Constitucion flexible opuesto al de
Constitucién rigida. No se trata aqui de la facilidad o dificultad en el
procedimiento de la reforma de la Ley Fundamental, sino de que su con-
tenido y forma deben ser tales, que le permitan adaptarse adecuada-
mente a las nuevas exigencias y a los nuevos problemas que suscita el
devenir del tiempo en la vida institucional de los pueblos.

Como aclara, con acierto la doctrina, flexibilidad no es sinénimo
aqui de facilidad de cambio. En realidad, es casi lo opuesto. Un objeto
flexible es uno que puede ser doblado sin que se rompa, que puede ser
ajustado a las nuevas condiciones y circunstancias sin experimentar
cambio algunoc sustancial. En este sentido, estabilidad y flexibilidad no
sblo no son cualidades incompatibles, sino gque se complementan. La
flexibilidad da mayor vigor a la estabilidad. Una Constitucién realmente
estable es la que es flexible en el sentido indicado, y puede ajustarse
a las nuevas exigencias sin experimentar modificacion en su esencia.

Para que una Constitucién sea estable, a la vez que flexible y elas-
tica, su contenido debe limitarse a la exposicién de los grandes prin-
cipios y normas fundamentales o basicas que hacen al gobierno y a la
proteccion y garantia de la libertad y la dignidad del individuo y la so-
ciedad. Una Ley Suprema que descienda a la minucia y al detalle, inva-
diendo la esfera del legislador y aun la del poder reglamentario, se mar-
chitard casi inmediatamente a su sancion, poniendo en clara evidencia
bien pronto la falta de correlacion entre sus clausulas y la cambiante
realidad del pais. Ya lo dijo ALBERDI: “para no tener que retocar o
innovar la Constitucién, reducidla a las cosas mas fundamentales, a los
hechos mas esenciales del orden politico. No comprendais en ells dlspo-
siciones por su naturaleza transitorias, como las relativas a eleccio-
nes” (*%).

WOODROW WILSON — destacado cientifico politico que ocupé Ia
Presidencia de los Estados Unidos — ensefiaba que: “la Constitucion,
en si misma, no es un sistema completo; no da sino los primeros
pasos en el camino de la organizacién. Apenas si va més alla del estable-

(43) SAMUEL P. WEAVER, Constitutional Law, p. 2.

(44) Cohen v, State of Virginia, 68 Wheat. 264.

(45) American Jurisprudence, Constitutional law, t. 51, p. 660,

{46) JUAN B. ALBERDI, Bases, Obras Selectas, cit., t. 10, cap. XXXIV, p, 244.
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cimiento de principios. Prescribe, con toda la brevedad posible, el es-
tablecimiento de un gobierno que tenga en ramas distintas los Poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial... Con todo eso termina la obra de la
organizaciéon de la Constitucion y en el hecho de que no se aventura a
nada mas estd su fuerza primordial. Porque si hubjera ido més alla
de las disposiciones elementares, hubiera perdido en elasticidad y adap-
tabilidad. El desarrollo de la Nacion y el desenvolvimiento consiguiente
del sistema gubernativo habria hechos pedazos una Constitucién que
no tuviese en si eOmo adaptarse a las nuevas condiciones de una socie-
dad que progresa. Si no tuviese en si como estirarse, para ajustarse
a la medida de las épocas, tendria que ser abandonada y dejada de
lado, como un expediente del pasado; y no puede haber discusién, por
consiguiente, acerca de que nuestra Constitucién, si ha resultado dura-
dera, es precisamente debido a su sencillez. Ella es una piedra angular,
no es un edificio completo; o mas bien, volviendo a la antigusa, es una
raiz y no una vid perfecta’” (*7).

La Suprema Corte norteamericana, al sentenciar el caso Martin v.
Hunter, en 1816 (1 Wheat. 326), imparti6é, en pocas palabras, una de
las mejores lecciones de técnica constituyente, “La Constitucion — dijo
— inevitablemente utiliza un lenguaje general. No satisface los propo-
sitos del pueblo al sancionar una Carta Fundamental de nuestras liber-
tades, proporcionar una especificacion minuciosa de sus poderes, o esta-
blecer los medios por los que aquellos poderes seran puestos en eje-
cucién. Se considerd que esto seria un peligro y que dificultaria, si no
haria impracticable, la tarea. Se entendié que el instrumento no era
s6lo para responder a las exigencias de unos pocos afios, sino para
soportar, durante un largo lapso, los hechos encerrados en los inexeru-
tables designios de la Providencia. No podia preverse qué nuevos cam-
bios y modificaciones del poder podrian ser indispensables para realizar
los objetivos generales de la Carta; y ciertas restricciones y especifica-
ciones que actualmente parecerian saludables, podrian en definitiva
ocasionar la caida del sistema. De ahi que sus poderes hayan sido
expresados en términos generales, dejando a la legislatura la adopcién,
de tiempo en tiempo, de sus medios propios para realizar objetivos legi-
timos, v moldear v modelar el giercicio de sus poderes, segun su propia
discreci6én y el interés publico lo requieran”.

PEREZ SERRANO alude a la vieja polémica entre dos posiciones
antagénicas: la que sostiene que la Constitucion debe recoger y garan-
tizar cuantos intereses lo reclamen en un determinado momento histé-
rico; v la que afirma que la Constitucidn no debe recoger mas que los
conceptos basicos, los que pueden inmunes resistir a las mudanzas de
los tiempos y a las veleidades de la moda politica. “En realidad — dice
— todo €l problema estriba en que la Constitucién defienda y no aho-
gue; en que proteja cuanto merezca amparo, y no cristaliza con rigidez
superlegal lo que debe quedar sujeto a los embates de las nuevas corrien-
tes. Atendiendo a la naturaleza del documento constitucional — agrega
— puede sostenerse que las cartas otorgadas suelen ser parcas, como lo

47) WOODROW WILSON, E!I Gobierno del Congreso, Buenos Aires, 1902, p. 8.
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son los donativos poco voluntarios; por el contrario, las constituciones
que nacen de un acto de soberania popular propenden a la prolijidad,
como acontece siempre con las reconquistas, y mas si se realizan por
via revolucionaria, en que ambicion generosa y fe ingenua se combinan
sin remedio. Ademaés, las constituciones modernas son més extensas
que las antiguas, por reclamarlo asi Ia mayor complejidad de nuestra
vida y el aumento de necesidades del hombre actual y de exigencias
en sus instituciones” (*%),

LEGON opinaba que en cuanto a la materia que debe comprender
una Constitucién, no hay reglas fijas: en ciertas circunstancias el afan
dominante hace que se incluyan mil detalles; en otros momentos se han
visto aparecer notables documentos constitucionales, sobrios en su texto,
penetrantes en su aleance. Y considera que, en rigor, sustancia propia-
mente constitucional sélo tienen las instituciones objetivas, en el sen-
tido que a esta expresién atribuya HAURIOU. A ello deberia agregarse
un minimo de programa adoctrinante y de valladar prohibitivo. Bien
sostiene que “no basta incluir cualquier asunto baladi o de secundaria
importancia para que el asunto mismo alcance interés constitucional.
Tampoco es suficiente que una institucién esté regulada fuera del texto
de Constitucién escrita para que deje de tener jerarquia constitucio-
nal” (1),

Compréndese, entonces, que PEREZ SERRANQ, al incorporarse a la
Real Academia de Ciencias Morales y Politicas de Espafia, expresara que
“si las constituciones deben ser como el galgo, 0 sea, piel ¥ hueso, en
frase de den JOSE ORTEGA Y GASSET, ¢ a qué llenarlas de tejido
adiposo? Incrustar como fundamentales los que son temas de ocasién
parece improcedente, porque otorga categoria a lo que carece de ella,
confunde la auténtica decisidn constitucional con las meras leyes o
preceptos constitucionales (en férmula de Schmitt), y dificulta la refor-
ma de Io intrascendente y subalternc y borra la jerarquia de las
reglas” ("), El Chief Justice MARSHALL afirmaba que “una Constitu-
cion, por su naturaleza, se ocupa de generalidades, no de detalles. Sus
autores no deben percibir distinciones mintsculas que surjan con el
progreso de la Nacion, y por consiguiente, deben limitarse al estable-
cimiento de principios amplios y generales” (Bank of United States ».
Deveauz (1809), 5 Cranchs 69,92). Y en el famoso caso McCulloch
v. Maryland, ampliando esos conceptos, decia que “si una Constitucién
debiera contener un detalle cabal de todas las subdivisiones que han
de admitir sus grandes poderes, y de todos los medios por los que
aquéllos pueden ser puestos en ejecucion, participaria de la prolijidad
de un cédigo legal, y dificilmente podria ser abarcada por la mente
humana. Probablemente, nunca seria comprendida por el pueblo, Por
consiguiente, su naturaleza exige gue unicamente sean determinados
sus grandes lineamientos, designados sus objetos importantes y que los
ingredientes menores que componen aquellos objetos sean deducidos
de la naturaleza de los objetos mismos” (4 Wheaton 316,347).

(48) NICOLAS PEREZ SERRANO, EI Poder Constituyente, Madrid, 1847, p. 31.
(49} FAUSTINO J. LEGON, Anteproyecto de Constitucion para la Provinecin de Men-
doza, p. 26.
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Comporta un gravisimo error de técnica constituyente, de nocivas
e incalculables consecuencias, la inclinacién que se manifiesta en no
pocas constituciones, a conferir caracter constitucional, incluyéndolas
en el texto de la Ley Suprema, a materias especificamente legislativas y
aun reglamentarias. Con razon observaba RODQLFO RIVAROLA que
“la duraeién o permanencia de las constituciones politicas guarda rela-
cién con la relatividad de los términos que se tienen por fundamentales,
y sélo son conceptos en los cuales se contienen diversas formas, medi-
das, que permiten su adaptacion a la evolucién o transformacion so-
cial” (*). Al discutirse la Constitucién de Buenos Aires de 1854, MITRE
sefialaba que “la redaccién de un articulo constitucional es tanto mas
perfecta cuanto mas satisface a todos los casos previstos y no previstos.
La Inglaterra, como observa BLACKSTONE, se ha salvado més de una
vez por los términos generales, y a veces oscuros, en que sus leyes estan
concebidas” {*1). Y BRYCE, en su famoso ensayo sobre las constitu-
ciones rigidas y las constituciones flexibles, establecia que “una Consti-
tucién rigida bien redactada se limitard a los asuntos esenciales y
dejara muchos detalles para que la legislacién ordinaria y los usos 1os
rellenen después™ (%%).

Es que una Constitucién no puede ni debe ir mas alla del reconoci-
miento y la garantia de los derechos humanos que integran el contenido
de la libertad — meta ltima de aquélla — a la vez que del estableci-
miento del esqueleto del edificio gubernativo, Su ambito ha de circuns-
cribirse a la formulacién de una serie de principios fundamentales y a la
delimitacién de las competencias de los Organos basicos del Estado,
nunca a su desarrollo y reglamentacion. De ahi que la extension de las
constituciones haya de ser relativamente pequefia. Es a los poderes
constituidos, obrando dentro de sus respectivos cauces constitucionales,
a quienes competera complementar y desarrollar la estructura bésica,
revistiendo el armazon y llenando los huecos. Unicamente lo fundamen-
tal y lo organico tienen cabida en €l cuerpo de la Ley de las Leyes, Lo
contrario constituye grueso e inexcusable error cuyias consecuencias
habrad de soportar €l pais.

Pero la virtud esencial que resume todas las condiciones que debe
reunir el constituyente es la prudencie, que significa el discernimiento
de lo que es buenc y lo que es malo, para seguirlo o huir de ello, respec-
tivamente, ¥ que es sindnimo de templanza, moderacion, equilibrio, buen
juicio y sentido comun. Ya advertia ARISTOTELES que “la tnica virtud
exclusivamente propia del que manda es la prudencia, pues las demés
virtudes parece necesario que sean igualmente compartidas por los que
mandan y por los que obedecen” (52).

En un sentido mas especifico, €l jurisconsulto espaiiol LEOPOLDO
EULOGIO PALACIOS ha expuesto una concepeidn de la prudencia

(50) RODOLFO RIVAROLA, Dicciongrio Manual de Instruccion Clvica y Practica Cons-
tituctonal Argentina, Buengs Aires, 1934, p. 126.

(51) BARTOLOME MITRE, Arengas, p. ™.

(52} JAMES BRYCE, Studies in History and Jurisprudence, Nueva York, 1901, p. 193,

(53) ARISTOTELES, Politica, libro II, cap. II, § 13, p. 107T.
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politica, equidistante de los dos extremos del oportunismo y €l doctrina-
rismo, ¥ que recoge de ambas posturas todo cuanto encierran de posi-
tivo y ventajoso, y anula en una unidad superior todo cuanto entrafian
de perjudicial y negativo, Segin PALACIOS, la concepcion moral de la
prudencia, que descansa sobre una filosofia verdadera de la vida y del
hombre, salva cuanto hay que salvar de permanencia y universalidad
en los principios de la accién humana, haciendo compatibles el ser fijo,
necesario e inmutable de 1a ley moral y la indole contingente y tempo-
ral de nuestra vida. Para este autor, “el prudencialismo aspira a ser,
de esta suerte, la conjuncion armonica de lo ideal y lo real, el ensamblaje
del caballero y ¢l escudero, la sintesis de Don Quijote y Sancho” (%%).

Un aspecto importante de la prudencia que debe caracterizar al
constituyente es saber ubicarse, imaginativamente, cuando elabora la
norma constitucional, en la hipotética situacién de habitante y sujeto de
tales reglas. Es muy dificil hacer derecho pensindolo solamente desde
el poder. Legislador completo es aquel que sabe estructurar las normas
juridicas pensandolas, primero desde el sitial del juez y después desde
el banquillo del acusado. El que sabe que la norma juridica es reversible
— todo Io que vale para una parte puede valer para la otra — todavia
no conoce el verdadero poder del derecho al cual mafiana él mismo
sucumbird” (3%),

Como otras disciplinas, también la ciencia politica y constitucional
posee un lenguaje particular, que incluye una terminologia especia-
lizada que, paralelamente al desarrollo de aquélla, se ha ido ajus-
tando y precisando, dentro del proceso de cientifizacion que ha ex-
perimentado, sobre todo en los Gltimos tiempos. Sin embargo, la Cons-
titucién debe ser redactada en un lenguaje llano y simple, utilizado con
exactitud y precisién, de manera que cada término que se emplee expre-
sa, clara e inequivocamente, el pensamiento del constituyente, sin admi-
tir otro sentido que el querido. Ello no significa que deba ser excluido el
lenguaje especializado o técnico, al que tUnicamente debe recurrirse
cuando sea indispensable. El constituyente nunca debe olvidar que el
lenguaje de la Constituciéon debe estar al alcance de la facil comprension
por parte de toda la ciudadania, y que no han de ser exclusivamente
los constitucionalistas quienes hayan de leerla y entenderla.

SANCHEZ AGESTA hace presente que el caricter fundamental
de la Constitucion afecta a las formulas en que ella se expresa. La Cons-
titucién — dice — “tiene un estilo propio que transciende en férmulas
gramaticales caracteristicas. Siempre, por ejemplo, han censurado los
juristas el empleo de las definiciones en los preceptos juridicos; la ley,
se dice, manda o prohibe, pero no define. El derecho constitucional, por
el contrario, tiene la misién especifica de definir. Los verbos propios
de 1a permisién o la vinculacién juridica, poder, exigir, deber, estar
obligado o tener derecho, o cualquier otro verbo en sus tiempos de fu-
turo, que son las formas gramaticales especificas de la técnica juridica,

(54) LEOPOLDO EULOGICO PALACIOS, La Prudencie Politica, Madrid, 1946, p. 1L,
(55) SEBASTIAN SOLER, “Anélisis del Proyecto de Reformas &l Cddigo Penal”, Revista
del Colegio de Abogados de Buenos Aires, 1949, t. XXVII, nams, 1/2, p. 47.
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aparecen eclipsados por los tiempos de presente y el valor sustantivo del
verbo ser con su caracter constitutivo y definidor. Los tiempos de futuro
aparecen también con frecuencia, pero para expresar realizaciones con-
cretas en un tiempo real; esto es, un programa o un fin a realizar y no la
consecuencia de una situacién juridica hipotética. La Constitucién
adquiere asi un empaque especial, una caracteristica gracia declaratoria
o, por mejor decir, definidora de lo que un pueblo qulere ser. Y preci-
samente ese sentido se expresa con locuciones caracteristicas. En primer
tugar, con el término declaracién, que tiene una tradicion clasica en los
documentos constitucionales desde las famosas declaraciones de dere-
chos que inauguran la etapa constitucionalista... En segundo lugar,
el verbo reconocer, para indicar que el derecho constitucional acepta
principios ¢ instituciones que tienen una validez anterior o independien-
te a la ley que los reconoce. La mencidn expresa de principios o leyes
o derechos fundamentales no es ajena a este sentide”’ (59,

La historia politica del mundo ilustra a través de los tiempos, con
ejemplaridad terrible, acerca del repetido fracaso de constituciones cuyos
autores, por mas empinado rango que ocuparan en los dominios de la
ciencia y la filosofia juridicas, olvidaron la simple verdad de que las
constituciones son hechas para los pueblos y no los pueblos para las
constituciones, y que el texto de éstas, en lenguaje exacto, claro y sen-
cillo, debe estar al alcance de la comprension del ciudadano comin,
sin admitir dobleces o ambigiiedades que favorecen su incumplimiento
¥ violacion por gobernantes y gobernados. La prudencia politica tiene
que ser la virtud suprema, la brajula del constituyente, que le permita
acertar el rumbo, no equivocar el camino. Y el constituyente no tiene
derecho a errar el sendero, pues su yerro no tendra remedio y sera el
pueblo quien lo sufrird. Como escribiera GRACIAN, “la llave de un
fehz y acertado reinado consiste en el arrancar y, permitiseme decirlo
asi, en acertar o encarrilar. Por donde comenzd a correr el caudaloso
rio, por alli prosigue, que después es género de imposible el mudarle
la corriente... Toda prudencia, toda atencién, toda sagacidad aun no
es bastante en este dificultoso punto. En las enfradas de los caminos es
el riesgo de errarlos, que acertados una vez, con facilidad se prosi-
guen” (57,

Claridad y concision son las dos exigencias fundamentales que
debe satisfacer indispensablemente el estilo de las constituciones. La
claridad es lo menos gue se puede exigir, no ya solamente en €l estilo
constitucional, sino en la expresion de los conceptos en cualquier rama,
del saber humano. Es la calidad de claro, vocablo que gramaticalmente
significa: bafiado de luz, que se distingue bien, limpio, puro, desemba-
razado, transparente y terso como el agua o el cristal, evidente, cierto,
manifiesto. |Cuantos problemas suscita una cliausula constitucional
oscura! [Cuéntos dramas y cuéntos fracasos institucionales resultan
de palabras omitidas o mal empleadas o superfluas o hasta de signos de
puntuacion deficlentemente ecolocados u omitidos!

(56) LULS SANCHEZ AGESTA, Principios de Teoria Politica, p. 318.
(57> BALTASAR GRACIAN, Tratados Politicos, Barcelona, 1941, p. 318.
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La Constitucién debe ser clara en su redaccién, de manera que deje
ver facilmente su contenido, asi como las intenciones y finalidades que
inspiran y orientan a éste, sin ningin ocultamiento o equivoco, y
con la minima posibilidad de error por parte del intérprete en particular
y de la ciudadania en general. “La claridad de una ley — ensefiaba
ALBERDI — es su primer requisito para ser conocida y realizada, pues
no se practica bien lo que se comprende mal” (*). Todo lo contrario del
avieso consejo napolednico: “una Constitucién debe ser corta y os-
cura” ()

Pero, ademas de clara, la redaccion constitucional debe ser concisa,
es decir, precisa a la vez que sintética. No debe olvidarse que la Consti-
tucidn es un instrumento fundamental de garantia de la libertad y
de organizacién del gobierno; integrado por una serie reducida de pre-
ceptos basicos y genéricos. Como seflala FINER, en el lenguaje consti-
tucional, Ia concision resulta una consecuencia necesaria e inevitable
de la propia naturaleza de la Ley Suprema (%).

BENTHAM hacia notar las imperfecciones que encontraba en el
texto de las leyes escritas de Inglaterra, sobre todo en su lenguaje, y
recordaba que “el principe de todos los redactores de leyes, el legado
papal STEPHEN PANGTON, escribi6 la Carta Magna en breve y preciso
estilo; por ejemplo — agregaba — nadie puede acusar de ambigiiedad
o verbosidad a la mas famosa de las leyes escritas cuando declara que
“3 ningiin hombre venderemos, rehusaremos ni dilataremos derecho
o justicia” (°'). Por su parte, LASSWELL sostiene, con aclerto, que “el
poder politico puede ser comprendido mejor en la medida en que su
lenguaje es comprendido mejor” (*%).

La. concisién, o sea, la brevedad expresiva, es el dificil arte de decir
las cosas con los términos justos y adecuados, sin una palabra de mas
pero tampoco de menos. Si en el lenguaje comun, y con mayor razon
en la técnica juridica es ésta una cualidad plausible, en €l derecho
constitucional resulta inapreciable. En el estilo de las constituciones,
la concisién es desde luego enemiga del preciosismo, de que suelen hacer
gala algunos constituyentes, olvidando que no estan en funcién de li-
teratos sino de juristas. Bien decia KELLER que ‘“una Constitucién no
es una obra de estilistica, y las constituciones que llamanos légicas,
bellas, filosoficas, jamas gozaron de larga vida” (%). Y nuestro gran
SARMIENTO, desde su sitial de convencional constituyente en la Cor-
vencion de la Provincia de Buenos Aires de 1860, proclamaba que “una
Constitucion no es una obra de gramatica; es un documento compuesto

(58) JUAN B. ALBERDI, Bases, Obras Selecias, cit., t. 10, cap. XXXVI, p. 26T.

(59) WINSTON CHURCHILL, La Segunda Guerra Mundial, Buenos Aires, 1850, p. 26.

(680) HERMANN FINER, Theory and Practice of Modern Government, Nueva York, 1950,
p. 127,

(61) COURTENAY ILBERT, The Mechanics of Law Making, ps. 100 y 109,

(62) HAROLD D. LASSWELL, The Language of Power, en HAROLD D. LASSWELL,
Language of Politics, Cambridge, 1968, ps. V v T.

(63) GOTTFRIED KELLER, cit. por NICOLAS PEREZ SERRANO, La Constitucion
Espafiole de 1931, p. 10,
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de derechos y obligaciones que no es preciso se haga en un estilo muy
clasico™ (®4).

En la semantica constituyente debe evitarse la fraseologia, que
no es sino la falsificacion o el adobamiento de la realidad, o sea, 12 in-
sinceridad. Sin embargo, la frecuencia de este vicio se explica en cierto
modo. Como expresa BORGEAUD, “las constituciones modernas no son,
como suelen serlo hoy, los mejores textos del derecho privado,
la obra sistemética de los jurisconsultos. A veces, fueron el resultado
de especulaciones tedricas, pero muchos menos de lo que generalmente
se cree y, en todo caso, nunca fueron resultado exclusivo de ellas, Aun
en ¢l siglo de los filosofos, y en cuanto a su contenido, fueron por mas
de un concepto obra del tiempo y de las circunstancias. Apenas son hoy
otra cosa. Pero son las grandes paginas en la vida de las naciones” (%),

Desde luego que, como fodos los instrumentos humanos, el lenguaje
nunca puede llegar a ser el medio perfecto para la expresién del pen-
samiento. ORTEGA Y GASSET escribia que “el hombre, cuando se
pone a hablar, lo hace porque cree que va a poder decir lo que piensa,
Pues bien, esto es ilusorio. El lenguaje no da para tanto. Dice, poco més
0 menos, una parte de lo que pensamos y pone una valla infranqueable
a la fransfusién del resto. Sirve bastante bien para enunciaciones y
pruebas matematicas. Ya al hablar de fisica empieza a ser equivoco e
insuficiente. Pero conforme la conversacion se ocupa de temas més
importantes que esos, mis humanos, mas reales, va aumentando su
imprecision, su torpeza y su confusionismo” (%),

En ultimo y definitivo analisis, pareceria que todas las reglas de
la técnica constituyente podrian resumirse en las breves pero sabias
palabras que se leen en la famosa recopilacién legal visigbtica llamada
Fuero Juzgo, que rigi6 en Espafia durante los siglos VII y VIII (leyes
I, IV y VII): “La ley se debe hacer con ciencia y con arte, fundada en
verdad y en buenos y honestos mandatos, y no por semejanza,
sutileza de silogismos, ni controversia”, “El legislador debe hablar
poco y bien, y no ha de hacer uso de conceptos dudosos, a fin de que
el contenido de la ley, luego que se oiga, sea entendido por tedos sin
duda ni dificultad alguna”, Reglas que, a su vez, el cédigo famoso sin-
tetizaba todavia en otra que abarca a las anteriores: “El legislador
al hacer las leyes mire a Dios y a su alma”.

En la humana imperfeccion, quizas una de las tareas mas dificiles,
sino imposibles, es hacer constituciones para los pueblos, Ya escribio
VOLTAIRE: ‘“siempre me ha parecido que la mayor parte de los hom-
bres han recibido de la naturaleza bastante sentido comiin para hacer
Ieyes; pero que no tienen justicia para hacer buenas leyes” (%7). Y para
quienes se atreven a acometer faena tan ardua, queda pendiente el
aterrador anatema que pronuncia el Libro de los Libros (Isaias, cap.
IX, versiculo 19): “jAy de aquellos que establecen leyes inicuas!”,

(64) Convencién Constituyente de la Provincia de Buenos Aires: 1876-13873, t. 1, p. 862,

(85) CHARLES BORGEAUD, Etfablissement et Repision des Constitutions, Paris, 1893,
™ 'I'V.

(68} EOSE ORTEGA Y GASSET, Obras Completas, Madrid, 1954, t. 2, p. 481,

(67) VOLTAIRE, Diccionario Filosdfico, Buenos Afres, 1935, Leyes, p. 429,
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1. Centendrio de nascimento é expressio que nos dd idéia de algo gran-
dioso. E essa grandiosidade se eleva em imponéncia, em britho, quando se
trata de um dos maiores vultos de nossa Reptiblica, do politico altivo, do arador
elogiiente, do advogado excepcional, do escritor versatil, do jurista e, sobretudo,
do constitucionalista talentoso, que foi Joio Mangabeira, em torno de cujas
idéias nos debrugamos, neste momento, no ano em que, se vivo estivesse, estaria
completando um século de existéncia.

Dos seus diversos trabalhos, um se destaca — Em Torno da Constituicio —
por apresentar contribuicBes teéricas e praticas, no campo do Direito Consti-
tucional,
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No 4mbito da Subcomissdo, nomeada pelo Ministro da Justica, Antunes
Maciel, com a finalidade de elaborar o anteprojeto de Constituigdo, a ser apre-
sentado & Constituinte de 1933, coube a Mangabeira a tarefa de relatar capi-
tulos ou segdes referentes a estado de sitio, declaragiio de direitos, garantias ac
funcionalismo, nacionalidade, cidadania e inelegibilidade. Mas oocorre que seu
destaque, entre os juristas, foi de tal sorte que lhe recaiu sobre os ombros a
incumbéncia @ #ltima hora, de articular e re(?igir, em 136 artigos, os 277 dispo-
sitivos que se distribuiam e atropelavam nos dois fasciculos de “conglomerados”,
como lhes chamou o senhor Mello Franco, conforme ele préprio relata (1).

Por isso mesmo, surgiu-lhe a solicitagio do Didrio Carioca para que pro-
duzisse a defesa do anteprojeto governamental, que trazia, sem duvida, a marca
de seu pensamento. Das colunas da imprensa seus trabalhos passaram a se
enfeixar na obra aludida, que surge e se mantém indispensavel na compreensdo
do préprio texto constitucional de 1934.

2 — O Federalismo

Desde os primérdios da Repuiblica a forma estrutural do Estado brasi-
leiro esteve sob constante questionamento, fundamentalmente em dois aspectos:
poderes da Unifio e autonomia dos Estados-Membros.

Rui Barbosa, cognominado por Mangabeira de Construtor da Reptiblica (2),
sempre se opds ao chamado “pacto ultrafederalista”, gestado pela Constituinte
de 1891. Mangabeira, o discipulo mais fiel de Rui, também de acordo com
esse pensamento, seguiu-lhe as pegadas e procurou imprimir no anteprojeto
uma estrutura federativa, onde a Uniiio estivesse fortalecida e os Estados-
Membros com suas autonomias asseguradas.

Dizia que o anteprojeto fez foi considerar nacionais certos inieresses locais,
que, no curso de 40 anos, tomaram esse cardter, como a instrugio primdria, @
setide publica e a viagdo férrea (3). Abusos eram cometidos de toda sorte pelos
g()vemos estaduais e a Unifio se desfalecia diante dos mesmos. Precisava-se de

’

érmulas que afastassem a possivel desagregaciio nacional,

Um dos aspectos de capital importancia foi quanto 3 extingio dos impostos
interestaduais e intermunicipais, pois, para ele, o Pais nio poderia continuar
vivendo dentro de um clima intrangiilo, provocado por tarifas estabelecidas
pelos Estados, dificultando o pleno desenvolvimento. Defendeu uma arma efe-
tiva para tanto; a intervencio federal. E essa ficou constando no art. 13, letra g
do anteprojeto que se referia, expressamente, ao art. 17 que, por sua vez, vedava
0s impostos interestaduais e intermunicipais. A Constituicio de 1934 nic ado-
tou o instrumento intervencionista para essa hipétese.

Em outro passo, defendeu a necessidade de se arrolar algumas hipéteses,
que possibilitassem a intervencio federal nos Estados-Membros, Nio se tra-
tava de cercear a autonomia destas entidades, mas de fazer preservar a unidade
nacional,

(1) Em Torno da Constituigdo, S. Paulo, Companhia Editora Nacional, 1934, pag. 9.
(2) Rui, o Estadista de Republice, S. Paulo, Livraria Marting Editora, 3° ed., phg. 47.
(3) Em Torno..., pag. 17.
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Votou, por exemplo, concordande com a pratica intervencionista no caso
de o Estado-Membro atrasar o pagamento dos vencimentos de qualquer magis-
trado (preferia que o atraso atingisse seis meses e ndo trés, como, afinal, venceu
a maioria na subcomissio). Sua preocupacio era a de pdr a salvo os juizes que
caissem no fosso da antipatia ou do ddio dos governadores. Com a autoridade
abusiva de que dispunham os chefes do Executive, interferindo, inclusive, de
forma decisiva na politica federal, ndo lhes seria dificultoso pressionar os magis-
trados, retardando seus vencimentos.

Defendeu a intervengio, tamhém, na hipétese de os Estados inaplicarem,
no minimo, 10% dos impostos estaduais na instrugdo primaria ¢ 10% na saide
publica. Nio entendia que essa disposicio fosse atentatéria da autonomia
estadual, mas acreditava que os referidos servigos “beneméritos” estavam acima
da idéia de perda de autonomia e que seria um “erro monstruoso” deixar per-
centuais em gastos desnecessarios e supérfluos.

Avesso 4 autoridade demasiada dos governadores, pugnou, com veemeéncia,
pela intervengao, na hipétese de se “assegurar a execugdo das decisGes ¢ ordens
de justica”. A férmula era mais ampliativa do que aa:ela existente na Cons-
tituigio de 1891, quando se restringia a “execugdo das sentencas federais”.
Objetivava-se, jo agora, colocar a justica estadual sob o pélic vigoroso da
intervencdo,

Revoltava-se Mangabeira contra o autoritarismo dos governadores que,
para ndo dar cumprimento as decisGes da justica estadual contrixias a seus
interesses pessoais ou politicos, deixavam de fornecer “a forga indispensavel 2
sua execugio”.

A uniformidade dos impostos federais para todos os Estados-Membros
foi um dos principios por si defendidos, porém ndo deixou de ser um ardoroso,
propugnando por uma ressalva a essa uniformidade, desde quando houvesse
necessidade de “atender is condigGes peculiares de certos Estados, quando o
exigirem os interesses gerais de suas populagdes”. Escudou-se na autoridade
incontestavel de seu lider e mestre Rui Barbosa, que abragara essa idéia, colo-
cando-a no programa revisionista do Partido Liberal.

Ainda ai se observa a preocupagio de Mangabeira com a preservagic da
estrutura federalista. Aos menos avisados — que denominou de arraia miida
— parecia, & primeira vista, que se estava vibrando um golpe na autonomia esta-
dual, porém visava-se, justamente, o oposto, amoldando e flexibilizando os
impostos federais s mais diversas disparidades de natureza geografica e econd-
mica, que dominam, ainda nestes dias, nosso continental Pais,

Evitar-se-ia 0 que ji4 ocorrera, quando o Congresso Nacional afastou a
incidéncia do imposto de importagzo para que cabegas de gado chegassem aos
Estados do Acre e do Mato Grosso. Medida, na oportunidade, mais vantajosa
do que a aquisi¢io de carne no Rio Grande do Sul que deveria chegar a pregos
proibitivos no Norte e no Centro-Oeste brasileiros.

Poder-se-ia evitar a importagido de carvdo — em abundéncia no Sul — para
pulsionar a navegagio no Norte do Pais.
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Dar-se-ia, por exemplo, um combate mais efetivo ao flagelo das secas no
Nordeste.,

A disposigio viria atender, nos devidos termos, a dispare situagdo econd-
mica do Pais, adequando a tarifa aduaneira “ndo raro criada para proteger
industrias ficticias e prosperas em Estados do Sul”, como verberava em uma
de suas corajosas investidas.

3

Em todos os aspectos, onde muitos viram atentados 4 autonomia dos
Estados, em verdade, sobressai-se, em Jodo Mangabeira, a preocupagao com a
integridade nacional, o desejo de tornar um Pais forte, uma nagdo acima de
disputas regionais, prejudiciais aos auténticos interesses do Pais.

Era adepto de um federalismo que fosse adequado aos anseios do Pais,
sustentando, com razdes, que a federagio nao apresenta uma forma definida,
certa, invaridvel, como o contorno de uma figura geométrica (*). Escreve,
entdo, uma de suas paginas mais contundentes e eruditas, explicando os gigan-
tescos Gbices para se chegar a uma caracterizagio perfeita de federagio. Mostra
as divergéncias de opinides dos grandes mestres do Direito publico e chama aos
que o execravam como o destruidor do federalismo de “veranistas do direito”
ou de “constitucionalistas de praias de banho”,

O federalismo que queria para o Pais era o do engrandecimento da nagéo,
que superasse a ampla autoridade dos governadores estaduais e, entre esses,
os que dela abusavam, impondo uma politica como 2 do chamado “café com
leite”. Com a experiéncia vivida com a tentativa separatista do Estado de
S. Paulo, quem fosse, realmente, federalista, deveria estar de olhos abertos para
o “ultrafederalismo” que poderia levar o “Brasil A separagiio”, como previu
Mangabeira.

3 — Unicameralismo

Uma das matérias que ainda gera controvérsia, no campo do Direito
Constitucional, com elenco de argumentos pré e contra, é relativa ao unica-
meralismo. As preferéncias se dividem, na pratica, em textos constitucionais e,
na teoria, em estudos de publicistas dos mais variados quilates.

Deve existir, no Poder Legislativo, dualidade de CAmaras (CAmara Baixa e
Camara Alta) ou é suficiente apenas uma s6 casa parlamentar? Apesar de ter
marcado presenga ¢ ocupado a tribuna do Senado Federal, na qualidade de
um dos seus membros, Mangabeira ndo se deixou envolver por essa aura, posi-
cionando-se, decisivamente, na elaboragdo do anteprojeto constitucional, como
auténtico unicameralista.

Defensor dos fracos e oprimidos, opositor das elites sociais, socialista con-
victo, tendo sido um dos fundadores do Partido Socialista Brasileiro, em 25 de
agosto de 1946, ao lado de doze correligiondrios, Jodo Mangabeira via no
Senado a projegio de um sentido aristocrata, de uma dicotomia no mundo social.
Por isso mesmo, para ele, o bicameralismo s6 devia existiv e sé se justificava,
onde houvesse “uma aristocracia qualquer”, que teria representagdo na deno-

(4) Em Torno..., phg. 21.
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minada Cémara Alta, e uma classe popular que elegeria os membros da CAmara
Baixa, Onde 2 expansio das massas tomava conta, nio deveria sobrar lugar
para os resquicios de uma nobreza ensombrada.

Afirmava: As Cdmaras Altas simbolizam um mundo que desaparece, na
expurgagio dos privilégios iniquos da aristocracia do sangue ou da riqueza. (®)
Era o desabafo de quem sempre pregou a “solidariedade social, baseada na
solidariedade da produgido” ou de quem, repugnado, dizia, em conferéncia
proferida nos idos de 1952: “Mas o empregado, manual ou intelectual, quando
vende ao empregador a forga de trabalho, nos servigos que lhe presta, em troca
do salirio ou do ordenado que recebe, o que de fato diariamente lhe vende
a retalho é a prépria vida™ (°).

O Senado, pois, néio tinha mais razio de ser, em um mundo onde a nobreza
perdera seus botdes enfeitados e seus punhos rendados. Nao havia mais sentido
em lhe dar o papel de Cimara revisora. Essa atribuigio competia a opinido
ptiblica, manifestada por todos os drgdos da discussdo livre — imprensa, comi-
cios, associagdes, mias (7), Falava o defensor da liberdade de manifesta¢io
de pensamento, o democrata que enxergava na opiniio piblica a qualidade de
verdadeiro cadinho da legislagio do parlamento. O forum amplo do debate
popular era a casa revisora melhor que poderia existir.

Ao argumento utilizado pelos defensores do bicameralismo, afirmando que
essa instituig@o & indispensdvel 4 existéncia e configuragio do sistema federativo,
chamava o paladino das liberdades piblicas de “argumento Achilles”, visuali-
zando vulnerabilidade ndc apenas no calcanhar, porém “em todo o corpo’.
Explicou, em conferéncia pronunciada no auditério da Fundagio Getilio Var-
gas, sob o titulo A Organizacdo do Poder Legislativo nas Constituigbes Repu-

licanas, que a segunda Célmara surgiu, na estrutura federal dos Estados
Unidos da América (a primeira do mundo), como férmula para dissolver
impasse existente entre Estados fortes e fracos. O compromisso de Connecticut
resolveria a matéria uma vez que os grandes Estados continuariam a prepon-
derar, como forga numericamente proporcional aos seus habitantes, na Cdmara
dos Deputados, e os pequenos Estados garantiriam sua autonomia e salvariam
a vaidede do seu prestigio pela igualdade de representagdo no Senado (3).

Isso, evidentemente, ndo atingia o cerne do federalismo.

Fiel a suas idéias, voltaria o ilustre constitucionalista a ratificar seu enten-
dimento, quando foi convidado pelo Instituto de Direito Piblico e Ciéncia Poli-
tica para apresentar sugestoes sobre a estrutura ¢ funcionamento do Poder Legis-
lativo. Na 12 mesa-redonda, realizada em 23 de agosto de 1933, na qual Man-
gabeira figurava como relator, sintetizava suas sugestGes e, entre elas, a refe-
rente ao unicameralismo: Proponho a aboligdo do Senado; é que sou unica-

(5) Em Torno..,, phg. 54.
(6) Apud S4& Menezes, Vultos que Ficaram, MF Editora, Salvador — BA, 1977, pag. 91.
(T Em Torno..., phg. 56.

(8) Estudos sobre a Constituicio Brasileira, Rio de Janeiro, Fundacao Getilio Vargas,
1954, pag. 114, Participam desta obra diversos publicistas, que analisaram a Consti-
fuigho de 1946.
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meralista, Acho, como Kelsen, que o sistema unicameral é ¢ base mesma da
democracia, Todas as razdes que justificavam as duas Cdmaras, quer no sistema
unitdrio, quer no sistema federativo, perderam sua for¢a historica, perderam
seu conteddo de vida. Sdo meras formulas caducas para composigdo de inte-
resses partiddrios e ndo para realizagio prética da vida do Pais (°).

Entretanto, prevendo, de logo, que os debatedores nio apoiariam a suges-
tao, enfatizava a necessidade de se transformar o Senado em orgdo revisor dos
projetos da Cdmara — que ndo poderio ser rejeitados, mas apenas emendados,
ndo podendo, por sua vez, as emendas do Senado ser rejeitudas pela simples
maioria, sendo por dois tercos da Cdmara (e na elaboragio legisiativa, que estd
mais adiante, ver-se-d como ela se processaria numa e noutre Casa) caso a bica-

meralidade persista (1°).

O fundamental, assim, na hipétese, seria retirar ao Senado a iniciativa de
lei, deixando-The a tarefa de aperfeicoar os projetos provindos da Cimara dos
Deputados.

O espirito do homem publico, preocupado com os interesses da Nagfo, se
projetava nessa sugestio sucedinea. Niio sendo sua idéia vencedora, nem por
isso se fechou na redoma de sua tese. Procurou contribuir para o aperfeigoa-
mento do Legislativo, embora contrariando seu ponto de vista origindrio.

Nio ¢ demais se registrar que a idéia unicameralista de Mangabeira,
aprovada na subcomissio elaboradora do anteprojeto constitucional, em 1933,
influi, de alguma forma, na Constituinte de 1934, A Constitui¢gio desse ano,
em seu art. 22, gizou que o “Poder Legislativo é exercido pela Cimara dos
Deputados, com a colaboragio do Senado Federal”. Por af se vé que o papel
da 2?* Cimara foi secundério; foi-lhe dada a condigio de colaborador, o (ue nio
acontecia na Constituigio de 1891, que expressava que o “Poder Legislativo
¢ exercido pelo Congresso Nacional”,

Nio se chegou 4 adogio do unicameralismo, como queria Mangabeira,
porém se diminuiu a importincia do Senado no exercicio do Poder Legislativo,
o que revela a influéncia das idéias do prestigioso politico e jurista.

4 — Unidade da magistratura

Revelando preocupagio com o federalismo brasileiro e anatematizando as
chamadas “oligarguias estaduais”, Mangabeira foi um dos propugnadores imper-
térritos da unidade da magistratura.

Atento aos desmandos das governadorias estaduais, & prepoténcia com que
tratavam os juizes dos Estados-Membros, aos graves problemas, gerados pela
dificuldade em se estabelecer a competéncia dos juizos, o constitucionalista
emérito posicionou-se. Ja o fizera Rui Barbosa, decidindo-se contrariamente a
dualidade da magistratura, tendo até colocado como um dos pontos da sua

(9) Estudos Constitucionais — Poder Legislativo, Rio de Janeiro, Fundacio Getiilio
Vargas, 1956, pag. 18.

(10) Op. cit, pags. 18 usque 19.
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plataforma, em 1910: dizia que no Brasil, onde o direito substantivo é um sd,
forca era ser um sé o sistema do processo, e ter o organismo judicidrio um
cardter uno (11) e apontava os males da magistratura dual, com o verbo can-
dente que Ihe era inato, alguns dos quais ainda encontramos hoje (12},

Quem ler, também, o trabalho do Ministro Pedro Santos, intitulado “Os
juizes estaduais na federagio brasileira”, publicado nas Pandectas Brasileiras,
percebe a situagio cadtica a que chegara a justica estadual. Em 1918, data
em que fora escrito o referido trabalho, ainda se questionava se os juizes esta-
duais estavam abroquelados pela garantia de vitaliciedade (*). E o mesmo
autor quem nos d4 noticia de que, em 1913, o Estado do Amazonas pretenden
reformar sua Constituicio e no projeto se almejava a disponibilidade de magis-
trados, sem se atentar para a garantia da vitaliciedade.

Antes, em 1892, o entiao governador de Pernambuco demitira todos os
juizes de direito estaduais.

O panorama que se desenhava, nos Estados-Membros, quanto 4 situagéo
da justica estadual, era deprimente, pois os juizes se tornavam joguetes nas maos

inescrupulosas de governadores politiqueirns.

Contra essc quadro se batia Mangabeira, pretendendo, com o unitarismo
da justiga, fazer cessar as injusticas que catam, pesadas, sobre os juizes e, sobre-
tudo, sobre os jurisdicionados, que sofriam as seqiielas,

Aos que diziam que a unidade da magistratura era incompativel com a
federacio, responde o jurista, mencionando opinides de Rui, Clovis Beviliqua
e Jodo Monteiro. Vai ao direito ccmparado e cita exemplos de federagbes coexis-
tindo com a justiga una, tais como as da Alemanha e da Austria.

Criticou o projeto do Ministro Arthur Ribeiro, demonstrando que nesse
é que se tornava inconcilidvel o regime federativo com a “subalternidade da
Uniao”, j4 que despejava essa entidade de “uma competéncia privativa”. Feria
a sistematica do regime federativo esse tipo de férmula que permitia o julga-
mento da Unidio por juizes de investidura estadual.

Para Mangabeira, adotando-se a unidade da magistratura, ndo se violava
qualquer principio federativo e, de fato, se alijavam diversos males que con-
turbavam a prestagio jurisdicional no Pais.

(11} Comentdrios & Constituigdo Federal Brasileira, S. Paule, Livraria Académica, vol.
IV, pag. 51 (textos coligidos por Homero Pires).

(12) “Entregue ao arbitrio dos poderes locais, a magistratura baixou, moral e profissio-
nalmente, de nivel. Profissionalmente; porque os magistrados estaduais nio tém
horizonte. As suas fungdes mal retribuidas, a sua carreira confinada, a sua estabi-
lidade precaria excluem, em geral, do seu quadro as melhores capacidades. Moral-
mente; porque, abandonada aos interesses de provincia, &s suas revolugdes, as into-
lerancias dos seus partidos, a magistiratura local tem de acabar resignada ao papel

de instrumento politico, e vegetar nessa contdicio desmoralizadera.” — Op. cit.,
phg. 51.
[ ]
(13) “Assim é que, entre nés, ainda se discute se os juizes estaduais, na Pederagio brasi-
leira, desfrutam da vitalicledade em conseqiiéncia da Carta da Unifo...” — op. cit.,

5% vol,, organizado por Eduardo Espinola e Marques dos Reis, pag. 30.
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5 — Elei¢ao presidencial

No particular do processo eleitoral, visando a Presidéncia da Repiblica, a
opinido de Mangabeira era, realmente, singular.

Sua idéia nfo conseguiu convencer a majoria elaboradora do anteprojeto
constitucional, que entendeu ser mais consentinea a elei¢io do Presidente da
Repriblica através da Assembléia Nacional,

Parece ser surpreendente o posicionamento do grande politico: contrario
a0 processo direto de escolha ¢ A eleigio pela Assembléia Nacional.

Entendia que a colheita direta do voto popular acarretava males intrans-
poniveis e que o Pals ainda se achava despreparado para tal tipe de eleigdo.
Acrescentava, enumerando, algumas circunstincias de ordem cultural e socio-
légica que serviam de suporte & sua idéia: a dificuldade de comunicagdo, 0
atraso cultural do interior, a escassez dos meios de publicidade, a pouca den-
sidade de populagio (). A tudo isso adicionava um fator importante que
retirava toda a seriedade do processo eleitoral, levando-o aos desvaos da fraude
ou da violéncia: a atuagio dos governadores, dirigindo a maquina governamen-
tal, torceria e retorceria, em auténtica entrancadura, a manifestagio do eleito-
rado, principalmente no interior, onde a massa inculta e desassistida estaria
exposta ds pressbes ou aos apelos demagdgicos — situagio que, nos dias que
correm, ainda pode ser observada, mdxime, nas regides economicamente débeis.

Também afirmava nio ser favorivel i eleicio, tio s0, pela Assembléia

. Nacional. Haveria carta marcada. A Presidéncia da Republica teria sempre

como candidato o lider da maioria ou o presidente do 6rgio legislativo. E

vaticinava peremptério: S6 um cego ndo verd os conluios, os conchavos, as cam-

balachos de toda a ordem, que Presidente de Assembléia e lider, auxiliados pelo

Poder Executivo, fardo com os Deputados, em troca dos votos na futurg elei-
gdo (13).

Predicava, entiio, “um meio termo” entre a elei¢io direta e a eleigio pela
Assembléia Nacional. Deveria haver um colégio eleitoral mais amplo, onde figu-
ratiam representantes de camadas significativas da sociedade, onde determi-
nadas instituigdes se fariam presentes, através de delegados. Esse eleitorado
seria composto da Assembléia ¢ do Conselho Supremo; dos membros do Supremo
Tribunal, do Tribunal de Contas e do Tribunal Militar; dos generais e almirantes
efetivos, representando as forgas armadas, diretamente interessadas na escolha do
seu chefe; dos Governadores, dos Presidentes das Assembléias e dos Tribunais de
Apelacdo dos Estados; do Prefeito ¢ dos Presidentes do Conselho e do Tribunal
de Apelacdo do Distrito Federal; dos diretores dus Faculdades de Ensino Su-
perior (18),

O corpo eleitoral seria uma elite representativa, onde a Assembléia Nagcio-
nal comporia a2 metade e isso daria & elei¢io verdadeiro cunho democrético,
circunstincia fundamental e inarredavel.

(14) Em Torno..., pag. 128.
(15) Em Torno..., phg. 129,
(18) Em Torno..., pig. 130.
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6 — Competéncia tributdria

Examinou Mangabeira a questio da titularidade para imposigio de tributos
e manifestou sua opiniio. A matéria se resume em se fixar um critério de con-
cessio de atribuicdes aos Estados-Membros e & Unido para decretacio de
tributos.

Foi exatamente essa parte do anteprojeto que sofreu os mais contundentes
ataques, os mais irados protestos dos que viam periclitar a Federagdo. O artifice
maior do esbogo do documento constitucional fez as devidas colocagtes, dissi-
pando duvidas e corrigindo equivocos de interpretagio.

Defendia a competéncia concorrente da Unido e dos Estados-Membros,
relativamente ao campo da tributagio nio privativa. Para elidir ou para pre-
venir a bitributagdo ou, mesmo, para conciliar os interesses entre aquelas enti-
dades de direito publico, sugeria-se que o Conselho Supremo (“6rgio técnico,
consultivo e deliberativo, com funcdes politicas e administrativas”, de acordo
com o art. 68 do anteprojeto) elaborasse, a cada giiingiiénio, uma lei. Era a
férmula pratica para possi%)ilitar a sobrevivéncia de um principio.

Segundo Mangabeira, se s6 a Unido tivesse competéncia para decretar os
impostos ndo repartidos, essa entidade veria, apenas, seus interesses, suas neces-
sidades. As realidades dos diversos Estados-Membros néo sdo idénticas. Tributos
que seriam aceitiveis em Estados-Membros maiores, de melhor potencial eco-
ndmico, transformar-se-iam em incdmodos e vexames para a economia de um
pequeno Estado-Membro, Deixar-se-ia, pois, a cada entidade a competéncia
para decretagio dos tributos, naquele vasto campo, evitando-se hipertrofia da
Unidio ou esfacelamento de Estados-Membros. Esse era o cuidado do jurista
na repartigio de competéncias.

Quanto ao imposto de exportagio, argumentou, com veeméncia, que a
competéncia impositiva deveria caber 4 Unido e ndo as entidades autdnomas.
Mais uma vez a atengfio se volta para a manutengio dos lagos federativos.

Deixar tal imposto no ambito da titularidade dos Estados-Membros signi-
ficava: permitir que os Estados-Membros centrais permanecessem como cauda-
tarios dos demais Estados-Membros maritimos, ou fazer com que se debatessem
numa guerra de tarifas sem limites e sem tréguas; a desigualdade entre os
Estados-Membros, pois, coloca o produtor antigo, parede meia com o novo,
numa situacio de inferioridade ¢ de pobreza, que roga pela escravidao (7).

A Constituinte de 34 nio acompanhou esse laeido raciocinio, dentro de uma
irretorquivel clareza, tendo como supedaneo fatos comprovados,

O imposto de renda (até hoje mal aplicado e sumamente injusto para os
que pouca renda tém a declarar...) foi objeto, também, de estudos, Dizia
Mangabeira que o mesmo deveria passar & competéncia dos Estados-Membros,
subtraindo-se 4 da Unido. Baseava-se em fatos concretos: no Distrito Federal
arrecadava-se produto de imposto de renda em quantitativo maior do que em
Sio Paulo, Rio Grande do Sul, Minas Gerais ou Bahia. Como se poderia expli-

17y Em Torno..., pag. 137.
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car tal fato, partindo-se do principio de que aquela entidade era economica-
mente inferior a essas? A ree})osta era simples: O imposto de renda exige pes-
quisas locais, a que os Estados nio se prestam, porque esse tributo nio lhes
pertence (18).

Para sanar esse dbice, a solugiio seria deslocd-lo para o campo de inci-
déncia dos Estados-Membros que, certamente, se empenhariam numa arreca-
dagio proveitosa, afastando aquela realidade (ainda imutavel) que Mangabeira
sintetizava: sé quem paga no Brasil devidamente o imposto é o funciondrio,

que ndo tem outro jeito, wma vez que recebe os vencimentos com o desconto
jd feito do tributo (19).

Nao foi aceita pelos constituintes de 34 essa inovagiio.

7 — O principio da irretroatividede du lei

Demonstrando conhecimento cientifico e atualizagio quanto aos mais mo-
dernos ensinamentos doutringrios, assim como os jus positum constitucional de
diversos paises, Mangabeira defendeu a nio-inclusio, no anteprojeto, da regra
da irretroatividade das leis, que a Constituicio de 1891 expressara, de forma
absoluta, ao impor a vedagéo aos Estados-Membros e & Unido de prescreverem
leis retroativas (art. 11, n® 3).

Considerou tal principio da irretroatividade uma velharia, sendo uma “ga-
rantia falaz”. A disposigio que prescrevesse essa regra seria “arcaica, errada e
mentirpsa”. Estudou o direito comparado e chegou 4 conclusdo de que o cons-
titucionalismo moderno nio consagra enunciados deste jaez, a ndo ser naqueles
paises menos civilizados. Incursionou pela doutrina alienigena e foi colher
subsidios nas obras de Paul Roubier, Planiol, Capitant, Bonnecase, Ferrara ¢
outros juristas de igual estatura.

Além de considerar que a regra da irretroatividade nio cra clara, “nem na
sua significagio, nem no seu contedado”, sendo, por isso mesmo, passivel de
interpretagbes diversas, Mangabeira — socialista convicto — entendia que essa
regra nic deveria constituir em 6bice ao desenvolvimento politico, econdmico
ou social. A vida social lato sensu nilo deveria jamais ficar atrelada a um prin-
cipio, inserido em uma Constituigio, impedindo sua plena evolugio. Seria dar
ensanchas a0 ultra-individualismo — incompativel para um socialista voltado,
realmente, para os interesses do povo.

Quanto & irretroatividade das leis penais, Mangabeira foi favoravel, desde
que a lei anterior ndo se apresentasse mais favoravel ao acusado de wm delito.
Se a lei posterior fosse benigna ou mais branda para o acusado, deveria ela
sofrer retroagdo. Seria o “grande principio essencial A liberdade humana”.

Quando se argumentou que o anteprojeto nio procurou proteger os direitos
adquiridos da retroatividade das leis, Joio Mangabeira, calcado nos maiores
juristas, ops-se, a partir mesmo de expressio “direito adquirido”. Uns rejei-

(18) Em Torno..., pag. 143.
(18) Em Torno..., pag. 145.
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tando essa expressiio, por ser vazia de conteido, outros, substituindo-a pela de
“sitnagfio juridica”. Duguit, entdo, é chamado 4 colagdo € se faz uma citagio
sua, quando proferira uma conferéncia na Universidade do Cairo: Daqui a
poucos meses fard meio século que ensino Direito. E nio sei até hoje o que seja
direito adquirido (20).

Dizia, entdo, que, se a doutrina nio era undnime na conceituagio da ex-
pressdo “direito adquirido”, ndo haveria razio légica para se inserir, em um
texto constitucional, regra que adotasse principio desse teor. Seu lugar deveria
ser em legislagio ordinaria e explicava: Ndo é num instrumento politico que
eles — certos principios, inclusive o da irretroatividade — podem existir e flo-
rescer. Nem a sociedade, nem o Estado, nem a Nagdo se deixariam prender
por esses artificios, nos seus trenses de sofrimento ou de perigo. Em dias tais,
o legislador deve ter as mdos livres para encontrar a formula politica capaz de
salvar os interesscs supremos. E buscar nessas comogdes sociais as ficgoes juri-

dicas dos dias trangiiilos, é procurar os templos de Atldntida submergida ().

Quanto a essa questio da irretroatividade das leis e, especialmente, em
relagio ao art. 11, n® 3, da Constitui¢do de 1891, que, como referido, proibia a
edigao de leis retroativas, a opinidio de Mangabeira nio se colocou em sintonia
perfeita com a de Rui Barbosa. Esse, num trabalho denominado Anistie Inversa,
onde analisa a lei de 21 de outubro de 1895, defendeu o entendimento de que
a aludida disposigao constitucional nio proibia “em absoluto a retroatividade,
sob qualquer forma, em qualquer género de leis” (2). E acrescentava que
a vedacio constitucional, existente entre nds, acerca da retroatividade das leis,
ndo se pode entender sendo quanto & rotatividade injuridica e viciosa; porque
leis hd inofensivamente irretroativas, leis legitimamente retroativas, leis, até, ne-
cessariamente retroativas. No primeiro caso estdo as leis que nio ferem direitos
adquiridos; no segundo, as leis interpretativas, retificativas e confirmativas; no
terceiro, as leis favordveis a condigdo dos acuscdos. Todas essas retroagem cons-
titucionalmente (e a anistia ¢ uma delas); porquanto ndo estdo em conflito com
a razdo do preceito constitucional, que é simplesmente uma garantia a favor dos
individuos e dos contratos, contra o arbitrio legislativo (*3).

Nio ha davida de que Rui se utilizou de uma técnica de interpretagio para
abrandar o rigor do dispositivo constitucional. Usou de um critério liberal e
pratico. Agiu, como diria Herman Pritchett, sem considerar af sistema consti-
tucional como separado del sistema politico, sino como parte necesaria de €,
cuya mision es el cumplimiento de la funcién vital de dar orden y estructura a
los inevitables procesos del cambio (**),

Mangabeira ndo quis arriscar as variagbes da interpretagio constitucional,
preferindo ndo inserir, no Texto Maior, dispositivo idéntico ao de 1891.

O constituinte de 1934 nio adotou o rigor dos elaboradores de nossa pri-
meira Constitui¢io republicana, porém se utilizou (e consagrou na vida cons-

(20) Em Torno..., pig. 162.

(21 Em Torno..., pag. 162.

(22) Comentdrios @ Constifuicdo Federal Brasileira, vol. 1° pag. 375.
(23) Op. cit., pig. 376.

(24) La Constitucién Americana, Tipografica Editora Argentina SA., Buenos Aires, 1965,
pag. 70.
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titucional brasileira, tanto em 1946 como em 1967) da férmula que assim se
expressava: “A lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridice perfeito e
a coisa julgada”.

8 — A ordem econdmica e social

Adepto ciente e consciente do socialismo, ndo seria de estranhar que
Mangabeira se espraiasse, com maior extensao, ao tratar da ordem econdmica o
social, inovagio no perfil constitucional brasileiro.

O capitulo do anteprojeto que se incumbiu dessa matéria teve como relator
Osvaldo Aranha, mas o jurista baiano colaborou decisivamente, como ele pré-
prio declara nas primeiras paginas de sua obra em defesa do anteprojeto.

Em entrevista, quando perguntado sobre as linhas mestras do anteprojeto,
dizia referindo-se ao aspecto sécio-econdémico: O que é essencial é o tendéncia
humana, social ou, se quiserem, socialista do projeto, que atende, nas propor-
¢bes do nosso meio, as reivindicagdes e aspiragdes das c%asses pobres; Jue arma
o Estado com o poder de colocar no mesmo pé de igualdade o capital e o tra-
balho, intervindo, por isto mesmo, nas relagdes; que reconhece e acata a pro-
priedade, mas proclama antes de tudo a sua fungdo social e lhe prescreve de-
veres; que abandona o velho e degradante conceito romano, e coloca o trabalho
produtivo acima da propriedade inerte e parasitdria ().

Foi imbuido desse espirito, voltado para as aspiragbes das classes menos
favorecidas, que Mangabeira defendeu uma série de disposi¢des no 4mbito da
ordem econdmico-social. As Constituigdes de apds-guerra (1914-1918), em todo
o mundo, procuravam o ressurgimento democritico, adotando principios e
normas que dessem melhores condigtes a um desenvolvimento social, e nosso
Pais, da dtica do Direito Constitucional, estava completamente em descompasso
com a nova realidade surgida dos destrogos da primeira grande guerra.

O anteprojeto constitucional, defendido pelo grande jurista, procurou cor-
responder 3 situagio econdmico-social do Pafs, mas 0 mesmo nio aconteceu com
o projeto de Constituicao. A esse foram dirigidas duras criticas de seu mais
altivo justificador: Onde, porém, o projeto requinta no seu reacionarismo, é no
capitulo da ordem socidl. Ai tudo é garantia, carinho e conchego para os ricos.
Escdmeo, desprezo e impiedade para os pobres. Haveremos de examinar esses
textos de biblia plutocrdtica (28).

Defendeu o dispositivo do anteprojeto que protegia o trabalhador nesses
termos: “0 dia de trabalho ndo excedera de 8 horas e nas inddstrias insalubres
de 6. Em casos extraordinarios, poderd ser prorrogado por 3 horas, vencendo
o trabalhador o duplo do salirio normal. A prorrogagio nio poderd ser feita
consecutivamente por mais de trés dias, e nao sera permitida nas inddstrias
insalubres, nem aos mencres de 18 anos”. A norma era extensa, mas objetivava
maior protegdo ao trabalhador. O projeto de Constituigio, no entanto, o reduziu,
levando de roldio o cerne da protegdo, ao fixar, simploriamente, que “sempre
que possivel, sem maior inconveniente, o trabalho nio deveri exceder de 8
horas”.

(25) Em Torno..., pag. 288 (entrevista).
(26) Op. cit,, pag. 166.

38 R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 obr./jun. 1980



Para Mangabeira se estereotipava, ai, a “escravizagio completa do operi-
rio”, ja que o empregador teria sempre a idéia de que seria conveniente a pror-
rogacio da jornada de trabalho. ..

No sentido de concretizar o protecionismo aos trabalhadores urbanos ou
rurais, 0 anteprojeto estabelecia que o Ministério Puablico, federal ou estadual,
deveria prestar assisténcia gratunita aos referidos empregados e velar pela estrita
aplicagio das normas trabalhistas. Tomando conhecimento de que essa dispo-
sicdo nao fora encampada pelo projeto de Constituicdo, o jurista se alevanta
peremptério: Quem conhece o abandono, o sofrimento, a desorganizacdo do
proletariado rural, e, por isso mesmo, o mais explorado de todos, bem sabe
que as normas legais protetoras do trabalho, fraudadas mos centros urbanos,
quase que ndo se excculam no interior, onde, realmente, a prépria lei de aci-
dente de trabalho ndo se aplica (27). A afirmagéo traduz, ainda, nos nossos dias
uma verdade inquestiondvel, apenas, em parte, mitigada pela interioriza¢io da

Justica do Trabalho,

Defendeu, também, a adogio de um dispositivo, no texto constitucional,
que consagrasse um “fundo de reserva de trabalho”, a ser criado pelas empresas
comerciais ou industriais. O objetivo seria assegurar aos empregados (o ante-
projeto distinguia operdrio de empregado — prova de que, & época, os traba-
lhadores possuiam um minimo de protegio) a percep¢io de valores, corres-
pondentes a um ano de salario, se houvesse extingdo da empresa. Por outro
lado, se condicionava esse fundo de reserva a existéncia de uma justa remune-
ragio de “fundo de reserva de capital”. A prescrigdo normativa era timida e
Mangabeira assim entendia, tanto que chamava a atengdo para a “tolerincia”,
a “moderacdo”. Entretanto, o substitutive, no seio da Constituinte, nao adotou
essa disposigdo de nitido cardter social.

Favordvel a uma ampla alfabetizagao, postou-se ao lado dos que sufra-
gavam o entendimento de que seria necessario se fixar, constitucionalmente,
3ue toda empresa, onde trabalhassem mais de cinqiienta pessoas, existente fora

05 centros escolares, deveria ser obrigada a manter escola priméria para fre-
qiiéncia, inteiramente gratuita, dos trabalhadores e seus filhos.

Em matéria de heranga e de imposto progressivo, adotou posi¢io nitida-
mente em beneficio da comunidade, do todo social. Procurou minimizar as
mazelas do individualismo.

Comegou manifestando-se contririo i heranga colateral. A heranga sé
deveria ser reconhecida “na linha direta ou entre conjuges”. Seria o limite maior
da unidade familiar. Evitava-se que parentes colaterais e, por vezes, longin-
quos viessem participar de uma heranga, em nada contribuindo para o desen-
volvimento social. Criticava o fato de parentes de tal linha, vivendo fora do
Brasil, serem beneficiados com herangas, deixadas por aqueles que em nosso
Pais trabalharam e fizeram riqueza com seu préprio esforgo. Os recursos, aqui
construidos e mantidos, viajariam, sem qualquer retribuigiio, para outros paises.

(270 Em Tormo..., pag. 178,

R. Inf. legisl, Brasilia a. 17 n. &6 abr./jun. 1980 39



Proibida a heranga colateral, e na hipdtese de inexistirem parentes em
linha direta, o acervo de bens teria uma destinagio de cunho altamente social,
pois deveria ser aplicado “na instrugdo priméria e na assisténcia social”.

Quanto ao imposto progressivo para as “herangas superiores a dez contos
e para todos os legados”, entendia que razdes de ordem econdmica e politico-
social existiam, justificando sua adog@o. Afirmava essa verdade que ainda per-
siste: O #mposto ndo pode ter hoje apenas objetivos fiscais (%),

Para os que se opunham a isso e a certas concessdes em beneficio do meio
social, Mangabeira os advertia para o fato de que a permanéncia de egoismo
individualista poderia levar a conseqiiéncias piores do que a simples tomada
de posigdo em prol das massas desassistidas. Lemhrava, entdo, aos burgueses e
aos enriquecidos pela sucessdo hereditaria as palavras que Deschanel, na Ca-
mara francesa, proferira: Tout ce qui sera donner aux reformes sera dter d la
révolution. Os passos lentos que sio dados, ainda hoje, no campo das reformas
sociais, em nosso Pais, demonstram a insensibilidade da classe detentora dos
meios de producdo para essa verdade que ressuma de uma frase objetiva e
realista.

Em relagio ao dispositivo do anteproieto que possibilitava ao governo inter-
vir nas empresas ou sociedades que desempenham servigo publico, limitando
o “lucro & justa retribuigio do capital”, dizia Mangabeira que era necessdria
essa limitagio, a fim de que o Pais nio se quedasse diante da “espoliagio da
coletividade”, Pela prépria qualificagio dos servigos, desenvolvidos por essas
empresas ou sociedades, nio se deveria permitir a auferigio de excessos de
lucros, em prejuizo, afinal, da propria comunidade.

E criticava, com palavras de extrema atualidade, as praticas antiéticas
dessas empresas: Dirctorias transbordantes, com honordrios nababescos ¢ co-
missoes principescas, obras simuladas, corrupedo da imprensa, e, sobretudo,
aguamento de capital. .. (?). Isso j4 ocorria antes de 1934, nesse sofrido e
espoliado Pais. . .

Tratando do instituto da enfiteuse, o jurista insigne dirigiu-lhe contundente
critica, considerando-o “instituto obsoleto, que responde a um sistema econd-
mico diverso do nosso”. A finica concessio que se lhe fazia era com relagio as
pessoas juridicas de direito publico.

Para ele, o Cédigo Civil Brasileiro conservara uma “pega do mundo an-
tigo” e argumentava, em consonincia com seu pensamento ideolégico e den-
tro de principios de estrita justica social, que trabalhar um homem a vida in-
teira para tomar a terra produtiva, nele construir ou planter, para gue cutro
aufira, negligentemente e sem cansago, parte do esforgo da lubuta desse servo,
iss0 é que ndo se ajusta, nem mesmo com 0s que fazem dg propriedade priveda
coluna do progresso ou pilar da ordem (%9).

Esse instituto, no entanto, venceu as barreiras da moderniza¢io, da justiga

social e permanece, vigente, no Direito brasileiro, numa prova inequivoca do
que se denomina cultural lag.

(28) Em Torno..., pag. 136.
(29) Em Torno..., pag. 29.
(30) Em Torno..., pag. 227
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Por fim, no campo da ordem ccondmica e social, Mangabeira, sabendo ser
impossivel antecipar o que antevia no future, ou seja, a aboligio da proprie-
dade privada, propugnou, entio, por um novo conceito de propriedade pri-
vada — novo, no Brasil, j4 que pafses earopeus, principalmente, ji o haviam
adotado constitucionalmente, Preconizava-se para a propriedade privada uma
funcio social,

Nossa primeira Constituigio republicana dispunha nesses termos: “O di-
reito de propriedade mantém-se em toda a plenitude, salvo a desapropriagao
or necessidade ou utilidade ptblica, mediante indenizagio prévia.” (Art. 72,
§ 17.) Para o constitucionalista emérito, configurava-se a consagra¢io do concei-
to romano de propriedade, “com o jus utendi et abutendi”. Isto, entretanto, néo
lhe parecia agequado a realidade social, nem trazia um minimo de justiga
social,

Fixou-se em defesa do art. 114 do anteprojeto, cuja parte inspiradora se
achava na famosa e marcante Constituiciio de Weimar, de 11 de agosto de 1919.
Estabelecia aquele trabatho preliminar: “Art. 114: E garantido o direito de
propriedade, com o contetido e os limites que a lei determinar.” Seu § 19 esta-
belecia: “A propriedade tem, antes de tudo, uma fungio social e nao podera
ser exercida contra o interesse coletivo.”

Assim disciplinando, o anteprojeto nio fez mais que limitar o direito do-
minial e esse era “um fato caracteristico da sociedade atual”, “uma realidade
da vida civilizada moderna”, “uma exigéncia absoluta ¢ inevitivel do presente
sistema de produgdo”, na expressio veridica do jurista (31).

9 — A garantiu do mandado de seguranga

Na vigéncia da Constituigio de 1851, s6 existia um remédio, com proce-
dimento célere e eficaz, para protegio de direito. Tratava-se do habeas corpus
cuja férmula, expressa no art. 72, § 22 (“Dar-sc-d o habeas corpus sempre que
o individuo sofrer ou se achar em iminente perigo de sofrer violéncia, ou
coacdo, por ilegalidade, ou abuso de poder”). causou disceptagies interpre-

tativas.

Entenderam uns que o habeas corpus so poderia ser impetrado quando em
jogo estivesse a “liberdade corpdrea” ou cujo exercicio fosse dai decorrente.
Era a interpretacio restritiva do Ministro Pedro Lessa. Entenderam outros que
esse remédio constitucional ndo fora adotado para sofrer uma limitada inter-
pretacio. Seu objetivo, como se achava expresso no Texto Maior, nio era o de
acudir, apenas, & prote¢io da liberdade de locomogio. A frente dessa cor-
rente se postava a figura grandiosa de Rui Barbosa, que desenvolveu argu-
mentos de inconteste lucidez, dentro de auténtica légica juridica. Disse, certa
feita, em discurso pronunciado no Senado, no ano de 1913, que desde que a
Constituigio ndo particularizou os direitos que, com o “habeas corpus™ queria
proteger contra a codgdo ou contra a violéncia, claro estd que o seu propdsito
era escudar contra a violéncia ¢ ¢ coagdo todo ¢ gualquer direito que elas po-
diam tolher e lesar nas suas manifestagoes (32).

(31) Em Torno..., pag. 218.
(32) Op. cit, vol. V, pag. 506.
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A jurisprudéncia se inclinou por essa Oltima interpretagao, formando-se a
denominada feoria brasileira do “habeas corpus”, que Castro Nunes compara
as duas outras maivres criagoes jurisprudenciais conhecidas: “détournement du
pouvoir”, pelo Consclho de Estado, em Franga, e a revelagdo do poder, omisso
no texto americano, de declarar inconstitucionais ¢s leis do Congresso, derivado
por construgio pela Corte Suprema dos Estados Unidos ().

A Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926, afinal, pbe termo
nas interpretagoes, restringindo o uso do remédio herdico a liberdade de loco-
mogio, perém deixou wm vazio, omitindo-se quanto aes demais direitos que
reclamassem providéncias judiciais ripidas e eficazes.

A partir dai, os juristas ¢ os legisladores, com maior afi, dedicaram-se A
criagio de um sucedineo do habeas corpus, que tivessc 2 mesma objetividade,
Alinharam-se nessa tarefa Gudesteu Pires, Matos Peixoto, Odilon Braga, Fran-
cisco Marato, Agamemnor Magalhies e muitos outros.

Na formulacio do anteprojeto da Constituigio, surge a notivel contri-
buicio de Jodo Mangabeira, tendo sido o criador do nomen juris mandado
de seguranca. Foi em sua propoesta que primeiro surgiu essa expressao, como
assinala Aratijo Castro (3¢).

A redagiio que deu a sua proposta foi essa: “Toda a pessoa que tiver um
direito incontestivel, ameagado ou violado por ato manifestamente ilegal do
Poder Exccutivo, poderd requerer ao Poder Judicidrio que o ampare com um
mandado de seguranga. O juiz, recebendo o pedido, resolverd, dentro de seten-
ta e duas horas, depois de ouvida a autoridade coatora, E se considerar o pe-
dido legal, expedira o mandado, ou proibindo esta de praticar ou ordenando-
The de restabelecer integralmente a situaciio anterior, até que a respeito re-
solva definitivamente o Poder Judiciario.”

O dispositivo estava vazado em longa redagio como a pretender exaurir
o disciplinamento, na propria 6rbita constitucional.

Themistocles Cavalcanti sugeriu que a parte final da proposicio de Man-
gabeira fosse supressa, deferindo & lei a fixagio do “processo especial de rito
sumarissimo”. Vingou, na redagido final do anteprojeto, cssa sugestio. Acres-
centou-se, também, o prazo decadencial para impetragio do mandamus em 30
dias e se excluiram de sua apreciacido questdes que versassem sobre impostos,
taxas ou multas fiscais.

No ambito da Constituinte, a matéria foi debatida com profundidade, como
demonstra o relator do substitutivo, Deputado Valdemar Ferrcira, em parecer
que ofertara (%),

Q texto definitivo de 34 sintetizou a disposi¢io sobre o mandado de se-
guranga, fixando esses pressupostos: «) existéncia de direito certo e incon-

(33) Do Mandado de Seguranga, Forense, Rilo de Janeiro, 7% ed., 1967, pag. 16.

(34) A Nowva Constituic@o Brasileira, Livraria Editora Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 2%
ed., 1938, pag. 455.

(35) Apud Castro Nunes, op. cit., bags. 417 usque 431, onde se reproduz frecho do men-
cionado parecer.
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testavel violado ou ameagado de violagdo; b) ato manifestamente inconstitucio-
nal ou ilegal de qualquer autoridade. Estabeleceu-se, complementando, que o
procedimento seria 0 mesmo do previsto para o habeas corpus e que as agdes
petitérias competentes nio seriam prejudicadas pela agio mandamental.

Em esséncia, acolheu-se aquela sugestio de Mangabeira, no seio da cha-
mada comissdo do Itamarati.

10 — A idéia de liberdade

Jodo Mangabeira, como Rui, foi um auténtico apéstolo da liberdade. Por
ela lutou, Por ela se sacrificou. Por ela sofrew a dureza de um encarcera-
mento.

E a bandeira desfraldada em sua gloriosa vida politica. E o principio ba-
silar que norteia sna atuagio notavel de advogado.

Em nome da liberdade ¢ por ela escreveu paginas memoravels ¢ compds
pegas oratérias de beleza fulgurante.

Proferindo conferéncia, em 1952, na Faculdade Nacional de Direito da
Universidade do Brasil, teve a oportunidade de conceituar a liberdade, tra-
¢ando um paralelo com a libertagdo: As liberdades civis e politicas ndo pas-
sam de aspectos parciais da liberdade. A liberdade ¢ o conceito abstrato do
fato concreto da libertagdo. Pela manifestagio da palacra ou do voto livra-se
o homem do cativeiro econdmico, tanto quanto aqucle parasitdrio e abomi-
ndvel (38).

Queria para o cidadio uma liberdade integral, que ndo sofresse sccciona-
mento sob o aspecto fitico ou juridico,

Proscrevia a liberdade que era manipulada ao alvedrio do poder publico,
protegendo uns e submetendo ao cutelo outros. E clamava na referida confe-
réncia: A liberdade por favor, a liberdade tolerada, ndo passa de uma forma
anestesiada e vil do cativeiro, Enganam-se os partidos, os politicos, os egoistas
que se acumpliciam, pelo aplauso ou pelo siléncio, com as violéncias do des-
potismo ou os abusos do poder (®7).

Na obra que publicou sobre Rui, Jogo Mangabeira, definindo-se, modes-
tamente, nio deixou de realgar, entretanto, a sua intransigéncia com a liber-
dade: Sou apenas um homem que ndo corteja a riqueza, ndo lisonjeia a forga,

ndo adula o poder (3%).

Sua vida publica nao desmentiu essa manifestagio de independéncia, de
coragem civica, de amor a liberdade. Seja impetrando habeas corpus em fa-
vor de presos politicos, seja protestando contra o cerceamento de sua propria

liberdade.

(36) Rui Barbosa — discursos e conferéncias —, Casa de Rul Barbosa, 1958, pag. 33.
(37) Op. cit, pag. 32
(38) Rui, o Estadistq da Repiblica, Livraria Martino Editora, S. Paulo, 2* ed. pag. 11.
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Significativo ¢ o manifesto, langado a Nagio, em janeiro de 1937, e lido
da tribuna da Cimara dos Deputados pelo seu irmiao Otivio Mangabeira. Atra-
vés de impetragiio, perante a Corte Suprema, pleiteara sua liberdade, nio lo-
grando éxito. Deveria submeter-se a um processo criminal imposto pelo Tri-
bunal de Seguranga e, com a altivez propria dos que carregam nos ombros
a responsabilidade de seus atos e dos que Forjaram na bigorna da vida publica
sua (fignidade, dizia & Nagdo o porqué de sua insubmissio aquele colegiado:
O meu amor ao Direito, ¢ minha devogdo 4 liberdade ndo me permitem defen-
der-me ante um Tribunal de Excegdo, que é o maior atentado que se
conceber contra os principios cardiais do nosso regime politico, sobre
mais de cem anos de t acg'gﬁes liberais. E quando todos, inclusive os sacerdotes
supremos, desertaram os altares, eu nigo cometerei a covardia de deixar ¢ nave
deserta (3%).

A bravura do jurista-politico também se sobressai quando, ainda encarce-
rado, redige um protesto contra a decisio do Tribunal de Seguranga que de-
cretara a prisio preventiva de seu filho, Francisco Mangabeira,

Esse documento ¢é lido, também, da tribuna da Cémara, por Otivio Man-
gabeira, porque a censura desabrida vetara a publicagio pela imprensa. E
destaca-se nesse protesto: Assim, uma das duas: ou os cinco fuizes ndo leram
0s autos ¢ concegcmm “de convicedo livre” a prisdo pedida, o que é melhor;
ou leram e aprontaram por escrito a verdade material, o que ¢ pior. No pri-
meiro caso, bastar-lhes-ia ¢ “independéncia e a convicgdo livre”, mesmo sem a
“honorabilidade”, No segundo, tudo isso ndo chegaria. Seria preciso mais. Mui-
to mais. Fico na primeira hipdtese. Até mesmo porque se poderia invocar em
favor dela um precedente, e que nio existe, através da historia, quanto & se-
gunda. £ o precedente do tribunal que condenou & morte Danton, por “ca-
beca” de uma conspiragdo para restaurar a monarquia, E como Souberville,
fuiz de “independéncia e convicgdo livre”, vacilasse na sentenga, Lebrun tirou-
lhe a davida com estas palavras decisivas: “Isso nio é um processo, é uma me-
dida; ndo somos juizes, somos homens de estado” (*°}.

E sublinhe-se que Mangabeira ainda iria submeter-se ao veredicto daque-
le Tribunall

Em prefacio & coletinea de discursos de Mangabeira, dele afirmara Her-
mes Lima, em 1958: Sua voz é @ da nossa maior auforidade viva nos domi-
nios do Direito Piblico. Semelhantemente ao de Rui Barbosa, seu magistério
desdobra-se na a¢do militante de politico e de pensador. E debatendo, pregan-
do e apostolando que ele ensina o Direito, e, igual que Rui, ensina-o ndo s6 pela
palavra, mas também pelo exemplo (41).

Pela inteligéncia e pela atuagido polimorfa, Jodo Mangabeira foi dat?ueles
que inscreveram seu nome na vida cultural deste Pais. A historia politico-
constitucional jamais sera recomposta com fidelidade, se ndo incluir em seus
quadros essa figura ilustre.

(39) Perfis Parlamentares — Qtdvio Mangabeira, Brasilia, 1978, Camara dos Deputados,
pag. 312.
(40) Op. cil., pag. 309 a 310.

(41) Op. cit., pag. IX.
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poder estatal e aparece como expressao funcional do principio republica-
no, cujos postulados basicos encontram eficdcia nessa formulagéo,

Ao fazé-lo, tem em mira ndo uma organizagdo racional do aparelho
estatal, mas sim evitar o arbitrio, assegurar o governo das leis e dar garan-
tia & liberdade individual, nas ligdes sempre licidas de JOSAPHAT
MARINHO.

Estes postulados — traduzidos em preceitos basilares de nossa ordem
juridica — repousam na distingao aristotélica entre normas gerais e atos
de aplicagio do direito; no discernimento tomista entre justiga distributiva
e comutativa e nas concepgdes de MONTESQUIEU, informadoras do cons-
titucionalismo, instaurado pelas revolugdes francesa e americana.

56 nesse contexto se compreende a estima que, desde 1824, se tem
entre nés pelo principio da legalidade. $6 com rigorosa consideragédo des-
sa motivagdo, é possivel conhecer adequadamente 0 sentido, conteudo e
alcance da legalidade, no Brasil, como ensina RAUL MACHADO HORTA
(A Autonomia de Estado-Membro no Direito Constitucional Brasileiro, pag.
73 e segs.).

No nosso direito, a lei ndo é simplesmente o ato inaugural e primeiro,
inovador da ordem juridica, emanado do Poder Legislativo, 6rgéo vertical
do Estado e titular da representagdo popular por exceléncia (cf. OSWALDO
A. BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de Direito Administrativo, v. |,
pag. 98).

€ mais que iss0: a lei &, no direito constitucional brasileiro, necassa-
riamente genérica, abstrata e irretroativa. Tal como prevista nos nossos
sucessivos textos constitucionais, ela & sempre “necesséaria’, como a qua-
lificou CIRNE LIMA, com isso querendo significar que nenhuma outra ma-
nifestagdo estatal, judicidria ou administrativa lhe pode suprir a auséncia,
seja nos casos constitucionalmente explicitos, que se requer, seja para
criar obrigagdo, dever, encargo ou dnus para os suditos do Estado (RUY
CIRNE LIMA, Principios de Direito Administrativo, 42 ed., pag. 37).

A ela sdo submetidos nao sé os cidadaos e habitantes do territério
do Estado, mas também os governantes e o préprio Estado.

Dada a absoluta indelegabilidade das fungdes verticais (art. 69, pa-
ragrafo Unico, da Constituigdo) do Estado, e os requintes do texto cons-
titucional, o saudoso PONTES DE MIRANDA cunhou a expressédo legali-
dade, para distinguir o suave e programético principio do dirgito cons-
titucional comparado e sublinhar a rigidez, estreiteza e imperatividade
com que nds o consagramos {(Comentérios a Constituicdo de 1967 com a
Emenda n? 1/69, v. |, pag. 272).

No contexto do nosso sistema conslitucional, 0 modo exigante como
foi posto o principio da legalidade melhor faz valorizado o conceito de
Estado de Direito, tal como concebido por BALLADORE PALLIERI, ao
defini-lo como “aquele que se submete & lei e a jurisdigédo independente e
imparcial” (Diritto Costituzionale, 32 ed., Mildo, Ed. Giuffré, pag. 85).
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Efetivamente — é observacdo do notdvel constitucionalista de Milao
— de muito pouco valeria o Estado obedecer a lei, se pudesse manipuld-la
seja na elaborago, seja na aplicagao.

Tanto mais inodcuo seria o principio, se ndo existisse 0 mecanismo
de controle jurisdicional da agdo administrativa, como exposto magistral-
mente por SEABRA FAGUNDES.

Do que se v& que a existéncia de um Judiciario autdnomo e indepan-
dente (e, pois, imparcial) é consectéario necessario da legalitariedade, por
ser a Unica garantia de sua eficaicia.

E nesse contexto sistematico que se deve intentar alcangar a com-
preensdo dos institutos de governo e seus instrumentos, tal como deli-
neados no texto constitucional.

Na conformidade dessa perspectiva é que se postula focalizar ade-
quadamente a consideragdo das competéncias executivas, dentre as quais
a regulamentar se sobressai por peculiaridades singulares.

I — COMPETENCIAS DO EXECUTIVO E LIBERDADE

A estrita disciplina que os nossos textos constitucionais tradicional-
mente deram & faculdade regulamentar do Executivo decorre de rigida
concepgdo da separagdo de poderes, que entre ndos sempre prevaleceu,
certamente como reagadc aos abusos do arbitrio e onerosos erros que se
ensejaram nos periodos discricionérios que a histéria de nossas institui-
¢bes conheceu.

Tanto isso & exato que toda constituinte democratica restaura o es-
quema, na sua pureza. E a deterioragdo do regime constitucional sempre
se manifesta por desequilibrios neste setor.

N&o tolera a nossa Constituicdo que o Executivo exerga nenhum tipo
de competéncia normativa inaugural, nem mesmo em matéria adminis-
trativa. Essa seara foi categoricamente reservada aos 6Grgdos da repre-
sentagfdo popular. E a sistematica é cerrada, inflexivel. Se a tal concluséo
nido for levado o intérprete, pela leitura das disposigbes que delineiam a
competéncia regulamentar, certamente esbarrara no principio da legali-
dade, tal como formulado: ninguém, nenhuma pessoa, nenhum sujeito de
direito podera ser constrangido por norma que ndo emane do legislador.

Os atos do Executivo (com a estrita excegdo do decreto-lei e da lei
delegada) ndo obrigam senéo aos subordinados hierarquicos da autori-
dade que os emanou.

Tal sistema, dizemos, completa a triparticdo do poder e fixa os con-
fins — para reforga-la — de sua eficacia, precisamente porque sublinha e
reforga a legalidade, no sentido de legalitariedade, tal como exposta por
PONTES DE MIRANDA.

O «ltimo desideratum do constituinte, nesse passo, foi o de assegurar
a liberdade, pondo-a a salvo, fora do alcance do Executivo.
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Assim, as diversas projegbes da liberdade juridica — tal como onimo-
damente garantida pela Constituigdo -— ficam resguardadas contra os
atos administrativos, que se h&o de limitar & fiel, estrita, rigorosa e exata
aplicagao da lei.

Esse ¢ o querer inequivoco do constituinte. Tal designio claro e inso-
fismavel ja tem tradigdo mais do que sesquicentendria, no Brasil.

Tudo que o contravenha € injuridico, é repugnante ao nosso siste-
ma. Deve ser ignorado pelos administrados, repelido pelos tribunais, pu-
nido pelo Congresso (Assembléias Legislativas, Camaras de Vereadores)
como agressdo aos valores institucionais maiores consagrados na Cons-
tituigdo.

E tal é a forga ideal, sociolégica e politica desses valores que, quan-
do por desgraga tivemos que conhecer — ao longo de nosso processo
histérico — atos de arbitrio, praticados por grupos que empolgaram as
alavancas do poder, estes sempre buscaram dar aparéncia de legitimida-
de e toleréncia social aos esbulhos praticados, invocando esses mesmos
valores e querendo fazer crer que em nome deles se propunha um hiato
transitorio 4 sua vigéncia.

Com efeito, todos os golpes de estado se pretendem justificar ale-
gando seus promotores a necessidade de restauragao plena dos valores
constitucionais; e sempre se afirma a transitoriedade do periodo arbi-
trario.

Nao fossem instituigbes arraigadas no sentir popular (ainda que nem
sempre plenamente consciente); ndo fossem instituigdes de valor abso-
luto, altamente estiméveis entre nos; ndo fossem expressdes de nossa
cultura e de nossa profunda e generalizada aspiragéo, e certamente nao
teriam sobrevivido, a tantas e tio desastrosas vicissitudes, ao longo des-
tes 150 anos.

Cumpre sublinhar que a disciplina constitucional tem em mira, pre-
cipuamente, limitar o Estado, conté-lo no exercicio do poder, assegurar
os direitos individuais e garantir que ¢ uso de suas competéncias pelos
6rgéos publicos se faga na forma do direito para busca das finalidades
juridicamente previstas e promover os valores normativamente consa-
grados.

E como fulcro de tudo — pedra de toque do sistema, chave de abd-
bada de toda a construgcdo normativa — sempre esta a liberdade humana,
como direito fundamental do homem e do cidaddo, com as denotagdes
que a expressdo veic ganhando ao longo dos dois séculos percorridos,
desde que foi cunhada pelos revolucionarios franceses.

Estudar o regulamento &, nessa perspectiva mais ampla, estudar os
limites & agdo executiva, em confronto com a liberdade.

O ponto de equilibrio institucional estd no conciliar adequadamente
essa competéncia estatal, com a liberdade. Como pode aquela desen-
volver-se, sem ferir ou restringir este magno valor.
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Il — ASSENTO CONSTITUCIONAL DA COMPETENCIA
REGULAMENTAR

Funda-se, imediatamente, na 22 parte do item lil do art. 81 a compe-
téncia regulamentar do Presidente da Republica. Assim se redige:

“Art, 81 — Compete privativamente ao Presidente da Re-
publica:

..........................................................

Il — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, expedir
decrelos e regulamentos para a sua fiel execucdo.”

Ao contrario do que ingenuamente pode supor o leigo, ao ler essa
disposigdo, o preceito ndo tem o sentido de conceder ampla faculdade,
nem de outorgar competéncia irrestrita ao Executivo. Nao.

Se, como visto, a faculdade de tragar regras dirigidas ao organismo
administrativo seu subordinado — para dispd-lo de modo a melhor asse-
gurar a aplicagao das leis administrativas, concedida ao Chefe do Exe-
cutivo — & conatural 4 funcdo de cabega do ramo executivo do governo
e inerente a seu poder hierarquico, bem como correspectivo de sua res-
ponsabilidade politica e funcional, j& se vé que a digdo da 22 parte do
item Il do art. 81, para ndo ser considerada um expletivo indcuo, sé pode
ter sentido limitativo.

A redagao dada — consoante com a tradi¢gdo do nosso direito cons-
titucional patenteia, evidencia e explicita a visceral subordinagédo do re-
gulamento & lei. Por isso assinalou CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO:

“Seu objetivo precipuo — conatural as conquistas politicas
que se substanciam no Estado moderno — é precisamente 0O
de impedir que o Executivo possa estabelecer, por ato seu, res-
tricbes a liberdade e & propriedade dos individuos.” (RDP, v. 53.)

Efetivamente, sua digdo restritiva tem em mira delimitar e restringir
a faculdade, cortando qualquer veleidade no sentido de fazé-la (ou per-
mitir entendé-la) mais extensa ou ampla que o sugerido pela finalidade
de assegurar a fiel execugado das leis administrativas.

Efetivamente, se a clausula constitucional ndo existisse, como ocorre
em muitas Constituigbes semelhantes 4 nossa, ndo se negaria, por isso,
a existénclia da faculdade regulamentar.

Pelo contrério, ela poderia ser entendida mais ampla do que resulia
do nosso texto positivo.

Sua presenga, pois, s6 encontra explicagdo, no contexto sistematico
da ordenagao constitucional, como uma restrigdo.

IV — DEFINICAO DE REGULAMENTO

Regulamentc & ato administrativo normativo, veiculado por decreto,
expedido no exercicio da fung@o regulamentar, contendo disposicoes,
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dirigidas aos subordinados do editor, regulando (disciplinando) o modo
de aplicagéo das leis administrativas, cuja execugdo 'he incumbe.

Andlise dos termos da definigdo

Ato administrativo — Trata-se de ato juridico subordinado a lei e
versando matéria inserida no Ambito da administragdo piblica. Portanto,
matéria constitucionalmente entregue ao Poder Executivo. Juridicamente,
administrar é aplicar a lei de oficio, na ligdo arguta de SEABRA FA-
GUNDES.

Dai a natureza administrativa do ato reqgulamentar. Dai o regime ju-
ridico que se lhe aplica: regime juridico administrativo. No desenvolvi-
mento das consideragbes em torno do tema, vai ficando evidente um
trago distintivo entre o regulamento e a lei: embora ambos sejam nor-
mas, a lei tem cunho inaugural, inovador — & o regulamento & ato menor,
inferior, de aplicagdo. E ato secundéario e, pois, meramente administra-
tivo, na categerizagdo precisa de CIRNE LIMA.

Normativo - O regulamento é em regra genérico e abstrato. Inter-
cede entre o comando da norma — sempre que tenha cabimento — e os
atos de aplicagdo da mesma. Compde um dos degraus na escala decres-
cente de concregdo do direito, na categorizagdo Kelseniana, nisso acata-
da por TERSIO SAMPAIO FERRAZ.

Nesse sentido, € genérico e abstrato. Genérico, porque regula um
género de atos; abstrato, porque, quando editado, é presumido, inspira-
do por consideragcbes que transcendem necessariamente os casos indi-
viduais. Na sua edigdo, abstrai o editor qualquer pessoa particular, fixan-
do-se na contemplacio abstrata de um modelo ou padrio dos fatos sus-
ceptiveis de ocorrerem.

Meditando sobre esta caracteristica, CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO observou que “a generalidade da lei e seu carater abstrato
ensancham particularizagbes gradativas quando ndo t&m em mira a espe-
cificidade de situagdes insuscetiveis de redugdo a um padrdo qualquer”
(RDP, v. 53).

Por isso esse autor salienta a “necessidade tanto de disposi¢des
procedimentais, quantc de regras que assegurem tratamento isondmico
a4 massa de contribuintes, sem as gquais a margem de discricdo adminis-
trativa (que irrompe pela compreensivel auséncia de minudéncias legais)
ensejaria tratamentos dispares, incompativels quer com a boa ordem
administrativa, quer com a igualdade a que fazem jus os contribuintes"”
(RDP, 53).

Veiculado por decreto — A competédncia regulamentar do Chefe do
Executivo se manifesta por decreto.

O instrumento jurldico que necessariamente ha de veicular as normas
regulamentares — ex vi do disposto no art. 81, lll, do texto constitucional
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— @ 0 decreto, suprema manifestagao juridica normativa do Chefe do
Poder Executivo.

Assim como o préprio texto constitucional designa por acdrdéos as
decisdes dos Tribunais; assim como batiza de leis os atos do Congresso;
assim também d& aos atos que veiculam manifestagdes da faculdade
regulamentar o nome de decretos.

Decreto é a forma (veiculo} de manifestagdo da vontade do Chefe do
Executivo. Quando essa manifestag@o se dé no exercicio da competéncia
regulamentar, tem-se o decreto regulamentar.

Dessa consideragdo se vé que decreto é a forma, o continente. Re-
gulamento & a matéria, o contetdo.

E muito importante notar que o regime juridico dos decretos regula-
mentares 56 pode ser dessumido da Constituigdo. Todas as contribuigdes
do direito comparado sao inserviveis, porque essa competéncia, em cada
Estado, € regulada de um modo; em cada contexte tem uma dimensao. A
divulgag&o inadvertida que aqui se tem feito da doutrina estrangeira s
tem contribuido para baralhar os espiritos e fomentar os abusos, exces-
sos e arbitrariedades do Estado.

Expedido no exercicio da fun¢do regulamentar — O Chefe do Exe-
cutivo recebe da Constituigdo diversas competéncias (art. 81): adminis-
trativas; de governo; de chefia; de tutela de interesses; de colaboragéo
com o Legislativo; majestaticas; de zelo pela ordem e seguranga do
Pais; de condugdo da politica exterior etc. Dentre tais fungbes, a admi-
nistrativa corresponde ao comando, lideranga e chefia do aparelho admi-
nistrativo do Estado {v. J. A. OLIVEIRA BARACHO, Regimes Politicos,
pag. 156).

E precisamente como instrumento desse comando que surge a fun-
¢do regulamentar, a qual “sé irrompe... quando a lei a ser cumprida
reclama a interferéncia da administragdo, como requisito de sua apli-
cacdo” (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, RDP, v. 53).

Contendo disposi¢cboes destinadas aos subordinados do editor — O
editor é o Chefe do Poder Executivo. Pelo regulamento ele expede or-
dens a todos 0s seus subordinados. Os precipuos destinatarios dos re-
gulamentos sdo os subordinados do editor, que sobre eles tem poder
hierarquico.

S6 indiretamente pode atingir os administrados. Dai o asserto de
SERGIO FERRAZ no sentido de que "o regulamento & um ato de eficacia
externa, ou seja, sua normatividade nio obriga td0 apenas a administra-
¢do que por ele se autolimita, mas confere direito pidblico subjetivo invo-
cével pelo particular” (3 Estudos de Direito, pag. 105).

Os administrados s6 s#o sujeitos aos preceitos regulamentares, na
medida em que, pela lei, devam tratar com os servidores puiblicos, e sé
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nessa medida. Os administrados ndo sio subordinados ao Chefe do Po-
der Executivo. Nao devem acatamento as suas ordens.

E que em se tratando de regra juridica de direito formal, o regula-
mento ndo pode ir além da edi¢gdo de regras que indiquem a maneira de
ser observada a regra juridica (CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
RDP, v. 53).

Os administrados s&o titulares do direito publico subjetivo a sé se-
rem constrangidos pela lei (art. 153, § 29},

O regulamento naoc pode criar obrigagdo para terceiros, que nao os
subordinados hierdrquicos do Chefe do Poder Executive que o editou.

O regulamenio emanado do Presidente da Repilblica obriga 56 aos
servidores da Unido. Nao obriga os Estados nem os Municipios, nem os
administrados da prépria Unido, que s6 séo obrigados pela lei.

Observa com propriedade CELSO BASTOS o enderego precipuo des-
se instrumento:

“Fundados na atividade administrativa, os regulamentos s&o
atos voltados & ordenagdo da prépria maquina burocrética da
Administragdo.” (Curso de Direito Constitucional, Ed. Saraiva,
1979, 22 ed., pag. 177.)

E somente considerando adequadamente essa perspectiva teleols-
gica que se faz possivel apreender as balizas dessa faculdade adminis-
irativa,

56 se é colhido por regulamento, na medida em que se é posto na
contingéncia de se relacionar com uma reparticdo pdblica, cuja agdo a
ele esteja sujeita.

Efetivamente, os ndo servidores sd0 colhidos pelos preceitos regula-
mentares, somente quando a lei 0s obriga a relacionar-se com um 6rgao
publico. E somente s@o atingidos (os sujeitos ndo subordinados hierar-
quicamente ao editor) por via indireta, na medida em que os servidores
em o acatando, comportarem-se desta ou daquela maneira.

Esse é o ponto mais importante, mais delicado — e mais debatido
— de todo o tema.

O magno desafic que se pde aos exegetas estd precisamente em
precisar os limites em que terceiros (inclusive administrados) sdo colhi-
dos pelos preceitos regulamentares.

Toda vez que a lei cria um direito ou estabelece condigbes para o
exercicio de outro contemplando pessoas alheias & administragédo, &
necessaria uma norma sua complementar, regulamentando-a e dispondo
a forma pela qual a administragdo pilblica dard as providéncias que lhe
incumbem, para a plena realizagdo da vontade legal. Ora, isto € feito
pelo regulamento que, além de preencher esta fungdo, ainda tem a vir-
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tude de — desde que observados 0s mandamentos legais — obrigar aos
terceiros, tornando néo sé possiveis, como fécels, as relagtes e o entro-
samento entre a maquina administrativa e estes.

Regulando o modo de aplicagio das lels — Como o regulamento &
ato subordinado a lei, ndo lhe pode ampliar o contelido, nem restringi-lo.
Sua especifica finalidade ndo é — como pensam leigos jornalisticamente
informados — completar a lei, nem explica-la (fungdo dos juristas), nem
minudencié-la, mas dispor sobre a maneira pela qual os agentes adminis-
trativos irdo, com fidelidade e exacao, fazé-la cumprida, providenciar sua
efetiva aplicacdo, assegurar a eficdcia de seus mandamentos.

A finalidade dessa modalidade regulamentar € o aparelhamento dos
meios concretos para sua execugdo (SERGIO FERRAZ, op. loc. cit.).

Dai o somente ser comportavel regulamentagédo de leis administra-
tivas. SO estas dizem respeito & administragdo (LAFAYETTE PONDE,
“Novas Perspectivas do Direito Administrativo”, Rev. PUC-SP, XLV,
fasc. 89).

Os preceitos requlamentares irdo dispor que 6rgéos, em que condi-
¢bes, com quais meios, mediante quais instrumentos, irdo ser mobiliza-
dos para dar vida aos preceitos legais. Irdo disciplinar como serq melhor
assegurada a fiel execu¢do da vontade legal, pela administragéo pubilica
(evidentemente, o regulamento federal o dira, s6 para a administragéo
federal; o estadual para a administragdo do Estado; 0 municipal, na 6érbita
do Municipio).

Irdo dizer que agentes publicos serdo responséveis por garantir a
eficacia plena de lei. Essa responsabilidade fica na esfera do Executivo.

Consubstancia-se a responsabilidade dos servidores no dever de
responder (e corresponde submissdo as sangGes disciplinares) perante os
escaldes hierarquicos internos da Administragdo, até o escaldo maximo,
o Chefe do Poder Executivo. Isto porque a responsabilidade dltima, pe-
rante o Legislativo & o Judicidrio — pela fiel observancia e acatamento
das leis administrativas — & do préprio Chefe do Executivo. Comete ele
crime de responsabilidade quando nédo lhes assegura (&s leis adminis-
trativas) fiel observancia (art. 82, VHl), na medida em gue esta depender
de seus subordinados (art. 81, |), sobre os quais tem poder hierarquico
pleno, precisamente como instrumento de eficiéncia de comando.

Disso se v& gue as responsabilidades dos funcionarios e servidores
ndo exclui, mas se coordena com a do Chefe do Executivo.

Nesse sentido, o regulamento pode ser inovador: pode criar deveres
e obrigagdes para os subordinados ao editor (funciondrios, servidores
agentes publicos) cu para os 6rgdos sujeitos & sua tutela (autarquias,
fundagdes publicas, scciedades mistas, empresas publicas e até conces-
sionéarias), desde que esses deveres e obrigacdes sejam instrumentais
do fiel cumprimento das leis.
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Ja os terceiros ndo subordinados, nem tutelados, sé6 devem obedién-
cia a lei.

Indiretamente, porém, obedecerdo ao regulamento, ao tratarem com
0s subordinados sujeitos s regras regulamentares. S6 por via reflexa o
regulamento os atinge.

Em reveréncia a esse manifesto designio constitucional e respeito
aos direitos assim estabelecidos, o regulamento ndo pode dispor que ©
administrado é proibido de, p. ex., tratar com uma repartigdo a horas X,
nem que deve fazé-lo a hora y.

A redagéo adequada é a que diga que a repartigdo esta aberta e fun-
cionando no hordrio 2. Fica assim saliente que sé reflexamente os admi-
nistrados foram colhidos.

Em outras palavras: o administrado investido num direito, por uma
lei, ao dirigir-se a uma reparticdo, somente poderé tratar, no horério fixa-
do por regulamento, com ¢ 6rgdo também nele previsto, na pessoa dos
servidores escalados, usando os formuldrios regularmente prescritos. Na
medida em que os agentes publicos — pela subordinagéo hierarquica —
s8o constrangidos por essas regras, o terceiro que com eles trate a elas
se deve conformar.

Aplicacfio das leis administrativas — S6 as leis administrativas com-
portam regulamentagdo. A Constituigdo ndo consente que se regulamente
lei ndo administrativa (como oportunamente se tentard demonstrar).

O Chefe do Executivo s6 é responsavel pela execugdo das leis admi-
nistrativas; ndo de outras. Se a faculdade regulamentar & contrapartida
da responsabilidade dele, nos seus limites ha de se conter.

56 cabe regulamento em matéria que vai ser objeto de agdo admi-
nistrativa ou desta depende. O sistema s6 requer ou admite regulamento,
como instrumento de adaptagdo ou ordenagdo do aparelho administra-
tivo, tendo em vista, exatamente, a criagdo de condigdes para a fiel exe-
cucéo das leis.

Dai a absoluta e irremovivel impossibilidade de regulamentagio de
leis ndo administrativas, como oportunamente observado por SERGIO
FERRAZ:

“Por isso que, como assentado, a justificagdo dltima do
poder regulamentar reside no dever de administrar inerente &
Administragdo, ¢ &mbito de sua incidéncia estd limitado aos
campos do direito em que lhe caiba atuar” (op. cit.).

O &ambito do regulamento & a administragdo. OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO frisa que suas regras séo '‘referentes & organizagao
e agdo do Estado, enguanto poder piblico” (Principios Gerais de Direito
Administrativo, Ed. Forense, v. |, 2% ed., pag. 303, 1979) e assinala que
“hdo de ter por conteddo regras orgénicas e processuais destinadas a
pdr em execugdo os principios institucionais estabelecidos por lei, ou
normas em desenvolvimento dos preceitos constantes da lei, expressos
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ou implicitos, dentro da dérbita por ela circunscrita, isto &, das diretrizes,
em pormenor, por ela determinadas” (op. cit., pag. 314).

Cuja execucdo incumbe ao Chefe do Executivo — Nio sao todas as
leis administrativas cuja execugdo incumbe ao Chefe do Executivo. Mas
$G aquelas cuja inexecugdo lhe acarreta responsabilidade (art. 82, Vii).

{E 6bvio que esta observagdo considera cada Chefe do Executivo,
em relagdo as suas responsabilidades, na esfera de pessoa pUblica poli-
tica de que & 4rgédo).

Se a lei criar entidades autdnomas {com base na Constituicdo) sem
submeté-las & tutela do Chefe do Executivo, este n&do terd responsabi-
lidade pelo cumprimento das leis cuja execucdio venha a incumbir a es-
sas entidades; nem, por isso mesmo, podera disciplinar a forma pela
qual cumpriro as leis, ou 0 modo pelo qual operaréo. Isto é matéria das
chamadas disposicoes autondmicas (CIRNE LIMA, Principios, pag. 40).

E o caso, por exemplo, da Ordem dos Advogados, que, na qualidade
de entidade disciplinar da fungéo pablica exercida pelos profissionais da
advocacia, ndo se pode sujeitar a nenhum tipe de tutela ou controle.
Embora a legislagdo que rege essa entidade seja de cunho administrativo,
a responsabilidade pela eventual inobservancia dessa lei, por seus desti-
natarios, ndo serd imputdvel, jamais — nem mesmo por omissdo — ao
Presidente da Replblica.

Ora, se ele ndo é responsavel pelo cumprimento dessa lei, ndo pode
sobre essa autarquia exercer tutela, nem dispor como ela ird executar a
sua lei organica.

Outro exemplo ¢ do IPC — Instituto de Previdéncia dos Congres-
sistas —, autarquia federal, criada por lei da Unido, mas subordinada & tu-
tela da Mesa do Congresso e destinada a prover a previdéncia de seus
servidores e atuais ex-membros. Embora essa atividade seja administra-
tiva, néo estd sujeita a tutela, vigilancia ou supervisio do Chefe do Exe-
cutivo. Logo, falece-lhe competéncia para regulamentar a lei organica
dessa autarquia.

Qutro expressivo exemplo estd nos organismos dos contenciosos
(funcional, tributério e previdenciario) a serem criados pela lei {art. 203).

Se a lei ndo lhe der ensanchas, o Chefe do Executivo ndo podera
dispor regulamentarmente como esses organismos irdo cumpri-la. A
Constituicdo indica claramente que os quer autdnomos, independentes,
como condigdo de imparcialidade. E mais um caso de lei cuja execugéo
ndo incumbe ao Chefe do Executivo.

V — BASES CONSTITUCIONAIS DA COMPETENCIA
REGULAMENTAR

A exata compreens8o dos limites, ambito, finalidades e regime juri-
dico do regulamento, no dirsito brasileiro, é alcangével pelo estudo dos
principios constitucionais que informam a fungdo executiva, da qual o
regulamento € a expresséo mais conspicua.
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Sac fundamentos sisteméticos da faculdade regulamentar — previs-
ta no mandamento do art. 81, Il — cuja compreenséo permite melhor
desvendar seu regime juridico, o principio hierarquico {art. 73, combina-
do com o 81} e a responsabilidade do Chefe do Executivo (art. 82).

Funcionam como seus limiles o principio da tripartigdo do poder
(art. 69), a isonomia (art. 153, § 19) e a legalidade (art. 153, § 29).

a) Hierarquia

E o poder hierarquico do Chefe do Executivo que serve de principal
explicacéo e suporte para a faculdade regulamentar. Como méxima au-
toridade administrativa, ele fixa as pautas de acordo com as quais seus
subordinados desempenhardo suas competéncias e deveres prescritos
em lei.

O regulamento — nessa medida — é o instrumento normativo do
“poder de instrugdo” do Chefe do Executivo, tal como balizado por CIRNE
LIMA {ob. cit., pag. 71).

“Com fundamento no poder hierérquico, o Chefe do Poder
Executivo restringe os comportamentos dos agentes publicos e
especifica, para os agentes da Administragio, a maneira de pro-
ceder. Assim, uniformiza processual e materialmente os compor-
tamentos a serem adotados em face dos critérios que elege e das
pautas que estabelece para os 6rgos e agenies administrativos”
(CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, RDP, v. 53).

O poder hierarquico & como que a contrapartida da responsabilidade
do Chefe do Executivo, pela fiel execugdo das leis.

“Realmente, a faculdade regulamentar constitui um atributo
proprio, inerente ao exercicio da atividade administrativa, em ca-
rater majoritario conferida ap Poder Executivo. Com esta ressal-
va, talvez se pudesse admitir a teoria da determinagéo legal ou
constitucional: como a Constituigio n@o s¢ atribua determina-
das faculdades ao Poder incumbido da tarefa administrativa, mas
também, e sobretudo, [he determine o dever de agir, implicita-
mente The confere as potestades necessarias ao desempenho
desse dever” (SERGIO FERRAZ, ob. cit.).

Se ele & obrigado a agir, se tem os encargos administrativos sobre
seus ombros, em Ultima inst&ncia, se ndo se pode omitir, nem ficar inerte,
se & o derradeiro e maior responséavel! (art. 82, VIl) pela observancia
da legislagdo administrativa, h4 de dispor dos meios para desincumbir-se
agilmente, prontamente, eficientemente desses deveres e encargos.

A exposi¢do do contetido do principio hierarquico, feita por CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, bem revela seu alcance:

“A relagdo hierarquica & um vinculo de autoridade que une,
através de graus sucessivos, todos os érgios da Administragdo
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Central, subordinando escalonadamente 0s inferiores aos supe-
riores.

O 6rgdo gue se encontra na clpula do sistema dirige os
gue se acham no grau imediato; estes, por sua vez, comandam
sobre o grau sucessivo, e assim por diante, até atingir os derra-
deiros inferiores. Esta relagdo unificadora — tipica do sistema
de centralizagdo — significa, em dltima andlise, que o 6rgéo
supremo comanda toda a administragdo, de tal forma que sua
vontade se impde desde 0s mais altos até os infimos escaldes,
passando através de vérios niveis ou elos de uma corrente.”
(Natureza e Regime Juridico das Autarquias, Ed. Revista dos Tri-
bunais, pag. 100.)

b} Responsabilidade do Presidente da Repiblica

No regime presidencialista que adotamos, a Constituicdo entrega ao
Presidente da Replblica o Poder Executivo (art. 73), encarregando-o de
tarefas politicas, diplomaticas, militares, governamentais, administrati-
vas etc.

Ao carregar a esse agente politico t3o grande soma de poderes,
competéncia e encargos, investindo-o da Chefla do Executivo, outorga-
lhe inimeros e variados instrumentos de agdo {art. 81) que ele pessoal-
mente deve manejar, tornando-os eficazes. Dentre esses, 0 maximo poder
hierarquico na esfera administrativa {art. 81, 1), bem como instrumentos
normativos que o habilitem a disciplinar rigorosamente o vastissimo apa-
relho administrativo sob seu comando, bem como providenciar eficaz-
mente no sentido de que esse imenso e complexo organismo se capacite
a assegurar cabal, rigoroso e fiel cumprimento a todas as leis adminis-
trativas (art. 81, lll, 22 parte, e V).

Se ele é o responséavel pelo fiel cumprimento das leis (obviamente,
das leis administrativas) e se estas atribuem &nus, direitos, encargos,
tarefas e deveres & administragdo puablica e se esta & subordinada ao
Chefe do Executivo, parece 6bvio que este pode ditar critérios e normas
sobre a forma de o imenso e gigantesco aparelho {administragdo publica
federal) dar fiel execugado a lei.

Na verdade, uma visdo objetiva prontamente revela o equilibrio har-
moénico do sistema delineado.

Seria absurdo dar ao érgdo tdo grande poder, sem sancionar seu
ndo uso ou abuso. Por outro lado, seria ilégico atribuir-lhe responsabi-
lidade tdo grave e ampla, sem lhe conceder os instrumentos para bem
se desincumbir dela.

Por isso, se the dd enormes poderss. Em contrapartida, a Constitui-
¢Ao o responsabiliza por qualquer abuso, desvio, mau uso ou hdo uso de
suas competéncias (art. 82).
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No que ac tema interessa, a Constituigdo sanciona o descumprimento
das leis com a suspensdo da fungdo, durante o processo de responsa-
bilidade (art. 83) e perda do cargo, se julgada procedente a acusagdo
(art. 82, |, e paragrafo Gnico).

Se o fundamento da faculdade regulamentar estd no poder hierér-
quico, sua justificacéio repousa na responsabilidade do Chefs do Exe-
cutivo pelo cumprimento das leis.

E 6bvio gue o Presidente da Republica ndo é responsavel pela obser-
véncia de toda e gualquer lei.

Embora o texto constitucional, em sua di¢do literal, faga referéncia
ac cumprimento das leis (art. 82, VIl), a interpretagdo sistematica exige
que se entenda que a responsabilidade se circunscreve as leis, cujo
destinatario seja o Chefe do Executivo, como hierarca maximo da admi-
nistragdo. Isto porque a competéncia regulamentar & um poder-dever,
na concep¢do, hoje universalizada, de SANTI ROMANO.

Dai o impor-se a inteligéncia no sentido de que sua responsabilidade
se limita as leis cuja execugdo lhe incumbe. Leis administrativas, portanto.

Ele ndo € nem pode ser responsdvel pelo cumprimento das leis
processuais, cujos destinatarios sdo os érgdos do Poder Judiciario. Nem
pelo cumprimento das leis civis, cujos destinatarios sdo “as pessoas co-
muns, nas suas relagdes privadas’. Nem pelas leis trabalhistas, comer-
clais etc.

No caso de descumprimento dessas lels, as sangdes sisteméticas sdo
voltadas para os destinatarios. A ordem juridica atinge com sua reagéo
outros sujeitos, que nao o Presidente da Republica; prescreve outros
modos e procedimentos para garantir a eficdcia dessas leis, sempre pelo
acesso ao Judiciario dos lesados pela sua desobediéncia {v. capitulo VI
deste estudo),

A administragdo e seu chefe ficam inteiramente a quo desses fané-
menos. Por isso ndo é responsdvel pelo que nessas 4reas se passe. Nem
recebe ordinance power para mediar entre os preceitos legais e seus
destinatarios, em matéria que ndo administrativa (e, assim mesmo, s6
federal).

(Este tema sera retomado no capitulo VI.)

Na descrigdo dessa trama sistemética, se v& a profunda coeréncia
do texto constitucional e a perfeita harmonia do sistema juridico, ao tragar
tal esquema.

S6 hé responsabilidade do Chefe do Executivo pela obediéncia as
leis administrativas. Destas, s¢ aguelas cuja execugéo lhe incumbe (pre-
sidente, as federais; governador, as estaduais; prefeito, as municipais).

Em compensagdo, sua faculdade regulamentar (competéncia para
expedir normas juridicas obrigatdrias) se circunscreve a estes casos.
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O Ambito dessas normas ¢é restrito sistematicamente & esfera da
propria administragdo (Poder Executivo), além de circunscrever-se as
balizas contidas na lei.

E que o Chefe do Executivo se faz destinatario das leis administra-
tivas, na medida em que — detendo o poder hierdrquico e os poderes
de comando do organismo burocratico — é apto a exercer seus poderes
de modo a assegurar que tal organismo, do modo mais eficaz, dé fiel
cumprimento a lei,

Para que ndo s6 nao se omita, mas principalmente se empenhe no
prudente, oportuno e adequado uso desse conjunto harménico de fa-
culdades, a Constituigdo o torna responsével pela exagdo na obediéncia
a tais leis e sanciona o descumprimento de modo t8o drastico e severo.

Quanto aos administrados, ndo sdo destinatarios dos regulamentos,
no sentido de que estes ndo podem criar-lhes deveres, obrigagbes e
encargos. Tais constrangimentos s da lei podem defluir (art. 153, § 29).

Nao quer isso dizer que devamos ser indiferentes aos regulamentos,
ou que estes ndo possam tocar nossas esferas juridicas.

Por via obliqua, indiretamente, na medida em que tenhamos, em
decorréncia da lei, de tratar com os érgédos da administragao, seremos
colhidos pelos preceitos regulamentares. Mas sé nessa medida. E tudo
que exceda tal evidente circunscrigdo sistematica € inconstitucional.

c) Limites constitucionais ao regulamento

Cuidemos aqui dos limites sisteméticos, para tentarmos elaboragdo
que ponha em relevo os contornos constitucionais dessa importante fa-
culdade executiva.

1) Separagdo de poderes

A triparticdo do poder (como a quer denominar ATALIBA NOGUEIRA)
ou separagdo de poderes (como a designa geralmente a doutrinaj, tal
como posta pelo mandamento do art. 62 da Constituigdo, postula areas
préprias e exclusivas de ag#do, para cada conjunto de orgdos estatais,
destarte investidos de competéncia para atos de poder dentro de uma
area resultante de cortes verticais no campo de atribuigées estatais.

A independéncia reciproca preconizada pelo citado mandamento pos-
tula, pois, que cada qual desempenhe suas atribui¢ées livremente, ao
mesmo tempo sem interferir na drea dos demais, e sem deles sofrer
ingeréncia.

A harmonia propde que cada poder, circunscrevendo-se as suas com-
peténcias, coopere com o0s demais, troque mensagens, concorra para
compor os atos complexos e preste a colaboragdo ou obediéncia, em
cada caso, como resulta das regras constitucionais.
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Dai ja se vé que o regulamento executivo ndo pode se dirigir a
6rgédos ou agentes do Judicidrio e do Legislativo. Estes dardo interpre-
tagdo e aplicagdio a Constituigdo e as leis como melhor lhes parega,
sujeitos as consegiliéncias constitucionais e legais, no caso de desobe-
didncia, mediante os mecanismos normativamente dispostos, os quais
excluem absolutamente a intermediagdo do regulamento executivo.

Assim como nenhuma norma desta natureza pode ser dirigida a 6r-
géos legislativos ou judicidrios, também nio pode dispor, nem mesmo
indiretamente, sobre relagbes juridicas passiveis de serem suscitadas,
a proposito, por decorréncia ou por ocasido do exercicio de suas atri-
buicbes, por esses é6rgdos ou agentes.

No principio constitucional da separa¢do de poderes, também, esta
um peremptorio limite material ao regulamento: ndo pode ele pér fim
a controvérsias, em torno da aplicagdo do direito, de modo definitivo
{que isto é préprio da decisdo judicial); nem pode inovar inauguralmente
a ordem juridica.

E préprio da lei o criar, extinguir ou modificar normativamente direi-
tos, de modo inauguralmente inovador. 86 o érgédo legislativo, no nosso
sistema, tem competéncia para modificar, no plano normativo, a ordem
jurldica. S6 os 6rgaos representativos podem instaurar ou suprimir direi-
tos ou situagdes genéricas e abstratas.

“Onde se estabelecem — alteram ou extinguem direitos,
ndo ha regulamentos — hé abuso do poder requlamentar, inva-
sdo da competéncia legislativa” (CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, RDP, v. 53).

Dal a impossibilidade de existéncia, no nosso sistema, de regulamen-
tos auténomos. Estes tém cabimento em sistemas como o francés, onde
ao Executivo se reservam &reas de atuagdio normativa.

Aqul, do modo como se decidiu, pelo constituinte, estabelecer corte
vertical, radical nas fungbes estatais, é forcoso reconhecer que a uni-
versalidade da legislagdo corresponde a inferioridade normativa neces-
séria do regulamento. Efetivamente, a lei tudo pode (nos limites constitu-
cionais) e sobre tudo dispde.

Néo ha drea ou seara gue se seqiiestre ao legislador. Com excegédo
dos interna corporis, a lei ndo conhece vedagdo material a seu campo de
agdo. Disso resulta a necessidade da lei — como, com felicidade, quali-
ficou este principio RUY CIRNE LIMA — ao lado de sua exclusividade
(na arguta observagdo de ALBERTO XAVIER) e, como decorréncia neces-
sdria, sua superioridade (reiterada, confirmada e sublinhada pela digdc
da parte final do item Il do art. 81 da Constituic&o: para sua fiet execug3o).

Donde a impossibilidade material de o regulamento suprir a eventual
omisséo do legislador, ou pretender completar sua obra, onde ela tenha
sido insuficiente. Isso que & possivel no direito constitucional comparado,
€ inadmissivel no direito brasileiro.
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Coerente e harmdnico que é — até, como mostra RECASENS SICHES,
por forga de premissa epistemoldgica da dogmética juridica — o sistema
juridico, tal concepgdo s6 se refor¢a pela consideragio de que se, nem
por ato de vontade expresso e inequivoco, o legislador pode delegar atri-
buigdes (pardgrafo unico do art. 62), com maior razo o exercicio de com-
peténcia normativa inaugural (propria da lei, portanto) pelo Executivo (sem-
pre repugnante) & vedado mais evidentemente, quando ndo seja invoca-
do expressamente pelo legisiador, mas, desempenhado a titulo de sanar-
lhe omissd@o ou suprir-lhe lacuna.

2) Regulamento auténomo

E até ridiculo que um brasileiro, tratando da faculdade regulamentar,
4 luz do nosso direito, abra um tépico sob tal designagdo. Téo ridiculo
como seria criar um capitulo sobre a inspiragdo de ALAH na acéo dos
seus delegados-governantes. Nos dois casos, a finalidade de mengao seria
afirmar o ndo cabimento do préprio estudo, pela inexisténcia de reco-
nhecimento constitucional a esses institutos.

S6 quem haja estudado muito o direito persa ou paquistanés; sé
quem se haja embebido embriagadoramente das instituigbes islamicas;
s6 quem nunca tenha perpassado os olhos pelas Constitui¢des brasileiras,
desde 1824, pode invocar o Cordo como regra positiva, entre nos, ou as
diretrizes de ALAH ou de MAOME, para o exercicio das fungdes politicas,
constitucionalmente reguladas.

O mesmo se diga do regulamento auténomo. Diante de um texto
constitucional que prescreve que o regulamento sé se justifica para a fiel
execucao das leis (art. 81, 1ll, 22 parte), mencionar a idéia de regulamento
auténomo, neste contexto, & gesto de grande ousadia.

Cogitar disso, no Brasil, principaimente de 1831 para ca, é destruir,
arrasar, negar a triparticdo do poder. E recusar-lhe o reconhecimento de
seu cunho de pedra basilar, ou chave de abébada do sistema.

Os regulamentos autdnomos (ou independentes) “... correspondem
a0 exercicio da prerrogativa de legislar a ele reconhecida, com base no
direito constitucional”, na autorizada exposigdo de OSWALDO ARANHA
DE MELLO (Principios Gerais de Direito Administrativo, Ed. Forense, V. |,
22 ed. Rio, pag. 303).

S6 quem desconhega o que significa legislar, s6 quem ignore que no
Brasil o Executivo ndo tem essa faculdade {(com as ressalvas dos arts. 52
e 65 — que, por excepcionais, confirmam a regra); sé quem n&o faga a
mais remota idéia do conceito de Constituigio pode ler textos de doutrina
estrangeira (especialmente francesa) com a pretensdo de expd-los aqui.

Na Carta Magna vigents, o principio da legalidade (art. 153, § 29)
tem “néo apenas o carater de preceito impositivo, mas também o de esteio
para a contengdo de intemperangas estatais” (CELSO ANTONIO BAN-
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DEIRA DE MELLO, RDP, v. 53), as quais o préprio texto ndo quis deixar
para o intérprete deduzir, ndo! Ja deixou dito de modo explicito (art. 81,
I, 28 parte: “regulamentos para a sua” (da lei) fiel execugho).

H4, entre nds, diferenga entre lei e regulamento, no Brasil.

“A distingdo deles segundo a matéria”, diz o citado mestre,
“estd em que a lei inova originariamente na ordem juridica, en-
guanto ¢ regulamento ndo a altera”... “E fonte priméria do Di-
reito, ao passo gue o regulamento é fonte secundaria, inferior”,
segundo CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (RDP v. 53).

Na Franga, os regulamentos autdénomos — nao sé possiveis, mas até
mesmo requeridos pelo texto constitucional — estdio no plano da lei, dsela
se distinguindo pela drea de abrangéncia.

Entre nés “evidentemente, o regulamento mais ndo podera fazer além
de expedir comandos intra legem, pois nem contra, nem extra, nem praeter,
nem ultra legem caber-lhe-4 introduzir gualquer determinagdo. Sobretudo,
no direito brasileiro — ante os preceptivos reiteradamente citados —, &
evidente tal limitagao” (CELSQO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, RDP,
v. 53)

No Brasil, na verdade, os administrados sé sdo obrigados a fazer
ou ndo fazer em virtude da lei {art. 153, § 29). E s6 devem obediéncia a
regulamenio que disponha medida tendente a garantir, a “assegurar a
fiel observancia” da lei (art. 81, ill, 22 parte).

Fiel quer dizer fidedigna, estrita, leal, correta, absoluta.

Por isso a unanimidade dos doutrinadores patrios pode dizer, com
tranqlilidade, que o regulamento ndo cria a obrigag@o ou dever que j4
nao esteja na lei. Em outras palavras: por virtude prépria, o regulamento
nao obriga ninguém.

Os escritores gue defendem a possibilidade do regulamento autd-
nomo, no Brasil, usam sé argumentos sociolégicos, ideoldgicos (totalita-
rios), econdmicos. E expbem o que é obvio, evidente e irresistivel. .. na
Franga, ou alhures; mas que, aqui, é ilicito punivel como crime de respon-
sabilidade (art. 82, VII}.

Isonomia

O principio constitucional da isonomia funciona positivamente, no que
ao regulamento concerne, erigindo-o em instrumento de sua plena reali-
zagdo, até as mais remotas conseqiiéncias.

Efetivamente, cada agente administrativo, ao aplicar a lei {obviamen-
te administrativa) aos casos concretos — em hipéteses de competéncia
discricionéaria, como qualificado com rigor e acerto por VICTOR NUNES
—, procederad a variagdes, ainda que dentrc dos par@metros da pauta
legal. Com isso a isonomia de tratamento a que t&m direito os adminis-
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trados pode ficar comprometida. Dai o cabimento e, as vezes, até mesmo
a necessidade do regulamento, para evitar desigualdade.

Por outro lado — e j& negativamente — nas suas exigéncias estédo pe-
remptérios e insuperaveis limites & discrigdo regulamentar.

Quem melhor estudou a igualdade, no Brasil, foi também quem expés
o valor instrumental do regulamento como seu favorecedor (CELSO ANTG-
NIO BANDEIRA DE MELLO, RDP, v. 53).

Na esfera discricionaria aberta pelo legislador ao Executivo, vai
servir de pauta e critério que a demarcam e serve de suporte valorativo
de suas manifestagdes a isonomia, atuando em plenitude com o vigor e
a forca prépria do principio, como o quer o inclito AGUSTIN GORDILLO.

De tudo que neste estudo se disse sobre as exigéncias do principio
da isonomia, enquanto refletidas na a¢do administrativa, importa sobre-
maneira deixar enfaticamente sublinhado que o regulamento deve neces-
sariamente realiza-las (as exigéncias) em sua plenitude. Como isso é de-
corréncia de imperativo constiucional capital, é forgoso reconhecer que
sera nulo o regulamento que de modo direto ou indireto, imediato ou me-
diato, as contravenha.

Legalidade

Como s6 se compreende o regulamento, no seu perfil juridico, em
confronto com o principio da legalidade, e como este & o fulcro de toda
a construgdo sistematica da Constituigdo, este tema é, na verdade, ex-
posto, examinado e estudado em todos os tépicos deste estudo.

A legalidade é principio basico de todo o nosso sistema. Nele ocupa
posigdo nuclear. Donde sua forga expraiar-se a todos os confins do siste-
ma, de modo peremptoriamente exigente, como ficou demonstrado ma-
gistralmente por SEABRA FAGUNDES (Controle. . ., cit., pag. 100).

Convém recordar classica ligdo do portentoso publicista portenho
AGUSTIN GORDILLO:

“Diremos entonces que los principios de derecho publico
contenidos en la Constitucion son normas juridicas, pero no sélo
eso: mientras que la norma es un marco dentro del qual existe
una cierta libertad, el principio tiene sustancia integral,

La norma es limite, el principio es limite y contenido. La
norma da a la ley facultad de interpretarla o aplicarla en mas de
un sentido, y el acto administrativo la facultad de interpretar la
ley en mas de un sentido; pero el principio establece una direc-
cion estimativa, un sentido axiolégico, de valoracion, de espiritu.
El principio exige que tanto la ley como el acto administrativo
respecten sus limites y ademas tengan su mismo contenido, si-
gan su misma direccién, realicen su mismo espiritu.”
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Dai comentar CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma
norma. A desatengdo ac principio Implica ofensa nédo apenas
a um especifico mandamento obrigatério, mas a touo o sistema
de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconsti-
tucionalidade, conforme o escaldao do principio viclado, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus
valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo
logico e corrosao de sua estrutura mestra.” (RDP, v. 53.)

Prossegue esse autor:

“Q contelido estimative que nele se contém ultrapassa até
mesmo o rigor de sua clarissima letra, para assumir a fungdo de
tdnica do sistema, vetor axiolégico que deve iluminar a anélise
e a inteligéncia de quaisquer regras editadas pelo Estado.”

Para concluir:

“Donde, defender a inteireza deste principio da legalidade
implica defender a integridade do sistema constitucional como
um todo, na medida em que assim se protege a parte mais vulne-
ravel da cidadela protetora dos individuos e da ordenagéo pu-
blica nacional.”

As balizas positivas e negativas do regulamento estdo, por sua prépria
natureza, na lei. Esta é que estabelece o 4mbito maior ou menor da dis-
cricionariedade administrativa, em 0dos os casos. E que "... ao Exe-
cutivo incumbe atuar nos estritos limites da legalidade. E o legisfador que
fornece as balizas de sua conduta”, na ligdo de MICHEL TEMER (O veto
parcial no sistema constitucional brasileiro”, Rev. Procuradoria-Geral —
E.S.P., v. 12).

Nio bastasse a conatural superioridade hierdrquica da lei sobre os
atos normatives menores, ai estd o texto expresso da Constituigdo, a
prescrever que o regulamento sé se valida, como meio de assegurar a
fiel aplicacdo da lei (excelente exposigido do tema se contém na obra de
ROQUE CARRAZZA, O Regulamento no Direito Tributério Brasileiro, Ed.
Revista dos Tribunais, SP, 1980).

Resulta evidente, disso, que esta ndo sé o conforma e delimita, fi-
xanda-the o ambito de eficdcia, como ainda lhe condiciona o ¢contendo.
N&o basta, perante o nosso direito constitucional, que o regulamento
sirva 4 lei. Ao contrario dos demais sistemas, 0 nosso regulamento hé de
ser-lhe estritamente fiel, rigorosamente contido no circulo que o legisla~
dor haja tragado.

Destas consideragdes resulta ser inconstitucional o regulamento nio
sé quando amplia ou restringe ¢ que na lei se contém, como ainda quan-
do dispde sobre matérias em que a fiel execugdo da lei ndo o requeira.
Com maior razido, é inconstitucional quando a lei haja sido bastante, ou
quando ndo haja preceito de lei (regulamento auténomo).
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O principio da legalidade, consagrado pelo § 29 do art. 153 da Carta
Constitucional vigente, é aplicavel a todo o direito publico. SEABRA FA-
GUNDES sintetiza muito oportuna e rigorosamente seu significado:

“Todas as atividades da administragdo publica sdo limitadas
pela subordinagdo & ordem juridica, ou seja, a legalidade.

Qualquer medida que tome o Poder Administrativo, em face
de determinada situagdo individual, sem preceito de lei que a
autorize, ou excedendo o dmbito de permissdo da lei, sera injuri-
dica. Essa integral submissdo da administragdo publica & lei
constitui o denominado principio da legalidade, aceito univer-
salmente, e é uma conseqiéncia do sistema de legislagéo escrita
e da propria natureza da fungdo administrativa,

Por outro lado, sendo a fungdo administrativa, que cons-
titui o objeto das atividades da publica administragdo, essencial-
mente realizadora do direito, ndo se pode compreender seja
exercida sem que haja texto legal autorizando-a ou além dos li-
mites deste” (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judiciario, 42 ad., 1967, Forense, Rio, pags. 100/101),

Dai dizer CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Este & 0 meio — Unico por sinal — capaz, em termos ju-
ridico-politicos, de acautelar a liberdade individual. Vale dizer:
reserva-se ao corpo legislativo, escolhido pelo povo, o poder de
tracar as normas que interferem com a liberdade e a proprie-
dade dos individuos, negando-se absclutamente ac Executivo
qualidade juridica para estabelecé-las e impd-las em definitivo™
RDP, v. 53).

V1 — DESTINATARIOS DAS NORMAS JURIDICAS

As normas juridicas genericamente sado voltadas para toda a comu-
hidade social. De seu cunho obrigatério, resulta a respeitabilidade de seus
efeitos por parte de todos, inclusive dos préprios 6rgdos do poder.

Cada norma, porém, se volta para um especifico circulo de sujeitos,
que sido imediatamente atingidos por seus preceitos.

Dai a possibilidade técnica de construgdes juridicas que conduzem &
identificacdo dos titulares dos direltos que as normas criam, e dos sujei-
tos que, reciprocamente, ficam na posigdo de devedor (precisamente de-
vedores de comportamentos positivos, negativos ou abstentivos).

Dessa circunstancia decorre a observagio de LOURIVAL VILANOVA
quanto s formas de ordenar os comportamentos humanos, modais dednti-
cos, assumidas pelos preceitos juridicos (As Estruturas Logicas e o Sis-
tema do Direito Positivo, pag. 35).
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Por isso se pode sempre cogitar da (til categoria dos destinatérios
da lei, como as pessoas cujos comportamentos sdo colhidos pela esfera
de eficacia de cada norma juridica, segundo suas funcées normativas,
tal como concebidas por KELSEN (Théorie Pure du Droit, pag. 107).

O problema dos destinatarios (diretos ou indiretos, priméarios ou se-
cundarios) ... conserva sua importancia... como ponto de convergén-
cia de ndo poucos outros problemas...” no sabio dizer do patriarca
da atual geragdo de publicistas italianos, SANTI ROMANO (Frammenti di
un Dizionario Giuridico, Giuffré, Mildo, 1947, pag. 135).

E destinatario da norma o sujeito cujo comportamento é visado pre-
cipuamente por ela.

Para ndo incidir nas censuras de SANTI ROMANO, ndo supervaloriza-
mos o alcance da categoria, nem ignoramos gue a comunidade, como um
todo — inclusive o Estado que a abriga e personifica — é a principal des-
tinataria da ordenagéo juridica global, una e incidivel. Isso, a nosso ver,
néo exclui que certos preceitos se destinem a certos sujeitos precipua-
mente (sujeitos esses que se identificam pela circunstincia de suporta-
rem a execu¢do especlfica da norma).

Assim, de modo geral, pode-se dizer que os destinatdrios do direito
do trabalho sdo patrbes e empregados, enquanto tais, isto & como par-
ticipes das relagbes de trabalho,

Sédo destinatarios do direito comercial os comerciantes, no desen-
volvimento de sua atividade mercantil. Sdo destinatarios do direito civil
todas as pessoas, nas suas relagbes comuns (art. 1.2 do Cdadigo Civil:
“Este Codigo regula os direitos e obrigagbes de ordem privada concer-
nentes as pessoas, aos bens e as suas relagdes”). QOu, como didatica-
mente o dizia VICENTE RAQ, sem fazer concessbes em matéria de rigor
cientifico; T
“Esse codigo se destina a reger as relagbes comuns entre
as pessoas privadas.”

Os destinatarios da lei processual séo os &rgdos do Poder Judiciario
e as partes perante ele atuando, enquanto partes.

Os destinatarios do direito administrativo sdo administragdo e admi-
nistrados, nas suas relagbes reclprocas.

Destinatarios da lei tributéria sdo fisco e contribuinte (e terceiros en-
volvidos) nas relagdes jurldicas estabelecidas a propdsito do exerciclo
da tributagao.

Destinatério do direito constitucional sdo o Estado e seus suditos
{cidadao e terceiros investidos, pela propria Constituicdo, em direitos),
08 agentes politicos e os servidores publicos, enquanto tais.

Os destinatarios das normas se fazem devedores dos comportamen-
tos neles prescritos, sob pena de aplicagdo das respectivas sangdes.
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De modo geral, a aplicag@o das normas é feita pelos proprios desti-
natarios. Eles ¢ que lhes asseguram sua especifica eficacia, aplicando-
as concretamente.

Como séo aplicadas as leis, pelos seus destinatéarios?

Pelo modo mais singelo: conformando seus comportamentos as exi-
géncias imperativas que nelas se contém.

A cada dia, a toda hora, estido os comerciantes a aplicar o direito co-~
mercial, na sua atividade mercantil, acs contratos que celebram, aos ne-
gocios que realizam.

Sempre e ininterruptamente, empregadores e empregados aplicam o
direito do trabalho ao contratar ou ao executar a lei ou os contratos de
trabaiho nela repousantes. E pelo normal desempenho de suas atividades
juridicamente reguladas que aplicam e dao eficacia & lei os seus desti-
natarios.

Constantemente os &rgdos judiciais e partes aplicam o direito judi-
ciario, pautando esses comportamentos pelos preceitos nele contidos.

Na nossa vida comum privada, a todo instante estamos dando efica-
cia e aplicagdo & lei civil, nas nossas relagbes com nossos familiares,
vizinhos etc.

Quanto ao direito constitucional, o Estado, existindo e funcionando
the d4 vida, aplica-0; e o cidaddo o vivifica exercendo as suas prerroga-
tivas constitucionais.

1) Dindmica da aplicagdo do direito

Que prevé, porém, o sistema juridico, para os raros e estatisticamen-
te excepcionais casos em que os comportamentos dos destinatarios dis-
crepam do preceituado no direito, contrastam com suas exigéncias man-
damentais?

Nas sociedades civilizadas — desde que superados os tempos do
exercicio forgado das préprias razdes e ultrapassado o periodo da justiga
privada, com a assung@o, pelo Estado, do monopdlio do uso dos instru-
mentos de coagdo — em todos os casos de dissidios em torno da apli-
cacdo do direito, devem os interessados pedir ao Judiciario que ponha
termo & contenda, aplicando o sistema juridico, mediante um julgamento
em que se defina qual exatamente o direito aplicdve! ao caso (CELSO
BASTOS, Curso de Direito Constitucional, pag. 178}.

Em todas as hipSteses, com a Unica excegdo do direito administrativo
— por motivos que logo se evidenciardo —, entre o comando da lei e o
destinatario, ndo se pode interpor nenhum outro critério relacional, Nao
cabe a intermediagdo de nenhum &rgéo, pessoa ou fungdo piblica ou pri-
vada.

A lei cria imediatamente os direitos, estabelece os deveres, engendra
as obrigagdes.
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Desde o instante em que incida a lei — pela ocorréncia dos fatos
previstos em sua hipétese — os seus destinatarios ja séo investidos em
direitos e deveres, j& se envolucram em relag¢des juridicas. Quando muito,
em uma ou outra hipdtese requer-se um ato declaratério. Ndo mais.

Qualquer norma infrategal, portanto, que pretenda intermediar entre
o comando legal e o seu destinatdrio ou ampliard o seu conteddo, sentido
e alcance, ou ¢ reduzird. Estas duas alternativas sdo incomportaveis no
nosso sistema.

Estas consideragbes impdem, portanto, verificar a impossibilidade
de regulamentagdo das leis civis, processuais, comerciais, trabalhistas,
penais etc.

Apoiado em Idénticas razdes CELSO BASTOS sustenta:

“Dai ser impossivel a regulamentagio de leis como o co-
digo civil, penal etc.,, que néo envolvam qualquer participagdo
da administracdo no cumprimento de suas normas” {Curso de
Direito Constituclonal, 22 ed., pag. 177; tal é, outrossim, o pensa-
mento de SERGIC FERRAZ, op. cit.)

Os destinatarios — no nosso sistema — recebem direta e imediata-
mente os seus comandos, interpretam-nos e os aplicam diretaments, ar-
cando com as conseqiliéncias de suas decistes. No caso de conflito de
interpretagdo entre os destinatdrios, o sistema prevé o necessario e obri-
gatério recurso ao Judicidrio como Unica forma de solugdo do litigio (até
mesmo os casos de desforgo imediato ndo deixam de ficar sob a censura
judicial, embora posteriormente).

2) Leis cujo destinatario ¢ o Poder Executivo

No nosso sistema juridico — que consagra como principio bésico o
da tripartigdo do Poder — adotou-se estrita formulagdo que confere ao
Poder Executivo a condigdo de destinatario por exceléncia das leis de
direilo administrativo. Estas estabelecem em seu favor uma série de di-
reitos e pretensbes, bem como deveres e obrigagdes diante dos admi-
nistrados. E evidente que tais direitos s3o titularizados pelo Estado; porém,
a Constituigdo prescreve que o seu ramo executivo — da expressiva lin-
guagem do direito norte-americano — é o0 érgdo que o representa, quando
a matéria da lei & administrativa.

A peculiar disciplina constitucional do relacionamento entre o Estado
e os cidaddos (e terceiros, também titulares dos direitos individuais) e
ainda o mecanismo de freios e contrapesos, que peia o Executivo, engen-
dra peculiaridades que ensejam e mesmo postulam a intermediagdo de
preceitos regulamentares entre a lei e os seus destinatdrios (administra-
¢do e administrados).

Outras vezes, o destinataric da lei & o administrado, enquanto tal.
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Nesses casos, também, sa faz sentir a oportunidade de preceitos, con-
vencionalmente designados regulamentares, em vyirtyde de provecta tra-
digéo.

Como estas normas tém significativa importAncia no sistema juridico
e engendram multiplas relagdes entre administragdo e administrados, im-

porta conhecer-lhe o regime constitucional, em seus tragos basicos e im-
plicagbes fundamentais.

3) O argumento a fortiori

Nem se escusa o abuso consistente na edi¢do de decreto regulamen-
tar excessivo da sua esfera prépria, com o argumento de que o Presi-
dente da Republica pode expedir decretos-leis e, pois, podendo o mais,
certamente pode o menos (v., a propésito, ROQUE CARRAZZA, O Regu-
lamento..., cit.}

Tal priméario argumento ndo mereceria sequer consideragao, néo fosse
o estado critico e alarmante de nossa jurisprudéncia (v. nosso Decreto-Lei
na Constituicdo, Ed. Revista dos Tribunais, S. Paulo).

A prevalecer esse nivel primario de argumentagéo, entdo poder-se-ia
dizer que o Supremo Tribunal Federal, j4 que pode modificar decisbes de
outros tribunais do Pais, com maior razéo poderia condenar, em instancia
origindria, qualquer pessoa, sem processo, s penas maximas.

O Legislativo — nessa ordem de raciocinio — ja que pode fazer leis,
poderia praticar atos administrativos quaisquer, bem como revoga-los e
modifica-los e ainda praticar atos judiciais. ..

Nem se alegue que hd excesso de formalismo indtil, qguando se pro-
poe exegese estrita ao regime juridico da faculdade regulamentar, como
o fizemos.

VICTOR NUNES LEAL — com sua autoridade de mestre do direito pa-
blico & magistrado consagrado de nossa Suprema Corte —, a propdsito
da diferenga de regimes juridicos entre o decreto-lei e o decreto regula-
mentar, no regime francamente autocratico de 37, ja lecionava:

“No tocante, porém, & distinggo entre lei e regulamento, isto
é, para se saber se 0 Presidente da Republica, podendo expedir
sobre o mesmo assunto um decreto-lei ou um regulamento, pro-
mulgou uma norma legal ou uma simples norma regulamentar,
é imprescindive! a invocagdo da competéncia constitucional. Se
o Presidente expede normas com fundamento nos arts. 11 ou 74,
a, tais normas serdo consideradas apenas regulamentares, e a
sua obrigatoriedade fica na dependéncia de confronto com as
disposicdes legais em vigor. Se, entretanto, a competéneia in-
vocada for a dos arts. 12, 13, 14 e 180, teremos normas legais,
cuja aplicagdo sé poderd ser negada por motivo de inconstitu-
cionalidade” (Problemas de Direito Piblico, Ed. Forenss, pdg. 69).
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4) Panorama atual

Tal & a catadura tedrica do tema. Esse é seu delineamento tedrico.,
Al suas linhas mestras.

Entre suas postulagdes e exigéncias e a nossa prética efetiva hd uma
distancia abissal. Nesse espago grassam indiferenga, acomodago, omis-
sdo, ignoréncia, complacéncia e conformismo.

Como conseqiiéncia, os direitos expressivos da liberdade juridica
sdo postergados, negados, condicionados, sufocados e anulados pelo
Executivo.

O Legislativo assiste as usurpagdes aparentemente impotente, des-
crente da forga que ha de haurir na representagdo de que é titular. As
classes juridicas desanimaram da luta pela valorizagdo das instituicdes,
renunciando & sua missio, salvo honrosas excegbes (¢ o caso da OAB).

O povo parece j& ndo crer na restauragdo dos valores constitucionais.
O Judiciario, tolerante — quando ndo conivente — nao se preocupa mais
com o cunho sacro da sua missdo precipua de assegurar a supremacia da
Constituigéo.

Nos centros de estudo juridico limitam-se docentes e discipulos a
cultivar uma destreza técnica pedestre @ mesquinha, como se fosse pos-
sivel aos pedreiros ignorar que a perfeigdo de uma parede depende vis-
ceralmente dos alicerces sobre que a mesma repousa.

E nesse clima morno dissolvem-se as instituigdes, construidas a téo
duras penas, ao longo de tanto tempo, de modo tdo arduo.

Multiplicam-se 6rgaocs administrativos arrogando-se funcéo regula-
mentar, mas de fato, na realidade, exercendo fungio legislativa. Reiteram-
se delegagdes inconstitucionais, por parte do lLegislativo.

Muiltiplicam-se usurpag¢des de fungdo pelo Executivo, com freqiién-
cia assustadoramente crescente.

Com tudo isso, desaparecem as salvaguardas da liberdade, que, des-
sarte, deixa de ser direito, para se transformar numa concessdo, numa
outorga precéria, instavel e, por isso, revogével ao talante dos grupos que
episodicamente empolgam ¢ poder, por mecanismos nio institucionais
{no sentido lidimo dessa palavra, conspurcada na nossa pratica e sofrendo
diabdlico processo semantico).

Todas as deformagdes e abusos — que nossa prética enseja desgra-
¢adamente ver — decorrem de um acumulo de fatores que insta superar,
para restabelecer o prestigio da ordem juridica e a restauragdo do clima
de seguranca e liberdade a que legitimamente aspiramos; a que temos
direito como povo.

Primeiramente, salientem-se as gravissimas deficiéncias do nosso en-
sino juridico, onde ao lado do despreparo de pretensos professores, se
desenvolve, com a complacéncia das classes juridicas, um curriculo que,
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entre outros graves defeitos, prevé o ensino de s& um ano de direlto cons-
titucional, ao lado de 4 anos de direito ¢lvll, 3 angs de direito processual,
3 anos de direito comercial, inimeros de prética forense e inutilidades
enganosas, que s& se prestam para obscurecer os valores institucionais
basicos.

Ao lado disso, o clima de desanimo, descrédito e sentido de inutili-
dade de qualquer esforgo, decorrente dos regimes de arbitrio, que carac-
terizaram os periodos discricionarios que tém pontilhado nossa evolugéo
institucional.

Também tem influenciado negativamente o conhecimento e aplicagéo
do nosso direito constitucional uma falsa valorizacéo do direito comparado.
Ao contraric de se meditar sobre o direito estrangeiro, para fecundar um
estudo critico de nossas instituicGes, escritores apressados transplantam
sem critério jnstitutos, problemas e solugdes que nada tém a ver com nosso
texto. S& assim se explica o prestigio da corrente que estuda o regula-
mento autdnomo, instituicdo que ndo pode existir no Brasil, 4 luz de nossas
sucessivas Constituighes,

Nessa ordem de idéias, surge a teoria, amparada pelo direito positivo
de outros paises, de Executivo forte, de tdo desastrosos e deletérios efeitos
na nossa pratica constitucional e na nossa jurisprudéncia.

Isto tudo forma o pano de fundo dos preconceitos interpretativos, que
AGUSTIN GORDILLO denuncia com tanta propriedade, ao expor as ‘‘teo-
rias estadistas do direito piblico”, no seu excelente Principios Gerais de
Direito Publico (Ed. Revista dos Tribunais, S. Paulo, 1977, pag. 50).

5) Unicidade de fonte do direito

Uma notavel garantia que aos administrados oferece nosso sistema
constitucional estd na objetividade com que se trata da questao das fon-
tes do direito.

Resulta claro da leitura do texto constitucional — em beneficio da
seguranga dos cidaddos e terceiros submetidos & ordenacgio estatal —
gue 85 o Legislativo pode emanar normas genéricas e abstratas conten-
do preceitos vinculantes. Por outro lado, a tessitura democrética infor-
mativa do processo de formagdo das leis garante ndo s6 ampla discussédo
dos projetos, com sua conseqiiente publicidade, como possibilidade de
colaboragdo, critica, adverténcia e organizagdo de movimentos de es-
clarecimento ou mesmo pressao sobre os legistadores. E o processo con-
traditério ou dialogal de elaboragéo do direito, a que tdo enfaticamente se
refere FRANCO MONTORO.

Isto se deve passar de tal maneira que jamais possam sobreviver sur-
presa, desigualdade e menos ainda arbitrariedade, contidas no bojo das
leis {v. ALBERTO XAVIER, Os Principios da Legalidade e Tipicidade da
Tributagio, Ed. Revista dos Tribunais, S. Paulo, 1978). Completa o quadro
a circunstancia de haver um sistema estabelecido de controle judiciério
da constitucionalidade das leis.
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Por esse modo, se pretende ver realizado na sua plenitude o essen-
cialmente postulado pelo principio republicano, posto como rigidissimo
alicerce de todo o sistema (art. 19, combinado com art. 47, § 19).

Nesse contexto, ao administrado — para saber de seus direitos e de-
veres — basta estar atento s Unicas fontes normativas do direito: os 61-
gdos legislativos, federal, estadual e municipal.

Quanto aos regulamentos, sabe-se que s¢ as leis administrativas que
0s comportam ou requeiram poderdo ser deles objeto; e assim mesmo,
s6 nos seus estritos limites.

Nessa esfera objetiva, segura e simples, devia movimentar-se de-
sembaragada e ftranqgiiilamente o administrado, exercendo sem risco
de surpresa seus direitos concernentes a vida, liberdade e propriedade.

Operacionalmente, assim, a pedra de toque de sua tranqiiflidade cida-
da deve estar na unicidade de fontes normativas e conseqiliente unicidade
de normas delas promanadas (unicidade por pessoa juridica de capacida-
de politica: uma sé fonte, na Unjdo: o Congresso; uma sé fonte nos Es-
tados: Assembléia; uma s6 fonte no Municipio: Cdmara de Vereadores).

Fois, que nos oferece a prética do nosso sistema? Que se vé da vi-
véncia diuturna? Legislam, e ndo sé em matéria administrativa, inimeros
orgdos, tais como conselhos, comissdes, departamentos etc. Usurpam
funcio legisiativa autarquias, empresas publicas e outras pessoas da
administragdo indireta.

Delega-se abusivamente faculdades normativas Inaugurals a toda sor-
te de érgéos e funciondrios. JA ndo sabe o administrado donde virSo os
préximos constrangimentos. Os deveres se multiplicam. Os comandos se
contradizem, se superpdem, se somam.

O administrado se sente insaguro, indefeso. A multiplicidade o sur-
preende. Desaparece toda veleidade de participagdo. N&o ha sequer apa-
réncia de lsaldade do Estado, no fazé-lo saber do que se trama, que se
lhe pretende, que se The vai exigir.

Nesse clima, desaparece qualguer idéia dea direito. Mao se pode falar
em sistema. Ndo cabe cogitar de coeréncia. Muita vez o administrado sé
toma conhecimento de uma pretensdo administrativa, ao ser punido, por
violagdo de um preceito de cuja existéncia nem sequer tinha possibili-
dade de desconfiar.

Com iss0 se inibe o produtor; se castiga a iniciativa; se sufoca a
critica: se anula a simples vontade de colaboragio. Assim se aniquila a
liberdade, precisamente o bem juridico em torno do qual se erigiu a pré-
pria nogao de Constitui¢éo.

A Unica certeza, nesse clima destruidor, é a do agigantamento do
arbitrio, desenvoltura da prepoténcia, animagéo da desigualdade, da cor-
rupgdo, da concussio, do peculato.
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Nessa balburdia, a critica, a colaboragdo ndo cabem. A deslealdade
da autoridade, acostumada & impunidade, se faz regra. Desaparece a
legalidade, olvida-se a relagdo de administragéo. Desvanece-se o espirito
republicano.

Nesse clima, o direito & informagdo — consectario da liberdade de
imprensa — perde o sentido; o controle parlamentar perde eficacia; o
contraste judicial se amesquinha.

Dar combate ao arbitrio, conter a forga desregrada do Executivo,
moderar a agéio despética da administragao (tarefa hercilea) parece im-
possivel e inGtil. Impossivel pelo vulto, complexidade e penetragdo dos
vicios. Inutil porque tudo isso & mera conseqiiéncia, simples sintoma,

O grande mal, fulcro de todo esse desconcerto, estd na impunidade
das usurpagdes primeiras, na acomodacio do Legislativo, omisso no seu
dever de vigil&ncia, e na autocastragdo do Judiciario, ao recusar-se a
por em primeiro lugar, como de seu dever, o assegurar a supremacia da
Constituigdo.

VIl — CONCLUSAQO

Conceder — como nossa infeliz pratica o vem fazendo — a compe-
téncia regulamentar o prestigio que vimos concedendo, no Brasil, de 30
anos para cé, & retornar aos padries absolutistas, & regredir & concen-
tracdo de poderes, com total rejeicdo dos principios e instituicdes que
fomos penosamente conquistando, ao longe de &rdua e cruenta luta j&
sesquicentendria.

Cruas, porém argutas, as consideragdes que AGUSTIN GORDILLO
tece sobre a erise do direito piblico que vamos conhecendo, tese essa
que se desenvolve paralelamente & intensificagdo do despotismo e desen-
voltura do arbitrio.

Sua meditagdo nos atinge a todos, cada qual na medida de sua res-
ponsabilidade. Por isso, atinge os magistrados mais candentemente: eles
tém maior responsabilidade nisso. Escreve ele, no seu Principios Gerals de
Direito Pdblico, cuja tradugéc tivemos a honra de prefaciar:

“Neste aspecto pode enconirar-se amiide — em livros, deci-
sbes, acbrddos — variados reflexos de uma certa insensibilidade
humana e uma certa insensibilidade em relagdo a Justiga. Quando
quem analisa a controvérsia concreta entre o individuo e o Estado
se deixa levar pela comodidade da solugdo negativa para o pri-
meire; quando na duvida condena, resclvendo contra o particular
ou administrado; quando na dificuldade do problema juridico
se absiém de aborda-lo e o resolve, favoravelmente, ao poder pui-
blico, certo de que essa simples circunstancia lhe da alguma cor
de legalidade; quando cria, propaga e desenvolve supostas teo-
rias que sem fundamento nem anélise dio estes e aqueles pode-
res ao Estado; quando desconfia, evita e nega os argumentos
que em certo caso parecem reconhecer um &mbito de liberdade;
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quando como os débeis se inclinam para o sol dos poderosos
— no caso o Estado — entéo, estd sendo destruida uma das mais
belas e essenciais tarefas do Dirsito Publico; a protegio da liber-
dade humana.

Mais lamentavelmente ainda é que essas atitudes ndo cos-
tumam ser defendidas; ninguém diz abertamente que o Estado
é tudo e o individuo nada; ninguém pensa assim, seriamente.
Inclusive ¢ possivel que se expresse com veeméncia sobre os
abusos dos poderes pulblicos, e o respeito as garantias indivi-
duais. .. porém de que vale essa elogiléncia, se quando se tra-
ta de dar uma solugdo a um preblema concreto -~ ha uma pe-
quena questdo gue ndo decide a vida e a morte do individuo,
mas que representa um verdadeiro conflito entre autoridade e
individuo — sdo esquecidas as declamagbes e se resolve fa-
cilmente que esse individuo nesse caso ndo tem razédo? De que
valem aqueles principios, se a seguir em cada matéria e questao
de pormencr, se esquece, contradiz e destr6i? Este & um dos
principais problemas politicos que afetam o Direito Piblico.”

Escreveu Seabra Fagundes, no seu cléssico controle que ‘o direito
escrito, tendo a sua mais forte razdo de ser na necessidade de excluir
o arbitric do desenvolvimento das relagdes socials, pressupde necessa-
riamente limitagdo de atividades, segundo os seus textos... sendo a
fungdo administrativa... essencialmente realizadora do direito, ndo se
pode compreender seja exercida sem que haja texto legal autorizando-a,
ou além dos limites deste” (pag. 107).

Expedir regulamento sem lei {(ou contra a lei) & atentar contra a Cons-
tituicdo (art. 82, VIl). Acata-lo, sem resistir, é compactuar com a nega-
¢40 da ordem juridica.

Aplica-lo, o Judiciario, importa consagrar o despotismc e negar o
préprio fundamento de sua majestade, destruir a propria norma que lhe
atribui a missdo sagrada de velar pela Constituigdo.

A vista do exposto, sugerimos que a Ordem dos Advogados do Brasil,
reunida em Congresso, denuncie como atentatSrio da liberdade e demais
direitos assegurados na Constituicdo os regulamentos inconstitucionais do
Chefe do Executivo: as usurpagdes de fungéo legislativa, ou (o que & mais
grave} as delegagdes legislativas que se vém multiplicandc assustadora-
mente: as omissdes do Legislativo, no elaborar leis que preencham as
verdadeiras necessidades sociais e administrativas e leis que assegurem
punigdo aos excessos denunciados; aos advogados, assessores juridicos,
consultores e demais exercentes de fungdes juridicas gue denunciem,
se insurjam, resistam aos abusos manifestados a propésito de cada caso
concreto; ao Judicidrio, para que assuma, até as ultimas conseqiiéncias,
a fungdo de guardido da Constituigdo e dispensador da protegdo das leis
a todos que batam as suas portas.

E aos formadores da consciéncia juridica, que déem a devida é&nfase
ao estudo do direito constitucional,
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2aCeCOes INOUETACOras <. Lohlliuzao ¥. DiDO

. Era nossa intencdo inicial abordar um tema mais amplo: a
organizagio judiciiria na Constituicio Brasileira e na Lei Fundamental da
Republica Federal da Alemanha.

A medida, porém, que avancivamos nas pesquisas preliminares, con-
vencemo-nos da impossibilidade de levar a cabo tio ingente empreitada,
eis que a vastidizo do campo a estudar nos obrigaria a escrever, nao uma
monografia, mas um volumoso tratado. Isso estaria fora de nossas cogitacoes.

Além disso, aparentemente difusa e de ficil manejo a bibliografia do
lado de c4; contudo, o mesmo ndo se dad em relagio aos iextos na parte
alemd, Nip que inexistam tratados e monografias sobre o assunto. Pelo
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contrario, os trabalhos neste campo sio numerosos. Mas, o ponto critico
se refere a inacessibilidade da bibliografia, visto que nossas bibliotecas
e livrarias ndo dispéem de livros sobre o ramo e somente uma pesquisa
ne proprio pafs supriria as deficiéncias encontradas aqui. Isso ja exigiria
perfeito dominio do idioma tedesco. Aliss, este é basicamente o grande
problema a enfrentar-se em qualquer trabalho de Direito Comparado.

Finalmente, o ultimo motivo que nos levou a restringir o tema é a
importancia de que esti prenhe a questio da inconstitucionalidade das leis,
nos dias de hoje, sendo numerosos os trabalhos dos estudiosos sobre seu
processo e seus efeilos.

Delimitando o campo de pesquisa, estamos certos, outrossim, de poder
adentrar, com maior acuidade, as nuangas do problema, conseguindo um
estudo de Direito Constitucional Comparado menos imperfeito e menos
superficial.

2. Nio existe, hoje, em nenhum ordenamento juridico de Constitui-
¢do rigida quem negue a legitimidade e mesmo a necessidade de um con-
trole da constitucionalidade das leis. Trata-se, como afirma BURDEAU
(Traité des Sciences Politiques, tomo IV, pag. 367), “de procurar os meios
de obrigar os governos a respeitar o estatuto de suas funcdes, a usar de
seu poder de acordo com os procedimentos previstos pela Constituicdo, a
orientar a vida do pais consoante a idéia de direito que eles se comprome-
teram a respeitar e de onde, em wltima anilise, procede sua autoridade.
Em suma, é preciso assegurar a subordinagio das leis ordinirias 2 Cons-
tituigdo, sem o que o cidadao ficara ao talante do administrador que, arbi-
trariamente, editard normas injustas e contrarias ao direito”.

Se assim néo fosse, certamente nenhuma valia teria a Constituigdo.
Efetivamente, nfo seria, na verdade, Lei Maior, Carta Magna, Lei Fun-
damental ou outra denominagdo semelhante, se a Constituicio nio pairasse
sobre as demais leis e normas como padrdo superior, inadmitindo regras
que a contrariassem.

E bem verdade que, normalmente, as leis inconstitucionais nio o sio
porque o legislador ordinario assim o quis, ou seja, nio as editou proposi-
tadamente para contrariar, frontal e conscientemente, a Constitui¢ao. Nao.
Na maioria dos casos, ocorre exatamente o oposto. Em outras palavras:
apesar da hoa intengdo do legislador, muitas vezes faz emanar regras de
direito que, direta ou indiretamente, contrariam a Lei Maior.

A intensidade legislativa que nossos tempos experimentam, devida as
necessidades prementes e inadiiveis da realizacdo de uma politica eco-
ndmico-social, provoca, inadvertidamente, atentados contra situacdes indi-
viduais garantidas pela Constitui¢io. S6 o controle da constitucionalidade
das leis impedird a consumagio destas lesdes.

3. O controle da constitucionalidade das leis é aceito trangiiilamente
por todos os ordenamentos juridicos de constitui¢io rigida, ainda que variem
suas formas e sistemas. A Franca, por exemplo, adotou o controle exclu-
sivamente politico, através do “Sénat Conservateur”, na vigéncia das Cons-
tituigdes Napolebnicas de 1799 e 1852, Hoje, este mesmo pafs utiliza-se
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ainda do controle politico, exercido pelo “Conseil Constitutionnel” (Const.
de 1958), que, na Constituicio de 1946, era denominado “Comité Consti-
tutionnel”.

PINTO FERREIRA batiza, inadequadamente, de controle misto o sis-
tema francés vigente, supondo que tanto o “Conseil”, por ele ainda cha-
mado de “Comité”, quanto os 6rgdos jurisdicionais franceses zelem pela
predominéncia da Carta Magna sobre as leis ordinarias. Afirma ele:

“Para resumir, a Franca preferiu um sistema misto, onde se
verifica simultaneamente o controle da constitucionalidade das
leis por um o6rgdo politico, a saber, o Comité Constitucional, que
sobreexiste junto a um o6rgio jurisdicional, funcionando de ma-
neira limitada.” (Principios Gerais do Direito Constitucional Mo-
derno, volume I, pags. 132 e 149, edigdo Revista dos Tribunais,
1971, S. Paulo.)

Na realidade, porém, os recursos por “excés’ ou ‘“détournement du
pouvoir” nio adentram, como presume o professor pernambucano, a cons-
titucionalidade das leis, tendo o “Conseil d’Etat” francés se pronunciado
reiteradamente neste sentido. Além disso, naquele pais, a0 menos até a
vigéncia da Constituigio de 1946, quando funcionava o “Comité Constitu-
tionnel”, o que ocorria era justamente o coniririo do controle por nés
enfocado, ou seja, se a lei ndo se coadunava com a Constituicdo, o “Comité
Constitutionnel” propunha, isto sim, a revisio da Constituicio, ao invés
da ndo promulgac¢ic da lei.

A forma de controle mais difundida hodiernamente & o meramente
jurisdicional, isto é, o exercido pelos 6rgaos de jurisdi¢io do Estado.

Tal sistema comporta ainda uma subdivisdo: ou o controle se faz por
Corte especializada, como na Alemanha Federal; ou entiao é exercido pelos
tribunais comuns, nos varios graus de jurisdicdo — embora se considere
sempre a Suprema Corte como a guardid-mor da Constituigio —, como
no caso do Brasil, dos Estados Unidos e México, além de outros.

Todas estas formas referidas pertencem ao género ‘“controle a pos-
teriori”, existindo ainda o controle preventivo ou a prieri, como veremos.

O fundamento do controle é o principic da supremacia constitucional.
A Lei Fundamental situa-se no vértice da pirimide juridica e a estabilidade
social ¢ a sua meta. Todos os atos contrarios A Constitui¢io sio nulos.
Mas, se a nulidade é certa, ¢ preciso constatéd-la. Seria, contudo, temerario
confiar apenas ao priprio legislador esta verificacdo de irregularidade.
Por isso, mister se faz que intervenha um terceiro érgdo capaz de denun-
ciar a inconstitucionalidade e de impedir, ao menos, que a lei produza
efeitos. Dai a importéncia do controle a posteriori praticado sempre por
6rgio diverso do que legislou.

BURDEAU (ob. cit., pag. 368) refere-se também ao controle como
meio de garantir a idéia de direito, especialmente quando se tratar de
constituigdo flexivel ou costumeira. “Na verdade” — diz ele, “a razio de
ser da Constituicdio é expor, em termos claros e induvidosos, diretrizes
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incluidas na idéia de direito. Em outras palavras, a Constituicio é a idéia
de direito no que ele tem de absolutamente indiscutivel. Nestas condigoes,
nao se concebe que titulos autorizariam o legislador a desconhecer suas
disposigbes”.

Movedigo e eléstico critério, dizemos nés, que se torna discriciondrio,
arbitririo mesmo e insustentivel, sendo, na pratica, invidvel. Na realidade,
esta “idée de droit” preconizada por BURDEAU ¢é algo de indefinido e
subjetivo, podendo levar o controlador da constitucionalidade a decisGes
arbitrérias e injuridicas em nome deste principio.

3.1. Naio nos deteremos, neste estudo, senio no que tange ao con-
trole jurisdicional a pesteriori. O chamado controle preventivo poderia ser
objeto de outro trabalho. Sobre ele diremos apenas que se faz, geralmente,
através ou do proprio 6rgao legislativo, dotado de comissdo técnica prépria
para examinar, antes mesmo do pronunciamento do Flenirio, a constitu-
cionalidade da lei; ou do Poder Executivo que, através do direito de veto,
tem a oportunidade de impedir que leis ndo constitucionais entrem em
vigéncia, negando-lhes a sangdo.

SAHID MALUF da-nos noticia de controle judiciario preventivo exer-
cido em alguns paises, como Irlanda, Siria e Colémbia (Curso de Direito
Constitucional, volume II, 5% edigio, Sugestdes Literarias S.A., Sao Paulo,
pag. 46).

Efetivamente, a Constituicio da Irlanda, de 1?2 de julho de 1937, estatui,
em seu art. 26:

“Aplica-se este artigo a todo projeto de lei aprovado ou em
vias de aprovacdo pelas duas cimaras do “Oireachtas”, a menos
que se trate de projeto financeiro ou de projeto qualificado, con-
tendo emenda & Constituigdo ou de um projeto, cujo prazo para
exame no “Senad Eireann” tiver sido regulado pelo art. 24 da
presente Constitui¢do.

1.19 — O Presidente da Irlanda poderé, depois de ter con-
sultado o Conselho de Estado, enviar qualquer projeto, ao qual
se aplica o presente artigo, 4 Suprema Corte para que ela decida
se o mencionado prejeto ou uma ou varias disposi¢des especifica-
das sdo contrarias a esta Constituicio ou a alguma de suas dis-
posigdes.

2? — A remessa devera ser feita, o mais tardar, no sétimo
dia a contar da data em que dito projeto tiver sido apresentado
pelo Taoiseach (Primeiro-Ministro) ao presidente para sua assi-
natura.

3? — O Presidente ndo devera sancionar um projeto que ti-
ver sido objeto de remessa & Corte Suprema, de acordo com o
presente artigo, até que a Corte profira suag decisdo.

2.1* — A Corte Suprema, composta, ao menos, de cinco jui-
zes, dever§ examinar cada questio que for submetida pelo pre-
sidente, de acordo com o presente artigo, visando a uma deciséo,

78 R. Inf. legisl. Brasilia o. 17 n. &8 abr./jun. 1980



ap6s ouvir os argumentos do Procurador-Geral ou do defensor
designado pelo Tribunal. Deverid decidir publicamente, e logo
que possivel, sobre a questido e, em todos os casos, 0 mais tardar,
sessenta dias a contar da data em que lhe foi remetido o projeto.

2? — A decisdo fomada pela maioria dos juizes da Corte Su-
prema seri, no caso do presente artigo, considerada como decisdo
da Corte e serd proferida por um dos juizes, consoante o regi-
mente interno da Corte e nenhuma outra opinido, a favor ou
contra, poderd ser manifestada; a existéncia de tal opinido nao
podera ser anunciada.

3.1° — Quando a Corte Suprema decidir que uma disposi-
¢do de um projeto enviado & Corte Suprema, nos termos do pre-
sente artigo, for contrario 4 Constituicio ou a uma de suas dis-
posicdes, o Presidente da Republica se recusara a sancionar tal
projeto.

2? — No caso de um projeto regido pelo art. 27 (trata-se de
pedido de consulta popular sobre uma lei), se for dirigido ao
Presidente um pedido de acordo com o mencionado artigo, este
art. devera ser aplicado.

3? — Nos demais casos, o Presidente sancionara o projeto,
logo que possivel, apos a decisdo da Corte Suprema.” (MIRKINE-
GUETZEVITCH, Boris, Les Constitutions Européennes, tome se-
cond, PUF, Paris, 1951, pags. 481/482.)

O controle a priori é insuficiente e precirio. Por isso, o particular
pode pedir ao Judicidrio que declare a lei inconstitucional e sem vigéncia
para seu caso. No Brasil, como veremos, a declaracio do Judiciario, em
seu grau de jurisdicio suprema, so tera efeitos erga omnes apos ter o
Senado Federal efetuado a suspensio da execucdo da lei, do decreto ou
do ato acoimado de inconstitucional, através de resolucio legislativa (Const.,
art, 42, item VII),

O controle preventive tem carater politico, pois é feito, normalmente,
por orgaos essencialmente politicos (Legislativo ou Executivo), enquante o
controle a posteriori tem carater técnico e é exercido sempre pelo Poder
Judicidrio, desvinculado das injungdes politico-partidarias.

No controle dito preventivo, a atuacic do drgdo controlador se
da na elaboragao da lei, enquanto no controle a posteriori, verifica-se sobre
a2 lei j4 em vigor.

O grande problema do controle preventivo estd na falta de imparcia-
lidade do controlador que, por ser politico, muitas vezes deixa-se levar por
razdes que nao 330 de ordem juridica ao exercer tal controle. Alias, a
mesma critica se podera fazer em relagio ao sistema francés utilizado nas
Constituicoes de 1799 a 1852, revigorado pelas de 1946 e 1958, pois é
realizado através de drgéo politico. Com efeito, sendo nomeados seus mem-
bros pelo Executivo ou pelo Legislativo, dificilmente tal 6rgio podera
exercer o controle com a independéncia e imparcialidade que se deveria
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dele esperar. Mesmo que tal 6érgdo fosse eleito por sufrigio direto, ainda
assim seria de se temer pela sua imparcialidade, visto que, entdo, sim,
agiria predominantemente ao sabor das vicissitudes politicas e injungbes
partidarias da representagio.

Em suma: o controle realmente efetivo, do qual se poderad esperar
sempre mais é o a posteriori, e ndo o preventivo, pois, exercido, como §,
por poder judiciario, estd livre de pressdes e interesses politicos de qual-
quer ordem,

4. A Alemanha Federal, a exemplo da Austria, da Itilia e de outros
paises, realiza a fiscalizacio da constitucionalidade das leis, através de
um tribunal especifico, o “Bundesverfassungsgericht” — Tribunal Federal
Constitucional.

O éxito deste tribunal nio se deve apenas & sua organizacdo, parti-
cularmente héabil e funcional, mas também 3 existéncia de um clima favo-
ravel e 4 pertinéncia com que foram enfocados os dados do problema a
ser resolvide.

Nunca houve na Alemanha clima de desconfianca para com o Poder
Judiciirio, como, por exemplo, existiu na Franca. Ao conirario de terem
medo da acfo jurisdicional, os alemies sempre respeitaram e confiaram
cegamente em seus juizes. Vale lembrar, neste passo, o famoso episédio
que teria ocorrido, nos tempos de Frederico, o Grande.

Nas vizinhangas do Palacio Real de Sanssouci, em Potsdam, diz a tra-
dicdo, havia um moinho de vento, cujo ruido incomodava o rei. Este exigiu
gue se paralisasse o moinho, com 0 que nao concordou seu dono. Tendo,
entdo, o rei ameacado tomar violentamente o moinho, respondeu-lhe o
moleiro: “Sim, se nao houvesse ¢ Tribunal de Berlim”. Tratava-se do fa-
moso “Kammergericht” berlinense.

O dono do moinho confiou, portanto, em seus juizes, na certeza de
que os membros do tribunal lhe reconheceriam o direito, ainda que contra
o rei. Desta histéria surgiu o brocarde tantas vezes citado: “Ainda hi
juizes em Berlim”, que reflete a confianca do povo alemdo na justiga
independente e imparcial de seu pais.

Por outro lado, a Alemanha Federal logrou organizar dinamicamente
sua maquina judiciaria constitucional, através de uma anllise precisa dos
problemas pertinentes. Os juristas encarregados de elaborar a Lei Fun-
damental e as leis judiciirias especiais chegaram A conclusio de que, sob
a denominacdo de “controle” se justapoem, na realidade, exigéncias que
requerem, para ser satisfeitas, mecanismos apropriados.

Ha, de um lado, a protecdo dos direitos dos individuos e, de outro,
a regulamentacgio das relagdes entre os Orgidos do Estado, conforme a
Constituicdo. A distingdo destes dois objetivos foi consagrada pela lei de
12 de mar¢o de 1951, organizande o Tribunal Federal Constitucional, ins-
tituido pelo art. 92 da Lei Fundamential.

Assim, pode ser estabelecido um procedimento rigido que, coibindo
acbes temerarias, permite i Corte salvaguardar seu prestigio e, levando-a
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a colaborar com o Legislativo, assegura, na medida do possivel, o que é
essencial na matéria, ou seja, o equilibrio entre a politica e o direito.

Além disso, os autores da Lei Maior alema, inspirando-se em trabalho
dos renomados peritos de Herrenchiemsee, consideravam gque a Consti-
tuicdo nAo era apenas uma colecdo de regras técnicas, mas a expressio
de uma filosofia (a ordem democratica liberal classica), cuja salvaguarda
era a condicAo necessaria para que as instituicdes pudessem funcionar nor-
malmente.

Neste espirito, os autores da Lei Fundamental de Bonn instituiram um
vasto controle de constitucionalidade que pode ser posto em prética pela
via de excecdo (art. 100) ou pela via de agdo. Mas, tanto num caso, como
noutro, € o Tribunal Federal Constitucional a garantia da Constituicio,
porque, se a exce¢do pode ser argiiida perante os juizes ordinarios, nio sio
eles que a apreciam. Enviam-na ao Tribunal Federal Constitucional para
que o mesmo se pronuncie sobre a validade ou nio do ato ou lei em tela.

De outro lado, a extensio do papel da Justica Constitucional resulta
do fato de que ndo se limita ao controle da constitucionalidade stricto sensu,
mas visa, igualmente, a protecio do regime politico estabelecido contra
as tentativas que tenderiam a utilizar, para aboli-las, as instituicées cons-
titucionais, no espirito contrario iquele, consoante o qual elas foram esta-
belecidas e promulgadas (art. 18 da Lei Fundamental).

Para preencher uma funcao tao complexa e delicada, os constituintes
alemies descartaram a solugio que muitos paises adotaram, ou seja, apelar
4 jurisdigio suprema da hierarquia judicidria. Nao. Preferiram criar o
Tribunal Federal Constitucional, entendende que ele seria, ao mesmo tem-
po, um drgdo jurisdicional e constitucional. E jurisdicional porque, garan-
tido contra quaisquer injungbes politicas, ndo estid sujeifo sendo A regra
de direito, que lhe compete verificar e aplicar. Mas, é também um o6rgio
constitucional, ndo porque se refere & Constitui¢io, mas por ter um estatuto
que o poe em pé de igualdade com o$ outros érgios da Federacio. Como
eles, o Tribunal Coustitucional & agenie do exercicio do poder estatal.
Mas, tem, sobre eles, uma superioridade, pols pode controlar seus atos e
eventualmente anuld-los. Em resumo: como juiz, o tribunal é expressio
do direito; como orgio constitucional, tem vocagdo e qualidade para impor

A

seu respeito a politica.

5. A Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha determina
a estrutura, os 6rgios e as respectivas func¢des do Tribunal Federal Cons-
titucional. Mas, ela contém ainda, obviamente, regras fundamentais, de
acordo com as quais se desenvolve a vida estatal alema, na Federacio e
nos Estados (Linder) e, scbretudo, especifica os direitos e liberdades fun-
damentais de cada cidadao.

Diferentemente do Brasil e dos Estados Unidos, como ja se afirmou
antes, a Alemanha Federal conta com um 6rgao jurisdicional especializado
e independente dos demais como na Austria e na Itilia, encarregado de
garantir a observincia da Constituicdo por todos es dorgios estatais.
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Sua posigao se destaca das demais organizagdes judiciais, pois nao
estd vinculado a nenhum Ministério. Isso demonstra que, dentro da Fe-
deracdo, tem ele sua prépria razao de ser, coexistindo, de forma auténoma
e independente, junto aos demais érgdos constitucionais: Parlamento
{Bundestag), Conselho Federal (Bundesrat), Presidente da Republica (Bun-
desprésident) e Governo Federal (Bundesregierung).

O Tribunal Federal Constitucional, com sede em Carlsruhe ocupa o
vértice da pirdmide do Poder Jurisdicional alemio. Nao esta subordinado,
de forma alguma, a outro tribunal, nem tampouco ligado a nenhum, pela
sucessdo de instancias. Pelo contrario, decide sempre em primeira e unica
instancia.

O art. 92 da Lei Fundamental, ao enumerar os tribunais que compdem
o Poder Judiciario, alinha, em primeiro lugar, o “Bundesverfassungsgericht’:

“0 Poder Judiciario estd confiado aos juizes, sendo exercido
pelo Tribunal Federal Constitucional, pelos Tribunais Federais
previstos nesta Lei Fundamental e pelos Tribunais dos Estados.”

O Tribunal Federal Constitucional se destaca dos outros tribunais por-
que, através de sua jurisprudéncia, controla a constitucionalidade da con-
duta dos poderes estatais e nio apenas das leis em si mesmas. Este orgio
pode derrogar decisdes inconstitucionais de outros tribunais. Pode declarar
nulas leis aprovadas pelo Parlamento, se estas infringirem a Lei Funda-
mental. Pode impedir a atuacdo do Governo e das autoridades, seja da
administracao federal, seja da estadual, revogando suas resolugdes, por
incompatibilidade com a Lei Fundamental. A amplitude de competéncias
atribuidas ao Tribunal Federal Constitucional, nos diversos tipos de pro-
cedimentos, ultrapassa as concedidas no mundo inteiro a todos os demais
tribunais constitucionais.

Sendo a Republica Federal da Alemanha um Estado federal com esta-
dos-membros (Linder), que também tém suas préprias constitui¢des, coexis-
te a dupla jurisdicio constitucional, a federal e as estaduais. Apenas os
Estados de Schleswig-Holstein e Berlim Ocidental ainda nao criaram seu
proprio Tribunal Estadual Constitucional.

5.1. O Tribunal Federal Constitucional nio se compbe, como nos
Estados Unidos, de corpo unitario, o que, alias, ocorre com outros tribunais
constitucionais, Compode-se, ao contririo, de duas turmas que, respectiva-
mente, estio compostas de oito juizes. Cada uma destas turmas tem compe-
téncia prépria e sd decide sobre determinados assuntos. Dentro de sua
competéncia, cada turma é o “Tribunal Federal Constitucional”, decidindo
com conclusividade. Isso ndo se di com o Supremo Tribunal Federal bra-
sileiro que, em matéria constitucional, s6 decide na plenitude de sua com-
posicdo e por maicria absoluta. E o que estatui o art. 116 da Constituigio
vigente, que estende o dispositivo aos tribunais estaduais e aos tribunais
superiores, quando deverem se pronunciar scbre inconstitucicnalidade de
lei.

A autonomia das turmas do Tribunal Federal Constitucional alemio
fica ainda mais ressaltada com o fato de que os juizes de uma turma sao
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eleitos exclusivamente para ela e nao podem substituir os da outra turma.
A presidéncia da primeira furma é exercida pelo presidente do Tribunal,
enquanto seu vice-presidente exerce a presidéncia da segunda turma.

Cada turma pode decidir, desde que estejam presentes, pelo menos,
seis juizes. Excepcionalmente, o Pleno do Tribunal se refine para resolver
sobre uma questao constitucional, quando uma turma pretende dissentir
da outra.

Os juizes do Tribunal Federal Constitucional devem ter, pelo menos,
40 anos, ser elegiveis para o Parlamento Federal e possuir as aptidoes
gerais para o desempenho do cargo de juiz. A metade deles é eleita pelo
Parlamento Federal e a outra metade pelo Conselho Federal. Este procede
a eleicio, em sessdo plendria, por maioria de dois tergos. Ji o Parlamento
Federal constitui uma comissao de eleitores de doze membros, cabendo
a estes a escolha dos juizes, respeitada sempre a maioria de dois tercos.

WOLFGANG HEYDE justifica a eleigdo dos juizes por érgéos politicos,
lembrando que o Tribunal Federal Constitucional nio é apenas 6rgio juris-
dicional, mas também érgio constitucional e que sua jurisprudéncia trans-
cende o ambito politico (La Justicia en la Repuiblica Federal de Alemania,
pag. 89).

Dispondo sobre a composi¢ao e eleicdo dos juizes do Tribunal Federal
Constitucional, a Lei Fundamental alema estatui, em seu art. 94, que:

“Q Tribunal Federal Constitucional se compoe de juizes cons-
titucionais e de outros membros. Os membros do Tribunal Federal
Constitucional serio eleitos respectivamente, metade pelo Parla-
mento Federal, e metade pelo Conselho Federal. Nao poderio per-
tencer ao Parlamento Federal, ao Conselho Federal, ao Governo
Federal nem aos d6rgios correspondentes de cada Estado.”

Os juizes do tribunal sdo personalidades que se distinguiram por seus
especiais conhecimentos de Direito Publico e que tém também experiéncia
na vida publica. Durante o exercicio do cargo, nio podem, por expressa
determinacdo constitucional, pertencer ac Parlamento, ao Conselho Federal,
ao Governo Federal nem aos orgdos estaduais correspondentes, ou seja,
Dieta, Governo Estadual etc. Nio podem eles, por disposi¢ac legal, exercer
nenhuma outra atividade profissional, salvo o magistério de direito numa
universidade alema.

Trés dos oito juizes de cada turma sio eleitos entre magistrados dos
cinco Tribunais superiores da Federacio e passam a pertencer ao Tribunal
Federal Constitucional até 3 idade limite de 68 anos. Os outros cinco juizes
sio escolhidos para um periodo de oito anos e podem ser reconduzidos.
Pensa-se, no entanto, em acabar com a diversidade deste tratamento juri-
dico-estatutario, elevando-se para 12 anos o tempo de servigo no tribunal,
indistintamente, para magisirados de carreira ou nao, vedando-se a reelei-
¢do, como nos informa HEYDE (ob. cit., pag. 92, nota).

5.2. A competéncia do Tribunal Federal Constitucional esta prevista
pelos artigos 18, 41, 92, 93, 94, 98, 99 e 100, da Lei Fundamental,
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assim como pela lei especial que regula o funcionamento do Tribunal,
datada de 12 de marco de 1951, com modificacdes introduzidas posterior-
mente,

Podemos distinguir quatro tipos de competéncia do Tribunal:
a) controle normativo conereto ¢ abstrato;

b) processos contenciosos dos dOrgdos constitucionais, isto é, entre a
Federagio e um Estado ou entre os Estados;

c) recursos constitucionais;
d) outros procedimentos.

5.3. Através do Normen Kontrolle, o Tribunal Federal Constitucio-
nal examina a vigéncia e a significagio dos preceitos legais. Controla uma
norma em sua compatibilidade com outra norma: a Lei Fundamental. E
o procedimento ohjetivo, em contraposicio ao procedimento contencioso
que € subjetivo.

Se um juiz alemdo considera inconstitucional uma lei, cuja validade é
bisica para uma decisdo, deve interromper o processo e remeter os autos
para o Tribunal Federal Constitucional, acompanhados de despacho moti-
vado. E o que dispde o nimero 1 do artigo 100 da Lei Fundamental:

“Se um Tribunal considera inconstitucional uma lei, de cuja
validade dependa seu julgamento, suspendera o processo e, se se
tratar de violagio da Constituicao estadual, submeterid a questio
de inconstitucionalidade da lei a decisio do tribunal estadual,
competente em assunfos constitucionais; se, porém, estiver em
tela a violacdo da presente Lei Fundamental, submeterd a questao
ao Tribunal Federal Constitucional. O mesmo aconteceri em caso
de violagiio desta Lei Fundamental pelo direito estadual ou de
incompatibilidade entre uma lei estadual e uma lei federal.”

A este procedimento chama-se de controle normativo concreto, pois
uma determinada controvérsia juridica deu lugar ao procedimento de
controle normativo perante o Tribunal Federal Constitucional.

O procedimento de conirole normativo deve também ocorrer quando
um tribunal considera nula a lei de um Estado, porque contraria uma lei
federal. E o que reza ¢ n? 2 do art. 93 da Lei Fundamental:

“0 Tribunal Federal Constitucional decide:

2?) sobre divergéncias de opinido ou diuvidas a respeito da
compatibilidade formal ou substantiva do direito federal ou do
direito dos Estados com esta Lei Fundamental, ou sobre a com-
patibilidade do direito do Estade com alguma norma federal; e
sempre, a requerimento do Governo federal, de um governo es-
tadual ou de um tergo dos membros do Parlamento Federal.”
(Grifamos a parte que nos interessa ressaltar,)

O art. 31 da mesma Lei Fundamental dispde que o direito federal

prefere ao direito estadual. O Estado nao pode decretar lei que esteja em
conflito com a lei federal. Contudo, nestes casos, o juiz do qual depende
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a controvérsia, s6 deve remeter o processo 3 decisio do Tribunal Federal
Constitucional quando estiver convencido da nulidade da lei a aplicar-se.

No ordenamento juridico brasileiro, isso praticamente ndo ocorre. Nio
se tratando de legislagdes independentes e conscientemente auténomas,
como se di nos “Linder” alemaes, raramente o legislador estadual edita
normas conflitantes com o ordenamento juridico federal, dada a estreiteza
de competéncia em que se movimenta. Ademais, a reparticio de compe-
téncias para legislar (art. 82, XVII, da Const.) é tdo rigida que apenas
em muito poucos casos hd margem para a dupla legislacio, sendo a do
Estado-Membro de cariter supletivo ou complementar.

Mas, voltemos ao caso alemio: o Tribunal Federal Constitucional nao
se pronuncia sobre as demandas em si, sendo apenas sobre a questio da
vigéncia ou ndo da lei, cuja legitimidade ou constitucionalidade se argiiiu.
Se chega a conclusao de que, efetivamente, a lei estd em contradicio com
a Constitui¢io, o Tribunal declara sua nulidade. Esta decisio tem forca
de lei e se publica na Gazeta Federal (Bundesgesetzblatt). A lei declarada
nula ndo pode ser aplicada por nenhum tribunal ou juizo, pois, como vere-
mos, os efeitos da sentenca operam erga omnes e ex tunc.

Os procedimentos de contirole normative afetam apenas as leis elabo-
radas pelo Parlamento alemio. As leis vigentes antes da entrada da Lei
Fundamental em vigor, o chamado direito pré-constitucional, podem ser
examinadas por cada tribunal, nao estando sujeitas 4 competéncia do
Bundesverfassungsgericht. O mesmo se di em relacio as normas juridicas
nao aprovadas pelo Parlamento, como, por exemplo, os decretos do governo.

Este é o controle efetuado através do caso concreto. H4 ainda o cha-
mado confrole normative abstrato (Abstracte Normen Kontrolle).

5.3.1. Neste caso, a petigio de nulidade de uma lei ndo surge de
um {ribunal, mas, sim, por parte do governo federal, de um governo es-
{adual ou de um ter¢o dos membros do Parlamento Federal. Pode ocorrer,
por exemplo, que ¢ Parlamento aprove uma lei contra a vontade do Go-
verno Federal, por considerar este que o conteide da mesma seja in-
compativel com a Constituicio. Neste caso, 0 Governo Federal pode pedir
ao Tribunal Federal Constitucional que examine a sua constitucionalidade.
Assim, o prescreve o n® 2 do art. 93, ja aludido, em sua parte inicial:

“0 Tribunal Federal Constitucional decide:

29) sobre divergéncias de opinido ou davidas a respeito da
compatibilidade formal ou substantiva do direito federal ou do
direito dos Estados com esta Lei Fundamental...”

A Lei Fundamental estabeleceu, na Alemanha, uma nova ordem esta-
tal, regulamentando a relacfo entre a Federacdo e os Estados. Nestas cir-
cunstincias podem surgir dividas sobre se uma lei anterior a vigéncia
da Carta Magna continua vigente como direito da Federagio ou direito do

o : i g ]
Estado. Esta questdo fambém pode ser submetida 3 decisic do Tribunal

Constitucional, como caso de controle normativo, estando prevista impli-
citamente no item 29 do art. 93, que permite a lei federal dispor sobre
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outros casos de competéncia do Tribunal Federal Constitucional, o que
foi feito pela ji citada lei de 12 de margo de 1951,

Por ultimo, cabe citar outro procedimento em que, a pedido de um
orgio judicial, o Tribunal Federal Constitucional decide se determinada
regra federal de Direito Internacional é parte integrante do direito federal
e, por isso, d& origem a direitos e deveres imediatos para o cidaddo da
Republica Federal da Alemanha.

Tal possibilidade foi prevista no n? 2 do art. 100 da Lei Fundamental,
verbis:
“Quando, num litigio, for suscitada a diavida se uma regra
de direito internacional é ou ndo parte integrante do direito fe-
deral e fonte direta de direitos e deveres para o individuo (art. 25),
o tribunal devera aguardar a decisao do Tribunal Federal Cons-
titucional.”

0O Direito Internacional nio é somente um conjunto de normas con-
cretizado em tratados internacionais, mas também um direito de usos e
costumes, que foi se estabelecendo por sua aplicacdo constante as relages
entre os Estados. Por isso, pode dar-se o caso em que seja dificil afirmar-se
se existe uma determinada regra de Direito Internacional, a qual pode
recorrer qualquer das partes de uma controvérsia. De acordo com o art. 25
da Lei Fundamental, as regras gerais do Direito Internacional sio parte
integrante do direito federal alemdo e preferem as demais regras.

5.4. No segundo grupo de controle constitucional pelo Tribunal Fe-
deral Constitucional estio os procedimentos nos quais ha partes conten-
doras e uma delas alega que a outra, com sua conduta, lesou-a em seus
direitos constitucionais. As partes pedem ao Tribunal Federal Constitucio-
nal que decida a questio em processo contraditério.

A Lei Fundamental reza, no art. 93, n? 1, 1%
“0 Tribunal Federal Constitucional decide:

19 — sobre a interpretacdo desta Lei Fundamental, em re-
lagdo a discrepancias quanto a amplitude dos direitos e deveres
de um érgao federal supremo ou outros interessados que estejam
investidos de direitos préprios por esta Lei Fundamental ou em
virtude de regulamentacao interna de um oérgdo federal supremo.”

Em primeiro lugar, o Tribunal decide sobre a interpretagio da Lei
Fundamental como base de controvérsias relativas a4 amplitude de direitos
e deveres de um orgio federal supremo e outra parte, em virtude da Lei
Fundamental lhes assegurar determinado direito, ou por atribuigao de um
6rgio federal supremo. Estas divergéncias se denominam “controvérsias
orginicas” (Organstreitigkeiten), porque nelas alguns 6rgaos ou partes des-
tes 6rgios discutem entre si sobre um direito ou um dever constitucional.
Assim, o Presidente da Republica, ou, em alguns casos, os préprios depu-
tados federais, e sempre o Parlamento Federal, o Conselho Federal, o
Governo Federal e os partidos politicos. Tais processos s se admitem
se neles se pretender fazer valer algum direito lesado concretamente ou
ameacado de lesdo. Pode surgir, por exemplo, uma lesdo deste tipo quando
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entre o Conselho Federal (Bundesrat) e o Presidente da Republica (Bun-
desprasident) ocorre divergéncia sobre se uma lei precisa ou nio ser apre-
ciada também no Bundesrat. A Lei Fundamental prescreve {art. 82) que
as leis devem ser promulgadas pelo Presidente da Reptblica. Se o Pre-
sidente considera a lei inconstitucional e se nega a sancioni-la, ocorre
entre ele e 0 Bundestag um conflito que cabe ao Tribunal Federal Cons-
titucional dirimir. Por outro lade, o Tribunal ja se pronunciou, em 1966,
sobre divergéncias ocorridas enire os partidos politicos e o Bundestag, em
assunto de natureza financeira.

Mais comuns, nos processos contenciosos, sao as controvérsias juridico-
constitucionais entre a Federacio e os diversos Estados (Linder). Sdo elas
oriundas da estrutura federativa da Alemanha, ou seja, da reparticdo de
competéncias entre a Federacao e os Estados. Esta competéncia é fixada
pelo art. 93, no 3 e 4:

“0O Tribunal Federal Constitucional decide sobre:

......................................................

3) as diferencas de critério em relacio a direitos e deveres
da Federacio e dos Estados, especialmente quanto a exe-
cucdo das leis federais pelos Estados e exercicio do con-

trole federal;

4) outras controvérsias juridico-ptiblicas entre a Federacéo
e 05 Estados, entre os diversos Estados ou dentro de um
Estado, desde que nao haja outra via judicial.”

Finalmente, estd no rol das competéncias do Tribunal Federal Cons-
titucional a decisdo sobre controvérsias constitucionais atinentes a Carta
Magna de um Estado, quando este nao dispde de tribunal préprio, como
é o caso de Schleswig-Holstein, que se beneficia do permissivo do art. 99
da Lei Fundamental:

“Mediante lei estadual, poderi transferir-se para o Tribunal
Federal Constitucional a decisdo das controvérsias constitucionais
internas do referido Estado e aos tribunais federais superiores,
citados no § 19 do art. 95, a decisfio, em ultima instincia, de
assuntos relativos a aplicacio do direito estadual.”

Neste caso, como se nota, a funcio do Tribunal Federal Constitucional
é tao-somente de preencher uma lacuna eventual.

5.5. No terceiro grupo de processos constitucionais examinados pelo
Tribunal Federal Constitucional alem@o estdo os recursos (Verfassungshes-
chwerde), que sdo importante setor da atividade do Tribunal.

Diz o art. 93, 49, a, da Lei Fundamental:
“0O Tribunal Federal Constitucional decide sobre:

4% a — recursos constitucionais que podem ser apresentados
por qualquer um sob a alegagdo de ter sido lesado pelo Poder
Publico em seus direitos fundamentais ou em algum dos direitos
definidos no § 49 do art. 20, e nos arts. 33, 38, 101, 103 e 104.”
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_ Portanto, qualquer pessoa pode dirigir-se aoc Tribunal Federal Consti-
tucional, alegando que foi lesado em algum de seus direitos fundamentais
ou em um dos direitos garantidos pelos arts. 33 (acesso a cargos pidblicos),
38 (d_irgitos politico-eleitorais), 101 (proibigfio de jurisdicdo excepcional), 103
(aboli¢ao da pena de morte, antecedéncia da lei penal e nio ser punido
mais de uma vez pelo mesmo crime) e 104 (direito a liberdade). O infrator
destes direitos deverd ser o Poder Publico. Caso contrario, a competéncia
refoge ao Tribunal Constitucional, passando a ser crime comum.

Para se ter idéia do uso deste instrumento, basta dizer que nunca
o Tribunal examinou tantos casos constitucionais como os oriundos destes
recursos. Numa década, sobre o total de 10.967 acgdes, 9.831 foram ao
Tribunal Constitucional, através do ‘“Beschwerde”, como nos informa
ANHAIA MELO (Da Separacao de Poderes & Guarda da Constituigdo — As
Cortes Constitucionais, pag. 165).

Os recursos asseguram, de modo especial, os direitos fundamentais do
cidaddo. Estabelecem a garantia de que a legislagdo, o governo e a admi-
nistragio, assim como os proéprios tribunais devem respeitar também tais
direitos e interpreti-los de forma univoca e coerente.

A interposicdo do recurso constitucional estd sujeita a prazo que é de
um més. Diante da lesfo de seus direitos, a vitima deve agir prontamente,
dirigindo-se aos tribunais normais. Ou seja, se o fato lesivo for um ato
administrativo, o interessado recorrera, em primeiro lugar, A via conten-
ciosa administrativa, devendo esgota-la antes de interpor o recurso cons-
titucional.

No recurso constitucional, o Tribunal Federal Constitucional sé pode
examinar se o tribunal ordinirio lesou ou nio direitos fundamentais do
recorrente. Sua tarefa nio é controlar as decisdes de outros tribunais, em
qualquer aspecto atinente i justica da sentenga prolatada, ou 3 interpre-
tacdo da lei, ou A aplicagio do direito ao caso concreto. A apreciagio se
circunscreve tio-somente ao elemento constitucional. Por isso mesmo & que
99 por cento dos recursos, como nos informa HEYDE (ob. cit., pég. 97), sdo
julgados improcedentes ou sequer sio conhecidos, por lhes faltar a fun-
damentagio de inconstitucionalidade. Dé-se, pois, o que também ocorre
entre nos, em relacdo aos recursos extraordinirios ao Supremo Tribunal
Federal, com fulero no art. 119, III, alineas a, b e c.

Admite-se recurso constitucional contra a lei em tese, apenas quando
esta afeta pessoal e imediatamente um direito do recorrente. Ai néo é ne-
cessaria a pratica de ato administrativo para ensejar o recurso.

Os recursos constitucionais devem ser admitidos a julgamente por
decisdio de uma comissdo da turma competente, composta por trés juizes.
Entre nos, o Ministro-relator do Supremo é que despacha sozinho, nos casos
de agravo de instrumento, conforme estatui o Regimento Interno do STF,
em seu art. 22, VI, IX, e § 19, decidindo se manda ou nido subir, para
melhor exame, o recurso extraordinirio, denegado pelo Presidente do
Tribunal de Justica ou de Algada de qualquer Estado ou pelo Presidente
de um dos Tribunais Superiores.
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Esta comissdo do Tribunal Constitucional pode rejeitar o recurso
constitucional, por decisdo undnime, quando o recurso padecer de vicio
formal, for inadmissivel, estiver fora do prazo ou for manifestamente in-
fundado. Somente quando a comissio e a turma admitirem o recurso é
gue se procede a seu processamento e tramitagio.

5.6. Além dessas competéncias, o Tribunal Federal Constitucional
processa e julga o Presidente da Republica federal, desde que acusado pelo
Bundestag ou pelo Bundesrat, por haver infringido, premeditadamente, a
Lei Fundamental, ou uma lei federal. Neste sentido, dispde o art. 61 da
Lei Fundamental.

Igualmente o Parlamento Federal e a Dieta de cada Estado podem
acusar um juiz de desrespeitar a Constituicdo, sendo o juiz processado e
julgado pelo Tribunal Federal Constitucional. Na pratica, isso nunca se ve-
rificou. Trata-se, porém, de institui¢io original que visa a obstaculizar que
aqueles que zelam pela Lei Fundamental venham, eles mesmos, a viola-la
impunemente.

O art. 98 da Lei Fundamental da Alemanha estabelece:

........................................................

29) Se, no exercicio de suas fungoes ou fora delas, um juiz
federal desrespeitar os principios desta Lei Fundamental ou a
ordem constitucional de um Estado, o Tribunal Federal Consti-
tucional poderd, por provocagio do Parlamento Federal e por
maioria de dois tergos, decidir sobre sua remogic ou aposenta-
doria. Se a falta for intencional, o Tribunal decidiri sobre a exo-
neracio do juiz.

5% Os Estados podem editar, para os juizes estaduais, uma
regulamentacio andloga i da alinea n? 29 supramencionada. Nio
estao derrogadas as disposicbes em vigor do direito constitucio-
nal de cada Estado, em relacio a esta questdo. Os processos de
acusagio contra os juizes sdo da competéncia do Tribunal Federal
Constitucional.”

Também os partidos politicos podem ser julgados e extintos por de-
cisdo do Tribunal Federal Constitucional, quando seus seguidores despre-
zarem a ordem fundamental democratica e liberal ou tentarem suprimi-la
ou subverté-la, colocando em perigo a propria Repuablica. Dessa forma, o
Tribunal Constitucional intervém, desde que, porém, seja provocado pelo
Parlamento, pelo Conselho Federal ou pelo Governo Federal. Dois parti-
dos j4 foram proibidos pelo Tribunal, em decisdes histéricas, o Partido
Socialista do Reich (Sozialistischen Reich Partei) e o Partido Comunista
da Alemanha (Kommunistischen Partei Deutschlands). Esta competéncia
esta prevista pelo art. 21, n? 2, da Lei Fundamental, verbis:

“Sdo inconstitucionais os partidos que, por seus fins ou por
sua conduta, tenderem a desprezar ou suprimir a ordem funda-
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mental, democratica e liberal, e a pir em risco a existéncia da
Repiiblica Federal da Alemanha. Sobre a questdo de inconstitu-
cionalidade decide o Tribunal Federal Constitucional.”

O art. 18 da Lei Fundamental prevé a suspensio dos direitos funda-
mentais do individuo pelo Tribunal Constitucional, quando alguém tentar
aproveitar-se de seus direitos para suprimir o regime democratico. E a cau-
tela para impedir o suicidio democratico da Repiiblica, através das mes-
mas garantias que o Estado reconhece e garante aos individuos. Quem qui-
ser contrariar a democracia nao pode viver na legalidade democratica, é o
que se afirma, comumente, em prol desta disposigéo constitucional.

Finalmente, existe uma importante competéncia pratica do Tribunal
Constitucional no processo de controle eleitoral, consoante o estatuido no
art. 41 da Lei Fundamental, aplicavel as elei¢des dos deputados para o Par-
lamento Federal:

“As decisdes do Parlamento Federal sdo susceptiveis de re-
curso perante o Tribunal Federal Constitucional (em relagdo 2
perda da qualidade de deputado de um de seus membros).”

O controle pelo Tribunal Constitucional se exerce apés ter o Parla-
mento Federal decidido se o candidato foi ou nao eleito. No recurso, o Tri-
bunal examina também — o que estd fora da competéncia do Parlamento
fazer — se a lei eleitoral, de acordo com a qual se realizaram as eleigdes,
é compativel com a Lei Fundamental ou nao.

5.7. Como qualquer tribunal alemdo, o Tribunal Federal Constitu-
cional somente atua, se provocado. Em conseqiiéncia, quando se ocupa de
uma infragio constitucional, nao pode, por si mesmo, iniciar o processo.
£ preciso que haja uma demanda, um pedido formalizado. O processo de-
pende de um recurso constitucional ou de uma peti¢do, nos casos pertinen-
tes. Feito isso, o Tribunal investiga todos os fatos e procura encontrar a
verdade ex officio. Sua atuacdo nao fica restringida a exposigio das partes,
nem aos meios de prova por elas propostos.

Apenas, em pouquissimos casos, o julgamento é ptblico. Normalmente,
ele é secreto.

Embora o processo seja escrito, ndo existe obrigatoriedade de a parte
fazer-se representar por advogado. No entanto, nos debates orais, as partes
devem fazélos por advogado ou professor de Direito.

As decisbes do Tribunal sdo proferidas a portas fechadas, ndo se dan-
do a conhecer a proporg¢io dos votos nem as teses vencidas de seus mem-
bros, embora ja haja tendéncia para que se publiquem os votos vencidos.

Nio se pagam custas no Tribunal Federal Constitucional, salvo quando
o Tribunal nio admite o recurso constitucional ou um recurso de controle
eleitoral por improcedente ou manifestamente infundado, ocasido em que
pode impor o pagamento de custas de até mil marcos, desde que considere
ter o recorrente agido de forma femeraria e abusiva.

As decisdes do Tribunal Federal Constitucional sao publicadas em bo-
letins que ja perfazem mais de 30 grossos volumes.
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5.8. Os efeitos da declaracio de inconstitucionalidade na Alemanha
Ocidental s3o ex tunc, ou seja, de sentido absoluto, excecdo feita dos atos
administrativos que conservam sua validade, a despeito dos vicios incons-
titucionais.

As decisoes do Tribunal sdo vinculativas para os 6rgios constitucionais
da Federagdo e dos Estados, assim como para todos os tribunais e autori-
dades. Operam, pois, efeitos erga omnes.

Em determinados casos, por exemplo, quando uma lei ou um artigo
de lei ¢ declarado nulo, por inconstitucional, a resotucio do Tribunal tem
forga de lei. Como observa MAURO CAPPELLETTI, a decisio da Corte
Constitucional alemi tem eficicia erga omnes (allgemeinwirkung), da mes-
ma forma que na Austria, onde a lei inconstitucional é revogada para to-
dos e para sempre e nao apenas desaplicada em um caso concreto. Tanto
na Itilia quanto na Alemanha Ocidental, exclui-se a eficicia da sentenca
somente ex nun¢ ou pro future, como na Austria. A eficicia é total e
ex tunc, isto é, para o passado, retroativa, como nos Estados Unidos.

Em outras palavras, na Alemanha, assim como na América do Norte,
a sentenca ¢ apenas declaratoria e ndo constitutiva. A mera inconstitucio-
nalidade é causa de nulidade absoluta e, portanto, de ineficacia ipso iure
das leis, antes mesmo que esta inconstitucionalidade seja declarada sole-
nemente e vinculativamente pela sentenga do Bundesverfassungsgericht (Il
Controllo Givdiziario di Costituzionalitd delle Leggi nel Diritto Comparato,
pag. 110).

Em casos mais prementes, o Tribunal Federal Constitucional pode re-
gular uma situa¢io mediante uma providéncia dispositiva de urgéncia (Eins-
tweilige Verfuegung, Einstweilige Ordnung). No entanto, isso se da apenas
quando se tratar de providéncia urgente e adequada para evitar graves
prejuizos, para impedir violéncias ou por outro motivo importante referente
ao bem comum. O Tribunal tem feito uso parcimonioso deste poder, ocor-
rendo, por exemplo, quando decide determinar a nao aplicacio de uma lei
ou a execucio de uma sentenga penal condenatoéria,

6. No Brasil, sao escassas as disposigbes constitucionais e legais
acerca do controle da constitucionalidade das leis, diferentemente do mo-
delo germaénico, ora examinado, que é profuso em mandamentos encontra-
dicos na Lei Fundamental e na lei especial, jA mencionada.

Desde a Constituigao de 1891 até a Emenda de 1969, pouco ou nada
se evoluiu, no Brasil, no sentido da edi¢io de normas claras e precisas so-
bre a declara¢io de inconstitucionalidade das leis.

A primeira Carta republicana sé continha dois artigos que se referiam
implicitamente & questdo: o art. 60, § 19, instituindo o recurso extraordi-
nario para reexaminar questdes diretamente ligadas & Constituicio; e o
art. 66, atribuindo aos tribunais competéncia para apreciar a inconstitucio-
nalidade das leis e atos do Poder Publico.

As Constituicdes subseqiientes se limitaram a repetir os dispositivos
da Carta de 1891, alterando aspectos irrelevantes. Acrescentaram, porém, o
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dispositivo referente ao quorum da maioria absoluta para os tribunais de-
clararem a inconstitucionalidade de lei ou decreto.

“Nenhuma de nossas Constitui¢des republicanas, diz THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI, enfrentou diretamente a questdo da inconstitu-
cionalidade, salvo quanto ao quorum, explicitamente, ¢ a de 1946, no caso
do paragrafo tinico do art. 8%” (Do Controle da Constitucionalidade, pig. 61.)

Acrescentamos, porém, que também o art. 64 da mencionada Carta
Magna trata do problema da inconstitucionalidade, delegando ao Senado
Federal poderes para suspender a execug¢do da lei ou decreto declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal. Além disso, o art. 13 se
conexiona com o paragrafo tnico do art. 82, citado por BRANDAO CAVAL-
CANTI.

Releva recordar os dizeres do art. 82 e do art. 13 da Constitui¢io de
1946, eis que dispunham sobre casos de intervencdo federal, a ser decre-
tada, ndo pelo Presidente da Repiblica, como ocorre em todas as hipéteses
da Constituicao vigente {art. 11), mas pelo Congresso Nacional, mediante
lei, nos casos previstos nos itens VI e VII do art. 7¢ Nos casos do item
VII, o ato argiiido de inconstitucionalidade deveria ser submetido pelo Pro-
curador-Geral da Reputblica ao exame do Supremo Tribunal Federal, e, se
este a declarasse, seria decretada a intervengdo federal no Estado infrator,
“para assegurar a forma republicana representativa; independéncia, e har-
monia dos poderes; temporariedade das fungdes eletivas, limitada a durag3o
destas A das fungbes federais correspondentes; proibi¢io da reeleigio de
governadores e prefeitos para o periodo imediato; autonomia municipal;
prestacdo de contas da administragdo e garantias do Poder Judiciario”.

Relembramos que o art. 13 dizia que “nos casos do art. 7%, item VII, ob-
servado o disposto no art. 82, paragrafo tnico, o Congresso Nacional se li-
mitard a suspender a execugdo do ato argiiido de inconstitucional, se esta
medida bastar para o restabelecimento da normalidade no Estada”.

Na atual Constituigdo, como ja frisamos, ndo mais vigem estes dispo-
sitivos. Toda e qualquer intervencio federal é decretada pelo Presidente
da Republica, ad referendum do Congresso Nacional (art. 11, §§ 19 e 20, e
art. 12 e seus paragrafos). Ndo tem o Presidente da Republica que subme-
ter seu ato & consulta prévia sobre constitucionalidade ao STF, ficando a
seu alvitre o entendimento de se tratar ou ndo de hipbtese de inter-
vencdo, com as restri¢des indicadas nos parigrafos 19 e 2° do art. 11.

Se este dispositivo constitucional foi abolido da Constituigdo vigente,
foi-lhe, porém, acrescentada uma disposi¢do que &, rigorosamente, de cons-
titucionalidade das leis, consistindo ela, nada mais, nada menos, do que a
extensio dos poderes conferidos pela Constitui¢io de 1946 ao Procurador-
Geral da Republica, em relagio ac paragrafo unico do art. 89, para guais-
quer outros casos que entender se trate de lei ou ato que afrontem a
Carta Magna.

Referimo-nos ao direito de representagdo do Procurador-Geral da Re-
pliblica, por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou es-
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tadual. O art. 119, 1, letra I, da Constituicdo, outorga ao Supremo competén-
cia originaria para processar e julgar tal representagio.

Além deste dispositivo, a Emenda Constitucional vigente prevé mais
trés outros relacionados com a declaracio de inconstitucionalidade. Assim,
o art, 42, item VII, confere ao Senado Federal a atribuigao privativa de
“suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei ou decreto, declara-
dos inconstitucionais por decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal.”

O art. 116 prevé o quorum da maioria absoluta dos membros dos tri-
bunais para declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato do poder ptiblico.

Finalmente, ao estabelecer a competéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral para julgar, mediante recurso extraordinério, dispés, no seu art. 119,
III, alineas a, b ¢ ¢, 05 casos de argiiicio de inconstitucionalidade decididos
pelos tribunais inferiores. Tal preceito € repetido nos arts. 139 e 143, quan-
do estabelece a Constitui¢ao serem irrecorriveis as decises do Tribunal Su-
perior Eleitoral e do Trabalho, salvo se contrariarem a Constituigao, caso em
gue caberi recurso ao Supremo.

7. O Brasil ndo dispoe, em sua estrutura juridica de tribunal espe-
cial para exercer o controle da constitucionalidade das Ileis. Embora o Su-
premo Tribunal Federal seja considerado o guardido-mor da Constituicao,
como ja dissemos, qualquer juiz ou tribunal pode conhecer e julgar casos
de inconstitucionalidade, como prefacial de determinada demanda.

Com efeito, o Direito brasileiro conhece duas formas de declaragio de
inconstitucionalidade. A primeira, por intermédio do processo comum,
quando o interessado alega, como fundamento da agio ou da defesa, a
ameaca ou violacdo de um direito subjetivo individual. Esta argiii¢do é feita
apenas incidentalmente, como preliminar ou prejudicial e é apreciada pelos
6rgaos judiciirios comuns, tendo o controle carater difuso.

0O segundo modo é através da agdo direta, intentada tdo-somente pelo
Procurador-Geral da Repiblica, visando a declaracio de inconstituciona-
lidade de lei ou ato normativo, federal ou estadual, nos termos do art. 119,
1, letra I, da Constituicdo vigente.

7.1. Na Alemanha Federal, como jA vimos, a declaracic de incons-
titucionalidade é ato de toda a turma que se pronuncia, nio se conhecen-
do a proporcionalidade das decistes nem os votos vencidos. E preciso, pois,
que, a0 menos, cinco dos oito juizes de cada turma votem pela inconstitu-
cionalidade argiiida ou a rejeitem.

No Brasil, a matéria é regulada pelo art. 116 da Constituicdo (redacio
da Emenda Constitucional n® 7/77):

“Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros,
ou dos membros do respectivo drgao especial (art. 144, V), pode-
rao os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
do poder publico.”

Maioria absoluta, como é curial, obtém-se pela metade mais um de to-
dos os membros do tribunal julgador. Vale dizer, por seis votos, o Supremo
pode tornar sem forca executoria uma lei, por inconstitucionalidade.
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Nio é de hoje que se profliga, e com razio, este critério da maioria
absoluta como insuficiente e precario. JOAO MANGABEIRA defendendo
a votacdo pelo quorum de dois ter¢os dos Ministros do Supremo, criticava,
em 1934, a redacdo do substitutivo apresentado a seu anteprojeto de Cons-
tituicdio, verberando o sistema norte-americano das decisées five to four.

Segundo ele, “ndo colhe a afirmativa de que os tribunais s6 declaram
a inconstitucionalidade quando a questio esta fora de qualquer divida ra-
zoavel, ou na férmula original, preconizada por THILGHMAN, “beyond all
reasonable doubt”. As decisdes de inconstitucionalidade por um voto tém
motivade os maiores clamores populares e os mais intensos protestos
dos centros culturais americanos”, arremata MANGABEIRA (Em Torno da
Constituigdo, pags. 115/117).

7.2. Para que o Judicidrio possa conhecer da questio de inconsti-
tucionalidade, forca é que o interessado proponha uma agio em forma re-
gular, perante o juizo competente, invocando o direito subjetivo em que
se funda sua pretensdo, ou ainda, nos termos do ja aludido art. 119, I, le-
tra |, da Constituigio, argta o Procurador-Geral da Reptblica, em forma de
representacdo, e de acdo direta, a inconstitucionalidade da lei.

Suscitado o litigio, incumbe ao juiz reseclvé-lo, Declarando que a lei
esta eivada de inconstitucionalidade, o Poder Judicidrio desliga o interes-
sado da submissdo ao seu império. A sentenca que decreta a inconstitucio-
nalidade nao revoga os atos dos demais poderes submetidos ao controle
do Judiciario. O que faz é apenas desconhecé-los, deixando-os, embora sub-
sistentes, no corpo das leis ou dos atos do Executivo.

Portanto, a fungio do Judiciario, ao apreciar Jei ou ato acoimado de
inconstitucional, limita-se a negar-lhe obediéncia, liberando o ofendido a
se sujeitar & sua autoridade. Esta atividade consiste, segundo preleciona
ALFREDO BUZAID, nao tanto em anular ou revogar, quanto em deixar
de aplicar a lei, incompativel com outra lei hierarquicamente superior ou
com a Constituicdo. Nio se trata, pois, de submeter os outros poderes ao
controle do Judiciario, como se este fosse posto acima daqueles, mas de
exercer o controle jurisdicional da lei ou do ato, que ofende direito sub-
jetivo individual (Da Agdo Direta de Declaragio de Inconstitucionalidade
no Direite Brasileiro, pag. 81).

A autoridade da coisa julgada, no caso brasileiro de declaragio de in-
constitucionalidade, restringe-se as partes, ao contrario da Alemanha, onde
opera erga omnes, como ja se disse.

Desentendem entre si os doutos quanto & obrigatoriedade de os jui-
zes, em acdes propostas por litigantes, alheios ao primeiro processo, de-
cidirem do mesmo modo, ou se lhes é licito discrepar, julgando constitu-
cional a lei e aplicando-a ao caso concreto. Parece-nos que, diferentemente
do que pensam abalizadas autoridades no assunto, como LUCIO BITTEN-
COURT e CASTRO NUNES, nio esti o juiz brasileiro jungido a decidir
senio de acordo com sua convicgdo. Ele se submete apenas aoc império da
lei e, embora a jurisprudéncia das Cortes lhe seja excelente roteiro, nem
por isso tem ela efeito vinculativo.
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Como observa o j4 mencionado BUZAID, é certo que a sentenga que
nao segue a jurisprudéncia é suscetivel de reforma, pois ndo conta com a
aprovacio dos tribunais superiores. Mas, a verdade é também que a sen-
tenca pode operar uma mudanga na jurisprudéncia, se tiver a virtude de
convencer o Tribunal (ob. cit., pag. 85).

A vinculagao do julgado a decisoes inferiores ndo faz sentido em nos-
so ordenamento juridico, eis que, no dissidio constitucional, o objeto do
processo nio é a lei em si, mas o direito subjetivo da parte que se consi-
dera lesada. Nestas condicoes, a coisa julgada, transcendendo os limites
da demanda, abrangeria a todos. Mas, enquanto os juizes resolvem in casu
o direito particular, ameacado ou violado por ato ilegal da legislacio ou
da administracio, os efeitos do julgado valem inter partes, nao se esten-
dendo erga omnes.

Mas, para evitar a reproducao de tantas demandas quantos sejam os
interessados agravados pelo ato inconstitucional, o ordenamento juridico
brasileiro adotou a solucido preconizada no art. 42, VII da Constituicdo
vigente, em que incumbe ao Senado Federal suspender a execugio, no
todo ou em parte, de lei ou decreto, declarados inconstitucionais, por de-
cisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal.

O Senado nio age mecanicamente como simples cartério de registro
de inconstitucionalidade. Examina o julgado do ponto de vista substancial
e formal, verificando se, na declaracao de inconstitucionalidade, foram ob-
servadas as regras juridicas. Deve, pois, verificar se se trata de aplica-
cao da norma ao caso concreto e nao em tese e se foi observade o quorum
prescrito na Carta Magna. Concorrendo os requisitos basicos legais, o Se-
nado ndo pode, porém, se recusar a suspender a executoriedade da lej,
ainda que sob a alegacao de que a lei deva ser mantida por necesséria ao
bem-estar do povo ou a defesa do interesse nacional.

Apos a suspensdo da execucdo da lei ou do decreto, nenhum tribunal
podera aplica-los, ndao porque a lei deixou de existir, repetimos, mas por-
que perdeu a executoriedade. Nem pode o proprie Supremo medificar sua
jurisprudéncia, reconhecendo-lhe a constitucionalidade, apés o pronuncia-
mento do Senado (BUZAID, ob. cit., pags. 89 e 90).

7.3. Efeito diverso tem a declaragdo de inconstitucionalidade provo-
cada por representagio do Procurador-Geral da Republica. O litigio cons-
titucional nio constitui preliminar, mas o objeto principal de julgamen-
to. Por isso mesmo, a lel nio conferiu legitimidade de agir a qualquer um,
mas apenas ao Procurador-Geral da Republica. Da mesma forma, a incons-
titucionalidade nao pode ser decretada por gualquer tribunal da Repiblica,
mas tdo-sé pelo Supremo. A decisao, entao, ensina BUZAID, vale como lex
specialis, com eficacia erga omnes e nao inter partes apenas. Mas, a de-
cisdo transitada em julgado precisa ser remetida ao Congresso para que
este suspenda a execugao do ato. A eficacia do julgado € retroativa, ex tunc,
abrangendo todos os atos praticados sob o império da lei declarada incons-
titucional, pois ndo se poderia considerar validos atos praticados sob o im-
pério de uma lei nula (ob. cit., pag. 137}.
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Finalmente, uma observacao: embora nenhum autor admifa falar-se
em revogacdo da lei inconstitucional, LOCIO BITTENCOURT sustenta a
possibilidade de um caso de revogacio da lei declarada inconstitucional.
E quando a lei, tachada de incompativel com a Constituigao, jao se achava
em vigor por ocasido do advento desta.

“Niao se trata, porém, de revogacdo pura e simples, como a
que decorre do conflito intertemporal entre duas leis da mesma
hierarquia. Nio; uma lei incompativel com a Constitui¢ic é sem-
pre, na técnica juridica pura, uma lei inconstitucional, pouco im-
portando que tenha precedido o Estatuto Politico ou lhe seja
posterior. A revogagdo € conseqiiéncia da inconstifucionalidade.”
(O Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das Leis, pigs.
131 e seguintes.)

7.4. Vimos, pois, que na Alemanha Federal, os efeitos da declara-
¢do de inconstitucionalidade operam ex tunc e erga omnes, 0 mesmo ocor-
rendo, no Brasil, em relagao & declaragio em acdo direta, enquanto, na
incidental, tais efeitos ocorrem apenas ex nunc e inter partes.

No entanto, como observa judiciosamente CAPPELLETTI, as necessi-
dades praticas da vida social tém exigido certa atenuacdo do rigor teérico
quer da doutrina da néo retroatividade, ou seja, dos efeitos ex nung, ou a
partir da sentenca, quer também da douirina da retroatividade, isto é, dos
efeitos ex tunc, desde o nascimento da lei.

Esta ultima corrente parte do pressuposto de que a lei inconstitucio-
nal seja ab origine nula e ineficaz. Isso significa que qualquer ato — seja
privado, como, por exemplo, o contrato, ou publico, como o ato adminis-
trativo ou uma sentenca — que tenha aplicado a lei (que, repita-se, é uma
lei nula e ineficaz) carece de uma vilida base legal. Pode acontecer que
uma lei tenha side por muito tempo pacificamente aplicada por todos: 6r-
gios publicos e pessoas privadas. Por exemplo, pode acontecer que um
funcionario, eleito e nomeado com fundamento numa lei declarada incons-
titucional, muito tempo depois, tenha exercido suas fungdes por largo perio-
do; ou que o Estado tenha, por muitos anos, recolhido certo tributo, ou ainda,
uma pessoa tenha recebido uma pensido ou estipulade determinados con-
tratos, sempre baseando-se em uma lei declarada posteriormente inconsti-
tucional.

Que aconteceria se, em certo momento, a lei, aplicada pacificamente
por muitos anos, venha a ser declarada inconstitucional? Como aceitar a
doutrina dos efeitos ex tune, ou seja, retroativos? Serd que poderdo ser
destruidos todos os efeitos, criados, sem uma valida base legal, por aque-
les atos piblicos e privados, praticados de acordo com a lei?

A resposta a estas perguntas foram dadas, h4 pouco tempo, pela juris-
prudéncia das Cortes norte-americanas, inspiradas em critérios de grande
e oportuna praticidade e elasticidade. Alis, critérios semelhantes foram
também seguidos, ora pela lei, ora pela jurisprudéncia, tanto na Italia, quan-
to na Alemanha.

Em matéria penal, as Cortes americanas {ém sempre entendido — e
agora a lei alemd e a italiana dispéem expressamente — que, nao obstan-

96 R. Inf. legisl. Brosilio @. 17 n. 66 abr./jun. 1980



te o trdnsito em julgado da senten¢a penal de condenacdo, ninguém deve
ser constrangido a expiar uma pena que tenha sido infligida em aplicacao
de uma lei declarada inconstitucional.

Em matéria civel, ao invés, assim como em matéria administrativa,
preferiu-se respeitar certos efeitos consolidados (entre os quais emerge
particularmente a autoridade da coisa julgada), produzidos por atos fun-
dados em leis consideradas inconstitucionais, posteriormente. E isso, le-
vando em conta que, de outra forma, se teriam graves repercussdes ne-
gativas sobre a paz social, isto é, sobre a exigéncia de um minimo de cer-
teza e de estabilidade nad relagdes e situagdes juridicas (ob. cit., paginas
113/115).

8. Concluindo, ousamos afirmar que o controle constitucional, tal
qual concebido pelo génio notavel de KELSEN e transplantado, inteligente
e sabiamente, para a Republica Federal da Alemanha, é mais perfeito e
eficaz do que o sistema adotado pelo Brasil, copia fiel do norte-americano,
mas talvez faltando a seus magistrados aquela independéncia e autoridade
que os “Justices” ianques lograram obter e preservar, no fluir dos anos.

O controle exercido por érgao jurisdicional especial, como o que pra-
tica o Tribunal Federal Constitucional alemio, parece-nos mais rapido e
eficiente, j4 que nao se arrasta pela sucessdo de até quatro instincias,
como no Brasil, pois apenas aquele Tribunal tem competéncia, inica ou
Gltima, para dirimir os casos constitucionais. Assim, o pronunciamento
jurisdicional se torna mais uniforme, servindo, imediatamente, de orienta-
¢ao basica para os tribunais inferiores, que sio vinculados s decisdes da
Corte Constitucional.

No Brasil, se as partes nao insistirem em levar ao Supremo Tribunal
Federal as controvérsias constitucionais, pode ocorrer que uma lei seja in-
constitucional numa comarca (se assim entender seu titular e enquanto for
0 mesmo} e constitucional, noutra; ou ainda, gozar os foros constitucionais
num Estado e ser acoimada de incompativel & Carta Magna, noutro.

Ja existem sugestoes preciosas no sentido de se outorgar ao Supre-
mo a competéncia quase exclusiva de se pronunciar apenas sobre ma-
téria constitucional, criando, para isso, outros tribunais federais regio-
nais, para a solugéo, em grau de recurso intermediario, dos litigios julga-
dos' pelos juizes federais, o que desafogaria sobremaneira o STF.

Dessa forma, os chamados Tribunais Superiores julgariam, através do
recurso de revista ou outro assemelhado (como ji ocorre com o Tribunal
Superior do Trabalho, Tribunal Superior Eleitoral e Superior Tribunal Mi-
litar), em altimo grau, as demandas comuns, subindo ao Supremo tio-so-
mente as causas em que se versasse matéria constitucional, além de ou-
tras competéncias originarias, como vimos no que concerne ao Tribunal
Federal Constitucional alemio.

Outra alteracao que se espera no sistema de controle brasileiro & re-
tirar do Procurador-Geral da Republica a prerrogativa de decisio sobre

o encaminhamento ou ndo da representagdo, visando & declaracio de in-
constitucionalidade de lei ou decreto federal, transformando-o em apenas
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instrumento e nio em arbitro prévic da existéncia ou nao da inconstitucio-
nalidade. Esta tese é defendida, alids, em artigo do Professor SANSAO
JOSE LOUREIRO, da Faculdade de Direito da Universidade Federal do
Paranj (cfr. Revista de Direito Piblico, anc VI, n? 24, abril-junho de 1973,
pags. 98/102, “A Competéncia do Procurador-Geral da Republica na agdo
direta de declaracio de inconstitucionalidade™).

Consideramos também salutar adotar-se, em todos os Estados, a sis-
tematica da Constituicio do Parani, que atribui ac Procurador-Geral do
Estado competéncia para suscitar, perante o Tribunal de Justica do Es-
tado, a inconstitucionalidade de lei, podendo o mesmo fazé-lo, porém, pe-
ranfe o Supremo, mediante representacdo ap Procurador-Geral da Repuablica.

Da mesma forma, os Promotores Publicos poderiam argiiir, perante
o Juiz de Direito da Comarca, a inconstitucionalidade de lei municipal, ini-
ciando, assim, seu processo de inconstitucionalidade que terminara no Su-
premo. A menos que a Constitui¢do, desafogando o STF de outras compe-
téncias, confira a ele a jurisdicdo unica sobre matéria constitucional, como

ocorre na Alemanha Federal.
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Medidas de emergéncia

e

estado de emergéncia

QOsMaAR ALvES DE MELO
Advogado

SUMARIO

Contribuicdo ao estudo dos novos insiitutos

Medidas de emergéncla e estado de emergéncia. “Salva-
guardas” do Estadoe: indefinigdo, imprecisio e dubiedade.
Fontes inspiradoras: art. 16 da Constitulcao francesa; art.
155 da Lel Fundamental da Republica Federal Alemad.
Semelhanca apenas de nome. Simetria inexistente. Artigos
240 e 241 da Constituicio da Venezuela: estado de emer-
géncia corresponde a estado de sitio. Fonte imediata: arts.
166 a 173 da Constituicio de 1937. Fonte mediata: art. 48
da Constituicao de Weimar. Conselho Constituclonal Fran-
cés: composicao, autonomia, Independéncia. Conselho
Constitucional Brasileiro: composi¢ao; dependéncia. Con-~
selho Federal Alemao: o6rgao de cooperagdo legislativa.
Federallsmo; autonomia. Poderes absolutos do Presidente
da Repiiblica. Medidas coercitivas gravissimas.

Durante o longo trabalho de coordenagio politica da chamada Missdo
Portella, de um lado, empurrada pelo clamor da opiniao pablica, cansada dos
métodos autoritirios e do arbitrio de um governo autocritico, e, de outro, freada
pela orientagdo gradualista do Governo Geisel no sentido de somente eliminar
a legislagdo de excegio, especialmente o AI-5, que era uma espécie de guilho-
tina suspensa sobre a cerviz da Nagdo, na medida em que fossem introduzidas
no texto constitucional “as salvaguardas™ do Estado, falou-se muito, e ainda se
fala, em fontes inspiradoras dos novos institutos politico-juridicos introduzidos

no Direito Constitucional brasileiro,

Em primeiro lugar, sobressai a expressio “salvaguardas do Estado”, for-
mulada pelo préprio Presidente Geisel, que, néo obstante indefinida, imprecisa
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e dibia do ponto de vista juridico-constitucional, muito embora j4 usada em
organismos que cuidam das garantias de uso pacifico da energia nuclear, in-
gressou no vocabulario politico como sendo a institui¢do de mecanismos da
defesa do Estado. Certamente, Estado, nio na sua acepgio juridico-politica,
mas no sentido de Governo, de agentes do poder estatal, de autoridades cons-
tituidas que exercem eventual e temporariamente relevantes funcgGes puablicas,
sobretudo no Poder Executivo.

Na insisténcia pela introdugio das “salvaguardas” do Estado no texto cons-
titueional encontra-se o residuo da dicotomia entre o Estado e a Nagfo, perma-
necendo aquele de costas para esta, denunciada, pela primeira vez, logo apés
as eleigbes legislativas de 1974, pelo Deputado Djalma Marinho, reconhecida
pelas oposigdes, especialmente pelo Movimento Democrético Brasileiro, pela
CNBB e pela Ordem dos Advogados do Brasil e identificada até por lideres
do Movimento Politico-Militar de 1964, sobressaindo, entre estes, os Senadores
Magalhies Pinto ¢ Teotdnio Vilela e os Generais Olimpio Mourio Filho e Hugo
Abreu.

Na verdade, no regime republicano, por natureza, democréatico, no governo
de leis e nido de homens, dentro do principio de Montesquieu de que “é preciso
que o poder contenha o poder”, a garantia elementar do Estado reside na pro-
pria separagio dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, pois, da apa-
remte oposigho entre os trés Poderes resultam o equilibrio e a harmonia entre
eles.

Nessas circunstincias demarcadas com precisio e respeitadas as fronteiras
entre os Poderes, o Estado, criado pela Nagéo para servi-la e ndo para servir-se
dela, ndo necessita de outras salvaguardas além do respeito reciproco que se
devern mutuamente os Poderes constitucionais. E claro que, no interesse de sua
prépria sobrevivéncia como comunidade politicamente organizada, a Nagio
instrumenta o Estado de Forgas Armadas e Policiais, de tal sorte que possa
viver em paz, sem receio dos inimigos externos e eventualmente internos. Assim,
o Estado deve prover a seguranga da Nagdo como um todo, compreendendo o
direito de vida pacifica e em liberdade de cada cidadio e o respeito de todos
a todos quantos exercem fungbes piblicas.

Nio ha seguranga do Estado isolada da seguran¢a dos individuos que
compdem a Nagio, pois estes, desde que resolveram criar o Estado, sdo os pri-
meiros interessados na sua existéncia, Por isso, ensina Afonso Arinos que “a
seguranga total do Estado representa a inseguranga total da sociedade™ (con-
feréncia pronunciada na UnB, em outubro de 1977). A maior prova desta
verdade politica cterna encontra-se na recente revolugdo iraniana, onde tam-
bém o Estado se divorciara da Naglo, de seus anseios politicos e religiosos.

100 R. Inf. legisl. Brosilia a. 17 n. 6& abr./jun. 1980



Os adversarios do Estado Republicano alardeiam que as exigéneias de pla-
nificagéo e eficiente execugdo de programas de governo sio incompativeis com
a classica divisdo tripartite de Poderes, sobretudo porque o Poder Legislativo
¢ naturalmente lento na elaboragio legislativa. Mas a lentidio ou a rapidez da
produgio legislativa é uma questido de método de trabalho que nada tem a ver
com o planejamento e a eficiente execugio das leis. E tanto isso é verdade que
paises altamente desenvolvidos como a Suécia, uma monarquia constituciona-
lista, elabora suas leis de interesse politico por meio de comissdes integradas
por representantes do Poder Executivo e do Poder Legislativo, sob a coorde-
nagdo e supervisio de representante do Poder Judicidrio, sem prejuizo de cri-
teriosa audiéneia, as vezes, de centenas de entidades civis interessadas no
assunto. E nem por isso deixa de ser uma das mais desenvolvidas e democra-
ticas nagdes do mundo. Enquanto isso, nos Estados Unidos, as leis, em grande
parte, chancelam apenas a jurisprudéncia dos tribunais.

Adotando ou nfo o exemplo da Suécia ou dos Estados Unidos, certo é que
na elaboracio legislativa niao se podera deixar de levar em consideragio a pre-
sumivel vontade da Nagio, a média dos interesses em jogo de todos os grupos
sociais. Por isso é que mais incompativeis com a democracia sdo os legisladores
solitirios, que se julgam capazes de interpretar, sozinhos, a vontade de uma
nagdo com mais de cem milhGes de habitantes.

Nio obstante os contatos feitos pelo Senador Petrénio Portella com ind-
meras personalidades do mundo politico, econémico, social, juridico, intelectual
e religioso, o texto da Emenda Constitucional n® 11 foi elaborado em gabinetes
fechados e ndo houve oportunidade de amplo debate sobre 0 mesmo ainda que
no 4mbito estrito do Poder Legislativo. Dessa forma, padece dos mesmos vicios
de quase toda a legislagdo dos dltimos 15 anos. A Emenda n® 11 ainda foi uma
concessdo do governo, um praemium princis e, por isso, ainda sio claras as res-
trigbes 4s prdprias franquias parlamentares, inconcebiveis quando o poder
constituinte é a expressio da vontade da Nagio.

Seu exame desapaixonado e sem radicalismos se impde as oposi¢des e ao
Governo para que a Nagio saiba, com exatiddo, o alcance de suas inovagdes
e se estas se conciliam com a Republica e a democracia. Houve liberalizagoes do
regime, mas permanece, agora, em carater permanente, portanto no texto cons-
titucional, o germe do autoritarismo, que sé serd afastado com o restabeleci-
mento completo dos principios republicanos, da divisio e separa¢io dos Pode-
res, e do primado do Direito.

Invocaram os porta-vozes do Governo, como pardmetros para as medidas
de emergéncia e o estado de emergéncia, os artigos 16 da Constituicdo francesa
e 155 da Lei Fundamental da Reptblica Federal da Alemanha.
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Comparem-se os textos constitucionais para ver-se se ha ou nio similitude
entre a Emenda Constitucional n? 11 e as Constituigdes das duas grandes nagdes
européias amigas. Por enquanto, e para tratar apenas de inovagdes constitu-
cionais denominadas medidas de emergéncia e estado de emergéncia, deixe-se
de lado o estado de sitio, com os seus variados nomes de estado de defesa,
estado de emergéncia, estado de guerra ete., em diversos paises

Dispée o artigo 155 da Constitui¢io emendada, que trata das medidas de
emergéncia:

“Art. 155 — O Presidente da Republica, para preservar, ou pronta-
mente restabelecer, em locais determinados e restritos, a ordem piblica
ou a paz social, ameagadas ou atingidas por calamidades ou graves
perturbages que ndo justifiquem a decretagio dos estados de sitio
ou de emergéncia, podera determinar medidas coercitivas autorizadas
nos limites fixados no § 2? do art. 156, desde que nao excedam o prazo
de 60 dias, podendo ser prorrogado uma vez e por igual periodo.”

As medidas restritivas previstas no § 2% do art. 156 sao:

a) obrigagio de residéncia em localidade determinada;
b} detengio em edificios nio destinados aos réus de crimes comuns;

¢} busca e apreensdo em domicilio;

d) suspensio da liberdade de reunido e de associagio;

¢) intervengio em entidades representativas de classes ou categorias
profissionais;

f) censura de correspondéncia, da imprensa, das telecomunicagdes ¢
diversdes publicas; e

g) uso ou ocupagio temporiria de bens das autarquias, empresas
ptblicas, sociedades de economia mista ou concessionarias de ser-
vigos piiblicos, bem como a suspensio do exercicio do cargo, fun-
¢do ou emprego nas mesmas entidades.

O Presidente da Republica, ao decretar as medidas de emergéncia, inves-
te-se de poderes absolutos, ditatoriais, arbitrarios, capazes, nao s6 de silenciar,
em locais determinados, todos os cidad@os: @) com a suspensio da liberdade
de reunifo e de associagio; b) com a intervengdo em entidades representativas
de classe, como os sindicatos, e de categorias profissionais, como a Ordem dos
Advogados do Brasil, e ¢) com a censura de correspondéncia, da imprensa e
das telecomunicagdes, como podera, de acordo com o seu livre arbitrio, fixar a
residéncia ou domicilic de determinados cidaddos incodmodos ao regime, assim
como deté-los onde parecer mais conveniente ao Governo, permitindo, ainda,
que a policia promova a invasio de domicilios, sem portar mandado judicial, a
titulo de busca e apreensdo. Enfim, poderd sujeitar os cidaddos & mais com-
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pleta inseguranga, submetendo-os & vontade do Governo, sem que haja a quem
recorrer para deter os vexames mais ignominiosos comuns nesses instantes de
eclipse das garantias fundamentais do homem e de supressio das liberdades
individuais. Podera, também, suspender o exercicio dos cargos, fungdes ou
empregos de servidores do Estado, de autarquias, de sociedades de economia
mista, concessiondrios do servico publico e, embora ndo esteja enumerado, de
fundagdes, enfim, de qualquer empresa piiblica.

Com efeito, trata-se de medidas de tal gravidade que sé sio concebiveis
na hipétese de guerra externa, de invasio do territério nacional por forgas
estrangeiras ou de sedigdo armada de grandes proporgées e, no entanto, podem
ser tomadas em razdo de fatos relativamente insignificantes como uma greve de
motoristas de énibus ou passeatas de estudantes universitirios, fora da 4rea
do campus da Universidade, que, no entender do Presidente da Repblica,
afetem a ordem piblica ou a paz social, ou constituam uma calamidade ou
grave perturbagio.

Dir-se-4 que o Presidente da Republica determinara qual ou quais medidas
coercitivas serdo postas em pritica, nio devendo, necessariamente, valer-se de
todo o elenco que lhe autoriza a Emenda Constitucional n® 11. Mas, a suspen-
sdo de uma s4 garantia constitucional que seja, nio podera, no regime demo-
cratico, ficar entregue ao Poder discricionario de um sé homenm, por mais sabio
e humano que seja.

Dispde o art. 158 da Constituigio, com a redagio da Emenda Constitu-
cional n? 11:

“Art. 158 — O Presidente da Repiiblica, ouvido o Consetho Cons-
titucional (art. 158), poderd decretar o estado de emergéncia, quando
forem exigidas providéncias imediatas, em caso de guerra, bem como
para impedir ou repelir atividades subversivas a que se refere o
art. 156.”

O decreto que declarar o estado de emergéncia indicard as medidas coer-
citivas que vigorario, fixadas no art. 156, § 2° O tempo de duragio do estado
de emergéncia ndo serd superior a 90 dias, podendo ser prorrogado uma vez
por igual periodo, se persistirem as razdes que lhe justificaram a declaracio
(§ 2° do art. 158). Observa-se, que, para a decretacio do estado de emergéncia,

é ouvido o Conselho Constitucional e as razoes de sua declaragiio sio mais
graves, isto €, guerra e atividades subversivas.

Em primeiro lugar, atividades subversivas, expressio imprecisa, por sua
natureza subjetiva, é equiparada a guerra, uma promogio imerecida para mui-
tos movimentos declarados como tais, quando o equivalente 3 guerra, na tra-
digio republicana, desde a Constitui¢io dos Estados Unidos, é sedigio. Em
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segundo lugar, a possibilidade de adogio das medidas coercitivas assinaladas,
em imbito mais amplo, em todo o territério nacional.

Nada disso encontra paralelo na Constituigio francesa ou na Lei Funda-
mental da Repiblica da Alemanha Federal, como nio o encontra no Estatuto
Politico de nenhuma nagiio democritica, quer no regime presidencialista, quer
no regime parlamentarista.

Ora, dispde o art. 16 da Constituig¢ao francesa:

“Art. 16 — Quando as instituigbes da Republica, a independéncia
do Pais, a integridade do seu territério ou o cumprimento de seus
compromissos internacionais estiverem ameagados de maneira grave
¢ imediata, ¢ o funcionamento regular dos Poderes Publicos consti-
tucionais estiver interrompido, o Presidente da Republica tomara as
medidas exigidas por estas circunstincias, apés consultar oficialmente
o Primeiro-Ministro, os Presidentes das Assembléias, bem como o Con-
selho Constitucional.”

Desde logo, salta aos olhos a diferenga entre as motivacoes para o exercicio
dos poderes extraordinérios pelos Presidentes da Franga e do Brasil. Aqui, basta
que 2 ordem piiblica ¢ a paz social, no entender do Presidente da Republica,
sejam ameagadas ou atingidas por calamidades ou graves perturbagdes e, justi-
ficam-se as medidas de emergéncia, justificando-se o estado de emergéncia
no caso de guerra ou de atividades subversivas. Na Franca, s se justifica o
exercicio de tais poderes extraordindrios quando as instituigdes da Republica,
a independéncia do Pafs, a integridade de seu territério ou os compromissos
internacionais estiverem ameacados de maneira grave e imediata, on quando
o funcionamento regular dos Poderes Publicos constitucionais estiver interrom-
pido. Na Franga, tais medidas s6 serio aplicadas, pois, na iminéncia de estado
de guerra ou de guerra civil. No Brasil, simples calamidades ou perturbagGes
da ordem e da paz social, ou atividades subversivas, situagdes indefinidas,
expressbes vagas e subjetivas, que se tornardo definidas ¢ objetivas ao sabor
das conveniéncias politicas ocasionais e de acordo com o livre arbitrio do Pre-
sidente da Republica, servem para a aplicagio de medidas coercitivas gravis-
simas, que vio desde a censura de correspondéncia, da imprensa e das teleco-
municagdes 2 invasio do domicilio e & detengio dos cidadaos.

Além disso, no caso de medidas de emergéncia, a Emenda n® 11 autoriza
o Presidente da Repiiblica a agir sozinho, enquanto na Franga o Presidente s6
tomari tais providéncias apés consultar oficialmente os Presidentes do Senado
e da Assembléia Nacional, bem como o Conselho de Estado. Aqui, portanto,
prevalece o arbitrio do Presidente da Republica, que nio existe na Franga.

£ verdade que, no caso de decretagio do estado de emergéncia, o art. 158
de nosso Diploma Constitucional manda que o Presidente da Republica ouga

104 R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980



o Conselho Constitucional. Trata-se de Conselho Constitucional presidido pelo
Presidente da Repiblica, com a participagiio, como membros natos, do Vice-
Presidente da Republica, dos Presidentes do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, do Ministro da Justica e de Ministros representantes das Forgas
Armadas (art. 159). Com efeito, tal Conselho Constitucional parece mais uma
Comissio do Poder Executivo, com participagdo dos Presidentes do Senado
Federal e da Céamara dos Deputados. Trata-se, a toda evidéncia, de orgio
inteiramente a mercé do Presidente da Republica, que o preside e, assim inevi-
tavelmente, o0 Chefe do Poder Executivo ¢ senhor absoluto de sua vontade e
podera decretar o estado de emergéncia quando bem entender, haja ou nio
de fato, na realidade, os motivos autorizados constitucionalmente.

O Conselho Constitucional Francés, que o Presidente teri de consultar
oficialmente, depois de consultar os Presidentes das Assembléias e o Primeiro-
Ministro, para investir-se de poderes extraordinarios, tem composigio diversa
do nosso. Guarda independéncia e autonomia, j4 que dele ndo participa ne-
nhum membro do Governo nem do Poder Legislativo e cujos mandatos sio mais
longos do que os de quaisquer outras fungdes executivas ou parlamentares.

Na forma do art. 56 da Constituicio Francesa, “o Conselho Constitucional
se compora de nove membros cujo mandato durard nove anos e ndo serd reno-
vavel. O Conselho Constitucional se renovard por tercos a cada trés anos.
Trés de seus membros serdo nomeados pelo Presidente da Republica, trés pelo
Presidente da Assembléia Nacional e trés pelo Presidente do Senado”.

Do Conselho Constitucional participam ainda como membros vitalicios os
ex-Presidentes da Repiblica. Segundo o art. 57 do Diploma Constitucional
francés, “as fungdes de membro do Conselho Constitucional serdo incompativeis
com as de Ministro ou de membro do Parlamento”. A tUnica vantagem atribuida
ao Presidente da Republica francesa ¢ a nomeagio do Presidente do Conselho
Constitucional .

No art. 91 da Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha encon-
tra-se disciplinado o estado interno de emergéncia, que nada tem a ver com
o estado de emergéncig previsto no art. 158 da Constituicao Federal. Nas secdes
primeira e segunda, prescreve o art. 91:

(1) “Para a defesa contra um perigo que ameace a existéncia ou o
regime livre e democratico da Federacio ou de um Estado, um Estado
podera requerer a cooperacdo das forcas publicas de outros Estados,
assim como pessoal e material de outras administracées e da Policia
Federal de Fronteiras.”

(2) “Se o préprio Estado ameagado pelo perigo nao estiver dis-
posto ou em condigbes de combater o perigo, o Governo Federal podera
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assumir o comando da Policia daquele Estado e das forgas policiais de
outros Estados, bem como recorrer 4 Policia Federal de Fronteiras.
Esta disposigio deverd ser revogada, uma vez eliminado o perigo e,
além disso, em qualquer altura, desde que o Conselho Federal o exija.
Se o perigo atingir a drea de mais de um Estado, o Governo Federal
pode dar instrugdes aos governos estaduais, no dmbito que se revelar
necessdrio para um combate eficaz; as fases 1 e 2 niio sio afetadas
por isso.”

Também na Lei Maior alemd, o Governo Federal niio age arbitrariamente,
ja que as disposigbes serio revogadas, em qualquer tempo, desde que o Con-
selho Federal o exija. E este Conselho Federal, sabia instituigio federativa,
guarda inteira independéncia e autonomia em relagio ao Governo Federal
alemio, pois se trata de érgdo de cooperagio em matéria legislativa e adminis-
trativa federal, representando os Estados-Membros (art. 50) e é formado por
membros dos governos dos Estados, que os designam e os destituem, sem contas
a prestar ao Governo Federal.

A nio ser a semethanga do nome, o estado de emergéncia e as medidas de
emergéncia nio se inspiraram na Constituigdo alemda nem muito menos na
Constituicho francesa, Trata-se de inovagdes do constituinte de 1978, tendo
como fonte imediata os arts. 166 a 173 da Constituigio polaca e como fonte
mediata o art. 48 da Constitui¢io de Weimar, como se demonstrara mais adian-
te, que recebeu do Governo projeto elaborado e nio pode discuti-lo adequada-
mente, nem modifici-lo, nem substitui-lo, que mantém o autoritarismo e o arbi-
trio do Presidente da Repiblica, inconcilidveis com os principios republicanos
e democriticos e com as tradicdes do direito constitucional brasileiro, certa-
mente inaceitiveis tanto quanto os Atos Institucionais em uma nagdo que se
diz vocacionada para as praticas democriticas.

Na Constituigio francesa, sio previstos ainda a declaragio de guerra (art.
35} e o estado de sitio (art. 36), o primeiro autorizado pelo Parlamento € o
segundo decretado pelo Conselho de Ministros, cuja prorrogagio por mais de
12 dias s6 poderi ser autorizada pelo Parlamento, o que significa que, em Gltima
anilise, tanto um como o outro sdo da competéncia do Poder Legislativo, dife-
rentemente do caso brasileiro, em que o Presidente da Repblica, solitaria-
mente, com audiéncia apenas do Conselho de Seguranga Nacional, érgio do
Poder Executivo, poderd decretd-lo. Igualmente, a Constitui¢do alemd atribui
ao Parlamento Federal a constatagao de que o territério federal estd a ser obje-
to de um ataque armado ou da iminéncia de um ataque armado, a fim de que
seja decretado o estado de defesa (art. 155, a).

Em nenhuma das Constitui¢des comparadas, a ndo ser naquelas em que se
inspirou o constituinte autoritario de 1978, estdo previstas medidas coercitivas

106 R. Inf. legisl. Brasilio 0. 17 n. 6§ abr./jun. 1980



ou a suspensio de garantias individuais nas hipéteses de adogio de poderes
extraordindrios, conferidos ao Governo, estado interno de emergéncia, estado
de guerra, estado de defesa ou estado de sitio, embora, sob esse aspecto, a mais
liberal das Constituigges ainda seja a americana que, na se¢io 9, art. 2, pres-
creve:
“Nio podera ser suspenso o remédio do habeas corpus, exceto
quand'o, em caso de rebelido ou de invasio, a seguranga piblica o
exigir.”

Se o constituinte brasileiro irrefutavelmente ndo se inspirou em nenhum
dos diplomas constitucionais tantas vezes invocados como pardmetros, também
se equivocou redondamente se entendeu de tomar por empréstimo a Consti-
tuicdo da Repiblica da Venezuela a disciplina do estado de emergéncia, pre-
vista nos arts, 240 e 241, pois ali estd apenas disciplinado com esse “nomen
iuris” o estado de sitio, ndo contemplado na Constitui¢do venezuelana.

Nos arts. 116-2, 116-3 ¢ 116-4 da novissima Constituicio espanhola estio
contemplados o estado de alarma, declarado pelo Governo, mediante decreto
acordado no Conselho de Ministros por um prazo maximo de 15 dias, que ndo
podera ser prorrogado sem autorizagdo do Congresso dos Deputados; o estado
de excegio, declarado nas mesmas condigdes, com prévia autorizagio do Con-
gresso dos Deputados, e o estado de sitio, declarado pela maioria absoluta do
Congresso dos Deputados, por proposta exclusiva do Governo, diferentemente
do nosso, previsto no art. 156 da Constituigio emendada, que é decretado
pelo Presidente da Reptblica, ouvido o Conselho de Seguranga Nacional,

Com efeito, depois de meses de pesquisas, debrugado sobre as Constitui-
¢Oes em vigor de inimeros paises ocidentais, entre os quais, além das assina-
ladas, as da Holanda, Itilia, Grécia, Suécia, Noruega, Dinamarca, Israel, Aus-
trilia e de paises orientais, como a Reptdblica Democratica Alemd, Pol6nia,
China, e Hungria, nada encontrei que sirva de parimetro &s inovagdes da
Emenda Constitucional n® 11, recheada de poderes arbitrarios do Presidente
da Republica, poderes, alias, nem de longe desfrutados pelos menarcas atual-
mente,

Nz verdade, a fonte imediata de inspiragio das medidas de emergéncia e
do estado de emergéncia encontra-se nos arts. 166 a 173 da Constituicio de
10 de novembro de 1937, conhecida popularmente como Constituigio Polaca,
e que regeu o Estado Novo. Na Censtituicio outorgada de 1937, como, por
forga da Emenda Constituicional n? 11, de 13 de outubro de 1978, investe-se
o Presidente da Repiblica de poderes extraordinirios, em face de situagbes
internas consideradas perturbadoras da paz publica, e di-se-lhe autoridade
para “declarar em todo o territério do Pais, ou na porgio do territério parti-
cularmente ameagado, o estado de emergéncia” (Constitui¢io de 1937) ou
medidas de emergéncia (Emenda Constitucional n® 11).
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“Para nenhum desses atos ser4 necessiria a autorizagio do Parlamento
Nacional”, determina o pardgrafo tnico do art. 166 da Constituigio polaca, o
que ocorre igualmente na forma da Emenda n? 11, pois que o Presidente da
Republica apenas “dard ciéncia das medidas 3 Cimara dos Deputados e ao
Senado Federal, bem como das razdes que as determinarem” (§ 1? do art. 155
da Constituigdo em vigor).

As restrigdes as liberdades individuais tém absoluta correspondéncia no
art. 168 ¢ alineas a a d da Constituigio de 1937 e nas alineas @ a e do § 2°
do art. 156 do Estatuto Politico atual. Assim, as alineas ¢ (obrigagdo de resi-
déncia em localidade determinada) e b {detengio em edificios ndo destinados
aos réus de crimes comuns) deste correspondem a alinea a do art. 168 daquela.
A alinea ¢ deste (busca e apreensio em domicilio) corresponde a alinea d
daquele. A alinea d deste (suspensio da liberdade de reunido e de associagio)
corresponde 2 alinea ¢ daquele. A alinea f deste (censura de correspondéncia,
da imprensa, das telecomunicagdes e diversges publicas) corresponde & alinea
h daquele.

Por seu turno, os estados de emergéncia e de guerra, disciplinados pelos
arts. 166 a 173 da Constitui¢do polaca, inspiraram-se no art. 48 da Constituigdo
da Republica alemd, aprovada pela Assembléia Constituinte reunida na pacata
cidade de Weimar, nos primeiros meses de 1919. Em homenagem 4 localidade
de reuniio da Assembléia Constituinte, o Estatuto Politico alemdo de 1919
tornou-se conhecido como Constituigio de Weimar.

Os constituintes alemies de 1919, saidos dos horrores da I Guerra Mundial,
como os legisladores ordindrios brasileiros de 1978, investidos de poderes cons-
tituintes, sem que o Brasil tenha saido de nenhuma guerra, estiveram mais
preocupados em dar ao Estado poderes de autodefesa, em detrimento das liber-
dades individuais, da mesma forma que a Carta de 1937.

Dessa forma, a Constitui¢io de Weimar, como a Carta de 1937 e a Emenda
n? 11, de 1978, em tudo semelhantes, dispdem das cliusulas mais extremas de
emergéncia e de restricdes as liberdades fundamentais do ser humano jamais
adotadas por um Estado democratico, em tempos de paz. Na Republica de
Weimar, como no Estado Novo, os tribunais ordindrios poderiam ser substi-
tuidos por tribunais militares ou pelo Tribunal de Seguranga Nacional respec-
tivamente, como, na forma da atual Constituigio, os civis acusados de crimes
contra a seguranga nacional estio sujeitos & jurisdigio do Superior Tribunal
Militar que, em principio, deveria ter jurisdicio apenas sobre militares.

Na Alemanha de 1919, como no Brasil de 1937 a 1945 e de 1964 aos
nossos dias, repetindo Robert Moss, “a finalidade dos poderes de emergéncia
é dar aos soldados a mesma liberdade de que gozam ao lidar com inimigos
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estrangeiros quando o fazem com os compatriotas revoltados, E conceder poder
ao Governo para agir rapidamente ao se deparar com uma crise nacional” (1).

Com base no art. 48 da Constituicio de Weimar, Hitler investiu-se de
poderes extraordindrios, proibindo a imprensa de emitir criticas contra o Go-
verno, prendeu deputados, violou as liberdades individuais, provocou uma
hecatombe mundial e, usando as medidas constitucionais destinadas 3 defesa
da Repiblica, levou-a ao colapso e i destruigio.

Por isso, ¢ mais sensato conservar o principio montesquiano de “o poder
frear o poder” e a doutrina americana “dos pesos e contrapesos”, porque estes,
sim, unem a Nagiio ao Estado, dando a este a estrutura e a consisténcia neces-
sérias ao seu equilibrio e estabilidade.

Assim, desde que o nosso Pais nio pode ser uma ilha isolada ao acervo
cultural da humanidade e das conquistas da civilizacio, impGe-se, com a maior
urgéncia, a elaboragdo de uma Constituicio, que ndo poderd ser obra de legis-
ladores ordinarios, sempre sujeitos a contingéncias e maiorias ocasionais, mas
tera de ser um monumento construido por um Poder Constituinte eleito expres-
samente para essa missio grandiosa de reintegrar o Brasil no concerto das
Nagges democraticas.

Uma Constituigio, um verdadeiro estatuto politico nacional, ha de ser
sempre obra da Nagéo inteira, através de representantes eleitos para essa fina-
lidade, e ndo estereétipos por tras dos quais se esconde a vontade de alguns em
detrimento dos interesses da maioria dos cidadios.

Se ha diferenga de nossa realidade em relagio a de outros paises, estas
diferengas certamente abrigar-se-do no texto constitucional. Mas, se somos uma
reptiblica e uma federacio, os principios que lhes sdo préprios, sio absoluta-
mente idénticos em qualquer lugar do mundo. E nio ¢ possivel nos definirmos
como republica e federacdo e nfio sermos nem uma coisa nem outra.

Com efeito, a Emenda Constitucional n® 11 representou progresso no sen-
tido de que eliminou a dicotomia de duas ordens de direito superpostas — a
constitucional e a institacional -- que conduzia a contra-sensos juridicos insu-
peraveis, pois, na pratica, a primeira so tinha existéncia enquanto a outra nio se
impunha. Sem diivida, ja que a legislagao de excegio foi parcialmente revogada,
e uma vez que ainda continuam intociveis e fora do alcance da apreciagdo
judicial os efeitos dos atos praticados com base no vastissimo elenco de Atos
Institucionais e Complementares, restabeleceu-se a ordem constitucional, par-
cialmente,

t

Mas, inegavelmente, tal ordem constitucional nio traduz ainda os principios
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(1) O Colapso da Democracia, Editora Nordica Ltda., pag. 135.

R. Inf. legisl. Brosilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980 ‘ 109



responde as tendéncias e as perspectivas histéricas da Nagdo, nem as aspira-
¢bes nacionais, pois o estado de direito restaurado parcialmente ou em vias de
restauragdo ainda é autocratico, sustentado e orientado por principios auto-
ritarios e sujeitos a grandiloqientes, ainda que episédicos, surtos de arbitrio,
por forga dos novos institutos denominados medidas de emergéncia e estado
de emergéncia e de outros dispositivos limitadores das franquias e imunidades
parlamentares,

Por isso, ainda estamos muito distantes da verdadeira ordem republicana
e da democracia, esta plantinha tenra que carece de cuidados especiais todos
os dias, como ensinava Otivio Mangabeira, isto ¢, da plena divisdo e separagao
dos Poderes harménicos entre si e da indispensavel participagao do povo nos
destinos do Estado, através de legitimos representantes e governos eleitos.

Por fim, ainda nao se restabeleceu o verdadeiro estado de direito demo-
critico, onde impera “o governo da lei, contraposto ao governo do arbitrio,
ao governo da forga”, na expressio contundente de Rui Barbosa (2) e onde
“a posigio legal do Estado consiste em abster-se de invadir os direitos indi-
viduais” (3).

Os direitos e liberdades individuais continuam existindo sob condigio sus-
pensiva, ja que podem ser suspensos por for¢a de circunstincias mais ou menos
vagas, de acordo com o grau maior ou menor de tolerincia e compreensio do
Presidente da Republica. E ndo é exagero afirmar que desfrutamos, apés a
vigéncia da Emenda Constitucional n® 11, menos garantias individuais nomi-
nalmente, formalmente enumeradas no texto constitucional, do que na vigéncia
da Constituigio Politica do Império, onde, segundo Pimenta Bueno, “o regime,
por sua base constitucional, neutralizou os perigos da monarquia pura, da
absorgiio de todo o Poder Legislativo e Judicidrio, do poder sem limites, sem
contraste, do despotismo, vizinho da tirania” (*}.

Reconhecidamente, abriu-se uma clareira. Liberalizou-se o regime. Mas a
estrada real que reconduzird o Pais ao seu destino republicano e democritico
ainda estd por ser aberta. Para que seja obra duradoura e nio proviséria e
invidvel, a partir do desaparecimento das circunstincias que a determinarem,
teri de ser construida com a participagio de todos os brasileiros, com compre-
ensio e boa vontade do Governo e com vigilincia, coragem e senso patridtico
das oposigdes, através de uma Assembléia Nacional Constituinte, livre e sobe-
rana, que certamente traduzird na Carta Politica a vocagio democritica na-
cional e fixar, com precisio, os limites dos poderes do Estado e sabera repartir

igualitariamente o exercicio das liberdades,

S .
(2) Republica: Teoria e Prdtica, pag. 62.

(3} Idem, pag. 93.
(4) Direito Publico Brasileiro ¢ Andlise da Constituicd@o do Império, pag. 28.
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O principio da liberdade
na prestacao jurisdicional

Josk IGNACIO BOTELHO DE MESQUITA

Professor de Direito Processual da Facul-
dade de Direito da Universidade de Séo
Paulo,

Prestagao jurisdicional & algo que existe tanto nos Estados de regime
democrético como nos de regime ditatorial. Por meio dela, se véem atua-
das tanto as normas que estabelecem uma ordem juridica liberal, como
as que complem uma ordem juridica autoritaria.

A primeira indagagéo, portanto, ao tratar do tema que ora nos ocupa,
hé de ser a seguinte: como se coloca ¢ tema da liberdade no processo se

Tese gpresentada e aprovada na VIII Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados
do Brasil (Manaus — 18 a 22 de malo de 1980),
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ele se destina a servir, indiferente, tanto a4 ordem democratica como a
totalitaria? Se & verdade que o processo, assim como a prestagao juris-
dicional que 0 encerra, serdo tanto mais perfeitos quanto melhor sirvam
a realizagdo do direito substantivo {ndo importa se justo ou iniquo), em
que grau de importancia poderia a idéla de liberdade contribuir para o
aperfeicoamento do processo e da sentenga?

A énfase modernamente emprestada ao carater instrumental do pro-
cesso e & natureza abstrata da agdo muito tem contribuido e, talvez, deci-
sivamente, para apagar as relagdes entre direito e processo € obscurecer a
idéig, j& antiga de muitos séculos, de que 56 ha direito na medida em
que o possamos in judicio persequi. Uma das conseqiiéncias dessa ten-
déncia abstratizante & a de admitir que se insinue na ciéncia processual
e no direito positivo um sentido mecanicista do processo, que o isola do
sistema constituido pelos direitos ditos substantivos e tende a apreciar, no
processo, mais a sua eficiéncia, quantitativamente mensuréavel, que a jus-
tica do resultado, susceptivel esta apenas de apreciagdo axiolégica e,
pois, qualitativa.

Produto tipico dessa atitude, entre nds, é a chamada argliicdo de re-
levincia, em que a decisdo jamais pode ser apreciada & luz de qualquer
escala de valores, porque imotivada, e permitindo, por isso mesmo, téao-
somente uma apreciagdo guantitativa, expressa no numero de vezes que
uma questdo federal foi, ou ndo, considerada relevante.

Sob uma tal perspectiva, o principic da liberdade, se se desejar ser
coerente, pouco ou nada tem a ver com o processo. Bem ao contrério, a
liberdade que se conceda as partes para influir no resultado do processo,
assim como a liberdade que se atribua ao juiz para decidir com impar-
cialidade e justiga, afiguram-se como elementos perturbadores da eficién-
cia do processo.

Esta visdo do processo nao é, contudo, a meu ver, tdo poderosa que
logre ocultar uma realidade facilmente perceptivel. Quer o Estado se reja
por um ordenamento totalitario, quer por um ordenamento liberal, havera
sempre um conjunto de direitos, maior ou menor, que ¢ ordenamento as-
sequra aos individuos e que lhes promete, por via judicial, tornar pratica-
mente efetivos.

O processo destinado & atuagéo judicial desse direito (vale dizer, ao
cumprimento da promessa feita pelo Estado de dar realidade a esses di-
reitos no plano pratico das relagdes entre os particulares ou entre estes e
o proprio Estado) pode & sua vez, tal seja a estrutura processual vigente,
conduzir ao reconhecimento da existéncia desses direitos e 4 sua atua-
¢do pelo Estado, ou pode, simplesmente, conduzir ao reconhecimento, n&o
de direito mas de fato, de que o Estado é a legibus solutus, cabendo-lhe,
em cada caso, julgar da conveniéncia de cumprir, ou n&o, a promessa feita
ao legislar.

Pelo menos em tese, & possivel, pois, darem-se estas alternativas
tanto em um Estado democratico, come em um Estado ditatorial. Em li-
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nha de principio, nada impede que um Estado totalitdario tenha uma es-
trutura processual que cerceie o arbitrio, nem nada que impega que um
Estado democrético atue judicialmente de modo arbitrario (hipdtese esta,
alids, de ocorréncia mais provavel do que aquela).

O que varia, portanto, num e noutro caso, néo & a afirmagédo de ser
0 Estado uma democracia ou uma ditadura, de o seu ordenamento ser
totalitario ou liberal, mas sim a estrutura do préprio processo ou, mais
precisamente, as garantias que proporcione contra um juizo arbitrério.

Ora, a sujeicdo a um juizo arbitrario & exatamente o oposto & liber-
dade, qualquer que seja a conceituagdo que a esta se dé.

Como diz ROSCOE POUND, “a liberdade sob a lei implica em apli-
cagdo sistematica de tal forga (da sociedade sobre os individuos), de
sorte que seja uniforme, igual e previsivel, resultando da razio e basean-
do-se em fundamentos compreensiveis, mais do gue no capricho ou im-
pulso ou deixando de ouvir inteira e imparcialmente a todos quantos por
ela venham a ser afetados, bem como em compreenséo dos fatos que
justifiqguem uma agdo oficial” (Desenvolvimento das Garantias Consiitu-
cionais da Liberdade, |brasa, 1865, p. 5).

A sujeicdo do juiz & lei &, pois, a primeira, sendo a Unica, garantia
de liberdade que se pode outorgar ao individuo, quio ampla ou dimi-
nuta que ela seja, em conseqiiéncia do regime democratico, ou ditato-
rial vigente no Estado.

Este, contudo, ndo € um bem que se alcance mediante as simples
afirmagdes de subordinagido do juiz & lel inseridas nos textos constitu-
cionais, nem mediante o conseqgiiente estabelecimento de garantias cons-
titucionais ao direito de a¢do. Este bem sé é alcangado, na prética,
gquando o individuo disponha de uma estrutura processual apta a preve-
nir o arbitrio antes que ocorra ou a desfazer os seus efeitos quando este
ja tenha, apesar de tudo, ocorrido.

Na medida em que esta estrutura exista, ou ndo, pode-se falar na
existéncia de um processc liberal ou ditatorial.

Estas reflexbes nos conduzem diretamente a um primeiro significa-
do de liberdade no processo: é a nao sujeicdo das partes 4 vontade do
juiz mas a vontade da lei.

A liberdade, porém, nao se exaure neste significado, que diria ne-
gativo, mas se completa com outro que chamaria de positivo.

A liberdade € também a possibilidade do individuo de agir eficaz-
mente para a consecucdo dos proprios objetivos.

De todos os sentidos que comumente se empresta & palavra liber-
dade é este por certo um dos mais belos, sendo o mais belo, pois por ele
se exprime toda a for¢a criadora do homem. E a grande mola que move
0 universo humano.
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A liberdade do individuo, neste sentido, se exprime em um agir, em
um comandar a si proprio ¢ aos demais.

O conceito de obrigagdo, como vinculo impostc a vontade de alguém
para o prevalecimento da vontade de outrem, gerando, conseqlienternen-
te, o poder atribuido & vontade deste para o prevalecimento de seu inte-
resse, mostra perfeitamente que a liberdade sob a lei importa sempre o
poder de comandar sobre os demais para o prevalecimento da prépria
vontade, no sentido da satisfagdo dos proprios interesses.

Voltando ao processo, podemos dizer que a liberdade se exprime
também na possibilidade de tornar efetiva a sujeigdo do juiz, e portanto
do Estado, a lei.

Para bem entender essa colocagdo & preciso compreender a ativi-
dade processual, notadamente a jurisdigdo, como uma atividade transfor-
madora do universo humano, que se exerce tanto no plano das relagbes
de fato como no plano das relagbes de direito, objetivando transformar a
desordem em ordem. Em tal sentido a atividade processual é eminente-
mente criadora, e com razdo HANNAH ARENDT identificou a liberdade
como a faculdade de comecgar, de pdr alguma coisa em movimentoc para
realizar algo novo, essa “pura capacidade de comegar, que anima & ins-
pira todas as atividades humanas e que constitua a fonte oculta de todas
as coisas grandes e belas” {"Que & a Liberdade?”, in Enire o Passado
e o Futuro, 22 ed., p. 217).

A liberdade no processe €, portanto, também essa possibilidade de
mover o juiz para que, por meio da protegdo jurisdicional, algo de novo
se crie nas relagbes entre os homens: a justica do caso concreto.

Esses dois aspectos ou sentidos que a liberdade tem aplicam-se
também no processo em relagdo ao juiz. A sujeigdo do juiz & lei, e apenas
a lei, implica para o juiz a liberdade de decidir sem sofrer a opresséo
de quaisquer outras fontes de poder; & a auséncia de impedimento ao
cumprimento do dever livremente escolhido.

Também aqui, porém, & este sentido negativo da liberdade do juiz,
segue-se outro, positivo, consistente na pura possibilidade de comegar,
de criar algo novo, enquanto atua o direito.

Sabe-se que, embora a sentenga se exprima silogisticamente por
necessidade de justificar racionalmente e comunicativamente a opgédo do
juiz, o juizo contém sempre um momento de criagdo, que se expressa na
adequacgdo da hipotese legal ao caso concreto, na extragcio do princi-
pio juridico que as palavras da lei simplesmente enunciam, assim como
na determinagao do modo pelo qual deva a sentenga ser executada em
ordem A realizagdo da justiga. Esse momento de criagdo, tal como ocor-
re com toda a atividade criativa humana, sé é possive! quando a pos-
sibilidade de criar esteja assegurada.

E assim, pois, & meu ver, que se coloca o0 problema da liberdade no
processo e na prestagdo jurisdicional,
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Tenho para mim que, no ordenamento juridico brasileiro, a liberdade
no processo, tal como a conceituamos, se acha deficientemente tutela-
da, quando ndo em grande parte prejudicada pelo ordenamento mesmo.

E as deficiéncias e restricbes sdo de tal ordem que, ainda quando
venhamos a desfrutar de um regime verdadeiramente democratico, esta-
remos sujeitos a ter um processo de tipo ditatorial, se se mantiver o
atual estado de coisas.

Antes, porém, de passar as sugestdes que teria a formular, e que
por certo hdo de ser completadas pelas demais que 0s eminentes con-
gressistas venham a fazer, impde-se uma observagdo que é exigida para
a compreensdo do valor das normas destinadas a tutela da liberdade.

Na histéria dos povos a pratica da liberdade tem-se revelado mais
fecunda que a existéncia de textos legais que a tutelem. Estes se mos-
tram de escassa serventia para os povos historicamente acomodados &
opressdo ou acostumados a ver, nos direitos e na liberdade que tenham,
n&oc uma conquista sua, mas uma dadiva do Principe, que hes é outorga-
da por conveniéncia, por graga ou por benemeréncia.

Neste sentido é 0til confrontar a experiéncia dos paises filiados ao
sistema de civil law com a dos de common law, para ver como nestes o
direito constitucional se forma como conjunio de limitagdes ao exercl-
cio do poder exigidas pelos individuos, enquanto naqueles tem origem
mais freqiientemente em concessdes destinadas a livrar da autoridade
a atividade dos suditos. A diferenga pode-se perceber claramente quan-
do se recorda que j4 em 1258, BRACTON escrevia que o Rei ndo deve
estar sujeito a qualquer homem, mas governar under God and the law
(conf. POTTER’s, Historical Introduction to English Law, 1958, p. 5), en-
quanto que na Europa continental, muitos séculos depois, o Rei ainda
era considerado a legibus solutus, ou no dizer das Ordenagdes, "o Rey
he Lei animada sobre a terra” (Ord. L. LXXV, 1).

Estas reflexdes valem principalmente para nés brasileiros, ndo sé
fillados ao sistema de civil law, mas historicamente jungidos ate o nosso
passado mais recente a regimes absolutistas ou ditatoriais, com rapidas
e passageiras experiéncias de vida democratica, que n@o nos permitem
censurar, no pove, a coemplacéncia com os abusos de poder, nem no
Estado a irresponsabilidade e a falta de independéncia dos que exercem
o poder.

Para que a defesa da liberdade, no processo ou fora dele, se torne
uma realidade concreta, & necessério um povo que a conquiste e, uma
vez conquistada, que a exerga. Longo é o caminho para chegar até la;
mas por ser longo exige que ndo percamos tempo em comega-lo, ou re-
comega-lo.

E justo, pois, que deste Congresso partam contribuigbes ao aperfei-
¢oamento de nosso sistema juridico, com vistas a tutela da liberdade
ng processo.
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Para este fim, submeto a andiise e a critica dos doutos congressistas
as sugestbes a seguir formuladas, que se acham ordenadas segundo os
sentidos que atribui & liberdade em tema de processo.

1. No que se refere a liberdade enquanto nédo sujei¢do das partes a
vontade do juiz, mas tdo-somente & vontade da lei, h4 um problema que,
de ha muito, tem chamado a atengdo dos advogados. Refere-se & moti-
vagdo das sentengas.

Todos sabemos que a obrigagdo de motivar as sentengas serve, entre
outros fins, a uma necessidade de controle sobre a decisdo judicial, im-
pedindo ou restringindo ao juiz a possibilidade de julgar contra a lei ou
contra a prova dos autos.

Esse dever, contudo, tem-se mostrado facilmente contornavel através
da chamada molivagcio aparente ou ficticla, em que, de fato, o juiz nao
resolve as questdes fundamentais suscitadas no processo, ou resolve ape-
nas as que interessem ao fim de dar a vitéria a uma das partes, vitéria
esta com a qual ndo a poderia contemplar, se enfrentasse todas as ques-
t0es suscitadas pela parte contraria. Idéntico fendmeno ocorre quando, na
motivagdo, a sentenga contenha afirmagdes falsas, seja no campo do di-
reito, seja no dos fatos.

A gravidade desta modalidade de infragdo ao dever de motivar as
sentengas & igual, se ndo maior, porque eventualmente maliciosa, que a
propria falta de motivagdo e deve receber, quando menos, 0 mesmo trata-
mento legislativo. Deve ser tratada como caso de nulidade e, pois, de res-
cindibilidade da sentenga.

2. Naverdade, a experiéncia brasileira esta a revelar que até mesmo
a lei ordinaria é insuficiente para coibir a inclinagdo a ndo motivar as sen-
tengas. O mau exemplo, como sempre, nos vem de cima, da mais alta Corte
de justiga do Pais, que, autorizada a legislar sobre os processos de sua
competéncia, n&o resistiu 4 tentagdo de dispensar de motivagdo as deci-
sGes proferidas secretamente nas chamadas “argiliigbes de relevancia’.

O fato de nem mesmo os Ministros do Supremo Tribunal Federal serem
capazes de reconhecer na motivagdo das sentengas uma garantia funda-
mental da liberdade das partes contra atos de puro arbitrio, de mera pre-
poténcia, justifica plenamente a necessidade de que esta garantia venha
a ser preservada por texto constitucional. Entre nés, a lei ordinaria, por
si 86, ndo se mostrou suficients.

v

No que se refere & liberdade das partes em sentido positivo, aquela
possibilidade de mover o juiz para obter dele a prestagdo jurisdicional, ha
também alguns temas que, a meu ver, merecem ser submetidos & apre-
ciagdo deste Congresso.
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1. O primeiro deles concerne a avocagao de causas permitida ao Su-
premo Tribunal Federal a pedide do Procurador-Geral da Republica, nos
termos da Constituigdo Federal (art. 119, |, p).

Fiel as suas origens histdricas, este instituto tem, como se sabe, o
destino precipuo de impedir que a causa seja julgada pelos juizes e tri-
bunais ordindrios. Destina-se a impedir que os juizes naturalmente com-
petentes, segundo a lei, para processar e julgar o feito, exergam a sua ju-
risdigdo. Suprime o processo legal e aniquila o direitc aos recursos.

Constitui essa uma das mais anfigas expressdes do poder absoluto
dos reis, que converte hoje em tribunal de excegdo o préprio Supremo Tri-
bunal Federal.

Por constituir grave atentado a liberdade das partes no processo, nao
pode sobreviver ao regime que a instituiu e deve desaparecer com ele
tdo logo seja reimplantada, de fato, a democracia em nosso Pais.

2. Outro tema que convém examinar a luz das experiéncias ja vivi-
das é o da atual disciplina da iniciativa para representagdo por inconsti-
tucionalidade.

A norma inconstitucional, por atentar contra a organizagdo do Estado,
nao fere apenas direitos ou poderes do Executivo, mas de todos quantos
se situem dentro da orbita de sua eficacia.

O poder de representar perante 0 Supremo Tribunal Federal para a
declaragdo da inconstitucionalidade das leis s6 se compreende enquanto
exercido no interesse da coletividade.

Se é este o interesse que move a representagdo, nao se concebe
possa a coletividade ficar desarmada contra a omiss@o do Unico legitima-
do ativo para esta agfo que, omitindo-se, impede ac Supremo Tribunal
Federal, pela via mais eficaz, o exercicio do controle constitucional sobre
os atos do Legislativo.

A decisdo do Procurador-Geral da Republica de ndo representar ao
Supremo Tribunal implica juizo sobre interesse alheio, que ndo pode ficar
isento de controle, sob pena de converter-se essa legitimagao extraordi-
naria em um poder absoluto, que exclua do seu exercicio a socledade civil.

Para evita-lo, impde-se seja literalmente transformado em dever o
poder estabelecido pelo Regimento Interno do Supremo Tribunal (art. 174,
§ 19 ou, quando nao, que se crie remédio processual apto a submeter
ao crivo do Supremo Tribunal Federal o ato omissivo do Procurador-Geral
da Republica.

Exatamente por isso, entendo que o Procurador-Geral da Republica
tem n&o sd o poder de enviar representagdes com parecer contrario, mas
também o dever de fazé-lo. E substituto processual e ndo pode, por omis-
sdo, agir contra os interesses dos substituidos. Ndo é nesse sentido, po-
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rém, a jurisprudéncia do Supremo, o que enfraguece extraordinariamente
o poder da sociedade civil, cujos interesses foram confiados ao Procura-
dor-Geral da Republica.

3. As conhecidas deficiéncias da Justiga de primeira inst&ncia ou de
primeiro grau, como quer o Cédigo de Processo Civil, vém dando lugar a
um fendémeno preocupante, ligado ao tema que estamos estudando, que
merece igualmente nossa atengéo.

Trata-se da tendéncia de evitar o recurso as vias judiciais, manifes-
tada inicialmente entre os particulares mas, de algum tempo para ca,
transmitida também & nossa legislagio, tanto & ordinaria como A consti-
tucional, como que a atestar mediante diplomas legais a faléncia da pres-
tacdo jurisdicional enquanto via de composigdo para os conflitos de in-

teresses.

Exemplos de normas juridicas contaminadas por essa tendéncia, nés
os temos has que regem a execu¢io extrajudicial admitida no &mbito do
Sistema Financeiro da Habitagado, assim como nas normas que discipli-
nam a alienagdo fiduciaria em garantia e, mais recentemente, no texto
do artigo 205 da Constituigdo Federal, que suprimiu as vias judiciais para
a solugdo de conflitos entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios e respectivas autarquias, empresas piblicas e sociedades de
economia mista, ou entre umas e outras.

Tanto aquelas como esta sdo normas que ampliam, a favor do credor
ou das citadas pessoas juridicas de direito piblico, a area em que lhes
é dado fazer justica de mao propria, tolhendo, na mesma medida, a pos-
sibilidade das partes interessadas de, por via de defesa ou de agdo, agir
no sentido de obter do juiz a prestagéo jurisdicional.

Constituem, por isso mesmo, restricdes a liberdade, no sentido posi-
tivo que lhe emprestamos, e, 0 que é mais grave, restricdes estabeleci-
das a favor do mais forte, econémica ou politicamente. Enquanto tais, de-
vem ser modificadas, substituidas por outras ou, simplesmente, supri-
midas, de modo a restituir-se as partes a garantia do processo.

4. Cuidamos até aqui de questdes relacionadas com a possibilidade
de obter uma decisao justa. Esta possibilidade ndo deve ser analisada ape-
nas em face do agir no sentido da obteng&o desse julgamento, mas tam-
bém diante da prestagdo jurisdicional j& dada.

A liberdade, entendida como possibilidade de mover o juiz para que
preste a atividade jurisdicional segundo a lei, nunca estara suficienteman-
te garantida se, além de garantias destinadas a prevengéo de restrigdes
a essa liberdade, néo dispuser o individuo, também, de garantias de re-
paragéo das violagbes cometidas contra tal liberdade.

Penso especificamente em duas modalidades de ofensa & liberdada
positiva das partes: a que ocorre quando o juiz, iInvocando excesso de
trabalho ou deficiéncias materlais, ou falta de pessoal auxiliar, deixa de
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cumprir os prazos que a lei lhe imp&e e, de outro lado, a que acontece
quando, malgrado o sistema de recursos, transita em julgado uma deciséo
viciada de nulidade ou eivada de erro grosseiro, de direito ou de fato,
entendido este como o juizo cuja falta de fundamento o juiz ndo poderia
razoavelmente desconhecer.

Quando estas situagdes se apresentam, é sinal de que a possibilidade
de agir no sentido de mover o juiz a prestar a jurisdicdo foi tolhida no
tempo ou frustrada no seu resultado.

Estas hipoteses ndo se acham cobertas pela legislagdo em vigor
(CPC, art. 133) porgue n3o configuram caso de dolo ou fraude, nem demo-
ra devida a culpa do préprio magistrado. Nem por isso deixam de causar
prejuizos e, conforme o caso, prejuizes da mais alta gravidade.

Em ambos os casos & de ser devida reparagéo ac prejudicado, mas
ndo & justo que, pela indenizagdo, responda o juiz; seja porque néo €
culpado das deficiéncias da organizag8o da Justica, seja porque o erro
que sobreviveu ao crivo do sistema de recursos posto a disposigbo das
partes é de ser incluido entre as hipdteses de falha humana, inarredavel
de qualquer organizag8o, mas que ndo exclui da organizagdo a respon-
sabilidade pelos danos causados.

Nisto, alids, ndo ha novidade alguma, ja que é fundamento da respon-
sabilidade objetiva do Estado.

Em ambos os casos, deve o Estado reparar as perdas e danos causa-
dos & parte, com agdo regressiva contra o seu funcionario, limitada esta,
porém, ao caso de dolo do magistrado.

A inaptiddo das normas atuais para tornar efetiva a reparagéo devida
aos prejudicados é patente. Seja porque levam ao absurdo de considerar
como justificativa para a desobediéncia de prazos impostos ao juiz as de-
ficiéncias que viciam a administragdo da justiga, seja porque conduzem os
juizes, em compreensivel atitude de autodefesa, a ndo condenar nunca,
ou praticamente nunca, um outro juiz.

Quanto & questao referente a responsabilidade do Estado por danos
decorrentes de ato judicial, também nZo ha problemas maiores a enfrentar,
consoante decorre nio 86 das contribuigbes doutrindrias trazidas ao nos-
so direito por eminentes juristas patrios (dos quais destacaria os trabalhos
de JOSE CRETELLA JUNIOR, in Revista de Direito Administrativo, v. 99/13,
e de JUARY C. SILVA, “Responsabilidade Civil do Estado por atos juris-
dicionais”, in Revista dos Tribunais, v. 351/19), como também dos ele-
mentos fornecidos pelo direito comparado, entre os quais destacaria a
jurisprudéncia da Corte Constitucional italiana que, com fundamento na
norma do artigo 28 da Constituicdo da Republica, perfeitamente seme-
Ihante ao art. 107 da nossa Constituigdo, estendeu a responsabilidade do
Estade aos danos ocaslonados pelos juizes (Sentenga de 14-3-68, n? 2,
in Riv. Diritto Processuale, 1969, p. 123).
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A proposta que ora fago limita-se, portanto, a recolher principios
ja assentes e aplica-los no sentido de inserir o Estado na totalidade do
fendmeno jurldico.

De resto, que interesse pode ter o Estado no aperfeigoamento da
administragdo da justiga, se ndo responde pelas imperfeigdes dela?

v

Passando agora & liberdade dos juizes, examinemos primeiramente
essa liberdade no seu sentido negativo, enquanto inexisténcia de opresséo
por parte de qualquer outra fonte de poder, que os impegca de cumprir
o seu dever ou os desvie do cumprimento dele.

A matéria estd diretamente ligada com o principio da triparticdo dos
poderes. A histéria, de um modo geral, e a nossa histéria em particular,
tem revelado que n&o basta a triparticdo de fungbes para que seja asse-
gurada a liberdade dos magistrados; mas sabe-se, também, que onde
este principio nédo vige, ndc gozam os magistrados de independéncia al-
guma.

O necessario, portanto, é aperfeigoar cada vez mais a divisdo dos
poderes, notadamenie a separacdo entre o Executivo e o Judiciario, em
lugar de ceder a0 movimento oposto, de cada vez mais jungir este aquele.

Sabe-se, além disto, que as organizagbes fortemente centralizadas e
hierarquizadas tendem & supressdo da liberdade dos seus membros, a
burocratizagdo, a despersonalizagio, & diluicdo da responsabilidade, &
supervaloragéo da obediéncia, & preferéncia por tomar decisdes que ndo
provoquem censuras, antes que adotar uma deliberagdo mais acertada,
mas que possa causar problemas perante os superiores hierdrquicos.

Por isto, principalmente em um pais das dimensdes do nosso, o ne-
cessério é evitar a tendéncia a centralizagdo e a hierarquizagdo, nota-
damente quando se trate de uma organizagaoc cujo produto final sera
tanto mais perfeito quanto menas padega dos (ncanvenigntes acima men-
cionados.

Ora, o Conselho Nacional da Magistratura desserve tanto a uma
quanto a outra destas necessidades fundamentais. Seus membros se
acham vinculados ab origine ao Executivo e as suas fungdes, atentando
manifestamente contra o sistema federativo, tendem & centralizagdo e &
hierarquizagédo dos juizes e tribunais de todo o Pais.

Deve, pois, ser postulada a sua supresséo.

Vi

No que concerne a liberdade dos juizes em sentido positive, ou seja,
a possibilidade de, na atuag@o do direito objetivo, exercerem uma ativi-
dade criadora, que se traduza num ato de justiga para a solugdo do caso
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concreto, cabe voltar a nossa atengdo para a interpretagédo da lei in abs-
tracto autorizada ao Supremo Tribunal Federal pela Constituigdo Federal
(art. 119, I, I), mediante iniciativa do Procurador-Geral da Republica e com
efeito vinculante para todos os juizes e tribunais do Pais.

Irma gémea da avocagdo de causas, também esse instituto mergulha
suas ralzes na monarquia absoluta, a que os pais da Emenda Constitu-
cional n? 7 revelaram indisfargavel apego.

Um episoédio recordado por ROSCOE POUND em sua obra ja citada
(p. 31) mostra, porém, ser igualmente antiga a reagdo dos verdadeiros
juristas contra ela.

Consoante relata ROSCOE PQUND, havendo deliberado instituir na
Inglaterra a monarquia absoluta, “JAIME | inaugurou em 1615 a pratica
de sondar os juizes e obter particularmente a opinido deles em antecipa-
¢do de pleitos em gue a coroa estava interessada. Desejando obter a
opinido particular dos juizes sobre se PEACHAN, clérigo puritano, que
escrevera uma espécie de filipica contra o governo, podia ser condena-
do por traicdo, o rei mandou BACON (procurador-geral) obté-la. Mas
quando formularam a pergunta a COKE, que era Presidente do Tribunal
do Rei, respondeu que “essa tomada auricular de opinides, isolada e se-
paradamente, era nova e perigosa”. Quando, contudo, os outros juizes
deram a opinido, COKE concordou em dar a dele por escrito e foi con-
trario ao libelo. Mais tarde cedeu & pratica de fornecer antecipadamente
a opinido ao governo, conforme o governo conseguira estabelecer. Quan-
do, contudo, o rei convocou os juizes perante o conselho porque se re-
cusavam a suspender o processo em um caso ordinario entre dois liti-
gantes, apesar da ordem por mandado real, COKE em resposta A per-
gunta se suspenderia o processo diante de ordem futura nesse sentido,
respondeu que ‘“‘quando se apresentasse o caso ele faria o que achasse
conveniente a um juiz fazer”. O rei removeu-o entdo do cargo”.

Mais de trezentos anos de resisténcia a essa pratica nado foram su-
ficientes, contudo, a evitar sua reintrodugédo entre nds, que apresenta o
duplo perigo denunciado por COKE. Ndo sé constitui modalidade de in-
terferéncia do Executive na atividade legislativa — e sob este aspecto
foge ao tema do presente estudo — como também, nas expressivas pa-
lavras do mais eminente dos magistrados ingleses — e este € o ponto
que merece ser aqui salientado — tolhe ao juiz a liberdade de, guando
o caso concreto se apresente, fazer aquilo que ache conveniente fazer.

Cuida-se ai de um pressuposto de hermenéutica juridica: a liberdade
do intérprete. Ndo se ignora que essa liberdade deva ser posta dentro de
certos limites, sob pena de comprometer-se a certeza e a seguranga do
direito; mas dai a estreitar os limites dessa liberdade ao ponto de eli-
mina-la totalmente, impondo ao juiz como dogma, j4 ndo mais a lei mas
a interpretagdo dela, implica necessariamente eliminar do processo de
deciséo juridica exatamente um de seus elementos constitutivos, de sorte
a transmudar a sentenga em processo de repeticdo mecénica.
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Acresce notar que a interpretagcdo da norma legal, antes e fora da
subsun¢fo do caso concreto ao preceito contido na norma, priva 0 agen-
te do processo decisdric de qualquer atitude valorativa quanto & justica
da decis&o para o caso individual submetido ao seu juigamento. A melhor
interpretagcdo da norma in abstracto ndo esta livre de revelar-se absoluta-
mente injusta quando tomada como premissa maior de uma decisdo ju-
dicial, exatamente porque decidir ndo & apenas conhecer mas, acima
de tudo, optar entre solugdes e, finalmente, solucionar um concreto con-
flito de interesses. A virtude de uma interpretacdo estd exatamente na
justiga da decis2o a que conduza,

A supressdo dessa liberdade dos juizes ndo conduz, porém, apenas
ao mal de atrela-los a interpretagbes convenientes ao Estado, embora
inconvenientes aos individuos que o compdem. Nela se observa 0 conubio
entre ¢ absolutismo monarquico e o absolutismo inerente ao tipo de so-
ciedade em que hoje vivemos, e que tem sido denominada sociedade
tecnotrénica, caracterizada pela tendéncia ao cumprimento de compor-
tamentos heterodirigidos, que ameaga tolher ao homem a liberdade de
ser homem, submergindo-o num mar de conformismo, apatia e medo
(conf. 0 excelente ensaio de NICOLA MATTERCCI, “Liberta” (scienze so-
ciali) in Encicloped’a del Diritto, 1874, XXIV, pp. 240 e segs.).

A interpretagdo vinculante in abstraclo faz parte de um quadro mais
amplo, que impde aos juizes a renuncia A liberdade de pensar por suas
proprias cabegas e os livra da responsabilidade pela decisdo. Torna-os
propensos a4 acomodacdo e a obediéncia, representando por isso uma
ameaca a mais 4 sua indispensavel independéncia. Torna-os agentes pas-
sivos de um processo do qual deveriam ser os mais vivos e responsdveis
impulsionadores.

Ninguém pode atualmente ignorar o perigo que esta estrutura soclal
representa, ja que favorece a aceitagdo do absolutismo, ndo importa quais
sejam as garantias legais e constitucionais formalmente enderegadas 2
tutela da liberdade humana.

E de se propor, portanto, a supressio de mais este instrumento redu-
tor da liberdade, e a criagdo, em seu lugar, de meios aptos & uniformi-
zagdo da jurisprudéncia, conveniente tanto a seguranga como A certeza
do direito, mas desde que gerada & luz do caso concreto e mediante a
colaboragdo ativa das partes e dos juizes.

Vil

N&o pretendo, naturalmente, exaurir neste trabalho os temas relati~
vos a liberdade na prestagao jurisdicional, mas esperc ter cuidade de
alguns qus se incluem entre os de maior gravidade porque apontam para
restrigdes de que, historicaments, se tém servido os regimes totalitarios
para transformar também o processo em instrumento de opressao.
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As propostas que formulo tém origem e fundamento na experiéncia
comum dos advogados, tanto os de hoje como os de séculos atrads. Tra-
duzem, porém, a anglstia ndo s6 nossa como a de nossos concidadéos,
diante das sombras que enegrecem os horizontes da justica entre nés.
Angustia que ja esta, presentemente, alimentando a descrenga que gera,
& sua vez, o recurso as solugdes violentas.

Entendo que, para chegarmos a esse ponto, contribuiram néo apenas
os fatos politicos de nossa histéria mais recente. Para isso também con-
tribuiu, no plano cientifico, a senda abstratizante pela qual vem caminhan-
do a nossa ciéncia processual e que conduz ou aprofunda a ruptura entre
direito @ processo, repercutindo negativamente, no plano legisiativo, so-
bre a exigéncia de garantias contra uma decisfo arbitraria.

A renulncia as vias processuais, a preferéncia pelas solu¢des de aco-
modagdo ou o recurso a for¢a ou & prepoténcia, que hoje j& comegam
a tomar configuragdo terrivelmente preocupante, se acham flagrantemen-
te em contraste com o fato de dispormos atuaimente de um sistema pro-
cessual mais refinado do que nunca antes dispusemos. A este contraste
se chega na exata medida em que o processo se distancia do direito e
passa a ser pensado como sistema puramente instrumental, voltado ex-
clusivamente 4 produgdo de uma sentenga de conteddo qualquer, sendo-
lhe igualmente indiferente o ser a decisao justa ou injusta.

No fundo dessa concepgdo esconde-se a crenga, que é fonte de ti-
rania, de que sébios sejam os governantes e incultos os governados, de-
vendo estes, para serem livres, orientar-se pelos padrdes por aqueles
estabelecidos.

N&o & necessaria muito ardua reflexdo para se compreender em que
medida tal suposigcdo contribui para suprimir a liberdade das partes e a
responsabilidade do Estado.

Vil

Concluindo. A relagdo entre prestagéo jurisdicional e liberdade néo
& apenas uma relagdo meramente instrumental, de meio a fim, & fei¢cdo
de ponte entre as garantias constitucionais da liberdade e a liberdade
como fato concreto, em que tanto aguelas como esta se apresentam como
algo exterior a0 processo; mais do que isto, entre prestagéo jurisdicional
e liberdade h4 um nexo causal, uma refagdo de causa e efeito, na medi-
da em que a liberdade na prestagdo jurisdicional condiciona, é causa, da
liberdade individual.

Com vistas ao aprimoramento da tutela da liberdade no processo,
propomos em sintese:

1) a equiparagdo entre os efeitos da falta de motivagdo da
sentenca e os da motivagio aparente ou ficticia, que devem ge-
rar igualmente a nulidade da sentenca;
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2} a obrigatoriedade da motivagdo das decisfes proferidas
nas argliicbes de relevancia perante o Supremo Tribunal Federal;

3) a inclusdo do dever de motivar as sentengas entre as ga-
rantias individuais estabelecidas pela Constituigdo Federal;

4) a supressfo do poder de avocagdo de causas atribuido
ao Supremo Tribunal Federal;

5) a alteragdo do paragrafo 19 do art. 174 do Regimento In-
terno do Supremo Tribunal Federal, de modo a explicitar que o
Procurador-Geral da Republica, quando provocado por autoridade
ou terceiro para representar por inconstitucionalidade, entenden-
do improcedente a provocagdo, tem o dever, e ndo apenas ©
poder, de encaminh&-la com parecer contrario;

6) a supressdo da execucdo extrajudicial, admitida pelas
normas que regem o Sistema Financeiro da Habitagdo;

7) a supressdo da medida liminar na busca e apreensdo de
bens alienados fiduciariamente; admissdo de defesa ampla do
devedor, como ocorre nas execucdes por titulo extrajudicial; e
proibi¢do da venda extrajudicial do bem na pendéncia da ape-
lagéo contra a sentenga que julga o pedido de busca & apreen-
580;

8) a supressdo da norma do artigo 205 da Constituigdo Fe-
deral, que elimina o direito de agdo nos conflitos entre a Unido,
os Estados e os Municipios e as respectivas autarquias, empre-
sas publicas e sociedades de economia mista;

9) sem prejuizo do entendimento doutrinario que ja reconhece
a responsabilidade do Estado por dano causado na administra-
cédo de justiga, a criagdo de norma que imponha ao Estado ex-
plicitamente a obrigagdo de responder pelos prejuizos de-
correntes da inobservéncia pelos juizes dos prazos processuais,
quando esta se deva a sobrecarga de trabalho ou a deficiéncias
materiais ou de pessoal, e também a criagdo de norma que im-
ponha ao Estado o dever de indenizar os prejuizos causados por
decis@o eivada de erro grosseiro, de direito ou de fato, ressal-
vando-se ao Estado, em qualquer dos casos acima referidos, di-
reito a acdo regressiva contra o juiz, mas apenas em caso de
dolo do magistrado;

10) a supressdo do Consetho Nacional da Magistratura;

11) a supressdo do poder atribuido ac Supremo Tribunal Fe-
deral de interpretar in abstracto as leis ou atos normativos fe-
derais ou estaduais, que deve ser substituido por nova modali-
dade de uniformizagdo de jurisprudéncia, ainda que com efeito
vinculante, mas de que participem os litigantes, e somente como
incidente de processo em curso.
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1 — A CRISE DA INTIMIDADE

1) Os progressvs da ciéncia ¢ da técnica

O incontrolivel desenvolvimento da ciéncia ¢ da téenica tem posto sob
novas luzes o antigo problema da lesdo aos direitos da personalidade.

O tema desperta o mais vivo interesse. e muitos Organismos internacio-
nais vém dedicando especiais cuidados ao confronto aberto entre a esséncia
do Homem e as circunstincias do progressa material caracterizado por inven-
¢des que, embora atendam a necessidades ou interesses, acarretam angustias
e opressdes,

Um dos grandes inventos responsaveis pelo contlito entre a condigdo hu-
mana e as serviddes de sua passegem é a méquina. Ela ¢ fonte de alegrias
tristezas, de liberdade e cativeiro, de conforto e risco; um meio para a con-
quista ¢ um passaporte para a tragédia. A mdquina esti, assim, elevada as
alturas, como for¢a do bem e do mal; como as grandezas da vida ¢ da morte.

Qs antagonismos entre o desempenho da mdquina no 4mbito da revolu-
¢ao tecnoldgica e o ser do Homem revelam-se intensos e marcantes. Para
corrigir as distorgdes ¢ preciso ter a esperanga de que a cultura da persona-
lidade seja tio refinada quanto a exploragio mecinica da maquina, segundo
a feliz imagem de LEWIS MUMFORD (Técnica ¢ Civilizacdo, pag. 433).

O emprego da maquina como instrumento para invadir a esfera dos di-
reitos da personalidade vem-se constituindo, ao longo dos anes, um fenome-
no comprometedor da paz e da seguranga. Porém, existem muitos outros en-
genhos que também inquietam fildsofos, politicos, sociélogos, administrado-
res e juristas, quer pela natureza da intromissio como ainda pelos desvios
da utilizagdo original, sacrificando a liberdade humana no sensivel e profundo
territério da vida privada.

No ano de 1963, ao prestar depoimento em um subcomité do Congresso
dos Estados Unidos, especialmente tormado para tratar do problema da inva-
sio da intimidade, o Prof. BEANEY afirmou que ndo era preciso ser muito in-
teligente para se concluir que, se a tendéncia crescente de ofender a reserva
do intimo — através de organizagdes privadas e do Governo — nao fosse con-
trolada “em vinte ou trinta anos, ninguém se preocuparid em levantar questdes
sobre a intimidade j& que aceitaremos como um fato evidente que vivemos num
aquério, que ndo somos homens livres, mas peixes” (cit. por URABAYEN, Vida
privada e informacidén — Un conflicto permanente, pags. 39, 40).

As violagdes da intimidade ganharam proporgdes alarmantes apbs as des-
cobertas basicas da chamada terceira revolugdo, caracterizada pelo periodo his-
térico que sucedeu a II Guerra Mundial e fez dos anos 50 uma etapa distinta-
mente superior em relagio As conquistas do passado. A utilizagio da energia
nuclear, a eletrénica e a cibernética romperam as estruturas convencionais que
demarcavam as no¢des de perigo e seguranga, de guerra e paz.

As modalidades classicas de ingeréncia arbitrdria na esfera da vida priva-
da, como o teatro, a literatura, o cinema e o journalisme @ sensation foram se
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aprimorando com a fotografia & distincia, o radio, o telefone e a televisio.
Nos dias correntes, a grande familia da eletrénica gera os microespides que,
atuando no campo da eletroactstica, derrubam antigas fortalezas da privaci-
dade. Microfones cujo tamanho néo ultrapassa o de um botio de camisa pro-
liferam no arsenal da espionagem. Fabricam-se direcionais “com a forma de
uma espingarda que, apontados para uma pessoa, permitem ouvir perfeita-
mente, a muitas dezenas de metros, o que ela diz, mesmo através dos vidros
duma janela. Vendem-se microfones de contato que, aplicados numa parede,
tacultam a audi¢ho do que se passa ou diz noutra sala. Utilizam-se microemis-
sores de tamanho inferior a0 de um mago de cigarros. Comegam a ser divul-
gados no mercado aparethos através dos quais se ouvem conversas a centenas
de quildmetros. Isto para além dos aparelhos de interceptacio das comunica-
goes telefonicas e dos aparelhos emissores de radio propriamente ditos (F.
VANGEENBERGHE, cit. por MARIO RAPOSO em Sobre a Protecdo da In-
timidade da Vida Privada, pigs. 14, 15).

Para melhor recolher, conservar e transmitir as informacoes sobre as pes-
soas, a civilizagdo contemporinea fabricou o computador, A semelhanga das
antigas sociedades que faziam dos totens e dos tabus as bases fundantes de todo
um processo religioso e cultural, na atualidade se percebe uma espécie de “re-
nascimento” no qual a palavra de ordem nfio ¢ o apelo as superiores expressGes
do espirito, mas a busca de maior eficiéncia, em menor tempo. A forga mistica
dos oriculos da antigiiidade, envolvendo os homens e os cendrios em atmosfe-
ra de surpresa e fantasia, foi substituida pelas fun¢des priticas de um novo
objeto mégico: um poderoso senhor sobre todos os homens e todas as coisas,
carcereiro da personalidade e do poder de criagio,

Tem razao GARCIA MARQUES: “o computador excitou a imaginagio
publica e gerou grandes esperangas e grandes receios. Tornou-se um simbolo
de tudo o que ¢ bom e de tudo ¢ que ¢ mau na sociedade moderna. O apare-
cimento de uma técnica nova suscitou sempre sonhos desproporcionados ao
mesmo tempo que provocava o panico e a angustia da desumanizacio da es-
pécie” (Informdtica e liberdade, pag. 13).

Esta perspectiva ¢ muito bem posta por LUCIA MARQUES, na introdu-
cio da reterida monografia, ao reconhecer que, de inven¢io em invengao, o
Homem encurtou tempo, alargou a verdade, saboreou o poder. Mas a ciéncia
e a técnica também tiveram suas revolugdes — os seus santos e os seus martires.
“Do 4baco ao computador, da for¢a do vento & energia atdmica, escreveu-se,
por batalhas de duas faces, a historia da dominagao do mundo pelo Homem.
E réu, talvez, do crime de ter feito do escravo-homem a primeira maquina, so-
freu por vezes reciproca escravidio. Foi quando aos seus olhos carentes, a
técnica substituiu em nova idolatria o rosto dos velhos deuses”,

A revolugiio industrial cldssica procurou substituir a partir do século XVIII
o trabalho muscular humano pela méquina. Atualmente vivemos uma nova
revolucdo que tem por artifice a cibernética, com o objetivo de liberar, através
de “miquinas de pensar”, o cérebro humano do aspecto penoso e rotineiro de
sua atividade. Esta é a colocacio de PAUL-HENRI STEINAUER em sua tese
de doutoramento, LInformatique et L'Application du Droit, pag. 7.
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Ao apresentar uma sinopse da obra de Francisco Ayala — toda ela vertida
para o Humanismo — o filosofo LOPES QUINTAS reconhece a desproporgao
cada vez maior entre a evolugio da técnica e o cultivo do espirito, determinan-
do que a populagio se transforme paulatina e progressivamente em massa
( Filosofia FEspaiiole Contemporanea, pags. 571, 573). Dai porque a conclusio
pessimista de AYALA como se vé em sua Tecnologia e liberdade: “A estrutura
do Estado nacional se tornou inadequada em seu tamanho para um mundo
onde as condigbes tecnoldgicas fizeram crescer, em dimensdes planetdrias, o
espago que precisava para abarcar as estruturas socioldgicas fundamentais”

(pag. 571},

MARVIN GROSSWIRTH analisou o problema de invasio de intimidade
nos Estados Unidos, em sua feigho marcadamente angustiante por obra e gra-
¢a do aPrimDramentO da ciéncia e da tecnologia. Admitiu que nio ha mais se-
gredos “pois os detalhes de nossa vida estio céuase todos arquivados e & dis-
posi¢io de quem os queira conhecer: empregadores e colegas; consumidores e
concorrentes; bancos e lojas de crédito; agéncias de seguro; ex-esposas etc. Dian-
te disso, ndo ha mais um lugar onde o cidadio possa viver trangiiilo. Toda a
sua vida foi devassada”. E, preso a graves duvidas, pergunta: “Isso é legal ou
ilegal? Quais as conseqiiéncias desse fato?” — (O computador e a erosdo da
privacidade, artigo estampado em O Estado de S. Paulo, 20-11-1977).

O romance 1984 de GEORGE ORWELL ¢, seguramente, uma obra que
deve ser incluida entre os maiores escritos sobre ficgio cientifica. Ali se dese-
nha, com tragos de pénico, a permanente vigilincia contra as pessoas dentro
de suas préprias casas, com o recurso a teletelas que capturam a imagem e a
voz em todos os lugares: até nos mais intimos.

Ao fundo de todo esse panorama dramitico se manifesta o declinio da au-
tonomia individual, considerado por GEORGE BURDEAU como o abandono
de todas as prerrogativas através das quais o individualismo adornava a perso-
nalidade humana: “Sua vontade e seus desejos nao tém possibilidade de se rea-
lizarem sendo pela mediagfio de um ser coletivo ao qual se agrega e que, final-
mente, lhe confere um rosto anbnimo”. (La Democracia, pig. 78). Sob tal
tica, enfatiza que “nio ¢ a massa que serve ao individuo, mas o individuo
(quem se converte em seu instrumento” (ob. ¢ loc. cit.).

2} Ambiente e vida privada

Independentemente da revolugio tecnolégica e da fabricagio de seus ins-
trumentos magicos, o problema da crise da intimidade é aflorade pelos estilos
de habitagio, tanto na m& qualidade das casas, como também na forma das
construgbes, principalmente quando estimulados pelo gigantismo rumo ao alto.
A promiscuidade ambiental acarreta limitagdes ou a perda total da liberdade
de isolamento,

As grandes concentragbes urbanas tém expropriado o Homem do direite
de estar 56. Na palavra de ALEXIS CARREL, “o individuo encontra-se isola-
do e perdido na imensidade das cidades modernas, E uma abstragio econd-
mica, uma cabega de gado num rebanho. Perde a qualidade de individuo, deixa
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de ter responsabilidade e dignidade. Do meic da multidiao emergem os ricos,
os politicos poderosos, os bandidos de grande envergadura. Os outros ndo
passam de poeira andnima”. (O Homem, Esse Desconhecido, pag. 303).

O crescimento vertical das cidades foi conseqiiéncia da multiplicagio dos
espagos superpostos, para fins residenciais ou de outra natureza, (como os es-
critorios, as lojas ete.) de modo a se cumprir inteiramente a filosofia que ins-
pirou uma outra revolugido — a revolugio habitacional de 1930: “laje sobre laje,
um minimo de terreno para um maximo de gente” como bem definiu CLAUDIO
DE ARAUJO LIMA. No meio da cidade vive uma populagio que se torna
angustiada “progressivamente sofredora, meio frenética e meio sonambilica.
Uma sociedage humana que prolifera e se amontoa dentro de zonas que, dia por
dia, num crescendo perturbador, vio denunciando os efeitos da desproporcio
entre as massas que nelas se acotovelam e a capacidade de suas reservas de
dgua, de suas tubulagbes de esgotos, de suas quotas de gis e de energia elé-
trica, de suas redes de comunicacdo telefdnica” (Imperialismo e Angistia,

pag. 25}.

No plano habitacional, as pessoas buscam a solidio quando vivem em
grandes edificios. A pratica do isolamento em tais casos ¢ uma necessidade
para fugir aos olhares especuladores de uma vizinhanga obrigada a respirar o
mesmo ar, a dividir os mesmos espagos e o mesmo ambiente, nos corredores,
elevadores ¢ mais areas comuns que servem de palco ds batalhas do condo-
minio,

A luta pelo direito & intimidade é uma aplicacao constante do principio
la vie privée doit étre murée, elevado nio raramente a extremos quando se
erguem verdadeiras muralhas de cimento e afeicfio. As concentragbes urbanas,
nas residéncias, nos ambientes de trabalho e demais lugares onde a pessoa exer-
ca alguma atividade, constituem poderoso fator de massificagio. Assim, o poder
e a sensibilidade para a criagio se atrofiam quando o sujeito de muitas habita-
cdes coletivas passa a ser também objeto de restrigdes que dilaceram a perso-
nalidade para converter os individuos em fragfes de um conjunto cinzento e
neurdtico. O retiro, em tais momentos, ndo é uma decisdo para satisfagdo inte-
rior, porém um meio de fuga, na espécie de autoconfinamento que, embora
protetor, aprisiona a esséncia e as tendéncias do ser humano.

A preocupagio de amparar o direito a privacidade nas chamadas relagdes
de vizinhanga esti formalmente regulada.

Em nosso sistema, o Coédigo Civil — que bebeu em antigas fontes — ga-
rante ao proprietirio o direito de cercar, murar, valar ou tapar de qualquer
modo o seu prédio, urbanc ou rural (art. 588), podendo embargar a constru-
¢do do prédio que, a menos de um metro e meio do seu, abra a janela, ou faga
eirado, terraco ou varanda (art. 573).

Na apresentagio que fez ao nosso trabalho sobre A protegdo da vida pri
vada e a liberdade de informagdo, o Ministro ANTUNES VARELA doutrina
que “a velha proibigdo, consagrada nos direitos europeus, de abrir nos edifi-
cios qualquer porta, janela, terrago, eirado ou varanda, que deite sobre o prédio
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vizinho, sem guardar entre a obra e o prédio o intervalo minimo de metro e
meio, Jé tinha como finalidade essencial evitar o devassamento da vida pri-
vada de cada um, para que ele nio fosse facilmente objeto da indiscri¢dio de
estranhos, A luz desse objetivo principal se justificam ainda hoje, quer a ina-
plicabilidade da proibigdo legal a determinados tipos de abertura nos edificios
(frestas, seteiras, 6culos para luz e ar), quer os pitorescos critérios de distin-
¢do, entre as aberturas proibidas e as permitidas, a que conduzia o esforgo

dialético dos antigos tratadistas”,

A nostalgia em torno das velhas moradas, como referéncia de liberdade e
felicidade, lembra o trecho da crénica de RUBEM BRAGA sobre a casa: “Pode
haver uma janela alta de onde eu veja o céu e o mar, mas deve haver um canto
bem sossegado em que eu possa ficar sozinho, quieto, pensando minhas coisas,
um canto sossegado onde um dia eu possa morrer”.

Mas o direito a privacidade ndo pode ser considerado somente 4 luz de
um critério que imporie em reconhecé-lo como extensao da casa, O Prof. MIL-
TON FERNANDES, em sua tese de concurso para Titular de Direito Civil da
Universidade Federal de Minas Gerais, alude 4 conceituagio romana do jus
utendi, fruendi et abutendi que, assegurando ao dominus as mais amplas facul-
dades “continha em si a idéia de amparo a vida privada, na medida em que
esta decorresse dentro de uma propriedade. A tutela do dominio estende-se
ao seu titular, enquanto abrigado naquele e, em consegiiéncia, & sua vida se-
creta” (Protegdo civil de intimidade, pag. 17).

Nos dias presentes, o direito 3 intimidade se desprenden dos limites que
lhe eram postos pela antiga doutrina, para ser reconhecido em qualquer am-
biente ou situagio. A casa permanece como referéncia fisica e emocional para
indicar a vida privada, a qual, no entanto, podera ser fruida na rua, no inte-
rior de um automovel, nas areias da praia deserta (vendo e ouvindo o mar) e
até mesmo quando 2 pessoa se confunde — embora nio participe — com a
multidio, assim como a moldura onde o homem se coloca abandonando a sua
méscara. A intimidade é um sentimento, um estado de alma, que existe nos
ambientes interiores, mas se proteja também no exterior para ser possivel viver
a liberdade de amar, pensar, sorrir, chorar, rezar, enfim a liberdade de viver
a propria vida e morrer a prépria morte. E assim, uma das liberdades funda-
mentais do corpo, da mente e do espirito.

Mas ¢ no ambiente privado que se encontra o cenério natural para des-
frutar esta liberdade, cuja falta dramatiza o sentido da existéncia. Mesmo para
os presididrios um resto de liberdade pessoal deve ser conservado além das
frinchas da palicada que envolve os campos de concentragio. Dos confins da
Sibéria, entre as Recordagdes da Casa dos Mortos, DOSTOIEWSKI gemeu a
revolta: “nunca seria capaz de conceber o tormento medonho de ndo poder
estar s6, ainda que apenas por um minuto, durante os dez anos que durou a
minha prisdo. Quer no trabalho, debaixo da escolta, quer na prisdo, no meio
dos meus duzentos camaradas, nem uma vez — nem uma vez — estive sl
E, contudo, como isso me era necessirio.”
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II — LIBERDADE E VIDA PRIVADA

3) A liberdade no isolamento

A intimidade da vida privada oferece ao Homem uma das liberdades fun-
damentais ao desenvolvimento de sua personalidade, Trata-se de profunda as-
piragiio da natureza humana em muitas situagdes da vida.

A liberdade de estar s6 ¢ compreendida nio apenas como o isolamento
dos outros, mas também como a busca de formas superiores de comunicagio:
“Ela ndo dispensa as ligagbes oferecidas pelo ambiente e pela vida quotidiana
a nio ser em vista de outras ligagbes com homens do passado e do porvir, com
0s quais seja possivel uma forma nova ou mais fecunda de comunicagio. O
fato de ela dispensar aqueles liames e, pois, a tentativa de tornar-se livre deles
para tornar-se disponivel para outras relacdes sociais” (NICOLA ABBAGNA-
NO, Diciondrio de Filosofia, pag. 885).

E preciso salientar que esta forma de liberdade ndo implica necessaria-
mente em uma idéia de isolamento 4 imagem dos anacoretas, porém numa con-
duta de resguardo das interferéncias, principalmente as geradas pela sociedade
de massa.

Em imagem muito apropriada, JACQUES MARITAIN definiu a soliddo
como “a flor da cidade” (Trois Reformateurs, pig. 170). E lembrando o velho
adagio de Séneca (Quoties inter homines fui minus homo redii — “Quantas
vezes estive entre os homens e regressei humanamente diminuido”), observa
que filésofos, poetas e as pessoas contemplativas em geral nio encontram na
vida de agitacdo social a expansio herdica do espirito, senio o “dominio da
mediocridade e a freqiiéncia da mentira” (ob. e loc. cit.).

A liberdade de se conduzir sem ingeréncias exteriores é um direito que
podera ser fruido tanto individualmente como na companhia de outras pes-
soas. E, justamente por constituir um estado do ser, esta liberdade ndo se
confina a determinados espagos e nem exige a reclusdo contra tudo e contra
todos.

A reunido da familia ou o encontro de amigos intimos também formam
a atmosfera de privacidade.

Entretanto, um dos caminhos para realmente alcancar estigios superiores
da razio e da espiritualidade, estid na soliddo. “E na solidao que o homem se
engrandece, interioriza, alimenta o véo do espirito; (...} se comunica com 0
sobrenatural; cultiva a inteligéncia e o talento; o génio desborda no campo
préprio de sua expansio; o amor pode manifestar-se com plenitude” (SANTOS
CIFUENTES, Los Derechos Personalisimos, pag. 338).

Nio se confundem os conceitos de liberdade e de direito 2 intimidade da
vida privada. O assunto desperta interesse e tem-se prestado a “defeitos e im-
precisdes” como bem observa o Prof. MILTON FERNANDES (ob. cit., pag. 88).

A maior dificuldade consiste na prépria incapacidade em definir o que
seja liberdade. Segundo LITTRE, traduz "a condigio do homem que ndo per-
tence a senhor algum”, ou, ainda “o direito de ser e de agir de acordo com a
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propria vontade” (em JEAN RIVERO, Les Libertés Publiques, pig. 3). O
filésofo HENRI BERGSON delimitou-a nestes termos: “nés somos livres quan-
do os nossos atos emanam da nossa personalidade inteira, quando eles expri-
mem, quando tém em relagio a ela aquela identidade indefinivel que algu-
mas vezes se encontra entre a obra e o artista” {cit. por MOSSE-BASTIDE,
La Liberté, pag. 184).

Entende-se, portanto que a liberdade é um poder que o homem exerce
sobre si mesmo, permitindo-lhe escolher os préprios caminhos.

Julgando uma causa envolvente o right of privacy, o Supremo Tribunal
da Georgia, em 1904, ponderou que “a liberdade inclui o direito de viver co-
mo se entende enquanto nio se violem o direito de outrem ou do piblico”.
(...) “Cada um é livre de escolher a sua maneira de viver, e nem o piblico,
nem qualquer pessoa tem o direito de privar alguém dessa Liberdade™ (MA.-
RIO RAPOSO, ob. cit., pag. 7).

Pode-se concluir, entdo, que existe um dircito & liberdade da vida pri-
vada, ou seja, o reconhecimento autdénomo de que o homem deve ser prote-
gido contra as interferéncias na cidadele da riservatezza, para que se possa
conduzir segundo a sua vontade.

4) Vida privada e intimidade

J& tivemos oportunidade de sustentar a distin¢do existente entre os con-
ceitos de vida privada e intimidade, apesar de serem fregiientemente confun-
didos pela doutrina em conseqiiéncia do multilinguismo que sofre o tema, es-
pecialmente entre os autores italianos, franceses e americanos.

E corrente o emprego do vocdbulo intimidade em sentido lato para de-
signar a vida privada. Alids, segundo as concluses do Committee on Privacy,
reunido em Londres, no ano de 1970, “esta incerteza é conseqiiéncia, sem di-
vida, de reconhecida auséncia de uma clara e aceitivel defini¢do do que pos-
sa ser intimidade” {cf. URABAYEN, ob. cit.,, pags. 66, 67).

Em decisio de 27 de fevereiro de 1971, o Tribunal de Grosse firmou o
entendimento de que o art. 9 do Cddigo Civil (com a reforma introduzida
pela lei de 1970) ndo se refere ao ataque 4 vida privada, porém de maneira
mais restritiva, 4 lesio & intimidade da vida privada, quer dizer, ao que é
essencial na vida particular de alguém,

O Dicionario da Real Academia Espanhola, na edigio de 1939, concebia
a intimidade como “a parte personalissima, comumente reservada dos assun-
tos, desejos ou afeigdes de um sujeito ou de uma familia” e definia o intimo
como “0 mals interior ou interno”.

Na edi¢io de 1970, a intimidade vem definida como a “zona espiritual
intima e reservada de uma pessoa ou de um grupo, especialmente de uma

familia” (URABAYEN, ob. cit, pag. 10}.

’

A intimidade, portanto, é um sentimento que brota do mais profundo
do ser humano. Na palavra de URABAYEN ¢ “o coragiio do coracio de cada
pessoa” (ob. cit,, pdg. 347). Aquilo a que aludia MARCO AURELIO quando
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proclamava: “Nao existe retiro mais tranqiilo que aquele onde o homem en-
contra a sua prépria alma”.

Embora a lei {rancesa de 1970 se tenha referido somente 4 intimidade
como valor protegido, as condigbes de vida moderna, frente is novas moda-
lidades de invasio tecnolégica, revelam a necessidade de proteger uma es-
fera mais lata, abrangendo toda a vida privada (RENE ARIEL DOTTI, Pro-
tecdo da Vida Privada e Liberdade de Informagdo, pag. 69).

A doutrina do consagrado publicista HEBARRE veio trazer importantes
subsidios a esta distingiio, quando menciona a intimidade como algo diverse
¢ menos abrangente que a vida privada: “aquela é um circulo concéntrico e
de menor raio que a outra” (Protection de la Vie Privée et Deontologie des
Journalistes). Compete, porém, a jurisprudéncia demonstrar onde se encontra
a fronteira (R. LINDON, pag. 150).

Pode-se concluir, na linha do pensamento de ALAN WESTIN, que a
vida privada deve constituir uma cidadela onde estejam abrigados os quatro
estados caracteristicos da privacidade: a soliddo, quando a pessoa fica sé por
autodeterminagio; a intimidade, quando o individuo esti em companhia de
outrem ou de um pequeno grupo (familia, amigos); anonimato, que consiste
no interesse de ndo ser identificado na rotina do dia-a-dia, e a reserva como
vontade de ndo revelar certas coisas sobre si mesmo” (cit. em Privacy, pag. 684),

5) O direito a vide privada
A — Origem de desenvolvimento

O direito a vida privada constitui uma das expressdes modernas do re-
pertdrio dos direitos da personalidade, Na segura opinido de RAYMOND LIN-
DON, tais direitos caracterizam “um dominio onde o vazio legislativo era ab-
soluto” (Les Droits de la Personnalité, pag. 1). Através da criagio pretoriana da
jurisprudéncia francesa, firmaram-se os conceitos que mais tarde iriam fecun-
dar a legislagio. Salvo alguns textos a propésito da violagio do domicilio, do
se;fredo da correspondéncia e de ilfcitos contra a honra tratados no Cédigo Pe-
nal e na lei de imprensa, nio existiam no ordenamento positivo da Franga
normas especificas para garantir tais direitos quanto aos aspectos da conside-
ragio do nome, da imagem, da vida privada e de outros bens juridicamente
relevantes. A eqiiidade foi o caminho seguido pelos juizes para salvaguardar
o patriménio moral e espiritual das pessoas.

O estagio superior da protecio da intimidade surgiu com a Lei de 17 de
julho de 1970, dispondo sobre o respeito a vida privada. Para RAYMOND LIN-
DON “o desenvolvimento desta doutrina surgiu tio harmonioso quante alguns
castelos da Renascenga” (ob. cit,, pag. 351).

Mas foi nos Estados Unidos que o right of privacy teve a sua pritica ver-
dadeira a partir do famoso trabalho de WARREN e BRANDEIS (“The right
of privacy”) publicade na Harward Law Revue (1890, pag. 193). Trés anos
mais tarde, o Tribunal de Nova lorque usou pela primeira vez a nomenclatu-
ra empregada pelos dois advogados, ao julgar uma causa favoravelmente zo
ator que vira seu retrato estampado por um jornal, promovendo um concurso
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contra o qual ele se opunha, Na obra pioneira, o novo rame juridico surge pre-
figurado como the right of an individual to live a life of reclusion and anony-
mity, the right to be alone, a salvaguarda da prépria peace of mind (cf. MA-
RIO RAPOSO, ob. cit,, pag. 7).

Uma pesquisa procedida por MIGUEL URABAYEN revela que o direito
a vida privada tem origem na jurisprudéncia inglesa do século XVIII embora
alguns escritores sustentem a existéncia de registros mais antigos, como a deci-
sio proferida em 1348 sobre uma violagio de domicilio, quando o infrator
foi condenado a0 pagamento de uma indenizagdo pelos danos (ob. cit., pags.
43 e ss.). E assim, da protegio fisica da residéncia, os tribunais evolufram pa-
ra a protecio do direito de estar s6. Em 1776, quando se discutia no Parla-
mento o assunto das ordens de arresto, Lord CHATHAM proclamon que © ho-
mem mais pobre tem o Eoder, em sua casa, de desafiar a Coroa. “Esta casa
pode ser débil, seu telhado poderd cair, 0 vento poderd soprar no seu interior,
a tormenta e a chuva podem entrar. Mas o Rei da Inglaterra nio pode, os seus
exércitos nfio se atreverio a cruzar os umbrajs da arruinada moradia” (URA-

BAYEN, ob. cit.,, pags. 43 e ss.).

Embora o assunto da defesa da privacidade ji contivesse regulamentagio
normativa no inicio do século XX (como a lei de Nova Iorque de 1903 proibin-
do o uso, para fins publicitirios, do nome ou da imagem de qualquer pessoa
sem o seu consentimento, sob penas civis e criminais), foi através da Declara-
¢do Universal dos Direitos Humanos (Paris, 1948) que a disciplina ganhou
consagragdo autbnoma quando o artigo 12 estabelece a proibigdo das inge-
réncias arbitrarias na vida privada,

Igualmente tutelando a “vida particular”, como um direito inerente a todas
as pessoas, a Declaragio Americana dos Direitos e Deveres do Homem (Bo-
gotd, 1948, art. 59) acentua que os Estados americanos reconhecem que os
direitos essenciais do homem nilo decorrem de sua origem ligada a este ou
aquele determinado Estado, mas aos atributos da pessoa humana. A Conven-
¢do da Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais
(Roma, 1950) garantiu expressamente o direito de toda pessoa ver respeitada
a sua vida privada (art. 8?, 1}. No mesmo rumo, o Pacto Internacional dos Di-
reitos Civis e Politicos (Nova Iorque, 1966, art. 17, 1). E também na Costa
Rica, a Convengio Americana sobre Direitos Humanos (1969) dedicou um
texto especifico 4 prote¢io da intimidade (art. 11, 2).

Em muitos paises se desenvolvem movimentos de protegio do direito a
intimidade da vida privada. Em maio de 1967, a Comissdo Internacional de
Juristas realizou em Estocolmo um congresso sobre o tema, com acentuada re-
percussio legislativa. Naquele mesmo ano, em setembro, VARENA recepcio-
nou o 3° Simpésio de Estudos de Direito e Processo Penal sob a diregio de
PIETRO NUVOLONE, para tratar, exclusivamente, do problema. Contribui-
¢Oes excelentes foram discutidas como o notivel trabalho de FRANCO BRI-
COLA, “Prospective e limiti della tutela penale della riservatezza™ (publicado
em Il Diritto alla Riservatezza e la sua Tutela Penale, Mildo, 1970).

A Organizaciio das NagBes Unidas vem revelando grandes apreensdes face
a distor¢io que 2 ciéncia e a tecnologia podem operar no delicado territério
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dos direitos humanos. Em 1968 realizou-se em Teerd uma Conferéncia Interna-
cional dos Direitos do Homem, cujas conclusdes reconheceram, nas descober-
tas cientificas e no aprimoramento da técnica, os fatores capazes de colocar em
risco os direitos € as liberdades fundamentais das pessoas, embora se admitis-
sem as notiveis perspectivas de progresso econdmico, social e cultural.

E naquele mesmo ano, a 19 de dezembro, a Assembléia-Geral da ONU,
sensibilizando-se com os trabalhos da Conferéncia de Teerd, adotou uma Re-
solugiio referente aos direitos do homem e ao progresso da ciéncia e da téc
nica, Em consegiiéncia, recomendou-se o estudo de vérios problemas especi:
ficos, tais como: a) o respeito & vida privada dos individuos e a soberania das
nagdes frente ao progresso das técnicas de gravagfio e outras; b) a protecio
da pessoa humana e de sua integridade fisica e intelectual em face da Eiologia,
da medicina ¢ da bioquimica; ¢) as utilizagdes da eletrénica que podem afetar
os direitos da pessoa, e os limites que tais priticas devem conter nas socieda-
des democriticas; d) o equilibrio que deve ser procurado entre os progressos
cientificos e a elevagio intelectual, espiritual, cultural e moral da Humanidade.

A pesquisa da ONU, sob o titulo Os Direitos do Homem e as ameagas @
vida privada, revela a concentragio de atengbes sobre os seguintes aspectos:
garantia dos direitos humanos nos campos econémico social e cultural em con-
formidade com a estrutura, os recursos e o nivel de evolugiio cientifica e tec-
nolégica do Estado; o uso das conquistas da ciéncia e da tecnologia para fins
educativos e atendendo aos legitimos interesses dos povos e da consideracio as
normas universais da Moral e do Direito Internacional; a prevengio da utiliza-
¢do abusiva da ciéncia e da técnica contra os direitos e as liberdades democré-
ticas (em O correio da Unesco, pags. 5 e ss.).

Em Franca, através da Academia das Ciéncias Morais e Politicas, foram
denunciadas as modernas técnicas de invasio da intimidade e os perigos re-
sultantes do “universo computacionario”. Na mesma oportunidade (12-11-1973),
adotou-se uma Resolugdo fundada na orientacio tracada pela Lei n? 70.643,
de 17 de julho de 1970, sancionando as violagdes 4 intimidade através da es-
cuta, gravagio e transmissio das palavras ou pela captacdo ou divulgacio de
imagens sem autorizagdo. A academia admitiu a defasagem entre o avango da
técnica e a morosidade das renovagdes legislativas (Revue de Science Crimi-
nelle et de Droit Pénal Comparé, 1974, pag. 187).

Também a Comissio Internacional de Juristas e a Unido Internacional dos
Advogados tém dedicado especiais atengdes ao problema. Como organismo
consultivo nas Nagdes Unidas, a UTA vem-se pronunciando desde 1966, € no
congresso de Londres (1969) divulgou uma relagio de concluses e recomen-
dagdes sobre a protegio da intimidade da vida privada, destacando-se a neces-
sidade de se incriminar a escuta e a gravagio de conversagio particular atra-
vés de aparelhos nao percebidos pelos dialogantes, e a interceptagio e registro
de fatos atinentes a4 esfera da privacidade, mediante o uso de dispositivos dis-
simulados, além da difusdo e utilizagio de fatos capturados por meios ilicitos,
Também a restricio ao poder da imprensa — que deve ser orientado em favor
do interesse geral e da proscri¢io do sensacionalismo e do escindalo — cha-
mou a atengio dos congressistas no dominio da informagZo. Outra proposta
importante referiu-se & necessidade de disciplinar o uso dos computadores
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uanto a aspectos e fatos da intimidade que ndo sejam do interesse publico
?cf. TOMMASO BUCCIARELLI, em La Protection de la Personnalité de THom-
me, pags. 77 e 35.).

B — Denominagio

As muitas designagbes empregadas para tratar desta disciplina yefletem
as dificuldades em precisar o seu conceito, o seu objeto e o seu contetdo.

Nos EUA ela é denominada right of privacy; em Franca, além de droit d
la privauté, usa-se a expressio droit a [intimité; na Itlia, é predominante a
nomenclatura diritto alle riservatezza, embora alguns escritores prefiram cha-
mar diritto alla vita privata. No judicioso Parecer da Cimara Corporativa de
Portugal (n® 46/X em Actas, pag. 1.793), MORAES LEITAO esclarece que
uma boa parte da doutrina italiana tem sustentado a distingio entre o diritio
olla riservatezza e o diritto alla segretezza ou al rispetto della vita privata.
“Este tiltimo seria o direito de impedir que terceiros conhegam ou descubram
a intimidade da vida privada do titular; aquele, gor sua vez, surgiria em mo-
mento posterior e consistiria no direito de impedir a divulgagio de aspectos
daquela intimidade, depois de licitamente conhecida pelo divulgador.”

Na Espanha sao usadas as expressdes derecho a la intimidad e derecho a
la vida privada.

Em Portugal, além de direito d protecdo da intimidade e direito & zona
de intimidade da esfera privada, fala-se de um direito @ intimidade da vida
privada.

Na Alemanha, como lembra MONREAL, sio utilizadas as denominagdes
Privatsphare (esfera privada); Instimsphare (esfera intima) e Geheimsphare
{esfera secreta) e similares. {“La vide privada” como bien juridicamente pro-
tegido, trabalho publicado em Nuevo pensamiento penal, 1974, pags. 154 e 5.).

A grande maioria dos escritores emprega indistamente as designagdes direi-
to ¢ intimidade, direito & vida privada e direito @ privacidade.

Parece-nos que a melhor solugdo consiste em chamar esta nova disciplina
juridica de direito a intimidade da vida privada, embora nio se rejeitem as de-
mais denominagdes, de {rinsito j& corrente em mossa literatura. Qcorre porém,
que a intimidade ¢ um valor referivel a algo. Assim como na antiga formula-
¢io doutrinaria o direito de estar s6 era considerado um prolongamento da mo-
radia, agora a intimidade é referivel (também) a um ambiente ou situagio
mesmo nio se confundindo com a casa, mas que caracterize a moldura onde
a pessoa se coloca, abandonando a méscara. Esta moldura é a vida privada.

C — Conceito

Conforme autorizada doutrina, as dificuldades surgidas para conceituar o
direito 4 intimidade da vida privada sao muito acentuadas em face da impre-
cisio dos limites assinalados para o reconhecimento da vida privada e a signi-
ficacdo pratica de intimidade.
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O aludido Parecer n® 46/X da Cdmara Corporativa de Portugal reconhe-
ceu a complexidade do assunto, Admite que “a generalidade das legislagdes se
tenha limitado a proclamar o direito 2 intimidade da vida privada, deixando
o preenchimento de seu contetido entregue a apreciagdo casuistica da jurispru-
déncia em funcio da natureza do caso ou da condigio das pessoas” (Actas,
pag. 1.795). Esta é a orientagio do Codige Civil portugués (1966, art. 80),
da legislacio francesa e do projeto belga.

Uma das antigas defini¢des foi proposta pelo Juiz americano COOLEY,
quando, em 1873, sustentou o direito a reserva da vida privada como the right
to be let alone (URABAYEN, ob. cit,, pag. 103).

Para o jurista NIZER, trata-se do direito em favor do individuo “a uma
vida retirada e andnima” (idem, pag. 14).

No ano de 1653, WILLIAM SWINDLER, em sua obra Problems of Law
in Journalism, sublinhou: “O direito a vida privada pode ser definido como
o direito de viver a sua propria vida em isolamento sem estar submetido a uma
publicidade que ndc provocou e nem desejou” (ob. cit., pag. 14).

Através de uma conotagiao doméstica, a defini¢ao apresentada por LUCIEN
MARTIN se fixa na idéia de que “a vida privada é a vida familiar, pessoal
do homem, a sua vida interior, espiritual, aquela que leva quando vive por de-
tras de sua porta fechada” (idem, pag. 15).

Mas foi no ano de 1967, quando florescia a doutrina do direito & privaci-
dade em meio aocs novos atentados, que a Conferéncia dos Juristas Nérdicos,
inspirando-se na defini¢gio do Prof. STIG STROMHOLM, da Universidade de
Upsala, concebeu o respeito a intimidade da vida privada como “o direito de
uma pessoa ser deixada em paz para viver a sua propria vida com um minimo
de ingeréncias exteriores” (em RAYMOND LINDON, ob. cit.,, pag. 16).

A mobilidade e a extensio do bem juridico protegido, oun seja, a liberdade
através do isolamento, nio permitem e nem recomendam a formulagio de um
conceito definitivo, mesmo porque ndo é possivel estabelecer os limites fisicos
e espirituais dos ambientes de privacidade. Além disso, por ndo constituir um
direito absoluto, o right of privacy estd submetido a excegdes resultantes do
interesse piiblico e particular. Compreendendo o assunto sob esta dtica, SAN-
TOS CIFUENTES ensina que se trata de um “direito personalissimo que per-
mite subtrair a pessoa da publicidade e estd limitado pelas necessidades sociais
e os interesses plblicos” (ob. cit., pag. 339).

D — Delimitagies

O direito de estar s6 é auténomo em relagao aos demais direitos da perso-
nalidade. Se é certo que muitas violagGes da zona de reserva pessoal se mate-
rializam através de lesdes a outras disciplinas, como o direito ao nome, a ima-
gem, ao domicilio, & correspondéncia etc., a doutrina e a jurisprudéncia assen-
taram critérios para a separagio dos conceitos, apesar da imprecisio em que
geralmente se debatem.
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Podem ser referidos como relacionados a protegio da vida privada, além
dos j& mencionados acima, os direitos & honra e a reputaciio; 2 integridade
fisica e moral; & vida profissional e ao esquecimento.

Nio cabe, no ambito da presente dissertagdo, a analise minuciosa sobre os
aspectos dogmaticos de tais disciplinas. Basta o reconhecimento de que a vio-
lagio da privacidade se consuma muitas vezes através de situagbes envolvendo
outros direitos, Algumas hipéteses recortadas da vida real permitem uma com-
preensio do assunto.

No ano de 18538, fotdgrafos contratados para reproduzir a imatgem mor-
tudria da célebre atriz RACHEL, com a recomendagiio de que as fotografias
seriam de propriedade exclusiva da irma da atriz, romperam 0 COMPromisso e
permitiram o decalque das fotos pela pintora O'CONNEL, que fez também
um desenho. Tal reprodugio foi estampatg’a num semanaric. A irmi de RACHEL
moven um processo contra a pintora no Tribunal Civil do Sena.

AT1LEM A 21204 L L 201

A causa, posta em discussdo, veio a tornar-se célebre e a servir de para-
digma a crénica sobre o direito i intimidade. QO Tribunal acolheu as razdes
do Advogado Imperial PINARD, enfatizando que a atriz nao havia posado
para o retrato e que era direito dos familiares conservar a sua dltima imagem.
“O homem célebre, Senhores, tem o direito de morrer oculto, e se a familia,
apés o ultimo suspiro, quer reproduzir seus restos somente para ela, nio se
pode, em nome da celebridade que sobrevive 4 morte, tocar estas coisas” (em
URABAYEN, ob. cit,, pags. 150, 152).

Utilizando uma teleobjetiva e outros recursos técnicos, um fotdgrafo obteve
a imagem de JACQUELINE ONASSIS inteiramente nua quando tomava banho
de sol na ilha particular e solitiria de Skorpios. A divulgagiio da foto consumou
uma segunda violagiio, ou seja, a injiria, na medida em que ofenden o decoro
da vitima, cuja celebridade ndo extinguiu o seu direito 3 vida privada.

Um affaire, ligando BRIGITTE BARDOT esclarece o entendimento dou-
trindrio que inclui o domicilio como ambiente da vida privada, apesar da no-
toriedade da atriz, que em diversos filmes posara nua. O Tribunal de Grande
InstAncia do Sena concluiu que “a fotografia da Sra. BARDOT, estrela de ci-
nema, publicada pelo periédico Daily Express, foi colhida embora ela nio es-
tivesse realizando qualquer atividade profissional quando se encontrava na in-
timidade de sua existéncia”, E condenou o jornal ao pagamento de um franco
¢ & publicacio da sentenga (idem, pag. 43).

Sobre o direito ao esquecimento, verdadeiramente tragico foi o episédio
que levou WILLIAM SIDIS & morte ao tomar conhecimento da decisio dos
juizes que julgaram improcedente a agiio proposta contra um jornal que pus
blicou uma reportagem mencionando detalhes de sua vida passada, quando
era considerado um menino prodigio. Realmente, em 1910, WILLIAM falava
desembaragadamente aos mais ilustres matemaéticos sobre assuntos tio abstra-
tos quanto dificeis. Com 16 anos graduou-se em Harward, sendo considerado
um prodigio mental. Mas desaparecen da vida pablica e os jomnais ndo mais
0 mencionaram, como ocorria nos periodos da infincia e da adolescéncia. Po-
rém, em 1937, o semanario The New Yorker divulgou um relato de como o
jovem, apds a formatura em Harward, ocultara seus passados éxitos para levar
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uma vida deliberadamente retirada com taras ¢ manias peculiares. Encerrava
a :')(éliortagem descrevendo a humilde habitagio em que vivia o antigo menino
prodigio, num pobre bairro de Boston. A Justica decidiu em favor do interesse
publico 4 informag¢fio e ndo condenou a imprensa (idem, 126, 129).

O caso MARLENE DIETRICH foi lembrado como uma das pedras fun-
damentais para a construgio do mure da privacidade. O Tribunal de Paris
reconheceu formalmente que as recomendagdes da vida privada de cada indi-
viduo pertencem ao seu patrimdnio moral e ninguém tem o direito de publicéa-
las, mesmo sem inten¢do malévola, sem a autorizacio expressa e inequivoca
daquele de quem se narra a vida” (idem, pag. 175).

O religioso que ¢ impedido, pela forga, de orar em soliddo, sofre duas
violagBes: ao direito i integridade fisica e a privacidade. A ameaga que ter-
roristas palestinos dirigiram ao Presidente SADAT - de que destruiriam a mes-
quita de Jerusalém onde pretendia rezar quando visitou Israel — configura a
lesdo ao direito de estar s6 e a integridade moral.

Por ultimo a infinidade de comportamentos agressivos ao resguardo da
esfera intima mediante o emprego de meios quimicos (o chamado soro da
verdade) ou de instrumentos de tortura, reflete a multiplicidade de infragdes.

Os exemplos reais ou imaginados podem dar a medida das dificuldades
encontradas na jurisprudéncia para a demarcagio das linhas divisorias; mas
nio impedem a conclusio de que o diritto alla riservatezza se emancipou dos
demais direitos da personalidade.

E — Sujeito, objeto e caractercs

O titular do direito & intimidade é a pessoa natural, independentemente
de idade, sexo, condigio social e outros atributos: tanto € a crianga que vai
ao canto da casa para brincar ou fazer as ligies, como o doente mental que
busca um refégio para viver outras dimensoes do mundo. Todos s3o sujeitos,
mesmo os incapazes, embora o exercicio do direito destes seja deferido aos re-
presentantes legais.

Por constituir um Sentimento ou um estado de alma, o direito de estar sé
nio é suscetivel de fruigio pela pessoa juridica. Trata-se de um direito persona-
lissimo. Existem, no entanto, outros direitos da personalidade que poderdo ter
como sujeito a pessoa juridica, a exemplo do sigilo da correspondéncia e das
comunicagies em geral. Sobre este assunto, merece referéncia MILTON FER-
NANDES (ob. cit., pig. 124) estendendo, porém, & esfera das pessoas coleti-
vas “uma intimidade que deve ser legalmente protegida”.

Quanto ao objeto, consiste ele na propria situagio de intimidade, como um
bem juridicamente apreciédvel e que reflete valores materiais, morais e espiri-
tuais. Os escritores entendem que nio se confundem, na mesma pessoa, os as-
pectos de titular e objeto dos direitos da personalidade.

Os caracteres do direito 4 vida privada emergem nos seguintes tragos
essenciais: é origindrio, posto resultar da prépria natureza humana; é um di-
reito da personalidade, ao lado de outros, como j4 se viu; é subjetivo, pois con-
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fere & pessoa do seu titular a faculdade de agir ou ndo agir de certo modo. A
propésito, RAYMOND LINDON esclarece que a consagragic legal do direito
4 intimidade como direito subjetivo parece resultar dos termos do novo artigo
99 do Cédigo Civil francés, na redagiio introduzida pela Lei de 17 de julho
de 1970 (ob. cit, pag. 87). '

Parece-nos que se trata de um direito misto: tanto pablico como privado.
Constitui ele um setor dos dominios do Direito Piblico na medida em que o
Estado tem o dever de o tutelar contra si mesmo, pelos abusos que os seus
agentes venham a cometer, como, por exemplo, através do emprego de meios
que acarretam violagdes fisicas ou morais e atentem contra a privacidade (a
respeito das provas banidas no sistema processual penal, ver MATIA GONCAL.-
VES, Cddigo de Processo Penal, pags. 259 e 338 e ss.; JORGE DE FIGUEI-
REDO DIAS, “La protection de groits de Thomme dans la procedure penale”
em Revue, n? 3 de 1978, pig. 273. Ambos os autores analisam a nova redagio
do art. 261 do diploma portugués, resultante do Decreto-Lei n® 377/77). De
outro lado, é uma parte do Direito Privado quando a lei civil ampara o direito
de resguardo de uma pessoa contra outra, como ocorre nas relagdes de vizi-
nhanga.

Reconhecidamente personalissimo, o direito a privacidade é extrapatrimo-
nial, vale dizer, inalienivel, intransferivel, irrenunciavel e insuscetivel de ex-
propriagio.

Embora desaparega com a morte do titular, é possivel aos herdeiros re-
clamarem contra as invasdes intimas que comprometam a boa meméria do de
cujus. Este € o entendimento dos escritores desde que a revelagdo de particula-
ridades do falecido interfira na vida privada de familiares. Em tal caso, os
parentes serdio os sujeitos passivos do ilicito e terio o direito de promover a
acdo tanto na esfera civil como na criminal (a respeito, PAULO JOSE DA
COSTA JUNIOR, O Direito de Estar S6: Tutela Penal da Intimidade, pig. 54) .

Em julgamento cldssico ocorrido em 1895, o Tribunal de Nova Iorque en-
tendeu que “o que se procura é reforgar este direito 4 intimidade dos vivos.
Tal direito pode ser violado algumas vezes ao interferir de modo inadequado
com o cardter ou a2 memoéria de um parente falecido, mas ¢ o direito dos vivos
e ndo dos mortos o que se reconhece. Aos parentes vivos se pode admitir o
direjto 4 protec¢io da meméria do defunto, mas esta faculdade existe em favor
dos vivos para atender seus sentimentos e prevenir uma violagio de seus pré-
prios direitos na figura e na meméria do falecido” (URABAYEN, ob. cit.,
phgs. 102, 103).

Finalmente, trata-se de um direito imprescritivel. £ curial que 0 Homem
nio perde o direito de ficar s6 por nio o ter exercido durante certo espago
de tempo.

F — As excegles

Opondo-se freqiientemente a liberdade que proporciona o exercicio das
atividades humanas na esfera da vida privada, movimentam-se as excecdes
que, por s¢ constitufrem em outras formas de liberdade, ndo podem ser sacri-
ficadas pelos muros do recolhimento.
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A liberdade de informagio — que deita raizes no Direito Natural — des-
ponta como excegdo geral e constante ao territério da privacidade,

Na pritica, o problema ganha contornos de acentuada perplexidade, néo
s6 pela Falta de textos especificos para limitar as areas de atuagio e o con-
teddo das liberdades, como ainda pela mutabilidade freqiiente dos valores em
confronto. Por isso, alguns escritores como DESANTES, ja reconheceram que
tais direitos (& vida privada e de informagio) se excluem (La Informacién
como Derecho, pag. 52, nota 40).

A preocupagio em torno do conflito tem atraido as atengbes dos juristas
de maneira intensa ¢ extensa. Um exemplo significativo envolve o trabalho dos
doutrinadores e tribunais americanos, frente & compreensio de que a priva-
cidade é mais que um discutido direito a liberdade; ela permanece como um
direito descansando & sombra de seu exercicio e sob a ameaga da erosdo, salvo
se forem baixadas normas legais para garantia efetiva de sua existéncia
(G-RUSSEL PIPE, em Privacy, pag. 684).

Para se avaliar as inquieta¢des do conflito, basta lembrar que em 1961
Lord MANCROFT apresentou ao Parlamento um projeto dispondo sobre a
prote¢io das pessoas contra interferéncias abusivas na zona da intimidade.
Os problemas levantados para a compatibilizacio de ambas as liberdades, além
da grande lucidez dos conceitos, levou o parlamentar 4 rentincia do seu in-
tento. E no dia 2 de outubro de 1969, o jornal Times divulgava uma carta na
qual ele admitia: “O projeto fracassou porque eu fui incapaz de estabelecer
uma distingdo precisa entre aquilo que o povo tem direito a conhecer e o que
um homem tem direito a conservar para si mesmo” (URABAYEN, g¢b. cit,,
pags. 55, 56).

As excegbes que freqiientemente podem ser opostas & liberdade de viver a
salvo de ingeréncias, sio os interesses: da seguranca nacional; da investigacio
criminal; da Satde Publica; da Histéria; da Administracio Pablica; da crénica
policial; ou forense; da critica; da cultura; pelas figuras phblicas; no exercicio
do direito de agfio e o consentimento do titular.

Cada uma delas impulsiona valores igualmente importantes, que as mu-
ralhas da reserva pessoal nio podem conter. Para se avaliar as dimensdes da
colisfio, é suficiente lembrar dois episddios gravados na Histdria,

Com a morte de BALZAC, o romancista ALEXANDRE DUMAS manifes-
tou publicamente a intengio de erguer um monumento em meméria do gran-
de autor de A Comédia Humana. A viuva se opds, alegando que o direito de
homenagem era privilégio da familia. Levado o litigio ac Tribunal Civil do
Sena (1854), foi decidido que “a ere¢do de um monumento em honra de um
homem ilustre, sob qualquer titulo, nio é jaA o testemunho piedoso ofertade
pela familia a um de seus membros, como divida que somente ela pode pagar,
mas uma homenagem ptblica do reconhecimento ou da admiracio em favor
do homem que honrou o seu Pais”.

O segundo exemplo envolve a demanda proposta por JEAN LEMOINE,
biblictecario conhecido nos circules literdrios de Paris, contra ANATOLE
FRANCE — Prémio Nobel da Literatura em 1931 — porque numa de suas
grandes obras (A Revolta dos Anjos) caracterizava o demandante através de
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uma personagem, A identidade entre a ficgio e a realidade foi tio acentuada
que LEMOINE passou a ser importunado pelas pessoas que, reconhecendo a
imitagiio, ironizavam, gerando permanente constrangimento.

A Justica entendeu que o escritor devia indenizar o ofendido’ com o
pagamento de 20.000 francos, por estar caracterizada a violagio da intimidade
quando revelou, publicamente, detalhes da conduta do atingido. Mas, garan-
tindo a liberdade de criagdo literdria, néio ordenou a apreensio da obra — que
se tornou cldssica (em URABAYEN, ob. cit, pags. 156, 164).

A lembranga de causas enobrecidas em fungio do objeto e da qualificagdo
das partes estd a indicar um caminho fecundo para a jurisprudéncia: a atuagio
dindmica e sensivel dos juizes irA determinar nfio apenas a melhor consciéncia
coletiva na defesa do direito 3 reserva da intimidage, como também informa-
14 os preceitos legais reguladores do problema.

IIT — O§ CAMINHOS DA INFORMACAO E A DEFESA
DA PRIVACIDADE

6) Os novos mecanismos de intromissio

A revolugiio tecnolégica abriu passagem para um imenso e envolvente
universo onde a criatura humana perde a individualidade e o poder de criagio
Fessoal, que tanto iluminaram antigas e também importantes conquistas, como
rutos do sacrificio e da persisténcia.

Na palavra notdvel do Juiz WILLIAM DOUGLAS, votando na Suprema
Corte americana em 1966, surgiu a dendncia candente e dramética; “Estamos
entrando rapidamente na era em que ndo haverd intimidade, em que todos
estardo sujeitos a vigilincia pelo tempo todo, na era em que nio existirio
segredos para o Governo. As agressivas fendas abertas contra a vida crescem
em progressio geometrica. As escutas telefénicas e outros meios de vigilincia
aumentam continuadamente, sem controle judicial ou legislativo. Empregam-
se correntemente postos secretos de observagiio nas repartigbes do Governo e
circuitos interiores de televisio na indistria que se estendem até as moradias
de descanso. Escritérios, salas de conferéncia, apartamentos e domitérios de
hotéis siio preparados para a espionagem por conveniéncia do Governo. Os
testes pessoais buscam extrair de um homem os seus mais intimos pensamen-
tos. Alguns agentes federais levam consigo dispositivos I;ara gravar conversa-
¢Bes mantidas ou retransmitidas 4 distineia. Eniram a forca no domicilio
alheio para a obtencio de provas. As fichas de todos os cidadios aumentam
em nimero e tamanho. Atualmente elas estdo passando a selecionadores de
modo que, pelo simples gesto de apertar um botdo, todos os pobres, todos os
enfermos, os suspeitos, os pouco populares, os cidaddos da Nagio que se
afastam do comum poderdo ser imediatamente identificados. Estes exemplos
e muitos outros demonstram que por todas as partes a intimidade e a dignidade
dos nossos cidaddos estio sendo restringidas, as vezes por imperceptiveis pas-
sos” (em MIGUEL URABAYEN, ob. cit, pigs. 38, 39). ‘

A preocupagio em torno da defesa da vida privada tem sido reforgada
nos ltimos anos face aos progressos da informdtica e da cibernética. A dou-
trina define aquela como a ciéncia do tratamento légico e automético da infor-

142 R. Inf, legisl, Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980



magio, compreendendo-se com isso as técnicas e os meios de colheita, orde-
nagdo e difusiio dos dados. A cibernética é considerada como a ciéncia do
controle & comunicagdo entre o individuo e a miquina.

Em paises altamente industrializados como os EUA, Japdo, Alemanha, In-
glaterra, Franga, Itdlia, Austrilia etc., assiste-se ao ripido crescimento do vo-
lume de dados individuais, coletados por organismos publicos e privados, A
necessidade de se reforgarem as garantias dos cidaddos e aperfeigoar o com-
plexo de normas através de uma legislagio adequada é um dos objetivos da
Organizagio de Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) que man-
tém, entre seus érgidos, o Comité dexperts en maticre des droits de Thomme.

Em 1972, teve lugar em Franga um congresso internacional de juristas
para examinar os atentados dos direitos individuais pelo uso abusivo das técni-
cas da informética e a fungdo do advogado na organizacio dos meios de pro-
tegiio das pessoas contra o perigo do computador.

Reconheceu-se naquela oportunidade que a introdugio de novas técnicas
nos dominios da informagio criara um desequilibrio das relagdes entre o indi-
viduo e a sociedade, justificando a necessidade de se “rever a definigio que
conviria dar aos direitos individuais; seja para consolidar o seu contetido — tal
como j4 existe —, seja para precisar a sua posigio em face das recentes técnicas
que os oprimem cada vez mais e ameagam esvaziar-lhes o conteiido”. (Em
SERRANQ NEVES, Direito de Imprensa, pag. 303).

Os perigos que podem emergir da maior velocidade da memorizagio e
transmissio das informagdes ainda ndo foram delimitados pela doutrina com o
rigor desejado. A evolugio dos mecanismos técnicos que tornaram possivel o
uso da informética gerou no homem a necessidade de reagiio contra algo de
extraordinério que hi bem pouco tempo nilo passaria de ficgdo, mas que hoje
ameaga gravemente o desenvolvimento natural da personalidade. Nao se trata
apenas da existéncia de meios capazes de levar a humanidade ao exterminio,
mas também, e fundamentalmente, da existéncia em favor de certos érgios dos
instrumentos tecnolégicos suficientes para reduzir o homem a condi¢io de sim-
ples peca da grande maquina de produgio burocratica.

Modernamente — j& dissemos a propésito do tema —, “o respeito a priva-
cidade envolve nio sé o direito de impedir a compilagio de certos dados de
natureza intima que nio podem ser levados a registro como, também, a possi-
bilidade de corrigir informagies inexatas, inoportunas ou desatualizadas, pre-
venindo a sua utilizagio abusiva. Esse controle tem como expressio {unda-
mental o direito ao acesso de cada individuo identificado, no que se refere ao
conteido e 4 difusio dos dados, de molde a garantir uma adequada protegio
das liberdades puablicas em geral e da defesa da privacidade em particular”
(“O controle da informética”, RT, 518/265).

Atuando em setores da Administracio Pablica e no dominio das organiza-
¢des particulares (sistemas bancérios, de seguros, na indistria e no comércio),
também as entidades paraestatais se servem do poder deste importante meca-
nismo para devassar a intimidade. Segundo a reportagem de MARVIN
GROSWIRTH (cit.), provavelmente a maior colegio de dados sobre pessoas
naturais estd nos arquivos das companhias de crédito, Existem organizacées
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como a MIB (Medical Information Bureau), que armazenam registros médicos
e (1ue niao conhecem limitagGes legais. Poderio vender os seus dados ou colo-
c-los & disposigio de uma pessoa (fisica ou juridica) apéds té-los obtido de
outra.

O problema de um fichdrio central de informagdes que reina dados sobre
todos os cidaddos de um pais foi cogitado na Franga e nos EUA. Tanto
GISCARD D’ESTAING — entio Ministro da Economia {1972) — como o Pre-
sidente GERALD FORD se opuseram a uma rede federal de computadores.
Na critica veemente do Senanfor da Califérnia SAM ERWIN, “o plano da
criagio de uma rede de computadores representa um golpe fatal para a priva-
cidade, uma vez que integraria num tnico sistema informacdo confidencial
sobre todos os cidaddos americanos, a qual ficari sob o controle de um verda-
deiro czar da informagio” {(em GARCIA MARQUES, ob. cit.,, pag. 48).

Na sugestiva lembranga de MICHEL CROZIN, “a informagéo nido é neu-
tra, a informagio é poder” (GARCIA MARQUES, ob. cit.,, pig. 33).

A crise da intimidade é vivamente aberta com o problema das intercep-
tagbes telefnicas. Neste campo, o Direito permanece em mora quanto aos
progressos da técnica. Embora diversos paises tratem de sancionar as condu-
tas de transmissdo ilicita da conversagdo telefémica, ndo se referem, em nivel
autébnomo, as interferéncias nas modalidades de escuta, registro, reprodugic e
divulgacao da voz e de outros sons. De modo geral, as leis criminais amparam
a liberdade e o segredo da correspondéncia, aspectos que nido se confundem
com as novas formas de invasido tratadas amplamente sob a denominagio de
“escuta telefdnica”.

Este fendmeno ¢ particularmente grave nos Estados Unidos quanto is
annoyance callers (chamadas de importunagio). Elas nido se confundem com
as antigas formas de lesdo. “Nao h4 ofensa a honra, porque ha o siléncio e a
auséncia de imprecagdes injuriosas. Mas a paz de espirito e a trangiiilidade,
indispensiveis a fruigdo da vida privada, estdo altamente comprometidas, in-
clusive pela angustia da expectativa do novo chamado telefénico” (PAULO
JOSE. DA COSTA JUNIOR, ob. cit,, pags. 101, 102}.

Mas para muito além dos atentados cometidos pelos particulares com tais
chamados, aperfeicoam-se as mesas de escuta, utilizadas pela Policia e 6rgios
estatais de informacfio. Trata-se, em tempos modernos, do renascimente do
“gabinete negro” do Ancien Régime.

J4 ao tempo de LUIS FELIPE, um determinado juiz de instrugdo, para
exprimir melhor a hipertrofia dos poderes que lhe eram conferidos, afirmava
que poderia — se quisesse — expegir ordem de prisdo contra o prépric Rei”
(RAYMOND LINDON, ob. cit., pig. 92). :

Na atualidade, as intromissdes revelam-se muito mais profundas e dura-
douras porque, ao lado da perfeigio dos mecanismos, existe uma notdvel técni-
ca para ordenar e armazenar os dados.

Com a sua insacidvel sede de informagio, a sua reputagio de infalibilidade,
a sua memoéria de onde nada pode ser apagado, o computador “pode tornar-
se 0 centro nervoso de um sistema de espionagem que transformaria a socie-
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dade num mundo de cristal, no qual o nosso lar, a nossa situagéio financeira, as
nossas relagdes, a nossa saude ?isica e mental seriam postos a nu diante de
qualquer observador, mesmo o menos atento”, Esta é a dramatica deniincia de
ARTHUR MILLER em famosa obra (ALAIN CHOURAQUI, L'Informatique
au Service du Droit, pag. 260).

Toda esta atmosfera de opressao também alcancou o nosso Pais, como
grande importador de avancada tecnologia. A informatica e a cibernética cons-
tituem duas grandes vedetas na ribalta das operagdes tecnocriticas.

Um projeto de Registro Nacional das Pessoas Naturais (RENAPE) traduz
a inclinagio em favor do Estado como carcereiro da personalidade. O Presis
dente da Repiblica constituiu um Grupo de Trabalho em 22 de julho de 1976
para cuidar do assunto. Segundo o Relatério, pretende-se, com a identidade
nacional de todos os brasileiros, alcangar fins vantajosos para o homem, o
Estado ¢ a comunidade. Porém a experiéncia em paises de grande desenvolvi-
mento revela que tal iniciativa caracteriza efetivo risco para os direitos da
personalidade em geral e, particularmente, para o direito de isolamento,

Em Franga, como ja se viu, a idéia foi rejeitada: “Esta fora de questdo
instituir um fichirio central que retna para todos os franceses o conjunto
das informagdes que lhes dizem respeito e que ora se encontram na posse das
diversas administragbes” (GISCARD D'ESTAING, cit. por GARCIA MAR-
QUES, ob. cit., pag. 48). A atribui¢io de um niimero nacional {inico aos cidadaos
foi também expressamente proibida pela Constitui¢io portuguesa de 1976 (art.
35, n® 3).

Proliferam nas cidades brasileiras os bances de dados piblicos e particula-
res sem uma disciplina que garanta o direito 4 intimidade. Formam-se as “agén-
cias de investiga¢io” de maneira a congestionar o trinsito das informacées e a
vilipendiar o seu contedo. As interferéncias na comunicacio telefénica estio a
salvo de sangbes criminais e civis e durante o periodo que se seguiu ao movi-
mento militar de 1964 tiveram o seu fastigio de controle, de tormento e de im-
punidade.

Foi o General HUGO DE ABREU quem gritou alto sobre a crise da
intimidade ao denunciar que todos os telefones do Palicio do Planalto — até o
do Presidente — estavam na escuta.

7) O tratamento normativo da vida privada
A — Os novos textos de protegio

A consagragdo em nivel constitucional do direito 4 privacidade é uma exi-
géncia inafastavel dos tempos modernos. As Cartas Politicas de Portugal (1976,
art. 33), Rassia (1977, art. 56) e da Espanha (1978, art. 18, n® 1) garantiram
formalmente este novo direito.

Alguns paises reuniram em legislagio auténoma a matéria de protegio do
direto de estar s6. A Suéciz teve a vanguarda através do Diploma de 11 de
maio de 1973. Em Franga, a lei de 17 de julho de 1970 aCOEIEU as solugbes
propostas pela jurisprudéncia da esfera de reserva da vida privada. E recente-
mente, a Lei n? 78-17, de 16 de janeiro de 1978, tratou especificamente “da

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980 145



informatica, dos fichérios e das liberdades”. O seu art. 1? é abrangente para dar
a gerspectiva assinalada pelo legislador; “A informética deve estar a servigo de
cada cidadao. O seu desenvolvimento deve operar-se no quadro da cooperagio
internacional. Ela ndo pode atentar contra a identidade humana, os direitos do
homem, a vida privada e as liberdades individuais ou publicas”.

Na Alemanha, uma nova redagio foi dada ao art. 208 do Cédigo Penal, em
1967, para punir com prisdo de até seis meses ou multa todo aquele que inter-
fira de alguma forma nas comunicagdes privadas de outrem.

A Lei italiana n® 98, de 8 de abril de 1974, é fruto de antiga aspiragio e
de longo trabatho parlamentar. Acresceu ao art. 615 do Cédigo Penal o tipo de
“interferéncia ilicita na vida privada”. Também se incriminam a adulteragio
das conversagbes telegraficas ou telefénicas. Os arts. 226, 339 e 423 do Cédigo
de Processo Penal tiveram redagfo modificada pel2 nova lei, que disciplinou
os casos de interceptagéio em homenagem ao direito de estar s6.

Nos Estados Unidos, intensos sio os debates parlamentares e as preocupa-
¢bes de entidades particulares em defesa da privacidade, como revelam os dois
alentados volumes de Privacy — The Collection, Use and Computerization of
Personal Data (Washington, 1974). Em abril de 1979, uma série de projetos de
lei foram enviados ao Congresso pelo Presidente CARTER visando o resguar-
do da intimidade contra computadores e outros engenhos eletrdnicos.

O Cédige Civil portugués de 1966 (art. 80) proclamou a autonomia do
“direito A reserva sobre a intimidade da vida privada®, dentro da disciplina
geral dos direitos da personalidade. E através da Lei n? 3, de 5 de abril de
1973, se conferiu dignidade legislativa & tutela penal da intimidade.

Ao fundo, o reconhecimento da ineficicia dos mecanismos classicos de
defesa e a insuficiéncia de muitos textos contemporineos vém demonstrar a
necessidade de se recorrer ao Ombudsman como instituicio de controle dos
atos da Administragio Piblica nas suas relagbes com os cidaddos, garantindo
os direitos individuais.

B — A situag¢io no Direito brasileiro

O direito 4 intimidade da vida privada ndo obteve ainda, em nosso sistema
positivo, o tratamento compativel com a sua relevincia.

O anteprojeto elaborado pelo Prof. ORLANDO GOMES destacou os di-
reitos da personalidade mas ndo conferiu autonomia expressa 4 nova disciplina.
No proposito de evitar uma enumeracio exaustiva, o diploma relaciona os
direitos & vida, & liberdade, 4 honra etc, e admite a existéncia de outros “reco-
nhecidos 3 pessoa humana, de cardter inalienével e intransmissivel, ndo po-
dendo seu exercicio sofrer limitacio voluntaria” (art. 29).

Mais tarde, referindo-se ao que chamou de direito do recato, o Mestre
comentava sobre o direito & intimidade como um desdobramento natural dos
direitos da personalidade (“Direitos da personalidade”, em RF 216/7).

A sedugio do tema, os progressos no setor das comunicages e o panorama
das violagdes que se passou a desenhar fomentaram a preocupagio dos estu-
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diosos. Em 1956, o advogade HERMANQ DUVAL tratou da tutela da intimi-
dade em artigo denominado “A dimensio juridica da fita magnética” (RF
251/338).

O anteprojeto HUNGRIA (1963) dispds no artigo 161 sobre a captagfio
indevida, mediante processo técnico, da conversagio privada, Mas nio se refe-
ria as atividades de registro, reprodugio e divulgagio como formas comuns de
interceptagio, segundo os modelos legislativos da Europa.

PONTES DE MIRANDA, em seu monumental Tratado de Direito Privado,
analisou minuciosamente os direitos da personalidade (v. VII) e deu trata-
mento especial ao “direito de velar a intimidade” ao lado das liberdades de
fazer ou ndo fazer, da inviolabilidade do domicilio, da correspondéncia ete.

A tese de PAULO JOSE DA COSTA JUNIOR, com a qual conquistou
citedra na Faculdade de Direito do Large de Sdo Francisco, contribuiu deci-
sivamente para o estudo esYeciaIizado do tema e fecundou o artigo 162 do
Cédigo Penal de 1969: “Violar, mediante processo técnico, o direito A intimi-
dade da vida privada ou o direito de resguardo das palavras ou discursos que
nio foram pronunciados publicamente.”

Porém, o diploma — cujo inicio de vigéneia foi sucessivamente adiado —
jamais entrou em vigor. Permanece a lacuna quanto 4 protegdo da privacidade.

Matéria tormentosa é a interceptagio telefénica como meio de prova,

O projeto de Cédigo de Processo Penal (n® 633/75) admitia “todos os
meios legais bem como os moralmente legitimos” ainda que nio especificados,

para se verificar a verdade dos fatos em que se fundam a acusacio ou a defesa
(art. 294).

Apos o advento do Cidigo de Processo Civil (1973) foram aceitos os meios
modernos de captagio, entre os quais a reprodugiio fonografica através de fitas
gravadas das conversagbes telefonicas, desde que o recurso para a colheita se
amparasse na lei e no senso ético.

Na opinido de HELENO FRAGOSO, uma vez que a gravagio seja obtida
licitamente, poderd valer também como prova no processo penal (RDP n° 1,
de 1971, pag. 129). Em trabalho recente apresentado ao Coléquio preparaté-
rio do XII Congresso Internacional de Direito Penal (Viena, 1978), o mesmo
penalista pondera que a utilizagio da escuta telefénica é um fato irreversivel
na vida moderna. Quando legalmente obtida ndo pode ser eliminada da relagio
dos meios de convicgdo permitidos pelo processo penal, méxime quande se
orienta & luz do principio da busca da verdade material ( Revue, n® 3, de 1978,
pag. 71).

Toda a matéria é amplamente analisada por ADA PELLEGRINI GRI-
NOVER em sua tese de concurso Liberdades Piblicas e Processo Penal — As
interceptagdes telefénicas, reconhecendo que “a problemética da intimidade faz
parte do tema de fundo do Processo Penal, porque é nele que o Estado de
Direito se preocupa em colocar limites aos poderes de investigagfio; poderes
de investiga¢io estes, que quase necessariamente levam a uma intromissio na
esfera privada do individuo” (pég. 329). O apéndice de sua obra contém apro-
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priadas informagées sobre a evolugio do assunto de 1976 a 1978, com andlise
do Projeto n® 633/75.

No campo do Direito Civil, além das normas sobre as relagbes de vizi-
nhanga, 0 Cédigo ndo contém, como j4 insinuamos, nenhuma disposigio espe-
cifica sobre a privacidade. Mas a Lei de Imprensa (n? 5.250, de 9-2-67) refe-
re-se expressamente i protegio da vida privada, no caqitulo da responsabi-
lidade civil. Diz o § 19 do art. 49 que, nos casos de calinia e difamagio, a
prova da verdade excluir o dever de indenizar, “salvo se o fato imputado,
embora verdadeiro, diz respeito 4 vida privada do ofendido, e a divulgagdo
nio foi motivada em razio do interesse publico”.

Este registro estd feito por MILTON FERNANDES (ob. cit., pigs. 268
e 5s.) que critica, muito adequadamente, a omissio do Projeto n® 634/75 do
Cédigo Civil, o qual, apesar do destaque aos direitos da personalidade, nfio
regulamentou o direito a esfera intima (ob. cit., pag. 263).

Porém as Emendas n.° 44, 54 e 61, apresentadas pelos Deputados BRI-
GIDO TINOCO, TANCREDO NEVES e HENRIQUE EDUARDO ALVES,
supriram a lacuna (Didrio do Congresso Nacional, 10-4-76) e MILTON FER-
NANDES (ob. cit, pag 284).

O Relatério brasileiro ao V Congresso da Unido Internacional dos Magis-
trados (Florenga, out. 1974), elaborado pelo Desembargador BASILEU RI-
BEIRO FILHO, contém detalhada exposig¢io sobre o diritto alla riservatezza;
e sustenta que a sua protegio deve ser encarada sob dois aspectos fundamen-
tais: um, o mais antigo, o dos Direitos do homem perante o Estado (art. 12 da
Declaracdo de 1948); o outro, que se prende s relagbes entre os individuos, o
dos direitos da personalidade. E passa a tratar do problema sob este dltimo
aspecto, nos planos de Direito Penal e Civil (O V Congresso da Unido Interna-
cional de Magisirados, Boletim n® 11, abril de 1975, Associagéo dos Magistra-
dos Brasileiros).

Relativamente ao conflito entre o direito de ser deixado sb € a liberdade
de informacgio, o documento propds como critério a adogio das sugestdes do
Congresso dos Juristas Nérdicos e aconsetha: “O juiz deverd separar rigorosa-
mente o interesse social de ser informado do interesse comercial de informar.
O primeiro se limita aquilo que o individuo tem interesse em saber como
membro da sociedade; o segundo vai muito além e compreende, também, a
indiscricio que se “vende” cada vez mais” (ob. cit, pag. 15).

Os problemas decorrentes da utilizagio abusiva da informética foram co-
gitados pelo Deputado FARIA LIMA, salientando que o desenvolvimento des-
ta disciplina torna possivel a formagio de “volumoso manancial de dados que
a0 mesmo tempo propicia ao governo um maior e mais eficiente poder de de-
cisdo, comprometendo, por outro lado, irremediavelmente, a liberdade das pes-
soas, no momento em que atingem a sua privacidade” (Didrio do Congresso
Nacional, 10-4-76, pag. 18).

O mesmo parlamentar foi autor do Projeto de Lei n® 4.365, de 1977,
criando o Registro Nacional de Bancos e estabelecendo normas de protegdo
da esfera intima contra o uso indevido das informagbes neles arquivadas.” Em
proposta avangada, no 4mbito da contengio dos abusos da informética, o
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Deputado FARIA LIMA submeteu ao Congresso Nacional a sugestio do
acréscimo de um parigrafo ao art. 153 da Constituigio da Republica, contendo
o seguinte teor: “E assegurado ao cidaddo o acesso is informagGes, de carater
pessoal, existentes em érgdos governamentais e privados, sendo-lhe garantido
o direito de ratificd-las, nos termos da lei.”

A emenda foi acompanhada de uma justificacdo considerando que estamos
vivendo na Ere da Informdtica e que os computadores parecem destinados a
ser “os principais veiculos da geragdo, arquivamento, transmissdo, utilizagéio ¢
disseminacio de informagGes sobre o homem. O impacto desta tecnologia sobre
a Sociedade e sobre o individuo é incalculdvel” (Didrio do Congresso Nacional,
11-11-77, pag. 11.199).

Outro projeto de amparo & privacidade tomou o nimero 4.368 e foi subs-
crito pelo Deputado JOSE CAMARGO visando 2 disciplina da prestagio das
informagbes pelos centros de computagiio eletrbnica (1977). Isto porque a
Constitui¢io Federal garante expressamente o sigilo da correspondéncia e das
comunicacdes telegraficas e telefénicas, além da inviolabilidade de domicilio,
sem resguardar, porém, o direito & vida privada.

O confronto entre o homem e a méquina deveri ser equacionado a luz de
um ideal a se atingir: o de que a maquina “uma vez mais cumpra o seu papel
paradoxal, tornando mais humano o trabalho dos homens”, como diz muito
bem SANTIS GARCIA (“O Direito e a Tecnologia”, em RF, vol. 247/336).

Isto implica uma revolugio. E tal revolugio — dentro da prépria revolugio
tecnolégica — h4 de restituir ao homem a fragio extraviada de seu territério
nervoso e cultural, permitindo que retome com maior firmeza a bissola do seu
destino.

IV — CONCLUSOES

8) Além das idéias e propostas que se podem extrair no curso deste tra-
balho, merecem destaque as seguintes conclusges:

Primeira: Todo ser humano deve ter assegurado o direito de desfrutar li-
vremente a intimidade da vida privada.

Segunda: A vida privada é um bem juridico indispensével ao pleno desen-
volvimento da personalidade. A sua protegio devera e?etivar—se através de pre-
ceito constitucional expresso e de legislagio ordindria abrangendo as esferas de
Direito Civil, Penal e Administrativo, ,

Terceira: As leis de processo devem excluir os meios de prova que carac-
terizam abusiva intromissio na vida privada.

Quarta: A informitica e as conquistas da ciéncia e da tecnologia devem
visar a realizagio de bem comum e a satisfagio dos direitos e das garantias
individuais.

Quinta: A utilizacio da informatica deve merecer disciplina constitucio-
nal, observando-se os seguintes principios:

1¢ — Nio poderdo ser colhidas ou tratadas as informagdes refe-
rentes a convicgdes politicas e filoséficas, credo religioso ¢ intimida-
de da vida privada.
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20 — A proibi¢io de sistemas de informagdio pessoal de existén-
cia secreta. Os dados somente poderdo ser colhidos em regime de
autorizagio legal e utilizados segundo os fins a que se destinam.

3% — A proibigio de colheita de informagdes mediante coagio ou
fraude, '

49 — O direito de acesso aos registros de carater pessoal, existen-
tes em bancos piblicos ou particulares, bem como o direito de reti-
ficagdo e supressdo.

5? — O impedimento da atribuigio de um nimero ou registro
nacional tnico das pessoas naturais.
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ATA DA 22 COMISSAO VESFERTINA DA
VIII CONFERENCIA NACIONAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRABIL
20-5-80

Pres.: Dr. Sebastido Pinlo Costa
Vice-Pres.: Dr. Manuel Oldvio Rodrigues de Souza
Sec.: Dr. Volney Colaco de Olivelra

Aberta s sess@io 4s 14:30 horas, o Sr. Presidente fez a apresentacao do confe-
rencista, Prof. RENE ARIEL DOTTI, escritor e jurista, amplamente conhecldo
em todo o Pals através de seus excelentes trabalhos sobre matéria penal, frisan-
do, no entanto, que o eminente conferencista fazia questdo de gque o chamassem,
apenas, de “advogado René Dottl”

A seguir, o ilustre mestre paranaense procedeu # leitura de seu trabalho
(Tese n? 23), intitulado A Liberdade e o Direito & Initimidade. Finda a apresen-
tacio, o Sr. Presidente abrin a inscricio para os debates, tendo-se inscritos os
seguintes participantes: drs. Juarez Tavares, Aristoteles Ateniense, Abrado Ben-
tes, Serrano Neves, Antdnlo A. Breda, Newton Sistl, Oscar Macedo Filho, Celso
Campos Petroni, Sérgio Marques da Cruz, Maria Ritta Bacellar, Edgar Cavalean-
te, Arthur Lavigne, Heleno Pragoso e José Lamartine. Com a palavra, ha ordem
acima, todos analisaram a tese sob os mais diversos enfoques, tendo o dr. Serrano
Neves proposto a aprovagdo por aclamacao.

Apds a manifestacio dos debatedores, unfnimes nos elogios & alta qualidade
do trabalho exposto, usou a palavra o autor da tese, inlelando por agradecer as
referéncias “muito generosas” ao seu trabalho. Passou, entfo, a responder as
observacdes formuladas por alguns dos debatedores, comecando por acolher
algumas sugestdes formuladas pelos drs. Newton Sisti e Heleno Cliudio Fragoso,
quanto &s cliusulas 3% e 5% A redacgio final das conclusoes, aprovada por aclama-
¢io consoante proposta do dr. Serrano Neves, é a seguinte:

Primeira: Todo ser humano deve ter assegurado o direito de desfrutar livre-
mente a intimidade da vida privads.

Segunda: A vida privada é um bem juridico indispensivel ao pleno desen-
volvimento da personalidade. A sua prote¢Ro deverd efetivar-se através de pre-
ceito constituctonal expresso e de legislagio ordindria abrangendo as esferas de
Direito Civil, Penal e Administrativo.

Terceira: Sao inadmissivels as provas que caracterizam abusiva intromissdo
da vida privada.

Quarta: A informética e as conquistas da ciéncia e da tecnologia devem aten-
der 4 realizac@io do bem comumm e & satisfacho dos direitos e das garantias indi-
viduais.

Quinta: A utilizacio da informatica deve merecer disciplina constitucional,
observando-se os seguintes prineciplos:

19 — N#o poderiao ser colhidas ou tratadas as informagdes referentes
a conviegHes politicas e flosoficas, credo religiose e intimidade da vida
privada;

22 — A proibigdo de sistemas de informacgfio pessoal de existéncia
secreta. Os dados somente poderao ser colhidos em regime de autorizagao
legal e utilizados segundo os fins a que se destinam;

3% — A proibicio da colheita de informacgdes medlante coacio ou
fraude;

49 — O impedimento de atribui¢io de um nimero ou registro nacio-
nal dnico das pessoas naturais;

59 — O direito pessoal de acesso aos reglstros de cardter individual,
existentes #m bancos piiblicos ou particulares, bem como o direito de
retificaciio e supressao.
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| — Introdugéo: a evolugcdo histérica do tema

E um principio classico do direito internacional que a responsabili-
dade internacional de um Estado por danos causados a estrangeiros sé
pode ser implementada a nivel internacional depois de esgotados os re-
cursos de direito interno pelos individuos em questio, isto &, depois que
o Estado reclamado tenha se valido da oportunidade de reparar os su-
postos danos por seus praprios meios e no Ambite de seu ordenamento
juridico interno. As raizes histéricas da longa evolugio dessa regra, como
comumente entendida hoje, remontam A antiga préatica de represélias.

Conforme demonstramos em recente pesquisa editada pela Sociedade
Belga de Direito Internaciconal ('), desde os tempos medievais até o final
do século XVIl o requisito do prévio esgotamento dos meios internos de
reparagdo aplicava-se normalmente antes da tomada de represalias, e sub-
seqlentemente, nos tempos modernos, antes da intervengdo. Qutrora,
principes e soberanos emitiam cartas de represdlia ndo a estrangeiros
mas somente a seus cidaddos ou suditos no exterior, e depois de terem
estes esgotado todos os meios de solucionar a controvérsia no pals de
residéncia. Nos tempos modernos, a regra passou a aplicar-se no contexto
do direito relativo 4 responsabilidade do Estado por danos causados a
estrangeiros. Em todos os casos havia um reclamante queixando-se de
um dano sofrido em outro pais ou Estado e supostamente engajando a
responsabilidade desse Gltimo.

Sédo iniameros os antecedentes dos séculos IX a XVI, envolvendo mer-
cadores e paises diversos {em cartas de represdlia), e por vezes trata-
dos consagrando o principio do esgotamento; nos séculos XVII e XVIll
surgem novos tratados a respeito, além de pareceres e relatérios de con-
sultores de negécios estrangeiros igualmente aplicando o principio (2).
Todos esses dados (cartas de represélia, tratados, pareceres) contribuf-
ram decisivamente para a evolugédo do principio do esgotamento no con-
texto das relagdes entre comunidades ou Estados e estrangeiros (parti-
cularmente em relagdes comerciais e controvérsias politicas dal advindas),
e para a gradual cristalizagdo da regra hoje conhecida como do esgota-
mento dos recursos de direito interno, definitivamente consolidada como
Eeqra do direito internacional consuetudinario j& em fins do século XIX
cf. infra).

O principio do prévio esgotamento dos melos internos de reparagéo
encontrou apoio n&o apenas na prédtica internacional, mas também na
doutrina. Abstracdo feita dos autores modernos (?), podemos fazer refe-
réncia a diversas passagens dos escritos de autores classicos como

(1) A A, CANGADO TRINDADE, "Origin and Historical Development of the Ruls of Exheustion of Locel

Remedies in International Law", 12 Revue Beigs de Droit Iniemational/Baiglsch Tijdschrift woor
Internalional Recht (1976), pp. 499-527.

{ 2) Ct. indmeros dados a respeito, nesse perfodo (séculos X a XVill}, Ibld., pp. 499-514,

(3 ) Cl. bibliogratia atualizade & exaustiva In A. A, CANGADO TRINDADE, The Rule of Exhaustion ol
Local Remedies in intemational Law (Ph.D. Thesis), volume Il, Universidade de Cambridge, 1977,
pp. 1700-1722 (clreul. Interna),
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FRANCISCO DE VITORIA (f), ALBERICO GENTILI {*), HUGO GROTIUS (8},
BYNKERSHOEK ("), WOLFF (%) e VATTEL (%), que consagram o principio
em guestdo com formulagdes distintas.

Os casos envolvendo a regra dos recursos internos eram sempre de
origem privada, ainda que subseqgiientemente viesse a causa a ser patro-
cinada pelo soberano ou Estado do individuo lesado; muito embora “in-
ternacionalizado” pelo patrocinio da reclamagio, o caso subsistia origi-
nalmente como uma controvérsia entre um estrangeiro lesado & o Estado
de residéncia. Este o campo classico de aplicacdo da regra dos recursos
internos, com um estrangeiro requerendo protec@o e assisténcia de seu
soberano ou Estado para obter a reparagédo de um dane sofrido em outro
pais.

Dal o caréter preventivo da regra: como conditio sine qua non do
exercicio de represélias {no passado mais distante) e da protecéo diplo-
matica (nos tempos modernos), n3o raro a regra impediu a intervengio,
em épocas em que 0s soberanos e Estados mostravam-se menos relu-
tantes para recorrer & forga fisica do que parecem ser hoje. A regra
exerceu assim uma fungéo proeminente ao assegurar uma certa medida
de respeito pela soberania dos Estados, minimizando tensées e favore-
cendo as condigbes de intercAmbio pacifico e relagbes comerciais (19)
entre soberanos e Estados, e levando ao estabelecimento de tribunais
(para julgar reclamagdes) e recursos. Excetuavam-se da aplicagido da regra
os casos de denegagdo de Justica, atrasos indevidos e outras irregulari-
dades processuais graves (11).

Nos pardgrafos que se seguem, examinaremos a incidéncia da regra
do esgotamento dos recursos de direito interno na préatica diplomatica dos
E§tados nos seéculos XIX e XX. As numerosas sentengas arbitrais e de-
cisbes da Corte Internacional de Justiga (e sua precursora Corte Perma-
hente ge Justica Internacional), abordando a regra dos recursos internos
no periodo considerado, sdo deliberadamente exclufldas do ambito & pro-

( 4 ) FRANCISCO DE VITORIA, Relectio De Jure Belll (1532), appendix B in J. B. Scoit, The Spanish
Origin of Internalional Law -— Franclsco de Vitoria and his Law of Natlons, Oxford, Clarendon
Prass, 1934, p. LXIV; FRANCISCO DE VITORIA, De Indis Relectio Posterior, siva de Jure Belll
(15638-1539), in Obras de Francisco de Vitoria {ed. T. Urdanoz), Madrid, B.A.C., 1960, pp. £845-848,

{ 5) ALBERICO GENTILI, De Jurse Belll Libd Tres (1598), in The Classics of International Law (ed. J. B,

Scoft), val. |1, Oxford, Clarendon Press, 1933, flivro I, ¢ap. XXI, pp. 100 & 103,
(6} HUGO GROTIUS, De Jure Beli ac Pacls — Libar Tertius (1625), vol. 11l (irad. W. WHEWELL),
Cambridge, University Press, 1853, caput, I[-IV, p. 48; 1I-11, pp. 42-43; [1-11, pp. 44-45; 11-V, pp. 48-49;

1-¥1, p. 80; 1-¥ll, pp. 51-52

(7)C. VAN BYNKERSHOEK, Questionum Jurls Publici Librl Duo (1737), Oxford, University Press, 1930,
vol. I {trad. T. FRANCK)}, livro !, cap. XXIV, pp. 133-138.

{8) C. WOLFF, Jus Gentlum Methodo Sclentifica Pertractatum (1749), vol. Il {trad. J. H. DRAKE},
Oxford, Clarendon Press, 1934, p. 303, § 580, e cf. pp. 302-309, §§ 591-602.
(9) E ds VATTEL, Le Drolt des Gens, ou Principss de la Lol Naturelle (1758}, vol, Il, Paris. Guillaumin

& Cle,, 1863, livro 1), cap. XVINl, p. 316, § 338, e cf. pp. 320-330, §§ 2342-350; cf. também cap. VII,
p. 62, § 84; cap. VIII, pp. 83-84, § 103,

{10} Sobre a infludncia da regra na criagic e desenvolvimento de “slandards minimos”, of. G.
SCHWARZENEERGER, Foreigh Investments and International Law, London, Stevens, 1969, p. 23.

(11) A. A. CANGADO TRINDADE, ""A Denegacdo de Justiga no Direito Intarnacional: Doutrina, Jurispru-
déncia, Prética dos Estados”, 16 Revista de Mformagho Legistativa do Semado Federal (1979)
n.e 62, pp. 23-40.
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positos do presente estudo: enquanto tal jurisprudéncia tem sido objeto
de amplo debate por parte de especialistas no tema (32), a pratica dos
Estados, talvez surpreendentemente, parece ter sido até certo ponto ne-
gligenciada. Parece, pois, ser esta uma raz8o convincente para devo-
tarmos o0 exame que se segue aquela pratica, em particular, & exclusédo
das areas mais exploradas sobre o tema. Como a préatica dos Estados
sobre a regra dos recursos internos nos séculos XIX e XX é particular-
mente rica, especialmente na passagem do século, seré ela sistematica-
mente examinada, de forma tdo condensada quanto possive! (18), a partir
de desenvolvimentos por parte de alguns Estados individuaimente ou
grupos de Estados, primeiramente na pratica de alguns dos Estados eu-
ropeus, a seguir na dos Estados americanos, para enfim concentrarmo-
nos na pratica do Brasil em especial.

Il — O contencioso diplomatico nos séculos XIX e XX

1 — A pratica dos Estados europeus
a) Reino Unido

A pratica do Reino Unido no decorrer do século XIX ¢ ilustrativa da
observincia do requisito do esgotamento dos recursos de direito interno
anteriormente ao exercicio da protegdo diplomatica. Os 97 volumes de
fac-similes da série Law Officers’ Opinions to the Foreign Office {1793-
1860) ('4) contém nada menos de trinta casos relativos & aplicagdo da
regra do esgotamento dos recursos internos. Véarios dos casos de estrita
observancia da regra dos recursos internos referiam-se ao dever de si-
ditos briténicos no exterior {e.g.. na Bavéria (%), no Brasil (1*), na Fran-
¢a (*7), em Cuba ('%), na Espanha (1) } de esgotar todos os recursos internos

{12) Para cltar apenas os trabalhos mais amplos. derivados de teses doutorais sobra o tema especifico,
cf.: C. P. PANAYQTACOS, La rigles de [‘épulsement des voles de recours Intenes, Marzeills,
Mouliot, 1952: C.H.P. LAW, The Local Remedies Rule In Intemalional Law, Geneva, Droz, 1981;
A. SARHAN. L'$pulssement des recours Internes sn matidra da ponsabllité Int tionale, Univaraité
de Parls. 1982 {mimeografado); G. GAJA, L'esavrimento del ricorsl intarni nel Diritlo internazionale,
Milano, Giuftré, 1967; J. CHAPFEZ, La régle de ("épuisement des voles de recours internes, Paris,
Pédone, 1972: U. GIEBELER, Dis Enchﬁnlung der Innerstaatiichen Rechisbshels als zullssigkel-
tevoraussetzung der M h hisb de zugleich eln verglelch mit der entsprechenden Regel
des aligsmeinen Vilkerrechis und des Veriassungsheschwerderechts, Universidade de Marburg, 1872
(Foto-Druck); A. A. CANGADC TRINDADE, The Application of the Rule of Exhaustion of Local Re-
medies in Intemationa! Law, Cambridge, Cambridga University Pross, 1980 (no prelo). Cf. também
T. HAESLER, The Exhauslion of Local Remedies in the Case Law of International Courts and
Tribunats, Leyden, Sijthoff, 1958, E para intmeras outras refaréncias, cf. blbllografia In A, A,
CANGADQ TRINDADE, op. clt. supra n.° 3, pp. 1700-1722.

{13) Para um relato bem mals extense socbre a matérla, cf. A. A. CANCADO TRINDADE, op. ¢it. supra
n.2 3, pp. 54-107.

{14) Doravante citada como Law Officers’ Opinions, sérle editadza por Clive Parry, Gregg international
Publ, Ltd., 1970; vols, 86 e 97, ed. 1873

{15) Law COfficers’ Opinions, vol. 12, p, 55, ¢f, pp. 53-55,

{16 ) Law Officers' Opinions, vol. 17, p. 8, cl. pp. 5-15,

{17) Law Officers’ Oplinlons, vol. 32, pp. 225-226 o 593-594, e ibld., vol. 34, pp. 174-1B1,
{18) Law Ofticers' Oplnions, vol. 83, p. 123, cf. pp. 122-124,

(19) Ibid., vol. 83, p. 209, cl. pp. 203-208.
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antes que pudessem beneficiar-se da protegdo diplomatica (). De modo
semelhante, considerava-se ap.icdvel a regra dos recursos internos aos
estrangeiros na Gra-Bretanha, que ficavam igualmente obrigados a es-
gotar tais recursos antes de solicitar protecdo aos respectivos governos
(21). Em ocasifes bem mais raras considerou-se cumprida pelos reclaman-
tes a condicdo do prévio esgotamento dos recursos internos. Tal ocorreu
em casos de agdes de indenizagdo em que 0s recursos internos eram con-
siderados insuficientes ou ineficazes (22) ou em que atrasos indevidos & ir-
regularidades processuais tornavam infrutiferos os recursos internos (¥).

Em principios do século XX reafirmou o governo britanico a sua ade-
sdo a regra do esgotamenio dos recursos adequados e eficazes em um
caso de reclamacgdo pelo aprisionamento de alguns navios norte-ameri-
canos pela Gra-Bretanha (). A prétlca britanica subsequente continuaria,
no século corrente, a emprestar apoio ao principio do esgotamento dos
recursos internos, conforme exemplificado pelo conflito com a Isldndia
(em 1962) acerca dos limites maritimos para a pesca: em seguida ao
aprisionamento e condenagdo de um barco pesqueiro inglés por ativi-
dade de pesca supostamente ilegal, a despeito dos protestos de que este
se encontrava fora das aguas territoriais islandesas, interpuseram os pro-
prietarios do barco recurso contra a decisdo das autoridades islandesas.
Interrogado sobre o caso na CAmara dos Comuns, e particularmente sobre
a conveniéncia de qualguer iniciativa a ser tomada pelo governo brita-
nico naquele estagio, o subsecretario de Estado respondeu que seria
“prematuro” um comentario acerca da questdo antes que se decidisse o
recurso interposto nos tribunais islandeses e que tac logo fosse conhecida
a decisdo seriam apresentados argumentos ao governo da Isléndia, se
necessario fosse (**). Também se observou a regra dos recursos internos
em uma controvérsia entre cidaddos ingleses € o governo dos Estados
Unidos com respeitc a um contrato para a construgdo da nova embaixada
norte-americana em Londres (*°); no caso de um julgamento na Etidopia de

{20) Para ouiras decisdes consistontemante endossando a regra dos recursos internocs em casos relativos
a cidadios britdnicos no exterior, cf. Law Officer’s Opinions, vol. 22, pp. 414-416, 486-488 ¢ 506-507;
vol. 43, pp. 208-218; vol, 53, pp. 114-116, 188-193 e 200-209; vol. 68, pp. 505-507; vel. 72, pp. 240-243;
vol. 79, pp. 20-23; vol. 80, pp. 252-253 e 298-300, e pp. 5-8 @ 73-76; vol. B, pp. 203-295; vol. B2,
pp. 162-165; vol. B3, pp. 9-11; vol. 94, pp. 199-201; vol. 85, pp. 40-43; e c¢f. tambem LORD McMAIR,
Internatl | Law Opinions, Cambridge, Cembridge University Press, 1956, vol. |, pp. 312-313,

{2t) E.g., 0 caso do navin russo “Alexander Newski” (1806), relatado in Law Officers’ Opinions, vol. 62,
pp 17-19. E cf. também: Law Oificers' Opinions, vol. 54, pp. 225-227; A British Digest of International

Law (compitado principalmente dos arquives do Foreign Office brimnlco). editado por Clive Parry

e Sir Geratd Fitzmaurice, parte VI, vol. 6, London, Stevens, 1965, p. 278.

(22) Law Officers’ Oplinions, vol. B1, p. 114, cf. pp. 113-114.

(23) Law Officers’ Opinlons, vol. 79, pp. 380-381. — Para outros exemplos da prética britAnica sobre a
regra dos recursos internos no século XIX, ¢f, LORD McNAIR, op. cil. supra n.° 20, vol. I}, pp.
314-319: Fontes Juris Gentium Digest of the Diplomatlc Correspondence of the FEuropsan Slales —
1856-1871), od. Vikior Bruns, 1.a.0.A.V., Berlin, C. Heymans, 1932, Seties B, sect. 1, vol. |, parte |,
pp. 920-930; Fontes Juris Gentium (Dipl tic Correspond — 1871-1878), lbid., 1837, Sétries B,
sect. 1, vol. I, parte 11, pp. 377-378.

(24} Cit. in American Journal of International Law (1916), Supplement, p. 139,

{25) House of Commons Debates, vol. B58, caols, 1003-1004, cit. in The Conlemporary Practice of the
United Kingdom in ihe Fleld of Intemnalfonal Law {de E. Lauvterpacht), London, B.LILC.L., 1962,
pp. 55-56.

{26) House of Commons Debates, vol. 652, col. 47, cit. Ibid.,, p. 56, cf. também, no mesmo santido, em
outre caso, relatério de 21 da dezembro de 1964 do Minfstro da Estado de Negdclos Estrangeiros,
House of Commons Debates, vol. 704, col. 184, cit. In British Practice in International Law (1954),
pp. 206-207.
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um cidada@o britdnico-somali (2%); em um caso de agdes interpostas nos
tribunais holandeses relativas a transmissdo de propriedade reivindicada
por um professor inglés (25).

As regras concernentes as reclamagdes internacionais divulgadas pelo
Foreign Office britanico em 1971 dispunham inter alia: — "0 Governo de
Sua Majestade normalmente ndo patrocinard uma reclamagéo de um su-
dito do Reino Unido contra outro Estado até que todos os recursos judi-
cials disponiveis no Estado em dquestdo (i.e., recursos internos) tenham
sido esgotados” (2*) (Regra VHN). Se, ao esgotar tais recursos internos,
deparar-se o reclamante com uma ‘‘denegagdo de justica, poderd o Go-
verno de Sua Majestade intervir em seu favor a fim de assegurar a re-
paragdo da injustica” (*°) (Regra VIll).

b) Franca

O apoio conferido pelo governo francés a regra do esgotamento dos
recursos internos durante o periodo em exame atesta-se pelos materiais
compilados no Répertoire de la pratique frangaise en matiére de droit
international public. Além dos exemplos tomados & prética francesa dos
tratados (*), poder-se-ia fazer reteréncia ao caso da prisdo de um cidadéo
francés em Port-au-Prince levado a8 Chambre des Députés francesa. Diri-
gindo-se & Cémara (aos 26 de novembro de 1904), o Ministro das Relagdes
Exteriores francés apressou-se em afirmar que como o cidaddo francés
em questdo ndo esgotara todos os recursos internos no Haiti @ como néo
se configurara uma patente denegagdo de justica, ndo se justificaria a
intervencao diploméatica em seu beneficio (3?). Uma decisdo similar en-
dossando a exigéncia do esgotamento dos recursos internos foi tomada
em 1934 pelo Service Juridique do Ministére des Affaires Etrangéres em
um litigio entre um governo estrangeiro @ um consdrcio de companhias
francesas (33). Em outro caso examinado durante os debates parlamentares
(2_‘.7_) Housa of Commons Debates, vol. 552, col. 1633, ¢it. in “The Contemporary Practice of the United

Kingdom in the Flald of Internatlonal Law — Survey and Comment” (de E. LAUTERPACHT), In
Intamnational and Comparative Law Quarlesly {1956), p. 426,

(28) House of Commons Debates, vol. 741, cols. 57-58 e 173-174, ¢it. In British Practlice In International
Law (1967) (ed. E. Lauterpacht & G. White), London, B.I.1.C.L., pp. 108-110.

{29) Cit. in D. J. HARRIS, Cases and Materlals on Internetional Law, London, Sweel & Maxwell, 1873,
p. 47B. Um comentdrio anexo & Regrz VIl dispSe Que "0 nfic-esgotemento dos recursos internos
neo Impedird uma reclamagdo se se comprovar claramenta que nas cirgunstincias do caso um
recurso A uma insténcia nacional superior nlo leria etello algum'' {ibid., p. 478

{30) Ibid,, p. 478.

(31) A regra dos recursos intarnos foi Incorporada In: artlgo § da convengllo franco-venezuelana de
1885 para o reestabslecimento de relagdes amistoses; artigo 11 (2) de um tratade de amlzade,
comerclo » navegagdco de 1B36 entre Franga e Meéxico; artigo 5.° de um lratado de 1928 entra
a Franga e a Holanda sobre solugic pacifica de disputas; cf. também artigo 3.2 da convenglo
sobre arbitragem de 1926 onire a Franga & a Roménia; arligo 3.° do tratado trance-lugoslave de
conciliag8o e soluglo judicial de 1927; e artigo 3.2 da convengdo germano-francesa de arbitragem
de 1925: cit, in A. C. KISS, Répertoira de la Praliquse Francaise en Mallére de Droll International
Public (doravants cliado como Répertoire Fratique Frangaisa), vol. I, Paris, éd. Centire National de
la Recherche Scientifique, 1965, pp. 499 e 491.

(32) In J. 0., Dibats Parlsmeniaires, Chambre, 1904, pp. 2706-2708, cit. in A, C. KISS, Répertoire Pratique

Frangalse, 11, pp. 499-500.
(33) A. C. KISS, Répertoire Pratique Frangaise, 111, pp. 455-456; alnda em apoio & regra dos recursos

Internos, ¢t, caso relatado ibid., p. 491,
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de 1921 o Ministro francés das Relagbes Exteriores declarou que uma
iniciativa diplomatica somente poderia ser tomada em caso de denegac¢io
de justica, mediante o prévio esgotamento dos recursos interncs (3t). O
representante da Franga (Sr. MATTER) na Conferéncia de Haia para a
Codificag8o do Direito Internacional de 1930 fol bastante categérico ao
afirmar, dirigindo-se & Terceira Comisséo (aos 21 de margo de 1930), que
“n&o pode haver qualguer iniciativa com relacdo a responsabilidade do
Estado até que se tenha inteiramente esgotado a série de recursos dis-
poniveis” (39).

A pratica francesa vem apoiando a regra do esgotamento dos recursos
internos ndo apenas em relagdo aos cidadaos franceses no exterior como
também com respeito aos estrangeiros na Franga (*Y). Em certa ocasido
julgou o governo francés oportuno indicar que a regra dos recursos in-
ternos ndo constitui um principio absoluto e estd subordinada a certas
condigbes, tais como o desenrolar normal ou regular do processo (o caso
dizia respeito & detengdo de cidaddos franceses na Poldnia por haverem
cometido delito contra as autoridades fiscais polonesas). O governo fran-
cés ndo questionou o principio de que seus cidaddos deveriam recorrer
aos tribunais locais, nac objetando tampouco aos procedimentos crimi-
nais contra eles instaurados pelo suposto delito em territério polonés; a
objegao do Ministére des Affaires Etrangéres referia-se & detengao injus-
tificadamente prolongada de seus nacionais, acarretando virtualmente
uma denegacdo ce justica (mesmo porque aos cidadidos franceses ndo
fora permitido consultar seus advogados), o que abriu caminho a um
pedido de indenizagdo do governo francés. Eventualmente foi o litigio
solucionado diplomaticamente (3} em dezembro de 1934,

Os governos da Franca e da ltalia bateram-se conjuntamente pelas
limitagdes a regra dos recursos internos em um caso relacionado a uma
companhia franco-italiana que operava na Grécia. Esta prontamente ob-
jetou a possibilidade de uma intervengéo conjunta por parte da Franga e
ltalia que beneficiasse a companhia, invocando 0s recursos internos e os
principios do direito internacional, e alegando que ao invés de dissuadir
a companhia reclamante a recorrer aos tribunais locais, preferiam os dois
paises interessados levar o caso a discussfo a nivel diplomético (*¢). Fa-
lando em nome dos governos francés e italiano, afirmou o Sr. J. FERRY
{(aos 25 de setembro de 1872) ao Ministro das Relagdes Exteriores da
Grécia que no caso 0s recursos interncs ndc eram suficientes e adequa-
dos, e que a legislagdo interna (promulgada aos 27 de maio de 1871) nao
deixava & companhia qualquer recurso a ser esgotado (*).

{34) In J, 0., Débals Parlementaires, Chambre, 1921, p. 16, cit. In A G. KISS, Répericire Pratique Fran-
caise, 11, p, 604,

{35) Minutes of the Third Commitles, Acls of tha Conlerence lor the Codification of Intemational Law,
vol. IV, Liga das Nagdes, documenio C. 351 (c).M.145(c).1830.V, pp. B5-GB.

(36) Como ilustragiic, cf. o caso dos incidentes envolvendo turistas alemfies em Nancy em {1913}, in

A. G. KISS, Répertoire Pratique Francaise, |ll, pp. 604-606,
(37) Ibid., pp. 500-6C1. E ¢f. também os casos Lorando e Tubini (1901), ibid.,, pp, 453-455,
(38} A.C. KISS, Répertoire Pratlque Frangalse, [li, p. 485
(38) Cf. Archives Diplomatiques, 1874, wvol. I, pp. 92B-335, cil. in A.C. KISS, Ibld., pp. 495-497.
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c) lélia

A regra dos recursos internos foi mantida como condigdo bésica
prévia ao exercicio da protegdo diplomatica em um communiqué de 1875
do Secretario-Geral do Ministero degli Esterl ao chargé d’affaires italiano
em Assungdo, o qual aflrmava que antes de recorrer & protegdo diploméa-
tica dever-se-ia primeiramente assegurar-se de que “la legislazione del
paese non offre la via a regolari ricorsi giudiziari o che le autorita, con
assoluto diniego di giustizia, hanno precilusa la via di tali ricorsi al re-
clamante straniero” (#). O levantamento realizado em La Prassi ltaliana
di Diritto Internazionale contém exemplos de observaAncia da regra dos
recursos internos pelo governo italianc em sua pratica sobre a matéria
durante o sécuo XiX (). Poder-se-ia tazer referéncia, inter alia, ao hWigio
com o governo brasileiro (em 1864-1865) com respeito a um contrato de
uma companhia italiana responsavel pela iluminagdo da cidade de Ni-
teréi (#2) (cf. infra).

Em outro caso, afirmou o Ministro italiano das RelagGes Exteriores
que, como houvessem sido devidamente esgotados os recursos internos,
ficava, portanto, autorizada a intervengdo diplomatica (**). Mas, além de
tais casos de observancia da regra dos recursos internos pelo governo
itafiano, ocasides também houve no pericdo em exame em que julgou o
governo em questdc desnecessario o esgotamento dos recursos internos:
primeiramente, quando circunstncias especiais (de dois casos distintos)
desobrigavam os reclamantes do dever do esgotamento (*4), e em segundo
lugar, guando oS recursos internos eram considerados ineficazes ou ine-
xistentes {*%) e ainda em caso de promulgagao de legislagdo ad hoc no-
civa aos direitos adqguiridos (*9).

d) Suica

Aos 4 de setembro de 1849, o Conselho Federal suigo afirmou gue,
nas relagbes da Suiga com outros paises, “depuis tres lengtemps la
raégle de l'épuisement des recours internes fut connue et respectee par
le gouvernement suisse” (*'). Mais de um século depois, em nota de 29
de setembro de 1972, declarou a Divisdo de Assuntos Juridicos do Dépar-
tement Politique Fédéral do governo suigo, em resposta a pedido de in-
formacdo sobre como poderiam as autoridades suigas ajudar um cidadéo

(40) Socletd Italiana per I'Organizzazione Internazionale — Consigllo Nazionale delle Ricerche, La Prasst
Itallana di Diritio Internazionale (doravante citada como Prassi liallans), Prima Serie (1881-1887),
vol. 11, N.Y., Oceana, 1970, p. 663, .

(41 ) CI. casos relaiados In Prassi laliana, vol. Il, pp. 666-668.

{42 ) Prassl Itallans, 1l, pp. B660-662,

(43) Mbid.,, p. 665.

(44} Cf. ibid., pp. 682-665.

(45) Cf. caso Ibid., p. 667, cf. pp. B666-B67.

{46} Declaragio de 4 de dezembro de 1871 do Ministro Italiano das Relagbes Exteriores, in Prassl

Hallana, 11, p. 663,
(47 ) In Feuille Fédérale Suisse (1850) — III; cf. Ibid. {1851} — Il, p. 484; (1858) — I, p. 288;
(1864) — |, p. 258; cit, in A. SARHAN, op. cll. supra n® 12, p. 33.
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suico no exterior condenado a prisdo pelos tribunais de um pais estran-
geiro a obter revisdo de seu processo, que “quando praticavel e onde
parega provavel um recurso eficaz, todas as modalidades de recurso de
revisdo devem ser esgotadas antes que se torne apropriada a interposigéo
diplomatica™; a nota de 1972 prosseguia afirmando que “il est également
impossible d'exercer la protection diplomatique tant qu'une procédure
judiciaire est en cours ou lorsque cette procédure est reprise, comme
c'est le cas ici. Pour ce seul motif déja, la Suisse ne pourrait pas inter-
venir par la voie diplomatique auprés des autorités” (*) do pais em
questdo.

2 — A pratica dos Estados americanos
a) Estados Unidos

Ha ampla svidéncia, historicamente comprovavel, da observancia da
regra do esgotamento dos recursos internos pelo governo dos Estados
Unidos em sua préatica no século XIX. Poder-se-iam mencionar nada menos
de quinze casos pertinentes compilados por J. B. MOORE (*"), os quais
consistentemente endossaram a regra dos recursos internos, tornando
proeminente seu carater preventivo com relagio a interposigdo diploma-
tica. Considerava-se que apenas em circunstancias excepcionais tornar-
se-ia desnecessario o esgotamento dos recursos internos: e.g., onde fosse
a justica local deficiente ou inexistente, conforme exemplificado pelo
muito citado pronunciamento do Secretario de Estado Fish (de 29 de
maio de 1873) segundo o qual "a claimant in a foreign State is not re-
quired to exhaust justice in such State when there is no justice to exhaust”
(°%); ou onde os recursos internos ndo mais tivessem sido utilizados (%),
ou ainda onde fossem considerados insuficientes (%?). Tais casos, entre-
tanto, compartilhavam a natureza de situagdes excepcionais, permane-
cendo inequivoca a regra geral segundo a qual devera o estrangeiro ter
esgotado todos os recursos internos disponiveis anteriormente & inter-
vengéo diplomatica por parte de seu Estado; se ndo houver sido cum-
prido tal requisito, ndo estard o cidaddo em questido habilitado a bene-
ficiar-se da protegdo diplomatica (%3).

{48) In “La pratiqug sulsse en matiére de Droit international public, 1972 (de Lucius Caflisch), In
Schwelzerisches Jahrbuch fiir Internationales Recht/Annuaire Suisse de Droit International (1973),
pp. 359-360. Sobre a recente préatica dos Estados eurcpeus, ¢f.: A.A. CANCADO TRINDADE,
v 'épuisement des recours internes dans des affaires inter-étatiques’”, 14 Cahlers de Droit Européen
(1978), pp. 138-157; A.A. CANGADO TRINDADE, ‘“Exhaustion of Local Remedies in Relation to
Legislative Measures and Administrative Practices: the European Experience’, 18 Malaya Law Review
(1976), pp. 257-28D; A. A, CANGADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in Inter-State Cases:
the European Practice”, 29 Ssterreichische Zeitschrifl fir Sleniliches Rech (1978), pp. 211-231.

{49) J. B. MOORE, A Digest of International Law, vol. VI, Washington, Government Printing Office, 1908,
pp. 652-671,

(50) J. B. MOORE, op. cit. supra, n© 48, vol. VI, p. €77,
(51} Cf, ibld, p. 682

(52) tbld., p. 691. A Onica “excegdo’ ao principio da reparagdo inferna era em caso de denegagdo de
justiga, ponto corroborade pe'a prética dos Estados Unidos no perledo em exame; cof. ibid., pp. 681
666-669.

{53) CI. varios casos ilustrando pontos diversos, 1bid., pp. 651-693.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 17 n. 8& abr./jun. 1980 161



A préatica norte-americana do século presente aparentemente néo
sofreu quaisquer transformagdes substanciais com relagdo ao tema (%4).
Em certa ocasido, por exemplo, uma companhia manufatureira norte-ame-
ricana solicitou informagéo ao Departamento de Estado quanto & possibi-
lidade de apresentagdo de reclamagéo junto ao governo russo concernente
ao valor de bens supostamente destruidos por manifestantes, ao serem
transportados por ferrovia na Russia. Respondeu o Departamento de Es-
tado (aos 22 de janeiro de 1908} que aparentemente nao fora impetrada
nos tribunais russos qualquer agdo de indenizag3o por perdas e danos;
“na auséncia de qualquer tentativa de assegurar reparag&o por meio de
medidas judiciais, ndo haveria base suficiente que possibilitasse ou au-
torizasse o Departamento a patrocinar a causa diplomaticamente” {3%).
Novamente em 1915 ressaltou o Departamento de Estado “a regra de di-
reito internacional geralmente aceita” de que ‘“a parte interessada de-
vera esgotar os seus recursos judicials internos antes que se torne apro-
priada a intervengéo diplomatica” (°%). Em diversas ocasides subseqiientes
foi tal principio expressamente reiterado pelo Departamento de Estado (7).

A estrita adesdo da policy do governo norte-americano em matéria
de reclamagdes ao principio do prévio esgotamento dos recursos internos
refletiu-se ainda na inclusio expressa da regra nas Instrucdes Gerais aos
Reclamantes divulgadas em diferentes ocasides pelo Departamento de
Estado norte-americano (%%). Assim, em um memorando de 19 de margo
de 1961, reafirmava o Departamento de Estado norte-americano: “O re-
quisito do esgotamento dos recursos judiciais baseia-se na regra de direito

{54} Ct. o caso Ferrara, Ibid.,, pp. 672-675.

(55) MS. Department of State, fila 10877, cit. in G.H. HACKWGRTH, Digest of International Law, vol.
V, Washington, Government Printing Office, 1843, p. 6D1.

(58) Cit, in M. M. WHITEMAN, Digest ol International Law, vol. B, Washington Department of State Publ.,
1970, p. 770.

(57) In M. M, WHITEMAN, op. cil. supra n.® 56, vol. 8, pp. 771-772;, G.H. HACKWORTH, op cit. supra
n.e 55, vol, ¥V, p. 506. Para outros exemplos, c¢f. G. H. HACKWORTH, op. cit., pp. 505-507 o 510-511;
M. M, WHITEMAN, op. cit, pp. 769-771; e ctf, alnda outros exemplos de aplicagiic da regra dos
recursos Internos in E. M. BORCHARD, The Diplomalic Protection of Cliizens Abroad, N.Y., Banks
Lew Publ, Co., 1916, pp. 817-832. Em um caso pendente perante 03 tribunais do Libano em 1857,
relativo a uma propriedade com interesses de herdelros americanos, muito embora se alegasse
denegagfio de justica, o Departamento de Estado norte-americano tomou a posigio de que, como
o caso estava ainda pendente perante tribunals naclonais, nfio ara permissivel uma Interpoaigho
diplomética pe'o governo norte-americano. Em suas Instrugles & Embaixada americana em Bairute,
o Secratdrio de Estado DULLES declarou que uma alegagio de denegaclo de Justiga deveria ser
cotroborada de modo convincents & que o esgotamento de recurscs judiciais disponlveis era um
requisito prévic de uma ‘'reclamaclo vélida de denegagdo de justiga”. In M. M. WHITEMAN, op. cit.
supra n.° 56, vol. 8, p. 772. Sobre ss conirovérsias entre os Estados Unidos e alguns paises
latino-americanos, particularmente o México, cf., e.g., M., KOESSLER, ''Government Espousal of
Privata Clalms before Intamatlonal Tribunals™, 13 University of Chicago Law Review [(1946) p. 188,

(58) E.g., Secdo 8 das Instrugdes Gerais de 30 de jmneiro de 1920, cit. in CLYDE EAGLETON, The Res-
ponalbiiity of States In Internaticnal Law, N. Y., New York University Press, 1928, p. 88, n. 4:
Parégrafo 8 das Instrugles Gerals de 1. de outubro de 1934, cit. In AV, FREEMAN, The Interna-
tional Responsibliity of States for Denlial of Juslice, London, Longmans, 1938, p. 411, Mas em
patecer de 21 de julho de 1930, o assessor Jurfdico do Departamento de Eslado indicou as c¢ir-
cunstAncias excepcionais em que néo ara necessério ssgotar os recursos internos, tals como,
queando os tribunais intarnos aimplesmente n3o administravam a justica, ou quando os recursos
intornos ndio mais tivessem sido utllizades ou fossem Insuficlentes; G.H. HACKWORTH, op. it
supra n.° §5, vol, V, p. 511, e ¢f. p. 519, e cf. também asupra,
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internacional geralmente aceita segundo a qual a responsabilidade inter-
nacional ndo podera ser invocada em relagdo as perdas e danos sofridos
por estrangeiros até que tenham estes esgotado os recursos disponiveis
de acordo com o direito interno (°%). E, em parecer de 1965, a Comissio
Juridica Interamericana (cf. também infra) descreveu a posigdo do direito
e pratica norte-americanos relativos & gquestdo do esgotamsnto dos re-
cursos internos nos seguintes termos: “A implementagdo da responsa-
bilidade do Estado no direito internacional subordina-se normalmente ao
esgotamento, pelos individuos interessados, dos recursos a eles propor-
cionados pela legislagdo interna do Estado cuja responsabilidade encon-
tra-se em questdo™ (%9).

by Canada

A recenie prética canadense sobre reclamagdes tem endossado, de
forma consistente, a aplicagdo da regra dos recursos internos. Em res-
posta a um pedido de infermacdes sobre uma agdo de indenizagédo contra
¢ governo da India por lucro cessante relativo a interesses na India,
afirmou o Subsecretario canadense das Relacdes Exteriores em 1964 que
a intervengéo diplomatica nédo se poderia realizar até que fossem esgo-
tados os recursos internos na India (%!). Em resposta a outro pedido de
assisténcia (relativo a um projeto imobiliario nos Estados Unidos), de-
clarou o Subsecretario canadense naguele mesmo ano que, “de acordo
com a prética internacional j& cristalizada, ndo se justificaria uma inter-
vengdo por parte do governo canadense em cas0s em que existam re-
cursos internos disponiveis, e nao esgotados” (°2). Similarmente, em um
caso de uma reclamagioc canadense contra um pais do Leste europeu,
0 Subsecretario foi do parecer (aos 18 de outubro de 1967) de que de
acordo com principios j& cristalizados do direito internacional o requi-
sito do prévio esgotamento de todos os recursos de direito interno devera
ter sido cumprido para que se justifique o patrocinio de uma causa por
parte de um Estado através da intervencéo diplomatica em prol de um
de seus cidaddos, contra um outro Estado (%3).

Esse mesmo ponto de vista foi adotado pelo governo canadense em
outras ocasides {%!). Relativamente & préatica canadense em geral em ma-
téria de reclamacgdes, o Departamento de Assuntos Exteriores canadense
informava aos 19 de agosto de 1968 que “quando um cidaddo canadense

{58} O memcorando dizla respeito a um caso de esgOtamentc de recursos Internos per pacicnais ameri-
canos em Cuba; texto in American Joumnal of International Law (1962), p. 167.

(60) OEA, documenio OEA/Ser.!/¥1.2—CIli—T78, de selembro de 1865, pp. 10-11.

(61) In: “Canadian Practice in Internaticnal Law During 1964 as Reilecled in Cofrespondence and State-
ments of the Department of External Affairs" {doravante citada como Canadian Practice) {(ed. A. E.
Gotlish), in Canadian Yearbook of Intemational Law (1965}, pp. 326-327.

{62) Canadian Practice — 1964, jbid., p. 327.

[63) Canadian Practlee — 1867, in Canadian Yearbook of International Law (1398B), p. 262; cf. tamb&m
Canadian Practice — 1966, in Canadian Yearbook of International Law (1967), p. 265.

{64} Canadian Practice — 1987, cit. supra n.° 63, pp. 264-285; cf, também Canadlan Practice — 1983
{ed. J. A_ Beesley), in Canadian Yearbook of Intemational Law (1970}, p. 350.
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traz 4 nossa atengdo uma reclamagdo prima facie valida contra um Estado
estrangeiro, em relag8@o a gual todos os recursos internos tenham em vao
sido esgotados, poder-se-a decidir por uma intervengdo informal através
do exercicio dos bons oficios, ou formal através do patrocinio da causa
de acordo com principios do direito internacional bem estabelecidos™ (%9).

¢) Estados latino-americanos

Um estudo da regra dos recursos internos na pratica dos paisss latino-
americanos durante o periodo em exame poderia ser desenvolvido no
contexto mais amplo do principio do dever de néo-intervengdo (%) consis-
tentemente defendido por aqueles paises. Estando tal tarefa além dos pro-
positos do presente estudo, limitaremos nosso exame & posigdo assumida
pelos paises latino-americanos com respeito & questdo do esgotamento
dos recursos internos em particular. Esse requisito foi invocado em dife-
rentes casos de reclamagOes de estrangeiros na América Latina (%), as-
sim como de reclamagdes de latino-americanos no exterior (¢8).

Em meados do século XIX tornara-se j& pratica corrente de alguns
Estados latino-americanos promulgar legislacéo fortalecendo o principio
do esgotamento dos recursos internos (**). Em alguns casos (e.g., a lei
colombiana n® 145, de 1888, artigo 15) dispunha-se que em um contrato
celebrade entre 0 governo e um estrangeiro dever-se-ia inserir uma clau-
sula segundo a qual deveria esse Ultimo “renunciar a qualquer pedido de
protecdo diplomatica de seu pais em tudo aquilo que dissesse respeito &
execugéo do contrato, exceto em caso de uma densgacgado de justiga’ (™).
Este fol apenas um dos muitos cases de aplicagdo da chamada Clausula
CALVO, pela qual uma pessoa, ao concluir um contrato com um governo
estrangeiro, concorda em ndo invocar a prote¢éo diplomatica de seu Es-
tado para solucionar eventuais questdes decorrentes da execugdc do
contrato, e em submeter tais questdes aos tribunais locais competentes
em conformidade com o direito interno do Estado de residéncia (™).

(65} Canadlan Practice — 1968 (ed. A. E. Gotlieb e J. A, Besslay), in Canadian Yearbook ol Inlernational
Law (1969), pp. 314.315,

(B6) Inter-American Juridical Committes, Opinfon cn Contribution of the American Continent o the
Principles of Intemational Law lhat Govern the Responsability of the State, Majority Opinion, OEA,
documento QEA/Ser.I/V1.2 — CiJ-81, de jansiro de 1962, pp. 3-27.

{67) Ibid,, p. 33; Mémoire des Relatlons Extérieures de la République Argentine (1892), p, 500, cit. in
J. M. YEPES, *Les problémes fondamentaux du droit des gens en Amérique', Recueil des Cours de
I'Académie de Dreit Internatlonal (1934) — 1, pp. 107-108; n.® 1; Fontes Juris Senlium, cit. supra
n.® 23, Séries B, sect, ). vol. Il, parte |, pp. 507-509; e parta Il, pp. 370-372. Sobre a adesdo do
Paru & regra do esgotamento dos recursos internos, cf. documenta franscrito in Relatério. .., op. eit.
infra n.® B8, pp. 19-20.

(68) Ministérioc das Ralagdes Exteriores, Pareceres dos Consultores Juridicos do Ministério das Relaglss
Exteriores (1946-1051), M.R.E., ed. 1967, pp. 539-542 (cl. Infra).

( 69} CEA, documente OEA/Ser.l/VI].2 — CiJ-61, de janeiro de 1962, p. 39; A, V. FREEMAN, op. cit.
supra n.® 58, p. 458.

{70) Cit. In J.M. YEPES, op, cit. supra n.° 67, p. 106.

[71) C. CALVO, Le Drolt International Théorique et Pralique, 5.2 ed., Paris, A. Rousseau ed., 1896, vol. |,
§§ 185-205, pp. 322-351; vol. I, §§ 1280-1207, pp. 142-156; vol. IV, § 256, p. 231; @ cf. também
ibid., vol, 1, § 110, o. 267, val. VI, § 1278, p. 140.
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A relag@o precisa entre a Clausula CALVO e a regra dos recursos
internos tem gerado grande controvérsia. Em suma, tem-se de inicio
afirmado que a Clausula CALVOQ, sendo uma estipulag@o sobre o esgota-
mento dos recursos internos, tornar-se-ia assim uma reafirmagéo supér-
flua da regra ("?). Tem-se também asseverado que a Clausula CALVO
codifica a regra do esgotamento dos recursos internos (). De modo um
tanto mais elaborado, tem-se mantido que, embora haja uma identificagéo
da Clausula CALVO com a regra dos recursos internocs, esta ultima opera
como regra do direite internaciona! costumeiro, ao passo que a primeira
gera para ¢ estrangeiro uma obrigagdo, qual seja, a de obrigar-se sob a
jurisdicao territorial (") (do Estado com o qual concluira o contrato con-
tendo a Clausula). Na verdade, ao excluir os pedidos de protegdo diplo-
matica, a Clausula CALVO torna a competéncia dos tribunais internos
exclusiva, e ndo apenas preliminar como ocorre com a regra dos recursos
internos (*%); admite-se, portanto — deixando de lado a proteg¢do diplo-
matica —, que a cldusula seja empregada em matéria contratual (subor-
dinada ao direito interno e aos tribunais nacionais) (79).

Os anos derradeiros do século XIX testemunharam uma vasta prética
de tratados requerendo o esgotamento dos recursos internos, em uma
tentativa de se estabelecer limites ao exercicio da protegdo diplomética e
de se reservar aos tribunais locais a competéncia para examinar todas
as rejvindicagdes legais. Dispositivos nesse sentido foram inseridos em
vérios tratados celebrados entre paises latino-americanos e europeus (™)
assim como paises [atino-americanos entre si (). Reconhecendo a con-
figuracdo da responsabilidade do Estado por denegagio de justica, tais
dispositivos no entanto enfatizavam “a necessidade de fazer uso dos re-
cursos de direito interno em todos os casos em que danos houvessem sido
causados a estrangeiros” (7).

(72) P, GUGGENHEIM, Traité de Droit International Public, vol. Tl, Gendve, Georg & Cie.,, 1954, pp. 25-26;
K. LIPSTEIN, ““The Place of the Calvo Clause in International Law”, British Year Book ol International
Law (1945), pp. 130-145; Ph.C, JESSUP, A Modern Law of Nations, N.Y., MacMillan, 1943, p. 111.

A contrarlo senau, E, JIMENEZ DE ARECHAGA, “International Responsabiity’', Manual of Public
Inlernational Law {ed. M. Sorensen), London, MacMIlan, 1968, pp. 580-593; e cf. C. SEPULVEDA,
Curso de Derecho Internacional Pablico, 5.2 ed,, México, Ed, Porria, 1973, pp. 233-234, — Para
um estudo detalhado do tema, cf. D. R. SHEA, The Calvo Clause, Minneapaltia, University of Mirnesota
Fress, 1855, pp. Iss.

(73) A. SARHAN, op. clt. supra n.® 12, p. 77.
(74) C. H. P. Law, op. cit. supra n.© 12, pp. 127-130.

(75) J. CHAPPEZ, op. mil. supra n.© 12, p. 76; sugere o autor que a cléusula parece assim bem mals
prdxima a uma objegdio de domlinio reservado do que a uma objaglo de nfo-asgotamento de re-
cursos internos, Para um estude comparative antre estas duas objegdes, cf. A. A. CANGADO
TRINDADE, *“Domestic Jurisdiction and Exhaustion of Local Remedies: A Comparative Analysis"”, 16
Indian Joumnal of International Law (1976), pp. 187-218.

(76) J. CHAPPEZ, op. cit. supra n.¢ 12, pp. B1-83; cf. também [. R. Shea, op. ¢it, supra n.,® 72, pp. 258-268,

{77) Cf. sets desses lratados enumerades in J. M. YEPES, op. cit. supra n° 67, pp. 104108 no 1;
cf. também C. P. PANAYOTACOS, op. cit, supra n9 12, p, 56, n,° 39.

(78) Cf. onze desses tratados In J. M. YEPES, op. ¢il. supra n,® 67, pp, 103-104, n. 1.

(79) A, V. FREEMAN, op. cit. supra n.©¢ 58, pp. 495 a 490-491. Cf. também J. [RIZARRY Y PUENTE,
“The Concept of “Denial of Justice'” in Latin America’, 43 Michigan Law Review (1844}, pp, 386, ns. 9
12, 387, n. 13, 388, n. 18, & 382-393. Mas cf., para ranincia da regra dos recursos internos, e.g.,
A. H. FELLER, The Mexican Claims Commissions {1923-1934), N, Y., MacMillan, 1935, p. 34; F. K.
NIELSEN, International Law Applied to Reclamations, Washington, J. Byrne & Co., 1933, p. 70.
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Outro experimento {utilizado pelo México} consistia em estabelecer
comissdes de reclamagbes internas {em 1911) com a finalidade de julgar
acdes interpostas por estrangeiros (8%). Relativamente & solugdo de con-
troveérsias, o artigo Vil do Tratado Interamericano de Solugédo Pacifica de
Conflitos (o chamado Pacto de Bogota de 1948) condiciona as represen-
tagOes diplomaticas (na protegdo de cidaddos no exterior) ao prévio es-
gotamento dos recursos internos (81). A pratica dos Estados latino-ameri-
canos sobre o esgotamento dos recursos de direito interno deixou tam-
bém os seus tragos nas tentativas de codificagdo do direito relativo a
responsabilidade do Estado por danos causados a estrangeiros (%).

Mas uma atrag@o maior que oferece o estudo da posi¢éo dos palses
latino-americanos em relagio & regra dos recursos internos encontra-se
em sua vasta préatica de conferéncias internacionais, que deu origem a
diversos instrumentos relevantes contendo asser¢des do principio do es-
gotamento dos recursos internos (%3}, Aos 25 de agosto de 1961, a Comisséo
Juridica Interamericana divulgou parecer sobre a Contribuicdo do Conti-
nente Americano para os Principios do Direito Internacional Regendo a
Responsabilidade do Estado; o estudo limitava-se a préatica dos paises la-
tino-americanos, considerada pela Comissdo em muitos aspectos distinta
da prética norte-americana (esta Gltima baseada em principios defen-
didos pelos paises europeus no século XIX, e nao representando uma

(80) Com eofeito, tals comisades nacionais — aplicando o direito internacional — tdm sido ulllizadas
nos dois Ultimos séculos também fora da América Latina, havendo exemplos em que elas exciulram
& deixaram de aplicar a regra do esgotamento dos recursos interncs. E. M. BORCHARD, op. elt.
supra h.® 57, p, B8 n. 3; G. C. Thorpe, Preparation of Intemational Claima, Kansas, Vernon —
West Publ. Co., 1924, pp. 33 e 26; R. B. LILLICH, !nlemational Claims: Their Adjudication by
National Commissions, Syracuse Unlversity Press, 1962, pp. 71-75, 100, e também pp. 5-40 para &
prélica de ftratados. .

{81) Texto In OEA, documento CEA/Ser. I/VI.2 — GIJ-61, de 1962, p. 40. E cf, reservas da Argentina
o dos Estados Unidos, in [Inter-American Jurldical Yearhook (1952-1954) p, 61, c¢f. pp. 60-83, =
demals comentérles In: [nter-American Juridical Yearbook (1855-1957) pp. 96-97; A. MIAJA DE LA
MUELA, “E! Agotamlento de los Recursos Internos como Supuesto de las Reclamaciones Interna-
cionales”, Anuario Uruguaye de Derecho Internacional (1963}, pp. 51-52; JORGE CASTAREDA, “The
Underdeveloped Mations and the Development of International Law’, International Organization
(1961), p. 43.

(B2) CI. principalmente: Rapporleur G. GUERRERQ (Subcomissfio, 1926), “Report to the League of
Nations Committes of Experts for the Frogressive Codificatlon of International Law", League of
Nations doc. C.46.M.23.1926.V, In League of Nations, Committea of Experts for lhe Progressive

Codification of International Law, voi. Il — Documents (ed. §. Rosenne}, N.Y., Oceana, 1972,
pp. 11B-117 e 27-128, ¢f, pp. 118-131; F. V. GARCIA AMADOR, "First Report on State Raspon-
aibllity’’, Yearbook of the International Law Commission (1956) — I, p. 205, § 169.

(83) Cf. principalmente: Primeira Conferdncia (1889-18%0): declaracdic de uma comlaséio de estudo;
Segunda Conferéncia (1901-1902): artigo 3. de uma convengdo sobre direitos de estrangelros;
Sexta Conferéncia (1828): arligo 2. de uma convengfo sobre o status de estrangeiros; Conferdncia
de 1833: artigo 11 da Convenglo sobre os Direltos e Deveres dos Estados, e resolugio adotada;
Oltava Conferéncia [1938): propostas mexicenas ecoande a c¢lausula Calvo e a doutrina Drago da
proibigo do uvso da forga para a cobranga de dividas contratuals. Gf.: The Intemational Confe-
rences of American Stalss (1889-1928), ed. J. B. Scott, London, Oxford University Press, 1931,
pp. 45-415; J. M, YEPES, op. cit. supra n.9 67, pp. 83-111; |. FABELA, Intarvention, Paris, Pédons,
1961, pp. 156-168 & 178; OEA, documsenio QEA/Serv. I/V1.2 — ClJ — 61, de janeiro de 1962, p. 39,
E sobre a formulagdo da doutrina Drago, cf. The Hagus Conventions and Declarations of 1888
and 1907 {ed. J. B. Scctt), 2.2 ed,, Londen, Oxford Unlversity Press, 1915, pp. BD-91; J. M. YEPES,
op. clt. supra n.® &7, pp. 61-62,
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nova corrente). O parecer da maioria, de 1861, representava os pontos de
vista de dezesseis paises latino-americanos sobre a matéria, enquanto que
os dos Estados Unidos foram consignados em um parecer subseqiiente,
emitido pela Comissdoc em 1965 (%), O parecer majoritario de 1961 subor-
dinava enfaticamente todas as reclamagdes diplomaticas ao principio do
prévio esgotamento dos recursos internos, principic este que, no c¢on-
tinente americano, segundo o parscer, “& ndo meramente processual mas
substantivo” (%),

3 — A prética do Brasil

Dentre os inimeros casos de reclamagfes envolvendo o Brasil (%),
alguns podem ser selecionados como particularmente pertinentes ao es-
tudo da regra dos recursos internos. Aos 17 de margo de 1856, por exem-
plo, em nota do governo imperial & legagdo britnica, o Ministro JOSE
MARIA DA SILVA PARANHOS recusou-the indenizagdo por supostos cons-
trangimentos que teria sofrido um cidadao britanico, preso no Para. Ar-
gumentou o Ministro de Estado que cabia ao individuo em questio fazer
uso, de acordo com o direito nacional, dos recursos aos ‘juizes superio-
res, inclusive 0 de habeas corpus, que em poucas horas o livraria da
prisdo arbitraria ou ilegal. O cdnsul britanico, interessado como natural-
mente era pela imediata soltura ou absolvigdo do acusado, devia protegé-
lo de conformidade com a legislag@o do pais. Recorrer ao presidente da
provincia para esse fim era pretender que o poder administrativo se in-
gerisse nas fungdes do poder judicidrio, sustando um processo criminal,
ou nele impondo o seu arbitrio. {...) Os inconvenientes a que em geral
alude ndo provém das leis nem das autoridades brasileiras, mas sim do
erro em que muitas vezes caem alguns agentes consulares, querendo des-
viar os negbcios do seu curso e jurisdicdo legal para converté-los em
questdes internacionais {...) A indenizagdo ndo seria devida pelo governo
imperial (...) os ofendidos podem por esses tramites legais e ordinédrios
promover a punigdo dos ofensores, e haver deles a reparagdo a que te-
nham direito. (...) E esta mesma prética, conforme os principios mais

(84 ) Parecer da maioria, de 1961, in OEA, documento cit, ref., CIJ-61, pp. 37-41; cf. também Yearbook
of the Intermational Law Commission {1969) — II, p. 129, § 19. Para a oposigic do govemo dos
Estades Unidaos aos pontos de vista latino-americanos (na época em que o parecer da malerla
astava sendo redigido), cf. Depariment of State Bullelin (1959) pp. 666-669. Patecer suplomentar
de 1985 (tontendo os ponios de vista norte-americanos) In OEA, documento cit., ref. CIJ-78, pp. 1-12,

(85) CEA, documentc OEA/Ser. I/VI.2 — CIJ-81, de 1962, p. 37, cf. pp. 37-41. Em seu primairo re-
latdrle {(em 1B56) sobre a responsabilidada dos Estados & Comiss3o de Direito Internacional da
ONU, Garcla Amador (op. ¢ft. supra n.® 82, p. 205, § 168) endossou a tese mantida pela prética
dos Estados latino-americanos de que ndo seria incompativel com o propdsito essencial da regra
do ssgotamento dos recursos internos exigir que o estrangeiro faga uso da todos 08 recursos da
direito Intarno — ressalvados casos de denegagfio de Justica — ocu exigir que o Estads nlo exarga
protegSo dipfomética de forma alguma se seus naclonais {no exterior} tiverem llvre acesso aos
tribunais locais; a aplicagdo da regra do esgotamento, de qualquer modo, estaria sujeita & con-
diclio de ser adequada a reparagBc. Sobre a [urisprudéncia da Corte Centro-americana da Justiga
(1997-1917) acerca do esgotamento dos recursos de direito Interno, cf. A, A, CANGCADO TRINDADE,
“Exhaustion of Local Remedies In International Law Experiments Granting Procedural Status to
Individuals in the First Half of the Twentieth Century’’, 24 Netherlands International Law Reylew
{1977}, pp. 376-377.

(86) Cf., eg., as citadas in F, SABQIA DE MEDEIROS, Precedentes Diplomaticos (1889-1832), Rio de
Janelra, Imprensa Nacional, 1940, pp. 285-286 278-270.
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adiantados em matéria de direito publico, que ndo permite ac governo
imperial ingerir-se nos atos do poder judiciario, perturbar ¢ seu curso e
fazer-se dele responsével, porque o paciente é um sudito estrangeiro a
quem os agentes de sua nagdo entendam dever proteger por meios ex-
cepcionais” (87).

Posicdo semelhante foi tomada pelo governo brasileiro em outro
caso que o opds em 1895 & legacdo britnica, com base no argumento
de que enquanto ndo forem ‘“‘esgotados os meios administrativos ou ju-
diciarios que a legislagdo estabelece no intuito de proteger os direitos
individuais ou de reparar alguma lesdo de direito, a agio oficiosa diplo-
matica ndo pode converter-se em agdo oficial, que a denegagéo formal
de justiga legitima e autoriza; uma € toda amistosa, a outra reveste-se
de certa tens&o nas relagbes diplomaticas. Dar & primeira os caracteris-
ticos da segunda seria provocar, em vez da cordialidade, o retraimento,
despertando justas suscetibilidades do sentimento nacional. Ndo podem
ser tais os intuitos da representagdo diplomatica” (%).

Ja em outro caso ocorrido em meados do século passado, em que
um cidaddo brithnico encaminhara 4s autoridades competentes de seu
pais uma reclamagéo alegando rescisdo de seu contrato com o governo
brasileiro (relativo a uma ferrovia), foi o préprio Queen’s Advocate (J.D.
HARDING) quem se encarregou de observar o preceito do prévio esgota-
mento dos recursos internos. Em parecer de 1858, em que admitia que o
contrato a ser executado no Brasil deveria ser legalmente considerado
como um contrato brasileiro (e ndo britanico) e interpretado de acordo
com o direito brasileiro, estranhou o consultor britanico que ndo tivesse
o reclamante recorrido aos tribunais brasileiros, ainda maijs que o direito
brasileiro era reconhecidamente “favorével a seu caso” (*%). Concluiu
HARDING que, como ndo houvera o reclamante recorrido aos tribunais
brasileiros, e como ndo se estabelecera e nem sequer se alegara que
estivesse ele legalmente incapacitado de assim proceder, ou que ndo dis-
pusesse de nenhum recurso legal no Brasil, ndo havia no caso fundamento
algum que facultasse ao governo britdnico intervir formalmente em seu
beneficio (™). Em outra reclamagdo relativa ao Brasil, da firma britdnica

(87) Relatéric da Reparligho dos Negécios Eslrangeiros (apresentado 2 Assembléia-Geral Legislativa na
4.2 393880 da 9.2 Legislatura pelo respectivo Ministro & Secretdrio de Estado JOSE MARIA DA
SILVA PARANHOS), Ric de Janeiro, Typographia Universal de Lesmmert, 1866, Annexo H, pp. 47-48,
e cf. pp. 45-46; cf. também JOSE MANOEL CARDOSO DE OLIVEIRA, Aclos Diplométicos do Brasil
(1493-1870}, vol. |, Rio de Janeiro, Typ. do Jornal do Commercic (de Rodrigues & Cla.), 1912, p. 208.

(BB) JOSE MANOEL CARDOSO DE OLIVEIRA, Actos Diplomiticos do Brasil (1871-1912), vol. I, Rio de
Janeiro, Typ. do Jormal do Commercio (de Rodrigues & Cla.), 1912, pp. 217-218; ¢f. também, sobre
© mesmo caso, Relalério Apresantado ao Presidente da Repiblica dos Estados Unidos do Brasll
pelo Ministro das Relagdes Extetlores (CARLOS AUGUSTO DE CARVALHO), Rio de Janelro, Imprensa
Nacional, 1896, pp. 12-13, @ Annexo 1, n.® 6, pp. 14-15. Em oulfre case opendo a legaglo britdnica
a0 governo brasilelro, o da Companhia da Seguros English Queen (1875), o Visconds de Caravellas
releitou uma salegac3n de denegagfo de justice, afirmando ao chargé d’affaires britinico que néo
podaria o governo imperial “'ser compelido a Indenizar & quem quer que se considera lesado por
declses Injustas de tribunajs, seja © reclamante nacional ou estrangeiro’; OEA, documento
OEA/Ser, I/V].2 — CHN-B1, de Janeiro de 1962, p. 38; o cf. também J. M, GARDOSO DE OLIVEIRA,
op, elt, vol. Il, pp. 55-56.

(B9) Law Olticers’ Opinlons, vol. 17, p. 9, ¢f. pp. 5.9.
(90) ibid., pp. 8-15.
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Samuel Phillips & Co., novamente invocou o consultor HARDING o prin-
cipio do esgotamento dos recursos internos ().

O mesmo principio voltou a ser objeto de atengdo em elucidativo
caso envolvendo os governos brasileiro e italiano. Ha pouco mais de um
século, uma companhia italiana responsdvel pela iluminacdo da cidade
de Niteroi alegou resciséo de contrato pelas autoridades locais e solicitou
a intervengdo do Ministro italiano no Rio de Janeiro. O governo brasileiro
declarou que a intervencéo diplomatica ndo seria permissivel, uma vez
gue a companhia em guestio deveria inicialmente esgotar os recursos
de direito interno (**). O Ministra italiano de Relagdes Exteriores, refatando
a esse respeito (em 1864) que a companhia {SIGNOR BOSISIO) tivera
aparentemente encontrado dificuldades, examinou mais detalhadamente
a perspectiva de uma solugéo judicial do caso de acordo com o direito
brasileiro. enquanto o governo brasileiro mantinha seu ponto de vista de
que a companhia deveria ter recorrido preventivamente aos tribunais in-
ternos (). O governo italiano encaminhou o assunto ao Consiglio del Con-
tenzioso Diplomatico, que, em parecer de 1865, reconheceu a necessidade
de se recorrer previamente aos tribunais internos (la necessita del previo
ricorso ai tribunali locali) (). Por conseguinte, o Ministro italiano de Re-
lagbes Exteriores instruiu o Ministro italiano no Rio de Janegiro a “'osservare
che la vertenza abbia regolare corso nanti il Tribunale a cui fosse stata
deferita dalfle Parti” (%).

Diversos outros casos relativos ao Brasil ilustram a aplicac@o da regra
dos recursos internos: nota de 1882 do governo brasileiro & legagdo bri-
tanica estipulando que o reclamante estava "‘obrigado a sujeitar-se como
qualquer brasileiro as condigdes da organizagao interna do Pais” (*); nota
de 1897 do governo brasileiro 4 legagdo dos Estados Unidos declarando
procedente taxa imposta a produtos americanos pelo inspetor da alfan-
dega do Para e indicando terem os reclamantes recorrido a intervengéo
diplomética “prescindindo dos meios ordinarios que as leis facultam a

(91) A firma solicitara protecdo diplomatica alegande ''injustiga™ sofrida perante tribunais brasileiros
{julgamentos de tribunais civis ordindrios relativos a custas e danos em agdes). Em parecer de
1855, observou HARDING que os reclamantes néc indicaram se haviam retorrido contra o julga-
mente de que se queixavam: se porventura livessem recorride, qualquer interferéncia diplomatica
do governo britdnico seria prematura (antes do esgotamento dos recursos internos): se n3o tfivessem
recorrido, o governo brasileiro certamente invocaria tal argumente em contsncioso internacional.
Por conseguinte, o caso n&o permitia Interferéncia do governo britAnico. Ademais — acresesntou
HARDING —, as alegagdes dos reclamantes diziam respeito a questdes que dependiam do dirslta
inferno brasileire, Exclulda a possibilidade de protegdo diplomé&tica no caso, HARADING 86 admitiy
cogitar da possibilidade de uma aproximagio “amigével & ndo oficial, ou indireta’” junfo ac governo

brasileire, para dar assisténcia aos reclamanies — no processo de esgolamenio dos recursos
internos — em caso de eventuais dificuidades materiais individuais. Law Offlcers’ Opinlons, vol, 18,
pp. 93-97.

{92) Prasal Ialiana, vol. !l (Prima Serie, 1861-18B7}, p. 660,
{83) Cf. Ibid., p. 661.

(94) Parere del Consiglio del Contenzicso Diplomatico [de 2 de abril de 1865}, ibid., p. 661. Acres-
centou o parecer que ‘‘avendo il governo del Brasile rimesso le parti al giudizio dei tribunali
ordinarii, resterebbe sempre libero a guelle di opporre la incompetenza ed ai tribunali di dichiararia';
cit, in Ibid.,, p. 661,

(95} Ibld., p. €62, ci. pp. 661-B62. Instruiv, ademais, que, se o iribunal se declarasse incompetenie para
decidir sobre © caso, daver-sg-ia solicitar que as reclamagbes da companhia ‘‘sianp conosciule e
giudicate a termini di ragione dalla superiore autorita governativa’ (ibid., p. 662).

{96) J. M. CARDOSO DE OQLIVEIRA, op. cil. supra n.® BB, vol. Il, p. 114,
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nacionais e estrangeiros” (°); nota de 1896 do Ministro brasileiro das Re-
lagbes Exteriores ao Ministro britdnico invocando a regra do prévio es-
gotamento de recursos internos ("), dentre outros exemplos em diferentes
épocas (%).

Muito embora tivesse o Ministro brasileiro das Relagbes Exteriores
reafirmado em termos ineguivocos o principio do esgotamento dos re-
cursos internos ac expor em 1895 as diretrizes de seu governo no tra-
tamento de reclamagdes estrangeiras {100}, hd também exemplos @ casos
sobre a matéria que nio sdo tdo claros como os ja citados. O tribunal
arbitral brasileiro-boliviano, instituido pelo Tratado de Petrépolis, de 1903,
para ouvir reclamacdes provenientes de atos administrativos e fatos ocor-
ridos em territérios permutados, previa {no artigo 52 do Regimenio In-
terno) que as petigdes deviam conter inter alia “a declaragdo de nao ter
sido apresentada a reclamagéo a outro juizo ou tribunal, mencionando-se
se foi paga alguma soma em dinheiro ou feita qualquer outra compen-
sagdo, por conta do pedido” (). Na explicagdo de HELIO LOBO, tal
dispositivo sobre a apresentagdo do pedido em outra instancia destina-
va-se, além de melhor esclarecer as circunstancias de fato e de direito
do caso concreto, “‘a impedir um ressarcimento duplo de danos” (12). No
entanto, o artigo 5 do Regimento Interno do Tribunal, ac estipular a
condicdo da prévia apresentagido da reclamagdo “a outro juizo ou tribu-
nal”, deixou de indicar expressamente se se tratava ou ndo necessaria-
mente de instdncia interna ou nacional.

Nem todos os pedidos (prematuros) de protegdo diplomatica, rela-
tivos ao Brasil, resultaram na aplicagédo da regra do esgotamento dos re-

(97) Ibid., p. 251,
{98) Cf. J, {RIZARRY Y PUENTE, op. ¢it, supra n.° 79, pp. 386-368.

(99) Como, inlar alla, o do caso H. Lowndes v. Banco do Brasil (1897); cf, Ibid., pp. 392-383. Cf., ade-
mals, parscer de 1951 de LEVI CARMEIRO, consultor Jurfdico do ltamarati, acetca de ceso ds
reclamagdo de cidaddo brasileiro por dancs causados durante & guerra & sua propriedade em
Roma; Minlstéric das Relagbes Exteriores, op. c¢ll. supta n.0 68, pp. 539-542. O relatério de 1898
do Ministro brasileiro das Rslagdes Exteriores contdm uma passagem em que se externallza &
preocupacdo em Impedir os "excessos da Intervenglio diplomdtica™ ¢ ge reafima a regra de que
o9 agentes diplomdtices ou conaulares deverfo abster-se de intervir, excetuados os casos da de-
negaglo de justica apds '‘esgotados os meios legais por parle dos Interessados'; cf. Relalérle.. .,
op. ¢lt. supra n.¢ 88, pp. 1617, e cf. também p. 14 e Annexo 1, n® 7, p. 14. Schra a livve apre-
ciagho das provas avangadas @ respeite peles peres, 00 Drocesso arbitral imernacional, ct. as
declaragdes do Conselho Federal Sulge no caso da Fronteira da Gulana Francesa = do Brasil
(1900), cit. in ROGER PINTO, “L’organisation Judiclaire Internationale”, Juris-Classeur ds Drolt
International, fascicule 248, 1961, p. §.

{100) Ressalta a exposicdo inter alin gue "o que (...) n3o pode ser proclamado como principio domi-
nanta nas reclamagdes em favor de estrangeiros 6 que o Peder Judicidrlo sela posto de lado e
gque o Executlvo, substitulndo-p, Imponha ou scelte doutrinas de ocasifio; ¢ que (...) nfio pode ser
aplaudido & a insistdncla para que se confundam as atribuicdes dos dois poderes, revelada assim
mais o menos discretamente certa desconflanca na eficdcia dos poderas constitucionals'. Relatére
Apressntade ao Presidente daz Repidblica dos Estados Unidos do Brasil pelo Minisiro das Relagles
Exterlores (CARLOS AUGUSTO DE CARVALHO), Rlo de Janeiro, Imprensa Naclopal, 1885, p. 92, e
cl. pp. 90-94 para outras ponderacBes a respeito; enguanto em multos casos fol reconheclida a
procedéncla das roclamagbes, em multos outros foram gs reclamagbes recusadas com Indicaglo
daos meiog judiciais a serem utilizados pelot lotaressados.

(101) Cit. in: HELIO LOBO, O Tribunal Arbitral Brasileiro-Boliviane, Rio de Janeiro, Imprensa Nacional,
1910, p. 43; para o texto complelo do regimento interno do ftribupal, cf. pp. 159-160.

(102) CI. ibld., pp. 46 e 44; e cf. p. 137 (para um exemplo de alegagfo de denegagdc de [ustiga).
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cursos internos. Casos houve cujo desfecho foi surpreendente (para fa-
zermos uso de linguagem branda)... Assim, relata CARDOSO DE OLI-
VEIRA uma reclamagéo atendida pelo governo brasileiro em 15 de maio
de 1860 “por mera deferéncia & intervengdo do governo americanol” (1%).
Caso ainda mais estranho foi o da indenizagdo do navio Carolina (Es-
tados Unidos v. Brasil, 1866-1867), retido em Santa Catarina; o governo
norte-americano, conforme relata CLOVIS BEVILAQUA, “ndo aceitou a
proposta do governo brasileiro para submeter a questdo a um juizo ar-
bitral de uma poténcia amiga. Atentas as condigdes, em que se achava
o Brasil, em luta com o Paraguai, e a intransigéncia do Sr. WEBB (1),
teve o governo que pagar a indenizagdo reclamada, mas protestou que
de nenhum modo reconhecia a responsabilidade que lhe era atribuida.
Alegava-se, para justificar a indenizagao, que houvera fraude, que, alias,
ndo foi provada, do juiz de Santa Catarina, e interveng&o ilegal e malévola
do mesmo juiz, para embaragar a execugdo da sentenga do juiz de Santos.
A honestidade do governo dos Estados Unidos nao permitiu, porém, que
a extorsdo vingasse, definitivamente, e, submetendo o caso a novo exame,
convenceu-se da falta de fundamento para a reclamagdo, que, mal in-
formado, apoiara, e restituiu ao Brasil a quantia recebida acrescida dos
juros de 8% ao ano! (%), Trata-se, pois, de caso em que o governo bra-
sileiro, “considerando somente a alta conveniéncia de conservar as ami-
gaveis relagbes com os Estados Unidos, resolvera sem prejuizo dos seus
direitos satisfazer a indenizacio que fosse ajustada’ (**).

O segundo meado do século XIX testemunhou, ademais, alguns casos
de reclamagdes internacionais consideradas improcedentes pelo governo
brasileiro, com fundamentos varios, outros que o do n&o-esgotamento dos
recursos de direito interno. Assim ocorreu com reclamagdes dirigidas ac
governo imperial pelos representantes diplomaticos da Gra-Bretanha (1%,
Franga (1%%), Prussia e Alemanha do Norte (1%), Estados Unidos (**°). Tal
fato se repetiu em despacho de 22 de junho de 1900, do Ministério das
Relagdes Exteriores, ao governador do Estado da Bahia, acerca de cor-
respondéncia oficial com agentes diplomaticos estrangeiros referente a
reclamagdes de nacionais de vérias poténcias europégias (''').

J4 em nota de 8 de abril de 1831, o Ministro dos Negécios Estran-
geiros assegurava a protegdo, por parte do governo timperial, de estran-

(103} J. M. CARDCSO DE OLIVEIAA, op. cil. supra n.® g7, vel. I, p. 280.
(104) JAMES WATSON WEBB, Ministro norte-americano na £poca.

(105) C. BEVILAQUA, Direilo Pablico Internacional, vol. |, Rio de Janeiro, Livraria Francisco Alves, 1810,
pp. 217-218.

{106 J. M. CARDOSQ DE OLIVEIRA, op. cit. supre n.° 87, vol. I, p. 394, e cf. p. 303,
(107) Nota do governo imperial de 8 de margo de 1856, Tbid., vol. I, p. 207,

(108) Nota do gaverno imperial de 7 de dezembro de 1859, ibid., vol. I, p. 275.

(109) Nota do governo imperial de 28 de janeiro de 1670, ibid., vol. |, pp. 429-430.

(110} Nota do governo imperial de 9 de dezembro de 1861, ibid., vol, I, p. 302; nota do governc imperial
de 26 de setembro de 187D, ibid., vol. |, pp, 441-442.
{111) In J. M. CARDOSO DE OLIVEIRA, op. cit. supra n.° 88, val. [l, pp. 279-280.
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geiros residentes na capital do Impe€rio, por ocasido da abd'}cag_éo de
Dom PEDRO | (112). Algumas das reclamagdes que se seguiram (Italia (1'8),
Espanha (1'*) ) foram solucionadas por lump sum agreements (1!5).

Il — Conclustes

O estudo da pratica dos Estados, muitas vezes negligenciado no
presente contexto, é de fundamental importancia para um entendimento
adequado da regra dos recursos internos. Se na pratica dos orgaos ju-
diciais e arbitrais sobre a matéria aplicaram-se principios juridicos a fim
de estabelecer a responsabilidade e determinar a medida de reparagéo
pelos supostos danos, na pratica diplomatica, de modo distinto, tém-se
defrontado os Estados litigantes com o mesmo objetivo, Embora possa
haver um paralelismo imperfeito entre as duas praticas como fontes de
direito na matéria, parece no entanto existir entre elas um certo equi-
libric na formagdo de regras costumeiras do direito internacional, para a
qual ambas sio igualmente importantes (11¢). Mas se a jurisprudéncia dos
tribunais internacionais sobre o tema pode vez por outra ter-se mostrado
inconclusiva (117) {sem falar nas correntes doutrinérias) a pratica dos Es-
tados parece tornecer indicacgtes razoavelmente claras para uma compre-
ensdo do sentido, conteldo e objetivos da regra do esgotamento dos re-
cursos internos. Por muito que houvessem as decisbes arbitrais e judi-
ciais contribuido para clarificar alguns dos pontos mais obscuros rela-
tivos & incidéncia da regra dos recursos internos, € sempre recomen-
davel que se proceda a tal estudo com uma visdo clara do contexto his-
térico em que evoluiu a regra no decorrer de muitos séculos (118). O exame
da préatica dos Estados pode em muito auxiliar nesse propdsito.

O relato acima de varios casos relevantes demonstra o quanto a apli-
cagdo criteriosa da regra do esgotamento dos recursos internos por parte
das Chancelarias de diversos paises contribuiu para reduzir, ou evitar na
medida do possivel, as alternativas de recurso a medidas coercitivas e
intervengdo na solugdo de reclamagdes internacionais; pela aplicagdo da
regra, insistiu-se na solugdo das controvérsias no &mbito do sistema ju-

{112) In 4. M. CARDOSO DE OLIVEIRA, op. eit. supra n.o 87, vol. I, pp. 115-116.

(113) In J. M. CARDOSO DE OLIVEIRA, op. cll. supra n.® 88, vol. !l. acoerdo Brasil-ltalia, de 19 de no-
vembro de 1896, p. 239.
(114) In J. M, GARDOSOC DE OLIVEIRA, op. cit. supra n.¢ 87, vol. |, acordo Brasil-Espanha de 14 de

maio de 1861, p. 282.

(115) Mesmo assim, algumas reclamagdes foram excluidas de tais acordos; cf, e.9., declaraglio nesse
septide de 19 de novembro de 1896, refativa ao acordp Brasil-Mélia supracitado {da mesma data),
in J. M, CARDOSO DE OLIVEIRA, op. clt. supra n.® 88, vel. I, p. 239,

(116) L. REITZER, La Réparation comme Conaséquence de I'Acte lllicite sn Droit International, Paris,
Sirey, 1938, pp. 131-133.

{117) J. H. W. VERZLIL, Inlernational Law In Historical Perspective, vol. VI, Leiden, Sijthoff, 1973,
pp. §34-636, cf. também pp. 637-839 e 731-735,

{118) Particularments em vista da influéncia aparentemente crescente de regras do direito Internacional
geralmente reconhecidas ou aceitas sobre a foimulagio da polltica exterior; ¢f. C, Th. EUSTA-
THIADES, "Evolution des rapporis entre le drolt international et la pelitique étrangére”, Mélanges
Offarts & Henrl Rolin, Paris, P&dgne, 1984, pp. B0-92. Sobre o pape! des Ministérios das Relagdes
Extariores na observincia ou nic da regra dos reCufsos inlernos, ¢f. F. G. DAWSDN ¢ 1. L. HEAD,
International Law, Nationsl Tribunals and the Rights of Aliens, Syracuse University Press, 1971,
pp. 23-24 e ¢f. p. 40,
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ridico interno do Estado em questdo. Favoreceu a regra, assim, uma
certa harmonia na conduta das relagdes internacionais. Com a freqiente
insisténcia dos Ministérios das Relagdes Exteriores dos Estados em so-
lugdes a nivel de seu ordenamento juridico interno, ja em fins do século
XIX e na passagem do século dificiimente se poderia negar que a regra
gradualmente se cristalizara em regra costumeira do direito internacional,
o que hoje & inquestionavel.

Na pratica dos Estados acima examinada, particularmente dos Es-
tados latino-americanos, hé alguma evidéncia de que a regra dos recursos
internos, no contexto da protecéo diplomatica, se revestiu de um caréater
substantivo (%), pelo qual a propria configuracdo da responsabilidade
internacional de um Estado — para o exercicio subseqgilente da protegéo
diplomatica — subordinava-se ao prévio esgotamento de todos os recursos
internos disponiveis. Os casos classicos de incidéncia da regra devem,
porém, ser distinguidos de dois outros tipos de situagéo.

Primeiramente, pode surgir uma disputa diretamente entre dois Es-
tados (e.g., por uma suposta violagdo direta do direito internacional cau-
sando dano imediato a um deles), em que dificilmente se poderia esperar
que um Estado, em virtude de sua propria soberania —— par in parem non
habet imperium, non habet jurisdictionem —, tivesse que esgotar os re-
cursos disponiveis no territorio do outro Estado. A adverténcia ja fora
formulada em 1737 por Bynkershoek (12%). E, conforme ja& indicado (supra),
os casos classicos de aplicagdo da regra dos recursos internos sempre
tiveram uma origem privada, envolvendo uma reclamacgdo de um parti-
cular, subsegientemente patrocinada por seu Estado, contra um Estado
estrangeiro.

Qutro tipo de situagdo, bem mais recente, ocorre quando um indi-
viduo que se considera lesado em seus direitos recorre a um 6rgéo in-
ternacional contra © seu préprio pais. Como ¢ estudo do problema (121)
ultrapassa os propdsitos do presente exame, limitar-nos-emos a observar
que, através de seu desenvolvimento histérico, o Ambite da regra dos re-
cursos internos invariaveimente |imitou-se a situag¢des relativas a estran-
geiros {freqlientemente mercadores, comerciantes ou companhias com
vastos recursos materiais) residindo ou comerciando em outro Estado,
Historicamente, os nacionais estiveram fora do ambito de aplicagdo da
regra dos recursos internos. A proposi¢do de que a regra deveria ipso
facto aplicar-se na nova situagido, como tem-se aplicado no contexto da
responsabilidade do Estado por danos causados a estrangeiros, requer
uma reavaliag@o cuidadosa.

(119) Para um gxame recenla da natureza juridica da regra, tema este que escapa acs propdsitos do
presente estudo, cf. A. A. CANGADO TRINDADE, “A Determinagdo do Surgimento da Responsabi-
lidade Internacional dos Estados™, 2 Relagbes Internacionais (1979) n.2 4, Brasllia, Ed. Universidade
de Hrasilia / Camara dos Deputados, pp. 15-31.

(120) C. VAN BYNKERSHOEK, op. cit. supra n.® 7, pp. 134.135, e cf. pp. 133-137; e cf. observagdes
subseqientes de VATTEL {em 1758), in E. DE VATTEL, op. eit. supra no 9, vol. 1, p. 313,

(121) Gf. A. A. CANGADO TRINDADE, ep. cit. supra n9 3, vol |, pp. 457-818, e vol. I, pp. 819-1498 e
1560-1680.
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Ha aqui, no minimo, uma presungao a favor da protegdo dos direitos
individuais fundamentais a ser exercida por 6rgdos internacionals, em
contexto fundamental distinto do da protegdo ou intervengdo diplomatica
discricionaria nas relagbes puramente interestatais. A adogdo da regra dos
recursos internos pelas convengdes e instrumentos internacionais contem-
poraneos relativos & protecdo dos direitos individuais fundamentais (122)
requer néo seja ela aplicada com o mesmo rigor que no plano da inter-
vengao diplomatica; nesse novo tipo de situagédo, em que se torna irrele-
vante a nacionalidade como vinculum juris para o exercicio da protegéo,
a regra tem claramente operado came uma objegdc de efeito dilatério ou
temporal de natureza nitidamente processual.

Enfim, foi apés uma longa evolugéo histérica que a regra do esgota-
mento dos recursos internos adquiriu a forma e as feigbes que nos séo
familiares nos dias de hoje, inclusive sua atual denominagio. A esse
respeito, tudo indica terem a pratica e a doutrina anglo-americanas atri-
buido originalmente & regra um &mbito mais amplo do que o fizeram os
paises e autores da Europa continental e América Latina, A propria ter-
minologia utilizada na definicdo da regra ¢ uma indicagdo nesse sentido
(**). As expressdes inglesas (1*) mostraram-se mais abrangentes do que
os termos continentais correspondentes ('2%). E provavel que, pelo menos
originalmente, enquante as expressdes continentais abrangiam somente
© recours jurisdicional {judicial e administrativo), os “‘meios de reparagdo”
anglo-americanos compreendiam tanio os meios jurisdicionais quanto os
ndo-jurisdicionais (*%). Hoje, no entanto, ap6s vasta préatica internacional
e numerosas decisGes sobre a matéria, as expressdes parecem ssr em-
pregadas como se fossem sinénimas (127).

122y ct, am nivel gliobal, rosclugBo 1 {XXIV) de 13 de agosio de 1971, da Subcomisafo {de QMUY de
Prevanglio de Diseriminagho o Protegdo de Minorias, artige 4 (b), conforme a resclugho 1503
(XLVIIl} do ECOSOC, de 27 de maio de 1970, artigo & (b} (1); Pacto de Direitos Civls & Politicos
da ONU, artingo 41 (c); Protocoly Facultalive do Pacto de Direitos Civis @ Pollticos, arligos 2 e 5§
{2) (b}; Convengde Internaclonal da ONU sobre a Eliminagio de Todas as Formas de Discriml-
naglo Racial, artigos 11 {3) e 14 (7) (a); Regulamento do Conselho de Tutels da ONU, regra B1.
E, em nival regional: Cnnvengdoc Evropdia dos Direites Humanos, artiges 26 e 27 (3); Estatulo da
Comisafo Interamericana de Direitos Humanos da QEA, attigo 9.0 (bis) {d); Regulamenic da Comisalio
Interamericana, artige 54; Convengdc Americana dos Direitos Humanos, artige 46 (1) {(a) e (2) (b).

(123) A. MIAJA DE LA MUELA, op. cit. supra no° 81, pp. 33 ¢ 8 C. P. PANAYOTACOS, op. cit. supra
ne 12, p. 52; €. G. TENEKIDES, “L'épuisement des voies de recours intarnes comme condition
préalable de ['instance Internationale'’, Aevus de Droit International el de Légisiation Comparés
{1933), p. 520.

{(124) Loca! redress rule ¢ rule of sxhaustion of local remedies.

(125) Die Erschiplung der innerstaatlichen Rechisbehelfe (cu Rechiswages); fa rvigle de ['épulsement des
voles de racours inlernes; 1a regola del essurimento del ricorsl Intemi; Ia regls de! agotamisnto de
los recursos inlernos: a regra do esgotamento dos recursos Interncs.

(126) A. SARHAN, op. cil. supra n° 12, p. 1.

(127] Assim, o termo cecours tomado no senlido de remedy como slemente componente da regra dos
recursos internos compreenhde ndo apenas o0a procedimentos jurisdicionals, l.e. o3 meios legais de
se obter uma decisfio Judicial reparando A& sltuagdo de que se queixa, mas também todos oa outros
procedimentos consistinda em submeter um ato ilicite "3 une instance qualilidée & cet effet en vue
d'obtenir selon les cas la cossation matérislle de 1'acle, sa non-application, ['effacement de ses
conséquences, das réparalions civiles, des sanctions pénales ou disciptinaires (...)". J. VELU,
Vales da droit ouverles sux Individus devant les inslances natlonales en cas de violation des nor-
mes el déclsions de droit eurcpéen, relatério apresentado ac Coléquio de Bruxelas de 1975 sobre o
tema central “Les racours dea individus devant les instances nalicnales en ces de vioistion du
droit européen™, p, 26 (mimeografado).
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no Direito brasileiro

0 -] 4 oo

g.
10.
11,

1. Poluigdo. Conceito.

ANTONIO CHAVES

Catedratico de Direito Civil e Diretor
da Faculdade de Direito da Universl-
dade de S&o Paulp.

SUMARIO

Poluicio. Conceito. Importincia.

A polulgiio, manifestagio do mau uso da propriedade,
caracteriza abuso de direito,

O combate & poluicio no &mbito federal. A politica
nacional de saneamento. O CONSANE. A SEMA.

A indispensivel complementacio das leis estaduais e
municipals.

Medidas de prevengio e controle.
Sancdes penais.
Sancges administrativas: da adverténcia a demoli¢io.

O “santo” remédio é a acio de ressarcimento de danos.
Fundamento.

Por quem e contra quem deveri ser proposta a acéo.
O seguro obrigatério.

Limites de responsabilidade. O fundo de indenizacdes
¢ de seguros,

Importincia

Poluicdo, dird qualquer dicionario, ¢ ato ou efeito de poluir, que,
por sua vez, corresponde a: manchar, sujar, corromper, macular, pro-

fanar, deslustrar.

Podemos defini-la como a degradacfo do ar, das aguas, do solo e
do ambiente geral, em condigoes de prejudicar a saude, a seguranga
e 0 bem-estar do homem, ou causar dano & flora e & fauna.
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Ou, como, com mais largueza, definia o revogado Decreio-Lei
n.° 303, de 28-2-1967, na redacdo que deu o art. 1.° do Decreto n.® 76.389,
de 3-10-1975:

“qualquer alteracio das propriedades fisicas, quimicas ou
biologicas do meio ambiente, causadas por qualquer forma de
energia ou de substancia so6lida, liquida ou gasosa, ou combi-
nacéo de elementos despejados pelas industrias, em niveis ca-
pazes, direta ou indiretamente, de:

1 — prejudicar a sadde, a seguranca e o hem-estar da

populacio;
II — eriar condi¢des adversas as atividades sociais e eco-
ndmicas;

1II — ocasignar danos relevantes a flora, 4 fauna e a ou-
tros recursos naturais.”

O progresso tecnoldgico cobra esse preco, que vem crescendo em
proporciao que a2 humanidade nao est4d mais em condigdes de suportar:
alvitra-se a possibilidade de, dagui a alguns anos, se ndo for dado re-
médio, terem os habitantes dos grandes centros industriais de usar
mascaras filtrantes do ar, uma vez que se calcula que, sobre cidades
como Sio Bernardo do Campo, depositam-se mensalmente 112 tonela-
das de pd, dado impressionante mas que ainda nfo inclui, evidente-
mente, 0s agentes poluidores volateis ou os que se escoam com as aguas.

Na Guanabara a polui¢cdo atmosférica ja alcanca um indice de
83%, acima da média admitida de 10 gramas por metro quadrado
de particula em suspensdo no ar.

Laminas de ago expostas durante sete dias, no ja distante ano de
1971, em Santo André, alertaram, pelo aumento de peso, sobre o poder
corrosivo da atmosfera, duas vezes maior que em regides poluidas dos
Estados Unidos da América.

Tinham, pois, razio os signatdrios da Conferéncia das Nag¢des Uni-
das sobre o Meio Ambiente, de 5 a 16-6-1972, em Estocolmo:

“A protecao e a melhoria do meio ambiente humano cons-
tituem desejo premente dos povos do globo e dever de todos
03 Governos, por constituirem o aspecto mais relevante que
afeta o bem-estar dos povos e o desenvolvimento do mundo
inteiro.”

A matéria tem despertado a atengdo ndo s6 do legislador interno
dos paises mais adiantados, como também comega a arregimentar sig-
natdrios em convencgoes internacionais, “convencidos da necessidade
de garantir uma indenizacdo adequada as pessoas que venham a sofrer
danos causados por poluicdo”, e “desejosos de adotar regras e proce-
dimentos uniformes num plano internacional para definir as questoes
de responsabilidade e garantir, em tais ocasifes, uma reparacio eqiii-
tativa”.
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Sédo parte dos consideranda da Convencdo Internacional sobre Res-
ponsabilidade Civil em Danos Causados por Poluicio por Oleo, conclui-
da em Bruxelas, a 29-11-1969, que entrou em vigor, para o Brasil, em
17-3-1977, e que foi promulgada pelo Decreto n.° 79.437, de 28-3-1977,
tendo tido sua aplicacdo regulamentada pelo Decreto n.® 83.540, de
4-6-1979.

2. A poluicdo, manifestagdo do mau uso da propriedade, caracleriza
abuso de direito

O poder de dispor livremente da coisa, que habitualmente se atribui
a0 proprietirio, como esséncia de seu direito, s6 corresponde a4 verdade,
assinala THERING, em relacio as coisas méveis. Fracassaria quem pre-
tendesse afirmé-lo com aplicacdo & propriedade imobiliaria:

“Se os proprietarios de prédios vizinhos, por exemplo, pu-
dessem praticar, cada qual no seu, tudo quanto lhe ditasse a
fantasia, sem atender aos prejuizos, perturbac¢oes, incomodos
que a0 outro pudesse proporcionar, poria este numa situacéo
intoleravel, e teria, por sua vez, de suportar todos os efeitos
dos atos nocivos que, em represilia, lhe fossem opostos pelo
vizinho.”

A razdo consiste, acrescenta WOLFF, que o direito de um condu-
zir-se ao seu arbitrio se choca com o do outro de proibir influéncias
alheias no seu prédio. A vida social exige uma transacio: “Tanto a
atividade de um vizinho (o nicleo de sua propriedade), como o direito
de exclusio do outro (o nucleo negativo da sua) requerem uma certa
delimitacao.”

BONFANTE, por sua vez, esclarece que, dada a contigiiidade dos
prédios, é comum e mesmo inevitavel que o facere in suo se torne, por
propagacio espontinea, um facere in alieno, deixando, assim, de ser
um jure util. O Direito romano, nas relacfes de vizinhanga, ja havia
criado uma responsabilidade geral sem culpa, que se podia exigir néo
somente pelo edificio que ameaga ruina, mas por qualquer atividade
de vizinho no exercicio legtimo do seu direito, seja sobre o seu terreno,
seja sobre o meu, por exemplo, a titulo de serviddo, seja sobre o solo
publico.

Demonstra a doutrina que o proprietario, além da responsabilidade
comum, quando tiver incorrido em culpa, pode ser imputado sem que
haja cometido qualquer falta censuravel, somente porque fez de seu
direito um uso excepcional ou anormal, acarretando prejuizo para o
seu vizinho.

A formula do abuso de direito podera ser invocada sempre que
aquela medida, no estado geral dos costumes e das relagdes sociais, for
ultrapassada.

Se a despeito de todas as cautelas para poupar incémodos aos vi-
zinhos, sdo inevitdveis as importunacdes da emissdo de odores, fuma-
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¢as, rumores etc., jA ndo se compreende, hoje em dia, porque é que
deva a coletividade sofré-los, continuando o agente poluidor a gozar
da maijs completa irresponsabilidade,

Bem por isso as normas tradicionais, como as dos Cédigos alemio
e suigo, ndo satisfazem, sendo substituidas por outras mais modernas,
como & do Cédigo Civil soviético:

“Art. 1.° — Os direitos civis sdo protegidos pela lei, salvo
no caso em que sejam exercidos num sentido contririo a sua
destinacio econdémica;”

e do Codigo franco-italiano de obrigacdes:

“Art. 74 — Deve reparacio quem tenha causado prejuizo
a outrem, excedendo, no exercicio do seu direito, os limites
fixados pela boa-fé ou pela finalidade em vista da qual lhe
foi conferido.”

A parte inicial do art. 146 da Constituicdo de 1946 condicionava
0 uso da propriedade ao bem-estar social. As expressGes desapareceram
na Constituicdo de 1967, mas a idéia permaneceu traduzida por pala-
vras diferentes: segundo o art. 157 a ordem econdmica tem por fim
realizar a justica social, com base, entre outros principios, na funcdo
social da propriedade, conceito que foi reproduzido pela Emenda Cons-
titucional n.® 1, de 17-10-1969, art. 160.

Outorga o art. 554 do Codigo Civil ao proprietario, ou inquilino de
um prédio, o direito de impedir que o mau uso da propriedade vizinha
possa prejudicar a seguranga, o sossego € a salide dos que o habitam,

E um dos dispositivos mais felizes. PHILADELPHO AZEVEDO néo
lhe regateia aplausos, chegando mesmo a afirmar que se adiantou de-
masiadamente ao nosso meio. Qualifica os textos casuisticos de outras
legislacoes, como os arts. 906 e 679 dos Codigos Civis, respectivamente,
alemao e suigo, de evidentemente inferiores ao nacional, que pela sua
elasticidade permite variada aplicacdo, adaptavel a cada caso segundo
razoavel arbitrio judicial.

Para SAN TIAGO DANTAS conseguiu, realmente, por nas maos
do juiz e do intérprete uma arma de poderosa elasticidade, capaz de
operar dificeis adaptacdes, embora para o trabalho doutrindrio o campo
seja ingrato.

Como determinar o uso normal da propriedade?

LOUIS JOSSERAND (Derecho Civil, trad., Buenos Aires, Bosch,
1950, tomo I, vol. III, pag. 130) compendia em trés categorias os atos
produtores de responsabilidade entre vizinhos:

1.9) atos ilegais, os que se realizam com violagdo de um
preceito legislativo ou regulamentar;

29) atos abusivos ou, de modo mais geral, atos culposos,
quando o proprietario exerce uma prerrogativa que lhe caiba,
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mas obedecendo a uma finalidade que n&o corresponde a na-
tureza do Direito, ou, mais freqiientemente, agindo com culpa,
causando prejuizos a outrem, cumprindo a este provar a reali-
dade e o quantum desse prejuizo;

3.2) atos excessivos, que sdo os realizados em virtude de
um direito certo e com um fim legitimo, mas produzindo um
dano anormal.

CLGVIS BEVILAQUA (Direitc das Coisas, Rio, Forense, 1956) pre-
leciona que o uso normal determina-se pelo costume do lugar ou pela
extensdo do prejuizo causado:

“Se o incomodo excede ao que é razoavelmente toleravel,
segundo as circunstdncias, havera mau uso da propriedade.
N&Zo havendo medida precisa para o direito do vizinho quei-
x0s0, o juiz decidira segundo o seu justo critério, quando o
caso néo se mostrar suficientemente claro.”

O Codigo Civil patrio, acrescenta, distribui em trés classes os pre-
juizos decorrentes do mau uso da propriedade:

a) ofensas & seguranca pessoal ou dos bens. Exemplos: se 0
prédio vizinho ameaca ruir, ou de sua exploragéo vém cair
estilhacos. Caracteristico nesse sentido é o art. 582, autori-
zando o dono do prédio ameacado pela construcio de cha-
minés, fogdes ou fornos, ndo contiguo, ainda que a parede
seja comum, a embargar a obra e exigir caucdo contra os
prejuizos possiveis;

b) ofensas ao sossego. Ruidos excessivos, algazarras, gritarias,
diversdes espalhafatosas altas horas da noite, emissoes de
odores, fumaca ou fuligem, encontram, no Estado de Sio
Paulo remédio especifico na Lei n.© 3.798, de 5-2-1957 (re-
gulamentada pelo Decreto n.° 32.231, de 13-5-1958), que
proibe o lan¢amento na atmosfera de residuos gasosos de
origem industrial, causadores de polui¢io. Pode-se mesmo
dizer que, & medida que vdao aumentando as conquistas da
técnica, agigantam as possibilidades das ofensas ao bem-
estar;

¢) ofensas & saude, como emanacio de gases toxicos, poluicio
de aguas, estabulos.

Nesse sentido é expresso o art. 578 do Cdédigo Civil, mandando
guardem as estrebarias, currais, pocilgas, estrumeiras, e, em geral, as
construgdes que incomodam ou prejudicam a vizinhanca, a distdncia
fixada nas posturas municipais e regulamentos de higiene.

Disposicio analoga é contida no art. 889 do Codigo Civil italiano.
Mas nenhum dos dois satisfaz, pois, obedecendo, embora, aos requisi-
tos da lei, tais instala¢Oes podem continuar sendo prejudiciais a sadde.
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Mais feliz, o art. 907 do Cédigo Civil alemao autoriza o proprieté-
rio de um prédio exigir que, nos prédios vizinhos, néo sejam estabeleci-
das ou mantidas instalagbes, das quais, com seguranca, se possa prever
que a sua existéncia ou o seu aproveitamento terd como conseqiiéncia
uma intromissio inadmissivel em sua propriedade.

A lei mexicana distingue entre fonfes emissoras de contaminantes
naturais, que incluem as areas de terrenos erodidos, os terrenos resse-
cados, as erupcbes vulcanicas e outras semelhantes, as artificiais, pro-
dutos da tecnologia e da acdo do homem: fabricas, caldeiras, termo-
elétricas, refinarias ete., que sdo firas; e mdveis, como os veiculos a
motor, e diversas, como a incineracao, residuos ete.

A doutrina francesa, por sua vez, separa a contaminaciao potencial,
que define como “aquela que dentro do estado dos conhecimentos ad-
quiridos e das técnicas comprovadas num momento dado, ndo se pro-
duziu ainda, mas que aparecera no futuro, em condigbes que nido era
possivel prever”, da contaminacao por sinergia: “que resulta da con-
juncdo prejudicial de efluentes liquidos ou gasosos procedentes de di-
versos estabelecimentos, que isoladamente néo provocariam nenhum
dano”.

3. O combate & poluicio no dmbito federal. A politica nacional de
saneamento. O CONSANE, A SEMA

Torna mais espinhoso o trato do problema a circunstincia de exis-
tirem diferentes espécies de poluicio, cada qual com peculiaridades
proprias, a exigir, em diversas oportunidades, a aten¢io do legislador,
ora federal, ora estadual e mesmo municipal, dai resultando uma re-
gulamentacdo evidentemente assistematica e falha, ac sabor das cir-
cunstincias até mesmo emocionais e das pressoes do momento.

Temos assim poluicio do meic ambiente, da atmosfera, das dguas,
do solo, poluigdo sonora, visual, nuclear; tem sido invocada mesmo &
dolorosissima poluicio da pobreza.

O diploma legal basico, no ambito federal, & a Lei n.® 5318, de
26-9-1967, que “institui a politica nacional de saneamento e cria o
Conselho Nacional de Saneamento”, formulada, no dizer de seu art. 1.9,
“em harmonia com a politica nacional de saude”, compreendendo “o
conjunto de diretrizes administrativas e técnicas destinadas a fixar a
acao governamental em campo do saneamento’.

Tal politica abrangera:

“q) saneamento basico, compreendendo abastecimento de
idgua, sua fluoretacdo € destinacdo de dejetos;

b) esgotos pluviais e drenagem, .

¢) controle da poluigdo ambiental, inclusive do lixo;

d) controle das modificacBes artificiais das massas de agua;
e) controle de inundacdes e de erosobes.”
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Com a finalidade de exercer as atividades de planejamento, co-
ordenacido e controle da politica nacional de saneamento fol criado,
no Ministério do Interior, ¢ Conselho Nacional de Saneamento —
CONSANE, orgao colegiado a que compete:

“a)

b)

€)

manifestar-se sobre o plano nacional de saneamento e
outros assuntos que lhe forem submetidos pela Comissdo
Diretora;

pronunciar-se sobre os critérios que regerdo os convénios
a serem firmados em decorréncia do plano nacional de
saneamento;

manifestar-se sobre as medidas destinadas a estimular o
aperfeicoamento e a especializacio de pessozl de nivel su-
perior, médio e auxiliar, no campo do saneamento.”

A cuja Comissao Diretora incumbe:

I'fa)

b)
)
d)

€)

)

g)

elaborar e expedir o plano nacional de saneamento, obser-
vadas as normas gerais do planejamento governamen-
tal;

fixar critérios para a delimitacio dos campos de atuagio
dos 6rgios executores do plano nacional de saneamento;

orientar a elaboracio orcamentdria dos 6rgédos executores
do plano nacional de saneamento;

incentivar as providéncias necessarias ao estabelecimento
dos convénios de saneamento;

promover o aperfeicoamento da tecnologia nacional no
campo do saneamento e incentivar o treinamento de pes-
soal especializado, cooperando na criagio de cursos de
formacdo e aperfeicoamento de pessoal de nivel meédio e
superior que possa atender is necessidades das Regides,
Estados e Municipios;

estabelecer critérios de prioridade para obras de sanea-
mento basico, que serdo preferentemente financiadas sob
0 regime de empréstimo;

colaborar com os Estados e Municipios na criacdo de en-
tidades estaduais de saneamento e érgéos municipais au-
tonomos que assegurem a operagdoc e administracio dos
servicos publicos de abastecimento de agua e esgotos sani-
tarios.”

Entre outras determinactes complementares, a execucéo do refe-
rido plano “far-se-4 de preferéncia por intermédio de convénios que
promovam a vinculacio de recursos dos 6rgédos interessados de ambito
federal, estadual e municipal” (art. 11).

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980 181



O Decreto n.° 73.030, de 30-10-1973, criou, no Ambito do Ministério
do Interior, a Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA, como
érgao auténomo de administracéo direta, orientada para a conservacao
do meio ambiente e ao tso dos recursos naturais.

Compete-lhe (art. 4.9);

ua)

b)

d)

€)

Iy

)

k)

i)

acompanhar as transformacdes do ambiente através de
técenicas de aferigdo direta e sensoreamento remoto, identi-
ficando as ocorréncias adversas, e atuando no sentido de
sua corregao;

assessorar 6rgaos e entidades incumbidas da conservacéo
do meio ambiente, tendo em vista o uso racional dos re-
cursos naturais;

promover a elaboragio e o estabelecimento de normas e
padrdes relativos & preservagdo do meio ambiente, em es-
pecial dos recursos hidricos, que assegurem o bem-estar
das populagdes e o seu desenvolvimento econdmico e so-
cial;

realizar diretamente ou colaborar com os orgdos especia-
lizados no controle e fiscalizacfio das normas e padroes
estabelecidos;

promover, em todos os niveis, a formagdo € treinamento
de técnicos e especialistas em assuntos relativos a preser-
vacido do meio ambiente;

atuar junto aos agentes financeiros para a concessio de
financiamentos a entidades ptiblicas e privadas com vistas
a recuperacgao de recursos naturais afetados por processos
predatorios ou poluidores;

cooperar com os Orgfos especializados na preservagdo de
espécies animais e vegetais ameacadas de extincfo, e na
manutencio de estoques de material genético;

manter atualizada a relagdo de agentes poluidores e
substancias nocivas, no que se refere aos interesses do
Pafs;

promover, intensamente, através de programas em escala
nacional, o esclarecimento e a educacio do povo brasileiro
para o uso adequado dos recursos naturais, tendo em vista
a conservacio do meio ambiente.”

4. A indispensdvel complementacdo das leis estaduais e municipais

Respeitados seus dispositives, o Decreto-Lei n.¢ 1413, de 14-8-1975,
que “dispde sobre o controle da poluicioc do meic ambiente provocada
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por atividades industriais”, admite que os Estados e Municipios estabe-
lecam, no limite das respectivas competéncias, condi¢oes para o funcio-
namento de empresas, na conformidade com as medidas nele previstas,
inclusive, adita o art. 4.° e seu parigrafo do Decreto federal n.° 76.389,
de 3-10-1976, quanto 4 prevengdo ou correcdo da poluicido industrial
e da contaminacdo do meio ambiente, respeitados os critérios, normas e
padroes fixados pelo Governo Federal.

“Observar-se-4 sempre, no Ambito dos diferentes niveis de
Governo, a orientacio de tratamento progressivo das situacoes
existentes, estabelecendo-se prazos razoaveis para as adapta-
¢Oes a serem feitas e, quando for o caso, proporcionando alter-
nativa de nova localizacfo com apoio do setor publico.”

Um bom exemplo dessa complementacfio de atribuicdes encontra-
mos na Let paulista n.° 997, de 31-5-1976, que “dispoe sobre o controle
da polui¢cio do meio ambiente”, e que além de ter tomado a dianteira,
no que diz respeito a providéncias mais eficazes, como se vera adiante,
ainda dispée que para o controle da polui¢io de que cuida seu art. 4.°,
0 Orgdo estadual representara ao federal competente, sempre que a
poluicdo tiver origem fora do territério do Estado, ocasionando conse-
giliéncias que se facam sentir dentro de seus limites.

5. Medidas de prevencdo e controle

Apertando o cerco de providéncias mais efetivas, o Decreto-Lei
n.° 1,413 obriga as industrias instaladas ou a se instalarem em territo-
rio nacional a promoverem as medidas necessarias a prevenir ou corri-
gir os inconvenientes e prejuizos da poluicdo e da contaminacfo do
meio ambiente, a serem definidas pelos 6rgaos federais competentes, no
interesse do bem-estar, da sande e da seguranca das populagoes.

Reserva exclusivamente ao Poder Executivo federal, nos casos de
inobservincia, competéncia para determinar ou cancelar a suspensdo
do funcionamento de estabelecimento industrial cuja atividade seja
considerada de alto interesse do desenvolvimento e da seguranca na-
cional.

Dentro de uma politica preventiva preceitua o art. 3.° aos 6rgéos
gestores de incentivos governamentais considerarem sempre & necessi-
dade de nfo agravar a situacfo de dreas ja criticas, nas decisdes sobre
localizacio industrial.

“Nas areas criticas, serd adotado esquema de zoneamento
urbano, objetivando, inclusive, para as situacoes existentes,
viabilizar alternativa adequada de nova localizag@o, nos casos
mais graves, assim como, em geral, estabelecer prazos razod-
veis para a instalacao dos equipamentos de controle da polui-
cao.
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Para efeito dos ajustamentos necessarios, dar-se-4 apoio
de Governo, nos diferentes niveis, inclusive por financiamento
especial para aquisi¢do de dispositivos de controle” (art. 4.°
e seu paragrafo).

Regulamentando-o, o ja aludido Decreto n? 76.38% nfdo se limita
a determinar aos orgéos e entidades gestores de incentivos governamen-
tais, notadamente o CDI, a SUDENE, SUDAM e bancos oficiais, consi-
derarem explicitamente, na anilise de projetos, as diferentes formas de
implementar politica preventiva em relaggo 3 polui¢do industrial, para
evitar agravamento da situacfo nas 4reas criticas, seja no aspecto de
localizacéo de novos empreendimentos, seja a escolha do processo, seja
quanto 3 exigéncia de mecanismos de controle ou processos antipolui-
tivos, nos projetos aprovados, devendo ainda a Secretaria Especial do
Meio Ambiente — SEMA, propor critérios, normas e padrdes, para o
territério nacional, de preferénecia em base regional, visando evitar e
corrigir os efeitos danosos da poluicdo industrial, que levem em conta
a capacidade autodepuradora da agua, do ar e do solo, hem como a
necessidade de nao obstar indevidamente o desenvolvimento econoémico
e social do Palis.

Impde, além das penalidades definidas pela legislacdo estadual e
municipal, aos transgressores das medidas necessarias & prevencio ou
corregido dos inconvenientes e prejuizos da poluicio do meio ambiente
trés penalidades:

a) restricdo de incentivos e beneficios fiscais concedidos pelo
Poder Publico, cominacg&o da competéncia exclusiva do Po-
der Publico federal, nos casos especificados no art., 10 do
mesmo decreto, penalidade da competéncia exclusiva do Po-
der Publico federal nos casos previstos no artigo 10 deste
Decreto;

b) restricdo de linhas de financiamento em estabelecimentos
de créditos oficiais;

¢) suspensdo de suas atividades, a ser apreciada e decidida no
dmbito da Presidéncia da Republica, por proposta do Mi-
nistério do Interior, ouvido o Ministérioc da Industria e do
Comércio.

O Ministério do Interior considerara tanto as propostas de inicia-
tiva da SEMA como as provenientes dos Estados, uma vez esgotados
fodos os demais recursos para a solucio do caso e exigindo sempre a
necessaria fundamentacéo técnica.

Admite o art. 7.° que em casos de grave e iminente risco para vidas
humanas e para recursos econémicos, possam os Governadores dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Territérios adotar medidas de emergén-
cia visando reduzir as atividades poluidoras das industrias, respeitada
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a competéncia exclusiva do Poder Publico federal de determinar ou
cancelar a suspensio do funcionamento de estabelecimento industrial,
prevista no art. 2.° do Decreto-Lei n.° 1.413, de 14-8-1975.

O decreto especifica ainda as areas consideradas criticas de polui-
cdo e comina regras complementares, entre as quais a do cadastro de
estabelecimentos industriais, em funcio de suas caracteristicas preju-
diciais ac meio ambiente e dos equipamentos antipoluidores de que
disponham e o estabelecimento de um programa tecnolégico de pre-
vengio da poluicdo industrial com o objetivo da prestacdo de servigos
para atendimento & industria.

Um importante passo foi dado pela referida Lei n? 997, do Estado
de S3o Paulo, proibindo terminantemente o langamento ou liberacéo
de poluentes nas aguas, no ar ou no solo, como tal considerado toda e
qualquer forma de energia que, direta ou indiretamente, cause poluicio
do meio ambiente,

De que modo serd exercida a atividade fiscalizadora e repressiva?

No que diz respeito a despejos, dispde o art. 4.2, caput, pelo érgéo
estadual de controle da poluicdo do meio ambiente, em todo e qualquer
corpo ou curso de agua, situado nos limites do territério do Estado,
ainda que, nio pertencendo ao seu dominio, nfo estejam sob sua juris-
dicao.

Sujeita o art. 5.2 a instalacfo, a construgdo ou a amplia¢do, bem
como a operagdo ou funcionamento de fontes de poluigdo, que forem
enumeradas no regulamento, a prévia autorizacdo do érgéo estadual de
controle da poluicdo do meio ambiente, mediante licencas de instalagéo
e de funcionamento.

Os 6rgdos da Administracdo, direta ou indireta, do Estado e dos
Municipios deverdo exigir a apresentagdo dessas licengas, antes de
aprovarem projetos de ampliagio, instalagdo ou construgdo das fontes
de poluicio que forem enumeradas no regulamento desta lei, ou de au-
torizarem a operacdo ou o funcionamento dessas fontes, sob pena de
nulidade de seus atos (art. 6.9).

6. Sancdes penais

O Cdédigo de Aguas, Decreto n.® 24,643, de 10-7-1934, dedica seu
titulo VI as Aguas nocivas (arts. 109-118).

Depois de consignar que a ninguém é licito conspurcar ou conta-
minar as aguas que nio consome, com prejuizo de terceiros, adita:

“Art. 110 — Os trabalhos para a salubridade das Aguas
serao executados a custa dos infratores, que, além da respon-
sabilidade criminal, se houver, responderao pelas perdas e da-
nos que causarem e pelas multas que lhes forem impostas nos
regulamentos administrativos.”
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Qual sera essa responsabilidade criminal?

A decorrente da corrupgdo ou poluicdo de dgua potdvel, de uso
comum ou particular, tornando-a imprépria para consumo ou nociva
a saude, a que o art. 271 do Codigo Penal comina pena de recluséo de
dois a cinco anos, e, tratando-se de crime culposo, detencdo, de dois
meses a um ano.

O Cédigo Penal promuigado pelo Decreto-Lei n.° 1.004, de 21-10-1969,
mas revogado antes de entrar em vigor pela Lei n.® 6.578, de 11-10-1978,
desdobrava-o em dois:

Poluicdo de fluidos. Art. 300 — Poluir lago, curso de
agua, o mar ou, nos lugares habitados, as praias e a atmosfera,
infringindo prescrigdes de lei federal; pena: recluséo até trés
anos ¢ pagamento de cinco a vinte e cinco dias-multa; e

Corrup¢do ou poluicdo de dgua potdvel. Art. 301 — Corrom-
per ou poluir 4gua potdvel de uso comum ou particular, tor-
nando-a imprépria para consumo ou nociva a saude, apenada
com reclusdo de dois a cinco anos e pagamento de cinco a quin-
ze dias-multa, ambas as figuras admitindo modalidade culpo-
sa, com pena de detencdo de dois meses a um ano.

Manifestamente inconveniente o requisito da potabilidade que tem
permitido a impunidade dos poluidores, sob alegacéo de que a agua,
por j& se encontrar intensamente poluida, antes que langassem ulterio-
res residuos, deixara de ser potavel, sem considerar que grande parte
da nossa populag¢éo ribeirinha consome agua nio potéavel. ..

A Lei das Contravencgdes Penais, Decreto-Lei n.° 3.688, de 3-10-1941,
por sua vez, configura duas, a vetusta fumi immilendi e odoris immi-
tendi:

“Emissao de fumaca, vapor ou gds. Art. 38 — Provocar, abusiva-
mente, emissdo de fumaca, vapor ou gas, que possa ofender ou molestar
alguém”, punida com multa de vinte centavos a dois cruzeiros;

e a hoje qualificada como poluicdo sonora: perturbacio do traba-
lho ou do sossego alheios (art, 42):

I — com gritaria ou algazarras;

IT — exercendo profissdo ineémoda ou ruidosa, em desa-
cordo com as prescricdes legals;

ITI — abusando de instrumentos sonoros ou sinais acusti-
cos (inclusive businas e instrumentos sonoros dos veiculos em
geral, previstos pela Lei estadual paulista n.° 2,126, de
29-12-1952);

IV — provocando ou néoc procurando impedir barulho pro-
duzido por animal de que tem a guarda;

186 R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980



prisdo simples de quinze dias a trés meses, ou multa, de
vinte centavos a dois cruzeiros, penas pecuniirias essas rea-
justadas na proporc¢io de 1:2.000 para ¢ atual padrio cruzeiro,
pela Lei n® 6.416, de 24-5-1977, art. 49

7. Sancdes administrativas: da adverténcia a demolicdo

Também se preocupa com poluicdo a Consolidacdo das Leis do
Trabalho, Decreto-Lei n.¢ 5.452, de 1-5-1943:

“Limpeza dos locais de trabalho e destino dos residuos.

Art, 220 — Qs locais de trabalho serao mantidos em estado
de higiene compativel com o género da atividade. O servico de
limpeza serd realizado, sempre que possivel, fora do horario
de trabalho e por processos que reduzam ao minimo o levan-
tamento de poeiras.

Arf, 221 — Deverao os responsaveis pelos estabelecimentos
industriais dar aos residuos destino e tratamento que os tor-
nem inécuos aos empregados e a coletividade.”

As infragdes comina o art. 222 punicio com multa de um décimo
do saldrio minimo regional a dez vezes esse saldrio, sempre aplicada,
art. 223, no grau maximo, se ficar apurado o emprego de artificio ou
simulacdo para fraudar a aplicagdo dos dispositivos, assim como nos
casos de reincidéncia.

O Decreto-Lei n.© 1.413 e o Decreto n.” 76.389 apresentam sem du-
vida aspectos positivos, dando maior organicidade & anterior legislacao
bastante dispersiva e indefinida, que outorgava &s prefeituras munici-
pais excessiva autonomia, sem embargo de nao terem forgas suficientes
para resistir & pressdo dos grupos industriais mais poderosos.

Envolvendo os Estados na solucdo do problema, deram maior am-
plitude e base mais firme & execucdo da politica, conciliando melhor o
controle da poluicio com o indispensavel desenvolvimento industrial.

Sem embargo, o decreto-lei tem sido taxado de falho, reclamando
disposicoes mais enérgicas, que disciplinem efetivamente a poluicio das
aguas, do ar, e preservem a natureza, pols nao sao suficientes para eli-
minar os prejuizos que o Pais sofre com o desequilibrio ecolégico.

Liberdade mais ampla de regulamentacio concedida aos Estados
teria o inconveniente de permitir que a industria que encontre dificul-
dade de se instalar ou de se expandir numa das unidades da Federacao,
procure outra, em que as condicoes sejam malis favoraveis.

A eficicia das medidas depende das autoridades de dar-lhes aplica-
clo efetiva, demonstrando a imprescindibilidade de um melhor estudo
e adequacdo das providéncias aplicaveis.
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O Decreto n® 83.540, de 4-6-1979, que “regulamenta a aplicagéo
da Convencdo Internacional sobre Responsabilidade Civil em Danos
Causados por Polui¢do por Oleo, de 1969, e da outras providéncias”,
oferece sugestbes para medidas preventivas e medidas corretivas, que,
através das adequacBes necessarias, poderiam inspirar uma orientacéo
mais positiva:

“Art. 59 — A Secretaria Especial do Meio Ambiente —
SEMA, estabelecera as normas e os padroes de controle da po-
lui¢do por dleo, com o objetivo de prevenir ou reduzir seus
efeitos.

Art. 69 — Os drgdaos estaduais de controle do meio ambi-
ente, que tenham jurisdicdo na drea onde ocorrer ¢ incidetite,
executarfio, em articulacéo com a SEMA, as medidas preven-
tivas e corretivas necessarias 4 reducao dos danos causados
por poluicdo por 6leo, bem como supervisionardo as medidas
adotadas pelo proprietario do navio concernentes a essa redu-
¢io dos danos.

Paragrafo unico — A autoridade, designada pelo 6rgao es-
tadual de controle do meio ambiente da area atingida, podera
intervir, substituindo o proprietario do navio na execucédo das
medidas que, a este, competem para a reducdo dos danos cau-
sados por poluicdo por dleo, sempre que, a critério do referido
orgdo estadual, essas medidas ndo sejam corretamente ado-
tadas.

Art. 7¢ — A SEMA e, se for o caso, o 6rgao estadual de
controle do meio ambiente poderao solicitar a colaboragéo de
qualquer 6rgao publico ou privado, para que sejam atingidos
os objetivos previstos no artige anterior.”

Sancgoes mais efetivas foram cogitadas pelos arts. 7 e 8° da Lei
paulista n? 997.

Verificando, porém, que as multas de no maximo 45 UPCs por dia
em que persistir a infraggo, podendo ainda dobrar no caso de reincidén-
cia, nao eram suficientes, deu-lhes nova redacio a Lej estadual n? 1.874,
de 8-12-1978, classificando o art. 7¢ as infracdes, a critério da autorl-
dade competente, em leves, graves e gravissimas, levando em conta:

I — sua maior ou menor gravidade;
II — suas circunstincias atenuantes e agravantes;

IIT — os antecedentes do infrator, responsabilizando pela
infracdo quem, por qualquer modo, acometer, concorrer para
sua pratica ou dela se beneficiar,

Pune o art. 89 essas infracdes com penalidades de:
I — adverténcia;
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II — mutlta de 10 (dez) a 1.000 (mil) vezes o valor no-
minal da ORTN, & data da infracéo, a ser aplicada nos limites:

1) de 10 (dez) a 100 (cem) vezes o valor nominal da ORTN
nas infracdes leves;

2) de 101 {cento e uma} a 500 (guinhentas) vezes 0 mes-
mo valor, nas infracbes graves;

3) de 501 (quinhentas e uma) a 1.000 (mil) vezes o0 mes-
mo valor nas infracdes gravissimas.

A critério da autoridade competente, podera ser imposta
multa diaria, nos mesmos limites e valores estabelecidos no pa-
ragrafo anterior, e que sera devida até que o infrator corrija a
irregularidade;

III — interdicdo, definitiva ou temporaria, a ser sempre
aplicada nos casos de perigo iminente & satude publica e, a cri-
tério da autoridade competente, nos casos de infragdo conti-
nhuada, implicando, quando for o caso, na cessacio ou suspen-
séo das licencas de instalagdo e de funcionamento;

IV — embargo e demoli¢cdo aplicavel no caso de obras e
construgdes executadas sem a necessaria licenca ou em desa-
cordo com a licenca expedida, quando sua permanéncig ou
manutencdo contrariar as disposicoes desta Lei, de seu regu-
lamento ¢ das normas dela decorrentes.

As penalidades previstas nos incisos III e IV poderdo ser
aplicadas sem prejuizo das indicadas nos incisos I e II.

Nos casos de reincidéncia a multa sera aplicada pelo valor corres-
pondente ao dobro da anteriormente imposta, podendo, porém, a pena-
lidade consistir na interdi¢ao, temporaria ou definitiva, a partir da ter-
ceira reincidéncia.

Nio recolhido o débito relativo & multa indicada, ficara ainda su-
jeito:

I — i correcdao monetaria do seu valor, a partir do se-
gundo més subseqiiente ao da lavratura do auto de infragdo ¢
imposicao da multa determinada com base nos coeficientes de
atualizacio adotados pela Secretaria da Fazenda para os débi-
tos fiscais de qualquer natureza vigorantes no més em gue ocor-
rer o pagamento do déhito;

II — ao acréscimo de 1,6% (um e meio por cento) por
més ou fracio, a partir do més subseqiiente ao do vencimento
do prazo para o recolhimento da multa;

III — =ao acréscimo de 20% (vinte por cento}, quando ins-
crito para cobranca executiva; que incidirdo sobre o valor do
débito atualizado monetariamente nos termos do inciso I.
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Com tais multas espera o Governo sensibilizar os responsaveis por
focos poluidores da necessidade de evitarem danos. Deixam claro que
ninguém pode poluir o ambiente impunemente, ainda que por aciden-
te, obrigado a medidas de seguranga, capazes de evitar efetivamente pre-
juizos 4 fauna, flora e & saude da populagao.

Inovacdes de importancia fundamental foram as da interdi¢do tem-
poraria ou definitiva e as de embargo e demoli¢cdo de obras que provo-
quem problemas aos mananciais. Tendem a reformular a tendéncia de
se considerar os equipamentos despoluidores como improdutivos. Ape-
nas medidas energicas como essas poderdo contribuir para melhorar
as condigbes a que fica a comunidade inteira submetida pela incom-
preensio de uns poucos.

Além de armar o Poder Executivo com a autorizacao de determi-
nar medidas de emergéncia a fim de evitar episddios criticos de po-
luicdo ambiental ou impedir sua continuidade, em casos de grave e imi-
nente risco para vidas humanas ou recursos econdmicos (art. 13, caput),
s0 admite o art. 16 sejam conecedidos financiamentos, com recursos
oriundos do Tesouro do Estado, sob forma de fundos especiais ou de
capital, ou de qualquer outra, com taxas e condicoes favorecidas pelas
institui¢gdes financeiras sob controle acionario do Governo do Estado,
a empresas que apresentarem o certificade a que se refere esta lei, emi-
tido pelos o6rgios estaduals de controle da poluicao.

Finalmente, pelo artigo unico das disposi¢des transitérias, as fon-
tes de poluigdo que forem enumeradas em regulamento, existentes a
data da vigéncia da lei, ficam obrigadas a registrar-se no 6rgio esta-
dual de controle da poluicao do meio ambiente e a obter licenca de fun-
cionamento, no praze gue lhes for fixado.

8. O “santo” remédio é a agdo de ressarcimento de danos. Fundamento

Os nove dispositivos que o Codigo de Processo de 1939 dedicava a
aciio cominatéria ficaram reduzidos, no atual, a um so:

“Art. 287 — Se o autor pedir a condenagéo do réu a abs-
ter-se da pratica de algum ato, a tolerar alguma atividade, ou
a prestar fato que nfo possa ser realizado por terceiro, cons-
tard da peticdo inicial a cominacfo da pena pecuniaria para
o caso de descumprimento da sentenca (arts. 644 e 645).”

E o art. 644 nao deixa duvida de que “se a obrigacio consistir em
fazer ou nao fazer, o credor podera pedir que o devedor seja condenado
a pagar uma pena pecuniaria por dia de atraso no cumprimento, con-
tado o prazo da data estabelecida pelo juiz”.

“Tratando-se de obrigagao de nao fazer, ou seja, pretensao do au-
tor a um comportamento de abstencio ou tolerdncia do réu (e nio a
um comportamento consistente num fazer negativo, como no caso de
se pleitear um desfazimento)” — comenta NELSON NASCIMENTO DIZ
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(A acdo cominatoria e a pena pecunidria nas obrigacées de fazer e ndo
fazer no novo Cédigo de Processo Civil, “Rev. dos Tribunais”, vol. 461,
pags. 27-30), “a agdo do artigo 287 s6 pode ser intentada quando tal
obrigac¢do de ndo fazer ainda nio foi violada. Caso contrario, o autor
deveria pedir desfazimento ou indenizacdo. Assim, se a sentenca con-
dena o réu a abster-se ou a tolerar, forgoso é convir que o réu, até en-
tdo, se absteve ou tolerou. Neste caso, sem sentido falar-se em pena
pecuniaria anterior ao descumprimento da sentenca. Se a sentenca
condena a desfazer ou a indenizar, porque o réu néo se absteve ou nao
tolerou, a hipotese reger-se-a pelos arts. 642 e 643 do Cédigo vigente.”

Tratam os dois dispositivos da obrigacido de ndo fazer.

Mas a grande medida, a providéncia fundamental, a mais educa-
tiva, persuasiva, definitiva, ndo resta ddvida, ¢ a acio de ressarcimen-
to por perdas e danos.

Encontra base firme no granitico art. 159 do Cédigo Civil, que,
sob a epigrafe “Dos atos ilicitos”, obriga “aquele que, por acdo ou omis-
sao voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito, ou causar
prejuizo a outrem”, a reparar o dano.

Iniciando o titulo relativo as obrigacdes por atos ilicitos, o art. 1.518
do mesmo Codigo sujeita os bens do responsavel pela ofensa ou viola-
¢ao do direito de outrem a reparacdo do dano causado; e se tiver mais
de um autor a ofensa, todos responderao solidariamente pela reparacio.

PONTES DE MIRANDA (antes no vol. 16, 32 Parte, I Tomo, Ma-
nual de Cdédigo Civil Brasileiro, de PAULO LACERDA, Rio, Jacinto Ri-
beiro dos Santos, 1927, pag. 88, depois no Tratado de Direito Privado,
Tomo 53, Rio, Borsoi, 1966, pag. 85) desdobra o art. 159 nos elemen-
tos que compdem a responsabilidade extracontratual:

“a) ato ou omissdo (ato positivo ou negativo);

b) ato imputavel ac réu, salvo em casos excepeionais de
reparacdo sem imputabilidade;

c¢) ato danoso por perda, ou privacio de ganho;

d) ato ilicito — sans droit, sem direito, dizia a lei suica de
1888; praticado d'une maniére illicite, widerrechitlich,
de maneira ilicita, diz a lei de hoje — intencionalmen-
te, ou por negligéncia, ou por imprudéncia.”

Afigura-se-nos, no entanto, mais satisfatoria a licio de LUIZ DA
CUNHA GONCALVES (volume XII, tomo II, do seu Tratado de Di-
reito Civil, Sdo Paulo, Limonad, 22 edicdo, 1957, pag. 514), consignando:

“Toda a responsabilidade civil tem trés elementos objeti-
vos, todos essenciais, a saber: 19) um fato ilicito; 29) um pre-
juizo ou dano de outrem; 39) um nexo de causalidade entre
os dois elementos precedentes. Pode a responsabilidade ter,
também, um quarto elemento, assaz freqiiente, mas nfo es-
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sencial e subjetivo — a culpa; de sorte que esta nido é exigivel
sempre que o legislador, impondo uma indenizagéo, a ela nao
ge refere expressamente.”

Quando a poluicdo resultar de certas substincias especificamente
perigosas — demonstra AMBROSE B. KELLY —, o culpado sé podera
evitar o pagamento de indenizagdo provando que a perda foi conse-
qiiéncia de “for¢a maior” ou diretamente causada por culpa da parte
lesada, ndo o isentando nem mesmo o fato de ter-se conformado com
todas as regulamentacdes governamentais.

E o que demonstra com acorddo da Suprema Corte japonesa, no
caso que chamou a atengdo mundial sobre as incontaveis vitimas da
doenga minamate, causada pelo mercurio descarregado no oceano por
uma usina mecénica, pela responsabilidade do fabricante, embora res-
guardasse padroes de seguranca:

“E preciso esclarecer que uma fabrica de produtos quimi-
cos, a0 desfazer-se da agua servida, incorre na obrigacao de
demonstrar excepcional diligéneia; de confirmar a seguranga
mediante pesquisas e estudos tendentes a detectar a presenga
de substdncias nocivas misturadas & agua servida, bem como
os seus possiveis efeitos sobre animais, plantas e sobre o corpo
humano, sempre lancando méo da mais alta pericia e conheci-
mento; de providenciar medidas preventivas cabiveis e rigo-
rosas, tais como a imediata suspensfo da operac¢io no caso de
surgirem duvidas quanto 4 seguranca... em ultima analise. ..
nenhuma fabrica pode ser autorizada a violar direitos de seus
residentes ou de funcionar com sacrificio de suas vidas ou de
sua saude... A fibrica do réu desearregou constantemente
agua servida com acetaldeido e, embora a qualidade e o con-
tetido da dgua servida da fabrica do réu satisfaca as limita-
¢Oes estatutarias e os padrdes administrativos, e conquanto os
métodos de tratamento por ela empregados sejam superiores
aqueles utilizados nos patios de trabalho de outras compa-
nhias na mesma industria, eles ndo sio suficientes para con-
trariar a afirmagdo acima. .. O réu nio pode escapar da acusa-
¢do de negligéncia.”

9. Por quem e contra quem deverd ser proposia a agdo

A diretriz fundamental poderd inspirar-se, com as adaptacées in-
dispensaveis, no Decreto n? 83,540, de 4-6-1979, responsabilizando civil-
mente todo causador de poluicéo.

Assim, aproveitando o encorajamento que o Decreto-Lei n® 1.413
da 4 iniciativa dos Estados e dos Municipios, a redacfo dos dispositi-
vos correspondentes aos daquele, com as necessarias adaptagdes e com-
plementacdes, poderia ser:

“Art. — A acdo de responsabilidade civil serd proposta pelo
Ministério Publico da Unifio ou dos Estados, ao qual a SEMA ou
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o6rgéo estadual de controle da poluicdo encaminharéo os do-
cumentos necessarios ou, como litisconsorte, por quem quer que
tenha sofrido danos decorrentes da poluigéo.

§ 19 — A acéio de responsabilidade civil devera ser pro-
posta contra o titular da inddstria, veiculo ou atividade polui-
dora ou seu segurador, e, igualmente, quando for o caso, con-
tra a entidade ou pessoa prestadora da garantia financeira.

§ 29 — O referido titular ou seu segurador, bem como a
entidade ou pessoa prestadora da garantia financeira poderdo
responder a agéo, solidaria ou isoladamente,

Art, — O ressarcimento podera ser feito através de com-
posicdo amigavel, arbitragem ou juizo arbitral, nos termos da
legislacdo brasileira, desde que haja acordo entre as partes.

Art. — As pessoas fisicas ou juridicas, que sofrerem per-
das ou danos decorrentes do incidente, poderdo solicitar ¢ res-
sarcimento amigavel através da SEMA, ou dos drgdos esta-
duais de controle do meio ambiente, ou ingressar, como litis-
consortes, na acio a que se refere o artigo.

Art. — A SEMA e os referidos 6rgaos estaduais serdo res-
ponsaveis pelo levantamento dos custos e despesas efetuadas

no cembate e controle da poluicdo e pelo levantamento dos
danos materiais,

Art. — A acho preventiva ou corretiva iniciar-se-a imedia-
tamente apds o conhecimento do incidente.

§ 1° — Qualquer incidente devera ser comunicado ime-
diatamente & SEMA ou ¢rgéos a ela subordinados e aos esta-
duais, por quem tomar conhecimento de fato que possa resul-
tar cu tenha resultado em poluicio.

§ 2° — Recebida a comunicacdo de que trata o pardgra-
fo anterior, deverio os interessados participar o incidente, com
urgéncia, & SEMA e aos orgaos estaduais de controle do meio
ambiente da area atingida.

§ 39 — Apurados os fatos relativos ao incidente, coligidas
as provas necessarias, sera encaminhada 4 SEMA a documen-
tacao resultante da investigacao efetuada.”

Aos poucos podera também cogitar-se do aproveitamento da idéia
contida no art. 39, mais ou menos nos seguintes termos:

“Art. — Em garantia da responsabilidade civil pelos da-
nos causados por poluigdo no territério nacional, toda indds-
tria e toda empresa comercial possuidora de um ou mais ca-
minhodes devera poder exibir, a qualquer momento, Certifica-
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do de Garantia Financeira, para que possa operar, emitido pela
SEMA ou pelo 6rgéo estadual de controle da poluig¢go.”

Finalmente é regulada a matéria relativa a prescricio:

Os direitos a indenizagdo previstos nesta lei prescreverido
dentro de 3 (trés) anos apos a data em que ocorrer o dano.

Contudo, em nenhum caso uma agio podera ser proposta
apos 6 (seis) anos a partir da data do incidente que ocasionou
o dano.

Quando o incidente consistir de uma série de ocorréncias,
o periodo de 6 (seis) anos deverd ser contado a partir da data
da primeira das ocorréncias.

10. O seguro obrigatério

O Cbdigo Civil, além do resultante de riscos futuros, previstos no
contrato, regulava quatro modalidades: de coisa (arts. 1.438 e 1.439),
de vida (arts. 1.440 e 1.471-1.476), das faculdades humanas (art. 1.440)
e mutuo (arts. 1.466-1.470}.

A matéria sofreu, no entanto, profunda inovacio em virtude do
Decreto-Lei n® 73, de 21-11-1966, ac qual o art. 1? subordina todas as
operagoes de seguros privados.

Uma primeira distin¢do deverd entdo estabelecer-se entre as ope-
ragoes de seguros privados € os seguros de bens, direitos, créditos e ser-
vicos dos o6rgdos do Poder Piiblico. Estes, bem como os de bens de ter-
ceiros que garantam operagdes dos ditos orgaos, determina o art. 23
do mesmo decreto-lei sejam contratados diretamente com a sociedade
seguradora nacional que for escolhida mediante sorteio.

Considera o art. 39 operacdes de seguros privados os seguros de
coisas, pessoas, bens, responsabilidades, obrigagoes, direitos e garantias,
excluindo o paragrafo unico das disposi¢cbes do Decreto-Lei n? 73, os
seguros do &mbito da Previdéncia Social, regidos pela legislacio espe-
cial pertinente.

Sem prejuizo do disposto em leis especificas, tornou o art. 20 obri-
gatérios os seguros de:

a) danos pessoais & passageiros de aeronaves comercials;

b) responsabilidade civil dos proprietérios de vefculos au-
tomotores de vias terrestre, fluvial, lacustre e maritima,
de aeronaves e dos transportadores em geral;

¢) responsabilidade civil do construtor de imévels em zo-
nas urbanas por danos a pessoas ou colsas;

d) bens dados em garantia de empréstimos ou financia-
mentos de institui¢des financeiras puiblicas;
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e) garantia do cumprimento das obrigacées do incorpo-
rador e construtor de iméveis;

f) garantia do pagamento a cargo do mutudrio da cons-
trucéo civil, inclusive obrigacio imobiliaria;

g) edificios divididos em unidades auténomas;

h) incéndio e transporte de bens pertencentes a pessoas
juridicas, situados no Pais ou nele transportados;

i) erédito rural,

j) crédito a exportagio, quando concedido por instituicoes
financeiras pablicas.

Esses seguros obrigatoérios foram regulamentados pelo Decreto
n? 61.867, de 7-12-1967, nao admitindo o art. 29 seja concedida autori-
zag¢ao, licenga ou respectiva renovacéo ou transferéncia, a qualquer ti-
tulo, para o exercicio de atividades que estejam sujeitas a seguro obri-
gatorio, sem prova da existéncia desse seguro.

Em capitulos sucessivos sdo regulados varios casos de seguros
obrigatorios, dentre os quais vamos real¢ar o de responsabilidade civil
dos proprieldrios de veiculos aulomotores de via terrestre:

“Art. 52 — As pessoas fisicas ou juridicas, de direito pu-
blico ou privado, proprietarias de quaisquer veiculos relaciona-
dos nos arts. 52 e 63 da Lei n? 5.108, de 21-9-1966, referentes
ao Cédigo Nacional de Tréansito, ficam obrigadas a seguré-
los, quanto a responsabilidade civil decorrente de sua existén-
cia ou utilizacdo.”

Complementam, nas Disposicdes Gerais e Transitérias, os seguin-
tes dispositivos:

“Art. 28 — Nenhum veiculo a que se refere o art. 52 des-
te Decreto podera ser licenciado, a partir de 1-1-1968, sem que
fique comprovada a efetivacao do seguro ali previsto.

Art. 20 — As autoridades policiais prestardo 4 SUSEP, ao
IRB e as sociedades seguradoras toda colaboragic necessaria
ao levantamento da estatistica, registro e apuracao de respon-
sabilidade dos acidentes que envolvam gqualquer veiculo a que
se refere este Decreto.”

O seguro obrigatério de responsabilidade civil a que se refere o
artigo anterior — dispde o art. 69 — garantird os danos causados pelo
veiculo e pela carga transportada, a pessoas transportadas ou nao, e
a bens nio transportaveis.

Pelo art. 79 esse seguro garantira, no minimo:

I — por pessoa vitimada, indenizacio de seis mil cruzei-
ros novos, no caso de morte; de até seis mil cruzeiros novos, no
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caso de invalidez permanente, e de até seiscentos cruzeiros no-
vos, no caso de incapacidade temporaria,;

II — por danos materiais, indenizacdo de até cinco mil
cruzeiros novos, acima de cem eruzeiros novos, parcela essa
que sempre correra por conta do proprietario do veiculo.

O grande numero de acidentes diarios de transito, ocorridos nas
nossas ruas e estradas, noticiado pela imprensa, & falta de estatisti-
cas mais precisas, é suficiente para revelar a importidneia da matéria,
por isso mesmo objeto de maiores desvelos por parte do legislador.

Assim, o Decreto-Lei n? 814, de 4-9-1969, que “dispde sobre o segu-
ro obrigatdrio de responsabilidade civil dos proprietarios de veiculos
automotores de vias terrestres, e da4 outras providéncias”, s6 permite
— art. 19 — a partir de 1-10-1969 operar nesse ramo, a que se refere o
art, 20, b, do Decreto-Lei n? 73, 2 sociedade seguradora que for expres-
samente autorizada pela Superintendéncia de Seguros Privados —
SUSEP, de acordo com critérios previamente fixados pelo Conselho Na-
cional de Seguros Privados.

Tal seguro obrigatério, realizade nos termos do art. 59 do Decre-
to n° 61.867, garantira, a partir daquela data, a reparacéo dos danos
causados por veiculo e pela carga transportada a pessoa transportada
ou nao, excluida a cobertura de danos materiais (art. 3°}.

Elevou, no entanto, art. 49, a responsabilidade da seguradora por
pessoa vitimada, no caso de morte, de Cr$ 10.000,00 {(dez mil cruzei-
ros); até igual importdncia, no caso de invalidez permanente, e até
Cr$ 2.000,00 (dois mil cruzeiros) por despesas de assisténcia médica
e suplementares, cabendo ao Conselho Nacional de Seguros Privados
(CNSP) rever, anualmente, tais limites de responsabilidade.

Pelo art. 59 o pagamento das indenizagGes sera efetuado mediante
a simples prova do dano e independentemente de apuracdo da culpa,
haja ou néo resseguro, abolida qualquer franquia de responsabilidade
do proprietario do veiculo,

Ja da para perceber onde queremos chegar: incluir, no rol dos se-
guros obrigatorios, o5 danos e a responsabilidade civil decorrentes de
poluigae.

Também aqui val prestar imensa valia a aludida Convencéo In-
ternacional sobre Responsabilidade Civil em Danos Causados por Po-
luigAo por Gleoc que néo s6 preconiza essa solucido, como ainda aponta
05 requisitos e formalidades a serem cumpridos, admitindo (art. VII),
além do seguro, outra garantia financeira, tal como cauc¢io bancaria
ou certificado emitido por um fundo internacional de indenizacio,
num montante fixado pela aplicacdo dos limites de responsabilidade
com o fim de cobrir a responsabilidade por danos por poluicao, confor-
me as disposigdes da mesma Convencao.
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Devera ser emitido para cada industria um certificado que ateste
que um seguro ou garantia é valido. '

“Qualquer pedido de indenizagdo por danos oriundos de
polui¢do pode ser formalizado diretamente contra o segurador
ou a pessoa de onde emana a garantia financeira que cobre a
responsabilidade do proprietario para com os danos por po-
luicdo. Em tal easo o demandado pode, tendo ocorrido ou néo
culpa pessoal do proprietario, teneficiar-se dos limites de res-
ponsabilidade prescritos no paragrafo 1 do artigo V. O deman-
dado pode, por outro lado, se prevalecer dos meios de defesa
de que se valeria o proprietario, excetuados os postos em liqui-
dacdo ou faléncia do proprietario. Além disso, o demandado
pode se prevalecer do fato de serem os danos por poluicio re-
sultantes de uma falta intencional do préprio proprietario, mas
nio poderd se prevalecer de nenhum dos outros meios de defe-
sa que pudessem ser invocados numa acio intentada pelo pro-
prietario contra ele.

O demandado poder4, em todos os casos, obrigar o proprie-
tario a ser chamado ao processo.

Todo fundo constituide por um seguro ou outra garantia
financeira de acordo com o paragrafo 1 do presente artigo
sera disponivel exclusivamente para cobrir as indenizacdes de-
vidas em virtude da presente Conven¢io.”

Né&o deve ser permitido a qualquer entidade poluldora operar co-
mercialmente sem possuir o certificado ja aludido de seguro ou ou-
tra garantia financeira que cubra qualquer industria ou atividade.

Os autores franceses citados na bibliografia apontam os argu-
mentos favoraveis ao seguro obrigatdrio:

“_ dentro do limite das garantias de seguro regulamen-
tadas, todas as vitimas de danos que possam referir-se a um
prejuizo dentro das regras do direito comum beneficiar-se-iam
de uma indenizacgao;

— a obrigacdo de seguro daria lugar a uma mufualidade
importante e, em conseqiiéncia, a uma melhor dispersido dos
encargos do sinistro entre os contaminadores potenciais.”

11. Limites de responsabilidade. O fundo de indenizacdes e de seguros.
Rateio

Os arts. V e VI da aludida Convencdo Internacional sio atinentes
a limitacéo da responsabilidade e & obrigatoriedade da constituicdo de
um fundo e a distribui¢cdo do mesmo:

O proprietario limita sua responsabilidade, em relacdo a
um acidente, a um montante total de 2.000 (dois mil) francos
por tonelada da tonelagem do navio, nao poedendo, todavia, es-
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se montante total em nenhum caso exceder a 210 (duzentos e
dez) milhdes de francos.

Se o incidente tiver sido produzido por uma falta pessoal
do proprietario, nao podera ele beneficiar-se dessa limitac¢éo.

Para aproveitar o beneficio da limitacdo estipulada no
paragrafo 1 deste artigo, o proprietirio deverd constituir um
fundo, cuja soma total representa o limite de sua responsabili-
dade, junto ao Tribunal ou qualquer outra autoridade compe-
tente no qual a acdo judicial foi iniciada.

O fundo pode ser constituido quer por depdsito da soma
ou por apresentacio de uma garantia bancaria ou ainda por
qualquer outra garantia considerada adequada pelo Tribunal
ou por qualquer outra autoridade competente.

O fundo serd distribuido entre os reclamantes proporcio-
nalmente aos montantes das reivindicaces estabelecidas.

Se, antes da distribuigdo do fundo, o vroprietario ou qual-
quer de seus prepostos ou seus agentes ou gualquer outra pes-
s0a que tenha fornecido o seguro ou outra garantia financeira,
tiver, como resultado de um incidente, pago uma indenizagéo
por danos por polui¢do, devera, com relacaoc a quantia que ti-
ver pago, adquirir por sub-rogagdo os direitos que a pessoa
assim compensada poderia ter gozado.

As reclamacdes relativas as despesas razoavelmente reali-
zadas ou os sacrificios feitos voluntariamente pelo proprietario
com o fim de evitar ou minimizar os danos de polui¢éo figura-
rao em igualdade com outras reclamacotes contra o fundo.

O proprietario que tenha constituide um fundo e esté ha-
bilitado a limitar sua responsabilidade, ocorrido o incidente:

a) nenhum direito & indenizacdc por danos por poluigio
resultante do incidente podera ser exercido sobre ou-
tros bens do proprietario;

b) o Tribunal ou outra autoridade competente de qual-
quer Estado contratante devera ordenar a liberagéc dos
bens pertencentes ao proprietario que tenhe sido arres-
tado em seguida 4 acdo de reparacéo por danos por po-
lui¢io causados pelo mesmo incidente e, do mesmo mo-
do, devera liberar qualquer caucio ou outra garantia
depositada para evitar tal penhora.

Tals disposicdes s6 se aplicam, todavia, se o autor da de-
manda tiver acesso ao Tribunal que controla o fundo e se o
fundo puder ser efetivamente utilizado para cobrir a demanda.

O segurador ou outra pessoa que prové a garantia finan-
ceira também serd autorizado a constituir um fundo nas mes-
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mas condicdes e com os mesmos efeitos, mesmo no caso de fal-
ta pessoal do proprietério, mas a constitui¢do do mesmo néao
prejudicara os direitos dos reclamantes contra o proprietario.

Prevé ainda o Decreto n® 83.540, caso o total das indenizactes de-
vidas ultrapasse o limite de responsabilidade, havera rateio da impor-
tancia entre aqueles que sofreram perdas ou danos decorrentes da
poluicao.

Demonstra AMBROSE B. KELLY que tanto no Japdo, como na
Bélgica, na Holanda e na Polonia, mediante a contribuicdo da totali-
dade das empresas poluidoras, estabelece a lei um fundo, que permite
ratear eqiiitativamente uma compensacdo, ficando assim elas isentas
de responsabilidades até o maximo do montante dos auxilios pagos aos
beneficiarios do fundo. Quando as vitimas de um dano ganham uma
acao judicial, provando causalidade entre principios de responsabi-
lidade, e o total de danos excede a soma que lhes é paga pelo fundo, eles
nio ficam restritos a essas somas e podem reaver do agente poluidor
uma quota adicional pelo compromisso excedente.

“Esses tipos de fundos sao estranhos & poluicao por hidro-
carboneto — onde os fundos sfo um projeto comum — e refe-
rem-se primordialmente a casos de poluicdo do ar e da agua,
onde o dano pode ser confirmado, mas a causa é desconhecida
ou compartilhada entre substincias naturais e outras fabri-
cadas pelo homem. Sua operagdo esté em rigorosa concordan-
cia com o principio da “compensacao do poluidor”, que foi
endossado pelo ODEC. Os recursos financeiros provéem uma
maquinaria eficiente para lidar com um problema que nio pode
ser solucionado pelos métodos tradicionais. Embora a maioria
dos recursos financeiros nos Estados Unidos se restrinja & po-
luigio pelo hidrocarboneto, o New Jersey Spill Compensation
Fund (criado em 1976) dedica-se a ‘‘substdncias perigosas”, tal
como foram designadas pela Agéneia de Protecdo ao Meio Am-
biente. O Florida Coastal Protection Trust Fund abrange pes-
ticidas, aménia, cloro e derivados, além do petroleo.”

Vé mesmo neles precursores de outros fundos a serem instituidos,
uma vez que, nio apenas simplificam a recuperacio, mas depositam a
carga financeira diretamente nos ombros dagueles cujas atividades cau-
saram, ou poderiam causar a poluicao.

NZo resolverdo satisfatoriamente o problema, no entanto, leis, re-
gulamentos, acordos internacionais e portarias, principalmente num
pais com as caracteristicas do nosso, se ndo houver colabora¢éao da in-
teira coletividade.

Chamando a atencido da indispensabilidade da formacgio de uma
consciéncia em torno desse problema, e de que se edugue 0 povo para
exercer pressao sobre os politicos no sentido de se estabelecerem nor-
mas de controle da poluicdo, encareceu MARIO GUIMARAES FERRI
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a5 inumeras dificuldades com que se defronta o Governo: a ma distri-
bui¢do da populagdo que superpovoa pequena extensdo desse territo-
rio e deixa inteiramente despovoadas imensas Areas; escassez de cien-
tistas e técnicos especializados em Ecologia e no campo de estudos re-
ferentes & poluigdo; o baixo nivel de educacdo do povo; a escassez de
recursos financeiros e a falta de tradicdo de problemas desta natureza.

“Como pode o Governo agir com eficacia, apesar de toda
a sua atencao para com problemas dessa natureza, se néo ob-
tiver a colaboracic do povo? E esta colaboragdo sd lhe serd
dada no momento em que esse povo criar consciéncia da gra-
vidade da situacdo, estiver suficientemente esclarecido com re-
lacdo aos problemas ecologicos e tiver nivel de educacao sufi-
ciente para ditar-lhe um comportamento ético adequado.”
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APRESENTACAO

O estudo das empresas estatais & muito interessante, se
bem que muito dificil, mormente se é focalizado o controver-
tido tema do controle.

Exatamente nos propomos a examinar a atividade contro-
ladora da Administragdo Publica sobre esses entes juridicos
que, criados embora para funcionarem nos moldes e padrdes
da empresa privada, tém compromissos de atividade de inte-
resse piblico, em consondncia com a politica e a programa-
Gao estabelecidas pelo Governo, e, pois, devem guardar, em li-
nhas gerais, uniformidade com a agdo administrativa estatal.
Mas procuremos focalizar, com maior cuidado, o controle ad-
ministrativo ~— nos seus aspectos interno, ou seja, dentro da
empresa e por intermédio de seus 6rgdos especificos, e exter-
no, por intermédio da autoridade central.

Nossa preocupacdo volta-se para o controle administrati-
vo das empresas plblicas e sociedades de economlia mista, no
Direito brasileiro. Por isso, vamos deter-nos em analisar as nor-
mas legals pertinentes, complementando esse exame com a se-
gura orientagdo de eminentes doutrinadores.

Para o estudo do controle administrativo, fez-se necessa-
rio localizar as empresas plblicas e as sociedades de econo-
mia mista, no seu conceito e nas linhas gerais de seu regime
juridico e das demais formas de exercicio de controle estatal,
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nao apenas no panorama juridico brasileiro, mas também no
do Direito Comparado.

A finalidade deste trabalho, porém, & trazer um exame, se
ndo profundo, pelo menos atualizado, da situagédo do controle
administrative exercido, segunde ¢ Direito vigente em nosso
Pais, sobre as empresas publicas e as sociedades de economia
mista.

I. OESTADO E A ADMINISTRAGAO
EMPRESARIAL

1.1 — Expansic da atividade ad-
ministrativa estatal. 1.2 — A des-
centralizag&o administrativa. 1.3
— A atividade econdomica do Es-
tado e 0 modelo empresarial.

1.1 — Expansio da atividade administrativa estatal

Tem constituido fendmeno universal o constante incremento das ati-
vidades do Estado, no sentido ndo apenas de orientar a economia inter-
na e comandar o desenvolvimento econdmico-social, mas também de
prestar servicos de bem-estar para a coletividade.

Essa expansdo administrativa verificou-se independentemente da pré-
pria concepgao politica, se bem que ndo se possa negar tenha tido tam-
bém maior avango quando o Estado deixou de ser mero guardido das li-
berdades individuais para tornar-se garantidor dessas liberdades e dos
direitos dos individugos, promovendo situagbes para a sua efetiva reali-
zagao.

A atividade administrativa que se concentra no Poder Executivo tem
acompanhado a evolucdo desse Poder, em todos os paises, em todos os
sistemas politicos, nos quais detém a hegemonia, consoante afirma AN-
TONIC AMILCAR DE OLIVEIRA LIMA (in O Poder Executivo nos Estados
Contemporaneos, Rio, Artenova, 1975, pp. 18 e segs.) (1).

Enfocando a evolugdo administrativa do Estado, o professor COTRIM
NETO, em seu livro Direito Adm’nistrativo da Autarquia, traz a sintese dos
problemas dai advindos, citando opinido do professor belga ROBERT
WILKIN. Assim, no inicio do século XIX, consistiam as atividades admi-
nistrativas em defender o territério; criar comunicagbes terrestres e aquéa-
ticas; assegurar manutengdo da ordem; organizar servigos publicos, me-
diante pequena contribuigdo dos cidadios. Dessa maneira, era reduzida
a méquina administrativa. Hoje, entretanto, o Governo passou a iluminar
as ruas, distribuir agua, fornecer gés, tratar do lixo, construir auto-estra-

(f) Diz ANTONIO AMILCAR DE OLIVEIRA LIMA: "“A supremacia de fato do Poder Executivo dentro da
sistema politico passou a ser uma situagio generalizada nos paises contempordneos, qualsquer que
sejam as idaclogias ou os regimaes politicos per eles adolados. Tanto & registrada na Unific So-
viética, como nos Estados Unidos; tanto em Portugal, como na Franga; tanto no Brasil, come na
Argélla, Grécia ou f[ndia. Parece repetir-se, no sécu'o XX, fendmeno analogo ao ocorride no
século XiX: tendéncia & fusfo parcial entre poderes formalmente separados, com predominancia
de um deles” (ob. cit., p. 23).
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das, fixar prego das mercadorias, fixar taxa dos salérios, organizar se-
guro social etc. Isso exigiu que organizasse servigos novos de caréter
técnico e de proporgdo social (in Direito Administrativo da Autarquia,
Rio, Freitas Bastos, 1966, pp. 18-9).

.2 — A descentralizagfo administrativa

A expansao da atividade administrativa do Estado, que resultou em
crescimento dos servigos plblicos, evidenciou a necessidade de se cria-
rem novas formas e novos modelos, que assegurassem um bom desem-
penho, através de uma gestdo mais répida e eficiente, ao tempo em que
se descongestionassem os 6rgdos centrais de decisdo do Governo. Além
do mais, o crescimento da maquina administrativa, hipertrofiando os 6rgéos
governamentaijs, implicava em um crescente “'emperramento’”’, mercé, tam-
bém, das praticas de burocracia pablica.

Ressalta GARRIDO FALLA que, nesse incremento constante da ativi-
dade da Administragdo Publica exigido pelo interesse piblico, a partir da
metade do século XiX, tem-se verificado uma evolugdo, de acorde com a
natureza dos servigos e 0s encargos que vai a Administragdo assumindo,
sucessivamente, distinguindo-se trés etapas: 12) Administragdo como pres-
tadora de servigos assistenciais; 22) Administragdo como titular de ser-
vigos econémicos; 32) Administragdo como gestora de empresas econd-
micas (in Tratado de Derecho Administrativo, 42 ed., Madrid, Instituto de
Estudios Politicos, 1971, v. 1I, pp. 334-8).

A criagao de entidades distintas do Estado, para garantir-lhe melhor
execugdo de suas atividades crescentes, ensejou a descentralizagao ad-
ministrativa. De inicio, foram instrumentos descentralizadores as autar-
quias, pesscas publicas, que se constituiram na “longa manus” do Es-
tado (ver RAFAEL BIELSA, in Derecho Administrativo y Ciencia de 1a Ad-
ministracion, 22 ed., Buenos Aires, J. Lajouane & Cia., Editores, 1929, t. |,
p. 226}, passando, depois, a formas de organizagdo nos moldes empre-
sariais (2).

Alias, nesse sentido, JOSE CRETELLA JUNIOR discorda de que haja
descentraliza¢&o quando o Estado, através de empresa por ele organiza-
da, passa a exercer atividades econdmicas, concorrendo com as empre-
sas privadas. Para ele, a descentralizagdo importa em transferéncia da
Administragdo Direta para a Indireta (na qual se incluem as empresas do
Estade) de servigos publicos (in Empresa Piblica, Sio Paulo, José Bu-
shatsky Editora da Universidade de S. Paulo, 1973, p. 16) (3).

{2) RAFAEL BIELSA, se bem que entenda que a deaceniralizagda adminisirativa ¢ feita por meic da
aularquia, em nota diz gue, quando sa fala de descentralizagdo, supde-se sempre uma organizaglo
autdrquica, se bem que o conceito de autarquia nfio expresse todo o da descentralizaglo admi-
nistrativa (ob, ¢it.,, p. 226).

{3) Também no mesmo entender, afirmando que a descentralizagdo administrativa ocorre pela trans-
feréncla de atividede administrativa para outra pessoa, ‘‘de existBnecia propria, inconfundivel ¢om
¢ Estado, pouco importando se a entidade em causa & piablica ou privada', diz CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLC gue somenie se pode cogitar de desceniralizagdo relativamente a atividades
piblicas & administrativas. E arremata: “Logo, é despropositado cogitar de descentrallzagic admi-

nistrativa quando se tratar de atlvidade de direito privade — einda ques desempenhada por uma
pessoa governamenial” in Prestagho de Servigos Pdblicos e Administragio Indireta, Sio Paulo, AT,
1973, pp. 10-1).
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N&do comportando maior discussdo, no admbito deste trabalho, desse
aspecto muito controvertido, é importante, pois, considerar que, na ex-
pansdo da Administragdo Publica, esta, passando a exercer atividades
econdmicas e de intervengdo no dominio econdémico e social, utilizou-se
de entidades distintas do Estado, a quem foram conferidas determinadas
atribuigbes, sempre sob o comando da Administragdo Central. A esse
fendmeno de execugdo de servigos através de outras entidades que néo
as da propria Administragdo Central do Estado € que se pode chamar de
movimento descentralizador ou de descentralizagdo administrativa.

Os motivos que levaram o Estado a criar novas entidades — no caso,
as autarquias — de natureza pulblica, residiram, especialmente, na ne-
cessidade de maior rapidez e eficiéncia na prestagdo dos servigos, ndo
conseguidas nos moldes da Administragdo Central e tradicional.

Posteriormente, porém, ndo apenas pela “burocratizagao” dos entes
autarquicos, que lhes atribuiu os mesmos defeitos da Administragédo Cen-
tral, sob o aspecto técnico, mas também pela propria natureza dos servi-
¢0os comerciais e industriais que passou a exercer, necessitou o Estado
de organizar e fazer funcionar entidades, em forma empresarial, mais
agil e mais adaptada aos servigos que deveriam executar (*).

1.3 — A atividade econdmica do Estado e o modelo empresarial

Tem sido a atividade de natureza econémica, conforme examinamos,
que tem determinado a necessidade de o Estado criar modelos de pes-
soa juridica, objetivando executar, através delas, seus servicos e ativi-
dades comerciais e industriais.

E o que se tem chamado a “gestdo privada™, assim definida por
CRETELLA JUNIOR: ““processo baseado nos moldes juridicos do Direito
Civil @ do Direito Comercial, de que langa mdo o Estado, para, desbu-
rocratizando-se, atingir resultados mais rapidos, melhores, mais eficien-
tes, nos setores privado, industrial e comercial” (in ob. cit.,, p. 17).

Afirmando que o intervencionismo estatal faz com que surjam novas
pessoas juridicas administrativas, com forma privada e substrato piblico,
CAIO TACITO considera as sociedades estatais como fenémeno geral:
public corporations, no Direito inglés; government corporations ou autho-
rities, nos Estados Unidos; élablissement public industriel et commercial,
na Franga; enti pubblici economici, na Italia (in “Controle das Empresas
do Estado”, RDA 111; 1-9, 1873, péags. 1-2).

Por outro lado, FRANCESCO VITO reconhece néo ser fato sem pre-
cedentes a propriedade e a gestdo, pelo Estado, de atividades econémi-
cas, sabendo-se de monopdlio estatal, gestdo de bens patrimoniais e ser-
vicos publicos, atividades que eram exercidas como parte da Administra-
¢ao Publica. Mas, com base em dois fatores, um negativo e um paositivo,

(4) Apasar da criagdo das chamadas entidades autdnomas (que especitica: autarquias, empresas po-
blicas, sociedades de economia mista, fundagBes, fundos especiais, comisses), entende ANTONIOQ
AMILCAR DE OLIVEIRA LIMA que essa sxpansaoc n#o bloqueou a expansdoc das burocracias tra-
dlcionais @, por outro lado, sarviram para vestir forma nova em entidades existentes (in ab, sit,
p. 90).
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o Estado adotou uma imagem nova, a empresa publica: “O Estado deve
assumir tarefas determinadas em matéria de indastria, transporte e cré-
dito etc., porque assim ele podera assegurar o interesse geral: este 6 o
fator positivo; a organizagdo administrativa do Estado nédo esté, entretan-
to, a altura de sua tarefa porque é freada por limitagdes, ligagdes, pres-
cricbes de todos os géneros: esse é o fator negativo.” Portanto, esse novo
modelo, esse novo ente deve ser ““‘capaz de conciliar em si préprio as
exigéncias do interesse geral, que sdo sua razdo de ser e a flexibilidade,
eficdcia e rapidez de decisao que 530 os caracteristicos da empresa pri-
vada” (in “Controle da Empresa Publica”, Rev. de Dir. Pub. e Ciéncia Po-
litica, Rio, FGV, v. lll, 1960, p. 84).

Sabe-se que a expansdo das atividades administrativas do Estado,
nao so quantitativa, mas, especialmente, qualitativamente, ou seja, néo
apenas no volume dos servigos, mas precipuamente em sua natureza,
determinou a criagac de novos entes, aos quais foram transferidas as
atividades que, sucessivamente, foram sendo atribuidas ao Poder Publi-
co. De modo especial as atividades econdmicas determinaram uma nova
forma de gestdo de servigos, atraves dos moldes das empresas privadas,

As razdes determinantes da criagdo do modelo empresarial do Esta-
do foram esgotantemente indicadas no relatério do Semindrioc de Ran-
goon, realizado em 1954, as quais vao desde o fornecimento de servigos
basicos a produgéo de receita e ao controle da economia nacional (in
Empresas Publicas, textos selecionados por FRANK P. SHERWOOD, trad.
de M2 de Lourdes L. Modiano, Rio, FGV, 1964, pp. 19-20) (5).

Sobre 0s motivos da utilizag&o, pelo Estado, das formas privatisticas,
ERNST FORSTHOFF, em feliz sintese, coloca-os em dois fatos distintos:
1? — subordinagdo da vida social & disciplina e diregao do Estado; 29 —
participagdo ativa da Administragdo na vida econémica como produtor e
distribuidor de bens de primeira necessidade, ou seja, a atividade eco-
ndmico-lucrativa do erario (in Tratado de Derecho Administrativo, trad.
da 52 ed. alema por LEGAZ LACAMBRA, GARRIDO FALLA ¢ GOMEZ DE
ORTEGA Y JUNGE, Madrid, instituto de Estudios Pollticos, 1958, p. 655).

No caso brasileiro, a presenga da empresa estatal na economia nio
é recente, devendo-se & necessidade de gestdo eficiente para realizagdo
de tarefas econdmicas, pelo Governo,

{6) Se bem que nic detalhadamente como as apresentadas no Helatério do Semindric de Rangoon,
Marshall Plmock apresenta as razdes que levam os governos a criar @ operar suas proprias em-
pregas: 1. com o fim de realizar operagdes de tempo de guerra; 2. para situagbes da emer-
géncin, em periodos do dopresalio; . B ‘oNDo prEdo para Ubjellvos Wgados 8 interesses nacionals;
4. o temor de monopblios privados, por parte do povo; 5. consideragdes de lucro, que podem
sar tanto quando a empresa, sendo essen¢ial, deixa de dar lucra, como nos casos em que os
lucros excessivos lrritam os usudrios; 6. em vista de oa servigos tornados necessdrioa serem de
tal wulie que niZp poderiam ser faciimante assegurados por capitals privados, ou porque exigiam
vuliosos irtvestimenies, ou porque representavam grande risco’’ (in “Sociedades Estalais por Agbes’,
In Empresas Piblicas, texios selecionades por FRANK P. SHERWOOD, pp. B-9),

Segundo HERBERT EMMERICH, sao diversificadas as razes pelas quals os Governos criam servigos
industriais, citando algumas: “apressar © desenvolvimenio nacional; aumentar a produtividada
¢ nGmero de empregoes, e elevar o padrio do ¢omérclio de artipos agricoias e Industrlals; fornecer
servigos assenciais de ufilidade piblica, tals como energia, dgua, transporte e comunicagdes; di-
minuir & situaglo de dependancla de caplital e administragdo alienigenas, pela aqguisiclio de em-
presas esirangeiras; prover a prestagio de determinado servigo necesssrlo mas ndo lucrativo, e
assim desinteressante como operagdo estritamente privada; assegurar o controla do governo sobre
cerlos solores da economla, como postulado de politica nacional” {“Ingtituicles A'tdnomas e
Empresas Estatals”, in Empresas Piiblicas, textos salecionados por FRANK P, SHERWQOD, p. 47).
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Desde o século passado, o Estade brasileiro iniciou sua incurs@o no
setor empresarial, acentuando-se neste século, no final da década de 20,
sendo que, a partir da década de 40, houve intervengao direta na econo-
mia, criando-se muitas empresas estatais, especialmente para atividades
industriais. Atualmente, a agdo empresarial do Estado localiza-se, mormen-
te, na produgdo de insumos basicos, servigos de utilidade publica, servi-
Gos de armazenagem, comunicagdes e transportes, consoante da conta
WILSON SUZIGAN, técnico do IPEA, em publicagdo daquele 6rgdo, que
especifica: 1) quanto aos insumos bésicos, as empresas do Governo
controlam os setores de mineragao, siderurgia e petréleo e participam,
de forma relevante, nos de quimica e petroquimica; 2) nos servicos de
utilidade pablica, controlam os setores de energia elétrica, 4gua e esgo-
tos, gas, dentre outros; nos transportes, o ferroviario e o maritimo; e, ain-
da, atuam as empresas do Estado na producdo de maquinas e equipa-
mentos industriais, avides, construgdo civil e engenharia, atém de impor-
tagdo e exportagdo e servigos diversos (in Aspectos da Participacio do
Governo na Economia, Rio, IPEA, 1976, pp. 81-104).

Note-se que a atividade do Estado brasileiro, através de empresas
para prestagdc de servigos industriais e comerciais, é bem saliente, da
maior importancia, seja orientando o desenvolvimento nacional, seja pro-
piciando bem-estar a coletividade (8).

Por sinal, a organizagdo das empresas publicas no Brasil tem mar-
cado um grande desenvolvimento institucional, como, alias, de resto, nos
demais Estados. Segundo preleciona MARIENHOFF, sdao as empresas do
Estado, como entes juridicos, “a Oltima etapa na evolugdo institucional
do Estado e do Direito Administrativo” (in Tratado de Derecho Adminis-
trativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1965, tomo |, p. 430) (7).

Il. CONCEITUACAO DAS EMPRE-
SAS ESTATAIS

il.1 — Diversificagdo de forma
das empresas estalais. 1.2 — As
empresas estatais, no Brasil.

II.1 — Diversiticagdo de forma das empresas estatais

Dar um conceito de empresa estatal é muito dificil e, mesmo, impos-
sivel, se se quiser abranger toda a diversidade de organizagdes estatais

{6) Somente para, em ndmeios, representar essa magnitude do papel de Estado na economfa brasileira,
tem-se que, de acorde com a publicagdio do IPEA, J4 menclonada, datada de 1876, portanto, re-
cente, dados colhidos em 731 (setecentos e tinta e uma)} empresas selecionadas para estuda,
dados esses que s3o repregentativos de quase 50% {cinqlenta por cenio} da produglo na indistria
de transformagic e de quase a totalidade na Inddstria de mineragéo, indicam gue as 115 (cento
e quinze} empresas do Governo nesse numero Incluidas sfo responsdveis por 25% (vinta e clnco
per c¢ento) do faturamento total, 30% (irinta por tento) do emprego @ 54% (cinqUenta & qualro por
cento) do patriménio liquido (in Aspeclos da Participagiio do Governo na Eccnomis, Rio, IPEA, 1976,
p. 126).

(?) Para FRANK P, SHERAWOOD, no prefacio aos textos selecionados sobre o assunto, é a empresa
publica a mais indicada forma de atuacfio dos Estados subdesenvolvidos, na econamia: "Nas nagdes
menos desenvolvidas, onds assumem importdncia fundamental os problemas de levantar caplal e
garantis uma administragdo Industrial responsavel, a empresa publica tem provado ser a solugio
mais Indicada’ {in ob. cit.,, prefacio, V).
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em que se manifesta a atividade empresarial do Governo, nos diversos
paises.

Colocou bem essa realidade o professor COTRIM NETO, em exce-
lente trabalho publicado na Revista de Direito Administrat'vo, quando
afirmou existir universal confusdo no conceito de empresa publica, que
inclui até autarquia (in “Teoria da Empresa Publica de Sentido Estrito”,
in RDA 122:21-56, 1975, p. 26). Essa confusdo também é ressaltada por
MARIENHOFF, que informa ser, na Argentina, a generalidade das empre-
sas do Estado revestida de forma autérquica, o mesmo ocorrendo na
Franga (in ob. cit,, pp. 430-2).

Com efeito, a expressio entreprises publiques abrange ndo somente
as sociedades do Estado, mas as sociedades de economia mista e as
autarquias, no Direito francés (ver ANDRE G. DELION, in L'Etat et les
Entreprises Publiques, Paris, Sirey, 1959, p. 8).

No Brasil, porém, tem-se que empresa publica representa um mo-
delo juridico de organizagdo empresarial do Estado, com caracteristicas
proprias, explicitadas em normas juridicas (8).

Como diz bem o professor COTRIM NETO, a experiéncia estrangeira
de pouco nos vale, uma vez que, relativamente a empresa publica, em
sentido estrito, nossa legislagao & pioneira (ob. cit, p. 31).

1.2 — As empresas estatais, no Brasil

Se bem que autores nacionais ainda confundam a expressdo “em-
presa publica”, utilizando-a de maneira abrangente, como é o caso de
BILAC PINTO & LEOPOLDO BRAGA, a quem se refere o professor CO-
TRIM NETO (ob. cit, p. 32), o nosso Direito Positivo tragou nitida
feicdo das empresas estatais.

A partir da vigéncia do Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de
1967, ndo ha por que se confundir a empresa publica, como modelo de
organizagdo empresarial do Governo, com a sociedade de economia mis-
ta, também organizagdo empresarial, em que o Governo congrega seu
capital com o capital privado, e, ambas, com a autarquia, ente de natu-
reza publica, sem carater empresarial.

E certo que, além dessas formas, pode ocorrer a participagdo mino-
ritaria do Governo em capital de empresa privada, por algum evento es-
pecifico, 0 que, entretanto, ndo a caracteriza como sociedade de eco-
nomia mista, ente empresarial de agdo do Governo.

(88 O eminents professor COTRIM MNETQ examina, no Direlto Comparado, morments com os dacos
ofarecidos pelo relatdrioc de trés Enconlros Internacionals da Juristas {Encontros de Roma e FPrage,
em 1958, e Congresao Intarnacional de Cibncias Administrativas, em Parls, em 1965}, concluindo
por ser a expressdo ‘'emprasa pablica” utitizada dilerentemente do nosso conceito. Informa, alnda,
o douto administrativista que nenhum pals editou estatuto da empresa pablica, em sentido restrito,
a n#ic ser o Brasil, através do Dscreto-Lel n.® 200/67 e outrca elemerios legals extravagantes
{in “Teoria da Emptesa Plblica sm Sentide Estrlio”, RDA 122:21-56, 1975, pp. 25-28-31).
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Essas empresas participam da Administragio Indireta do Estado e
slo caracterizadas, segundo o preceito legal:

EMPRESA PUBLICA:

1) quanto a personalidade juridica: é pessoa de Direito Pri-
vado;

2) quanto & forma: pode assumir qualguer das formas admi-
tidas em Direito;

3) quanto ao capital: exclusivo da Unido; ou, majoritaria-
mente da Unido, com participagdo de outras pessoas juridicas
de Direitc Pdblico interno, bem assim de entidades da Admi-
nistragao Indireta da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Mu-
hiciplos;

4) quanto & atividade: explora atividade econémica que o
Governo seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa (art. 52, ll, do Decreto-Lei n? 200/67,
e art. 59 do Decreto-Lei n? 900/69).

Enfocando o aspecto do capital, o professor COTRIM NETO identi-
fica duas subespécies de empresa publica, no Brasil: a) aquela que tem
capital exclusivo da Unido; b) aquela que admite participacdo, também
de sociedade de economia mista, constituindo a empresa puablica im-
prépria (in Teoria da Empresa Piblica em Sentido Estrito, p. 39).

SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA — Sé&o os seguintes 0s seus ca-
racteres legais (art. 52, lll, do Decreto-Lei n? 200/67):

1) quanto & personalidade juridica: é pessoa juridica de Di-
reito Privado;

2) quanto a forma: sociedade andnima;

3) quanto ao capital: constitui-se de capital da Unido ou de
entidade da Administragédo Indireta, e de capital privado, sendo
assegurado ao capital publico federal a maioria das a¢des com
direito a voto; e, se a entidade executar atividade submetida a
regime de monopdlio estatal, a malioria acionaria serd, perma-
nentemente, da Unido (art. 59, § 19, do Decreto-Lei n® 200/67);

4) quanto a atividade: explora atividade econdmica.

Eis, pois, 0 conceite legislativo da empresa publica e da sociedade
de economia mista, formas empresariais do Estado constituindo suas en-
tidades de Administrag&o Indireta, ambas com o fim de exercicio, pelo
Governo, de atividades econdmicas. Estabelecido o conceito em lei, ndo
mais depende de classificagbes doutrinarias, conforme salienta MANQEL
OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO (in FundagGes e Empresas Puablicas, Sdao
Paulo, RT, 1972, p. 143).
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Il. REGIME JURIDICO DAS EM-
PRESAS ESTATAIS

lll.1 — Disposi¢bes gerais. O
Direito Comparado. Ill.2 — As
disposigdes constitucionals e le-
gislativas. O Regime Juridico da
empresa publica ¢ sociedade
de economia mista, no Direito
brasileiro,

.1 — Disposi¢des gerais. O direito comparado

Salientando a conjugacdo do regime privado com normas adminis-
trativas, na caracterizacéo do regime das empresas publicas, afirma THE-
MISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI:

“Dificilmente encontrar-se-ia melhor exemplo de confuséo
do publico e do privado em uma mesma instituigdo, do que na
andlise do problema das empresas na sua implantag&o entre
nés” (in “Empresas Publicas ¢ Sociedades de Economia Mista”,
RDA, 128: 1-26, 1977, p. 12).

Com efeito, assegurada a forma de empresa privada, por mandamen-
to constitucional (art. 170, § 29), constituem essas organizagdes empre-
sariais do Estado entidades da Administragdo Puablica Indireta. Dai ser
necessario conciliar seu funcionamento nos moldes das sociedades mer-
cantis com as metas governamentais, tomados os devidos resguardos
gue exigem os capitais poblicos por elas geridos.

Alids, sobre tal conciliagdo, dita necessdria, entre “a agilidade da
gestdo privada e a garantia do capital pablico”, diz CAIO TACITO que
ela “desafia a imaginagdo do legislador e seduz a investigagdo dos es-
pecialistas” (in Direito Administrativo, Sdo Paulo, Saraiva, 1975, p. 174).

De qualquer forma, mantidos os resguardos necessarics, a que nos
referimos, o regime privado das empresas pulblicas e socledades de
economia mista é indispensavel &4 sua agilizagdo e conseqilente conse-
cugdo dos seus fins econdmicos, liberadas que ficam dos processos bu-
rocraticos da Administragdo Publica comum, que s3o inflexiveis e, por
isso mesmo, inibidores de um funcionamento rapido e eficiente dos seus
servigos.

Esse entendimento de que o regime das empresas pulblicas, lato
sensu, deve ser diferente daquele vigente para a Administragdo Publica
em geral & aceito, nos diversos paises, & o relatério do Seminario de Ran-
goon sintetiza 0 que chama de “liberdades” da empresa piblica relativa-
mente 4 Administragdo Direta: “a) liberdade do processo orgamentério
anual, pelo menos no que se refere a despesas de operagdo; b) liberdade
para receber g reter as despesas de operagéo; ¢} libardade para aplicar as
receitas de operagdo; d) liberdade no que se refere as restricdes governa-
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mentais no terreno das despesas; e) liberdade na contabilizacdo das ver-
bas orgamentérias e ordinarias do Governo; f) liberdade no que se refere
ao controle ordinario das finangas do Governo; g) liberdade na formula-
¢do de contratos, especialmente de compras, em relagdo ao processo
de administragao direta” (citagdo de THEMISTOCLES B. CAVALCANTI,
ob. cit., p. 6).

Essa diferenciagido de operacionalidade da empresa piblica, em sen-
tido largo, relativamente & Administragdo Publica Direta (para usar a ter-
minologia adotada pelo legislador brasileiro), tendo em vista o modelo
empresarial das sociedades comerciais, ¢ fenémeno generalizado, no
mundo.

Consultando os vérios estudiosos do assunto, tem-se a certeza da
afirmativa, reforgada por relatérios de Encontros internacionais, tal o caso
do Seminéario de Rangoon, ja referido.

Assim, na Franga, o établissement public industriel et commercial
& regido pelo Direito Privado e pelo Direito Piblico, concorrentemente,
e, segundo informa ANDRE DE LAUBADERE, pode ser organizada a en-
treprise publique segundo a forma da sociedade comercial — submetida
integralmente ao Dirsito Privado, ou revestir-se da forma administrativa
de établissement public, a que se aplica o Direito Pdblico (in Traité Elé-
mentaire de Droit Administratif, 32 ed., Paris, LGDJ, 1963, tomo |
pPp. 560-6).

Afirmando a existéncia, na Argentina, de legislagdo espscifica das
empresas do Estado, MANUEL MARIA DIEZ esclarece que estas ficam
submetidas ao Direito Privado — quanto & sua atividade comercial ou
industrial; e ao Direito Puablico, no que tange a suas relagdes com a
administragdo ou ao servigo plblico que se achar a seu cargo (in Derecho
Administrativo, Buenos Aires, Bibliografia Omeba, 1965, tomo I, p. 122).

Na Inglaterra, a public corporation, organizada sob regime de Direito
Privado, conta, entretanto, com eficiente sistema de controle, através do
Ministro competente, no qual é garantida a orientagdo da atividade para
fins de interesse nacional (ROGER PINTO, “A Empresa Publica Autdnoma
de Carater Econdmico, em Direito Comparado™, in RDA 57: 483-501, 1959,
p. 497).

Por outro lado, também reguiadas pelo Direito Privado, as empresas
pliblicas, na ltdlia, s@o abrangidas por normas administrativas, naquilo
que diz respeito a seu controle, que ¢ efetivado por Ministério especifico
(ver FRANCESCO VITO, ob. cit., pp. 97-8).

Referindo-se as “empresas nacionais” da Espanha, as quais com-
preendem as sociedades de economia totalmente estatal e as empresas
mistas, afirma GARRIDO FALLA que elas, em regra, estdo submetidas as
normas do Direito Mercantil, Civil e do Trabalho, mas tém cbrigatoriedade
de prestacdo de contas ao Tribunal de Contas, além de, diferentements
do que ocorre com as empresas privadas, admite o Direito espanhol a so-
ciedade andnima de um (nico sécio, quando se tratar este de organismo
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publico (FERNANDO GARRIDO FALLA, in Tratado de Derecho Adminis-
trativo, 42 ed, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1971, vol. I, pp.
388-9).

in.2 — As disposigdes constitucionais e legislativas. O regime juridico
da empresa publica e sociedade de economia mista, no Direito
brasileiro

E importante ressaltar que o problema do controle das empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista esta intimamente ligado ao seu
respectivo regime juridico.

Para que se entenda ndo sé o fundamento do objetivo visado ao
serem controladas, senao também o alcance do controle e as formas que
ele deve assumir, é necessdrio localizar essas empresas, no sistema
juridico nacional.

De modo generalizado, referindo-se & empresa publica, o que, no
entanto, se aplica perfeitamente a sociedade de economia mista, FRANCO
SOBRINHO diz que “no Brasll as empresas publicas que ja existem sdo
todas sociedades de Direito Privado submetidas as normas do Direito
Comercial e orientadas pelo Direito Administrativo” (in Fundagdes e Em-
presas Pablicas, p. 172).

As diretrizes legais para o regime dessas empresas sdo estabelecidas
na Constituicdo Federal, em vigor, que, em seu art. 170, § 29, determina:

“Na exploragdo, pelo Estado, da atividade econémica, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-8o
pelas normas aplicaveis &s empresas privadas, inclusive quanto
ao Dirgito do Trabalho e ao das Obrigagdes.”

Consoante a determinagdo constitucional, o Decreto-Lei n? 200/67,
que estabeleceu normas de organizagdo administrativa federal, também
assegurou as condigbes de funcionamento de empresa privada para a
sociedade de economia mista e a empresa publica, se bem que faga res-
salva a supervisdo ministerial a ser sobre elas exercida, indicada a fina-
lidade de ajusta-las ao plano geral do Governo (art. 27, paragrafo (nico).

Assim, aplicam-se a sociedade de economia mista e a empresa publica
as normas relativas a organizagdo e funcionamento das empresas priva-
das, respeitadas as normas administrativas, em vista de sua qualidade de
integrantes da Administragdo Publica,

No Direito Privado, ressaltam as normas comerciais, trabalhistas e
de Direito Civil, que regulam, respectivamente, a organizagdo, o funcio-
namento, o regime de pessoal e o regime obrigacional dessas empresas.

Ressalte-se que a Lei das Sociedades por Agbes — Lei n? 6.404, de
15 de dezembro de 1976, aplica-se, com normas especificas, 4s socieda-
des de economia mista, bem assim as empresas publicas que se organi-
zarem sob essa forma societéaria.
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Sabido que tais empresas sdo organizadas e devem funcionar em
condigdes idénticas &s do setor privado, existem normas administrativas,
em quantidade razoavel, que hes sdo aplicaveis, seja no que tange ao
controle dos dinheiros pablicos nelas investidos, seja na disciplina da
servigos por elas executados.

Diferem, no seu regime juridico, das empresas privadas por normas
legais que lhes sdo especificamente aplicaveis, derrogadoras do discipli-
namento de Direito Privado.

Assim, se o regime tributario valido para as empresas privadas, em
geral, é a regra, existem empresas publicas que, por exercerem atividades
econdmicas em regime de monopdlio, tém regime tributario especial
(art. 170, § 39, da Constituigdo), tal como as empresas puablicas é asse-
gurado foro proprio da Unido (art. 125, inciso §, da Constituigo).

O controle externo deve ser efetivado pelo Congresso Nacional, com
auxilio do Tribunal de Contas, consoante preceitua o art. 45 da Carta
Magna, secundado pela Lei n? 6.223, de 14 de julho de 1975.

O controle administrativo, executado pelos 6rgdos centrais da Admi-
nistragdo Publica, também atinge essas empresas, na forma dos arts. 19
e 26 do Decreto-Lei n® 200/67.

Também outras normas administrativas importantes lhes sdo aplica-
veis, como as da Lei n? 1,533, de 31 de dezembro de 1951 — que disci-
plina o mandado de seguran¢a; e as da Lei n? 4.717, de 29 de junho de
1965, que regula a acdo popular; ou as de natureza penal, mas de cara-
ter administrativo, como os crimes funcionais, de que tratam os arts. 312
a 326 do Cédigo Penal; e, ainda, as disposi¢gdes da Lei n® 3.502, de 21 de
dezembro de 1958, que dispde sobre o seqliestro e perdimento de bens
nos casos de enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo ou
fungdo publicos.

A essas disposicdes somam-se outras exorbitantes do regime priva-
do, consubstanciadas na Constituigdo Federal, no que tange & acumulagéo
remunerada de cargos, empregos e fungdes (art. 99, § 29); ao perdimento
de bens por enriquecimento ilicito no exercicio de emprego ou fungéo
em empresas publicas ou sociedades de economia mista (art. 153, § 11);
as proibigdes relacionadas com a posse e exercicio do mandato eletivo
{art. 34, inciso 1, letras a e b; inciso Hl, letra b).

Analisando o regime juridico da empresa publica, assim o resume
CRETELLA JUNIOR, dando bem uma vis8o da situacdo dessa entidade,
no Direito brasileirc, e que, por sinal, se aplica também & sociedade de
economia mista:

“Desse modo, o regime juridico privado, que incide sobre a
empresa puablica, apresenta ‘‘derrogac¢des”, “distorgdes”, ou
“exorbitancia”’, ditados pela presenga, na empresa, de capitais
governamentais. A presenga do Estado, na empresa pulblica, der-
roga alguns tragos caracteristicos do regime juridico privado que,
em principio, passou a nortear a empresa. Instala-se a prerro-
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gativa, o privilégio. Por outro lado, a existéncia de capitais go-
vernamentais derroga outros tragos constantes do regime juridico
comum. Instauram-se as sujeigdes, as restrigdes, sob a forma
atuante e concreta das supervisdes” (in ob. cit., pp. 214-5).

A peculiaridade, pois, das empresas publicas e das sociedades de
economia mista, no Direito brasileiro, diz respeito a normas especiais que
'hes sdo aplicaveis, as quais decorrem ndo apenas da existéncia, nessas
empresas de capital pablico, como também do interesse publico de que
se revestem as suas atividades — que sdo formas de atuagdo do Estado.
Participando da Administragéo Indireta, devem contar, a par dos linea-
mentos juridicos de Direito Privado, que regulem as empresas, em geral,
com disciplinamento que as integre na Administragdo Publica, & fim de
garantir o cumprimento de sua finalidade, consoante a politica de agéo do
Governo (?).

Analisando as relagbes das empresas publicas e das sociedades de
economia mista, nos trés aspectos fundamentais — com o Estado, com
terceiros e as suas relagbes internas, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO conclui que essas entidades s&o peculiares pelas normas espe-
ciais que se lhes aplicam, concorrentemente com as disposigdes norma-
tivas do Direito Privado, salientando, no caso da empresa publica, a pos-
sibilidade de ser constituida ‘“‘com um s6 acionista” (in Prestagio de
Servigos Pablicos e Administracéio Indireta, Sdo Paulo, RT, 1973, pp. 131 e
segs.).

IV. CONTROLE DAS EMPRESAS
ESTATAIS

IV.1 — Fundamento do contro-
le das empresas estatais. V.2
— Formas de controle das em-
presas estatais. IV.3 — Do con-
trole das empresas estatais, no
Direito Comparado. V.4 — Do
controle das empresas esta-
tais, no Direito brasileiro.

IV.1 — Fundamento do controle das empresas estatais

Sendo as empresas governamentais instrumentos do Estado para
agdo na ordem econdmica e social, faz-se necessério que aos procedi-
mentos e mecanismos de verificagdo de resultados, na érbita interna,
acrescente-se exame peridédico das suas atividades, por parte do Estado,
que, assim, @ por conseqliéncia, poderd promover as necessérias corre-
coes,

{9) Anallaando o regime da Empresa Publica, no Brasil, diz o professor GOTRIM NETO qua ha *das
méculas fundamentais” a trazerem prejulzc ac bom funcionamentc das empresas péblicas bra-
sileiras: a) falta de uniformidade de tratamentio entre empresa pdblica monopolista @ ndo mono-
poliste (art, 170, §§ 2.° e 3.°, da Constitulgho Federal); b) foro federal para susas agles, inclusive
trabalhistas (in Teorla da Empresa Pdblica em Sentido Estrlto, p. 54),
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O controle, pois, das empresas estatais, ou a tutela administrativa,
é imprescindivel, indiscutivel, mas, aoc mesmo tempo, dificil de ser con-
cretizado, na pratica.

Na verdade, toda a problemética do funcionamento da organizagéo
empresarial do Estado repousa na correta escotha e aplicagdo dos ins-
trumentos do respectivo controle (1°).

Aceitando a definicdo de HEREDIA, segundo a qual controle (con-
tralor) “'& o juizo que realiza uma entidade a respeito do comportamento
positivo ou negativo de outra, com o fim de apurar sua conformidade
com as normas e principios desta reguladores” (citagdo de COTRIM
NETO, in Direito Administrativo da Aularquia, p. 325), temos que as em-
presas publicas e sociedades de economia mista devem ser aplicados
principios e normas segundo o modelo da empresa privada, consideran-
do, de modo bem expressivo, no controle sobre elas exercido, o grau de
eficidnecia de seus servigos (1).

Para ANDRE G. DELION, o controle das empresas pulblicas, lato
sensu, “implica a fixagdo de critérios de julgamento econdmico, a ela-
boragdo de sangdes especificas, o nascimento de instituigdes especiali-
zadas para apreciar sua gestdo” (in ob. cit.,, p. 14).

Ressaltando que, apesar de paradoxal, as empresas publicas nas-
ceram da necessidade de eliminar os controles que tolhem as atividades
do Estado, mas ndo podem prescindir de serem controladas, aponta
FRANCESCO VITO as razdes desse controle: 1) garantia da realizagao
dos fins para os quais a empresa fol constituida, tendo em vista o inte-
resse geral; 22) garantia do correto emprego dos dinheiros publicos;
38) razdes de ordem politica, tendo em vista que escapa & pressdo do
mercado e & necessério sentir, em toda a amplitude, a sua atuagéo (in
ob. cit., pp. 86-93).

N&do resta divida de que, regendo a atividade da Administragéo
Plblica o principio da legalidade, tal como os da moralidade e da fina-
lidade, serdo esses principlos administrativos que inspirardo e exigirdo
sejam controlados os entes constituidos pelo Estado para cumprimento
de determinadas finalidades de interesse publico e dentro da atividade
administrativa, ainda que funcionem nos moldes da organizacdo empre-
sarial privada.

Allds, o controle é insito na atividade administrativa, constituindo-se
na tarefa de verificagdo dos resultados. Assim, ndo pode existir organi-
zacdo administrativa sem que lhe falte o controle. (A respeito, HENRI

(10) No Semindric de Rangoon foram abordados os dilemas bésicos do Estado na organizacdo de em-
presas poblicas, um dos quaiz disse respeilo &o controle desses entes juridicos: “come serd
passivel concillar a flexibilidade operacional e financelra, requisito indispensével para que se
possa administrar com &xltc uma emptesa, ¢om os controles que se faZem necessirlos para as-
segurar a prestagio plblica de contas e a continuidade na cbediéncia as politicas ditadas pelo
interesse publico?” (in Empresas Piblicas, textos selecionados por FRANK P. SHERWOQOD, p. 54),

(11} Examinando o controle de entldade administrativamente auténoma, tal o casoc da autarquia, o pro-
fessor COTRIM NETO considera a imposasibilidade da se organizar um concelto que expresse a aglo
de vigilancla do Estado sobre as suas entidades satélltes, de acordo com a dogmética juridica (in
Dirsitc Adminisirativo da Autarquis, p. 328),
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FAYOL: “Administrar & prever, organizar, comandar, coordenar e contro-
lar” -~ in Administra¢®o Industrial e Geral, trad. de Irene de Bojano e
Mario de Sousa, 3% ed., S. Paulo, Atlas, 1958, p. 10).

Do mesmo modo, & com muito mais razdo, a atividade administrativa
piblica deve cercar-se do necessdrio controle, para garantir resultados
satisfatérios no cumprimento de seus fins.

E se o Estado organiza empresa, atribuindo-lhe a execugdo de ativi-
dades econdmicas, além da necessidade de autocontrole, terd essa em-
presa de contar com o controle da pessoa publica que a instituiu, a fim
de garantir a necesséria eficiéncia no seu funcionamento e, ainda, a
necessaria uniformidade com os planos e as metas governamentais.

Esse aspecto finalistico, fundamentando o controle sobre entes do-
tados de autonomia administrativa, € acentuado por MANOEL OLIVEIRA
FRANCO SOBRINHO, quando afirma que “a causa da tutela administrati-
va reside na necessidade de ndo se quebrar a unidade na atuagdc de
quantos entes persigam os fins piblicos, fins que séo inerentes a ativi-
dade estatal” (in Funda¢des e Empresas Pablicas, p. 209).

V.2 — Formas de controle das empresas estatais

Se bem que, como frisamos, exista unanimidade de opinides no sen-
tido de que & necesséario e, mesmo, imprescindivel o controle das empre-
sas estatais, as divergéncias imperam no tocante a forma de exercicio
desse controle.

E certo que é apontada a necessidade de serem escolhidos métodos
e férmulas que, assegurando a flexibilidade de funcionamento dessas
empresas, garantam o resguardo dos interesses maiores da Administragao
Piablica, traduzidos no cumprimento das leis, na consecugdo da finalidade
para a qual fora criada a pessoa juridica, no correto ¢ bom emprego dos
recursos plblicos, e, sobretudo, na conformidade com as metas de agao
tragadas pelo Governo.

Nesse sentido, a problematica reside em, mantidos os resguardos de
legalidade, moralidade administrativa e assegurados os fins piblicos, ga-
rantir &s empresas estatais autonomia operacional, para que, cumprindo
sua finalidade, o fagam com a eficiéncia e a rentabilidade esperadas, se-
gundo os ditames do molde empresarial privado. Quando a interferéncia
estatal se acentua, traz, inevitavelmente, prejuizo no grau de eficiéncia dos
servigos da empresa.

Esse aspecto vai abordado por M. V. PYLEE, ao focalizar as empresas
dc Estado indiano, quando afirma:

“O grau de autonomia depende, de fato, do grau de interfe-
réncia exercida pelas autoridades superiores. Representantes do
Governo, em diferentes niveis, tentam pressionar direta ou indi-
retamente os gerentes das empresas estatais, qualquer que seja
a forma destas, & o resultado & que a grande autonomia teorica-
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mente atribuida a determinada forma de organizagdo néo se
confirma na pratica” (“Empresas Estatais na Economia Indiana”,
in Empresas Piblicas, textos selecionados por FRANK P.
SHERWOOD, p. 271).

Os controles a que se podem submeter as empresas estatais sdo
classificados sob diversos critérios.

Considerando o érgdo que o realiza, ou que & incumbido de realizé-
lo, o controle pode ser parlamentar, judicial e administrativo, conforme es-
teja a cargo dos poderes Legislativo, Judiciario e Executivo.

O controle parlamentar, de carater eminentemente politico, tem em
vista um amplo exame da atividade das empresas, seja sob o aspecto
da legalidade, seja da conveniéncia publica, procurando assegurar ¢ aten-
dimento dos interesses maiores da comunidade estatal.

Ja o controle judicial diz respeito & legalidade dos atos praticados
pelas empresas, considerada nio apenas a esirita observancia da lei, se-
nédo tambeém os principios da moralidade administrativa (ver O Controle
da Moralidade Administrativa, de MANOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRI-
NHO, S&o Paulo, Saraiva, 1974) ().

-

O controle administrativo, por outro lado, verifica-se em extensio
maior, objetivando alcangar ndo somente a legalidade e a conveniéncia,
mas também a eficiénecia. E um controle abrangente, tendo em vista que
essas empresas constituem segmentos da publica administrag&o.

Relativamente ao momentc em que se realiza, o controle pode ser
a priori, concomitante e a posteriori, conforme se verifique antes do afo e
seja condi¢do para que este tenha eficacia; ou acompanha pari passu a
atividade da empresa; ou, finalmente, proceda a verificacdo de atos ja
praticados.

Quanio ao aspecto a ser enfocado pelo controle, temos o controle
financeiro — que examina as contas de receita e despesa, os investimen-
tos programados e toda a aplicagdo de dinheirg; € o controle técnico —
que diz respeite a execugdo do servige, cumprimento de normas especi-
ficas e eficiéncia administrativa.

Duas outras formas de controle podem ser aqui apontadas, quais as
que distingue FRANCESCO VITO: 18) a que se reveste, de certo modo, de
forma de tutela, e ¢ a que faz a autoridade de controle participar da
gestdo, pela faculdade de impor decisdes; 2?) & a que se exerce do exie-

{12) E da maior importancia o aspecto moral da atividade administrativa, que diz respeitc ao cumprimenio
dos fins plblicos e & boa administragfio, propriamente dita. A respeito, trecho do citado livro de
M. ©O. FRANCO SOBRINHO: "O que se quer defender, contudo, & a lisura ou a exagdo nas pritices
adminisirativas. O policiamanto moral na aplicagdo das leis., As maneiras formais de controlar o
uso do poder discriciondrio. O direito de provocar o exame judicial fundade na nio-moralidade do
ato prejudicial, Ririmindg litigios entrs particulares & a Administragdo. Amortecendo os confiitos
que, pela independdncia dos poderes, escapam & tutela jurisdicional, ... Legal um atc, mas néo
da interesse geral, a legatidade s6 nAo basta, Uma vez no marilo apresenta negativo canteide
subsiancial. A Importancia do elemento flm transcends a simples teorla dos motives, Nao porque
esse fim seja permitido em lei, mas porque nhic so legitima peloe que se pretends atingir” [in O
Controle da Moralidade Adminlstrativa, p. 22).
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rior, e verifica se a marcha da empresa corresponde s exigéncias de-
terminadas (in ob. cit., p. 93).

IV.3 — Do controle das empresas estatais, no Direito comparado

Se bem que necesséario, unanimemente aceito, o controle das empre-
sas estatais apresenta-se, porém, da malior dificuldade quando se trata
de indicar as formas e a sua extensio, no equilibrio entre a flexibilidade
do funcionamento das empresas e o ajustamento das suas atividades aos
fins e interesses publicos.

A proposito, assegura THEMISTOCLES BRANDAC CAVALCANTI que
“a questdo é controvertida em toda parte e ndo temos certeza de que, em
algum lugar, o controle efetivo tenha existido e, ainda menos, o controle
eficaz” (in ob. cit,, p. 20).

Examinando as entreprises publiques, ANDRE DELION descreve o
sistema de seu controle, na Franga, distinguindo a tutela técnica da tute-
la econdmica e financeira. O controle ministerial & exercido através de
nomeagéo dos administradores e diretores gerais e aprovagdo prévia de
certas decisbGes de importancia para a vida das empresas, além do esta-
belecimento de diretrizes gerais de atividade. O movimento econémico e
financeiro da empresa (tutelado permanentemente através da agdo dos
Controleurs d’Etat, que recebem instru¢des dos Departamentos de Finan-
¢as, Orcamento e Negdcios Econdmicos. Além do controle ministerial,
por agentes do Governo, sob a responsabilidade basica do Ministro da
Fazenda, verifica-se exame a posteriori das contas, resultados da gestdo
e perspectivas econémicas da empresa, a cargo da Comissdo de Verifi-
cacdo de Contas, criada em 6 de janeiro de 1948, que, apds investigar a
existéncia de falhas eventuais no exercicio de cada administragdo, ela-
bora relatérios, que sdo enviados aos ministros responsaveis. Soma-se a
esse controle, de cunho administrativo, o controle parlamentar, que se
exerce anualmente, por ocasido da apreciagdo do balango e relatério
anual (in ob. cit., pp. 88-115).

Na Gra-Bretanha, por outro lado, as public corporations tém o con-
trole fundamental — exercido pelo competente Ministério, consubstan-
ciado em nomeagéo dos administradores, aprovagdo de decisdes destes,
em alguns casos, e o estabelecimento de diretrizes gerais relativas a ques-
toes que se vinculam ao interesse geral da economia nacional. A gestéo
rotineira da empresa é realizada sem interferéncia. O controle contabil é
feito por revisores comerciais, &4 semelhanga das empresas privadas, en-
tretanto, a coleta de fundos e a emissdo de obrigagdes dependem de
autorizagdo do Tesouro.

Relativamente ao controle parlamentar, exerce-se este por ocasifio
da apresentagdo de balango e relatério anual das empresas, pelos minis-
tros competentes, consistindo em interpelagées e debates a respeito.
Assinala FRANCESCO VITO a tendéncia de ampliagdo desse controle
parlamentar, através da proposta de criagdo de um Comité da Camara
dos Comuns, que teria por finalidade examinar os relatérios e balangos,
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para dar conhecimento ao Parlamento (v. FRANCESCO VITO, ob. cit,
pp. 94-5).

As empresas estatafs, na Italig, ficam submetidas & tutela exercitada
pelo Ministério das Participagdes do Estado, que nomeia os administra-
dores, estabelece as diretrizes gerais de agédo para que sejam cumpridas,
no seu funcionamento, e fiscaliza as atividades exercidas. Esse Ministério
apresenta, anualmente, ac Parlamento o balanco das empresas publicas
e a previsdo de suas atividades, para o exercicio seguinte. No aspecto
financeiro, o controle é efetuado pelos 6rgZos de administragdo e de
controle da empresa, de que faz parte um dos magistrados componentes
do Tribunzl de Contas, razdo por que as empresas ficam isentas do
controle direto dessa Corte (v. FRANCESCO VITO, ob. cit., pp. 97-8).

Nos Estados Unidos, as empresas governamentais submetem suas
previsdes orgamentarias ao Presidente e ao Congresso, através do Bureau
of Budget. Na sua gestdo financeira, sofrem controle no que diz respeito
as contas bancérias e emiss3o de cheques de determinados valores, pelo
Secretédrio do Tesouro, que promove os obrigatérios registros e aprova
operacdes de compra ou venda em valor acima de teto por normas fixado.
As pretensdes de crédito das empresas do Estado sfo examinadas por
subcomissdes especiais do Congresso. Por outro lado, anualmente, é feita
minuciosa verificagdo das contas, através do Tribunal de Contas. Esse
controle, que restringe muito a autonomia dessas empresas, foi implantado
pelo Government Corporation Act, de 1945 (in ROGER PINTO, “A Empresa
Piblica Autdnoma de Carater Econdmico, em Direito Comparado”, RDA
57: 483-501, 1959, p. 496) (13).

O controle exercido na Argentina segundo MANUEL MARIA DIEZ,
relaciona-se aos aspectos financeiro e técnico. Tecnicamente, as em-
presas tém sua atividade examinada quanio & qualidade e eficiéncia do
servigo; no aspecto financeiro, ressalta o controle preventivo dos planos
de investimentos. Através do Ministério da Economia, é nomeado sindico
que, em cada empresa do Estado, tem atribuigdes gerais de controle, po-
dendo impugnar atos de administragdo que contrariem a orientacao eco-
ndmica do Executivo, de cuja decisdo cabe recurso, por parte da empresa
(in Derecho Administrativo, Buenos Aires, Bibliografia Omeba, 1965, pp.
125-6). A respeito das sociedades de economia mista, assegura MA-
RIENHOFF a existéncia de duplo controle: um controle que chama de
geral, exercido pela Inspecdo de Justiga, para assegurar o cumprimento
mmo B progressiva diminuigdo da autonomia das empresas estatais norle-americanas, rumo

&4 Integragfo, C. HERMAN PRITCHETT critica o aumento do controle nelas exercldo, conclulndo:

“E grande a pressdc no sehtido de conformar & wuniformizar a administragio governamental g

representa, na maior parie dos ca’sos, uma louvavel tendé&ncia. A teoria da empresa estatal, entre-

tanto, tem sido torna-la {sic) conferir-lhe a isengiio dos processos comuns e dos conirples de fo-
tina, em virtude da natureza de seus servigos, sejam comerciais, tdcnicos ou de emergéncia® (In

“0O Paradoxo da Empresa Estatal”’, in Empresa Piblica, textos selecicnados por FRANK P.
SHERWOOD, p. 285).

Ressalta FRANCESCO VITC que, nos Estades Unidos, comega a ser instituldo um sislema inteira-
mente nova para atingir os resultados das empresas estatais, consistente no contratc de gestac
{operating contract}, por meio do qual o Governo cede a uma empresa privada a gestdo do deter-
minada unidade produtiva, mediante a contraprestago de reembolso das despesas e uma remu-
neragdo fixa. Tais contratos sdo, geralments, concluldos pela Alomic Energy Comission e pelo
Departamento de Defesa (in ob. cit.,, p. B0}.
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das disposigdes legais, e um controle chamado especial, que se pode
subdividir em duas espécies, quais o controle que o Estado exerce no
interior da entidade, através de seus representantes, e o controle admi-
nistrativo, exercido exteriormente, com finalidade de interesse geral (v.
Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1965,
tomo I, p. 473).

Examinando os diversos sistemas de controle das empresas estatais,
ROGER PINTO considerou equilibrado o sistema inglés, pela liberdade de
gestdo de que gozam as empresas, nas operagdes rotineiras (day by day
operations), ficando, entretanto, adstritas a diretrizes gerais que lhes sdo
estabelecidas pelo ministro competente (ob. cit.,, p. 497).

Alias, apds analisar os sistemas de controle das empresas publicas,
no Direito Gomparado, FRANCESCO VITO, considerando que a fungdo
de empresa reside nela, sendo seu trago caracteristico a iniciativa, a ca-
pacidade de tomar decisées mais aptas para atender ao mercado, no que
ndo deve ser tolhida pelo controle exercido pelo Estado, conclui ser a
sistematica da Gra-Bretanha a mais préxima desse ideal, quando apenas
submete a controle as decisfes de produgao, deixando as operagdes de
rotina na livre execugdo da empresa (ob. cit.,, pp. 99-101).

IV.4 — Do controle das empresas estatais, no Direito brasileiro

A presenga das empresas plblicas, em sentido largo, na vida econd-
mica e administrativa brasileira, data de algumas décadas, isto, natural-
mente, sem considerar alguns exemplos isolados, que nos vém do século
passado, como o case do Banco do Brasil, fundado no primeiro quartel
do século XIX.

Principalmente a contar da década de 40, tem havido visivel incre-
mento das empresas governamentais, sociedades de economia mista e
empresas publicas, que atuam nas mais variadas espécies de atividades
industriais e comerciais, com crescente volume de capital e de fatura-
mento.

Desnecessério, pois, em vista ndo apenas do que j& foi examinado,
sendo também pela vultosa soma de recursos de que dispdem essas enti-
dades, que se diga da necessidade de estabelcimento de controle que as-
segure o bom emprego dos dinheiros pablicos e a boa execugio dos servi-
¢os desses entes, de modo a garantir-lhes a desejavel operacionalidade
que a atividade econémica exige.

O controle dessas empresas governamentais exerce-se sob 0s aspec-
tos de legalidade, sficiéncia e conveniéncia publica, incluindo a acdo do
Poder Judiciario, do Poder Legislativo e do Poder Executivo, através de
um conjunto de orgéos e um consideravel nimero de normas legais e re-
gulamentares.

Desnecesséaria maior consideragéo sobre o controle judiciario, que se
exerce, na forma constitucional, para atender aqueles que tiverem seu
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direito lesado por fato de ocutrem, pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada. Portanto, através das normas processuais em vigor, as pessoas
que sofrerem ou julguem ter sofrido lesdo em direito seu, por parte de
empresas governamentais, poderdZo dirigir-se &s autoridades judiciais
competentes. Como ja vimos, ha remédios processuais de controle da ati-
vidade administrativa do Estado, aplicdveis aos administradores de em-
presas publicas e sociedades de economia mista, tais o mandado de segu-
ranca — regido pela Lei n® 1.533/51, e a agdc popular — regulada pela
Lei n® 4.717/65.

Q controle parlamentar é previsto no art. 45 da Constituig8o Federal
verhis:
“Art. 45 — A Lei regulara o processo de fiscalizagdo, pela
Céamara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder
Executivo, inclusive os da administragao indireta.”

Sendo as empresas que examinamos entidades da Administragéo
Indireta (art. 4° do Decreto-Lei n® 200/67), estende-se-lhes o controle
realizado pelo Congresso Nacional, de sentido amplo, pela natureza mes-
ma de sua fungao politico-juridica, na vida do Pais, como pela prdpria ge-
neralidade em que foi posta a redagéo do dispositivo.

Alias, a falta de regulamentag&o desse artigo constitucional foi muito
reclamada, e projetos foram elaborados para esse fim, dentre os quais o
de THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, que, inclusive, sugeriu um
tipo de controle de carater mais sigiloso, para certas empresas, subtraindo
outras ao exame do Tribunal de Contas (in ob. cit.,, pp. 21-3).

Atualmente, porém, a fiscalizagdo financeira e orgamentaria das em-
presas publicas e sociedades de economia mista, a cargo do Congresso
Nacicnal, & executada com o auxilio do Tribunal de Contas e consopante
as disposigdes da Lei n? 6.223, de 14 de julho de 1975, com as alteragbes
constantes da Lei n? 6.525, de 11 de abril de 1978.

Em harmonia com as consideragdes doutrinarias e a natureza mesma
de sua organizagdo e finalidade empresariais, a Lei n® 6.223/75 fixa os
moldes em que se operara essa fiscalizag&o: respeitando as “peculiari-
dades de funcionamento da entidade, limitando-se a verificar a exatiddo
das contas e a legitimidade dos atos, e levando em conta os seus obje-
tivos, natureza empresarial e operagao segundo os metodos do setor pri-
vado da economia’ (art. 79, § 19}, garantindo-se, por outro tado, a ndo-
interferéncia do Tribunal de Contas na politica adotada pela empresa,
tendo em vista a consecugdo dos seus objstivos estatutarios e contratuais
(art. 99).

Na sua operacionalidade, complementa a Lei n® 6.223/75 a Reso-
lugdo n® 165, de 12 de agosto de 1975, do Tribunal de Contas da Unido,
bem assim o Decreto n® 78.383, de 8 de setembro de 1976, que esta-
beleceu prazo para apresentagfo, ao Tribunal de Contas da Unido, das
contas das empresas publicas e sociedades de economia mista federais.
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Segundo a Lei n® 6.223/75, a fiscalizagdo financeira e orgamentéria
dessas empresas, limitada ao exame das contas e da legitimidade dos
atos financeiros praticados, ¢ feita a posteriori, segundo, alias, defendem
os juristas, de que é exemplo, entre nds, o professor COTRIM NETO, que,
secundando RIVERO, repele os controles aprioristicos por “corresponde-~
rem a espuria forma de co-gestio de servigos” (in Direito Administrativo
da Autarquia, p. 360) ().

Alias, a Lei n® 6.223/75, com suas disposi¢bes generalizadas, teve
o merecimento de trazer a reguiamentagdo de disposigdo constitucional,
que a reclamava de alguns anos, logrando as seguintes palavras elogio-
sas do jurista JOSE FREDERICO MARQUES:

“A lel atendeu a necessidade de impor a referida fiscalizagéo
-— 0 que, alem de acertado, veio acolher os reclamos da cons-
ciéncia juridica do Pais @ amparar com mais afinco os interesses
de ordem publica concernentes ao erario e dinheiros da Nagéo.
Mas o fez dentro do que ditava o bom senso, e tendo em vista,
principalmente, a natureza das mencionadas entidades, seus tra-
¢os especificos e contornos peculiares. Para tanto, respeitou-
Ihes a vida interna, a fisionomia funciona! de cada uma e, prin-
cipalmente, os principios juridicos que as informam” (in “Pa-
recer sobre a Fiscalizagdo do Tribunal de Contas sobre Empre-
sas Publicas e Sociedades de Economia Mista”, RDA 124:290-298,
1976, p. 296).

Soma-se aos controles judiciario e parlamentar o controle adminis-
trativo das empresas governamentais, este bem mais rico em normas le-
gais e regulamentares, e mais largo em extensio.

Com as multiplas finalidades de assegurar a legalidade dos atos dos
dirigentes das empresas, o legal e correto emprego dos dinheiros pa-
blicos e, ainda, de assegurar eficiéncia na execugéo dos servigos a cargo
da organizagdo empresarial, consoante os interesses maiores do Pals, o
controle administrativo é de grande alcance, da maior importancia, e de
suma dificuldade na sua execugio.

Consoante a realidade atual, as formas de controle das empresas
governamentais compreendem a supervisdo ministerial, de cunho tutelar,
a fiscalizagdo de Grgaos especificos, tal como o CADE — Conselho Ad-
ministrativo de Defesa Econdmica, e a sistematica normal de funciona-
mento da organizag&o empresarial, segundo os ditames da Lei n® 6.404,
de 15 de dezembro de 1976 — Lei das Sociedades por Agdes, e das leis
especificas autorizativas da criagdo das empresas.

(14) Contrariaments, enlende JCAO LYRA FILHO que o controie do Tribunal de Contas, para ser efi-
clente, tem gque ser cohcomitants, e diz que *“0 contrele posterior & por Indole desvitallzado
sotve aponas & falna do sensacicnalismo, sem provaito e sem poder de recuparagio: sem cominagdes,
a0 menos, que Imponham sofrer acs dilapldadores do bem plblico”. E arremata: “o controle
posterior & Inoperante e s6 serd possivel imprimir-se a desejdvel seguranga nas atlvidades das
empresas pablicas através do contrele concomitante ou simultdneo a cargo de representantes do
préprio &rgho previsto na Constituigio Federal em cardter especifico™ (in Regime de Controls das
Empresas Puablicas, Rio, Pongeifi, 1963, pp. 31 & 35). Entretanto, & inaceitdvel o controle conco-
mitante dessas empresas, conforme j& salientado, porque Importaria em resiricio de sua autonomla.
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V. CONTROLE ADMINISTRATIVC
DA EMPRESA PUBLICA E SO-
CIEDADE DE ECONOMIA MIS-
TA, NO DIREITO BRASILEIRO.

V.1 — Finalidade do Controle
Administrativo. V.2 — Formas do
Controle Administrativo. V.3 —
Supervisdo ministerial. V.4 —
Orgaos especiais de controle
administrativo. V.5 — Q controle
interno da empresa e a interfe-
réncia do Estado. Alguns exem-
plos.

V.1 — Finalidade do controle administrativo

Com grande alcance, o controle administrativo visa a garantir o cum-
primento das normas legais em vigor, a eficiéncia da administragao em-
presarial e a conformidade desta as diretrizes maiores da politica econd-
mica e social do Pais.

As empresas plblicas e sociedades de economia mista participam
da Administragdo Piblica Indireta (art. 49, Il, do Decreto-Lei n® 200/67)
e, nessa qualidade, apesar de sua personalidade de Direito Privado e
sua organizagdo nos moldes de empresa privada, constituem a acgao ad-
ministrativa do Estado, gue tem compromissos de bem empregar os di-
nheiros publicos, de modo a satisfazer, da melhor maneira, o interesse
comum e o bem-estar da coletividade.

Examinando as empresas publicas, no que tange ao controle, MA-
NOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO especifica os aspectos em que ele
se localiza, dentre os quais estdo o controle interno, pelos setores espe-
cializados: 0 que abrange a programagéo e a coordenacao das atividades,
em todos os niveis administrativos; o que diz respeito a produtividade
nos servigos; e, ainda, o que se relaciona aos fins programados (in Em-
presas Piblicas no Brasil — Acéo Internacional, Sao Paulo, Resenha
Universitaria, 1975, p. 140).

Ndo ha ddvida de que ¢ controle administrativo das empresas go-
vernamentais reveste-se da maior importancia, crescente a4 medida que
se multiplicam esses organismos, avolumando-se 0s recursos neles em-
pregados e por eles geridos e, também, gerados, além da importante
funcdo que desempenham na economia nacional, conforme ja foi ante-
riormente ressaltado.

E necesséario que o comando do Governo do Pais tenha efetivo co-
nhecimento do montante dos recursos mebilizados pelas empresas pi-
blicas e sociedades de economia mista e possa, através de Orgdos e
mecanismos, assegurar 0 bom e legal emprego desses dinheirgs. Sobre
isso, 0 agigantamento das mdaquinas administrativas dessas entidades re-
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clama um controle que impossbllite a criagdo de elites técnicas, que
possam obstacular ou dificultar a consecugdo de metas tragadas pela po-
litica econdmico-social do Governo.

Porque a grande importancia do controle administrativo é fazer com
que, sem a perda de sua operacionalidade, essas empresas tenham uma
atuagdo que garanta a unidade de agdo governamental, em busca de
objetivos comuns, sempre, naturalmente, dentro de uma filosofia de agéo
gque se coadune com os principios politicos, os ideais juridicos e as as-
piragdes do desenvolvimento e seguranga da Nago.

V.2 — Formas do controle administrativo

O controle administrativo das empresas publicas e sociedades de
economia mista exercita-se interna e externamente. No ambito interno,
o controle administrativo, atendidos os interesses do Estado, é promo-
vido através dos orgdos especialmente incumbidos, consoante a orga-
nizagdo empresarial prevista pela Lei n? 6.404, de 1976, que regula as
Sociedades por A¢bes, somando-se as determinagdes contidas a respeito
nas leis autorizadoras da criago dessas empresas, tal o caso de repre-
sentante governamental nomeado e demitido livremente pela autoridade
do Governo, dentre outras providéncias, que importam em mecanismos
de controle de interesse estatal, funcionando internamente.

Externamente, verifica-se ¢ controle administrativo através da super-
visdo ministerial, regulada pelos artigos 19 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67,
bem assim pela agdo de outros 6rgdos com controle sobre determinadas
matérias.

V.3 — Supervisdo ministerial

Forma principal de controle administrativo das empresas governa-
mentals, componentes da Administragdo Publica Indireta, a supervisdo
ministerial é abrangente dos aspectos de legalidade, moralidade, de con-
veniéncia e de eficiéncia administrativas, considerada, sempre, a moda-
lidade empresarial, que se procura garantir, em sua esséncia.

A atividade de supervisdo ministerial é o exercicio, sobre as empresas
publicas e sociedades de economia mista, de inspecdo e de uma agéo
preventiva e corretiva, preservando ¢ cumprimento da lei, o respeito ao
interesse publico e a regularidade e eficiéncia da gestdo administrativa.

Examinando o funcionamento da Administracdo Publica, assinala
MARCELO CAETANO ser tradicional a designagdo, nas legislagdes eu-
ropéias, de tutela administrativa & agdo fiscalizadora do Governo sobre
as entidades auténomas, sendo que, na Reforma Administrativa brasileira,
recebeu a tutela a denominagio de supervisdo. Entendendo-a necesséria
e considerando todas as prerregativas a ela atinentes, conclui:

as conveniéncias de
cessidade de evitar uma
nada e tumultuéria, equi-
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uma gestdo descentralizada com
administracdo desintegrada, desco
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librando as duas tendéncias centripeta e centrifuga da organi-
zagdo administrativa” (in Principios Gerais de Direito Adminis-
trative, Rio, Forense, 1977, p. 92).

A supervisdo ministerial, como instrumento de tutela, ou como tutela
administrativa, exerce-se dentro da letra da lei, nio sendo presumida
sendo explicita toda e qualquer iniciativa controladora. E que estendendo-
se a entes autbnomos, imporia em restrigdo & autonomia, que, em prin-
cipio, necessita da norma legal para interferéncia em sua plenitude,

Esta a supervisdo ministerial disciplinada pelo Decreto-Lei n? 200/67,
em seus artigos 19 e 26, dispondo o primeiro sobre a obrigatoriedade da
supervisdo, pelo Ministro em cuja drea de competéncia estiver enqua-
drada a atividade exercida pela empresa publica ou sociedade de eco-
nomia mista, sendo que, no artigo 26, séo explicitados os fins e as me-
didas constantes da supervisao.

A finalidade da supervisdo é assegurar, principalmente, que sejam
realizados os objetivos que estiverem fixados nos atos de constituigéo
da empresa, bem assim a compatibilizagdo da atividade da empresa com
a politica e a programagdo do Governo, sem que seja prejudicada a efi-
ciéncia da gestdo administrativa, dentro da autonomia operacional e fi-
nanceira da entidade.

Harmonizam-se tais finalidades com a necessaria e ideal forma de
controle que deve o Estado exercer sobre os entes juridicos autonomos,
por ele criados para executarem atividade econdmica, no modelo da em-
presa privada. Com efeito, a agdo controladora do Governo devera sempre
procurar fazer com que tais empresas, operando com a flexibilidade das
organizagdes privadas, atinjam grau satisfatério de eficiéncia, sem, con-
tudo, se afastarem da unidade de agdo estatal, consubstanciada na poli-
tica e nas metas programaticas do Governo.

Para que se desenvolva essa agdo fiscalizadora, garantindo a auto-
nomia da entidade, mas fazendo-a funcionar regular e satisfatoriamente,
& necessario que haja sensibilidade e alto espirito publico, aliados & com-
peténcia técnica e tanto oportuno quanto correto emprego das medidas
de controle, por parte do Ministro de Estado.

Por outro lado, & de se destacar ndo constituir a supervisdo minis-
terial tdo-somente agdo controladora das empresas governamentais, visto
ser mais abrangente, incluindo orientagéo e coordenagdo das atividades
desses entes juridicos (art. 20, paragrafo Unico, art. 26 e paragrafo Gnico).

Para o exercicio da supervisdo — nos seus aspectos de orientar,
coordenar e controlar a agdo das empresas publicas e sociedades de
economia mista — diversas medidas podem ser tomadas, todas elas expli-
citas no texto do Decreto-Lei n® 200/67, ou constantes de regulamento.
As catalogadas no decreto-lei mencionado séo as seguintes:

a) indicagdo ou nomeagéio pelo Ministro ou, se for o caso, eleigédo dos
dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 obr./jun. 1980 225



b) designagéo, pelo Ministro, dos representantes do Governo Federal
nas Assembléias Gerais e 6rgdos de administragdo ou controle
da entidade;

¢) recebimento sistemético de relatérios, boletins, balancetes, ba-
langos e informagbes que permitam ao Ministro acompanhar as
atividades da entidade e a execugdo do orgamento-programa e da
programagdo financeira aprovados pelo Governo;

e) aprovagdo de contas, relatérios e balangos, diretamente ou atra-
vés dos representantes ministeriais nas assembléias e 6rgdos de
administragde ou controle;

f) fixagdo, em niveis compativeis com os critérios de operagdo eco-
ndmica, das despesas de pessoal e de administragéo;

g) fixagdo de critérios para gastas de publicidade, divuigagio e rte-
lagbes puablicas;

h) realizagdo de auditoria e avaliagéo periddica de rendimento e pro-
dutividade;

i) intervengéo, por motivo de interesse publico (art. 26, paréagrafo
unico, do Decreto-Lei n? 200/67).

Todas essas medidas, claramente indicadas no texto legal, importam
em interferéncia necesséria, a critério do nosso legislador, para que, as-
segurada a autonomia das empresas governamentais, sejam honestamente
atingidos os seus fins, em consondncia com os interesses maiores do
Estado e de acordo com uma politica econémico-social e os programas
de acdo do Governo, através de meios corretos e eficigntes.

Note-se que algumas dessas medidas de supervisdo ministerial im-
portam em ag¢do de o6rgdos técnicos da administragdo centralizada, tais
os indicados nas letras f e g, que dizem de perto aos lineamentos da pré-
pria organizacdo empresarial, bem assim as medidas de caréter contabil-
operacional, de que tratam as letras e e h.

A medida grave, por exceléncia, na atividade de supervisdo minis-
terial, constitui-se na intervengdo, que é limitada por motivo de interesse
pablico. O que seja interesse pablico ndo vem explicitado no diploma legal,
porém, deve sempre ser objetivamente identificado, no ato interventivo,
por parte do Ministro de Estado. Trata-se, néo resta divida, de ato dis-
cricionério da autoridade administrativa, que conclui sobre a necessidade,
ou ndo, de intervengédo, consoante the impuser o interesse piblico.

Comentando a disposi¢do legal em exame, assim se expressa MA-
NOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRINHQC, relativamente & medida de inter-
vengdo, em entidade da Administragédo Indireta:

“Os motivos sdo de apreciagéo da Administragdo, O servigo
publico € sempre objetivo e pessoal, mas ¢ interesse nfo. Qu
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o servigo ndo é mais necessario e o interesse manda extingui-lo,
ou continua necessario e a intervengdo se faz por razbes subje-
tivas” (in Comentarios & Reforma Administrativa Federal, Sao
Paulo, Saraiva, 1975, p. 119).

Estudando o problema do controle das empresas do Estado, CAIO
TACITO considera a supervisdo ministerial como um “controle funcio-
nal”, com fim de eficiéncia, legalidade e moralidade administrativas. E
assinala que o controle administrativo, através da supervisdo ministerial,
pode desdobrar-se em dois niveis ou graus de organizagao, através da
subordinagdo das empresas a uma sociedade holding, que exerce coor-
denagdo setorial, sob o comando ministerial superior. Acrescenta que
esse sistema é adotado na ltalia, através do iRl e do ENI, bem como na
Alemanha, em trés modelos do grupo KONZERNE gue operam como em-
presas holdings, tais VIAG, VEBA e HERMANGORING-WERKE, tendo, no
Brasil, 0 modelo de empresa holding na ELETROBRAS, que coordena as
subsidiarias estatais de energia elétrica ( in "Controle das Empresas do
Estado”, RDA 111:1-9, 1973, pp. 5-6).

V.4 — Orgéos especiais de controle administrativo

Dentre os orgdos de controle especifico, estd o Conselho Admi-
nistrativo de Defesa Econémica — CADE, criado pela Lei n® 4.137, de
10 de setembro de 1962, que dispde sobre repressdo ao abuso do poder
econdmico.

O CADE tem a incumbéncia de apurar e reprimir os abusos do poder
econdmico (art. 89) e, no que tange as empresas publicas e sociedades
de economia mista, exerce fiscalizagdo que ‘“se estende a gestdo eco-
némica da empresa e regime de contabilidade, exercendo-se por processo
indireto de consulta e a posteriori” (art. 18, § 1°). No cumprimento de
sua atribuigo fiscalizadora, o CADE examina os balangos e relatérios
anuais das empresas plblicas e sociedades de economia mista, propondo
3 autoridade competente as providéncias que lhe parecerem necessarias
(art. 18, § 20).

Orgéo especial de controle técnico das empresas governamentais de
crédito oficial, consoante prevé o art. 189 do Decreto-Lei n® 200/67, o
Conselho Monetario Nacional realiza controle de politica monetéria e,
ainda, de ordem financeira e orgamentéaria sobre as instituigdes financeiras
publicas federais, com o auxilio do Banco Central do Brasil. Esse controle
abrange o prévio exame do orgamento de recursos e aplicagdes para o
exercicio seguinte, bem comg a apreciacdo de balangos semestrais e de
relatorio de atividades (ver Decreto n® 65.769, de 2 de dezembro de
1969).

Além desses 6rgédos especiais de controle especifico para determi-
nadas atividades executadas pelas empresas o Governo, estdo estas
adstritas a observancia das diretrizes e orientagdes normativas emanadas
de 6rgdos governamentais responséveis pelo delineamento e superviséo
da politica nacional, em determinados sstores.
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V.5 — O controle interno da empresa e a interferéncia do Estado. Alguns
exemplos

A atividade administrativa, considerada em sentido generalizado, in-
clui o controle como um de seus componentes obrigatorios, vez que se
constitui no instrumento de verificagdo dos resultados, para aplicagéo
dos meios corretivos.

Assim, pois, toda organizagdo administrativa inclui 6rgéos contro-
ladores, que podem ser as préprias chefias, ou érgaos com atribuigéo
controladora de atuagdo em todo o ambito organizacional.

QOrganizadas em forma de empresa, as empresas piblicas e as so-
ciedades de economia mista também contam com &érgaos interncs, in-
cumbidos de promoverem o controle de seu funcionamento, para que
lhes seja possivel aplicar medidas de corregéo.

Se bem que as empresas pulblicas, conforme sua definigdo legal
{art. 59, §l, do Decreio-Lei n® 200/67), possam revestir qualquer forma ad-
mitida em Direito, em geral, por ser de melhor operacionalidade, adotam
a forma de sociedades por agdes — possibilitada a derrogagdo da legis-
lagdo mercantil para, dentre ocutras mudancgas, haver a permissibilidade
da existéncia de um sé acionista, a Unido Federal.

Considerando, por outro lado, que as sociedades de economia mista
sempre tém a forma de sociedade andnima (art. 52, Ill, do Decreto-Lei
n? 200/67), que se rege, na sua constituicdo e funcionamento, pela Lel
n? 6.404, de 15 de dezembro de 1976, examinaremos o controle interno
dessas empresas & luz desse diploma legal.

Lembre-se, por oportunco e da methor valia, que as empresas gover-
namentais sdo criadas por determinagéo de lei que, inclusive, pode der-
rogar a legislagdo comercial a respeito, introduzindo alteragbes que en-
tender mais convenientes para o funcionamento da entidade. Nesse senti-
do, serdo indicados aspectos atinentes a algumas empresas federais, de
acordo com seus respectivos estatutos.

Segundo a Lei n? ©.404/76, as sociedades andnimas contam, cOMO
6rgaos orientadores e controladores, com o Conselho de Administragéo
e o Conselho Fiscal, além da Assembleia Geral, que é o 6rgao soberano
de decis@o da empresa. Assim, através da Assembléia Geral, sdo eleitos
o destituidos, a qualquer tempo, os administradores e fiscais da compa-
nhia, com as excegdes legais, bem assim tomadas, anualmente, as contas
dos administradores, apreciados os resultados do exercicio financeiro
(art. 122, il e [l).

Dessa maneira, a Assembléia Geral & o 6rgdo controlador supremo
da companhia, que decide sobre a sua eficiéncia, ou néo, e toma as me-
didas que entender convenientes para a consecugéo de uma administragao
produtiva. As sociedades de economia mista ¢ empresas piblicas podem
contar com Assembléia Geral para exercicio dessa atividade controla-
dora, manifestando, por sinal, a supervisdo ministerial, j& examinada (art.
26, paragrafo GOnico, letra a), porém, pode ocorrer que a lei instituidora
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da empresa determine a nomeagdo de um ou alguns administradores por
autoridade administrativa. E o caso, por exemplo, da EMBRAFILME —
Empresa Brasileira de Filmes S.A., sociedade de economia mista, criada
na forma do Decreto-Lei n® 862, de 12 de setembro de 1969, cujo Diretor-
Geral, que preside o Conselho de Administragdo da companhia, € no-
meado pelo Presidente da Republica, sendo os outros dois conselheiros
componentes do mesmo conselho eleitos pela Assembléia Geral (conforme
Estatuto aprovado pelo Decreto n? 81,628, de 5 de maic de 1978). Tam-
bém, a PETROBRAS — Petrdleo Brasileiro S.A., sociedade de economia
mista, criada na forma da Lei n? 2.004, de 3 de outubro de 1853, dos
doze membros que compdem seu Conselho de Adminisiragéo, tem seu
Presidente nomeado pelo Presidente da Replblica e demissivel ad nutum,
bem assim irés a seis diretores nomeados pela mesma autoridade; além
do mais, o Presidente da Repidblica nomeia o presidente e os diretores,
que compdem a Diretoria Executiva da companhia. E curioso, no que
tange A organizacdo da direcdo da PETROBRAS, que o Presidente do
Conselho de Administrag@o tem direito de veto sobre as decisbes desse
conselho e da Diretoria Executiva, ocorrendo, assim, a existéncia de re-
curso hierarquico impréoprio e ex officie, dirigido ao Presidente da Repu-
blica (conforme Estatuto, aprovado pelo Decreto n¢ 81.217, de 30 de
janeiro de 1978). A CEF — Caixa Econdmica Federal, por outro lado, em-
presa publica, tem seu Presidente e Diretores nomeados pelo Presidente
da Repdblica, que os pode liviemente demitir {conforme Estatuto apro-
vado pelo Decreto n? 81.171, de 3 de janeiro de 1978) ('5).

Com a nomeagéo e livre demissdo dos dirigentes das empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista, verifica-se maior interferéncia
na vida dessas empresas, por parte do Estado, se bem que também este
o faca, através da Assembléia Geral, na eleigdo daquelas pessoas de
sua confianga, controlador acionério que é dessas empresas.

De grande importancia, na orientagdo e no controle da gestéo ad-
ministrativa da companhia, é o Conselho de Administragio, que, dentre
outras, tem as atribuigdes de eleger e destitulr os diretores e fixar-lhes
as atribuigdes, observado o estatuto; fiscalizar a gestdo dos diretores,
examinar, a qualquer tempo, os livros e papéis da companhia; solicitar
informagdes sobre contratos celebrados ou em via de celebragso, e quais-
quer outros atos; manifestar-se sobre o relatério da administragdo e as
contas da diretoria; e manifestar-se previamente sobre atos ou contratos,
quando o estatuto assim o exigir (art. 142, I, lll, V e VI, da Lei nimero
6.404/76).

Por determinacdo legal, as sociedades de economia mista terdo,
sempre, Conselho de Administrag8o. Este, em estatuto de algumas em-
presas governamentais, tem atribui¢do de tragar diretrizes fundamentais
para orientagdo da atividade da companhia (PETROBRAS — art. 41 do
Estatuto; ELETROBRAS — art. 23 do Estatuto) e de aprovar normas sobre

{15) HNa opinifo de M. T. DE CAAVALHO BRITTQ DAVIS, seria uma boa medida que os dirlgentes de
empresas estatais sob o comtrols aciondrioc do Governo Federal fossem nomeados pelo Chefa do
Poder Executivo, ad referendum do Congresso Nacional (In Tralado das Socledades de Economia
Mista, Rio, José Konfino Editer, 1969, vol. |, p. 188).
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controles técnicos, econémicos, contabeis e financeiros, bem como de
auditoria interna e externa, além de acompanhar a execugdo dos pro-
gramas e or¢camentos aprovados, avaliando os seus resultados (CPRM —
Companhia de Pesquisas de Recursos Minerais, art. 37, § 4%, | e Il, do
Estatuto, aprovado pelo Decreto n® 81.418, de 3 de margo de 1978).

O 6rgdo de controle especifico das sociedades por agdes é o Con-
setho Fiscal, que pode funcionar permanentemente, ou nio. Esse Con-
selho Fiscal exerce a fiscalizagdo dos atos dos administradores, verifi-
cando o cumprimento, por estes, de seus deveres legais e estatutarios,
e denunciando aos orgdos de administragido para que estes tomem pro-
vidéncias atinentes ao resguardo da companhia, ou, na auséncia de agéo
daqueles 6rgdos, & Assembléia Geral. Também, tem o Conselho Fiscal
incumbéncia de fiscalizagio financeira e contébil, através de andlise de
baiancetes e demais demonstragées a serem periodicamente elaboradas
pela empresa, bem assim do exame e parecer a respeito das demons-
tragdes financeiras do exercicio social (art. 163 e incisos da Lei nimero
6.404/76).

O Conselho Fiscal, nas sociedades de economia mista, funciona
permanentemente, por determinagéo da lei, de modo que lhe é assegu-
rada melhor condigdo de controle interno.

Se bem que a legislagdo especifica preveja a eleigéo, pela Assem-
bléia Geral, dos membros do Conselho Fiscal {art. 161, § 19, da Lei
n? 6.404/76), existe variacdo nos estatutos das diversas empresas pl-
blicas © sociedades de economia mista, indicando maior ou menor grau
de interferéncia do Estado no seu controle interno.

Assim, o Estatuto da PETROBRAS prevé que, dos cinco membros
que compdem o seu Conselho Fiscal, um seja eleito pela Unido. Por outro
lado, o Estatuto da ELETROBRAS tem forma de composigcdo mais com-
plexa, porque, dos cinco membros componentes do Conselho Fiscal, um
& eleito por titulares de agbes preferenciais; e 0s demais sido eleitos pela
Assembléia Geral, dentre candidatos de listas triplices indicadas pelo
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia, pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, pelo Conselho Federal de
Economia e, sucessivamente, uma em cada ano, pela Confedsragdo Na-
cional da Inddstria e pela Confederagdo Nacional do Comércio. Situagéo
diferente é a da Caixa Econdmica Federal, cujos membros do Conselho
Fiscal s80 nomeados pele Ministro da Fazenda, na forma do art. 18 do
respectivo Estatuto (aprovado pelo Decreto n® 81.171, de 3 de janeiro
de 1978).

Portanto, reafirmando a importancia do controle exercido pelos or-
gdos e mecanismos internos, tipicos da organizagdo administrativa em-
presarial, ressaltamos a presenga, em malor ou menor intensidade, da
autoridade administrativa do Estado, nessa atividade, no que tange &s
empresas publicas e sociedades de economia mista, conforme, por sinal,
pOde ser constatado pela referéncia a entidades empresariais do Governo
Federal. .

230 R. Inf, legisl. Brasilio o. 17 n. 68 obr./jun. 1980



No caso das sociedades de economia mista federais, a Unido, por
forga de determinacéo da legislagdo especifica, exerce o papel de acio-
nista controlador, podendo orientar as atividades da companhia de ma-
neira a ser atendido o interesse publico justificador de sua criagéo (art, 238
da Lei n? 6.404/76).

VI. REPERCUSSAO DO CONTROLE
ADMINISTRATIVO DA EMPRESA
POUBLICA E SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA

VI.1 — A responsabilidade de
dirigentes de empresas publicas
e sociedades de economia mis-
ta. VI.2 — O problema da res-
ponsabilidade do Estado, no
exercicio do controle adminis-
trativo.

Vi.1 — A responsablliidade de dirigentes de empresas publicas e socie-
dades de economia mista

Funcionam as empresas pulblicas e sociedades de economia mista
a semelhanca das empresas privadas.

Constituidas na forma de sociedades por agdes, regem-se pela legis-
lagdo mercantil especifica, no caso, a Lei n? 6.404/76, que prevé a res-
ponsabilidade dos administradores de companhias.

Assim, tendo o dever de, no exercicio de suas fungbes, empregar
todo o cuidado e a diligéncia que o homem ativo e probo costuma fazer
relativamente & administracdo de seus préprios bens {art. 153), responde,
civilmente, pelos prejuizos que causar & companhia, quando proceder
com culpa ou dolo, no exercicio de suas atribui¢bes ou poderes, ou
quando violar a lei ou o estatuto (art. 158) (*9).

Apesar de, na forma da lei mercantil, competir & prépria companhia,
apés prévia deliberagdo da Assembléia Geral, a a¢&@o de responsabilidade
civil contra o administrador, pelos prejuizos que causar ao patrimdnio da
sociedade, tem-se que, no caso das empresas publicas e sociedades de
economia mista, tal decisdo pode partir da autoridade de controle, que
detém o poder de decisdo de empresa.

De qualquer forma, os prejuizos causados a empresa, por ato de
dirigente, logicamente serdo objeto de responsabilizagdo civil, consoante
dispbe a legislagé@o propria.

(16) A respeilo de prejuizos causados por empresas pulblicas e sociedades de economia mista, a ter-
ceiros, por agio de seus dirigentes ou empregades, entende HELY LOPES MEIRELLES que se
aplique a responsabilidade objetlva, a semelhanga do que dispde o art. 107 da Constltuiglo Federal,
a0 regular a responsabilidade civil das passsas jurldicas de direito piblice. Faz, Inclusive, manglo
a relatdric de recursc a que procedsy, quando Juiz np 1.2 Tribunal de Algada Civil de S&o Paulo,
quando reconheceu a responsabilidade objetiva da Companhia Docas de Santos, por danos causados
a Importador, independsntemanta de perquirigio de culpa daquela empresa (in Direile Adminlaira-
tivo Brasilelro, 4.8 ed., S&c Paulo, RT, 1876, p. 606).
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Tém-se, porém, casos de responsabilidade penal, quando se configu-
rem crimes, denunciados por 6rgios controladores ou por pessoa que
detenha o direito de agdo, na esfera criminal. Dentre esses, ressalte-se
o relativo a enriquecimento ilicito, na dire¢o de empresa governamental,
de que trata o art. 153, § 11, da Constituicao Federal, e a Lei n? 3.502, de
21 de dezembro de 1958.

Sobre isso, sangdo de ordem administrativa pode resultar ao diri-
gente da empresa publica e sociedade de economia mista, aplicada pela
autoridade de controle, como é o caso da destituigdo do cargo, seja
diretamente, nos casos de nomeagdo e livre demissdo da autoridade
administrativa, seja através da Assembléia Geral.

Vi.2 — O problema da responsabilidade do Estado, no exercicio do con-
trole administrativo

Por seu fundamento e sua finalidade, & o controle administrativo
fungdo obrigatéria da autoridade administrativa relativamente aos entes
estatais auténomos.

No caso das empresas estatais, seu controle faz-se necessario, con-
soante a competéncia legal, na forma e nos limites que a lei estatuir.

Na verdade, tal como preocupou bastante a falta de regulamentagdo,
pelo legislador, do art. 45 da Constituigdo Federa!, de maneira a se efeti-
var o controle das entidades de Administrago Indireta, por parte do Con-
gresso Nacional (ver JOSE FREDERICO MARQUES, in “Parecer” publi-
cado na RDA 124: 290-298, 1976) até que felizmente, foi publicada a
Lei n® 6.223, de 1975, devido & grande influéncia moralizadora que o
controle parlamentar exerce sobre o funcionamento das empresas do
Governo, mais razdo ainda existe para que surja grande preocupagio
no sentide de que seja realizado, devidamente, o controle administrativo.

Com efeito, mais abrangente, o controle administrativo, representado,
na legislagéo federal brasileira, primordialmente, pela supervisio minis-
terial, impde-se para garantia da legalidade, moralidade e eficiéncia das
empresas publicas e sociedades de economia mista, a cada dia mais
numerosas e com maior e mais qualificada soma de atividades de inte-
resse coletivo,

A omissdo do controle administrativo é de dificil apuragdo porque
a falta de adogdo de medidas incluidas na supervisdo ministerial pode
ser interpretada como concordéncia com a permanéncia da situagdo atual
da empresa por mais conveniente ao interesse publico, além de muitas
outras circunstancias que podem ser consideradas para se presumir ou
se alegar um adiamento nas providéncias a serem adotadas.

Entretanto, o certo é que o exercicio do controle administrativo, por
quem competente, é dever que se impde seja cumprido. Tanto assim
entendeu o legislador patrio que, ao atribuir aos Ministros de Estado o
exercicio do controle — supervisdo ministerial — sobre as empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista, como componentes da Adminis-
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tragao Indireta, responsabilizou-os perante o Presidente da Repuiblica pela
execucdo dessa atividade (art. 20 do Decreto-Lei n® 200/67).

N3o apenas a omissdo, mas também o controle exercido incorreta-
mente, seja por culpa ou dolo, importa em prejuizo para o bom funcio-
namento das empresas governamentais, pelo que, nesse aspecto, se advo-
ga a existénecia de um controle efetivo, exercido segundo a lei e com
a prudéncia necessaria a ndo prejudicar a autonomia de operagdo da
empresa.

Resta saber que o Estado responde civilmente pelos preju_izos que
advierem do exercicio do controle gue ele deve executar relativamente
as empresas governamentais.

Consoante ¢ douto MANOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, em
monografia especializada, é indiscutivel a responsabilidade do Estado
pela empresa publica que constitui e, “precisamente, pela circunstancia
do (sic) capital ser integralmente do Estado, aumenta a responsabilidade
do poder publico. Aumenta a responsabilidade, de tal modo que o patri-
moénio jamais podera se desvincular das obrigagbes assumidas”. E, mais
incisivamente, arremata: “Pouco importa saber, num regime de responsa-
bilidade pablica, se essa responsabilidade & limitada ou ilimitada, pois o
Estado responde sempre, sejam quais sejam as condigbes de sucesso ou
de precariedade das empresas publicas” (in Fundacdes e Empresas Pi-
blicas, p. 129).

N&o ha negar o acordo existente a respeito da responsabilidade do
Estado pelos atos daqueles que expressam sua vontade. Dai por que a
doutrina, bem como a legisiag&o, sempre explicitam o fato de ser neces-
sério, para que haja a responsabilidade da pessoa juridica pablica, que
o ato do seu agente seja praticado no exercicio de fungio publica, ou
a pretexto de exercé-la, existindo, pois, sempre, a ligagéo, real ou apa-
rente, do ato com o exercicio da fungdo. Nesse sentido, AMARO CAVAL-
CANTI, ao estudar a responsabilidade civil do Estado, considera este
responsavel quando o seu representante age nessa qualidade, o que se
verifica nas seguintes situagdes: “12) quando pratica o ato no exercicio
das suas fungbes e dentro dos limites da sua competéncia; 23) quando
pratica o ato, mesmo com excesso de poder, mas revestido da autori-
dade do cargo, ou servindo-se dos meios deste, isto &, meios de que nio
poderia dispor na ocasigo, se ndo se achasse na posse do cargo;
3%) quando o cargo tenha influido, como causa ocasicnal do ato (in
Responsabilidade Civil do Estado, Rio, Borsoi, 1956, p. 388). Em nota,
JOSE AGUIAR DIAS, que reeditou a precitada obra de AMARO CAVAL-
CANTI, atualizando-a, com apoio em LALOU, diz que, no caso de respon-
sabilidade, deve definir-se funcionarioc de modo amplissimo, abrangendo
todos aqueles que colaborem na gestdo da coisa publica, qualquer que
seja a forma de sua escolha e a natureza de suas fungdes” (ob. cit,
p. 405).

Muito importante, porém, € examinar se subsiste a responsabilidade
do Estado quando, no exercicio do controle, seus érgéos centrais derem
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causa a prejulzo 4s empresas governamentais, ou acs dirigentes destas,
que tiverem de responder civilmente por prejuizos que, no cumprimento
de ordem da autoridade administrativa, tenham causado a alguma pessoa.

No estudo do exercicio da tutela do Estado sobre entes auténomos,
ANDRE DE LAUBADERE, com base na jurisprudéncia do Consslho de
Estado francés, distingue duas situagGes. Uma primeira diz respeito &
substituigdo, pela autoridade central, da coletividade sob tutela. Quando
ocorre 0 poder de substituigdo, & a coletividade local a responsével
(C. E. 24. jun. 1949, Cne de Saint-Servan, 310), dispondo, porém, essa
coletividade de uma agdo de recurso contra o Estado, no caso de falta
grave da autoridade de tutela (12 jun. 1956, Ville de Nimes, R. P. D. A,
1956, 121, concl. Laurent, 5 déc. 1958, Cne de Dourgne, 606, concl. Guld-
ner; R.D.P., 1959, 990, note Waline). Uma segunda situagdo ocorre se,
no exercicio da tutela, ndo houve substituigdo, quando, entdo, a respon-
sabilidade & do Estado (C. E. 31. mai. 1957, Balpétré, 362, concl. Tricot)
(in Traité Elémentaire de Droit Administratif, 32 &d., Paris, LGDJ, 1963,
tomo |, p. 635} (17).

Na apreciagdo da sociedade de economia mista, em seu relaciona-
mento com o Estado, e as conseqiiéncias juridicas disso decorrentes,
ERNST FORSTHOFF aborda o aspecto da responsabilidade, considerando
que os representantes do Estado, dirigentes da empresa, estdo sujeitos
as disposigdes gerais de responsabilidade do direito societario. Reconhe-
ce, entretanto, a responsabilidade do Estado quando houver dano & so-
ciedade, causado pelo cumprimento, por parte dos dirigentes, de ordens
de autoridade administrativa. Nesse caso, a responsabilidade estatal ve-
rifica-se pelo direito regressivo do seu representante na sociedade, no
sentido de que lhe seja restituido o valor da indenizagdo que haja tido
de pagar a sociedade (in ob. cit, pp. 670-1).

Concorda, nesse aspecto, MIGUEL MARIENHOFF, que, entretanto,
da fundamentagdo diferente a obrigagdo de a Administragdo Publica in-
denizar o seu representante, calcando-a ou na existéncia de norma espe-
cial ou expressa, ou, eventualmente, nas regras do mandato (in ob. cit.,
p. 477) (8).

A legislagdo brasileira relativa a sociedade de economia mista, que,
no caso de empresa publica, quando instituida sob forma de sociedade

(17) Por outro lado, assinala © mesmo administrativiata francds que a jurisprudéncia tradicional do
Conselho de Estado sniende a responsabifidade da Administragdo pelos danos causados pelo
concessiondric do servigo pablice (C, E. 1.2 de fevereiro de 1933, Castagnino, 1945), e, fora doa
casod de concessfo, admite a responsabilidade da AdministragcBo Pdblica por fato dos particulares
colaborando a ttulos diversos com o servigo phblico: (7.jan.1927, Triller, R.D.P. 1927, 65; 16.mars.
1945, Daurlac, D. 1946, j.141, concl. Lefas; 25.fev.1949, Blondesv, 97; 21.0ct.1948. Mutuells du
Mans, D, 1950, j. 162, note Waline) (In ob cit, p. 624).

{18) A fundamentagdo de ERNST FORSTHOFF para eslabelecer a responsabilidade da Adminisiragéo
Publica, no direito regressivo do dirigente da sociedade de sconomia mista para haver o que
desembolsara no pagamento de prejulzos causados A socledade por cumprimento de ordens rece-
bidas da autoridade administrativa, é a da relagfic hisrdrquica entre o representante do Estado e a
autoridade da Administragdo Central, MARIENHOFF objsta ndo oxlistir “relagfc hierdrqulca™, pols,
ainda qua o represeniante na socledade seja funciondrio ou empregado estatal, a relagfo que se
instaura, no exerclelo de diregio da sociedade governamental, ndo estabelece a hisrarquia (v.
FORSTHOFF, ob. cit, pp. 670-1, @ MARIENHOFF, cb. clt, p. 477).
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por a¢des, lhe é aplicavel, dispde sobre a responsabilidade néo apenas
de dirigentes da socledade, mas também do controlador da companhia.
Assim, é expressamente indicado o elenco de situagdes e a forma de
responsabilizacdo do administrador, assim como de quem exerce ¢ con-
trole acionario da socisdade.

Dessa maneira, a responsabilidade societaria alcanga o Estacio, que,
nos termos da Lei n? 6.404/76, submete-se aos deveres e sangdes atl-
nentes ao acionista controlador (art. 238).

Os deveres estdo resumidos no paragrafo unico do art. 116, dizendo
respeito ao uso do poder “com o fim de fazer a companhia realizar o seu
objeto e cumprir sua fungio social”, bem assim considerar os direitos
e interesses dos demais acionistas da empresa, dos que nela trabalham
e de toda a comunidade.

A lei ainda estabelece a responsabilidade do acionista controlador,
que diz respeito & indenizagdo dos danos causados por atos praticados
com abuso de poder, sendo modalidades deste: “a) orientar a companhia
para fim estranho ao objeto social ou lesivo ao interesse nacional, ou le-
vé-la a favorecer outra sociedade, brasileira ou estrangeira, em prejuizo
da participagdo dos acionistas minoritarios nos lucros ou no acervo da
companhia, ou da economia nacional; b) promover a liquidagdo de com-
panhia préspera, ou a transformagéo, incorporagéo, fusdo ou cisdo da
companhia, com o fim de obter, para si ou para outrem, vantagem inde-
vida, em prejuizo dos demais acionistas, dos que trabalham na empresa
ou dos investidores em valores mobilidrios emitidos pela companhia;
c) promover alteragdo estatutaria, emissio de valores mobiliarios ou ado-
gdo de politicas ou decisdes que ndo tenham por fim o interesse da
companhia e visem a causar prejuizo a acionistas minoritarios, aos que
trabalham na empresa ou aos investidores em valores mobilidrios emitidos
pela companhia; d) eleger administrador ou fiscal que sabe inapto, moral
ou tecnicamente; e) induzir, ou tentar induzir, administrador ou fiscal a
praticar ato ilegal, ou, descumprindo seus deveres definidos nesta lei e no
estatuto, promover, contra o interesse da companhia, sua ratificagdo pela
Assembléia Geral; f) contratar com a companhia, diretamente ou através
de outrem, ou de sociedade na qual tenha interesse, em condigbes de
favorecimento ou ndo eqlitativas; g) aprovar ou fazer aprovar contas irre-
gulares de administradores, por favorecimento pesscal, ou deixar de apu-
rar denlncia gue saiba ou devesse saber procedente, ou que justifique
fundada suspeita de irregularidade” (art, 117, § 19).

Portanto, a responsabilidade do Estado, no controle da sociedade,
pode ocorrer todas as vezes que, na qualidade de acionista controlador,
incorrer em abuso de poder.

Nesse caso, é claro, e ndo comporta discutir no ambito deste traba-
lho, assiste, segundo preceito constitucional, a agéo regressiva de pessoa
juridica de direito publico contra o seu funcionario, quando tiver este
agido com dolo ou culpa (art. 107, paragrafo unico, da Constituigao Fe-
deral).
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Portanto, & indiscutive! a responsabilidade civil do Estado, na qua-
lidade de controlador de empresa por ele criada, em forma de sociedade
anbdnima, consoante expressa determinagdo legal. Alids, & prevista na
propria lei a eventual necessidade de o Estado tomar decisdo, que atenda
ao interesse publico justificador da criacdo da organizagdo empresarial,
a qual pode estar em desacordo com o interesse societdrio, mormente
no que tange ao asseguramento de lucro (ver art. 238 da Lei nimero
6.404/76).

Essa hipdtese existe e foi considerada, por ocasido da elaboragdo do
projeto de lei, conforme d& conta a Exposigao de Motivos do Sr. Ministro
da Fazenda:

“O art. 239 reconhece que o acionista controlador da com-
panhia mista (o Estado, que, por definigdo; nédo visa a lucro
na sua atividade) possa ter razfes de agir em detrimento da
companhia, hipétese em que deverd compor os prejuizos que
causar aos acionistas minoritarios” (in Lei das Sociedades por
Agdes, 32 ed,, Sao Paulo, Atlas, 1977, p. 62} (1%),

CONCLUSAO

Expandindo-se a atividade estatal, por forga de novos encargos que
Ihe forem cometidos, seja no que diz respeito a oferecimento de condi-
¢0es de bem-estar & comunidade, seja na intervengdo no dominio sécio-
econdmico do Pais, urgiu fossem instituidas pessoas juridicas que, sob
a orientagdo do Estado, e com o desapego aos processos burocréticos,
pudessem prestar esses novos servigos e executar atividade de natureza
econdmica.

A empresa estatal foi, portanto, a nova modalidade de atuagdo da
Administragdo Publica, na execugdo de servigos comerciais e industriais,
aliando & orientagdo da politica e da programagio do Governo a opera-
cionalidade da empresa privada.

O grande problema que se colocou as administragdes estatais, no
gue tange aos empreendimentos empresariais do Governo, foi o do con-
trole, que exigiu formas garantidoras da unidade de agdo governamental
e da manutengdo da fiexibilidade de funcionamento de empresa, nos
moldes privatisticos.

A dificuldade de implantacdo de controles efetivos e satisfatérios é
generalizada consoante nos mostra o Direito Comparado, indicado o mo-
delo britdnico como o mais equilibrade, por estabelecer controle de ges-
tdo, nas suas diretrizes basicas, mas deixando liberdade as empresas nas
suas operag¢des rotineiras (day by day operations),

No caso brasileiro, as empresas governamentais sdo definidas em
legislagdo especifica, & 0 seu controle abrange a agdo dos trés poderes
constitucionais. Recentemente regulamentado foi o controle parlamentar,

(18) Note-se que & Exposigdo de Motivos faz referdncia a artigos do Projete de Lel, entio, minda,
anteprojeto. O artigo em referéncia & o art. 238 da Lel n.® 6.404/76.
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que se exerce com o auxilio do Tribunal de Contas, assegurado o res-
peito & forma empresarial privada, de que se revestem (art. 79, § 1°, da
Lei n® 6.223/75).

O controle administrativo das empresas pdblicas e sociedades de
economia mista, no Brasil, é exercido, principalmente, através da super-
visdo ministerial, na forma dos arts. 19 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67.
Essa supervis@o ministerial compreende os aspectos de legalidade, mo-
ralidade e eficiéncia administrativas.

O controle administrativo, através da supervisGo ministerial, € neces-
s&rio e obrigatdrio, por ele respondendo o Ministro competente perante
o Presidente da Republica (art. 20 do Decreto-Lei n? 200/67).

No exercicic do controle sobre as empresas publicas e sociedades
de economia mista, o Estado pode causar prejuizos, pelos quais respon-
de, com fulcro na legislagdo pertinente. Assim, conforme a legislagdo
socletaria nacional, exercendo o papel de acionista controlador, responde
civilmente o Estado pelos prejuizos que causar a sua agdo de controle
(art. 117, caput, ¢ § 19, da Lei n? 6.404/76).

E certo que, agindo sempre o Estadc através de seus representantes,
no caso de responsabilidade civil por danos causados no controle ds
empresas governamentais, terd que ser examinado sobre se existiu dolo
ou culpa do seu agente, e, nesse caso, com fulcro em mandamento cons-
titucional, assistir-lhe-a direito de agdo regressiva, para haver do culpado
o valor que houver despendido (art. 107, paragrafo Unico, da Constituigéo
Federal).
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I — O DIRIGISMO ECONOMICO

1) Delimitacao e importdncia do tema

A preocupacao com a intervencio do Estado na economia e nos negécios
privados e os reflexos no plano do Direito tem suscitado interessantes
trabalhos doutrinirios, aoc longo dos tempos, em que se colhem diferentes
aspectos dessa problematica,

Assim é que ora se enfocam os aspectos publicisticos desse relaciona-
mento — e sob oticas diversas: a do Direito Constitucional, a do Direito
Econdmico, a do Direito do Trabalho e de outros ramos do Direito —, ora
se perscrutam os envelvimentos de cunho privado (1),

Deter-nos-emos no presente trabalho — e apds breve radiografia do
fendmeno do moderno dirigismo econémico — na influéncia que tem exer-
cido no Ambito do Direito contratual.

Trata-se de tema dos mais importantes na irea da doutrina dos con-
tratos e que estd a exigir um tratamento sistematizado, para o qual lanca-
remos os elementos a que a pesquisa, o estudo e a meditacao nos conduziram,
culminando com breves reflexées que a matéria impoe.

Descerrando a questdo, cabe-nos assinalar que dirigismo econdmico &
a expressio que designa a conducio, pelo Estado, dos negdcios da economia.

Nesse sentido, pode-se observar que, ao longo dos séculos, sempre
existiu intervencio nos negécios da economia por parte dos detentores do
poder, desde as organizagoes tribais, aos principes e monarcas do ‘“‘despo-
tismo esclarecido”, das cidades primitivas &s monarquias e democracias
constituidas no “século das luzes”. Mas a férmula é aplicada & intervencao
nos tempos modernos, quando j4 definida a noglo de Estado e estruturada,
em suas grandes linhas, a atual disposi¢io da “Carta Mundi”.

(1) Dentre outros autores, v. ABEL ANDRADE: A Vida do Direito Civil, Coimbra, Imprensa
da Unlversidade, 1898, em (ue J& apontava a crise das Instituledes do Direito Civil, ento-
cando a chamada ''qQuestfo soclal" e os seus reflexos no Direlto, e as metamorfoses por
que passava o Dlrelte Civil, pags. 7 e segs.; JOSEPH CHARMONT: Les Transformations du
Droit Civil, Paris, Armand Colin, 1912, em gque apresenta e discute as influénclas dos fe-
némenos econdmicos no Direito Clvll, pigs. 3 e segs.; MARCO AURELIO RISOLIA: Sobetania
y Crises del Contrato, B. Aires, Abeledo Perrot, 1958, em que estuda a crise do contrato,
analisando o principio de autonomia da vontade e a sua sltuagéo ante a intervencio, a
comecar pela dlscussio da vontade como fonte geradora de direito, pégs. 17 e Begs., evl-
denciando o8 temperamentos gue tem sofride a concepgdo ¢léssica, pégs. 115 & segs.;
L. JOSSERAND: "Apercu Oénéral des Tendences Actuelles de la Théorie des Contrats', in
Rev, Trim. de BProit Civil, 1937, t. 36, pfgs. 1 o segs., em que evidencla as novas tendéncias,
no campo contratual; JAIME SANTOS BRIZ: La Contratacién Privada, Madrid, Montecorvo,
1966, em que anallsa o denomingdo “Estado soclal de Direito’”, e o intervenclonismo e a
sua influéncia no campo privade, pégs. 15 e segs. e 51 ¢ segs.; ALESSANDRO GIORDANO:
I Contratti per Adesione, Milano, Gluffré, 1951, em que acentua o papel das empresas na
proliferacio do contrato da adesfo, pAgs. 7 e segs.; COSIMO MARCO MAZZONI: Contrattl
di Massa e Controli nel Diritto Privato, Napoll Jovene, 1873, em gque estuda a contratacgfio
em massa e o papel da empresa, pags. 1 e segs.

Dentre ndég: v. ORLANDO GOMES: Transformagdes Gerals do Direito das Obrigacdes, Bio
Paulo, RT, 1967, em que asslnala © sentido dessas transformecdes, pAgs, 1 e EBegs., © &
decadéncla do voluntarlsmo, pags. 10 e segs., em face da intervengdo estatal, analisando as
novag formas contratuals surgidas, pigs. 18 ¢ segs., e Contrato de Adesfo, 8P, RT, 1962, em
que mostra & expansio desses contratos e a sua posigho na denominada “crise do Direito”,
phgs. 22 e segs., em diferentes slsiemas,
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Marco inicial nesse estudo é a Revolucdo Industrial do século XIX, que
representa o mais importante fenémeno econémico da era moderna, por seu
largo espectro, tendo feito eclodir toda uma problemética, ndo s6 econdmica
como também social e politica, que ainda deita efeitos nos dias presentes.

A economia, que se encontrava dominada pelo liberalismo de ADAM
SMITH, QUESNAIS, BENTHAM e outros — cujos postulados filoséficos-
politicos foram fixados pelos pensadoves do iluminisme, como LOCKE,
MONTESQUIEU, ROUSSEAU, VOLTAIRE —, repousava entio, essencial-
mente, sobre a agricultura, a produgio artesanal e o comércio.

2} A introdugdo das méquinas no processo predutivo e os reflexos
econdmicos, sociais e politicos

A introdugdo das maquinas no processo de produgio muda sensivel-
mente a sua estrutura: nova atividade (a industrial) desenvolve-se, gerando
inimeras outras (industrias de complemento; atividades de distribuicao e de
colocagdo de produtos; serviges correlatos ou derivados ete.); substitui-se o
trabalho humano por maéiquinas; possibilita-se a producio em série (em
massa); novos produtos exsurgem; iniciam-se as concentracdes humanas
nos centros urbanos — em que se instalam as industrias — e o éxodo rural;
assiste-se ao surgimento de nova classe social (a operiria); comeca o deslo-
camento da mulher do lar e, com isso, um processo de paulatina desagrega-
¢do da familia.

Destaquem-se ainda, no plano da economia, além do desenvolvimento
da industria, a expansao do comércio, que se aparelha para dar vazio ao
grande volume de produgdo, e a formagdo de grandes concentracbes de
capitais para a exploracao dessas inddstrias, nascendo dai as macroem-
presas, que se plasmam sob a forma de sociedade anénima ().

Acende-se a luta pela conquista de mercados; acirra-se a concorréncia;
desperta-se para a publicidade (*); pugna-se por uma minimizacio de custos
para a obtencio de precos competitivos; procura-se a fixacdo de salarios
em niveis compativeis com os interesses dos capitais dirigentes, e, com isso,
descerra-se uma nova problematica social.

Aparecem entao movimentos de protecio aos trabalhadores; evidencia-
§e a preocupacio com o homem e os valores que carrega em si e, em es-
pecial, com a situagao do economicamente mais fraco, realgando-se o desnivel
existente na vinculagio laboral e no estabelecimento de relacdes contratuais.
Argumenta-se, para a fixa¢io de nova crdem, com a violacio do ideal de
Justiga, que o desequilibrio existente entre as partes traduzia (¥).

(2) V. dentre outros autores: TULLIQ ASCARELLI: Lezioni de Diritto Commerciale, Milano,
Gluffré, 1955, pags. 23 ¢ segs.; e 72 e segs.; GEORGES RIPERT: Traité Elémentaire de
Droit Commercial, Paris, Lib. Générale, 1977, 2.% ed., pigs. 10 e segs,; MANUEL BROSETA
PONT: La Empresa, la Unificacién del Derecho de Obligaciones y el Derecho Mercantil,
Madrid, Tecnos, 1965, pags. 57 e segs.; e EVARISTO DE MORAES FILHO: Sucessio nas
Obrigagies ¢ a Teoria da Empresa, Rio, Forense, 1960, vol, II, pAgs. B e segs.

(3} Anélise da publicidade em seu relacionemento com o Direito & feita em nosso Direito de
Autor na Obra Publicitirla, SP, RT, 1979.

{4) V. os autores citados & nota 1.
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Manifesta-se, no plano das idéias, a doutrina social da Igreja, consubs-
tanciada na enciclica Rerum Novarum, em que se enfatizam os valores
individuais e a familia, pugnando-se pela instituicio de mecanismo de pro-
te¢cdo por parte do Estado.

No plano fatico, para fazer frente as pressoes dos titulares de capitais
e em atencgio a ditames da natureza, sentem os assalariados a necessidade
de organizar-se em entidades que cuidem dos interesses comuns, nascendo
dai as associagdes e, depois, os sindicatos, por um processo de conscientiza-
¢do de direitos, que as condigoes de trabalho e o desenvolvimento das comu-
nicagoes possibilitavam (7).

Acrescem as reivindicagdes, em especial, por melhores niveis de vida
e de trabalho para os trabalhadores e seus familiares; batalha-se pelo rece-
bimento de remuneracgio condizente; propugna-se por horario de trabalho
compativel; pelo repouso semanal remunerado; por férias anuais e por
programas de assisténcia médica e de zposentadoria. Mas esses planos en-
contram resisténcia dos detentores de capitais, cuja perspectiva se voltava
para a expansdo de seus negdcios e por maiores lucros.

Os conflitos de interesses geram insatisfacoes e crises, que se refletem
em continuas paralisagdes de servicos, e depois greves organizadas, com
reflexos nas relacbes sociais, politicas e na propria producio (5).

3) A insuficiéncia dos esquemas privados ante a nova realidade: a
intervengao do Estado

Ante a nova realidade, logo se verifica a insuficiéncia dos esquemas
privados e os presentes choques de interesses vao trazendo situagdes incéd-
modas para os governantes, gerando inclusive conflitos armados.

No plano do relacionamento extra-estatal e ditadas por fatores varies,
as tensdes existentes levam o globo, depois, 4 Primeira Guerra Mundial,
exigindo sacrificios virios aos homens e aos Estados envolvidos. Em conse-
giiéncia, geram-se novas preocupacdes, dentre as quais avulta a de segu-
ranca do Estado e a de necessidade de fortalecimento da economia, para
enfrentar-se crises desse vulto (7).

Doutrinas exacerbadas — advindas do século anterior — e pressbes
locais fazem emergir, no mundo oriental, nova ideologia: a do socialismo,
em que o Estado passa a deter os meios de produgado (intervencdo substi-
tutiva) e a elaborar planos para a sua atuago, inserindo-se, assim, a nogéo
de planejamento na economia.

No mundo ocidental, como sclu¢ido para a nova problemaitica, exsurge
outra posigio doutrinaria: a do Neoliberalismo. Admite-se a intervengao do

(5) V. ORLANDO GOMES e ELSON GOTTSCHALK; Curso de Direito do Trabatho, Rio, Forense,
1978, vol. II, Dhgs. 738 e segs., e 915 e segs. A, F. CESARINO JUNIOR: Direite Social Bra-
sileire, Rio, Freitas Bastos, 1957, vol. I, pags. 81 e segs., em que estuda a revolugho indus-
trial e suas conseqiiéncias.

(6) V. CESARINO JUNIOR: cb. cit., pégs. 204 ¢ segs,;, e ORLANDO GOMES e ELSON GOTTS-~
CHALK; ob, cit., pigs. 783 e segs. ¢ BBl e Bsegs.

(7) Dentre outros sutores, v. LESLIE LIPSON: Os Grandes Problemas da Ciéncla Politica,
trad,, Rlo, Zahar, 1967. .
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Estado para suprir deficiéncias da iniciativa privada (intervencio supletiva),
a qual se inicia, no campo social, pela instituigio de normas e de organis-
mos de defesa dos trabalhadores, aceitando-se, em algumas partes, o pla-
nejamento estatal.

Nesse sentido, verifica-se uma melhor instrumentagio do poder central
para a conducédo do Estado e assiste-se & escalada do Executivo na direcao
da conceniragio de poderes, em razio do principio da funcionalidade. O
novo posicionamento do Estado encontra na necessidade de amparo ao
economicamente mais fraco e no restabelecimento do equilibrio nas relagdes
privadas a sua justificacdo (®).

4) Manifestagdo da intervengdo: o realce dos aspectos econdmicos

No &mbito da economia, observam-se varios fendmenos: a intervencao
em setores determinados, em especial, os de maior influéncia no contexto
geral; o controle de certas empresas pratica ja adotada na guerra, em areas
de interesse; a criacdo de organismos centrais de intervencio ou de exe-
cugao de programas especificos. Além disso, e depois de certa relutincia —
firmada a nog¢do de neutralidade do planejamento — estende-se, aoc mundo
ocidental, a planificagio estatal, para uma atuacéo global na economia. Tudo
isso, ainda, a par da assuncéo, pelo Estado, de certas atividades consideradas
essenciais, em que se reserva o monopdlio, ou mesmo em areas tradicional-
mente conferidas a esfera privada, em que constitui empresas para a sua
exploracio.

Com o segundo conflito mundial, mais se exal¢ca a questio da neces-
sidade de seguranca do Estado, despertando-se, em seguida, a preocupagio
com o desenvolvimento econdmico, que se acentua apds a independéncia
das antigas coldnias européias na Africa. Seguranca e desenvolvimento pas-
sam a ser as palavras de ordem nos novéis Estados, introduzindo-se, entio,
no contexto a problemética da tecnologia como condicionante do pro-
gresso (%)

Enfatiza-se mais a crescente especializa¢do das empresas; expandem-se
as macroempresas e, de outro lado, evidenciam-se a concentracio e a diver-
sificacéo de atividades dentro de um mesmo complexo econémico-financeiro,
originando-se as piramidizacbes de empresas, sob a égide de pequeno
numero de pesscas ou de instituigdes. Formam-se grandes grupos econd-
micos, principalmente na 4rea financeira, cuja ascensio encontra apoio na
politica de cunho monetarista que se vem aplicando e também pelo apro-
veitamento de incentivos fiscais concedidos pelo governo (*?). Atinge-se en-

(8) O controle do Estado sobre o trifico juridico entre particulares ¢ realeado por JAIME
SANTOS BRIZ: ob. cit., pfgs. 21 e segs.; v. th. C. MAZZONI: ob. cit.,, pags. 75 e segs.; e
M. A. RISOLIA: ob, cit., pdgs. 123 e segs. As transformac¢des do Dirello Civil sfo analisa-
das por ENRICO CIMBALI: A Nova Fase do Direite Civil, trad. Adherbal de Carvalho,
Porto e Rio, Chardon e L. Francisco Alves, 1900, pfgs. 13 e segs.

(9) Sobre & matéria, escrevemos o verbete *know-how™ para s Enciclopédia Saraiva do Direito,
em que analisamos a problemética ds tecnologia face ao Direito.

(10} V. o5 verbetes de mossa putoria, na Enciclopédia Saraiva do Direito, sobre *“Assoclaghos de
Empresas’”, *“Capital aberto”, "Grupog de socledades” e *“Incentivos Fiscals'. Sobre grupos,
v. QCTAVIO BUENQ MACGANO: Os Grupos de Empresas mo Direito do Trabalho, SP, RT,
1978, em que enfoca o8 diferentes aspectos — econdmicos e juridicos — das concentrages
de empresas, no Ambitoc do mencionado Direito.
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tao a extraordinaria expansio de bancos e institui¢des financeiras na presente
quadra, em que a economia — em sua expressdo maior — repousa, de um
lado, sobre a atuacio do Estado e de suas empresas e, de ocutro, sobre a
acdo desses grupos, desenvolvida por entre pequenas e médias empresas
que se esforcam para a sobrevivéncia.

De outra parte, dilatam os seus horizentes, espraiando-se por diferen-
tes paises, as empresas multinacionais que, com sua acdo, vém transfor-
mando por completo o cenario econdmico (e politico) mundial (*).

Em contraponte, mas em hem menor escala, empresas nacionais, entre
nds, ja atuam no exterior, expandindo os seus negécios e prestando servigos
a entidades piblicas e privadas do estrangeiro.

Novas formas de contratagio — em massa e por diferentes sistemas
de comunicaciaoc —, novas formas de atividades econdmicas; novas técnicas;
novas negociacoes vém interferindo na esfera contratual, perfazendo-se os
ajustes sem negociagio prévia e, em geral, uniformizando-se as condicoes.
é& estandardizacdo do conteado de contralos, em indimeros setores, torna-se

e uso (12),

A atomiza¢do dos negocios, a expansio das comunicagdes, a mecani-
zagao das atividades de produgdo, a racionalizagio na atuagiio das empresas,
tudo isso vem conferindo dimensdes novas a vida e ao interciAmbio de bens
e de servigos.

Cresce o sentido de coletivizagao, que eclode a partir da conscientiza-
¢do da gravidade da problematica social, debilitando-se a nogio e a posicio
do homem como individuo. No plano obrigacional, corolirio é a socializacao
do contrato (13).

Substitui-se entdo a idéia de “individuo”, como centro de preocupagoes,
pela de “homem localizado” na sociedade; acentua-se o predominio do social
sobre o individual, caracterfstica principal do mundo contemporineo, e que
no Estado concentra a conducido (14),

_ E de todos os aspectos em que se envolve a sociedade atual, o econd-
mico sobressai-se aos demais (a justificar a expressio homo economicus
como designativa do homem no estadio presente) {*9).

{11) A respeito da problematics das multinacionals, v. CLAUDE LAZARUS e outros: L'En-
treprise Multinationale Face au Drolt, Paris, Iib. Techniques, 1977, em que os define e ana-
llsa ne 4mbito do Direito, Sobre as {formas das empresas modernas, v, BRUNO OPPETIT e
ALAIN BAYAQG: Les Structures Juridiques de 1’Entreprise, Paris, Lih. Technigues, 1876,

(12) V. JAIME 8. BRIZ: ob. cit,, pags. 70 e segs. COSIMO MAZZONI: ob. cit., page. 73 e segs.
e Dags. 114 e segs.; ALESSANDRO GIORDANO: ob. cit.; pags. 12 e segd.; ORLANDO GOMES:
Contrato de Adesfio, cit, phgs. 15 e segs. e 57 e segs.

(13) V. ANTONIO CHAVES: Ligdes de Direito Civil, SP, Bushatsky, 1972, Parte Geral, vol. 2,
phgs. 36 e segs., ¢ Direlto das Obrigacbes, vol. 2, pigs. 74 e segs.

{14) GEORQES BURDEAU: Les Libertés Publignes, Paris, Lib, Générale, 1872, pags. 13 e segs.

(15) Sobre o aspecto econdmico e a atuagio do Direlto, v, ALEX JACQUEMIN e GUY BCHRAMS:
Le Droit Economique, Paris, Presses Universitaires, 1971. Dentre nés, v. OCTAVIO BUENO
MAGANO: Introduclio ao Direito Econfimico, Sfo Paulo, 1973; GERALDO DE CAMARGO
VIDIGAL: Teoria Geral do Direito Econdmicoe, SP, RT, 1977, pdgs. 21 e segs.; EROS RO-
BERTO CGRAU: Planejamento Econdmico e Regra Juridica, SP, RT, 1878, pigs. 3 e msegs.,
dentres ocutros autores.
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5) Formas de intervencao ¢ areas abrangidas em seu contexto

A intervencdo do Estado perfaz-se, no inicio, pelos denominados “cor-
retivos sociais” — medidas destinadas a obviar ou a minorar o desequilibrio
nas relacoes lahorais — que se manifesltam no plano da legislagio social.
Do campo trabalhista, previdenciirio, assistencial e acidentario, atingem-se
outras atividades, algumas sob a forma de mondpolio, como a exploracgio
de petréleo, minas, energia, telecomunicag¢des, inddstrias de base e ou-
tras (19).

Com o passar do tempo e sob a mesma motivacdo, somam-se diferentes
areas a relagdo, dentre as quais, atualmente: transportes; seguros; mercado
financeiro; mercado de capitais; investimentos em certas regides; precos
de produtos industrializados; precos de produtos da agricultura; politica
agraria; comércio exterior; disciplina do capital estrangeiro; locagdo; mer-
cado imobilidrio; atividades de pesca, de turismo, de reflorestamento; pro-
priedade industrial; e direitos autorais, dentre outros campos (*7).

Assiste-se, pois, a uma crescente estatizagio, que vai ampliando o uni-
verso econdmico sob a sua égide, com o conseqiiente sacrificio da iniciativa
privada.

Manifesta-se a intervencio, atualmente: a) em termos globais, abran-
gendo a planificacdo e a direcio dos negécios da economia em geral; e b)
em determinados setores: seja mediante a assuncao de certas atividades ou
empresas; seja mediante regulacio e controle por organismos centrais; seja
inclusive por incentivagio, sob controle do Estado.

Tornam-se de uso a edigio e a execugao de leis de planejamento pelo
Estado, direcionando a sua atuagdo para as areas conhsideradas de maior
interesse na estratégia do desenvolvimento (1%).

Prossegue o Estado, de outro lado, abarcando cerias atividades, inclu-
sive industriais e comerciais, tornando-se, a um s6 tempo, produtor, indus-
trial e distribuidor de produtos de diferentes aplicacoes (19).

Organismos de controle, sob a égide do Executivo, fiscalizam outros
setores, ditam a respectiva politica, manifestam-se sobre os seus negécios,
impoem-lhes condi¢des para contratacio; fixam-lhes os pregos de servigos
que fornecem,

Em contraposicio, a estimulagdo da iniciativa privada continua per
meio de franquias tributarias em areas e atividades em que o Estado nao

(18) V. ABEL ANDRADE: ob. cit., pigs. 99 e segs.; J. CHARMONT, ob. cit., pigs. 19 e segs.;
RIBOLIA: ob. cit, pigs. 115 e segs.

(17) Scbre direitos autormis, v. nosso Direito de Autor na Obra sob Encomenda, SP, RT, 1977,
em ¢ue anallsamos os diferentes contratos, pags. 27 e segs. Sobre comércio exterlor, v.
CLAUDE V. BERR ¢ HENRI TREMEAU: Le Droit Douannier, Paris, Lib, Générale, 1975, em
que analisam todos os seus aspectos [rente ac Direlto,

(18) Sobre o Planejamento e a natureza das respectivas leis, v. EROS ROBERTO GRAU: ob.
clt., pAgs. 9 ¢ segs. e 208 e segs,

{19) O Estada industrial e comercial ¢ enfocado, em suas muitiplas atuagdes, por PIERRE DU
PONT; L' Etat Industriel, Paris, Birey, 1961, pags. 9 e segs, em que analisa & aglo das
empregas naclonals.
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tem condicdes, de per si, de atuar com éxito, mas sempre sob o controle
dos referidos organismos.

II — REFLEXOS NO DIREITO CONTRATUAL

6) Dirigismo e Direito: a normatizagdo da intervengao

O Direito — que a elas se tem mostrado sensivel — vem acompanhando
essas transformagdes, absorvendo os novos conceitos e disciplinando as novas
relagdes, na busca e na consecugdo da justica.

Verifica-se entdo a integracio da intervenc¢io ao plano positivo, me-
diante a sua insercio nas Constituicdes contemporineas, que passam a
estampar capitulos especiais sobre a ordem econdmica e social, em que
expressamente se faculta a acio estatal, embora com o caréiter de supleti-
vidade e sem uma precisa delimitagdo (*°).

Ainda no plane do Direito — sob cuja égide se tem manifestado a
intervencio — verifica-se: a) a edigdo periddica de leis especiais de plane-
jamento e de intervengdo, em que se define o respectivo alcance e se esta-
belece a forma de controle; b a conversdo de leis supletivas em imperativas,
em face do interesse coletivo (como nos campos de transportes; locagdo
comercial e residencial; seguros; mercado imobilidrio e outros tantos); c)
a outorga de poder de regulamentacio a organismos de intervencio, situa-
dos na escala hierdrquica do Executivo cu por ele fiscalizados diretamente
(como os institutos de previdéncia; entidades de disciplinagdo profissional;
organismos controladores ou fiscalizadores, como, entre nés: Banco Central,
Comissao de Valores Mobhiliarios, Banco Nacional da Habitacao, SUDENE,
Conselho Nacional de Direito Autoral e outros); d) a instituicio de contri-
buiches especiais para o custeio dos serviges e encargos relativos a inter-
vengio (como, entre nés, a da previdéncia social; a sindical; a de discipli-
nacdo de profissbes; a de regulamentacio da economia, e tantas outras);
e) a utilizagdo de tributos como instrumento de desenvolvimento e de in-
centivacio de regides e de atividades (os incentivos fiscais consistentes em
isen¢des, abatimentos, redugdes, exclusbes e outras formas de tributos para
aplicacdo em programas especiais); f) a edigdo de normas de fiscalizagdo e
de controle de atividades e de suas negociacbes (como entre nés, as do
mercado de capitais, do mercado imobilidrio; de seguros; da propriedade
industrial e outros tantos); e g} a submissio das negociagbes privadas ao
pronunciamento do organismo de intervencio {como em operagoes do mer-
cado financeiro e de capitais; de transferéncia de tecnologia e outras).

O legislador — e assim os aplicadores da lei — sofre o influxo das
novas concepcdes, e vem editando normas ou projetando outras, acolhendo
conceitos e doutrinas, no sentido de limitar a autonomia da vontade, per-
seguindo o alcance do bem geral.

Essa fenomenologia vem também gerando a instituicio de normas e
regras préprias ou particulares em determinados segmentos do mundo

{20) V. a respelto: MODESTO CARVALHOSA: A Ordem Econdmica na Constltui¢io de 1969,
SP, RT, 1972, V. tb. Constitul¢io Federal, arts. 160 ¢ segs.
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negocial, pelas empresas que nele operam, no afi de preservar os seus
interesses e expandir as suas atividades, buscando resultados mais favoré-
veis. Surgem ou desenvolvem-se entio normas dentre esses grupos inter-
mediarios da sociedade, e que se vém impondo & contratagdo, ao lado de
sua propria regulamentacgdo interna. Sio regras que antepbem agueles com
que contratam, sejam distribuidores de seus produtos, sejam clientes ou
consumidores (=),

Tenham-se presentes — a titulo de exemplificacio — os sistemas de
controle de precos instituidos pelo Estado, que, em contraposigio, tém
gerado a adogdo de regras de atuacfio rigidas, para as negociagbes, pelas
empresas de maior porte, inclusive multinacionais, que impdem normas e
condutas aos que com elas contratam, sob pena de ndo se perfazer a con-
tratacio.

7} Reflexos do dirigismo quanto aos principios que regem os con-
tratos

Esses fenémenos vém produzindo reflexos sensiveis sobre o direito das
obriga¢des e dos contratos, porque através deles € que se regem as relagoes
econdmicas entre particulares (pessoas fisicas ou juridicas).

In facto, o dirigismo deita efeitos: a) tanto sobre os principios gerais
que governam ohrigacdes e coniratos edificados A época do liberalismo puro;
b} como sobre a propria contratagio, compreendendo a formacdo, a con-
sumacio e a execucio dos contratos.

Quebra-se, entdo, a rigidez de certos principios; atenuam-se certos con-
ceitos e nogdes; admite-se a ingeréncia de fatores externos nos contratos,
limitando-se sensivelmente a participacio da vontade individual no vinculo
contratual (32,

Modificam-se, pois, as estruturas tradicionais; insinuam-se novas po-
si¢bes; alteram-se dados da realidade, aos quais se tem de ajustar o Direito,
4 luz do qual se tem — como assinalamos — manifestado o dirigismo nos
Estados modernos.

Com efeito, dos principios cardiais na teoria classica dos contratos, o
fundamental é: a) o da autonomia da vontade — que repousa sobre os con-
ceitos de liberdade e de igualdade — pelo qual as partes livremente se
obrigam ou deixam de vincular-se, fixando as condigGes que regerao as
suas relacdes, em razio do respectivo interesse. Significa, pois, o poder de
auto-regulamentacdo de interesses.

(21) A respeito, v. os autores citados & nota 12.

(22) V. os autores citedos & nota 1. V. tb. INOCENCIO GALVAO TELLES: Manual dos Coh-
tratos em Geral, Lisboa, Colmbrg Editora, 1965, pigs. 55 e segs.; e HECTOR MASNATTA:
El Contrato Necesario, B. Aires, Abeledo Perrot, 1964, pigs. 13 e segs.; ALBERTQ G. SPOTA:
Contrates, B, Aires, De palmas, 1975, vol. I, pdgs. 28 e segs. V. tb. autores indicados &
nota 8. Esse conflito entre interesse prblico e privado tem-se mostrado latente em vérlos
campos, como no do Direito de Autor, gerando limitacdes a esse direito (v. nosso “Repro=-
grafia e Direlto de Autor”, in Revista de Informacfio Legislativa, n.0 58, Dégs. 181 e Gegs.).
A matérta é discutida por ODDO BUCCI, Diritto d’Autore e Interesse Publico, Padova,
Cedam, 1973, p. espee., PAgs, 55 e Begs.
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Esse principio tem, ab origine, como restri¢do ou limite; b) o principio
da predominéncia do interesse piblico, segundo o qual, ante o interesse da
coletividade, deve a vontade individual curvar-se (2%).

Completam o elenco os principios; ¢) da intangibilidade dos contratos e
o d) do consensualismo, aquele nio permitindo a interferéncia de elemen-
tos externos no contrato e, este, dispensando quaisquer formalidades no
ajuste de vontades.

Em fungdo do principio da autonomia, as partes tém a faculdade de
contratar ou néo, estipulando aquile que lhes convier, ou, por outras pa-
lavras, podem, elas proprias, regular as suas relacdes.

Consubstancia-se no poder que tém os interessados de contrair o vin-
culo obrigacional, ou deixar de fazé-lo, em funcio de sua vontade, de seu
interesse ou conveniéncia. Nesse sentido, pode a parte escolher a pessoa do
outro contratante; assim, por exemplo, dentro de um numero determinado
de interessados, escolher o locatirio que lhe pareca mais digno de confianca
para celebrar o contrato de locagio, ou o distribuidor, que melhor atenda
aos interesses da industria produtiva, e assim por diante.

As partes cabe, pois, eleger: o tipo do negécio, como, por exemplo, 4
existéncia de determinado bem para negociagio, escolher-se o contrato de
compra e venda ou de alienacio fiduciiria, ou outro que melhor atenda aos
reclamos das partes; o contetido do contrato (configuracio interna), com a
especificagao das condigdes que se ajustem ao seu interesse e as peculiari-
dades do tipo eleito; e a forma juridica (externa), ou seja, contrato particular
ou publico (ressalvadas as hipéteses em que a lei a estipula).

De ordem publica sdo os temas respeitantes ao bem piiblico, em que se
impde a vedagiio de ajustes contrarios # moral ou aos bons costumes. Nesse
campo, subordina-se a vontade individual ao interesse coletivo, por meio
de normas cogentes.

Mas, o conceito flutua ao sabor da consciéncia popular, em determinado
momento e em cada Estado, alargando-se 2 medida em que este vem assu-
mindo posicdes na esfera privada (por exemplo, em matéria de locacgdo, de
seguros, de transportes, de direitos autorais, e outras, tradicionalmente in-
seridas no ambito privado, normas de ordem piblica tém-se insinuado com
freqiiéncia, alterando substancialmente a visao privatistica).

Verifica-se, em conseqiiéncia, um continuo alargamento da nocio da
ordem publica, com a integragdo, ao seu conceito, de consideragoes e de
conceitos de cunho econdmico. Elementos econdmicos introduzem-se e ex-
pandem-se na o6rbita da ordem publica, ao lado de conotacbes de moral e
de bons costumes.

Com efeito, com a intervencio do Estado na economia, regulando
certas atividades ou ditando normas imperativas em certos campos, vém
sendo retiradas da drbita privada matérias tidas até entdo como dela in-
tegrantes, representando balizas 4 autonomia privada.

(23) Sobre os principlos, v. dentre outros autores, QRLANDO GOMES: Contratos, Rio, Forense,
1978, pags. 20 e segs.; LUIZ DA CUNHA GONCALVES: Principios de Direito Civil Lusec-Bragis
leiro, SP, Limonad, 1951, vol, II, pags. 519 e segs.
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A publicizagdo de diferentes areas, antes reservadas a esfera privada,
reduz, pois, o campo do referido principio. Assim é que se multiplicam as
proibigdes a contratacdo; estende-se o campo de nulidades; fixam-se ele-
mentos para a constituicio do contrato (como, por exemplo, nas normas
ditadas para a prote¢do dos interesses minoritarios nas sociedades anéni-
mas), limitando o poder de disposicéo dos titulares: nos contratos de aqui-
sicao de controle de sociedade aberta; na imposicao de oferta pablica para
a aquisicio das agdes, sob pena de nulidade; na exigéncia de intervengao
da autoridade para constituicio de inumeros contratos. £ o gue se chama
de publicizacdo do contrato (24).

Outro principio cardial é o da intangibilidade do contrato, que se
enuncia no brocardo pacta sunt servanda e consiste na impossibilidade de
mutagdo dos respectivos termos, uma vez definidos e ajustados pelas partes.

De acordo com o principio da intangibilidade do contrato, as estipula-
¢oes deles constantes devem ser fielmente cumpridas; dai o entendimento
de que constitui lei entre as partes, erigido, mesmo, em norma, em algumas
codificagdes.

Assim, pelo descumprimento da avenca, pode o credor executar o pa-
triménio do devedor, movimentando o aparelhamente judicidrio do Estado
para exigir a prestacio,

Nesse passo, tém sido admitidas as escusas naturais: ditames de forca
maior e de caso fortuito.

Mas os desequilibrios econdmicos ditados por fendmenos de varia or-
dem e inclusive pela prépria politica adotada pelos governantes, em épocas
diferentes, geraram a concep¢io de que devem ser revistos os contratos
sempre que fatores exdégenos rompam o equilibrio e desnivelem as partes.

Tem-se como assente a inexisténcia de igualdade das partes, na gene-
ralidade dos casos, face 4s grandes concentracbes de riquezas em poucas
pessoas e organizacoes.

Aceita-se entao a teoria da revisdo dos contratos, de conformidade com
a qual deve haver a intervengio do Juiz para o restabelecimento do equili-
brio rompido por circunstincias externas e imprevisiveis, ao tempo da
contratagao (teoria da imprevisio, ou ainda da clausula rebus sic stantibus,
especialmente, quanto aos efeitos de inflacdo, com o reconhecimento de
correcao monetaria em dividas de valor) (2%).

Acresce ao rol o principio do consensualismo, em consbnancia com
o qual se constitui o contrato pelo acerto de vontades puro e simples, dis-
pensadas quaisquer formalidades.

Pelo principio do consensualismo, a declaragio de vontade das partes
basta ao perfazimento do vinculo. A manifestacio da-se de conformidade
com o interesse dos contratantes e independe, em regra, de formalidades.
{24) V. LUIZ DIEZ-PICAZO: Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Madrid, Tecnos, 1972,

phgs. 85 e seps. e 90 e segn. V. tbh. os autores citados & nota 1.

(23) A evocagfio e & admissho de fatores exogenos no contrato sio discutidas por RISOLIA, ob.
cit., pigs. 17§ e segs., dentre outros autores, V. tbh. J. M. OTHON SIDOU: A Revisfo
Judiclal dos Conlratos e Outras Figuras Juridicas, Rlo, Forense, 1978, ¢ OSWALDO ME-
DETROS DA FONSECA: Caso Fortuito e Teorla da Imprevisio, Rio, Forense, 1858.
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Mas a continua ingeréncia do poder piblico nos negécios da economia
¢ a acfio das grandes concentragdes de empresas para ajustar-se transfor-
maram sensivelmente o espectro desse principio, fazendo subordinar os
contratantes a regulamentos e a contratos rigidos e padronizados, que nao
possibilitam discussbes prévias. Isso acarreta limitagio & declaragdo, que
passa a constituir-se em mera aceitagdo a modelos e férmulas predetermi-
nadas.

Assiste-se, entdo, a continna padronizagao dos contratos, em diferentes
setores privados, como no terreno dos direitos autorais; no imobilidrio, seja
na locacao, seja na aquisicdo de imoveis; nos seguros; nos contratos ban-
carios; de financiamento, de portes; nos negécios com certos produtos (café,
algoddo e outros) etc.

A fixac¢do de tipos, para determinados negdcios, é freqiiente, cabendo
is partes aceder simplesmente aos seus termos. Seguem-se a forma im-
pressa e o preestabelecimento de cliusulas nesses contratos, as quais se
transformam em condigdes normais de sua celebragao.

A simplificagio dos negodcios e a atomizacdo em certos setores vém
ocasionando a adogdo de formularios para a contratagdo, técnica essa de
rigor em relagoes com organismos e entidades da administragao, direta ou
indireta, em que a burocracia nao admite sucedinec ou mesmo alteragio
em seu teor. Impregna-se a contratagio de um formalismo exacerbado. A
disseminagio da computagio vem exacerbando o problema, impondo rigida
observincia de formulérios.

A elaboracdo de regulamentos pelos organismos de contirole ligados &
administracdo e mesmo por empresas e entidades privadas vem cerrando
mais as portas da discussio coniratual, ocasionando esses fendmenos a
denominada “crise do contrato”, ja em outras épocas apontada (2¢), pela
acentuacio das desigualdades, em razio da situagio econdmica das partes.

B} Reflexos do dirigismo gquanto a propria contratagao

Tudo isso se reflete na coniratagin, em suas diferentes fases: a) forma-
cio; b) perfazimento; e c) execugdo, criando-the o6bices e permitindo-se a
ingeréncia de elementos e fatores externos, com limitacdo da vontade in-
dividual, como se frisou.

Assim, na fase de negociacdo, nao raro ocorre a impossibilidade de
contratacio, desde que o interessado esbarre em qualquer exigéneia pre-
existente (ex.: em setor sujeito 4 aglio de determinada empresa, estatal ou
privada, ou sob monopélio, de fato ou de direito) ou néo se conforme com
as condigcdes prefixadas (como nos transportes, nos seguros, nos contratos
bancarios etc.).

Em certos casos, ha a imposicio de contratagao (verbi gratia, no con-
trato de seguro acoplado ao de transportes, tanto rodoviarios, como aéreos
e maritimos, em que, no prépric bilhete, vem incluso o valor corres-
pondente).

(26) V. os autores referidos &5 notas 1 e 22.
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Da-se, em outras hipdteses, a impossibilidade de escolha da pessoa (ou
empresa) com quem contratar. Apresenta-se como obrigatéria a contratagio
com pessoa (ou empresa determinada), ou seja, a parte ndo tem condicdes
de eleger o outro contratante (ex.: contratos sobre servicos de fornecimento
de energia elétrica, ou de telefonia, em que a concessioniria é, necessaria-
mente, uma das partes, ndo podendo, de outro lado, negar-se ao forneci-
mento as pessoas que se apresentam; contratos nas areas de comunicacées
etc.}.

Ocorre, ainda, a impossibilidade de escolha do iipo contratual, porque
ja se acha estabelecido em lei ou em regulamento (como os contratos de
know how (tecnologia), cuja tipificagdo se acha minuciosamente descrita em
ato normativo; e leasing (arrendamento mercantil) etc.).

Ainda na formacdo do contrato, é freqiiente a impossibilidade de dis-
cussdo de clausulas (nos casos em que se impdem os padrdes, legais e regu-
lamentares; estas do poder publico ou de entidades privadas de porte (ex.: a
citada transferéncia de tecnologia; nos contratos de concessio mercantil;
de transportes. de seguros etc.). Pelas mesmas razoes, da-se a impossihili-
dade de discussdo de condi¢des, também ji preestabelecidas {como nos con-
tratos bancdrios; de financiamento, com todos os requisitos, prazos e onus
estereotipados}.

Em certos casos, ¢ ainda impossivel a escolha da forma, porque ja
definida na legislagio (assim, por exemplo, no sistema financeiro da habita-
¢ao, os contratos se perfazem por escrito particular, nas condicdes fixadas
na legislagdo imobiliria). Impressos ou formuldrios sio largamente utili-
zados em setores plblicos e privados — os denominados contratos formu-
lares —, como os contratos bancéarios, de abertura de conta, de concessdo
de cheque especial, de mutuo, de financiamento; os contratos da area de
comércio exterior; da de concessio de servigos publicos, como de telefones
e, enfim, de todos em que atuam empresas publicas ete.

A atuagfo da parte cinge-se, pois, & simples adesdo aos tipos, clausulas,
regulamentos e formularios predeterminados. Di-se, pois, uma continua ex-
tensdo dos contratos de adesdo, que vem dominando a fenomenologia con-
tratual em nossos dias (27).

Com efeito, a manifestacio da vontade limita-se a aceitacao ou nio dos
modelos e arquétipos existentes, importando a negativa no nio perfazimento
do contrato.

Admite-se, por fim, a ja mencionada necessidade de submissdo do con-
trato & autoridade administrativa, em virios setores (como na constitui¢io
e modificagio estruturais de entidades financeiras; de certas sociedades por
agoes; nos contratos de underwriting; da oferta piiblica de compra de acdes;
de aquisicio de conirole de empresas zbertas; de tecnologia; do coméreio
exterior, de importacao ou exportacio etc.).

Na execugdo dos confratos, também se sentem os influxos da infer-
vencdo, com a admissdo da teoria da revisao dos contratos, permitindo-se

{27} V. os autores e obras especificas referidas & nota 1.
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ao Juiz, em condicdes definidas, alterar o conteido do contrato, para possl-
bilitar 0 seu cumprimento.

Cumpre-nos assinalar, por fim, que a aceita¢do dessa orientagdo, em
que se realca a importancia do aspecto moral na contratacao (*®), importa
também em admitir-se a atuacdo do magistrado para, seja quanto & con-
tratacdo, seja na execugido do contrato, eliminar distor¢des na defesa da
parte prejudicada, representando, pois, mais um rompimento do carater
liberal de que se revestia a matéria.

Mostra-se, pois, bastante restrito o dominic da vontade individual. A
pessoa tem que se subordinar aos regulamentos, normas, formularios e
padrées preestabelecidos, para vincular-se contratualmente, e em quase todo
o campo contratual. Em alguns setores, essa vontade encontra-se comple-
tamente subjugada pelo complexo de normas e férmulas preexistentes.
Ruem-se ai, pois, os principios tradicionais. Estilhacam-se as concepgdes
clissicas no dominio dos contratos, comprimindo-se, pois, a vontade indi-
vidual.

9} Formas contratuais decorrentes

Anote-se, por outro lado, que a agdo intervencionista, as reagdes de
acomodagdo dos grandes grupos econdmicos e das grandes empresas em
geral e o desenvolvimento dos negbcios e das técnicas, especialmente de
comunicacio, vém adicionando novas formas contratuais as existentes. Da
combinacao de contratos tradicionais, da jun¢io de cliusulas de tipos, pré-
definidos ou nio; da ideacio de novos negocios e de novos institutos — com
que se renova a atividade negocial, enriquecendo-se o campo do Direito Pa-
trimonial (**) —, inimeras figuras contratuais tém emergido e muitas com
contornos proprios e definidos (contratos atipicos, muitos dos quais ja nor-
malmente integrados a pratica dos negdcios e, inclusive, regulamentados).

Com efeito, como conseqiiéncia do processo exposto, novas formas de
contrato vém sendo infroduzidas no mundo dos negodcios, alargando-se os
seus horizontes (por exemplo, os contratos de direitos autorais, como o
conirato de merchandising; contratos de publicidade; contrato de transfe-
réncia de tecnologia; contrato de leasing, contrato de factoring, contrato de
engineering ¢ dezenas de outros) (3°).

Além disso, novas figuras surgem no cenario contratual: a) os contratos
denominados necessarios; b) os regulamentos; ¢} os autorizados; d) os cole-
tivos; e e) os complexos.

(28) A importancia do elemento moral nas obrigagdes é acentuada por GEORGES RIPERT:
La Rigle Morale dans les Obligations Civlles, Parls, Lib. Générale, 1949 em que discute a
questfo da moral e da boa-fé: a Intervenc¢ho do julz no contrato; a lesho; o abuso de dl-
reito e outras figuras em que se exalca esse aspecto. V., tb. nosso trabalho: “O Aspecto
Moral no DMreito das ObrigacSes em Direito de Autor”, In R. F. n% 261. Sobre abuso de
direito, v., dentre outros autores, FERNANDO AUGUSTQ CUNHA DE SA: Abuso do Direito,
Lisboa, Centro de Estudos Fiscals, 1873.

(29) A expressfo ¢ utilizada, com felicidade, por DIEZ-PICAZO, cltwdo (v. nota 24).

(30) V. os verbetes “factoring”, "englneering”, “merchandising”, de nossa lavra, in Enciclopédia
Saraiva do Direito,
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Contrato necessario {imposto ou for¢cado ou imperativo, conforme a
doutrina) é aquele que a parte esta obrigada a celebrar; aquele a que se
nio pode recusar (ex.: concessao de servicos publicos, em que a empresa
nao pode deixar de fornecer os servicos, nem eleger o outro contratante,
mas apenas traca certos requisitos e os contornos do contrato, que, preen-
chidos, obrigam-na a contratar; em profissées regulamentadas, a impossi-
bilidade de recusa; no seguro que se faz com o contrato de transporte e
outros. Algumas dessas figuras ja nos codigos existiam, como o depésito
necessario).

Contrato regulado (ou regulamentado) é o conirato cujo conteudo esta
sujeito a regulamentagdo legal (ex.: certos contratos bancérios; o leasing,
a transferéncia de know how); limita-se, entdo, o contratante a escolher a
outra parte, e isso quando nao exclusiva a atividade.

Contrato autorizado é o que depende de manifestacio da autoridade
administrativa, para seu perfazimento (exs.: a oferta piablica de a¢des; aqui-
sicdo de controle de empresas; o contrato de transferéncia de know how;
o contrato de underwriting, os do comércio externo; o de constituicio de
certas sociedades andénimas etc.).

Contrato coletivo é o firmado por determinada categoria profissional,
em relacoes trabalhistas, com as empresas do setor {(como o para reajuste
de salirio).

Contrato complexo (ou misto) é o que resulta da reuniao de elementos
integrantes de tipos diferentes ou da combinacao de contratos tipicos (exs.:
leasing (arrendamento mercantil, com opc¢do de compra de maquinaria);
alienacio fiduciaria; know how, engineering etc.) (31).

10) Reflexdes conclusivas

A reflexio sobre a matéria leva-nos i inelutivel conclusio de que, no
estdgio atual, a vontade individual estd comprimida — conforme enfati-
zamos — por interesses coletivos, reduzindo-se, quase sempre, & simples
adesdo. Retira-se-lhe, na generalidade dos negdcios, a possibilidade de dis-
cussdo. Cinge-se a sua expressio 4 mera concordancia a parimetros prefi-
xados.

Os principios que inspiram a contratacao privada nio se revestem mais
do carater absoluto de quando edificados. Intimeras limita¢ées lhes tem
aposto o dirigismo econdmico. Impregna-se o campo contratual de conota-
¢Oes econdmicas. Restricoes e oObices a livre movimentacio das partes ora
existem, submetendo a consecugdo e a execucdo dos contratos a elementos
e fatores externos.

Introduzem-se novas figuras contratuais, que denotam a evolugio dos
negécios, mudando-se o panorama restrito das codificagbes e de leis de
complementacao.

Mas, pontofinalizandoe, cabe a indagacio: no estagio presente tem sido
atingido o ideal de justica que serviu de lastro para os primeiros passos da

(31) Essas dliferentes flguras sfio estudadas pelos autores referidos as notas 1, 21 e 24.
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intervencao? Infelizmente, impoe-se a negativa; nfo se conseguiu o resul-
tado almejado; ao revés, {ém-se acentuado os desniveis na coniratagao,
ficando o hipossuficiente (tanto pessoa como empresa de menor porte) su-
jeito ao economicamente mais forte. Para a vinculacdo, tem ele de ajustar-
se aos termos por aquele previamente estipulados, sob pena de nio realiza-
¢do do negocio.

Isso retira das negociagées o sentide de justica de que se devem re-
vestir — desde que conduzem & submissio dos menos dotados, no plano
econdmico —, parecendo-nos necessario que, em atitude de autocritica, os
Estados modernos procedam a revisio da politica econdmica, para que se
permitam condicoes de livre vinculagdo aos interessados em diferentes se-
tores e que, da concorréncia e da ampla discussao de condigdes e de possi-
bilidades, se consiga atingir o nivel ideal e desejavel da justica, que é a
razdo e o fim mesmo do Direito. . .

Néo se pode olvidar, por derradeiro, que € ao homem gue se deve vol-
tar a atuagdo do Estado — respeitando os seus direitos —, pois representa
ele, a um tempo, o inspirador e o destinatirio de suas agdes e normas. ..
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Do contrato de adeséao
no Direito brasileiro

1.

ARNOLDO WALD
Advogado

A doutrina costuma atribuir a RAYMOXND SALEILLES a primeira

referéncia ao contrato de adesdao. Efetivamente, o mestre da Faculdade de
Direito de Paris, ao comentar o art. 133 do Codigo Civil aleméo, que deter-
mina a prevaléncia do espirito sobre a letra do contrato, fez a distingdo entre
os contratos nos quais ambas as partes tinham uma efetiva liberdade de fixar
as clausulas e aqueles nos quais wm dos contratantes impunha, de fato, ao
outro, as condigbes do negdcio. Escreveu a respeito o mestre do direito frances

que:

2.

“Sans doute, il y a contrats ct contrats; et nous sommes loin dans
la réalité de cette unité de type contractuel que suppose le droit. 1l
fraudra bien, tot ou tard, que le droit s'incline devant les nuances et
les divergences que les rapports sociaux ont fait surgir. Il y a de pré-
tendus contrats qui n’ont du contrat que le nom, et dont la construction
juridique reste a faire; pour lesquels, en tous cas, les régles d'interpreé-
tation individuelle qui viennent d'étre décrites devraient subir, sans
doute, d’'importantes modifications; ne scrait-ce que pour ce que I'on
pourrait appeler, faute de mieux, les contrats dadhésion, dans lesquels
il y a la prédominance exclusive d’'une seule volonté, agissant comme
volonté unilatérale, qui dicte sa loi, non plus & un individu, mais 4 une
collectivité indéterminée, et qui s'engage déja par avance, unilatérale-
ment, sauf adhésion de ceux qui voudront accepter la loi du contrat,
et semparer de cet engagement déji créé sur soi-méme. Clest le cas
de tous les contrats de travail dans la grande industrie, des contrats de
transport avec les grandes compagnies de chemins de fer, et de tous
ces contrats qui revétent comme un caracteére de loi collective et qui,
les Romains le disaient déji, se rapprocheraient beaucoup plus de la
Lex que de Taccord des volontés” (RAYMOND SALEILLES, De la
Déclaration de Volonté, Paris, Librarie Générale de Droit et de Juris-
prudence, 1929, n® 89, pag. 229).

Entendia SALEILLES que o contrato de adesio importava, na reali-

dade, numa verdadeira declaragio unilateral de vontade emitida por um dos
contratantes e aceita pelo outro, devendo tal sitnagio repercutir na interpre-
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tagio do contrato, que deveria ser feita atendendo ao interesse coletivo. Seria
uma interpretagio mais parecida com a exegese da lei do que com a fixagio
do exato sentido do contrato. Concluiu, pois, o jurista francés que:

3.

“L'interprétation, dans ce cas, devrait sc faire comme celle d'une
loi proprement dite, en temant compte, beaucoup moins de ce qu’a pu
croire et vouloir, soit l'ouvrier qui adhére aux conditions générales de
engagement dans telle ou telle usine, soit le voyageur qui, en prenant
son billet, adhére aux conditions et & la lai fixées par la compagnie.
que de ce que ces chartes générales doivent étre dans lintérét de la
collectivité auxquelles elles s'adressent. Ce qui doit constituer linter-
prétation, ce n'est plus la recherche d'une volonté moyenne, qui puisse
représenter la volonté commune des deux contractants — ces procédés
ne sont de mise que 1 ou les deux volontés ont un role égal & jouer
— mais bien l'interprétation de Ia seule volonté qui a été prédominante,
qui seule a formé l'engagement, i la fagon d'une compagnie qui emet
des titres au porteur et qui s'oblige déja par I'émission du titre, avant
toute acceptation par voie de souscription; volonté qui, par la suite, a
créé une loi contractuelle, offerte aux adhésions particuliéres, et qui
doit étre appliquée dans le sens de ce qu'exigent et la bonne foi et les
rapports économiques en jeu, dans leur combinaison avec ces lois
d’humanité qui s'imposent, dés quun particulier, une compagnie ou
une autorité publique touchent, par voie de réglements généraux, aux
conditions de la vie économique ou sociale de I'individu” (RAYMOND
SALEILLES, obra citada, n® $0, pag. 230) .

O que caracteriza o contrato de adesio é a auséncia de liberdade

contratual, Fez-se, recentemente, n adequada distingio entre a liberdade de
contratar e a liberdade contratual, significando a primeira a possibilidade d=
aceitar ou ndo um determinado negécio juridico, enquanto a segunda expressa
a possibilidade, para ambas as partes, de fixarem, de comum acordo, o contetido
do contrato, ou seja, as cléusulas e condigies dos mesmos. Examinando esta
distingio entre as duas facetas do principio da zutonomia da vontade, ji tive-
mos o ensejo de escrever que:

“A autonomia da vontade se apresenta sob duas formas distintas,
na ligio dos dogmatistas modernos, podendo revestir o aspecto de liber-
dade de contratar ¢ de liberdade contratual. Liberdade de contratar é
a faculdade de realizar ou nio determinado contrato, enquanto a liber-
dade contratual é a possibilidade de determinar e estabelecer o con-
tetido do contrato. A primeira se refere 4 possibilidade de realizar oun
nio um negocio, enguanto a segunda importa na fixagio das modali-
dades de sua realizagdo.

A liberdade contratual permite a criagio de contratos atipicos, ou
seja, ndo especificamente regulamentados pelo direito vigente, impor-
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tando na possibilidade, para as partes contratantes, de derrogar as
normas supletivas ou dispositivas, dando um contetdo proprio ¢ autd-
nomo ao instrumento lavrado” (ARNOLDO WALD, Obrigagies ¢
Contratos, 5* edigao, 1979, pag. 129).

4. A falta de liberdade contratual pode decorrer da prépria lei, da regu-
lamenta¢io do Poder Executivo ou de uma situacio de fato. Efetivamente, em
alguns casos, o Estado estabelece e determina as condigbes nas quais certas
operagges juridicas devem ser realizadas, aprovando previamente férmulas que
constituem um verdadeiro contrato-padrﬁo ou contrato-tipe, que se impoe a
todos os contratantes, como acontece por exemplo em relacio as apdlices de
seguro. QOutras vezes, a auséncia de liberdade dos contratantes decorre das
préprias condigdes do mercado ou da complexidade e dos aspectos técnicos de
certas operagdes, nas quais ha ou pode haver uma presumida superioridade ou
prepoténcia econdmica de um dos contratantes sobre o outro.

5. A melhor definigio do contrato de adesio se encontra na obra de
HENRI DE PAGE, na qual o mestre belga explica que:

“On désigne sous le nom de contrats d'adhésion certains contrats
qui se forment sans discussion préalable, entre parties, de leurs clauses
et teneur, et dans lesquels la partie acceptante se contente de donner
son assentiment, d'adhérer & un projet déterminé et presque toujours
immuable, & un confrat-type que lui présente la partie offrante” (HEN-
RI DE PAGE, Traité Elémentaire de Droit Civil Belge, 2% edigio,
tomo II, Bruxelas, Etablissement Emile Bruvlant, 1948, n® 530, pag.
511).

6. Para DE PAGE, cabe ao juiz interpretar o contrato de adesdo, restrin-
gindo a aplicagio das clausulas draconianas ou leoninas e favorecendo o ade-
rente, no caso de duvida ou ambigiiidade. Essa missdo deverd, todavia, ser
exercida com muita prudéncia, sensibilidade ¢ circunspecgiio, atendendo-se
sempre 2 politica social. Para tanto, o magistrado apreciard, independentemente
da lei positiva, os interesses em jogo: o do bom funcionamento do servigo ofe-
recido e o dos usudrios, moldando, assim, um contrato juridicamente rigido com
o espirito voltado para as exigéncias de amhos os contratantes e da propria
sociedade (obra citada, n® 554, pag. 516).

7. Examinando a matéria, em obra didatica, tivemos a ocasiio de escre-
ver que:

“O contrato de adesdao é aquele em que um dos contratantes ou
ambos ndo tém a liberdade contratual para discutir os termos do con-
trato, podendo apenas aceiti-lo ou recusi-lo, atendendo-se & prépria
natureza do contrato ou a determinagbes legais que fixam as condigdes
dos contratos de certo tipo.
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8.

As passagens aéreas e as apolices de seguro constituem exemplos
de contratos em que o passageiro ou o segurade pode viajar ou nio,
realizar ou néo o seguro, mas nio tem a faculdade de discutir as con-
digbes contratuais, O contrato de adesiio decorre seja da técnica ampla-
mente desenvolvida do nosso tempo, em que as grandes empresas fixam
modelos de contratos que apresentam ao publico, seja da interferéncia
do Estado na economia nacional, determinando que certos modelos de
contratos sd possam ser utilizados apds a aprovagao governamental, que
devera ser dada pelos érgdos competentes. Trata-se de uma estandar-
dizagdo do contrato, na qual uma das partes impde o contendo do
contrato a outra, nio havendo entre os contratantes a igualdade juridica,
mas devendo um deles aderir a proposta feita pelo outro, sem que tal
policitagio admita qualquer aditamento, modificagio ou contrapro-

posta.

A doutrina tem discutido o carater contratual do contrato de ade-
sdo, ndo havendo divida que se trata de um contrato sui generis, de
um contrato origl'nal, mas que nem por isso perdeu a sua natureza
contratual .

A importancia do contrato de adesdo, em nossa época, decorre das
situagbes respectivas entre os contratantes, quando um deles exerce um
monopdlio de fato ou de direito em relagio a servigos essenciais exis-
tentes na sociedade, estando o outro contratante praticamente obrigado
a contratar nas condigdes fixadas pela empresa dominante em deter-
minada 4rea de atividade (seguros, transportes, fomecimento de tele-
fone, luz e gas, financiamento ao consumidor etc.).

Os cédigos ndo tém dado a necessaria atengdo aos contratos de
adesdo pleiteando a doutrina uma regulamentagio mais minuciosa da
matéria, para assegurar a protegio legal do outro contratante que deve
aderir & minuta que lhe ¢é apresentada. Geralmente, o poder publico
controla os contratos de adesiio, fixando ou fiscalizando as suas cliu-
sulas, mas a introdugdo de normas especiais referentes A interpretagia
dos mesmos nos cédigos pode parecer interessante e oportuna.

A doutrina e 2 jurisprudéncia tém alis fixado principios préprios
de interpretagio para os contratos de adesdo, dando preferéncia as
clausulas manuscritas ou datilografadas sobre as impressas e interpre-
tando o contrato em geral em favor daquele que se obrigou por adesdo”
(ARNOLDO WALD, ob. cit.,, pags. 174 e 175).

Alguns autores cldssicos, como GEORGES RIPERT, tém criticado a

expressio “contrato de adesdo”, alirmando até que uma das razdes pelas quais
os mesmos tém sido estudados e consagrados é o fato de ndo se saber exata-
mente o que significam (GEORGES RIPERT, La Régle Morale dans les
Obligations Civiles, 4% edigao, Paris, Librairie Générale de Droit et de Juris-
prudence, 1949, n? 55, pag. 97).
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9. Afastando, todavia, essa posicio isolada e um pouco saudosista do
eminente autor do Declinio do Direito (Le Déclin du Droit, Paris, Librairie
Générale, 1949), a doutrina, a jurisprudéncia e a prépria lei passaram a con-
siderar, a partir da 1ltima guerra mundial, que os contratos de adesio deve-
riam ter um regime proprio no tocante i sua interpretagio. Nio se trata evi-
dentemente de condenar tais contratos (ue s3o necessarios e uteis e sem 0s
quais a propria civilizagio contemporinea niio poderia alcancar o adequado
grau de desenvolvimento.

10. Ao contrario, os principios de generalidade, permanéncia e rigidez
que caracterizam o contrato de adesio constituem uma importante garantia
para os contratantes. Na realidade, a estandardizagio ou padronizagio dos
contratos (standardization of contract), que decorre da estrutura do contrato
de adesdo, se impds nos transportes, nos financiamentos, nos seguros, nos for-
necimentos de servigos, nas locagbes e nas contratagdes realizadas pelas enti-
dades publicas, em geral. Fla importou numa relevante simplificagio da vida
dos negdcios e, tendo permitido que se desse maior velocidade as transagdes,
tornou-se um dos elementos da mecanizagio do nosso tempo, mantidas as
garantias necessdrias para as partes.

11. A andlise prévia das minutas dos contratos de adesdao pelos poderes
publicos fez com que a doutrina chegasse a entender que:

“By standardizing contracts, a law increases that real security
which is a necessary basis of initiatives and tolerable risks” (M. R.
COHEN, Law and the Sociel Order, Harcourt, Brace & World, 1933,
pag. 106, ap. W. FRIEDMANN, Law in a Changing Society, 2* edigfo,
London, Stevens & Son, 1972, pag. 131).

12. Virias legislacbes deram maior ¢énfase aos contratos de adesdo a partir
de 1940.

13. Coube ao Codice Civile italiano papel pioneirc na matéria, pois foi
o primeiro — ou um dos primeiros — a tratar de modo especifico dos contratos
de adesdo ou contratos-tipos, estabelecendo a prevaléncia das clausulas escritas
sobre as impressas (art. 1.342) e determinando que, no caso de divida, a
interpretagiio se fizesse em favor do aderente (art. 1.370).

14. A mesma orientagdo encontramos ro recente Céddigo Civil etiope de
autoria do eminente comparatista francés, Professor RENE DAVID, que, no
seu art. 1.738, dispde:

“Article 1.738 — Interprétation en faveur du débiteur.

(1) Le contrat sinterpréte, en cas de doute, contre celui qui a
stipulé et en faveur de celui qui a contract¢ Pobligation.
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{2) Toutefois, les clauses insérées dans les conditions générales
ou dans les modéles ou formulaires de contrats, établis par un des
contractants, s'interprétent en faveur du contractant qui a été appelé
a y adhérer.”

15. Solugbes andlogas sio consagradas nas legislagbes da Holanda, da
Alemanha Oriental e de Israel, enquanto as decisdes jurisprudenciais evoluiram
no mesmo sentido nos paises que nio adotaram textos expressos na matéria, on
que restringiram a sua incidéncia a casos especiais.

16. Assim, a Franga elaborou uma legislagio cspecifica para proibir as
cliusulas abusivas incluidas nos contratos de adesio e estabeleceu uma pro-
tegdo para o aderente nos casos de cliusulas impressas em tipos mindsculos ou
de dificil leitura (v. JEAN CARBONNIER, Droit Civil, tomo II, Paris, Presses
Universitaires de France, 1959, pag. 333, n® 96). Por outro lado, as decises
dos tribunais franceses foram corrigindo alguns excessos ou abusos desses con-
tratos. Como bem salientam os irmdos MAZEAUD:

“L'interprétation que les tribunaux donnent du contrat d’'adhésion
est, par la force des choses, trés particuliére. I n'est possible d'in-
terpréter une volonté commune, puisque cette volonté n'existe pas.
L'action de la jurisprudence s'exerce en suppléant dans le contrat des
clauses qui nWauraient pas été acceptées par le plus fort, mais qui pro-
tégent le plus faible; on peut citer Pobligation de sécurité que les
tribunaux “découvrent” dans de nombreux contrats d’adhésion” (HEN-
RI, LEON et JEAN MAZEAUD, Legons de Droit Civil, tomo II, 52
edigdo, atualizada por MICHEL DE JUGLART, Paris, Editions Mont-
chrestien, 1973, n® 88, pag. 76).

17. No Brasil, a legislacio ndo tratou expressamente do contrato de
adesao, mas existe um pleno consenso da jurisprudéncia e da doutrina no senti-
do de aplicar-The um regime préprio, com base nos principios gerais do direito e
de acordo com o que determina a prépria Lei de Introdugio ao Cédigo Civil,
nos seus artigos 4° e 3°, nos termos dos quais:

“Art. 4 — Quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de
acordo com a analogia, os costumes ¢ os principios gerais de direito.

Art. 5% — Na aplicagao da lei, o juiz atenderd aos fins sociais, a
que ela se dirige e as exigéncias do bem comum.”

18. Apds considerar a auséncia de legislagio a respeito da matéria como
constituindo uma séria “lacuna do direito nacional”,. ORLANDQ GOMES con-
clui que a auséncia de normas escritas ndo impede, todavia, a aplicagdo de
principios especiais e de um regime juridico proprio aos contratos de adesdo.
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Conclui o professor da Faculdade de Direito da Bahia, na monografia que
dedicou ao assunto, que:

“Da circunstincia de ser omissa a legislagio ndo resulta, porém,
completo alheamento da doutrina, nem desconhecimento de suas pe-
culiaridades por parte dos tribunais. Aos que sio provocados a conhe-
cé-los para fixar oficialmente o sentido e o alcance de suas cldusulas,
resta o expediente de invocar principios gerais de direito como su-
porte de suas decisdes. O recurso a esta fonte e 4 doutrina justifica
o interesse de correta qualificagio dessa entidade juridica, a fim
de lhe aplicar preceitos legais adequados. E vidvel, por outras
palavras, a sua construgio pelo aproveitamento e selegio dos
materiais colhidos nos principais contratos de adesdo, orientando-se o
construtor pelas normas técnicas inferidas do seu perfil dogmatico”
(ORLANDO GOMES, Contrato de Adesdo, S. Paulo, “Revista dos Tri-
bunais”, 1972, n? 104, pig. 149).

19. A jurisprudéncia do Supremn Tribunal Federal teve o ensejo de con-
sagrar o regime especial dos contratos de adesdo, em varias ocasides, como se
verifica pelas decisdes proferidas nos Recursos Extraordindrios de nos 11.947
(Didrio da Justica, de 12-8-1949, apenso ao n? 186, pag. 2.134) e 18.351
(Didrio da Justica da Unido, de 11-5-1953, pag. 1.336 e Revista dos Tribunais,
vol. 237, pags. 654 e seguintes).

20. No primeiro dos acdrddos citados, o eminente e saudoso Ministro
OROZIMBO NONATO teve o ensejo de afirmar que, na falta de regulamen-
tacio legal adequada, como ocorre no Brasil, o remédio para os abusos a que se
presta o contrato de adesdo consiste em atribuir ao juiz a fiscalizagio de sua
execugio, atendendo as exigéncias da boa fé e da eqiiidade.

21, No mesmo acoérdio, o Ministro HAHNEMANN GUIMARAES, sa-
lientou que:

“O transporte é um dos servigos cuja prestagio se subordina quase
inteiramente ao contrato de adesfio, necessario ao bom funcionamento
dos servigos pablicos.

O remédio para os abusos a que se presta essa forma de convengio
ndo estd, até que scja dada a solugio legislativa, em restringir ou inva-
lidar a eficicia de certas estipulagdes; o remédio consiste em fiscalizar
o juiz a execugio do contrato, atendendo as exigéncias da boa fé (DE
PAGE, Traité Elémentaire de Droit Civil Belge, 11, 1964, pags. 471 e
segs.) .

No caso, 0 juiz nilo viu sacrificio das partes que aderiram a clausula
de competéncia, e entendeu que a cliusula havia derrogado a compe-
téncia principal, estabelecendo que era exclusivo o fore convencionado.
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22.

23.

Se se houvesse adotado foros concorrentes eletivamente, seria licito que
o autor os escolhesse. Tornou-se, porém, exclusivo o foro do Rio de
Janeiro para todas as questdes surgidas na execugio do contrato.

As decisdes impugnadas julgaram que devia prevalecer a clausula
de competéncia exclusiva, inserta no contrato de adesio.
Conhego do recurso pelo dissidio da jurisprudéncia acerca nao s6

da eficicia das estipulagdes constantes dos contratos de adesao, mas
também da competéncia por eleigdo; nego-lhe, entretanto, provimento.”

A ementa do acérdio foi a seguinte:

“Até que seja dada solugiio legislativa, o remédio para os abusos
a que se presta o contrato de adesdo consistird em fiscalizar o juiz a

r o3

execugio do contrato, atendendo as exigéncias da boa fé.

No segundo caso, que também versou sobre a clausula de foro em

contrato de adesio, a questao foi apreciada, inicialmente, em turma, e, em se-
guida, pelo plendrio do Supremo Tribunal Federal. Ao contrdrio do que se
decidira no caso anteriormente referido, entendeu o Excelso Pretério que, na
hipétese, ndo deveria prevalecer o foro eleito no contrato por nio parecer a
cliusula suficientemente clara na matéria. A decisio fez também uma distin-
¢3o importante entrc as cldusulas principais e acessdrias nos contratos de adeséo,
entendendo que estas ltimas deviam merecer maior controle por parte do Poder
Judicidrio.

24.

No seu voto, o Ministro MARIQ GUIMARAES teve o ensejo de escla-

recer que:

“Os contratos de adesiao, na sua nomenclatura relativamente mo-
derna, tém sido muite discutidos pelos juristas, quer civilistas, quer
comercialistas e a opinido de todos é de que se trata quase que de um
ato de forga, de imposi¢aio de uma das partes sobre a vontade da
outra e ha mesmo alguns autores que nem o consideram como con-
trato, Josserand, por exemplo, inclui as adesdes numa das manifes-
tagdes unilaterais da vontade. Isso mostra como devem ser interpre-
tados os contratos de adesio. Eles devem ser interpretados num
sentido benigno para a parte, que foi obrigada a aceitar as cldusulas.
Dai exigir-se que sejam tais cldusulas muito claras, precisas, conhecidas
com antecedéncia” { Revista dos Tribunais, vol, 237, pag. 637, in fine,
e 6538).

Acrescentou o eminente magistrado, logo em seguida, que:

“Além disso, também distinguem os juristas nas cldusulas dos con-
tratos de adesiio — conservemos o termo “contrato” para facilitar a
interpretagio — as cliusulas essenciais e as acessérias,
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As clausulas essenciais sdo aquelas que constituem o principal do
contrato sem as quais o contrato nio se ultima: por exemplo, o prego e
o destine da mercadoria.

As clausulas acessorias, segundo ensinam os juristas, devem ser
interpretadas com muita benevolcncia. porque essas nio se consideram
aderidas, ndo fazem parte da adesio” (Revista citada, pag. 657).

26. A decisdo foi tomada pelo voto de desempate do Presidente JOSE
LINHARES, tendo o relator sido vitorioso na defesa de sua tese que merecen
o apoio dos Ministros OROZIMBO NONATO, RIBEIRO DA COSTA e RO-
CHA LAGOA.

27. A ementa do acérdio dos embargos decididos no plendrio toi a se-
guinte:

“FORO CONTRATUAL — Estipulagio — Clarcza indispensivel —
Anuéncia fora de guaisquer constrangimentos — Transporte maritimo
— Conhecimento entregue ao expedidor apds o inicio do transporte
— impossibilidade de arrependimento.

CONTRATO DE ADESAQ — Clausulas essenciais e acessorias —
Conceito — Interpretagao das dividas em favor do aderente.

A desisténcia do foro do domicilio pela preferéncia do foro con-
tratual deve ser clara, isenta de quaisquer duvidas, de modo que bem
explicito fique terem as partes anuido a ele livres de quaisquer cons-
trangimentos.

Nos contratos de adesio devem as clausulas duvidosas ser inter-
pretadas a favor do aderente” (Revista citada, pag. 634, in fine, ¢ 655}.

28. A doutrina dominante no Brasil tambhém ¢ no sentido de reconhecer
a existéncia de um regime préprio de interpretagdo para os contratos de adesio.
invocando-se para tanto a ligio do direito comparado e a tradigio de acordo
com a qual toda estipulagio, no caso de davida, deve ser interpretada contra
a estipulante, conforme ji entendia POTHIER, para quem:

“dans le doute, une clause s’interpréte contre celui qui a stipulé
quelque chose et 4 la décharge de celui qui a contracté¢ Tobligation.
In stipulationibus cum quaeritur quid actum sit, verba contra stipula-
torem inferpretanda sunt: L. 38, § 18, §§ de Verb. oblig.

Le créancier doit s'mputer de ne s'étre pas mieux expliqué” (PO-
THIER, Oeuvres, Traité des Obligations, 3* edigao, Paris, Marchall et
Billard e outros, 1890, n° 97, pag. 50).

29. Verificamos, pois, que a interpretacao favordvel ao aderente, no caso
de ambigiiidade e o préprio controle do juiz sobre o contrato de adesao, que
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deve ser exercido moderadamente, além de consagrados pela jurisprudéncia,
sio defendidos pelos eminentes Professores SAN TIAGO DANTAS (Programa
de Direito Civil — Il — Contratos, Rio, Editora Rio, 1978, pag. 163), SILVIO
RODRIGUES (Direito Civil, vol, 11I, 4% edi¢do, Sio Paulo, Saraiva, 1972, n.os
20, pag. 45, e 23, pag. 52), ANTONIO CHAVES (Licdes de Direito Civil, Obri-
gagdes, vol. 11, S. Paulo, José Bushatsky Editor, 1974, pigs. 80 ¢ seguintes) e
WASHINGTON DE BARROS MONTEIRO {Curso de Direito Civil, Direito
das Obrigagées, vol. 2, 10? edicio, S. Paulo, Saraiva, 1973, pag. 31). No mesmo
sentido, opina, alids, CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA {Instituigdes de
Direito Civil, vol. 111, Rio, Forense, 1963, pag. 52), comprovando, assim, a exis-
téncia de um consenso jurisprudencial e doutrindrio na matéria.

30. Acresce, finalmente, que na sua segunda edi¢do o Anteprojeto de Co-
digo Civil incluiu um artigo — o de n? 418 — sobre os comtratos de adesio,
estabelecendo que:

“Quando houver, no contrato de adesdo, cliusulas ambiguas ou
contraditérias, dever-se-4 adotar a interpretagio mais favordvel ao
aderente” (Anteprojeto de Cédigo Cieil, 22 edi¢io revisada, Departa-
mento da Imprensa Nacienal, 1973, pag. 120).

31, Justificando a posi¢io assumida pelo anteprojeto de novo Cédigo, o
Professor AGOSTINHO ALVIM escreveu a respeitn qoe, ny primeira versio,
ndo comstava:

“a regra imterpretativa dos contratos de adesio, que foi incluida
ultimamente.

Este contrato deixou de ser regulado, mesmo porque os codigos se
abstém de fazé-lo.

Agitou-se, em Franga, a questio de saber se o contrato de adesio
tinha a mesma for¢a dos contratos discutidos pelas partes.

A resposta afirmativa estd hoje fora de divida.

Ocorre, porém, que, em tais contratos, como alids em quaisquer
outros, pede haver cliusulas ambiguas, ou perplexas.

Nestes casos, decide o anteprojeto que se deve adotar a interpre-
tagdo mais favoravel & parte que aderiu.

I estd corto, primeiro, porque, em caso de davida, a interpretacio,
consoante velha regra, deve desfavorecer o estipulante; e segundo, por-
tque, nos contratos de adesio, a parte que adere ¢ ordinariamente a mais
traca” (obra citada, no item anterior, pag. 120).

32, Verifica-se. pols, que tanto a jurisprudéncia como @ doutrina consa-
gram — e o Projeto de Cédigo Civil confirma — o reconhecimento da existéncia
de um regime juridico especial para os contratos de adesio.
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Terrorismo

WiLLIAM CLIFFORD

Director del Instituto Australiano de
Criminologia. Presidente del Comité de
Ciencias Penales del VI Congreso de
las Naciones Unidas sobre Prevencién
de la Delincuencia y Tratemiento de
los Delincuentes {Caracas — 1880).

El terrorismo es una moderna industria en desarrollo. No se trata
sblo de que las bombas, los asesinatos y secuestros llegaron a ser un
lugar comiin a tal extremo (gracias a la television y a los modernos
medios de comunicacién) que ninguna generacién anterior hubiera po-
dido imaginarse, sino de que el niimero de publicaciones aumenté de
tal menera — podriamos decir que en proporcién inversa a nuestra in-
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capacidad manifiesta de tratar este problema — que proporcioné al
terrorismo la posibilidad de tener su propia bibliografia y su boletin
cientifico. No nos queda quizds nada mas que pensar en los resultados
del perfeccionamiento de los métodos terroristas: la medida en que
estimularon, ampliaron y desarrollaron los servicios de seguridad tanto
publicos como privados, la aplicacién general de las leyes y las medidas
anti-terroristas especiales. Sabemos que e! perfeccionamiento de los mé-
todos terroristas nos hizo cambiar 13 manera de viajar, determinéd el
financiamiento de una amplia gama de estudios psicologicos y masivas
inversiones en tecnologias de proteccién. Pero la forma y la magnitud
de las inversiones destinadas a contrarrestar el terrorismo en continuo
auge nunca seran conocidas. Por otra parte, como ocurre con todos los
delitos, nos damos cuenta s6lo de los extremos oficialmente registrados
del “iceberg™ terrorista. Tal vez, si conociéramos la verdadera amplitud
del terrorismo o de la amenaza con terrorismo en las esferas politica,
economica y social en todo el mundo, nuestra preocupacién seria mucho
mas grande.

LOS TEMORES

Explotar los temores del pueblo es un método utilizado desde los
comienzos de la historia por la religion, los gobiernos, la delincuencia,
los negocios, en tiempos de paz o de guerra, en épocas de prosperidad
o de desdicha. El temor a las enfermedades y a la muerte determina el
continuo perfeccionamiento de la medicina, el miedo a envejecer per-
fecciona toda una gama de ténicos, productos de belleza, pociones para
la virilidad y cosméticos, el temor de fracasar mantiene varios tipos de
educacion y el temor a la pobreza o a perder los bienes es la base de los
servicios de seguros o de las diferentes formas de bienestar privado o
publico. El temor a la persecucion, que antafio parecia haber sido disi-
pado por gobiernos eficientes y por la existencia de leyes, tribunales y
policia, hoy en dia produjo una cantidad incalculable de inversiones
en seguridad privada, en artefactos para cerraduras y alarmas, en
perros guardianes y servicios de seguridad a lo largo y ancho del mundo.
Las personas demasiado ricas para ser presas rentables para los terro-
ristas, mantienen guardaespaldas: las grandes compafiias disponen de
departamentos especiales para la seguridad, y varios partidos politicos
de Europa o América mantienen a su servicio fuerzas armadas propias.
En nuestra época cada gobierno debe desarrollar dentro de sus departa-
mentos juridicos y de orden cierta capacidad antiterrorista.

La palabra terrorismo empezd a utilizarse en tiempos de la Revo-
lucion Francesa de fines del siglo XVIII y mucho tiempo después se
refirio principalmente a un método de gobernar. La historia est& llena
de ejemplos de regimenes terroristas. S6lo poco a poco esta palabra
ltegd a ser aplicada a las acciones de anarquistas u otros rebeldes que
trataban de cambiar los sistemas de gobierno. Se trata de una técnica
de las cuadrillas o de las diferentes formas de “mafia” utilizada sea
para mantener una conspiracién de silencio, sea para ampliar €! campo
de accion de las mafias, para su propia proteccion, y, en los afios que
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precedieron a la Segunda Guerra Mundial, fue una téctica reconocida
tanto del partido fascista como del comunista, estando en la oposicién
0 en el poder. Hitler escribié en “Mein Kampf”:

“El elemento primordial para el éxito es la utilizacion
continua de la violencia.”

CLASES Y PERSONALIDADES

Pero terroristas no son sélo los fanaticos politicos ¥ los criminales.
La amplia circulacion de los medios informativos y la rapidez de los
modernos medios de comunicacién entre paises sirven no sélo para
fines politicos sino también a la necesidad de los transtornados men-
tales de satisfacer su amor propio. La impersonalidad de la vida en las
ciudades modernas, al igual que las posibilidades cada vez mas grandes
de movilizar la poblacion y el perfeccionamiento de las armas de largo
alcance, permiten mas facilidades para que se cometan actos terroristas,
¥, a la vez, dificultan su prevencion o deteccion. Precisamente por esto
los grupos politicos extremistas, los sindicatos del crimen y los trastor-
nados mentales se sienten, cada uno a su vez, mas atraidos por los
asesinatos sin criterio o por la amenaza con asesinato. Por fin, resulta
evidente que el terrorismo opera a veces a través de los efectos politicos
del horror que implica, pero mas a menudo eliminando las fuerzas que
se oponen a la liberacién de sus colegas de lucha encarcelados, o, de
manera mas prosaica, llenando sus arcas.

Hubo una época en que los pueblos del hemisferio nérdico asociaban
las explosiones y ataques terroristas a extravagancias de los apasiona-
dos pueblos de América Latina, a los violentos conflictos internos de los
paises de Europa del Sur y de la Zona del Mediterraneo y, mientras se
producian en Asia o el Lejano Oriente, los asesinafos, las explosiones y
los violentos conflictos civiles se consideraban un tipo de aberracion
genética que las naciones occidentales no podian heredar. En la época
de la lucha en Argel, del terrorismo en Chipre y de las atrocidades de la
organizacién Mau Mau en Kenya, muchos ingleses declaraban: “Aqui
esto no podria ocurrir.” La omnipresencia cada vez mas marcada de
los ataques terroristas, de los raptos y secuestros, la lucha de guerrilla
en Irlanda, que se agudiza cada vez mads, las actividades de grupos po-
liticos disidentes de extrema en Alemania, Francia, Holanda, Bélgica y
Espaiia, para mencionar sélo un grupo de paises, quebranté toda con-
fianza de que pudiera haber nacién o cultura alguna inmune al terro-
rismo, Hay asesinatos, tomas de rehenes, toda clase de explosiones y
emboscadas organizadas contra la policia en Estados Unidos y, mientras
se escribe este articulo, Italia estd desgarrada entre las facciones de
izquierda y derecha, en tanto que 17 familias estan negociando la libe-
racion de personas secuestradas. En Italia, en 1977 se produjeron mas
de 2000 explosiones relacionadas a las actividades terroristas, mientras
que en el periodo 1975-1977 hubo 34 asesinatos politicos.
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Considerando este panorama, Australia resulta ser un pais real-
mente afortunado. Los atentados con bombas que se produjeron aqui
perdieron el efecto con el tiempo mismo, y el horror ante la matanza
sin criterios provocada por la explosién que tuvo lugar en las afueras
del Hotel Hilton de Sydney durante la reunién de los Primeros Minis-
tros del Commonwealth, no puede justificar la afirmacion conmovedo-
ra, pero un tanto retorica, de que a rafz de este incidente, Australia ha
sido “arrojada al mundo del terrorismo internacional”.

ADVERTENCIAS E INICIOS

“Una golondrina no hace verano”, dijo Aristoteles, pero nosotros
podriamos agregar: pero por lo menos nos avisa que el verano estd
cerca. Uno, dos o tres atentados con bombas no arrojan al pais al mun-
do del terrorismo internacional, pero constituyen una advertencia para
el porvenir. Ademis, las experiencias en otras partes del mundo son
una prueba mds que suficiente de que el terrorismo exige silencio pd-
blico, como un pacto, posible de lograr s6lo después de haber demos-
trado su habilidad para desafiar la prevencion y su capacidad de sa-
cudir la sociedad a sus anchas. Por esto, la prevencién tendra éxito
s6lo si se efectiia desde el principio, no cuando el movimiento estd en
pleno apogeo. En el momento en que la autoridad perdié esta gran
ventaja que es el apoyo de la comunidad, a causa del miedo o de las
dudas de la gente, los terroristas ganan. Esto se aplica también a los
grupos de criminales que provocan desérdenes para su propia protec-
cién. Si ellos logran escaparse después de las represalias iniciales en
contra de los que se niegan a pagar, se hallan en seguridad y el trabajo
de la policia se dificulta porque los testigos ya no querran declarar.

Por esto, no hay que dormirse sobre los laureles, ni siquiera al prin-
cipio. Hace dos afios, en la época de las bombas postales, sugeri que la
comunidad australiana estaba en un momento crucial en que tenia que
decidir cuanta violencia toleraria en las campafas politicas. La deses-
timacién es peligrosa. Las primeras bombas lanzadas en Chipre eran
bombas de petrfleo, mal hechas, tiradas desde las ventanas de la Ofi-
cina fiscal de Nicosia a las 4 de 1a tarde. Después de que pasara el
efecto de la primera alarma, la gente empezd a hacer bromas sobre la
eleccién “acertada” del blanco y a expresar abiertamente su desdén
por la ejecucién de las bombas. Pero la calidad de las bombas y la
eleccion del blanco se perfeccionaron notablemente en los meses si-
guientes y dentro de poco une poblacion asustada se vio poco a poco
obligada a guardar silencio aun sabiendo gque iban a asesinar a algun
amigo. En realidad, ser asesinado resulté por si misma una prueba de
perfidia: “de seguro habrd informado”. Los africanos amantes de la
paz no eran un material til para las thcticas terroristas, pero podrian
ser adiestrados de tal manera para dividirlos y mantenerlos bajo terror.
En América Latina, encontramos ejemplos de exportacion de terrorismo
a paises donde las condiciones internas no propician la aparicién del
terrorismo. El terrorismo es una técnica de mucha experiencia, que a
veces utiliza a las personas inocentes como instrumentos en la lucha
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arbitraria por el poder. Mientras tanto los terroristas lograron tener un
estatuto internacional, intercambiaron sus conocimientos y sus précticas
¥ se apoyaron reciprocamente mucho antes de que los sistemas de jus-
ticia penal de cada Estado hayan empezado a pensar en el terrorismo.

TERRORISMO Y LIBERTAD

Por supuesto, surgieron muchas polémicas que analizan los dife-
rentes aspectos del terrorismo. Muchos terroristas se consideran since-
ramente comprometidos en la lucha contra regimenes injustos, asi co-
mo policiales. El Comité Ad Hoc de las Naciones Unidas para el Terro-
rismo Internacional se mostrd incapaz de superar la contradiccion en-
tre terrorismo y lucha por la libertad. Algunos paises se limitaron a
reprimir el terrorismo utilizando la fuerza militar, o sea los mismos
métodos que ellas tratan de proseribir, y no es un secreto para nadie
que el terrorismo no puede florecer en un Estado policial, dado que es
imposible contrarrestarlo por su propia crueldad. Puede haber justifi-
caciones para sublevaciones armadas, o lo mismo para el terrorismo,
cuyo fundamento filoséfico es digno de respeto y existen numerosos
precedentes en la historia de la politica que atraen a los radicales y
hacen ridiculos los intentos irracionales de conservar el estado actual
de cosas en una época en que el mundo cambia y la crisis de valores se
agudiza. Existe, segtin ya se ha mencionado, toda una bibliografia so-
bre este problema, para los que quieren profundizarlo. Pero una cosa
queda bien clara: la libertad puede ser a veces su peor enemigo, y so-
bran los paises que respetan sinceramente los derechos humanos (esto
no equivale a una perfecta aplicacién de los derechos humanos) y que
se encuentran en una situacion desventajosa al enfrentarse con el
terrorismo despiadado. Estos paises entran por fuerza en un balanceo
poco envidiable entre medidas anti-terroristas y el deseo de conservar
el respeto a la libertad. Goethe escribi6é antafio:

“Siempre tuve cierta antipatia hacia los Apoéstoles de la
libertad: la meta final de ellos es, en todos los casos, el dere-
cho personal de actuar arbitrariamente.”

PREVENCION Y OTROS PASOS

De esta manera, es posible pensar en sofisticadas medidas anti-
terroristas, en introducir informadores en los grupos terroristas, en
aplicar al pie de la letra las medidas de emergencia y mismo en leyes
que permitan detener sin juicio a los miembros conocidos de grupos
terroristas, quienes nunca pueden ser llevados a los tribunales, porque,
de lo contrario, los testigos serian asesinados. Pero para ser realmente
efetivas, estas medidas obligatoriamente infringen los derechos huma-
nos tradicionales en la civilizacién occidental y por esto no gozan de
mucha popularidad, ademas de que son inmediatamente atacadas por
los grupos terroristas con medios politicos, psicolégicos o manifiestos.
Por esta razon la comunidad es el unico contrapeso efectivo a las acti-
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vidades terroristas en una sociedad democratica. Si la comunidad quiers
desarraigar el terrorismo y estd lista a colaborar estrechamente con
las autoridades para prevenirlo, al terrorismo no le quedan muchas
posibilidades de florecer. Si la policia secreta llega a ser un elemento
importante en la cooperacién estrecha entre la comunidad y las auto-
ridades, les serd imposible a los terroristas no dejar rastro. No sera
dificil enterarse dénde consiguen los explosivos, donde confeccionan las
bombas y dbénde se relinen para preparar sus ataques.

Puede ser que sigamos bajo la amenaza de los desequilibrados
mentales que tratan mas bien de satisfacer su amor propio que de per-
seguir fines politicos, pero, segun lo demonstraron los asesinatos del
“Hijo de Sam” en Estados Unidos, él mismo puede ser descubierto si
los vecinos y los amigos se muestran verdaderamente euriosos. Cuando
el terrorismo se pone de manifiesto o cuando se produce una crisis a
causa de algun delito, existe la tendencia de reforzar la aplicacién de
1a ley, de fortalecer las brigadas de orden publico, de hacer las leyes
mas rigurosas y de construir carceles mas seguras. Pero ninguna de es-
tas medidas sera efectiva sin el respaldo de la comunidad y nunca po-
dran ser un substifuto en una sociedad democratica de la colaboraciéon
del publico cuyo efecto preventivo es mucho més fuerte que el represivo.
En realidad, si se toman estas medidas sin contar con la mas completa
cooperacion por parte de la comunidad, ellas llegan a ser contraprodu-
centes, porque ponen de relieve el uso del poder con el riesgo de apartar
al pueblo, cuya ayuda es imprescindible.

CONSIDERACIONES FINALES

La explosién en el Hilton de Sydney pudo haber tenido uno de
estos dos efectos. En primer lugar, esta explosién pudo ser, segun ya
se menciond, un presagio de lo que se puede esperar de los bombardeos
y actividades terroristas, como una caracteristica cada vez maés fuerte
de la vida politica en Australia, y de los grupos extremistas que em-
plean cada vez mas métodos violentos que parecen dar resultados. Por
otra parte, 1a explosion pudo haber acabado con la complacencia de la
conciencia de 1og australianos.

Puede ser que haya alertado al pueblo sobre los verdaderos peligros
de tolerar a los extremistas y haya iniciado una nueva era de coopera-
cién puiblica con miras a fomentar los medios publicos de proteccion y
resistencia capaces de ahogar el monstruo en pafiales. Puede ser que
de esta manera se llegue a un frente comun para erradicar, no solo el
terrorismo sino todo delito de violencia en general.

En este sentido resulta adecuado citar la opinién de Jean Jacques
Rousseal, el Apdstol de 1a Ilustracién y el autor de obras que instigaron
a tantos revolucionarios de los ultimos dos siglos. El dijo con mucha
sencillez:

“Nada en este mundo tiene valor si se compra con el pre-
cio de vidas humanas.”
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A violéncia nas prisoes

ArMIDa BERGAMINI MIOTTO

Professora de Direito Penal e de Di-
reito Penitencliric -— TUniversidade
Federal de Golas.

Preliminarmente, desejo fazer um esclarecimento. O meu tema é
“A Violéncia nas Prisoes”. A palavra prisdo tem um sentido muito am-
plo, indicando qualquer edificacéio ou local aonde séo recolhidas pessoas
para ali permanecerem, privadas da sua liberdade, durante tempo breve
ou longo. No meu tema, a palavra, no plural, nfo tem tanta ampli-
tude. Com efeito, s0 me referirei As prisdes em que estdo recolhidas
pessoas & disposicdo da Justica, como presos provisérios, aguardando
julgamento, ou sentenciados, em cumprimento de pena ou de medida
de seguranca. Nio me referirei, pois, as prisdbes da Policia, para cuja
designacio, na linguagem corrente, sio usadas palavras diversas, como,
por exemplo, “xadrez”, “xilindré”, “carceragem”, “‘carcere”. Assim sera,
porque a minha area néo é policial, mas penitenciaria (isto é, do Di-
reito Penitenciario e da Politica Penitenciaria), devendo eu ficar dentro
dela.

Conferéncia proferida no dia 17-4-80, durante o Simpésio sobre “A Sociedade Violenta”,
realizado pela Universidade Metedista de Piracicaba -— SP, de 14 a 18 de abril de 1980.
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Isso posto, procurarei distinguir os fatores internos de uma pris&o
(em geral) que podem provocar violéncia, e os fatores externos a ela,
que podem agir por sl mesmos ou combinados com os internos. Na
realidade pratica nem sempre & possivel essa distingdo, porgue, com
efeito, a interpenetracio de uns e outros é tal que nio se consegue
individuar a forca causal destes ou daqueles,

Quando digo “fatores que podem provocar” ou que “podem agir”,
est4 implicito, mas fica claramenie entendido, que elimino o precon-
ceito de que em todas as prisdes ha, fatalmente, violéncia.

Comecemos com uma pequena digressio quantoc 4 questdo da
agressividade.

Numa personalidade equilibrada (esteja a pessoa presa ou néo, te-
nha a situacdo vital que tiver, esteja ajustada ou néo) a extro-agressi-
vidade, a intro-agressividade e a indiferenca diante dos estimulos pro-
vocadores ou frustrantes, sio proporcionais entre si. A ligeira predo-
minincia de uma ou de outra ainda estdA dentro da normalidade,
contribuindo para um traco marcante da personalidade. Dentro dessa
normalidade, havera reacdes agressivas que serdo normais, tanto quanto,
correspondendo acs estimulos, sio necessdrias. O exagero da agressivi-
dade, 2 sua desproporcdo, a sua impetuosidade, o seu exercicio ilegi-
timo e injusto consubstanciam a violéneia. Mesmo dentro daquela nor-
malidade potencial, porém, o predominio da intro-agressividade pode
levar & violéncia contra si mesmo — definida, manifesta, como tal, ou
na forma de estado depressivo, com suas concomitdncias e conseqiién-
cias -— como ¢ da extro-agressividade pode levar & violéncia contra as
coisas e as pessoas. A possivel violéncia, num ou noutro sentido, é, em
tese, relacionada com o predominio da agressividade num ou noutro
sentido. Todavia, uma pessoa em cuja personalidade se verifica um
predominio até mesmo muito grande de agressividade, pode saber usa-
la ¢ dominé-la de tal modo que jamais venha a praticar um ato sequer
de violéncia. £ de notar que o predominio da indiferenca, até certo
limite ainda dentro da normalidade, além dele & negativo proporeio-
nalmente & sua extensdo e & sua intensidade.

Feita essa digress8o, tornemos a voltar a atengao para o que ocorre
nas prisdes, sem deixar de ver também, quando seja o caso, o aspecto
genérico de fenémenos que, verificando-se em ambiente prisional, néo
sdo porém, exclusivos deles, ademais da distinco entre fatores infernos
e fatores externos, que podem conduzir & violéncia.

O primeiro dos fatores internos é a prépria situacio vital e juridica
de preso, a qual, por si, estimula a agressividade.

Com efeito, ao ser presa uma pessoa, por mais que seja justa a pri-
sdo e seja efetuada sem deixar de respeitar a sua dignidade humang e
o0s seus direitos humanos, impoe-se uma mudanca radical na sua vida,
mudanca essa que ndo é desejada, que é temida, que representa uma
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complexidade de frustra¢des, iniciadas com o préprio ato de efetuagéo
da prisao.

J& dentro da prisdo, o preso tem de se adaptar (biologicamente)
a restricdo de movimentos, & alimentacéo, aos horarios de dormir e de
acordar ete.; tem de se aJustar (psicologica e socialmente) aos outros
presos e a0 pessoal do estabelecimento, ao convivio com uns e os outros,
e respectivas interagGes. Tudo isso exige um grande esforco fisico e
psiquico, a0 mesmo tempo que o preso, consciente ou inconscientemen-
te, ndo quer se adaptar, ndo quer se ajustar e néo quer se integrar
nesse ambiente e nesse convivio, e nesse sentido oferece resisténcias di-
versas.

Tudo isso exigindo grande esforgo, concorre para a produgio de
tensdes emocionais, constituindo elementos de um somatoéric de trau-
matismos e configurando um quadro de stress.

O estado psicossomatico de sfress (cuja descoberta, na década de
1930, se deve ao médico austriaco que se radicou no Canada, HANS
SELYE) resulta do “grau de desgaste total causado pela vida”. Quem
estd em estado de siress e tenha uma predominincia da intro-agressi-
vidade, podera tender a reagir com violéncia clara ou camufiada, sobre
sl mesmo, embora a sua componente, menos intensa, de extro-agressi-
vidade possa ser exacerbada, recaindo, pois, sobre o ambiente, pessoas
€ coisas; se a predominéncia for de extro-agressividade, podera tender,
como facilmente se entende, a descarrega-la em forma de violéncia con-
tra o ambiente e o que nele se contém, contra os outros.

Procuremos considerar esse aspecto, em uma pris&o de seguranca
mamma, com o seu regime fechado, lembrande que essas prisdes sdo
as mais severas, conforme a classaflcagao atualmente adotada. Até nao
muitos anos atrés, quando nao havia distincdo no que se refere a se-
guranca da construgdo e ao regime de cumprimento da pena e vivéncia
prisional, as prisbes, de modo geral, correspondiam as que hoje se
configuram como de seguranca maxima e regime fechado. Algumas ti-
nham, até, certos requintes arquiteténicos que acrescentavam coergéo
fisica. Pelo isolamento celular continuo do chamado “sistema pensil-
vanico” e, a seguir, pelo isolamento celular noturno, com trabalho diur-
no em comum, mas em siléncio e severa V1g11anc1a do chamado “‘sis-
tema auburniano”, visava-se, em grande parte, impedir que qualguer
preso praticasse algum ato de violéncia e que se, ndo obstante, viesse
a pratiea-lo, ndo se alastrasse.

Enfretanto, esses dois “sistemas”, que pretendiam ser uma solugao
humanizada, contra solucdes anterlores cuja desumanidade ja nao po-
dia ser suportada, comecaram a ser vistos como desumanos.

Dai, se passou a, embora ainda insistindo no isolamento celular
noturno, diminuir a rigidez durante o dia, o que possibilitava maior
comunicacio e mais contatos pessoais entre os presos.
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Ao mesmo tempo, tendo sido diminuido o uso de certas formas de
pena e abolidas outras (morte, acoites, mutila¢fes etc.), a prisdo ficou
sendo a pena de modo geral cominada e aplicada para quaisquer cri-
mes, de qualquer gravidade, enquanto que a prisdo provisdria era de
regra para os acusados em geral.

Por isso, foi sentida a necessidade de construir prisées de grande
porte, com capacidade para grande numero de presos — mil, mil e
guinhentos, dois mii...

Prisées assim, enormes, de seguranca maxima, foram construidas
em uns e outros paises, também no Brasil. A sua constru¢éo fortificada
lhes permitiu varar o tempo. Ainda existem exemplares delas em pleno
funcionamento.

Aumentando, porém, o nimero de acusados e de condenados, fosse
porque o numero de criminosos com seus crimes aumentava em nume-
ros absolutos, fosse porque aumentava proporcionalmente ao aumento
da populagdo, as prisdes, apesar de enormes, foram ficando lotadas e
superlotadas.

E aqui chegamos ao segundo fator de violéncia nas prisdes: a su-
perlotacéo.

Séo diversos os aspectos a considerar na superlotacao das prisoes,
interessando ao nosso presente tema.

O primeiro deles é o de ela mesma, como tal, ser um agente sires-
sante, com possiveis reagdes de violéncia. Os outros sdo 0s problemas
que ela gera, cada um dos quais pode, por sua vez, constituir fator de
violéncia.

Procuremos examinar a superlotacio em si mesma.

E facilmente verificAvel que em qualquer aglomeragio em am-
biente limitado, a inquietacio e a agressividade, com reagdes de vio-
1éncia, costumam se manifestar em relagéo inversa ao espaco ideal por
pessoa. Quanto maior o numero de pessoas num ambiente dado, e,
pois, menor o espaco ideal para cada uma delas, major € a probabili-
dade de inquietacido, de despertar a agressividade, de reacSes de vio-
1éncia.

Por outro lado, se em uma 4rea igual a X, existe um aglomerado
tal de pessoas de que resulte o espago ideal de, digamos, “0,5” para
cada uma, e a ela se acrescenta outra Area igual, com igual numero
de pessoas, 0 que ocorre nfo é duplicar a probabilidade de inquietagéo,
de agressividade, de reacbes de violéncia, mas, por causa da dindmica
da interagdo, é praticamente incaleulavel a multiplicagéo.

méaxima) com capacidade para mil presos, sem superlotagio embora,
j4 existe forte probabilidade daqueles fendmenos psicoldgicos que vao

Dai se infere que numa prisdo (de regime fechado e seguranca
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redundar em fatos de violéncia, porque ela é sempre um ambiente rigi-
damente limitado, com o mesmo ¢ constante espaco ideal limitado, por
pessoa, ¢ que sera agravado pela escassez de patios e outras areas ao ar
livre,

A medida em que aumenta a lotacdo e se verifica superlotacio e
a superlotacao aumenta, o que se nota é uma soma de presos; a proba-
bilidade de violéncia aumenta também — nio porém por soma, mas,
por causa da dinimica da interaco, por multiplicacio praticamente
incaleulavel.

Analogamente, numa prisdo com capacidade para dois mil presos,
sem superlotagio, a probabilidade de violéncia, em relacio a de uma
prisdo com capacidade para mil presos, nio é simplesmente o dobro,
ndo corresponde & soma de mil mais mil presos mas, devido & dindmica
da interacéo, resulta de uma praticamente inealculdvel multiplicacéo.

Analogamente também, mas com mais intensidade do que acontece
em uma prisdo com capacidade para mil presos, & medida em que au-
menta a lotacio e se verifica a superlotacdo e a superlotacdo aumenta,
0 que se nota é uma soma de presos, enquanto que a probabilidade de
violéncia resulta de uma multiplicacio praticamente incalculavel.

A superlotacédo, fator que é, em si mesma, de violéncia, gera frus-
tracoes (insatisfacoes, deficiéneias, insuficiéncias ete.}, cada uma das
quais é, por sua vez, um especifico fator de violéncia.

Consideremos, pois, como terceiro fator genérico, esse conjunto
de fatores especificos, focalizando expressamente: acomodagfio para
dormir, higiene (asseio corporal e do ambiente, alimentacéio etc.), pos-
sibilidades de trabalho e de outras atividades {escola, lazeres etc.) e
ociosidade.

As acomodacoes para dormir vao ficando escassas, paralelamente
ao aumento da superlotacdo. Numa cela, que deveria ser individual,
substitui-se a cama (ou catre ou estrado) por um beliche e, aumentan-
do a superlotacio, da-se um jeito de acrescentar outro beliche. O re-
sultado é uma angustia fisica, angustia de espaco e de ar, como facil-
mente se percebe, com sensacdo de opressdo fisica e correspondente
estado psicoldgico de aflicio, de ansiedade, de irritacio e outros seme-
lThantes. Tudo isso constitui um complexo conjunto de estimulos (ou
agentes) stressantes, que podem levar i violéncia, com intro-agressivi-
dade ou com extro-agressividade. Na cela superlotada, a violéncia é
freqiientemente de carater sexual. Se aquele que é vitima da agressio é
predominantemente indiferente, do ponto de vista da agressividade, ou
é intro-agressivo, provavelmente aceita ou, pelo menos, se submete, o
que neutraliza a violéncia, podendo dar inicio a uma relacio homaosse-
xual que se diria “pacifica”. Se, porém, ele for um extro-agressivo, pro-
vavelmente vai repelir a tentativa de violéncia sexual do outro, com
atos de violéncia de ordens diversas, podendo, desse encontro/desen-
confro resultar lesdes corporais de gravidade diversa, em um deles ou
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em ambos e até a morte, nem sempre ficando os fatos adstritos aquelas
pessoas que estdo diretamente envolvidas, mas assumindo maiores pro-
porcoes. Esses fatos nem sempre se verificam por ocasido da primeira
tentativa, mas tempos depois. Com efeito, mesmo que aquela tentativa
tenha permanecido Unica, a for¢ada companhia em que tém de estar
agressor e agredido, durante o dia e, principalmente, durante a noite,
estimula sentimentos e estados emocionais negativos, tais como raiva,
ira, 6dio, vinganca, até chegar a um ponto de explosio.

Mesmo quando, porém, se tenha estabelecido uma relagdo que se
diria “pacifica”, a violéncia nao est4 excluida. O ciime, que se mani-
festa com bastante freqiiéncia, pode levar a fatos de violéncia contra
pessoas, de gravidade diversa, até ao homicidio.

Na variedade das personalidades, com umas ou outras carateris-
ticas, com tracos marcantes, hi presos que tém capacidade de lideranca.
No que se refere ao relacionamento sexual, presos que tenham essa
capacidade, assumem o papel de rufides ou de protetores dos mais fra-
cos... Podem assumir, isolada ou concomitantemente, o papel de for-
necedores de drogas... Os “servigos” que eles prestam séo remunerados
com dinheiro ou na forma de froca-troca. Em tudo isso ha sempre uma
lgtente agressividade, pronta a se manifestar como atos e fatos de vlo-
léncia.

Antes de passar aos outros fatores de violéncia, derivados da su-
perlotacéo, deve ser acrescentado o seguinte:

Mesmo naquelas prisées que foram construidas para serem celula-
res, se encontram alojamentos (coletivos) para o repouso noturnoc, Em
geral, nfo constavam da primitiva construcio mas resultaram de adap-
tacdes de locais existentes, antes destinados a outras finalidades, ou de
construcéo acrescida. Se, inicialmente, ainda que com bheliches, o ni-
mero de presos ali recolhidos para dormir, correspondia s exigéncias
de area e de cubagem minimas por pessoa, 0 aumento da populacdo da
prisdo terd ido impondo que, assim como nas celas, se acrescentassem
beliches nos alojamentos, € até mesmo colchdes estendidos no chéo, nos
exiguos espacos que ainda sobrassem, no apertume dos beliches. Nessas
condigbes, a probabilidade de irritacdes, provocagbes, retorgoes, agres-
soes e atos e fatos de violéncia genérica ou especifica (sexual), com
imprevisiveis seqiielas, é, sem divida, muito multiplicada em relacéo &
cela superlotada.

Passemos, agora, a considerar os demais fatores de violéncia, ine-
rentes & superlotacfo ou derivados dela.

A higiene, isto &, o conjunto de condigdes do e no ambiente, para
que possa ser preservada a saude das pessoas que ali vivem, depende
da edificaclio (iluminac&o e arejamento), mobilidric e aparelhagem,
possibilidades de asseio ambiental e pessoal, quantidade e qualidade da

comida, sem excluir outros fatores concorrentes. A prépria concentragao
de pessoas nas celas e nos alojamentos de que se acaba de falar re-
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presenta, também, falta de higiene, proporcional a falta de area (espa-
¢o ideal) por pessoa, e escassez da cubagem de ar, bem como & precarie-
dade das camas ou moéveis similares.

Os lavatérios, chuveiros e vasos sanitarios se tornam insuficientes
para o numero de pessoas. As dificuldades resultantes, para o uso dos
lavatérios e dos chuveiros, podem gerar descontentamentos e irrita-
coes que estimulam a agressividade, até atos e fatos de violéncia. Com
mais razdo isso pode acontecer quanto ao uso dos vasos sanitarios. Se,
porém, quanto ao uso dos lavatoérios e dos chuveiros, hd aqueles presos
que, ou por terem malior intro-agressividade ou por serem indiferentes,
preferem nio competir, deixando de se lavar e de tomar banho, dimi-
nuindo, assim, as possibilidades de agress@o e de violéncia, acontece
que o acumulo de sujeira corporal, resultante dessa falta de asseio,
pode, além de concorrer para doencas diversas, irritar o &nimo, exas-
perando a componente da extro-agressividade, ndo s6 quando ela é a
predominante, como também quando ¢ menos acentuada que qualquer
uma ou as outras duas; assim sendo, qualquer coisa, em qualquer mo-
mento, pode desencadear atos e fatos de violéncia.

No que diz respeito a comida, quanto maior o nimero de pessoas
para quem tenha de ser preparada, mais sofrem a qualidade e o sabor.
No que se refere especificamente as prisdes, além disso a superlotagao
influi (negativamente, é dbvio) sobre a quantidade. Tendo presente que
a populagao prisional é sempre flutuante, compreender-se-4 que nem
sempre & possivel dominar a dinidmica das verbas, de acordo com as
necessidades de cada dia, como nem sempre os responsaveis pela cozi-
nha podem fazer os calculos de quantidade acertadamente. Diga-se de
passagem que, seja qual for o modo de servir a comida, os desperdi-
cios sempre sdo grandes, mesmo quando pode ser considerada global-
mente insuficiente para satisfazer as necessidades de alimentacdo de
todos os presos. A fome mal saciada também pode exacerbar a compo-
nente de extro-agressividade, seja ela predominante, seja ela menos
acentuada que qualquer uma das outras ou de ambas.

Quanto & possibilidade de trabalho e outras atividades, observa-se
que, mesmo aquelas prisdes que, desde a construcéio original, ou em
razio de acréscimos subseqiientes, dispdem de locais apropriados, nio
sdo suficientes para o numero de presos. Mesmo que exista uma equi-
librada agenda diaria, em decorréncia da qual ha, ao mesmo tempo,
certo niimero de presos trabalhando, outros na escola, outros em ativi-
dades de lazer (jogando futebol, ouvindo radio, lendo, escrevendo car-
tas etc.) ou participando de atividades religiosas (littrgicas ou para-
liturgicas e outras) ou cuidando de assuntos pessoais (no servico so-
cial, no servico médico ou odontologico, no servigo juridico — supondo
que as velhas prisbes estejam, nesse sentido, pelo menos rudimentar-
mente aparelhadas), mesmo assim, sempre ha um nimero, que &s vezes
é consideravel, de presos em ociosidade.

Néo € em vao que ja os antigos diziam que a ociosidade é a mie de
todos os vicios.
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A ociosidade incita a imaginacéo, excita os sentimentos e as sensa-
¢Oes. Se induz uns a estados depressivos, provoea outros & agressividade.
Quando predomina a intro-agressividade, pode ela, aliada a um estado
depressivo, levar a autolesdes, até ao suicidio direta e claramente pro-
vocado, ou & inapeténcia e outras formas passivas de autodestruigfo,
até & morte. Nao se exclui, porém, que mesmo nesses casos, & componen-
te menos acentuada de extro-agressividade seja exasperada, traduzindo-
se, na conduta, como atos e fatos de violéncia contra os outros e contra
as coisas, que €, alids, sempre o caso quando essa componente ¢ predo-
minante.

Esses fatores ambientais de que acabo de falar, podem ser deno-
minados fisicos ou materiais. H4 outro fator, no entanto, que é de den-
tro das prisGes, muito complexo, que pode ser sintetizado na expresséo
“falta de preparo do pessoal prisional”. Se o pessoal tem preparoc mas
inadequado, isso também configura falta.

Ja houve, por certo, uma grande evolucio desde quando os locais
de recolhimento em privagdo da liberdade eram deprimentes meros de-
positos de presos, eram carceres, enquanto que os guardides das pessoas
ali recolhidas, encarceradas, eram humilhantemente simples carcerei-
ros. Esses guardiaes, carcereiros, costumavam ser pessoas broncas, gros-
seiras, de duvidoso senso moral ou dele inteiramente destituida, de pou-
ca ou nenhuma instrucéo. S6 pessoas assim aceitavam exercer o vexa-
tério oficio. Depois, a partir das célebres penitencidrias de Pensilvdnia
e de Auburn, sendo denominado “sistema” pensilvinico e auburniano,
respectivamente, o cumprimento da pena nelas efetuado, a pessoa res-
ponsavel pelo estabelecimento e seu funcionamento passou a ser deno-
minada diretor (ou administrador).

A mudanca de denominagéo trouxe consigo outras mudancas. Real-
mente, ndo teria sentido entregar a uma pessoa bronca um estabeleci-
mento como um daqueles, de construcdo cara e bem cuidada, onde os
delinqlientes nao ficariam encarcerados, mas estariam submetidos a um
“sistema penitencidrio”. J4 néo se tratava de ser um guardido de en-
carcerados, mas de dirigir um estabelecimento respeitivel. Por isso,
pessoas respeitaveis, pela sua posigéo social e pelo seu grau de instru-
¢ao — como, por exemplo, juizes aposentados e oficiais do Exército re-
formados — passaram a aceitar o encargo de diretor de penitenciaria.

Semelhantes diretores eram pessoas de bem e tinham instrucio e
formagdo que, na época e por muito tempo ainda, foram tidas comeo
adequadas.

Quanto ao pessoal inferior, embora néo se exigisse uma formacao,
talvez nem mesmo instrugéo, passou a haver pelo menos alguma me-
lhora no exercicio das suas fungdes, em razido da disciplina imposta e
da orientacfo exercida pelo diretor.

Dentro daquela arquitetura que, por si, deveria aniquilar os pre-
s0s, a disciplina era ordenada de modo a conter os impulsos de agressi-
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vidade. Era disciplina rigidamente imposta — constrangimento fisico,
oriundo do préprio estilo arquiteténico, e coacao fisica e moral advinda
das normas disciplinares e presenca dos guardas que, no exercicio das
fungoes, podiam dispor de armas. Os atos e fatos de violéncia que, néo
obstante, viessem a se manifestar, eram dominados pela forca (come-
dida ou n#o, que, nesse caso, seria violéncia) dos guardas.

Essa situacao, porém, que, ao ser adotada, fora recebida como um
grande progresso, em favor da humanizacdo da pena, veio a ser consi-
derada muito desumana.

Fosse, porém, por motivos empiricos, fosse por fundamentos cien-
tificos ou, ainda, por causa da superlotacio, a disciplina interna, sem
deixar de pretender ser rigida, foi sofrendo modificacoes que possibili-
taram mais movimentacdo € mais expansio pessoal dos presos,

Paralelamente, nunca deixaram de existir nuns e noutros paises,
os circeres entregues a responsabilidade de pessoas inteiramente des-
preparadas, tendo a denominacgdo de “‘carcereiro” ou outra embora, e
dispondo de pessoal com as mesmas caracteristicas.

Um ponto muito importante a considerar & que, em contato com
0s criminosos, sempre execrados como seres temivels, os componentes
do pessoal das prisdes — principalmente os de niveis inferiores, que séo
0s que estdo mais junto aos presos — sentem inseguranca, sentem me-
do; por isso, estdo sempre em atitude (deliberada ou inconsciente) de
defesa, enxergando em tudo que os presos fazem ou deixam de fazer,
uma agressio contra a qual tém de se defender, um ato ou fato de in-
disciplina que tém de reprimir. Quando, desse modo, usam a forga,
sem que, pois, haja uma efetiva real necessidade, j4 ndo € forca (legi-
timamente usada), mas é violéncia.

A imagem do criminoso, como a de um ser que mete medo, néo
melhorou, mas o contrario se deu, com as elaboragdes doutrinédrias pro-
prias do século XIX, da metade para o fim, e dos comecos do século
XX. Segundo as elaboracoes dessa doutrina, os criminosos, em geral,
seriam, em graus diversos, perigosos. Essa qualificacio de “perigoso”
ocbviamente nao contribuiria para diminuir o medo do povo em geral €
do pessoal das prisoes especificamente, em relaciio aos criminosos.

Assim sendo, a interacio dos sentimentos e estados emocionais dos
presos e dos integrantes do pesscal se processa em espiral ascendente
de agressividade, brutalidade, violéncia, até &4s mais sérias conseqién-
cias.

Ainda gue os presos tenham dado real motivo para uma reacdo de
conteng¢do ou de repressao do pessoal, a inseguranca do dito pessoal,
resultante do seu despreparo e inerente medo, leva a reacoes inadequa-
das, despropositadas, abusivas, que deixam de ser forca para ser vio-
léncia,
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Conforme o aforismo, “a vicléncia gera violéncia”. Se, porém, o
movimento inicial de violéncia partiu dos presos, o pessoal adequada-
mente preparado (e seguro de si) sabe domina-la ou neutralizé-la com
a for¢a estritamente necessaria, sem violéncia. Se o pessoal é despre-
parado (e inseguro de si) respondera com violéncia, provavelmente, &
violéncia dos presos, como também, induzido pela execracio e o medo
que tem deles, poderd ter a iniciativa de violéncia. Se os presos nio
puderem reagir desde logo contra a violéncia do pessoal, a frustragéo
excitara seus sentimentos de ralva, de revolta, de édio, de vinganga e
outros similares, os quais, por sua vez, excitardo a agressividade, tanto
mais naqueles presos cuja componente de extro-agressividade é mais
acentuada. Quando a tensfio emocional dos presos, alimentada por uns
e outros fatores, vem a explodir, ocorrem atos e fatos de violéncia con-
tra as coisas e contra as pessoas, que podem ser outros presos ou inte-
grantes do pessoal, fatos e atos esses que podem ficar circunscritos ou
podem assumir a configuracido de motim.

Observe-se que a “atmosfera” de um estabelecimento prisional de
regime fechado em seguranca méxima (como, antes, eram todos, de
modo geral, embora assim nao se classificassem nem denominassem) é
sempre “carregada”, como resultado da interacio dos sentimentos e dos
estados emocionais negativos, despertados e desenvolvidos por fatores
diversos, desde o da vivéncia da situacdo vital e juridica de preso —
dos quais falei inicialmente.

O pessoal das prisdes também respira, obviamente, essa “atmosfera
carregada'; o pessoal despreparado é facilmente dominado por ela.

Como se vé, o problema da violéncia nas prisdes est4 longe de ser
tdo simples como certas pessoas e entidades, por motivos escusos que
aos poucos vdo se revelando, pretenderiam que fosse. Segundo essas
pessoas e entidades, a violéncia seria a Unica e permanente realidade
das prisdes, de todas as prisGes; verificar-se-ia sempre e tdo-somente
contra os presos, e se deveria & maldade e & crueldade deliberadas do
pessoal.

Até aqui procurei dar um tfoque analitico quanto aos fatores in-
ternos de uma prisdo (em geral) que podem provocar violéncia; farei
agora algumas consideragdes a respeito dos fatores externos & prisgo,
que podem agir por si mesmos ou concorrer com os demais,

A primeira coisa que hé de vir & mente é a violéncia que avassala o
mundo todo. Se algum pais pode gabar-se de, em razio de condigdes
proprias peculiarissimas, estar livre dela, isso n8o modifica ¢ quadro
geral de violéncia que aterroriza e oprime o mundo.

A violéncia que estd mais préxima de nos e da qual nos é mais fa-
cil tomar conhecimento, sendo, por isso, a que mais nos mete medo, é
a do dia-a-dia nas cidades, com vitimas individualizadas e em geral
identificadas, mesmo quando os autores da violéncia nao o sejam. As
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vezes, nos conhecemos pessoalmente as vitimas, ou sio pessoas que, pe-
las suas qualificacdes, sdo eonhecidas do publico em geral; de qualquer
modo, mesmo que desconhecidas, os meios de comunicagdo falam delas
e as descrevem, apresentam a sua fotografia, de sorte que deixam de
ser abstragbes, para serem realidades concretas — cada uma delas é
uma realidade humana, tanto quanto as que conheciamos pessoalmente
ou que eram conhecidas do publico em geral; realidade humana igual a
mim, a ti, a qualquer um de nos. O que aconteceu com qualquer uma
delas, pode acontecer comigo, contigo, com qualquer um de noés. Isso
mete medo. Mete medo ¢ predispde a dinamizar e exteriorizar a agres-
sividade, tanto mais intensa, pronta e amplamente, quanto mais acen-
tuada for a componente de extro-agressividade, segundo as variacées
de uma personalidade para outra. Diante de qualquer estimulo — real
ou assim configurado pela “minha” imaginagido impregnada de medo —
“eu” estou pronto para reagir, respondendo ao estimulo real ou imagi-
nario, com a violéncia correspondente ao grau do “meu” componente
de agressividade. O que se 1& e se ouve e se vé& nos meios de comunica-
¢40, a respeito de violéncias cometidas e de violéncias sofridas, s6 serve
para aumentar o medo até ao pénico. A luz da teoria das interacdes
ciclicas das emogfes e correspondentes reagdes, devida ao psicologo ita-
liano SANTE DE SANTIS, pode-se dizer que o que vem a acontecer é o
seguinte: a noticia (ou o conhecimento) de violéncias ocorridas aumen-
ta 0 medo de também vir a ser vitima deles; o medo aumentado pode
excitar a agressividade, o que predispoe 4 violéncia (ainda que para
fins de defesa, real ou putativa); a violéncia, logo divulgada e conhe-
cida, mais aumenta o medo, o que mais pode excitar a agressividade, o
que mais predispbe a violéncia... E assim sucessivamente,

De vez que, conforme a observagdo do psicélogo americano GOR-
DON ALLPORT, o mesmo fogo que endurece o ovo, derrete a manteiga,
os mesmos estimulos que tém como resposta o “meu” medo, o “teun”,
o de qualquer um de nés, medo esse que pode excitar a agressividade,
predispondo a violéncia, ainda que para fins de defesa — esses mesmos
estimulos tém como resposta a ousadia ou audacia de outros, excitando
a sua agressividade, predispondo A violéneia, j& nfo para fins de defesa,
ainda que presumida ou putativa, mas para fins de ataque, como tal
consciente e deliberadamente efetuado.

Em qualquer dos dois casos, ndo se frata de simples circulo vicioso,
pois que a cada repeticio do bindmio “estimulo-resposta”, se verifica
intensificacio dos fatos e dos resultados.

Essa violéncia, porém, que é a que esta perto de nods, estando ela
ao nosso alecance e nds ao alcance dela, nfo é estanque nem isolada
nem é um fenémeno independente. Ela faz parte da violéncia que asso-
la 0 mundo e da qual talvez néo tomemos bem consciéneia, ou nfo a
identifiquemos como tal, porque se nos afigura remota, mais ou menos
abstrata, fora do nosso alcance e nos fora do alcance dela. X também
possivel, entretanto. néo identifici-la como tal. voraue acueles oue a
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ordenam ou a desencadeiam, nem sempre usam, para isso, de meios
brutais. Os aperfeicoamentos da ciéncia e da técnica oferecem meios
que podem ser utilizados em atividades até mesmo aparentemente lici-
tas, quicd benéficas, que, no entanto, causam danos, perigos e destrui-
cdo e morte, em que ndc hi uma vitima definida, pessoa conhecida ou
dada a conhecer pelos meios de comunicacio, que também estampam
ou exibem a sua fotografia; as vitimas dessas atividades de violéncia,
ordenadas ou desencadeadas por pessoas e entidades detentoras de po-
der — poder profissional, social, econémico, politico ete. —, sem ex-
cluir que sejam ou possam ser pessoas definidas, podem também ser
grupos de pessoas € populacoes inteiras, com ramificac¢tes transnacio-
nais das atividades e dos resultados, com vitimas em regides e paises
diferentes.

A par disso (ou como uma das faces da anomia em que estda mer-
gulhado o mundo moderno), tem sido estimulado, com idénticos meios
e procedimentos, em uns e outros paises, um hipertrofiado e ao mesmo
fempo distrofiado senso dos direitos, com total caso omisso dos deve-
res; como incitacdo & luta e 4 violéncia, em defesa dos direitos assim
hipertrofiados e distrofiados, e em defesa de interesses ainda que ilegi-
timos, os quais, porém, para o caso, sio tomados como se direitos fos-
sem.

Essa é a apavorante realidade da violéncia no mundo atual.

Niao teria sentido pensar que esse espirito de violéncia naéo pene-
trasse nas prisdbes. Mesmo naquelas antigas cuja arquitetura as asse-
melha a fortalezas, ele penetra e nio podia deixar de penetrar, por
diversos meios.

Cada delingiiente que entra, carrega consige nido s6 a carga da
prépria agressividade e da violéncia cometida, como o espirito da vio-
léncia que impregna o mundo.

As noticias a respeito das violéncias que continuam sendo cometi-
das, das lutas, dos movimentos de presséio, das agitacGes em favor de
direitos ou supostos direitos, para fazer reivindicacdes e obter vanta-
gens, legitimas ou ndo, entram nas prisdes, levadas pelos visitantes,
por cartas, por jornais, pelo radio, pela televisao.

Tudo isso se acrescenta aos fatores internos, aumentando, é bem
de ver, a complexidade da questéo.

Assim como as pessoas estdo em interacdo, de sentimentos e esta-
dos emocionais, de pensamentos, de desejos, de atos de vontade, de di-
reitos, deveres e interesses, assim também aqueles fatores que podem
provocar g violéncia nas prisdes (j4 que o tema é esse) estfio em inte-
racio entre si; mais do que isso, eles se interpenetram, os de génese
interna e os vindos de fora.
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Se, para fins metodolégicos ou expositivos, podemos distingui-los,
identifica-los e individua-los, na realidade pratica nfo é assim. Na
realidade pratica, o que aparece é a dinimica de todos eles, os de den-
tro do recinto prisional e os que vém de fora, interagindo e se interpe-
netrando, dindmica essa que aparece, que se afigura, una.

De vez que, no entanto, para fins metodolégicos os fatores podem
ser distinguidos, identificados e individuados, é possivel agir sobre uns
e sobre outros, de modo a, pelo menos, reduzir a sua forga causal, se
ndo for possivel elimina-los.

A experiéncia tem ensinado que ndo se deve ter o ilusorio otimis-
mo de eliminar a violéncia nem a criminalidade. Nos préprios documen-
tos de trabalho das Nacdes Unidas, nfo se fala em eliminar mas em
controlar; fala-se em procurar reduzir a violéncia e a criminalidade, a
taxas ou indices que é possivel tolerar. Eu diria que devemos nos es-
forcar por eliminar os fatores que provocam ou podem provocar a vio-
léncia, sem, entretanto, nos decepcionarmos pelo fato de néo conse-
guirmos a eliminagdo mas somente uma redugéo.

No que tange especificamente 4s prisGes, algo ja4 tem sido feito, no
mundo e no Brasil também, e com satisfatérios resultados, apesar de
circunscritos.

Na impossibilidade de abordar todos os aspectos do que ja tem sido
feito, referir-me-ei a alguns, tanto quanto possa ser suficiente para a
clareza da informacao.

Convém registrar que o que ja tem sido feito, em paises diversos,
inclusive no Brasil, e j&4 consta de doutrina, de recomendactes e de
normas juridicas, nio raro partic de experiéncias empiricas, porém
boas, sensatas, ainda que & margem da lei.

Vejamos, pois:
Quanto a arquitetura penitenciaria:

— estabelecimentos de porte apropriado para uma capacidade de
ndo mais de quinhentos presos (s6 muito excepcionalmente e
por motivos muito ponderaveis, até seiscentos e poucos);

- estilo em pavilhoes, fisicamente autdénomos, com amplas areas
livres, entre eles, nas quais € possivel o cultivo (pelos presos)
de horta e jardim, criacdo de pequenos animais, exercicio de
esportes (principalmente o futebol);

— distincdo de seguranca da construgdo — maxima, média e mi-
nima — cada uma destinada a um regime de execucao {ou de
cumprimento) da pena, isto é, fechado, semi-aberto e aberto;

— locais para escola, praticas religiosas, visitas reservadas da fa-
milia, assisténcia médica e odontolégica, social e juridica, e para
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trabalho (oficinas), ademais da gleba para trabalho agricola e
pastoril, quanto as prisoes de regime semi-aberto e aberto;

— acomodagdes para dormir, parte em celas (individuais) e parte
em alojamentos (coletivos), cada um com capacidade minima
nunca inferior a trés presos, e maxima néo muito elevada, va-
riando de pais para pais (no Brasil, segundo recomendacdes
ministeriais, é de vinte e um presos).

A experiéncia tem patenteado (inclusive no Brasil) que, tomadas
essas precaucdes de ordem arquitetdnica, elas, por si, favorecem a di-
minuicdo dos agentes sfressantes e dos fatores que podem provocar
violéneix,,

Quanto ao funcionamento das prisdes e ao processo (isto é, ma-
neira de se operar) da execu¢éo (ou cumprimento) da pena e das me-
didas de seguranca, trés sdo os aspectos principais:

— equilibrada agenda diiria, com boa sucessdo das atividades de
trabalho, escola, lazeres, cuidados pessoais etc., de modo que
néo se verifique ociosidade (notando-se que para os presos con-
denados, o trabalho é obrigatério, enquanto que para os pro-
visorios sao oferecidas oportunidades de trabalho);

— tonica juridica, quer do cumprimento da prisdo proviséria, quer
da prisdo em cumprimento de pena, quer da internagio para
cumprimento de medida de seguranga; essa tdnica pede a pre-
senca constante, embora as vezes ela seja somente potencial, do
juiz nas prisdes, e supde a jurisdicionaliza¢do da execugio das
penas e das medidas de seguran¢ga — o que implicitamente sig-
nifica presenca também do promotor e do advogado;

— a colaborac¢éo da comunidade com o pessoal das prisdes, com o
Conselho Penitenciario e com a autoridade judiciaria, no que
concerne a problemas pessoais dos presos, seu relacionamento
com a familia, e similares, e a questdes acessérias das prisoes,
que de um modo ou de outro podem se refletir sobre os presos
pessoalmente.

Cada um desses trés aspectos confribui, por si, para diminuir a
guantidade e a Intensidade dos agenies siressanies e dos fatores de
violéncia,

A equilibrada agenda diaria, mantendo os presos em atividade,
contribui, além de desvia-los dos males da ociosidade, para canalizar as
suas tensfes e agressividade, e desgastar energias — tensdes, agres-
sividade e energias essas que, se assim néo fosse, provavelmente se tra-
duziriam em violéncia, inclusive no terreno sexual.

A tdnica juridica, intimamente relacionada com a jurisdicionali-
zac¢do da execucfio das penas e das medidas de seguranga, supondo a
possibilidade de o preso, a qualquer momento, poder dirigir-se ao juiz
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(valendo-se de advogado ou assistente judiciario, ou, conforme o ¢aso,
diretamente), para salvaguardar seus direitos ou legitimos interesses,
contribui para dar tranqgiilidade aos presos de modo geral. Em outras
palavras: o saber que pode dirigir-se ao juiz, em cujas palavras, de-
cisdes e determinacdes de providéncias pode confiar, se nfo elimina,
diminui os agentes stressantes da incerteza, da inseguranca, dos falsos
sentimentos e conceitos a respeito dos proprios direitos e interesses o
frustracoes inerentes, e induz ao reconhecimento e 4 aceitacdo dos de-
veres. E de suma importancia esse aspecto, numa época como a atual,
em que, como vimos no correr desta exposicdo, existe um hipertrofiado
e distrofiado sensc dos direitos, fazendo-se caso omisso dos deveres, o
que, dentre e fora das prisdes, leva & permissividade e é fator de vio-
léncia. A presenca, porém, constante, ainda que potencial, do juiz, na
qual estd implicita também a do promotor e a do advogado, sendo,
como &, ao mesmo tempo causa e efeito da referida tdnica juridica, é
um téicito mas seguro alerta para o pessoal, a fim de que cada um dos
seus integrantes exerca os direitos e cumpra os deveres préprios da sua
funcéo, sem cometer abusos, sem praticar atos ou fatos configurativos
de violéneia.

Importante como &, segundo acabamos de ver, ¢ papel de uma agen-
da didria bem equilibrada, também o é o da presen¢a do juiz, para a
diminuigéio dos agentes siressanies e a inibigdo dos fatores de violén-
cia: semelhantemente, & valioso o papel da colaboracao da comunidade,

A colaboracdao da comunidade, voltando-se para os problemas pes-
soais dos presos, como foi dito, contribui para diminuir frustracoes e,
principalmente, para fazer desaparecer o sentimento que os presos
tém, de nao mais perfencerem a sociedade, sentimento esse que, em-
bora latente, &€ um grande propulsor da violéncia.

Dito o que acaba de ser dito, lembro que falei no despreparo do
pessoal, como fator de violéncia. De tal modo esse aspecto é importan-
te, que se pode dizer que um pessoal devidamente preparado é capaz
de, ndo s6 evitar violéncia, como também, com equilibrada agenda dia-
ria, manter boas disposi¢oes de dnimo nos presos, mesmo que haja ca-
réncias fisicas e que a construcdo seja precaria; por outro lado, nas
melhores condicoes fisicas, de construcac e aparelhagem, pode-se che-
gar & mais desordenada vivéncia, em que a violéncia estd sempre “no
ar”, se o pessoal é despreparado.

Quando se fala em pesscal prisional devidamente recrutado e pre-
parado, ndo se quer dizer que tenha este ou aquele grau de instrugao,
ou curso de pds-graduacao.

A questdo esta em ter adequada formacgio.

Na base dessa adequada formacfo esta a imagem que o funcionario
prisional deve ter do preso.

Se o funcionario prisional tiver, do preso, a imagem de um ser pe-
rigoso, abominavel, odioso, repelente, contra quem é preciso estar sem-
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pre em atitude de defesa, com quaisquer meios, provavelmente come-
tera ele violéncias diretamente ou, conforme o cargo que ocupe, per-
mitira ou determinard que sejam cometidas, por mais que tenha instru-
cao superior e até cursos de pds-graduacgio. Assim provavelmente acon-
tecerd, mesmo que ele relacione a periculosidade genericamente atri-
buida aos presos, com anomalias da personalidade ou estados patolé-
gicos, a4 luz dos ensinamentos da Escola Positiva do Direito Penal. Com
essas concepcdes, 0 preso nao é visto como um ser humano, mas como
uma forca bruta, pronta para se abater contra as coisas e contra as
pessoas. E entdo a idéia é que contra uma forca bruta é licito reagir
com qualquer forca, com outra forca bruta, com quaisquer meios apro-
priados para destrui-la ou neutraliza-la.

Perguntar-se-a: mas néo foi dito que a presenca do juiz é um alerta
contra os abusos?

E verdade. A presenca do juiz &, por si mesma, um alerta contra
os abusos, contra a violéncia.

Temos, entretanto, de admitir que, se o pesscal tem semelhante
imagem do preso, pode acontecer que, na situacfo concreta, ‘“ache”
que esta dentro de justos limites do exercicio da func¢ao, quando, em
realidade, esteja cometendo abusos e violéncias. Alertado pela presen-
¢a do juiz, procurard evitar o cometimento de abusos, e evita, tanto
quanto a sua falta de adequado preparo permite que, em concreto, se
dé conta de que a sua conduta seria abusiva e, por isso, a evita.

Lembra-se, também, que um funcionério despreparado que, ade-
mais, tenha essa visdo do preso, tem medo dele, e se sente inseguro, o
que o leva a reagir em desproporcio a necessidade do momento e até
a empregar a forca, quando nao ha nenhuma necessidade ou, mesmo,
€ inteiramente desaconselhivel.

Quando assim acontece com o pessoal, verifica-se, dentro da priséo,
como gue dois campos opostos, inimigos — o dos presos e o do pessoal.
Isso sO pode aumentar as tensdes, mais “carregar” a “atmosfera” da
prisdo. Numa semelhante priséo, o papel que o juiz desempenha, com
a sua presenca e o exercicio das suas fungdes, nfo é inttil, mas é mais
dificil e menos proficuo.

Nao nos esquegamos de que, na realidade pratica, todos os fatores
interagem e se interpenetram, de sorte que, na causalidade de um re-
sultado, ndo é facil e as vezes é impossivel distinguir uns e outros.
Chega a ser embaracoso pretender distingui-los inclusive para fins tao-
somente metodologicos e expositivos.

De qualquer modo, uma coisa é cerfa: com o pessoal despreparado
pode dar-se que, além de nfo saber diminuir as tensdes e resolver os
problemas, agrave a situagdo e crie novos problemas; pode ser que,
com o intuito de manter ou restabelecer a disciplina e a ordem, cometa
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verdadeiras atrocidades, e que, impelido pelo seu medo e a sua insegu-
ranca, facilmente pratica fatos de violéncia de gravidade diversa.

Por outro lado, o pessoal que tenha uma imagem humanizada do
preso, isto é, o preso (provisério ou condenado) é uma pessoa, sujeito
de direitos, de deveres e de responsabilidade, imagem essa que ha de
ter sido o ponto de partida da sua formacgado especifica, dificilmente
cometerd uma violéncia contra ele.

Na sua formacfo especifica, ele tomara consciéncia de que, sendo
qualquer preso umsa pessoa, sujeito de direitos, de deveres e de respon-
sabilidade, ha particularidades a distinguir. Isto é, o preso provisdrio
se presume inocente, enquanto nao haja contra ele uma sentenga con-
denatdria passada em julgado, e assim deve ser tratado; o preso con-
denado deve ser “ajudado a ajudar-se”’, de modo que se disponha a, as-
sumindo a responsabilidade do seu crime, bem como da sua conduta
presente e futura, nfo venha a reincidir, mas ao contrario viva hones-
tamente, integrado no convivio social.

No recrutamento do pessoal, desde o diretor, passando por todos
0s niveis, até o agente prisional, devem ser inteiramente rejeitados mo-
tivos ou consideracdes ou injuncdes de ordem politico-partidaria; de-
ve-se levar em conta a aptiddo, o pendor que tenham para a funcao.
Deve-se ter presente que as fungoes do pessoal prisional nao se confun-
dem com as da Policia nem com as do militar; sao funcoes diversas,
cada qual demandando a sua apropriada aptidéo e especifica formacéo,
a sua especifica, também, forma mentis, em razfo das especificas res-
pectivas finalidades. Nao é de excluir que pessoas que tenham formacao
militar ou policial, possam ser admitidas para trabalhar em prisoes;
para isso, contudo, é preciso que reformulem a sua formacéo e a sua
forma mentis e as ajustem as exigéncias da func¢éo do pessoal prisional.

Na formacfdo do pessoal prisional, ndo podem faltar conhecimen-
tos de Direito Penal, Processo Penal e Direito Penitenciario, em exten-
sdao e profundidade diversas, conforme se trate de pessoal administra-
tivo, técnico ou cientifico, de niveis superiores, médios ou inferiores.
Sdo indispensaveis informagdes seguras a respeito das normas regula-
doras da funcio. E necessario um conjunto de conhecimentos e de
constituigdo ou aprimoramento de habitos adequados para tratar qual-
quer pessoa, inclusive o preso, com a devida consideracdo, respeito, ci-
vilidade. E mister também (principalmente quanto aos funcionarios
que mais em contato estio com os presos) que tenham conhecimentos
de higiene e socorros de urgéncia, para acudir em gualquer emergéncia.

Entretanto, h4, ainda, algo muito importante que, de maneira al-
guma, pode ficar esquecido na formacéo do pessoal prisional. E o que
se refere & aprendizagem e ao treinamento concernentes a prépria for-
¢a e & destreza, e ao uso delas. O funcionario que aprendeu também
como usar a sua forca e a sua destreza, quando usa-las e em que me-
dida, assim havendo-se exercitado, estd preparado para néo ter medo
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dos presos e ser seguro de si. Com essa auto-seguranga, saberad evitar
agressdes que se anunciam, e sabera dominar, sem violéncia, as que ja
se tenham manifestado. Terd aprendido a manejar armas; entretanto,
assim preparado, de modo a ter tal auto-seguranca, dificilmente sen-
tird necessidade de usar qualquer arma — saberf reconhecer as raras
ocasioes em que seu uso é licito,

A auto-seguranga do funcionario ndo passa despercebida. Ao con-
trario, ela transparece e inibe os presos de fazer provocagdes, j4 porque
ela infunde neles confian¢a no funcionario e respeito para com ele.

Nesse quadro, jA néo ha dois campos opostos, inimigos — o dos
presos € o do pessoal da prisdo. Se, por um lado, o funcionério bem re-
crutado, bem preparado e bem remunerado (friso, bem remunerado),
vé no preso uma pessoa, sujeito de direitos, de deveres e de responsa-
bilidade, que precisa de ser compreendida, apoiada — ajudada a aju-
dar-se, enfim — para se dispor a emendar-se e assim se esforgar, pre-
parando-se para a futura reintegragfc no convivio social, por outro
lado, o preso veé nos funcionarios pessoas em quem pode confiar, e com
quem pode contar quando e como precise.

Quando assim ocorre, com pessoal assim preparado, & presenca do
juiz configura, para os presos, um aumento de trangiiilidade, e para os
funcionarios deixa de ser mero alerta, para ser um apoio.

Se me perguntarem: “Mas isso ndo custa muito caro?” — eu re-
frucarei: se a preocupacao € com o custo, quanto custam os erros do
pessoal despreparado, incluindo as violéncias, ainda que nfo cometi-
das por eles, mas pelos presos, e que eles ndo souberam evitar? —
quanto custam os processos-crimes que, com fundamento em dispositi-
vos do Codigo Penal ou da lei especial (n? 4.898, de 5-12-1965), devem
ser instaurados contra quem comete crime com abuso de autoridade?

Sem pretender esgotar a matéria, pois haveria ainda muito e muito
que dizer, acredito que terei dado uma visdo suficiente dos fatores de
violéncia nas prisoes, uns gerados internamente, outros provindos de
fora, reflexo que séo da violéncia que invade o mundo.

Quanto aos fatores internos, também disse algo a respeito do seu
possivel controle.

Posso acrescentar que, em uns e outros paises, também no Brasil,
tém sido feitos esforcos para diminuir os agentes stressanies nas pri-
ses e controlar os fatores que podem conduzir & violéncia.

No Brasil, a década de 1970 foi particularmente fecunda nesse sen-
tido. Foram tomadas providéncias a respeito da arquitetura das pri-
sbes, da preparacio do pessoal (desde os diretores até os agentes); fo-
ram editadas recomendacdes ministeriais; foi promulgada uma lei de
reforma do sistema de penas; foi elaborada uma Politica Penitenciaria
Nacional. A lei de reforma do sistema de penas (n° 6.416, de 24-5-1977)
contém prescricbes que, bem observadas, influem extraordinariamente
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parae diminuir fatores de violéncia; entre elas estdo as concessdes de
saida a serem feitas pelo juiz, muito eficazes quanto a canalizagdo co-
mo a prevencgédo de tensdes, e as formas de cumprimento da pena na
comunidade, que confribuem para, em certos casos, diminuir, em ou-
tros, prevenir a superlotacdo. A Politica Penitenciaria Nacional tem
principios, finalidades, instrumentos normativos e de realidade, e tem
oérgaos — tudo convergindo para uma visdo humanizada do preso, e
correspondente tratamento, em condigdes apropriadas, por um pessoal
adequadamente preparado, com a devida forma mentis.

Sem embargo, em uns e outros paises, também no Brasil, tem ha-
vido agressfes, revoltas e motins nas prisdes, com conseqiiéncias as ve-
zes de pequena monta, mas outras vezes de proporgdes enormes, como,
parece, nunca se registraram na histéria das prisoes. Em cada caso,
se levantam vozes que, sem fazer qualquer indagacéo, atribuem a culpa
ao pessoal das prisOes, que teria, com a vicléncia que lhe seria carac-
teristica, provocado a agresséo, a revolta ou o motim,

Pode-se notar que as agressoes, as revoltas, os motins nas prisdes
tém seguido e evoluido paralelamente as agressdes, violéncias, movi-
mentos de protesto e de reivindicagdes, de greves (legitimas ou ilegi-
timas), que sdo estimulados e instigados por certas pessoas e entidades,
como meios justos, auténticos e até exclusivos, para obter vantagens,
sempre consideradas direitos, embora muitas vezes néo passem de in-
teresses espurios, infundados.

Pelo que se sabe através dos noticiarios transmitidos pelos meios
de comunicacio, é possivel reconhecer, em motins e revoltas de presos,
de uns e outros paises, exigéncias, reivindicacbes e protestos analogos,
mautaetis mutandis, em conteldo e modo de fazé-los, aos dos referidos
movimentos e greves. Alias, o proprio pessoal prisional, ci e 14, tem
feito greve, protestando, reivindicando, exigindo — coisa de que, até
um passado recente, nunca se tinha ouvido falar.

Tem sido surpreendente tomar conhecimento de agressbes, violén-
cias, revoltas e motins em prisfes onde os fatores internos de violéncia
(relacionados com a arquitetura e a aparelhagem, com o funcionamen-
to e o regime de execucic/cumprimento da pena ou da medida de segu-
rancga, € os que se resumem na formagio do pessoal) haviam sido senfo
eliminados, minimizados ou controlados. Em semelhantes prisoes, onde
0os agentes sfressantes tinham sido muito reduzidos e igualmente ti-
nham sido as tensées, comecaram a fermentar descontentamentos, irri-
tacdes, exigéneias, malquerencas e desentendimentos entre os presos e
entre eles e o pessoal, até explos@io, em proporcdes menores ou maiores,
envolvendo menor ou maior numero de pessoas — de presos, de funcio-
néarios — em posigdo de ataque e em posicdo de defesa, nem sempre fa-
cil de identificar.

As vezes, a explos@o de agressGes, violéncias, revoltas, motins, de-
predacdes, parece repentina, sem agquela fermentacdo.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980 291



Como podem acontecer semelhantes fenémenos? Por qué? Por que,
se os fatores internos capazes de levar a violéncia, estavam minimizados
e controlados?

Parece forgoso aceitar a explicago de que se trata de um reflexo
da violéncia que assola e impregna o mundo, de maneira cada vez mais
assustadora nos ultimos decénios.

Em outras palavras: a violéncia que pode ocorrer como &s vezes
ocorre em prisdes, se € que ja foi um fendmeno isolado, independente,
circunscrito nas suas causas e efeitos, ao recinto prisional, hoje néc é
mais assim.

Hoje, a violéncia que, por diversas formas e meios, pode vir a acon-
tecer em prisoes, dificilmente deixa de ter alguma contribuicdo (esti-
mulo, incitagio, emulagéo, inspiracdo) da violéncia que campeia pelo
mundo e cujo espirito, pelos mais diversos meios, penetra nas prisoes.
As vezes, 0s acontecimentos nas prisdes néo passam de imitagdo, quase
mimetismo, do que vai pelo mundo.

Isso torna o problema muito mais complexo e de dificil controle,
ja porque é tdo complexa e de tdo dificil controle a violéncia que vai
pelo mundo, a qual se serve dos inauditos progressos da cifncia e da
técnica, e a0 mesmo tempo com eles se emparelha, exaltando o poder
e 0 egoismo, iludindo a humanidade com vas promessas de satisfagoes
materiais e de felicidade & custa dos valores morais e espirituais.

Sem deixar de reconhecer, porém, que a violéncia nas prises tam-
bém recebe influéncias da violéncia de fora dela, e cuja penetracéo di-
ficilmente pode ser controlada, & mister proceder como se assim nio
fosse, como se a violéncia que pode ocorrer nas prisdes dependesse so-
mente de fatores internos, e agir sobre eles.

Com efeito, em uns e outros paises, no Brasil também, tem aumen-
tado, nos ultimos dois ou trés decénios, as violéncias em prisoes, ocor-
rendo mesmo em estabelecimentos em que, havendo sido tomadas pro-
vidéncias, se diriam imunes delas.

Com efeito, outrossim, em uns e outros paises, também no Brasil,
ha prisdes que, tendo sido tomadas adequadas providéncias, quanto
aos fatores internos, tém permanecido isentas de violéncias.

Seja como for, estando-se sempre prevenidos de gue, apesar das pro-
vidéncias adequadas que inibem ou controlam os fatores de violéncia
relacionados com a proépria prisdo, pode haver desencadeamento de vio-
Iéncias induzido por fatores de fora dela, devemos intensificar e aprimo-
rar os esforcos para, tanto quanto possivel, estabelecer, nas pristes,
condi¢des e circunsténcias tais que, além de inibir e controlar os fa-
tores internos, possam servir como anteparo amortecedor dos estimulos
mandados pela violéncia e seu espirito, que andam soltos pelo mundo,
desafiando governantes e administradores, cientistas e juristas, a reli-
gido e a justica, as normas morais e a coercibilidade juridica.
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Direito Agrario
— novas dimensodes
(A Lei n.o 6.739/79)

Otavio MENDONGA

Professor da Universidade Federal
do Paré

Ao se iniciar uma nova década, a pentiltima do século e do milénio, nio
ha ramo juridico de interesse mais palpitante para a Amazénia que o Direito
Agrério. Seus 5.000.000 de quilémetros quadrados constituem um dos maiores
vazios aproveitiveis sobre a face da Terra. E a disciplina desse aproveitamento
¢ um dos supremos desafios com que se defrontam os brasileiros — governan-
tes e governados, homens da regiio e de fora dela, aqueles que se preocupam
com o tema e aqueles que do mesmo se desapercebem. Sobre todos, inexora-
velmente, repercutirio as conseqgiiéncias dos erros e acertos de cada qual.

II. Por outro lado, nunca se escreveu e falou tanto sobre a AmazOnia.
De qualquer modo, isso significa uma tomada de consciéncia, nio local ou se-
torial, mas definitivamente nacional, da sua problemética, rebelde aos esque-
mas improvisados, as solugbes miraculosas e ds aventuras empresariais ou ad-
ministrativas. Essa bibliografia tornou-se tio abundante que nio é ficil sequer
acompanhi-la e quase impossivel manter-lhe o controle pela leitura, pelo co-
tejo, pelo comentério.

III. Ocorre, assim, uma espécie de encruzilhada, onde se defrontam, e fre-
iientemente se confundem, os assuntos amazénicos e os temas agrarios. Suce-
em-se congressos, simpésios, conferéncias, comissdes de inquérito, tratados

internacionais, criagio e reforma de érgaos especializados. Na esfera legislativa,

Palestra no I Ciclo de Estudos de Direito Imobiliario promovido pelos Conselhos
Federal ¢ Regional de Corretores de Imdveis — 10-4-1980.
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as normas em vigor, ainda que recentes, revelam-se omissas ou inadequadas,
e quando substituidas, as substitutas envelhecem com tamanha rapidez que,
as vezes, mal conseguem ser experimentadas. Em conseqiiéncia, o Direito Ru-
ral, tio jovem na sua autonomia quanto copioso na sua formulagio, exige in-
cessante reexame, sobretudo quando incide nos problemas amazénicos. Das
alteragSes que o vém atingindo, creio, pois, oportuno comentar algumas, aten-
dendo & insisténcia com que generosos colegas, ex-alunos, clientes e amigos
solicitam minha modesta, porém sincera, opinidio. Ndo me arriscarei ao vaticinio
dos efeitos. Eles dependem da execugiio, como esta, das pessoas. E as pessoas
sdo imprevisiveis no raciocinio, no comportamento e até na continuidade. O
tempo, somente o tempo, dird se tais inovacbes vieram para perdurar ou serio
ultrapassadas, no mesmo ritmo galopante com que apareceram.

IV. Escolhi a Lei n.® 6.739, de 5-12-79, para estas primeiras observagGes por-
que ela contém, senio a mudanga mais profunda, decerto a mais polémica en-
tre todas as recentemente introduzidas no Direito Agrério. Em resumo, permite
as pessoas juridicas de direito piblico requererem aos Corregedores da Jus-
tica a declaragiio de inexisténcia e o cancelamento da inscrigio do imével rural
vinculado a titulo nulo ou cujo registro tenha sido efetuado em desacordo com
o artigo 221 da Lei n? 6.015/73. E somente quando o ato ji estiver conclufdo
serdo notificados os titulares do dominio particular desfeito, quer os primitivos,
quer os atuais, caso a cadeia sucesséria ja se haja prolongado, com ou sem
desdobramento.

V. A inovagio vem suscitando candentes comentarios. De um lado, hi os
que defendem o imperativo de coibir, drasticamente, os abusos cada vez mais
audaciosos ante os quais se demonstraram impotentes os meios clissicos de
combate. A prépria Exposi¢io de Motivos do entio Ministro da Justica, PE-
TRONIO PORTELLA, informa que o anteprojeto foi elaborado a pedido da
Procuradoria-Geral da Reptblica, apds diversas correicbes levadas a efeito no
Pari, Amazonas e Acre. Visou-se “acudir is gravissimas situagbes constatadas
in loco concernentes a alienagdes de terras piblicas feitas sob as mais variadas
formas de fraude em detrimento do patrimbnio da Unido e, mesmo, dos Esta-
dos”. Por sua vez, o Relator da Comissdo Mista do Congresso Nacional — Se-
nador BERNARDINO VIANA — salientou que, “com os instrumentos legais vi-
gentes, uma ag¢dio anulatéria de matricula e registro tem-se estendido por até
5 anos, espago de tempo bastante para que o falso adquirente parcele a gleba,
aliene a terceiros parte dela e devaste a floresta com exploragio predatéria.
Cita exemplos teratolégicos, como o registro de trés taldes da taxa rural para
exploracio de seringais, que, na Comarca de Borba (AM), propiciou inclusio
no dominio privado de 335.000 hectares, s margens da BR-319, sem que até
agora se obtivesse decisdo judicial.

VI. Mas, por outro lado, desde fevereiro dltimo, quando se inicion a vigéncia
dessa lei, principiaram a surgir, com as suas primeiras aplicagBes, também os
seus primeiros e 4cidos opositores. Dentre eles, pela veeméncia da linguagem,
destaca-se o advogado goiano REGINALDO FERREIRA CAMPOS, que re-
gresentou ao Procurador-Geral da Reptblica, solicitando suscitasse, na forma

o art. 119, I, 1, da Constituicio, perante o Supremo Tribunal, a inconstitucio-
nalidade da Lei n.° 6.739. Entende o requerente que a mesma, eliminando o
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contraditério processual, cerceia a defesa dos interessados e gera desigualdade
insanével entre as partes. Por outro lado, transferindo liminarmente para o do-
minio piblico o bem antes registrado como propriedade particular, inverte o
instituto da desaopropriaqz‘a.o e viola os direitos adquiridos que a Carta Magna
assegura no § 3.° do seu art. 153. Refere o representante aberragio inversa da
citada no debate legislativo, mencionando que o Instituto de Desenvolvimento
Agririo de Goids — IDAGO, pretende cancelar sumariamente os numerosos re-
gistros oriundos de escrituras piblicas e sentencas judiciais que incidem sobre
uma gleba cujas primeiras ocupagdes datam de 1848 e cuja transferéncia mais
recente adveio de sentenga prolatada em inventario concluido em 1964. Cédpias
desse petitério foram enviadas, com apelo de apoio, aos Conselhos Seccionais
da Ordem dos Advogados no Pais inteiro.

VII. Sintetizadas, assim, as posigdes que se defrontam, parece-me inevitivel
que, a0 longo de 1980, essa dura controvérsia suba aos tribunais, tnico poder
competente, salvo mudanga legislativa, para fixar uma exata interpretagio. Ta-
refa dificil. Quem lida, na Amazénia, com os problemas fundi4rios bem sabe
quanto siio, em principio, verdadeiros os motivos que inspiraram o projeto, ain-
da que possa temer algumas de suas conseqiiéncias e divergir de algumas de
suas colocagbes. O registro imobilidrio, tomado obrigatéric pelo Cédi%o Civil
para transferir a propriedade e ao qual se concedeu a presuncio de legitimi-
dade, tornou-se, muitas vezes, vitima de sua prépria for¢a probante, transfor-
mando-se no alvo predileto das frandes fundiarias. Diluidos na imensiddo da
Planicie, sem instalagGes convenientes, sem livros adequados e sem quadros
humanos quantitativa e qualitativamente capazes — nossos pobres Cartérios do
interior jamais poderiam resistir & avalancha gue sobre eles desabou, a partir
de 1960. A abertura das grandes rodovias — a Belém—Brasilia, a Transamazé-
nica, a Cuiabi—Santarém, a Brasilia—Acre, a Porto Velho—Manaus, a PA/70 —
e a extensio dos incentivos fiscais, através da SUDAM, a partir de 66, aos
empreendimentos rurais, deslocaram para a Amazdnia a fronteira agropecuaria
do Brasil. Tome-se um Municipio tipico, como Concei¢do do Araguaia. Em 10
anos — de 1960 a 1970 — sua populagio passou, em ndmeros redondos, de
11.000 para 40.000 habitantes, incluindo Santana do Araguaia, que ganhou
autonomia no meio do perfodo. Atualmente devem estar, os dois, em torno dos
70.000 residentes, dos quais menos de 1/3 sdo paraenses e menos de 1/3 nas-
cidos em Conceigio. Segundo o IBGE, em 1950 ali havia apenas 1 estabeleci-
mento com terras tituladas. Em 1970 esse ndmero subia para 98, em 72 para
140 e hoje para cerca de 300. Permanecem, todavia, milhares de lotes, desi-
guais no tamanho e no valor, de terras ocupadas, sem qualquer legalizagio. A
estrutura fundiaria alterou-se na mesma proporgio. As 98 propriedades titula-
das no inicic dos anos 70 absorviam 373.000 hectares, enquanto as 2.136 meras
ocupagdes englobavam apenas 290.000 hectares. A transformacio social é evi-
dente. O antigo campesinato, que prevalecera apds o declinio da borracha, em
1912, cedeu lugar, apés 1960, a uma incipiente sociedade capitalista, com todas
as suas decorréncias. O processo de ocupagdo do solo, até entdo resumido na
posse, desvinculada de qualquer apoio documental, dai em diante comecaria
pela legalizacdo, em geral de grandes 4reas capazes de justificar investimentos
a nivel empresarial. Tudo mais é conseqiiéncia dessa mudan¢a. Os antigos e
pequenos criadores ou plantadores auténomos seriam substituidos por pedes
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ou vaqueiros assalariados; a agricultura ou a pecuéria de subsisténcia, pela
produgio destinada 4 venda e revenda; a economia familiar, pela de mercado;
o valor de uso da terra, pelo seu valor de troca; e o reconhecimento da simples
e desordenada prioridade na ocupagio, pelo respeito ao ttulo reﬁl;strado, a
linha demarcatéria e ao imposto pago. Tudo isso explica a inevitabilidade dos
conflitos. De 66 a 76, desencadearam-se, somente em Conceigio, mais de mil
litigios agrérios, o que significa média anual superior 2 100, dois por semana,
um de trés em trés dias, quase todos marcados pela violéncia, varios pela mor-
te, muitos até hoje, e talvez para sempre, sem esperanga de solugio. Dentro
desse ‘Emorama, é fcil imaginar como se tornou impraticivel manter o con-
trole legalidade através de érgios — repartigdes administrativas, juizados,
cartorios — que nio haviam sido previstos para 2 nova conjuntura nem a ela
se poderiam, de repente, adaptar,

VII. O levantamento detalhado das fraudes que se praticaram na Amazénia
em matéria fundidria é um trabalho gigantesco que provavelmente nunca mais
se completard. Ao exemplo de Borba, onde meros taldes foram aceitos como
titulos de propriedade para mais de 300.000 hectares, poder-se-ia acrescer uma
variedade enorme de golpes, ora sutis ora grosseiros, que apenas tento reunir
para dar uma idéia dos géneros principais:

A) Fraudes nos titulos: assinaturas, nomes, dizeres, datas e nimeros falsi-
ficados, referéncia a livros de cadastro inexistentes. canhotos rasurados e des-
coincidentes.

B) Fraudes nos processos: Como os titulos sdo apenas a derradeira etapa
de um processo aquisitivo, é 6bvio que nio podem ser vélidos se invélidas fo-
rem as etapas essenciais anteriores. Aparecem, entretanto, titulos sem processo,
ou processos sem formalidade insupriveis, como a identificagdo do comprador,
o pagamento do prego, os editais regularmente publicados, as decisGes conces-
sivas.

C) Fraudes na demarcagfio: Houve época em que os mapas regionais eram
precarissimos, os técnicos de topografia escassos e, na maioria, desaparelhados
para atender a sofreguiddo dos compradores. A conseqiiéncia é que muita de-
marcagio se fez na prancheta, sem qualquer amarragdo no terreno, indicando
linhas e azimutes imaginarios que nio correspondem a marcos nem a picadas
de espécie alguma. HA “loteamentos” inteiros vendidos em Sdo Paulo, entre 61
a 64, cujas glebas, quase sempre de 4.356 hectares, com perfmetros, portanto,
de 26 quilémetros e meio, aparecem percorridas no mesmo dia e com declina-
¢bes magnéticas semelhantes em 10 ou 20 lotes contiguos. Inexistem caderne-
tas de campo, e as plantas, memoriais descritivos e resumos para os titulos fo-
ram mimeografados ou fotocopiados, preenchendo-se somente os claros para
adaptd-los a cada processo. F, além dessas fraudes de gabinete, também as
houve no campo, multiplicando-se léguas, alterando-se denominagdes de limi-
tes naturais, invadindo-se terras devolutas ou propriedades de confinantes, es-
ticando-se ou encolhendo-se linhas ao livre argih'io dos interessados.

D) Fraudes na localizagio: Muitas terras se venderam que ninguém sabe
onde ficam e muitas outras que ficaram por cima de lotes anteriormente j4
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vendidos. Sdo os famosos “titulos pluma” ou pena, que estio & procura de um
lugar onde cair... Se embaixo nio ha ninguém, ali “repousam” até aparecer
0 dono; e se este ndo aparece, consolidam o dominio e a posse, embora sem cor-
respondéncia alguma com a descrigio de seus documentos. Antigamente, a ti-
tulagem referia sempre a borda de um rio. Com as estradas, passaram elas a
ser tomadas como base, através de um quildmetro determinado e por uma certa
distdncia para a direita ou para a esquerda. Tais estradas, entretanto, muitas
vezes, tiveram o seu tragado corrigido e a sua quilometragem renumerada. E
como a demarcagao nio fora, de fato, feita, a tinica localizagdo possivel passou
a ser pelos vizinhos ou pelas plantas dos loteamentos origindrios. Se aqueles
nao existem, ou também ndo sabem onde ficam e se estas sio incorretas, a plo-
tagem exata torna-se infactfvel Dai os terriveis problemas de superposigio,
uma espécie bizarra de propriedade horizontal sem condominio e sem solu-
¢do. ..

E) Fraudes no registro: Infelizmente, e com louvéveis excegdes, registrou-
se tudo quanto se quis nos Cartérios da Amazénia. O Decreto n.® 4.857/39, que
disciplina os registros ptiblicos até 76, quando entrou em vigor a Lei n?
6.015/73, prescrevia que no Livro 3 apenas seriam inscritos os atos transmis-
sivos da propriedade, enumerando a natureza e o objeto desses atos (arts. 237
e 239). Nesse aspecto, a legislagio atual nada inovou, salvo transferir o regis-
tro das transmisses para o Livro 2 e criar para cada imével uma folha prépria,
com a matricula inicial ¢ as averbagoes posteriores (arts. 173 e segs.). E certo
que tanto a lei antiga como a nova aceitam como documentos registriveis as
certiddes extraidas de processos (art. 237, d, do Dec. n.° 4.857, e 222, da Lei
n.® 8.015). Tal expressdo ndo parece, contudo, abranger as certidées adminis-
trativas que, fornecidas criminosamente, tantas vezes ensejaram transcrigdes
fraudulentas. Porém, existem no Cédigo Civil dois dispositivos que, combinados
aqueles, ndo raro legitimaram, na aparéncia, a falsidade do registro, Trata-se
dos arts. 137 e 138. O primeiro equipara as certiddes judiciais aos documentos
em original. O segundo confere forca idéntica as certiddes extraidas por oficial
piblico de instrumentos langados em suas notas. Explica-se, entdo, o jogo que
permitiu tanto registro sem titulo hibil. Bastava que se obtivesse certidio ad-
ministrativa de uma compra inexistente, majorada ou deslocada, registrando-a
previamente no Cartério de Titulos e Documentos, para levar em seguida, a
certidido deste registro a um serventudrio do interior, desonesto ou ignorante,
e dele conseguir a transcricio no Livro 3. Independente dessa manobra e sem
qualquer astiicia, também se registraram no Livro 3 taldes de impostos, titulos
de posses nio legitimadas, recibos de benfeitorias, documentos de pessoas fale-
cidas sem forma de testamento nem de inventario, licengas estaduais ou mu-
nicipais de exploragdo precaria e transitéria.

IX. Muito por alto, eis a sintese do que se deve considerar em um dos pratos
da balanga. Vejamos o que pér no outro. Tanto a antiga como a vigente Lei
dos Registros Publicos continham mecanismos de precaugio e corregio. Am-
bas conferiam aos oficiais dos Cartérios a prerrogativa de suscitarem divida,
a ser decidida pelo juiz, sempre que os titulios apresentados ndo lhes pareces-
sem perfeitos (arts. 198 e segs.). Ambas previam a retificagio do registro: volun-
taria, se concordassem todos os interessados; ou compulséria, através de pro-

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980 297



cesso contencioso, se nic houvesse consenso (art. 213). Uma e outra permitiam
a0 juiz invalidar a transcri¢io, independente de agio direta quando se demons-
trasse nulidade de pleno direito do préprio registro (art. 214), ou determinar
o cancelamento mediante requerimento undnime ou agio contraditéria (art.
250). Porém, em todas essas hipéteses predominava sempre a mesma diretriz
fundamental. Ou haveria consenso entre as partes ou o processoc seria contra-
ditério. E o artigo 252 da Lei n.° 6.015 proclamava que “o registro, enquanto
nio cancelado, produz todos os seus efeitos legais ainda que, por outra ma-
neira, se prove que o titulo estd desfeito, anulado, extinto ou rescindido”. Para
compreender a importincia desse dispositivo, basta referir um Erocesso judicial
que teve, no Pard, ampla repercussio. O Governo do Estado havia declarado,
por decreto, a nulidade de vérios titulos j& inscritos no registro imobilidrio de
S. Miguel do Guama. A Secretaria de Justiga oficiara ao juiz daquela Comarca
solicitando que proibisse o Cartério de expedir certiddes relativas aqueles titu-
los. O juiz atendeu. Os interessados reclamaram ao corregedor, que deferiu a
reclamacgio. Apesar disso, a proibigio se manteve. Dai o mandado de segu-
ran¢a, concedido nos termos cIl)o Ac. 1.375 (Diario Oficial de 26-8-72, Rel. Des.
SYLVIO HALI, DE MOURA).

X. A tnica hipdtese de cancelamento sem processo e sem acordo era a do
art, 214 da Lei n.° 6.015, correspondente ao art. 229 do Dec. n.® 4,857, Tais
dispositivos foram objeto de acerbas divergéncias. Invocados raramente, aca-
bou-se firmando a tese de que se limitavam as nulidades formais do préprio
registro, isto ¢, aquelas em que ndo estava em jogo a validade do titulo, mas
sim e apenas o mecanismo registrador. Seria, por exemplo, a omissio do titulo
anterior quando nio se tratasse de aquisi¢o origindria de terras antes devolu-
tas; a transcrigio, no Cartério, daquilo que o titulo néo dizia ou de titulo nio
vinculado a direitos reais (art. 172 da Lei n? 6.015); a adulteragio, enfim, do
registro independente de ser o titulo bom ou mau. Alargar, agora, essa hipétese,
permitindo suprimir o registro sem dar oportunidade de defesa aos interessa-
dos, por melhores que sejam os intuitos, é colocar um instrumento demasiado
perigoso ao alcance de autoridades, cujos critérios se presumem corretos, po-
rém que podem estar mal informadas ou mal inspiradas e, mesmo de boa fé,
causar prejufzos irreparaveis a pessoas completamente desprevenidas,

XI. O aplicador da Lei n.® 6.739 estara, pois, situado entre as duas pontas
de um dilema quase insolivel. Dar-lhe uma interpretacio ampla talvez dimi-
nufsse a tal ponto o prestigio do registro que se esvaziaria a sua confiabilidade,
imprescindivel para um grande rol de operagdes imobilidrias. Como se basea-
riam, dai em diante, os projetos econdmicos para incentivos fiscais, ou finan-
ciamentos bancérios, as integralizagdes de capital social, os loteamentos ou co-
lonizagdes particulares, as hipotecas e até mesmo as agGes demarcatorias, dis-
criminatérias e possessdrias baseadas em titulos cujas transcrigoes pudessem
ser canceladas sem que os proprietirios e seus credores ou sucessores fossem
previamente notificagos? E as benfeitorias introduzidas por adquirentes de boa
fé? E aqueles que j4 tivessem em seu favor alguma sentenga transitada em
julgado? E as nulidades ou anulabilidades j& prescritas? Serd que tudo isso
poderia, de repente, J)erder o valor pelo requerimento de algum representante
do Poder Piblico deferido pelo corregedor? E se o representante do Poder Pd-
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blico fosse inidéneo, inepto ou faccioso? E se o corregedar fosse desatento, le-
viano, apaixonado? As expressées — “titulo nulo de pleno direito” e “provas
irrefutdveis” — sabemos nés, advogados, quanto sio vagas € como dependem
de convicgdes subjetivas e varidveis, de pessoa para pessoa, de um momento
para outro, e de tantas circunstincias impossiveis de esquematizar. Porém, se
a interpretagio da nova lei for demasiado restrita, ela perderd sua finalidade,
muitas fraudes permanecerio impunes e a morosidade dos litigios judiciarios
desanimard qualquer iniciativa eficaz e moralizadora. Tudo isso sem falar
nos complexos problemas da responsabilidade civil do Estado (Constituigio,
art. 107, e Cédigo Civil, art. 15) por atos de seus prepostos, assim caracteriza-
dos os funciondrios e serventudrios cujos atos, omissdes e pronunciamentos in-
duziram em erro os adquirentes de hoa fé.

XII. Afinal, como sempre, tudo, ou quase tudo, dependerd das pessoas. Ofe-
rego, entretanto, ao debate uma sugestdo, que, sem contrariar a sua letra, su-
ponho absolutamente dentro do espirito da lei. Seria retornar, por via inter-
pretativa, & prépria concepgio original. O texto do projeto primitivo nio falava
sequer em cancelamento, usando uma nova expressic — o desfazimento. E li-
mitava-0 4 matricula ou averba¢io “com base em titulo ndo relacionado no
artigo 221 da vigente Lei dos Registros Publicos” (art. 1.%). Esse artigo enume-
ra quais os documentos registraveis: escrituras publicas ou particulares, atos
auténticos passados no estrangeiro com for¢a de instrumento priblico, senten-
¢as judiciais, certidoes e mandados extraidos de autos do processo. Estavam,
assim, eliminados os papéis espirios. O tnico ainda duvidoso seriam as cer-
tiddes. Quanto a elas, bastaria a jurisprudéncia fixar que apenas valeriam para
registros quando extraidas de processos judiciais, transcrevendo o inteiro teor
da sentenga concessiva ou translativa de direito real e consignando o seu trin-
sito em julgado. Ficariam, assim, excluidas as certidfes administrativas, sem
prejuizo dos ttulos alienatérios de terras devolutas, que nio se equiparam as
certidGes, mas sim as escrituras, sendo, portanto, como estas, registriveis. Que
foi exatamente tal orientacio 2 inspiradora do novo instituto resulta nitido de
sua justificativa:

“O anteprojeto cuida dos registros inexistentes e nio dos registros
imobilidrios nulos j4 disciplinados pela vigente Lei dos Registros Pa-
blicos e cujo cancelamento depende de decisio judicial... Levado,
pois, a registro titulo formalmente valido — a conter direito inscritivel
e classificado, o titulo, por lei, como registrivel —, o assunto concer-
nente gerard a presungdo juris tantum de dominio a favor de quem
apontado, no titulo, como proprietirio. E tal presungio deverd ser
destruida por prova habil, perante o juizo competente, o qual, reco-
nhecida a nulidade do registro, ordenard se o cancele... Em contra-
partida, levado a registro documento que niio configure a transferén-
cia da propriedade imével, ou, ainda, titulo ndo tido como registravel
pela lei nacional, o registro dele ndo consubstanciard a aquisi¢io do
dominio nem dard lugar & presun¢do deste.”

XIII. Somente no Congresso é que se modificou a redagio do art. 12 do pro-
jeto. Antes da expressio “feito em desacordo com o art. 221 e seguintes da Lei
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n.® 6.015", incluiu-se esta outra, muito mais abrangente: “vinculado a titulo
nulo de pleno direito”. Tudo indica, entretanto, que esse alar%amento ndo foi
intencional, tanto assim que o ilustre Relator nfio lhe fez qualquer referéncia
expressa. Opinando pela rejeigio das 5 emendas apresentadas, diz que o subs-
titutivo proposto teve “o exclusivo propésito de aperfeigoar a i)roposigﬁo gover-
namental”. Nesse caso, uma interpretagdo restritiva compatibilizaria o texto do
projeto, e sua Mensagem, com o da lei e seu parecer. Assim sendo, ¢ como
perduram as hipéteses normais da Lei n.% 6.015 ao lado da excepcional criada
pela Lei n.° 6.739, terfamos o seguinte esquema geral das dividas, retificagBes
e cancelamentos nos registros imobilidrios rurais:

A) Apresentando o titulo, o Cartério somente desde logo o registrard se
lhe parecerem desnecessarios quaisquer esclarecimentos. Caso contrdrio, devera
solicité-los e, se o apresentante ndo o satisfizer, suscitard ddvida a ser decidida
pelo juiz, sem prejuizo do processo contencioso competente (arts. 198 e segs. da
Lei n.° 6.015). A lei prescreve responsabilidade civil dos Oficiais do Registro
Piblico pelos prejuizos que causarem, por dolo ou culpa (art. 28), bem assim
& dos Estados pelos atos de seus representantes ou servidores (Const,, art. 107,
e Cédigo Civil, art. 15).

B} As retificacdes ou cancelamentos dos registros, quando requeridas pelos
interessados, ser4 feita, por ordem do juiz, de plano, se houver consenso e nio
acarretar danos 2 terceiros, ou pelas vias ordinarias, quando surgir alguma im-
pugnagiio (arts. 212 e segs., e 250).

C) As nulidades de pleno direito do registro invalidam-no independente de
acdo direta (art. 214), devendo assim ser consideradas apenas aquelas em que
nio se debate defeito do titulo, mas tio-somente do registro. Estes casos e os
do item seguinte (letra d) seriam os tinicos capazes de justificar o cancelamento
antes do processo ¢ independente do consenso.

D) Os corregedores da justica podem declarar a inexisténcia dos registros
quando feitos com base em documento ndo constitutivo de direito real ou nio
enumerado entre os que a lei considera transeritiveis (arts. 172 e 221 da Lei
n.° 6.015 combinados ao 1. da Lei n.% 6.739). As certiddes a que se refere o
item IV do art. 221 sio exclusivamente judiciais e deverdo indicar o inteiro
teor da decisdo a registrar, bem assim o seu trinsito em julgado.

E) O registro, enquanto ndo cancelado, continua produzindo todos os seus
efeitos legais ainda que, por outra maneira, se prove que o titulo foi anulado
(art. 252).

XIV. Finalmente, estes singelos comentérios 4 Lei n? 6.739 nio podem omi-
tir o louvor que merece o principio aceito pelo seu art. 7.° Af se consigna, pela
primeira vez, que os titulos de posse expedidos pelos Estados continuam a pro-
duzir os efeitos atribuidos pela legislacio vigente & época de sua expediglo,
configurando situagdes juridicas constituidas nos termos do art. 5.%, alinea b,
do Decreto-Lei n.° 1.164/71. Tal dispositivo é particularmente importante no
Par4, onde desde a nossa primeira Lei de Terras (Decreto n.® 410, de 8-10-1891)
foi garantida a posse, transformivel em dominio, daqueles que ocupavam al-
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guma gleba quando se proclamou a Repiiblica (15-11-1889). Esses titulos de
posse constituem documento sui generis e apenas existem no Para. Seus prazos
de legitimacdo tém sido sucessivamente prorrogados e ainda hi pouco o foram
até 1955 (Lei estadual n.® 4.884, de 11-12-79). A partir de 1971, contudo, co-
megaram a ser colocados em davida quando situados em areas transferidas
para o dominio da Unido pelo Decreto-Lei n.® 1.164. Vem agora o art. 7.°
da Lei n.° 6.739 definir o problema, garantindo sua validade, onde quer que
se encontrem. E uma vitéria do nosso Estado, que tranquiliza milhares de pos-
suidores desses titulos, O que ndo significa que os possam registrar como pro-
priedade antes de legitima-los. Cairiam na hipétese de documento nio consti-
tutivo de direito real e, portanto, ndo inscritivel. Ja o titulo de legitimagdo
equivale ao de venda, investe o beneficiirio no dominio € torna cabivel o re-

gistro como qualquer outro de aliena¢iio definitiva e originaria de terras do
Estado.

XV. O dispositivo merece ampla divulgagio, dadas as divergéncias que es-
ses documentos tém provocado. Também aqui convém estabelecer um claro
meio termo entre posigbes extremadas e igualmente defeituosas. HA os que de-
fendem o valor dos titulos de posse independente de qualquer formalidade.
Estando muitos deles registrados no antigo Livro 3 e no atual Livro 2 dos Car-
torios Imobilidrios, havendo, néo raro, sido aceitos como garantia de financia-
mentos bancdrios e possuindo cadeias sucessérias mais ou menos longas, em-
bora geralmente imperfeitas, alegam tais defensores que nada mais é neces-
sario para garanti-los. Entendem outros que, antes da legitimagio, os titulos
de posse nao possuem qualquer valor sendo seus beneficiarios meros ocupan-
tes, com direito, quando muito, a serem indenizados pelas benfeitorias introdu-
zidas ou a terem preferéncia nas respectivas licitagoes. Nem tanto ao mar, nem
tanto a terra.

XVI. Os critérios fixados pelo art. 7° da Lei n® 6.739 combinados ao art. 29
da Lei estadual n.° 4.584/75, com as alteragdes da Lei n.° 4.884/79 e as tabelas
resultantes da Resolugio COVATE 09/79, homologada pelo Dec. n.® 500, de
26-12-79, eliminam as principais disparidades e permitem compor o seguinte
esquema atual das legitimacdes dos titulos de posse expedidos pelo Estado do
Pari:

A) tais titulos continuam a produzir os efeitos que lhes asseguram as leis
vigentes 4 época de sua emissio quer se encontrem na faixa estadual quer na

federal;

B) a legitimagio é imprescindivel para transforma-los de titulos de posse
em titulos de propriedade, além de que somente pela demarcagdo é possivel
medi-los e localiza-los;

C) antes de legitimados, ndo sio documentos registraveis no Livro 2 (an-
tigo 3) dos Cartérios Imobilidrios, embora constituam direitos potenciais que,
até 31-12-1985, nio poderdo ser desprezados e, mesmo depois disso, represen-
tardo prova de posse com boa fé e justo titulo (Codigo Civil, arts. 489 e 490).

D) concluida a legitimagio, o dominio serd adquirido pelo regime imobi-
lidrio e o seu eventual cancelamento ficard sujeito s mesmas cautelas dos pa-
péis semelhantes;
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E) a cadeia sucesséria dos atuais beneficiarios nio precisa mais remontar
a0 primitivo titular, bastando comprové-la nos Gltimos 20 anos, prazo maximo
prescricional do Cédigo Civil (art. 178 deste e 2.° da Lei estadual n,° 4.884/79);

F) as custas especiais nas legitimagoes de posse estio fixadas, no primeiro
semestre de 1980, em 10% do prego bisico [Crg 7.50) para glebas até 500 hec-
tares, podendo ascender até 40% do valor da terra nua N = prego bisico +
acréscimos de extensao e localizagdo + coeficientes de ancianidade e potencia-
lidade aparente do solo). Essas custas poderfio ser reduzidas ou dispensadas,
tratando-se de requerentes necessitados;

G} o ITERPA esta autorizado a vender, em regime de requerimento, dis-
pensada a licitagio, dreas ocupadas de boa fé com benfeitorias que, a seu cri-
tério, justifiquem esse tratamento excepcional.
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As idéias e pontos de vista expressos neste ensaio tém origem na
preocupagdo dita cientifica de buscar explicagdo “verdadeira” para os
processos que ocorrem no mundo real. Especialmente no campo das ci-
éncias sociais, tais processos resultam ndo s6 das chamadas “leis da na-
lureza”, mas também da agZo humana sobre as mesmas, inspiradas, co-
mo sdo, por uma visdo de mundo e por uma ideologia que, por sua vez,
ja espelham uma certa compreensdo do fenémeno sobre o qual a agdo
incorre. E mais: a teoria ndo é desligada da pratica. Ela determina a pré-
tica, explica-a, modifica-a ou anula-a. E é por que ndo partilho das con-
cepgbes relativistas que aceitam quaisquer concepgdes sobre a realida-
de como explicagdes igualmente adequadas da mesma que acredito ser
necessario, na busca do conhecimento da realidade social, que esta rea-
lidade ndo seja concebida fragmentariamente. £ quando a totalidade so-
cial é percebida como tal que os fendbmenos particulares assumem sig-
nificagdo. Porém, essa mesma totalidade, se concebida como uma ins-
tancia estatica e harmdnica, estara, necessariamente, refletindo um pon-
to de vista particular — individual ou grupal — em defesa do status quo.
A totalidade social é dindmica e contraditéria e a sua compreensio exige
a identificagdo das contradigdes que lhe dao, exatamente, o dinamismo.
O perigo, nessa busca, é a saida mais facil do nominalismo, do satisfa-
zer-se com oposigbes puramente aparentes. Um desses equivocos, muito
comum entre aqueles que estudam a natureza do trabalho agricola, parece
ser a explicita ou implicitamente postulada oposigdo entre trabalho fa-
miliar e organizagdo capitalista da produgdo, um dos pontos centrais da
discussdo que, aqui, pretendo encaminhar. Essa discussdo sera situa-
da nos quadros dos desenvolvimentos recentes do capitalismo na agri-
cultura brasileira. Como tragos desse desenvolvimento capitalista, no que
diz respeito ao trabalho agricola, serdo focalizados:

&) a subordinagdo do pequeno produtor ac capital, chegando ao
ponto da total perda de controle da empresa doméstica e aproximando
0 pequeno produtor do proletariado;

b) a diminuigdo do trabalho assalariado permanente;

¢) o aumento do trabalho assalariado temporério.

Isto se faz necessario para que possamos analisar as possibilida-
des de atuagdo politica dos trabalhadores rurais, nos limites do sindica-
lismo rural brasileiro, o que tentarei na parte final desta exposicéo.

Os principais argumentos que agora desenvolvo foram objeto de de-
bate com alguns colegas da universidade ocu n&o, e com estudantes da
pos-graduagédo em Sociologia da Universidade de Brasilia, mas ndo é por
isso que divido com eles a responsabilidade de minhas falhas. Com eles
partilho os acertos, caso existam, que nesse nosso métier acertar jamais
é produto exclusivo de faina individual.
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| — Capital e trabalho no mundo capitalista

No modo de produgdo capitalista a contradigdo bdsica é entre capi-
tal e trabalho e é dai gue parte seu dinamismo. A separagdo do trabalha-
dor dos meios de produgao e a apropriagdo de seu pobre trabalho pelo
capital realizam-se historicamente, portanto, diferenciadamente. QO pro-
cesso de reproducdo ampliada do capital ndo homogeneizou e nem, ne-
cessariamente, vai homogeneizar as sociedades. Tal ndo se passou com
a indlstria propriamente dita e nem ha por que espera-lo para a agri-
cultura brasileira atual. J4 se disse que ao olhar-se muito de perto para
as arvores corre-se o risco de ndo se ver a floresta. E essa miopia deve
ser evitada por quem pretende captar os movimentos da sociedade e
neles influir.

Assim como ha diferengas entre o trabalhador da construgdo civil e
o trabalhador metalirgico no Brasil hoje, e ndo se duvida da condigéo
operaria de ambos, a grande maioria dos trabalhadores rurais brasileiros
vive, hoje, um processo de purificagdo de sua condigdo operaria que se
impde aos olhos de quem quer ver. Nao se afirma que esse processo atin-
ja a todos igualmente nem que todos tomem dele igual consciéncia.

I — Prolelarizagdo e aburguesamento do trabalhador rural

Sendo a tendéncia & proletarizagdo do trabalhador rural a que se
generaliza, cabe também o contrério: em determinadas condi¢des estru-
turais e conjunturais muito especificas & possivel ocorrer seu aburguesa-
mento. E o caso, por exemplo, de alguns poucos dos pequenos proprie-
tarios produtores de soja em Cruzeiro do Sul que, beneficiando-se de po-
liticas de incentivo a soja, mudam a natureza de seu empreendimento
passando a assalariar trabalhadores e a expandir a &rea que cultivam por
compra e/ou arrendamento de novas terras (Peixoto, Chaloult, Figueire-
do, 1979). Também é o caso dos “agricultores sulistas’” que vieram para
o Distrito Federal como arrendatarios do governo dentro de um programa
de assentamento dirigido e ai desenvolvem um empreendimento capita-
lista (Figueiredo et alii, 1979). Neste caso, os agriculteres selecionados
para ¢ PAD-DF, além de serem proprietdrios de consideravel parcela de
terra no Sul, ja& haviam reunido um consideravel volume de capital. Assim,
a politica do governo do DF apenas intensifica o processo de capitaliza-
¢do no qual ja estavam inseridos esses agricultores. Em ambos os casos,
a generalizagdo do empreendimento agricola capitalista, ao aburguesar
uns poucos produtores, empurra a grande massa dos outros para a venda
da forga de trabalho. No caso do DF, os antigos ocupantes da 4rea do
PAD estdo encurralados em parcelas de 2 hectares, onde nfo conseguem
produzir sua subsisténcia, contando, para isso, com 0 emprego nos em-
preendimentos dos sulistas e enfrentando os preconceitos contra o tra-
balho dos goianos.
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Il — Desmantelamento da organizagio familiar de producéo

O importante a reter € que, com a generalizagdo do empreendimento
capitalista no campo, quer transformando os proprietarios fundiarios em
capitalistas, quer ampliando o arrendamento ou quer através da organiza-
céo das atividades pelo capital industrial — com investimento direto na
agricultura ou via dominio do processo de comercializagdo, financiamen-
to e assisténcia técnica —, o espago do pequeno produtor autdnomo se
reduz, a economia familiar, engquanto tal, desmantela-se e, onde ainda so-
brevive, “a aparéncia camponesa de vida passa a esconder uma forma
operéria de trabalhar” (lanni, 1979: 143). Nesses casos, a aparente sobre-
vivéncia da organizagao familiar da produgédo deve-se menos a seu vigor
e capacidade de resisténcia ao capitalismo do que & sua funcionalidade
para a acumulagao capitalista. “O que leva a empresa industrial a deixar
de plantar a sua prépria matéria-prima, passando a comprar de pequenos
produtores, ¢ a maior possibilidade de acumulagdo que a segunda opgéo
acarreta” (CPDA, 1979: 114). E assim sera enquanto tais condigdes se
verificarem ndo ocorrendo, entdo, oposigdo entre trabalho familiar e orga-
nizagdo capitalista da produgéc: na medida em que tanto a propriedade
privada da terra como o carater mercanti! da produgdo agricola desca-
racterizam-se diante da posigdo subordinada ao capital industrial, o tra-
balho familiar é apenas a rcupagem circunstancial do trabalho operério.
E esta a situagdo na lavoura de fumo da regido fumicultora de Santa Cruz
do Sul (Liedke, 1977), e de todos 0s pequenos produtores de produtos
de alto valor comercial vinculados a empresas industriais como Souza
Cruz, Sadia, Peixe e outras ou a cooperativas que acabam por funcionar
analogamente as empresas.

IV — Proletarizagéio e pauperizacéo

Na analise da purificagdo da condigdo operaria do trabalhador rural,
cabe lembrar que o processo de proletarizagdo ndo significa, necessaria-
mente, pauperizagao e sim perda de controle do processo produtivo —
a atividade econdmica possibilitando, apenas, a reprodugdo da forga de
trabalho e ndo acumulagdo de capital. A condigdo operéria do trabalhador
nao & definida por seu nivel de consumo. Esse vai depender da situagéo
geral da economia, da maior ou menor distribuigdo de renda etc., no que,
sem duvida, a atuagdo politica da classe operaria terd fundamental im-
portdncia. Acontece que o acesso a um pedago de terra ndo garante ao
agricultor sua ndo proletarizagdo e nem, muitas vezes, tampouco melho-
res condigdes de reprodugao da forga de trabalho. Andlises feitas de ren-
dimentos de pequenos produtores mostram que esses se reduzem ac nivel
dos assalariados sem terra, como nos estudos feitos sobre a produgéo de
cacau na Bahia (CPDA, 1979: 132). E, onde quer que ocorra um maior
acesso do pequeno produtor a itens superiores de consumo — como no
caso de Cruzeiro do Sul, por exemplo —, isto nfdo deve tornar nebulosa
a identificagdo do processc de proletarizagdo que, no caso estudado,
atinge a maioria dos agricultores da 4rea que perdem, progressivamente,
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o controle de seu empreendimento econdmico (Peixote, Chaloult, Figuei-
redo, 1979). Além disso sdo conhecidos 0s casos em gue a pressio sobre
o agricultor para o consumo de alguns itens industriais, paradoxalmente,
vai contribuir para sua proletarizacdo: muitas vezes, por exemplo, a com-
pra de um trator e/ou absorgdo de insumos modernos sdo condigdo ne-
cesséria para o agricultor “integrar-se’” a uma empresa capitalista nas
condi¢gbes mencionadas de subordinagdo ao capital industrial.

“Nas regides Centro-Sul do Pais, & parte a modernizagio
tecnoldgica que se verifica nas grandes propriedades produto-
ras de artigos voltados basicamente para a exportagido, ndo po-
demos deixar de ressaltar o grande niumero de pequenos produ-
tores que, com adubos, defensivos e tragdo animal, trabalham
com recursos financeiros cedidos por cooperativas, industrias e
outros produtores.

Nesse sentido, a maior vinculagdo da agricultura com a pro-
dugdo capitalista, quando esse vinculo € mediado pela indlstria
que usa matéria-prima agricola, leva a pequena produgdo a orga-
nizar-se em novas bases técnicas, ainda que o pequeno produtor
ndo tenha autonomia da unidade de producédo, no sentido da es-
colha ou decisdo sobre que especificagfes técnicas usar” (CPDA,
1979; 152).

Sem tentar substituir o aprofundamento da questdo pelo recurso mais
facil ao raciocinio analdgico, mas apenas para acentuar o carater hete-
rogéneo e contraditdrio da forma capitalista de organizar a produgéo, as-
sim como o operdario carpinteiro da construgdo civil precisa, para realizar
sua condigdo de trabalhador no estagic de desenvolvimento da inddstria
da construgéo civil no Brasil hoje, ser dono de sua caixa de ferramentas,
setores da mao-de-obra agricola integram-se como forga de trabalho a
produgdo capitalista enquanto possuem um pedago de terra e/ou alguns
instrumentos de produgéo. Neste caso a separagdo do trabalhador de seus
meios de produgdo ndo se da de forma genérica e absoluta, mas concreta
e relativamente & maneira de trabalhar — a posse, aqui, ndo evita a se-
paracdo do trabalhador de sua forga de trabalho; é como se, pelo con-
trario, fosse condigdo para a venda da mesma. Na medida em que as es-
pecificagfes técnicas da produgéo sdo dadas pela empresa capitalista e
o produto a ela se destina integralmente, o trabalho é apropriado pela
empresa com a vantagem de esta se ver liberada dos custos organizacio-
nais necessarios ao emprego direto de assalariados.

V — Modernizagio consoervadora

O processo de proletarizagdo que atinge o pequeno agricultor brasi-
leiro em tempos recentes deve ser entendido dentro dos quadros da cha-
mada modernizagdo da agricultura, que se manifesta mais intensamente
a partir dos anos 60. Modernizagio essa ja identificada como “moderniza-
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cdo conservadora” (CPDA, 1979: 144), pelo que mantém, reforgando, a
estrutura da propriedade concentrada da terra e permitindo ao !atifindio
modernizar-se e transformar-se numa grande empresa agricola. Neste pro-
cesso o Estado tem papel fundamental fornecendo incentivos e subsidios,
especialmente através da violenta expansao do crédito altamente subsi-
diado principalmente a partir de 1967. A partir dal a agricultura, no seu pro-
cesso produtivo, vai consumir cada vez mais insumos e implementos in-
dustriais, consumo que se inicia na agricultura de produtos dindmicos de
exportagdo e vai, progressivamente, atingindo os demais produtos de con-
sumo interno. Na medida em que o crédito subsidiado favorece a grande
propriedade, os pequenos produtores vao perdendo condiges de tocar
o seu negécio. Em 1970 os estabelecimentos de menos de 10 ha (51%
do total de estabelecimentos no Pais) recebem apenas 55% do crédito
total e, no que se refere estritamente ao crédito distribuido pelas entida-
des governamentais, a média e grande propriedades recebem 90% do
total do crédito por elas distribuido (FIBGE, 1970; CPDA, 1979: 155).

VI — Onde aparecem as multinacionais

O processo de modernizagdo da agricultura, do qual o Estado € um
dos principais agentes, vai favorecer muito a empresa multinacional que,
nessas condigdes, dissemina o padrdo de acumulagdo que |lhe & préprio:
por um lado emprego intensivo de capital e, por outro, absorgdo reduzida,
em termos relativos, de mao-de-obra assalariada permanente combinada
com a “integragdo” do pequeno produtor. Presentes na America Latina
desde fins do século passado, as multinacionais, a partir do final dos anos
50, aparecem como firmas agroalimentares produzindo, localmente, bens
alimentares diversos para os mercados urbanos de altas rendas. O con-
trole oligopolitico do mercado consolida-se na medida em que a concor-
réncia das empresas nacionais é fraca (Arroyo, Gomes de Almeida, Von
Der Weid, 1979). Na verdade,

‘““ .. a agricultura e a produgdo alimentares tornam-se, di-
reta ou indiretamente, dependentes do sistema agroalimentar
mundial e de um grupo de firmas multinacionais produzindo in-
sumos para a agricultura e/ou transformando matérias-primas
para, em seguida, distribui-las sob a forma de produtos alimen-
tares beneficiados e diferenciados, nos mercados nacionais e
estrangeiros (...) Isso traz conseqiiéncias consideraveis sobre
o emprego rural e agroindustrial dos paises subdesenvolvidos. . ."
(Arroyo, G. de Almeida, Von Der Weid, 1979: 8).

Vil — Nem sempre o Estado esta certo

A atuacdo do Estado no processo de modernizagdo e seus efeitos
sobre a proletarizagdo no campo ndo se restringe a subsidios financeiros
e outros & grande & média empresas. Muitas vezes & o préprio Estado
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que, a0 desapropriar terras e assentar pequenos produtores em areas de
projetos governamentais, corta-lhes a autonomia e obriga-os a trabalhar
para empresas industriais, como ocorre em projetos de irrigagéo no Nor-
deste onde as técnicas de cultivo familiares do pequeno agricultor néo
mais servem no novo empreendimento na area irrigada, pois o produto
& outro e plantar a sobrevivéncia & raramente possivel (Bernardo, 1878).
A produgédo destina-se toda ela & empresa industrial e os técnicos gover-
namentais 1& estdo para garantir assisténcia técnica e o bom funciona-
mento do projeto para os fins a que se destina.

Assim é que as médias e grandes empresas apropriam-se, cada vez
mais, do crédito, de maiores parcelas de terra e dos recursos tecnolégicos.
Uma idéia da concentragdo fundiaria pode ser dada pela andlise dos cen-
sos de 1960 e 1970. Em relagdo aos estabelecimentos de proprietarios
houve um decréscimo de 66,9% para 63,1% do total de estabelecimentos
agricolas, enquanto que sua area aumenta de 64,2% para 86,5% da 4rea
total dos estabelecimentos agricolas no Pais. O maior aumento de area
ocorreu nos estabelecimentos de mais de 500 ha, passando de 30,2%
para 46,5% da drea lotal.

“A diminuicdo no nimero de estabelecimentos @ 0 aumento
da area indicam concentracdo de terra entre proprietarios no pe-
riodo, principalmente para as grandes propriedades, fendmeno
este que aparece subestimado uma vez que os dados dos censos
n&o revelam os casos de multipla propriedade, tdo freqiientes no
Brasil.” (Peixoto, Chaloult, Figueiredo, 1977: 20).

Quanto & concentragdo de recursos tecnolégicos, apenas como ilus-
tragdo, 0 numero de tratores cresceu 170 vezes entre 1960 e 1970 e, em
1970, as propriedades de mais de 50 ha concentravam 63% do total de
tratores em uso nas lavouras (FIBGE, 1969 e 1970).

VIll — Integragdo do pequeno produtor a empresa industrial

E a partir do blogqueio a pequena produgdo autdbnoma que se eviden-
cia, a partir dos anos 60, com a modernizagdo do processo produtive
agricola nas condigdes em que se da no Brasil, que o processo de prole-
tarizagdo no campo obviamente ndo iniciado ai, acentua-se e purifica-se.
A recente acentuagdo da proletarizagdo no campo se da, principalmente,
com a “integragdo’” do pequenc produtor & empresa industrial mantendo-
the a posse formal da terra e outros instrumentos de produgdo; ¢ a gene-
ralizagdo do operdrio a domicilio, como muitos autores j& identificaram
o fenémeno, comparando-o aos tempos do estabelecimento das primeiras
manufaturas. Essa manifestagdo da proletarizagao, porém, se bem que
fundamental nas condi¢gbes atuais da economia brasileira, ndo & a unica.
As tradicionais formas de trabalho assalariado permanente e temporario
sa0 as outras.
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E evidente que a mio-de-obra assalariada nao surge na agricultura
brasileira em tempos recentes; ela vem-se constituindo desde o século
passado, quando da transigdo para o trabalho livre. O que ocorre, recen-
temente, é uma intensificacdo do uso do trabatho assalariado e sua puri-
ficagao. Como ja foi acentuado em outros estudos,

“As recentes transformagdes técnicas por que vém passan-
do, nos ultimos 25 anos, parcelas considerdaveis da agricultura
nacional refietem-se basicamente na “purificagdo” do trabalho
assalariado, ou seja, na transformagao de antigos celonos, mora-
dores e agregados {ou qualguer denominagéo regional do traba-
Iho permanente) em assalariados puros, residentes ou volantes'
(CPDA, 1979; 181).

O uso intensivoe do capital na agricultura, pelas inovagdes técnicas
que introduz no processo produtivo, aumenta a sazonalidade do emprago
rural, contribui para a expulsdo dos antigos moradores (parceiros, peque-
hos arrendatérios etc.), intensifica a utilizagdo do trabalho e amplia a
absor¢é@o do trabalho temporério ou volants. Uma indicagdo, indireta mas
significativa, da purificagdo do trabalho assalariado pode ser encontrada
na redugéo da parceria entre 1960 e 1975. Se em 1960 os estabelecimen-
tos de parceiros constituiam 7,6% do total de estabelecimentas no Brasil
e ocupavam 2% da &rea total de estabelecimentos, em 1975 tais estabe-
lecimentos representavam 6,3% do total, ocupando 1,4% da é4rea total
de estabelecimentos (FIBGE, 1960; Sinopse Preliminar do Censo Agro-
pecuario. Censos Econdmicos de 1975, 1977}

Acontece, porém, que, em relagdo as formas de utilizagdo do traba-
tho na agricultura, os dados dos censos ndo sdo capazes de elucidar a
questdo contribuindo, muitas vezes, para encobrir a importancia do tra-
balho assalariado. Uma critica aprofundada dos dados dos censos no
que se refere a esse ponto foi desenvolvida no j& mencionado estudo
“Evolugdo Recente e Situagdo Atual da Agricultura Brasileira” (CPDA,
1979: 170-174). Os principais problemas apontados dizem respeito, pri-
meiro, & classificagdo da forga de trabalho em familiar ou assalariada tem-
poraria que varia segundo a data de realizagdo do censo, pois depende
do calendario agricola das diferentes regides. Segundo, que as informa-
¢bes sobre trabalho temporario ndo incluem o contingente majoritario de
volantes que & contratado pelo empresério agricola através do empreitei-
ro subestimando grandemente, deste modo, o total dos trabalhadores tem-
porarios.

IX — Sobre o assalariado permanente

No que diz respeito ao trabalho assalariado permanente, os dados
dos censos indicam uma redugdo na participagéo relativa do trabalho as-
salariado permanente em relacdo ao total da populagdo ocupada na
agricultura da ordem de 12,7% em 1950 para 6,2% em 1970. O que essa
redugéo revela é a expulsdo de antigos moradores do interior de estabe-
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fecimentos agricolas, fenémeno perfeitamente compativel com o uso mais
intensivo de capital na agricultura. A utilizagdo de insumos modernos po-
de aumentar 0 emprego de mao-de-obra, mas a introducédo de maquinas a
libera. O importante a notar é que: a redugdo na participacdo relativa de
assalariados permanentes nao indica redugdo do trabalho assalariado na
agricultura; os assalariados permanentes atualmente empregados pouco
tém a ver com o antigo “morador” na medida em que sdo mais especiali-
zados, ndo lhes cabendo plantar a subsisténcia, tém seu trabalho poten-
ciado pelos implementos modernos que pdem a funcionar, estando sujei-
tos, também, ao aumento no ndmero de horas trabalhadas. Infelizmente
tais fenbmenos ndo sao registrados nos censos brasileiros. Porém, muitos
estudos de casoc atestam sua existéncia e, a respeito de alguns dos que

-

foram acima mencionados, o seguinte texto & elucidativo:

“A mecanizagdo, a utilizagdo de insumos, de produtos fito-
sanitarios, de sementes melhoradas, de alimentos compostos e
de vacinas, de ragas selecionadas etc. acarretaram uma substi-
tuicdo da mdio-de-obra tradicional, que empregava instrumentos
de trabalho mais primitives, por uma forga de trabalho mais es-
pecializada, de nivel mais elevado de formagéo. Este movimen-
to de “modernizagdo"” igualmente acarretou uma modificagao nas
relagées de produgdo. As formas tradicionais como a parceria
ou os trabalhadores residentes (moradecres, no Brasil} das gran-
des fazendas foram rapidamente expulsas dos lotes que cultiva-
vam. Um novo tipo de trabalhador permanente veio substitui-los,
mas seu ndmero, em virtude da maior produtividade dos meios
postos em agdo, & sensivelmente inferior. Os antigos trabalha-
dores permanentes acrescentaram-se a uma massa crescente de
trabalhadores temporarios, sem terra, obrigados a realizar tra-
balhos complementares cuja mecanizagdo é dificil ou ndo ren-
tavel ou, ainda, a emigrar para as cidades” (Arroyo, G. de Almei-
da, Von Der Weid, 1979: 43-44).

X — Em torno do assalariado temporario

O aumento do trabalho assalariado temporario tem sido evidenciado
em inomeras pesquisas. Os censos, no entanto, pelas razGes antes men-
cionadas e, especialmente, por ndo registrarem o trabalho volante arregi-
mentado pelo “gato”, ndo refletem esse aumento: de 1960 para 1970 os
dados censais mostram tanto uma redugdo na participagao relativa dos
empregados em trabalho temporario em relacdo ao conjunto da popula-
¢éo ocupada na agricultura como uma redugdo no nimero absoluto de
trabalhadores temporérios. N3o é possive!, deste modo, estabelecer, pre-
cisaments, em termos quantitativos e para todo o Pais, a importancia do
trabalho temporario, ja que o trabalho volante ndo aparece nos censos.
Porém sua relevancia é reconhecida por todos 0s que se preocupam com
a agricultura brasileira e atestada em diversas pesquisas (IPARDES, 1978;
D’Incao Melo, 1977; FETAEG).
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O trabalhador tempordrio volante ndo tem lagos contratuais com seu
empregador, sendo recrutado diariamente pelo “gato”. Esse sistema, do
ponto de vista do empregador, é vantajoso na medida em que lhe poupa
os custos soclais do trabalho, bem como a manutengdo do trabalhador
em periodos vazios do ano. Do ponto de vista do empregado, o sistema
obriga-o a uma migragdo permanente intra e inter-regional em busca de
trabalho na agricultura propriamente dita, nas indastrias de transformagao,
na construgéo civil ou nos servigos, sempre arregimentado pelo “‘gato”.
Porém, se por um lado a maior fluidez da mio-de-obra rural e a aproxima-
gdo dos ampregos rurais e urbanos indicam uma maior integragdo do
mercado de trabalho no Brasil, ndo se pode afirmar que tenha havido uma
unificagao do mercado de trabalho, pois ndo houve igualagdo de remu-
neragdes entre campo e cidade e setores da mao-de-obra agricola tém
sido “exclufdos’” do operariado nacional por aparecerem como emprega-
dores de si mesmos ou como pequenos produtores familiares (1).

Assim como ¢ pequeno produtor “integrado™ pela empresa capitalis-
ta tem sua condigdo operdria mistificada pela posse formal da terra 9/ou
alguns instrumentos de produgso,

“(...} no trabafho volante, a relagdo assalariada, que cons-
titui seu conteldo essencial, ¢ mistificada, ao nivel formal, o
que se traduz na ambigliidade deste tipo de assalariamento agri-
cola frente a legislagdo trabalhista. A empreitada faz com que ©
volante aparega, frente ao proprietario dos meios de produgéo,
como um empregador de si mesmo. Do mesmo modo, a inter-
mediacdo do “gato” esconde a verdadeira vincula¢do entre pa-
trées e volantes. Como conseqiiéncia, o volante aparece como
ndo sendo empregado de ninguém” (Bastos, 1979: 3).

O desenvolvimento do capitalismo no Brasil, especialmente nas duas
tltimas décadas, acentua o processo de proletarizagdo no campo e gera,
no seio do operariado, duas fragbes que, por razdes formais, ndo tém si-
do identificadas como tais: o volante e o operéario a domicilio. A camufla-
gem do processo de proletarizagdo no campo é de interesse dagueles que
se beneficiam com a exploragdo da for¢a de trabalho na agricultura e
seus prepostos, encontrando apoio nos governos do periodo que fazem
dela um instrumento politico-ideologico de controle do conflito entre tra-
bhalho e capital. Assim estdo juntas: a énfase nas diferengas entre as di-
versas categorias de trabalhadores rurais, a exclusio do proletariado ru-
ral come um ator politico e as dificuldades criadas para a unido do pro-
letariado rural e urbano.

X|I — Trabalhador rural e politica

A analise da participagdo politica dos diferentes segmentos de tra-
balhadores rurais, mesmo se restrita ao movimento sindical rural, é ta-

(1) ‘A disting@o entre integragfo e unificagdo do mercadc de trabalho aparece sugerida
em “Reflexdes sobre a Agricultura Brasileira” (CPDA, 1979:196).
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refa por demais extensa para ser empreendida de uma sé vez. Quesides
como quais fragdes de trabalhadores rurais tém condigdes de articular
e expressar politicamente seus interesses, quais as que tém chances de
vé-fos satisfeitos e quais sdo as excluidas do jogo politico me parecem
centrais mas, no entanto, s6 podem ser satisfatoriamente discutidas se
abordadas de diferentes angulos em diversas situagdes concretas. Por
isso resclvi iniciar o estudo pela analise do 3% Congresso Nacional dos
Trabalhadores Rurais e a ela me restrinjo aqui para tentar ver até que
ponto aparece colocada a problemética da proletarizagao e como 0 movi-
mento sindical tenta enfrenta-la ao mesmo tempo que procura firmar um
espago politico para os trabalhadores rurais.

O desenvolvimento do capitalismo no Brasil, levando & penetragéo
direta do capital na agricultura e acentuando o processo de proletariza-
¢&o no campo nas duas ultimas décadas, ocorre em um momento de fe-
chamento politico em que as classes subalternas sdo alijadas do jogo po-
litico. A formula de desenvolvimento adotada depois de 1964, baseada no
apoio ao capital externo e na expansido das empresaas estatais, os esteios
do “milagre brasileiro”, comega a dar sinais de crise a partir de 1972/3
quando passam a transparecer contradigbes no seio mesmo do bloco do-
minante entre a fragéo internacionalizada da burguesia e a burguesia es-
tatal em disputa pela hegemonia. E a partir dessa luta que surge a neces-
sidade de busca de apoio nas classes dominadas e comegam a tomar cor-
po os anseios de abertura politica. E no contexto em que se inicia a cha-
mada “abertura’” que se realiza 0 32 Congresso Nacional dos Trabalhado-
res Rurais.

De 21 a 25 de maio de 1979 estiveram reunidos em Brasilia mais de
1.350 congressistas. Promovido pela Confederagdo Nacional dos Tra-
balhadores na Agricultura {CONTAG), do Congresso participaram as 21
federagdes existentes, 1.200 dos 2.275 sindicatos, além de técnicos e al-
guns observadores, tendo por finalidade

"o estudo € a avaliagdo das condigdes de vida e trabalho dos
integrantes da categoria, o equacionamento dos problemas e a
procura de solugdes, para o fim de melhorar seu padrée de vida,
através de reivindicagdes que venham a assegurar o acesso do
homem & terra, o aperfeigoamento e aplicagdc das normas de
protecdo ao trabalho e o pleno exercicic da atividade sindical”
(Relatario: Regimento Interno).

Antes de passar aoc exame dos temas e propostas do congresso pro-
priamente dito, abro parénteses para lembrar dois fatos. Primeiro, o pas-
sado de lutas sociais no campo e, segundo, os limites do sindicalismo no
Brasil, sempre altamente controlado pelo Estado.

Embora ndo tendo condigdes de, aqui, fazer um levantamento histo-
rico dos movimentos sociais no campo, de sua amplitude e significagdo
nos diferentes periodos, gostaria de lembrar que a expropriagdo do tra-

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 66 abr./jun. 1980 - 313




balhador rural tem sido feita com violéncia e tem dado margem a confli-
tos rurais mais ou menos localizados, em torno de melhores condigbes
de vida e trabalho e do acesso a terra. No final do periodo populista, pré-
ximo a 64, 0 agu¢camento das contradigdes e a conjuntura politica do mo-
mento possibilitaram a formagédo das ligas camponesas e o reconhecimen-
to e ampliagdo dos sindicatos rurais em ambito nacional. Foi um momen-
to de crganizagdo de forgas em luta pela reforma agréria, pela unido de
trabalhadores rurais e urbanos, pelo direito de associagao e pela liberda-
1e sindical. Apos 1964, com a repressdo fisica e ideologica das classes
subalternas e especialmente depois do Ato Institucional n® 5§ de 1968, ocor-
reu um grande esvaziamento nas organizagdes de trabalhadores rurals.
Aos sindicatos passou a caber um papel predominantemente assistencial
e, tanto quanio possivel, mas nem sempre bem sucedidos, apoiavam os
trabalhadores, especialmente dando-lhes assisténcia juridica visando 2
justa aplicagdo da lei. Durante o periodo, entretanto, houve ampliagdo do
nimero de sindicatos que passou de 500, em 1968, para 2.275 em 1879,
e de federagbes, de 11 para 21.

Desde 1930 e especialmente depois de 1937, o sindicalismo brasilei-
ro foi sendo atrelado & maquina estatal. A “Consolidagdo das Leis do
Trabalho” (CLT), lei aprovada em 1° de maic de 1943, torna explicitos di-
reitos e obrigagdes dos trabalhadores e continua em vigor até os dias
atuais. A meta da CLT é organizar os trabalhadores em categorias profiss
sionais e restringir ao maximo a jurisdigdo para qualquer sindicato parti-
cular. Estabelece as categorias de trabalhadores que podem se reunir
para lormar um sindicato, estabelece as qualificagbes de quem pode e
quem ndo pode pertencer aos sindicatos bem como todo um grupo de
proibicdes, inclusive a de propagagdo de doutrinas incompativeis com os
interesses da nagdo bem como a de candidatura a postos eletivos fora do
sindicato. O imposto sindical, equivalendo ao recolhimento obrigatério
do salario correspondente a um dia de trabalho por ano, depositado e
controlado pelo Ministério do Trabalho, é, de um lado, o principal recur-
so0 financeiro dos sindicatos e, de outro, a base do controle politico e
ideoldgico sobre eles. O governo controla as eleigdes dos sindicatos de
varias formas. A lei especifica quando devem ocorrer as eleigdes, como
as listas de candidatos devem ser feitas e como as eleigbes propria-
mente ditas devem ser realizadas. O Ministro do Trabalho pode intervir
no sindicato e, como 4ltimo recurso, pode cancelar o reconhecimento le-
gal do sindicato. A CLT instituiuv um sindicalismo verlical gue, ao difi-
cultar uma maior integragdo do movimento sindical e uma malor partici-
pacgdo do trabalhador na vida sindical, abriu caminho, em todos 0s niveis,
para o controle das entidades classistas pelo Ministério do Trabalho. Sob
essas condigdes, os sindicatos trabalhistas brasiieiros sdo transformados
em instrumentos da manipula¢gdo politica dos trabalhadores pelo gover-
no, forgcando-os a manterem suas demandas dentro dos limites compati-
veis com os interesses dominantes. Sdo inegavels, porém, as conquistas
do movimento sindical no sentido em que, apesar de seus limites, os sin-
dicatos s#o, no Brasil, a forma de organizagdo que permite aos trabalha-
dores tomarem consciéncia de seus direitos e lutarem para tornéa-los rea-
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lidade. O acesso aos direitos conferidos aos trabalhadores rurais pela le-
gislagdo de 1963 (Estatuto dos Trabalhadores Rurais) tem sido, por exem-
plo, uma conguista do movimento sindical.

Assim é que a luta dos trabalhadores rurais no Brasil, quando ultra-
passa limites locais e "espontaneos” e institucionaliza-se no movimento
sindical de &mbito nacional, o faz por meio de organizagdes que sdo, em
si, contraditérias pois que, sendo 6rgaos de representacdo dos trabalha-
dores, ndo deixam de ser, também, aparethos do Estado. E neste contexto
que o espago criado por um congresso de trabalhadores pode ser visto
como transcendendo os limites impostos a atividade politico-sindical pro-
priamente dita, como afirma o presidente da CONTAG em seu discurso de
abertura do 3? Congresso Nacional de Trabalhadores Rurais:

“No Brasil, os congressos tém tido uma importancia histo-
rica decisiva no encaminhamento das lutas sindicais e na pré-
pria organizacdo da classe trabalhadora (...) Os trabalhadores
rurais ndo fogem a regra e a prépria criacdo da CONTAG, em
1963, se deu em um congresso de trabalhadores (...} Os con-
gressos tém funcionado como uma das janelas através das quais
o movimento tem se afirmado, apesar dessas limitagdes” (Silva,
1979: 2,3).

Na intengao de garantir ao congresso tal possibilidade, seus organi-
zadores promoveram dlversas reunifes preparatérias visando a uma mo-
bilizagdo que desembocasse na formulagdo das questdes centrais que di-
Zzem raspeito aos trabalhadores rurais em geral € numa reflex&o sobre co-
mo trata-las, que ndo se esgotasse no periodo da realizacdo do encontro
nacional:

“{...) é preciso fembrar que o 3% Congresso Nacional dos
Trabalhadores Rurais ndo estd comegando nesta abertura solene
2 n&o0 se encerrard em nossa reunido do dia 25. Esta semana &,
por assim dizer, seu momento principal, mas n&o o (nico.

Preocupado em fazer de seu Congresso uma verdadeira as-
sembléia da classe, o Movimento Sindical de Trabathadores Ru-
rais buscou os meios de suprir as suas limitagdes. Desde pelo
menos outubro do an¢ passado, através de reunides preparato-
rias a nivel estadual e regional, e de discussées em assembléias
de Sindicatos e até mesmo de delegacias sindicais, que este
Congresso comegou a existir. H& quatro meses que trabalhado-
res rurais e dirigentes sindicais de todos os niveis vém discutin-
do, junto com os problemas concretos que enfrentam no seu
dia-a-dia, os problemas da classe como um todo,

£ preciso também lembrar que, além de uma discussdo am-
pla das guestbes a serem tratadas nesta nossa reunido, os re-
presentantes dos Sindicatos de cada Estado foram escolhidos
pelo conjunto dos dirigentes estaduais e é como delegados de
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todos os Sindicatos e represeniando a totalidade dos trabalha-
dores rurais de seus Estados que eles estdo aqui, embora com
os olhos voltados para os problemas gerais da classe, sem a
preccupacdo com fronteiras municipais, estaduais ou regionais”.
{Silva, 1979: 3,4).

Fica clara, nesta exposi¢do, a inten¢do dos organizadores do con-
gresso de ter nele representados os diferentes segmentos da forga de
trabalho do campo em suas variagbes regionais e fica clara, também, a
preocupagao de ver nele colocadas questbes gerais mais do que especi-
ficidades de conjunturas locais. Neste sentido, as propostas tiradas do
congresso indicardo um posicionamento mais geral do movimento sindi-
cal, ficando as estratégias especificas de [uta na dependéncia das varia-
¢Oes locais das quais fazem parte, inclusive, o cardter mais ou menos
forte do sindicato, sua maior ou menor capacidade de defesa dos traba-
lhadores, o fato de estarem ou n&o sob interven¢do do Ministério do Tra-
balho etc. o que vai depender, também, da maior ou menor abertura po-
litica em termos globais.

Por definicdo os sindicatos de trabalhadores rurais congregam dife-
rentes categorias de trabalhadores como parceiros, meeirgs, posseiros,
pequenos proprietarios, assalariados permanentes e temporérios. A pri-
meira vista tal diversidade tornaria impensavel uma articulagéo de inte-
resses comuns, mas se & verdadeira a andlise que fiz na primeira parte
desta exposigdo, é o processo de proletarizagdo que aproxima as diver-
sas formas de trabalho no campo e em torno dele seria possivel, portanto,
uma aglutinagdo de interesses de trabalbadores rurzis. A segmentagéo da
forga de trabalho que o capital vai provocando a4 medida que penetra no
campo garante aos detentores do capital uma maior manipulacdo das
condigdes de trabalho ainda mais porgue os trabalhadores expulsos das
propriedades que passam ao trabalho temporario volante tendem a se
autoexcluir das organizagdes sindicais na crenga de que o sindicato é
dos associados e ndo de todos os trabalhadores rurais. Um estudo feito
na zona da mata em Pernambuco conclui que

“O caso de Pernambuco permite pensar o “bdia-fria” néo
isoladamente, mas em relagdo aos trabalhadores residentes den-
tro das propriedades e perceber que a sua prépria existéncia faz
parte de uma estratégia do capital no sentido de segmentar a for-
¢a de trabalho para assegurar um aumento da intensidade de tra-
balho e portanto aumento da taxa de mais-valia (. ..) qualquer
forma de atuagdo que vise a um enquadramento trabathista do
"boia-fria’ devera ter sempre presente que nio se trata de uma
luta isolada, mas de uma luta que deve se propor uma articula-
¢d0 dos interesses de todos aqueles que se encontram subordi-
nados ao capital no campo mediante relagdes de assalariamen-
to” (Sigaud, 1978: 88).

Considerando-se que também é uma estratégia do capital camuflar
o assalariamento sob a capa formal da propriedade privada, como acen-
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tuei anteriormente, qualquer atuagéo que vise & melhoria das condigfes
de trabalho no campo deve se propor uma articulagdo de interesses de
todos aqueles que vivem o processo de proletarizagdo, sob qualquer for-
ma.

O tema da unido dos trabalhadores rurais foi claramente colocado no
congresso ja na sessdo de abertura quando o presidente da CONTAG di-
zia que a unica forga da classe trabalhadora é a forga da Unido. E ndo &
a toa que o entdo Ministro da Agricultura, em suas falas no mesmo con-
gresso, chamava a atengéo para a variedade de categorias que nele esta-
vam representadas, sugerindo a impossibilidade de tal unido. Além do Mi-
nistro da Agricultura, estiveram também presentes, aceitando convite dos
organizadores do congresso para palestras em sessdes plendarias, os Mi-
nistros do Trabatho e da Previdéncia e Assisténcia Social.

Formaram-se comissbes de estudo em torno de grandes temas cujas
conclusGes foram analisadas e aprovadas em sessdes plendrias tendo tido
direito a voto, seja nas comissoes, seja no plenario, somente os partici-
pantes integrantes da categoria profissional rural. O temério que pautou
a formagéo das comissdes ou orientou os debates foi o seguinte:

I — Sindicalismo e Educagédo Sindical
— Organizacao Sindical
— Autonomia e Liberdade Sindical

— Educac¢io Sindical

— Auto-sustentacao

[+ I - A R

— Enguadramento Sindical

It — Legisiacdo Trabaihista
— Politica Salarial
— Contratagac Coletiva
— Direlto de Greve
— Contratagac Individual
Trabalho Assalariado Temporério
— Fiscalizagdo do Trabalho
— Prescri¢éo
— Estabilidade e Fundo de Garantia do Tempo de Servigo

W 0 ~N @ O &L W N

— Justiga do Trabalho
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Il — Questdes Agrérias
1 — Reforma Agraria
2 — Colonizagéo
3 — Terras Piblicas
4 — Grilagem
5 — Posse e Protegao Possesséria
6 — Arrendamento e Parceria
7 — Funcionamento da Justica
8 —— Desapropriagdo por Utilidade Publica

IV — Politica Agricola

1 — Exportagdo e Mercado Interno

2 — Crédito Agricola

3 — Credito Fundiario

— Seguro Agricola

— Assisténecia Técnica e Insumos

— Comercializagdo e Pregos Minimos

~N O A

— Cooperativismo

V — Previdéncia Social Rural

— Beneficios Pecuniarios

— Assisténcia Médico-Hospitalar
— Asgsisténcia Odontolégica
Servigo Social

— Acidentes do Trabalho

— Enquadramento Previdenciario

-~ O 0 kAW N =
|

— Atuagdo do Movimento Sindical

Apesar da ampla gama de assuntos tratados e das especificagdes a
gue chegaram, e tendo em vista o que aqui interessa, é possivel notar
que as propostas e conclusdes tiradas das comissdes e aprovadas em
plenario mostram que as preocupagbes dos trabalhadores rurais em maio
de 1979 sintetizam-se nas questdes da unido de todos os trabalhadores
rurais e dos trabalhadores rurais e urbanos; da organizagdo, autonomia
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e educacdo sindicais; da melhoria das condigbes de vida e de trabalho
do trabalhador rural, quer pela melhoria das condicoes de trabalho as-
salariado permanente ou temporario, quer pela reforma agraria e por uma
politica agricola voltada para o pequeno produtor.

Apéds constatar que “o0 movimento sindical sofre dois tipos de pres-
s&o0, a dos proprietarios e/ou empregadores e a do governo’’, o congres-
so propbe que o movimento sindical “amplie as informagdes e reflexdes
a respeito das pressdes e injusticas a que os trabalhadores rurais estdo
submetidos, acelere o processo de organizagdo de trabalhadores rurais,
inclusive dos trabalhadores parceieiros e temporarios, reoriente seus es-
forgos e recursos financeiros para seus reais objeivos”, promovendo o
“afastamento de todas as pessoas estranhas & classe e que estejam no
sindicato quer como dirigentes quer como associados’, e a ‘‘conscienti-
zagdo do trabalhador rural de que sua libertagdo sé acontecera a partir
de sua propria luta {...) mostrando ao trabalhador que o verdadeiro pa-
pel do sindicalismo é reivindicatério”. Inimeras sdo as criticas a falta
de autonomia e liberdade sindical no Brasil onde “essa liberdade esta
prejudicada peia interferéncia do Poder Publico” e varias sdo as propo-
sicbes a esse respeito destacando-se a luta “para revogar medidas le-
gais injustas como a que determina a obrigagdo de votar nas eleigbes
sindicais, pois fere a liberdade dos trabathadores, pelo direito & partici-
pagéo politica em todos os niveis, pelo direito & livre negociagao entre
empregados e empregadores, pela total revogacdo de toda a legisiagdo
antigreve existente e pela criagdo de uma entidade que congregue todos
os trabalhadores brasileiros (Central Sindical dos Trabalhadores).” Defi-
nindo educagdo sindical como “o processo constante e crescente que
conduz o trabalhador a transformagao de sua realidade atual” o congresso
propbe que “o trabalho educacional é atribuicdo do Movimeno Sindical
como um todo, de forma integrada, envolvendo Delegacias Sindicais, Sin-
dicatos, Federagdes e Confederagéo, e exigindo o sstudo constante de
tudo aquilo que envolve a luta do trabalhador rural por melhores dias”
(Relatério: Sindicalismo e Educa¢do Sindical, 1979).

Criticando a politica salarial do governo, o congresso propde medi-
das que favoregam ndo so os reajustes salariais segundo o aumento do
custo de vida, mas também aumentos salariais, exigindo “que ndo haja
limites e proibicdes governamentais nos aumentos de salarios, que devem
depender unicamente dos entendimentos entre empregados e empregado-
res”. Considerando ““que o trabalhador isolado nada consegue e se su-
jeita & pressédo do patrdo, economicamente mais forte, enquanto através
da contratagdo coletiva ele estd unido aos outros trabalhadores e repre-
sentado pela sua entidade de classe”, propde que “o Movimento Sindical
de Trabalhadores Rurais leve &s suas bases a necessidade e a importan-
cia da contratagdo coletiva do trabalho, como um dos instrumentos de
defesa do trabathador rural”, além da efetivacdo de outros direitos como
férias, 13% salario e acesso a uma area para lavoura de subsisténcia como
forma de complementagdo salarial. Quanto ao direito de greve o con-
gresso propde que a greve seja reconhecida como forma legitima de atua-
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¢ao sindical, que seja revogada a atual legislagac sobre direito de greve,
que a greve seja autorizada e que cesse por decis@o da Assembléia Geral
da entidade sindical que represente a categoria profissional. Especifica-
mente quanto ao trabalho assalariado tempordario, apds considerar a ex-
pressdo quantitativa do mesmo afirmando que ha cerca de 7 milhdes de
trabalhadores nestas condigbes e que a lei os prejudica na medida em
que define empregado como aquele que presta servigo de natureza néo
eventual (art. 2 da Lei 5.889/73), 0 congresso afirma ser o trabalhador
temporéario um assalariado e propde “que o Movimento Sindical de Tra-
balhadores Rurais intensifique a sua atuagao promovendo amplamente dis-
sidios coletivos que contenham clausulas que representem, além de me-
lhorias salariais, outros beneficios para os trabalhadores rurais assalaria-
dos temporarios” e que seja alterada a redagio da lei para: “"empregado
rural é toda pessoa fisica que, em propriedade rural ou prédio rastico,
presta servigcos a empregador rural”. Critica, também, a criagdo de coope-
rativas de mao-de-obra volante na medida em que significariam institucio-
nalizagdo do “‘gato” (empreiteiro) e agravariam ainda mais a situagdo fi-
nanceira do volante obrigade, assim, a custear a prépria cooperativa.
Propde que “seja rejeitada pelo Movimento Sindical de Trabalhadores Ru-
rais toda e qualquer tentativa de criagcdo de cooperativas de trabalhadores
rurais temporarios”, e insiste nas medidas que garantam maior seguran-
¢a no transporte dos trabalhadores temporarios para os locais de traba-
lho (Relatério: Legislagao Trabalhista, 1979).

Xl — Em torno da reforma agraria

O tema da reforma agrédria permeou todo o congresso e foi mesmo
levantado como bandeira do mesmo. Entendendo que “reforma agréaria
ndo é pura e simplesmente a ocupagdo de espagos vazios das terras pu-
blicas, mediante 0 processo de colonizagdo, mas, sim, o conjunto de me-
didas que visem a promover melhor distribuigdo da terra, mediante mo-
dificagtes no regime de sua posse e uso a fim de atender aos principios
de justica social e ao aumento de produtividade”, o congresso propbe
que o movimento sindical exija do governo a imediata decisdo politica de
implantagdo da “reforma agrdria massiva e dréastica". Criticando a atua-
¢ao do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréaria (INCRA), pro-
pde uma atuagdo permanente do Movimento Sindical como drgdo de
presséo junto ao governo, para tanto cabendo-the “levantar e indicar areas
criticas (4reas de tensdo social, minifundios e latifundios improdutivos
etc.); cadastrar todos aqueles que tenham competéncia para as ativida-
des agricolas, como é o caso de milhares de bodias-frias, exigindo priori-
dade para a sua ocupagdo de &reas desapropriadas; levantar e cadastrar
toda a méo-de-obra ociosa, nas propriedades minifundiarias, e lutar por seu
assentamento, mediante a desapropriag&o de &reas nas periferias dos cen-
tros urbanos e de Areas agricultaveis mas ndo utilizadas”. E altamente
criticada a politica de colonizagdo do governo por marginalizar os traba-
|hadores rurais do acesso a terra e por beneficiar as grandes empresas e
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propde-se que a colonizagdo seja realizada somente por 6rgdos oficiais
com a participagdo do movimento sindical e ndo por colonizadoras parti-
culares. O congresso posiciona-se contra os “grandes projetos” e exige
que os incentivos fiscais passem a ser aplicados em favor dos trabalha-
dores rurais de baixa renda (posseiros, parceiros, arrendatéarios, peque-
nos proprietarios) e ndo mais contra eles como vem ocorrendo até o pre-
sente. Considerando que as desapropriagdes por utilidade piblica tém
sido causa de desagregagdc de comunidades rurais e de agravamento do
éxodo rural, atingindo desde o pequeno proprietario até o assalariado ru-
ral, o congresso exige, nos casos de desapropriagdo por utilidade publi-
ca, "'que todos os trabalhadores rurais atingidos sejam assentados em ter-
ras que oferegcam as mesmas condigdes e situadas de preferéncia nos
mesmos municipios ou na mesma regido”, além de outras medidas que
aumentem o campo de atuacdo de movimento sindical neste respeito.
Sem chegar a especificar todas as etapas e mecanismos de uma reforma
agraria, o congresso chega, porém, a tornar explicitas as bases sobre
as guais acredita que um processo de reforma agréria deva se assentar.

Dentre elas ndo deve ser esquecido o elogio feito 4 propriedade fa-
miliar no que “respeita a dignidade humana” e “esta baseada na lei na-
tural & ¢ capaz de atender as necessidades béasicas do trabalhador rural
na propria estrutura da empresa e atende aos principios da justica social”
ac mesmo tempo em gue também "‘sejam valorizadas as formas coletivas
de exploragdo da terra, especialmente em cooperativas” {Relatério: Ques-
tdes Agrérias, 1979).

Definindo pequenos produtores como “aqueles que trabalham a terra
em regime de economia familiar com ou sem a sua propriedade” e consi-
derando que a “politica agricola do governo vem beneficiando quase que
exclusivamente os grandes proprietarios rurais”™ e “se constitui em um
dos fatores responséaveis pelo éxodo rural e pela diminuigdo do nimero
de pequenas propriedades e aumento dos latifindics”, o congresso pro-
pde diversas medidas visando a beneficiar o pequeno agricultor garantin-
do-lhe condi¢des de maicor autonomia na unidade produtiva. Assim, pro-
pbe-se que “sejam suprimidos os estimulos e incentivos fiscais 4s grandes
empresas agropecudrias voltadas para a produgdo de exportagdo e que
o0s mesmos venham a ser concedidos aos pequenocs agricultores produto-
res de géneros de alimentagdo, ou as suas cooperativas”. Em relacdo ao
créditc agricola propbe-se a criagdo de um programa especial de crédito
para atender as “reais necessidades dos auténticos pequenos agriculto-
res”, observando-se critérios de minima burocracia, juros mais baixos e
prazos mais dilatados; quanto ao crédito fundiério, que seja concedido ex-
clusivamente a trabalhadores rurais com pouca ou sem nenhuma terra e
que abranja 100% do valor da terra, estabelecido segundo o mercado lo-
cal de terras. Varias sdo as proposi¢des a respeito da assisténcia técnica
e utilizagdo de insumos, ndo tendo sido esquecidas medidas de protegédo
acolégica, destacando-se a proposta de “um servigo especial de assis-
téncia técnica, voltado para atender as necessidades dos pequenos agri-
cultores”, respeitando os costumes e a experiéncia por eles acumulados
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e a reivindicagédo ao governo da celebragdo de convénios com as federa-
¢bes e sindicatos de trabalhadores rurais para a livre contratagdo de téc-
nicos agricolas. ldentificando na intermediagic a origem dos problemas
da comercializagdo, o congresso propde que a produgdo seja comerciali-
zada pelo produtor diretamente com o governo, através de cooperativas;
propde maior apoio e incentivo ao cooperativismo e que a politica coope-
rativista se volte para o pequeno agricultor incentivando a criagdo de pe-
quenas cooperativas locais que se integrem as cooperativas centrais com
plena liberdade de organizagéo, além de outras medidas. Apos denunciar
que grande parte das construgdes e melhoramentos de infra-estrutura ndo
tém seus beneficios estendidos aos pequenos agricultores e que os gran-
des projetos para barragens, eletrificagdo e irrigagdo tém trazido modifi-
cagOes para a vida dos lavradores das regides atingidas com expulsédo de
familias, extingdo de pequenas propriedades e transformagio de peque-
nos produtores em assalariados, o congresso exige que na implantagdo
destes grandes projetos sejam garantidos ao pequeno produtor a perma-
néncia ou reassentamento na terra, o que deve ser feito pelo INCRA e
jamais por imobilidrias e colonizadoras particulares (Relatério: Politica
Agricola, 1979).

Sao propostas vérias medidas relativas a previdéncia social rural. O
congresso admite que “os trabalhadores rurais, por suas atividades sin-
dicais, tém assumido a responsabilidade de prestar assisténcia previden-
cidria aos seus representados, na inlengdo de colaborar com o Poder
Piblico e de diminuir os enormes sofrimentos do homem do campo”,
mas chama a atengdo para o fato de que “o assistencialismo prejudica os
objetivos principais do movimento e, por isso mesmo, deve ser utilizado
para conscientizar o trabalhador rural, levando-o a despertar para os reais
objetivos do sindicato, quais sejam, de representagdo, reivindicagao, defe-
sa e promogdo social de seus representados” (Relatorio: Previdéncia So-
cial Rural, 1879).

Assim, apesar de o congresso ter-se realizado em um momento on-
de a abertura politica apenas se inicia, em que é grande o temor de re-
torno a efervescéncia politica caracteristica do periodo anterior a 1964
e de o movimento sindical dos trabalhadores rurais ressentir-se do longo
periodo de autoritarismo, foi possivel denunciar os mecanismos de blo-
queio & organizagdo e participagdo politica dos trabalhadores rurais,
apontar para a necessidade de unido de todos os trabalhadores, propor
medidas que melhorem as condigdes do trabalhador rural assalariado per-
manente ou temporario, bem como outras de apoio ac pequeno produtor,
quer pela implemeantagao de medidas de politica agricola que os benefi-
ciem, quer pela reforma agraria. Assim € que pelas consideragdes, pro-
posigcbes, recomendagdes e exigéncias do congresso, pode-se afirmar
que ele refletiu uma visdo abrangente da problematica que envolve o
trabalthador rural brasileiro. Até que ponto ela é assim percebida por to-
dos os trabalhadores rurais ndo & possivel dizer aqui, mas talvez haja,
no movimento sindical de trabalhadores rurais, posigdes mais radicais do
que as que o congresso refletiv. Porém, sem ddvida, e como o préprio
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congresso deixa transparecer, muito resta a ser feito em termos da mo-
bilizagao politica e conscientizagZo dos trabalhadores rurais. Na medida
em que haja condigbes para essa mobilizagao, é possivel esperar-se rei-
vindicacbes mais especificas no que diz respeito, por exemplo, ao tra-
balho temporario, aos problemas da ‘integragdo” do pequeno produtor
a grande empresa e a reforma agraria.

Se é verdade, como tudo leva a crer, que a crise politica que atra-
vessa 0 Pais é muito menos uma questdo de regime e mais de natureza
dos compromissos internos ao bloco no poder, € possivel pensar que o
padrdo de acumulagdo que sustenta o regime se mantenha e, com ele,
se acentue o processo de proletarizagdo no campo. Ao mesmo tempo a
manifestagdo da crise na politica de redemocratizag&o abre espago para
a implementagdo de medidas que venham a beneficiar os trabalhadores
rurais, estahelecendo quem sera beneficiado e como vai depender do
grau de abertura politica e da forgca das organizagdes de trabalhadores e
de sua capacidade de perceber as contradigdes em jogo.

Xl — Conclusédo

Sem divida que o congresso nao propds quebrar as bases do re-
gime. Pelo contrario, as medidas sugeridas encaminham para transfor-
magdes dentro do sistema, através de mudancas graduais. Nas proposi-
¢Oes sobre reforma agraria, por exemplo, é preciso nio se esquecer a
énfase que se deu & propriedade privada, afirmando que ela é capaz de
atender as necessidades bésicas do trabalhador, mesmo na estrutura da
empresa. Como a propriedade, em si, ndo garante melhores condiges
de trabalho e de vida ao trabalhador rural no Brasil, afirmagdes desse tipo
indicam ou a necessidade de maior reflex3o do movimento sindical dos
trabalhadores rurais sobre o tema ou o temor de colocagdes mais radi-
cais, ou ambos. De qualquer modo o aprofundamento desta como das de-
mais questdes levantadas no congresso vai depender do estabelecimento
de condigdes em que a voz dos trabalhadores se faga ouvir ndo sdé por
seus companheiros, mas também pelos grupos dominantes. Até o mo-
mento do congresso a conversa é de surdos: enquanto os trabalhadores
rurais preparam-se durante meses para a discussédo da situagio agraria,
0 governo solta, na semana mesma do congresso, um pacote de medidas
para a agricultura sem que tenham sido consultados os trabalhadores ru-
rais nem seus 6rgdos representativos. Esse conjunto de 20 medidas res-
tringe-se a apoiar gastos de custeio e apenas uma refere-se a investimen-
tos. Um estudo feito sobre as mesmas mostra que sdo medidas de curto
prazo e que ndc permitem uma desconcentragéc na estrutura de conces-
sdo de crédito nem propiciam mecanismos que limitem a miultipla con-
cessdo de crédito com o mesmo fim & mesma pessoa (Ribeiro, 1979). Se
a abertura vai ficar no nivel de permitir que se fale em vao, vai depender,
e muito, da prépria capacidade de organizagdo e de unido dos trabalha-
dores.
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A nova lei do comércio exterior
dos EUA

Lulz GasTio PaEs bE BaARROS LEAES

A 19 de janeiro de 1980, entraram em vigor, nos EUA, varias alte-
racoes na legislagio reguladora do comércio exterior, com significativo
impacto sobre as exportacbes para aguele pais. Isto porque, em 26 de
julho passado, o Presidente Carter sancionou a Lei dos Acordos Comer-
ciais, com vigéncia para o proximo ano, colocando em vigor os acordos
resultantes das Negociagbes Comerciais Multilaterais, assinados recen-
temente em Téquio, com vistas a implementacio dos arts. VI, XVI e
XXIII do GATT (Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio) . Essa lei con-
tém 11 secbes, abrangendo matéria diversificada, sendo de destacar a
primeira seco, versando disposicbes entidumping e direitos compen-
satorios.

Na verdade, o diploma em apreco, na parte assinalada, revoga a let
antidumping de 1921, e 2 substitui pelas se¢bes 731 — 740 da Leil de
Tarifas, de 1930, amoldadas aos acordos supracitados, vinculando os
dispositivos antidumping a legislacio relativa as sobretaxas compen-
satorias, num programa compésito.

A legislacdo antidumping parte da idéia de que pratica concorrén-
cia desleal o fabricante estrangeiro que vende as suas mercadorias nos
EUA a preco inferior ao que cobra no seu préprio pais (LTFV, “less
than fair value”). Abaixo do custo ou ndo, pouco importa. A esse res-
peito assemelha-se &s leis antitrustes (Robinson — Patman laws) na
conceituacdo de “precos discriminatérios” lesivos & livre concorréncia.
J4 a legislacdo relativa as taxas compensatérias tem como objetivo
especifico a instituicio de um encargo equalizador sobre mercadorias
importadas que tenham sido beneficiadas no pais de origem com sub-
sidios ou beneficios s exportacdes (bounty and grants).

Uma importante distingfio, que havia entre a legislacaoc anilidum-
ping e a legislacho relativa aos encargos compensatorios, residia no
fato de que, no primeiro caso, era necessario a ocorréncia de “dano”
(injury) a industria americana; no segundo caso, ndo. Quer dizer, se
o fabricante estrangeiro vende sua mercadoria nos EUA por US$ 8, e no
seu proprio pais por US$ 10, sb6 ocorrerda dumping se as quantidades
exportadas provocarem distorcoes graves no mercado norte-americano.
Trata-se do chamado “injury test” que, em principio, ndo existia na
sistemdatica dos direitos compensatorios, mas é a grande novidade da
nove Lei de Comércio, que o adola, e que poderd beneficiar os expor-
tadores estrangeiros.

Os direitos compensatorios, na verdade, tém natureza diferente dos
direitos antidumping. Como € sabido, os impostos sobre as transacoes
de mercadorias sdo geralmente lancadas no pais consumidor, reverten-
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do em beneficio dos paises nos quais sdo consumidos os bens sobre que
incidem. Precisamente por isso, o pais de origem, isto é o pais no quat
0 bem foi produzido, procede normalmente 3 isenc¢do (ou reembolso)
dos impostos scbre mercadorias no momento da exportacéo, e, por ra-
zdes simétricas, o pais do destino, onde o bem ird ser consumido, poderd
instituir tributos sobre as mercadorias importadas, tomando a cautela
para que tais tributos ndo sejam mais gravosos do que os que incidem
sobre os produtos nacionais. Ademais, além da instituicdo de tributos
de importac¢ao, na forma assinalada, a lei faculta aos EUA a imposicao
de encargos compensatdrios em todos os casos em que ocorrer subsidio
ou subvencio as exportacgoes, que falseiem as condigdes de livre con-
corréncia, criando disparidades artificiais no comércio internacional,

A institui¢fo, na espécie, de um encargo compensatorio sobre mer-
cadorias importadas nao tem, porém, o carater de “penalidade” (embora
geralmente se fale nos EUA em “dumping penalty” ou “countervailing
duty penalty”), mas significa um instrumento de equalizacdo (donde
falar-se em “equalizing duty”), que tem por finalidade colocar as mer-
cadorias importadas em pé de igualdade com os produtos nacionais. Em
principio, ndo haveria falar no requisito da prova de dano para que o
mecanismo da compensacio se desencadeasse, A nova lei, no entanto,
como novidade, impode a prova de dano para que se permita a imposigéo
de sobretaxas compensatoérias.

Por um processo pendular, esses dispositivos legais, que visam a
neutralizar os efeitos do dumping e dos prémios e subvengoes as expor-
tacoes, se intensificam justamente nos momentos de recessio. O movi-
mento reformulador das leis em tela nos EUA refletem as afligdes por
gue passa a economia daquele pais numa conjuntura mundial critica.
Assim, essa legislacdo vem experimentando, desde a década de 70, uma
aplicagéo crescente naquele pais. Na area antidumping, houve 11 pro-
cessos em 74, 12 em 76, € 33 em 77. No ano de 78, mais de 40. Nos casos
dos direitos compensatorios os nimercs nao sao menos significativos.

A lei antidumping obteve grande repercussdo com fatos relacio-
nados com as industrias siderargicas. Esse periodo dificil por que vem
passando a siderurgia americana vem sende acompanhado por uma
elevacdo nas importagdes. De 14.2 milhdes t. em 76, as importacoes
cresceram para 19 milhdes t. em 77, representando quase 18% do con-
sumo nacional. A importacdo de ferro e acgo, de 77 para c4, foi subme-
tida a 17 diferentes processos, cobrindo um largo espectro de produtos,
provenientes de uma série de paises. Presentemente existem dois impor-
tantes processos, um contra embarques de produtos siderurgicos prove-
nientes da Polénia, outro proveniente de ¥ormosa, e processos sobre
ferros ligas e ferro gusa provenientes do Brasil.

O processo antidumping na area do ferro e do aco tem contornos
especificos, com um mecanismo de investigacio peculiar centrado no
conceito de “trigger price”. Segundo esse sistema, o Departamento do
Tesouro estima o preco de custo do produto pelo fabricante reputado
0 mais eficiente, o Japdo (que, diga-se de passagem, é o principal for-
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necedor dos EUA) e publica uma lista. Todos os importadores ameri-
canos sio obrigados a preencher uma fatura aduaneira especial, a cha-
mada “SSSI — Special Summary Steel Invoice”, que acompanhara os
embarques. A alfindega norte-americana compara os pregos de impor-
tagdo e os “trigger prices”. Se forem inferiores a estes, presume-se que
a mercadoria foi vendida abaixo do “fair value”, o que desencadeari
um processo antidumping. Advirta-se que o mecanismo do “trigger
price” néo é um sistema de preco minimo, abaixo do qual sdo vedadas
todas as importagdes. Os fabricantes estrangeiros que demonstrarem
que o preco doméstico e o preco de custo estdo abaixo das indices fixa-
dos pelo Tesouro poderdo exportar livremente os seus produtos para os
EUA abaixo dos “trigger price”. Varios fabricantes canadenses ja reali-
zaram essa demonstracdo e obtiveram sinal verde para exportarem a
precos inferiores aos vigentes no mercado interno americano.

A legislacio relativa aos direitos compensatorios surgiu, nos EUA,
em 1927, para enfrentar o problema das subvencgoes governamentais
concedidas as exportac¢des de aclicar pelos paises fornecedores.

Caso célebre de aplicacgo dessa legislacio, naquele pais, se deu em
processo instaurado contra a importacio de televisdo do Japao por
reclamacéo feita pela Zenith Corporation, que acusava a existéncia de
uma restituicdo de impostos (sales tax) por ocasido da exportagio, por
importincia superior & cobrada no mercado interno japoneés.

Pois ndo se considera subsidio a iseng¢ido ou o reembolso em favor
do produto exportado, dos direitos aduaneiros e de outros impostos que
gravam o produto, quando se destina ao consumo interno. Essa isencio
(exemption) ou reembolso (rebate), é mera aplicacido do principio do
pais de destino por que se deve nortear a tributagfio relativa ao con-
sumo de mercadorias, no campo internacional. Através dessa sistema-
tica, sobre eliminar a dupla tributacfo, evitam-se perturbacbes nas
condi¢bes de concorréncia. Ja as restituicdes ou prémio a exportacao,
por quantias superiores aos encargos tributdveis que normalmente so-
freriam no mercado interno, e outras subvencdes e medidas de fomento
a exportacio, revestem-se da natureza de subsidios, que autorizam a
exagdo compensatoria. O termo “subsidy” é usado na nova lei com o
mesmo significado da expressdo “bounty or grant” (prémios e subven-
cHes), existente na lei revogada, compreendendo duas ordens de bene-
ficios: o “export subsidy” e o “domestic subsidy”, o primeiro eompre-
endendo os estimulos fiscais e o segundo toda espécie de fomento &
exportacao, desde o seguro a exportacéo até taxas de juros privilegiadas.
Na se¢ao 771 (5) na nova lei, as hipGteses de “subsidios domésticos”
sdo distribuidas em quatro categorias, que vao de beneficios financeiros
a fornecimentos de insumos a precos privilegiados, hipoteses essas que
sao meramente exemplificativas e nao exausgtivas,

Cumpre, porém, novamente irisar que a imposicdo de taxas ecom-
pensatérias, doravante, dependera da prova de dano, que foi introduzida,
na nova legislacao gue adotou o codigo de subsidio e de direitos com-
pensatoérios (Subsidy/Countervailing Duty Code), e prova de dano subs-
tanecial (material injury) a industria norte-americana.
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Principiado o processo no Departamento do Tesouro, a guem in-
cumbe a investigacdo preliminar nos processos antidumping e de im-
posicdo de taxas compensatérias, a determinagio do dano e a fixagéo
dos direitos cabem & ITC (Comissdo do Comércio Internacional). A
nova lei veio permitir que, paralelamente, a ITC possa também desen-
volver essas “investigacdes preliminares”. Ademais, a lel nova reduziu
os prazos processuais, de forma que uma investigacio normal devera
levar, no maximo, 235 dias — 160 dias para a fase preliminar, e 75
para a fase final. Nos casos mais complicados, o processo podera esten-
der-se a um periodo de 345 dias.

No Brasil, ndo incidem o IPI e o ICM sobre as operagdes que des-
tinem ao exterior produtos nacionais. A luz dos principios que governam
esses impostos (sdo impostos indiretos, ndo cumulativos, sobre o valor
agregado), & niao tributaclo das exportagdes deveria traduzir-se nume
anulacio, por estorno, dos créditos decorrentes do imposto pago nas
operacoes anteriores. Todavia, tais créditos sé tém sentido quando se
esti perante uma operagdo tributével, cujo valor acrescentado importa
determinar. Ao invés de assim proceder, a lei, no entanto, em lugar do
estorno, introduziu a manutencdo dos créditos. E a par desse beneficio
a lei outorga, outrossim, créditos tributdrios sobre as vendas para o
exterior (créditos de exportacdo), correspondentes ao valor do Imposto
que seria devido se a operagéo se destinasse ao mercado interno.

Ademais, as empresas exportadoras podem abater um percentual
do imposto de renda correspondente & receita de exportagéao do seu lucro
tributavel.

Ademais, outros incentivos fiscais existem na nossa legislacao: a)
a isencdo das empresas exportadoras do imposto sobre importagéo, IPI
e ICM na importacéo de bens de producgdo; b) drawback com isengdo
de IPT e ICM; c) programas BEFIEX e CIEX. A par desses incentivos
fiscais, existem os incentivos financeiros, que propiciam as empresas
exportadoras o suprimento de crédito mais barato: a) Resolugdo BCB
n? 398: b)adiantamento de contrato de cdmbio; ¢) financiamento espe-
cial do Banco do Brasil de 180 dias, a juros de 15%; d) financiamento
para & producgio de bens de capital CONCEX; ¢) financiamento 3 ex-
portagdo em consignacdo; f) financiamento de programas de promo-
cdo; g) financiamento & servicos no exterior {Resolugdo CONCEX 88/
71) ete.

Em processo recente sobre a exportacdo de ferro gusa do Brasil
para os EUA, foram detectados por reclamantes americanos 10 progra-
mas de ajuda do governo brasileiro ou subsidios, mas o Departamento
do Tesouro, a quem incumbem as medidas preliminares nos processos
antidumping e de imposicdo de sobretaxas compensatoérias, aceitou ape-
nas trés como base da denitncia, sendo o maior deles o relativo 4 sis-
tematica de crédito e prémio de IPI. O processo foi enviado ao ITC para
verificar se ocorre ‘‘material injury” para a imposicao de direitos com-
pensatérios.
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Da afronta ao sistema de incidéncia tnica
na tributacao de lubrificantes
e combustiveis liquidos e gasosos
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SUMARIO

I — Esboco historico dos impostos especiais no Brasil

II — O imposto Gnico sobre lubrificantes e combusti-
veis liguidos e gasosos e sua configuracio no sis-
tema tributario nacional

IIT — A inconstitucionalidade de parcelas previstas na
Lei n.° 4,452, de 5 de novembro de 1964

IV — Conclusdes

| — Eshogo histérico dos impostos especiais no Brasil

A histéria dos impostos especiais no ordenamento juridico brasileiro
data da Emenda n? 4 a Constituicdo de 1937, que passou a adotar sistema
semelhante de tributagio praticado pelos Estados Unidos da América, pri-
meire incidente sobre os minerais e, posteriormente, sobre combustiveis
e energia elétrica.
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A consolidagao da fributagido especial mediante o critério de incidén-
cia unica deu-se com a Constituicdo Federal de 1946, que conferiu a Unido
a decretagdo de impostos sobre a produgdo, comércio, distribuicio e con-
sumo e bem assim Importacido e exportacio de lubrificantes e de combus-
tiveis Mquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se
0 regime, no que aplicdvel, aos minerais do Pafs e & energia elétrica (art.
15, I,

Explicitando a forma da incidéncia, estabelecia o § 29 do referido ar-
tigo, em sua primeira parte:

“A tributagdo de que trata o n® III terd a forma de imposto
Unico, que incidird sobre cada espécie de produto.”

Se, sob a égide da Constituicao de 1934, competia aos Estados-Mem-
bros a exigéncia do imposto sobre combustiveis, a Carta de 1937 transfe-
riu-o para a esfera federal e a supracitada Emenda Constitucional n® 4, de
1937, passou a adotar o regime de imposto finico.

O sistema da incidéncia tfnica deveu-se, segundo o testemunho de
Aliomar Baleeiro, a4 conveniéncia de se disciplinar de maneira uniforme
tais produtos e sua conseqilente comercializacdo no territorio patrio. Res-
pondendo & indagacao do “porqué” da regra do § 29 do item III do art. 15
da Lei Fundamental de 1946, afirmava com veeméncia o saudoso mestre:

“Por qué? Porque os combustiveis e elefricidade (até que a
atdmica se difunda fora das aplicacdes estratégicas) sao as grandes
fontes de energia e com os minérios representam basicamente a
possibilidade do desenvolvimento do Pais, que nio pode ficar a
mercé da incompreensio, da obstinacio ou do primarismo de qual-
quer hisonho legislador local. Porque, nos paises federais, dos
EUA a0 Canada e ao Brasil — tende a reforcar-se o poder nacio-
nal, inclusive pelos meios financeiros, através da multiplicagdo
dos grants in-aid, ou subsidios, mercé dos quais os governos locais
colaboram na realizacdo das grandes politicas nacionais, coorde-
nando a competéncia do “peculiar interesse local” com os objeti-
vos hacionais, como a de racional rede ou plano de viacdo. Bem
pouco serviriam os vastos troncos ferroviarios e rodoviarios, des-
tinados 4 unidade, desenvolvimento e defesa do Pais, se Estados
e Municipios entendessem de construir as estradas locais e os
caminhos distritais ou vicinais sem coordenac¢do com o sistema
nacional ou se esmagassem de tributos e obrigagdes fiscais outras
os combustiveis, Iubrificantes, a energia elétrica e os minerais.

Em lugar da autonomia estadual e municipal para tributar
vendas, exportacdes, a licenca de localizacdo, todas as industrias
e profissdes, que consistem na producgio, comércio, distribuicao,
exportacao e importacdo de combustiveis, lubrificantes, minerais
e energia elétrica, a Constituicio enfeixou no poder federal essas
competéncias, fundindo todos esses impostos num sb e partilthan-
do a receita entre todos os governos, segundo a superficie, popu-
lagao, produgao e consumo de cada unidade politica.
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Nenhuma perdeu o proveito. Todos participam desse impos-
to que enfeixa os demais e para cuja decretacdo votam os repre-
sentantes de todos os Estados e Municipios, evitando-se apenas
que os governantes de uma pequena parcela comprometam os in-
teresses do todo” (Clinica Fiscal, pags. 42-43).

Explicando a impossibilidade de dupla tributacdo por parte da Unido,
assinalava o Constituinte de 1946, verbis:

“Imposto inico para cada espécie de produto: logo, com ex-
clusao de qualquer outro, ainda que federal, ainda que da compe-
téncia concorrente, Em regra, o poder competente para impor,
pode atingir a matéria tributivel uma, duas ou mais vezes. Ja
Rui Barbosa assim ensinava. Por isso mesmo, a Constituicao abre
excecao para esse imposto, que percutira cada espécie de produ-
to uma vez e nunca mais, para que ela chegue ao consumo final
sem outras alteracoes de prego, a salvo da corrida fiscalista das
trés competéncias” {op. cit., pags. 33-4).

O texto do art. 15, III, da Constituicdo de 1946, todavia, sofreu altera-
¢oes com o advento da Emenda Constitucional n? 18, de 1965, que, além
de excluir o “comércio” dentre as operacdes sujeitas & incidéncia, cindiu-o
em trés incisos, segundo o produto objeto das referidas operacdes, seguidos
de paragrafo tnico destinado a estabelecer o regime de imposicao exclusiva.

A Constituigio de 1967 reservou aos chamados impostos especiais os
itens VIII e IX do art. 22, o qual conferia a competéncia impositiva da
Unido, acrescidos do § 52 que previa a incidéncia nica.

A Emenda Constitucional n? I, ora em vigor, manteve a previsio dos
mencionados tributos no art. 21, que discrimina o poder de atuacdo tri-
butéria federal, englobando nos incisos VIII e IX as dreas de incidéncia dos
impostos tinicos sobre lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos, ener-
gla elétrica e minerais do Pafs.

Verifica-se, ainda, o desaparecimentio da exportagdo como operagao
cuja incidéncia previa a Carta Constitucional de 1946.

II — O Imposto Unico sobre Lubrificantes @ Combustiveis Liquidos e Ga-
sosos e sua configuracdo no Sistema Tributdrio Nacional

0 exame do desenho constitucional que prevé a instituicdo do imposto
sobre lubrificantes e combustiveis (art. 21, VIII) fixa o aspecto material
da hipdtese de incidéncia nas seguintes operacbes: producdo, importacao,
circulacdo, distribuicio e consumo, cabendo ao legislador ordinario esco-
lher dentre elas aquela que melhor the aprouver para elegé-la como nucleo
da descricdo normativa.

Visando escoimar possiveis dificuldades quando da exegese do texto
constitucional, o Cddigo Tributario Nacional, que surgiu ainda sob a égide
da Emenda Constitucional n® 18, de 1965, consolidou em seu art. 74 o
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tratamento a ser conferido ao mencionado tributo pelo legislador ordina-
rio, ao exigir a hipétese impositiva, dispondo:

“Art. 74 — O imposto, de competéncia da Unido, sobre ope-
ragbes relativas a combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e
minerais do Pais, tem como fato gerador:

I — a produgdo, como definida no art. 46 e seu paragrafo
linico;

I — a importacdo, como definida no art. 19;

III — a circulagfio, como definida no art. 52;

IV — a distribuigdo, assim entendida a colocagio do produto
no estabelecimento consumidor ou em local de venda ao piiblico;

V — o consumo, assim entendida a venda do produto ao pu-
blico;

§ 19 — Para os efeitos deste imposto a energia elétrica con-
sidera-se produto industrializado.

§ 20 — O imposto incide, uma sé vez sobre uma das opera-
¢oes previstas em cada inciso deste artigo, como dispuser a lei, e
exclui quaisquer outros tributos, sejam quais forem sua natureza
ou competéncia, incidente sobre aquelas operacdes.”

Em certa fase da vida nacional, orientou-se a jurisprudéncia, talvez
levada pela autoridade de Castro Nunes, no sentido de admitir a incidén-
cia do imposto de indtstrias e profissdes sobre a produc¢io ou o comércio de
combustiveis. Assim é que tal entendimento chegou a ser sumulado pelo
Supremo Tribunal, nos seguintes termos:

“A incidéncia do imposto Unico ndo isenta o comerciante de
combustiveis do imposto de inddstrias e profissGes” (Verbete
n? 91).

A época defendia-se tal incidéncia sob a argumentacdo de que o im-
posto unico tinha em mira uma tributacdo sobre as mercadorias (seria real
e indireto) enquanto que o imposto sobre indistrias e profissdes alcancava
o movimento econdmico, ou seja, a atividade lucrativa.

Semelhante discussao desenvolveu-se em torno da exigibilidade de
taxas incidentes sobre hipdteses circunvizinhas ao fato gerador em abstrato
do imposto tinico.

Afinal, refutou a jurisprudéncia a cobranga da chamada “taxa de pre-
vidéncia social” e limitou a abrangéneia da taxa sobre a exportacio de
cristais de rocha.

Combativo defensor da exclusividade da fributagdo sobre combusti-
veis e lubrificantes, energia elétrica e minerais, Baleeiro dedicou valiosa
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parte de sua obra a criticar a inteligéncia entao atribuida ao § 22 do art. 15
da Constituicdo Federal de 1946.

Nos dias atuais, cumpre ressaltar, davida alguma paira sobre a inci-
déncia tnica relativamente a imposi¢ao tributaria que venha a abranger
os combustiveis e lubrificantes ligiiidos e gasosos.

Excecido isolada a essa regra continha-se na redac¢io do § 62 do art. 22
da Constifuicido de 1967, o qual autorizava a incidéncia do imposto sobre
a circulacio de mercadorias na operacio de distribui¢do, ao consumidor
final, dos lubrificantes e combustiveis ligiiidos utilizados por veiculos ro-
doviarios, e cuja receita fosse aplicada exclusivamente em investimentos
rodoviarios.

Tal preceito, entretanto, resultou revogado pelo art. 22 do Ato Com-
plementar n? 40, de 30 de dezembro de 1963.

Consoante determinacio do Codigo Tributario Nacional, as hipéteses
de incidéncia dos denominados “impostos tnicos” deverdo atender as defi-
nicdes previstas no art. 74 do referido diploma legal, preceituando, ainda,
o art. 75 que a incidéncia sobre a produgio e o consumo reger-se-a pelas
normas disciplinadoras do imposto sobre produtos industrializades, sobre
a importacio pelas regras pertinentes ac imposto de importacao e sobre a
distribuicio pelos dispositivos apliciveis ao imposto sobre operagdes re-

\

lativas 4 circulagio de mercadorias.

Conferindo a Lei Fundamental ao legislador ordindrio federal a es-
colha da operacio a ser tributada, optou esse pela importacdo, no caso de
produto de procedéncia estrangeira e pelo inicio da distribuicdo, em se
tratando de produto originario do Pais.

Verifica-se, pois, que a sistemitica adotada pelo ordenamento positivo
inclina-se pelos momentos iniciais da comercializagao.

O recolhimento, entdo, hi de ocorrer aos cofres publicos pelas refina-
rias, que transferem aos distribuidores dos derivados o encargo fiscal e
estes, por sua vez, ao consumidor final, na hipétese de petréleo extrajdo
no territério nacional; ou, quando se tratar de 6leo oriundo do exterior, por
ocasiio do desembaraco aduaneiro, ocorrendo, também ai, a repercussio
tributéria.

III — A inconstitucicnalidade de parcelas previstas na Lei n® 4.452, de
5 de novembro de 1964

O imposto sobre lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos tem
como base imponivel o custo CIF do petréleo importado, consoante as
determinacoes previstas no art. 12 e seu § 12 do Decreto-Lei n? 61, de 21
de novemhro de 1966.

Assim, o preco de realizagdo do respectivo derivado de petréleo, que
corresponde, sinteticamente, aos custos de processamento, de refino, ¢ lu-
cro capaz de assegurar o éxito econdmico e a expansdo do setor, acresci-
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do do valor do imposto tnico, leva-nos & concepg¢io de preco unitirio ex-
refinaria, nos termos do § 2¢ do art. 22 do mencionado Decreto-Lei n? 61,
de 1966, que dispoe:

“O preco ex-refinaria, conforme definido na Lei n® 4.452, de
3 de novembro de 1964, seri formado pela soma do preco de rea-
lizagdo e do imposto tnico.”

A fixagdo do preco de realizagdo cabe ao Conselho Nacional do Pe-
tréleo, nos limites e segundo as diretrizes legais pertinentes A matéria.

Estabelecido o referido preco de realizacio e, apds a inclusio do impos-
to, obtido o prego ex-refinaria, estabelece o art. 13 da supracitada Lei n?
4.452, de 1964, os critérios a serem seguidos para a determinacao dos pre-
¢os de venda ao consumidor dos derivados de petrdleo.

Conforme a redacgio atribuida aquele dispositivo pelo Decreto-Lei n¢
1.296, de 26 de novembro de 1973, os precos de venda ao consumidor serao
calculados e fixados pelo Conselho Nacional do Petréleo mediante o acrés-
cimo de parcelas contidas em incisos que compdem o dispositivo em questio.

A redagio original do art. 13 detinha-se na previsdo de acréscimos que,
sem sombra de davida, representavam verdadeiros custos ou ressarcimen-
tos inerentes a atividade desenvolvida na producdo de lubrificantes e com-
bustiveis liquidos e gasosos derivados do petréleo.

Assim ¢é que eram levados em consideracdo, apenas, os custos de dis-
tribuicao e revenda, de transporte em geral, do alcool anidro adicionado,
os ressarcimentos pelas diferengas cambiais tratando-se de petréleo impor-
tado, despesas de fiscalizagdo e administracdo, as perdas nos combustiveis
de baixo ponto de fluidez e o pagamento de royalties aos Estados produ-
tores de petréleo bruto.

A alinea h do mencionado item II do art. 13 da Lei n? 4.452, de 1964,
todavia, ji autorizava a adigdo de outras parcelas que viessem a se tornar
necessarias, nos termos da legislagdo vigente e nos limites da competéncia
do Conselho Nacional do Petréleo.

Tal regra, portanto, respeitando — como nio poderia deixar de fazer
— os limites contidos no ordenamento juridico, autoriza a adi¢io de novos
valores que, por via de conseqiiéncia, irdo alterar o pre¢o final do produto.

A partir de 1972, através do Decreto-Lei n® 1.091, novas parcelas fo-
ram inseridas no critério estabelecido pela Lei n® 4.452.

Assim, o art. 4? do diploma supracitado determinou o acréscimo da
alinea i, correspondendo 4 majoragio de 5% (cinco por cento) sobre o pre-
¢o de realizagiio dos combustiveis automotivos, do querosene iluminante e
do gis liquefeito de petréleo, destinando tais recursos 3 PETROBRAS, a
titulo de contribui¢do especial de reserva, para atender a amortizacao de in-
vestimentos em pesquisas de novas reservas nacionais de petréleo bruto.

Pelo art. 29 do Decreto-Lei n? 1.221, de 1972, alterou-se o percentual
fixado na referida letra i do item 1I do art. 13 da Lei n? 4,452, para apenas
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2% (dois por cento), destinando-se o produto de sua arrecadacao para fazer
face a investimentos em pesquisas pioneiras na plataforma continental bra-
sileira e na extracio do dleo de xisto.

Desde 1973, em obediéncia a preceito contido no art. 3¢ do Decreto-
Lei n? 1.221, passou-se a considerar os valores recolhidos, em razio da
alinea i, na distribuicio da receita proveniente da arrecadacio do imposto
tnico sobre lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e na fixagao dos
precos de venda ao consumidor dos derivados tabelados.

O Decreto-Lei n? 1.599, de 30 de dezembro de 1977, revigorou o per-
centual de 5% (cinco por cento} fixado em 1972, mantendo a destinagio
dos recursos & PETROBRAS,

A mesma parcela, com ¢ advento do Decreto-Lei n® 1.681, de 7 de
maio de 1979, passou a ter destino diverso, cabendo as pesquisas da Petréleo
Brasileiro S.A., apenas 25% (vinte e cinco por cento); alocando-se a
ELETROBRAS, para aplicacido em novas tecnologias do setor da energia
elétrica 28% (vinte e oito por cento); 3 NUCLEBRAS, para aplicacio em ati-
vidades de pesquisa e desenvolvimento de tecnologia nuclear, de minérios
nucleares e de implantagdo de unidades do ciclo do combustivel nuclear
44% (guarenta e quatrc por cento); e, finalmente, ao Conselho Nacional
de Energia Nuclear — CNEN, para atividades de pesquisa nuclear basica
3% (trés por cento).

Verifica-se, ai, a inclusio de destinagbes absolutamente alheias a ati-
vidade de prospecgdo, extracio ou importacio, refino e distribuicéo de de-
rivados de petrdleo. Transferéncias autorizadas por decretos-leis a setores
diversos daquele que deve receber a contraprestagio pela comercializagao
e consumo dos produtos originarios do petréleo bruto.

Inegavelmente, a fixacho do preco final do derivado somente deve
levar em consideragfio custos operacionais ou de previsio de expansao da
producio dos mesmos, descabendo a inclusio de parcelas destinadas a in-
vestimentos em outros setores tais como energia elétrica e nuclear. Tais
parcelas, no caso, deixam de se constituir em custo do produto final.

De forma aniloga, o Decreto-Lei n® 1.297, de 26 de dezembro de
1973, acrescentou a alinea j ao dispositivo supracitado, da Lei n? 4.452,
de 1964, que instituiu nova parcela sobre ¢ prego de realizagio de com-
bustiveis automotivos do querosene iluminante e do gas liquefeito do pe-
tréleo, correspondente a 1% (um por cento) daquele preco, enderecado ao
custeio de pesquisas geolégicas e tecnolégicas de carvio mineral e de xisto
pirobetuminoso a conta do Fundo Nacional de Mineragio e ao financia-
mento de risco as empresas de mineragio através da Companhia de Pes-
quisa de Recursos Minerais, parcela essa a ser convertida em capital da
TUnido na referida empresa puablica.

Em 7 de janeiro de 1973, expediu o Poder Executivo o Decreto-Lei
n? 1.387, que deu nova redacao a alinea j, em questio, dispondo:

“Art. 129 — A alinea | do item II, do art. 13, da Lei n% 4.452,
de 5 de novembro de 1964, acrescida pelo art. 1? do Decreto-Lei
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n® 1.297, de 26 de dezembro de 1973, passa a vigorar com a se-
guinte redagao:

i} uma parcela sobre o preco de realizacio dos combusti-
veis automotivos, do querosene iluminante, e do gis liquefeito
de petrdleo, equivalente a 1% (um por cento), destinada a atri-
buir recursos para pesquisas geol6gicas e tecnolégicas de subs-
tancias minerais, especialmente carvdo mineral e xisto piro-
betuminoso, que seri aplicada, metade através do Fundo Na-
cional de Mineragio e metade através da Companhia de Pes-
quisa de Recursos Minerais, em pesquisas proprias, e finan-
ciamento as empresas de mineragdo, devendo esta metade
ser creditada a um Fundo Financeiro de Pesquisa, segundo
dispée o art. 25, do Decreto-Lei n? 764, de 15 de agosto de
1969, e, no caso de sucesso das pesquisas, convertida em par-
ticipacdo acionaria da Unido na CPRM."

Por outro lado, o recente Decreto-Lei n® 1.696 veio dispor sobre a
aplicagdo dos recursos transferidos & Companhia de Pesquisa de Recursos
Minerais, determinando que nos exercicios de 1979 e 1980, aquela em-
presa utilize 30% (trinta por cento) e 40% (quarenta por cento), respecti-
vamente, dos valores em tela, para a execuc¢do de programas de pesquisas
e de apoio técnico ao Departamento Nacional da Produgde Mineral.

Ainda, na mesma linha, criou-se nova parcela incidente sobre o prego
de realizacdo dos combustiveis automotivos, do quercsene iluminante e dos
0leos combustiveis visando-se ao subsidio da energia de origem nacional,
a cargo do Conselho Nacional do Petréleo, mediante o Decreto-Lei n? 1.420,
de 9 de outubro de 1975, que, em seu art. 39, acrescentou a alinea 1 ao
item II do art. 13 da Lei n? 4.452,

Causa espécie o fato de nio estabelecer o referido dispositivo o per-
centual correspondente i parcela criada, outorgando-se ao Conselho Nacio-
nal do Petréleo a sua fixacido.

Para abranger, também, outros derivados ainda nie alcangados pelos
encargos instituidos a partir de 1970, estabeleceu o Decreto-Lei n® 1.480,
de 30 de novembro de 1976, o acréscimo da alinea m a norma juridica de
1964, sem, contudo, estimar o valor da parcela, destinando-a, porém, ao
Fundo Aeroviirio.

O mesmo diploma, além de excluir da incidéncia do encargo os lubri-
ficantes e combustiveis de aviagio destinados ao consumo das Forgas Ar-
madas, isentou os mencionados produtos do Imposto Unico sobre Lubrifi-
cantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos.

Por derradeiro, com o advento do Decreto-Lei n? 1.691, de 2 de agos-
to de 1979, que além de alterar as aliquotas do Imposto Unico ora referido e
de modificar a legislacio pertinente a exigéncia da Taxa Rodovidria Unica,
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veio a adicionar a alinea n ao art. 13, inciso II, da Lei n? 4.452, mais uma
parcela foi instituida, correspondente a 12,5% (doze e meio per cento) so-
bre o custo CIF do petréleo bruto importado e destinada ao financiamen-
to de programas de mobilizacao energética.

O exame do Imposio Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Li-
quidos e Gasosos, especialmente no que diz respeito a determinacio cons-
titucional da incidéncia anica e exclusiva, obrigou-nos a tio longa e exaus-
tiva descrigao legislativa.

Cabe-nos, agora, o esforco exegético no sentido de estabelecer, com o
rigor cientifico que requer a questdo, a verdadeira natureza juridica das
parcelas antes referidas e a sua legitimidade em face as disposicoes cons-
tantes da Constituicdo da Republica.

A fim de facilitar o entendimento do raciocinio a ser utilizado e bem
assim das conclusdes a que devemos chegar, passamos & analise, sob o as-
pecto juridico-constitucional, das parcelas instituidas, desde 1972, por de-
cretos-leis, e que sio adicionadas ao prego final ao consumidor dos deriva-
dos do petrdleo.

A apreciacio da matéria e as criticas, que porventura venha a mere-
cer a criacdo dos citados encargos, ndo se dirigem aos motivos de nature-
za meramente financeira ou econdmica que os determinaram, mas ao as-
pecto juridico-constitucional das normas expedidas que serviram de ins-
trumento para a agido do Poder Publico.

A esse respeito cabe ressaltar que, embora refutemos a legitimidade
da utilizacdo do decreto-lei como norma habil para instituir ou alterar as-
pectos essenciais dos tributos, ndo nos deteremos sobre esse ponto, para
nos fixarmos na validade das figuras acima descritas em confronto com a
sistematica constitucional-tributaria dos impostos especiais.

Ora, como ficou esclarecido alhures, o imposto incidente sobre lubri-
ficantes e combustiveis liquidos e gasosos, além de monofasico, é exclusivo,
ou seja, afasta, necessariamente, a incidéncia de outro imposto sobre as
operacoes previstas ha Lei Fundamental, que tenham por objeto aqueles
bens.

Relativamente & cota erigida pela inclusdo da letra i, com a redacgéo
ora vigente, ao inciso II do art. 13 da Lei n? 4.452, é de considerar que, se-
gundo as disposicdes contidas no Decreto-Lei n? 1.681, de 7 de maio de
1979, nao se pode admitir como custo a ser incluido no preco de venda dos
derivados parcela que, na realidade, diga respeito a investimentos ou fi-
nanciamentos estranhos & produgao dos respectivos derivados.

Assim, parece-nos que as partes destinadas & ELETROBRAS, CNEN e
NUCLEBRAS desfiguram a prépria nocdo de preco de realizacdo contida
no Decreto-Lei n? 61, de 1966.

Ora, se chegarmos a conclusio de que de custo néo se trata, hi de se
indagar sobre a natureza da parcela, a qual repercute sobre o preco a ser
exigido do consumidor.
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De forma idéntica hi de se concluir, tendo em vista os valores pre-
vistos na alinea §, com o texto que lhe atribuiu o Decreto-Lei n? 1.387, de
1975; na alinea | inserida pele Decreto-Lei n? 1.420, de 1975, e que, de
maneira pouco esclarecedora, destina uma parcela nao quantificada a sub-
sidiar a energia de origem nacional, sem definir qual a fonte de energia
a ser abrangida; na alinea m, prevista no Decreto-Lei n? 1.490, de 1976,
que destina ao Fundo Aeroviirio uma parcela nao especificada; e, por der-
radeiro, na alinea n, recentemente incluida no ordenamento juridico pelo
Decreto-Lei n® 1.691, a qual criou o acréscimo de 12,5% sobre o pre¢o CIF
do petréleo importado, destinando tais recursos a programas de mobiliza-
¢do energética a serem recolhidos pelas refinarias, a conta do Tesouro Na-
cional,

Verifica-se, pois, que as supracitadas parcelas, nao se constituindo em
fatores que envolvem encargos inerentes ao custo dos derivados de petro-
leo, mas quantias destinadas, tdo-somente, a financiar o desenvolvimento de
areas energéticas distintas daquela pertinente ao petréleo bruto, estio a
merecer anilise detida tendo-se como enfoque o sistema tributario.

Para responder 3 indagagdo anteriormente proposta, valemo-nos da
licGo do emérito tributarista Geraldo Ataliba, ao sustentar que a primeira
tarefa que compete ao jurista quando se depara com a exigéncia imposta
a alguém de recolher certa quantia aos cofres do Estado é a de verificar
a que tifulo estd sendo cobrada aquela importancia, ou seja, sera multa,
obrigaciao de carater convencional, tributo ou indeniza¢ao por dano causa-
do ao patriménio publico?

A multa se identifica com a repercussido sancionadora de ato ilicito;
as obrigacdes convencionais, por seu turno, caracterizam-se como conse-
giiéncias de negoécios juridicos de natureza contratual, onde se destaca a
vontade das partes.

A indenizagido possui natureza eminentemente reparatéria, que visa a
compensar o dano causado, repondo o patrimdnic no statv quo ante.

O tributo, entrefanto, difere das figuras ora mencionadas pela indole
obrigacional de natureza legal.

Afastando-se, a priori, as hipéteses de penalidade pecuniiria por nio
se tratar de previsio normativa que configure qualquer ilicitude de reco-
lhimento devido para fazer face 4 reparacao de dano a patrimdnio pitblico,
nem se podendo caracterizar as parcelas ora apreciadas como objeto de
um ato negocial entabulado segundo a vontade dos participantes (os acrés-
cimos sdo devidos por for¢a de lei), remanesce a vinculacdo existente que
coincide com a obrigacio imanente ao conceito de tributo.

De fato, as contribui¢fes previstas na Lei n9 4.452 devem merecer
atento exame, a fim de que se possa concluir com a certeza cientifica dese-
jada sobre a sua natureza juridica.

E de se ressaltar, prima facie, que o nome conferido a uma figura ju-
ridica e, no caso, a uma exigéncia estatal, nio possui o condio de determi-
nar a sua natureza juridica especifica,
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O fato de se denominar “parcela” ou “cota” A contribuicio prevista
em texto de lei nio autoriza, por si 80, a configuragio daquela exigéncia;
apenas o detido estudo dos elementos que compdem a entidade é que pode
levar o jurista a definir o seu contetdo juridico.

Baseado em disposi¢ido expressa do Codigo Tributario Nacional, pode-
se asseverar que a denominagho, as caracteristicas formais e a destina-
cao do produto da arrecadacio de um tributo sio irrelevantes para a de-
terminacdo de sua natureza juridica especifica.

E chegado, pois, 0 momento de dissecar, mediante instrumental juri-
dico préprio, as “parcelas” em foco.

Ja ficou sobejamente demonstrado que as cotas arroladas nao pedem
ser consideradas como “custos” sob pena de se subverter, de maneira gros-
seira, a nogido de custo de produgio aceita sem maiores divergéncias, qual
seja, o dispéndio para a geragao ou producio de um determinado bem.

Os valores referidos, desde que exigidos compulsoriamente, segundo
determinacdo legal e recolhidos anteriormente ao consumo dos derivados
de petroleo, sio adicionados ao prego dos mesmos, constituindo-se em ver-
dadeiros tributos indiretos.

Estando a sua exigéncia desvinculada de qualquer atividade do Poder
Publico em favor do consumidor, evidencia-se o carater impositivo da cota.

Trata-se, pois, de verdadeira cobranca de natureza tributaria que co-
incide com o conceito de imposto, eis que de taxa ou contribuicio de me-
lhoria nao se pode cogitar.

O imposto sohre lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos possui
adicional de 129% (doze por cento} criado pela Lei n® 6.261, de 14 de no-
vembro de 1975, arrecadado simultaneamente scbre o referido tributo,
destinando-se da parcela a cargo da Unido aoc Fundo Nacional de Apoio ao
Desenvolvimento Urbano.

A conclusido a que se chega quanto a natureza juridica tributaria das
cotas em questdo implica em grave conseqiiéncia de ordem constitucional.

De fato, desde que se concebe cunhe impositivo aquelas parcelas, re-
sulta inquestionavel a sua inconstitucionalidade face ao preceito contido
na Lei Maier, que disciplina a incidéncia do imposto sobre os lubrificantes
e combustiveis.

O adicional acima referido no constitui dupla imposicdo, senaoc mero
acréscimo do aspecto quantitative da hipdtese de incidéncia ou, no dizer de
Geraldo Ataliba:

“0 adicional nada mais é do que majoracdo do tributo adi-
cionado. Isto nada tem de repugnante. E, pelo contrario, comum
suceder. £ verdade que a pessoa exigente hi de ser a mesma. E
que ndo hi hipdtese, no sistema constitucional tributario brasi-
leirp, de duas pessoas piiblicas serem concomitantemente compe-
tentes para exigir um mesmo tributo (Estudos e Pareceres de Di-
reite Tributério, vol. II, pag. 128).
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As parcelas tratadas, entretanto, nio podem sequer ser consideradas
como adicionais do imposto Gnico, eis que diversa a hipétese de incidéncia
das mesmas com relagio aquele.

Os gravames instituidos pelas alineas i, j, I, m e n do inciso II do art.
13 da Lei n? 4.452, de 1964, tém como base imponivel o pre¢o de realiza-
cio dos combustiveis automotivos, do querosene iluminante e do gas li-
quefeito ou o pregco CIF do petréleo importado, enquanto que a base de
calculo do Imposto Unico, segundo o Decreto-Lei n? 61, de 1966, é o custo
CIF, expresso em moeda nacional.

Verifica-se que apenas o percentual de 12,5% {doze e meio por cento)
criado pelo Decreto-Lei n? 1.691, de 1979, possui a mesma base de calculo
do imposto e, portanto, pode ser considerado como novo adicional. As de-
mais cobrancas ndo se confundem com o Imposto Unico, eis que diversos
os aspectos essenciais do fato tributivel descrito na lei.

A esse respeito pode-se afirmar, sem medo de errar, que, onde estiver
a base de calculo, ai estard a esséncia do tributo.

Com o presente estudo visa-se suscitar certas questbes relacionadas
com o imposto especial incidente sobre lubrificantes e combustiveis, sem
a pretensido de esgotar a matéria.

Assim, parece insustentavel a cobranca das parcelas i (excluida a parte
enderecada 3 PETROBRAS por constituir ‘“‘custo”), j, | e m inseridas no
inciso II do art. 13 da Lei n? 4.452, por consistirem elas em nevos impostos
incidentes sobre os bens ja referidos, em flagrante ofensa & imposicio nica
e exclusiva determinada pela Constituicio Federal (art. 21, VIII).

Por outro lado, descabe qualquer alusdo ao exercicio da competéncia
residual por parte da Unido, porquanto se trata de sistematica especial ado-
tada pela Let Fundamental no que tange 3 tributacio sobre lubrificantes e
combustiveis,

IV — Conclusoes
As consideragdes tecidas levam-nos as seguintes conclusoes:

a) as parcelas criadas pelos Decretos-Leis n? 1.091/72 (alterado pelos
Decretos-Leis n.os 1.221/72, 1.599/77 e 1.681/79); 1.297/73 (alterado pelo
Decreto-Lei n? 1.387/75); 1.420/75 e 1.490/76 constituem verdadeiros
impostos incidentes sobre a producdo dos derivados de petréleo;

b) a parcela de 12,5% instituida pelo Decreto-Lei n? 1.691/79 consis-
te em novo adicional do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combusti-
veis Liquidos e Gasosas;

c) as parcelas referidas, além de terem sido criadas por instrumento
inidoéneo aos seus fins, ou seja, o decreto-lei, afrontaram o principio da an-
terioridade, insculpido no § 29 do art. 153 da Constituicdo Federal vigente;

d) é ilegitima a cobranca das parcelas tendo em vista a imposigdo tinica
gue caracteriza os bens a ela sujeitos, nos termos do item VIII do art. 21 da
Constituicao.
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Decretos-Leis n.2® 852 a 941 e legislagio citada, com

indices cronoldégico e por assunto ........... ... 15,00
— Y volume, contendo 364 pdginas

Decretos-Leis n.> 942 a 1.000 ¢ legislacao citada,
com indices cronolégico e por assunto ............. 25,00

— 10° volume, contendo 356 pdginas

Decreto-Lei n® 1.001, de 21-10-1969

Cédigo Penal Militar, com indices remissivo e por

1101 T 30,00
— 117 volume, contendo 503 pdginas

Decretos-Leis n.os 1.002 ¢ 1.003

Cédigo de Processo Penal Militar ¢ Lei de Organi-

zagho Judicidria Militar, com indices remissivo e por

ASSUIEO  + v et e e e e imm et e s 35,00
— 129 volume, contendo 309 pdginas

Decretos-Leis 1o 1.004 a 1.068 e legislagio citada,

com indices cronoldgico e por assunto ............. 25,00
— 13?2 volume, contendo 406 pdginas

Atos Complementares n.°¢ 78 a 94

Decretos-Leis n.o 1.069 a 1.1533 e legislacao citada,

com indices cronoldgico e por assunto ............. 30,00
— 149 volume, contendo 487 pdginas

Decretos-Leis n.% 1154 a 1187 e legislacdo citada,

com indices cronoldgico e por assunto .......... 30.00
— 152 volume, contendo 247 pdginas

Atos Complementares n.% 95 a 97

Decretos-Leis n. 1.188 a 1271 e legislagao citada,
com {ndices cronolégico e por assunto ............ 20,00
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Cry
— 169 volume, contendo 424 pdginas (Gltimo da colegdo)

Atos Complementares n.®® 95 ¢ 99

Decretos-Leis n.*® 1272 a 1.322 e legislagio citada,
com indices cronologico e por assunto. Obs.: este
volume contém um indice geral das duas colegbes,
a partir do Decreto-Lei n? 1/65 .. ................ 40,00

“DIRETRIZES E BASES PARA O ENSINO DE 10 ¢ 2¢ GRAUS”
(Edigio de 1971)

- Histérico da Lei n* 5.692, de 11 de agosto de 1971
(2 OMOS) L. e e 45,00

“PARTIDOS POLITICOS” (2 tomos) (Edigio de 1974}

— Histérico da Lei n? 5682, de 21 de julho de 1971 —
“Lei Orginica dos Partidos Politicos”, e Lei n® 5.697, de
27 de agosto de 1971 — “Da nova redagiio aos artigos que
menciona da Lei n? 5.682, de 21-7-71 — Lei Orginica
dos Partidos Politicos™ .. ........ i iirniiinninnn 70,00

“CODIGO DE PROCESSO CIVIL” (Edicio de 1974) — Histérico
{3 volumes)
- I? volume (3 tomos)
— Histérico da Lei n* 5.869, de 11-1-73, que “ins-
titui o Cédigo de Processo Civil” (Projeto do
Executivo, Mensagem, Exposicic de Motivos, tra-

mitagiio completa na Cimara dos Deputados e no
Senado Federal, discursos)

- 2 pvolume (2 tomos)

— Quadro Comparativo (Iei n¥ 5.869/73 — Projeto
do Executivo que den origem 4 Lei n® 5.869/73 —
Emendas aprovadas pelo Congresso Nacional }

— Quadro Comparativo (Lei n® 5.925/73 — Projeto
do Executivo que deu origem a Lei n? 5.925/73 —~
Emendas aprovadas pelo Congresso Nacional)

— 3? polume

— Histérico da Lei n® 5.925, de 19-10-73, que “reti-
fica dispositivos da lei n® 5869, de 11 de janeiro
de 1973, que institui o Cédigo de Processo Civil”

-- Histérico da Lei n® 6.014, de 27-12-73, que “adap-
ta a0 novo Cddigo de Processo Civil as leis que
menciona”

— Histérico da Lei n? 6.071, de 3-7-74, que “adapta
an novo Codigo de Processo Civil as leis que men-
ciona”

Prego da colegio ... ... .. ... ... ..o 180,00
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“PREVIDENCIA SOCIAL” (Edicio de 1974)
— Histérico da Lei n® 5.890, de 8-6-73, que “altera a legis-
lagiio da Previdéncia Social, e d4 outras providéncias”
(2 tomos) .. .

“REPRESENTACOES POR INCONSTITUCIONALIDADE — Dis-
positivos de Constitui¢tes Estaduais”

— Acérddos do STF (integras) em Representagdes por in-

constitucionalidade de dispositivos de Constituicbes es-

taduais. Resolucdes do Senado Federal, suspendendo a

execugdo de dispositivos julgados inconstitucionais pelo

STE (2 tomoOs) ..oeei e et iiae e

“0 PODER LEGISLATIVO E A CRIACAO DOS CURSOS
JURIDICOS”
— Obra comemorativa do sesquicentendrio da Lei de 11 de
agosto de 1827, que criou os cursos juridicos de Sio Paulo

e Olinda ......ooviiii i e

“SOCIEDADES ANONIMAS E MERCADO DE VALORES
MOBILIARIOS” .. .. e

— Quadros comparativos anotados
— 12 parte; Lei nY 6.404, de 15-12-78
Decreto-Lei n® 2.627, de 26-9-40
— 9% parte: Lei n? 6385, de 7-12-76
Lei n® 4.728, de 14-7-65
“CODIGO TRIBUTARIQ NACIONAL” (atualizado] (edigin 1978)
“LEGISLACAQO ELEITORAL E PARTIDARIA”

(3* edigho — agosto de 1978) ...l
— Cédigo Eleitoral, Lei das Inelegibilidades, Lei Orginica
dos Partidos Politicos, Lei de Transporte e Alimentagio e
Lei das Sublegendas — textos vigentes comsolidados (re-
dagbes anteriores de dispositivos alterados, em notas).
— Indices alfabéticos e remissivos.
— Legisla¢ao alteradora, citada e correlata.
— SUPLEMENTO (agosto de 1978) — Instrugbes do Tri-
bunal Superior Eleitoral para as elei¢oes de 1978 ......

“CONSTITUICAQ DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
— QUADRO COMPARATIVO” (3% edigdo — 1979) ..........
— Texto constitucional vigente comparado, dispositivo por
dispositivo, &s Constituigies de 1967 e de 1946
— Notas das alteragdes (Emendas Constitucionais e Atos
Institucionais)
— Indice analitico-remissivo do texto constitucional vigente.

Cré

70,00

150,00

70,00

80,00

S0.00

55,00

25,00

100,00
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“LLEI ORGANICA DA MAGISTRATURA NACIONAL” (2% ed.) ... 100,00

— Lei Complementar n¢ 35, de 14-3-79 (alterada pela Lel
Complementar n® 37, de 13-11-79)} — anotada

— Histérico das Leis {tramitagfo legislativa)
— Regimento Intemno do Conselho Nacional da Magistratura
“CONSOLIDAGAO DAS LEIS DO TRABALHO” (edigio novembro
de 1979) ..ottt it e 250,00

— Quadro Comparativo = Anteprojeto da CLT — Legislacio
trabalhista vigente

— Exposigio de Motivos do Anteprojeto

“INQUILINATO” (edigio de 1980) .........o.ocoevriconiinn.. 150,00
— Lei n® 6.649, de 16-5-79, alterada pela Lei n? 6.698, de
15-10-79.

— Quadro comparativo anotado da legislagdo vigente com
a legislagdo anterior

— Glossario
— Histérico (tramitagio legislativa) da legislagio vigente
“PARTIDOS POLITICOS” {edigdo 1980) ........... oot 100,00
— Lei Orgiinica dos Partidos Politicos {Lei n® 5,682, de 21-7-71)
texto atualizade e anotado
— Indice temitico

— Resolugdes do TSE

“CODIGO PENAL” (edicio 1980) ... .. o0ovreee i, 250,00
— Decreto-Lei n® 2.848, de 7-12.40 — texto atualizado e anotado
— Tndice tematico
“SEGURANCA NACIONAL” (edigio 1980) ............... .. ... 250,00
— Lei n? 6.620, de 17-12-78
— Iodice temdtico
~ Ementério da Legislagio
—~ Comparagiies e anotagbes
— Histérico da Lei n® 6.620/78 (tramitagio legislativa )
“REFORMA ADMINISTRATIVA” — Organizagio da Administra-
cio Federal (edigio 1980) ..........oviiiin i, (no prelo)
— Decreto-Lei n® 200, de 23-2-67 — texto atualizado e ano-
tado
— Indice tematico
— Legislagao alteradora e correlata
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Rede de Bibliotecas depositarias

das publicacoes da
Subsecretaria de Edigcdes Técnicas

Biblioteca Nacional

Instituto Nacional do Livro
Senado Federal

Camara dos Deputados
Supremo Tribunal Federal
Tribunal Federal de Recursos
Superior Tribunal Militar
Tribunal Superior Eleitoral
Tribunal Superior do Trabalho
Assembléias Legislativas
Tribunais de Justiga
Facuidades de Direito
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ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA

Faga a sua inscrigBo como assinante da Revista de Informagéo
Legislativa e receba, pelo sistema de reembolso postal, cada ndmero
editado.

Drija seu pedido &
Subsecretaria de Edigfes Técnicas
SENADO FEDERAL
Brasllia — DF — 70160

REEMBOLSQO POSTAL

Escolha as publicagbes de seu interesse e dirija seu
pedido 2

Subsecretaria de Edigdes Técnicas
SENADO FEDERAL
Brasilia — DF — 70160

Seu pedido serd atendido pelo rsembolso postal.
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