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COLABORAGAO

A unificacdo do direito na América Latina:
direito uniforme
e direito internacional privado

ANNA MARIA VILLELA

Professora Titular na Universidade de
Brasilia. e no Instituto Rio Branco. As-
sessora Técnica no Senado Federal

“sQuién resistird a la América,

reunida de corazon,

sumisqa @ ung ley y

guiada por lg antorcha de lg Libertad?”

SIMON BOLIVAR (1783-1830)
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E sabido que, antes do advento do Tratado de Roma, que diversifi-
cou meios e métodos para se chegar & harmonizaciio, 4 coordenacio
ou & reaproximacdo juridica da Europa Comunitaria, a imaginacfio
dos utdpicos juristas, que perseguiram o ideal da unificacdo dos varios
direitos nacionais, em escala regional ou universal, nido percebeu sendo
dois modos para se chegar a tal fim.

Assim, a unificagdo podia atingir as regras “substanciais” direta-
mente aplicidveis no direito interno, suprimindo, desta maneira, os
conflitos de leis, ou dirigir-se, ao contrario, & solugio destes ultimos,
deixando-os subsistir com seus efeitos habituais, mas eliminando hesi-
tagdes sobre o direito aplicavel e, portanto, concorrendo para a seguran-
ca das transacdes (1),

Depois de estabelecidas pelos tratados, as regras unificadas eram
objeto, da parte dos Estados, de dois modos de recepcao.

Podiam permanecer “diplomaticas”, como quaisquer outras con-
vencoes vinculativas dos Estados ou serem introduzidas, de maneira
obrigatéria ou facultativa, no direito interno, assimiladas & legislacdo
nacional,

Quando uma tal integracéo fosse imposta, estavamos diante de uma
“lei uniforme”.

Até o presente, a América Latina nio tem apresentado novidades,
nesta matéria, que sempre tratou & maneira tradicional. Ndo se tem
utilizado, em nivel interamericano, da “lei uniforme”, embora legisla-
¢éio deste tipo possa imperar num ou noutro Estado do hemisfério, pro-
cedente de outros foros internacionais ().

Temos sempre nos servido do processo de unificacio por via da
convengao diplomatica, de tipo tradicional, e sofrido todos os problemas
oriundos da complexidade e lentidao, que acompanham a ratificacdo
destes textos internacionais.

Evidentemente, a opcéo pelo sistema da convencéo diploméatica pode
visar tanto as regras de conflito ou de direito internacional privado,
quanto as normas substanciais ou de direito uniforme.

Poder-se-ia mesmo imaginar que, na América Latina, detentora em
bloco da tradicdo jusromanista, pudesse ser mais facilmente atingivel
que em outras partes do mundo o ideal da uniformizacdo das regras
de direito material, predominantemente.

E, de fato, observacgdes deste tipo e tentativas nesta direcio nunca
faltaram.

Na verdade, a Conferéncia de Jurisconsultos de Lima foi convocada
em 1875 pelo Governo peruano no objetivo de sugerir “como base geral
(1) SCHAPIRA, Jean, Le Droit International des Afjaires. Paris, PUF, 1972, pp. 30-31.

(2) O Brsasil deu sua adesio as Convengdes de Genebra, que instituiram leis uniformes
para reger a letra de cdmbio, & neta promissoria e o cheque, de 1930-1931.

1 R. Inf. fegisl. Brosilio a. 2¥ n. 83 jul,/set. 1984



para todas as matérias ndo determinadas especialmente a procura da
uniformidade da legislacdo privada, na medida em que o permitam as
circunstancias especiais de cada pais e fixar, nos respectivos Codigos,
relativamente aos pontos, em que essa conformidade néo seja possivel,
as disposicbes conforme as quais devam resolver-se os conflitos, que
ocorram na aplicacio dessas leis” (%).

Também no protocolo inicial em que Uruguai e Argentina concorda-
ram em celebrar em 1888 o Congresso de Montevidéu (*), o objetivo era
“uniformizar por meio de um tratado as diversas matérias que abarcam
o direito internacional privado”. Sem divida, uma idéia deste tipo era
prematura, pois, se encontrava eco em paises onde a codificagéo civil se
instalara, despertava descontentamento entre aqueles que ainda néo
eram dotados de cédigos, naqueles dois momentos do passado.

Quanto ao Congresso de Lima é interessante revelar a adesdo entu-
siasta do Governo do Chile, expondo “a conveniéncia inequivoca de
adotar como ponto de partida para os trabalhos, em tudo aquilo que se
relacionasse com a legislagdo civil”, o Codigo de Andrés Bello, que regia
aquela Republica.

J4 o Brasil, ndo dotado ainda d&e um Coédigo Civil, recusa o convite
peruano, aceitando um parecer do Conselho de Estado (®)) no qual
Nabuco de Aratjo notava que, se o fim do Congresso era a uniformidade
das legislagbes dos diversos povos, néo deveria ser um Congresso ameri-
cano e sim uma conferéneis geral e abrangente.

Quanto ao Congresso de Montevidéu também houve reacéo dos par-
ticipantes quanto a uniformizacéo legislativa, o que obrigou os repre-
sentantes da Argentina (Roque Saenz Pefia) € do Uruguai (Gonzalo

(3) RODRIGO OCTAVIO. A Codificagdo do Direito Internacional Privado. Porto e Rio
de Janeiro, Magalhfcs e Moniz Francisco Alves, 1910, p. 83. VALLADAO, Haroldo,
Direito Internacionel Privado. 2* edicio, Rio, Freitas Bastos, 1970, p. 192, LEGER,
Abel Nicolas. Le Droit International Pripé en Amérique. Port-au-Prince, Imprimerie
Héraux, 1929, p. 27.

(4) DE MAEKFLT, Tatians B. Evolucién del Derecho Internacional Privado en el Sis-
teme Interamericano, Octave Curso de Derecho Internacional Organizade por el
Comité Juridico Interamericano, agosto de 1981, documento OEA/Ser. Q/V.C —
8/CJI, 45, p. 322.

(5) RODRIGO OCTAVIO, op. cit. nota n? 3, p. 87: O Brasil, a esse tempo regido por
uma forma de governo diversa da do resto da América, convidado para comparecer
a0 Congresso, submeteu a circular do Gabinete de Lima & Secio de Negoéeios Estran-
geiros do Conselho de Estade gue proferiu s Consulta de 16 de marco de 1876, redi-
gida por Nabuco de Aranjo e também subscrita pelos Viscondes de Jaguary e de
Niter6i. As conclusbes desta Consulta foram as seguintes: “1*) gue nédo se fra-
tando de interesses americanos, mas de uniformidade das legislagbes dos diversos
povos, conforme os principios da prética univeral, e, dando-se entre os povos da
Europa, como entre os da América, a mesima raziio de fregiiéncia e facilidade de
relagtes ¢ de conflitos, conviria antes um congresso geral que um congresso ameri-
cano; 2% que tendo tomado a iniciativa nesta matéria o Instituto de Direito Inter-
nacional da Europa, convém, no interesse do fim desejado, que é a maior unifer-
midade possivel de principlos, esperar os trabalhos ja come¢ados e muito adianta-
dos do mesmo Instituto”. Segundo RODRIGO OCTAVIO, a consulta nio foi publi-
cada, mas seu original consta dos Arquivos do Ministéric das Relacdes Exteriores”.
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Ramirez) a desfazer o mal-entendido, deixando claro que néo se dese-
java uniformizar legislagdes internas, mas sim cuidar da lei aplicdvel
aos conflitos oriundos do concurse de jurisdicdes (®).

O problema parece nido ter sido grave quandoe da preparagdo do
Cédige Bustamante, que se intitulou, pura e simplesmente, Cédigo de
Direito Internacional Privado. Mas o ideal de uniformizacdo das leis
substantivas foi, em seguida, confiado a especiais comissées pan-ameri-
canas, cujos trabalhos nio deram resultados concretos, nesta via (7).

E aparece claramente no art. 67 da Carta da OEA, como uma das
missoes do Conselho Interamericano de Jurisconsultos, que deve pro-
mover o desenvolvimento e a codificagéo do direito internacional publico
e privado, tanto quanto estudar a possibilidade de obtengdo de unifor-
midade de legislacido, na medida desejavel, nos varios Estados ameri-
canos.

As chamadas Conferéncias especializadas de Direito Internacional
Privado I e II tentaram adotar uma atitude diferente e introduzir o que
se chamou “pluralismo metodolégico”, ao incluir em suas pautas tanto
temas de conflito de leis, quanto projetos de legislagdo uniforme, cum-
prindo desejos do Comité Juridico Interamericano que, vez por outra,
sugeria, nesta ou naquela matéria, o caminho mais lento e, contudo,
mais eficaz do direito uniforme.

Mas a verdade é que, apesar de tudo, nenhuma dessas tentativas
produziu efeito concreto.

(6) DE MAEKELT, Tatiana B. curso citade & nota n® 4, p. 322, ac falar da reacfo no
Congresso de Montevidéu quanto & uniformizacio das legislacbes internas, cita de-
claragio do Dr. Roque Saenz Pefia, na sessao de 19-12-1888: “No venimos a unifor-
mar legislaciones, como se ha dicho erréneamente al comentar la invitacién de los
gobiernos del Plata para constituir esto Congreso... vamos a discutir con arreglo a
los prineiplos de la filosofia del derecho, no las leyes externas... sino la ley aplica-
ble a los conflictos ocurrenies por el concurse de jurisdiciones.” De igual modo, ¢
jurista uruguaio e Ministro das Relagles Exteriores, Doutor Gonzalo Ramirez, con-
signou na sessfo de 1°-2-1885. “... No estamos reunidos... con el propésito de uni-
ficar legislaciones... sino gue nos preocupamos exclusivamente de sefialar la ley
comuin destinada a dirimirlos” (los conflictos),

(7) FENWICK, Charles G. A Organizacdo dos Estados Americanos — O Sistema Regio-
nal Interamericano. Tradugio de Donaldson M. Garschagen, Rio, Edigbes GRD,
1865, p. 304. Afirma ele que a Conferéncia de Havane, de 1928, julgou conveniente
fazer previsGes com relacio a agéncias adicionais de codifiescfo, na forma de trés
Comissbes permanentes: no Rio, para o Direito Internacional Publico; em Monte-
vidéu, para o Direito Internacional Privado; e, em Havana, uma encarregads da
legislagdo comparada e uniformidade de legislagho (Resolucdo “Future Codification
of International Law”, International Conferences, 1889-1928, p. 439). Dispds-se tam-
bém quanto & criagfo, quando julgado convenlente, de uma comissfio de juriscon-
sultos conhecedores da legislagfo civil dos pafses americanos para empreender o
esboge de uma codificaclio civil uniforme pars os BEstados americanos (Ioidem, p.
440). Esta comissio nfo fol constituida na época, mas dez anos depois, na Confe-
réncia de Lima, em 1938, criou-se umsa comissio permanente de jurisconsultos com
sede em Lima, para estudar e preparar a unificacho do direito civil e do direito
comercial na América (International Conferences, 1933-1040, p. 236).

8 R. Inf, legisl, Brasilic a. 21 n. B3 jul./set, 1984



Nao tiveram prosseguimento, ou foram adiados por motivos varios,
os trabalhos visando a convengoes sobre a compra e venda internacional
de mercadorias, os transportes maritimos, os cheques de circulagéo in-
ternacional, as sociedades internacionais etc.

E bem verdade que nem todas as regras que compdem os amplos
tratados latino-americanos de direito internacional privado, do passado,
ou os textos da CIDIP I e II, do presente, dizem respeito exclusivamente
aos conflitas de leis. Todos eles englobam ndo s6 normas de direito eivil
e comercial internacionals, quanto regras de conteudo processual e de
eolaboraghao judlcidria internacional.

Mas todas estas normas extravagantes, num contexto de direito
internacional privado, stricto sensu, visam & melhor aplicacio deste
ramo do direito, que néo pode delas prescindir. Um exemplo claro desta
afirmativa é a prépria convengéo interamericana sobre o domicilio das
pessoas fisicas ("). Desejou-se que ela iratasse do direito material ape-
nas ¢, na verdade, ndo ¢ um texto de direito internacional privado.
Mas, 0 medo de uniformizar em excesso a nocio de domicilio fez com
que se colocasse no texto a ressalva de que se tratava do domicilio ape-
nas para os fins do direito internacional privado (¥).

E isto comprova a nossa afirmativa no sentido de que o proclamado
pluralismo metodolégico interamericano, até agora, ndo produziu resul-
tados praticos capazes de comprometer a permanéncia do direito inter-
nacional privado, com o seu método especifico de indicacio da lei
aplicavel.

Tudo o mais que néo é, estritamente falando, regra de conflito, é,
nos textos americanos, matéria auxiliar do direito internacional priva-
do, que necessita uniformizagéo para que possa cumprir os seus objeti-
vos com acerto.

E 16gico gque esta abundéncia de normas da ao direito internacional
privadc americano um aspecto muito abrangente ou excessivamente
lato e heterdclito, aos olhos de um jurista europeu ou estadunidense (17).

Mas, na realidade, néo sao propriamente regras de um direito mate-
rial uniforme, que pudesse prescindir do direito internacional privado.

{8) Convencfio interamericana sobre domicilic das pessoas fisicas no direlto internacio-
nal privado, de Montevidéu, 1879, atualmente, assinada por El Salvador, Peru e Uru-
guai, este Mltimo com uma declaraglo,

(9) Sobre a discussfo do assunto, ver: OEA — Segunda Conferdncia espectalizada Inte-
ramericana sobre Derecho Internmcional Privado, Montevidéu, Republica Oriental
de Urnguay, 23 de abril a 8 de mayo de 1579, Actas y documentos da CIDIP II,
volumen I a IIT, No documento QEA/Ser, K/XXI, 2/CIDIP-IT/103, volumen I, 22
enero 1980, eatio os antecedentes da matéria, bem como, as pp. 293-296, o Informe
do relator da Comisséio II, o Dr. Opertil.

(10) Quanto ao cariter abrangente de direito Internacional privado latino-americano.
v. LEREBOURS-PIGEONNIERE Paul, Droit International Privd, §* ed.. Paris, Dalloz,
1062, p. 15, Também, FENWICK, Charles, Q., op. cif., & nota n? 7, p. 366, que afirma:
“0O Cédigo Busiamante ¢, na realiiinde, mais um codigo de legislaciio uniforme que
um cdédigo de direlto Internaclonkl privado no sentido estrito representado pelo
termo snglo-saxdnico “conflito das leis”.”
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Portanto, embora num sentido mais amplo que em outros paises, 0
que vingou na América foi a unificacfio das regras de direito internacio-
nal privado.

O verdadeiro direito uniforme, embora desejado, ainda espera por
trabalhos da UNCITRAL, do UNIDROIT ou de outros foros. £ como se a
América Latina, que ocusou preceder a Europa na via da unificacdo do
direito internacional privado, temesse antecipar este experiente conti-
nente na via do direito uniforme.

E tal atitude facilita a nossa exposicédo, pois, daqui em diante, tenta-
remos tratar apenas da unificacGo do direito internacional privado
americano, sem cogitarmos do direito uniforme.

E exporemos os principais eventos que marcaram a nossa evolugao,
no patrticular, explicando o fendmeno da codificacao e o da descodifica-
cdo do direito internacional privado, ou por outra, a maneira como se
vai tentando, em nosso hemisfério, libertar-se de urma codificacio global
do direito internacional privado latino-americano para se atingir a codi-
ficag8o pareial, ou melhor, ao desenvolvimento progressivo de um direito
internacional privado interamericano.

I — A CODIFICACAC DO DIREITO INTERNACIONAL PRIVADO
LATINO-AMERICANO

E interessante constatar que a codificacfio do direito internacional
privado que, logicamente, na América Latina (*') deveria ter sucedido
a do direito internacional publico, tdo bem patrocinada por BoLivar (12),
tenha conseguido a prioridade.

Na verdade, estritamente falando, nao se pode dizer que a unifica-
cdo das regras de conflito tivesse sido prevista pelo Libertador quando
idealizava um Novo Mundo “constituido por nacdes livres e independen-
tes, unidas entre si por um corpo de leis comuns que regulassem suas
relagGes exteriores’.

Como bem explicou YEPES, BorLivar ndo previu concretamente os
conflitos de leis em matéria de direito internacional privado, mas em
seu sisterma geral de filosofia juridica deu normas para resolvé-los de
acordo com a solidariedade continental” (1%). Segundo ele, pode-se dizer,
até certo ponto, que os Congressos de Lima e Montevidéu interpretam
também o seu pensamento, que no Tratado de Panam4, de 1826, previa

(11) FENWICK, Charles G., op. cit,, p. 360: “Desde hid muito a codificagio do direito
internacional privado tem sido considerada como o acompanhamento léglco da
codificacio do direito internacional piblico; na verdade, as tentativas de se codi-
ficar o direito internacional privado precederam os planos de codificagho do direlto
internacional piablico".

(12) Sobre o ideal de codificagio de Bolivar, ver o livro de YEPES, J. M., Del Congreso
de Panomd a la Conferencin de Caracas (1826-1954). El Genio de Bolivar alravés
de la Historig, Caracas, Ministéric das Relagdes Exteriores, 1955, 2 volumes,

(13 YEPES, J. M., op. cif, p. 185.

10 R. Inf. legisl. Brasilio . 2% n. 83 jul./set. 1984



a codificacdo de todo o direito internacional ('*), Apesar disso, ndo se
pode recusar a Mancing, o talentoso internacionalista italiano, o verda-
deiro papel impulsionador que teve na codificagdo do direito interna-
cional privado na América Latina.

Seu pensamento foi mais prontamente acatado no Novo Mundo que
na experimentada Buropa e sera ele a figura relembrada pelos oradores
da primeira conferéncia de direito internacional privado, gque no mundo
se reuniu para tratar de sua codificag¢io ('®).

Mesmo que de maneira wm pouco apressada ou romantica, é na
Amcérica Latina que se transforma em realidade, pela menos tedrica, o
ideal manciniano de internacionalizacéo das regras de conflito,

Tentaremos expor as principais caracteristicas e resultados desta
codificacdo latino-americana do direito internacicnal privado.

A — Caracteristicas da codificacdo

O que mais caracteriza os primeiros exerecicios de codificagio inter-
nacional do direito dos conflitos de leis, em nosso Continente, é o fato
de sua limitacdo geografica aos paises da América Latina.

Trata-se, na verdade, de uma codificacao latino-americana, que
exclui os Estados Unidos da América, embora, evidentemente, de manei-
ra involuntaria,

Sem duvida, teria sido motivo de prestigio para a nossa codificagao
a participacfio, desde ¢ inicio, da nacio americana do norte tio desen-
volvida econdmica, quanto juridicamente.

Mas, a auséncia deste pais se confirmou nos varios tratados lalino-
americanos, que marcaram a primeira etapa codificadora entre nés, a
saber, o de Lima (1877/1879), o de Montevidéu {1888/1889) e o de
Havana (1928). Embora os Estados Unidos tenham sido convidados
para a primeira conferéncia (de Lima) e tenham participado da tercei-
ra (de Havana) que, alids, }& era uma reunifo pan-americana, nio ¢

(14) Idem, p. 186.

(15 RODRIGO OCTAVIO, Le Droit International Privé dens la Législation Brésilienne,
Parts, Soufflet, 1915, p. 231, relembra: “Aoc mesmo tempo em gue MANCINI, allas,
sem sucesso, visitava as Cortes da Europa, em discérdia € em guerra, para procurar
um meio de promover ums unifo e reunir uma conferéncis Internaclonal pera fixar
regras segundo as quais pudessem ser resolvidos os conflitos de lels ¢ que assegu-
rassem 38 relacdes individuais certeza qguanto & lei gque as devia reger, qualsquer
que fossem os governos sob os quais vivessem, alguns paises da América Meridional
se reuniram parg realizar o grande idéia do patriota iteliano”, O autor afirma que,
a0 transmitir o texto do tratado de Limsa a¢ Governc perueno para ser sibmetido
a0 Congresso Nacional, o Presidente da Conferéncia, Antonio Arenas, fazia uma
exposicio de moptivos em que mostrava que, “para atingir o fim tio importante
da codificacfic, foram recolhides de celebridades européias todas as idéis suscetivels
de serem introduzidas na jurisprudéncia das novas sociedades sem causar trans-
tornos & sua vida republicans'.
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menos certo que a néo-adesdo ao convite de Lima e a nio-assinatura
do Cédigo Bustamante deram & codificacéo, que apresentamos, um cara-
ter nitidamente latino-americano.

Além disso, esta codificacdo pioneira, que conseguiu avancar-se em
areas ainda nfo percorridas por nacgfes mais velhas e experimentadas,
terd duas outras caracteristicas, somente na aparéncia, contraditérias.
Ela serd globalista, sob o ponto de vista do método utilizado, e regiona-
lista ou bipolar, no que se refere aos paises signatdrios. Expliquemos
estas peculiaridades.

a) Codificacdo globalista

A codificacao latino-americana do direito internacional privado foi
globalista ou fotalitaria na medida em que pretendeu zbarcar todas as
matérias vinculadas & teoria dos conflitos de leis, na concepcdo de seus
promotores.

Relembremos, primeiramente, o Tratado de Lima que, composto de
60 artigos, pretendia estabelecer regras uniformes em matéria de direito
internacional privado, legislando sobre o estado e a capacidade juridica
das pessoas, 0s bens e o5 contratos, o casamento, a sucessdo, a compe-
téncig dos tribunais nacionais, a jurisdigdo nacional sobre delitos come-
tidos no exterior, execucdo de sentencas e outros atos jurisdicionais, bem
como legalizacoes (%),

O mesmo ocorreu com o chamado Congresso Sul-Americano de
Direito Internacional Privadoc de Montevidéu, que produziu 9 tratados
independentes, mas abrangendo todas as matérias, a saber: direito pro-
cessual, marcas de fabrica e comércio, patentes; direito comercial inter-
nacional, exercicio de profissGes liberais e aplicaco das leis estrangeiras.

Atitude idéntica e mais ostensiva teve o Codigo Bustamante que,
em 4 livros e 437 artigos, tratou, respectivamente, do direito civil, do
comercial, do processual e do penal intermacionais.

Das trés tentativas globalizantes citadas, s6 a primeira néo teve
vigéncia. O Tratado de Lima, apenas ratificade pelo Peru, nunca enirou
em vigor. Indiretamente vigeu, de maneira bilateral, quando Colémbia e
Equador receberam, textualmente, alguns de seus artigos, 256 anos depois,
no chamado Tratado de Direito Internacional Privado de Quito, ainda
vigente, de 1903.

Os Tratados de Montevidéu foram revistos em 1939/1940, mas per-
manecem em vigor, fanto quanto o Coédigo Bustamante, pelo menos
teoricamente.

kY

A vigéncia de ambos os textos da a codificacdo latino-americana
uma, carater regionalista ou bipolar.

{16) Para leitura do Tratado de Lima, de 1878, v. RODRIGO OCTAVIO, op. cil, &
nota n° 3, pp. 131-141. V. também RODRIGO OCTAVIO, “L'Amérique et la codi-
fication du droit international privé”, in Rewvue de Droit Inferrational Privé, n® 4,
1930, pp. 3-6.
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b) Codificacdo regionalista ou bipolar

Embora os principios de uma e outra codificacio nao sejam total-
mente antagonicos, de modo a permitirem a Peru e Bolivia a participa-
¢éo simultinea nos dois grupos, a verdade é que a unificacio de Monte-
vidéu e a codificagdo de Havana dividem a América Latina em dois
pélos de influéneia, em duas partes conflitantes.

E isto é constrangedor, numa regido de tdo grande aproximacio
cultural e geografica.

O cisma se deu no passado, em razio da disputa pelo principio
regulador do estatuto pessoal. Os Tratados de Montevidéu, desde cedo,
preferiram a lei domiciliar, enquanto que a asticia do Coédigo Busta-
mante ndo tomou partido certo, mas contentou nesta sua indetermina-
¢do os partidarios do principio da nacionalidade, entre os quais se incluia
0 Brasil, & época (17).

Mas, além de dividir a América Latina na solucdo dos conflitos de
leis, que resultados advieram destas duas tentativas de unificacio?

B — Resullados da codificacdo

Evidentemente também surgiram resultados positivos destas duas
codificagdes tdo internacionalmente aclamadas e tdo reverenciadas pelos
nossos juristas.

Contudo, ha resultados que sdo mais aparentes que reais, ou mesmo
te6ricos, mas nao verdadeiramente atingidos na pratica.

a)} Resultados tedricos
Sdo aqueles que se obtém de toda codificagdo globalizante.

Embora bipolarizando a América Latina, cada conjunto de normas
escritas representa no seu campo de influéncia aquelas qualidades que
para muitos fazem da codificaco (**) a forma mais perfeita do direito
escrito, vez que oferece unidade, concordincia e plenitude aos textos
legais, tal como explicou ToumanNov no 8?2 Congresso Internacional de
Direito Comparado, em Pescara:

“Unidade porque o codigo é uma lei orginica, cujos com-
ponentes formam um todo Winico; concordancia porque o cédigo
€ uma lei Gnica a oferecer, portanto, menores possibilidades de
contradigbes do que nos casos em que as relacdes sociais sdo
regulamentadas por atos legislativos isolados; plenitude porque

(17) Quanto ac problema da nacionalidade x domicilio, ver a interessante discussfo que
teve lugar na Conferéncia de Montevidéu, publicada em: Actas y tratados celebra-
dos en el Congreso Internacional Sulemericano de Monievidea, Montevideo, Imp.
¥ encuadernacién El siglo, ilustradg, 1911, pp. 458 e seguintes.

(18) TOUMANOV, V. A, “Les relations des sources écrites et non écrites du droit,
co-rapport général au VIITe Congrés International de Droit Comparé”, Pescara,
1870, texto mimeografedo.
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o codigo visa a regulamentar no seu conjunto um dominio
determinado de relacoes sociais. A codificacdo contribui a esta-
bilidade das leis e & realizagfo do principio de legalidade.”

Em nosso Continente a codificagdo ensejou a cristalizacio, em texto
escrito, dos grandes principios tedricos que a doutrina havia sabido
deduzir, na Buropa e nas Ameéricas,

Segundo o Professor HaroLpo Varrapao ('), os Tratados de Monte-
vidéu refletiram principios de STorY, SAVIGNY e FREITAS, jA adotados nas
codificacfes americanas, mas orientados para o territorialismo. Ja o
Codigo Bustamante afastou-se muito das codificagtes internas america-
nas. “Nao seguiu os principios de STory, BELLe e FREITAS, adotados nas
Américas. Aplica demasiadamente a lei pessoal, dando uma ampla aber-
tura aos principios da escola italiana. Emprega, freqiientemente, as
expressoes: “lei local” e ‘“lei territorial”, sem lhes dar um sentido uni-
forme e sem precisar sequer referir-se ou néo a lex fori ao formula-las.”

Entretanto, ainda que a perfei¢do tedrica acompanhasse as codifi-
cacdes latino-americanas do direito internacional privado, na pratica
os seus resultados pareceram diminutos por razdes de vérias circuns-
tdncias.

b) Resultados prdticos

Quanto aos Tratados de Montevidéu de 1838/1889, reformulados em
1939/1940, constata-se que muitos paises do bloco n&o renovaram a eles
a sua adesdo.

A pratica dos texfos de 1889 produziu aplicacoes divergentes entre
paises vizinhos e houve quem dissesse que os resultados dos Congressos
de Montevidéu de 1939/1940 foram muito precarios, e, “em lugar de
realizar uma reaproximacdo, so fizeram acentuar divergéncias entre os
varios paises” (*").

Quanto ao Codigo Bustamante é sabido que o sez mal maisr foram
as reservas apostas, quando de sua assinatura, pelos paises que o ratifi-
caram, que foram em nuamero de 15, cinco dos quais oferecendo reservas
tdo gerais de sua legislacdo “presente e futura” que, tirando tods o
alcance a obra codificadora, fizeram dizer a muitos, inclusive a documen-
tos oficiais da OEA que, na realidade, o tratado s se aplica a 10 nagdes
latino-americanas, entre as quais 8 sdo da América Central.

Diante da davida realmente sentida sobre a eficidcia destas legisla-
¢bes abrangentes e, sobretudo, com o advento da OEA e a institucionali-
zacio de seus novos principios, iniciou-se um movimento tendente a uni-
ficar e harmonizar, em matéria de conflitos de leis, nfo s6 os blocos
dissidentes da América Latina, mas todo o hemisfério, numa tentativa
de obtencdo de um direito internacional privado verdadeiramente inte-
ramericano.

(13) VALLADAO, Haroldo, op. cit.,, & nota n® 3, pp. 186-189.
(20) VALLADAO, Haroldo, op. cit, & nota n® 3, p. 200.
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II — A DESCODIFICACAO DO DIREITO INTERNACIONAL
PRIVADO LATINO-AMERICANO

Os poucos resultados concretos das codificacoes anteriores, assim
como o envelhecimento dos textos convencionais e a necessidade de
reconciliagao das normas de conflito nas Ameéricas deram & OEA o
impulso necessario para imaginar meios de mudancas e agir em busca
de solucoes.

De inicio, imaginou-se a elaboragio de um Cédigo tinico que conci-
liasse os principios e fosse um denominador comum entre os Tratados
de Montevidéu, o Cadigo Bustamante e o Restatement of the Law dos
Estados Unidos da América.

O trabalho comparativo prévio a qualquer tentativa de extracdo do
que houvesse de melhor nesses trés monumentos juridicos coube a
Carcepo CasTiLLa, 0 grande internacionalista colombiano.

Logo sobressaiu a dificuldade da tarefa e a sua quase impossibili-
dade.

Pensou-se a seguir, pura e simplesmente, numa reatualizacio do
Codigo Bustamante, fruto da VI Convencdo Pan-Americana, anexando-
the um quinto livro sobre o Direito Laboral Internacional.

E, afinal, vingou a idéia de se convocar as chamadas CIDIP, isto &,
Conferéncias Interamericanas Especializadas de Direito Internacional
Privado para iniciarem, e conseguirem paulatinamente, a remodelacio
do direito dos conflitos nas Américas. E, por duas vezes sucessivas, no
Panama em 1975, e em Montevidéu em 1979, os internacionalistas do
hemisfério se reuniram para produzir novos textos que, no dizer da
Consultora Juridica da OEA, Professora TATIANA MAEKELT, refletem a
grande preocupacao continental pela unificaciio das normas de conflito
americanas. Segundo ela, “‘as relages juridicas da vida moderna reque-
rem um direito internacional privado remocado e distinto que, sem
olvidar a grande tradicdo do Congresso de Lima, dos Tratados de Monte-
vidéu, dos Acordos Bolivarianos e do Co6dige Bustamante, pode e
deve, com seriedade cientifica e com audacia técnica, buscar novas
solugdes que fagam honra ao passado e permitam crer num promissor
futuro juridico” (21).

Tentaremos descrever as atitudes e tendéncias reveladas nos dois
encontros interamericanos recentes, destacando os principais problemas
que tiveram de ser enfrentados.

A — Alitudes das CIDIP I e 1T

A primeira atitude, que se pode observar na nova perspectiva de
unificagdo na América, ¢ a tendénecia a evitar as codificacdes amplas e

(21) DE MAEKELT, Tatiana B., em seu discurso de clausura da reuniio em Montevidéu,
1979, da CIDIP II, in documento da OEA cit. & nota n® 9, p. 238.
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compactas, abrangendo num s6 corpo de textos, dificilmente alteraveis,
toda a problematica de uma disciplina.

Esta tomada de posi¢io revela, uma vez rmais, que a codificagéo do
direito internacional privado sofre a influéncia dos movimentos, que
alteram os rumos dos direitos internos nacionais.

O século XIX ou das grandes codificacdes nacionais deu-nos os
monumentais corpora iuris, que cristalizaram o direito privado, e os
primeiros documentos abrangentes dos conflitos de leis (os Tratados de
Lima e Montevidéu), seguidos, no inicio do século XX, pelo Cédigo
Bustamante.

Soada para os direitos internos “l'etd della decodificazione” (%) e
a tendéncia a regular o direito em diplomas especificos e menos absor-
ventes, eis que o direito internacional privado latino-americano, sob a
capa de uma codificagio parcial ou de um desenvolvimento progressivo,
na verdade sofre um processo, nio sé de atualizagfio, mas de descodifi-
cacgéo.

Com a CIDIP se decretou “requiem” para os Codigos monumen-
tais (**), pois segundo o Professor VaLrapio os tradicionais e abrangen-
tes codigos gerais, até agora monumentos intocaveis erigidos para a
maior gloria do saber e da ciéncia juridica, deverdo ser substituidos por
textos modestos, mas eficazes.

Na verdade, ao assim proceder, ndo estava a América Latina assi-
milando apenas uma licic de pragmatismo norte-americano, dada a
participacdo dos Estados Unidos no novo exercicio de unificagio. Tam-
bém estava ela se amadurecendo com a experiéncia européia, que no
passado desprezara, e seguindo, sobretudo, os passos da Conferéncia de
Direito Internacional Privado de Haia.

Das duas conferéncias especializadas mais recentes de Panama
(1975) e Montevidéu (1979) resultaram 13 (treze) convencodes intera-
mericanas, algumas ji ratificadas por expressivo numero de Estados e,
atualmente, vigentes.

A enumeracio dos textos obtidos revelard uma preocupac¢ao malor
com o direito processual internacional, bem como o direito comercial,
embora também tenham sido discutidos e transformados em textos
interamericanos alguns principios de teoria geral do direito internacio-
nal privado.

Na impossibilidade de entrar nos detalhes de cada um dos textos
conseguidos, faremos uma breve apresenta¢io deles, agrupando-os em
funcdo da matéria tratada.

(22) Refiro-me ao livte de N. IRTI, L'Eta della Decodificazione, editado em Mildo, 1979.

(23) VALLADAO, Haroldo, “El réquiem para los Cédigos Monumentales”, resumo das
idéias basicas do Discurso do Professor Haroldo Valladfio, na sessio inaugural da
CIDIP II, no periddico de Montevidéu, EI Dia, de 28 de abril de 1879,
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a) Convencgles sobre direito processual internacional e cooperacdo
judicidria internacional.
1) Convencéo interamericana sobre nofificagdes e cartas roga-
torias, Panamé, 1975.

2) Protocolo adicional & Convencéo interamericana sobre noti-
- ficagbes e cartas rogatorias, Montevidéu, 1979.

3) Convencédo interamericana sobre recepcéo de provas no ex-
terior, Panama4i, 1975.

4) Convencao interamericana sobre regime legal de poderes a
serem utilizados no exterior, Panama, 1975.

5) Convencdo interamericana sobre eficicla extraterritorial
das sentencas e laudos arbitrais estrangeiros, Montevidéu,
1979.

6) Convencio interamericana sobre cumprimento de medidas
cautelares, Montevidéu, 1979.

7) Convencao interamericana sobre prova e informacéao acerca
do direito estrangeiro, Montevidéu, 1979.

b) Convencoes sobre direito comercial internacional:

1) Convencédo sobre conflitos de leis em matéria de letras de
ciambio, notas promissérias e faturas, Panama, 1975.

2) Convencéo interamericana sobre conflitos de leis em maté-
ria de cheques, Panama4, 1975.

3) Convencio interamericana sobre conflifos de leis em maté-
ria de cheques, Montevidéu, 1979.

4) Convencao interamericana sobre arbitragem comercial in-
ternacional, Panamaé, 1975.

5) Convencéao interamericana scbre conflitos de leis em maté-
ria de sociedades mercantis,

c) Convencdes relativas 4 teoria geral do direito internacional
privado:
1) Convencéo interamericana sobre normas gerais de direito
internacional privado, Montevidéu, 1979.

2) Convencdo interamericana sobre domicilio das pessoas fisi-
cas no direito internacional privado, Montevidéu, 1979.

Do exposto, deduz-se que o pluralismo metodolégico proclamado
sem temores, nas novas conferéneias que vao procedendo ac desenvol-
vimento progressivo do direito interamericano ou & sua codificagéo
setorial, ainda néo produziu resultados concretos, no que diz respeito ao
direito uniforme.
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Até agora, s0 se obteve sucesso no que concerne ao direito interna-
cional privado lato sensu, isto é, conflitos de leis e sua teoria geral,
direito processual e colaboragdo judicidria internacionais. Quatro das
cinco convengdes relativas ao direito comercial referem-se, a partir de
suas proprias ementas, exclusivamente ao conflito de leis, em matéria
de titulos de crédito ou de sociedades mercantis.

Duvida poderia surgir quanto & convencéo sobre poderes, que osten-
ta um cardter misto, com regras de direito internacional privado e de
direito material e o texto relativo & arbitragem comercial internacional,
que oferece regras substanciais minimas, limitando-se a admitir a vali-
dade do acordo arbitral e referindo-se a0 modo de nomeacio de arbtros,
na auséncia de vontade das partes, bem como & Comisséo Interamerica-
na de Arbitragem., No mais, limita-se a equiparar o laudo arbitral &
sentenca judicidria para fins de seu reconhecimento pelos modos admi-
tidos em direito interno.

Segundo documento da OEA (%), este é o primeiro instrumento
interamericano sobre a matéria, jA& que os Estados Unidos assinaram o
texto, em 1978, na Secretaria-Geral da OEA, embora ainda n&o o tenham
ratificado, A convencgio de New York (1958) regula sé o aspecto da
vigéneia extraterritorial do laudo, referindo-se a Convenco do Panamé
a seus aspectos processuais, embora se prestando a confusdes, que néo
nos cabe agui detalhar.

Outro mérito das convengdes da CIDIP situa-se em alguns de seus
aspectos formalis.

Refiro-me, principalmente, ao fato de que, sabiamente, na CIDIP II,
se tentou lutar contra as famosas reservas de ordem geral, que torna-
ram ineficaz o Cddige Bustamante inserindo-se uma cliusula relativa
as reservas que cada Estado poderd formular no momento da assinatu-
ra, ratificagio ou adeséo, nos seguintes termos, sempre repetidos:

“Cada Estado podera formular reservas a presente Con-
vencéo no momento de subscrevé-la, ratifica-la ou aderir-se-lhe,
sempre que a reserva verse sobre uma ou mais disposigdes espe-
cificas e que nfo seja incompativel com o objeto e o fim da
Convencao.”

Evidentemente, a obtengao dos treze textos nfo se deu sem dificul-
dades e hid outras tentativas, tanto de direito internacional privado
quanto de direito uniforme que, até o momento, se viram frustradas e
aguardam a reunifio de uma CIDIP III, proximamente, para uma toma-
da de posigao.

£ que, mesmo no papel, uma unificacio das normas de conflitos de
leis, para agradar a americanos do norte, do centro ¢ do sul, néo se di
sem percalcos e intimeras dificuldades, que enunciaremos em seguida.

(24) V. DE MAEKELT, Tatlana B. curso cit. & nota n® 4, p. 335.
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B — As dificuldades encontradas pelas CIDIP I e I1

Estas dificuldades se devem a muitos fatores, entre os quais desta-
caremos trés, que sdo de variada ordem, & saber: o peso da tradi¢do
divergente, a presenca dos Estados Unidos da América e a morosidade
do sistema de ratificacio das convenc¢des internacionais.

a) O peso de tradigbes divergentes

E, sem davida, um obstaculo de grande alcance. Todos sabemos
como 6 diffcil unificar direitos a partir de regras antigas ¢ arraigadas
nos meios juridicos, que se propdem & uniformidade.

O Tratado de Roma pressentiu bem esta dificuldade e adotou em
alguns assuntos, vitais para o Mercado Comum Europeu, regras pro-
prias, que formulou sem observar precedentes e pontos de vista nacio-
nais.

Na América, dividida em blocos doutrinirios, também ha disputa
no sentido de se afirmar a supremacia e a exceléncia desta ou daquela
regra dos Tratados de Montevidéu ou do Coédige Bustamante ou mesmo
das legislacdes internas dos varios Estados.

Interessante prova disso foi a discussao a que deu lugar, por exem-
plo, a convencéo sobre conflitos de leis em matéria de cheques em que
alguns delegados, embora em minoria, lutaram para sobrepor as posi-
cdes de seus direitos internos (#). '

Mais decepcionante ainda foi a total falta de consenso entre os
paises americanos, quando se fratou de regular o problema da persona.
lidade e capacidade em direito internacional privado. Nesta oportuni-
dade, e segundo o relator da comissio encarregada disso na CIDIP II,
“a0 iniciar-se a discussdo do primeiro de seus artigos se fizeram evi-
dentes profundas diferencas de critério nesta matéria, que demonstra-
ram 3 improcedéncia de continuar o estudo geral do projeto de conven-
¢éo preparado pelo grupo de trabalho (*).

Se problemas do tipo surgem entre pafses latino-americanos, her-
deiros da tradicdo romanista, o que dizer das dificuldades imaginiveis,
nio s6 sob o ponto de vista lingiiistico como da técnica juridica, quando
0s paises latinos se deparam com os partidarios do common law.

A OEA, que preside & nova unificacdo juridica na América, engloba
tanto paises de expressdo inglesa, diretamente influenciados pelo siste-
ma juridico britinico, quanto os Estados Unidos da Ameérica, que alia-
ram & sua origem anglo-saxénica, a complexidade de sua formagéo
federal. E eis um novo fator complicador.

(25) V. Documento OEA cit. 4 nota n® 9, vol. I, p. 153, a discussfio relativa & lei
aplicivel ao cheque, ocesionada pelas opinides dos delegados argentinos, o Prof.
Werner Goldschmidt e o Dr. Pardo, que eram no sentido de promover, como ler
favor negotii, a lei do pals do banco pagador do cheque, contrariamente a tendéncia
dominante de tratar com total autonomia os documentos de erédito.

(28) Quanto & mencionada falta de consenso sobre a lei aplicivel & capacidade, ver o
relatério do Dr. Opertti, no documento da OEA, cit. & ntota n? 9, vol, I, pp. 297-299.
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b) A presenga dos Estados Unidos da América

Durante muitos anos de convivio internacional os Estados Unidos
deixaram de assinar os textos convencionais produzidos, baseados na
tradicional circunstincia de que sua Constituicdo restringia os poderes
do Governo federal, dando competéncia em assuntos de conflito de leis
aos Estados-Membros da Federacéo.

Atualmente, contudo, o discurso vai se alterando e alguns textos
multinacionais ja contam com a sua ratificagéio, em nivel europeu (*7).
No que diz respeito s convengdes interamericanas, s6 trés delas foram
subseritas pela nagéo do Norte e, até o momento, nio tiveram eficécia
definitiva através da ratificacéo.

Nao obstante, o pais participa ativamente dos trabalhos de uni-
fica¢do do direito na CIDIP e durante a fase de preparacdo de cada
convencao especializada propde temas de debate e oferece anteprojetos,
que mostram o seu interesse pela obra continental.

E talvez pela presenca norte-americana que o novo direito inter-
nacional do hemisfério vai aumentando a sua vocagfo para tratar temas
de direito processual e de colaboragdo judiciaria entre os Estados, bem
como o crucial problema das provas que, em razéo das peculiaridades
do sistema de common law, foi objeto de uma convencgao, bem como
de uma tentativa de protocolo adicional para detalhamento da maté-
ria (28).

E, sem divida, também por iniciativa do mesmo pais que o assunto
“jurisdiction” vai sendo desbravado, primeiramente em nivel de reuniéo
de peritos (**) para logicamente chegar-se a um texto convencional.

(27) Sabe-se que os Estados Unidos ratificaram textos da Conferéncia de Direito Inter-
nacional Privade de Haia, como, por exemplo, a Convenciio de 1961, sobre a
supressido de legalizacip de atos publicos estrangeiros, a relativa & notificacio de
atos judictais e extrajudiciais de 1965, bem como & que diz respeito & obtencfio de
provas no exterior, de 1970. Quanto &4s Convengoes da CIDIP, subscreveram apenas,
sem qualquer ratificacho, os textos relativos & arbitragem comercial internacional,
bem como a convengio € o protocolo adicional relativo &s cartas rogatérias.

(28) Por iniciativa dos Estados Unidos da América a CIDIP empreendeu a tarefa de
elaborar protocolos adiclonais &s convengdes interamericanas sobre rogatérias e
obtencédo de provas no exterior. O primeiro deles ja foi oferecido & assinatura dos
Estados, enquanto que o ultimo alnda estd em fase de projeto. Como em oufros
foros, os Estados Unidos promoveram esses protocolos adicionals para maiores
detalnamentos e caracterizagho das peculiaridades de um pais de common law,
nesta matéria processual.

{29) DE MAEKELT, Tatiana B, no curso cit. & nota n° 4, p. 339, revela que, quanto
ao problema de recepgio de provas no exterior, eram necessirlos estudos mais
profundos que facilitassem a posterior unificagho de normas, em especial dos siste-
mas de civil law e common lgw. Para isso se reuniu a primeira Reunifo de Especia-
listas em Direito Internacional Privado (REDIP), em Washington, de 9 a 15 de abril
de 1580. All se elaboraram um projeto de protocolo adicional & convengio interame-
ricana sobre recepgfio de provas no exterior e um outro projeto sobre bases de
jurisdicéo internacional.
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Aliss, esta tentativa refletiu a dificuldade lingiiistica entre os varios
paises da América, pois as divergéneias terminolbgicas entre os textos
em inglés e espanhol, apos uma elaboracio prévia pela REDIP, em
Washington, foram téo ostensivas, que ¢ trabalho se tornou ininteligivel
ao Comité Juridico Interamericano (39).

E apesar de todos os obstaculos e de os juristas continentais estarem
conscientes de que a “tarefa de se conseguir um direito como resultado
do civil law e do common law é tdo ardua que muitos a qualificam
impossivel” (*) os encontros formais e informais entre os doutrinadores
de ambos os sistemas tm sido proficuos e, da parte norte-americana,
se tenta mostrar mesmo a filiacdo, em matéria de conflitos de leis,
das doutrinas de STorRY aos grandes mestres europeus e que, afinal de
contas, o que distingue modernamente o “mos americanus” ou a “juris-
prudéncia comparativa” néo é assim téo inconcebivel & mentalidade de
certos estatutdrios do passado (*2). Mesmo que com dificuldades e novo
perfil em sua temética, a obra interamericana prossegue no seu ideal
de assim se manter (**). Ainda que, afinal, nio se chegue realmente a
uma unifica¢o de normas, ja é considerado um avango poder chegar-se
um dia, pelo menos, & unificaco de certos conceitos basicos (34).

¢) A ratificagdo das convengdes
E o terceiro problema que gostariamos de aflorar,

A obra unificadora do passado teve insucessos pela néo-assinatura
dos textos pelos paises que por eles trabalharam, teve pouco éxito em
razio das famosas reservas gerais e sofreu também o impacto negativo
dos lentos processos de ratificagéo, que imperam nos paises americanos.

No que concerne & nova fase da codificacfo setorial os mesmos
ohsticulos permanecem, pois nao se pode ter para as convencdes da
CIDIP processos simplificados de ratificacio ou de sua aceitaciio em
bloco (3%). E a via tradicional permanece utilizada, a mostrar aos espe-
cialistas que “a ratificacBo estabelecida nas legislacdes americanas

(30) Esta reunifio chega, alids, a dividas e coniradicdes terminolégicas que, segundo
relatério anual do Comité Juridico Interamericano, fireram o trabalho ininteligivel,
dada a divergénecia dos textos em inglés e em espanhol.

(31) ORTIZ MARTIN, Gonzalo, “Los trabajos del Comité Juridico Interamericano y la
CIDIP II”, in documento OEA/Ser. Q./V.C.-8/CJI, p. 349.

(32) O autor supracitado refere-se a um curso do Professor Juenger no México, onde
foi feita uma aproximacio das doutrinas estadunidenses e européias em matéria
de conflitos de leis.

(33) MAEKELT, curso cit.,, p. 329, cita como uma vantagem do novo método de unifi-
cacio o fato de fazer mais viadvel a coincidéncia do direifo civil com o de common
low, permitindo dessa forma elaborar uma normatividade comum para a Ameérica
Latina e os Estados Unidos.

(34) ORTIZ MARTIN, curso cit., p. 350, refere-se #s divergéncias de ordem terminols-
gica e refere-se & assertiva da Professorsa MAEEELT no sentido de que, no acordo
de bases minimas (da REDIP, 1980), o fundamental era obter correspondéncia de
conceitos € nao de palavrsas.

(35) MAEKELT, curso cit., p. 346,
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supbe um procedimento incémodo, que, geralmente, consiste em dois
atos diferentes embora relacionados entre si: a ratificacdo propriamente
dita, a cargo do Presidente como Chefe de Estado, € a aprovagio prévia
do Congresso, ambos de carater disericionario” (%%).

Outras vezes, ndo é o formalismo da ratificagdo que a faz lenta e
demeorada, mas & propria atitude psicolégica dos Estados, que a retardam
voluntariamente pelo “injustificado temor de que o tratado possa violar
uma norma constitucional ou legal, vigente ou futura, ou ainda sim-
plesmente contradizer fontes supletivas, tais como usos, costumes e até
mesmo a doutrina patria” (7).

E neste raciocinio, afinal decepcionante relativamente ao ideal
unificador, encontra-se o nosso préprio Pais que, ap6s haver firmado
quase todas as Convengoes de Panama e de Montevideu, ainda néo rati-
ficou nenhum dos textos, que tiveram sua adesfio € foram muitas vezes
elaborados, discutidos, defendidos por HaroLbo VaLLADO, 0 experiente
e lacido mternacionahsta patrio, que ainda nao viu formalizada pelo
Brasil a obra pela qual tanto batalhou.

E isto nos leva a algumas conclusdes.

CONCLUSOES

Como, repetidas vezes, tem demonstrado a pratica internacional, ¢
malis facll unificar ou codificar um ramo do direito a partir do nada
do que tentar reconciliar arraigadas solucGes divergentes (**) ou har-
monizar sistemas juridicos em flagrante oposicio (7).

Se era realmente inadmissivel ver a América Latina dividida, é,
ao contrario, promissor assistir 4 tentativa de desenvolvimento progres-
sivo de um direito internacional privado interamericano.

Contudo, néo é certo que os textos tornados excessivamente flexiveis
para adotar férmulas validas a aproximar civil law e common law (*%),

(36) Idem, p. 347.

(37) Idem, p. 346.

(38) CAICEDO CASTILLA, José Joaquin, “La Segunda Conferencia Especializada Intera-
mericana de Derescho Internaclonal Privado (CIDIP II)”, Cuarto curso de Derecho
Internacional organizado por el Comité Juridico Interamericano, Rie de Janeiro,
1977, pp. 373-385, in documento OEA/Ser. Q/V.C-4/CJI-34.

(39) O Tratado de Direito Civil Internacional, de Montevidéu, 1889, foi ratificado pela
Argentina, Paragual, Peru, Urugual e Bolivia; teve, mais tarde, a adesdo da Colém-
bia. O Cédigo Bustamante fol ratificado, em alguns casos, com reservas da legis-
lacho interna, ou de alguns de seus artigos por: Bolivia, Brasil, Costa Rica, Cuba,
Chile, Equador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panaméi, Peru,
Repiiblices Dominicana e Venezuela,

(40) DE MAEKELT, Tatiana B., Curso cit, & nota n? 4, p. 344, A autora afirma que a
convencho sobre eficdcla extraterritorial de sentencas e laudos arbitrais estrangeiros
teve de ter flexibilidade para permitir a aproximacfio dos sistemas civil law e common

P PN PP I PR e e Awiom Ame Tobeodaes
laiy, nfo deixando de anotar {ue, ao contraric dos Dstados Unidos, a tradigio da

douirina latino-americana sempre fol de facilitar circulacfo extraterritorial das
sentencas estrangeiras.
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acrescidos de protocolos adicionals para contentar os Estados Unidos da
América ou facilitar-lhes a assinatura e a ratificacfio posterior dos tex-
tos prineipais (*'), venham a ter vigénecia naquele pais, de forma signi-
ficativa, pois, até o momento, foi minima a sua ades@o através da
subsericdo das convencdes interamericanas,

E, se a néo-ratificagdo norte-americana decepciona, também inquie-

ta a ratificacdo gradual, por parte dos outros pafises, dos textos da
CIDIP.

Por que, afinal de contas, nio tendo eles verdadeiras disposicdes
transitorias para iluminar o possivel conflito de convengdes no tempo,

0 que dizer da vigéncia ou n#o, atualmente, do Cédigo Bustamante ou
dos Tratados de Montevidéu?

Sofrerdo derrogacdo (parcial) ou ab-rogagdo (total) a partir das
novas ratificacoes?

O pais que ratificar, por exemplo, a convenciio sobre normas gerais
deverd interpretar e aplicar aqueles textos antigos & luz das novas
regulamentagges?

No caso do Brasil, que adotou o Cdédigo Bustamante e ainda néo
ratificou nenhum dos textos interamericanos, que subscreveu apenas,
que direito aplicar para resolver os conflitos de leis com os antigos
parceiros que, acaso, houverem aderido aos textos novos?

Confessamos que, se a divida nos assalta na qualidade de profes-
sores, muito mais perplexa deverd ser a situagfio do juiz diante dos
fatos concretos.

Antevemos nesses casos aquela situacao difiell e embaracosa tao
bem acentuada nos frabalhos de MarTHA WESER, onde demonstra que o
apetite unificador do mundo atual tem produzido textos convencionais
em excesso e capazes de, na tentativa de suprimir os conflitos de leis,
acarretar verdadeiros conflitos de convencdes, tanto no espago guanto
no tempo.

Os paises que participam de diferentes foros internacionais, muitas
vezes, legislam em superposicéo e, até mesmo, provisoriamente.

A atitude se revela até nas CIDIP, que produziram duas convencoes
sucessivas sobre conflitos de leis em matéria de cheques, em 1975 € em
1979. No texto posterior, uma cliusula um tanto vaga resolve o conflito
de direito transitorio, nestes termos:

“A medida gue os Estados-Partes na Convencio Interame-

ricana sobre conflitos de lels em matéria de cheques, subserita
em 30 de janeiro de 1975, na Cidade do Panama, ratifiquem a

(41) Idem, p. 346.
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presente Convencéo ou adiram a ela, cessardo para 0s ditos Es-
tados-Partes os efeitos da mencionada Convencdo do Panam4i”
(art. 14, 2% parte).

De todas as Convengoes da CIDIP somente esta se preocupou real-
mente com ¢ problema de direito transitério. Em algumas das outras (42)
somente existe aquela declaragio t8o conhecida das convencodes eu-
ropéias, a saber, que “a convenc¢do nao restringird disposigdes de outras
convencgdes {sobre os temas respectivos), que houverem sido subscritas
ou que se subscreverem no futuro, em forma bilateral ou multilateral
pelos Estados-Partes, nem as praticas mais favoraveis que ditos Estados
observarem na matéria”.

Contudo, estas nio sdo verdadeiras solucfes praticas para os pro-
blemas de superposicéo, que surgirfo entre os novos e os antigos textos,
em nosso Continente.

Talvez os Estados americanos tenham negligenciado declaracdes
mais explicitas sobre a questio porque se inspiraram em quase todos
os casos de textos convencionais obtidos em foros europeus (da Confe-
réncia de Haia, do Conselho da Europa, da CEE etc.), onde esta neces-
sidade de solucdo dos conflitos de convengdes no tempo néo se impde,
tendo em vista que, de modo geral, nesses casos ndo existem sobre os
mesmos assuntos textos convencionais internacionais a harmonizar ou
conciliar,

Eis por que, a nosso ver, € no seu estado atual, a codificagao do
direito internacional privado da América perdeu niac s6 em amplitude
e concordaneia, mas também em certeza e seguranca.

Além disso, as convencdes que se fazem e se desfazem com rara
facilidade nem sempre sfo realmente inovadoras ou perfeitas, sob o
ponto de vista técnico.

Fregiientemente limitam-se a imitar os Tratados de Montevidéu ou
o Coédigo Bustamante, algumas vezes mostrandc um mimetismo acen-
tuado da Conferéncia de Haia, ndo sé sob o ponto de vista dos titulos
adotados como também do conteudo dos textos convencionais (4%).

H4 também pressa em resolver assuntos dificeils e aprovar projetos
de convengéo pelo simples prazer quantitativo, na preméncia dos iltimos
dias das reuniges ou, meramente, para se ter a prioridade no tratamento
de um tema.

Deu-se como grande éxito juridico da CIDIP II () o fato de haver
podido oferecer & assinaturs dos Estados o primeiro texto no mundo,

(42) V. art. 10, Convencio sobre poderes: art. 14, Convencao sobre cheques; art. 18,
Convencéo sobre medidas cautelares; art. 15, Convengic sobre cartas rogatdrias.

(43) A excegfio da Convengldo sobre normas gerals, sem precedentes em outros foros
internacionais, todas as outras convengdes interamericanas puderem se inspirar de
temas ou titulos da Conferéncia de Hain, da CEE, do Conselho da Europa, do

NTNRERATT Aa Tioa Aas Nanfoae {(lanshral da ONTT (TTNOTTRAT)
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(44) VIEIRA, Mganuel, Discurso de encerramento dos trabalhos da CIDIP IT, em Monte-
vidéu, in documento OEA cit. & nota n® 9, p. 241,
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sem correspondente na Europa, a respeito de normas gerais de direito
internacicnal privado.

Mas, em que a prioridade pode ser, em si mesma, uma vantagem
se as questdes verdadeiramente complexas e dificeis, como as qualifica-
¢oes e o retorno, foram deixadas de lado por falta de amadurecimento
doutrinario?

Nédo negamos o que constatou a Consultora Juridica da OEA (*)
guando disse que a discusso da convencdo sobre normas gerais de
direito internacional privado foi “um verdadeiro alarde de sabedoria,
de profundo conhecimento da matéria, cujo conteido demonstrou a
identificacao total de um grupo de juristas americanes com o novo direi-
to internacional privado”.

Contestamos apenas esse desejo de produzir convencdes a todo prego,
pelo simples prazer de demonstrar uma producio quantifativamente
significativa.

Enfim, a nova postura, talvez influenciada pelos Estados Unidos da
América, que ratificaram certos textos de Haia, de legislar predominan-
temente sobre o processo internacional, é talvez caracterizadora daquela
tendéncia revelada por BATIFFOL (%) de atrair para o dominio da lex fori
a soluglo de grande numero de fatos anormais, ja que pela sistematica
do common law uma vez competente, na maloria dos casos, o juiz aplica
sua proépria lei.

Desgosta-nos ver que nacgdes cutrora imbuidas da doutrina manci-
niana, que considera a matéria relativa aos conflitos de leis como apén-
dice do direito internacional pablico, possam tender para o estreito ponto
de vista do common law que, desde STORY € num eterno “homing trend”
véem o direito internacional privado como parte do direito municipal
ou interno (*).

(45) DB MAEKELT, Discurso de encerramento da CIDIP II, in documento OEA cit. &
nota n® 9, p. 239.

(46) OPERTTI BADAN, Didier, “El derecho internhacional privado contemporaneo” —

Temas, objeto e funcionamento; aplicagho direta — Oitave curse do CJI, in
documento OEA cit. & nota n® 4, pp. 359-370.
A piging n?® 369, o autor afirma: BATIFFQOL assinalou com acerto que o impulso
tomedo pelo tema jurisdicional em direito internacional privado reflete, de certo
modo, a tendéncia para a aplicagdo pelos juizes de sua prépria lei na busca de
seguranca, certeza ou previsibilidade da solug¢do” (v. L'Avenir du Droit Inlernational
Privé, p. 316).

47 RODRIGO OCTAVIO, op. cit. & nota n® 3, p. 33, di como obsticulo a que os
Estados Unldos da América ratifiquem as Convencbes pan-americanas, “o espirito
tradicionalista do direito anglo-saxdnico, em cuja doutrina corrente na Inglaterra
de BLACESTONE e BURGE, de onde passou para a América Setentrional de
STORY e Wheaton, a solucio dos conflitos de leis no espaco constitui um aspecto
do direito nacional e, assim, é da competéncia privativa de suas legislaturas™.
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A parte esta possivel inclinacéo, é, sem duvida, a Europa, sobretudo
através das Conferéncias de Hala, a nossa grande inspiradora na via
da codificacao gradual do direito internacional privado.

N&o deixa de ser paradoxal o fato de constatarmos que a mesma
América Latina, que recusou nos anos 80 os métodos comunitarios de
integracdo econémiea, prefira, para a integracéo juridica, o modo euro-
peu de codificacio gradual.

E talvez isso uma prova de que, em relacdo ao Velho Mundo, o
nosso subdesenvolvimento é muito mais econdémico que juridico.

Ao contrario do que vem acontecendo na Europa, sobretudo Comu-
nitaria, em que a integragfo econfmica vai favorecendo e impulsionan-
do uma maior integragido das normas de conflito de leis, a América
Latina, até agora frustrada em suas tentativas de integragéo econémica,
nunca erigiu esta ultima como pré-requisito l6gico de uma integracéo
juridica.

Sempre desejamos a unificagio de nossas regras de conflito, e o
Brasil, até mesmo muito tempo antes de haver conseguido a prépria
codificacao civil de seu direito interno (*%).

Se, afinal, esta unificacdo se deu de maneira imperfeita ou mera-
mente tedrica ou roméAntica, ndo & menos certo que este ideal, sem
duvida nobre, sempre foi por nos perseguido de maneira desinteressada.

Nosso desejo, nesta via, expresso de maneira tao bela por ANTONIO
AreNas, na Conferéncia de Lima, era dar aos estrangeiros, de par com
o gozo dos direitos civis, “mais garantias de seguranca, fixando regras
inaiteraveis e eqiliitativas para os casos em que haja oposigio entre
as leis estrangeiras e as leis de nossos Estados” ().

Se ainda ndo atingimos ¢ nosso intento, é, sem duvida, porque a
codificacdo do direito “nunca é manifestacfo rapida de um esforgo
imediato, sendo a sedimentagdo sucessiva de uma elaboracdo juri-

dica” ("").

(48) LEGER, Abel-Nicolas, em op. cif. & nota n? 3, refere-se ao fato de que o Brasil,
a0 oferecer, através de Lafayette Pereira, & obra pan-americana, um cédigo de
direito Internacional privado, em 1912, foi criticade “por haver tentado um cddigo
gistemaético de direito internacional privado, antes de haver conseguido codificar
suas proprias lels civis”.

(49) ARENAS, Antonio, citado por RODRIGO OCTAVIO, op. cif. & nota n°® 15, p. 237,

(50) DE MAEKELT, curso cit, & nota n° 4, pp. 349-350, cita o frase de Saavedra Lamas
no sentido de que “nunca a codificacdo no direito é a engendrag¢io ripida de um
esforgo imediato, mas sim a sedimentacfic sucessiva da elaboracic juridica” (in
Silvio ROMERO, vol. III, p. 27).

26 R. Inf. legisl. Brasilio o. 21 n. 83 jul./set. 1984



Evolucao, balan¢o e perspectivas
do sistema interamericano
ao inicio da década de oitenta

ANTONTO AUGUSTO CANGAPO TRINDADE

PhD (Cambridge), Professor da Univer-
sidade de Brasilla e do Instituto Rio
Branco (Itamaraty), Ex-Assessor Juri-
dico do Escritéric da ONU em Genebra.

Nos ultimos anos o sistema interamericano vem sendo objeto de amplos
estudos e debates com vistas & sua reestruturagao. O tema tem permanecido
na agenda de distintos 6rgdos da OEA e sido alvo de intensa reflexdo nos
circulos juridicos internacionais no continente, No presente estudo da
evolugdo do sistema, procederemos a um exame de como, a partir de seus
principios, se lograram obter os resultados concretos até hoje conseguidos,
e quais as principais dificuldades encontradas e persistentes: ao tentarmos
fornecer uma visdo global, de conjunto, do sistema interamericano, apre-
sentaremos as perspectivas do experimento regional, tais como se nos
parecem configurar neste limiar da década de oitenta.

O quadro geral de diversidade culfural, politica e lingiiistica hoje
prevalecente na América Latina, em que coexistem os paises de colonizacgio
ibérica, que se emanciparam politicamente por volta do periodo de 1818 a
1825, e os paises de coloniza¢dio britinica, francesa ou holandesa, que se
tornaram independenfes na segunda leva de descolonizacio (p6sIl Guerra
Mundial) ou que ainda possuem status colonial (regiio do Caribe), nio
impediu que cedo florescesse no continente a consciéncia do regionalismo.
Com efeito, as primeiras manifestagdes dessa consciéncia se cristalizaram
em documentos que antecedem as Cartas da ONU e da OEA.

O primeiro volume da coletinea Recomendaciones e Informes da
Comissdo Juridica Interamericana contém uma recomendagao, adotada aos
5 de setembro de 1942, no sentido de que, na futura organizacdo interna-
cional, se harmonize “o principio da universalidade de compesicdo com a
existéncia de grupos regionais formados por vinculos naturais de solidarie-
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dade e interesses comuns” (!). Os paises latino-americanos que, aparente-
mente por descuido, ndo haviam sido convidados para as discussdes de
Dumbarton Oaks j& nutriam um certo temor de que o futuro Conselho de
Seguranga da ONU (onde prevaleceria o poder de veto dos membros
permanentes) viesse a sobrepor-se ao sistema regional, subordinando-o a
si(%). Talvez tenha este receio conduzido a uma assercio mais incisiva do
regionalismo.

Assim, em comentarios e recomendacbes preliminares as propostas de
Dumbarton Oaks, sustentou a Comissdo Juridica Interamericana (aos 8 de
dezembro de 1944) inter alia que a nova organizacdo global deveria em sua
Carta fazer preservar os tracos fundamentais do sistema interamericano,
como ‘o unico sistema regional até entdo desenvolvido” (3). No entender
da Comissao, “‘o sistema interamericano nio se limita a um sistema de
procedimentos pacificos para a solugfo de controvérsias, mas inclui princi-
pios gerais do direito internacional, 0 mecanismo de conferéncias e reunides
consultivas, um 6rgio central permanente, numerosas comissdes ¢ comités
administrativos, e outras agéncias de cooperagio; todos esses tragos do
sistema interamericano devem coordenar-se com os da nova Organizacio,
de modo a conservar os beneficios por todos reconhecidos do sistema regio-
nall”sem impedir as funcoes e atividades mais amplas do sistema univer-
sal” (*).

Pouco apds teria lugar a Conferéncia de Chapultepec (convocada a
partir de 21 de fevereiro de 1945, anterior, portanto, & Conferéncia de
San Franciseo), tida como ‘““‘uma das mais importantes reunides em toda a
evolugao do sistema interamericano, [...] palco de uma das mais resso-
nantes vitérias diplomaticas obtidas pelas republicas latino-americanas, ao
superar a hostilidade inicial dos Estados Unidos a revisar as propostas de
Dumbarton Qaks” (¥). A Conferéncia, particularmente por meio de suas
Resolugdes VII, VII, IX e XXX (®), viria fixar as direirizes dos novos rumos
do sistema interamericano. A seguir, quando da adogio da Carta da ONU,
o sistema interamericano far-se-ia reconhecer, na Conferéncia de San
Francisco, quando os delegados latino-americanos lograram éxito na consa-
gracido do direito de legitima defesa (coletiva) e da prioridade de solugio
pacifica por meios regionais antes de recorrer ao Conselho de Seguranca
(artigos 51 e 52, respectivamente, da Carta da ONU)} (7.

Esses eventos, no entanto, constituiam-se em ponto marcante de uma
evolucdo do regionalismo interamericano, que ja se alastrava por varias

( 1) Intar-american Juridical Commiltea, Recommendations and Reports — Officlal Documents, vol. |
(1942-1944}, Rio de Janeiro, Imprensa MNacional, 1945, p. 4B.

{2) Ch. G. FENWICK, '"El Sistema Regional Interamericanc: Cincuenta Afcs do Progreso”, Anuério
Juridico Interamerlcano (1955-1957), p. 50.

{ 3) Inter-American Juridical Committes, op. cit. supra, n.(1), p. 153.

{ 4) Ipid., p. 154.

{ 5) A, GSMEZ ROBLEDO, La Segusidad Colectiva en el Conlinenle Americano, México, Escuela Nacional
de Cienclas Politicas y Sociales, 1960, pp. 54-55,

{ 6) As Resolugdes VIl e |X versavam sobre o sistema interamericang, e a Resolugdio VIl sobre a
agslaténela reciproca (antecedente do TIAR), A Resolugfio XXX reafirmou 8 necessidade de preser-
vagdo do sistema regional face ao estabelecimento da nova organizagdo global. A Resoclugio IX,
intitulada ‘Reorganizaglo, Gonsolidagdo e Foertalecimento do Sistema Interamericano”, constltuiu-se
em antecedante da propria Carta da OEA, Ibld., pp. 56-70,

( 7) Ibld., pp. 56-60 e 94-85; Ch. G. FENWICK, op. cit. supra n.(2), pp. 50-52.
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décadas. E bom ter sempre em mente que, na passagem do século, quando
ainda germinava o sistema interamericano, ultrapassavam o &mbito do
direito internacional a nog¢ao de defesa reciproca e responsabilidade coleti-
va para a protegao de cada Estado face a atos de agressio, restando apenas
o método da arbitragem para a solugio pacifica de controvérsias(¥). E
importante ressaltar que, no decorrer dessa longa evolucio histérica, o
sistema interamericano foi-se moldando por meio de instrumentos juridicos
que ndo eram necessariamente sempre mandatérios, mas antes de conteiido
e efeitos juridicos varidveis (%), como veremos mais adiante.

Uma periodizagio do desenvolvimento do sistema regional poderia
aqui ser esbocada. O marco inicial encontra-se na primeira conferéncia
genuinamente interamericana, a de Washington de 1889-1890 (uma vez que
os congressos anteriores, de 1826, Panama, a 1889 eram puramente hispano-
americanos) (). Logo em 1910 se previa uma reestruturacio do sistema
regional por meio de uma convencio, o que se tentou realizar na Conferén-
cia de Havana de 1928; ja entdo a Unido Pan-Americana tivera suas fungdes
(administrativas) ampliadas por meio de resolugdes (). O periodo seguinte
se estende de 1928 a 1945, época em que gradualmente se forma o sistema
interamericano de seguranga coletiva: o primeiro passo formal para a cria-
¢ao desse sistema encontra-se na Convencgao sobre Manutencdo, Preservacgio
e Restabelecimento da Paz (Buenos Aires, 1936), que estabeleceu o sistema
de consultas reciprocas em caso de ameaca A paz dos Estados americanos;
a esta seguiu-se a Declaracdo de Lima de 1938, institucionalizando o pro-
cess0, ao especificar que o mecanismo de consultas reciprocas se faria
através da Reunifio de Consulta de Ministros das Relagdes Exteriores (12).
Logo tiveram lugar as trés primeiras Reunides de Consulta (*2) consoante a
Declaragdo de Lima, até que em 1945 o Ato de Chapultepec sobre Assis-
téncia Reciproca e Solidariedade Americana completa o quadro da seguran-
¢a coletiva imediatamente anterior & conclusic do TIAR em 1947 (4); o
passo seguinte seria a conclusdo dos trés instrumentos bésicos, a saber, a
Carta da OEA (1948), o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca
(TTAR, 1947) e o Pacto de Bogota (1948).

{ B} Cf. Ch. G. FENWICK, op. cit. supra n.(2), pp, 44-45; o, para um estude geral, cf. J. J. CAICEDQ
CASTILLA, ""El Arbitraje en las Conferencias Panamericanas hasta el Pacto de Bogotd de 1948 sobre
Soluciones Pacfflcas”, Boletim da Socledade Brasileira de Dirsito Internacional (1948) ano 4, n.° 8,
pp. 5-33.

{ 9} A. A. CANCADO TRINDADE, 'O Impacto de Tratados e ResolugSes nas RelagBes [nternacionais na
América Latina”, Revista de Informackio Legsiativa do Senado Federal, ano 19, n° 74, abr./jun. 1982,
pp. 163, 178-180 e 182,

(10) Para um relato, of. F, V. GARCIA AMADOR (org.), Sistema Interamericano, a través de Tratados,
Convenclones y Otros Documentos, vol. 1, Washington, Subsecretaria de Assuntos Jurldicos/Secretaria
Ganeral de la OEA, 1981, pp. 1-67 s 133-134,

{(11) C1. Ibid., pp. 1233-141;: J. M YEPES, *La Conférenca Panaméricaine de Bogota et le Droit Intarnacional
Américain’’, Revua Qénérale de Droit International Public (1949), pp, 19-21.

{12) F. ORREGD VICURA, '"El Sistema Interamericano des Seguridad Colectiva™, Anl d , Bal y
Perspactivas del Sistema Inleramericano (ed. R. Diaz Albdnice), Santiago, Edit. Unlversitaria, 1977,
pp. 108-110; A. A. CANGADO TRINDADE, op. clt. supra n. (9), pp. 162-163.

(13) Peanamd, 1939; Havana, 1940; e Rio de Janelro, 1842, A Segunda Reunifio de Consulta adotou uma
Declaraglio de Assisténcia Reclproca consagrando o principle da ‘“‘solldarledade continental face a
agressdio de origem extracontinental”.

{14) F. ORREGC VICURA, op. cil. supra n.(12), pp. 108-111; ja& nfo mais se conlempla tZo-soments a
hipttese de agressio de um pais extracontinentel, mas também & de um pais americanc contra
outro (ibid., p. 111),
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Desde entdo, dentre os importantes eventos na evolugdo do sistema
regional (15), registrem-se, inter alia, os processos latino-americanos de
integragdo regional (desde a década de sessenta), as iniciativas de reforma
da Carta da OEA (1987) e do TIAR (1975), esta tiltima dentro do quadro dos
trabalhos da CEESI (Comissdo Especial para Estudar o Sistema Interameri-
cano e Propor Medidas para sua Reestruturagdo — cf. infra). No decorrer
dessa evolucdo histérica verificou-se o fendmeno, a que ja aludimos, de
tentativas de regulamentacio por meio de instrumentos de contetdo e efei-
tos juridicos variaveis (ef. supra). assim, dadas a persistente dificuldade na
aceitacdo de tratados, a insuficiéncia de ratificacdes e as reservas, passou-se
a recorrer a resolucdes e declaracdes (1¢), algumas enunciando principios
gerais, outras chegando mesmo a criar 6rgios permanentes (a exemplo da
antiga Uniio Pan-Americana e da Reunido de Consulta dos Ministros das
Relacdes Exteriores). Ocasidoes houve em que tais resolugbes se tornaram
bem mais numerosas que tratados, a exemplo da Conferéncia de Lima de
1938, em que se adotaram nada menos que 112 resolucdes e declaragdes (*7).

O propric Ato de Chapultepec declarou inter alia que os Estados
americanos incorporaram desde 1890, ao seu direito internacional, uma
série de principios, “por meio de convencdes, resolucdes e declaragdes”,
ndo fazendo distingio alguma acerca da contribuigdo de cada um desses
instrumentos (*%). A prépria Comissdo Juridica Interamericana, em parecer
de 1950 a respeito, admitiu que as resolugdes, ainda que desprovidas de
efeitos juridicos mandatérios, influiram na politica dos Estados americanos,
na evolucdo histérica do sistema regional, além de contribuirem decisiva-
mente para a consagracdo de principios do chamado direito internacional
americano e de abrirem caminho para a conclusio de futuros acordos inter-
nacionais (**). Por vezes a Comissdo Juridica viu-se diante das duas alter-
nativas, entre instrumentos obrigatérios (tratados) e recomendatérios (re-
solucdes), a exemplo do ocorrido em 1965, quando a Comissdo sugerira a
adocio de uma convencdo sobre reconhecimento de governos, mas a Con-
feréncia do Rio de Janeiro optou pela aprovaciio de uma simples resolugio
sobre a matéria (29).

A mesma antinomia, entre instrumentos mandatérios e recomendaté-
rios, encontra-se presente nas coletineas oficiais da OEA, bastando recordar,
e.g., 0 Manual of Inter-American Relations (edigéo revista, 1958), prepgradu
pelo entio Departamento de Direito Internacional da Unido Pan-Americana,

que classifica sistematicamente, de modo indiferenciado e seguindo o es-

quema da propria Carta da OEA, os inlimeros tratados, convengdes, resolu-

coes, declaracoes e recomendacdes adotados em Conferéncias Interameri-

canas e Reunides de Consulta até entdo (**). Este fen(_)meno, relevante para

uma avaliacio adequada do sistema interamericano, nao é de todo surpreen-

{15) Para uma periodizagfo ligelramente distinta, cf. César Sepilveda, El Sistema interamericano, 2.9 eod,
México, Ed. Porrda, 1974, pp. 16-17.

(16) Ch, G. FENWICK, The OQrganization of American States, Washington, Kaulmann Pr., 1963, pp. 151-153
e 157-158,

(17) IbM., pp. 151-153.

{18} Ibid,, pp. 156-157.

{19) Comité Juridico Interamerlcano, Recomendaciones e Informas — Documentes Oficlales, vol. III
(1949-1853), Slo Pauloe, Ed. Rev. dos Tribunais, 1955, pp. 172-183,

{20} J. J. GAICEDO CASTILLA, La Obra ds! Comité Juridico Interamericano, Rio de Janelro, CJl, 1966, p. 88.

{21) Gf. OAS, Manual of Inter-American Relations ({revizsed), Conferences and Organizations Serles n.© 42,
Washington, Pan-Amerlcan Unlon/Department of Intemational Law, 1956, pp. 1844 o 11XV,
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dente, particularmente se considerarmos que, segundo dados divulgados
pela ONU ha pouco mais de uma década, o indice de aceitagio pelos Estados
latino-americanos de tratados multilaterais (sob os auspicios da ONU) nio
ultrapassava os 23% (?*). Em 1975, de um tfotal de aproximadamente cem
tratados multilaterais gerais, mais ou menos a metade alcangou quando
muito as ratificacdes de 11 ou menos Estados, nio logrando os demais ultra-
passar 7 adesdes (o que os tornou virtualmente inoperantes); cada um dos
Estados americanos ndo chegou individualmente a ratificar nem sequer a
quinta parte dos pactos existentes (28).

No campo da solugdo pacifica de controvérsias internacionais no conti-
nente, vale recordar, por exemplo, que o pacto de Bogotsd de 1948 prevé
(artigo LVIII) que, & medida em que entrar em vigor pelas sucessivas rati-
ficagbes das Partes Contratantes — e nisto se distingue o Pacto da Carta
da OEA e do TIAR, cuja entrada em vigor condicionou-se & ratificacio por
2/3 dos Estados signatirios — cessardo para estas os efeitos de tratados
sobre solugdo pacifica de controvérsias internacionais adotados nas décadas
anteriores (>!). Ora, muito embora tivesse o Pacto entrado em vigor com a
segunda ratificacdo (Costa Rica) ja em 1949, tém sido justamente o numero
insatisfatério de ratificacbes e as reservas(®) que até o presente o tém
transformado em um instrumento ‘“praticamente inoperante” (2¢), razio
pela qual o Pacto vem hd muito sendo objeto de tentativas de revisio com
vistas a assegurar-the maior namero de ratificacées e, por conseguinte,
maior eficicia (*"). A prépria Comissdo Juridica Interamericana, em parecer
de 1971, recomendou a todos os Estados-Membros da OEA a ratificacio do
Pacto como “o melhor meio para consolidar e aperfeicoar o sistema intera-
mericano de paz’” (%),

{22) OSCAR SCHACHTER, Toward Wider Acceptance of . N. Treaties, N. Y., UNITAR (United Nations
Institute for Trainlng and Research), 1971, p. 28,

(23) CESAR SEPULVEDA, Las Fuenies dei Derecho Internacional Americano, México, Ed. Porria, 1975,
pp. 65 @ 67. Para dados estailsticos rnais recentes, cf. OEA, Série sobre Tratados: Esiado de los
Tratados y Convenciones Interamsricanos/Status of Inter-Amarican Treaties and Conventions, vol. &,
Washington, Secretaria-Geral da OEA, 1980, pp. 1-61; e ci. A, A. CANGADC TRINDADE, op. cit.
supra n.(9), pp. 158-161.

(24) Sobre estes 0Oltimos, cf. A. A, CANGADO TRINDADE, op. cit. supra n.(8}, pp. 162-164; & cf. M.
CANYES, The Crganization of American States and the United Nations, 6.2 ed.,, Washington, Pan-Ame-
rican Union, 1883, pp, 20-2%.

An Iniclo da década de ocitenta, dos 21 Estados signatdrios do Pacto, 7 formularam ressrvas: desses
21 Estados, apenas 14 o ratiflcaram até 1980, dos quais 3 com ressrvas, verificando-se um caso de
dendncla (El Salvador, 1973), OAS, Inter-American Trealles and Conventlons, Washington, Secretaria-
Gera! da OEA, 1980, p. 45.

(26) A. HERRARTE, “'Solucidén Pacifica de las Controvérsias en el Sistema Interamericana™”, Sexto Curso
de Desrecho inlemacional Organizade por el Comité Juridico Interemericano, OEA doc. OEA/Ser,
Q./V.C-6, GJI-40, 1979-1980, p. 231; no mesmo sentido, A. V. W. THOMAS e A. J. THOMAS .r.
The Organization of American States, Dallag, Southern Mathodist Univ. Press, 1983, p. 297 (o Pacto
sendo ‘‘quase umsa nulidade™).

(26

-

(27) E. g., Resolugo XCIX da Conferdncia de Caracas de 1854; Resoluglic XIN da Conferéncia do Rio
de .Jfaneiro de 1965, trabaihos, nesse sentido, que precederam 2 reforma da Carta da OEA de 1967,
GCt.: A. V. W. THOMAS ¢ A, J. THOMAS Jr, op. ¢ll. supra n.(26), pp. 490-491; Ch. G. FENWICK,
op. ¢it. supra n.(16), pp. 192-183; A. A, CANCADC TRINDADE, op. ¢it. supra n.(8), p. 165, CESAR
SEPOLVEDA, “The Reform of the Charter of the Orgenization of American States”, 137 Recuseil des
Cours de I'Académle de Drolt Intemational (1972), pp. 107-108 e 118, Sobre a invocagio do Pacto
de Bogotd no conflite limitrofe entre Honduras e Nicardgua em 1957, cf. A. A. CANGADC TRINDADE,
op. cit. supra n.(8), p. 1868; F. V. GARCIA AMADOR, op. cit. supra n.(i0), p. 750.

(28) Comité Jurldico Interamericano, Recomendacionas ¢ Informes — Documentos Oficiales, voi, X (19671873},
Washington, Secretarla General de la OEA, 1978, p. 407, & cf. pp. 392-407.
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No tocante ao TIAR, as ocasides em que tem sido aplicado (originadas,
em sua maior parte, no atual artigo 69, cobrindo a agressio distinta do
ataque armado) encontram-se documentadas na coletinea Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca: Aplicaciones (cf. também infra, sobre a
reforma do TIAR); entretanto, se tomarmos alguns dos mais recentes litf-
gios ainda pendentes, aguardando solu¢do na América Latina, “constatamos
nio uma aplicacdio automética dos mecanismos institucionais do sistema
interamericano, mas antes uma busca de solugoes individuais adequadas
para cada caso (e. g., El Salvador, 1981, Nicaragua, 1978-1979, crise Peru v.
Equador, 1981), ainda que transcendendo os meios de solugdo pacifica pura-
mente regionais (e.g., na controvérsia chileno-argentina sobre o canal de
Beagle, a mediacio da Santa Sé a partir de 1979, apés o laudo arbitral de
1977)” (3). Mesmo em um passado mais distante, naturalmente houve casos
solucionados por procedimentos interamericanos (e.g., Haiti v. Repiblica
Dominicana, 1937), assim como também ocorreram casos resolvidos nao
pelos mecanismos dos tratados existentes, mas por comissies ad hoc (e.g.,
litigios fronteiricos enire Guatemala e Honduras, 1930, ¢ Equador e Peru,
1942; conflito do Chaco, 1929, e controvérsia de Leticia entre Colombia e
Peru, 1934, estas duas Gltimas com a assisténcia da Liga das Nagoes); houve,
igualmente, casos que culminaram, mais além dos procedimentos puramen-
te interamericanos, na Corte Internacional de Justica, como o caso do Asilo
entre Peru e Colémbia (1950-1951), e o conflito fronteirico entre Honduras
e Nicaragua relativo ao laudo arbitral do Rei da Espanha em 1906 (1960) (*°).

Um estudo, divulgado pela Consultoria Juridica da OEA (setembro de
1979), acerca do sistema interamericano e sen futuro, revela que a maioria
dos trabalhos sobre o sistema regional data da década de sessenta, depois
do que houve um declinio de interesse pelo tema (apesar da documentagao
da CEESI, de meados da década de setenta). As criticas ac sistema partiram
tanto dos norte-americanos, preocupados com a poliiica de seguranga, quan-
to dos latino-americanos, que, se no passado tendiam a ser histérico-legalis-
tas, hoje voltavam suas atengdes a fazer do sistema regional um instrumen-
to eficaz de desenvolvimento econdmico (o que ndo se lograra no passado);
dai a utilizagdo, na década de setenta, do conceito relativamente novo de
“seguranca econdmica coletiva”, como instrumento de reestruturagio do
sistema interamericano (*). A questio nos conduz a um exame da evolugéo
dos préprios principios e fundamentos teéricos do sistema interamericano.

As questoes dos principios do direito internacional e dos principios
gerais do direito (como fonte do direito internacional) tém formado objeto

(28) A. A. CANGADO TRINDADE, op. ¢it. supra n.(8), pp. 166-169,

{30) Ibid., pp. 167-188. A preccupagfo nos anos fecentes com o jortalecimento do sistema de solugic
pacifica da controvérsias reflete-se na evolugdo, desde sua criagio em 1940, da antiga Comisafo
Interamericana de Paz {Cf., m respeito, A. A. CANGCADO TRINDADE. op. clt. supra n.(9), pp. 166-167),
erigide, pelo Protocolo de Buenos Aires de 1867, em obrgfo subsidiaria do prépric Conselho Perma-
nente da OEA, denominado desde entdo Comissfio Interamericana de SolugBes Paclflcas, com poderes
mais amplos. Sobre as tentativas recentes de fortalacimento do sistema regional de soluglo paclfica
de controvérsias, cf., e.g., F. V. GARCIA AMADOR, op. clt. supra n.(10), pp. 751.772; cof. também
ISIDORO ZANOTTI, “A Primeira Assembléia Geral da OQrganizagho dos Estados Ameticanos’, 26
Boletim da Socledade Brasileira de Direito Inlemacional (1970}, n.'® 61-52, pp. 50 e 62-83.

{31) Consultorla Juridica de la OEA, El Sisiema Inleramericanc y s¢ Future: Un Plan de Investigscién
{de Larman wléaon). OEA doc. S5G/Ser. D/1.2, Washington, Secretaria General de la QEA, 1974,
pp. 1-2, B-9 & 24
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de ampla bibliografia, remontando 4 década de trinta (2). Com o desenvol-
vimento do “sistema interamericano”, como se convencionou denominar o
“conjunto de oérgaos, entidades e mecanismos de variados propésitos e estru-
turas, assim como de tratados e de outros instrumentos que regulavam uma
infinidade de matérias a nivel regional” (%), consagraram-se certos princi-
pios, freqlientemente invocados pelos paises do continente. Dentre estes,
hoje enumerados no artigo 3¢ da Carta da OEA, sobressaem-se, e.g., os da
nao-intervengio (um dos mais arraigados na pratica latino-americana) (34),
da solidariedade continental {com base no exercicio da democracia represen-
tativa), da solugdo pacifica de controvérsias, dos direitos humanos funda-
mentais, da cooperac¢io econdémica. Qutros principios encontram-se enun-
ciados no Capitulo IV da Carta (artigos 99 a 22) sobre os “direitos e deveres
fundamentais dos Estados”, cujo antecedente mais celebrado ¢ a Conven-
¢io de Montevidéu de 1933 sobre Direitos e Deveres dos Estados (53).

Esta Convencio naturalmente consagrou, inter alia, o principio da
nao-intervencao (artigo 89), precisado pelo “Protocolo Adicional Relativo a
Nao-Intervencao” (Buenos Aires, 1936), pelos artigos 18 e 19 da Carta da
OEA ¢ pela Resolugdo n? 78 (de 1972) da Assembléia Geral da OEA sobre o
“Fortalecimento dos Principios da Niao-Intervencao e Autodeterminagao
dos Povos e Medidas para Garantir sua Observancia” (3¢). A “formaliza¢io”
inicial, por assim dizer, do principio da nioc-intervencéo na Convencido de
Montevidéu, de 1933, foi de real significaciio historica, ao acarretar a acei-
tacio do principio pelos Estados Unidos; pouco apds, na Conferéncia de
Buenos Aires de 1936, o sistema das consultas (cf. supra) viria substituir a
acao unilateral dos Estados Unidos com base na doutrina de Monroe, intro-
duzindo uma mudanca fundamental nas relacies interamericanas, dando
novo sentido ao principio da igualdade, 2 aplicar-se doravante a assuntos de
defesa comum (7).

Em parecer de 23 de setembro de 1965, a Comisso Juridica Interame-
ricana houve por bem distingiiir a hipétese da intervencdo (estatal) da
chamada “acio coletiva” dos 6rgios competentes das organizagdes interna-
cionais (ONU, OEA), ao tomarem medidas previstas para a manutenc¢ao da
paz e seguranga internacionais (3). Ademais, preparou a Comissao Juridica

(32} Cf., inter alia, e.g., KARL STRUPP, "Le droit du juge international de statuer selon 'équlté”, 33
Recuell des Cours de P'Académie de Droit Intematlonal (1930) pp. 357-481; KARL WOLFF, ''Les
principas généraux du droit applicables dans les rapports internationaux'’, 36 Recuell des Cours de
VAcadémie de Droit Inlernalional (1831), pp. 483-553; 8IN CHENG, General Princlples of Law a2
Applied by Inlernational Courts and Tribunale, London, Stevens, 1953, esp. Parte [II, pp. 161-253;
A, A. CANGADO TRINDADE, Princlplos do Dirsile Internaci | Contempord , Brashia, Editora
Unlversidade de Brasllia, 1981, pp. 1-284; W, FRIEDMANN, “The uses of General Principles in the
Development of Internativnal Law'', 57 American Journal of international Law (1963), pp. 279-299;
M. AKEHURST, “Equlty and General Principles of Law”, 25 intemnational and Comparstive Law
Quarterly (1976), pp. BO1-B25; dentre vérios cutros.

(33 F. V. GARGIA AMADOR, op. cit. supra n.(10), p, 133.

(34) Sobre os antecedentes higtdricos desse principio, cf. Ibid,, pp. 47-49. Para estudo de matéria, cf., e.g.,
A V. W. THOMAS e A. J. THOMAS Jr., Non-iniervention — The Law and its Import in the Americae,
Dallas, Southarn Methodist Unlvarsity Prass, 1858, pp. 3-416; | FABELA, Intervention, Paris, Pédone,
1961, pp. 67-212 (sobre a prética da OEA).

{35) Clte-se, ademals, a “'Declaragdc de Principios Americanos”, adotada na Conferéncia de Lima de 1938;
¢f, F. V. GARGCIA AMADOR, op. cit. supra n.(10), pp. 7879, e cl. pp. 63-83.

{38y ot ibld., pp. 93, 95-100 e B0

(37) Ch. G. FENWICK, op. cil. supra n.(2), pp. 47-48; cf. lambém J. MATERNO VASQUEZ, op. clt. infra
n. (42), pp. 172 e 176.

(38) Gomitéd Juridico Interamericano, Recomendacionsa e Informes — Documantos Oficiales, vol. 1X (1985-
1988), Rio de Janeiro, C..1., 1970, pp, 111-127.
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um projeto de instrumento sobre a questio da nio-intervencio em 1959 (%),
tema que retomaria em 1974 (tentativa de enumeragio de casos de violacoes
ao principio da nao-intervengao) (*), matéria que permaneceu pendente por
se ter estimado que “os casos de intervengdo nio poderiam ser objeto de um
estudo adequado enquanto nido se concluisse o atual processo de reforma
da Carta e ndo entrasse em vigor o Protocolo de Reformas ao TIAR” (*1). O
tema continua a revestir-se, pois, da maior atualidade.

O principio da solidariedade continental, consagrado originariamente
na Reunido de Ministros de Havana de 1940 (*2), ao basear-se no exercicio da
democracia representativa, tem igualmente apresentado dificuldades, e tal-
vez maiores imprecisdes. Aqui, vale recordar uma evolucio desencadeada
pela V Reunido de Consulta dos Ministros das Rela¢des Exteriores (Santiago,
1959), que dispds inter alia que os 6rgios da OEA nio tém competéncia para
impor qualquer tipo de san¢des a Estados-Membros cujos regimes politicos
nao correspondam ao ideal da democracia representativa (*3). O campo
estava assim aberto para uma interessante evolucdo: decorridos 14 anos, a
Assembléia Geral da OEA adotaria, em 1973, a celebrada Resolugio 128
sobre ‘Principios Referentes 4s Relacoes entre os Estados Americanos”, em
que afirma o direito de todo Estado de “adotar com plena independéncia
seu regime de governo e sua organizagio econdmica e social”, acrescentan-
do que “a pluralidade de ideologias dentro da Carta ¢ um pressuposto da
solidariedade regional” baseada na cooperacio, e que ‘“a pluralidade de
ideologias nas relagdes entre os Estados-Membros implica o dever de cada
Estado de respeitar os principios de ndo-intervencio ¢ autodeterminacio
dos povos e o direito de exigir o cumprimento dos mesmos principios por
parte dos demais Estados” (). Em 1979 a Assembléia Geral da OEA ji se
referia ao chamado “pluralismo ideolégico” como “principio” (5).

A resolugdo acima transcende a simples enunciagdo de principios, pois
nio apenas refletiu as mudancas politicas no continente como viabilizou
uma notivel mudanga no processo decisorio do mecanismo de assisténcia
reciproca (TIAR). No mesmo ano de sua adocio, a Assembléia Geral da
OFEA criava a CEESI (Resolugdo n? 127, de 1973), que desempenharia sua
tarefa no biénio 1974-1975 (*6). Das sugestdes que emergiram de seus tra-
balhos, citem-se, e.g., no tocante a propostas de reforma 3 Carta da OEA,

{39) Comité Juridico Interamericano, Recomendaciones e Informes —- Documentos Oficlales, vol. VI {1859.
1860), Rio de Janelra, C.J.1., pp. 267-278,

{40) OEA, Recomendaciones e Informes del Comlilé Juridico Interamericano, vol. Xi (1947-1977), Washlngton,
Secrolarta General de la OEA, 1981, pp. 55-104,

(41} F. V. GARCIA AMADOR, ap. cit. supra n. {10}, p. 105.
(42) “'Solidariedade continental” face a agressdc de origem extracontinental.

(43) J. MATERNQ VASQUEZ, “Reflexiones en forno a los Ultimos Acontecimlentos en Latinoamérica y los
Principios Bésicos del Sistema Interamericanc”, Séptimo Curso de Derscho Internacionai Organizade
por sl Comité Jurldico Interamericano, OEA, doc. OEA/Ser. Q/V.C.-7, CJl-44, 1980-1981, p. 166;
¢! também OEA, ¥ Reuniio de Consulta dos Ministros das Relagles Exierlores — Ata Final (Santiapo,
12-8 de agosto de 1958), Washington, Unlo Pan-Americana, 1960, pp. t-21.

(44} AG/RES. 128 (l1-0/73), de 15 de abril do 1973, §§ 1-3.
(45} F. V. GARCIA AMADOR, op. cil. supra n.(10), p. B2, e cf, pp. 80-82.

(46) A CEES| iniclalmente operov por meio de uma Subcomissfo Geral, posteriorments através de trés
Subcomissdes: uma para assuntos jurldico-politicos, outra para temas de cooperacio, e enfim outra
para temas de eslrutura e administragio. Para um relate, cf. C. GARCIA BEDOYA, “‘Comentrios sobre
ol Slatema Interamerlcano y las Reformas Planteadas por la Comlsién Especial'’ Tercer Curso ds
Derscho Internaclonal Organizado por el Comité Juridico Interamaricane, OFA, doc. OEA/Ser. Q/V.C.-3,
GJI-a0, 1976-1877, pp. 157-180.
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o reconhecimento do “pluralismo politico” baseade na nic-intervengdo e
a incorporagdo dos conceitos de “seguran¢a econdmica” e “cooperagdo para
o desenvolvimento integral” (sem condicionamentos unilaterais), e, no que
tange a propostas de reformas ao TIAR, a incorporagdo dos principios da
nao-intervencio e da “pluralidade de regimes politicos” e o reconhecimento
do principio da “seguranga econdmica” (7).

A certa altura dos trabathos da 12 Subcomissio (para temas juridico-
politicos) da CEESI, o representante do Equador propds emenda ao TIAR
no sentido de substitui¢io da maioria qualificada pela maioria simples para
levantamento de sancoes anferiormente adotadas sob o TIAR (*%), o que
levaria a uma das mais significativas reformas daquele instrumento, con-
cernente ao processo decisorio. Assim, medidas outrora tomadas por maio-
ria de 2/8 poderiam ser deixadas sem efeito por maioria simples (metade
mais um), o que, se juridicamente de dificil explicagao, era proposta politi-
camente motivada, & luz das mudancas politicas no continente nos ultimos
anos: recorde-se que a suspensio do governo cubano em 1962 (VIII Reunido
de Consulta de Punta del Este) se dera por uma curiosa ampliacdo do
Smbito de aplicacio do TIAR, recordando-se que a Carta da OEA era omissa
ou lacdnica quanto a tal exclusio e que no caso se questionava a representa-
tividade de um governo de um Estado-Membro dentro da OEA. Vale relem-
brar que, nos debates de 1962, um dos delegados (San Tiago Dantas),
questionando juridica e politicamente a medida, invocou o principio da néo-
intervencdo e advertiu para o perigo da iminente marginalizagao de Cuba
do sistema regional (*?).

Nos anos que se seguiram, particularmente na década de setenta, pas-
sou a tomar corpo a pressdo para o levantamento das san¢bes impostas a
Cuba, paralelamente ao declinio da influéncia dos Estados Unidos na regiao.
A declaracio de 1973 consagrando a “pluralidade de ideologias” foi um
sinal dos novos tempos. Certamente contribuiu para a mudanga no processo
decisorio acima descrita (**), mudanga que se configurava como pré-requisi-
to para a “legitimacgdo”, por assim dizer, do restabelecimento das relagdes
dos Estados-Membros da OEA com Cuba; afinal, a regra da votagio de 2/3,
no esquema original do TIAR, fora consagrada na época do “apogeu da
influéncia dos Estados Unidos na #rea” (). Como novo sinal de que os
tempos mudaram, a XVI Reunido de Consulta dos Ministros das Relagdes
Exteriores (29 de julho de 1975, poucos dias apés o Protocolo de Reformas
do TIAR) facultava, por sua Resolugiio I, aos Estados-Partes ao TIAR, “a
liberdade de acdo no tocante a suas relagbes com Cuba, levantando assim
as sanc¢des existentes” (°2).

{47) Cf. lbid., pp. 175-178.

(48) Cf. exposicBo de motivos do delegado equatoriano, In: OEA doc. OEA/Ser. P. CEESI/Subcom.l/ACTA
80/74, de 3 de dezembro de 1974, pp. 5-7-13-14.

(49) Cf. A. A, CANGADD TRINDADE, “Poslgbes Internacionais do Brasil no Piano Mullilateral'' Revista
Braslleira de Estudos Politicos, ano 52, 1881, p. 182,

{50) F. ORREGO VICURA, op. cit. supra n. (12), pp. 119 e 121.

(1) R. J. BLOOMFIELD, "The Inter-American System: Does it Have a Future?”, The Future of the [(nter-
American System (ed. T. J. Farer), N. ¥., Prasger, 1978, p, 8.

(52) OEA, do¢. OEA/Sec. C/fI1.16, de 28-7-1875, ¢it, in F. ORREGO VICURA, op cit. supra n. (12}, p. i21;
como ndo haviz entrado em vigor o Protocolo de Reformas do TIAR, tal decisio foi tomada por
maioria de 2/3, como no esquema original de 1947 do TIAR (cf. ibid],
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Tal evolugdo, no entanto, ndo passou sem dificuldades. Como, por
exemplo, “harmonizar” os velhos propdsitos de promog¢io da democracia
representativa e protegdo dos direitos humanos com a aceitacio mais recen-
te do “pluralismo ideolégico”? (*) ¥ pertinente aqui registrar uma passa-
gem do Relatério Anual de 1979-1980 da Comissdo Interamericana de Di-
reitos Humanos, em que esta constata, ao examinar a situaciio dos direitos
humanos nos diversos paises do continente, “a relacdo orginica entre a
violacdo dos direitos 4 seguranca fisica, por um lado, e o descuido dos
direitos econdmicos e sociais e a supressio da participacdo politica, por
outro” (*). Esta é, em grande parte, no entender da Comissio, “uma relagio
de causa e efeito”, e neste campo delicado a Comissio muito cautelosamen-
te admitiu a dificuldade existente para ‘“‘estabelecer critérios que permitam
medir o cumprimento pelos Estados de suas obrigacdes” (*5), dadas as condi-
¢Oes prevalecentes no continente (e.g., pobreza, desigualdades na distribui-
¢do da renda em muitos paises).

No tocante a este outro principio do sistema interamericano, o da pro-
tegao dos direitos humanos fundamentais, a trajetéria da Comissao Intera-
mericana de Direitos Humanos é um exemplo vivo de um processo de
ampliagdo de competéncia de um 6rgio da OEA mediante uma interpreta-
¢&o consistentemente liberal e extensiva de seus poderes (artigos 99 e¢ 3¢
do Regulamento). Criada, em 1959, nio pela Conferéncia Interamericana,
como era de se esperar, mas pela V Reunido de Consulta dos Ministros das
Relagbes Exteriores — Resolugio VIII —, a Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos foi originariamente concebida como érgio tio-somente
de promogdo dos direitos humanos, desfrutando de posicio svi generis
dentro do sistema da OEA. Foi por meio de outra Resolucéo (n? XXII), da
Il Conferéncia Interamericana do Rio de Janeiro de 1965, que teve sua
competéncia ampliada para inclusive receber petiges ou comunicacdes
sobre violacbes de direitos humanos. Ao eclodir a crise da Republica Domi-
nicana (1965-1966), a Comissdo ja operava como oérgdo de protecdo dos
direitos humanos como verdadeiro 6rgio de acdo, atuando continuamente
naquele pais por mais de um ano; quatro anos apés, durante o conflito
armado entre Honduras e El Salvador (1969), membros da Comissio perma-
neceram naqueles paises por um periodo de aproximadamente quatro meses.
Assim, ao final da década de sessenta, a Comissdo ji se consolidara como
orgéo de agdo na protecdo dos direitos humanos no continente, ultrapassan-
do em muito suas atribuicdes originais de érgao de observacio e recomen-
dacao (°9),

(53) Consuliorfa Jurldica de la QEA, op. el supra n. (31), p. 33, Para um estudo scbre a “‘relagfio juridica
antre o respeile dos dirgitos humanos e o exercicio da democracia', ¢f. Gomité Jurldico Interamericano,
Recomendaciones e Informes — Documentos Oficiales, vol, VI (1858-1960), Rio de Janeiro, CJI, 1961,
pp. 221-244,

(54) OEA, Informe Anual de la Comiaidn Inleramericana de Derschos Humancs — 1979-1880, OEA, doc.
QEA/Ser. L/V/I1.50 — doc. 13 rev. 1, de 2 do outubro de 1980, p, 144.

(55) Ibid., pp. 143-144,

(56} A. A. CANGADOQ TRINDADE, '""A Evolugdo do Sistema Interamericano de Proteglo dos Direitos Humanos:
Avallagio Gritica'', Revista de Informaghc Legislativa do Senado Federal, a. 19, n. 73, jan./mar, 1982,
pp. 10B-109; K. VASAK, La Commission interaméricaine des Droits de I'Homme, Paris, LGDJ, pp. 38-39
e 168-169; A. P. SCHREIBER, The Inter-American Commission ou Human Rights, Leyden, Sijthalt, 1970,
pp. 65-68, 84-87, 119 e 144-147; B. WOOD, “Human Rights and the Inter-Amarican System™, Ths Fulure
of the inter-American System {ed. T. J. Farer), N.Y., Praeper, 1979, p. 126. Para o3 antecedentes
histéricos, cf. P. P, CAMARGO, La Proteccién Juridica ds los Darechos Humanos y de Ia Democracia
on América, México, Cia. Ed. Excelsior, 1960, pp. 160-166; D. URIBE VARGAS, Los Derschos Humanos
y o} Sistems Inleramericano, Madrid, Ed. Culiura Hispénica, 1972, pp. 127-128.
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O préximo passo nessa evolugdo ocorreu com a entrada em vigor, em
1970, do Protocolo de Reformas da Carta da OEA de 1967, que erigiu a
Comissdo em um dos 6rgaos principais da Organizacio: dotada enfim de
base convencional, a Comissao teve seu status juridico consideravelmente
fortalecido, colocando fim a eventuais objecoes & sua competéncia {5). Por
conseguinte, a partir de entdo a Comissdo poéde atuar com amplas possibili-
dades de acdo: assim, em um dentre varios casos recentes de atuagio da
Comisséo (°8), o caso chileno, por exemplo, engajou-se a Comissdo na coleta
de dados relevantes sobre a situacio, visita ao pais em questio em missao
de investigacdo in loco, e no preparo de recomendagoes e de uma série de
relatérios a partir de 1973 (°%). No que tange particularmente a0 exame de
comunicacbes recebidas contendo alegagbes de violagbes de direitos huma-
nos, a experiéncia da Comissao tem sido das mais singulares e interessan-
tes: por proferir decisbes de natureza antes administrativa do que propria-
mente judicial quanto a admissibilidade de tais comunicacoes, & Comissao
tem sido possivel agir com flexibilidade e, por uma série de técnicas pro-
cessuais, usar presunc¢des mais a favor dos reclamantes e evitar assim a
pronta rejeicdo de certas comunicagdes com base nas condigies de admis-
sibilidade (%°).

Assim, por exemplo, nas chamadas “situagles gerais”, de alegagoes de
violagbes generalizadas de direitos humanos, a Comissdo, em virtude de
uma regra de interpretacdo fixada na ja mencionada Conferéncia do Rio
de Janeiro de 1965 (supra), tem podido proceder de imediato a um estudo
amplo e abrangente de determinadas reclamagtes, sem condiciond-las ao
pré-requisito do esgotamento dos recursos de direito interno (¥'). Observe-
se que tudo isto ocorreu antes da entrada em vigor em 1978 da Convencao
Americana de Direitos Humanos (de 1969); quande isto ocorreu, ficou
subentendido que a “nova” Comissdo (prevista na Convengio) continuaria
aplicando as normas que vinham regendo sua atuagdo mesmo aos Estados
gue ndo fossem partes na Convencio, aplicando aos Estados-Partes os dispo-
sitivos pertinentes da Convengao (%2).

(57) A. A, CANGADO TRINDADE, op. ¢it. supia n. {56), p. 110; C. GARCIA BAUER, “La Cbservancia da los
Derechoa Humanos y |s Estructuracién del Sistema intarnacional de Proteccion en el Ambito Americano'',
La Convencién Americana sobre Derechos Humanos, Washington, Secretarla General do Ia OEA, 1980,
pp. 25-27.

(58) Cf., ©.9., Inter alia, casos recentes de missges de observaglio efetuada in loce pela ComissSo {em
£] Salvador, Haltl, Nicaragua, Argentina, Coldmbia), relatados in: informe Anual de ]Ja Comislén Intersma-
ricana do Derechos Humanos — 1978, OFEA doc. OEA/Ser. L/V/11.47 — doc. 13 rev. 1, da 1978,
pp. 113-128; Informe Anual de [2 Comisién Inieramericana de Derechos Humanos — 1979/1980, OEA
doc. OEA/Ser. L/V/11.50 — doc. 13 rev. t, de 1980, pp. 17-34.

(58) H. GROS ESPIELL, "'Le fonctionnement des institutions régionales de protection des drolts de "homme
illustrd par Vaffaire chilienne’, In Institut Intermational des Droits de I'Homma, Résumés des Cours —
1977, Strasbourg, 1.1.D.H., 1977, doc. F/HGE, pp. 46; para 0a dobates sobre o casc chileno na
Comlssdo e na Assembléia Geral da OEA (de 1876 a 1978), ¢f. B, WOOD, ""Human Rights and...",
op. ¢it. supra n. {56), pp.145-148,

(60) Cf. A. A. GANGADO TRINDADE, The Application of the Rula of Exhaustion of Local Remedies in
Internationat Law, Cambridge, Cambridge University Press, 1983, pp. 168-169, 185, 287 o 366; A. A. CAN-
GADC TRINDADE, "Exhaustion of Local Remedies In the Inter-American System’, 18 Indlan Joumnal
of Intemailona?l Law (1978}, pp. 345351,

(61) A. A, CANCADOQ TRINDADE, op. cit. supra n.(56), pp. 111-112

{62) A. AGUILAR, “La Comisién Inlaramericana de Derechos Humanos y la Entrada en vigencia de fa
Gonvencidn Amerlcana de Derechos Humanos o Pacto de San José”, 2 Mundo Nuevo — Caracas (1979)
pp. 33-36; E. VARGAS CARRERD, "Algunos Problemas que Presentan la Aplicacién y la Interpretacitn
de la Convencién Americana sobra Derechos Humanos”, La Convencién Americana sobre Derschos
Humanos, Washingion, Secretarla Genecral da la OEA, p. 163; Th. BUERGENTHAL, “La Convencitn
Americana sobre Derechos Humanos: Problemas Escogldos”, 2 Mundo Nuevo — Caracas (1979) pp. 43-46
e 51-582, — Cf., a esse respelto, os artigos 51, 112 e 150 da Carta da OEA. © novo Estatuto da
Comissdo data de outubre de 1979, & seu nove Regulamento de abril de 1980,
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Ainda que persista uma brecha ou distincia entre o progresso normati-
vo alcangado pelo sistema interamericano na protecio dos direitos humanos
e a realidade destes no continente, “sem os progressos do direito interna-
cional a realidade seria ainda mais negativa” (%). A atuagio da Comissio
Interamericana, ja bem antes da entrada em vigor da Convencio Americana,
tem contribuido decisivamente para a evolucao do sistema interamericano
de prote¢do dos direitos humanos, e demonstrado ser possivel facilitar o
acesso de particulares lesados & instincia internacional e fortalecer assim
sua posi¢do no plano internacional (quer o experimento em questio seja
provido de base convencional, ou de base originalmente fornecida por
instrumentos tecnicamente ndo obrigatérios, mas que nem por isso deixam
de exercer efeitos juridicos em relagio aos Estados-membros) ().

Os dados estatisticos recentes sio elucidativos: até 1975, por exemplo,
tinha a Comissao examinado mais de 1.800 comunicacdes sobre direitos
humanos (**), obra considerivel para um érgio operando sem que a Con-
vencdo tivesse entrado em vigor. Em fins de 1978 ja chegavam a 3.200 os
casos examinados pela Comissdo (compreendendo mais de dez mil vitimas,
de 18 ou 19 paises), o que significa que a Comissdo considerou 20% dos
casos em seus primeiros quinze anos de atuagio, e aproximadamente 80%
dos casos no periodo de cinco anos entre 1973 e 1978 (). Talvez seja este
outro sinal dos novos tempos, pois nao deixa de ser sintomatico que isto
ocorra paralelamente & aparente erosdo e faléncia dos regimes autoritérios
na Ameérica Latina.

Aos resultados concretos em inimeros casos individuais acrescente-se
a importante funcio preventiva exercida pela Comissdo: em decorréncia de
suas recomendagdes de carater geral dirigidas a determinados governos, ou
formuladas em seus relatérios anuais, “foram derrogados ou modificados
leis, decretos e outros dispositivos que afetavam negativamente a vigéncia
dos direitos humanos”, foram criados ou fortalecidos mecanismos de prote-
¢30 no ordenamento interno ou nacional, e “se estabeleceram ou aperfei-
coaram recursos e procedimentos para a melhor tutela dos direitos huma-
nos” (°7). Ocasido houve, e.g., em que a Comissio conclamou os Estados-
Membros da OEA a incorporarem em suas Constituigdes certas categorias
de direitos (e.g., em matéria trabalhista) e a “harmonizarem suas leis res-
pectivas com os preceitos contidos nas convengdes e recomendacdes da
Organizagao Internacional do Trabalho” (*8). Enfim, em um instrumento
como a Convengio Americana de Direitos Humanos, impoe-se uma interpre-
tacdo consoante o carater essencialmente objetivo das obrigacdes contraidas

(63) Nesse sentido, H. GROS ESPIELL, 'Le systéme interaméricain comme régime régional de protection
infernationale des droits de I'homme™, 145 Recusil des Cours de I'Académie de Droil International
(1975}, pp. 40-41 e 19; E. VARGAS CARRERO, op. cit. supra n.{82), p. 156; D. URIBE VARGAS, op. cit.
aupra n, {§6), pp. 285 & 303-305.

{64} A. A. CANGADO TRINDADE, op, eit. supra n.(58), pp. 119 e 113,

(65) H, GROS ESPIELL, op. cll, supra n. (63), pp. 29-31.

{66) E. VARGAS CARRERO, "'[Derechos Humanos:] El Perfeccionamiento de los Mecanismos Intsramericanos
a la luz de su Experiencia”, Estudios Inlemacionales: Derechos Humanos ¥ Relaciones !nlemacionales
(ed. W. Sanchez G.), Santiago, Institulo de Estudics Internacionales, 1979, p. 227,

{87) A. AGUILAR, op. cit..supra n. (62), p. 38.

(68} Annusl Rsport of the Inter-American Commission on Human Rights — 1871/1872, CEA doc. OEA/Ser.
L/V/11.20 — doc. 41 rev. 2, de 1973, p. 33. — Cf, também, a esse respeito, o artign 2.% da Convenglo
Americana de Direites Humanos, e comentdrios in A. A, CANGADO TRINDADE, op. ¢it. supra n. (58),
pp. 118-117,
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pelas Partes Contratantes visando a protegdo dos direitos humanos (cf.
artigo 29), e ndo uma interpretagao restritiva pelas préprias Partes Contra-
tantes visando o estabelecimento de direitos reciprocos e subjetivos para si
mesmas (*").

Passemos a outro dos principios do sistema interamericano, a saber, o
da cooperagio econdémica. Aqui, ficou claro que a OEA, ac menos em seus
primeiros anos de existéncia, estava mal equipada para a realizagdo desse
principio. Se conquistas houve no campo da prevencio e solugio de confli-
tos, 6 mesmo ndo ocorreu paralelamente no campo do desenvolvimento
econtmico-social; um fator relevante para bem compreender o papel da
OEA na década de cingilenta foi a propria pelicy dos Estados Unidos em
relacdo a América Latina, visando sobretudo a seguranca continental, além
de sua relutincia em transferir suas relagGes econdmicas da classica via
bilateral 4 multilateral (*9) (cf. infra).

Néo era de se surpreender, portanto, que o antigo Conselho Intera-
mericano Econdmico e Social (CIES) figurasse na Carta da OEA como um
dos trés orgaos subsidisrios do Conselhe da OEA (artigos 63 a 66 da Carta,
anterior ao Protocolo de Buenos Aires de 1967). O BID, como organismo
financeiro do sistema, s6 foi criado em 1959, € o CIES s6 passou a ser mais
atuante a partir dos anos sessenta (**). Em 1970 foi criada a CECON e, pouco
antes, com a reforma da Carta em 1967, tentou-se fortalecer o mecanismo
regional de cooperagio econfmica e social, dada a preocupacio latino-ameri-
cana com ¢ desenvolvimento econémico: o CIES separa-se do antigo Conse-
lho da OEA, e assume maior estatura na Carta da OEA apés o Protocolo de
Reformas ("?) (artigos 93-98). A prépria formulacio das normas econdmicas
encontra-se bem mais elaborada na atual Carta (artigos 29 a 42), apbs a
reforma de 1867, do que no texto original de 1948 (artigos 26 e 27).

A década de sessenta testemunhou a emergéncia e proliferacio de
institui¢des e mecanismos mais especificamente latino-americanos. Um exa-
me destes ultrapassa, pois, os propésitos do presente estudo, exceto no que
possam contribuir diretamente a uma avaliacio dos rumos do sistema inte-
ramericano. Recorde-se, assim, a criagio, em 1963, da Comissdo Especial de
Coordenacio Latino-Americana (CECLA), de inicio se ocupando de questdes
da UNCTAD, e produzindo, em 1969, o chamado *“Consenso de Vina del
Mar” para estabelecer as bases da cooperagio econdmico-social interameri-
cana ("?). Em 1975, o recém-criado Sistema Econdmico Latino-Americano
(SELA), compreendendo a totalidade dos Estados-Membros latino-america-
nos da OEA (inclusive Cuba, além da Giiiana), sucede-se & CECLA, nos pro-
positos de promover a cooperacio regional para o desenvolvimento e um
sistema permanente de consulta e coordenacic para adocio de posiches

(@89} A, A. CANGADO TRINDADE, op. cit. supra n. (58), p. T15.

(70) J. G. DSEIER, The Organizaiion of American States and the Hemisphers Crinis, N. Y, coun'cll on
Foreign Relations/Harger & FRow, 1962, pp, V4-I7.

(71) C. SEPULVEDA, op. cit. supra n. {27), pp. 101 & 103.
(72) Cf. Ibid,, pp. 107, 118, 120, 130-131 & 135-136,

(T3 F. V. GARCIA AMADOR, "Marco Jurldico e Institucional de las Relaciones Interamaricanas”, Quinto
Curso de Derscho Intemacional Orgsnizado por o1 Comlid Juridico Interamericano, OEA doc. QEA/Ser.
Q/V.C-5, CJI-38, 1978-1979, pp. 2B-30,
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comuns, além de apoiar os mecanismos existentes de integracdo regio-
nal ("*). No proprio seio da OEA, a questdo da “cooperagdo interamericana
para o desenvolvimento” tem sido objeto de atencio desde meados da
década de setenta (e.g., os trabalhos da CEEST, (**) e a Resolucio n? 232 da
Assembléia Geral da OEA de 1976) (™).

Recentemente tem a questio sido tema de diversas resolugdies da As-
sembléia Geral da OEA (*"), como, por exemplo, a Resolugio n® 464, de 27
de novembro de 1980, que pondera inter alia que “a cooperagio hemisférica
para o desenvolvimento constitui um instrumento fundamental de acho
para os organismos do sistema interamericano”, impondo-se a necessidade
da “redefinicdo de objetivos e adogdo ou reformas de mecanismos dentro
de um plano de acdo de modo a que se possa obter seu potencial 6timo
face aos desafios que terad que enfrentar o sistema até fins do século” (™),
Na verdade, estas resoluc¢bes fazem parte de um processo de revisido de todo
o tema da ‘“‘cooperaciao interamericana para o desenvolvimento”, desenca.
deado pelos trabalhos da CEESI, seguida do Conselho Permanente, e que
devera culminar em uma Assembléia Geral Extraordiniria sobre Coopera-
¢ao Interamericana para ¢ Desenvolvimento,

A esse respeito, a Assembléia Geral da OEA, em sua ultima sessdo, em
Santa Licia, em dezembro de 1981, adotou a Resolugao n? 521 em que con-
sidera tal Assembléia Geral Extraordinaria, programada para fins de 1982
no Uruguai, como o “instrumento fundamental da cooperacdo norte-sul no
hemisfério, para a busca de solugbes” aos problemas econdmicos e sociais
dos “paises da América Latina e Caribe”, e “fazer frente aos desafios que
terdo que enfrentar os paises da América Latina e Caribe nos prdéximos
anos” (®). Note-se que a expressio “sistema interamericano” nao mais figu-
ra na resolugéo, substituida que foi por referéncias aos “paises da América
Latina e Caribe” (supra). A esse proposito, em outra Resolucio (n? 522)
adotada pela Assembléia Geral de dezembro de 1981, ressalta-se a necessi-
dade de estudo dos problemas de desenvolvimento dos paises pequenos do
hemisfério (*9), tendo-se naturalmente em vista, de modo especial, a regifo
do Caribe {onde h4 hoje 13 Estados independentes — além de 26 territérios
ndo-independentes — a maioria dos quais sendo pequenos Estados insulares
em vias de desenvolvimento) (31).

(74) R. D. BOND, "Regionalismo en América Latina: Perspectivas del Sistema Econdmico Latincamerlcans
{SELA)", 18 Foro intemacionsl (1877} n.® 70, pp. 346-347 e 354-371. Para a crlagho do SELA em 1875
cortamente exerceram Infludncia os ventos internacionais da &poca, como o exemplo de ag#o coletiva
eficaz da OPEP, o movimento em prol de uma nova ordem econdmica Internaclonal, dentre outros;
lold., p. 354, Cile-ss, também, a Organizaglc Letino-Amerlcana de Energia (OLADE}, criada em 1873,
dentre outros organismos; c¢f. F. V. GARCIA AMADCR, op. ¢it. supra n. (73), pp. 35-36.

{75) E.g., as propostas para uma Convengio sobre Seguranga Econbmica Coletiva, & uma GConvenglo
interamericana #sobra Cocpetagdo para o Desenvelvimento.

{76) F. v. GARCIA AMADOR, op. clt. supra n. (73), p. 27.
{77) Cf. Hesolugbes AG/RES. 233 o 255 (de 1976), 281 (de 1977). 354 (de 1978) e 437 (de 1979).

{78) Texto in QEA, doc. OEA/Ser. P.AQ/doc. 1.35¢/80. Rev. 1, de 3 de margo de 1981, p. 4. Cf. também
& Resolugdo 472, de 198D.

(79} Texto in OEA, doc. OEAfSer. P. AG/doc. 1.471/81, Rev, t, de 17 de margo da 1982, p. 10.
(80} Inclusive para a programada Assembléia Geral Exiraordinéria, prevista para fing de 1982.
(81) Texto [n OEA, doc. CEA/Ser. P. AG/doc. 1.471/81. Hev. 1, de 17 de margo de 1882, pp. 12-13,
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Ainda no que concerne i coordenacdo de posi¢des comuns entre os
paises latino-americanos, hi que mencionar dois tipos de experimentos, a
saber, os de integracdo e os de cooperacio. Sio processos de integragao
econémica na América Latina e Caribe, a antiga Alianca Latino-Americana
de Livre Comércio (ALALC, 1960) sucedida pela Associagido Latino-Ameri-
cana de Integragdo (ALADI, 1980) (*2); o Pacto Andino (1969), a nivel sub-
regional; o0 Mercado Comum Centro-Americano (MCC, 1960); a Comunidade
e Mercado Comum do Caribe (CARICOM, 1973) (*3) como sucessora da Asso-
ciagdo de Livre Comércio do Caribe (CARIFTA, 1965-1968). A seu turno, sio
ilustrativos de processos de cooperagdo latinoc-americana, e.g., o Tratado
da Bacia do Prata (1969), o Tratado de Cooperagio Amazdnica (1978).

A antinomia ou dilema entre o bilateralismo e o multilateralismo parece
ser mais aparente do que real. No continente americano, ha, por um lado,
0s que hoje vislumbram um gradual distanciamento do bilateralismo (de-
fensivo) do passado, e crescente tendéncia a atribuir maior importincia
ao multilateralismo como fator até certo ponto compensador ou neutrali-
zador das desigualdades de poder no cenario internacional, paralelamente
ao surgimento de interlocutores ‘“‘viaveis"” vis-a-vis a superpoténcia na re-
giao (como, e.g., Argentina, Brasil, México, Venezuela). Por outro lado,
ha os mais céticos que consideram que a OEA, como centro da diplomacia
multilateral, ndo chega a afetar as relacbes bilateralmente orientadas
vis-a-vis 0s Estados Unidos, favorecendo inclusive a conclusio de acordos
e acomodages bilaterais; fala-se mesmo em um enfraquecimento da agio
multilateral interamericana de cooperagdo para o desenvolvimento parale-
lamente a um processo de “bilateralizacio” nas relacdes entre os Estados
Unidos e os paises latino-americanos (%4).

Mas a prépria Assembléia Geral da OEA, instituida quando da reforma
da Carta, visa justamente fomentar uma multilateralizacio da diplomacia
latino-americana; consoante tal propésito, o artigo 138 da Carta, por exem-
plo, parece minimizar o bhilateralismo (#%) ao dispor que a assisténcia is
reunides dos drgdos permanentes da OEA ou as conferéncias e reunides
previstas na Carta ou realizadas sob os auspicios da OEA, obedece ao “ca-
rater multilateral dos referidos 6rgéos, conferéncias e reunides e nio depen-
de das relagdes bilaterais entre o governo de qualquer Estado-Membro
e 0 governo do pais-sede” (*). E ainda a favor do multilateralismo invoca-se
a implementagio, nos ultimos anos, dos experimentos de cooperaco lati-

(82) Cf. F. PENA, “El Régimen Juridico de la Transformacién de la ALALC en la ALADI", 7 Integracién
Latinommericana {1982) n.° 65, pp. 33-36; R. BARROS CHARLIN, "EI Derache de la Integraclén ants
una Nueva Década: Andlisis Comparative da ALALC y ALADI", Perspect del D ha [nl /! |
Contemporéneo, vol. 3, Santiage, Instituto de Estudlos Internacicnales/Universidad de Chile, 1981,
pp. 11-35,

(83) R. D. BAKER, “Latin Amarican Economi¢ Integration”, Regional Intermational Organizations — Structures
and Funclions (ed. P. A. Tharp Jr.), N.Y.fToronte/London, St. Martin’s/MacMillan, 1871, pp. 230-242;
a, mais recentements, F, ¥, GARCIA AMADOR, "Muevas Dimensiones Institucionales de la Integracidn
Econémica an América Latina y el Caribe”, Perspectivas de! Deracho Inlernacional Contemporéngo,
vol. 3, Santiago, Instituto de Estudios Internaclonales/Universidad de Chile, 1981, pp. 57-79.

(84) Gf., para um relato de ambas as posigBes, A. A. CANGADOD TRINDADE, op. cil. supra n. {9), pp. 175-176.
(85) Nesse senlido, C. SEPOLVEDA, ep. ch. supra n.(27), p. 122, e cf. pp. 133-134,

(88) Tem-se mesmo argumentado que vantagens econdmicas seriam asseguradas pelos Estades lating-ameri-
canos antes pela via multilateral {se nela unidos) do que por transagdes bilaterals, recordando-se a
esse respeito que os mecanismos de cooperaglo econdmica multilateral ndc foram criados pela Carta
da OEA, mes s6 surgiram bem depois. C. SEPULVEDA, op. ¢it. supra n. {27), pp. 125-126 e 101.
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no-americana ja mencionados (como o Tratado da Bacia do Prata e o Tratado
de Cooperagdo Amazdénica), assim como os de integragdo (como o Pacto
Andino).

O dilema é, porém, em grande parte, de interesse sobretudo académico.
Em termos praticos ndo apresenta dificuldades intransponiveis. Conforme
bem acentuou a Comissdo Juridica Interamericana em 1971, “muitos tra-
tados multilaterais funcionam primordialmente nas relacdes bilaterais das
partes” (7). Assim, por exemplo, “coincidem os artigos VI do Tratado da
Bacia do Prata e XVIII do Tratado de Cooperagio Amazdnica ac declarar
que o estabelecido no tratado nado significara qualquer limitagdo a que
as partes contratantes celebrem acordos bilaterais ou multilaterais visando
a consecugdo dos objetivos comuns de cooperagio” (°%). Sob o experimento
do Tratado da Bacia do Prata, ji se firmaram tratados ou acordos entre
as Partes Contratantes (e.g., o Tratado de Itaipu, entre Brasil ¢ Paraguai,
em 1973) (**), e mesmo o seu Comité Intergovernamental Ceordenador (CIC)
é tdo-somente um veiculo permanente de decisbes governamentais, exe-
cutando decisdes dos Ministros das Relagbes Exteriores (artigo III), resguar-
dada a autonomia deciséria de cada um dos governos. No caso do Paclo
Amazdnico, prevé seu artigo XXIII que sua supervisio ou implementagao
estd a cargo de Comissdes Nacionais Permanentes (dos proprios Estados)
e nido de um orgio internacional (ou secretaria) que nem sequer é criado;
tais Comissdes executariam decisdes tomadas pelos Ministros das Relagdes
Exteriores e pelo Conselho de Cooperagdo Amazdnica. Apresenta, assim,
o Pacto, caracteristicas de “um amplo acordo-quadro”, estabelecendo as
coordenadas gerais da cooperacio na regido (*). E quanto ao Pacto Andino,
sabe-se que recentemente os Ministros das Relagbes Exteriores dos pafses
andinos estio “negociando cada vez mais com atores externos como um
grupo” e enfatizando determinados temas tanto em suas relacbes bilaterais
quanto em sua atuagdo nos organismos multilaterais (") particularmente a
partir do estabelecimento do Conselho Andino aos 12 de novembro de
1979 ().

Outro exemplo pode ser encontrado no campo da solucdo pacifica de
confrovérsias internacionais, onde, conforme ja visto, o Pacto de Bogota,
um tratado multilateral, prevé sua entrada em vigor (artigo LIII) mesmo
no plano das relagbes bilaterais dos Estados que o ratificaram (*)). Ainda
outra ilustracio é fornecida pelo Tratado para a Proscricdo de Armas

(87) Comitd Juridico Interamericano, R d — Documentos Oliciales, vol. X (1967-
1973), Washington, Secretarla General de la QEA, 1978 p. 365,

{88) J. E. GRERO VELASCOQ, “Pacto Amazdnico y Tratado de la Cuenca del Plata: Analoglas y Diferenclas’™,
165 Revista de Politica Intermaclonal — Madrid (1979), p. 91; L. MARIRAS QOTERO, “El Tratado de
Cooperacidn Amazénica”, 166 Revista de Politica Internaclonal — Madrid (1879), p. 68

(89) Cf. ftaipu Binacional, Nalureze Juridica da ltalpu, 1978, pp. 9-101.

(80} R. RICOPERQ, “Tratado de Cooperagdo Amazdnica”, 3 Relagdes Internacionais — Brasllia (1980)
ne 5, p. 5.

(91) E. G. FERARIS, “The Andean Pact and the Amazon Trealy: Reflactions of Changing Latin American
Relations'', 23 Joumal of Interamerican Studies and World AMairs (1881), n.0 2, p. 169.

(92) Dentra as atribui¢des do Conselho Andino figura precisemente a da formulagfo da politics exterior
conjunts dos palses-membros no contexto geral do processo de integraglo sub-reglonal. CL. F. V. GAR-
CfiA AMADOR, op. cit. supra n. (B3}, p. 74: R. BARROS CHARLIN, "El Derechc de la Integracion ante
una Nueva Década: Andlisis Comparativo de ALALC y ALADI", Perspectivas del Derscho Internsclonal
Contempordneo, vol. 3, Santiago. Ipstitute de Estudios Internacionales/Unlveraidad de Chile, 1981, p. 32

{93) A. A. CANGADD TRINDADE, op. cil. supra n, (9), p. 177,
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Nucleares na América Latina (Tratado de Tlatelolco, 1967), que pelo arti-
go 23 torna obrigatdria para as Partes Contratantes a notificagdo ao Secre-
tario do OPANAL de qualquer acordo internacional porventura concluido
sobre questées que sdo objeto do Tratado; alids, no tocante a utilizagdo
da energia nuclear, ja se percebeu como tendéncia na regiao “a conclusio
de acordos bilaterais que implicam transferéncia de tecnologia nuclear,
em alguns casos incluindo o ciclo completo” (%4).

Com efeito, o Tratado de Tlatelolco de 1967, que precedeu em mais
de um ano o Tratado de Nao-Proliferacio de Armas Nucleares, demonstra
que € precisamente no dmbito regional que maior progresso se tem logrado
na area do desarmamento (*%) (ou mesmo nic-armamento), em que se cons-
titui no primeiro tratado do género dotado de um sistema de controle
efetivo com drgios permanentes proprios de inspegdo (*%), e o primeiro
relativo a uma regiao de dimensdo quase continental abrangendo territérios
de grande densidade populacional (*%) (diferindo assim, e.g., da zona de
aplicacdo do Tratado da Antartida). Mas embora se trate de um tratado
regional, cria um regime juridico bem mais amplo em virtude de seu dmbito
geral de aplicacio assegurado pelos dois protocolos adicionais, voltados, o
primeiro, aos Estados internacionalmente responsaveis por territorios si-
tuados na zona de aplicagdo do Tratado (™), e o segundo as poténcias
nucleares (**). Sdo, assim, regulamentadas tanto as relagdes entre Estados
da regiio nao dotados de armas nucleares, quanto as relacdes entre Estados
da regido e poténcias intra e extracontinentais possuidoras do poder
nuclear (1),

Apesar das dificuldades encontradas até o presente na implementagdo
do Tratado (**') (e.g., a nao-adesdo, até o momento, de Cuba e Giiiana),
é significativo o seu impacto no continente: embora uma anilise compara-
tiva entre os Tratados de Tlatelolco e de Nao-Proliferacio de Armas Nuclea-
res (TNP) escape aos propdsitos do presente estudo, o “relativo fracasso”
da Conferéncia de Revisdp do TNP (e.g., Genebra, 1975) “aumenta em
conseqiiéneia a importincia do Tratado de Tlatelolco™ (192). Ha que se ter

{84} R, DIAZ ALBGNICO, "El Sistema de Seguridad Interamericana y sus Nuevos Desarrollos a través del
Tralado de Tlatelolco', 13 Estudios Imlernaclonales — Santiago (1880) n.¢ 51, p. 377. Também o
artigo 13 faz referéncia a um sistema de salvaguardas medianle acordos mullilaterais ouv bilaterals
concluidos com a AIEA (lbid., p. 356). E cf. A. GARCTA ROBLES, '*Mésures de désarmement dans des
zones particulidres: |le Traité visant I'interdiction des armes nucléaires en Amérique Latine'’, 133 Recusi!
des Cours de ['Académie de Droit Intemational {1971}, p. 72.

(85) Outro exempio sendo a desmllitarizagéio estatuida pelo Tratado da Antértida: cf.: A. GARCiA ROBLES,
op. cit. supra n. {94}, pp. 102-103.

(96) Na verdads, um sistema de '‘duplo controle™, englobando n#c apenas os mecanismos de controle
do OPANAL como também os acordos multilaterais ou bilaterais que cada parte contratante vier »
nagociar com a AIEA para a aplicagfo das salvaguardas dasta a suss alividades nuclearss. R. DIAZ
ALBONICO, op. elt. supra n, {(84), p, 2356; A. A. CANGADO TRINDADE, op. cil. supra n. (9}, pp. 1691714,

(97) A. GARCFA ROBLES, op. cit, supra n, (84), p, 71, & cf. p. 56.

(98) Estados Unidos, Franca, Reino Unido, Paises Baixos.

{99) Estados Unidos, Unido Soviética, Franga, Reino Unido, China Popular.

(100) R. DIAZ ALBONICO, op. cil. supra n. (84), p. 347; A, GARCIA ROBLES, op. cit. supra n. (94}, pp. 81-82.
Para o presente estado de ratlficagdes do Tratado e seus dois Protocolos, cf. A. A. CANGADO TRIN-
DADE, op. cit. supra n. (8), pp. 170-171,

(101} Cf., e.g., J. L. HUSBANDS, "Nuclear Proliferation and the Inier-American System™, The Future of
the Inter-American System (ed. T. J. Farer), N.Y., Prmeger, 1978, pp. 220-221 e 226-227. Para um
estudo geral, cf., s.g., H. GROS ESPIELL, "El Tratado de Tiatslolco y el Organismo para la Proscrip-
cién de las Armas Mucleares en !a América Lating", Quinioc Curso de Derecho [Internacional Orga-
rzado por el Comilé Juridico Interamericano, OEA doc. OEA/Ser. Q/V/G 5, CJI-38, 1979, pp. 195-246.

(102) OPANAL, doc. CG/182, Conlerencia Genaral, Informe del Secretario General, maio 1877/abril 197¢,
parte [ {circuiacéo interna, mimeografado).
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em mente que este Ultimo proibe peremptéria e permanentemente o uso,
fabricacao e armazenamento de armas nucleares na América Latina (arti-
go 19), ac mesmo tempo em que consagra a utilizagdo da energia nuclear
com fins pacificos (artigos 17-18) para o desenvolvimento econfmico e
social. O Tratado, como experimento latino-americano criado pelos Estados
latino-americanos, “tem a vantagem especial de evitar o cariter amargo
de muitas controvérsias correntes norte-sul sobre nio-proliferagio” assim
como os receios de dominacdo por parte dos Estados Unidos (1*3) e demais
poténeias nucleares,

Diversos sao os indicadores dos possiveis novos rumos do sistema in-
teramericano. A importincia cada vez maior dada as questdes de desen-
volvimento econémico nac apenas pode sobrepor-se a preocupagao classica
com a seguran¢a hemisférica como também realgar o papel de outros
organismos internacionais (e.g., a UNCTAD, a Assembléia Geral da ONU)
fora do sistema interamericano: recorde-se, a esse propodsito, a emergéncia
das relacbes norte-sul ap6s o sucesso da OPEP, e a contribuicio dos paises
latino-americanos ac movimento por uma nova ordem econdémica interna-
cional no processo de redacgio, em 1974, da Carta dos Direitos e Deveres
Econbmicos dos Estados da ONU (*%%), Da crescente diversidade no conti-
nente — ja nos referimos ao chamado “pluralismo ideolégico”, supra —
emergem atores razoavelmente independentes, buscando uma diversificagio
de seus vinculos — com paises do terceiro mundo, Europa, pafses arabes,
Japio — para os quais o sistema interamericano talvez ja nio seja um
tema tao central (\%). Esta diversidade entre os paises latino-americanos é
acompanhada paralelamente pelo declinio da influéncia ou hegemonia dos
Estados Unidos na regifio.

Se procede a impressio de que as relacoes internacionais dos paises
da regido tendem a “universalizar-se”, fazendo crescer em importincia os
foros globais de negociagdo, impée-se entio uma reavaliagio dos pressu-
postos do regionalismo (1%%). Ora, no préprio locus classicus de operagio do
sistema interamericano, o da seguranca hemisférica e assisténcia reciproca,
se tomou consciéncia, nos ultimos anes, da inadequacio dos mecanismos
estabelecidos ainda na década de quarenta as realidades e percepgdes dos
novos tempos. Ao ser criada a CEES], para uma reavaliacao do sistema in-
teramericano, em meados dos anos setenta, havia a consciéncia do desequi-

(103} J. L. HUSBANDS, op. ell. supra n, (101), p. 227. Cf. ainda, para estudes gerais, e.g.: H. GROS ESPIELL.
''La Seguridad Colectiva en América Latina y el Tratado de Tlatelolco’, Primeras Jornadas Latinoame:
ricanas de Derecho Internaclonal, Caracas, Unlversidad Catdlica Andrés Bello, 1978, pp. 221.235:
A. GARCIA ROBLES, El Tralado de Tiateivico, México, El Colegio de Méxice, 1967, pp. 3-303
J, R. REDICK, "The Tiatelolco Regime and MNon-Proliferation in Latin America™, 35 Intermnational
Crgenization (1981) pp. 103-134.

{104) W. D. ROGERS, "A Note on the Fulura of the Intar-American System'”. The Future of the Inter-
American System (ed. T. J Farer), N. Y., Pragger, 1979, pp. 21.26; Consultaria Juridica de la OEA,
op. cik. supra n. (31}, p

{105) W. ROGERS, op. cit. supra n. {104), p. 23; R. J. BLOOMFIELD, op. cit. supra n. {51), p. 13. A Amé-
rica Latina pareace hoje depender “'mais do que nunca" do crascimentc da prépria economia mundial,
W. BAER & D. V. COES, "Changes in the Inter-American Economic System', The Future of the
Inier-American System, cii. supra, pp. 35-53.

{106) Consultoria Juridica de la OEA, op. cil. supra n, (31), pp. 33-35 e 5. Observe-se que no préprio BID
“um nimero consideravel de Estados fora do continente estido se tornandg sdcios, subscrevendo
agdes de capital para uso dos palses em desenvolvimentio da América Latina™ (ibld., p. 34).
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librio do sistema refletido no predominio da superpoténcia na regiao (*%7).
Assim, algumas de suas propostas de reformas do TIAR sio sintomaticas,

J4 se havia desenvolvido a pratica, desde o classico caso da Guatemala
em 1954, de que, no tocante a solugic pacifica de controvérsias, o meca-
nismo regional interamericano teria que ser utilizado antes do da ONU;
ora, a reforma do TIAR (artigo 29), que ainda nido entrou em vigor, veio
lembrar os direitos ¢ deveres dos Estados-Partes sob os artigos 34 e 35
da Carta da ONU (reconhecendo a competéncia do Conselho de Seguranca),
dando “visivelmente maior participagéio” ao sistema de seguranga da ONU
“no ambito dos mecanismos do propric TIAR” (1%), Limitava-se, ainda mais,
0 sistema interamericano, porquanto s6 se poderiam aplicar as medidas
de legitima defesa até que interviesse o Conselho de Seguranca da
ONU (**%). Diversas criticas se voltaram a alguns dos dispositivos basicos
do TIAR (como, e.g., os artigos 32 e 89) (1. J4 em 1955 ponderava
FENWICK que “o sistema de seguranca coletiva so se pode manter en-
quanto houver a confianga de que os Estados Unidos respeitarao o principio
da igualdade dos Estados” e acatardo as medidas tomadas “com base uni-
camente em uma decisio do grupo regional” (11).

Decorridos vinte e sete anos, estas palavras parecem bastante atuais.
Subjacente ao TIAR, instrumento da guerra fria, estava o pressuposto da
ameaca de um inimigo comum (a Unido Soviética), pressuposto este que
caiu por terra quando da invocagdo do TIAR no recente conflito no Atlin-
tico Sul opondo a Argentina ao Reino Unido (*'2). O principio da solidarie-
dade continental, em diversas ocasides desde sua consagracio na Confe-
réncia de Havana de 1940, tem-se afigurado como sendo muito mais
latino-americano do que interamericano. No seio do sistema interamericano
sempre perdurou uma tensdo que remonta aos primdrdios do pan-america-
nismo, com as correntes divergentes de BOLIVAR e BLAINE. Quando da
passagem do sécule, desfeitos os receios de interven¢io direta por parte
dos antigos poderes coloniais, foi para os Estados Unidos que as atencdes
e temores dos paises latino-americanos se voltaram.

Talvez isto explique por que a doutrina, como fonte ou manifestacio
do direito infernacional, encontra-se relegada a posicio bastante modesta
no direito internacional geral, ao passo que, no direito internacional ame-

(107} C. GARCIA BEDOYA, “Comentarios sobre el Sistema Interamericanc y las Refermas Planteadas por
la Comisldén Especial”, Tercer Curso da Derecho Intemacional Organizedo por el Comité Juridice
Intaramericano, OEA, doc. OEA/Ser. Q/V/C-3, GJI-30, 1876-1977, pp. 169-170,

{108) F. ORREQQ VICURA, op. cit supra n. (12}, p. 120; A. GOMEZ ROBLEDD, “'El Protocale de Reformas
al Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca™, Tercer Curso de Derscho Internacional Organi.
zado por el Comité Juridico Interamericano, OEA, doc. OEA/Ser. Q/V/C-3, CJI-30, 1976.1977,
pp. 135-137, (Estudo também publicado in 17 Foro internacional {1977) pp. 338-357).

(108) F. DRREGQ VICURA, op. ¢it. supra n. (12), p. 120,

{110) Ressaltou-se a ficglo segundo a qual um ataque extracontinental contra um Estado americano serls
tido ¢como um ataqus contra todos os Estados americanos (artigo 3.°, sobre ataque armado). A dele
ga¢lo mexicana inveatiu-me contra o artlgec 6.9 (sobre agressfc distinta do atatue armado) por
entender que qualquer ato poderia em Gitima andlise ser qualificado como agressfo. Cif. também
o novo artigo 9.° do TIAR, para a incorporag8o a este da Definigio de Agressiio adotadz em
dezembro de 1974 pela Assamblsia Geral da OMNU, Enfim, observe-se a nova posgibilidade de o
Orglo de Consulta adotar, sob o TIAR, a par de sangdes, também recomendagdes (artigo 23).
Cf. A. GOMEZ ROBLEDO, op. cit. supra n. (108), pp. 137-153.

{111) Ch. G. FENWICK, op. cil. supra n.(2}, p. 58.

(112) H. JAGUARIBE, “RelflexSes sobre o Allantico Sul: Américe Latina e Brasil ante a Desarticulagio do
Sistema Interemericano”, Rio de Jansiro, IEPES, 1881, pp. 16-17 e 21 {mimecgrafado, nfo publicado).
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ricano, passa-se o oposto, assumindo uma dimensdo muito maior: é que no
contexto regional revela uma postura nitidamente defensiva (e.g., as dou-
trinas Drago e Calvo), por vezes cristalizando-se tanto em normas con-
suetudinirias quanto convencionais (*%). Enquanto os Estados Unidos ade-
riam ao monroisme — que, conforme se observou nos debates da
XX Reuniio de Consulta dos Ministros das Relagdes Exteriores, de abril
de 1982, é letra morta ha muito mais tempo do que se supde (''*) —, 08
Estados latino-americanos insistiam no principio da ndo-intervengéo. Mas o
sistema interamericano ao menos possibilitou a condugdc das relagdes in-
ternacionais entre atores de poderio tio ostensivamente desigual ('%).

Mas este proprio afa de, pelo sistema regional, tentar-se neutralizar
a hegemonia e o predominio da superpoténcia na rea, revela a assimetria
e o desequilibrio latentes do sistema (*'%) e nos convida a uma reavaliagao
de seus préprios fundamentos. Se refletirmos sobre a consciéncia do regio-
nalismo a que nos referimos no inicio do presente estudo (cf. supra), vere-
mos que ela refletia os anseios dos paises latino-americanos: assim, por
exemplo, o éxito, na Conferéncia de San Francisco, da consagracio do direi-
to de legitima defesa (coletiva) e prioridade da solugdo pacifica regional
(artigos 51-52 da Carta da ONU) se deveu & agdo conjunia do antigo bloco
lating-americano na ONU; os Estados Unidos, poder global, tinham seu
proprio alinhamento, distinto, cujas posigdes nem sempre coincidiam com
as dos latino-americanos (11%).

Recorde-se, por exemplo, que, na década de trinta, os Estados Unidos
s6 aceitaram o principio da nio-intervencgio depois de muita hesitagdo; mais
recentemente, quatro décadas apds, s6 aceitaram o principio do “pluralis-
mo ideologico” sob pressao (1'¥), além de resistirem ao projeto de Convengéo
sobre Seguranca Econdmica Coletiva (1!*). A tensdo basica latente no sistema
interamericano pode talvez ter refletido no prépric processo de interpre-
tacdo dos poderes atribuidos aos érgios da OEA.

Assim, por exemplo, em 1950, quando pela primeira vez a questio
do alcance das faculdades do Conselho da OEA foi remetida & Comissac
Juridica Interamericana, afirmou esta que na OEA ndo havia “delegagéo
alguma de soberania” dos Estados do continente, carecendo o sisiema in-
teramericano “em absoluto de orgaos executivos” e s6 contendo “drgaos
de cooperacio”; nesta linha de pensamento, foi a Comissao do parecer de
que nenhum dos oOrgaos da OEA desfrutava de “faculdades imanentes”

(113} E.g., a conttibvigio da tese de Drago para © principio da proibigio geral do uso da forga nas
relagSes internacionals, hoje consagrado no artige 2.2 (4) da Carta da ONU. C. SEPGLVEDA, op. cit.
supra n.(23), pp. 77-B4.

{114) CI. intervenglio do representante venezualano, in: OEA, doc. OEA/Ser.F/11.20, doc.20/82, de 26 de
abril de 1982, p. 13. Cl. também R. J. Bloomfield, op. ¢lt. supra n.(51), p. 12, para outro exemplo,
a saber, ¢ da ascensic do regime de Castro em Cuba, em violagSo da doutring Monroe.

{116) Cf,, nesse sentido, e.g., R. J. BLOMMFIELD, op. cit. supra n.i51), pp. 56.

(118) Cf., nesse sentido, e.p.. C. SEPULVEDA, op. cit. supra n. {15), po. 3B-40 e 74-75,

(117) Um analisgla chegou mesmo a alirmar que “a tarefa mais importante em San Francisco era a de
obter um acordo entre os porta-vozes dos Estados Unidos que enfatizavam a primazia da organizagho
mundial e o8 que compartilhavam da preocupa¢fo latino-americana em pral da autonomia regional’’;
i. L. CLAUDE Jr., “The QAS, the UN and the United States’, 547 tnlarnational ConcHiatlon (1864), p. 7.

(118} R. J. BLOOMFIELD, op. clt. supra n.(51), pp. B e 13.

{119) Conceito este que passou & figurar no texto reformado do TIAR f{artigo 11). Cf. 5. H. ROGERS,
“Trade Relations In the Inter-american System™, The Future of the Inter-American System (ed. T. J.
Fares}, N. ¥., Praeger, 1979, p. 59; A. GOMEZ ROBLEDOQ, op. eit. supra n.{108), pp. 154-155.
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ou tacitas, s6 podendo exercer as fungGes que lhes tivessem sido expres-
samente outorgadas (**°). E pertinente relembrar que este parecer da Co-
missdo Juridica Interamericana data do ano seguinte ao do classico parecer
da Corte Internacional de Justica no caso das Reparagdes de Danos (1949),
em que logrou obter reconhecimento judicial a doutrina dos poderes im-
plicitos, a partir de entio consistentemente invocada pelos érgios da ONU.
Configurava-se, assim, um nitido descompasso entre o processo de inter-
pretagio dos poderes atribuidos aos érgios da ONU e aos da OEA (12). O
processe, na organizagio regional, encontrou muito mais resisténcia.

Mas a matéria seguiria evolucdo distinta na OEA, a partir de novo
parecer, de 1960, da Comissdo Juridica Interamericana. A questio foi
retomada pelo delegado norte-americano, fazendo a proposta referéncia a
“fun¢des implicitas” do Conselho da OEA (122). Desta feita, a Comissao Juri-
dica admitiu que o Conselho da OEA poderia interpretar se determinado
caso submetide a seu conhecimento recairia sob sua competéncia (a cha-
mada “competéncia da competéncia’); ademais, a Comissio levou em conta
a propria prética do Conselho da OEA como elemento para interpretacio
dos poderes a ele atribuidos (!*). Em comentario significativo, ponderou
a Comissao que, se por ocasifio do parecer de 1950 (supra) o tema da com-
peténcia do Conselho aparecia “vinculado a orientagdes politicas diversas’,
esta circunstincia nao mais se apresentava, decorrida uma década (121),

Pode parecer coincidéncia, mas os anos que imediatamente se seguiram
testemunharam a suspensic do governo cubano da OEA, e a intervencio
na Republica Dominicana. Nos anos sessenta o sistema interamericano
exercei um papel importante nos assuntos do hemisfério, mediante uma
espécie de “barganha”, em forma de uma alianca entre alguns Estados
latino-americanos e os Estados Unidos em troca de sua assisténcia para
o desenvolvimento ('**). Mas, com a crescente autoconsciéncia dos paises
latino-americanos, a diversificacio de seus contatos internacionais e o de-
clinio da hegemonia dos Estados Unidos na regido (mesmo como fornecedor
de armas), a histéria nao exatamente se repetiu nos ultimos anos, conforme
ilustrado pelos recentes casos da Nicardgua (1979) e de El Salvador (1981),
pelo menos no que diz respeito a atuacao da OEA. O efémero “consenso”
dos anos sessenta, entre alguns Estados latino-americanos e os Estados Uni-
dos, ndo mais existia. E possivel, no entanto, que a questio do alcance
dos poderes dos 6rgios da OEA venha a tomar rumo distinto do inaugurado
na década de sessenta: das atas e relatorios da Subcomissdao da Comissdo
Geral do Conselho Permanente da OEA acerca da revisio e coordenacio

{120) Comitd Juridico Injeramericano, Recomeéndaciones # Informes — ODocumentos Oficiales, vol. (i1
(1940-1953), Sdo Paulo, Empr. Graf. Rev. doa Tribunais, 1555, pp. 188, 190-192, 198-197, 201, 208-209
8 215,

(121} A. A, CANGADO TRINDADE, op. cit. supra n.(9), p. 73.

(122) 1. Comité Juridico Interamericano, Recomendacionss ¢ Informes -- Documentos Oficlales, vol. VI
(1960-1861), Rio de Janeiro, CJI, 1964, pp. 47-49.

(123) bid,, pp. 50 & 53.

(124) Ibid., p, 50-860 e 54. Em explicagSes de volo, o membro norie-americanc releriu-se aos *'poderss
enumerados & Implicitos” do Consalho da OEA (lbid., pp. 60-6%), ac passo que 0 argentino ponderou
que a interpretagic da Comissdo equivalla & que prevaleceu na pritica (ibid.,, p. 62). Parz um
estuda interprefativo geral, cf. A. V. W, THOMAS e A. J. THOMAS Jr,, "“The Rule-Making System
of the QAS"”, Reglonal international Qrganmizations — Structurses and Functions (sd. P. A. Tharp Jr),
N. Y./Toronto/London, 5t. Martin’s/McMillan, 1971, pp. 108-140.

(125) R. J. BLOOMFIELD, op. cit. supra n.(81), p. 17.
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dos projetos de reformas a Carta da OEA e ao Pacto de Bogota (novembro
de 1975), consta uma proposta no sentido de restringir os poderes da
Organizacio aqueles que lhe sdo expressamente outorgados, rejeitando
qualquer interpretacao extensiva de suas normas, e restringindo assim o
poder de intervengao da propria OEA (1%8).

As observagdes acima nos conduzem a nossas derradeiras ponderagoes,
antes em forma de indagagbes do que conclusdes. Podem os objetivos de
seguranca coletiva e desenvolvimento econdmico-social se complementar,
mediante os atuais mecanismos do sistema interamericano? O recente con-
flito anglo-argentino no Atlantico Sul (em cujos meéritos nos abstivemos
de entrar) pode ter contribuido para despertar a consciéncia dos paises
do continente para sua propria vulnerabilidade face ao mundo exterior.
Assim, podem eles — ao menos os paises da América do Sul — partir
em busca direta de outras alternativas (127), ou tentar outorgar maior poder
de atuagao ao sistema da ONU, como atitudes complementirias de segu-
ranga (#%). Por outro lado, podem os Estados latino-americanos prescindir
totalmente do sistema regional existente? Néo serviu o sistema interame-
ricano para cristalizar alguns principios bésicos, como o da nao-interven-
¢do ('), inibir os usos do poder pelos Estados individualmente, viabilizar
as relactes entre Estados de poderio desigual, e coordenar posi¢des con-
juntas ao menos de paises solidarios e com afinidades histéricas e culturais
(como os de tradicao ibérica)? Um desmantelamento puro e simples do
sistema interamericanc nio poderia, a médio e longo prazos, levar alguns
Estados latino-americanos a buscar uma acomodacio de interesses com 0§
Estados Unidos, ou outras poténcias, pela via do bilateralismo — preferida
dos poderosos para reforgar alinhamentos e dependéncias —, precipitando,
assim, um desenvolvimento ainda menos harmoénico e mais discrepante dos
paises da regido? O quadro atual sugere que, na cooperagdo para ¢ desen-
volvimente (13%), assim como na protegic dos direitos humanos fundamen-
tais (o minimo universal), residem as ireas verdadeiramente promissoras
para o futuro do sistema regional.

(126) CI. OEA, doc. OEA/Ser.G., CP/CG-628/75, de 21 de novembro de 1975, in: Consejo Permanente de
la OEA, Acta da [a Sesién Exiraordinaria Celebrada el 1.2 de Diclembre de 1975, Washington,
Secretaria General de |a OEA, 1975, pp. 95-96. Cf. também OEA, doc. OEA/Ser.G., GP/ACTA 187/75,
189/75, 164/75; e, para um estude da reestruturago do sistema interamericano, caberia aqui citar
também os segulntes documentos da OQEA: QEA/Ser.P, CEESI/Subcom. I/doc. 99/74, rev. 3, e doc.
60/74, rey. 1; CEESI/Subcom. 1/ACTA 67/74, BB/74, 69/74, 71/74, 72/T4.

{(127) CI. F. ORREGQ VICURA, op. cit. supra n.(12}, p. 124, para refer@ncia & diplomacia da '‘Seguran¢a
nacional” de alguns palses sul-americanos; cf, tambim H, JAGUARIBE, op. cit. supra ni{112}, pp. 27-28,
34 o 36, para referdncla a um “sistema integrado da defesa” na América do Sul (p. 38). Neassa
hipétese, & possivel gque os militares em alguns dos paises sul-americanos vollassem a ocupar-sa
de sua tareta prépria de defesa nacional (extarna), deixando a larefa de '"contra-insurgéncia” (Interna)
a quem de competéncia (pp. 32, 34 e 43-d44), objetivo hoje tio desejado pela sociedade civil.

(128) Cf. supra a respeito, ponderagSes acerca da reforma do TIAR. Um problema gue surge ¢ o da
vighilidade ou nfo de aplicagdo do TIAR a ''Estados americanos' (membros da OEA) que nio sejam
Partes ao TIAR, suscetlvel de interpretagSes distintas. Naturalmente que a questio da seguranga
hemisférica nfo se exaure no TIAR, bastands aqui citar, por exemplo, o Tratadoe de Neutraildade
Permanente e Funcionamento do Canal de Panaméd (1977, em vigor desde 1.° de outubre de 1979),
a o Tratado da Antdrtida.

(129} Consultorfa Jurldica da 1.2 OEA, op. cil. supra n.(31}, p. 23 o principic da ndo-intarven¢fo como
“um dos postulados maiores do direito internacional americano” & a ‘‘pedra angular’ de todo ©
gistema interamericano,

{130) Para um telato do projeto de Convengdc sobre Seguranga Econdmica Coleliva e do projeto de
Convenglo Inieramericana sobre Cooperaglio para o Desenvelvimenio, por exemple, cf, e.g. C.
GARCIA BEDQYA, op. cit. supra n.{46}, pp. 175-178; F. ORREGO VICURA, 'La Seguridad Econdmcia
Internacional: Una Alternativa para un Orden Mundial Solldario”, Primeras Jornadas Latinoamericanas
de Derecho Internaclonal, Caracas, Universidad Catélica Andrés Bello/Facultad de Derecho, 1979,
pp. 627-829.
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La tensidn

entre la cooperacion politica europea
y las comunidades europeas

durante la crisis del Atlantico Sur

Naran Erxix

Pesquisador do Centro de Estudos Euro-
peus da Universidaede Catdlica de Louvain,

Stalin se habria preguntado sobre la cantidad de divisiones de soldados que
dispon{a el Vaticano para considerar seriamente la capacidad de la Santa Sede
en influir sobre las relaciones internacionales. Treinta afios después de su muerte,
el General Jaruzelsky quizis pueda darle alguna respuesta.

Si alguién se pregunta cusles son los recursos bélicos de las Comunidades
Europeas, €l General Galtieri también sabré encontrar una solucién a tal
inquietud.

Mis alla de férmulas ideoldgicas y del vocabulario politico, hace falta
establecer cuéles son los mecanismos por los cuales una entidad cuya vocacién
parece limitada a sus propésitos econdmicos, mercantilistas, adquiere progresi-
vamente una estatura politica que le permite intervenir en controversias que,
a simple vista, parecia no estar destinada.

Hace falta hacer una reserva fundamental: la experiencia comunitaria pro-
voca en los latinoamericanos una resccibn pasional. Unos adjudicardn a las
Comunidades todas las calamidades por el mal funcionamiento de sus expor-
taciones a2 Europa. Otros copiardn sin ninguna critica los instrumentos comu-
nitarios y repetirén los discursos con la esperanza de que se produzca el mismo

fenémeno integracionista en América Latina ().

Trabalho apresentado pelo Autor no Instituto Universitirio de Estudos Europeus de
Turim, Italia, por ocasiio de seu Seminério Internacional sobre “O Conflito das Malvinas
e Suas Repercussdes nas Relagdes Internacionais Buropéias e Latino-Americanas”.

(1) Ya expuse mis reservas sobre la posibilidad de usar el “modelo” institucional y
juridico de lag Comunidades Europeas en Ameérica Lating, en ELKIN, N. “La
integracién como desaffo a la imaginaeién”, pp. 259-260 in Centre d'Eiudes Euro-
péenes, Nouvelles Perspectives de UIntégration Latinoaméricaine, Bruxzelles-Louvain,
1980, y “La relacién entre el derecho y la integracién econdmica” in Revista del
Derecho Industrial, 1981, pp. 565 y siguientes.
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Sin embargo, en América Latina, nadie es indiferente a los logros de los
Estados Miembros de las Comunidades Europeas, Estados que han sabido tan
bien hacerse la guerra y que ahora construyen sobre bases democraticas la
Unién Europea.

Esta comunicacién propone un andlisis de la dialéctica entre cooperacién
politica y la integracién econémica. Los mecanismos de la integracién econémica
europea son suficientemente conocidos. Paralelamente, los Estados Miembros
han definido el contenido de la Cooperacién Politica Europea (CPE) y esta-
blecido mecanismos para lograr posiciones comunes en materias que no fueron
previstas en los tratados de Paris y Roma. Esta situacién merece un andlisis
comparativo con lo que acontece entre los paises de América Latina cuando
deben fijar una posicién ante una situacién internacional.

Luego de repasar algunos antecedentes, se estudia la actitud de los Diez
durante la crisis del Atlantico Sur.

Definicién de la CPE

Paralelamente a los objetivos de integracién econémica, fijados en los
tratados constitutivos de las tres Comunidades Europeas (CECA, CEE y
EURATOM), los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados Miembros soli-
citaron a los Ministros de Relaciones Exteriores de “étudier la meilleure maniére
de réaliser des progrés dans le domaine de lunification politique, dans la
perspective de l’é)argissement" {Reunién Cumbre de La Haya, diciembre 2 de
1969).

Casi un afio més tarde, los Ministros establecen los objetivos de la CPE:

“assurer par une information et des consultations regulidres une
meilleure compréhension mutuelle sur les grands problémes de politi-
que internationale;

... renforcer leur solidarité en favorisant une harmonisation des points
de vue; la concertation des attitudes et, lorsque cella apparaitra possi-
ble et souhaitable, des actions communes” (Informe de Luxemburgo,
llamado “Rapport Davignon” del 27 de octubre de 1970).

Se expresa, en 1973, el principio fundamental de una cooperacién politica:
cada Estado se compromete a no fijar definitivamente su propia posicién sin
haber consultado a los otros Estados Miembros (segundo informe de los Minis-
tros... llamado Informe de Copenhaguen, de julio 23 de 1973).

Pese a la importancia de la CPE, su definicién tiene entonces un caricter
residual: todo aquello que realicen los Estados (Miembros de las Comunidades
Europeas) fuera de los mecanismos previstos en los tratados y por la préctica
comunitaria, y que se refiere a asuntos que no sean de atribucién explicita o
implicita de f;s Comunidades. Esta definicién residual favorece la imbricacién
entre la cooperacién politica y la integracién econémica.

Sin embargo, y en la medida de lo posible, se debe diferenciar entre aquello
que es el resultado de una actividad comunitaria y aquello que no puede ser
imputado a las Comunidades Europeas, sino a los %stados Miembros, los Diez,
actuando fuera del 4mbito comunitario.
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La sutileza es fundamental ya que la CPE dispone de mecanismos distintos
y sus alcances son otros que los de las Comunidades.

El analista latinoamericano debe entonces estar preparado a que los
Estados Miembros adopten una posicién conjunta en todos los campos de las
relaciones internacionales: la solidaridad econdémica que alcanzaron los Diez
tendra inmediatamente una contrapartida politica.

Mecanismos de la CPE

Para lograr establecer una posicién comiin, los Diez establecieron las
siguientes instancias intergubernamentales:

— el Consejo Europeo;

— las “reuniones informales” de Ministros de Relaciones Exteriores
(tipo Gymnich);

— las reuniones ministeriales regulares;

— el Comité Politice (CoPo);

— el Grupo de corresponsales europeos;

— los Grupos de trabajo;

k|

— la concertacién de los Embajadores en terceros paises;
— los “briefings”.

El Consejo Europeo es la reunibn que efectian tres veces por aio los
Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados Miembros. En la reunién del
Consejo Europeo (denominada “reunién cumbre”, sommet) se tratan temas
comunitarios y de cooperacién politica. Los participantes son libres de abordar
cualquier asunto, vanalizando de esta manera los contactos al mds elto nivel.

El Consejo Europeo puede adoptar en circunstancias particulares una
declaracién sobre algiin tema que interese directamente a los paises de América
Latina (por ej., situacién politica en América Central, derechos humanos). Sin
embargo, el Consejo Europeo no otorga ninguna prioridad particular a América
Latina {contra: Medio Oriente, Polonia, Afghanistin, relaciones con Estados
Unidos ete.).

Las reuniones ministeriales “tipo Gymnich” (Gymnich, en RFA, es donde se
hace el primer encuentro de este tipo) son reuniones informales, sin orden del
dia y sin otros funcionarios presentes. Las deliberaciones son confidenciales, la
prensa es informada tnicamente de los temas autorizados.

Las reuniones ministeriales formales se suceden dos veces por semestre y
disponen de un orden del dia para tratar “solamente los temas de importancia
mayor” (Informe Carrington, de octubre 13 de 1981). Cuando se publica una
declaracién, se establece también cuales serfn los terceros paises que recibirin
una informacién oficial de la misma.

El CoPo, Comité Davignon, es el érgano central de la CPE. Esta formado
por los Directores de Politica de los Ministerios de Relaciones Exteriores. El
CoPo es responsable de la orientacién de los Grupos de Trabajo y de la prepa-
racién de las discusiones ministeriales. El CoPo se reline normalmente una vez
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por mes. También se tienen reuniones complementarias al margen de ciertas
reuniones ministeriales.

El Grupo de corresponsales prepara las reuniones del CoPo, Estd formado
por un funcionario de cada canci]feria, quien depende directamente del Director
de Politica. El Grupo de corresponsales prepara un resumen de las conclusiones
de las reurniones ministeriales.

Los Grupos de trabajo estan formados por expertos nacionales, cuyas com-
petencias son regionales (América Latina, Africa, Asia, Mediterrdneo, Medio
Oriente), sectoriales (Naciones Unidas, por e].) o especiales (Jefes de Proto-
colo, Comunicaciones etc.). Los informes de los grupos de trabajo se elevan
— con un sumario... — al CoPo.

La concertacién de los Embajadores en terceros paises es la reunién fre-
cuente de los Jefes de Misién de los Estados Miembros en los distintos puestos
diplomAticos: “al examinar sus reacciones ante una evolucién significativa en el
pais ante el cual estin acreditados, su primer instinto (1) deberfa ser el de
coordinarse con sus colegas de los Diez” (Informe Carrington, citado). El
CoPo debe estar atento a los informes conjuntos y a las recomendaciones even-
tuales de los Jefes de Misién.

Los briefings son los contactos en las capitales de los Diez entre los nueve
Jefes de Misién de los Estados Miembros y los més altos responsables del Esta-
do Miembro ante el cual estin acreditados, para informarse de asuntos especiales
(visitas oficiales, por ej.).

Se debe también tener en cuenta que la presidencia de la CPE estd en
manos del Estado Miembro que preside el Consejo de las Comunidades Euro-
peas. La presidencia es semestral, rotativa por orden alfabético. Luego de mu-
chas dudas, se establecié que un equipo de funcionarios de la presidencia
fanten'or y de la presidencia sucesiva secunden a la Cancilleria que tiene la
uncion.

Aparte de estas instancias, se debe mencionar el sistema de comunicacién
por telex cifrados (COREU), por donde pasan cerca de cinco mil mensajes
anuales,

Hace falta tres Estados Miembros para desencadenar un “mecanismo de
crisis”: en tal caso, el CoPo, o eventualmente una reunién ministerial, se realiza
dentro de las 48 horas. El mismo procedimiento se aplica entre los Jefes de
Misién en los puestos diplomaticos. “Para mejorar la capacidad de los Diez de
reaccionar en casos urgentes, los grupos de trabajo son estimulados a analizar
los 4mbitos de crisis potencial y a preparar una serie de reacciones posibles de
los Diez.”

La crisis del Atléntico Sur puso a prueba todos estos mecanismos de la
CPE: la presidencia belga conté con la asistencia de funcionarios britinicos que
habian ocupado la presidencia anterior, E1 CoPo se reuni €l 9 de abril, decidié
el embargo sobre las ventas de armas, y adopté el principio de “prohibir toda
importacién originaria de Argentina en la Comunidad”. A partir de este mo-
mento, se retine una instancia comunitaria, el COREPER (Comité de Represen-
tantes Permanentes) que discutirA — en conformidad con los tratados comuni-
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tarios — distintas alternativas técnicas, hasta que el 15 de abril, el Consejo (de
ministros, instancia comunitaria) adopta el embargo total (2).

La primera reaccién de una instancia comunitaria fue del 6 de abril: la
Comisién de las Comunidades Europeas condena la intervencién armada “contra
un territorio britinico ligado a la Comunidad” (8). Desde el 22 de abril, el
Parlamento europeo tratara el asunto (*).

Sin analizar las reuniones que se sucedieron, en todas las instancias, para
lograr una posicién unida, lo que ?ra se puede observar es que la CPE cumplié
con los objetivos que se habian fijado los Diez: en el menor tiempo posible,

lograr un pronunciamiento dnico, sobre una crisis grave.

Andlisis comparativo

El analista latinoamericano debe detenerse en la estructura de la CPE y
comparar con los instrumentos que disponen los paises de América Latina.

Ante todo conviene notar la multiplicidad de instancias horizontales de
cooperacién: sir menospreciar las distintas reuniones ministeriales, las Can-
cillerfas comunitarias estin obligadas a un ejercicio constante de cooperacién
mutua. Por otra parte, se nota que faltan entre los paises de América Latina los
elementos estabilizadores que resultan de la misma presidencia en todas las
instancias de consulta, y de la presencia de la Comisién en todas las delibera-
ciones,

El Consejo Latinoamericano (articulos 9 y siguientes del Convenio Consti-
tutivo del SELA) es la tinica instancia ministerial, cuyas reuniones son conse-
cuencia de las circunstancias regionales y/o internacionales, més que un recurso
permanente de concertacién.

También se puede notar que los GRULAs {Grupo Latinoamericano) dis-
ponen de una autonomfa superior que la concertacién de Embajadores comu-
nitarios. Esto ltimo implica un riesgo muy grande de dispersién de la expre-
sién latinoamericana, ya que resulta condicionada por la situacién particular en
cada puesto (el GRULA ante las Comunidades, en Bruselas, puede ser con-
tradictorio con el GRULA en una capital de los Diez, por ¢j.).

En la medida que se desee que la expresién de la solidaridad econémica
latinoamericana sea paralela y coherente con la solidaridad politica, have falta
llenar el vacio institucional (unificar las presidencias en todos los puestos, dar
participacién efectiva a la Secretaria Permanente del SELA y a los érganos de

( 2) V. ELKIN, N. La actitud de las Comunidades Europeas ante el conflicto de las
Malvinags, estudlo solicitado por el Instituto para la Integracidn de América Latina
(INTAL), Louvain-la-Neuve, julio de 1882,

( 3) Las Islas Falklands (Malvinas) y dependencias son un territorio que figura en la
parte IV del Tratado CEE, y las Comunidades Europeas lo conslderan como “terri-
torio de ultra-mar asociado”, sin pronunclarse sobre el status territorial definitivo,

( 4) La influencia del Parlamento europeo sobre la CPE es un tema que no fue sbordado
en esie ensayo. Sin embargo, todo cobservador debe estar atento & la actividad
parlamentaria ya que es en esta instancia comunitaria donde constantemente se
abordan aspectos politicos, sin que los Parlamentarios se preocupen mayormente de
las atribuciones especificas de las Comunidades.
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integracién y cooperacién regional, por ej.). Al mismo tiempo, convendria
mejorar los mecanismos de coordinacion entre las Cancillerias latinoamericanas.

La experiencia de la crisis del Atldntico Sur

La CPE es un mecanismo estrictamente intergubernamental que expresa la
solidaridad politica de los Diez. Se diferencia de la actividad comunitaria ya
que esta determina la solidaridad econdmica, conforme a compromisos juridicos
establecidos en los tratados y en los instrumentos derivados.

Importa ahora establecer la relacién prictica entre estos dos niveles. Estos
niveles se pueden separar Gnicamente para facilitar el analisis. En su tratamiento
diario, y en materias tan contingentes, las diferencias pueden parecer meramente
académicas.

Antecedentes

Conviene analizar la actitud le los Diez frente a Irin (durante la detencién
de diplomaticos estadounidenses) y frente a la Unién Soviética (Afghanistin,
Polonia ), antecedentes directos e inmediatos para comprender la reaccién co-
munitaria frente a la crisis del Atlintico Sur.

Fn una “reunién informal”, los Ministros de Relaciones Exteriores deci-
dieron el embargo sobre todos los contratos concluidos con Irén luego del 4 de
noviembre de 1979: “Los Ministros permanecen en estrecha consulta, conforme
al articulo 224 del Tratado de Roma” (Declaracién de Napoles, mayo 17-18 de
1980):

Art. 224 TCEE: Les Etats Membres se consultent en vue de
prendre en commun les dispositions nécessaires pour éviter que le
fonctionnement du marché commun ne soit affecté par les mésures
quun Etat Membre peut étre appelé 4 prendre en cas de troubles
intérieurs graves affectant l'ordre public, en cas de guerre ou de ten-
sion internationale grave constituant une menace de guerre, ou pour
faire face aux engagements contractés par Iui en vue du maintien de
la paix et de la sécurité internationale.

Art. 225: Si des mesures prises dans les cas prévus aux articles 223
et 224 ont pour effet de fausser les conditions de la concurrence dans
le marché commun, la Comission examine avec I'Etat intéressé les
conditions dans lesquelles ces mesures peuvent étre adaptées aux rogles
établies par le présent traité.

Esta Declaracién es un acto que se debe imputar a la CPE, cada Estado
Miembro, individualmente, debe conformarse al embargo. Las medidas que
sucesivamente adoptaron los Estados son de cardcter nacional. Al hacerse alu-
si6n al articulo 224 del Tratado CEE, se desea expresamente dejar fuera de la
controversia todas las politicas atribuidas a las Comunidades Europeas. La
Comisién confirma lo anterior cuando dice que “luego de las decisiones adopta-
das por las reuniones ministeriales... las medidas econémicas nacionales respecto
de Irin fueron objeto de varias reuniones de un Grupo de trabajo de expertos
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en cuyo seno la Comisién procedié sobre la base de los articulos 224 y 225 del
Tratado CEE, a examinar la conformidad de esas medidas nacionales con el
conjunto de la reglamentacién comunitaria” (®).

Dejando de lado los resultados politicos de la Declaracién de Népoles,
conviene recordar que los exportadores europeos estaban prevenidos de la
eventualidad de un embargo: las exportaciones comunitarias aumentaron 106%
(entre enero/mayo de 1980) y ante el embargo, las mercaderfas tomaron cami-
nos indirectos para llegar a Irén.

La intervencién soviética en Afghanistdn ocurrié un 27 de diciembre: los
comentaristas son unénimes en considerar que las vacaciones invernales y, en
menor medida, la rotacién de la Presidencia (Irlanda-Italia} retardaron una
accién comin. La actitud de los Diez estuvo condicionada por la iniciativa
estadounidense de suspender las exportaciones de cereales {més alld de las 8
millones de toneladas anuales consentidas por el Acuerdo cerealero URSS-EUA,
de enero 20 de 1975). También se debe notar que la actitud de los Diez consis-
ti6 tnicamente en “fijar el principio de que los envios comunitarios no deben
reemplazar, directa o indirectamente, las ventas de los Estados Unidos hacia
el mercado de la URSS”. La Declaracién instruy$ a la Comisién para que se
adopten otras medidas respecto del intercambio agricola con la Unién Soviética
“respetando las corrientes comerciales tradicionales”.

En este caso hubo confusién total entre las deliberaciones de la CPE y de
las Comunidades: a la reunién del 15 de enero de 1980, asistian los Ministros
(reunidos en Consejo de las Comunidades Eurcpeas ), los Directores de Politica
y los Representantes Permanentes de los Estados Miembros. Dejando de lado
este aspecto formal, se observa que la solidaridad politica se expresé mediante
el condicionamiento de la Politica Agricola Comin (PAC). La PAC es resulta-
do de la solidaridad econdmica.

A diferencia del caso “IrAn”, la Comisién tendr4 ahora un rol preponderan-
te, en su calidad de administradora de las adjudicaciones de ventas de cereales
a los paises del Este (). “La tnica consecuencia realmente perceptible de este
embargo sobre los cereales, fue, para la Unidn Soviética, el encarecimiento de
las importaciones provenientes de terceros paises (Argentina, Canadd y Aus-
tralia). Se estima que el gasto suplementario que la URSS debié consentir se
eleva a alrrededor de 1 mil millones de délares™ (7).

( 5) V. 14°* Rapport Général CE (1980), p. 302.

( 6) Hace falta bastante perspicacia para descubrir que, por ejemplo, el Reglamento
(CEE) n°® 70/80 de la Comisién “modificando el Reglamento (CEE) n® 2283/79 en
lo que se refiere a la adjudicacién de la restitucién a la exportacién de sorgo hacia
los pafses de las Zonag I, II, ITI, IV, V y VI” (JO n®* L 11/80) es una medida
destinads & suprimir a Jos paises del Este eurcpeo vy & la URS3 de los destinos
para los que las ventas de sorgo pueden recibir una subvenciéon comunitaria. V. el
resumen de las medidas comunitarias en el Boletin CE 1/1980, pp. 31-32,

{ 7 Parlement européen. Documents de séance. Rapport SEELER. .. sur la signification
et les effets des sanctions économigues notamment lembargo commercial et du
boycottage, sur les relations ertéricures de la CEE, PE. 76.096 déf. p. 33 del 8 de
abril de 1082,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 21 n. 83 jul./set. 1984 55



Una cifra similar debié desembolsar la Administracién estadounidense
para indemnizar a los agricultores (3). Las pérdidas de la Comunidad fueron
algo menores.

Las instancias comunitarias manifestaron su apoyo al proceso politico-
sindical en Polonia, mediante el envio de alimentos, asistencia humanitaria de
urgencia y donacién de cares. Desde la proclamacién del “estado de guerra”
(diciembre 13 de 1981), los Diez se declaran “afectados” (diciembre 14-15) ¥
expresan su reprobacién.

Sin embargo, el “Comunicado Final” de la reunién ministerial del 4 de
enero de 1982 dice que “los ministros toman nota de las medidas econémicas
decididas por el gobierno de Estados Unidos contra la URSS. Los Diez proce-
den, a tal efecto, a concertaciones estrechas y positivas con el gobierno de Esta-
dos Unidos y los gobiernos de otros paises occidentales, para precisar cuéles son
las decisiones que mejor sirven a sus objetivos comunes y evitar todo aquello
que tendria una naturaleza que comprometiese sus acciones respectivas” ( ).

La Politica Comercial Comin servird a los Estados Miembros para limitar
sus importaciones originarias de la URSS (afectando a 60 productos). En la
perspectiva de una crisis prolongada, las medidas fueron adoptadas desde el 15
de marzo hasta el 31 de diciembre de 1982 (1°).

Pero la originalidad de este caso consiste en que un Estado Miembro {Gre-
cia) obtuvo que se suspendan los efectos de la medida comunitaria, en lo que
se refiere a sua propia participacién a la accién comin (1),

Ante la falta de un acuerdo undnime en un asunto politico (competencia
CPE), Grecia obtiene que se manifieste claramente su oposicién en una materia
econdmica (competencia CEE). La consecuencia de la “reserva” formulada por
Grecia es que se desnaturaliza un acto comunitario: un Reglamento es, por
definicién, un acto general, obligatoric en todos sus elementos, directamente
aplicable en todo Estado Miembro (artfculo 189 del Tratado CEE). Juridica-
mente nada impedia a los Estados Miembros de excluir — mediante un acto
posterior de igual jerarquia — a un Estado Miembro del alcance de un acto
anterior. Este formalismo interesa en la medida en que la solidaridad econémi-
ca estd sometida a un ordenamiento juridico autoritario, mientras que la soli-
daridad politica se expresa cuando existe unanimidad.

Estos tres episodios deben ser tenidos en cuenta para abordar la dialéctica
solidaridad politica/solidaridad econémica durante la crisis del Atlantico Sur.

(8 V. WALCWAK, J. R. “Legal Aspects of the USSR Grain Embargo”. in Denver
Journael of Internationgl Law end Policy, Vol. 10, n® 21, Winter 1981, p. 279,

(9) V. texto en Boletin CE 12-1981, p, 13,

(10) V. el Reglamento (CE) n? 536/82 en JO L 72/15 del 16 de marzo de 1982. Las medidas
fueron renovadas hasta el 31 de diciembre de 1983, V. JO L 385 del 23 de diciembre
de 1983.

(11) V. el Reglamento (CEE) n® 597/82 in JO n¢ L 72/19 del 16 de marzo de 1982,
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La actitud de los Diez durante la crisis del Atldntico Sur

Conviene establecer las diferencias més evidentes con los antecedentes
mencionados. En los tres casos anteriores, los Estados Unidos habian tomado la
iniciativa — o eran partes directas del conflicto. Las Islas Malvinas resultan un
territorio ligado a las Comunidades Europeas. Esto no prejuzga la viabilidad de
los reclamos argentinos, ni del status territorial definitive de las Islas Malvinas y
dependencias.

También serd la primera vez en que un Estado Miembro alegue la viola-
cién del derecho internacional para solicitar la solidaridad de sus asociados. Sin
embargo, no es la primera vez que los Diez hacen referencia a un debate en el
Consejo de Seguridad para justificar una actitud comin. Las hesitaciones que
hubo en el caso Rhodesia parecen haber sido superadas: se sabe como el Con-
sejo de Ministros afirmé que “il n’appartient pas 4 la Communauté, en tant
quentité distincte des Etats Membres, d'appliquer ces décisions” (12). Por su
parte, la Comisién sostuvo que

“La Communauté n'a pas été saisie par le Conseil de Sécurité de
demandes A ce sujet et la Commission ne voit dés lors pas de motif de
considérer T'opportunité pour la Communauté de prendre, dans le ca-
dre de sa politique commerciale commune, les mesures de politique
commerciale 4 I'égard de la Rhodésie que le Conseil de Sécurité a
decidées par ses résolutions” (232 del 18 de diciembre de 1966 y 253
del 29 de mayo de 1968) (13).

Pareciera entonces que no corresponde a la Comunidad implementar las
Resoluciones del Consejo de Seguridad, siendo los Estados Miembros quienes
deben consultarse para adoptar medidas nacionales conformes a los pedidos
expresados por el Consejo de Seguridad.

Sin embargo lo anterior, no es mis que una interpretacién de una practica
momentédnea de los Estados Miembros.

En efecto, en el caso Irdn, la Declaracién de Néapoles establecid que los
ministros de relaciones exteriores de los Nueve “ont décidé de mettre en
application sans délai les mesures envisagées dans le projet de résolution du
Conseil de Sécurité du 10 janvier 1980, dans les conditions et selon les modalités
fixées en commun” (1*). Qué transformacién sorprendente entre las dudas
frente a un acto definitivo del Consejo de Seguridad, y Ja rapidez con la que
resulta suficiente un “proyecto de resolucién del Consejo de Seguridad” para
fijar la actitud de los Nuevel

El “proyecto de resolucién” era una propuesta estadountidense (S/13745,
del 10 de enero de 1980) para implementar sanciones contra Iran: la Resolucién
461 del 31 de diciembre de 1979 propuso que se haga un nuevo analisis de la

(12) V., Pregunta Escrita n® 526/75 Application par la CEE de sanctions & I'encontre de
{a Rhodésie, del 20 de noviembre de 1875 in JO C 89/6 del 16 de abril de 1976,

(13) V. la Pregunta Escrite nY 527/75. Application par @ CEE... in JO © 89/8 del 18
de abril de 1976

(14) V. el punto 3 de la Declaracion de Népoles in Boletin CE 4-1980, p. 27.
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situacién en Irdn, antes de pronunciarse sobre la aplicacién de sanciones. El
veto soviético impidié que se adopte una resolucidn.

La Administracién Carter aludi6, entonces, al establecer el embargo contra
Irin “the sanctions approved by Ten Members of the United Nations Security
Council on January 13 in the resolution which was vetoed by the Soviet
Union” (15).

La referencia que hacen los Nueve al proyecto de resolucién es todavia
més precisa, pero no modifica el hecho que no hubo un acto del Consejo de
Seguridad que autorice formalmente las medidas de los Nueve. Como en el
caso de Rhodesia no hubo necesidad de adoptar una medida comunitaria, ya
que los Nueve aplicaron medidas nacionales, coordinadas por los articulos 224
y 225 del Tratado CEE.

Lo que sorprende en el caso del conflicto del Atlintico Sur es que los
Estados Miembros adoptan un acto comunitario sin que el Consejo de Seguridad
haya establecido ni en la Resolucién 502, del 3 de abril, ni en la Resolucién 505,
del 26 de mayo, ninguna “sancién” contra Argentina. Se agrega a ésto el hecho
que los Estados Miembros hayan procedido a otorgar a las Comunidades (CEE
y CECA) la posibilidad de intervenir directamente en la controversia. Las con-
sultas previstas en el articulo 224 del Tratado CEE fueron las que provocaron la
adopcién de “mesures urgentes et uniformes et que pour cette raison, les Etats
Membres ont décidé de recourir 2 Yadoption d'un réglement du Conseil en vertu
du traité” (14).

La crisis del Atlintico Sur permitié a los Estados Miembros superar la ten-
sién entre solidaridad politica v solidaridad econdmica, mediante la implemen.-
tacién de medidas comunes. Desde el momento en que los Estados Miembros
han admitido que las Comunidades son competentes para intervenir en una
controversia de este tipo, resulta dificil establecer si juridicamente la decisién
es conforme a los tratados comunitarios. I.a Decisién de los Diez fue una medi-
da politica, ]a aplicacién de los tratados comunitarios no tiene més que un
sentido instrumental de la voluntad de los Diez.

Se puede alegar, como lo hizo el gobierno argentino, que

“el Consejo de Seguridad no ha pedido ni autorizado, explicita o im-
plicitamente, y por lo tanto no lo consideré conveniente, la adopeion
de ninguna aeci6n por parte de terceros como seria el caso de las me-
didas econémicas de coercidén internacional, ni tampouco tales medidas
han sido solicitadas en dicho foro competente por pais alguno” (17).

(13) V. REISMAN, W. M. The Legal Effect of Veloed Resolutions, AJIL, 1980, p. 905.

(18) V. el tercer parrafo del! preambulo del Reglamento (CEE) n® 877/82 del 16 de
abril de 1982 in JO L 102 del 16 de abril de 1982. Las prérrogas in JO L 136, JO L
146 ¥ la abrogacién en JO L 177.

(17 V. el punto ITI de Ia Comunicacién de la Misién permanente de la Republica
Argentine, distribuida entre las partes contratantes al GATT, L/5317 del 30 de
abril de 1982,
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Se trataria entonces de que el Consejo de Seguridad tenga un monopolio
de la capacidad de “sancionar”, impidiendo que terceros Estados, por un exceso
de celo, agraven las controversias internacionales.

La reaccién oficial argentina fue de sostener que Nueve (de los Diez Esta-
dos Miembros) eran “ajencs a la cuestién planteada” (). La Argentina con-
siderd que las medidas comunitarias resultan “inadmisibles, teniendo en cuenta
gue la Comunidad Econémica Europea no es parte directa de la controversia

e fondo que en su opinién las motivara” (1?).

El argumento es elegante, y parece recoger la intervencién del delegado
soviético cuando propuso al Consejo de Seguridad el examen de las medidas que
la OEA adopté en contra de Cuba (29).

En los limites de esta comunicacitn, lo que importa sefialar es que teniendo
en cuenta la experiencia de la CPE, es perfectamente previsible que un palis
enfrente una posicién comunitaria cuando resultan afectados los intereses de
cualquier Estado Miembro.

Sin entrar en lo detalle de lo que aconteci6 durante las rueve semanas (del
16 de abril al 22 de junio) en que estuvieron en vigor las medidas comunitarias
suspendiendo todas las importaciones originarias de la Argentina ('), conviene
detenerse en los conflictos que se sucedieron entre la CPE y el comportamiento
comunitario de los Diez.

Gran Bretaia pretendié la fusién completa entre solidaridad politica y
solidaridad econémica.

(18) V. la reacci6n del Ministerio de Relaciones Exteriores ¥ Culto del 12 de abril de
1882, reproducida en el Boleiin Semestral de Economie, Buenos Aires, n? 437,
pp. 2801-802.

(i18) V. la nota del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto del 28 de abril de 1982,
ibidem, n? 439, p. 990.

(20) “It is easy fo imagine whaf a dangerous sftuation would arise if regional organi-
zations were permitted to start taking independent actions in various parts of the
world concerning the employment of enforcement measures... If today the Security
Counci] falls to nullify the unlawful decisions taken against Cuba, then tomorrow
similar action may be taken ageinst any other country of Latin America, Africa,
Asia or any continent whose neighbours, upon some pretext or other having
assembled at a reglonal meeting, arbitrarily decide to apply to it the machinery
of coercion in the form of enforcement action, thus usurping the prerogatives of
the Security Council.” S/5080 del 22 de febrero de 1962, citado por LEVIN, A. L.
The OAS and the UN: Relations in the Peace and Security Field, New York,
1974, p. 55

(21) La suspensidn no se aplicd a distintas categorias de contratos comerciales, de
manera que la comisién sostiene que “me se puede indicar el monto global del
Intercambio afectado por la medida de suspensién, ya que otros factores pudieron
Influir igualmente sobre el comercio de manera que resulta dificil evaluar la
importancia de cada uno. Los otros factores son, especialmente, las perturbaciones
causadas por las operaciones militares ... y Ia caida del meteado argenting a
causa de las hostilidades”. V. la respuesta de la Comisién a la Pregunta Escrita
n? 904/82 Sanciones econdmicas respecto de Argenting en JO n® C 266/16 del
11 de octubre de 1982.
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Sin embargo, tres Estados no admitieron la ecuacién: siete Estados Miem-
bros (Gran Bretafia, Bélgica, Repiblica Federal de Alemania, Grecia, Francia,
Luxemburgo y Paises Bajos), renovardn — €l 17 de mayo — las medidas comu-
nitarias sobre bases comunitarias: la presién sobre Argentina se sigue ejerciendo
mediante la Politica Comercial Comin (articulo 113 del Tratado CEE y dere-
cho derivado).

Un Estado Miembro (Dinamarca) declard que iba a reemplazar la medida
comunitaria mediante un acto nacional.

Dos Estados Miembros (Italia e Irlanda) invocaron el articulo 224 del
Tratado CEE.

Este desacuerdo consta oficialmente en la Declaracién del Presidente, luego
de una “reunién ministerial”,

Corresponde entonces a un acuerdo intergubernamental por el que se
deseaba reformar un acto comunitario. Lo que resulta interesante es que for-
malmente el ordenamiento juridico comunitario resistié a las derogaciones que
propusieron los tres Estados disidentes: en efecto, en ningin acto comunitario
consta que los Estados se desvincularon de la accién comunitaria. A diferencia
del caso “Polonia”, no se adopté ningun instrumento ad hoc que libere a
Dinamarca, Irlanda e Italia de aplicar las medidas comunitarias.

La actitud dinamarquesa se inspiré en un asunto de principio: impedir que
el Folketing (Parlamento) pierda de sus atribuciones en lo que se refiere a la
aplicacién de medidas politico-comerciales. Respecto del dereche comunitario,
se trata de una cuestién constitucional dinamarquesa, de modo que no se puede
considerar que la actitud de Copenhaguen haya debilitado el ?rente comunita-
rio. {(Por el contrario, la Ley del Folketing es mAs contundente que los actos
comunitarios ) {22).

Las razones que inspiraron a Dublin y a Roma para disociarse de la accién
comunitaria hacen a la politica interna de ambos pafses, a sus relaciones con
Londres (en el caso irlandés) y a sus relaciones con Buenos Aires (en el caso
italiano).

El decreto ministerial italiano (del 15 de junio..) revela “la declaracién
inscripta en el acta del Consejo del 25 de mayo, conforme a la que el gobierno
italiano y el gobierno irlandés declararon, segin el articulo 224 del Tratado,
que no prorrogan las medidas de suspensidén de las importaciones de productos
originarios de Argentina, y reservan al examen con la Comisién las medidas
necesarias para evitar el desvio del comercio, conforme al articulo 225 del
Tratado™.

Dejando de lado los motivos constitucionales italianos que se puedan
esgrimir para comprender cémo un decreto ministerial nacional puede deducir
de la conformidad a una “declaracién inscripta en ¢l Acta del Consejo” una
modificacién a un Reglamento CEE, cabe notar que se mencioné oficialmente
una “reserva” formulada en um debate del Consejo de Ministros, reserva que

(22) En efecto, la ley del 26 de mayo de 1982 “prohibe” las importaclones ¥y prevee
multas o penas de prisién en caso de infraccién a la suspensién de importaciones.
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no puede resultar valida respecto del derecho comunitario. En efecto, una
“declaracién inscripta en el Acta del Consejo” no puede alterar la naturaleza de
un acto tipificado por el ordenamiento juridico y la practica comunitaria, como
el Reglamento ().

Cualquiera haya sido la actitud italiana — y de los otros dos Estados — en
el momento de la adopeién de los actos comunitarios, el Reglamento es confor-
me al derecho comunitario ya que hubo los votos necesarios para adoptarlo.
Sin embargo, en lo que se refiere al acto que impuso el “embargo” sobre los
productos cubiertos por la CECA, la situacién es mds dificil de comprender.
Se sabe que las Decisiones sobre politica comercial CECA son de cardcter
convencional, los Estados conservan sus atribuciones en la materia, y el Consejo
de Ministros actia solamente como un “érgano de la colectividad de los Estados
Miembros” (). 4 Cémo es posible entonces que se haya conformado — sin la
unanimidad de los Estados — una decisién re?ativa a la suspensién de importa-
ciones de productos CECA? Los Estados disidentes se encuentran en una
situacién més favorable ya que no violan ninguna regla establecida en los
tratados comunitarios, al no respetar la medida sobre productos CECA.

De todos modos, la prictica comunitaria considera suficiente el mecanismo
de consultas al que se conformaron Italia e Irlanda para respetar la medida
comunitaria {articulo 225 del Tratado CEE).

Se puede lamentar la falta de intervencién de la CJCE para disipar las
dudas que se plantean. En otras ocasiones, la CJCE tuvo que pronunciarse
sobre controversias provocadas por partes interesadas en discutir la conformi-
dad de la medida comunitaria. Cuando, por ejemplo, la CEE impuso la sus-
pensién de la importacién de manzanas chilenas (%), un importador alemén

rovoco dos litigios realizando uma operacién de importacién de una cantidad
{nfima de manzanas chilenas. Qué hubiese sucedido si la CJCE hubiera tenido
1a oportunidad de pronunciarse sobre la aplicacién, por parte de Italia e Irlanda,
de E)s Reglamentos imponiendo la suspensién de importaciones argentinas, y
sobre la conformidad de la accién comunitaria en relacién con Ia “paz y segu-
ridad internacional”?

Cabe sefialar por tltimo que, pese a la crisis, fue notable el respeto de los
tratados comunitarios en lo que se refiere a las reglas de voto a la mayoria:
paralelamente a los debates sobre la actitud comin frente a Argentina, el Con-
sejo de Ministros debia establecer los precios agricolas. Y por primera vez en
la historia de la CEE, el voto negativo de un Estade Miembro “grande” (el

{23) Se conoce Perirait du procés-verbal del Consejo, lamado Compromiso de Luxem-
burgo; v la Décleration au procés-verbal dw Conseil, du 23 mars 1979, relative ala
procédure budgétaire. Estos actos “ne peuvent modifier les traltés, mais fixant les
procédures de prises de décision du Consell elles ne peuvent étre dépourvues d'effet
sur les rapports avec les autres Institutions”. V. VERGES, J. “De quelques méthodes
de développement Institutionnel des Communsutés Européennes” in Mélanges offerts
A Paul Reuter Paris, 1981, p. 51l

(24) V. CEREXHE, E. Le droit européen. Les instifutions, Louvain, 1980, p. 253 ¥y
VERHOEVEN, J. Cours de droit des gens (Partié spéciele). Les organisations inier-
nationagles, Louvain-la-Neuve, 1880, pp. 155 y 157.

(25) V. CJCE Sentencias del 5 de mayo de 1981, Rec, p. 1107 ¥ del 1* de abril de
1982, Rec., p. 1251.
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Reino Unido) no impidié al Consejo de Ministros adoptar los Reglamentos
agricolas (26).

En sintesis, pareciera que al romper la identidad entre una accién comuni-
taria y una operacién de cooperacién politica, los gobiernos han debide forzar
el derecho comunitario pero al mismo tiempo supieron encontrar, en los meca-
nismos comunes, los medios necesarios para no interrumpir la accién de los otros
Estados Miembros.

Frente a los paises de América Latina, los Diez pierden parte de una mito-
logia, sabiamente elaborada por ellos mismos: “De los tres instrumentos princi-
pales de una politica extranjera, es decir, fuerzas armadas, presupuesto, politica
comercial y de cooperacién, la CPE no posee ninguno, Esto Gltimo, y en especial
l2 ausencia de un ejéreito, puede ser una ventaja. La impotencia militar de la
CPE y de la Comunidad es una de las razones por las que (la CPE y la Comu-
nidad) gozan de un cierto atractivo en el Tercer Mundo” (7).

El caricter ambiguo de la actitud de los Diez es patente: en ningin mo-
mento, los Diez se pronunciaron sobre el status territorial de las Islas Malvinas
y dependencias, refiriéndose siempre a la necesidad de resolver la controversia
argentino-britdnica por medios pacificos.

Aparecen entonces claramente cudles son los limites del paralelismo entre
la CPE y las Comunidades Europeas. La CPE es la expresién de una voluntad
y p - ap ]
politica, las Comunidades son la expresidn de una asociacién econbémica.

Las atribuciones limitadas y los mecanismos establecidos por las Comuni-
dades Europeas hacen que sea més factible que las disidencias entre los inte-
reses nacionales se expresen dentro del marco de la CPE.

¢ Sin embargo, la adopcién de medidas econémicas por parte de una en-
tidad que carece de otras fuerzas, puede ser interpretada como una contribucién
“pacifica” a la solucién de una controversia?

Resulta capcioso exigir que las Comunidades Europeas acttten dentro de
una legalidad més estricta de lo que realmente permiten las relaciones interna-
cionales. Si acaso los principios tuvieron alguna importancia en el momento de
decidir las acciones comunitarias {28), convendria estar atentos a la solucién
que, en las miltiples oportunidades que no dejan de brindarse al espectador
internacional, se dard a la tensién entre cooperacién politica europea e integra-
cién econdémica,

(26) V. The Vote on the Agricultural Prices: A new departure? CMLR 1982, pp. 371-372.

(27) V. da FONSECA—WOLLMEIM, H. Dix Ans de Coopération Polifique Européenne,
marzo 1981,

(28) “Taken on the whole, the reaction of the community of nations implies & narrow
victory for the principles of the UN Charter” BRING, O. E. The Falkland Crisis
and International Law, Nordisk Tidsskrift for International Ret 1082, p. 144. Y las
siguientes observaciones finales de Th. M. FRANCK: “One must assume, perhaps
naively, that Britain and sll those who supported it at the United Natfons have
made a bond in blood that commit them, not to the kelpers, but to uphold in
future — regardiess of pragmatic strategic and geopolitical considerations — the
important rules of civilized conduct for which the Falkland war was fought”.
FRANCK, Th. M. Dulce et Decorum Est: The Strategic Role of Legal Principles in
the Folkliands War, AJIL 1083, p. 124.
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O eurocomunismo
e 0 compromisso democratico

A. B. CotriM NETO
Professor Titular da UFRJ

0 “eurocomunismo”’ — um clsma ou cavalo de Tréia?
A eclosio do eurocomunismo — 1976
Berlinguer o formalliza

O Pensamento de Gramscl {neomarxista?) — gérmen do
eurocomunismo na [talia

5. Marchals e o eurocomunismo na Franga — “bebe-se com
0 copo que se tem...”

6. Santiago Carrillo — eurocomunista ou neomarxista?
Uma colcha de retalhos ideoldgicos

A ‘“desrussificagio” dos PCs do Ocidente nSo garante o
compromisso democrético

9. Os PCs do eurocomunismo — “cavalo de Tréia"...

EallE L

Ul

“Numa perspectiva ético-pollitica, pols, o
gramscismo deve ser conslderado como ©
verdadeiro vencedor ideologico do fascismo,
e um perigoso e atual contestante do cato-
licismo. O PCI, havendo praticado ao pé da
letra a estratégia de Gramsci, tem buscado,
primeiramente, a hegemonia culiural &, uma
vez alcangada esta, trata agora de assegu-
rar-se a hegemonia politica (...). Por lsso,
sle soube adotar a tempo a linha abearta,
suscetivel de evoluir num sentido social-de-
mocrético, aparentemente disposto a aban-
donar seus prejuizos anti-religiosos, para
autotitular-se paladino e defensor &-outrance
das autonomlas nacionais, propulsor da cul-
tura e promotor decidido das liberdades de-
mocriticas e direltos da pessca humana”
(ANGEL GARCIA, em El Eurocomunismo,
phgs. 54/55).
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1. O dogmatismo da doutrina e a adesio incondicional dos militantes
constituem a originalidade e a forca expansionista do comunismo; este &
inferior, no plano doutrinirio, is ideologias abertas e progressistas, mas
lhes é superior para quem esti 4 procura de uma fé: ao intelectual que ndo
mais se sente ligado a nada, nao se conienta com opinides — quer uma
certeza, um sistema que a revolugio lhe proporcionard — isto traz-lhe seu
6pio. — Assim escreveu RAYMOND ARON, num trecho de sua obra intitu-
lada O Opio dos Intelectuais ().

Exatamente pela compulsio psicolégica exercida sobre seus membros
& que os partidos comunistas se destacam das ordinirias associacdes polfti-
cas, cujos filiados quase que se limitam ao pagamento de contribuigdes e a
uma frouxa militan¢a, Ainda mais, pelo fato do dogmatismo doutrinario que
fransforma o comunista num crente, se nos paises onde o partido tem vida
inoficial, de certo modo marginal, as filiagdes sdo escassas, em compensa-
¢ao, raras sdo também as desisténcias. Nessas condigdes, problemas como
os causados pelo titoismo — realmente uma opgdo contriria acs dogmas
proclamados por Moscou em certo tempo histérico, uma hairesis enfim —,
chocantes que sejam, nao sdo freqiientes: todavia, embora igualmente raro,
de maior incidéncia é o caso de afastamento da congregacgao pelo desapreco
para com o comando, um schisma. Se por heresia foi condenado Tito, os
pregoeiros do chamado “eurocomunismo” preferem apresentar-se como
meramente cismaticos.

No entanto, em que pese ao esfor¢o que esses *“euros” desenvolvem
para ndo serem cridos como éxules da tribo politica do marxismo-leninismo.
nem sempre neles confiam seus eriticos.

Assim é que, se por vezes o eurocomunismo tem recebido passaporte
para a competicio democritica da luta pelo poder, outras tantas ele se vé
increpado de cavalo de Tréia depositado nos umbrais da democracia pelo
comunismo internacional..,

2. Numa tarde parisiense, na Porta de Pantin, uma cinzenta periferia
operaria da capital francesa, dia 3 de junho de 1976, era ocasido de grande
concenfra¢io organizada por Georges Marchais, tendo o lider comunista
italiano Enrico Berlinguer como héspede de honra: havia mais de cem mil
pessoas, nio s6 trabalhadores franceses mas — conta o jornal “L'Uniti”,
do PCI — também italianos e espanhéis de antiga e de nova emigracio,
‘“um universo de geracdes e de histérias diversas e convergentes”. Marchais
exaltou o “socialismo com as cores da Franga”, num repudio efetivo do
modelo soviético e das democracias populares. Em sintese, ¢ o empenho
no respeito das liberdades de pensamento e de expressdo, de associagio e
de imprensa e de circulagdo, do pluralismo cultural e politico, da alternén-
cia democratica no poder.

Na oportunidade proclamou Georges Marchais, “o socialismo nio é
possivel no Ocidente, fora da via democratica”. Mas isso nio é sb, acres-
centaria Berlinguer: e repetira em Madrid, a 1? de marco de 1977 — numa
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reuniao de cipula com Marchais e com o espanhol Santiage Carrillo —, o
objetivo dos comunistas italianos é dar corpo a uma alian¢a efetiva e a
uma solidariedade ideologico-politica com os demais partidos comunistas do
Ocidente europeu, eis que, sozinho, o partide italiano estaria demasiada-
mente exposto & pressio do bloco oriental; e, sobretudo, advertia, do
1solamento resultaria o perigo de o PCI deixar cair no “nacional-comunismo”
o programa da “via nacional” durante tantio tempo (e dramaticamente)
elaborado. A proposito desse tema, Berlinguer viria a dizer ao comentarista
Jean Pierre El Kabach, da Radioc de Franga, gue seu mais importante
objetivo & aquele de *“‘encontrar os pontos de analogia capazes de permitir
delinear um caminho comum” (para os PCs ocidentais).

Até entdo, contudo, ndo se havia empregado o nome “eurocomunismo”,
um neologismo que Santiago Carrillo teria sido o primeiro dirigente comu-
nista a utilizar, de modo explicito, o que fez em outubro de 1975, durante
conversa informal com varios jornalistas europeus e, mais tarde, em no-
vembro do mesmo ane, numa entrevista concedida a Aldo Rizzo, para
La Stampa: “Eu”, declarou, entiio, Carrillo, “limitei-me a recolher aquilo que
parece ter nascido por geracdo espontinea. De qualquer modo, o euroco-
munismo fascina-me”,

Desse modo que resumimos é como M. Cesarini Sforza e Enrico Nassi
descrevem a eclosio de tal movimento que, embora sem ter ido — até o
presente -—— além da Itdlia, da Franca e da Espanha, tanta repercussao vem
tendo no meio politico do Ocidente, especialmente na Europa (3).

Alguns, porém, atribuem a criagdo do neologismo a Zbigniev Brze-
zinski, assistente do antigo Presidente Carter, dos Estados Unidos, e um
dos maiores técnicos americanos sobre o movimento comunista da Europa.
Com efeito, em torno de 1975 Brzezinski falou de eurocomunismo: todavia,
muitos contestam-lhe a primazia, a exemplo dos ingleses do Times, dos
franceses do Le Monde e dos italianos do Corriere della Sera.

Nao obstante, o primeiro que usou o termo eurocomunismo na Itdlia,
para identificar certa posi¢io politica, foi Alberto Ronchey, em editorial
escrito para o Corriere della Sera, que precedeu Il Mondo e, de pouces
dias, o filésofo catdlico AUGUSTO DEL NOCE. O nome, porém, ja tinha
circulagdce restrita nos meios politicos romanos, havendo quem atribua
sua difusio ao ex-secretario do Partido Socialista que se elegeu senador em
lista do Partido Comunista Italiano, Lelio Basso (3).

Igualmente € interessante destacar o que Sforza e Nassi falam scbre os
prodromos dos fatos que provocaram o rompimento da dependéncia do PCI
em face do PCUS, ou de qualquer 6rgao da Unido Soviética: o eurocomu-
nismo, por ora, é o produto de uma dramética séric de estados de necessi-
dade (0 processo de Stalin, em 1956; insurreicao hingara e revolta de
Poznan, na Poldnia; a ruptura entre Moscou e Pequim, precedida por longos
anos de incidenfes armados ao longo da indefinida fronteira siberiana; e
ainda — a “Primavera de Praga”, em 1968, esmagada pela intervencio
militar soviética; os novos motins poloneses, em Stettin e Dantzig; a repres-
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sio das dissidéncias internas, nos paises do Leste europeu). Esses fatos
teriam colocado os partidos comunistas ocidentais diante da necessidade
de se caracterizarem -— para se distinguirem dos modelos do Oriente euro-
peu — reivindicando autonomia e originalidade e adotando as tradicbes e o
pensamento nacionais na fecundagio de seus procedimentos. Neste sentido
¢ de se aceitar, também, o pronunciamento feito em 1976 pelo presidente
dos comunistas suecos, Lars Werner, quando falou que o “eurocomunismo,
no Ocidente, tem raizes antigas e profundas: cada partido tem no seu pré-
prio patrimdnio cultural homens como Gramsci ou Togliatti, na Itilia, os
quais ja debateram os problemas da autonomia das vias nacionais para o
socialismo, das relacées entre democracia e socialismo: ninguém mais do
que esses homens, todos em conjunto, é pioneiro da reviravolta por nés
vivida, e que, honestamente, ninguém pode prever aonde conduziri. No
entanto, ninguém podera negar que vés, os italianos, fostes os primeires que
reconheceram o eurocomunismo, um efeito-avalanche” (SFORZA e NASSI,
ob. cit., pag. 21).

3. No dia 11 de junho de 1969, Berlinguer proferiu uma oragioc, diante
dos participantes da Conferéncia Internacional dos Partidos Comunistas e
Operarios que, entio, reuniam-se em Moscou. Na oportunidade, o lider
italiano proclamou: “Rechacamos a idéia de que possa existir um modelo
de sociedade socialista Unico e valido para todas as situagfes. Ndo se trata
apenas de particularidades nacionais que deveriam ser acrescentadas as
leis gerais do desenvolvimenio da sociedade socialista. Em verdade, as leis
gerais do desenvolvimento da sociedade socialista, os interesses essenciais
e universais da revolugio socialista, nio existem jamais em estado puro,
porque sempre, e s6, em realidades particulares, historicamente determi-
nadas e irrepetiveis. Contrapor estes dois aspectos é esquemaitico e escolds-
tico e significa negar a propria esséncia do marxismo” (BERLINGUER, na
sua obra La Cuestién Comunista, pag. 55).

Nio teria sido, essa, a primeira vez que Berlinguer ensaiava reclamos
ou proclamas capazes de conduzir aguilo gque dissidentes ou cisméticos ou
mesmo ortodoxos comunistas sempre procuraram extrair do pensamento
marxista, com referéncia a pluralidade dos caminhos que levam ao “socia-
lismo’: nesse mesmo ano de 1969, relatando as conclusdes de certa discussio
sobre um tema da Ordem do Dia do XII Congresso do Partido Comunista
Italiano, no dia 15 de fevereiro, j4 Berlinguer fizera afirmagdes consoantes,
embora tivesse, na oportunidade, expressado sua repulsa as idéias contré.
rias ao internacionalismo e antisoviéticas, porque quem as exprimisse esta-
ria — segundo ele — capitulando ante a social-democracia e contribuindo
para a extingao das perspectivas revolucionérias.

Mas isso, que seguia uma via devassada por Gramsci como perlustrada
por Togliatti — o primeiro dos quais foi, desde ha cerca de sessenta anos,
dos mais perfulgentes pensadores da esquerda italiana, antes e durante o
fascismo — isso ndo era, ainda, o eurocomunismo. Este, de modo completo
e com todas as caracteristicas de um método da agdo politica, de uma tética,
palavra tao cara para os bolchevistas de geragio anterior, s6 seria enunciado
por volta da década seguinte, em torno dos anos 75 ou 76.

(11 R. Inf, legisl, Brosilio a. 21 n. 83 jul./set. 1984



A primeira manifesta declaragio do propé6sito de seguir uma linha
politica desvinculada de Moscou ocorreu, como vimos, no comicio que Ber-
linguer e Marchais realizaram na Porta Pantin, em Paris. Contudo, acredita-
mos que a primeira vez em que o italiano se pronunciou, incisivamente,
viria a acontecer na entrevista por ele concedida ao periédico Reppublica,
de Roma, e publicada em edicao de 8 de junho de 1976. Na ocasiao, respon-
dendo a indagag¢do do entrevistador — por que a Unido Soviética tem sido
tdo critica e contundente contra a chamada “via italiana” para o comunis-
mo? — Berlinguer declarou:

“Néo houve nenhuma posigio explicita do PCUS contra
nossa linha. Através de uma série de escritos e discursos, alguns
expoentes do PCUS tém manifestado perplexidades e reservas com
pertinéncia a alguns aspectos da tese que nbés sustentamos, por
exemplo, sobre o pluralismo. Devo dizer, porém, que, pelo respeito
devido & autonomia de cada partido, é legitimo um debate sobre
temas como este. Nio obstante, tais reservas sdo compreensiveis
porque aquilo que ndés dizemos é novo e distinto de tudo o que
eles conhecem. De qualquer modo, nés vamos pelo nosso caminho,
e espero que os trabalhadores italianos déem-nos seu estimulo,
reforgando nossas posicdes.”

E adiante, a outra indagacdo do jornalista sobre se ndo haveria o risco
de, com o eurocomunismo, o partido italiano afastar-se demasiado das “expe-
riéncias da URSS e dos outros paises do Leste europeu”, e ficar isolado,
Berlinguer respondeu:

“Todo o nosso esforgo, sem embargo, e desde faz varios anos,
estd dirigido para o trinsito dos mitos para a racionalidade. Duran-
te um cerfo tempo existiu o mito dos paises socialistas, mas nés
temos trabalhado, hd anos e com crescente &xito, para tragar a
nossa prépria perspectiva. Para dar um exemplo: os trabalhadores
italianos tém legitimo sentimento de simpatia pela Uniao Soviética
e nio compartilham as idéias polfticas de Soljenitsin, conquanto
nio aceitem que os livros deste sejam proibidos na Unido Sovié-
tica” (La Cuestibn Comunista, cit., pag. 328).

E aqui, efetivamente, tratava-se da formalizagio do eurocormunismo,
tanto pela autoridade de quem falava como pela maneira com que o tema
era apresentado e, finalmente, pela heranca cultural que propiciara sua
eclosio.

4. O Partido Comunista Italiano, na posicio que assumiu, ao deslocar-
se da sujeicdo reverenmcial ao partido moscovita, realmente estava dando
aplicagio ao pensamento de seu mais respeitavel corifeu ideoldgico, Antonio
Gramsci. De fato, este autor, que foi contemporineo de Lenine, em cujas
fontes tedricas até chegou a inspirar-se, a bem dizer foi um atualizador,
quicd um reformador do pensamento marxista.

Numa reunido de apreciaveis estudos de interpretacio da sociedade
contemporédnea, especialmente da italiana, em perspectiva histérico-mate-
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rialista, Gramsci — embora aceitando a tese marxista de que o Estado é
apanagio de uma classe, da burguesia, que o instrumentou de certa apare-
lhagem (policia, exército etc.) a fim de garantir o sistema — desenvolve sua
ideagdo particular: é certo que o pensamento do homem constitui-se num
produte dos estimulos advindos da infra-estrutura econémica; contudo, o
aparelho do Estado, a partir de certo momento, passa a manter-se por si
mesmo, ainda quando muda a classe no poder, dessa forma resistindo, na
superestrutura, & pressdo das forgcas produtivas. Dai o autor de Cadernos
do Cércere (*) passou a construir a teoria que chamou da “hegemonia”, com
a qual procurou dar explicacio para o éxito continuo do encastelamento da
burguesia no poder e da eficacia de sua resisténcia a revolucdo proletéria.
Na sociedade capitalista, ainda, escreveu ele, a classe econémica domi-
nante desempenha sua agio coercitiva através do Estado e do aparelho
governamental: no entanto, s6 isso nfo explica o controle que essa classe
exerce sobre a coletividade, porque, ao lado da acdo coercitiva, nos planos
puramente politico e repressivo, a burguesia, a classe dominante, exerce
acdo hegemédnica nos planos social, cultural e moral.

A hegemonia da burguesia, portanto, apéia-se essenciaimente na
impregnacdo ideolégica do conjunto da sociedade: agindo a nivel superes-
trutural, a classe dominante articula vinculos sélidos com aqueles que ex-
plora, difundindo sua concep¢ido do Estado e da sociedade pelas vias da
filosofia, da religifo ou mesmo por intermédio do ‘“‘senso comum” que ela
inocula, para tanto criando os instrumentos de difusdo e aperfei¢coando o
material ideolégico (sistema escolar, bibliotecas intelectuais, mass media...),

A ideologia da classe dominante, com seus interesses, suas necessida-
des, permeja as massas da populagdo e todas as suas instituicbes e precon-
ceitos. Dessa forma mesmo sem o emprego da coercio pelo aparelho repres-
sive do Estado, a burguesia mantém sua dominacio com o consentimento
daqueles que domina e explora.

As jdéias de Gramsci tiveram repercussao, pois sua tese de que a
classe dominante prepondera nio s6 pela forca, mas também através do
consentimento dos préprios dominados, coloca o poder repressivo do Estado
no papel de mero poder de reserva, necessario para os momentos de crise,
gquando 2 influéncia hegembnica deixar de se exercer espontaneamenie.

O pensamento gramsciano ia mais além: desde que o Estado (e portan-
to, a classe dominante) é protegido, nas sociedades capitalistas, por toda
uma série de rela¢oes hegemodnicas no interior destas, a agdo revolucionéria
calcada no modelo russo — a tomada brusca do aparetho do Estado — nido
seri eficaz para mudanc¢a do quadro social: a influéncia hegemdnica prisca
continuari como dantes.

Por isso, entendia Gramsci que a revolu¢io sé seria possivel depois de
preparar-se 0 proletariado mediante sua educagao para a contra-hegemonia,
a qual o libertaria da ideologia burguesa impregnada na sociedade; e fun-
dar o novo tipo de Estado € papel do partido comunista, que revelara a
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“verdade efetual” a exprimir-se numa agfo politica, e a sublimar-se numa
ética nova.

Para alguns autores, o pensamento de Gramsci equivaleria a uma revi-
sio do marxismo, ou mesmo, a uma espécie de neomarxismoe pelo desliga-
mento que entendia de considerar — principalmente por isso — entre a
infra-estrutura econdémica e a ideologia burguesa, autbnoma e vivaz superes-
truturalmente (°). Como quer que se encare, porém, o cerfo € que Gramsci
deixou marcas indeléveis nas idéias permeadas nos quadros do PCI, desde
Togliatti até Berlinguer: seu pensamento foi, assim, o gérmen do euroco-
munismo na Italia.

No entanto, havemos de convir, Gramsci nio foi exatamente um mar-
xista-leninista: mas foi, apesar disso, um dos fundadores do Partido Comu-
nista Italiano, que, dessa forma, teria sido engendrado no espirito de um
programa para preparacio da contra-hegemonia, com objetivos finais em
nada discrepantes dos visados pela catedra moscovita. E se os ritos, a inter-
pretacdo dos cinones, sio diferentes, o que se busca é o mesmo resultado: a
demolicdo de nosso sistema ocidental.

5. Conguanto, em Franca, o PCF niio tivesse uma tradigio de caracteristi-
cas localistas como o PCI apresentava, dada a contribuigdo revisionista
gramsciana, todavia, fazia algum tempo que a necessidade de agdo sob esti-
mulos nacionais ja era sentida no partido. E Georges Marchais foi, sem du-
vida, o principal pregoeiro disso.

De fato, o referido dirigente comunista havia desenvolvido largas con-
sideracies sobre esse tema em livro que — sob o titulo Le Défi Démocra-
tique — publicara em 1973. Aqui, em miltiplas de suas passagens, o escri-
tor apresentara consideracdes pertinentes a diversidade do socialismo con-
forme o pafs, ao socialismo democratico, e preconizara, sobretudo, um “so-
cialisme a la francaise”,

Nio se faz mister grande esforco para concluir que Marchais, desde
entdo, estaria predisposto a acompanhar Berlinguer 4 Porta de Pantin, o
que faria em 1976.

No mais interessante trecho de seu livro, com relagdo ao tema aqui
tratado, o autor inicia um capitulo intitulado “Diversité du Secialisme”
{pag. 177), onde escreveu:

“Hai mais de dois mil anos, o filésofo grego Aristoteles ja
notava que ndo existe Casa com um grande C, mas casas particula-
res, diferentes umas das outras: somente por um esforgo de abstra-
¢io é que se pode falar da casa em geral, retendo aquilo que é
comum a todas as casas,”

Prosseguindo, Marchais langou esta afirmacio bem definidora de sua
posicéo:

“0 socialismo nio resulta da decalcomania. Ele possui tragos

diferentes na URSS e em Cuba, na Republica Democratica da Ale-
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manha e na Coréia, na Ruménia ¢ no Vietnd. Nem pode ser de
outro modo: o socialismo, com efeito, ndo saiu preparado e com-
pleto da coxa de ndo se sabe qual Jupiter revolucionério. Ele é
obra de homens, em determinadas condi¢des. Como seria possivel
ignorar as diferencas de tradigdes, de climas, de recursos naturais,
de modos de vida, de temperamentos nacionais?”

Em continuacdo, Marchais apresenta vérios exemplos das diversidades

de condicdes locais com que os partidos comunistas se defrontam, o que faz
para ilustrar o antes enunciado.

Noutro capitulo, & pag. 180, o autor desenvolve o que pos sob este

titulo: “Um Socialismo com as cores da Franca”. E comeca assim:

“f partindo desta constatagio de bom senso que nds dizemos:
o socialismo que queremos entre nés terd as cores da Franga,
Como ha vinte e sete anos Maurice Thorez declarava ao Times:

“Nobs temos sempre pensado e proclamado que o povo de
Franca, rico de uma gloriosa tradigdo, ele préprio devera
achar o seu caminho para mais democracia, progresso e jus-
tica social.”

A Franca socialista que os franceses construirdo, quando a
maioria do nosso povo o decidir, inscrever-se-i na diretriz de nossa
historia. Ela nio procurari, 14 ou acold, um modelo de socialismo,
porque ndo existe tal modelo. Esse nao serd a copia de nenhuma
ouira experiéncia, qualquer que ela seja, porque a histéria ndo se
repete e cada Nagdo tem a sua personalidade original; ele sera o
coroamento dos esforcos, obscuros ou ilustres, de todos aqueles
que sofreram, pensaram, lutaram ao longo dos séculos pelo bem
de nosso pais.”

Interessante, principalmente, é o prosseguimento desse capitulo, onde

Marchais repudiou expressamente o modelo soviético inclusive o de sua
reveolucdo para a tomada do poder do Estado, quando escreveu:

“Bem entendido, em Fran¢a como em qualgquer ouira sotie-
dade socialista, os grandes meios de produgido e de troca serio
propriedade coletiva e o poder politico seré exercido pelos traba-
Ihadores e por todo o povo. Mas, a partir dai, em tudo o mais, o
socialismo de Franga apresentara tragos completamente particula-
res. Por exemplo, empenhar-se no caminho das transformagoes
econdmicas e politicas decisivas ndo significa passar, forgosamente,
pela tomada do Palicio de Inverno (°). A Fran¢a de hoje ndo € a
Rassia de 1917, E gracas, entre outros fatos, aos sucessos obtidos
pelo povo soviético e por aquele dos outros paises socialistas,
mercé da uniio das forcas da esquerda, sendo ela preservada, nos
podemos, agora, considerar seriamente a possibilidade da passa-
gem pacifica para o socialismo, pelo que nossa politica se funda
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nesta perspectiva. Por exemplo, as tradi¢ées de nosso pais condu-
zem-nos a excluir a idéia de que o socialismo em Franca poderi
traduzir-se no regime de partido dnico. Nao somente havers, numa
Franca socialista, varios partidos democraticos associados ao po-
der, mas poder igualmente haver partidos de oposi¢io com exer-
cicio de todos os meios de atividade legal em plena liberdade. Por
exemplo, n6és de nenhum modo admitimos expropriar, coletivizar,
as centenas de milhares de exploragdes familiares que fazem a
riqueza da agricultura francesa. E se for de bom aviso favorecer
o desenvolvimento da cooperacdo, isto é perfeitamente compativel
com a preservacio da propriedade e da responsabilidade pessoais
num amplo setor. Por exemplo, seria absurdo, numa Franca socia-
lista, nacionalizar esses pequenos comerciantes e esses artesdos
que prestam os maiores servicos aos consumidores, mas que a con-
corréncia do grande comércio capitalista tem hoje, dramaticamen-
te, sob ameaca. Por exemplo, a concepcdo que temos da gestdo
democratica, hoje, mostra que a economia socialista conhecera
formas de autogestdo novas e originais, em Franca.”

Finalmente, Marchais salienta que nessa perfeita e acabada profissao
de fé democritica — sincera? isso é outra questdo.. — nao se trata de
“detalhes, de tracos secundérios do regime por nds querido para a Franga,
mas que essas caracteristicas especificas do socialismo em Franga, assim
como outras, contribuirdo para dar a nova sociedade em nosso pais uma
fisionomia que ndo pertence sendo a ela’: e conciui — “Assurément! — La
politique du Parti communiste frangais définit une voie francaise vers le
socialisme et un socialisme i la francaise” (pag. 183 — da cit. ob.), enfati-
zando a afirmaciio com um verso de Aragon, o qual diz, “bebe-se com o copo
que se tem,.”

Nao se pretenda, contudo, que o programa de Marchais possa ser
increpado, pela matriz moscovita do comunismo, como um eco ou reper-
cussao da heresia titofsta: para ndo deixar dividas (em que pese, inclusive,
a pretendida economia autogestioniria, dos pontos mais impugnados na
programatica iugoslava, € que o dirigente francés igualmente debuxou), o
autor de Le Défi Démocratique, nouiro trecho de seu livro definiria mais
claramente sua fidelidade aos fundamentos dogmédticos do sovietismo.
Assim, nao obstante o “bleu, blanc, rouge” — as cores de Franca com que
pretende envolver o comunismo de seu PCF — Marchais se proclama orgu-
lhoso de ser internacionalista, conquanto esta seja uma “consciéncia inter-
nacional que faz com que o Partido Comunista defenda sem distingio de
nacionalidade iodas as vitimas da exploracio dos capitalistas franceses; que
acolha em suas fileiras, com os mesmos direitos, os trabalhadores emigrados
ao lado dos trabalhadores franceses; que combata, como verdadeiros crimes,
o racismo, o antisemitismo sob todas as suas formas” (pag. 211). E noutro
capitulo, nip menos cauteloso, Marchais volta a fazer declaragao de respeito
a Moscou, embora assinalando que “solidariedade ndo é subordinagao™,
sobretudo quando — h& mais de um quarto de século — deixou de existir
a Internacional Comunista: “os partidos comunistas sio maiores... Nao ha
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partidos comunistas dominantes e partidos subordinades, todos sendo iguais
em direitos”...

6. Conquanto sem pretendermos aprofundamento deste juize, temos a
impressao de que Santiago Carrillo, dentre os proceres do eurocomunismo,
serd o mais bem dotado, em termos de vocagdo para a politologia, de toda
a grei. Suas manifestagdes plurais, sobre temas que envolvem enunciacio de
pensamentos politicos bem alicercados, fazem por merecer tal destague:
sobretudo, real¢a-se a criatividade de seus pensamentos.

Em seu livro — obra de 1977 — intitulado, na edigio original e
princeps, Eurocomunismo y Estado("), Carrillo revela a for¢a de sua inte-
ligéncia, raro espirito critico. Por tudo isso, e pelo seu conteido, pela agu-
deza das elucubragdes que encerra, este livro nos lembra muito O Estada
e a Revolugdo, de Lenine: por vezes, as meditagdes de Carrillo em relagao
com o leninismo, sobretudo, estdo parelhas com as de Lenine sobre o mar-
xismo, com o mesmo vigor e idéntica originalidade. Alias, Carrillo ndo se
limita s restri¢cées que opde ac pensamento de Lenine: ele chega a Marx...

Nessas circunstincias, embora com diferente diapasio, ¢ eurocomunis-
mo se identifica com o titoismo, enquanto ambos apresentam caracteristicas
de auténticas heresias, pela pretendida revisao de dogmas matrizes e nao
somente por envelver mera ruptura com um centre de comando, sem con-
sideracbes sobre cAnones, o que lhe daria feicao de cisma.

Efetivamente, Santiago Carrillo desenvolve idéias tao dissidentes, de
substancia e de forma, que torna dificil ndo se situar nas lindes do titoismo,
ao menos com este se identificando, como heresias que acabam por ser,
ambos.

De nossa parte nio enxergamos, realmente, em que Carrillo se ache
mais préximo de Marchais que de Tito, de Berlinguer antes que de Gramsci
— este tido, talvez um pouco generosamente, como precursor do eurocomu-
nismo, emhora com certa propriedade ji houvesse até recebido a qualifica-
cdo de neomarxista. No concernente a influéncia que ele terd sofrido do
movimento desencadeado pelo dirigente comunista da Iugoslavia, Santiago
Carrillo admite-a, quando escreveuw:

“A experiéncia iugosltava contribuira ja, anteriormente, para
impulsionar as correntes de autonomia e de criatividade ideolo-
gica. Em 1948, muitos partidos comunistas, seguindo a tradigio
de apoio incondicional 4 URSS, referendada nesse casc pelo im-
portante grupe de partidos que compunham o Kominform, segui-
mos como um rebanho a sentenca condenatéria do camarada Tito
e dos outros dirigentes iugoslavos, e fomos tio longe na incondi-
cionalidade que, quando Kruschev teve a coragem de desmontar
publicamente a manobra, nos sentimos tio cruelmente enganados
e indignamente manipulados, que isso acabou por destruir o que
restava de mitico e quase religioso em nossa atitude em relagdo a
URSS” (pag. 120, do livro referido).
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A seguir, Carrillo passa a tecer comentério sobre a autogestdo, uma
das mais fortes razbes que levaram A condenacdo, por proclamado desvia-
cionismo, de Tito. E escreveu:

“A autogestio tinha side, talvez, no inicie, um achado ideold-
gico de preferéncia defensivo, para fazer com que todo o povo par-
ticipasse na responsabilidade da edificacio e da defesa do socia-
lismo iugoslavo, em face da guerra econdmica e politica dos paises
socialistas do Kominform; ao revelar, porém, as suas possibilidades,
patenteocu-se como um componente importantissimo da democracia
econdmica e politica do socialismo, que se fazia necessario estudar
e incorporar, com o que tivesse de eficiente, & experiéncia de
qualquer revolucdo socialista e que aparecia como uma autodefesa
contra a centralizagao burocratica em uso” (id., ib.).

Entretanto, para o Partido Comunista da Espanha o fator culminante

que o conduziu a “independéncia” (sic) de Moscou fol a ocupagao da Tche-
coslovaquia pelas tropas do Pacto de Varsévia, em 1968:

“A Tchecoslovaquia foi a gota de dgua que transbordou o
copo e que levou nosse partido a dizer: nio! Esse internaciona-
lismo acabou-se para nés. Esse, precisamente, é o que temos cha-
mado de o velho internacionalismo e gque, estamos convencidos,
deve terminar” (pag. 120).

Outro tdpico de sua obra em que Carrillo evidencia radical divércio
com Moscou ¢ quando assume virtual reabilitaciio de Trotsky: as paginas
106/108, o escritor de Eurocomunismo... comenta ter havido tempo em que
de Trotsky e do trotskismo dizia-se que se teriam transformado em agentes
do nazismo, e isso pelo impacto das “surpreendentes confissdes” obtidas
nos processos de Moscou, durante expurgos promovidos por Stalin. E que
ninguém podia “imaginar o mecanismo infernal com que eram conseguidas”
elas, o que s6 se veio a descobrir ap6s as denincias das atrocidades do fina-
do autéerata perante o XX Congresso do PCUS, em 1956. E Santiago Carrillo
refere fatos em abono de seu reconhecimento de que Trotsky e os trotskis-
tas haveriam sido vitimas de ignominiosas perseguicdes.

Mas os desencontros do veterano chefe comunista espanhol com Mos-
cou ndo se cingem a essas questdes que, se sdo relevantes nos planos ético
e psicoldégico, carecem de maior significacdo no plano da dogmatica do
comunismo: aqui, o impacto adquire relevo quando Carrillo trata da ditadu-
ra do proletariado.

“Quero comegar — escreveu ele — por assentar a afirmacio
de que, emhora Marx e Engels sé tenham utilizado em contadas
ocasioes a expressio ditadura do preletariado, nio se pode com-
partithar a opinido reformista dos que a atribuem a um acaso
redacional, a uma férmula fortuita sem grande transcendéncia,
como se poderia deduzir do folheto de Kautsky, A Ditadura do
Proletariado, no qual se fala ironicamente de as palavrinhas dita-
dura do proletariade que Marx utilizara uma vez em 1875 numa
carta (..). Pretender, como alguns fizeram — enfim o préprio
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Kautsky entre eles — que Lenine aproveitou uma palavrinha para
montar toda uma concepgcio € negar o pensamento de Marx e
Engels” (pag. 129) ().

Em seguida, depois de comentar por varias paginas o pensamenio de
Marx e de Engels sobre o Estado, Carrillo volta ao tema: “Por que o con-
ceito ditadura do proletariado?” (pag. 136). E comeca:

“Que fazemos, entiio, com o conceito ditadura do proletariado?
Por que surge esse conceito que Marx na caria a Weydemeyer
assinala como um de seus descobrimentes essenciais?”

Prosseguindo, Carrillo concorda, expressamente, com ¢ valor que para
Marx tinha a idéia de uma ditadura do proletariado a implantar-se apés o
esmagamento do Estado burgués. E escreveu:

“E depois da Comuna de Paris, que Marx e Engels falam de
ditadura do proletariado, com base numa experiéncia concreta e,
certamente, levando também em consideracio a licio das revolu-
cdes burguesas nas quais esta classe implantou a sua ditadura e
néo vacilou em utilizar-se do terror. Aludindo & Comuna, escreve
Engels algo que constitui em si uma definicdo da difadura do
proletariado.”

Passa, entiio, a transcrever trecho de certo artigo de Engels, onde o
companheiro de Marx proclama que uma revolucio se faz com armas, apos
o0 que ¢ partide vitorioso tem de manter seu dominio pelo terror, “se nao
pretende ter Iutado em vao”.

Continuando, Carrillo — depois de apresentar colocagbes de Marx
sobre a necessidade de uma “ditadura revolucionaria” como substitutiva
da “ditadura da classe burguesa” -— proclama que ‘“os comunistas nao
renegamos esse legado teérico” (pag. 137), embora pouco antes houvesse
escrito;

“Mas nos pafises desenvolvidos da Europa ¢ do mundo capita-
lista, os trabalhadores constituem hoje a grande maioria da socie-
dade; e as forg¢as da cultura, com sua grande significa¢io ideolégica
e seu elevado peso numérico, se vio aproximando das posigdes da
classe operaria. £ evidenie que tal situagdo é muito diferente
daquelas em que Marx, Engels e Lenine consideravam necessiria
a ditadura do proletariado.”

Também Lenine desenvolveu, sempre, largas consideracdes sobre a
necessidade de uma ditadura do proletariade em pds do deslocamento da
burguesia do trono estatal Sobre isso, considerou Santiago Carrillo:

“Na Russia de 1917, a op¢io nao se coloca entre ditadura pro-
letaria e democracia: a opgao situa-se entre o retorno a uma dita-
dura militar, autoeratica, com um bestial banho de sangue que
teria deixado em cueiros a repressdo da Comuna pelos versalheses,
ou a ditadura do proletariado. Quem possui a for¢a ndo é a Assem-
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bléia Constituinte, que os militares contra-revolucionarios teriam
dissolvido com tanta ou mais facilidade que os bolcheviques; a
for¢a, tém-na, por um lado, os sovietes; por outro, os generais
czaristas. Ai estd a opciio e ha que escolher entre uns e outros”
(pag. 138).

A situagdo, o dilema dos bolchevistas, em 1917, Carrillo compreende e,
por isso, justifica o caminho seguido por eles, nas circunstancias:

“Em compensacio, estou convencido de que a ditadura do
proletariado ndoc € o caminho para chegar ao estabelecimento do
socialismo e i consolidacio da hegemonia das forgas trabalhadoras
nos paises democraticos de capitalismo desenvolvido (...). Estou
convicto de que, nestes paises, o socialismo nao é apenas, em defi-
nitivo, a ampliacio e o desenvolvimento da democracia, a negagao
de toda concepedo totalitiria da sociedade, como também de que o
caminho para chegar a ele é o da democracia com todas as conse-
qiiéncias” (pag. 140).

E ousa muito mais:

“A esta altura, e com o risco de ser acusado de herege, estou
convencido de que Lenine nao tinha senao metade da razio quando
proclamava: a transi¢io do capitalismo ao comunismo nio pode,
naturalmente, deixar de proporcionar uma enorme abundancia e
diversidade de formas politicas, porém a esséncia delas todas sera,
necessariamente, uma: a ditadura do proletariado.”

Para continuar na pagina seguinte:

“Por conseguite, considero 16gico que os partidos comunistas
e socialistas do Ocidente capitalista desenvolvido estabelecam nao
s6 sua tatica, mas também sua estratégia sobre a base do jogo
democratico. E quando fazemos tal afirmagio e renunciamos em
nossos paises a ditadura do proletariado, nado somos o Iobo que se
cobre com pele de cordeiro para dissimular seus torvos propositos,
nem renunciamos ao marxismo revolucionario para nos alinhar-
mos sobre posigdes social-democratas” (pag. 141).

Todavia, Carrillo ndc se limitaria a isso nas suas restricbes ao plano
da ditadura do proletariado, tio caro — repitamo-lo — ao marxismo-leni-
nismo. Iria muito mais longe, na posi¢io em que acreditava viria a ser
irrogado de herege, quando escreveu que o Estado ideal por Lenine imagi-
nado, depois de 50 anos de poder, transformou-se num “poderoso aparelho
de Estado sobreposto a sociedade, que é tudo menos o Estado barato com
que sonhava Lenine”; e passou a formular esta indagagdo critica:

“Se todos os Estados sdo instrumentos de dominagio de uma
classe sobre outra e na URSS nido ha classes antagbnicas, ndo
existe objetivamente a necessidade de reprimir outras classes,
entdo a quem domina esse Estado?” (pag. 143).
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Esta €, portanto, a posi¢do do dirigente comunista espanhol que, com
seu carisma de velho lutador pela causa do PCE acabou por tornar-se seu
gurv incontestado, malgrado todo o empenho que tem feito Moscou para
remové-lo (*). Mas, como esti claro nos seus pronunciamentos, se, oficial-
mente, Santiago Carrillo — que o PCE tem apoiado — ¢ um dos memhros
da tripode do eurocomunismo, poucas dividas podem remanescer de que
seu pensamento politico aproxima-o muito mais da heresia titoista que do
cisma belinguerista. Alias, tanto quanto ji se disse de Gramsci, para nés a
melhor qualificacdo de Carrillo implicaria em situd-lo num plano de neo-
marxista,

7. Depois de termos assinalado nos articulos 4, 5 e 6, precedentes, o pen-
samento politico das principais figuras do “eurocomunismo”, bem pederia-
mos avancar a afirmacio de que esta fragdo do comunismo ocidental &,
antes de tudo, uma colcha de retalhos ideolégicos.

Em 1977, num artigo divulgado por L‘Express — e o Caderno Especial
do Jornal do Brasil reproduziu-o em 2 de outubro do mesmo ano —
RAYMOND ARON teve ensejo de fazer um diagnéstico desse entdo recente
movimento, e escrevia:

“0O eurocomunismo se parece com o eurodélar: continua co-
munista mesmo quando se batiza, ou é batizado por outros de
euro; da mesma forma, um eurodélar & simplesmenie um délar
registrado nas contas de um banco estrangeiro em territério
americane, e particutarmente na Europa, mas nio exclusivamente.
Aplicamos o termo eurocomunismo a todos os partidos comunistas
que mantém um relacionamento distanciado com a Unido Soviéti-
ca, que reivindicam autonomia de pensamento e agio em relagao
ao Kremlin, mas nem todos os PCs da Europa pertencem a essa
nova espécie de animal politico.”

Em seguida, o politélogo, dizendo que os partidos da Italia, da Franca
e da Espanha terio um papel histérico pelo inesgotavel debate mantide
sobre o tema, passa 4 analise da posi¢cio contemporinea de cada um. Quanto
ao PC italiano, diz ARON representar ele, a0 mesmo tempo, a Oposicdo e o
Governo, aceitando os exfravazamentos da esquerda, enquanto os estudan-
tes revoltados, os militantes da guerrilha urhana, acusam-ng de fazer parte
do establishment: este PC foi o que mais rapidamente compreenden o dis-
curso de Kruschev, proferido no Congresso do PCUS de 1956 (), do qual
resultou que — admitidos os crimes de Stalin — nido mais seria possivel
ao Kremlin pretender uma infalibilidade papal ou, ao regime soviético arro-
gar-se a gloria de oferecer 3 humanidade um modelo por copiar ou um
caminho a seguir.

Com relagdo ao Partido francés, que a época estava em oposi¢ao ao
Partido Socialista, esse se encontraria em risce de perder — o que, vimo-lo
mais tarde, realmente aconteceria — a condicio de esquerda, por excelén-
cia: no entanto, embora desde muito tempo Marchais nio ohedecesse mais
aos desejos de Moscou, como Maurice Thorez o fazia quarenta anos antes,
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a orientacdo do PCF em politica exterior era proxima a da Unido Soviética,
“sendo mesmo, idéntica”: apesar disso, o Partido havia abandonado, expun-
gindo-a de seu programa, a “ditadura do proletariado”, tdo grata na auto-
classificagao do regime soviético (11).

E o Partido espanhol, que Santiago Carrillo se esforcava por tirar do
gueto politico, passou a defender a “unido nacional”, a0 mesmo tempo gue
seu dirigente, por obras e agdes, ndo poupava criticas & Unifo Sovietica, a
qual, em retorsdo, tudo faz para aniquila-lo.

Na antecipacdo do relevante papel historico que haveria o eurocomu-
nismo de representar no campo das formulacoes e das instituigbes poliiicas,
tinha plena razio o excelente RAYMOND ARON. No entanto, ele nio che-
gou a perceber, ou nio teve elementos para a tal antecipar, que as correntes
ideoldégicas somadas nos arraiais do chamado eurocomunismo estdo muito
distantes da uniformidade das suas colocagdes.

Pelo menos no que toca a Santiago Carrillo, ele & tdo extremado nas
criticas ao comunismo do Leste europeu, e até a muitas colocagoes temati-
cas do préoprio Lenine, que, por isso, nos parece — e ji o dissemos, prece-
dentemente — mais um neomarxista do que um mero dissidente de Moscou
e do PCUS no concernente i cadeia de comando politico. Realmente, sob
ingpiragcdo de seu dirigente mais categorizado, como Secretirio-Geral, no
Congresso realizado em abril de 1978, o PCE decidiu suprimir o termo
“leninista” da caracterizacio do partido, que passou a ser definido simples-
mente — ou paradoxalmente? — “marxista, democratico e revolucionario”:
mas isso ainda ndo foi tudo, porque, em seguimento da linha ja tomada
pelo partide de Marchais, também se expungiu do programa o tema “ditadu-
ra do proletariado”, como incompativel com a via democratica de persegui-
¢do do poder.

Acreditamos que, talvez, nem mesmo Gramsci tenha ido tao longe nas
criticas do marxismo-leninismo e na repulsa de alguns dos seus dogmas
como o foi Carrillo, que, inclusive, jamais — desde que reassumiu a direcio
efetiva e ostensiva do PCE ap6s a morte de Franco, o “caudilho” de Espa-
nha — deixou de criticar, contundentemente, o sistema russo-soviético:
neste concernente, sobretudo, o lider espanhol tem sido extremadamente
acerbo, como o foi na entrevista em 4 de fevereiro de 1982 concedida ao
jornal France-Soir, quando disse nao considerar a URSS um pais comunista,
do mesmo modo que qualificava a Polénia, sob lei marcial, como tipicamente
“fascista”. Nessa entrevista, Carrillo disse, ademais, que embora a Unifo
Soviética tenha eliminado o capitalismo e abolido a propriedade privada,
isso, por si §6, nio significa instituicAo de um regime socialista, donde z
razdo do “abismo” entre o ideal socialista de seu PCE e a ideologia oficial de
Moscou.

Dessa forma, com posigoes ideoloégico-doutrinarias tao dispares, como o
sfo as adotadas pelos dirigentes partidarios mais envolvidos nelas, é inad-
missivel considerar o eurocomunismo uma colocacio coerente da problema-
tica da revolucdo comunista nas sociedades desenvolvidas do Ocidente.
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8. Poucas correntes de opinido ou ideolégicas haverao provocado — algu-
mas a terdo alcan¢ado? — tanta celeuma quanto a provocada pelo euroco-
munismo. Para uns, ele serd uma contestaciao do comando politico dos parti-
dos comunistas centrado em Moscou; correspondera a mera impugnagao de
natureza hierarquica, do género do cisma, provocado no século X1 pelo
patriarca bizantino Miguel Cerulario, que rompeu com a sé romana, inau-
gurando a primeira divisdo da Igreja cristd, ¢ dando crigem i Igreja orto-
doxa. Isso ndo chegara a constituir uma heresia, pois esta correspondera a
impugnacdo de principios sacralizados, tidos como equivalentes a genuinos
dogmas, que seriam de fé, se o marxismo ndo reivindicasse a pretensdo de
categoria cientifica.

No entanto, muitos negam esse cariter gentil do eurocomunismo, e lhe
atribuem caracteristicas de a¢do planejada, visando a dissimular os partidos
comunistas internacionais com a pele de cordeirc — chega-se a usar desta
figura — de partidos nacionais, para, dessa forma, poderem penetrar no
redil da democracia e, pela via do sufrigio universal e do convivio multi-
partidario, conquistar o Poder do Estado. Noutros termos, o eurocomunismo
sera um auténtico “cavalo de Troéia”, engendrado pelo comunismo marxista,
de sua sé moscovita, para a conquista do Ocidente: depois que ele entrar na
cidadela, bem, isso é outra histéria...

Muito se tem escrito sobre a natureza desse movimento politico-ideolé-
gico, tanto sustentando sua natureza nacionalista quanto no sentido contra-
rio. Evidentemente, os vexilarios do eurocomunismo contemporineo, Berlin-
guer, como Marchais, como Carrillo, ¢ seus seguidores, querem sustentar
terem rigorosamente posto seus partidos & sembra de suas bandeiras nacio-
nais, chegando o tltimo a dizer que a vitdria dos comunistas na Europa oci-
dental nao aumentari o poder do Estado Soviético, nem significara a adocéio
de seu modelo politico, “com apenas um partido”.

Alguns cientistas politicos, como CHARLES GATI, professor da Uni-
versidade de Columbia, em New York, vdo até além: o eurocomunismo nao
€ uma variante regional da doutrina comunista, nem um problema politico
exclusivo da Europa ocidental, como se evidenciou na Conferéncia dos Par-
tidos Comunistas europeus, que em junho de 1976 reuniu-se em Berlim:
nesse evento, os partidos autonomistas da Europa — oriental e ocidental —
contrapuseram-se ao marxismo “oficial” de Moscou, tendo chegado a domi-
nar a conferéncia. Esses partidos autonomistas teriam sido os da Italia,
Franga, Espanha, Iugoslavia, Ruménia e outros. Segundo GATI, uma boa
medida da importincia do fenémeno eurocomunista é o fato de que 0 movi-
mento apresenta uma alternativa para o modelo soviético, por demais
autoritirio no comunismo mundial, especialmente na Furopa do leste.
Acrescentou, ademais, o professor de Colmbia gue, depois do congresso
de Berlim pode ser observada uma tendéncia nas relagdes internacionais
do movimento comunista: a possivel exportagio do Ocidente para o Oriente,
do gue se conhece por eurocomunismo, correspondendo a uma virada na

influéncia e na iniciativa dentro do mundo comunista; e isso correspondera
a uma acao reversa do aue atéd entio acontecia — a ingisténeia eficiente

Seaiain youU a-viioa us Gre Tiakae QlLliyelas viiavada A

com que os soviéticos subordinavam a si proprios os partidos comunistas
estrangeiros. O trabalho de CHARLES GATI, que o “Caderno Especial” —
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J.B. publicou, em condensagiao de artigo escrito para a publicacio ameri-
cana Foreign Affairs, encerra-se com esta observagio:

“Considerando-se que os regimes autoritarios raramente per-
cebem quando devem adaptar-se as condi¢des em transformagio e
como proceder a essas adaptacOes, a introducdo de idéias euro-
comunistas pode fer um efeito muito mais desestabilizador sobre
a Europa oriental do que sobre os sistemas politicos relativamente
flexiveis da Europa ocidental. Na verdade, a principal questdo da
Europa ocidental nio é como absorver as idéias eurocomunistas,
mas como manter suficiente oposi¢do interna e externa a suas am-
bicdes residuais de hegemonia politica. Para a URSS e seus aliados
da Europa oriental, por outro lado, o fendmeno eurocomunista sig-
nifica uma virada no fluxo de influéncia e iniciativa no movimento
comunista, desafiando a prépria legitimidade de seu dominio e
apresentando a perspectiva de uma europeizagdo do Comunismo
mundial.”

Esta certo o registro de GATI, e os recentes acontecimentos da Polé-
nia, com o surgimento de séria crise resultante da formacfo do sindicato
“Solidariedade” — antes um movimento nacional que uma agremiagio
trabalhista — bem o ilustra: mas, em casos dessa ordem, 14 estao as forgas
armadas do Pacto de Varsévia para velar que os “aliados” nio desgarrem
do sistema soviético, nem se descaracterizem da identidade com o regime
modelado pelo PCUS...

Mas, e no Ocidente? — o que ocorrera se um partido comunista obtiver
a conquista do Poder através do sufrigio universal?.. aquiescera ele em,
no tempo seguinte, aceitar a alternincia de partidos no Governo, em razio
da competi¢do democratica?

Essa é a questio principal, que coloca a maior divida: o eurocomunis-
mo nio sera, realmente, um “cavalo de Tréia”? Sobretudo quando se sabe,
e isso foi lapidarmente dito por JEAN-FRANCOIS REVEL, quando escreveu:
“Desrussificagio néo & democratizagio. Os PCs da Iugoslivia, China e Al-
bania (que se afastaram do controle soviético) mantiveram e até mesmo
agravaram o sistema totalitario”.

Vejamos, entfo, as colocacbes de REVEL para esse questionamento,
através de suas extraordinariamente licidas anilises do tema.

9. CHARLES GATI, cujas observagies sobre o eurocomunismo acabamos
de referir, & americano, Ele ndo exprime sérias davidas quanto as dramati-
cas consegiiéncias — para a permanéncia do sistema democratico do Oci-
dente — que adviriam de uma conquista do Poder por qualquer dos PCs
que apregoam sua mercadoria ideolégica através de Berlinguer, Marchais
ou Carrillo.

Todavia, REVEL exprime sérias davidas.

Num excelente estudo, que publicou em Foreign Affairs e o “Caderno
Especial” — J.B. reproduziu na edigio de 2 de abril de 1978 — sob o titulo
“Qs Mitos do Eurocomunismo” — o cientista politico francés, ex-diretor da
grande revista que & L‘Express, come¢a por assinalar um “paradoxo’:
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enquanto o eurocomunismo foi acolhido com “ceticismo” na Europa, ele
mereceu “extraordinario sucesso” entre os americanos. E escreveu:

“A pouca confianga européia na solidez do eurocumunismo
tornou-se evidente a partir do momento em que surgiram as pri-
meiras rachaduras da Unido da Esquerda francesa, em setembro
de 1977. A explicagio que veio imediatamente ao espirito dos
analistas socialistas, quando perceberam o incompreensivel endu-
recimento do PCF, foi a influéncia de Moscou. As mesmas pessoas
que ha cinco anos afirmavam que o comunismo francés se afastava
completamente do comunismo soviético passaram, de um dia para
outro, a ver o dedo do Kremlin na crise da esquerda. O conhecido
jornal parisiense Le Monde, durante anos um ardoroso defensor
da teoria de independéncia do PCF da URSS, publicou em ripida
sucessdo dois artigos — O PCF e o Internacionalismo Proletério e
A Mao de Moscou — nos quais atribuia 2 mudanca no curso segui-
do pelos comunistas franceses a Leonid Brejnev.”

Para REVEL, nédo conduz a nenhuma conclusio valida sobre bons pro-
pésitos dos eurocomunistas da Europa a impressio de contactos pessoais,
com eles mantidos, ou mesmo a leitura de seus escritos: todos esses parti-
dos continuam estalinistas, embora isto hid mais de vinte anos ja tenha
terminado na URSS. Os PCs ocidentais permanecem organizados pelo esque-
ma do que denominam “centralismo democratico”, isto &, tendo um
Politburo recrutado através de cooptacdo que nomeia e controla de cima
para baixo os membros do Comité Central e as Secretarias da federacio,
as seqdes e, finalmmente, as células, e, conseqiientemente, todos os dele-
gados aos congressos: “na verdade, esta estrutura adere estritamente — e
sempre o fez — a organizagio estalinista-leninista do PC. Transforma as
deliberagfes das bases em discussoes pro forma, inteiramente pré-fabricadas
pelo Politburo. Isto resulta no voto undnime, ritual, dos Comités Centrais
dos partidos: os PCs italiano e francés nunca deixaram de funcionar segun-
do este esquema’.

Todavia, se querera saber: quais garantias assegurario que o PC euro-
comunista aceitara o jogo democratico da alternincia de partidos nos Gover-
nos democraticos? — Para o escritor de “Ni Marx ni Jésus” — festejada
obra onde REVEL sustentou que “se pode ir da liberdade ao socialismo, mas
nao do socialismo a liberdade” conforme experiéncia de um século de
histéria — até agora as titicas comunistas sempre tém sido reversiveis:

“A linha de um PC ndo significa uma mudanca profunda na
politica, enquanto puder ser modificada a qualquer tempo. Vimos
na Franga, em setembro passado (1977: a ruptura da Unido da
Esquerda, avencada com um programa politico comum, estabeleci-
do com o Partido Socialista de Mitterrand), como o inesperado
endurecimento do PC péde, subitamente, alterar uma politica
seguida durante anos, desmentindo assim as previsdes dos que
consideravam a mudanca ocorrida no PCF.”

A reafirmar a auséncia de garantias de fidelidade a uma linha demo-
cratica; a reafirmar que o seguimento, até o fim, da obediéncia is regras
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da democracia ndo é seguro, enfatizou Revel com o fato de Marchais e
Berlinguer — mesmo enquanto sustentam endosso formal i autonomia de
seus partidos em frente de Moscou — sempre incluirem, nos érgéos diri-
gentes desses, elementos chegados & lideranc¢a soviética, prontos a subs-
titui-los em caso de necessidade, aplicando-se 0 mesmo esquema as centrais
sindicais comunistas, como a CGT de Franca... (*3).

Outros fatos que implicam na falta de idoneidade dos PCs do euroco-
munismo para suas juras & democracia: sustenta JEAN-FRANCOIS REVEL
que os lideres comunistas tém mentido muito mais do que quaisquer outros
desde o comego da politica, e até mais do que Hitler, o qual anunciara
antecipadamente suas intengdes, ao escrever Mein Kampf, tendo-as seguido;
por outro lado, existem fundadas razées para descrer que esses PCs sejam
efetivamente independentes de Moscou. Sobre isso o que REVEL informa
chega a estuporar, tanto por circunstiancias histéricas quanto financeiras:
realmente, no plano histérico do movimento comunista, sabe-se, por exem-
plo, que entre 1956 e 1964 o PCF foi constantemente hostil a Kruschev e
tramou com o grupo Molotov, de estalinistas supérstites do XX Congresso
do PCUS de 1956 (quando se iniciou enérgico processo de desestaliniza-
¢d0); enquanto isso, os italianos do PCI, que discordavam, antes, de Moscou,
apoiaram vigorosamente Kruschev, e embora este houvesse sido removido,
o partido italiano “é agora, de longe — assegura REVEL — o PC ocidental
que mantém as melhores relacdes com Moscou™, tanto que o jornal oficial
moscovita, Pravda, ‘“ndo perde uma ocasido para elogiar Berlinguer, embora
este devesse, pela logica, ser o lider mais detestado, por ter, supostamente,
lancado a onda do eurocomunismo”.

Ainda com relacido ao tema da falta de credibilidade dos comunistas,
o octogenirio militante e estadista socialista de Franca, JULES MOCH,
lembrava em alentada obra sobre Soclalisme de I'Ere Atomique, de 1974 —
a proposito dos esforgos do PCF para formar alianga com os socialistas
de Mitterrand —, que de 1945 a 1948 os comunistas do Lesie europeu
tomaram o Poder em sete Estados, geralmente precedendo isso de aliancas
com partidos socialistas ou camponeses, aos quais em seguida expulsariam
do Governo, para instaurar sua ditadura (ob. cit., pag. 414).

No entanto, o que realmente parece vincular mais os PCs do Ocidente
aos interesses da matriz do Leste europeu sao os de ordem financeira.

Sggundo, ainda, REVEL, atualmente as relagbes financeiras entre o
Kremlin e os partidos comunistas exteriores nio consistem mais em paga-
mentos diretos, como antes acontecia: faga-se exce¢do para os partidos pe-
quenos, como os da Dinamarca, da Holanda, da Noruega etc. Na Itdlia e
na Franga, as relagbes financeiras tomam a forma de comissées, pagas
a empresas de exportagio e importagdo que, embora formal e juridicamente
nao-relacionadas com os PCs, sio, na realidade, propriedade de testas-de-
ferro. Na Franca, a mais famosa dessas empresas é a “Interagra”, dirigi-
da — o qualificativo é do préprio REVEL — pelo “bilionario comunista”
Jean Baptiste Doumeng, a qual detém monopdlio do comércio francés de
vinho, carne, cereais e manteiga com o Leste: nenhum produtor francés
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ou italiano, que algo pretenda vender nos paises da 4rea de sujeicio a
URSS, conseguira tal se ndo recorrer a um desses intermediarios.

Semelhante relacionamento de natureza politica e comercial é o que
explica, principalmente, a riqueza dos PCs francés e italiano, que, de modo
paradoxal, sdo os partidos mais abundantes de recursos, nos seus paises,
e, tanto, embora as contribuigdes dos militantes inscritos estejam longe de
explicar essa riqueza, pois eles szo 500.000 na Franca e 1 milhdo na Itilia.

E, agora, outra vez observagio de JEAN-FRANCOIS REVEL:

“Conseqiientemente, é 6bvio que, se a URSS considerasse os
eurocomunistas seus inimigos, poria fim a esta aprecidvel fonte
de lucros. Da mesma forma, os PCs ocidentais ndo se podem per-
mitir o luxo de romper completamente, com os soviéticos, mesmo
quando sentem dificuldades em tolera-los... sem chegar ao di-
vércio.”

E perfeitamente compreensivel que uma dentincia da gravidade da que
aqui vimos resumindo nio poderia ficar sem a reacdo do Partido Comunista.
Dai os insultos assacados por Marchais a Revel, que por isso viria a merecer
a solidariedade da imprensa de Paris. Neste caso, L’Aurore, Minute,
L’Express entrariam na polémica com os comunistas, tendo chegado, inclu-
sive, a publicar trechos de rumorosa obra — Os segredos do Banco Sovié-
tico na Franga —, da autoria do jornalista Jean Montaldo, sobre o finan-
ciamento do Partido Comunista de Franca pelo Banco Comercial da Europa
do Norte (BCEN), controlado pela Unifio Soviética (sobre esta questio
veja-se a reportagem que Any Bourrier fez para O Globo, do Rio, que a
publicou na edigio de 23 de fevereiro de 1979, sob o titulo “QOuro de
Moscou para financiar o PC da Franc¢a causa polémica”).

Por toda essa macica e irrespondivel argumentacio de REVEL — e,
em seguida, de Montaldo — uma conclusdo 16gica, e uma s6, somos forgados
a aceitar (e ela é a dos escritores franceses): nada leva a admitir que
“partidos comunistas” — mesmo que postos sob cores nacionais — admi-
tam até suas ultimas conseqiiéneias a livre competicio da partitoeracia
democratica, sobretudo quando seu objetivo programatico tem sido sempre,
¢ desde Gramsci, o controle ideolégico da sociedade.

Nem na Franga, e também ndo na Itilia, a imprensa comuniga de-
monstra tolerdncia sequer com os seus proprios dissidentes; e nos seus
orgaos deliberativos internos o que se decide é resultado de decisdes sem
discrepancias, o que vale dizer em votagbes uninimes.

Como acreditar, portanto, que renunciariam a esses procedimentos,
uma vez situados nas alcAndoras da soberania estatal?

Dessa forma, chegamos ac ponfo em que se torna despicienda a
indagacio: os eurocomunistas estardo agindo dissimuladamente, com reser-
va mental, quando divulgam um programa de agio que no futuro, seguras
as rédeas do governo, repudiardo, para desmascarar suas baterias totalita-
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rias; ou o ettrocomunismo foi arma diabolica, fabricada em Moscou e posta
no interior das democracias ocidentais, para amanhd demoli-las?

De nossa parte acreditamos na sinceridade de propésito de dirigentes
como Berlinguer, Marchais e Carrillo; do mesmo modo gue, ontem, Gramsel
e Togliatti, sobretudo o primeiro com seu revisionismo do marxismo, ji
teriam side precursores do eurocomunismo e haveriam honestamente divui-
gado seus objetivos politicos, aqueles nos quais discerniam o caminho para
a concretizagdo da revolugdo social.

Recusamos apodstrofes como as de ANGEL GARCIA, para quem o
eurocomunismo serd — antes que um ‘“festival democréfico”, como se
apregoa — um “carnaval sinistro”, “doutrina com rango de luta de classes
e revolucbes do proletariade, da mais pura ortodoxia, marxista, que nos
vem servida, agora, envolta no celofane acético do eurocomunismo” {(no
seu livro El Eurocomunismo, pig. 39): e nos vem, pretende o pensador
catdlico de velha cepa clerical e franquista, apresentado fraudulentamente,
a modos de estelionato politico.

Acontece que os eurocomunistas t8m sen programa claramente expos-
to: na linha do marxismo, pretendem destruir as estruturas sociais postas
nos termos ideolégicos inculcados pela burguesia; no rumo do que cabera
chamar-se de gramscismo, querem implantar a reforma social em dois tem-
pos, dos quais seri primeiro a tomada de controle do Estado para, com
este e utilizando forcas culturais, remover os preconceilos superesirutu-
rais lancados pela classe burguesa, substituindo-os pelos elementos de ins-
piragio proletaria; e s6 no segundo tempo é que se implantaré o programa
comunista, em plenitude. Prescinde-se da ditadura do proletariado e se
aceita a via democratica de chegamento ao Governo. Claro esta que a etapa
final ha de ser implantacao do ‘“comunismo”, cujo ideario é por demais
conhecido, e é inconfundivel com a ideologia do Estado ocidental.

Efetivamente, o eurocomunismo & um “cavaloe de Tréia” introduzido
na cidadela da democracia do Ocidente: todavia, ndo é um presente de
grego, porque foi recebido com todas as explicagbes sobre sua natureza. ..

NOTAS

1) Obra que foi edltada, em trad. brasileira, pela Universidade de Brasllia, em 1980:
sobre a transcrigo, ver pag. 214.

2) No livro L’Eurocomunismo, ed. Rizzoll de Milfio, publicada em 1977, com introdugado
do prestigioso historlador do sociallsmo, LEO VALIANI.

A propésito do langamento desse nome composto *'Euro’-comunismo, dizem esses
autores queé — com o efeito de pedra langada num agude — ele produziria ondas
de difusdo: eurocapitalismo, do qual & tedrico Qlanni Agnelli, presidente da Fiat; suro-
direlta, usado pelo ultramontano dirigente da democracia-cristd da Alemanha ocidental,
Franz Joseph Strauss: suromiséo, empregado pelo Ministro do Exterior itatiano, Armaldo
Forlani, num congresso havido em Bonn: eurcconfronto, de Valerio Zanone, secretério
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dos liberais; eurocrise, do economista Modigliani, Enfim, comentou certo escritor, “uma
eurofloresta de etiquetas, todas apreciadas, porém pobres de contetdo™.

3) Tais dados nds os tomamos de Sforza e Massi, os quais, outro tanto, informam ser
"eurocomunismo” um neologismo que n3o agrada a Enrico Berlinguer: este parece
praferir outras expressdes, como “via européia do socialismo”, por exemplo {ob cit.,
pAg. 18}, A propésito, ainda, da primazia no langamento do nome eurocomunismo,
nao serd despiciendo referir que Frane Barbieri, jornalista croata radicado na Itélia,
reivindica a sua criago: sustenta ele que langou tal nome sob a impressio das
correntes de opinides conflitantes surgidas entre o0s delegados estrangeiros ao XIV
Congresso do Partido Comunista Haliano, em margo de 1975, numa entrevista
publicada no Giomale, ¢rgd@o liberal ¢ democrata {em Eurocomunismo — Histéria,
Geografia e Ideclogia, de Manfred Steinkiiller, pub. no Caderno Espscial do Jornai
do Brasil, em 15 de maio de 1977).

Este livro, que conhacemos em edigdo francesa — Cabiers de Prison, ed. Gallimard,
Paris, 1974 —, talvez seja a principal obra de excogitagho politlca de Gramsch
Acreditamos que, dada sua condigio de condenado politico do fasclsmo, as primel-
ras edigdes dessa obra (em italiano Cuaderni del Carcere) terdo sido realmente
publicadas fora da Italia.

4

o

Este € o ponto de vista de FREDERICK M. WATKINS e ISAAC KRAMNICK, em seu
livro A Kklade da ldeclogla, onde sustentam que o registro de Gramsci, segundo ¢
qual — na sociedade capitalista — a classe dominante impera pela forga, mas,
também, através do consentimento dos dominados, isso corresponderd a uma 'revi-
s8o" do proprio Marx (pag. 998). De fato, conforme até Togllatti reconheceu, "no
pensamento de Gramscl a estrutura econdmica, antes de tudo, ndc & considerada
comp agquela oculta forga misteripsa da qual deveria derivar todo o desenvolvimento
das situagdes. € considerada como uma esfera onde atuam forgas naturais, porém,
também, forcas humanas, sobre a qual se exerce, ademals, uma incidéncia das
superestruturas {...). Encontramo-nos aqui em frente da afirmagio — continuava
Togliatti — que estd no centro de todo o pensamento de Gramsci, da historicidade
absoluta da realidade social e politica” (apud Berlinguer, La Cuestién Comunista,
cit., pag. 27).

Basta, a nosso ver, tal interpretagio da concepgéio historicista de Gramsci onde
as forgas humanas interferem, incidindo nas superestruturas, para concluir-se que
agui, o gramscismo deslisa para o Idealismo e se distancia do materialismo marxista,

5

~—

No entantc, quem melhor sintetizou o pensamento evidentements neomarxista
de Gramsci e ninguém, certamente, poderd fazé-lo com mais felicidade, toi o profes-
sor romano Augusto Noce, em seu estudo critico de 1976 — nas primeiras horas
do movimento intitulado L'Eurocomunismo e I'ltalia. Assim resumiu, esse autor, as
principais posigdes gramscianas contrapostas a Marx e a Lenine: “Para Marx, socie-
dade civil designa o conjunto de relagdes econémicas e virtualmente identifica o
que se chama de estrutura. Para Gramscl, ao contrérip, pode-se falar de uma
autonomia @ de um primado do que na linguagem marxista & chamado de superestru-
tura: sociedade civil ¢ designada como o conjunto de relagdes culturais. As conse-
qiiéncias politicas que dal advém s@o enormes. Se, para Lenine, entretanto fiel 3
concepgio marxiana da sociedade civil, o primeiro objetivo {da revolugéio} continua
sendo a conquista do Estado, para Gramsci, ao revés, é o da sociedade civil,
considerada esta num sentido propriaments ideal e cultural. O Estado acabar
— aflnal — sendo conquistado, depois que a dissolugdo da anterior concepgio do
munde (a transcendente, a calélica) haja acontecido, na sociedade civil, por ochra
dos intglectuais, aos quals incumbe levar as massas a viver a nova concep¢ao,
imanentlsta, mundana, leiga” (p&g. 46).

B) Georges Marchais, aqui, refere-se a um dos episédios do golpe bolchevista de 25/26
de outubro de 1917, que foi a tomada do Palicio de Inverno de Petrogrado: nele
tinha sede o Governo de Kerensky, e sua defesa estava a cargo de “junkers”, ou
saja, de alunos das escolas militares. A rendiglo dos membros do Governo Provi-

84 R. Inf. legisl. Brasilia a. 21 n. 83 jul./sct, 1984



sérlo da Ritssla — embora Kerensky estivesse ausente, procurando elementos milita-
res que o apoiassem — pos fim & dominagdo nominal da social-democracia e abriu
o ciclo dos Sovietes: era a manhd de 26 de outubro de 1817.

O calendério oficial soviético, no entanto, registra seu inicio como tendo ocorrido
no dia 25 de outubro, pois foi nessa data, & tarde, que Lenine e Trolsky se apresen-
taram perante o Soviete, no Palacio Smolny, para anunciar o fim do Governo Provi-
soério de Kerensky.

7

—

Apesar de esforgos nfo nos foi possivel obter exemplar dessa edigdo: apenas temos
a tradugdo brasileira da edigdo DIFEL, d= 1978, que passamos a consultar e referir.

8} Realmente, essg tema — "ditadura do proletariado” — tem no pensamento de Marx,
de Engels & de Lenine o malior relevo, como o tem para a catedral moscovita. Quem
aprofundar o estudo da doutrina que se irradia do Kremlin e do PCUS encontrara
nos textos a exaltagdo de tal ditadura, com a2 qual os dirigentes soviéticos, apesar

dg de_sestalinizagio, procuram justificar os exorbitanies poderes que deidm e institu-
cionalizar sua autocracia.

Assim & que, num livro adotado pelo Ministério do Ensino Superior e Médio
Especializado da URSS “para os estudantes do Ensino Superlor'” — Teoria Geral
Marxista-Leninista do Eslado e do Direilo, da autoria de N. G. ALEXANDROV —
no Cap. |, da 12 Parte, onde se trata de “A Teoria Geral Marxista-Leninista do
Estado e do Direito, o seuw Objeto e Método” (pags. 15/43 do 19 vol), amplas
consideragdes sdo faitas sobre a essencialidade da ditadura do proletariado, a qual
foi, por Lenine, e “reiteradamente”, apontada como “o principal no marxismo”, tanto
que, para ele, “'s0 & marxista aquele que entende o reconhecimento da luta de ciasses
até ao reconhecimento da ditadura do proletariado™ (pag. 35).

Em continuaglio, apés referir que na famosa carta dirigida a Weydemeyer, em
1852, Marx "formulou uma tese cldssica, revelando o conceito de ditadura do proleta-
riado e o seu significado histérico™, o autor diz que ‘“nessa carta, o proprio Marx
confirma que mais importante da sua doulrina é a ditadura do proletariado, e que
a miss@o dessa ditadura é a liquidagdo de todas as classes, seja qual for o seu tipo"
{pag. 39).

Serd ocioso dizer mais, para demonstrar que, pelo pensamsnto oflcial soviético,
a ditadura do proletariado se constitui num instrumento indisponivel para a efetivagdo
do comunismo, @ ndc importa que pais. Por isso, as iterativas e prolixas mengdes
a Marx e Lenine que sdo citados pela necessidade de atribuir certa dose de sacrali-
dada & teorta da ditadura do proletariado.

Nessas condigdes, impugnar a inclusfo dessa nos programas dos PCs do Oci-
dente, nos termos em que o fez Carrillo, tem, indubitavelmente, e pelo menos,
fumus de heresia. Este autor n@o se limitou, como o fez Marchais com o PCF, a
simplesmente elidir a ditadura do proletarlado do programa do PCE: ele minimizou
sua sfgnificag@o, em trabalho doutrindrio e atacou a nogéo de sua essencialidade no
procedimento revolucionério.

9) Inquestionavelmente, Santiago Carrillo tem incomodado Moscou pela sua pregagio
neomarxista, sobretudo com seu livio Eurocomunismo y Estado. Tanto assim & que,
logo apds a publicago da obra, a revista soviética Tempos Novos — uma cépia
grafica da revista americana Time, e semanéric editado em varias Vinguas — publicou
longulssimo artigo nfio assinado, sob o titulo “Por motivo do livro do Secretario-Geral
do Partido Comunista da Espanha, Santiago Carrillo” (edigéo de 23 de junho de 1977):
e distribuiu-o pelo mundo, através da oficiosa agéncia de noticias “Novosty”.

Nesse comentario critico do pensamento gue o autor desenvolve no livro, o
menos que se diz € que “o conceito de eurocomunismo nos parece incorreto porgue
da bass a supor-se que se trata néo de peculiaridade da estratégia dos partidos
comunistas de alguns paises (...) mas de um comunismo especifico”, discrepante,
por isso, do “comunismo cientifice” de Marx, Engels e Lenine, ac mesmo tempo
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1)

12)

em que se caracterlza como um movimento oportunista, grosseiramente anti-soviético,
o "abjuragBo do Mandismo-Leninismo”. O artigo de Tempos Novos foi divulgado no
Brasil, Integralmente, pelo Gadermno Especlal — JB, em ediglo de 3 de julho de 13877.

imediatamenta, o Comité Central do PCE repeliu as criticas irrogadas a Carri-
llo, em mogéo aprovada & unanimidade, e da iniciativa da Presidente de Honra do
partido, a famosa Dolores ibarruri, "'La Passionaria”, como ficou conhecida na guerra
clvil espanhola de 1936/1939.

N&o obstante isso, Moscou tem felto manobras para abalar ou destruir a
auloridade que Santiago Carrillo detém no PCE, entre elas através de um herdi
comunista, Henrique Lister, que tem patente de General conferida pelos Exércitos
da Espanha republicana, em 1837, e da Unido Soviética, da Poldnla, bem como da
lugosldvia. E ainda no intericr da prdpria Espanha, na Catalunha, principalments,
a URSS tem estimulado o alinhamento de segdes comunistas reglonais com a linha
partldaria moscovita,

Contudo, apesar disso, Carrillo permanece imoto em sua lideranga nacional. .,

Referéncia foita ac famoso discurso de Nikita Kruschev em sessfo secrsta do XX
Congresso do PCUS, do dia 25 de feversiro de 1956, quando denunciou todas as
ignominias de Stalln no tempo em que alimentou o culto de sua personalidade o
acumulou em seus poderes o comando ditatorial da Russia e do Partido.

A renlncia & luta pela “ditadura do proletariado” foi um expediente politico usado
pelo PCF para diminuir o impacto da ascens#o do Partido Socialista, em 1977, com
detrimento dos comunistas. Nessas condiges, Marchais teve — como jA o vinha
fazendo desde os primeiros passos da evolughio para o eurocomunismo — de renun-
ciar a muitas proposigdes maximalistas. E sé assim foi possivel ao PCF, mesmo
sem coalisdo do seu programa com o do PS, vir a dispor de postos governamentais
sob o governo do Presldente Mitterrand.

Como se sabe, desde o fim da |l Guerra Mundial, desde 1947, sobretudo, quando
De Gaulle demitiu os ministros comunistas de seu governo, até 1965, o PCF foi
ortodoxo, duro e maximalista: a partlr deste ano, enquanto sob a direclo de Waldeck-
Rochet e, em seguida, sob Marchais, seus lideres tém seguido linha moderada, de
teor nacionalista até chegar ap eurccomunismo.

Correspondem & cautela do PCF, na fixagdo de seus postulados programaticos,
os esforgos do PCl, no sentido de se algcar ac governo, em associagfio com a
Democracia Cristd, a titulo de estabelecimentc de um ‘‘compromisso historico”,
igualmente com a rentncla, de sua parte, a postulados maximalistas, o que vale
dizer bolchevistas, e ultramontanocs.

A proposito disso — merece confianga a palavra dos eurocomunistas? serdo oles
sinceros @ haverd seguranga de que, no Poder, n&o subverterfo as instituigdes? —
um socialista de alto coturno, no plano cultural, deve merecer audiéncia: e ninguém
melhor para tal qgue MAURICE DUVERGER, o qual, em sua Lettre Ouverte aux Socla-
llstes, escreveu: em todos os campos politicos, Inclusive entre eleitores de Mitterrand,
s&o numerosos 0s “obcecados” pelo acontecido em Praga, na Tchecoslovaquia, onde
os comunistas deram um “golpe”, em 1948, para alijar do governo de Frente Popular
— que eles integravam com elementos democratas — todos os ndo-comunistas, a
fim de assumirem o dominio monopalista do Estado. Muitas outras pessoas — acres-
centa DUVERGER — até confundem 1948 com 1968, ano em que as tropas do Pacto
de Varsdvia invadiram a Tchecoslovaguia, simplesmente para afogar anseios de
liberallzaglo do regime comunista. De sua parte, ainda é o autor da “Carta Aberta”
que escreve, “freqiientemente lhe propdem a “questdo crucial”: E vocé, tem confian-
ga na palavra dos comunistas, vocé...?7 — A resposta ¢ ndo. Mas também néo
acredito na palavra de ninguédm, salvo na de alguns amigos, muito poucos. As
estratégias politicas ndc sdo apreciadas em termos de lealdade, em termos de boa fé.
Elas sdo apreciadas em termos de relagbes de forgas. Pode acontecer que a lealda-
de & a boa fé& sejam dadas por acréscime” (pag. 21).

8é
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Interpretacao do
direito internacional privado

Nect CaLixTo

Professor Assistente de Direito In-
ternacional Privado na Universidade
Federal do Parana.

“Q que procuramos ressaltar fol que
uma interpretacao conira legem, de todo
intoleravel, ndo exclui uma Iinterpreta-
cdo praeter legem, quando sohrevém mu-
tacdes profundas na ordem politica e
social, que levam o Juiz a proceder a
uma adaptacio do direito as condigdes
da realidade atual” (ALFREDO BUZAID,
in Apresentacio do Compéndio de Her-
menéutica Juridica, de FRANCISCO DE
PAULA BAPTISTA, Saraiva, 1984, Cole-
¢io Classicos do Direito Brasileiro).

“Importante na interpretacéo nio € a
letra da regra, mas a infen¢do de quem
a elaborou, principio ressabido que se
aplica aos tratados. Do outro lado, im-
periosa é a consideracio aos efeitos im-
plicitos da gquestionada norma juridica
internacional.

Sem duvida, sabemos todos gue as pre-
suncies logicas e as conseqiiéncias ne-
cessirias derivadas de qualquer norma
formam igualmente parte delas, porque
a vontade de observar uma regra induz
a de cumprir igualmente aqueloutra, sem
a qual a primeira nfo teria sentido, ou
que se encontre logicamente compreen-
dida nela” (conf, DIONISIO ANZILOTTI,
Curso de Derecho Internacional, trad.
exp. da 5% ed., ital. por LOPES OLIVAN,
Madrid, 1935, p. 62).

“Se o tratado autoriza alguma coisa,
. nAo porque as partes quisessem apenas
definir principios gerals, mas porque
pretendessem concretizar o gue no seu
texto estipularam, é evidente que ele
permite também, ainda que s6 por se
achar subentendido, aquilo que é indis-
pensidvel para realizar o estipulado”

Palestra proferida no curso de exiensfo universitaria sobre “Problemas Atuais de
Interpretagdo do Direlto”, realizado na Feaculdade de Direlto da Universidade Federal
do Parana, de 19 a 28 de margo de 1984,
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. O direifo

interpretacdo

. Conclusdo

(conf, INDWICK EHRLICH, “L’Interpré-
tation des Traités”, in Recueil des Cours,
v. 24, p. 84) ({recho do voto do Min.
ANTONIO NEDER, no pedido de Extra-
dicao n? 333, Suica, apud Extradicdes —
Julgamentos e Legislacdo. STF, Brasi-
lia, 1976, pp. 569 e 570).

“Aquele mesmo principio hermenéuti-
co (do efeito util), apora associado ao da
compreensao sistematica da lel, manda
que se cohndene, na matéria em exame,
uma restricio excessiva do conceito de
tribunal excepcional” (trecho do pare-
cer do Professor JOSE FRANCISCO RE-
ZEK, no pedido de Extradicao n® 347,
Italia, ob. cit., pp. 174 e 175).

“Recordemos que a norma juridica é
um ser autdnomo que envolve um sen-
tido axiolégico independente dagquele
que o legislador tenha inicialmente que-
rido exprimir, um sentido que pode va-
riar com o tempo. A primeira tarefa do
juiz sera, entdo, de maneira serena e
equilibrada, captar a valoracio indepen-
dente da regra de direito, utilizando-se
dos processos comuns de interpretagéo,
que sdo todos vilidos desde que associa-
dos; mas essa captagfio se Integra com
a apreciacio que ele faz do caso con-
creto, gquando resplandece a missio mais
Importante® do juiz — fazer Justica!
(LUIZ FERNANDO COELHO, Légica Ju-
ridica e Interpretacdo das Leis. Foren-
se, 1981, p. 171),

“Assim, o in clariz cessat interpretatio
colide com a prapria natureza da inter-
pretagéo e seu predominio — hoje feliz-
mente em acentuado declinio — s6 se ex-
plicava por razées politico-soetals, pelo
afd obsedante de evitar a incerteza, o
arbitrio, na apllcacio da lei, afd esse
que constitul um dos Ileitmotiv daquela
encarna¢io, ja superada, do liberalismo
(ALIPIO SILVEIRA, Hermenéutica no
Direito Brasileiro, 12 vol., p. 41, RT, 1968) .

SUMARIO

. A excurs@o das posicdes douirindries do direito, quanto 4

. O direito internacionel privedo

. A norma de direito internacional privado

. Hermenéutica juridica. Inierpretagdo do direito

. Interpreiacdo da norma no direitn internacionel privado
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1. O direito

Da exceléncia resultante de toda a divergéneia travada na concei-
tuagdo do direito, restou-nos um saldo positivo de conhecimento de teo-
rias ofertadas por escolas que marcaram, preponderantemente, a evolu-
cao filoséfica.

Se ha conceito que se possa acolher, sem davida, & o de RADBRUCH
que o reconheceu como o conjunto das normas gerais e positivas, que
regulam a vida social.

Envolto estd, o direito, com a vida comunitaria, com a sociedade.
Desta depende o direito, razao por que JosE DE OLIVEIRA ASCENSAQ
afirma que:

“0 direito ¢ uma, ordem de sociedade. Uma ordem e nao
a ordem, repare-se, porque na sociedade outras ordens se en-
contram” (in O Direito. Introducdo e Teoria Geral. Lisboa,
Ed. Fund. Calouste Gulbenkian, 1978, p. 2).

Para se compreender o direito, necessariamente, ha que conhecer
a sociedade, como um ente que busca todas as normas de ansiedade,
tendéncia, apetite e disposicdo de espirito.

Niao se pode falar, hoje, em direito ou sociedade, sem falar nas
relagdes juridicas multiplas ou extranacionalis, cuja existéncia demons-
tra ser um fato social, originando o direito internacional privado (cf.
QUINTIN ALrONSIN, in Teoria del Derecho Inlernacional, p. 13, Monte-
vidéu, 1955).

YPara tanto levou Girpa MaciEr CorRrea MAYER RussoMano a afir-
mar gue:

“Aprofundando esse conceito, em sintese, podemos dizer:
as relacdes concretas, ajuridicas, estabelecidas entre os indivi-
duos criam relagdes juridicas que contém elementos extrana-
cionais, ¢ estas relacdes constituem a matéria-prima do estudo
do direito internacional privade” (in Direito Internacional
Privado do Trabalho, 22 ed., Forense, p. 4).

2, A excursdo das posigoes doulrindrias do direifo quanto 4
interpretacdo

N&o ha como conceituar o direito, em forma simplisfa, sem uma
visdo de todo o progresso de suas idéias no mundo social.

Para tanto, o jurista ndo pode deixar de conhecer a afirmacio
de JosgE DE OLIVEIRA ASCENSAEO de que ¢ direito & uma realidade muifo
vasta.
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E essa realidade e a sua penetracio fazem que todas as metodolo-
gias conhecidas partam da sua evolugédo histérico-critica, da Alemanha
na figura impar de SavioNy, fundando a “Escola Histérica” e que afas-
ta-se do entendimento que o sistema de direito nio é exclusivamente
um sistema de regras juridicas, mas um nexo “orgénico” entre os ins-
titutos juridicos que vivem na consciéncia comum, libertando-se da
estrita prisdo & palavra da lei, em favor de uma consideraciio mais
vigorosa do fim da lei e do nexo de significagdes, fornecidas pela global
intui¢do do instituto. Saviegny, pela sua idéia de sistema como sistema
“cientifico” construido a partir dos conceitos juridicos, deu a partida
para a “jurisprudéncia dos conceitos” (cf. KarL Larenz, Metodologia
da Ciéncia do Direito, Lisboa, Ed. Fund. Calouste Gulbenkian, 1969,
pp. 10 e 11).

Da “jurisprudéncia dos conceitos” do século XIX, com a “genealo-
gia dos conceitos” de PucHITA, passando pelo “método histérico-natu-
ral” de IHERING, ao “positivisno racionalista legal” de Winps CHEID ¢
& “teoria objetivista da interpretacdo” de Binping, WACH e KOHLER, a
predominéncia que se nota é a busca de uma afirmacgio ao instituto
da interpretacdo da lei, como fundamental a toda sistematica juridica,
0 que levou aos teorizadores da forma “objetivista” da interpretacio
a permitir que a lei, “uma vez promulgada, pode, como gqualquer pala-
vra dita ou escrita, ter para outros uma significacdo em que nao pen-
sava 0 seu autor — o que seria um truismo —, mas ainda que o
juridicamente decisivo €, em lugar do que pensou o autor da lei, uma
significacéo “objetiva”, independente dele € imanente & mesma lei” (KARL
Larenz, ob. cit., p. 31).

Do ciclo que circunda o influxo do conceito positivista de ciéncia,
demonstrada na “teoria psicologica do direito”, de BierLING, na “juris-
prudéncia pragmatica” de IHERING, no esplendor da “jurisprudéhcia
dos interesses” de HECK e StoLL, surge a “teoria pura do direito”, de
KELSEN, a mais grandiosa tentativa de fundamentacfo da ciéncia do
direito como ciéncia que o nosso século veio até hoje a conhecer, na
feliz observacio de LARENZ,

Fol KeLsEN quem viu a diferenga fundamental que existe entre o
legisiador e o juiz, na interpretagio da lei, porque aquele é “compara-
tivamente muito mais livre” do que o juiz na criacio do direito. De
resto, comenta LARENZ, a teoria de KELsEN, na aplicacio do direito
através de um érgéo juridico, a interpretacfio, em termos de conheci-
mento, do direito aplicado liga-se sempre a um acto de vontade, por
meio do qual o 6rglo aplicador efetua uma escolha entre as possibili-
dades reveladas pela interpretacéo” (ob. cit., p. 95).

Desse mesmo ciclo surge 0 Movimento do Direito Livre que tem
em BUrow, KANTOROWICZ e IsaY, 0S Seus m4ximos representantes.

HerMaxn KaNTOROWICZ que, sob o pseudénimo de GNaAEUs FLAVIUS,
publicou a monografia intitulada Der Kampf um der Rechtswissenschaft
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(A luta pela ciéncia do direito), em Heidelberg, em 1906, apregoa a
mais absoluta liberdade e o poder de o juiz decidir a seu alvedrio, sem
limites na lei, como observou o Professor ALFREDO BUZAID na apresen-
tacio da Hermenéulica Juridica, de PAuLa BapTisTa (Saraiva, 1984).

Na primeira metade do século XX surgem a ‘“teoria da ciéncia do
direito”, de STAMMLER, 0 “neckantismo sudocidental-glemio e a teoria
dos valores”, de RICHERT, LAsK, RADBRUCH ¢ SAUER, 0 “idealismo objetivo
e dialética”, de BINDER e ScHONFELD, até a “teoria fenomenologica do
direito”, de REINACH, WELZEL e HUSSERL, todas desenvolvidas por LArReNz
(ob. cit.), passando 4s tendéncias metodol6gicas atuais, cbrigatoria-
mente pela “jurisprudéncia dos interesses” & “jurisprudéncia das valo-
racdes”, até a critica de Franz JERUSALEM & moderna ciéncia do direito.

Tém lugar de destaque, ainda, outras escolas proeminentes, que
Lurz Ferwanpo CoeLHO desenvolve com a exceléncia de sua didatica
(in Logica Juridica e Interpretacdo das Leis, 2% ed., Forense, 1981), a
do pensamento argumentativo e topica juridica, com PERELMAN, na sua
teoria da argumentacio para equacionar solucgdes, superando a pro-
blematica indicada, € THEODOR VIEHWEG que, em Tépica e Jurisprudén-
cia, desenvolve os fundamentos de uma nova ciéncia do direito, voltada
menocs para os principios do que para os problemas que concretamente
preenchem o universo da juridicidade (cf. ob. cit., p. 160), a Ldgica
do Razodvel, de Lufs RecasiNs SICHES, professor da Universidade Na-
cional do México, que é “o catalisador, na ciéncia juridica latino-ame-
ricana, das novas teorias em matéria de hermenéutica do direito, que
se afastam da silogistica e da concepcédo subsuntiva da decisao judicial,
fundamentando-se na prudéncia, na eqiiidade e no sentimento do justo,
ubicados no equilibrio da dimensio humana, que o autor denomina o
razonable, em oposico ao racional, porque as decisfes juridicas, antes
de serem racionais, segundo a perspectiva 16gico-subsuntiva, sfio razoa-
veis, e denomina-se o logos do razoével vinculado a4 dimensdo humana
(ct. ob, cit., p. 150}.

SIcHES assim pensa: diante da norma aplicavel ao caso concreto,
o juiz deve antever mentalmente os resultados da aplicacio da norma.
Se houver concordéncia entre estes e os visados pela norma, deve o
juiz aplica-la; em caso contrério, deve ser declarado na sentenca que
a norma ¢ inaplicavel, por mais que se afigure como aplicavel. O intér-
prete € assim fiel &4 norma e, uma vez declarada a inaplicabilidade,
deve o magistrado procurar outra, mais conveniente, humana, para a
solucio do contencioso. No caso de ndo ser encontrada esta outra,
deve-se declarar a ocorréneia de uma lacuna na legislacéo,

O Professor Lulz FErNaANDO COELHO ainda pSe em destaque a “Escola
da Jurisprudéncia Sociol6gica”, que reflete o espirito norte-americano,
com as expressdes destacadas de Oriver W. HoLMmES, RoscoE Pounp,
BensaMIN CarDOZO ¢ LiUiz BRANDEIS, e “que, inspirada na l6gica expe-
rimental de JouN DEwEY, a tese fundamental da escola ¢ a necessidade
da compreensfo correta das realidades sociais em permanente fluxo
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histérico, como atitude preliminar & interpretacio das normas juridicas
expressas nos costumes, na lei e nos precedentes” (ob. cit., p. 260).

Por fim, destaque-se a producgdo cientifica do Professor Luiz FEgr-
NaNpo CoELHO que, somada & “Introducfo & Critica do Direito”, Gltima
idéia projetada no mundo juridico que concentra-se na desmistificacéo do
idealismo ingénuo, para a construcio de uma sociedade livre de homens
livres, ou seja, desalienados, pos em relevo o pensamento juridico con-
crelo de ALF Ross, que, “fundado na perspectiva de um normativismo
dialético, representa instrumento eficaz para a construcéo de raciocinios
juridicos adequados a realidade do direito” (ob. cit., p. 174).

Vale transcrever o que o eminente professor extraiu do pensamento
juridico concreto sobre a interpretacio da norma:

“Recordemos que a norma juridica é um ser auténomo
que envolve um sentido axioldgico independente daquele que
o0 legislador tenha inicialmente querido exprimir, um sentido
que pode variar com o tempo. A primeira tarefa do juiz sera
entdo, de maneira serena e equilibrada, captar a valoracdo
independente da regra de direito, utilizando-se dos processos
comuns de interpretacdo, que sfo todos validos desde que
associados; mas essa captacio se integra com a apreciacio
que ele faz do caso concreto, quando resplandece a missio
mais importante do juiz — fazer Justica!

A velha questdo de como deve o magistrado conduzir-se
em face da lei “injusta” nos parece inteiramente superada,
e pasma que autores eminentes ainda tenham duvidas teo-
reticas sobre a sua solucdo; a nds se configura evidente que
deve prevalecer a justica, o que possibilita ao magistrado cor-
rigir a lei ou declara-la inaplicavel. Essa correcdo todavia néo
implica a prolacdo de uma sentenca contra legem, pois, se a
norma juridica é portadora da valoracio independente, im-
porta descobri-la no contexto dos demais valores sociais, isto
¢, conduzir a norma de direito ao seu lugar no guadro geral
das valoracgoes; o que a hermenéutica tradicional considera,
portanto, uma decisdo contra legem nada mais é do que a
exclusdo a que o juiz procede das valoragdes “estranhas™ que
a norma possa constituir, porgue contrarias acs principios ge-
rais do direito” {ob. cit., pp. 171/172).

3. O direito internacional privado

Né&o € somente um conceito de direito internacional privado — um
conjunto de preceitos reguladores das relacdes de ordem privada da
sociedade internacional (Crdvis BEvILAQUA) ou o direito que rege os
fatos em translacao, girando através do espag¢o ao redor de leis diversas
ou os fatos situados entre leis espacialmente contrarias ou o direito que
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concerne 2 atividade de uma lei além de sua érbita, além do territério,
além das pessoas, para que foi feita (HaroLDO VALLADAO) — que ird
coloca-lo no seio das posicoes doutrinarias do direito, quanto a inter-
preta¢do das normas. Necessario se faz uma observacdo histérica.

Do espirito da territorialidade pelo feudalismo em que os individuos
restringlam suas atividades aos limites estreitos das fronteiras demar-
cadas, as relacoes internacionais se intensificaram a medida que o ho-
mem desenvolveu, ampliou e aperfeicocu os meios de comunicacio, eis
que a extraordinaria mobilidade do homem sobre o globo terrestre e
nos espacos aéreos fixou a causa e o efeito dessas relagoes (cf. Girpa
Russomano, ob. cit., p. 3).

Mas, “a medida que o intercimbio se avolumava, mais acentuado
era o contato do alienigena com os ordenamentos juridicos estranhos
e mais intensos os conflitos de legislagdes. O terriforialismo, contudo,
haveria de abrandar-se a uma abertura de produzir-se para gque fosse
encontrada uma solucao para o problema” (apud AGENOR PEREIRA DE
ANDRaADE, Manual de Direito Initernacional Privado, S. Paulo, 1975,
p. 11) e essa solugio, talvez, alcancada estaria através da uniformizacéo
das normas de direito, com nivelamento das legislacoes, com o estabe-
lecimento de uma ordem juridica tinica, como sonhou o holandés JiTTa.

Evidente, portanto, que a inexisténcia de poder supranacional ou
de uma superjurisdico faz transparecer a existéncia de scberanias au-
ténomas, com jurisdicdes independentes, ordem juridica preponderan-
temente livre, para que cada pais possa admitir como juridico sé aquilo
que, como tal, entenda admitir e cada jurisdicio atribua validade juri-
dica aos fatos, por forma propria, sem qualquer interferéncia juridica
das demais jurisdicdes e sem que exista Orgio superior que pessa mani-
festar-se, afirmativa ou negativamente, quanto as leis que surgem aqui
e ali (cf. Osiris RocHa, Curso de Direito Internacional Privado, Saraiva,
1975, p. 4).

Razdo por que, em face das numerosas situactes em que se da a
confluéncia de varias ordens juridicas, chegou JosE pE OLIVEIRA ASCENSAO
a afirmar que o direito internacional privado nio é na verdade direito
internacional, mas direito interno: cada pais tem o seu proprio direi-
to internacional privadoc e por ele resolve os conflitos que possam surgir,
0 que leva a concluir que as regras do direito internacional privado
sdo regras formais, que caem na categoria das regras de remissdo. Nio
se diz como se regula aquela situagio, mas qual a lei que serd compe-
tente para a regular, seja qual for o seu contetido (cf. ob. cit., p. 452).

Regras formais ou regras de remissio, o certo é que o direito inter-
nacional privado é o que sofre maior influéncia na interpretagio de suas
normas.

A autorizacdo que se oferece ao juiz nacional para aplicar a norma
estranha ou estrangeira oferece, também, a permissdo para interpre-
ta-la nos justos limites da construgo adequada a realidade de cada
caso interjurisdicional,
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4. A norma do direito internacional privado

Quando o juiz nacional estd diante de um fato internacional, ou
interjurisdicional, isto é, quando dois meios sociais diferentes litigam
em busca da solucho A causa proposta, perseguira a indicagéo do direito
aplicavel.

Ai a funcéio da norma do direito internacional, privado.

Ela indicara o direito inerente & pessoa que entrou em contato
com mais de um meio social.

ARMINJON ja apontara como funcfo auxiliar-judicial, e nisto se
resume e se exaure a sua existéncia, como bem observou OsIRIS RoCHA
(ob. cit., p. 13).

Nesse mesmo sentido a licio de Amircar pE CASTRO:

“As normas de direito internacional privado néo se desti-
nam a direta apreciacio de qualquer relacio humana existente
entre as pessoas, ou da conduta destas; apenas auxiliam 2
apreciacio do fato anormal, sem fornecer qualquer critério
para essa apreciagdo, critério que é sempre dado pelo direito
primério que indica” (in Direifo Internacional Privado, Foren-
se, 1977, p. 91).

Por isso, a norma tem funcio preponderante ao juiz nacional,
mesmo sendo estranha, eis que se busea defini¢cdo a uma causa litigada
por meios sociais diferentes, por jurisdigdes independentes.

5. Hermenéutica juridica. Interpretacdo do direito

Do latim, hermenéutica (o que interpreta, o que explica) é a busca
tto meio ou modo como se devem interpretar as leis, a fim de que se
tenha delas o exato sentido ou o fiel pensamento do legislador, na con-
ceituacdo classica, porque nela estio encerrados todos os principios e
regras que devam ser judiciosamente utilizados para a interpretacao
do texto legal (cf. pE PrAcivo E SiLva, Vocabuldrio Juridico).

WASHINGTON DE BARROS MONTEIRO acha que interpretar uma lei é
determinar-the com exatidio seu verdadeiro sentido, descobrindo os vé-
rios elementos significativos que entram em sua compreensdo e reco-
nhecendo todos os casos a que se estende sua aplicacfo (cf. Curso, Parte
(ieral, Saraiva, 1964, p. 36).

Para Francisco pE Paura BaprTista a hermenéutica juridica é o
sistema de regras para interpretacao das leis; e a sua importincia e
autoridade sfo imensas, derivando do interesse publico, que exige que
as leis tenham aplicacdo fiel ao pensamento do legislador (§§ 1° e 20
do Compéndio de Hermenéutica Juridica. Saraiva, 1984). No entanto,
superada estd a formalizacdo de Paura BaprisTa quando afirma néo ter
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lugar a inferpretacio sempre que a lei, em relacio aos fatos sujeitos
a0 seu dominio, é clara e precisa (interprefatio cessat in claris) (§ 39).

Assim, como esclarece ArLipio SILVEIRA, © in claris cessat interpre-
tatio colide com a propria natureza da interpretacio, e seu predomi-
nio — hoje felizmente em acentuado declinio — s6 se explicava por ra-
zoes politico-sociais, pelo afa obsedante de evitar a incerteza, o arbitrio, na
aplicacdo da lei, afd esse que constituinu um dos leitmotiv daquela
encarnacao, ji superada, do liberalismo (in Hermenéulica do Direito
Brasileiro, 1°¢ vol.,, RT, 1968, p. 41).

A hermenéutica néo se refere somente & lei, mas ao direito contido
na lei; o seu escopo € descobrir o direito, isto €, o conteido normativo
contido nas formas de expressio do direito, assevera Luiz FERNANDO
Coermo (in ob. cit., p. 178), para quem epistemologicamente a herme-
néutica se situa como parte da ciéneia do direito, cujo objeto é o estudo
e a sistematizacdo dos processos logicos de interpretacéo, integracéo e
aplicacdo do direito, correspondendo particularmente & dimens&o dog-
matica do conhecimento juridico.

Ao juiz, verdadeiro intérprete, esta destinada a adequacfo da nor-
ma, ele & “o renovador inteligente e cauto, o socidlogo do direito. O
seu trabalho rejuvenesce ¢ fecunda a férmula prematuramente decré-
pita, e atua como elemento integrador e complementar da prépria lei
escrita” (cf. Carvos MaxiMILiaNo, Hermenéutica ¢ Aplicacdo do Direito,
Freitas Bastos, 1961, p. 26).

Enquanto a lei permanece no mundo estatico, a funcao interpre-
tativa é a dinimica do direito (DeeN1, L’Interpretazione della Legge).

6. Interpretacdo da norma no direito internacional privado

Ao Supremo Tribunal Federal, como supremo intérprete, cabe a
adequagido da norma de direito internacional privado, nos casos especi-
ficos da sua competéncia.

A pesquisa debrucada sobre seus julgados demonstra quéo utilizada
¢ a hermenéutica.

Em todos os ramos visiveis do direito internacional privado, o juiz
procurou interpretar a norma visando, antes de tudo, fuzer justica,
como missac mais importante, ndo uma interpretacio contra
legem, como observou o Professor ALFREDO Buzamb, mas uma inferpre-
tacdo praeter legem, “quando sobrevém mutagdes profundas na ordem
politica e social, que levam o juiz a proceder a uma adaptacio do
direito as condices da realidade atual” (na Apresentacio do Compéndio
de Hermenéutica Juridica, de PauLa BAPTISTA).

Vejamos, nos casos praticos, o que o egrégio Supremo Tribunal
Federal resolveu.
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I — Matéria de extradicdo
A Corte enfrentou o debate sobre ¢ instituto da reciprocidade.

A reciprocidade nada mais é do que a permissdo do Estado em
admitir a execucdo de sentencas estrangeiras, se o pais de onde provém
admitir execucéo das decisdes nacionais.

Instituto bastante criticado por Crovis BeviLaqua (Direito Inter-
nacional Privado), por AmiLcar pE CasTRO (ob. cit.), a quem essa con-
dicional néo afina com o verdadeiro fundamento da atribuicdo de efeitos
a fatos ocorridos no estrangeiro: no forum, a preocupagio de justica
e utilidade deve subsistir ainda em falta de tratamento reciproco.

Instituto defendido por Rocco e AuBry ET Rau, foi preterido por
Crovis que defendia o seu banimento do direito, “porque substitui a
idéia de justica pela de conveniéneia, autoriza inigilidades manifestas,
e empresta as relaces internacionais uma estranha feicdo de ameaca e
hostilidade” (ob. cit.).

A reciprocidade, no entanto, hoje é fonte reconhecida do direito
extradicional.

a) Na Extradicao n® 272 — Austria; Extradicio n® 273 — Poldnia;
e Extradicdo n? 274 — Alemanha, paises que buscavam o extraditando
Franz Paul Stangl, o instituto veio & tona quando os trés Estados re-
querentes fizeram declaracdo de reciprocidade.

A defesa sustentou a insuficiéncia do compromisse, porque ele
envolve um ato internacional néo referendado pelo Congresso.

Disse a defesa que as ConstituicGes anteriores s6 impunham essa
aprovacdo para tratados e convencodes, mas a de 1967 (art. 83, VIII)
a exige para “tratados, convencdes e alos internacionais”, por isso a
oferta de reciprocidade, envolvendo a tacita aceitacio do Brasil, depen-
deria do referendo legislativo.

O Professor HAROLDO VALLADAO interveio no julgamento como Pro-
curador-Geral da Republica e fez sua brilhante sustentacio de parecer,
declarando;

“No direito brasileiro, no tempo do Império, a extradicéio
era ato administrativo, quer dizer, o Judiciario nfo intervinha.
O Governo prendia e entregava.

Regia-se por qué?

Regia-se pela Circular do Bardo de Cairu, de 1847, falando
em promessa de reciprocidade, e pelos Tratados.

Veio a Republica, e que fez o eminente Pires e Albuquerque,
Juiz da 2% Vara do Rio de Janeiro?

Vieram pedidos de extradicac sem Tratado e ele disse:
“Sem tratado, nio se da, porque ndo ha lei.”

925 R. Inf. legisl. Brasilio a. 21 n. 83 jul./set. 1984



Ja estdvamos num regime em que o Judicidrio controlava
tudo. Logo, o Judicidrio também controlava a extradicéio.

_. Disse mais Pires e Albuquerque: “A promessa de recipro-
cidade nfo vale, pois é, de fato, um tratado, que depende de
aprovagéo pelo Congresso.”

Acompanhando o Supremo Tribunal e Pires e Albuguer-
que, denegando efeito s promessas de reciprocidade, s6 reco-
nhecendo a extradico mediante tratados, foi preciso fazer uma
lei de extradicéo.

Essa Lei n? 2,416, de 1911, nio falou em reciprocidade, e
bassamos, assim, a dar extradicdo independente das referidas
promessas de reciprocidade. S6 se exigiu num caso, art. 19, para
a extradi¢cio de brasileiro.

O projeto daquela lei, segundo esclareceu MENDES PIMEN-
TEL, visou “dotar o Pais de uma lei reguladora da extradicso,
consoante a qual celebre ¢ Governo brasileiro tratados de
remissdo “delinquentium” e atenda a solicitaces de paises
ndo ligados ao nosso por convencgdes internacionais” (Rev.
Forense, IV/77).

Assim, a extradi¢do passaria a decorrer do tratado e da
lei, superadas as promessas de reciprocidade.

E assim o entenderam todos os autores brasileiros que
apreciaram, em obras especializadas, a Lei n? 2.416, de 1911.
E os leio: ArTHUR DRIGGS, 1919, p. 12; CoErLEO RODRIGUES, I,
1927, p. 132; BENTO DE FaRIA, 1830, p. 28. E, ainda, o Supremo
Tribunal Federal no acérdio laeder do saudoso e eminente juiz,
e especialista Roprico OcTAvio: “A falta de tratado ndo é, en-
tretanto, obstaculo ao presente pedido de extradicio, em face
dos principios liberais da nossa lei, que autoriza a extradicio
independentemente de reciprocidade s6 exigida quanto &
extradi¢io de nacionais” (art. 19 — Rev. Direito 92/75, e
H. VaLLapAo, Estudos de DIP, p. 669, e Boletl. Sociedade Brasi-
leira Dir. Internac. 7/107 e Pareceres da Cons. Geral da Repii-
blica, 1/331).

Na mesma trilha, a lei atual, o Decreto-Lei n? 394, de 1938,
nio condicionou a extradicdo & existéncia obrigatéria de tra-
tado ou de promessa de reciprocidade. S6 previu e exigiu esta
para caso especial, da prisdo preventiva antes do pedido formal,
art. 99

Nesse sentido, também Jost FreDERICO MARQUES, Curso de
Direito Penal, 1° vol,, pp. 294, in fine, e 295, in fine.

Agora o ilustre advogado chega a uma conclusio, data
venig, tardia. Diz 8. Ex®: hoje, com a nova Constituicéo, as
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ofertas de reciprocidade ndo valem nada, porque a Constituicao
diz que dependem de aprovacdo do Congresso tratados, con-
vencoes ¢ outros atos infernacionais. JA PIRES E ALBUQUERQUE
mostrara que todos os atos internacionais dependiam de apro-
vacdo do Congresso, pois a palavra fratado compreendia tam-
bém oferta de reciprocidade.

E a exigéncia da reciprocidade estd superada.

Se a lei ndo fala em oferta de reciprocidade, como vai o
Supremo exigi-la? (Extradicoes — Julgamentos e Legislagdo.
STF, Brasilia, 1976, p. 71).

O voto do eminente Relator, Ministro Vicror NUnes LEeaL, afastou

a arguicdo da defesa, assim se expressando:

“A declaracdo de reciprocidade, na falta ou deficiéneia de
tratado, é fonte reconhecida do direito de extradigio (ANDRE
MErcieR, “L’Extradiction”, Recueil des Cours, 1930, 111, p. 185).
Esse principio ja fora adotado em nosso Pafs, no Império, pela
Circular de 4-2-1847, do Ministério dos Negocios Estrangeiros;
também fol mencionado, quanto & extradicio de nacionais, na
Lei n? 2.416, de 28-6-1911 (art. 19, § 19), ¢ a lei atual o con-
sagra (Decreto-Lei n? 394, de 28-4-38, art. 69, § 39, ¢/c art. 99),
segundo o entendimento do Supremo Tribunal (Extr. n? 232,
9-10-61, DJ 4-4-63, p. 70; Extr. n? 288, 7-12-62, R.F. 205/288,
voio do Sr. Ministro GongaLves peE Owuiviira; Extr. n? 251,
30-9-63, DJ 5-12-63, p. 1.238, voto do Sr. Ministro EvANDRO
Lins). Ndo ficou derrogada a nossa lei nessa matéria, pois ndo
tem esse alcance a circunstincia de ser hoje necessario o refe-
rendum parlamentar para “atos internacionais” (Const. 1967,
art. 83, VIII), diferentemente da Constituigio anterior, que
50 o exigia para tratados e convencoes.

O melhor entendimento da Constituicfo é que ela se refere
aos atos internacionais de que resultem obrigactes para o nosso
Pafs. Quando muito, portanto, caberia discutir a exigéncia da
aprovacio parlamentar para o compromisso de reciprocidade
que fosse apresentado pelo Governo brasileiro em seus pedidos
de extradigdo. Mas a simples aceitagéio da promessa de Estado
estrangeiro nao envolve obrigacéo para nos,

Nenhum outro Estado, 4 falta de norma convencional, ou
de promessa feita pelo Brasil (o que ndo é o caso), poderia
pretender um direito & extradigio, exigivel do nosso Pais, pois
nido ha normas de direito internacional sobre extradi¢io obri-
gatoria para todos os Estados (MERCIER, ob. cit., p. 182). Dar
ou recusar a extradicdo é direito inerente 4 soberania do Es-
tado requerido (CoeLEo RopriGUEs, A Exfradicdo, v. 1, 1930,
p. 42). Ele néo tem obrigacao internacional de a conceder senéo
no limite dos seus compromissos (MERCIER, ob. cit., p. 180).
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Nem a Convencéo sobre o genocidio teria criado tal obrigagio
em face dos Estados n#io signatérios (L. C. Green, “Political
Offences, War Crimes and Extradiction”, The International
and Comparative Law Quarterly, abril, 1962, p. 329).

(...) Mesmo que o Tribunal consinta na extradigdo por
ser regular e legal o pedido, surge outro problema, que interessa
particularmente ao Executivo: saber se ele estard obrigado a
efetivi-la. Parece-me que essa obrigacdo sO existe nos limites
do direito convencional, porque néc ha, como diz MERCIER, “um
direito internacional geral de extradicio”.

Em conseqiiéncia, a simples aceitacio da oferta de reci-
procidade ndo cria obrigagio para o Brasil, ndo dependendo
essa aceitacdo de referendum do Congresso. Na promessa de
reciprocidade resulta obrigacfio para o Estado requerente, néo
para o Estado requerido.

Vou mais longe ainda: mesmo nos casos em que o Brasil
seja o ofertante, uma vez que a reciprocidade ja estd prevista
em lei e no costume internacional, que a nossa lei manda obser-
var (Decreto-Lei n® 394/38, art. 99, ¢/c art. 20, in fine; Co6d.
Penal, art. 49), ndo se compreenderia fosse necessaria nova
chancela do Congresso para tal fim” (ob. cit., pp. 74/75).

A reciprocidade, portanto, fica ao entendimento interpretativo do
julgador,

b) No julgamento do pedido de Extradi¢do n® 315, da Republica
Federal da Alemanha, o Professor Jost Francisco REzeK, na qualidade
de Procurador da Repiblica, hoje Ministro da Suprema Corte, assim
examinou o instituto da reciprocidade:

“Conhecendo emborg o precedente judiciario, que em nada
se desgastou com a superveniéncia da Emenda Constitucional
n? 1, argumenta a defesa no sentido de que o “ato internacio-
nal” extraditéric nfo pode prescindir do referendum parla-
mentar.

A veeméncia da afirmagfio — cujo fascinio liminar sempre
nos pareceu inegivel — néo acodem, todavia, elementos ca-
pazes de justificar a reforma das concepg¢oes até agora pacificas
na Suprema Corte.

Com efeito, a citaclio dos escritos de Francisco Camrpos,
Despagnet, Saint-Aubin, bem como do Repertério La Pradelle
Niboyet, a mais nao serve que & demonstragdo do incontro-
verso, ou seje, de que, & falta de tratado especifico, a extradi-
¢do nao é obrigatéria, néo conferindo o direito das gentes ca-
rater juridicamente coativo e irrecusavel 4 chamada promessa
de reciprocidade.
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Agindo dentro dos limites de sua soberania, a Republica
se reserva ¢ direito de, em {ais casos, recusar a extradicdo —
pela voz unica do Poder Executivo — ou concedé-la, nao ha-
vendo, nesta ultima hipétese, como prescindir da apreciagao
do pedido pelo Supremo Tribunal Federal.

Toda essa mecénica encontra, naturalmente, sua discipli-
na em legislacio doméstica, cuja compatibilidade com a Lei
Maior se acha de longa data afirmada por essa egrégia Corte.
Nem o velho texto de 1938, nem tampouco o vigente Estatuto
do Estrangeiro, concede abrigo 4 tese da intervencfo parlamen-
far no processo extraditério.

A ponderacio elogiliente — embora invalida — de que tal
disciplina promanou, no passado e na atualidade, de decretos-
leis, poderia ser respondida com a invocacdo, nao menos elo-
qiiente, do fato de n&o se encontrar Estado parimetro onde o
Poder Executivo dependa, caso por caso, de aprovacéo do Con-
gresso para formular ou acolher promessas de reciprocidade
quando, respectivamente, solicita ou se dispée a conceder a
extragticio” (ob. cit., p. 342).

¢) A Suprema Corte tratou no pedido de Extradicio n® 347, da
Italia, sobre o tema da excepcionalidade do Juizo.

Os advogados de defesa do extraditando reclamavam do pedido ale-
gando descabimento de extradicio quando ¢ réu estda sujeito a julga-
mento por tribunal ou juizo de excecéo.

O mandado de prisao vinha assinado pelo Presidente da Corte Cons-
titucional da Itélia, criada em 1947, apontada como juizo de excegéo.

O Professor Jost FraNcisco REZzE, como Procurador da Republica,
langou seu parecer, reconhecendo-a como tribunsal de excecéo.

Em certo trecho, disse o Professor REzEK:

“A listagem legal doméstica dos obstaculos & extradicéo
termina nos incisos VII e VIII do artigo 88 do Estatuto do
Estrangeiro, pertinentes, nessa ordem, & natureza politica do
crime e & excepcionalidade do juizo a que se deva sujeitar, na
origem, o extraditando.

O prineipio do efeito 4itil, elementar em hermenéutica ju-
ridica, prescreve, desde logo, a idéia simplista de que juizo de
exceclo seja aquele precipuamente destinado ao processo € jul-
jamento de crimes politicos. Quando assim fosse, ter-se-ia o
legislador contentado com a redaciio do inciso VII, capaz de
cobrir o seu duplo propdsito. Se o rol condicionante se estende
até um ineiso VIII, versando de modo auténomo a excepciona-
lidade do juizo, & porque esta se presume possivel também em
presenca de delitos comuns.
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Aquele mesmo principio hermenéutico, agora associado ao
da compreensfo sistematica da lei, manda que se condene, na
matéria em exame, uma restricio excessiva do conceito de tri-
bunal excepcional.”

Culmina o ilustre professor em reconhecer a excegéo, por entre

outras razoes, a competéncia judicante da Corte Constitucional que foi
estabelecida post factum.

O pedido foi deferido, apesar do parecer da Procuradoria, pelo voto
do eminente Ministro Dyact FALcAo, acompanhado por maioria dos
demais Ministros, em sesséo historica, eis que os debates sobre o tema
foram dos mais fecundos em termos de posicdo doutrinaria, e cuja
ementa assim se expressou:

“Alegacio da existéncia de juizo de exce¢do. A Corte Cons-
titucional criada pela Constituicio italiana de 1947 situa-se
como Orgdo jurisdicional. A sua composicio, o processo de re-
crutamento dos seus membroes, as incompatibilidades e os limi-
tes de efichicia das suas decisdes encontram-se legitimamente
definidos na legislacdo da Ifdlia. Orgdo jurisdicional precons-
tituido e que atende aos principios fundamentais do Estado de
direito (...)}” (ob. cit., p. 167).

d) No pedido de Exfradicio n% 333, da Suica, o Supremo Tribunal
Federal enfrentou o tema da interpretachio quanto 4 expressdo instru-
cdo criminal.

A defesa do extraditando alegava inexistir processo instaurado e
auséncia de instrucfo criminal, como exige o Tratado de Extradicfo
firmado pelo Brasil e pela Suica.

Diz a clausula do Tratado:

“Q pedido de extradigiio serd feito por via diplomética.
Sera acompanhado do original ou de cépia auténtica da sen-
tenca de condenacéio ou da pronincia, ou de mandado de pri-
séio, expedido pelo julz ou procurador publico competente, peca
da qual se conclua que jé foi iniciada instrucio criminal contra
o inculpado e que sua priséo preventiva foi decretada de acordo
com as leis em vigor.”

A defesa afirmava que ¢ pedido visava repatriar pessoa que ainda
nédo faz objeto do processo criminal.

No entanto, o julgamento baseou-se na interpretacio do conceito de
instrucdo criminal que ndo se limita, no contexto da norma, a fase
contraditéria do processo, mas extensiva & instrucéo preparatoria.

Diz o eminente Ministro ANTONIO NEDER, relator do pedido:

“Importante na interpretacéo néio é a lelra da regra, mas
a inten¢do de quem a elaborou, principio ressabido que se apli-
ca aos tratados.
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Doutro lado, imperiosa é a consideracio dos efeitos impli-
citos da questionada norma juridica internacional.

Sem diuvida, sabemos todos que as presungfes l6gicas e
as consegiiéncias necessarias derivadas de qualquer norma for-
mam, igualmente parte dela, porque a vontade de observar uma
regra induz a de cumprir igualmente aqueloutra sem a qual
a primeira néo teria sentido, ou que se encontre logicamente
compreendida nela (conf. DioNisio AnzioLoTTI, Curso de Dere-
cho Internacional, trad. esp. da 52 ed. ital. por LoPES OLIVAN,
Madrid, 1935, p. 62).

Se o tratado autoriza alguma coisa, ndo porque as partes
quisessem apenas definir principios gerais, mas porque preten-
dessem concretizar o que no seu texto estipularam, € evidente
que ele permite também, ainda que sé por se achar subenten-
dido, aquilo que é indispensdvel para realizar o estipulado
(conf. INpwuik EHRLICH, “L’Interprétation des Traités”, in Fe-
cueil des Cours, v. 24, p. 84).”

Interpretou-se, entéio, que a prisio preventiva do acusado, mesmo
que decretada na fase preliminar de investigagio do fato criminoso, é
bastante para fundamentar o pedido de extradigo (ob. cit., pp. 541
e segs.).

e) Muitas vezes, a Corte Suprema é despertada para interpretar
expressdes juridicas oriundas de institutos processuais e de direito ma-
terial, que necessitam de uma definicBo do juiz para a aplica¢éo nos
fatos interjurisdicionais.

Na Extradicdio n® 280, dos Estados Unidos da Ameérica, procurou-se
interpretar a palavra indictment.

Concluiu-se que esse instituto tem identidade com o de pronincia
do direito brasileiro, vez que na legislacio americana indictment é um
decreto formal de acusacdo, baseado em instrucfo criminal prévia.

Deferiu-se a extradicio face ao atendimento a exigéncia da lei bra-
sileira de prova de prontncia (ob. cit., pp. 127 e segs.).

f) Na Extradicdo n? 304, da Argentina, buscou-se dar a exegese da
expressdo secuela del juicio, muito criticada por padecer de tecnicismo
processual,

Terminou a Corte Suprema em reconhecer estar na expresséo refe-
rida a prisdo preventiva, ou ‘“ordem de captura”, como motivacdo de
interrupcéo da prescricdo invocada (ob. cit., pp. 231 e segs.).

¢) Ja no pedido de Extradicio n® 318, da Franga, cujo juigamento
marcou efetivamente a histéria da Corte Suprema, onde buscava a
extradicio de FERNAND CHARLES ERNEST LEGROS, deu-se a necessidade de
interpretar a expressio mandat d’arrét, culminando em reconhecer o
mandat d’arrét como meio habil a permitir a detencfio preventiva, no
curso da instrucdo preparatoria.
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O Procurador-Geral 4 época, Ministro Jost CaARLOsS MOREIRA ALVES,
dizia que o maendat d’arrél é, material e formalmente, decisio que de-
manda a observancia de requisitos mais rigidos do que, entre nés, a
que decreta & prisfo preventiva (ob. cit., pp. 357 e segs.).

k) Em outro pedido de Extradicao n? 330, dos Estados Unidos da
América, a polémica desenvolveu-se sobre a expressio conspiracy do
direito americano.

Baseado na atipicidade da conspiracy, no direito penal brasileiro,
0 Professor Josk FrANCISCO REZEX opinava pelo indeferimento da extra-
dicdo. No entanto, a Corte Suprema reconheceu que o crime de cons-
piracio corresponde, consoante as peculiaridades do caso, ao crime de
quadritha ou bando do direito brasileiro, artigo 288 do Cdédigo Penal,
e o pedido foi deferido.

II — Maléria de direito de familia

O Supremo Tribunal Federal, em diversas ocasides, quando, ainda,
o Brasil néo acolhia divércio, procurou dar interpretacdo condigna
4 rebeldia ao instituto.

a¢) Na Senten¢a Estrangeira n® 1.372, da Alemanha, a Corte Supre-
ma reconhecia que os estrangeiros residentes no Brasil pcdem recorrer
& Justiga do seu pais para solucionar sua situagéo conjugal.

Apesar do excessivo rigor da proibigdo legal do instituto, a Corte
permitia a homologacéo de sentenca de divérecio concedida a estrangei-
ros, no seu pais (cf. Sentencas Estrangeiras. STF, Brasilia, 1979, pp. 205
€ segs.).

b) De ocutra feita, a Corte nfio reconheceu como fraude & lei a
busca dos conjuges ao seu domicilio conjugal, reconhecendo 0 Ministro
OrosiMBo NowaTo, na Sentenca Estrangeira n® 1.487, da Franca, que,
“néo contendo mais a Lei de Introdugfo, como a lei anterior, a dispo-
sicao “serd sempre julgado pelo juiz brasileiro”, a jurisprudéncia, alias,
com o apoio dos autores, concluiu que o dispositive atual néo tira g
competéncia do juiz estrangeiro, em casos como o dos autos” (ob. cit.,
PP. 247 e segs.).

¢) Na Sentenca Estrangeira n® 1.747, dos Estados Unidos da Amé-
rica, o Tribunal nacional reconheceu que “a regularidade da citagdo
deve ser considerada em relacio s leis e uso do pais onde realizada.
Se a Justica dos Estados Unidos deu por boa e valiosa a citacfo do réu
domiciliado em seu territério, nio ha como examing-la em face dos
preceitos processuais brasileiros e costumes nossos. Homologa-se a sen-
tenca” — (ob. cit., pp. 363 e segs.).

d) Ja, na Sentenca Estrangeira de n? 1.863, da Franca, o Supremo
Tribunal Federal interpretou a expressiio averbacdo como o triansito em
julgado da sentenca no processo francés (ob. cit., pp. 393 e segs.).
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e) E na Sentenca Estrangeira n® 2,373, da Republica Arabe Unida,
onde pretendia-se a homologacfio de sentenga que concedeu o repidio
muc¢ulmano, que é o divércio unilateral de vontade do marido, a Corte
nacional negou a homologacéo interpretando a auséncia de citagéo da
mulher como ofensa & ordem publica brasileira.

7. Conclusdo

De tudo que foi exposto forcoso é reconhecer que o direito
internacional privado vive, sobremaneira, de interpretacfio de suas nor-
mas oriundas quer de direito interno, quer de tratados e convencoes.

Na interpretagéo da norma de direito internacional privado bus-
ca-se uma solucio definitiva nos contrastes de costumes e legislagoes,
procurando unir jurisdicdes e meios sociais diferentes na sociedade
internacional em favor de aproximacio mais justa e feliz.

Que nfo seja sonho € nem utopia o que RENE Davip reclamou:

“Q direito comparado, necessario ao desenvolvimento e ao
emprego do direito internacional publico, néo tem uma fungao
menor a desempenhar, quando se considera o direito interna-
cional privado. Este encontra-se atualmente num estado afli-
tive. Consiste essencialmente nas regras de conflito, destinadas
a determinar em cada Estado se as jurisdi¢des nacionais seréio
competentes para conhecer tal relagdo de carater internacio-
nal, e por que direito nacional essa relagio sera regida. Esta
maneira de considerar o problema seria satisfatdria, se se che-
gasse, nos diversos paises, a solugbes uniformes. Conflitos de
leis e conflitos de jurisdicoes sfo resolvideos em cada pais sem
preocupagdo por aquilo que € decidido num outro pais, com o
resultado de, neste conflito, haver muitas vezes uma vitima, a
saber: o comércio e as relagdes internacionais. Estes, estabele-
cendo-se numa sociedade internacional nfo organizada, sao
submetidos a leis e regimes que diferem de “lugar para lugar’.

Uma das principais tarefas que incumbem aos juristas da
nossa época é a de porem termo a esta anarquia; num mundo
em que as relagdes internacionais tomam uma extensio e
adquirem uma freqiiéncia crescente de ano para ano, importa
conferir uma base segura a estas relaces. Deve ser realizado
um acordo entre os diversos paises para que, por toda a parte,
seja aplicado a uma dada relacio o mesmo direito nacional.
Os Estados devem elaborar e aceitar, na matéria, sclugdes
uniformes. Além das convencgGes internacionais, a jurisprudén-
cia deve, em cada pais, tomar em consideracio, quando esta-
belece uma regra de conflito, 2 maneira como o problema, que
a ela se poe, foi, a partir desse momento, resolvido pela lei ou
jurisprudéncia nos outros paises” (in Os Grandes Sistemas do
Direito Contempordneo, Ed. Meridiano, 2% ed., p. 34).
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Das formas de governo-relevancia
do pensamento politico de Maquiavel

Nanmi RussoMano nE MeNponga Linia

Professora-Adjunto de Direito Constitucional
da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Pelotas (RS)

1 — Das formas de governo: nogoes gerals Distingdo entre formas de
Estado e formas de governo

O Estado surge devidamente quando adquire os requisitos de sobe-
rania, unidade de forgas (validez da norma juridica em todo o territdrio na-
cional) e reconhecimento internacional. A ““zona espacial’ — que o mes-
mo configura — organiza-se de modos diversos, donde as distintas formas
estatais onde ressalta, pela sua expressao e importancia, o Estado federal.

E nesta mesma “zona espacial”, acima referida, que se desdobram
formas e regimes de governo.

a de governo siimboli Y
estrutuna séllda indicativa da categorla da magistratura suprema do pais,
que pode ser vitalicia {monarquia) ou temporaria (repiblica).

O regime de governo, por sua vez, retrata o modo pelo qual atua o
préprio governo, executando suas atividades peculiares. Do relaciona-
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mento, mais ou menos intenso, entre 0s Poderes Leglislativo e Executivo,
nascem ¢s regimes de governo caracteristicos, a exemplo do pariamenta-
rismo e do presidencialismo. Frise-se que o parlamentarismo pode existir
tanto na forma de governc monarquica, como na presidencial, engquanto o
presidencialismo s6 & exequivel nas repuablicas.

Importante é salientar que, entre certos autores estrangeiros, ndo raro,
reina certa confusdo quanto ao emprego das expressdes formas de gover-
no e formas de Estado. Como bem o frisa PAULO BONAVIDES, o voca-
bulario politico alemio que denomina forma de Estado (Staatsform) é o
mesmo que 0s franceses conhecem sob a denominagdo de formas de go-
verng, quando se analisam as classificagdes mais antigas e tradicionais.

N&o obstante, a nomenclatura francesa € a mais precisa, porquanto
deixa clara a disting@o entre formas de governo e de Estado.

Como formas de Estado temos a unidade e a pluralidade dos ordena-
mentos estatais, a saber: a forma plural: sociedade de Estados {Confede-
racdo e Estado federal) e a forma singular: Estado simples ou unitario.

€m relagdo as formas de governo temos a organizagéo e o funciona-
mento do poder estatal, variando estas em fungdo dos critérios adotados
para determinar sua natureza.

De acordo com o melhor entendimento doutrinario, nos dias atuais,
os critérios para esta classificagdo sdo em namero de trés:

a) o do nimero de titulares do poder soberano;

b) o da separagdo de poderes, com maior oy menor rigorismo no esta-
belecimento de suas fungdes;

c) o dos principios essenciais que animam as praticas governativas
8 0 consegiiente exercicio limitado ou absoluto do poder estatal.

Sobre as diferentes modalidades de formas de governo, desde os mais
antigos critérios até os mais recentes, com énfase na classificagdo pro-
posta por MAQUIAVEL, estender-nos-emos no decorrer da presente expla-
nagao.

2 — Principais classifica¢bes: suas influéncias e importéncia
Na longinqua Antigiiidade, uma vez que as formas de governc néo se
estratificavam de acordo com uma Unica modalidade, existiam diferentes

maneiras de as classificar.

Tivemos, sucessivamente, as sugeridas por PLATAQ e ARISTOTELES.
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Para o primeiro, bipartiam-se em:

a) monarquias — cuja expressdo mais requintada surgiu entre os
persas;

b) republicas — que encontrou, entre os atenienses, as melhores con-
digdes para se afirmar.

Sendo estas as formas bésicas, todas as demais deveriam combinar
elementos peculiares a ambas. Necessitariam, enfim, conjugé-los com har-
monia. PLATAO encarou, ainda, os governos sob o Angulo valorativo, divi-
dindo-os em normais e degenerados. Os primeiros, como o préprio nome
esta a indicar, proviriam de um reconhecimento voluntario da legalidade.
Os segundos emanariam da forga, da violéncia e da ilegalidade.

ARISTOTELES, embora sofrendo a influéncia de PLATAQO, ampliou
aquela bipartigdo, tripartindo-a. Por sua importancia, atravessou os tem-
pos, sendo, por muitos, a exemplo de DARCY AZAMBUJA, considerada a
mais completa de todas as classificagbes de formas de governo.

Em sua obra Politica, ARISTOTELES assim expde a base e o critério
adotados para sua classificagdo:

“Pois que as palavras constituicdo e governo signhificam a
mesma coisa, pois 0 governo & a autoridade suprema dos Esta-
dos e que, necessariamente, essa autoridade suprema deve estar
nas maos de um s6, ou de vérios, ou de uma multiddo, segue-se
que um s6, ou varios, ou a multiddo usam da autoridade tendo
em vista o interesse geral, a constituicdo pura e sa; e que, se
o governo tem em vista o interesse particular de um sé, de varios
ou da multidédo, a constituicdo & impura e corrompida (ARISTO-
TELES, La Politique, L. Il — chap. V, 1?2 — f{rad. franc. de
THUROT).

Esta classificagdo, como se infere do texto, baseia-se num critério
numérico e também num critério moral. A semelhanga de PLATAO, que
considera os governos normais ou degenerados, ARISTOTELES agregou
as formas puras as impuras ou corruptas.

Desta maneira, classificou-as em:

12 — monarquia — governo de um s — que teria, como forma impu-
ra, a tirania ou despotismo;

28 — aristoeracla — governo de um grupo, que poderia degenerar
na oligarquia;

32 — democracia — governo do povo que teria, como forma corrupta,
a demagogia.
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Esta classificag@o, como ja o frisamos, ultrapassou os tempos, tendo
repercutido na ldade Mé&dia e tendo sido acatada pela autoridade de TO-
MAS DE AQUINO. Aceitando aquela tripartigdo, verificou este filésofo se
05 governantes atuavam no interesse da coletividade, visando o bem co-
mum, ou se, pelo contrdrio, o fazlam em seu Interesse prdprio. No primeiro
casc, o governo seria justo e reto (os governantes agiriam recte) e no
segundo, injusto e irregular {os governantes agiriam non recte).

As concepgdes formuladas na Antigliidade Cléssica e as oriundas da
filosofia escolastica, em verdade, analisaram o problema mais sob o &ngu-
lo sociolégico e moral do que sob o aspecto juridico.

Exararam, portanto, juizos de valores éticos, confundindo-os com pro-
posi¢des de ordem juridica. Foi o génio de Maquiavel que, abandonando
a tricotomia até entdo acatada, estabeleceu a dicotomia que exerceu daci-
siva influéncia nas classificagées das formas de governo dos tempos pre-
sentes e, de maneira mais acentuada, até meados do século passado, como
bem o analisou PAULO BONAVIDES.

3 — Relevincia do pensamenio politico de Maquiavel

Focalizar a importancia decisiva que representaram para o mundo oci-
dental a vida e a obra de MAQUIAVEL nos faz recuar no tempo para, em
rdpidos tragos, analisar a evolugdo do pensamento politico do Ocidente.

Seguindo a linha diretiva, tragada por AFONSO ARINOS de MELO
FRANCO, encontramos, como ponto de partida do pensamenio helenis-
tico A Republica, de PLATAOQ, no que concerne as definigdes fundamentais
politicas e juridicas. Através de sua obra, evidencia-se a natureza especial
do poder politico do Estado com relagdo aos outros poderes. E que o
Estado & o poder por exceléncia j& que absorve, dentro de si, a capaci-
dade de dispor sobre a ordenagao e o funcionamento de todos os demais
poderes da sociedade.

Posteriormente, com a queda do Império Romano, uma nova concep-
¢ao se delineou na Europa. Com o declinio do poder do Imperador subiu,
verticalmente, a importéncia do Papado. A medida que o Império se dis-
solvia no feudalismo, a Igreja se concentrava no Papado. Surgiram, como
via de conseqiiéncia, os pensadores politicos que passaram a submeter
a vida social & Igreja. Nasceu, portanto, o feudalismo, que era dominado,
em grande parte, pela ideologia cristd. Seu precursor foi SANTO AGOS-
TINHO que, no século V, escreveu A Cidade de Deus, inicio da fundagao
dos poderes locais. No fim deste mesmo século, o rei franco — Cldvis —
se instituiu como monarca, ja levado ao Cristianismo, e, portanto, subme-
tido & autoridade de Roma. Posteriormente, Carlos Magno, quase 400 anos
depois, colocou em funcionamento o ideério preconizado na obra A Cida-
de de Deus. Numa palavra: o poder temporal passou a ser submetido ao
poder da Igreja, e Carlos Magno foi coroado rei pelo Papa.
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Ainda de acordo com o pensamento de AFONSO ARINOS, e seguindo
o curso natural da Histéria, encontramos a figura de TOMAS DE AQUINO
e sua Suma Teolégica. TOMAS DE AQUINO reconstruiu o pensamento
grego, sob o prisma politico. Segundo sua orientagdo: “todo poder vem
de Deus, para o povo”, criava-se uma nova orientacdo: a da existéncia
do elemento povo como enlidade bisica do processo politico. Era ¢ alvo-
rescer do Renascimento.

Note-se que, cronologicamente, o Renascimento politico precedsu o
Renascimento literario, artistico e cientifico. O Renascimento, sob o prisma
politico, caracterizou-se com DANTE ALIGHIERI, através de sua Da Mo-
narquia, de 1311. Dante era partiddrio de que o Papa tivesse uma posigio
menos preponderante em relagdo ao Imperador, Logo depois, MARSILIO
DE PADUA, que fora Reitor da Sorbonne, escreveu O Defensor da Paz, em
1324, simbolizando viclento ataque ao poder temporal do Papa. Com esta
nova tomada de posigdo atingiuv-se uma fase Aurea do Renascimento: o
século XV. E o Estado passou a se manifestar em sua dupla forma: de
afirmagéo e de negagéo.

Neste periodo destacou-se a legendaria figura de Joana D'Arc, que
conseguiu sagrar o Rei Carlos VII. Posteriormente, foi ela queimada viva,
aos 19 anos de idade, na praga Rouen, pela audacia do que conseguira
realizar,

Joana D'Arc, dentro do contexto politico da época, representou a agio.
Quem iria teorizar sua agdo seria um personagem discutido, incompre-
endido, caluniado ¢ que ultrapassou os limites de sua época: NICOLAU
MAQUIAVEL, o florentino.

MAQUIAVEL, dentre as inlimeras inovagdes que trouxe, pretendeu rea-
lizar a unificag8o da Itdlia e, a0 mesmo tempo, colocar o Vaticano numa
posicdo meramente espiritual.

Por esta razdo, escreveu O Principe.

Em verdade, chamava-se Do Principado esta obra t3o lida & tdo conhe-
cida, embora ainda de dificil interpretagdo e andlise. Este livro, prelimi-
narmente, pretendeu simbolizar, na figura do Principe, Cesar Borgia. No
entanto, acabou sendo dedicado ao Segundo Lourengo de Medici, face a
decadéncia progressiva em que haviam caido os Borgia. O Principe, livro
de pequeno porte, e grande por seu conteGdo, contém densas considera-
gbes sobre conduta dos homens em matéria de politica. Até hoje ministra
ligdes aos que atingem o poder.

ele que introdu-

Blsmaa v oa s

O p
- N
| =

Ainda no Renascimento, cumpre fazermos alusio
ensamen icO ren: ista. Est

zlu ¢ social no pensamento politico renascentista. Este foi THOMAS MORUS
que, com sua Utopia realizou um verdadeiro libelo contra a injustica social
da época.
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Tendo focalizado de maneira rdpida, ampla e superficial o processo
da evolugdo do pensamento politico ocidental, assunto que poderia abran-
ger incontéveis paginas a mais, desde a Antigiiidade Classica até o Renas-
cimento, destacaremos, a partir de agora, o vulto de MAQUIAVEL, objeto
central desta digressdo, e que simboliza um marco fundamental na evolu-
cao politica da Historia ocidental.

4 — O Principe e a nova classificacdo das formas de governo

Conforme bem o frisa ISAIAH BERLIN, ¢ algo surpreendente o nimero
de interpretagdes das idéias politicas de MAQUIAVEL,

Ainda nos dias atuais teéricos e doutrinadores buscam a melhor forma
de interpretar O Principe. Vasta bibliografia aumenta com espantosa rapi-
dez, buscando localizar e decifrar a auténtica atitude politica daquele flo-
rentino.

O Principe ¢ uma obra pouco extensa, um livro de dimensbes formais
pequenas, cujo estilo é considerado singularmente licido, sensato, sucin-
io: modelo perfeito de uma clara prosa renascentista. H4 mais de quatro
séculos desperta o interesse e apaixona os politicos mais notaveis.

Tendo suscitado, ao largo dos tempos, as mais dispares considera-
¢Oes, pingaremos apenas algumas que, pela autoridade dos que as exara-
ram, merecem destaque especial.

ALBERTO GENTILE e GARRET MATTINGLY dizem ser O Principe uma
satira, pois ‘“seria absolutamente impossivel que pensasse 0 que literal-
mente disse”.

SPINOZA, ROUSSEAU, UGO FOSCOLO o classificam “de uma histé-
ria admonitéria’’, pois, como bem o explica SPINOZA, “tendc sido MA-
QUIAVEL um democrata e entusiasta da liberdade, O Principe deve ter tido
como finalidade acautelar os homens contra os maleficios da tirania”.

A. H. GILBERT considera do livro *“uma amostra tipica de sua época,
um retrato dos principes de entdo”.

Os Professores GHISEPPE PREZZOLINI ¢ HIRAM HAYDN o véem
“‘como um escrito anticrisido, como uma agressdo a Igreja e seus princi-
pios, traduzindo uma visdo paga da vida'.

BENEDETTO CROCE vé MAQUIAVEL como ‘“um humanista angustia-
do”, enquanto os estudiosos suigos WALDER, KAEGI e VON MURALT o
focalizam como “um humanista amante da paz, da ordem, & da estabili-
dade".

JUSTO LIPSIO, ALAGAROTTI e ALFIERI o vislumbram como um “‘pa-
triota apaixonado”.
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CASSIER, RENAUDET, OLSCHKI o analisaram como ‘“‘um técnico frio,
um cientista moralmente neutro’.

HARDER vé MAQUIAVEL como “o espelho de seu tempo”.

RANKE, MACAULY, BURD, FICHTE o visualizaram como “um homem
com profundo discernimento das verdadeiras forgas histéricas (ou supra-
histéricas) que moldam os homens e transformam sua moralidade”.

Face a tdo diversificadas opinides, bem podemos avaliar como tem
sido conflitante o estudo da vida e da obra de MAQUIAVEL. Ao mesmo
tempo, sentimos que, apesar das dispares consideragdes sobre ele teci-
das, todos séo uninimes em acatar a sua lucida inteligéncia e a louvar
Sua prosa clara, concisa, perfeita.

Em verdade, tentar penetrar no espirito de MAQUIAVEL e no sentido
de seus trabalhos continuard sendo uma tentativa que prosseguitd a se
repstir, pois, como bem o frisou CROCE, “una questione che forse non si
chiudera mai: la questione de Machiavelli”.

A obra, sob andlise, inicia seu Capitulo | com o Titulo Os véarios tipos
de Estado e como sdo instituidos.

Em sua primeira fase incisivamente declara: Todos os Estados que
existem e ja existiram séo e foram sempre repiblicas ou principados.

MAQUIAVEL, portanto, ao focalizar 0 tema da classificagdo das formas
de governo, afastou-se da conceituagéo tradicional atinente as formas pu-
ras ou impuras e aos critérios numéricos. Ndo reputou digno de maior
exame o fato de o governo atuar recte ou non recte. E isso pela razdo de
que as formas corrompidas seriam apenas alteragdes das puras e de que,
sobretudo, os governos se sucedem ciclicamente — passando da estru-
tura mais perfeita & menos perfeita e vice-versa — com uma inexorabi-
lidade que dispensaria discriminagao.

Criou, portanto, nova e revolucionaria divisdo das formas de governo:
estas seriam — e sdo — monarquias e repiblicas.

Embasando-se nesta classificagéo, firmou-se a divisdo predonderante
na atualidade.

A prépria concepgéo de KELSEN que distingue as formas de governo
em democracias e autocracias, conforme o povo participe ou néo da ela-
boragéo dos preceitos juridicos, gira, em realidade, em torno do pensa-
mento de MAQUIAVEL, embora sofra a influéncia aristotélica, sob o &ngulo
valorativo.

Esse, em verdade, o ensinamento de GROPPALIL.
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Monarquia, como o préprio vocabulo indica, significa o governo de um
s6. Nela ha um chefe perpétuo coroado. Predominam a hereditariedade e
a vitaliciedade do mandato. As monarquias, porém, ndo sdo totalments
idénticas. Temos, portanto, duas modalidades:

a) monarquias absolutas — o soberano enfeixa nas méaos todos os
poderes, sem limitagdes especificas;

b) monarquias constitucionais — o rei, monarca ou soberano, é titu-
lar tho-s& do Poder Executivo, permanecendo sob os ditames da Lei Su-
prema.

Por outro lado, havendo embora 0 marcante predominio da heredita-
riedade, a Histéria ja registrou casos de monarquias eletivas, como suce-
deu, em Franga, com Napoledo | ¢ Napoleéo Ill.

A Repiiblica, ao contrario da monarquia, caracteriza-se pelo fato de
que a estrutura do Estado se realiza mediante a vontade da pluralidade
dos cidaddos, manifestada pelo voto. Os integrantes dos Poderes Legisla-
tivo e Executivo compdem-se transitoriamente.

Suas diferentes modalidades séo:
a) aristocraticas — quando o direito de ser eleito reside num grupo;

b) sociocriticas — quando os governantes indicam seus sucessores
(formula preconizada por Comte);

c) democraticas — forma da atualidade na qua! todos tém o direito
de ser eleitos, dentro dos limites da lei.

Portanto, as caracteristicas essenciais da monarquia sdo a vitalicie-
dade e a hereditariedade dos mandatos. Da repablica, a temporariedade
¢ a eletividade dos mandatos.

5 — Outras classificagdes de forma de governo: aspectos gerais. Forma
de governo da atualidade: a repiblica. Consideragdes

No inicio deste artigo {item n? 1) fizemos remisséc aos critérios con-
temporaneos de classificagées de formas de governo e que se traduzem
em trés, conforme no-lo ensina PAULO BONAVIDES.

O primeiro critério tem o prestigio do nome de ARISTOTELES e de
quantos o adotaram, mesmo com alteragoes e inovagbes.

O segundo, relativo & separagéo de poderes, dominou durante a idade
liberal, apoiando-se na teoria de MONTESQUIEU, exposta em sua obra
O Espirito das Leis.
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O terceiro, finalmente, volta-se para os principios basicos da vida
politica dos Estados, sendo o mais atual.

Ndo obstante, ainda de acordo com a orientagdo do mesmo jurista,
as classificagdes mais célebres e importantes continuam com ARISTO-
TELES, MAQUIAVEL e MONTESQUIEU, pela notavel contribuicdo qus
deram e por seu cardter de perpetuidade histérica.

Das classificagdes de formas de governo que estdo mais préoximas de
nos, sob o &ngulo cronolégico, citaremos, apenas, a do jurista aleméo
BLUNTSCHLI que distinguiu as formas primarias ou fundamentais de go-
verno e as secundarias.

Segundo este autor, sdo formas fundamentais:
Monarquia, aristocracia, democracia, ideocracia — ou teocracia.

Quanto as formas secundarias, sua discriminagdo é a seguinte: gover-
nos despoticos ou servis, governos semilivres e governos livres, que séo
compreendidos na forma dos Estados populares (Volkstaat) ou Estados
democraticos.

E importante salientar que, mesmo perante as novas classificagdes
de formas de governo, permanece, na prética, a dicotomia firmada por
MAQUIAVEL.

De acordo com MACHADO PAUPERIO, a tendéncia atual dos povos
é a de utilizarem a forma de governo republicano, onde, como ja o frisa-
mos, impera a soberanla popular e onde ha, portanto, a manifestagdo da
democracia. Em verdade, j& depcis da 12 Grande Guerra vérios palses
tomaram a forma republicana, a exemplo da Austria, Polénia, Finlandia,
Letdnia. Paralelamente, varios Estados monarquicos tornaram-se republi-
canos, como sucedeu com a Alemanha. E, posteriormente & 22 Grande
Guerra, 0 mesmo sucedeu, por exemplo, com a ltalia, a Bulgaria e a Yugos-
lavia. Da mesma forma os paises africanos, que atingiram sua independén-
cia, tém adotado, como corolario natural, a forma de governo republicana.

Podemos notar, pois, que a grande tendéncia dos povos — em paises
velhos ou novos — tem sido a adogao da republica, como a melhor forma
de ajustamento a realidade do instante histérico que vivemos.

6 — Consideragdo final

Concluindo este trabalho sobre as diferentes modalidades de clas-
sificar as formas de governo — desde épocas mais remotas até os dias
atuais —, ndo podemos deixar de perceber que, malgrado toda positivi-
dade e !6gica de distintas classificagBes propostas, modernamente ou em
eras remotas, o pensamento politico de MAQUIAVEL surge como marco
decisivo e definitivo, dentro da teméatica em pauta.
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Ao elogiar as reptblicas, em pleno Renascimento, seu posicionamento
intelectual, manifestado em O Principe, explodiu como um paradoxo insen-
sato.

A partir de 1813, porém, como o afirma MATTINGGLY, tornou-se o
mesmo um axioma do governo.

Uma anélise mais profunda, no entanto, nos revela que MAQUIAVEL
“ndo inventou” sua classificacdo. Ela estava insita na realidade de sua
época.

Aquele estadista e filésofo teve sim, e este talvez seu maior valor, a
forga, a determinagdo, a coragem de dar-lhe forma. Deu-lhe uma forma
literdria permanente, impondo-se por seu mérito. Mérito este que o pro-
gresso e a evolugdo continuam a reconhecer 8 admirar.

Pensamos, portanto, com a maioria dos estudiosos desta matéria e,
em especial, da obra de MAQUIAVEL, que ele merece ser reconhecido
como a voz do Estado da Renascenga. E que, mais precisamente, sua
época deve ser designada de A era de Maquiavel.
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Presen¢a de Maquiavel

FERNANDO WINTAKER DA CUNHA

Desembargador do TJRJ, Professor da
TUERJ.

“Eu amo a minha patria mais do que
& minha prépria alma.”

MAQUIAVEL

1. “Muchas veces”, assinalou o publicista espanhol TEoporo GoNzALEZ GARGia,
“acontece que la teoria nueva no és méas que el eco renovado de una idea
pasada y conocida.” Vem esta citagio para situar o problema da alegada in-
fluéncia de MAQUIAVEL no pensamento politico contemporineo, do qual alguns
ideblogos, como PARETO e MIcHELs, sio considerados neomaquiavélicos, assim
como o pré-maquiavelismo se fizera notar, entre outros, em KantLya, o Ma-
quiavel da India.

A presenga de MAQUIAVEL nas doutrinas da direita, por exemplo, é apenas
uma das conseqiiéncias de sua iniludivel atuagfio na teoria politica moderna
que, em tGltima andlise, dele promana em densas golfadas, redescobrindo-o a
partir do século XIX,

E aquela escassa curiosidade que a histéria das idéias politicas tem des-
pertado nos espiritos, como observou DuNNING, a responsivel pelas maliciosas
interpretaces, de que tem sido objeto a obra do Secretirio florentino.
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E com ele que se edifica o conceito de Razdo de Estado e que a idéia
politica se desembaraga das implicagdes teologicas e morais (“débrouilla le
chaos de la politique”, confirmou Rvaror, no “Discours sur 'Universalité de
la Langue Francaise”), deixando de ser uma subcategoria no mundo da cultura.
Reconhece-se, em sua obra, como diz CArisTIA (ob. cit., pdg. 2), “un altissimo
concetto della Nazione e una chiara affermazione della concezione organica
dello Stato ¢ una piu chiara affermazione del cosiddetto — Stato laico”, abrindo,
no exprimir do CoLE (1), “perspectivas ilimitadas ao poder secular’. HoBBEs
seria seu mais direto continuador, “powerfully influenced by Descartes”, se-
gundo PocsoN SMrTH.

O senso do real, do pratico, do cientifico ¢ do racional em MaQUIAVEL,
homem tipico da Renascenca, como o cético MONTAIGNE, completa o elenco dos
motivos, juntamente com sua concep¢io laica das coisas, que o fizeram combati-
do pelo pensamento oficial de sua época, representado pela Igreja, a qual nio
poderia admitir a transi¢io politica que se estava processando, em seu detri-
mento temporal, ¢ que bem distingue a Idade Média da Moderna. A Contra-
Reforma, estrénua defensora do Papado, se deve, alids, o inicio da censura
contra o historiador de Florenga, cidade na qual via o prolongamento da “Polis”,
e que era governada, em certa fase, pela “Signoria”, composta de 65 cidadaos,
com o auxilio do “Gonfaloneiro” da Justica, supremo representante do Estado,
e dos Conselhos (o Grande e o dos Oitenta), exprimindo um sistema politico
(“o governo enfim é colegiado”, comenta ArBERTO TENENTI, em Florenga na
época dos Medici, pag. 18), que era, em geral, o das cidades italianas do
tempo (se bem que, em Gene(llara, um Conselho Geral de Cidadios elegesse,
anualmente, quatro sindicos)} e que mereceram da BuckcHamrr a qualificagio
de “Estado como obra de arte”. Veneza possuia, como Gérgios principais, o
Maggior Consiglio, o Conselho dos Dez e o Tribunal dos Quarenta. “Il Con-
siglio dei X é costituito dal Doge {que era eleito), dai suoi sei consiglieri
e da altri dieci membri, eletti ogni anno e non piu rieleggibili 'anno successivo”,
informa Umserro FranzeL (Le Prigioni della Repubblica di Venezia, pag. 120,
Veneza, 1966).

Rvarpo FuLiv (Breve Sommario de Storia Veneta) dividia a hist6ria poli-
tica, € mesmo na econdmica, a autoridade da Igreja, vale dizer, do Poder
tico e o oligarquico.

“Nicorau MAQUIAVEL”, acentuou GruseppE Prezzouint (2), “nasceu com
os olhos abertos”. Isso, numa palavra, significa, é claro, rejeitar, na 4rea poli-
tica, e mesmo na econbmica, a autoridade da Igreja, vale dizer, do Poder
Papalino, dos Concilios e, em decorréncia, dos ensinamentos das Escrituras,
como eram interpretadas, dos Santos Padres e dos postulados de direito natural,
em prol de uma nova mundividéncia, do i vero e do livre exame dos valores.
Nio importava em ateismo essa posigio intelectual do arguto diplomata, como
demonstra o seu cristio comportamento em face da morte.

( 1) La Organizacion Politica, 5* ed., México, 1961, pag. 20.
{ 2) Vida de Maguiavel, pag. 7.
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“Para MAQUIAVEL, el tinico método aceptable, en materias politicas”, deixou
bemn claro GerTEL, “es el histérico, o sea, la manera de enfocar los problemas
del presente, y aun del porvenir, a la luz de los hechos del pasado™ (?).

A Histéria foi, sem divida, a lente através da qual o pensador de que
tratamos divisou as realidades e pdde transformar-se num admirdvel critico
de costumes politicos, no qual estd palpdvel um objetivo ético, além dos padries
convencionais. Por essa razio, seu estilo objetivo foi, como disserta Gramsa (4},
o “de um homem de ago, de guem guer impulsionar a acio; ¢ estilo de mani-
festo de partido™.

O suposto satanismo de MAQUIAVEL € hoje sindrome de letras gordas. En-
tretanto, admirdveis espiritos tém-se deixado influenciar e prevenir contra ele.
Descartes, referido por Ivan Lmvs (%), analisou longamente O Principe, na
correspondéncia com a Princesa Palatina, opinande em que seu autor mais
errou: em “nio ter distinguido bastante entre os Principes que adquiriram
um Estado por vias justas e os que o usurparam por meios ilegitimos, dando
a todos, indiferentemente, os preceitos que ndo convém senio aos tltimos”.

Obra diddtica de moral politica, O Principe, que ensina “a ligio do fra-
casso politico, bem como a2 do éxito politico”, no exprimir de Maurice Crans-
ToN (%) e que deve ser estudado dentro da sistemética dos livros de MaQuUIAVEL,
nip poderd despertar censuras fora desse campo. Seus postulados éticos des-
tinavam-se a uma drbita polémica, qual a dimensio do mundo politico, onde
as paixfes e os interesses travam um didlogo pouco ingénuo, e o que neles
parece mero cinismo é, muitas vezes, diplomacia, ou um discurse sobre a psi-
cologia humana. Disse BLUNTsCHLI que MAQUIAVEL conhecia penosa e pro-
fundamente os coragbes.

“Quem é causa de que alguém se torne poderoso arruina-se a si mesmo;
porgque para isso usou de habilidade ou de forga ¢ ambas estas coisas sio
suspeitas a quem se tornou poderoso”, ensina Maquiaver (7), em sua biblia
politica, lida avidamente pelos que tinham ou desejavam obter o mando
(Sixto V, Henrique IV, a Rainha Cristina, Catarina de Médicis, Napoledo
e o proprio Frederico, o Grande, estio entre seus constantes manuseadores,
sabendo-se, mais recentemente, a sedugdo que ela exerceu sobre Lenine, Ka-
menev, Mussolini e Hailé Selassié).

“Deve um Principe evitar sempre o 6dio e o desprezo de seus saditos,
valendo mais o amor do que as fortalezas”, escreveu ele, elaborando e fixando
as bases de uma “ciéncia politica aprofundada”, na expressio de LroroLpo
pE Frerras (8). Como assegurou Cassmer, embora analisado por fildsofos, his-

( 3) Historia de las Ideas Politicas, 1.° vol.,, pag. 237.

( 4 Maguiavel, ¢ Polftica e o Estado Moderno, pig. 10.
( 5) Descartes, pag. 521.

( 8) Didlogos Politicos, pag. 12, Cultrix, 1970,

(7 O Principe, 2¢ ed,, Ed. Vecchi, pag. 27.

{ 8) Eshogo Geral de Litergtura, 8o Pzulo, 1925,

R. Inf. legisl. Brasilio o, 21 n. 83 jul./sct. 1934 1z



toriadores, politicos e sociblogos, permanece o segredo da mensagem de Ma-
QUIAVEL, em O Principe, obra que, realmente, instaura o positivismo politico.

Consideramos, porém, que o tnico roteiro plausivel para uma tentativa
de decifragio desse original evangelho ¢ situar historicamente o homem e a
obra, para compreender o primeiro e justificar a segunda.

SaBINE fez constar que, “por mais ampla e clara que fosse sua visio politica,
MaQuiavEL era ainda, em certo sentido peculiar, um italiano do primeiro
quartel do século XVI. Tivesse ele escrito em outra época e lugar, a sua
concepgio de politica teria sido muito diferente” (®).

Ainda que O Principe tenha coordenadas de validez intemporal, embora
carentes de maior sistematizagio, possuia uma destinagio imediata (servir de
orientagdo, primeiramente, a Giuliano de Médicis, e, depois, a Lourengo II
de Médicis, a quem foi dedicado, por motivos 6bvios, e que ndo deve ser
confundido com Lourengo 1, o Magnifico, admirével politico, esteta e mecenas,
discipulo de Marsflio Ficino, que almejava conciliar Cristo e Platio, mantendo
sempre, diante do busto do segundo, uma limpada acesa, o que atesta a
penetragio dos ideais platdnicos na cultura florentina, e em cujo governo, entre
outros, florin o génio de BoTTicrLLl) e, sob certo sentido, é uma produgio
de circunstineia, como reflexo de contingéncias locais. Dai seu cariter vivo,
notado por Gramsci, formulando, como escreve Le Bon (A Psicologia Politica,
pag. 5), “regras precisas no tocante A arte de governar os homens de seu
tempo”.

MAQUIAVEL escreveu apds a Reforma, impregnado, certamente, da liber-
dade da razio e da necessidade do livre exame, quando & Europa ji ingressava
no Absolutismo e a Itdlia conservava-se feudal, fragmentada entre as reptblicas
de Florenca e Veneza, o reino de Néipoles, o ducado de Milio e o Estado
Papal, empolgada pelo prestigio tentacular das grandes familias que se comba-
tiam: os Visconti e os Sforza, de Milio; os Bentivoglio, de Bolonha; os Mon-
tefeltre, de Urbino; os Este, de Ferrara; os Donia, de Génova; os Malatesta,
de Rimini; os Falliero, de Veneza (é excelente a evocagio de Joagum TromAs,
cem A Dogaressa); os Gonzaga, de Méntua, retratados por Mantegna; os Médicis,
de Florenga; os Baglioni, de Peruggia, sem contar os Borgia, que detinham a
hegemonia politica através do pontificado de Alexandre VI, prédigo em dolo
¢ malicia. Ao Papado, alids, ndo interessava a unifio italiana e isso MAQUIAVEL
o sustentava, considerando a Igreja, que, no aspecto, tem de ser apreciada
em termos politicos, o grande obsticulo A sua tese do Estado Nacional, que
inaugurava o conceito de Estado Moderno, pela almejada centralizagio do
Poder. Esse antagonismo, do qual participava o impulsivo Guicciardini, es-
clareca-se, tem sido ainda nocivo ao escritor, comprometendo-o seriamente
junto a espiritos limitados.

A interpretagéo laica do fendmeno estatal, do supremo fato social, &, pois,
aspecto axial do pensamento de MAQUIAVEL que, no apregoar de Janer, traduziu

( 8) Historia das Teorias Politicas, 1° vol., pag, 329.
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a politica para o vernaculo, iniciando-nos em sua gramética, para usar a termi-
nologia de Laskr

A concepgio de um Estado secular, com uma espécie de religifio civil,

tjue prenuncia RoussEau, rompe, por conseguinte, o intransigente escolasticismo

e entio, como j& o havia feito trés séculos antes Frederico II, propiciador de
um Estado absoluto, que pode ser considerado moderno.

“Os funcionérios deste Estado”, historia Cassmer (ob. cit., pag. 176), “ndo
eram clérigos, mas leigos. Cristios, judeus, sarracenos, tinham parte igual na
administragio; ninguém era afastado por motivos meramente religiosos. Na
Corte de Frederico II desconhecia-se qualquer discriminagfo entre seitas, ragas
ou nagdes. O interesse que prevalecia era o do Estado secular, do Estado
terreno”.

Tal é, também, 2 opinido de Garcia-PELAYO sobre o grande rei e diploma-
ta, discipulo de Inocéncio III, que desafiara a Ctria, colocando em tensdo
suprema os dois poderes que almejavam a universalidade, aproximando, por
outro lado, a Cristandade, do Isli, o que possibilitou um equilibrio politico
até o século XV, afirmando que o soberano da SuAbia abria a “via para a
¢poca moderna, enquanto sua politica alemd deu origem A disperséo do Império
germénico em Estados particulares, e estabeleceu na [tilia o que repetidamente
se tem denominado o primeiro Estado moderno” (*).

Frederico II antecipou concepgbes politicas que sé posteriormente adqui-
riram validade geral e tornou-se, na frase de BurkmarT, “o0 primeiro homem
moderno que subiu a um trono”. O seu “modernismo” identifica-se ao de
MaquiaveL, embora desconhecamos um estudo paralelo sobre ambos que, em
substincia, almejavam pdr fim ao medievalismo das instituigdes.

Oportuno é, em decorréncia, o apontamento de PREZZOLINT: “SAVONAROLA
era a Idade Média, MAQUIAVEL era o tempo modernc que nem mesmo 0s seus
contemporineos podiam compreender”. Esse ndo deixava, entretanto, de respei-
tar aquele, como profeta desarmado.

Ao monge preocupava o Criador, ao escritor, a criatura de quem tudo
esperava, ndo deixando, outrossim, de ser profundamente cristio esse ponto
de vista.

“O primeiro”, atesta Lavro EscoreL ('), “todo voltado para a salvacio
da alma humana como 2 suprema finalidade da vida, o segundo preocupado
essencialmente com a salvagio da pétria e com a defesa do Estado’ Por
sua vez, observou GRAMSsCI: “a oposigio SAVONAROLA-MAQUIAVEL nfo é a opo-
sigio entre ser e dever ser, mas entre dois dever-ser: o abstrato e obscuro
de SavoNAroLa e o realista de Maguiaver”, Referindo-se ao Institutio Principi
Christiani, de Erasmo, argumenta D. VAn Dayme (Erasme, Sa Vie, Ses

(10) Frederico 1l da Sudbie e o Nascimenio do Estado Moderno, pag. 21.
(11) Introdugdo ao Pensamenlo Politico de Maquiavel, pag. 15.
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(Euvres, pag. 126), que enquanto a objetividade de MAQuUIAVEL mostra o
principe, como ele é, o grande humanista “le montre tel qu'il doit étre”, afir-
mando que “ninguém é principe se nio for homem de bem”.

O tribunal da critica histérica nio pode deixar de aceitar o progressista
Maquiaver, de um lado, como homem tipico de seu tempo e do outro, como
uma antecipacio.

O civismo do autor florentino e a sua observagio perspicaz, fruto de “una
longa sperienza delle cose moderne ed una continua lezione delle antiche”,
teriam que fazé-lo tomar, como Dante e Rienzi, uma posicio em prol da
libertagio e da unido da Itdlia e da necessiria soberania do Estado, originan-
do-se desse fato o seu prestigio do Risorgimento, Para isso, contribuiu a sua
experiéncia diplomética, que The permitiu, assegura J. A. Hacre (22}, ver seu
pais de fora e “as lutas partidirias da Peninsula ampliadas em termos de
politica internacional”. Comentou Barcia TReLLES que ele “es, ante todo y sobre
todo, un ardiente patriota italiano”. A sua teoria do Estado renascentista nasce,
nos termos de WERNER Naer (1), “del dolor por el Estado, de la angustia
patridtica ante la realidad politica de su tiempo”. Por esse motivo, j& foram
louvados seus ideais republicanos. O préprio Rousseav declarou que “en
feignant de donner des lecons aux rois, MAcHIAVEL en donne de grandes aux
peuples. Le Prince est le livre des républicains”. Costero chegou a considerar
“santissimo” o escopo de MAQuiavEL. “Sua tendéncia republicana revela-se
na aversio aos fundadores de tiranias®, completa Maro Saverir (“Tempos e
Lugares de Niccoldo Machiavelli”, in Rev. A.P.L., n® 77).

Dai as normas priticas que o italiano expendeu para a estruturagio e
conservagio do Poder Politico, tendo Bumpeav (L’Efat, pdg. 48, Paris, 1970)
encontrado, nelas, receitas “destinées & garantir la stabilité de Pautorité”, como
a da instituicho das milicias nacionais, arregimentando as massas, em substi-
tui¢iio 4s mercendrias, mas todas elas tinham destinagiio bem nitida no espago
e no tempo. Delas se extraiu, como percebeu ArmiGHI, “um maquiavelismo in
abstracto, absolute, de que MAQUIAVEL nfio é inteiramente responsivel”. Escla-
rece Joacr pE Brrro PerEma (Idealismo e Realismo na Obra de Maguiavel,
pag. 68}, ter sido Prrree BaviLe, no sécule XVIII, “quem empregou pela
primeira vez a palavra maquiavelismo, definindo-a como a arte de reinar tira-
nicamente”. Esse filésofo combativo, alids, preparon o caminho para VoLTAIRE.

Com efeito, o maquiavelismo é hoje uma expressio genérica que tanto
traduz a politica sutil como a arbitraria, tanto a dissimulada como a aberta,
usando, da mesma forma, ora a violéncia, ora a fraude, nio sendo uma ativi-
dade exclusiva dos governantes. A respeito, precisou Hecror RopoLro ORLAN-
b1 (*): “Se distinguen dos clases de maquiavelismo, EI maquiavelismo princi-
pesco, ejecutado por el monarca, y el maquiavelismo popular, ejercide por el

(12) Magquiavel e a Itdlia da Renascenca, Zahar, 1963, pig. 16 (ver CARLOS FAYT —
Renascimento, Omeba, 1966).

(13) La Idea del Estado en la Edad Moderna, Madrid, 1947, pag. 67.
(14) Estudios Iniciales de Derecho Politico, pag. 18,
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pueblo, a veces protegiendo su libertad como en el caso de las revoluciones
patri6ticas. Generalmente, los partidarios de uno son enemigos del otro, aunque
el resultado sea idéntico”.

MARITAIN, por sua vez, considera a existéneia de um maquiavelismo
moderado (Richelien) e de um maquiavelismo absoluto (as ditaduras do
século XX), sendo Bismark uma forma de transigio. Sentenciou SANCHEZ AGEsTA
(ob. cit., pdg. 82) que “el maquiavelismo debe su existencia a los mas antiguos
principes del mundo y a MaguraveL solo el nombre”. Pode-se, assim, compreen-
der ALBERDI, quando opina ser o maquiavelismo, direito piiblico romano res-
taurado.

Maquiaver, visando, substancialmente, & supremacia do povo, admitia,
como um mal necessério, em virtude do jogo histérico de que participava, a
hegemonia dos governantes. “E verdade que eu ensinei aos tiranos como se
conquista o poder, adverte ele, em sua conhecida obra cheia de alusdes, mas
também ensinel aos povos como é que se aniquilam os tiranos”.

Destarte, ¢ licito conceber-se hoje 0 verdadeiro maquiavelismo como uma
das formas de liberalismo e de sentimento democritico, tio bem expressos
quando seu inspirador trata de repiblica romana, cujos bons exemplos enaltece.

MariTAIN chega a admitir mesmo que “o tinico maquiavelismo de que é
capaz uma democracia como tal é o maquiavelismo atenuado e fraco” (%)
BArBara Heviobora (A Expressio Dramdtica do Homem Politico em Shakes-
peare, pAg. 151, Paz e Terra, 1978) assinala que MAQuiavEL almeja, em ver-
dade, um governo “equilibrado, bom, dedicado ao bem da comunidade”.

Anunciou, em tom profético, sobre o bibgrafo de Castruccio Castracani,
o agudo Macauray: “Serd objeto de homenagem ainda mais profunda quando
o fim a que decidiu a sua vida piblica for realizado, quando se quebrar o
jugo estrangeiro, quando um segundo Procida vingar as afrontas de N4poles,
quando um Rienzi mais feliz restaurar a boa supremacia de Roma, quando
as ruas de Florenga e Bolonha ressoarem novamente com seu antigo grito de
guerra: “Popolo; popolo; muoino i tirani” (16).

Selus populi suprema lex, proclamavam os romanos, e MAQUIAVEL, nessa
linha de raciocinio, subordinava todos os principios ao interesse geral e as
necessidades da vida estatal (existe, alids, certo paralelismo entre algumas de
suas idéias e instrugbes da chamada “Monita Secreta” dos jesuitas). Escoiman-
do-se ele de sua justificivel imanéncia, perdura a sua transcendéncia, que estd
na base das idéias politicas modernas.

E preciso distinguir o que é local e o que é universal em sua obra, pois
ele, como Henry MmrER, compreendia que “above the national and racial
drama which are convulsing the world, a greater drama is being staged: the
world drama”.

(158) Principios de uma Politica Humanista, pag. 239.
(18) Ensaios Histdricos, 2.0 tomo, pAg. 169.
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Tratando, com propriedade de La BoETiE, escreveu ARMANDO FERRARI (17):
“Nos primeiros anos de reinado de Henrique II, a palavra (maquiavelismo) j&
¢ sindnimo de tirania pérfida e de hipocrisia politica. E exatamente neste
periodo que ETmnNe pE LA Bofmie conclui o seu discurso sobre a Servidio
Voluntéria ¢ parece-nos légico que tenha se rebelado contra o realismo imoral

de uma politica positiva que deveria triunfar pouco depois com Catarina de
Médicis e Carlos IX.”

Dessa forma, escamoteado pelos interesses subalternos dos principes, que
o moldavam segundo suas conveniéncias, tornou-se MAQUIAVEL simbolo nega-
tivo, como pretexto de nocivas maquinacSes politicas, e sua obra, aprovada
pelo Papa Clemente VII, foi depois condenada pelo Concilio de Trento.

Tornou-se, assim, La BoEntie o antifalso MAQUIAVEL, esta insonddvel
Gioconda politica (“ardo — e o ardor nfio se mostra externamente”, 18-se em
um de seus poemas). Poeta, filésofo, humanista, magistrade, amigo de
MonTaicNE (“se quiserem que diga por que o amava”, escreveu o autor de
Ensaios, “sinto que s6 o pogerei fazer, respondendo que era por ser ele quem
era, por ser eu quem sou”), a quem se deve seu conhecimento, e que pode
ser considerado adepto do “despotisme éclairé”, nas palavras de Premae
Moreav (8), La BoETiE, em curta € esplendorosa vida, exprimiu um idealismo
politico de largas coordenadas, mostrando a ilogicidade da monarquia abso-
huta, o que lhe acarretou a inimizade de soberanos, como Catarina de Médicis.
Essa oposigio sistemdtica & sua obra foi, alids, uma das causas de seu esqueci-
mento. A MaQuiAvEL se antepunha a Igreja, a ele, o Trono, por, no fundo,
serem idénticos seus ideais.

O “Discurso Sobre a Serviddo Voluntdria” foi precursor das reivindicagdes
liberais e das conquistas democriticas dos séculos subsegiientes, sedimentado,
como de costume, pelos greco-latinos, nutrindo, sem divida, MonrteEspumy e
Beccaria, como de MagQuiaveL vieram imediatamente HoBBES e mesmo Ben-
THAM, se bem que a este ultimo, que influiu em STuarT ML, nio fosse estra-
nho o ceticismo de Hume. Referindo-se a La BoETE, e comentando sua tese,
assevera ANDRE CREssON (1?) que ela esclarece ser voluntiria a servidio do
povo, o qual poderia evitar os tiranos, mas a fraqueza puablica “faz a forga dos
usurpadores”.

Nio se pode negar a LA BoOETIE a gléria de ter reagido, embora incons-
cicntemente, contra a méi interpretacio de MAQUIAVEL, cujos supostos amora-
lismo e materialismo ndo encontram, hoje, penas autorizadas que os sustentem.

A contrario, o pensamento maquiavélico, no 4mago de seus propositos,
reveste-se de indisfarcdvel coloragio ética e o que hé nele de materialista é o

{17) Elienne de La Boétie no Quadro Politico do Século XVI, pag. 16.

(18) Montaigne, UHomme et U'Euvre, pag, 86, Paris, 1939. Cidadao do mundo, o autor
de Ensaios, por sua vez, se colocara conira o intolerantising e contra o absolutismo,
almejando reduzir ao maximo a autoridade do Estado.

(19) A Filosofia Francese, 2% ed, pag. 54.
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tonus pragmatico, a ironia, o ceticismo e o bom senso. A virtude que pregava
deveria ser a qualidade suprema dos lideres auténticos.

Declarou, com felicidade, Avrmri: “chiunque ben legge e nell'autore
simmedesima non puo riuscire se non un focoso entusiasta di liberts, e un
iluminatissimo amatore d’ogni politica virty”,

MaQuiaveL nfo precisa daquela “gentle word”, do verso de Wipe. Toda-
via, um dos que mais contribuiram para a sua crescente humanizagio foi, sem
davida, Semvoza, da mesma forma terrivelmente combatido (“les pierres
lancées contre Spinoza”, revelou Aramw, “retombent sur nous”), que o consi-
derou penetrantissimo, explicando que demonstrou a imprudéncia dos que
pugnam por destituir um tirano sem suprimir a causa que o ensejou, talvez a
insensatez do povo, que confiou a um homem a sua salvagiio, pessoa que, por
temor, findard por hostilizar a vontade coletiva, ao invés de cuidar de seus
magnos interesses,

“Inclino-me a interpretar assim o pensamento deste habil homem”, expée
o filésofo holandés (2°}, “que sempre foi pela liberdade e propinou conselhos
salutarissimos sobre os meios de defendé-la”.

Bem notou ALamv (2} que a obra de Spmoza é uma étonnante entreprise.

Em interessante livro, no qual demonstra enfrentarem as empresas pro-
blemas de politica interna e externa idénticos aos dos Estados, AnTony Jay(22)
enaltece a atualidade de MaQuiaveL, aplicando-o na teoria politica da empresa,
provando compreendé-lo: “seu objetivo era simplesmente analisar os proce-
dimentos que, no passado, haviam conduzido ao éxito politico, a fim de dedu-
zir, a partir deles, os principios que importa observar para obter é&xito politico
no presente”.

A politica tornou-se cientifica com MaqQuiaveL, porque — paradoxalmente
— fulminou ele a hiprocrisia, mostrando, como sentiu Bacon, a maneira com
que “os homens costumam agir € nio a maneira como deveriam agit”. Tal o
segredo da esfinge que estudamos,

Escrever sobre o florentino importa escrever sobre preconceitos, pois
aqueles que dele tratam, em geral, o fazem deliberadamente, para justificar a
prépria ideologia. OTAvio pE FAmia, em livro magnifico (22), deixou patente

(20) Tratedo Politico, phg. 100.
(21) Spinoza, pag. 9.
(22) Maguiavel e Geréncia de Empresas, pag. 38.

(23) Maguiavel e o Brasil, pag. 2. Comentando esse trabalho, observou ODYLO COSTA
FILHO (Gra¢a Aranha e Oufros Ensaios, pag. 107, Rio, 1934) que ele, pratica-
mente, inaugurava a bibliografia brasileira sobre o assunto. £ também a opinido
de ALBERTO VENANCIO FILHO (in Maguiavel, obra coletiva, Bresilia, 1980), Ver
Machiavel, Machiavéis, A Tragédia Octaviena, de MARIA TEREZA SADEE, Ed. Sim-
bolo, 8. P. e Destino do Socialismo, de Octivio de Faria, Ariel, 1933.
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que “existem vArios MAQUIAVEL, como existem virios Pascar, vérios AmISTOTE-
LES, varios NierzscHE”. Cada comertador toma as liberdades que convém a
orientagio do seu espirito.

A filiagio dos extremismos a MAQUIAVEL ¢ uma interpretacio como outras.
O bem comum objetivado por ele encerrava, em sintese, uma adverténcia e
uma orientagdo liberal que nio se coadunava com totalitarismos. A escolha de
Cesar Borgia, como o principe capaz de encarnar as virtudes politicas, teve
carater meramente circunstancial e simbélico, por sua tentativa de organizar
um Estado. “Assim, a decisio de Maguiaver sobre o que seria Gtimo para a
Italia, consideradas as limitagbes especificas de seus dias, nio era o melhor,
mas antes o melhor possivel”, alerton RoBert Damw (24).

Quando Orivio pE Fama afirmou que “Mussolini é, em tracos gerais, o
homem com que MagQuiaveL sonhou” (da mesma forma com que Gramscr
identificou o P.C. com o “moderno Principe”) e que poderia, sob certos as-
pectos, ser confrontado com o ubermensche, de NIETZSCHE, respondia o ceu
inegdvel talento a um reclamo das circunstincias, impressionado por uma per-
suasiva oratéria, que proclamava: “e noi oggi portiamo I'idea dell'ordine, della
gerarchia, dell'autoritd dello Stato contro la teoria snicida del disordine, della
indisciplina, della irresponsabilita”. Em decorréncia, adotou-se a férmula:
“Tutto nello Stato, nulla fuori dello Stato, nulla contro lo State.”

O Prelidio que o Duce compds a MAQUIAVEL era, em verdade, uma intro-
dugiio & prépria personalidade, da mesma forma que a refutagio a O Principe,
que fez o Rei Frederico II da Prassia, foi uma autocontestagio. “MAQUIAVEL
corrompeu a politica” (*), anotou, injustamente, esse monarca, olvidande-se
que ele mesmo exemplificou as qualidades reclamadas pelo autor italiano.

Os principios de ordem e autoridade, para estruturar o Estado democréiti-
co, nio elidem o respeito 4 dignidade e A liberdade do cidaddo. Invocar, le-
vianamente, a salvagdo da pessoa coletiva, para postergar o individuo é soluciio
inadequada e paradoxal que ndo encontra apoio no direito ou na politica.

O homem de MaqQuiaveL, cuja vida e obra dispensam os “chirurgiens
esthétiques de Ja biographie”, na férmula de GeorcEs Mounmx (), ¢, pensa-
mos, aquele voltado para o bem social, que amordaga o préprio egoismo em
prol da autoridade que o Estado impde para a vida em comum e para a pre-
servagio da legitimidade de poder piblico, pedendo, no mundo moderno, ser
protagonizado pelo partido politico, tido, por Guzor, como o exéreito da
ordem civil, no seio da liberdade.

(24) A Moderna Andlise Politica, pig. 137, Rio, 1970.

(25) O Anti-Maquiavel, pig. 143, Lisboa, 1967. Contra-Machiavel é a denominagio pela
qual ficou muito conhecida a cobra de Innocent Gentillet.

(268) Machiavel, pag. 7.
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Revolucio juridica:
a teoria tetraédrica do direito e do Estado,
como proposta de emenda constitucional

Margues OLIVEIRA

Conselheiro-Substituto do Tribunal de
Contas do Distrito Federal

Revolucio, etimologicamente, tem dois significados: rolar para tras e
rolar de novo. A histéria das novas teorias e as grandes descobertas da
humanidade sempre tiveram seu inicio numa paciente pesquisa do passado,
como alguém que, tendo perdido o caminho, retorna até o entroncamento
onde, possivelmente, tomou a estrada ou atalho errados.

Hoje em dia, mesmo os ginasianos sabem que a Revolugio francesa
significa grande bifurcacio juridica na Histéria e os estudantes de direito
nio desconhecem que a Constituicdo estadunidense foi copiada pelos pré-
prios franceses, cuja primeira Constituigdo continha apenas dois Poderes:
o Executivo e o Legislativo, Foram os estadunidenses que colocaram o Judi-
ciario no tridngulo estatal, e no The Federalist vemos MADISON a namorar
um guarto Poder, nos ntimeros 47 até o 51. Foi aqui, neste ponto exato,
que aconteceu um fato lamentavel: o afd politico e proselitista, ambos adje-
tivos nos maus sentidos dos termos, sobrepujou o labor juridico dos pes-
quisadores da ontologia do Estado. O medo de contradizer os Pais da Revo-
lucdo e a natural inércia mental que caracteriza os homens chamados “pra-
ticos” em oposicdo aos desprezados “teobricos”, fez com que geragdes in-
teiras de estudantes de direito passassem a repetir como papagaios o dogma
dos trés Poderes. Certo que hereges tivemos, e muitos (entre eles, Ben-
jamin Constant de Rebecque, o Imperador Pedro II, Alfredo Valladdo,
Iberé Gilson elc.), os quais ardem na fogueira da irrisdo ateada por piedosos
sacerdotes juridicos, de negras batinas, sempre prontos a oferecer aos con-
denados o fridngulo dos Poderes, a ser beijado pelo impeniiente.
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E PUR SI MUOVE. ..

A realidade dos fatos ai estd a mostrar que nenhuma organizagio pode
contentar-se com menos de quatro fungdes para que viva e continue a viver:
fungdo administrativa, judicativa, legislativa e controlativa. Até as plantas
e os animais tém o legislativo de seu codigo genético, que ndo foi chamado
de cédigo por acaso... No mundo vegetal e animal temos também uma
fun¢ao ativa que busca sobreviver e reproduzir-se, que executa (...) as
funcoes vitais. Nos organismos vivos, desde a ameba, temos um judiciario
que “juiga” o que convém i sua ordem vital, absolvends e absorvendo o
que & bom, condenando, eliminando, ou repelindo e expulsando o que nio
lhe convém & ordem vital. Finalmente, nenhum organismo vive dispensa
érgaos sensoriais que dao ao organismo vivo, seja planta ou animal, a cons-
ciéncia dos limites fisicos de seu corpo, e a consciéncia dos fatos do seu
meio ambiente.

Isto posto, ndo iremos chegar aos extremos de BLUNTSCHILI que, no
Hiperzoario de IZAULET, chegou até a descobrir o sexo do Estado: é mas-
culino, enquanto que a Igreja é feminina... Mas podemos, serenamente,
dizer que o Estadc é um ser vivo. Os Estados nascem, crescem, as vezes
se reproduzem, podem mesmo casar-se (como no matriarcado da Ingla-
terra ou no patriarcado mescovita); pode senilizar-se como o Império Bi-
zantino, que morreu de velho; e morrer como morreram os impérios do
passado. Se quisermos continuar a imagem, podemaos dizer que os Estados
podem dormir ou mesmo serem drogados por influéncias externas. A Repi-
blica tem sido, na maioria dos paises que adotaram essa malfadada forma de
governo, verdadeiro 6pio do povo adormecido, a quem, de tempos em tempos,
se da uma dose de eleicoes. . . diretas (?), ou seja, indiretas, pois, os lavra-
dores e os operérios nao conhecem o homem em gue votam para Gover-
nador ou Presidente, mas apenas cabos eleitorais que lhes garantem, sob
palavra, que “o homem ¢ muito bom mesmo...”

Por isso ¢ que tivemos a idéia de possibilitar ao povo uma participagdo
mais direta no mundo do Governo, organizando, disciplinando e simplifi-
cando o controle. O controle é, verdadeiramente, a presenca do povo, dos
contribuintes, em todos os assuntos que lhe dizem respeito mais de perto.
Dentre estes, avulta o controle orgamentéario e financeiro exercido pelas
Cortes de Contas, sem se desprezar ¢ controle da Administracio a ser exe-
cutado pelo 6rgdo independente do Corregedor Administrativo, de que logo
falaremos.

O mais importante de tudo isso é que todos os 6rgios de controle
devem e tém de ser drgios auténomos, independentes dos atuais trés Po-
deres, sob pena de acabarem anulados ou neutralizados por ingeréncias de
administradores e politicos profissionais. ..

O Controle é a consciéncia do Estado!

* ¥ %

Apoés a imprescindivel introdugdo, passemos a comentar diretamente
os principais artigos da emenda constitucional proposta. Devemos lembrar
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gque numa democracia real, qualquer emenda a Constituicio ¢ burla ao
Poder Constituinte, que a teoria constitucionalista insiste pertencer ao
povo soberano. Se isso € verdade, qualquer alteracio da Constitui¢iio sé pode
ser feifa mediantie consulfa ao povo soberano. Exatamente como a monar-
quia — o unico governo totalmente democratico que o Brasil ji teve —
fez, em 1822, durante a Regéncia, com a lei de 12 de outubro de 1822,
cuio artigo dnico rezava:

Artigo unico — Os eleitores dos Deputados para a seguinfe
Legislatura lhes conferirio nas procuragdes especial faculdade
para reformarem os artigos da Constituigdo que se seguem (etc.).

Ou isso, ou entdo continuaremos a farsa democratica que permitiu a
nao desejada emenda divorcista, sem consulta ao povo hrasileiro, conside-
rado muito sibio para escolher o préximo Presidente mas totalmente in-
capaz de entender o que é melhor em relagio a sua familia. . .

Na primeira parte, temos o titulo Dos Orgdos de Controle. Seu artigo
primeiro nos fala de ‘“‘confrole politico”. Sobre a diferenga entre controle
politico e controle $écnico, temos um estudo especial no nosse livro recém-
langado pela Resenha Tributéria, intitulado O Controle, esse Desconhecido.
Aqui, entretanto, basta dizer que usamos o termo ‘“‘conirole politico” como
termo juridico, previamente definido como sende o controle das atividades
governamentais ou mais ainda: controle das atividades ESTATAIS (cf, o
grego polis, Estado), exercido por agentes politicos.

O termo juridico AUTENTICAR significa “reconhecer como ATO DO
ESTADO” o ato juridico praticado, ou “dar o reconhecimento do Estado
a ato praticado entre particulares”.

Ato auténtico ou autenticado é o ato reconhecido como tendo sido
praticado pelo proprio Estado. Ato ndo autenticado é o ato praticado por
particular, como tal. Contas autenticadas sao as reconhecidas como tendo
sido feitas e liguidadas pelo Estado. Contas na3o autenticadas sdo aquelas
em que se encontram atos e fatos de responsabilidade pessoal do admi-
nistrador como particular e nao na qualidade de agente administrativo ou
agente politico.

O artigo segundo fala em 6rgios inermes mas nao inertes, significando
que os orgaos de controle podem agir de oficio, sem necessitar de provo-
cacio de particular, mas podem, também, agir, preponderantemente, por
provocagio de particular, como no caso, que se vera, do Corregedor Admi-
nistrativo (Ombudsman). Quanto a este, convém lembrar que sempre que
entender necessério, podera também agir de oficio, sem provocagao. Devem
os 6rgdos ou organismos auténomos de controle ser inermes, pois sua fun-
¢io dentro do Estado restringe-se 4 concessdo, ou nao, de auctoritas, sendo
destituidos de imperivm, 2 nao ser aquele minimo necessario para que se-
jam reconhecidos como autoridades: o imperium mixtum. Auctoritas, termo
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latino que temos a pretensdo de restaurar no seu exato sentido romano, é
a faculdade de reconhecer e assumir como ato estatal, ou entdo de nao
reconhecer e repudiar como ato nic-estatal, qualquer atividade praticada
por agentes administrativos ou agentes politicos. A auctoritas concedida
compromete o Estado com o ato praticado, fazendo-o ingressar na érbita
da ordem juridica estatal. Assim, também os atos entre particulares, uma
vez autenticados, ou seja, uma vez contando com a auctoritas dos érgaos de
controle, contam com a protegio-coercdo estatal, como no caso do contrato
entre Shylock e Anténio, no Mercador de Veneza, de Shakespeare. Shylock,
ao exigir o registro de contrato no notario, pretendia tao-somente compro-
meter o Estado de Veneza no negdcio particular com Anténio.

O artigo que relaciona quais seriam os érgios de controle auténomos
necessarios nio tem maior novidade no que se refere 4 Corte de Contas
da Unido e do Ministério Pdblico, a ndo ser no reconhecimento definitivo
de que ambos nio podem, por sua prépria natureza juridica, estar subor-
gina-dos a quaisquer dos trés Poderes, devendo ser auténomos e indepen-

entes.

Da Corte de Contas da Unido

A primeira observagido a ser feifa diz respeito 2 mudanca de nome
para CORTE ao invés de TRIBUNAL. Parece-me que foi Platdo quem disse
que “as palavras guiam os homens”. Uma palavra certa orienta nossas
mentes, enquanto um vocibulo errado ou imperfeito desviam-nas. O infeliz
nome de Tribunal dado as Cortes de Contas orientou todas as mentes em
direcao do Judiciario e de seu poder jurisdicional. Mas nio é de nada disso
que se trata quando falamos do dicastério relativo & prestacio de contas
que, em Atenas, se chamava eythyna. Senfo, vejamos a propria etimologia
de eythyné:

Euthynd (os) (fut. euthindo, aor. euthyna, pf. desus.) I — tr. ||
dirigir, conduzir, || retificar, corrigir || censurar, repreender || em
Atenas, verificar as contas ou a geréncia dos magistrados || levar
aos fribunais, acusar; II — infr, ser verificador de contas.

Temos ainda, eythyna, como substantivo:

Euthina sf. euthys agio de prestar contas / acusacio dum
magistrado por causa das contas ou do desempenho do seu cargo.

Esta etimologia nos mostra claramente que, desde ARISTOTELES, em
sua Politica (Politikdn, no livro VI (ha ordem tradicional seria o IV),
capitulos 14 e 16, o maximo que as Cortes de Contas podem fazer — e
isso mesmo apenas através do seu Ministérioc Piblico Especial — seria

------- algiidme noawanta ~ Tnndiaibreia Mivdns s nagoar Aigsesn An ocaia tnndn

awyjal cu.sucul Pl;l.ﬁu-l'c U JUILIALIWV, 1 Uy que pasoalr .\uaa:.!, Uu ovja, buu:}
que exorbitar da comprovacao de fatos e de sua autenticagao, € desconheci-
mento lamentavel da realidade juridica. Como, por exemplo, o incrivel e
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descuidado soi disant Manifesto de Foz do Iguacu que pede, para os “Tri-
bunais” de Contas o poder jurisdicional de julgar... (mirabile dictut) os
administradores ¢ ndo apenas suas contas.

J4 o termo julgar contas & sem nenhuma grosseria verbal, mas como
constatacio serena dos fatos, uma expressiao comica. Essa propria comici-
dade latente pode ter provocado o Dr. Anhaia Mello, respeitavel e culto
Conselheiro do Tribunal de Contas de Sio Paulo, a pensar em “judiciarizar”
o controle, dando-lhe o poder de julgar pessoas. Trangiiilo estudo dos fatos
e leitura atenta do trabalho da Dr? Elvia Lordello Castello Branco sobre
a Execugao das Decisdes dos Tribunais de Contas mostraria que os maiores
juristas nacionais, entre os quais Pontes de Miranda, Castro Nunes, Seabra
Fagundes e outros, destringam muito bem os limites ontolégicos do con-
trole face ao Poder Judiciirio. Nossa Suprema Corte, também, jamais
desconheceu tais limites e tais diferencas ontolégicas, ad instar de apenas
dois (e poderiam ser mais...) acérdidos bem conhecidos: no MS 16.255
(RTJ 38:245-50) e no MS 19.973 (RTJ 77:29-48).

De qualquer forma, o triste chamado Manifesto de Foz do Iguagu serve
para confirmar o que vimos dizendo hi mais de seis anos: ha que repensar,
argentemente, a ontologia dessa velha fungdo controle (tao velha quanto
ARISTGTELES, pelo menos...) que, agora, surge a luz do dia com o
livro O Controle, esse Desconhecido, da Editora Resenha Tributaria.

Tudo isso tem acontecido, apenas porque foi dado a esse dicastério o
malfadado nome de Tribunal... Justifica-se, portanto, a urgente mudanga
de nome para Corte de Contas.

* ok %

Atualmente, no item I do art. 42 da Constituig¢io, consta como compe-
téncia privativa do Senado Federal:

I — julgar o Presidente da Republica nos crimes de respon-
sabilidade e os Ministros de Estado nos crimes da mesma natu-
reza conexos com aqueles;

Ora, a Lei n? 1.079, de 10 de abril de 1950, enuncia no seu art. 49,
quais os crimes de responsabilidade. Entre estes, temos, nos itens V a VIi,
0s seguintes:

Art. 49 — Sdo crimes de responsabilidade os atos do Pre-
sidente da Republica que atentarem contra a Constituigéo federal
e, especialmente, contra:

I— ...

Im— ...

m — ...

v — ...

V — a probidade na administracéo;
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VI — a lei or¢amentaria;
VII — a guarda e o legal emprego dos dinheiros puablicos;
VI — ...

Ao definir a jurisdi¢do do Tribunal de Contas da Unido, o Decreto-Lei
n? 199 estatui, no seu art. 33:

Art. 33 — O Tribunal de Contas tem jurisdigio prépria e
privativa sobre as pessoas e matérias sujeitas 3 sua competéncia,
a qual abrange todo aquele que arrecadar ou gerir dinheiros, va-
lores e bens da Unido ou pelos gquais esta responda, bem como,
quando houver expressa disposicio legal, os administradores das
entidades da Administracao Indireta ou de outras entidades.

Parigrafo finico — (...)

Art. 34 — Estio sujeitos & tomada de contas e sé por ato do
Tribunal de Contas podem ser liberados de sua responsabilidade:

I — os ordenadores de despesas;
II — as pessoas indicadas no art. 33;

Il — todos os servidores publicos civis e militares ou qual-
quer pessoa ou entidade estipendiada pelos cofres piblicos ou nao
que derem causa i perda, subtracdo, extravio ou estrage de valo-
res, bens e material da Unido, ou pelos quais seja responséavel;

IV — todos guantos, por expressa disposiciio de lei, lhe de-
vam prestar contas.

Conjugando estas duas disposicdes legais que se referem de modo geral
a dinheiro pablico, e sobre elas meditando, concluimos que os crimes de
responsabilidade do Presidente da Repfiblica enumerados nos itens V e VII
do art. 49 da Lei n? 1.079, de 10 de abril de 1950, estio todos sob juris-
di¢do do Tribunal de Contas da Unido! Ainda que se argumente que a Lei
n? 1.079 é de abril de 1950 e que as leis nio podem contrariar a Cons-
tituicdo, assim mesmo a natureza das coisas nido muda, e é a natureza
das coisas que deve inspirar e fundamentar as leis!

De qualquer forma, mesmo sem sair da atual Constituigdo, o art. 82
define os crimes de responsabilidade e, nos seus itens V e VI, entra em
matéria da competéncia da Corte de Contas quando menciona: probidade
na administracio (V) e lei or¢amentaria (VI). Conclui-se que “probidade
orcamentaria” inclui “guarda e legal emprego dos dinheiros publicos”, e
isto invalidaria a possivel obje¢io feita, ad argumentandum, no parigrafo
anterior,

Temos aqui exemplo bem claro da velha e nova érbita do controle
que estamos pretendendo explicar. A esfera “administrativa”, em matéria

a
de controle, seria o controle interno, que defectaria fatos e atos possivel-
mente em desacordo com as determinacbes normativas da espécie. O terri-
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torio do controle, controle externo, controle politico, ou controle propria-
mente dito, seria a comprovagdo e a autenticagdo, ou nio, de tais fatos e
atos. Finalmente, terlamos a esfera judiciiria, que responsabilizaria, con-
denando ou absolvendo seu autor, imputado pelo controle. Assim sendo, a
constatacao dos fatos relativos a um crime de responsabilidade, dos itens V
e VI do art. 82 da Constituigio, seria da competéncia constitucionat da
Corte de Contas. Apenas isso: a constatagio (ou comprovagdo, gue me
parece mais verndculo) e autenticacdo. A condenagdo ou o ressarcimento
coercitive do alcance é da legitima esfera do Judiciario (in casu, o Senado
ou o Congresso Nacional) que pode, inclusive, absolver ¢ imputado. ..

Por isso achamos que, se o Senado deve julgar o Senhor Presidente
da Repiblica num crime de responsabilidade, que se refira a quaisquer
dos itens enumerados anteriormente, ou seja, relativo 4 probidade na admi-
nistracdo, & lei orcamentaria, ou a guarda e ao legal emprego dos dinheiros
publicos, s6 poderd fazé-lo quando a Corte de Contas da Unido, em seu
acordio, apontar tal falha. Quando a decisio da Corte de Contas da Unide
considerar regulares as contas do Presidente da Repiblica, o Senado nao
podera julga-lo por tais crimes. A matéria é da competéncia da Corte de
Contas da Unido e sua competéncia se exaure quando consideram regulares
as contas ou entio quando, considerando-as irregulares, apontar a falha
cometida quanto (1) 3 probidade na administracio; (2} nao-cumprimento da
lei orcamentaria pelo Presidente da Repiiblica; ou (3) infidelidade na guarda
e no legal emprego dos dinheiros piblicos.

Assim é que propusemos, no item VIII do art. 44 da atual Constituigao,
uma alteracdo para que exprimisse a verdade dos fatos e a coeréncia jurf-
dica. Dever4, portanto, ficar assim o item VIII do art. 44:

Art. 44 — E da competéncia exclusiva do Congresso Na-
cional:

Ia VIl — ... (iguais) ...

VI — julgar o Presidente da Republica nos crimes de res-
ponsabilidade referentes 4 probidade na administragio, ao cum-
primento da lei orcamentiria e 4 guarda e legal emprego dos
dinheiros pablicos, guando suas contas nio forem autenticadas
pela Corte de Contas da Unido.

Como se vé, atualmente existe confusic e choque potencial entre
0s arts. 42, I, e 44, VIHI, pois é claro que se nas contas do Presidente
houver atentados A probidade na administragdo, i lei orcamentaria, ou
deslize na guarda e no legal emprego dos dinheiros piblicos, ndo vemos
como isso pode deixar de ser “crime de responsabilidade” a ser julgado
pelo Senado. ..

Resta ainda uma observagiio a respeito, destinada aos juristas nacio-
nais. Achamos gue o 6rgio proprio para julgar nio apenas o Presidente
da Republica, mas também o Presidente do Congresso Nacional e o Pre-
sidente da CAmara de Deputados federais e o Presidente do Supremo Tri-
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bunal Federal seria o Senado. Nio iremos complicar nosse estudo com esta
matéria a latere, evidentemente. Vamos nos resiringir ao julgamento do
Presidente da Republica apenas. Nesse caso, fariamos um aditamento ao
art, 42, no seu item I, e simplesmente eliminariamos, no art, 44, o item VIIL.
O aditamento que proporiamos ao art. 42, item I, seria o seguinte:

Art, 42 — Compete privativamente ao Senado Federal:

I — julgar o Presidente da Republica nos crimes de respon-
sabilidade e os Ministros de Estado nos crimes de mesma natureza
conexos com aqueles, dependendo tal julgamento de representa-
cao do Ministério Piublico, junto & Corte de Contas da Unido, a
Cémara dos Deputados (art. 40, 1) devendo, nos casos do art. 82,
itens ¥V e VI, haver prévia autenticacio dos fates pela Corte de
Contas da Uniao.

Com esse adendo alterado ficaria o item VII do art, 44 da atual
Constituicio, como se vera.

* % %

Outra alteragdo, que nos parece de acorde com a realidade do cresci-
mento nacional, é a do aumento do nimero dos Ministros das Cortes de
Contas, uma vez que a grande complexidade de suas atribuicbes e a
quantidade cada vez maior de processos alentados impedem freqiientemen-
te estudos mais acurados das financas publicas neles implicadas. Os atuais
auditores, denominagido confusa e dibia, passam a chamar-se Ministros-
Substitutos ou Conselheiros-Substitutos, pois, na verdade, exercem as mes-
missimas atribuicdes dos Senhores Ministros ou Conselheiros, mesmo quan-
do ndo estdo a substituilos. Também, por ato de justica consentinea com
a realidade dos fatos, o status dos Ministros da Corte de Contas da Unido
¢ elevado ao dos Minisiros do Supremo Tribunal Federal, e o dos Ministros-
Substitutes, ao dos Ministros do Tribunal Federal de Recursos. Sendo
orgdo autdnomo eom competéncia privativa de tdo alia relevincia, inclusive
a de autenticar ou nfo as contas do Presidente da Repiblica, natural é
que seu posicionamento fosse elevado.

w R ok

Do Ministério Piblico

Quanto ao Ministério Publico, além de separd-lo definitiva e insofis-
mavelmente dos Procuradores do Estado, no caso a Unido, procura-se
situéd-lo juridicamente como o defensor do individuo e ndo dessa abstragio
geradora de confusdes e imprecisdes que se chama sociedade. Sua fungio
transcende os limites do Estado, para defender o individuo contra nio
apenas o arbitrio do Poder, mas ainda contra o de organizacgoes particulares
ou particulares individuais poderosos.
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Apontar tal realidade num texto constitucional parece-nes muito opor-
tuno, uma vez que o Estado e as organizacées particulares tém a seu dispor,
verdadeiros exércitos de juristas para sua defesa e, as vezes, para agredir
o individuo inerme e atomizado numa sociedade em que as corporagbes
naturais ainda ndo podem fazer valer seus direitos e os de seus membros.
Certas organizacoes dispdem a{é de forgas armadas, e o cidadio vé-se
ameacado ¢ agredido sem poder defender-se. O Ministério Publico sera sen
defensor e guardido. Por isso, deve ser drgdo autdrnomo, sem qualquer
vinculagdo com quaisguer dos atuais Poderes.

* k ¥

Da Corte Federal de Controle Juridico

A Corte Federal de Controle Juridico destina-se a autenticar as situa-
¢Oes de direito objetivo de particulares perante a Unio, em guestdes tri-
butarias, previdenciirias, estatutirias e de relacdes de trabalho.

Vale dizer, o antigo contencioso administrativo (nem contencioso, nem
administrativo — segundo CRETELLA Jr.) recebe nome adequado, como
érgao de conirole que &, e sempre foi. Havera entdo uma esfera adminis-
trativa, uma esfera do controle e ouira esfera judicidria, 3 guisa de trés
insténcias para solugio de questdes entre particulares e o Estado.

Esta esfera controlativa tera o condio de aliviar o Judiciario, especial-
mente por serem irrecorriveis suas decisdes a favor do individuo. £ claro,
légico, luminoso mesmo que esse controle de situacdes de direito objetivo
néo pode e nio deve estar atrelado a nenhum dos trés Poderes, pois, um
deles (e as vezes todos eles) pode ser parte interessada nesta ou naquela
solugdo. .. Como Poder do povo brasileiro, a Corte de Controle Juridico
examinard os FATOS e apenas sobre estes dard seu pronunciamento, au-
tenticando situagbes de direito objetivo.

Por isso mesmo todas suas decisdes a favor do particular vinculam o
Estado, sendo irrecorriveis. Em contrapartida, assegura-se ao particular o
recurso ao Judiciirio sempre que houver lesio de direito subjetivo.

* ¥ %

Das Cortes de Autenticagao Juridica

Quanto as Cortes de Autenticagdo Juridica, o que se pretende ¢é aliviar
o Judicidrio de uma grilheta pesada e incémoda (*), totalmentie em desa-
cordo com as altas fungdes jurisdicionais exercidas pelos juizes em todas
as instancias. Propde-se um nome novo, o de Censor, a ser discutido. A
escolha do nome Censor deriva do fato de, na antiga Roma serem eles
destituidos de imperium, exatamente como se pretende que sejam estes
novos magistrados. Assim, haverd nitida distincio entre Censores (sem po-
der jurisdicional) e juizes togades, portadores de imperium.

(*y Referimo-nos & JurisdigBo Gracicsa.
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E evidente que as decisfes desta Corte devam ser consideradas ver-
dades legais por presuncio juris et de jure peranfe o Judiciario, caso
contrario, seriam elas inuteis toda vez que houvesse interesse em mudar-thes
o teor. Tamhbém é conseqgiiéncia 16gica, imperativa, que os Cartérios, Tabe-
lionatos e Oficios de Registros Publicos lhes estejam subordinades, pois
todos estes 6rgdos sdo essencialmente autenticadores de situagdes juridicas
de direito objetivo entre particulares. A diferenga entre as Cortes de Auten-
ticagdo Jurfdica e as Cortes de Controle Juridico estd exatamente aqui:
estas autenticam situagdes de direito objetivo entre o particular e o Estado,
e aquelas, entre particulares. Lembrar gue o Estado também pode agir
como particular, ele proprio. Esta auienticacdo de situacdes de direito obje-
tivo entre particulares vincula o Estado ao cumprimenio do decidido, ga-
rantindo ao interessado um titulo executivo perante o Judiciirio,

* x ¥

Da Corregedoria Administrativa

Finalmente, apresentamos a nivel constitucional o falado Ombudsman
escandinavo, com sua necessaria configuracio de orgdo de controle popular
sobre a Administracdo Pablica e também sobre entidades particulares que
possam mostrar-se nocivas a satide fisica ou moral da populacio. Caberia
entre suas atribuigbes o controle da poluicdo ambiente, podendo haver um
artigo mais ou menos nestes termos:

Art. — A Corregedoria Administrativa atenderd também
as queixas populares quanto a poluigio ambiente por indusirias
particulares ou publicas, inclusive por poluicio sonora.

E claro que a publicagido desta Propesta de Emenda Constitucienal
destina-se a provocar a atencdo e a atividade dos senhores juristas e estu-
diosos, inclusive dos que sio politicos, para que se abra corajosamente
um espage constitucional para o povo, cuja participacio no Governo, até
hoje, tem sido apenas a de sacramentar faits accomplis, participar de greves
ou morrer em revolugoes sangrentas que nunca desgjou. ..

EMENDA A CONSTITUICAQ
I — Artigos propostos
II — Artigos a serem alterados

| — Artigos propostos
Dos Orgéios de Controle

At. — Os Orgios de Controle, harmonicamente integrados na organizagdo do Es-
tado, t&m por fungéc o controle politico das atividades administrativas dos trés Poderes,
autenticando atos, fatos e situagdes jurfdicas publicas e particulares.

Art. — Os Grgfos de Controle sho organismos inrermes mas nao inertes, agindo de
offcio sempre que necessdrio, e seu podar se restringe a provocar a atividade constitucio-
nal e legal dos demais Poderes da UniZo em suas respec.ivas dreas de competéngia, sob
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pena de comunicagdo ao Ministério Piblico da Unido, o qual acionard os mecanismos
constitucionais e legais de cumprimento da tei e de resguarde da moratidade administra-
tiva e dos direitos constitucionais dos Individuos.

Paragrafo Unico — O Minlstério Poblico junto 4 Corte de Contas da Unido, &s Cortes
de Controle Juridico e &s Cortes de Autenticagdo Jurid'ca serd organizado pela lei.

Art. — Os Orgéos de Controls séo:

1 — =2 Corte de Contas da Unido;

2 — o Ministério Piblico da Unléo;

3 — a Corte Federal de Controle Juridico;

4 — a Corte Federa! de Autenticagdo Juridica;
5§ — a Corregadoria Administrativa.

SEGAD | — Da Corte d¢ Contes da Unlao

Art. 70 — A fiscalizag8o financeira e orgamentédria da Unific serd exercida pela
Corte de Contas da Unido, medianta controle externo e pelos sistemas de contrale interno
do Poder Executivo, Instituidos por lel.

§ 12 — Q controle externo da Corte de Contas da Unifc compreenderd a autentica-
¢80 das contas do Presidente da Repiblica e as dos administradores e demals responsaveis
por bens e valores plblicos, bem como o desempenho das fungdes de auditoria financeira
e orgamentéria.

§ 29 — A GCorte de Contas da Unido tomard também conhecimento da arrecadagfo
da receita federal, inclusive das entidades dotadas de poderes parafiscais.

§ 39 — A Corte de Contas da Unléo autenticara, ou ndo, em sessenta dias, as contas
prestadas pe'o Presidente da Repolblica anuaimente; ndo sendo estas enviadas dentro
do prazo, o fato serd comunicado ao Senado Federal, para os fins de direito, devendo
a Corts, em qualquer caso, apresentar minucioso relatério do exercicio financeiro en-
cerrado.

§ 42 — A auditoria financeira e orgcamentéria serd exercida sobre as contas das
unidades administrativas dos trés Poderes da Unifio e sobre cada Orgo de Controle que,
para esse fim, deverfio remeter demonstragdes contébeis 4 Cotte de Contas da Unidio, &
qual cabera realizar as inspegdes necessarias.

§ 59 — A autenticagio das contas dos administradores e demais responsdvels serd
baseada em levantamentos contdbeis, certificados de auditoria e pronunciamente das
autoridades administrativas, sem prejulzo das inspegdes mencionadas no pardgrafo an-
terior.

§ 69 — As normas de controle financeiro e orcamentdrio estabelecidas nesta Segdo
aplicar-se-8o As autarguias, as socledades de economia mista, 3s empresas piblicas, as
fundagdes criadas por lel & 3s entldades dotadas de poderes parafiscais.

Art. 71 — O Poder Executivo mantera sistema de contro'e interno, a fim de:

! — criar condigdes indispensiveis para assegurar efetividade ao conirole externo e
regularidade a realizagio da receita e da despesa;

N—... (igual);
N — ... {igual).
Art. 72 — A Corle de Contas da Unifio, composta de dezoiio Ministros e nove Vice-

Minigtros, com sede no Distrito Federal e quadro proprio de pessoal, tem jurisdigo em
todo o Pals.
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§ 19— ... (igual).
§ 29 — ... {igual}.

§ 39 — Qs Ministros da Corte de Contas da Urifio seréo nomeados pelo Presidente da
Repdblica, depois de aprovada a escotha peto Senado Federal, dentre brasileiros, maiores
de trinta e cinco anas, de idoneidade moral e notdrios conhecimentos juridicos, econdmi-
cos, financeiros ou de administragdo plblica e terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
vencimentos e impedimentos dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

§ 4% — Os Vice-Ministros da Corte des Contas da Unifio serdo escolhidos por concurso
piblico, conforme a lei, com as mesmas garantias, prerrogativas e impedimentos dos Mi-
nistros do Tribunal Federal de Recursos.

§ 5° — No exercicio de suas atribuiges de controle da administragfo financeira e
orgamentaria, a Corte de Contas da Unific representard aos Poderes Executivo, Leglsiativo,
e Judicidrio, bem como aos demais orgdos de controle, sobre irregularidades e abuses
por gla verificados nas respectivas areas.

§ 68 — A Corte, de oficio ou mediante provocagdo do Ministério Publico ou das
auditorias flnanceiras e orgamentarias e demais 6rgdos auxiliares, se verificar a ilegall-
dade de gualquer despesa, inglusive as decorrentes de contratos, deverd;

a) assinar prazo razodvel para que o &rgiio da AdministragBo Publica adote as pro-
vid&ncias necesséarias ao exato cumprimento da lei, sob pena de comunicagdo
do {ato ao drgdio do Ministério Piblico junto 4 Corte de Contas da Unido;

b) solicitar ao Senado Federal, em caso de contrato, que determine a medida pre-
vista na alinea anterior ou outras nacessfrias ao resguarde dos objetivos legais.

§ 79 — No caso do § 89, alinea a, o 6rgdo do Ministério Pdhlico sustard, deniro de
quarenta e oito horas, a execuglo do ato mpugnado.

§ 8% -—— O Presidente da Replblica poderd ordenar a execuclo do ato a que se
refere o paragrafo anterfor, ad referendum do Congresso Nacional.

§ 9° — O Senado Federal dsliberard sobre a solicitaglo de que cogita a alfnea b
do § 69, no prazo de trinta dias, findo o qual, sem pronunciamento do Poder Legislativo,
serd conslderada véalida a impugnagéo, devendo o drgdo do Ministério Publico junto &
Corte deo Contas da Unific tomar as medidas legais para efetiva-a,

§ 10 — A Corte de Contas da Unfdo apreciard, para fins de registro, a legalidade
das concessdes Iniciais de aposentadoria, reformas e pensdes, independendo de sua apre-
ciagdo as melhorias posteriores.

SEGAC || — Do Ministério Piblico da Uniéo

Art. — O Ministério Piblico serd organizade na Unldo, no Distrito Federal e nos
Territérios, por lei federal @, nos Estados, por lei local, contorme ¢ paradigma federal.

Art. — O Ministérlo Piblico tem por funglo a defesa dos [ndividucs, garantindo-
lhes o amparo da lef junio aos Tribunals e 4s Cortes, conira a forga, o poder ou
guaiquer tipo de coagéo fisfca ou moral empregados por particulares, organizagdes ou até
agentes do Poder Pdbllco.

Paragrafo Unico — Ao Ministéric Publico jumto aos demais 6rgiocs de controle
competird acionar o Poder que deverd exscuiar a providéncia sugerida, ou a recomen-
dagfio ou determinagdo para corrigir irreqularidades ou abusos autenticados.

Ant. — O Chete do Ministério Publico da Unldo serda nomeado pele Presidente
do Senadc Federal, dentre Promotores Publicos com dez anos ou mais de tungfio,
em lista quadrupla apreseniada pelo Supremo Tribunal Federal e seu mandato serd de
c'nco anos, podendo ser reconduzido uma vez,
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Art. — Uma vez sxercldo o carge peloc prazo minimo de tr8s anos, os vencimentos
e vantagens do Chefe do Ministério Publico, ainda que pega exoneragio ou se aposente
a qualquer titulo, serdo irredutiveis.

Paragrato tinico —— No caso de reconducéo, serd compulsoriamente aposentado apos
o término do segundo periodo de cinco anes com proventos inlegrais.

SEGAQ NI — Das Cortes de Conirole Juridico

Ar. — A Corte Federal de Controle Juridico tem competéncia para autenticar
situagdes juridicas de direito objetivo de particulares perante a Unifo, em questdes
tributarias, previdenciarias, estatutarias e de relagdo de trabalho.

§ 19 — As decisdes das Corles de Controle Juridico a favor do particular vinculam
o Estado, sendo irrecorriveis.

§ 2° — Ags particulares, entretanto, tica assegurado o dirsito de recurso ao Judi-
cidr'o na hipotese do art. 153, § 4¢

§ 3° — Havera, em cada Estado da Unido e no Distrito Federal, uma Corte Federal
de Controle Juridico Regional para aulenticacdo de situagGes de direito objetivo de
particulares perante os Estados, ou o Distrito Federal, em questdes tributarias, previ-
dencidrias, estatutarias & de relagdes de trabalho.

Art. — A lel organizard a composigio das Contes de Controle Juridico de ambito
federal & as do Distrito Faderal & 0 modo de provimento de seus cargos, assegurando-se
aos seus membros as garantias do ar. 113 e, as Conrtes, as do arf. 115, no que couber,

Pardgrafo (nico — Os Estados segulrBe o paradigma tfederal em lei local para
questdes perante o Estado.

Art. -~ A Corte Federal de Controle Juridico tera sede em Brasilia e jurisdigéo
sobre todo o territdric nacional, para decisfio de questdes fiscals e previdenciarias,
inclusive as relativas a acidentes de frabaiho, autenticande situagdes juridicas de direito
objetivo.

Faragrafo dnico — Nos casos indcados em lel, a Corte Federal de Controfe Jurl-
dico podera funclonar como Gltima instdncia recursal das Cortes estaduais.

Art. -— As Cortes de Contrels Juridico Estaduais terfo sede nas Capitais dos
Estados, a do Distrito Federal, em Brasilia, podendo a lei, nos Estades onde houver
necessidade, criar alé mais duas Cortes localizadas cada qual em cldades de populagdo
igual ou superior a trersntos mil habitanles.

Art. — As questdas decorrentes de relagho de trabatho dos servidores federais
com a Upilio, as dos estaduais com o Estado e as dos servidores do Dis'rito Federal
serfo primeiramente processadas ¢ decididag nas respectivas Cortes de Controle Jurid’co
e apenas na hipotese de decislo desfavordvel aos servidores poderfo ingressar na
Justica Federal, nos lermos desta Constituiclo (art. 122, ).

SECAO IV — Das Corles de Autenticagdo Juridica

Art. — As Cortes de Autenticagfio Juridica tratarfio de todos os casos da chamada
jurisdiglio graclosa ou voluntaria, das guestbes de Estado e das ag¢des declaratorias
e procedimentos cautelares, garantindo-se-lhes o disposto no art. 115 e paragrafes, no
que couber.

Pardgrafo lUnico — Haverd em cada Municipio e no Distrito Federal uma Corte de
Aulenticagfio Juridica e em cada Capital de Estado e no Distritc Federal uma Corte
Regional de Autenticagio Juridice, como segunda instancia.

Art. — A estrutura e composicio das Cortes de Autenticagfo Juridica serdo esta-
belecidas em lei, devendo seus Censores, na primeira instdncia, e seus Ministros, em
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segunda instancia, ser bacharéls em Direito, guardando semelhanga com a organizago
do Judicldrio, com as garantias do arl. 113 e seus paragrafos, no que couber.

Art. — A fungdo das Cortes de Autenticaglio Juridica consiste em conceder
auctoritas aos atos perante ela praticades por particulares, vincufando a Unido & sva
validade e sficacia.

Art. -— Na eventualidade de lesfo a direito subjetivo, a competéncia das Cortes
de Autenticagdo Juridica pode ser elidida pelo interessado mediante recurso ao Judl-
cidrio (art. 153, § 3%).

Art. — As decistes das Corles do Autenticagfio Juridica sfo tidas como verdade
legal perante o Judiclario por presungiio juris ef de Jure.

Art. — Os Cariorios, Tabelionatos e Oficlos de Registros publicos estarBo sob a
jurisdicdio da Caorte de Autenticagdo Juridica, nos termos da lei.

SECAO V — Da Corregedoria Administrativa

Art. — A Corregedoria Administrativa compar-se-4 do Corregedor-Geral e de dois
Corregedores, com a fungéo de receber, processar e atendsr as queixas de qualquer
do povo sobre o bom andamento da administragio no &mbitc do Exscutivo, do Leais-
lativo, do Judicidrio e dos drgfos de controle, conforme especificado em el

Art. — A |lei organizaré a Corregedoria Administrativa e o mode de provimento
dos Corregedores, aplicando-se, no que couber, o disposto no art. 115 e seus paragrafos.

Art, — Um dos Corregedores cuidard também especiticamente de reclamagbes con-
tra abusos nos meios de comunicaco, tais como radioemissoras, ornais, estagles de
televisdo e quaisquer oulros velfculos de comunicagBo de massa, promavendo a res-
pansabilizaglo de seus dirigentes e dos autores dos abusos, at-avés do Ministério Piblico.

Art. — A Corregedoria Administrativa atenderd ainda os casos referentes a adul-
teracéo de géneros alimenticios ou sua ma qualidade, promovendo a responsabllizagio
criminal e civil dos implicados, através do Ministério Piblico, conforme a lef, podendo
destacar outro Corregedor para exercer, cumulativamente, essa tungdo.

Art. — Os membros da Corregedorla Administrativa servirfic por cinco anos, apés
os quais poderfio ser designados pelo Chefe do Ministério Publico para outra fungio,
nfo podendo seus vencimentos ser reduzldos apds servirem como Corregedores.

Pardgrafo inilco — Isolada ou conjuntamente, poderfo ser reconduzidos uma vez
para a Corregedoria Administrativa e qualquer deles podera ser reconduzido como Carre-
gedor-Geral.

Art. -— Antes de tomar as medidas cabivais, a Corregedoria Administrativa fara
investigagdo sumdria e s'gilosa dos fatos, ouvindo oz imputados e recomendsando-thes
providéncias a serem tomadas, ou arquivando a queixa quando for infundada.

Art. — O desaiendimento das sugesides, recomendacdes ou determina¢des, da
Corregedoria Administrativa, implicara na imediata comunicaglo do tato As autoridades
superiores ou ao Ministério Pablico para as providdnclas legals cablvels.

Art, — O Corregedor-Geral serd escolhido na forma decidida em lei, dentre mem-
bras do Ministério Plblico com dez anos ou mais de fungéo.

§ 19 — 0s Corregedores deverfio ter pelo mencs cinco anos de atividade no
Ministério Poblico.

§ 22 — A estrutura do Gabinete do Gorregedor-Geral serd definida em lei.
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Il — Artigos a serem alierados

Art. 95 — A lei organizara a Procuradoria da Replblica, cujo Procurador-Geral serd
nomeadc pelo Presidente da Republica, dentre cidad&os maiores de trinta @ cinco anos,
de notavel saber juridico e reputacao ilibada,

& 19 — Os membros da Procuradoria Publica da Uniio, do Distrito Federal e dos
Territorios ingressarfio nos cargos,.. (o restanits permanece igual) ...

§ 20 — Nas Comarcas do interior, a Unido poderd ser representada pela Frocura-
doria estadual.

Art. 96 — A Procuradoria dos Estados serd organizada em carreira, por lei estadual.

Pardgrafo unico — Lei complementar, de iniciativa do Presidente da RapuUblica,
estabelecard normas gerals a serem adotadas na organizagio da Procuradoria estadual,
observando o disposto no § 19 do artigo anterior.

Art. 193 — O titulo de Ministro & privativo dos Ministros de Estado, dos Ministros
do Supremo Tribunai Federal, do Tribunal Federai de Recursos, do Superior Tribunal
Militar, do Tribunal Superior Eleitoral, do Tribunal Superior do Trabathe, da Corte de
Contas da Unlio, da Corte de Contas do Distrito Federal, da Corte Federal de Controle
Jurldico, da Corte Federal de Autenticagfio Juridica e dos da carreira de Diplomata.

§ 19 ... (igual).

§ 29 — Os membros da Corte de Contag dos Estados e dos Municipios terdo o
titulo de Conselheiros.

Art. 203 — Os Vice-Ministros da Corle de Contas da Unio serdo nomeados apds
concurso de provas e titulos, conforme a lei, e terfio as mesmas garantias, prerrogativas,
vencimentos e impedimentos dos Ministros do Tribunal Federal de Recursos.

Art. 204 — A Corte de Contas do Distrito Federal serd composta de sete Ministros
nomeados pelo Govermnador do Distrito Federal, depois de aprovada a escolha pelo
Senado Federal, dentre brasilsiros, maiores de trinta e cinco anos, de idoneidade moral
¢ notérios conhecimentos juridicos, econdmicas, financeiros ou de administragio pubtica
e terdo as mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e impedimentos dos Ministros
do Tr'bunal Federal de Recursos.

Paragrafo unico — Os Vice-Ministros da Corte de Contas do Distritoe Federal ingres-
sardo na Magistratura de contas por concurgso publico de provas e titulos e terfo as
mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e impedimentos dos Desembargadores do
Distrito Federal.

Art. 183 — ... (igual).
§ 12 — ... {gual}.
§ 29 — ... (igual).

§ 3 — A lei nfio prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito, a coisa
julgada e a coisa veredita.

... {dos §§ 4° a 36, permanecem como estdo)...

Art. 69 — S#o Poderes da Unido, interdependentes e harmdnicos, o Legislativo, o
Executivo 8 o Judicidrio, e poderes do povo brasileiro, os Orgdos de Controfe.

& =

(Nc_)va redagéo:) Art. 122, 1 — julgar originariamente, nos termos de lei, 0 pedido
de revisfic das decisfes proferidas pelas Cortes de Controle Jurldico contrarias aos
particulares.
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Art, 42 — ... (igual).
ens | a IV — ... (iguais);

V — legisiar para o Distrito Federsl, segundo o disposto no § 1° do art. 17, e
cooperar com o0 conirole exercido pela Corte de Contas do Distrito Federal quando
esta negar auctorites as contas do Governador e, em casos de contratos da administragio
local, atender & solicitagdc da Corte de Contas, conforme o disposto na alinea b do
§ 6° 2 no § 9° do art. 72.

Hens Vi a 1X — ... {iguais).
Art, 44 — ... (caput, igual).
tens | a VIl — .. (iguais);

Vill — julgar ¢ Presidente da Repiblica no caso de suas conlas nfic serem auten-
ticadas pela Corte de Gontas da Unifio.

(Nota: este item podera ser eliminado, caso se aprove a mudanga do art. 42, |, para:)

Ant. 42 — Compete privativamente ao Senado Fedaral:

! — julgar o Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade e os Ministros
de Estado nos ¢rimes de mesma natureza congxos com aqueles, devendo, nos Casos
do art. 82, itens V e V!, haver prévia autenticagBio dos fatos pela Corte de Contas
da Unido e representagio do seu drglo do Ministério Piblico & Camara dos Deputados
(art. 40, 1).

Item IX — ... (igual).

Art, 45 — A lei regulard os casos de concesslo de auctositas pelo Poder Legislative.
Art. 40 — Compete privativamente & Camara dos Deputados:

I — ... (iguat);

Il — autorizar a Corte de Contas da Unifio a proceder & tomada de contas do
Fresidente da Republica, quando néio aprosentadas & Corte de Contas da Unifo, dentro
de sessenta dias apbs a abertura da sessfo leglistativa.

i — ... (igual).
Art. 81 — Compete privativamente ao Presidents da RepoOblica:
I a XIX — ... (iguals};

XX — apresentar ao Congresso Nacional e prestar A4 Corte de Contas da Unifo,
anualmenie, dentro de sessenta dias apés a abertura da sessfio |egislativa, as contas
referantes ao ano anterlor.

XXl e XXII — ... (iguais).

(Acrescentar nas Disposicdes Transitérias)

Art. 193 ~— ... (ja alterado, supra).
5§12 — .., {igual).
§ 29 — ... (i4 alterado).

§ 3 — Os atuais Auditores do Tribunal de Contas da Urido e do Tribunal de
Contas do Distritc Federal passarfo a chamar-se Vice-Ministros. Nos demais tribunals
de contas serfo chamados Vige-Conselheiros, desde que seus cargos tenham sido pro-
vidos por concursg, conforme a lei respectiva,
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Direito
SUMARIO
DA NECESSIDADE DA TEORIA GERAL
i — Teoria Geral do Estado

2 — Teoria Geral do direito constitucional

3 — Teoria Geral das instituicdes politicas

4 — Teoria Geral da Constituicio

5 — Teoria da Constltuicdo

6 — A “Teoria do Veto Legislativo” em LUIZ NAVARRO
DE BRITTO ¢ em MARIO CASASANTA

ASPECTOS DA TEORIA GERAL DO VETO

1 — Natureza juridica do veto

2 — Sancdo, promulgagio e veto

3 — O veto no direito comparado. Seu destague no
direito constitucional norte-americano

4 — O vete no direito constitucional brasileiro

5 — Poder de veto ou direito de veto

i — Classificacdo dos vetos

7 — Processo legislativo e veto. Téenica legislativa

8§ — O veto e a jurisprudéneia. O verbete da Sa-
mula Cinco

I. DA NECESSIDADE DA TEORIA GERAL

O verbete teoria, tendo em vista o seu significado original grego, é iden-
tificado com o termo contemplagio, ato contemplativo. Assim foi considerado

4

na Etica a Nicdmaco, de AmstoreLes, Esta primeira etimologia é insuficiente,
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bem como 2 contraposi¢io entre teoria e pratica. Procura-se assemelhar esta
palavra também com doutrina ou sistema de idéias, ou até com ideo]()%ia. Uma
Teoria da Justica, por exemplo, seria um conjunto doutrindrio bem elaborado,
sistematico, seja de um pensamento ou de uma ciéncia. Importante teste para
a Teoria da Justica ¢ a forma pela qual ela introduz ordem e sistemdtica nos
conceitos de uma vasta gama de questdes ().

s

A presenga da contemplagiio abstrata € constante em uma conceituagio
de teoria. Sente-se a preocupagio com o conhecimento puro. E impossivel
separar rigidamente a tcoria, a pesquisa e a prdtica. A teoria ndo é apenas um
ato de abstracio, vincula-se a uma questio de método: “Qual seja, antes de
ser uma questio simplesmente de ordem intelectiva, a compreensao da teoria
resolve-se muito mais como uma questio de método e de comportamento,
Trata-se, portanto, muito mais da postura que possufmos diante do que nos
cerca. Alids, & justamente a relagdo estreita entre teoric e abstragdo, teoria
e prdtica ou agao, teoria como prdxis {aprofundaremos este termo na seguanda
parte), teoria e ato intelectivo, teoria e sistema ou doutring, teoria e estrutura,
teoria e ideologia (e outros conceitos afins) que nos faz alimentar certo senso
comum negativo, A confusio entre uma coisa e outra nos atrapalha,

E como a questdo central da teoria nio trata do ato intelectual em si o,
1soladamente, mas da a¢io do homem como um todo, envolvide no mundo e
na relagio com o outro, cumpre tomar alguns cuidados relativos a esta pala-
vra {2).

A elaboragio de uma teoria nio pode ocorrer fora do horizonte da pritica,
desde que esta ¢ a base, o fundamento e o pressuposto do teorizar,

O pensamento juridico, como técnica de expressio e realizagio dos inte-
resses essenciais da vida, nio tem “por fim precipuo o conhecimento cientifico,
mas exprimir o sentido dominante de dada civilizagio e realiza-lo adequada-
mente” (*),

O conhecimento cientifico visa apreender certo objeto, por meio de um
determinado método. A fixagio do objeto e do método surgem como questio
prévia e fundamental de toda disciplina cientifica, Estabelecer teoricamente
o ambito da realidade que constitui o tema de uma disciplina cientifica supde
a fixagio de um conjunto de normas que tornam possivel proceder frente A
investigagio cientifica.

Este entrelacamento entre teoria e pritica torna-se essencial para as ave-
riguagbes da ordem juridica, desde que esta tem destinatirio: “Toda observa-
¢ao empirica pressupde, portanto, nma certa teoria. Porém, é necessario preci-

{1) RAWLS, John. A Theory of Justice. The Belknap Press of Harward University Press,
Cambridge, Massachusetts, 1980, p. IX.

(2) PEREIRA, Otaviano. O que é Teorig. Editora Brasiliense, Sa¢ Paulo, 1982, p. 13.

3y CAMPOS, Carlos, O Mundo como Realidade. Editora Cardal Lida., Belo Horizonte,
1961, p. 316; idem, Hermenéutica Tradicional e Direito Cientifico, Tmprensa Oficial
do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1870; idem, Estudos de Psicologia e
Légica {Pensamento Filosdfico ¢ Pensamento Posifivo), Editora Nacional de Direlto
Ltda. Rio de Janeiro, 1845.
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sar o sentido da palavra teoria, a fim de nio se cair em ambigiiidades. De certo
modo pode-se dizer que a conexdo puramente légivo-analitica entre os con-
ceitos fundamentais de uma determinada ciéncia eonstimi a “Teoria Geral”
de tal disciplina. Porém, em tal sentido, para o formalismo neokantiano e o
neopositivista, nio cabe falar de auténtica teoria cientifica enquanto sistema
de proposigdes com valor cognoscitivo empiricamente observavel, senao de
uma pura descricio analitica da dimensio da realidade que se trata de inves-
tigar, como estabelecimento da possibilidade de “objetos em geral” para tal
disciplina.

“0O auténtico processo de conhecimento s6 comega quando estes conceitos,
em conexao com hipéteses especificas, sdo trasladados para a realidade, per-
mitindo ordenar seus dados segundo principios unitérios, de tal modo que
apareca o que designamos como teoria cientifica propriamente dita. A “Teoria
Geral” ndo é outra coisa sendo o “enfoque” que torna possivel estabelecer cer-
tos dados e reagrupi-los de maneira significativa entre si. As “teorias cienti-
ficas” propriamente ditas serfio aquelas proposicbes ou sistema de proposigdes
que formulam as conexdes significativas de dados, empiricamente observéveis.
Uma conexdo significativa é aquela predicdvel para certa generalidade de da-
dos, verificdveis, por conseguinte, sempre que se apresenta em tal classe de
dados.

“Cabe distinguir uma série de niveis tedricos em fungio do grau de ge-
neralidade alcan¢ado pelas proposicoes verificiveis: desde a mera constatagiao
descritiva de certas regularidades empiricas, sem poder explicd-las mais am-
plamente e as “teorias ad hoc”, até as “teorias de ambito médio” (MerToN)
e as teorias complexas com mais ou menos pretensbes de explicar a totalidade
dos fendmenos relevantes para a disciplina em questdo. Em todos estes casos
foram seguidamente aplicaSOS 0s mesmos conceitos fundamentais; as vdrias teo-
rias especificas em seus distintos niveis se formulam sempre a partir da mesma
Teoria Geral. Esta série de graus de abstragéio indica que todo nivel tedrico
se alcanga recapitulando as diversas proposigoes de uma ordem imediatamente
inferior, verificada prévia e empiricamente”. O ideal do conhecimento cienti-
fico estriba-se na axiomatiza¢do do complexo teérico, isto é, na constituigio de
um sistema unitirio de proposigdes, perfeitamente coerente em termos logico-
dedutivos; toda proposicdo inferior, expressando uma certa regularidade fa-
tica de ordem muito concreta, deve ser logicamente deduzivel das proposiges
de ordem tedrica superior. As premissas maximas, por cima do edificio teérico,
estariam formadas por leis gerais que regem todo o ambito empirico” (*).

A Teoria Geral ndo é importante e possivel apenas nas pesquisas cujo
grau de generalidade abrange todo o conteddo de uma disciplina juridica. E
necessdria e Util aos setores que compdem o agrupamento de temas e preocu-
Eagées que surgem para elabora¢io de um certo ramo do conhecimento juri-

ico.

Lufs Recaséns SicHes, ao prefaciar a Teoria do Direito, de Epcar Bobpe-
NHEIMER, refere-se a nma disciplina gue oferece uma visdo de conjunto do

(4 BADIA, Juan Ferrando, “Métodos en el Estudio de la Ciencia Polftica”, Separata
de 1a Revista Espafiola de la Opinién Publica, nam. 31, jan_ /margo, 1973, pp. 9 e 10.
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direito, através do esclarecimento de seus pressupostos ¢ fundamentos, com o exa-
me das bases de sua ciéncia, por meio de andlises de suas conexdes com outros
aspectos da vida social e um eshogo dos ideais de sua inspiracio (7). Tal enten-
dimento deve ser utilizado para quem pretende aprofundar-se nos conhecimen-
tos dos institutos juridicos, principalmente em termos de Teoria Geral.

As indagacdes sob as perspectivas de Teoria Geral ampliam as possibili-
dades do conhecimento juridico, inclusive em termos de direito comparado.

Elas levam 4 procura de uma definigio que ha de ser universal, que, no
dizer de LourrvaL ViLanova, deve abstrair-se de todo contetido, pois o tmico
caminho serd nio reter no esquema conceitnal o que é varidvel, heterogéneo,
acidental, determinado hic et nune, mas sim as esséncias que devem ser ﬁomo-
géneas (°),

Carros Camros menciona as teorias cientificas do direito. Estas, sob a
denominac¢do de Teoria Geral do Direito, tomam os fatos constitutivos do do-
minio juridico. A luz do métedo cientifico e com os elementos de observagiio
direta, indireta e histérica, ao lado de contribuigdes das ciéncias particulares,
promovem a reconstrugiio tedrica do direito, em termos cientificos, relativistas
e empiricos (7).

A Teoria Geral do Direito, ao lado de uma Teoria das Normas Juridicas
ou Normologia Juridica, na expressio de HaNs Nawiasky, constituem fontes
essenciais para as indagagdes que ora realizamos. A Teoria Geral do Direito
ocupa-se do que é comum a todos os ordenamentos juridicos concretos. Nao
devemos entender a Teoria Geral do Direito como uma Teoria das formas do
Direito. Para Nawiasky, a Teoria Geral do Direito nio é unicamente a Tearia
Formal do Direito, mas também a Teoria do Contedido do Direito. Existe
autonomia entre a Teoria Geral do Direito e a Filosofia Juridica, A primeira
tem como objeto o direito tal qual ¢, ao passo que a segunda toma-o como
dever-ser. No entender de Nawiasvx, o cariter positivista da Teoria Geral do
Direito ndo deve conduzir ao entendimento de que seja uma ciéncia pura-
mente empirica, dedicada a s6 extrair e sistematizar o que é comum aos diver-
sos ordenamentos juridicos: “Por el contrario, partienc(}o de la naturaleza del
derecho, desarrolla los conceptos generales del derecho para aprehender y or-
denar con ellos Ia materia juridica dada. Su funcién consiste, pues, en tratar ol
material juridico de experiencia mediante criterios teoréticamente elabora-
dos” (#).

(5) BODENHEIMER, Edgar. Teorfa del Derecho. Fondo de Culturs Econdémica, México,

1846, 2.* ed. esp,, trad, de VICENTE HERRERDO, p. 9,

(6) VILANOVA, Lourival. Sobre o Conceito de Direito. Imprensa Oficial, Recife, 1047;
BELING, Ernest. “La Science du Droit, sa Fonction et ses Limites”, em Recuell
&' Btudes sur les Sources du Droit, en Honneur de Geny, Tomo 2; DEL VECCHIO,
G. Lezioni de Filosofig del Diritlio, Giufiré, Milano, 1953, 9 ed.; VALLADO BERRON,
Fausto E. Teoria General del Derecho. Univ. Nac. Auténoma de México, 1972;
ROMANO, Santi. L'Ordinamento QGiuridico. Firenze, 1951; ASCENBAQ, José de
Oliveira, O Direito, Introduclio e Teoria Geral, Fundagio Calouste Gulbenkian,
Lisboa, 1978.

(7Y CAMPOS, Carlos. Ensaios sobre a Teoria do Conhecimento. Fditora Cerdal Lida.,
Belo Horlonte, 1852, p. 215.

8) MNAWIASKY, Hans, Teoria General del Derecho. Ediclones Rialp S/A, Madrid, 1963,
trad. de Dr. JOSE ZAFRA VALVERDE, p. 27.
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Em Teoria della Scienza Giuridica, Norserto BosBio afirma que o aspecto
formal de um determinado ordenamento juridico constitui o objeto de inda-
gagdo da Teoria Geral do Direito. O aspecto material, o contetdo da norma,
e assunto da Ciéncia do Direito ou da Jurisprudéncia” (9).

Reconhece que, ao lado do estudo do direito como norma e instituigdo,
existe a sua indagagio como fendmeno social, pertencente A Sociologia Ju-
ridica (1°). '

Em termos de uma Teoria Geral que nio quer se afastar de uma Tevria
da Norma Juridica, néo é possivel esquecer-se da afirmagio geral de NoRserTo
Boseio de que a experiéncia juridica ¢ uma experiéneia normativa: “La nostra
vita si svolge in un mondo di norme. Crediamo di esser liberi, ma in realty
siamo avvolti in una fittissima rete di regole di condotta, che dalla nascita sino
alla morte dirigono in questa o quella direzione le nostre azioni (11).

As tarefas de uma Teoria Geral do Direito nido escondem as suas preo-
cupagies com a explanagio dos conceitos juridicos [undamentais, utiliziveis
em todo e qualguer dominio do direito. Entende-se que sua significa¢io légica
e sistemética permanece a mesma. As categorias juridicas fundamentais, para
alguns, nfo dependem apenas do contedido concreto das normas juridicas.

Uma Teoria Geral necessita, aceita a dicotomia, de apurada investigagio
de cada um dos ramos do direito, suas distingbes e particularidades. Torna-se
necesséria para determinar uma visio ampla e moderna dos fendmenos juri-
dicos. Francesco CARNELLUTTI, apds enfrentar certos temas preliminares, chega
ao que denomina o “programa” ou “esbogo” de uma Teoria Geral do Direito,
com algumas conclusbes: “Estas reflexdes introdutivas constituem os alicerces
sobre os quais me proponho construir um ensaio, on, talvez, um eshogo de
teoria geral do direito.

O fruto de tais reflexdes traduz-se em o fendmeno juridico a ser consi-
derado, como qualquer outro fendmeno, a partir de trés pontos de vista: formal,
espacial e temporal” (2). : '

(9) BOBBIO, Norberto. Teorie della Scienze Giuridica. G. Giappichelli, Editore, Torino,
p. 39; idem, Studi per una Teoria Genergle del Diritto, . Giappichelli, Editore,
Torino, 1970; LEVI, Alessandro. Tecria Generale del Diritto, CEDAM, Padova, 1953,
22 edigio.

(10) BOBBIO, Norberto. Teoriz dellz Scienza Giuridica, cit.. LEVI, Alessandro. Teorig
Generale del Diritlo, cit.

(11) - BOBBIO, Norberto. Teorig della Norma Giuridica. G. Giappichelli, Editore, Torino,
1958, p. 3; KAUFMANN, Armin. Teoriz da Normg Juridica. Editora Rio, 1976;
VASCONCELOS, Arnaldo. Teorie da Normae Juridica. Forense, Rio de Janeiro, 1978;
FERRAZ JR., Tércio Sampalo. Teoriz da Norma Juridica. Forense, Rio de Janeiro
1978; DINIZ, Maria Helena. Conceilo de Norma Juridica como Problema de Essén-
cia. Editora Reviste dos Tribunais, Sfo Paulo, 1979; NASCIMENTO, Amaurl Mas-

" caro. Teorie do Norma Juridiea Trabalhisia. Ediges L'TR, Sfo Paulo, 1976, CAR-
VALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributdiria. Editora Revista dos Tri-
bunalg, Sio Paule, 1981, : - . :

(12) CARNELLUTTI, Francesco, Teoria Geral do Direite, Livraria Académica, S0 Paulo,
1942, irad. de A, RODRIGUES QUEIROS e ARTUR ANSELMO DE CASTRO, p. T4.
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A precupagiio com a sistematizagio cientffica deve exprimir as linhas essen-
ciais da doutrina. As exposigoes sisteméticas de cardter geral nfo pertencem
ao direito privado, mas & Teoria Geral do Direito, pois dfﬁas decorrem nogdes
relativas & nogio de direito, as suas categorias, as fontes e 4 sua interpretagéo.
Convém lembrar as palavras de Karu Ewciss, referindose ao pro{)];ema do
entendimento hermenéutico da lei: “Num Estado constitucional ou democratico,
com divisio de poderes e pluralidade de partidos, as coisas podem apresentar-
se sob uma luz diferente. E sem duvida verdade que “a situagdo constitucional
geral tem incidéncia sobre o entendimento hermenéutico da lei”. E mesmo pos-
sivel que, ap6s uma revolugio, o método da interpretagio seja duplo: uma
relativamente ao direito anterior e outro em face do direito novo. O direito
antigo serd, por vezes, adaptado ao novo estado de coisas criado pela revolugio
através duma metédica objectivista; o direito novo, pelo contrério, seri inter-
pretado pontu por ponto segundo a vontade do legislador revolucionério que
conquistou o poder” (1%).

1 — Teoria Geral do Estado

O surgimento da Teoria do Estado ou Teoria Geral do Estado (Staatslehre
ou Allgemeine Staatslehre), com a finalidade de expor de maneira sistemdtica
a ordem politica e juridica estatal, teve grande importincia para a elaboragio
cientifica do direito publico. A Teoria significou a sistematizagio descritiva e
explicativa da realidade politica: “Como interpretagio ordenadora de toda a
realidade politica, a Teoria Geral do Estado ¢ ainda hoje considerada (sobre-
tudo na Alemanha) como scientia regia de todo o direito piiblico. Todos os
ramos do direito publico (direito do Estado, direito constitucional, direito admi-
nistrativo) seriam considerados como dominios parciais da ordem juridica esta-
dual aos quais a Teoriza Geral do Estado viria conferir ordenagio e sistemati-
zagiio” ().

A elaboragio do direito piblico geral teve em Jerrivex a melhor expres-
sdo, qualificada a sua obra como a ﬁlgtima palavra da ciéncia tedesca. A Dou-
trina Geral do Estado ou do Direito do Estado surge com tratamento complexo
e ordenada em sistema. Sintética € analitica, é considerada como um inventéario
de tudo quanto no campo do direito se deve ao século XIX. Atribui-se & obra
de JeLLINEX o cariter de uma enciclopédia do direito publico (*).

Os livros de Teoria Geral do Estado e Teoria Geral do Direito tiveram
grande importincia na reformulagio do direito em termos de “teoria geral”,
Permitiram novas incursdes sobre o fenémeno juridico. Preocupou-se, desde logo,
com a sistematizagdo dos conceitos gerais. Este intento cientifico procura lograr,
através da andlise da matéria, a explicagio do substratum do direito. A siste-

(13) ENGISCH, Karl, Introdugdo go Pensamento Juridico. Pundacfio Calouste Gulben-
kian, Lisboa, trad. de J. BAPTISTA MACHADO, 32 ed., 1977, pp. 140 e 160; SAN-
TORO-PASSARFELI, F. Teoria Geral do Direilo Civil, AtlAntida Editora, S.ARL.,
Coimbra, 1867, trad. de MANUEL DE ALARCAQ; BEVILACQUA, Clévis, Teoria
Geral do Direito Civil, Livraria Francisco Alves, Rio de Janeiro, 1955, 7% edicio.

(14 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constifucional, Livraria Almedine,
Coimbra, 1880, 2* ed., pp. 56 e 57.

(15) JELLINEEK, Glorgio; ORLANDO, V. E. La Dottring Generale del Diritto dello Stato,
Dott. A. Giuffré-Editore, Milio, 1849, trad. de MODESTINO PETROZZIELLO.
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matizagdo passava a ser acompanhada de uma parte geral que visa o desen-
volvimento e a explicitagdo sintética das generas)idades ou conceitos juridicos
bésicos. As obras de RuboLr StammiEr, GustAv RapBauce, GIORGIG DEL
Veocmio e KeLseN levam as investigagbes a sua definitiva maturidade: “La
Teoria General es un estudio realizado sobre los mismos temas, pero efectuado
en una reflexién de segundo grado, en un movimiento de reflujo desde las
nociones particularizadas de las distintas ramas del derecho positivo, hacia
las nociones generales basicas y fundamentales. El estudioso que conoce las
particularidades de las divisiones del derecho, que ha visto funcionar las insti-
tuciones y los conceptos en las variadas ramas del fenémeno juridico, retorna
a las nociones primeras para fijar sus limites precisos, su estructura formal y su
contertido material” (%),

Jorce Mimranpa refere-se 4 reagiio de certas elaboragbes’ demasiado priva-
tistas da Teoria Geral do Direito. Nessa ocasido fala de uma Teoria ou Dou-
trina Geral de Direito Ptblico como esforgo de redugdo i unidade dos ramos
publicisticos: “Convém, todavia, lembrar que, nao obstante conceitos comuns
ou afins com que trabatham os cultores de vérias disciplinas (como os de érgio,
situago jurfdica, poder, ato, processo, responsabilidade do Estado etc.), levar
a cabo tal teoria geral pressa(;x”;e uma apurada investigagio de cadz um dos
ramos do direito pablico, ainda longe de resultados satisfatérios, pelo menos,
em Portugal” (7).

A metodologia empregada pela Teoria do Estado permitiu aprofundado
conhecimento global das instituigées politicas. Do mesmo modo permitiu conhe-
cimento mais integrado das instituigdes politicas. Tomada como o conheci-
mento da construgdo juridica do Estado em abstrato, independentemente de
sua forma ou organizagio ou no seu enquadramento na dupla perspectiva de
realidade juridica e realidade social, torna-se fundamental para o conhecimento
de todo o ordenamento juridico (*).

(18) GARDIOL, Ariel Alvarez. Introduccion a una Teoria Genergl del Derecho. Edito-
rial Astrea, Buenos Aires, 1975; L.EVI, Alessandro. Teoria Generale del Diritto,
CEDAM, Padova, 1850, p. 6.

(17} MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Volume I. Preliminares. A ,Ex-
periénefa Politico-Constitucional. Introducfio & Teorla da Constituicho, Colmbra
Editora Limitada, 1981, Tomo I, p. 21,

(18) REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Estedo. Martins, 8o Paulo, 1972; PEREZ,
Francisco Porrua, Teoria do Estado. Editorial Porriia, 8/A, México, 1968; HELDER,
Hermann, Teoria del Estado. Fondo de Cultura Econémica, México, 1955, 3% ed., trad.
de LUIS TOBIO; JELLINEK, G. — GRLANDO, V. E. La Dotiring Generale dello
Stato. Socleta Editrice Libreria, Milfo, 19821, 12 vol.; MALBERG, R. Carré de,
Tegria General del Estado. Fondo de Cultura Econtmica, México, 1948, trad. de
JOSE LION DEPETRE; KELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado,
Imprenta Universitéria, México, 1950, trad. de EDUARDO GARCIA MAYNEZ;
GIORGIANNI, Virgilio. Studio sul Concetio di Stato. Dott, A. Giuffré-Editore,
Milang, 1975; VILANOVA, Lourival O Problema do Objeto da Teoria Geral do
Estado. Recife, 1953; CARVALHO, Orlando M. Caracteriza¢do da Teorin Geral
do Estado. Kriterion, Belo Horizonte, 1851; GORDILLO, Agustin, Principios Gerair
de Direito Piblico. Editora Revista dos Tribunais, Sfio Paulo, 1977, trad. de MARCOQ
AURELIO GRECO; KRIELE, Martin, Introduccidn a la Teoria del Estado. Fun-
damentos Histéricos de la Legitimidad del Estado Constituciomal Democritico,
Depalma, Buenos Aires, 1980, trad. de EUGENIO BULYGIN,
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" 9 ~ Teoria Geral do Direito Constitucional

A Teoria Geral do D'reito Constitucional estd em Mavrice Duvercer. En-
tende-a o publicista francés como a definigio e classificagho das diterentes
formas’ de instituigbes politicas, as diversas formas de governo, mostrando-se
as razbes priticas de cada uma delas e as circunstincias histéricas que causa-
Tam sen aparecimento.

Apresenta em seguida trés grandes categorias de problemas que dai de-
correm:

1 - problemas relativos a escolha dos governantes: como sio desig-
nados os individuos que recebem a incumbéncia e o poder de governer
um Estado? o

- 2 - problemas relativos A estrutura do governo: nao ha jamais um s6
governante, um s6 6rgio governamental, mas varios; qual a forma de cada
um deles e as relagdes que os unem?

3 — problemas relativos & limi#tagdo do governante.

Pelo exame destas trés questdes encontramos duas grandes concepgdes sobre
as relagdes reciprocas entre o individuo e a sociedade: a concepgio liberal,
com o objetivo de lim'tar a autoridade dos governantes em beneficio da liber-
dade dos governandos; a concepgio autoritdria que reforga a primeira, em
detrimento da segunda: “Ces deux doctrines aboutissent 4 des solutions opposées
pour chacun des trois problémes précédemment définis. Leur lutte permanente
A travers toute Thistoire donne A la théorie générale du droit constitutionnel un
intérét tout particulier” (1%). :

Dasezres, ao mencionar uma teoria para ilustrar a pratica, afirma que toda
ciéncia tem seu objeto, Para esse momento de suas investigagdes esse é o Es-
tado. Precisando-se a origem, a forma e os limites, encontramos os elementos
principais da Teoria de Direito Constitucional, em quatro capitulos: '

a) O Estado;

b) O Poder no Estado;

¢} Que Poder no Estado?

d) O Direito no Estado (*).

B. BpacuEr, em estudos de direito publico geral, destaca também a
“Theorie Générale du Droit Constitutionnel”. Neste guia salierta certos termos
juridicos, define coneeitos do direito constitucional como: Constituigio rigida,
controle de constitucionalidade, soberania do Estado, legitimidade, monocra-
cia, democracia, regime representativo, regime parlamentar, regime presidencial,
bicameralismo ete. (%).-

(13) DPUVERGER, Maurice. Primeira Parte: ‘Théorie Générale du Droif Constitutionnel,
. em Courg de Droit Constitutionnel, Recuell Sirey, Paris, 1946, 3* ed, p. 23,
(20) DABEZIES, Plerre. Cours de Droit Constitutionnel et d'Institutions Politiques,

Les Cours de Droit, Paris, 1979/1980, p. 13.

(31). BRACHET, B. Nouveau Guide d'Exercises Pratigues. Droit Public General, Rditions
Montchrestien, Paris, 1979, pp. 15 e ss.
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3 — Teoria Geral das instituigdes politicas

CuarLes Capoux esclarece que a iniciagio ao direito constitucional, ¢ de
uina maneira geral ao direito, deve comegar necessarjamente pela aquisigio de
um vocabuldrio preciso, como pelo desenvolvimento de andlise e raciocinio que
favoreca o indispensével espirito de sintese. S =

Sob o titulo de “Théorie Générale des Institutions Politiques”, a primeira
parte do curso empreende uma sintese dos dados constitucionais e politicos
que, com modalidades variadas, sio encontrados em todos vs Estados.

A exposigio minuciosa da Constituicio e das instituicdes de um pafs
repousa sobre um conhecimento enciclopédico: “Clest a partir de la. eonnaissance
des problémes fondamentaux de droit constitutionnel que Iétude plus détaillée
des principaux régimes politiques contemporains, frangais et étrangers; prend
tout son sens et devient véritablement intéressante pour une meilleure. com-:
préhension de la vie politique et de ses multiples enjeux” (22). o

A preocupaciio em expor as questdes fundamentais, .aquelas que todo cida-
dao consciente deve considerar, constitui o objetive  deste publicista francés:

— os problemas de ordem constitucional prolongam-se através de outras
disciplinas juridicas; :

— torna-se necessario utilizar-se da histéria e do direito comparado;

— nio se pode esquecer os aspectos juridicos e o direito constitucional posi-
tivo, sem que esta orientagio recaia ne fetichismo do juridicismo. A sociedade
estatal, como toda sociedade, est4d construida sob um fundamento juridico, sob
uma Constituigio: “A notre époque, ot de droit tende plus en plus & étre
“investi par la politique”, il n'est peut-étre pas tout a fait inutile que l'étudiant,
débutant, commence son apprentissage en s'exergant quelque peu 3 la rigueur
juridique, dans la terminologie et Ianalyse, sl veut acquérir une conniissance
raisonnée des institutions, savoir poser un probléme dans ses termes exactes,
distinguer dans les régles et dans les faits le principal de I'accessoire, et procéder
lui-méme 4 lindispensable mise 4 jour qu'entraine inévitablement P'évolution
du droit positif” (2). '

MarceL Prior afirma que as andlises do direito estrangeiro nio sio. dis-
tintas da “Théorie Générale des Institutions Politiques”. Sem o suporte do
direito comparado elas cairiam na abstracio. Ao contrério, tratamentos mono-
grificos dos direitos positivos estrangeiros fornecem dados para comparacoes
necessirias, inclusive para o estudo interno do direito de cada Estado (24).

(23) CADOUX, Charles. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. Théorie Générale
des Institutions Politiques. Cujas, Parls, 1930, 2% ed., Avant-Propos; idem, Droit
Constitutionnel et Institutions Politiques. Théorie Géndrale des Institutions Politi-
ques. Bditlons Cujas, Paris, 1973, pp. 8 e ss.

(23) CADOUX, Charles. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues. Théorie Géndrale
des Institutions Politigues, ob, cit, 1 ed, pp. § e 9. '

(24) PRELOT, Marcel; BOULOUIS, Jean. I'nstitutions Politiques et Droit Constitutionnel,
Dalloz, Paris, 63 ed., p. 35. :
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O livro primeiro de MArceL PrévoT e JEAN Bourouss é constituido de uma
“Théorie Générale des Institutions Politiques”, dentro do qual estes autores déo
destaque:

A. — ds instituighes organismos;
— #s instituigbes mecanismos.
B. — is instituigBes governantes;
— &s instituigdes constituintes;
— &s institui¢bes integrativas e agregativas.

4 — Teoria Geral da Constituigio

A palavra Teoria surge com diversos significados e objetivos em diversos
publicistas franceses. E assim que PierRe DaABEZIES inicia o Cours de Droit
Constitutionnel et dInstitutions Politiques com “Une Théorie pour eclairer la
pratique”. Nesse mesmo livro, d4 destaque a uma “Teoria da Soberania™ (#).

Dentro desta mesma perspectiva, Duvercer dedica o livro primeiro de sen
curso a uma “Théorie Générale des Regimes Politiques” (%),

A expressio "Teoria Geral da Constituigdo” surge para distinguir as gran-
des teorias gerais concernentes a temas gerais ¢ fundamentais do direito cons-
titucional.

E particularmente importante que os estudiosos fagam um esforgo rigoroso
na utilizagio dos conceitos, sem repelir o cardter abstrato destas incursdes ini-
ciais. Cada disciplina tem um vocabuldrio e seus modos de raciocinio. Os
estudos de teoria geral levam & fixaglio de conceitos bésicos que completam a
estruturagio do pensamento juridico, daf a sua importincia.

Catyering CLEsSIS € PATRICK WAJSMAN, com experiéncia em trabalhos
dirigidos de Direito Constitucional na Faculdade de Direito ¢ de Ciéncias Eco-
ndémicas de Paris, elaboraram um guia para exercitar os estudantes 3 reflexio
pessoal e a metodizar seus conhecimentos, com destaque a aspectos da Teoria
Geral, como:

1 — Teoria Geral: Estado. Nota de reflexio: a nogiio juridica do Estado;

2 — Teoria Geral: a Soberania. Nota de reflexio: as implicagdes constitu-
cionais das nogBes de soberania nacional e de soberania popular;

3 — Teoria Geral: Modos de Escrutinio e Eleigdes. Nota de reflexiio: Co-
mentirio de um texto de R. Caprtant, extraide de “Démocratie et
participation politique”, Paris, Bordas, 1972;

4 — Teoria Geral: A Constitui¢io. Nota de reflexao. Dissertagio: o costu-
me constitucional. Tipologia dos costumes constitucionais. As teorias
do costume constitucional;

{(35) DAREZIES, Plerre. Cours de Droit Constituiionnel et d'Institutiong Politigues. 1e

Cours de Droit, Paris, 1879/1980, p. 43.

(26) DUVERGER, Maurice. Institutions Politiqguer et Droit Constitutionnel. Presses Uni~
vergitaires de France, Paris, 1980, 5% ed., pp. 13 e =s.
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8 — Teoria Geral: a Separacic de Poderes. Nota de Reflexio: o bicame-
ralismo federal e o bicameralismo técnico. O bicameralismo unitério
¢ o bicameralismo politico (7).

S — Teoria da Constituicdo

A Verfassungslehre (Teoria da Constitui¢io) teve muito maior aceitagio
¢ permitiu uma elaboragio cientifica dos pontos bésicos do constitucionalismo.
CanotiLHO entende que o axioma fundamental da Teoria da Constituicio é a
msuficiéncia da “Simples positividade do direito para uma organizacdo politica-
mente justa da sociedade ¢ a frontal oposi¢io antipositivista contra os “prejui-
zos” dos juristas e os seus hdbitos de redugio da realidade constitucional As
normas e institui¢des jurfdicas” (28),

Entende que esta "Teoria da Constituigio” é uma teoria prética da Consti-
tuigdio, pelo que ndo pode construir-se teorético-abstratamente, sem utilizar-se
dos fatos e forgas histéricas.

CaxoTLao vincula o surgimento da Teoria da Constitui¢io 3 superaciio da
crise do constitucionalismo liberal: “A Teoria da Constituigio é, de certo modo,
um produto dessa crise e uma reagdo contra ela. A crise do positivismo juridico,
a crise do Estado Liberal e as censuras dirigidas contra a degenerescéncia das
estruturas constitucionais liberais; o aparecimento dos regimes nazi-fascistas; a
necessidade de uma nogéo de constituicio material que conseguisse abarcar,
compreender e explicar a realidade constitucional, tudo isso levou alguns auto-
res a uma recusa frontal do positivismo e neologismo vazios que limitavam a
compreensio da Constituigdo e dos problemas constitucionais & interpretaciio e
aplicagio da lei constituctorral positiva” (**).

A Teoria da Constituicio teve, inicialmente, autores fundamentais comeo
Herier (Staatsrech, 1934), Scamrrr (Verfassungslehre, 1928) e Swmenp
{Verfassung und Verfassungsrech).

Apbs 1950 os estudos de Teoria da Constituigic passaram a ser objeto de
investigagBes sistemdticas por parte de LoOEWENSTEIN, ScHEUNER, KRUGER,
HerMeNse Exmvxe (30},

A Teoria da Constituigio propde determinar a essénecia do que é constitu-
cional, esclarecendo os mais importantes conceitos e questdes relacionadas com
a sua problemdtica: “FEl curso de Teoria Constitucional tiene por objeto sumi-
nistrar a los estudiantes de derecho los conocimientos bdsicos a cerca del Estado

(27) CLESSIS, Catherine; RIALS, Stéphane; WAJSMAN, Patrick. Exercises Pratigues
de Droit Conslitutionnel. Editions Montehrestien, Paris, 1981, pp. 15, 16, 45, 48,
77, 18, 117, 147.

(28) CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direifp Consiitucional., Livraria Almedina,
Colmbra, 1977, p. 13; MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Intro-
dugdo & Teoria da ConstituicGo. Tomo II. Coimbra Editors Limiteds, 1883, 2™ ed.,
revista.

{26) CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional, ob. cit, p. 19; idem,
Direito Constitucional, 1880, 2* ed, p. 53.

(30) BARACHO, José Alfredo de Oliveira, Teorfa du ConstituicGo, Editors Resenha
Universitaria, 8o Paulo, 1979, pp. 7 ¢ ss.
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ue se requieren para su formacién profesional. Ello significa que la crientarién
gel curso es predominantemente juridica; de ahi el nombre de Teoria Constitu-
cional, pués desde el punto de vista juridico la Constitucién contiene los
elementos fundamentales que configuran al Estado” (31).

Os temas pertinentes & Teoria do Estado, ao direito politico, 4 ciéncia poli-
tica, ao direito plblico geral ou mesmo & sociologia politica s3o estudados nos
titulos acima referidos. Mas particularmente podemos fazer investigagdes a nivel
de Teoria Geral, mesmo para cada um dos institutos, separadamente. Estas
pesquisas conduzem a uma formulagio metddica e sistemitica das instituigdes
juridicas e politicas {32).

6 — A “teoria do veto legislativo” em Luiz Navarno pE BriTro e em
Marro CASASANTA ' '

A Teoria Geral dos institutos juridicos tem grande significado para a com-
preensio dos fendmenos politicos e a atualidade dos mesmos, fornecendo inclu-
sive dados para a sua renovagio ou mesmo substitui¢io, quando nio corres-
pondem aos ditames do processo politico e institucional contemporineo.

Francrsco Lurz Cavarcantt Horra, no prélogo do O Veto Legislativo —
Estudo Comparado, de Lurz Navarro e Brrrro, conclui que ai “pretende-se
esbogcar uma “teoria do veto legislativo®, apds “extrair das pesquisas j4 realiza-
das através de virias épocas ¢ em diferentes paises uma nogfio do veto, isto &,
a sua natureza, os motivos que o inspiram, e as formas segundo as quais ele
se apresenta no curso da histéria”, como salienta o autor textualmente, e depois
de, numa segunda parte que tem por epigrafe “A Importincia Atual do Vero”,
ensajar-se, “por meio de andlise das instituicbes politicas contemporineas,
esquematizar ‘as causas e pesquisar as possibilidades de seu exercicio em fungio
do trabalho legislativo, bem como do mecanismo e do jogo de forcas. politicas,
arremata o ilustre jurista baiano” (3?).

(31) MEJfA, Jestis Vallejo. Teoria Constitucional, Estudios de Derecho, Facultad de
Derecho y Clencias Politicas de la Unlversidad de Antioquis,  Segunda XEpoca,
vol. XXXIX, n.°* 57-08, marco/setembro, 1980, p. 89; idem, Teorie de In Constitu-
ciém. Editorial Temis, Bogotd, 1967, p. 17; LOEWENSTEIN, Xarl. Teorig de Ia
Constitucién. Editores Ariel, Barcelona, 1970, 2% ed.; VANOSSI, Jorge Reinaldo A.
Teorin Constituciongl. 2 vols, Depalma, Buencs Alres, 1975.

(32) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teorin Geral do Federalismo. FUMAR/TUCMG,
.. Belo Horizonte, 1982; idem, “Teoria Geral dos Partidos Politicos”, Reviste Brasilefra
de Estudos Politicos, Universidade Federal de Minas Geraly, Belo Horizonte, no 50,
fanelro, 1880, pp. 19 e ss.; idem, “Teorla Geral do Poder Constituinte”, Revista de
Informacho Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, n.°o 74,
abr./jun., 1982, pp. 33 e ss.; idem, Teorie da Constifuipfo. Editora Resenha Univer-
sitéria, B&o Paulo, 1979; idem, “Aspectos da Teoria Geral do Processo Constitucio-
nal: Tecria da Separacfo de Poderes e Pungbes do Estado”, Revisia de Informagdo
Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria de EdicSes Técnicas, Brasflia, Ana 19,
n. 76, outubro/dezembro, 1882, pp. 87 e ss.. SALDANHA, Nelson. Formaclo da.
Teoria Constitucional. Forense, Rlo de Janeiro, 1983.

(33) BRITTO, lLuiz Navarro de. C Veto Legislativo, Estudo Comparado. Ministério da
Justica e Wegéclos Interiores, Servige de Documentacdo, 1966, p. IV.
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A tese de MARto CasasanTa, também, apesar de pretender estudar o veto,
em sentido estrito, como o poder que se refere ao Executivo de devolver um
projeto ao Legislativo, para uma nova consideragiio, fomece temas essenciais
para os esclarecimentos de uma Teoria Geral do Veto ().

II. ASPECTOS DA TEORIA GERAL DO VETO

Os atos constitutivos da tramitagio dos projetos defluem da leitura da
Constitui¢io e Regimentos Internos do Poder Legislativo. Nessa fase de elabo-
ragdo, destaca-se o veto: “Aprovado, se houver emendas, volta & apreciagio da
Casa de origem. Se acolhido o projeto, confeccionar-se-4 autigrafo da proposta
que é enviada ao Presidente, para sancio ou veto. Se este estiver de acordo, ou
se conservar silencioso por mais de 15 dias, no caso da proposigao nio ter sido
oriunda do Poder Executivo, é ¢ projeto sancionado e vai & publicagio do
Didrio Oficial da Unide (DOU) e se transforma em lei. Vetado, volta ao Con-
gresso para, em sessio conjunta, serem apreciadas as respectivas razdes. Aceito
o veto, morre o projeto. Rejeitado, é publicado no Didrie Oficial da Unido, pelo
Presidente do Senado sob a responsabilidade do Congresso que o prestigiou.
Entdo, de qualquer sorte, se transformard em lei de igual for¢a do que aquela
outra referendada pela autoridade executiva” ().

O veto é o ato pelo qual um individuo ou um érgéio impede temporaria ou
imediatamente a aplicacio de decisdo de um outro individuo ou érgao. O con-
ceito do veto, a solenidade, o titular, as razdes, a extensio (total ou parcial},
prazo, rejei¢io ou manutencio, classificagiio, sio alguns dos temas determina-
dos por aqueles que pretendem compreender a sua natureza e alcance.

Em direito constitucional encontramos vérias maneiras de sua aplicagio:

— o veto pode ser definitivo, como na Polénia o liberum veto, no seio da
dieta polonesa de 1652-1691; também denominado plenum veto (*°);

— veto real, na Franga, nas Cartas de 1814 e 1830: “Lc veto royal — 11 est
vrai que, par contre, le roi a une certaine action sur les lois votées par le corps
legislatif, 11 & un veto suspensif. - '

(34) CASASANTA, Méario. O Poder de Veto. Os Amigos do Livro, Belo Horizonte, 1937;
MENEZES, Aderson de. Teoria Geral do Estado. Forense, Rlo de Janeiro, 1960,
PP. 347 e ss.

(35) SAO PAULO, Angelo. “Lei e Projeto”, em Do Processo Legislative. Clclo de Con-
ferénclas sohre pratica legislativa (14 de abril a 28 de maio de 1971), CAmara dos
Deputades. Diretoria Legislativa, Centro de Documentacfio e informacfo, Divisio
de Publicacbes, Brasflia, 1972, pp. 108 e 110; FERREIRA, Pinto. Teoria Geral do

 Estado. Ediclio Saraiva, Séo Paulo, 1975, 2° vol, 3° ed., pp. 843 e ss.; idem, Prin-
ciplos Gerais do Direito Constitucional Moderno. 'Tomo I, Editora Revista dos Tri-
bunais Ltda., 880 Paulo, 1971, 5 ed., pp. 310 e ss.; idem, Curso de Direito Cons-
titucional. 1.° vol., Edicho Saraiva, Sfo Paulo, 1974, 3.2 ed., pp. 273 e ss.; JACQUES,
Paulino. Curso de Bireito Constitucionel. Forense, Rip de Janeiro, 1974, 7% ed,
pp. 218 e 58.; AGUTAR, Joaquim Casfro. Processo Legislativo Municipal. Forense,
Rio de Janeiro, 1973, pp. 103 e s&.

(36) Plenum veto: A Constituiciio da Venezuela tem um procedimento que é conside-
rado como o mails rigide, desde o plenum veto, da Polonia (LIGINGSTON, William S,
Federalism and Congtitutional Change, A The Clarendon Press, Oxford, 1956, p. 292.
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“La question de savoir si le roi aurait un réle quelconque dans
I'élaboration de la loi donna lien & de trés vives discussions™ (37).

— veto suspensivo era o veto real na Constituicio de 1791, na Franca;
— direito de veto do Presidente dos Estados Unidos;

— o veto pode ser empregado pelo Chefe de Estado, como o rei na Franga,
em 1791, 1814 e 1830; pelo Presidente da Repdblica, em 1852;

— pela Assembléia Legislativa, direito de veto da Bundesrat, na RF.A. e
pela Cimara dos Lordes na Gri-Bretanha.

Na pratica constitucional americana o veto presidencial é muito utilizado,
destacando-se neste sentido o Presidente Roosevelt. O Presidente dispde do
pocket-veto, procedimento pelo qual ele ndo promulga uma lei, a lei é aban-
donada.

No direito internacional esta prerrogativa é conferida aos cinco Estados-
Membros permanentes do Conselho de Seguranga das Nagbes Unidas (28}, que
os permite de se oporem as questdes ali apresentadas (art. 27 da Carta). Até
1¢ de janeiro de 1979 foi utilizado da seguinte maneira: 110 vetos da URSS; 16
pela Gri-Bretanha; 19 pelos Estados Unidos; 11 pela Francga, 3 pela China (39).

Os Estados-Membros de uma Confederagio de Estados tém, em prineipio,
o direito de veto no caso de tomada de decisbes pelos 6rgaos confederados (49).

O veto popular possibilita ao povo, em um regime semidireto, de manifes-
tar-se para que uma lei votada pelo Parlamento, mas ainda sem cardter executé-
rio, seja submetida ao referendum. Este direito é exercido por uma petigio, com
um certo niimero de assinaturas para adogio ou rejeiciio (referendum ab-roga-
tério} do texto adotado: Franga, Constituigio de 1793; Itlia e Suiga.

Ao tratar do governo direto ¢ semidireto, BURDEAU refere-se ao veto popular
que permite intervengio atenuada do povo na elaboragio da lei: “Celle-ci est
loeuvre d’'une assemblée, mais elle ne pourra. entrer en application que si, 4
Pexpiration d'un certain délai, le peuple n'a pas demandé qu’elle soit soumise &
son vote. Au cas ol la votation populaire aurait lieu et aboutirait 4 un rejet de
la loi, elle devra étre considérée comme n'ayant jamais existé” ().

(37)' LAFERRIERE, Julien. Manuel de Droil Constitutionnel, Editions Domat Montchres-
tien, Paris, 1047, 2* ed, p. T8

(38) MAC IVER, R, M, The Web of Government. The MacMillan Company, New York,
1947, pp. 394 a 397, 480 a 482,

(39) DEBBASCH, Charles; DAUDET, Yves. Lerigue de Termes Politiques. Dalloz, Paris,
1981, 3.* ed., pp. 360 e 361; DABEZIES, Pierre. Courg de Droit Consiitutionnel et
d'Institutions Politigues, ob, cit,, p. 28; RAO, VICENTE. “O veto e a seguranca
da paz Internacional. Compiementagio da Carta das Nagbes Unidas”, Revisia da
Faculdade de Direito da Universidade de SGo Paulo, vol. XLVII, 1952, pp. 437 e ss.

(40 DABEZIES, Pierre. Cours de Droit Constitutionnel et d'Institutions Politigues,
ob. ¢it., p. 28.

(41) BURDEAU, Georges. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues. L.GD.T,, Paris,
1980, 19* ed., p. 141; JEANNEAU, Benoit. Droit Conmstitutionnel et Institutions
Politigues. Dalloz, Paris, 1972, 3.% ed., p. 31.
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As preocupactes em tornoc de uma definicio do veto sdo constantes:
“1 — Ato expresso do Chefe de Estado através do qual este utiliza a sua prer-
rogativa de negar sangio a um projeto de lei aprovade pelo Poder Legislativo.
Se o veto recai apenas sobre parte do projeto, diz-se parcial, se o abrange
integralmente, diz-se total. 2 — Em algumas democracias semidiretas, instru-
mento de participaciio popular, mediante consulta em que o eleitorado, em
manifestacio direta, anula uma lei j4 aprovada pelo Legislativo” (42),

A natureza e a projegio que o veto atinge nos diversos regimes politicos
podem ser consideradas no trabalho de Ropmigo Ocravio e PauLo D. Vianna.
Relacionam este instituto entre as fungdes politicas do Poder Executivo: san-
cionar as resolugbes do Congresso Nacional ou opor-lhes o veto, quando as
julgar inconstitucionais ou contririas aos interesses da Nagdo™ (%),

O veto mereceu diversas consideragbes quando da renovagio constitucional
que se operou na Inglaterra em 1982. O Canada Bill foi inaceitivel por Quebec
a medida que ficaria sem o direito de veto, isto é, sem a possibilidade de se
opor &s novas modificacbes constitucionais acerca do Canadé inglés. A existéncia
de uma convengdo constitucional reconhecia a Quebec o direito de veto: “Le
Québec soutient que le rapatriement de la Constitution ne pouvait étre décidé
sans son consentement et il a doué ainsi la Cour d’Appel du Québec d'un renvoi
visant & confirmer cette position. Sa question est la suivante: “Le consentement
du Québec est-il, par convention, constitutionnellement nécessaire 4 'adoption
par le Sénat et la Chambre des Communes du Canada d'une résolution ayant
pour objet de faire modifier la Constitution canadienne de fagon & porter
atteinte” {#4),

O direito constitucional do poder, conforme destaca Bmart Campos, reco-
nhece ao Poder Executivo a faculdade de observar os projetos de leis encami-
nhados pelo Congresso. Essa faculdade é regulada na matéria que trata da
formacio e sangiio das leis, com a participagio do Congresso. Decorre do enten-
dimento de que o Executivo concorre para a formulagio do ato complexo que
¢ a lei, apesar de ndo legislar. A lei requer a vontade dos érgdos — Congresso e
Presidente. Para o publicista argentino, apesar de o veto aparecer normado
constitucionalmente nas disposigbes referentes ao Congresso, é conveniente ana-
lisé-lo com autonomia, como competénecia do Poder Executivo:

“Fl presidente puede observar los proyectos de ley sancionados por
las Camaras. Nuestra Constitucién ignora la palabra vefo, que, sin
embargo, es comin en el lenguaje constitucional. También se conoce
en el derecho constitucional del poder el término reenvio, como con-
cepto que sefiala la devolucidn a las Cédmaras de uno proyecto de ley

(42) MELO, Oszvaldo Ferreira de. Diclondrio de Direito Politico. Forense, Rio de Janeiro,
1978, p. 134

(43) OCTAVIO, Rodrigo; VIANNA, Paule D. Elementos de Direito Piblico e Constitu-
cional Brusileiro. ¥. Brigulet e Cia. Editores, Rio de Janeiro, 1912, p. 180.

(44) PHILIP, Christian. “Le Québec ef le Repatriement de la Constitution Canadienne”,
Revue du Droit Public et de la Science Politigue en France et & U'Stranger, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, n® 8, novembro/dezembro, 1983,
p. 1.585.
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que es observado por el Ejecutivo; “reenviar” quiere decir volver a
estudio y eventual aprobacién del parlamento lo que ya el parlamento
ha sancionado.

Ni el veto ni el reenvio implican una negativa total de consenti-
mento por parte del Ejecutivo. No son equiparables a la negacién de
sancién regia, que paralizaria la voluntad del parlamento. Mis bien,
importan un retraso o aplazamiento, que nunca cierra definitivamente
la competencia parlamentaria — aun cuando pueda impedirse la repe-
ticién del proyecto en las sesiones de ese afo, o no conseguirse la
segunda sancion si faltan los requisitos necesarios para insistir” (9.

Encarando-o sob perspectiva semintica, politica e juridica, parte MArio
CasasanTta do exame do vocdbulo: “A palavra veto tem, como todas, a sua
histéria, e ofereceria a2 um MicuHer Bran mais de um aspecto interessante.

Representa a primeira pessoa do singular do presente do indicative do ver-
bo latine — veto, as, tui, titum, are, que significa vedar, proibir, impedir que
se faca alguma coisa.

Manteve sempre essa significagio que ainda subsiste no portugués e no
espanhol — vedar, no italiano — vietare, corrente na lingua comum e na técnica
juridica.

£ ampla e genérica, ensina-nos ROQUETE, & a prova estd em que podemos
dizer “veda-se o sangue, a 4gua etc., e niio — proibe-se”.

Se manteve continuidade nesse particular, através dos séculos que costu-
mam limar e deformar as palavras, na forma e no contetido, ndo deixa de trazer
a marca de uma longa viagem, pois que reflete um dos episédios culminantes de
nossa civilizagio.

Na verdade, quando da retirada da plebe romana para o Monte Sagrado,
na sua luta contra uma aristocracia sem entranhas, conveio-se na instituicio dos
tribunos da plebe, que podiam suspender a execugio dos decretos do senado
ou a ordem de outras autoridades. '

Essa suspensio fixou-se mediante a palavra veto — eu proibo, e dai o seu
ingresso na técnica juridica.
Datars daf igualmente o primeiro passo para a divergéneia das formas.

Do mesmo tronco vetare temos vetar e vedar, um mantendo-se quase inal-
terdvel e o outro transformando-se pela agZo fonética.

Desse modo, o velho vetare prolongou-se no vedar, de que nos dic conta os
nossos léxicos; é uma palavra popular; traz o cunho das transformagées regula-
res na lingua, com ¢ abrandamento do # intervocélico™ (4¢).

O vetare dos tribunos continna no nosso vetar, perdeun o e final, quanto ao
sentido ¢ mais restrito: “No sentido lato, abrange todo e qualquer obstdculo,

(45) CAMPOS, German J. Bidart. EI Derecho Constitucional del Poder. Tomo I, Ediar,
Buerios Aires, 1967, p. M.

(48) CASABSBANTA, Miarip. O Poder de Veto, ob. cit, pp. 41 e 42,
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absoluto ou condicional, total ou parcial, que um poder opde 3 acio de outro
poder. Assim, o poder que compete aos tribunais de deixar de aplicar a lei
inconstitucional, em dado caso, tem sido chamado de vete judicidrio. Assim, o
poder de uma cimara impedir ou embaracar a elaboragido de uma lei iniciada
em outra tem sido chamado veto legislativo™ (*7).

A palavra veto surge em diversas ocasiGes, conforme aponta MArmo Casa-
sanTa. No Brasil, quando o Marqués de Caravelas referia-se a um veto da Ca-
mara dos Deputados sobre o Senado. O veto dos tribunais de contas em relagio
aos atos de que resulte obrigagdo de pagamento para o tesouro nacional ou do
Senado com referéncia is leis inconstitucionais: “No sentido estrito, ¢ & esse
o objeto deste ensaio, o veto ¢ o poder que se atribui ao Executivo de impedir
ou retardar a formagio da lei” (*%).

Lurz Navarro pE Brrrro dedica aprecidvel parte de seu trabalho 4 origem
e & evolugio do veto legislativo, a partir da consideragio deste instituto como
o poder de paralisar a adogdo de texto aprovado por Cimaras legislativas.

Esta possibilidade de opor-se, interditar ou impedir teve, na Inglaterra, a
sua institucionalizagéio, j4 no século XV. Mas a doutrina vai procurar suas ori-
gens na Cidade Antiga, em Roma (com seus antepassados a infercessio e a
aucloritas) e, posteriormente, com o “tribunato da plebe”, em que o veto passa
a ter o ¢rago de alianca”™: “O poder negativo acordado ao tribuno resulta de
um acordo, como troféu da vitéria obtida pelos plebeus e fruto da concessiio
do patriciado. Assim, a aristocracia conserva o poder politico, pois o veto ndo
¢ mais do que uma limitagio & sua hegemonia. Porém, cada vez que um ato
dos magistrados, um senatus consultus, ou mesmo um projeto de lei parece
contrariar os interesses da plebe, o tribuno utiliza a formula “veto”, isto &,
“eu me oponho”, Esta reacio, que somente podia ser neutralizada pela inter-
vengio de um outro tribuno. valia sempre como um veto absoluto e algumas
vezes chegava ao extremo “de paralisar toda a méquina do Estado” (**).

Apbs a fase da recusa da auctoritas que equivale ao veto dos tribunos e
sua evolugiio entre 0s romanos, vamos encontrd-lo na Idade Média. £ na Ingla-
terra que surgem os tracos iniciais do veto, com grande aplicabilidade na época
dos Tudors. Apés o desempenho obtido pelo veto na Inglaterra, com a posterior
diminuicio de sua utilizagio, vemos o sen ressurgimento nos Estados Uridos,
sob vérias formas.

A origem e o significado da palavra veto, a colaboracio do Executivo na
legislagdo, a sua instituigdo e suas espécies, bem como o veto no regime cons-
titucional brasileiro tém servido de vérias indagacbes:

“A palavra veto vem do latim (veto, as, ui e avi, itum, are), sigai-
fica vedar, proibir, opor. Veto é a 1* pessoa do singular do presente
do indicativo de vetare, ou vedar, proibir. Dai a expressio: lex omnis
aut jubet, aut vetat” (toda a lei manda ou proibe).

47} CASASANTA, Mario. O Poder de Veto, ob. cit., p. 45.
{48) CASASANTA, Mirio, O Poder de Veto, ob. cit., p. 48. _
(49) BRITTO, Luiz Navarro de. O Velo Legisialivo, ob. cit,, pp. 6 e 7.
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“O veto como instituicio é de origem romana, procedente das
lutas da plebe com o patriciado, alinhando-se depois no direito cons-
titucional moderno, sobretudo sob influéncia dos direitos inglés e norte-
americano, acolhido pelas diversas Constitui¢oes brasileiras” (5°).

Macuano Pavpirto conclui, etimologicamente, que a palavra veto signi-
fica “eu me oponho, eu nio sanciono™

“O veto é um fator de formagio legislativa, como nio pode deixar
de ser, constituindo, assim, um instituto de natureza legislativa, A maio-
ria dos publicistas assim o entende, sendo minoritirio o grupo que o
conceitua como de natureza executiva.

Por ser o veto muito mais usado nos regimes presidencialistas que
nos demais regimes, nio hd divida de que, nem por iss0, é esse insti-
tuto juridico ndo sé usado nos regimes parlamentaristas, mesmo monér-
quicos, como igualmente em outros, de feigdo totalmente diversa, como
¢é o caso da URSS” (31),

1 — Natureza Juridica do Veto

Nas discussdes em torno da natureza do veto surge, inicialmente, a inda-
gaciio se o veto é ato de cardter legislativo oun executivo, A faculdade de impedir
apenas e ndo de participar na elaboragfio das leis, por parte do Executivo, é
considerada por MONTESQUIEU como ato de cardter executivo. Entretanto, con-
forme salienta MArio CASASANTA, a questdo deve ser resolvida através do exa-
me dos textos constitucionais. Lembrando a Constituicio norte-americana, prin-
cipalmente pelos intérpretes que o aceitam ccmo ato de cardter executivo, conclui
MArio CasasaNTA:

“A maioria dos publicistas pensa diversamente, pois o considera
ato de caréter legislativo, porque de evidente cooperagio na elaboragio
da lei” (%2).

Apbs considerar o veto legislativo como a faculdade, acordada ao Chefe
de Estado, de impedir a adogio de uma lei, cujo texto jé foi aprovado pelas
Cimaras, Navarro bE BRITTO aponta quatro elementos essenciais que o caracte-
rizam, tanto em relagdo a outras instituigdes, como a novas formas de veto:

1.9) esta premrogativa é concedida 2 um Orgdo, diferente do encarregado
de fazer as lets;

29) o veto legislativo faz parte do processo de formagio das leis, no sen-
tido formal. Limita-se a rejeitar as disposigdes votadas pelas Cimaras;

3?) o veto paralisa a adogio de uma lei, opondo-se 4 aprovagio de seu
“projeto”, Nio h4 lei, antes que o titular do veto se tenha pronunciado;

(50) FERREIRA, Pinto. “Veto I”, em Enciciopédia Saraiva do Direilo, Edigho Saralva,
8&o0 Paulo, 1982, vol. 77, pb. 148 a 154,

(81} PAUPERIO, A. Machado. “Veto II”, em Enciclopédia Saraiva do Direito, Edigio
Saraiva, S&o Pauwlo, 1982, vol. 77, pp. 164 a 158.

(82) CASBASANTA, Mirio. O Poder de Veto, ob. cit, p. T6.
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4°) existem vérias espécies de veto legislativo, diferentes das que séo refe-
ridas ao Poder Executivo (®).

Ao formular a nogio do veto e a sua concepgio, com o objetivo de defini-
lo, o publicista brasileiro considera, ainda, dois elementos essenciais:

1°) natureza do veto: a natureza do ato que paralisa o processo de criagio
da lei;

99) os motivos do veto: as razdes e os fins propostos quando da utilizagio
do “refus”.

A rejeigio do texto votado pelo Poder Legislativo aponta duas tendéncias
para explicagio de sua natureza:

— trata-se de um ato legislativo;
— ato executivo.

“Le veto n'est pas une prérogative conférée dans un intérét per-
sonnel. C'est une institution créée dans l'intérét général. Il faut quelle
fonctionne. Aussi voit-on des présidents intérimaires, ou des présidents
élus dans les conditions les plus défavorables, ne pas craindre de recou-
rir au veto. La seule chose que l'opinion publique ne pardonne pas
au premier magistrat, c'est de ne pas remplir la tiche essentielle de
son office” (5¢).

Neste sentido, vimos anteriormente como MARIG CAsAsaNTA apresenta a
auestéo, ao considerar o veto como o processo de cooperagio na elaboragio
2 lei. Ao tratar da mesma questio, NavaARRO pE Brrrro parte de duas consi-
deragBes: a separagdo de poéleres e a criagdo de leis. E dentro desta argumen-
tagio que salienta: “Ora, parece que todas estas objegdes visando negar a natu-
reza legislativa do veto giram em torno de dois argumentos chaves: o principio
da ragio dos poderes e, como seu coroldrio, a intervengiio do veto ji na
fase de “eficdcia” da lei” (%°).

O direito de veto constitui a etapa final no processo de elaberagio da lei.
Considerade como fungiio legislativa, subsidiaricmente exercida pelo Poder Exe-
cutivo, torna-se necessario examinar as limitagbes de seu emprego:

“Isto se impunha em razio do principio da separagio dos poderes.
Mas, os “Patriarcas” da nagiio norte-americana, néo libertados de todo
das institui¢des precedentes, conferiram-no ao Presidente sem enumerar
os motivos que o poderiam provocar. O texto constitucional prescreve
simplesmente a obrigagio para o Chefe do Estado de reenviar o pro-
jeto “com suas objegdes”. Ele omite as causas e a natureza destas o%je-
¢Bes, abstendo-se assim de demarcar os limites de seu exercicio” ().

%3) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veto Legisiativo, ob, cit, pp. 13 a 15; "Motivos do
“Veto” & Proposiciio de Lei n® 14", Revista Forense, vol. II, jul./dez., 1804,
pD. 400 e 401,

(54) BOMPARD, Raoul. Le Veto du Président de la République et la Sanction Royale.
Arthur Rousseau, Bditeur, Paris, 1906, p. 109.

(55) BRITTO, Luiz Navarrc de. O Veto Legislative, ob. cit., p. 16.
(66) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veio Legisiativo, ob, cit, pp. 23 e 24.
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Conforme ressalta Navarro pE Britto, dotado de ampla motivagiio, o veto
foi aceito por diferentes regimes politicos: '

“Em quase todos, repetiu-se o texto omisso: Finlindia, Franga,
Italia, Portugal, Argentina, Bolivia, Chile, Guatemala, Haiti, México,
Nicarigua, Repiblica Dominicana, Uruguai e Venezuela, As excegdes
sdo raras: Brasil, Colémbia, Costa Rica e Equadaor, cujas Constitui-
¢oes prevéem explicitamente os dois motivos e as de Honduras e El
Salvador que, sog a férmula geral de “inconvenientes”, estabeleceram
ainda um procedimento particular para os casos de veto por incons-
titucionalidade™ (57),

Apesar da variedade dos motivos que devem justificar o veto, existem
alguns que ocupam lugar de destaque:

a) Veto por inconstitucionalidade:

— inconstitucionalidade formal, que decorre do processo de formagio
da lei ou da sua redagio; '

— inconstitucionalidade de natureza material, quando ocorre ataque aos
direitos constitucionais do Executivo.

b) Veto por inoportunidade:

Trata-se do exame qualitativo do projeto pelo Poder Executivo,
isto ¢, a andlise do mérito da norma no que diz respeito ao interesse
geral. :

O “poder do veto” é considerado por THOMas COOLEY como legislativo e
nao executivo: '

“O poder de vetar leis, conferido ao Presidente da Republica,
constitui na verdede um terceiro ramo do Poder Legislativo, Realmente,
este poder ¢ legislativo, e ndo executivo; e as questdes por este efeito
apresentadas dquele magistrado sio precisamente as mesmas que as
duas Cémaras do Congresso devem decidir na aprovagio do bill. Que a
lei proposta seja necessiria ou conveniente, que seja comstitucional,
que seja confeccionada de modo a corresponder ao intento etc., tais
sao as questdes transferidas das duas Casas do Congresso para o Pre-
sidente da Repiblica conjurtamente com o bill® (%%},

Para CooLEY, o conceito geralmente acatado sobre o poder de vetar estd
em WEBSTER, Define-o como um poder extraordindrio que deverd ser exercido
apenas em casos especiais e particulares. Foi conferido ao Presidente da Repd-
blica como salvaguarda contra a legislagiio produzida s pressas e sem reflexio,
ou lei elaborada, inadvertidamente, ocasionando a usurpagio de outros ramos
do governo. :

(57 BRITTO, Luiz Navarro de. O Vefo Legislativo, ob. cit., p. 286,

(58) COOLEY, Thomas. Principios Gerais de Direito Constitucional dos Estados Unidos
da América. Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1982, 2* edigho, traductio
de ALCIDES CRUZ, p. 51; SODRE, A A de Azevedo, Trabalhos Parlamentares,
Discursos e Pareceres. Imprensa Naclonal, Rio de Janeiro, 1921, pp. 81 a 83,
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A lei é um ato complexo que demanda participagio de mais de um érgio.
Ela tem papel preponderante no ordemamento estatal. Rur Santos mostra esta
sua projecido na vida juridica, quando destaca:

“A elaboragiio legislativa, entretanto, pode nio morrer na sangao
do Presidente da Repiiblica, ou conhecimento do veto pelo Congresso.
O Poder Judiciirio pode ser chamado a falar a respeito, quanto &
inconstitucionalidade de sen todo ou de alguns dos seus artigos. E pro
clamarrdo-a, faz comunicagio ac Senado que, através de resolugio,
suspender4 sua execugdo, nos termos do que estabelece o niimero VII
do art, 42 da Constitui¢fo.

Como se vé, da elaboragio legislativa participa, ou podem parti-
cipar todos os trés Poderes. E o funcionamento pleno do regime de-
mocratico” (%),

O papel do veto tem obtido multiplas incursées e pesquisas que procuram
alcangar seu releve na estruturagio das instituigdes legislativas e executivas.
Afirma-se que o Chefe do Poder Executivo nio tem Emgﬁes exclusivamente
executivas ou de simples execucio das leis. A atnagfio inicia com a promulgagéo,
mas j4 através da sangdo participa de sua feitura. Fala-se, também, em um
poder colegislador, através do qual pode intervir espontaneamente por meio
dos ministros, na formagdo e discusséo das leis. Essa colegislagio manifesta-se
por via do veto suspensivo, através do qual pode opor-se a sangio da lei:

“Em suma, o veto desempenha o relevantissimo papel de freio
oposto aos maus impulsos do Poder Legislativo, assegurando a inde-
pendéncia e a harmonia dos poderes e impedindo a ditadura parla-
mentar e além disso comstitui instrumento indeclindvel do regime pre-
sidencialista” {%),

2 — Sangdo, Promulgagdo e Veto

Sobre o poder de veto e as distingdes de figuras afins, o direito comparado
fornece vérias indagagbes para o exame de sua natureza e particularidades (),

{59) SANTOS, Ruy. O Poder Legislutivo, Suas Virtudes e Seus Defeitos. Brasilia, 1972,
Pp. 146,

(60) ANDRADZE, Darci Bessone de Oliveira. “O Papel do Veto”, Revista Forense, Rio de
Janeiro, Ano XLVTII, vol. CXXX, Fasclculo 565, julho, 1950, p. 346.

{81) BISCARETTI. “Sanzione, Assenso e Veio del Capo dello Stato nella formagione
della legge negli ordinam. Cost, Moderni”, em Rivista Trim. Dir. Pubblico, 1958;
MAYER. “Le Veto Legislatif du Chef de I'Btat”, 1947; CUOCOLO. “I1 rinvio
presidenz, nella formazione delle leggi”, 10556, BOZZI, A  “Note sul rinvio presidenzs”,
em Rfy. Trim. Dir. Pubb., 19568; ELIA. “Forma di Governe”; BENVENUTL. “Il Con-
trollo mediante richiesta di riesame®, Riv. Trim. di Dir. Pubb,, 1854; CARBONARQ,
“L'Incidenza delle Attrib. — Pres. nelle Punz. Leg, ecc”, em Studi Calamandrei, IV;
FALCAQ, Aleino Pinto. Novas Imstituicdes do Direito Politico Brasileiro, Bditor
Borsoi, Rio de Janeiro, 1961, pp. 134 e ss.; CAVALCANTI, Themistocles Brandfo.
Teoria do Estado. Editor Borsoi, Rio de Janelro, 1958, pp. 317 e ss.; JACQUES,
Paullno. Curso de Direfto Constitucional. Forense, Ric de Janelro, 1967, 55 ed,
Pp. 138 e s3.; MIRANDA, Jorge. Contribufo parq umg Tecrin da Inconstifucionali-
dade. Lishoa, 1968, p. 141; EELLY, Prado. Estudos de Ciéncia Politica. Vol. 2,
Saralva, Sfio Paulo, 1866, pp. 51 e ss.
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Estes trés institutos, muitas vezes, surgem como elementos de comparagiio
e diversificagio.

Sara Ramos pe FIGUEREDO, no Processo Legislativo, apresenta-nos estudo
em que aponta particularidades de cada uma destas figuras:

“A sancio transforma o projeto em lei. E operagiio integradora da
feitura da lei, conforme unanimemente reconhece a doutrina, Todos os
atos legislativos, entretanto, que sobem & sangio ficam expostos a que
o Presidente da Repiblica lhes aponha o veto, isto é, a sua discor-
déncia, a recusa da sua aquiescéncia indispensével, ex hypothesi, para
que se complete a lei.

Nos termos da Constituigio, tem o Presidente da Republica o
prazo de 15 dias dteis para julgar o ato legislativo: sanciond-lo-4,
vetd-lo-a (total ou Parcia}znente), ou, o que ¢ sancionar tacitamente,
ficard em siléncio” (%?).

Aurermo LEar, no que se refere ao veto e 4 sangio, discorre: “Criticando
o5 dispositivos constitucionais que se referem & sangio e veto presidencial, disse
algures: “H4 em direito constitucional dois termos que tém chancela — sangio
e veto. O Presidente concorda com um projeto de lei que lhe remeteu o Con-
gresso: sanciona-o. Opbe-se 2o mesmo: veta-o. Assim — sangiio € o consenti-
mento do Executivo a um projeto de lei; — veto é a recusa desse consentimento”,
Externando esses conceitos, condenei a terminologia constitucional, acrescen-
tando: “Que cousa mais simples do que aplicar esses termos técnicos? No en-
tanto, o constituinte usou de perifrases no n° 1 do art. 37 (sic): “negard sua
sangdo. .. com 0s motivos da recusa”, Muito simplesmente teria dito: opor-the-4
vete motivado. No pardgrafo seguinte, o veto é indicado por esta perifrase:
“... o Presidente dari publicidade as suas rozdes”, quando deveria ser —
publicard o veto que houver oposto (AureLmo Lear, Técnica Constitucional
Brasileira, pp. 37-38).

“No comentério ao art. 16, disse que ndo considerava a sangdo
presidencial uma colaboragio do Executivo na feitura das leis. Aquele
dispositivo reza, de fato, que “o Poder Legislativo ¢ exercido pelo
Congresso Nacional, com a sangio do P‘resigente da Republica”. No
art. 37, a sanglo ¢ a aquiescéncia do Executivo ao projeto votado nas
Cémaras. Ora, aguiescéncia e colaboragdo exprimem idéias diferentes,
O primeiro vocibulo significa consentimento, o segundo, participacio
num trabatho. F, colaborador aquele “que ajuda outro nas suas fungoes”
(Aulette), portanto, aquele que toma parte na feitura, na organizagio
de alguma cousa. E é exatamente o que nio acontece com o Poder

(62) FIGUEIREDO, Sarn Ramos de. Processo Legislativo, Senado Federal, Subsecretaria
de Edigles Técnicas, Brasilia, 1982, 3.* edigfio, p. 102; MIRANDA, Jorge. Chefe do
Egtado. Atlantide Fditora, S.ARYL., Colmbra, 1970, pp. 52 e s8.: SILVA, José Afon-
so da. Curso de Direito Constitucional Positivo, vol. I, Da Organizacio Nacional,
Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1976, pp. 100 e ss.; GIL, Otto. *O Poder
Legiferante do Presidente da Repliblica”, Revista de Informacgdio Legislativg, Senado
Federal, Subsecretaria de Edigies Téenlcas, Brasflia, ano 10, n. 3%, abril/junho,
1873, pp. 14 ¢ 15; FERREIRA, Luiz Pinto, Direito Constitucional Resumido. Editora
Rio, 1978, pp. 55 a §7.
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Executivo entre nds, no tocante as leis, Uma sé vez, na vida de um
projeto, o Presidente pode ser colaborador do Legislativo: quande
exerce a iniciativa governamental, apresentando-lhe propostas de leis.
Fora daf, mdo. A nossa Gonstitui¢do, no caso, armou o Executivo de
uma faculdade refreadora do Legislativo. O veto é uma das molas mais
importantes, no sistema constitucional, dos freios e contrapesos do Po-
der Executivo sobre o Legislativo™ (%),

A promulgagio é o ato pelo qual o Executivo consolida a existéncia da
lei, com o objetivo de ordenar a sua aplicagdo. Isto ocorre quando 2 lei foi
regularmente votada pelo Legislativo, pelo que deve ser aplicada pelas auto-
ridades administrativas e judicidrias e que se impde a todos: “Os autores fazem
uma distingdio alifs, que outros nio aceitam. Entre estes, conta-se PLANIOL,
achando que hé “um erro evidente”, entre os que tal sustentam, porque “a pala-
vra promulger jamais significou outra cousa sendo publicar” (op. cit., vol. I,
pég. 73, n? 173). Entre os constitucionalistas, enguanto uns, como
entendem que “os dois atos, sangiio e promulgagio, se confurdem”, que “os
mesmos se confundem com um terceiro, a publicagio, porque o modo de publi-
cidade por meio do qual a lei é levada ao conhecimento dos cidadios lhes
revela, a0 mesmo tempo, 2 sangiio e a promulgacao” (op. cff., pag. 213), outros
ligam grande importancia & distingio. Assim, Ducurr (T raité, vol. I1, pag. 444),
BRUNIALT (op. cit., vol. II, p4g. 118). Este entende que a confuséo & susceptivel
de produzir “grave dano nos interesses dos cidaddos e da reta administragio
da justica...”,

Como quer que seja, uma vez a lei sancionada e publicads, a sua exis-
téncia juridica é completa, e perfeita a sua capacidade para ser executada,
uma vez decorrido o prazo legal” ().

A promulgagio é um ato juridico, através do qual o Governo declara
executéria uma lei, refllarmente votada pelo Parlamento e d4 aos agentes do
oder péblicc a ordem de fazéla executar, Com acerto, afirma Rosan
USSOMANO que a promulgacio confere 3 Jei a “executoriedade”, sendo que 2
“obrigatoriedade” decorre da publicagio ().

Mostra BELONE que ninguém estd obrigado a executar uma lei que nido
conhece, Nio basta editd-la, é necessério promulga-la, isto é, fazer chegi-la ao
conhecimento de todas as pessoas:

“La publicacién solemne de alguna ley para que llegue a noticia
de todos. La Ley es obligatoria luego que se promulga, a no ser que
se exprese a ella misma el tiempo en que debe empezar a obligar,
como sucede algunas veces; pero mientras no se promulga, no tiene

(63) LEAT, Aurelino. Teorie e Prditica da Constiluicdo Federal Brasilelra. Primeirs
Parte, Da Organizaciio Federal. Do Poder Legislativo (Arts. 1 a 40), F. Brigulet
e Cla. Bditores, Ric de Janeirp, 1935, pp. 345 e B48.

(64) LEAL, Aurelino. Teoria e Pritica da ConstituicGo Federal Brasileira, ob. cit., p. 858.

(65) RUSSOMANO, Rosah, Ligdes de Direifo Constitucional. José Eonfino-Editor, Rio
de Janeiro, 1970, 22 ed., p. 238; MENDONGA LIMA, Nailé Russomano de; Com-
pénidio de Direito Constituciongl. Editora Juriscredl Ltda., S&o Paulo, 1971, pp. 164
e 155.
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todavia fuerza ejecutoria, porque no existe para los ciudadanos sino
mediante la publicacién. Asf es que si un individuo cometiera un acto
qlue, no estando prohibido por ninguna ley existente, se colocado em
el nimero de los delitos prohibidos por una nueva ley todavia no
})rmnulgada, no podria incwrrir en la pena establecida por la nueva
i{’»a‘(%l()lue se probase que tenfa ya de antemano conocimiento de
ella .

A sangio da lei, mesmo que tomada no sentido de aprovagio real dada
a uma lei para tornd-la exeqiivel, nfo é a promulgacio. A sangdo ou apro-
vagdo do Poder Executivo precede, necessariamente, 3 promulgagdo. Aquela é
a aprovacio real dada 4 lei, a promulgacio é o modo de fazé-la ser ecida,
para tornar-se obrigatéria. O ato legislativo, ainda que revestido da forga que
lhe traz a sangio, s6 serd lei executiva, mediante a promulgacio. As ?eis
passam a ser obrigatérias, apds a sua promulgacio, para que todos a conhegam.
Existe doutrina (}ue toma o comceito de promulgagio das leis como sinénimo
de publicagio solene. Em Roma, o magistrado que propunha uma lei, princi-
piava por publicar o projeto (legis promulgatio). exponde-a publicamente ao
povo, durante 27 dias (trés feiras) — per trinundinum’.

Em estudo comparativo sobre o veto, expbe CARLOS MAXIMILIANO:

“Os tribunos da plebe, instituidos em Roma em conseqiiéncia da
retirada do povo para o Monte Sagrado, sentavam-se no vestihulo do
Senado, cujas deliberacdes revisavam, anulandc-as, quando queriam,
com uma s6 palavra — veto (eun profbo).

Dilatou-se o poder impeditivo a todas as ordens emanadas de qual-
quer funciondrio, dos mais altos magistrados, dos préprios cénsules,

Entre o veto usado na primitiva Roma e o das organizagbes cons-
titucionais modernas h4 um ponto de semelhanga; protegem ambos o
direito individual e o interesse coletivo contra as precipitagdes e os
abusos do poder, senatorial ou consular outrora, parlamentar hoje.

Nio se admite, atualmente, o veto agbsoluto; existe apenas o limi-
tado, isto é, o que as CAmaras revogam por dois tergos dos sufrégios
dos membros presentes de cada uma, suprindo, nesse caso, 2 san-
o™ (7).

A regra geral est& na Lei n? 65, C. De decurionib., 8, na qual falando-se
de uma ordenanga, o imperador Anastasio dizia que ela deveria ser executada
no dia de sua publicagio: ex die quo promulgata est. No direito romano enten-
dia-se por promulgacio a publicacio da lei, com o poder de obrigar.

Para CARRE DE MALEBERG a distingzo entre veto e sangdo corresponde 3 céle-
bre diferenca estabelecida por MoONTESQUIEU entre:

(68) ROMERO, Miguel. E! Parlamento. Derecho-Jurisprudencia-Historia. Pélix Lajo-
nane, Editor, Buenos Aires, 1902, pp. 143 e 144

(67) MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios & Constituigfo Brasileira. Vol. II, Livraria
Freitas Bastos 5/A, Rio de Janeiro, 1954, 5* edi¢io, p. 180.
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— a faculdade de estatuir, que associa intimamente o Chefe de Estado com
a legislagdo, convertendo-o em parte integrante do érgio legislativo; e

— a faculdade de impedir que é apenas um poder de resisténcia, que longe
de dar participagdo a seu titular no Poder Legislativo, supée pelo contrario que
em principio é estranho ao mesmo (%),

Nos termos da Constituicio francesa de 1875, o Presidente da Repiblica,
no que se refere A formagio das leis, reduzido que ficava 3 faculdade de pedir
uma nova deliberagdo ou discussdo, nio participava do Poder Legisfativo, que
pertencia exclusivamente i Céimara.

A promulgagio é o ato pelo qual a autoridade executiva autentica o texto
da lei, constata a regularidade de sua adogio e o declara valido.

Promulgando-a, o poder competente ndo realiza, no sentido preciso, obra
da vontade legislativa, mas reconhece que a lei passou a existir regularmente.
A promulgacio torna a lei perfeita e (ﬁ]e fixa data, mas para que o texto se
torne obrigatdrio é preciso que seja conhecido. A publicacio é o ato material
pelo qual a lei é levada ao conhecimento des cidadios. A lei transforma-se em
obrigatéria apés a insergio de seu texto no jornal oficial.

Nem sempre basta que uma lei regularmente promulgada e publicada passe
a ser efetivamente aplicada. Muitas vezes, a maior parte das leis depende de
certas regras que surgem dos efeitos concretos, dai o poder da elaboragio de
regulamentos (). '

Quanto ao direito de promulgacdo, define-o como sendo o ato pelo qual a
autoridade designada constitucionalmente reconhece ¢ atesta a existéncia de
uma lei que acaba de ser adotada pelo 61gao Jegislativo. O objeto deste ato,
ou seu efeito, é o de fazer entrar a lei em sua fase de execugiio, pois até este
momento nio era executiva, A promulgagio é um ato de natureza legislativa
como uma operagio da confecgio da lei. A promulgacio é o ato mediante o
qual o Chefe do Poder Executivo declara executivel uma lei votada regular-
mente pelo corpo legislativo,

TeEMISTOCLES MARTINES, em Dirifto Costituzionale, ao tratar do procedi-
mento de formagio da lei ordindria, distingue promulgacio de sangfio, nestes
termos:

“La promulgazione si distingue dalla sanzione (attribuita al re dallo
Statuto albertino) perché la sanzione si concretava in una vera e propria
approvazione regia della proposta di legge (di modo che la legge non
era perfetta se non riceveva Yapprovazione, oltre che delle due Camere,
anche del re, che costitniva un terzo organo legislativo: art. 3 Sta-

(88) MALBERG, R. Carré de. Teoria General del Estado. Fondo de Cultura Econdmlica,
México, 148, trad. de JOSE LION DEPETRE, p. 373; NEZARD, Henry. BERLIA,
Georges., Eléments de Droit Public, Arthur Rousseau, Paris, 1946, 7 ed, pp. 206
e ss.; AUBY, Jean-Marie, DUCQS-ADER, Robert. Droit Public. Droit Conatitu-
tionnel, Droit Administrafif. Sirey, Paris, 1966, 3.* ed., pp. 87 e s3.

(80) BURDEAU, QGeorges. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1872, 15* ed., pp. 582 o 584; idem,
19.* ed., 1980, pp. 347 e ss., idem, 12* ed., 1968, p. 133.
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tuto); mentre la promulgazione non attiene alla fase dell'approvazione
della legge bensi a quella di integrazione delleficacia.

La promulgazione delle leggi deve avvenire entro un mese dall'ap-
provazione (salvoe che, in caso di urgenza, le Camere stabiliscano un
termine inferiore) e consiste in un decreto del Presidente della Re-
pubblica. Mediante la promulgazione il Presidente della Repubblica:
a) attesta che la legge & stata approvata dalle due Camere (la Camera
dei deputati ed il Senato della Repubblica hanno approvato); b) di-
chiara la sua volontd di promulgare la legge (“il Presidente della Re-
pubblica promulga la seguente legge”: segue il testo della legge); ¢)
ordina la pubblicazione della legge e vi appone la clausola esecutiva
(la presente legge, munita del sigillo dello Stato, sard inserita nella
Raccolta ufficiale delle leggi e dei decreti della Repubblica Italiana),
E fatto obbligo a chiunque spetti di osservarla e di farla osservare
comme legge dello Stato” (7).

O veto ndo pode ser confundido com a sangdo e a promulgagio, que sio
simples fases da evolugio do processo legislativo. Mrcrrer, TEMER, a0 examinar
a sangdo € o veto, define 2 sangio como a aquiescéncia do Presidente da Repii-
blica aos termos de um projeto de lei:

“Vetar, na siﬁniﬁcagéo constitucional, é discordar dos termos de
um projeto de lei. Para tanto, o Chefe do Executivo examina
dois aspectos: constitucionalidade e o interesse publico. Verifica, pois,
a forma e o mérito, O primeiro ¢ prejudicial do segundo e, por isso,
constitui preliminar de conhecimento do projeto. Antes de entrar no
mérito, o Chefe do Executivo verifica se o projeto é consoante com a
Constituiciio, se ndo a vulnera. Concluindo pela conformidade, exami-
mard o mérito, o interesse piblico, Por isso, o veto h4 de ser, sempre,
motivado, a fim de que se conhecam as razbes que conduziram A
discorddncia, se referentes A inconstitucionalidade ou 4 falta de inte-
resse piiblico ou, até, se por ambos os motivos” (™).

Ao negar, através do veto, sua aquiescéncia 4 formagio da lei, ocorre no
dizer de CELSO Bastos uma sangdo negativa. Nesta ocasifio as razbes que podem
levar ao veto ndo sofrem limitagdes constitucionais:

“O Chefe do Executive e ser levado 4 recusa de anuéncia tan-
to por razdes de legalidade (inconstitucionalidade do projeto), quanto
por razdes de conveniéncia ou interesse publico. Em qualquer dos casos,
contudo, haverd de enunciar seus motivos, a fim de que o Legislativo
os leve em conta por ocasido da apreciagio do veto” (7).

(70) MARTINES, Temistocle. Diritto Costituzionale, Dott. A. Giuffré Editore, Milano,
1981, pp. 343/344.

(71) TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. Editora Revista dos Tri-
bunais, Sio Paulo, 1982, n. 154.

(1T2) BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constituclonal. Edigho Saraiva, 1080, 3%
ed, p. 158; idem, 1075, p. 117; SILVA, José Afonso da. Principios do Processo de
Formacdo das Leis no Direito Constitucional. Revista dos Tribunais, S50 Paulo,
1964, pp. 217 e ss.
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Santt Romano dedica parte de um dos seus livros 4 sangdo, ao veto, apro-
vagao pelo referendum ou voto popular como técnicas de aprovagio definitiva
das leis, Quando o Poder Legislativo é constituido nio apenas pelas Cimaras,
mas também pelo Chefe de Estado, a existincia plena da lei s6 passa a ser
configurada através da sangdo (73). :

O direito de veto, qualquer que seja o nome que se lhe é dado ou 2
forma que apresenta, é considerado, por muitos, na doutrina legislativa.

O veto tem sido considerado como invencio do presidencialismo. Nasceu
de uma das contribuicGes da pratica governamental dos Estados Unidos. Luz
Navarro pE Brrrro reconhece “que, na medida em que o Poder Executivo
substitua as Cimaras no processo de elaboracio legislativa, o niimero de opor-
tunidades para a utilizagio da “recusa” governamental diminua. J4 se fala mes-
mo de um veto legislativo, representando o termo desta evolugdo” (™).

Ao relacionar a experiéneia do veto nos Estados Parlamentaristas, reconhece
o autor acima mencionado que com a implantagio do parlamentarismo nova
trajetéria ocorre no que diz respeito ao exercicio do veto. O mecanismo que
deslocou as competéncias do Chefe do Estado para o Gabinete tornou o veto
um ato de governo. Apés a Segunda Guerra Mundial, a2 Franca e a Itdlia vivi-
ficaram a institui¢gio do veto.

Considera OswaLDO TRIGUEIRO a sangio € o veto como fases da elaboracio
do processo legislativo, por meio da qual o Poder Executivo, nas democracias,
tem participacio necessaria. Entende que no sistema presidencial de govemo,
a sancdo e o veto sio prerrogativas do Chefe do Estado, motivo pelo qual a
matéria pode ser apreciada no capitulo dedicado ao Poder Executivo. Com-
preende, ainda, a formalidade como indispensével em todas as Constituicbes que

consagram, com major ou menor extensdo, o principio da separagdo dos pode-
res (7}

Jost AroNso pa SILva coloca o veto como uma das fases do processo legis-
lativo, considerado este como o conjunto de atos preordenados visando & criagio
das normas: iniciativa legislativa; emendas; votagio; sangiio ou veto; promaul-
gagio e publicagio. “Sangdo e veto sio atos legislativos de competéncia exclu-
siva do Presidente da Reptiblica. A sangdo e o veto somente recaem sobre pro-
jetos de lei. £ errbneo dizer, por exemplo, que o Presidente sancionou ou vetou
uma lei. Por outro lado, s6 sdo sancionéveis ou vetdveis projetos de lei sobre
as matérias indicadas no art. 43, A lei nasce com a sangio que ¢ pressuposto

{73) ROMANO, Santi. Principios de Direito Constitucional Geral. Editora Revista dos
Tribunais, 880 Paulo, 1077, trad, de MARIA HELENA DINIZ, pp. 338 e 339.

(74) ROSA, Mauro Andrade. O Veio nos Estados Presidencialistas. Algumas ReflexGes
sobre o Veto no Brasil e nos Estados Unidos. Belo Horizonte, 1982; BRITTO, Luiz
Navarro de. “O Exercicio do Veto”, Revista de Informacdo Legisletiva, Senado
Federal, Servico de Informacio Legislativa, Brasilia, Ano 3, n.® 8, jan/margo, 1966,
p. 11; MAYER, Msurice. Le Velo Législati} du Chef de IEtat. Parls, 1848, p. 248.

(15) TRIGUEIRO, Oswaldo, Direito Constitucional Estadual. Forense, Rio de Janeiro,
1980, p. 182.
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de sua existéncia, a menos que o Presidente vete o projeto (recusa de sangdo)
e este, voltando ao Congresso, ¢ aprovado, mediante rejeicio do veto por dois
tercos dos membros de suas Casas em sessio conjunta (art. 59) ().

3 — O veto no direito comparado
Seu destagque no direito constitucional americano

O veto tem sido examinado desde as suas primeiras manifesta¢bes na Cida-
de Antiga, sendo considerado como um seu esbogo, na Grécia monarquica, sob a
forma de consulta popular (7).

O veto passou em Roma por vérias vicissitudes, refletindo, para MArio
CasasanTa, a luta permanente entre democracia e aristocracia: “Sila, com o
propésito de dar a Roma uma forte organizaciio aristocratica, fez do Senado o
principal corpo do Estado, diminuiu o poder da assembléia do povo, suprimiu
o veto. Fompeu, que lhe sucedeu na Chefia de Roma, abandonou de comego a
aristocracia, favoreceu a democracia e restituin aos tribunos as velhas prerro-
gativas e, entre elas, o veto. Otaviano apoderou-se de todos os poderes, inclusive
dos que competiam aos tribunos. O veto passou a ser uma prerrogativa pessoal.
Foi no fim do império romano. Foi, através da Idade Média, em que os préprios
suseranos o exerciam. Com a organizacio das monarquias, coube sempre aos
reis” (78),

As modificagdes institucionais levaram a uma nova concepeiio do veto. Nio
poderia permanecer como prerrogativa pessoal, inerente ao Chefe de Estado,
para usd-lo arbitrariamente. Transformou-se em elemento de equilibrio dos
poderes. Ao mesmo tempo enfraqueceu-se pelo desuso, nos sistemas parlamen-
taristas em que consolidava-se a supremacia parlamentar. A Inglaterra, que den
Os primeiros passos para a monarquia constitucional parlamentar, contribuiria
para enfraquecer o veto-prerrogativa:

“Na Inglaterra, o rei fazia, e teoricamente ainda faz parte do par-
lamento. Todos os projetos de lei deviam receber-lhe a aprovacio, sem
a qual nio seriam lei de modo algum. Cabia-lhe também o direito de
veto, Podia dirigir mensagens ao parlamento, convocé-lo, prorrogi-lo,
adid-lo ou dissolvé-lo” ().

(78) BSILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Editora Revista
dos Tribunais, SAo Paulo, 1984, 2* edicho revista e ampliada, p. 81,

(77 CASTRO, José Nilo de. “Consideragdes sobre o veto no Direite Comparado (Cons-
tituicho brasileira e norte-americann)”, Revista de Informacdo Legislativa. Senado
Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, Brasilia, Ano 16, out./dez., 1879, pp.
187 e ss.; LOZADA, Salvador Maria. Instituciones de Derecho Piiblico, El Coloquio
—Buenos Aijres, vol. I, pp. 286 e 287; WOODBURN, James Albert, The American
Republic and its Government. Putnam’s Sons, New York, 1903, pp. 145 a 158, 213,
303 e 311; ZINK, Harold D. PENNIMAN, Howard R. HATHORN, Guy B. American
Government and Politics. Nationgl, State and Local. Van Nostrand, Princeton,
1962, pp. 34, 204, 522 e 684.

(18) CABASANTA, Mérlo. O Poder do Veto. Ob. cit., p. 125 a 126,

(79) CABASANTA, O Poder de Veto, ob. cit,, p. 127; CARVALHO, Orlando M. O Meca-
nismo do Governo Britdnico. Os Amigos do Livro, Belp Horlzonte, 1943,
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A Coroa britdnica, desde a negativa da Rainha Ana ao Scofch Militia Bill
(1707) ndo mais utilizou o royal assent. Foi esta a Gltima vez que o veto real
foi imposto (8°).

As palavras rituais de le roy s'avisera ndo mais surgiram ao fim de uma lei
aprovada pelo Parlamento.

Para LOEWENSTEIN esta negativa ¢ hoje impensavel, chegando a afirmar
que, se isto ocorresse, a Coroa perderia seguramente seu gabinete e, provavel-
mente, 0 trono.

Em 1891, a Convengao nacional australiana realizou, em Sidney, um projeto
de Constituicio federal que criou a Commonwealth of Australia. Em 1897, reu-
niu-se uma nova Convenciio destinada a ser mais eficaz. O projeto de Consti-
tuigao federal australiana foi acolhido com entusiasmo pelo Parlamento inglés.
A Constituigio nova conservou i Coroa seu poder soberano sobre a legislacio
federal. O governador geral, representando o Rei, podia opor seu veto absoluto
a todas as leis votadas pelas duas Cimaras da Commonwealth.

Sobre o veto, A. EsMmIN refere-se ao reino de Henrique VI (1422-1461).
No Iugar de redigir sua proposigio sob a forma de uma petigio, os Commons
ou Lords a redigiam sob a forma de projeto de lei ou Bill. Quando o projeto era
sucessivamente aprovado pelas duas Cimaras é que era apresentado ao Rei que
tinha meios de rejeiti-lo ou transformé-lo imediata ¢ necessariamente em lei
ou statut, dando o seu assentimento. Apds o voto das duas Camaras, trans-
formava-se em lei completa, salvo a vontade real, que lhe dava forga. Esse
procedimento foi introduzido no século XV. A prerrogativa da Coroa, em
matéria de legislagdo, estava reduzida a um direito de iniciativa, quando ela
propunha a lei. Havia o direito de vefo, quando era proposta pelas Cimaras.

A Teoria Constitucional menciona as modificagdes do Parliament Act de
1911 que consagrou o poder da Cémara dos Lords, reduzido a um veto sus-
pensivo sobre as leis votadas pelas Chmaras dos Comuns.

Durante os debates sobre os Veto resolutions e sobre o Parliament Bill
discutiu-se sobre o sistema de Cémara tdnica, sem redugio da importincia da
Camara dos Lords. Dicey considerava que, sob o império de certas Constitui-
¢Bes francesas, um vetfo suspensivo era, as vezes, uma pura nulidade. Ao passo
que um veto suspensivo por parte do Presidente dos Estados Unidos manteve-se
mais efetivo que o veto ilimitado de um rei da Inglaterra. O veto do Presidente
dos EUA ndo era absoluto, mas ndo era puramente suspensivo.

A Constituigio francesa de 1791 comega por consagrar o principio essencial
do governo representativo.

A nagio, da qual emanam todos os poderes, ndo pode exercé-los sendo por
delegagio. A Constituigio era representativa, cujos representantes eram o Corpo
legislativo e o rei. O rei, como simples representante da nagio, era qualificado
como magistrado do povo, o primeiro funciondrio piblico: exercia o Poder
Executive e o direito de veto sobre as leis, simplesmente suspensivo.

(80} ANSON, Sir Willilam R. The Law and Custom of the Constitution. Clarendon
Press, Oxford, 4* ed., 1911, vol. I, p. 316.
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O direito de veto parecia absolutamente contréirio ao principio da separacio

de poderes.

SievEs assim o demonstrou.

O veto introduzido pela Constituigio francesa de 1791 e o estabelecido
pela Constituicio dos Estados Unidos sio bem diferentes (5!).

A influéncia do governo sobre a lei promulgada mereceu acertadas obser-
vagOes de LOEWENSTEIN, A divisdo tradicional de fungbes entre os detentores
dos Poderes Executivo e Legislativo significaria que uma lei aprovada pela
assembléia ¢ definitiva, livre de qualquer controle governamental posterior.
Na prética tal nio ocorre. No parlamentarismo o controle do governo sobre a
lei aprovada pelo parlamento ¢ praticamente nulo, tendo em vista a interde-
pendéncia entre os 6rgios encarregados de elabord-la.

Ocorrem diversas modalidades entre a relagiio do governo com a lei apro-
vada pelo parlamento:

1 — O cariter definitivo da decisdio da assembléia no processo legislativo,
tendo em vista a estrutura do governo de assembléia, como foi estabelecido
pela Constituigio francesa de 1793 (art. 59). Nessa hipétese, ndo é necessario
nenhum ato posterior do Executivo.

2 — No parlamentarismo é necessiria a confirmagio formal da legislacio
parlamentar pelo Chefe de Estado (Coroa ou Presidente de Estado republi-
cano). O royal assent (Inglaterra), sangdo e promulgagio (Bélgica, art. 89);
no caso de presidentes pode-se denominar promulgagio (Franca, III e IV Re-
pablicas); Weimar e Bonn na Alemanha.

3 — O Presidente da Repiblica pode retardar a promulgagiio, porém sem-
pre com a aprovagio do governo, até que haja um referendum sobre a lei,
com o qual se pede o veredito do eleitorado, detentor supremo do poder.

4 — O governo pode exercer o direito de veto suspensivo contra lei apro-
vada pela assembléia. Esta possibilidade denominada “negativa de sangic
real” foi introduzida em beneficioc da Coroa, em monarquia limitada const-
tucionalmente pela Constituigio francesa de 1791 (art, 117).

5 — O detentor do Poder Executivo pode ser equipado com veto absoluto,
contra legislagdo emitida pelo parlamento. Téenica utilizada pelo Estado Cons-
titucional com tendéncia autoritiria, como na Constituigio francesa de 1814,
como direito 4 “sangio real”. As monarquias constitucionais do continente man-
tiveram o veto absoluto da Coroa e do governo (Constituicio da Pritssia de
1850, art. 62). O veto absoluto do Executive ressurge no moderno presiden-
cialismo. Com este posicionamento impede qualquer risco & lideran¢a do Pre-
sidente (82).

(81) ESMKIN, A. Eléments de Droit Constifutionnnel Francais et Comparé. Revista
por JOSEPH BARTHELEMY, Recuell Sirey, Paris, 1914 6* ed., pp. 11, 86, 186, 181
e 88.; 204, 207 e 8s.; 203, 474 ¢ 85.; 577, 672 e 88.

(82) LOEWENSTEIN, Karl, Teoric de la Constifucién, Ediclones Ariel, Barcelona, 1972,
2% eod, traducfio de ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, pp. 271 a 278.
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No direito constitucional francés o veto é objeto de varias investigagdes,
mas assume caracteristicas diferentes durante as fases de sua elaboragio: “il
posséde seulement un droit de veto suspensif sur les lois qu'elle vote (pouvant
les blogquer pendant deux ans au maximum), seule exception % la séparation
des pouvoirs” (89).

A missio do Executivo, como o préprio nome indica, seria executar as
leis, sem ter colaborade em sua confecgdo. O rei, que nio participava em
nenhuma fase da formacio da lei, poderia opor seu veto. Smvy®s pronunciou-se
com vigor contra a instituicio do veto. O veto foi assim objeto de inquietude
e de hostilidades populares (#).

No regime parlamentar o controle do governo consiste normalmente no
exame a posteriori dos atos levados a cabo pelo mesmo ou da politica que vem
sido mantida. Tem o Parlamentar a faculdade de emitir juizos de valor acerca
destes atos e¢ da politica, com a possibilidade de esses pronunciamentos serem
conduzidos para uma espécie de sangdo: a retirada do anteprojeto.

Nos regimes parlamentares surgem diferenciacfes no relacionamento entre
o Poder Legislativo e o Executivo, circunstincias que merecem destague pelas
influéncias que exercem no procedimento legislativo ordinrio.

Quando, na Franca, o texto de lei é adotado por duas Assembléias, ele é
encaminhado ao Presidente da Repuablica que dispée de suas faculdades:

1 — pedir uma segunda deliberagiio ao Parlamento, a qual nio pode ser
recusada, sem que se requeira maioria qualificada para esta segunda votagio;

2 — recorrer a0 Conselho Constitucional quando estima que a lei nfio estd
de conformidade com a Constituigdo (%).

Desde que ndo ocorram obstdculos, a lei é promulgada pelo Presidente
da Repiblica. Esta promulgacio tem como objetivo tornar a lei executéria.
E o Poder Executivo que monopoliza as “decisbes executérias”, isto €, as deci-
sbes que estio prontas para serem executadas. Em si mesma, a deliberacio
parlamentar nfic tem forga executéria, pelo que deve receber este subsidio do
Poder Executivo, por isto a data oficial da lei ndo é aquela em que foi defi-
nitivamente votada pelo Parlamento, mas a data de sua promulgacio.

Do infeio ao fim do procedimento legislativo ordindrio, o governo dispde
de prerrogativas importantes:

— o direito de acesso e uso da palavra nas Assembléias: trata-se de regra
tradicional do regime parlamentar;

(83) DUVERGER, Maurice. I'nstitutions Politiques et Droit Constitutionnel. Presses
Univergitaires de France, Parls, 1960, 5* ed, p. 419; PRELOT, Marcel. Préciy de
Droit Constitulionnnel, Dalloz, Paris, 1953, 2% ed., pp. 7T e 367.

(84) PRRELOT, Masrcel; BOULOUIS, Jean. Institulions Politiques et Droit Constitu-
tionnnel. Dalloz, Paris, 1972, 6* ed., p. 322.

(85) “Le Conseil Constitutionnnel”, artiges de varios aufores, “Pouvoirs”, Revue Fran-

caise d'Eiudes Constitutionnelles el Politiques, 1980, n° i3; PAVOREU, Louis;
PHILIP, Lolc, Les Grendes Décisions du Consell Constitutionnnel, Sirvey, 1979,
2 ed,
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— o direito de encaminhar um projeto ou uma proposi¢io de lei perante
uma comissdo especial;

— o direito de acelerar o procedimento parlamentar, declarando urgéncia;
neste caso a Assembléia procede apenas a uma leitura da lei e ndo a duas;

— o direito de decidir sobre a ordem do dia;

~ o direito de ter a discussao do projeto de lei perante a primeira Assem-
bléia, sobre o seu préprio texto e nio de nova redacfio estabelecida pela
Comissdo (%};

— o direito de representante do governo abrir os debates em sessio piblica;
— o direito de reservar o voto de um artigo;

— para deter o curso da discussio, com emendas que parecam demasiado
numerosas e inoportunas, o governo dispde do direito (artigo 468) de eliminar
as emendas que traduzem uma diminuigio dos recursos, que ndo respeitam
as fronteiras do dominio da lei estabelecidas pelo artige 34;

— 0 governo tem a sua disposi¢io o procedimento da comissio de con-
ciliagio:

“Si ces derniers obstacles sont franchis, la loi est alors promulguée
par le Président de la République. La promulgation, qui a pour objet
de rendre la loi exécutoire, consiste & “enrober”, pour zinsi dire, le
texte de la loi dans un décret. C'est en effet le Pouvoir Exécutif qui
a le monopole des “décisions exécutoires”, c'est-a-dire des décistons qui
sont parées pour I'exécution” (¥7).

Na Itilia, o Presidente estd obrigado a promulgar a lei; porém, antes do
vencimento do tempo pode exercer um veto com alcances muito limitados.

Lutet Emwaupi, no livro Sullo Scrittoio del Presidente publica as quatro
mensagens com as quais vetou as leis aprovadas por Comissdes Parlamentares.
Dois destes casos referem-se a gastos autorizados sem indicar os meios para
fazer frente aos mesmos,

A Constituigiio jtaliana, no que diz respeito 2 elaboragio das leis, consagrou
certas particularidades que merecem mengio:

“Art, 73 — As leis sdo promulgadas pelo Presidente da Reptiblica
dentro de um més apés a sua aprovagio.

Se as Camaras, cada uma amparada pela maioria absocluta dos
proprios integrantes, declararem a urgéncia da lei, elas proprias fixardo
o prazo de sua promulgacio.

As leis sio publicadas logo depois de sua promulgacio e come-
¢ardo a vigorar no déeimo quinto dia sucessivo & sua publicacdo, salvo
se as proprias leis estabelecerem um prazo diferente.

(86) HAURIOU, André. Cours de Droit Constitutionnnel et d'Institutions Politiques,
Les Cours de Droit, Paris, 1965-1966, pp. 301 e 8.

(87) HAURIOU, André. Droit Constitutionnel ef Institutions Politigues, Editions Mont-
chrestien, Paris, 1970, 4* ed., pp. 808 e ss.
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Art. 74 — O Presidente da Reptblica, antes de promulgar a lei,
gode mediante mensagem fundamentada pedir ds Cémaras uma nova
eliberagéo.

Se as CAmaras aprovarem novamente a lei, esta deve ser promul-

gada.

Art. 75 — O referendum popular é convocado para deliberar so-
bre a anulagio total ou parcial, de uma lei ou de um ato que tenha
valor de lei, quando o requeiram duzentos mil eleitores ou cinco Con-
selhos regionais.

Nio é admitido o referendum c{:ara as leis tributérias e orgamen-
térias, de anistia e de indulto e de autorizagio a ratificar tratados
internacionais.”

Prtro Virca doutrina que o ato de promulgagio compde-se de quatro
partes:

“a) attestazione del procedimento seguito: “Le due Camere del
Parlamento hanno approvato”;

b) intestezione: “Il Presidente della Repubblica promulga la se-
guente legge” (Segue il testo della legge);

¢) ordine di publicazione: La presente legge, munita del sigillo
dello Stato sard pubblicata nella Gazzetta Ufficiale ed inserita nella
Raccolta Ufficiale delle leggi ¢ dei decreti della Repubblica Italiana;

d) clausola esecutiva: analoga a quella di spedizione in forma
esecutiva dei titoli di esecuzione forzata. £ fatto obbligo a chiunque
spetti di osservarla e di farla osservare come legge dello Stato” (*).

Paoro BamiLE, referindo-se ao poder presidencial, destaca o poder de con-
trole e de freio; o poder de estimulo e de impulso & atuagio da Constituigio;
poder tendente 4 cobertura e ao regulamento do funcionamento dos outros 6rgaos
constitucionais; o poder residual, que s6 por razdes de tradigio sio formal-
mente conferidos ao Presidente. Os arts. 87, 73 ¢ 74 da Constituicio falam
da “promulgacio da lei” e da funglo de indirizzo politico costituzionale do
Presidente da Reptiblica, no que diz respeito & executoriedade da lei aprovada
pelos dois ramos do Parlamento. A promulgacio consiste, referindo-se a MORTARI,
em ato que conduz & constatacic da regularidade formal do procedimento
legislativo e A identidade do consentimento das duas Cimaras.

(88) VIRGA, Pietro, Diritte Costituzionale. Gluffré-Editore, Milano, 1979, 9* ed, p. 271;
PERGOLESI, Ferruccio. Diritto Costituzionale. Dott. Cesare Zuffi-Editore, Bologna,
1949, 7* ed., p. 154; BOZZI, Aldo. Studi di Diritto Costituzionale. Dott A, Giuffré-
Editore, Milano, 1961, pp. 14 e ss.; FODERO, Salvatore. Manuale di Diritto Pubblico.
CEDAM, Padova, 1974, 3* ed., pp. 189 e 88.; MORTATI, Costantino. Istituzioni di
Diritto Pubblico. Vol, II, CEDAM, Padova, 19687, 7* ed., pp. 648 ¢ ss5.; RANGEL,
Leyla Castello Branco. “O Poder Legislativo na Itilia”, Revisia de Informagdo
Legisiativa, Senado PFederal, Diretoria de Informagfio Legislativa, Brasflla, Ano 3,
n? 11, jul./set. 1966, p. 160.
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Essas maneiras de participagio no processo de elaboragio normativa leva
a questionamentos como: controle preventivo da formagio da lei, exame de
mérito constitucional (%°).

As diversas fases de formaghio da lei (introdutéria, constitutiva, promul-
gagio) podem ser examinadas no que diz respeito 3 sua legitimidade e opor-
tunidade. Ao mesmo tempo ocorrem indicagbes quanto ao contetido e vicios
das normas juridicas. Os vicios da lei formal adquiriram nove e particular
interesse no atual ordenamento italiano, com a criagio do Tribunal Constitu-
cional, através da transmissio ao mesmo do “exame da constitucionalidade das
leis”, no que diz respeito ao aspecto “material” e “formal” (#9).

A Constituigio espanhola de 26 de outubro de 1978, ao tratar da elabora-
¢do das leis, em seu art. 91, determina que o Rei sancionari, no prazo de
quinze dias, as leis aprovadas pelas Cortes Gerais, ¢ as promulgard e ordenard
sua imediata publicagio (#1).

Essa Constituicdo estabelece a possibilidade do veto pelo Senado:

“1 — Aprovado um projeto de lei ordin4ria ou orginica pelo Con-
gresso dos Deputados, seu Presidente dari imediata conta do mesmo
ao Presidente do Senado, o qual o submeterd A deliberagio deste;

2 — O Senado, no prazo de dois meses, a partir do dia do recebi-
mento do texto, pode, mediante mensagem motivada, opor seu veto
ou introduzir emendas ao mesmo. O veto deveri ser aprovado por
maioria absoluta. O projeto nio poders ser submetido ao Rei para
sancio sem que o Congresso ratifique por maioria absoluta, em caso
de veto, o texto inicial, ou por maioria simples, uma vez transcorridos
dois meses desde a interposi¢io do mesmo, ou se pronuncie sobre as
emendas, aceitando-as on nio por maioria simples.”

O sistema constitucional alemdo estabelece, em seu procedimento legisla-
tivo, que, depois de sua aprovagio pelo Bundestag, os projetos legislativos
sdo enviados ao Bundesrat, para que este adote uma decisiio vinculante, Pela
Lei Fundamental o Bundestag tem o direito de aprovagdo. Se a Lei Fundamen-
tal ndo prescreve a aprovagio do Bundesrat, este s6 pode impedir a entrada
em vigor de uma lei mediante o exercicio do veto:

“En consecuencia, para romper el veto del Bundesrat, es necesario
que el Bundestag adopte la decisién por mayoria de todos sus miem-
bros, no sélo de sus miembros presentes. Si el veto del Bundesrat que
adoptado por mayoria de dos tercios de sus votos, el Bundestag puede
romperlo por una mayoria de dos tercios de sus diputados presentes
que cubra, al menos, la mayoria de todos sus miembros. El Bundestag,

(89) BARILE, Paolo. Istituzioni di Diritto Pubblico. CEDAM, Padjva, 1872, pp. 238 e 5.

(80) RUFFIA, Paolo Biscarettl di. Derecho Constitucional. Editorial Tecnos, Madrid,
1973, trad. de PABLO LUCAS VERDU, pp. 387 e ss.; OSPITALI, Giancarlo. Istitu-
zioni di Diritto Pubblico. CEDAM, Padova, 1962, 4% ed., pp. 159 e ss.

(§1) CONDE, Enrique Alvarez. EI Régimen Politico Espafol. Tecnos, Madrid, 1983,
pp. 160 e s8,
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or tanto, solo puede romper el veto del Bundesrat cuando ha logrado
a mayoria absoluta” (®2).

A recente Constituicio do Peru, ao estabelecer a formagio e promulgagéo
das leis, determina:

“Art. 128 — Dentro de los diez dias signientes a la recepcitn
por el Presidente de la Repiblica de una ley aprovada por el Con-
greso debe aquel promulgarla y mandarla cumplir.

Art. 129 —~ Si el Presidente de la Repiblica no promulga y man-
da cumplir una ley dentro de diez dias, la promquaré. y mandara
cumplir el Presidente del Congreso, quien ordenard su publicacién
en cualquier periddico.”

Seu destaque no direito constitucional americano

A relaciio entre o Presidente e o Congresso tem uma colorida e variada
histéria. A natureza deste relacionamento é determinada primeiramente pelas
provisdes constitucionais, que estabelecem as aproximagbes entre as duas ins-
tituicdes separadas. O poder de veto é autorizado pelo Artige I da Constituigho,
que influencion substancialmente o desenvolvimento do sistema presidencial
americano;

“The veto, while not used to satisfy every presidential whim and
fancy, is used often enough to establish both respect for it and respect
for the threat of its use. From George Washington to Jimmy Carter,
presidents have vetoed 2.389 pieces of legislation — an average of
about 121/2 bills a year. The majority of those vetoes {1.401) were
applied to private bills with the remaining 988 coming on public
bills” ().

O veto power é considerado como uma fungio que o Chefe do Executivo
exerce, no processo de elaboracdo legislativa. Afirma Harorp ZINk que é uma
das mais longas se¢bes da Constitni¢iio, em contraste com outros assuntos im-
portantes que nio sio mencionados ou sio dispostos através de poucas pala-
vras. Reconhece que os homens de 1787 viram a sua importdncia como essen-
cial, dai o detalhamento de seu exercicio:

“The Constitution stipulates that every bill, order, resolution, or
vote to which the concurrence of the Senate and House of Represen-
tatives may be necessary (except in a question of adjournment) shall
be presented to the President of the United States™ (%).

(92) STEIN, Ekkehart. Derecho Politico. Biblioteca Juridica Agutlar, Madrid, 1973, p. 63.

(93) COPELAND, Gary W. “When Congress and the President Collide: Why Presidents
Veto Legislation”, The Journal of Politics, vol. 45, n.® 3, agosto, 1983, pp. 696/697.

(g4) ZINEK, Harold. Government and Politlcs in the United States. The MacMillan
Company, New York, 1951, 3% ed, p. 321; MCLAUGHLIN, Andrew C. A Constitu-
tional History of United States, Appleton-Century-Crofts, Inc, New York, 193§,
pp. 371, 410 e 413,
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A Constituigio, a0 outorgar ao Presidente uma negativa limitadora sobre
a legislagio chamada de veto — declarou a Suprema Corte —, lhe confiou auto-
ridade fundamental e impés uma obrigagio da maior importincia (*%).

A Constituigio e a intencio dos constituintes respaldam este entendimento.
A Convengio de 1787 foi quase uninime em deferir a conveniéncia de outorgar
ao Presidente a capacidade de veto sobre as leis.

O exercicio do veto global ou parcial sobre as proposicies de lei é
freqiiente nos Estados Unidos, circunstincia que vem demonstrar a indepen-
déncia do Congresso. Na pratica latino-americana o Presidente nio recorre,
senao excepcionalmente, ao direito de veto contra as iniciativas das Cimaras,
circunstincia que, longe de apresentar uma oposigio aberta, demonstra que
elas adotam uma linha politica tragada pelo Executive a fortiori, quando exis-
tente um partido governamental dominante ().

Por meio do veto, o Presidente enfatiza, na maior parte dos casos, a postura
positiva do governante:

“The veto fits into the patern of flexibility embodied in the Cons-
titution because it allows several alternative actions or legislation. Often
it makes possible a compromise between opposing legislative forces,
or between the Legislature and the President. Most of the Presidents
in this study realized the value of the veto as a means of effecting
compromise. Jackson and Andrew Johnson, and too an excelent
Franklin Roosevelt, were the only ones who made little use of the
compromising possibilities of the veto” (7).

Para HaroLp Zivk, os “framers”, impressionados com o conceito do checks
and balances, sentiram a necessidade da provisio de algum controle do Exe-
cutivo sobre o processo de feitura da lei:

“Another function which the chief executive exercises in the field
of legislation is so important that it requires more than a paragraph.
The veto power is accorded one of the longest sections of the Cons-
titution in contrast to other important matters which receive no men-
tion at all or are disposed of in a few words. The men of 1787 followed
this course because they felt that it was very essential to provide in
detail for the exercise of such a power” ().

(85) Pocket Veto Case, 219 EE.UU., 655, 677 (1929); AGESTA, Luis Sanchez. Curso
de Derecho Constitucional Comparado. Universidad de Madrid, Facultad de Derecho,
Madrid, 1974, 5% ed,, pp. 187/ss.

(96) LIONS, Monique. El Poder Legislativo en América Latina. UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 1974, p. 87, GEYWITZ, Carlos Andrade. Ele-
mentos de Derecho Constitucional Chileno. Editorlal Jurfdica de Chile, Santiago
de Chile, 1871, 2* ed., pp. 445 e ss.; BURGOA, Ignacio. Dereche Constitucional
Mexicano. Editorial Porria, S/A, México, 1973, pp. 848 e ss.

#1 JACKSON, Carlton. Presidentinl Vetoes. 1792-1945. University of Georgia Press,
Athens, 1967, p. VI.

(98) ZINK, Harold. Government and Politics in the United Siates. The MacMillan
Compeany, New York, 1851, 3* ed., pp. 320, 776, 777 ¢ T78.
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Carr, Joacarm Friepricu denomina-o como: “... the veto as a political

institution. It would seem that the veto is an attempt at institutionalizing in-
fluence” (*).

A idéia de controle dos atos do Legislativo, por parte do Chefe do Poder
Exccutivo, teve franca receptividade, desde os convencionais americanos: “Nem
era para eles novidade tedrica; ao contrario, a Constitui¢io do Estado de
Massachusetts inserira, quando revista em 1780, clausula expressa (Cap. I,
Sec. I, art. 2°), pela qual o Governador podia rejeitar, expondo as suas objegdes,
qualquer projeto de lei adotado pelas duas Camaras (Cimara dos Represen-
tantes e Senado).

Contudo, nem no texto dessa Constituigio e nem no texto da vitoriosa
proposi¢io de Gerry, Deputado do Massachusetts, foi empregada a palavra
veto para definir o poder extraordinério conferido ao Presidente.

A idéia dominante foi sempre a de uma instituicio de “negativa”; de ini-
cio, pela proposi¢io de Wilson, Deputado pela Pensilvinia, com cariter ilimi-
tado, e, por fim, ainda sugerido por Gerry, com efeito simplesmente suspensivo,

por que sujeita a ser rejeitada por uma maioria de dois tergos de cada Cdmara
da legislatura nacional.

Esse tltimo fol o sistema (the power to the President for the negative on
the laws, subject to be overruled by two thirds of each branch) pelo que opton
a Convencio™ (*°°).

Sem este poder sobre a legislagio, o Executivo ficaria gradualmente pri-
vado e diminnide em sua autoridade ().

Tém surgido varias davidas constitucionais a respeito do poder de veto.
A mais importante é a que se refere & amplitude do poder de veto. Podera
o Presidente interpor seu veto por qualgquer razio considerada desejével por
ele ou pode intervir unicamente para evitar uma legislagio inconstitucional.
Nos primeiros anos da Republica tornou-se questio controvertida. ANDREW
Jackson empregou seu poder de veto para se opor a leis que considerava
objetéveis. Durante um século entendeu-se que o Presidente podia aprovar ou
vetar uma lei por qualquer razio que pudesse apresentar. O poder outorgado
para “aprovar” a legislagio é demasiado amplo para que se conceba sé6 no
sentido de permitir ao Presidente negar sua assinatura com base na invalidade.

(99) FRIEDRICH, Carl Joachim. Man and his Government. An Empirical Theory of
Politics. McGraw-Hill Book Company, Inc., New York, 1963, p. 205; ZINK, Harold,
PENNIMAN, Howard R. HATHORN, Guy B. American Government and Politics.
National, State and Local, D. Van Nostrand Company, Inc., Princeton, New Jersey,
Pp. 160 e ss.

(100) ALECRIM, Oracilic. O Sistema do Veto nos Estados Unidos. A Receptividade Bra-
gileira. Instituto de Estudos Politicos, Rio de Janeiro, 1954, pp. 7 e 8; LASKT,
Harold J. E! Sistema Presidencigl Norteamericano. Ediciones Siglo Veinte, Buenos
Ailres, 1948, traduc¢io de EDUARDO WARSCHAVER,

(101) STORY. Commentaries on the Constitution of the United Stafes, 1833, nota 4,
n? 831.
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A linguagem constitucional abarca claramente o poder de aprovar um projeto
de lei aprovado pelo Congresso (102},

O Presidente atua legislativamente de acordo com a Constituigio, mesmo
gue ndo seja parte constitutiva do Congresso. O poder de veto poede ser uni-
camente de negagdo, o que Tarr chamava de freio, mais do que uma méquina
de vapor, porém segue sendo uma parte vital do mecanismo para elaboragio
das leis federais (1%%).

A Suprema Corte decidiu intimeros casos que tratam do poder de veto (™).

O Presidente pode evitar que uma lei aprovada dentro de dez dias antes
do recesso das sessdes de um periodo legislativo se converta em lei pelo chamado
“veto suspensivo”. Nesse caso, nio devolve a lei antes da suspensio das sessdes.
A Suprema Corte declarou que nfio importa se a suspensio das sessbes &
intermédia, quando ocorre enire as sessGes anuais do Congresso {'%),

O mesmo principio deve aplicar-se a qualquer suspensio desde que o
Presidente nio pode devolver a lei & Cimara quando esta nfo estd em fungies
como corpo coletivo (1%). Niao se aplica o mesmo quando a Clmara estd sé
em recesso temporal por nio mais de trés dias, segundo disposigio do artigo 1,
sessdo 5, tendo cada Cémara o poder de adotar esta suspensfio sem o consen-
timento da outra Cimara. Esta breve suspensio nio impede o Presidente de
devolver uma lei com suas objecbes & Cémara de origem, entregando-a a um
funcionario devidamente autorizado pela Cimara ('97).

Na histéria da Repiblica ¢ poder do veto nio tem sido unicamente o
poder de negagio que poderia pensar-se com uma leitura literal da Constitui-
¢io. O veto presidencial é mais do que uma mera negativa. E também um
instrumento positivo para fazer valer a chefatura legislativa, O poder de veto
converteu-se em ameaca permanente para iodos os promotores de leis e con-
verteu-se em um instrumento para regatear e favorecer a legislacio desejada.
Nio é ficil aprovar lei contra o veto, e 2 ameacga da desaprovagio presidencial
basta normalmente para evitar a agio do Congresso contraria as aspiracbes
do Executivo (1%).

Nos termos do artigo I, se¢io 7, o Presidente tem dez dias para decidir
se assina ou veta uma lei, ou se converte em lei sem sna assinatura, a nio
ser que o Congresso, ao suspender suas sessbes, impega a devolugio. Questio
que tem gerado polémicas é determinar se o Presidente pode aprovar leis
depois da suspensao do periodo de reunides em que foi aprovada. A davida

(102) TAFT. Our Chief Magistrate and His Powers, 16, 1925; CARTER, Edward W.

Rohlfing, Charles C. The American Government and Its Work. The MacMillan
Company, New York, 1952, p. 657 e ss.

{103) Owur Chief Magisirale and His Powers, 1925, nota 126
{104) Missouri P, R. Co, vs. Kansas, 258, EU., 276 (1919).
(105) Pocket Veto Case, 279 EU., 655 (1929).

(106) Pocket Veto Case, 279 EU., 683 (1929); MATHEWS, John Mabry. The American
Constitutional System. McGraw-Hill Beok Company, Inc., New York, 1940, 2* ed,,
pp. 146 e ss.

(107) Wright vs. Estados Unidgs, 302 EU., 583 (1938).

(108) WILSON, W. Constitutional Government in the United States, 1917, notas 78, 783.
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decorre de que, se o Presidente participa evidentemente do processo legislativo
&0 assinar uma lei, ndo pode fazé-lo uma vez decorrido o periodo legislativo.

A Suprema Corte resolveu a questio a favor do poder presidencial. Em
uma causa de 1899 sustentou que o Presidente nfio estd obrigade a assinar
uma lei quando o Congresso esta em periodo de sessdes, esta aprovagdo pode
ser realizada guande as Cimaras nio estio em funcionamento (La Abra Silver
Mining Co. vs. Estados Unidos, 175. E.U., 423, 1899} (%),

Posteriormente, a mesma regra foi aplicada, com a assinatura de leis apds
a suspensiio das sessdes. O Presidente pode assinar em gualquer momento.
dentro do prazo de dez dias, com excecio dos domingos, depois que a lei &
apresentada, mesmo que este periodo se estenda além da data de interrupgio
das sessdes do Congresso (11?).

O Presidente Truman firmou vérios projetos de lei que foram apresentados
& Casa Branca, antes que tivesse tomado posse no cargo. Nio ocorreu dtvidas
sobre sua capacidade de agio nesses casos.

Nessas situagdes a Suprema Corte decidiu como obiter (incidental) que
um Presidente que acaba de tomar posse, existindo leis aprovadas pelo Con-
gresso, teria que dar seqiiéncia as mesmas.

A Constituicio dd ao Presidente dez dias, para que as aprove ou vete.
O prazo decorre da apresentagio das leis e no da aprovacio pelo Congresso.
Acentua BERNARD SCHWARTZ que, em uma época em que as viagens presiden-
ciais adquiriram tanta importincia, o fato de o Presidente ter dez dias a partir
da apresentacio do texto e nio da votagio pelo Congresso, permite ao mesmo
realizar as viagens mais longinquas, sem abandonar seu poder de veto. Sus-
tenta-se que o ato de apresentar uma lei ao Presidente nio tem cariter legis-
lativo, pode ocorrer apds a suspensio das sessdes do Congresso ('),

Entende a Suprema Corte que o tdnico dever do Presidente em relagio a
lei que lhe é encaminhada é a sua aprovagiio ou veto, nada mais (12).

Os presidentes nem sempre limitam-se 4 aprovagio, sem manifestar res-
salvas ou dividas. O Presidente Truman, ac aprovar leis importantes, enca-
minhava mensagens nas quais expressava adverténcias sobre disposigbes supos-
tamente duvidosas ou ambiguas ge certas leis,

Franklin Roosevelt firmou uma lei com declaragdo de que uma de suas
disposigbes era ndo sé imprudente e discriminatdria, mas também inconstitu-
cional {113},

Este questionamento deve ser indagade. Qual a validade e os efeitos dessas
ressalvas constantes da aprovacio presidencial?
(108) Abra Silver Mining Cu. vs. Estados Unidos, 175 EU. 423 1883,
(110) Edwards vs. Estados Unidos, 286 EU., 482 (1932).
(111) Estados Unidos vs. Kapsalis, 214 F 2d 677 (7¢ Cir, 1954).
(112} Gardner vs. Collector, 8 Wall 499, 506 (E.J,, 1868).
(113) Estados Unidos vs. Lovett, 32§ B0, 303, 313 (1947).
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CorwivN, em importante manifestagio sobre a Presidéncia, conclui que nfo
deve haver nenhuma consideracio de ordem legal, declarando que difere gran-
demente na histéria do Congresso a maneira de os tribunais interpretarem
as leis federais. Entretanto, existem autores que entendem que as interpreta-
¢Oes presidenciais sobre o que assinaram os presidentes devem ser conside-
radas. Mesmo que estas observagbes ndo possam modificar a condigio juridica
de nma lei, as opinides devem ser levadas em conta. Fazem parte da histéria
legislativa e podem ser examinadas pelos tribunais que interpretam a lei

Pelo artigo 1, se¢ho 7: Toda lei e toda ordem, resolugiio ou voto, para
08 quais se requer a concorréncia do Senado e da Cimara dos Representantes,
devem ser apresentados ao Presidente para sua aprovagdo ou veto,

Apesar da generalidade do pronunciamento constitucional, entende-se que
nem todas as medidas aprovadas pelo Congresso tém que ser apresentadas.
De acordo com esta disposigdo, nio se aplica este requisito a medidas que
afetam apenas uma CAmara, como as referentes ao procedimento e organizagio,
bem como as resolucbes de uma sé Clmara, que nio tenham efeito legislativo,
Uma emenda constitucional proposta e aprovada pelas duas Cimaras nio
tem que ser apresentada ao Presidente. O magistrado Chase afirmoun: “A negati-
va do Presidente aplica-se somente nos casos ordindrios da legislagio. Nio
tem nada a ver com a proposigio ou adogio de emendas & Constituigio” (14).

Além dessas excegbes ao requisito de aprovagio presidencial, merecem
destaque as resolucdes concorrentes: Toda resolugio aprovada por ambas as
Cimaras, conforme ficon estabelecido desde as chamadas resolucdes conjuntas,
tem que ser enviada ao Presidente. A resolugao conjunta ¢ qualquer resolugio
com forga de lei. O termo resolucdo concorrente aplica-se a resolugbes sem
efeito legislativo, sao simplesmente exortatdrias ou expressivas da opiniio das
Camaras, apenas supdem um mecanismo legislative, como editar algo, criar
comités conjuntos.

A determinagic de que uma resolugiio aprovada por ambas as Cimaras
precisa ser encaminhada ao Presidente deve partir do esclarecimento de seu
conteido: trata-se de matéria adequadamente legislativa em seu cariter e
efeito? Sendo a resolugio conjunta portadora destas caracteristicas, deve ser
apresentada A aprovacio do Presidente. Caso contrario, é uma resolucic con.
cotrente que ndo tem gue ser encaminhada ao Presidente ("),

Qualquer que seja a forma que venha a obter, nenhuma resclugiio das duas
Chmaras pode ter efeito legislativo se nao foi aprovada pelo Presidente (1'¢).

Com o correr do tempo, o Congresso passou a dar novoe uso is “resolucgdes
concorrentes”, As leis que implicam em sua utilizagfio sao de duas classes, as
que:

— t&m como objetivo o término de leis vigentes ou os poderes legais através
de “resolugiio concorrente”; e

(114) Hollingsworth vs. Virginia, 3 Dall. 378, 381 (EU,, 1798).
(115) Sen. Rep. num. 1335, 54 Congresso, 2% Ses,, § (1897).
(116) Estados Unidos vs. Califérnia, 332 EU,, 109, 28 (1947).
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— permitem a desaprovagio pelo Congresso, por “resolugio concorrente”,
de acio proposta pelo Presidente ou outro funcionario executive. A Lei de
Reorganizagio de 1939 investia o Presidente da autoridade necessiria para
efetuar reorganizacbes no Executivo. Estes planos de reorganizacio presidencial
apenas tinham efeito, se ndo fossem desaprovados dentro de 60 dias por reso-
lugao concorrente de ambas as Camaras.

O procedimento de “resolugio concorrente” propunha permitir ao Congres-
so tomar agio 4 prova de veto. Surge logo 2 questdo de validade constitucional.
Roosevelt chegou a afirmar que a Lei de Arrendamento era inconstitucional: é
claro que uma agiio que revogue uma lei existente constitui uma lei do Congres-
so e estd sujeita ao requisito da apresentagfio ao Presidente (117).

Convém esclarecer que uma resolugio que tem de ser apresentada & Casa
Branca necessita de ter efeito legislativo. Tendo este efeito, a denominagio “reso-
lugiio concorrente” nio lhe da cariter diferenciador. Revogar uma lei € realizar
um ato legislativo, sujeito ao poder de veto. J4 os Constituintes tinham a idéia
de que a negativa do Presidente poderia ser empregada para evitar a revoga-
¢io de leis.

A permissic ao Congresso de medidas que equivalem a revogagbes &
prova de veto niio é bem aceita. Uma resolugiio concorrente i Legislatura nio
é cfetiva para modificar ou revogar lei positiva. A revogagio ou modificagio
de lei requer um ato legislativo de igual dignidade e importdncia. Tem que ser
pelo menos através de uma outra lei (11%).

Este uso da técnica da utilizagio da “resolugdo concorrente” para desapro-
var acao executiva leva-nos a indagacbes sobre matéria constitucional.

Mesmo nessas circunstincias, o Chefe do Executivo deve ter oportunidade
de exercer o seu poder de veto. Foi esta a opinidao do Procurador-Geral em rela-
¢do a um antecedente de 1932, sobre as Leis de Reorganizagdo, que continham
um poder outorgado ao Congresso para desaprovar por resolugio (Ops. Atty.
Gen. 56, 54} (1933) (t1*).

Na evolugio de certo perfodo da histéria constitucional dos Estados Unidos,
referindo-se ao poder do veto, CooLEY assim o justifica:

“Os seis primeiros Presidentes usaram desse poder com muita par-
ciménia; alguns ndo o usaram vez alguma; mas isto porque o Poder
Legislativo e o Presidente da Repiblica ordinariamente andavam de
acordo em todas as mais importantes medidas tomadas. O Presidente
Jackson foi quem primeiro o empregou com maior fregiiéncia,

(117 JACKSON, “A Presidential Legal Opinion”, 66, Harvard Law Review, 1353, 1358
(1953) .

(118) GINNANE, “The Control of Federal Administration by Congressional Resolutions
and Comtnittees”, 66, Harvard Law Review, 569, 587 (1853) ; Moran vs. La Guardia,
270 N.Y., 450, 452 (1936).

(119) SCHWART?Z, Bernard. A Commentary on the Constilution of the United States.
I: The Powers of Government. Vol, I, Federal and State Powers; idem, I: The
Powers of Government. Vol. II, The Powers of the President, MacMillan Co.,
New York, Bernard Schwartz, 1863 (2 volumes).
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no que foi seguido pelos Presidente Tyler, Johnson e Hayes. Isto
pode suceder muito bem, justamente com as mesmas opinides a res-
peito das préprias funcgdes do veto, desde 0 momento em que os Gltimos
presidentes se acharam diante do Congresso cujos membros eram de
idéias politicas contréarias, e tiveram ocasido de tratar e decretar um
sem ntmero de leis que nio estavam em harmonia com as suas préprias
opiniGes a respeito do que consideravam conveniente em politica ou
fundado em direito constitucional. As razdes fundamentais em que se
haviam apoiado para a aplicagdo do veto, raras vezes tém sido sem
importancia, e a inconstitucionalidade delas foi o principal motivo pelo
qual se lhes negou o assentimento. Em vérios casos como que houve
uma espécie de veto ticito, ocasionado pela demora do Presidente; nio
devolvendo o projeto, deixou de converter-se em lei” ('2°).

O veto presidencial é usado com freqiiéncia na histéria constitucional nor-
te-americana. Franklin Roosevelt opés veto a 631 projetos aprovados pelo Con-
gresso: “Uma parte das leis foi vetada mediante o chamado pocket-veto”,

Entre 1792 e 1946 o veto foi utilizado pelos Presidentes na seguinte manei-
ra: Washington {2); Madison (7)}; Monroe (1); Jackson (12); Tyler {9); Polk
(3; Pierce (9); Buchanan (7); Lincoln (6); Johnson (29); Grant (94); Hayes
(13); Arthur (12); Cleveland (583); Harrison (44); McKinley (42); Theodore
Roosevelt (82); Taft (39); Wilson (44); Harding (5); Coolidge (50); Hoover
{37); Franklin Roosevelt (631) (%),

Se o Presidente nao devolver o projeto s Cimaras dentro de dez dias nem
o assinar, o projeto converte-se automaticamente em lei; mas, se as Cimaras se
encerrarem, o Presidente ndo tem, pela Constitvi¢io, que develver o projelo,
€ se o ndo assinar, ele nio se converte em lei; é a este estratagema, usado nos
fins das sessbes parlamentares, que se chama veto de algibeira ou veto de
gaveta (**}.

A separaciio de poderes entre Executivo e Congresso nio é conceito doutri-
nirio que deva ser usado com rigor. Devemos ver a teoria com elasticidade e
ajustamento, tendo em vista as necessidades praticas do governo. A sua concei-
tuacio deve ser lembrada sempre que se tenha em conta caracterizar o
veto (199).

-

Em estudos sobre “os poderes do Executivo em geral”, “o Presidente e a
legistaciio”, “aprovacio da legislagio” ou “o poder de veto do Executive” surgem
diversas indagacées para a elaboragio de uma teoria geral do veto.

O poder do Presidente de vetar as leis é considerado como veto “qualifica-
do” ou “suspensivo”, desde que pode ser superado por uma votagio de dois
tercos de ambas as CAmaras. Mesmo assim, nfio é possivel subestimar a contri-

(120) COOLEY, Thomas. Prineipios Gerais de Direito Constitucional, ob, cit., pp. 158 ¢ 159.

(121) JACKSON, Carlton. Presidentinal Vetoes, ob. cit, pp. VIII/IX.

(122) CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. Volume I. Direito Comparado. Teoria
(reral do Estado e da Constituicio, As Constituicdes do Brasil Forense, Rio, 1977,
pp. 109 e 110; idem, Manual de Ciéncia Poiftico e Direito Constitucional, Tome II,
Direlto Constitucional Portugués, Coimbra Editora Ltda., 1972, 6% ed., p. 608.

(123) RODRIGUES, Léda Boechat. A Corte Suprema e o Direito Constitucional Ame-
ricano. Revista Forense, Rio, 1958, p. 138.
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buicdo que o poder do veto leva & autoridade executiva. Para PrircHETT, a
existéncia deste poder é um fator constante no pensamento congressional e a
planificacio legislativa circunscreve-se, normalmente, pela compreensio da
necessidade de sancionar medidas que o Presidente esta disposto a promulgar.
Os primeiros seis Presidentes dos Estados Unidos votaram leis baseando-se
apenas em sua inconstitucionalidade ou deficiéncia técnica (124).

Afirma Bernarp ScuHwarTz que a Constituicio, ao conceder ao Presidente o
direito de rejeigio condicional da legislacdo, geralmente chamado veto, confor-
me declarou a Corte Suprema dos Estados Unidos, confia-the uma autoridade e
impde-lhe uma obrigagio da mais alta importincia. O cariter do poder de veto
outorgado ao Presidente é, no dizer do Presidente TAFT puramente legislativo.
Apesar de ser apenas um poder de rejeigio, mesmo, na sua forma condicional, é
legislativo na sua natureza. Deve-se levar em conta que o poder de veto nem
sempre € de natureza simplesmente negativa. £ um instrumento positivo para
que o Presidente demonstre sua lideranca legislativa. Constitui uma ameaca aos
patrocinadores de projetos e tem-se constituido num instrumento de negociacio
para elaboracio de outros projetos em substituicio aos rejeitados (122),

O sistema do checks and balances teve uma fase delicada de elaboragio e
tem no veto power um aspecto importante:

“The Constitution also gives the President the power to veto
congressional legislation. Once a bill reaches his desk, he may sign
it, making it law; veto it, sending it back to Congress with his reasons
for rejecting it; or let it become law within ten working days by not
doing anything., Congress can pass a vetoed law, however, if two-thirds
of each house vote to override the President. But, at one point in the
law-making process, the President has the last word. If Congress
adourns within ten days after submitting a bill to the President, he
can simply let it die by neither signing not vetoing it. This process is
called a pocket veto.

The presidential veto is usually effective; Congress rarely overrides
a vetoed bill. From 1960 to 1978, Presidents vetoed 178 bills {inclu-
ding pocket-vetoes). Congress overrode only eighteen of them. Even

(124) PRITCHETT, C. Herman. La Constitucion Americane. Tipografica Editora Argen-
tina S/A, Buenos Aires, 1965, p. 410; HEATHCOCK, Claude L. The United States
Constitution in Perspective. Allyn and Bacon, Ine., Beston, 1984, pp. 101, 102;
163 e 164.

(125) SCHWART?Z, Bernard. American Constituiional Law. At The University Press,
Cambridge, 1955, pp. 99 e ss.; BELOFF, Max, The American Federal Government.
Oxford University Press, New York, 1858, pp. 57 € ss.; CROSSKEY, Willlam Wins-
low. Politics and the Conslitution in the History of the Unifed States. Volume II,
The University of Chicago Press, Chicago, 1953, pp. 1018 a 1022; ANTIEAU, Chester
J. Modern Constitutionel Law. The Stetes and Federul Government. Vol II, The
Lawyers Cooperative Puplishing Company, San Francisco, 1969, pp. 508 e ss. § 1.3:
7; § 13:8; § 12:9; SWISHER Carl Brent. The Theory end Practice of American
National Government. Houghton Mifflin Company, Boston. 19851, pp. 348 € ss.;
The Veto Power: Just as the President uses political I _fluence to recuse the
enactment of bills in which he Is interested, so also he uses it to prevent enactment
of measures to which he is opposed. If higs influence proves ineffective, he can
still fall back upon his veto power”.
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the hint of a presidential veto is often enough to convince Congress
that the President’s preferences should count in shaping legisla-
tion” (129),

4 — O veto no direito constitucional brasileiro

Apontando as relagdes entre os Poderes Legislativo e Executivo, MAcHADO
PAUPERIO, apés assinalar o fortalecimento crescente do Executivo, principalmen-
te na 4rea do Legislativo, destaca as seguintes fungdes exercidas pelo Poder
Executivo:

@

a) iniciativa de leis, inclusive com competéncia exclusiva para alguns
casos;

b) promulgagio e publicacio das leis;
¢) sangiio ou veto;

d) poder regulamentar;

e) leis delegadas;

f) decretos-leis” (127),

As providéncias contidas nas decisdes de sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, a expedigio de decretos e regulamentos para sua fel execugio
constituem atribuigdes presidenciais de grande importincia. Exercendo-as, pri-
meiramente, pde em vigor as leis que o Congresso vota, cumprindo a execugio
da vontade manifestada pelo Poder Legislativo. Em certas circunstancias toma
novas férmulas normativas para pdr em funcionamento as leis editadas pelo
Legislativo, Ao receber o projeto de lei, o Presidente pode veta-lo, total ou
parcialmente:

“E mediante o veto que o Poder Executivo defende as suas prerro-
gativas e atribuicdes { MonTESQUIEU, ob. cit,, Livro XI, Cap. VI) e nos
regimes presidenciais, de separagio de poderes, obsta &s incursies de
um nos dominios de outro” {J. V. Ticuriey, Le Président de la Répu-
blique et le Probléme de VEtat, pag. 184) (2%).

O veto, no Brasil, veio do Império. Foi mantido nas Constitui¢des de 1891,
1934, 1946, 1967 ¢ na Emenda de 1969, dai a importincia de seu exame na evo-
lugio do direito constitucional brasileiro.

(126} LINEBERRY, Robert L. Governmeni in America. People, Politics and Policy.
Little, Brown and Company, Boston, 1980, p. 374,

(127 PAUPERIO, A. Machado, “Relagbes entre os Poderes Legislativo e Executivo”,
Revista de Imjormacdo Legisiativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edigoes Téc-
nicas, Brasflia, Ano 17, n.? 67, julho-setembro, 1980, p. 113; TRIGUEIRO, Oswaldo.
“Os Poderes do Presidente da Repiblica”, em Estudos sobre a Constituigdo Bra-
sileira, Fundag¢fio Getillo Vargas, Rio de Janeiro, 1954, pp. 79 e s8.

{128) SILVA, Carlos Medeiros. “As Atribuigbes Constitucionais do Poder Executivo™,
Revista de Direito Administrativo, vol. 31, janeiro/marco, 1953, p. 4; TRIGUEIRO,
Oswaldo. “Os Poderes do Presidente da Republica”, Revista da Faculdade de Direilo
da Universidade ;’ederal de Minas Gerats, Ano VI (Nova Fase), Belo Horizonte —
outubro, 1954, pp. 118 e ss.;, CAVALCANTI, Themistocles. “O Poder Executivo no
Estado Moderno”, Reviste dg Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, Ane IV, v. IV, n° 8, maio/agosto 1972, p. 102.
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O Congresso legisla, apenas em Wltima andlise ele faz a lei. O Chefe do
Executivo intervém para aceitar ou nio aceitar, com uma recusa meramente
suspensiva dos atos do Congresso. O Presidente ndo faz as leis; sanciona ou,
temporariamente, veta as leis feitas na CAmara ¢ no Senado ('*).

NEsTOR MassENA considera que, tratando-se da matéria de intervengio do
Poder Executivo na elaboracio legislativa, o veto é exceciio. A regra geral serd
a san¢io ou a promulgacio. Ainda acrescenta: “Em matéria de veto, a regra
geral é o veto a projeto, ao projeto total, € ndo a parte dele, sendo, pois, o veto
parcial excecao 4 regra particular sobre o veto” (139).

O estudo do veto no Brasil foi objeto de tese de mestrado, por parte de
Ennesto RoDRIGUES. Ao apontar as suas origens ressalta:

“E como nesse nosso primeiro Estatuto Politico ja encontramos a
existéneia do veto, como recusa do consentimento do Imperador ao
projeto de lei, em seus arts. 64 a 67, temos que as origens desse veto
sdo européias,

Ali4s, o veto no Brasil antecipa-se 4 Carta Constitucional Imperial,
estando presente nos debates da Assembléia Constituinte de 1823,
quando se tratava da divisio dos poderes e da organizagio do sistema
legislativo, com a participagio do nosso monarca, sancionando ou
vetando os projetos de lei (os decretos), sustentando alguns dos cons-

tituintes que tanto a sang¢do quanto o veto suspensivo eram direitos do
Soberano™ (13!},

A sangdo do Imperador e o veto sdo tidos como fatores que contribuem
para o aperfeicoamento das leis. O monarca tinha o direito de conceder ou
denegar a sancdo. Os artigos 66 e 67 determinavam o praze de um més, fluindo
da apresentacio do projeto, para que o monarca exercesse este direito, qualifi-
cando o siléncio do Imperador que importava em recusa do projeto ou denega-
cio formal: (art. 67) “A sangdo é a aprovagio ou desaprovagdo, o consenti-
mento ou ndo, o voto ou veto da coroa, como terceiro ramo do Poder Legislativo,
é o ato complementar necessario para que o projeto de lei assuma o cariter e se
converta em lei. £ a atribuicio do Poder Moderador descrita no art, 101, § 3°,
da Constituicio, atribuicio que deve ser exercida com plena liberdade” (32).

As discussbes sobre o poder de veto suspensivo do Imperador estiveram
presentes no Parlamento nacional:

“O Sr. Marqués de Barbacena — Em minha humilde opinido, a
monarquia representativa é a melhor forma de governo de quantas até
aqui se tém imaginado; e a sua principal perfeigio consiste no equili-

(129) NEGRAO, Teotdnio, “Aprovagio Tacita de Veto Governamental”, Reviste de
Direito Administrativo, Funda¢io Getalio Vargas, vol. 67, jan./marcgo, 1962, pp. 392

e s8.: BARBOSA, Rul, Comentdrios & Constituigdo. Coletinea de Homero Pires,
ed. Saraiva, 1933, vol. IT, art. 1§, pp. 7 € 8.

(130) MASSENA, Nestor. “Veto Parcial”, Revista de Direito Administrativo, vol. 26, ou-
tubre/dezembro, 1951, p. 441,

(131) RODRIGUES, Ernesto. O Velo no Brasil. Forense, Rio de Janeiro, 1981, pp. 4 ¢ 5.

{132) BUENO, José Antonio Pimenta, Direito Publico Brasileiro e Andlize da Consti-
tuiedo do Império. Senado Federal, Brasflia, 1873, p. 139.
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bric ou contrapeso, como alguns lhe chamam, entre os Poderes, de
que ele se compde. A alteragio desse equilibrio produz a degeneragio
desse sistema, aparecendo o despotismo de um ou de muitos, segundo
a balanga pende para o Monarca ou para o povo. A manutengio desse
equilibrio vem do wveto reciproco, tanto de uma para outra Cimara,
como do Monarca para ambas delas...

Daqui concluo que, dispondo a Constituigio a medida que dita a
mais apurada prudéncia sobre uma matéria de tanto peso, nao hé
lugar & reforma que se pretende do paragrafo em discussao. O Senado
com a votagdo promiscua com a outra Cimara e o Imperador sen:
vefo sio duas monstruosidades politicas, e, reunidas, elas nio conver-
tem a monarquia em repiblica, como ji disse o nobre Senador, mas
sim em uma oligarquia de cem homens que durariam cem dias, mas
que deixaria a Nacio envolta nos horrores do despotismo ou da anar-
(fi{uia. Entendo, pois, que o art. 65 da Constituicio {prevé a hipétese de

egeneracio de san¢do pelo Imperador e diz que a mesma teria “efeito
suspensivo somente; pelo que, todas as vezes que as duas Legislaturas,
que se seguirem aquela que tiver aprovado o projeto, tornarem suces-
sivamente a apresenta-lo nos mesmos termos, entender-se-4 que o Im-
perador tem dado a sangiio”) ndo deve ser reformado, e por isso refeita
a disposigio do parigrafo do projeto em discussio, sustentando nesta
parte a Constituigio tal qual estd” (133},

O veto recebeu diversas interpretagfes, sendo considerado como instru-
mento que mantém o equilibrio dos poderes. Vergueiro entendia que, para por
em harmonia os preceitos constitucionais, era necessirio encontrar maior prazo
do veto suspensivo.

Os debates no Brasil ocorrem desde a primeira fase de sua constitucionali-
zagao:

“Dava-se tempo para que Pedro I, publicade o projeto de Consti-
tuigdo, verificasse niio haver o propésito de suprimir a sua colaboragio
nas leis, pela sangio ou pelo veto. Com efeito, a 1° de setembro,
Anténio Carlos, cumprindo a spa palavra, tinha pronto o projeto de
Constituigio, cujo art. 112 firmava aquela doutrina, completada pelo
art. 113, que dava ao vefo do Imperador apenas um caréter suspensivo,
desde que a idéia do veto absoluto, insinuada pela tropa rio-grandense,
fora repelida com indignagio geral. A lei vetada s6 produziria efeito e
seria posta em execucio se “as duas Legislaturas que se seguissem
tornpassemn sucessivamente a apresenti-la nos mesmos termos, enten-
dendo-se entio que o Imperador teria dado a sangio”. A férmula
para a sancdo seria “O Imperador consente”, corresponde ao The
King wills it so to be” dos ingleses; e a do veto seria “ O Imperador
examinard, correspondendo ao “the king will advise upon it”. Ficava
marcado o prazo de um més para a decisio imperial. Na Constituicio

(133) O Parlamento e a Evolugde Nacional. Reformas Constitucionais e a Maioridade de
D. Pedro II — 1832-1840, vol. 4, {omo 1, Selecho de Textos Parlamentares, Senado
Federal, Obra comemorativa do Sesquicentenério da Independéncia. Organiza-
dores: José Honério Rodrigues e Léda Boechat Rodrigues, com a colaboragio de
Qctaciano Nogueira, Brasilia, 1972, pp. 75 € 76.

186 R. Inf, legisl. Brasilio a. 21 n. 83 jul./ser. 1984



de 1824, a férmula do veto foi outra: “O Imperador quer meditar
sobre o projeto de lei, para a seu tempo se resolver”, devendo a Céma-
ra responder que “louva a Swva Majestade Imperial o interesse, que tem
pela Nagio”. O prazo ficou o mesmo que a Constituinte propusera, A
Repiiblica reduziu-o depois, em 1891, a dez dias (art, 37, § 1°) (134),

O constitucionalista brasileiro, a0 comentar os efeitos da denegacio da
sangdo, observa que, apesar de o vefo ser um direito e garantia indispensavel
torna-se necessario estabelecer os seus limites, como o fez a Constituigio impe-
rial no artigo 65. £ por ocasido desta exposigio que, também, aponta a impor-
tincia da promulgacio da lei:

“Embora a lei comece a existir desde o0 momento em que recebe a
sangio imperial, ela nio pode ter execugio sendo depois da promulga-
¢d0, pois que este afo é, como dissemos, que anuncia a sociedade que
ela foi sancionada; antes disso o ptblico ignora se foi, serd ou nio,
presume que ainda ndo foi, por isso mesmo que nada se anunciou;
conseqiientemente até entdc ndo pode exercer sua forga coerci-
tiva” (185),

A comparagio dos textos no que diz respeitc ao veto nas Constituigbes
demonstra que niio sio grandes as variagbes, mas alguns tém grande significa-
¢do. Na de 1824 existia o veto total expresso ou ticito e a rejeigio era viavel
quande mantido o projeto em duas legislaturas sucessivas (art. 67).

A Constituigio republicana, também, consagrou o veto, mas nio de ma-
neira ilimitada e absoluta. Supensivo da deliberaciio do Poder Legislativo, per-
mitia a reconsideracio:

“A Constitui¢do reduziu a estes dois os motives de recusa do
Presidente — inconstitucionalidade e prejuizo para a Nagao. Nos Esta-
dos Unidos da América nfio subsiste esta restricdo; o art. 19, seg. 7,
n® 2, da Const., estabelece que o Presidente devolva o projeto com
suas objegdes, nio indica a natureza e qualidade delas; confiz tudo ao
juizo e critério desta autoridade e ali largamente se tem usado desta
faculdade. Parece isto mais conforme 4 indole do regime presidencial
e ndo traz inconveniente, porque a negativa de sancio tem por efeito
a reconsideracio do assunto pelas Cimaras e estas pela nova votagio
podem manter seus projetos que consideram mal vetados e dar-lhes
definitivo cardter de lei. Em todo o caso, o novo exame e discussio da
matéria podem ser de grande utilidade; e a uma medida, nio contriria
4 ConstituicAo nem aos interesses nacionais, muita vez terd razio de
negar o seu assenso o Presidente da Republica, porque lhe pareca ela
desnecessdria ou por ser preferivel e mais adequada outra que ele
sugere ao parlamento, ete. Assim se consultard melhor o bem piiblico,
refreando-se a legomania, essa praga dos parlamentos” (136},

{134) ROURE, Agenor de, Formagdo Constitucional do Brasil, pp. 84 e 85; 69 e ss.

(135) BUENQ, José Antdnio Pimenta. Direilo Piblico Brasileiro e Andlise dg Constifui-
c¢io do Império, oh, cit. p. 147.

(138) BARBALHOQ, Joao. Constituicdo Federal Brasileirg. Comenidrios. P, BRIGUIET
e Cia. Editores, Rio, 1924, 2% ed., pp. 197 e 198; MARQUES, Silva. Elementoz de
Direito Piblico e Constifucionel, Benjamin de Aguil-Editor, Rio, 1919, 2% ed, pp.
194 e 55,
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Carros MaxmMiLiaNe considera que o veto protege o Executivo das in-
vasoes de sua competéncia e medidas hostis, inconstitucionais, deficientes ou
nocivas por parte do Congresso. Ao mesmo tempo, reprime o que denomina
mal de todos os governos livres, o excesso, a inconstincia e a mobilidade da
legislagao, Ao examinar o desenvolvimento desta instituicho em certa fase da
evolugdo do sistema politico brasileiro, sustenta:

“No Brasil republicano, todos os Presidentes fizeram uso do di-
reito de veto. Nos Estados Unidos, Washington negou san¢do a duas
proposicdes, Madison a seis, Monroe a uma, Jackson a doze, Tyler a
nove, Polka a trés, Pierce a trés, Buchanan a sete, Lincoln a trés,
Johnson a vinte e uma, Grant a quarenta e trés, Hayses a doze,
Arthur a quatro, Cleveland a trezentas e cingiienta e uma, Benja-
min Harrison a dezessete, Mac-Kinley a cinco, ¢ Roosevelt a quarenta.
Adams, Jefferson, John Quincy Adams, Van Bureau, William Harri-
son, Taylor, Fillmore e Garfield nunca vetaram resolugdes do Con-
gresso” (137),

O Presidente Epitdcio Pessoa, ao defender a faculdade de vetar as leis
de meios, afirmou:

“Ao expor os motivos de minha divergéncia com o projeto que
me enviastes, ndo julguei necessario justificar o direito que assiste ao
Poder Executivo, de aprovar ou nio as resolugdes que orgam a recei-
ta e fixam a despesa da Republica. Nunca fora tal prerrogativa objeto
de divida. Nenhum jurista se abalangara jamais a recusd-la ao Chefe
do Estado. Todos, pelo contrario, eram acordes em proclama-la.
Pareceu-me, por isto, que seria fazer injuria 4 vossa alta autoridade
procurar demonstrar a existéncia congtitucional daquela faculdade.
Como, porém, ela tenha suscitado contradita da parte de membros do
Congresso, sinto-me agora no dever de explicar as razdes em que me
fundei. (Revista Forense, vol. XXXVIII, p. 398).

Nos termos do art. 16 da Constituigao, “o Poder Legistativo é exercido pelo
Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da Repiblica”,

Este é o principio. Esta é a regra. A sancio do Presidente ¢ requisito
essencial da lei. Sem ela o ato legislativo é incompleto e ineficaz.

Uma emenda apresentada no Congresso Constituinte propunha que o art.
16 fosse assim redigido: “O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso, com
a sangiio, em regra, do Presidente da Reptiblica”. Foi rejeitada. Renovada em
outra discussio, foi novamente repelida,

Ficou assim clara a intencao do legislador constituinte de “sujeitar a san-
¢ao do Presidente da Republica toda a funcho propriamente legislativa do
Congresso Nacional” cpp. 398 e 399) (%),

(137) MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios @ Constituicdo Brasileira, Jacintho Ribeiro
dos Santos, Editor, Rio, 1923, 2% ed., pp. 448 e 447; Crbnica: O veto & lel orga-
mentaria da despesa publica”, Revista Forense, Imprensa Oficial do Estado de
Minas Gerals, Belo Horizonte, 1§22, vol. XXXVIII, Fasciculos 223 a 228, pp. 308
a 408,
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A existéncia do veto e o temor de se ver um projeto devolvido com obje-
¢oes fundamentadas constituem freios is proposigdes mais audaciosas. Copar-
ticipagio do Executivo na feitura das leis. O veto nio é um ato definitivo e
irrevogvel, mas convite ao Congresso para examinar a matéria em face das
razbes expostas pelo Executivo. Se forem infundadas, o Congresso as fulmi-
nard, e o projeto se converterd em lei.

Foi nos Estados Unidos e na Republica Argentina que fomos formar os
moldes do nosso sistema constitucional. A Constituigio americana dispde no
art. 19, se¢do 73, n? 2:

“Todo projeto adotado na Cémara dos Representantes e no Se-
nadc serd, antes de tornar-se lei, 1presen-te ao Presidente dos Estados
Unidos. Se este o aprovar, assind-lo-i; se o ndo aprovar, devolvé-lo-4
com suas obje¢des & Cimara em que houver sido iniciado.”

PavLo M. pE Lacerpa, em Principios de Direito Constitucional Brasileiro,
tece comparaghes sobre o veto, nos seguintes termos:

“Na Constitui¢io Federal brasileira, o instituto apresenta essa
mesma fisionomia. O Congresso Naciosal tem o dever de submeter ao
Presidente da Reptblica o projeto de lei que haja elaborado, para
que o estude e, em conseqiiéncia, o aprove ou nao, sancionando ou
vetando, ¢ neste segundo caso o devolva para novo exame restrito a
matéria censurada, s6 caindo as obje¢bes por maioria de dois tergos
de sufrigios presentes em votagio nominal, ut Constituicio federal,
art. 37 e seus §§ 12 e 39, e art. 39, § 2° O veto, portanto, como poder
de censura do Presidente da Repuiblica 4 obra do Congresso, é um
obsticulo posto 4 disposicao daquele para refrear os surtos excessivos,
ou impensados deste.

A d{mica diferenga, alids de maior alcance tedrico do que pratico,
entre as trés Constituicdes esti nisto: a norte-americana e a argentina
deixam de limitar o arbitrio do Presidente, afora no que concerne ao
tempo, autorizando implicitamente o veto por quaisquer motivos que,

orém, devem ser declarados ao Congresso; a brasileira nomeia os
Eébeis para fundamentar o ato, reduzindo-os a dois, mas em cujo
Ambito se podem perfeitamente incluir todos aqueles que ndo sejam
de mero capricho ou de simples repugnéncia pessoal. Praticamente
equivalem-se, por conseguinte, neste ponto também, as trés Constitui-

cbes” (138),

(138) LACERDA, Paule M. de. Principiog de Direito Constitucional Brasileire, Volume
II. Predmbulo, Organismo da Federagio, Organizagio Federal, Poder Legislativo,
Poder Executivo, Poder Judicidrio, Livraria Azevedo-Editora, Rio, 1929, pp. 287 e
288; OCTAVIO, Rodrige e VIANNA, Paulo D., Elemenifos de Direito Piblico e
Congtitucional Brasileiro. F. Briguiet e Cla. — Editores, Rio de Janeiro, 1913, p. 160;
OCTAVIO, Rodrigo. Elementos de Direito Ptiblico e Constitucional Brasileiro. F.
Brigulet e Cia. — Editores, Rio de Janeiro, 1935, 52 ed., pp. 192 e s55.; NOGUEIRA,
Octaciano. Curso — O Poder Legislativo. 1. Poder Legislativo no Brasil (1821-1930).
Fundac¢éio Petrénio Portella — MJ. — Fundacio Milton Campos, Departamento
de Imprensa Nacional, Brasilia, 1981, p. 92.
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E considerada como lungdo politica do Poder Executivo a de sancionar
as proposi¢des do Congresso Nacional ou opor-lhes o veto, quando as julgar
inconstitucionais ou conirarias aos interesses da Naciio.

O texto constitucional de 1891 nio admitia o veto parcial. A Reforma
Constitucional de 1925-1926 consagrou o veto parcial:

“Quando o Presidente da Republica julgar um projeto de lei, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contririo aos interesses nacio-
nais, o vetard, total ou parcialmente, dentro de dez dias uteis, a contar
daquele em que o recebeu, devolvendo nesse prazo ¢ com os motivos
do veto, o projeto ou a parte vetada, a Clmara, onde ele se houver

iniciado” (§ 1°, art. 37).

Durante as discussdes das propostas de emendas 4 Constituigio Federal,
em 1925, o veto parcial foi, novamente, objeto de debates.

Manifestagbes ocorreram contra a generalidade do veto parcial, aplicado
a qualquer projeto de lei; defendia-se que o veto, tratando-se de leis de orga-
mento, pode ser total ou parcial:

“O veto parcial nas leis de orgamento é hoje uma questao ven-
cida, ji4 adotada em alguns Estados do DBrasil, América do Norte e
Argentina, Tornd-lo, porém, extensivo a toda e qualquer lei nio me
parece de bom conselho; ¢ armar o Executivo de demasiada forga,
que pode, se nio obstar, de modo absoluto, dificultar, por erro de
aprecia¢io ou 4nimo faccioso, uma lei benéfica” (%),

A segunda Constituinte republicana iria, também, tratar do assunto. Pelo
Decreto n? 21.402, de 14 de maio de 1932, criou-se, sob a presidéncia do Mi-
nistro da Justica e Negocios Interiores, uma Comissio encarregada de elaborar
o anteprojeto da Constitui¢do ¢ determinou-se o dia 3 de maio de 1933 para
a realizagio das eleigdes & Assembléia Constituinte, Em 8 de julho de 1934
terminou a votagiio das emendas de redagio final, sendo a 16 de julho pro-
mulgada a Constituigio,

A redacio do art. 45 da Constituigio de 1934 é quase idéntica a do § 1°
do art. 37, na redagiio que a emenda de 1926 deu a Constitui¢io de 1851. Hou-
ve modifica¢io apenas na parte final:

“Quando o Presidente da Republica julgar um projeto de lei, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrdrio aos interesses nacio-
nais, o vetara, total ou parcialmente, dentro de dez dias Gteis, a contar
daquele em que o recebeu, devolvendo nesse prazo € com os motivos
do veto, o projeto, ou a parte vetada, a Camara dos Deputados.”

Examinando o veto, sua aprovagio e rejeigio, na Constituicio de 1934,
comenta ARaUT0 CASTRO:

“O veto constitui uma das mais importantes atribuigbes do Pre-
sidente da Republica,

(139) Documentos Parlamentares. Revisdp Constitucional, vol. 1°, Tipografia do Jornal
do Comércio, de Rodrigues & C., Rio, 1927, p. 481.
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Usando dessa faculdade, poderd ele impedir que sejam conver-
tidos em lei muitos projetos prejudiciais aos interesses da Naglio. £
um freio necessario para neutralizar os excessos do Legislativo. Mas,
a fim de que isso ndo venha colocar este poder sob a dependéncia do
Executivo, o veto niio é ilimitado ou alln)soluto: suspende apenas a
deliberagio do Legislativo, pois, se este resolver manter o projeto, serd
o mesmo convertido em lei, a despeito da oposigio do Execu-
tivo” (149).

Pela Constituigio de 1934 o processo do veto sofreu alteragio, passando a

ser votado pela maioria absoluta dos membros da Cémara, em separado (art.
45, § 29).

As Constituigbes de 1891 (art. 37), 1934 e 1946 determinavam que o si-
léncio do Presidente da Repiblica, no decéndio, importava a sangéo.

De acordo com a Constituigao de 1937, o Governo poderia sustar o anda-
mento de qualquer projeto, desde que comunicasse o seu propésito de apre-
sentar outro que regulasse o mesmo assunto (art. 64, § 29).

“O § 1° do seu art. 37 tem apenas nova redagio no art. 45 da
Constituigio de 1934, salvo a diferenca entre a devolugio 34 Cdmara
dos Deputados (1934) e a devolugio & Camara onde ele se houver
iniclado (1928).

Q veto por motivo de inconstitucionalidade era consagrado no
art, 37, § 19 do Estatuto Politico de 1891 e no art. 45 do de 1934. Por
ele, o Presidente da Republica exercia, em parte, a guarda da Cons-
tituigho.

O dispositivo afirma inicialmente que todo projeto de lei depende
de votagio em uma e outra Cimara, contra o sistema anterior de com-
peténcia exclusiva (art. 41, §§ 1° e 3?) e privativa {art. 90).

O veto pressupde razbes aduziveis, com assento na inconstitucio-
nalidade ou na oposigio aos interesses nacionais e diz a Constituigao
que o Presidente da Republica deve fundamenta-lo.

O Presidente da Republica colabora no exercicio do Poder Legis-
lativo (art. 38). E orienta a politica legislativa de interesse macional
(art. 73).

Nestas condigbes, nio sd se esiatuiu que depende de sua aquies-
céncia o projeto, para ser sancionado, expressdc que ja era a do direito
constitucional pitrio, mas triplicou-se o prazo para o veto e exi%iu-se
a aprovacio do projeto por dois tergos (nio sé a maioria absoluta)
dos sufrigios presentes em cada uma das Cimaras (ndo sé dos Depu-
tados, salvo colaboragio do Senado).

Na Franga, o Presidente da Republica podia pedir uma nova de-
liberagdo, anulando o voto das Cimaras, o que, segundo BARTHELEMY,
nao tem sido empregado desde 1875.

(140) CASTRO, Araijo. A Nova Conslituicfio Brasileira, Livraria Editora Freitas Bastos,
Rio de Janeiro, 1935, pp. 197 e 198.
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Entre nos, a colaboragio legislativa do Presidente da Repriblica,
(ue pode dar-se desde a iniciativa, até 4 elaboragio (arts. 12 a 14),
também se faz pela suspensio do andamento do projeto, motivada
pela simples comunicagio do seu propésito, consignada no § 29 do
art. 64. Em se tratando de emenda 4 Constituigio a co-participagio,
Eorém, é maior. Além do direito de iniciativa, o Presidente da Repu-

lica podera, dentro do prazo de trinta dias do recebimento do pro-
jeto iniciado pela Camara dos Deputados e aprovado, pedir que o
mesmo seja submetido a nova tramitagio por ambas as Cimaras, a
qual nio se efetuari antes da legislatura seguinte (art. 174, § 39);

e (?Dd& finalmente, resolver e promover a realizagio do plebiscite
(idem, § 49),

O estudo doutrinario do veto, quanto ao seu aleance, tem de ser
feito & margem do cstudo das novas instituigses que fazem do Presi-
dente da Republica um poderoso colaborador da lei” (141).

Na andlise do texto de 1948, encontramos em PoNTES DE MIRANDA, no que

se refere ao veto e ao siléncio do Presidente (a Republica:

“O texto cogita do veto e do siléncio do Presidente da Repiiblica,
Todos os atos legislativos que sobem a sangio ficam expostos a que
o Presidente da Republica lhes oponha o veto, isto &, a sua discor-
dincia, a recusa da sua aquiescéncia, indispensivel, ex hypothesi, para
que se complete a lei. O veto pode ser da integra ou parcial. A regra,
é 36 se admitir o veto total, absoluto, que é um “ndo” oposto ao ato
legislativo. A Constituigio de 1946 (como a de 1934) adota a liber-
dade do Presidente da Repiblica: vetar no todo, ou em parte. Tem ele
dez dias fiteis para julgar o ato legislativo: sanciond-lo-4, vetd-lo-4, ou,
0 que é sancionar tacitamente, ficard em siléncio, Os dez dias titeis
contar-se-io do recebimento pelo Presidente da Repiblica (sancio,
opondo-se a veto, é, na terminologia da Constituigdo, sangio positiva,
isto ¢, sangfo-promulgacio, em contraposi¢io a sangio-veto).

Nio ha dois vetos ao mesmo ato legislativo, No caso do art. 70,
§ 3% a lei vai ao Presidente da Republica para a promulgacao, e nio
mais para a sangdo. Se a ndo promulga, observa-se o § 4¢

Se o Presidente da Republica veta em parte a lei, ou pelos funda-
mentos @ ou b, nao mais pode promulgar a lei na parte vetada, nem
pretender que se atenda a qualquer fundamento ¢ ou d. Nem a for-
tiori, vetar toda a lei e, depois, promulgi-la. Se publica a lei como pro-
mulgada (sangdo positiva), no todo ou em parte, a publicagio poste-
rior com a indicagio de veto de alguma parte, ou de outra parte, é
furidicamente inexistente. O que foi publicado ¢ lei; o poder sanciona-
dor do Presidente da Republica exaurtu-se. Para se declarar que a

(141) LINS, Augusto E. Estellita, 4 Nove Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil.

Decretada em 10 de Novembro de 1937 pelo Presidente Getiulio Vargas ( Sinopses,
anotacées e repertdrio). José Konfino — Editor, Rio de Janeiro, 1938, pp. 277 e
278, CASTRO, Araijo. A Constituigio de 1937. Livraria Editora Freitas Bastos,
Rio de Janeirp, 1941, 2% ed,, p. 175.
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nova publicagio é inexistente, nido se precisa de maioria absoluta dos
juizes do tribunal (art. 200), porque ndo se trata de ato existente e
nulo. Lei ¢ o que se promulga.

Se o Presidente da Republica veta a lei, no todo, ou em parte,
ndo pode mais promulgar o que vetou. O Congresso Nac:iona{) ndo
deve, sequer, levar em consideragio fundamentos novos para vetar,
O poder sancionador exerce-se de um jato, punctualmente. Nio cabe
publicar-se pela segunda vez, ou outra vez, os textos, porque nio se
admitem corregdes as leis que ndo sejam de revisdo, (erros tipogra-
ficos, ou de cépia), em relagdo a letra do projeto que foi & sango.
As declaragbes “vetado”, “vetada”, sio declaragBes de vontade do
veto” (142),

A Constituigio de 1946, através da Emenda Constitucional n? 17, de
26-11-65, restringiu o uso do veto parcial,

Ao examinar os efeitos do veto na Constituicio de 19468, comenta Epuarpo
Espinora:

“Na verdade, pode o Presidente, em vez de sancionar o projeto
aprovado pelas Cimaras, veti-lo, por julgi-lo, total ou parcialmente,
inconstitucional ou contririo aos interesses nacionais; mas neste caso
deverd comunicar & CAmara iniciadora o seu veto e os motivos que o
determinaram.

Este veto serd comunicado ao Presidente do Senado, o qual con-
vocard as duas Cdmaras para, em sessio conjunta, resolverem o caso.

Se as duas Cimaras, pelo voto de dois tercos dos representantes
presentes, aprovarem o projeto vetado, este serd remetido como lei a0
Presidente da Republica para promulga-lo. Se este o ndo promulgar,
dentro de 48 horas, fa-lo-4 o Presidente do Senado.

A Constituigdo prevé a hipétese de também deixar de promulga-
lo o Presidente do Senado, que é o Vice-Presidente da Repiiblica, E
entjo autorizado a fazé-lo o Vice-Presidente do Senado.

Q Presidente da P\eﬁ:iblica tem o prazo de dez dias dteis para
opor o veto e comunicar-lhes as razdes” (14%).

Em estudo sobre “a Elaboragio Legislativa no Brasil”, Raur Macrapo
Horta, referindo-se a restauragio da deliberagdo bicameral sobre o veto, afir-
ma:

“A Constituigio de 1946 consentiu que a apreciaciio do veto pre-
sidencial se transformasse em deliberacfio tipicamente monocameral

(142) MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constifuigio de 1946 (artigos 15-87). Vol. II,
Max Limonad, S&o Paulo, 1953, 2% ed., pp. 322 e 323; DORIA, A. de Sampalo, Curso
de Direito Constitucional (O Direito do Homem), Companhia Editora Naclonal,
Sic Paulo, 1946 — 2.° vol,, 2* ed., pp. 132 e 133.

(143) ESPINOLA, Edusrde. A Nove Constituicio do Brasil. Direilo Politico e Constitu~
cional Brasileiro. Editora Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 1946, pp. 206 e 207; MI-
RANDA, Pontes de. Comentdrios & ConstituicGo de 1946, Vol. II, (arts. 37-128),
p. 121 e ss., Henrique Cahen Editor, Rio de Janeiro, 1947.
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pela fusio do Senade e da CAmara dos Deputados nas sessbes con-
juntas do Congresso Nacional para aquele fim. A deliberagio separada
é técnica que se integron na fisionomia do bicameralismo federal bra-
sileiro — a exemplo do bicameralismo norte-americano e do argentino,
desde a Constituigio de 1891, e nido deixou de figurar nos textos cons-
titucionais de 1934 e de 1937, reconhecidamente desfavoriveis as re-
gras tipicas do bicameralismo,

A deliberagio sobre o veto oferece oportunidade para eficaz con-
trole de ato presidencial. A Constituigio de 1946 reforgou a compe-
téncia senatorial de controlar atos presidenciais, Impde-se, para asse-
gurar a coeréncia do préprio sistema constitucional, eliminar a delibe-
ragio promiscua sobre o veto presidencial” (14).

Ao tratar da reforma do Congresso Nacional, dentre as medidas constitu-
cionais propostas, JosapHAT MaRINHO mencionava a disciplina do veto par-
cial ( l‘ﬁg.

A Emenda Constituciona! n? 4 ou o Ato Adicional, que instituiu o sistema
parlamentar de governo, ao fixar a estrutura do Poder Executivo Federal, no
que diz respeito & competéncia do Presidente da Republica, estabelecen no
art. 3%, IV:

“III — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis;

IV — vetar, nos termos da Constituigdo, os projetos de lei, con-
siderando-se aprovados 0s que obtiverem o voto de trés quintos dos
Deputados e Senadores presentes, em sessio conjunta das duas Cé-
maras” (149).

A Constituigio de 1967 substitnin a expressio “interesse macional” por
“interesse pilblico”. Manteve a restrigio ao veto parcial, retirada pela Emenda
Constitucional n® 1, de 1969.

A elaboragiio das leis conta, na sua fase final, com a interveniéncia do
Presidente da Replblica, através da sangiio expresse ou do veto. Mostra Pavro
SARASATE que ao lado dessas figuras juridicas, na etapa derradeira do pro-

(14490 HORTA, Raul Machado. “A Elaboragio Legislativa ho Brasil”, em Reforma do
Poder Legislativo no Brasil, Seminario sobre a Reforma do Poder Legislativo, pro-
movido pelo Centro de Extensio Cultural da Universidede de Brasflla, (18 de
agosto a 24 de sefembro de 1865), Cimara dos Deputados, Secretaria-Gersl da
Presidéncia, Brasilia, 1966, pp. 145 e 146.

(145) MARINHO, Josaphat. “Reforma do Congresso Nacional", Revisia de Injormacdo
Legisiativa, Senado Federal, Servige de Informacfo Legislativa, Ano 2, n° 7, jul./
set, 1965, p. 8; CAVALCANTI, Themistocles Brandfo. Principos Gerais de Direito
Pubtico. Editor Borsol — Rio de Janelro, 1068, 3* ed., pp. 172 e 58,; CALMON,
Pedro. Curso de Direito Constifucional, Constituigho de 1946, Livraria Freltas
Bastos, Rio de Janeiro, 1854, 3* ed., pp. 139 e s5.; MALUF, S8ahid. Direito Consti-
tucional, Sugestdes Literarias S/A, Sio Paulo, 1967, 3* ed., pp. 221 e ss.; GUSMAO,
Paulo Dourado de. Maenual de Direito Constitucional, Freltas Bastos 8/A, Rio de
Janeiro, 1957, p. 118; MAXIMILIANO, Carlos. Comentdrios 4 Constituicdo Bra-
sileira. Vol. 1T, Freitas Bastos, 1948, 4* ed., pp. 176 © ss.

(148) CHARRUA. A Cémara dos Deputados e o Sistema Parlomentar de Governo no
Brasil, Porto Alegre, 1976, p. 5.

194 R. Inf. legisl. Brasilia o. 2V n, 83 jul./ser, V984



cesso legislativo, podem ocorrer a sangdo tdcita ¢ a promulgacdo. O texto de
1967 disciplina o veto no art. 62 e seus cinco parigrafos, que apresentam pe-

quenas alteragbes no art. 70 e seus quatro primeiros parigrafos ¢ o art. 71 da
Constituicio de 1948:

“No conteddo desse dispositivo estd configurade o instituto do
veta, que pode ser definido como o pronunciamento expresso do Pre-
sidente da Repiiblica contra um projeto de lei (ou parte dele) por
considerd-lo inconstitucional ou contrario ao interesse pablico.

O veto pode ser, pelo visto, total ou parcial, qualificativos que
dispensam qualquer esclarecimento, Quanto ao ultimo, isto é, o veto
parcial, a vigente Constitui¢io, a fim de dirimir antiga divida, de-
clara expressamente no final do § 1°, inovando na espécie, que o
mesmo deve abranger o texto (completo, sem divida nenhuma) de
artigo, paragrafo, inciso ou alinea.

Conforme o disposto no § 29, decorrido o prazo de 10 (dez)
dias (decéndio) sem o pronunciamento forma! do Presidente da Re-
piblica, o siléncio deste importard sanc¢io. E a sangdo tdcite, de que
ja falamos e que, de nogdo tio perceptivel, niio permite o requinte
de uma defini¢io” (1*7).

Sobre o veto na Constituigio de 1967 NELsON DE Sousa SAMPAlO salienta:

“J4 tratamos do prazo para o veto do projeto porque é ele que, por
decorréncia, estabelece o da sangfio, nos regimes constitucionaisqhodier-
nos. Mas a Constituicio de 1967 inovou algo no particular, permitindo
que as razbes do veto sejam comunicadas, dentro de 48 horas apés a
sua oposigio, ao Presidente do Senado. Antes, o prazo de decisdo
do veto era de fato inferior a dez dias tteis, porque tanto a negativa do
projeto como a sua motivagio deviam ser feitas dentro desse lapso.

O Chefe do Executivo, se quiser gozar da nova faculdade, serd
obrigado a fazer duas comunicag¢bes: a da recusa do projeto e, poste-
riormente, a das razdes do seu ato. Na segunda oportunidade, é que
devolver4 também o projeto ou a parte vetada. Isso porque entendemos
que as 48 horas se contam 2 partir da data do veto e ndo, em qualquer
caso, apds o décimo dia Gtil. Por outras palavras, se o veto foi oposto
no quarto dia, a comunicagfic de suas razdes deve ser enviada até o
sexto dia, nio podendo ser protelada até o décime segundo dia, sempre
a contar do recebimento do projeto. Pesse modo, se o Presidente da
Republica quiser dispor de 10 dias tteis e mais 48 horas para motivar
a sua negativa, deve emiti-la no término do decéndio, fazendo a
necessaria comunicacfio ao Presidente do Senado, e, dentro das 48

(147) SARASATE, Paulo. A Constituicdo do Brasil ao alcance de todoz (Histéria, dou-
irina, direito comparado e pratica da Constituigho Federal de 1867, Livraria
Freitas Bastos S/A, Rio de Janeiro, 1967, p. 338; MAGALHAES, Roberto Barcellos
de. A Constituicdo Federal de 1967 Comentada. Tomo I, (arts. 1 a 106), José Konfino
— Editor, Rio de Janeiro, 1967, pp. 194 a 196.
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horas subseqiientes, transmitir-lhe tanto a fundamentagio do veto como
o projeto recusado no todo ou em parte”(48),

Mostra MaNoEL GongaLves FERREIRA FILHO que completa a fase constitu-
tiva do processo legislativo a apreciagio, por parte do Executivo, do texto
aprovado pelo Congresso. A intervengio do Executivo é tida como para o aper-
feigoamento da lei: “Essa apreciagiio pode resultar no assentimento — a sangio
~ ou na recusa —~ o veto” (14%),

Com & implantagio do sistema constitucional estabelecido em 24 de janeiro
de 1967, acentua-se o fortalecimento do Poder Executivo. O Ato Institucional
n? 4, a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, o Ato Institucional n® 5 e a legis-
lagio revolucionéria em seu todo impuseram critérios rigorosos na tramitagio
das normas, ampliando o Executivo, através da interferéncia no 4mbito do
Legislativo:

“Manutengio do veto presidencial, se o Congresso Nacional, no
prazo de 45 dias, contados da data da comunicagio do veto ao Presi-
dente do Senado Federal, nio o apreciar (art. 59, § 49). Por outro
lado, verifica-se a dificuldade de o Congresso Nacional rejeitat um
veto, porque, além da votagdo ser pablica, necessiria se faz a obtengio
de 2/3 dos membros de cada uma das Casas, quando pela Constituigio
de 1946 bastava o vote de 2/3 dos Deputados e Senadores presentes
(art. 70, § 39)7 (159).

Compete privativamente ao Presidente da Republica o direito de veto aos
projetos de lei (art. 81, IV).

A Emenda Constitucional n? 1, de 1969, conservou, de certa maneira, a
mesma orientacio. Mostra WILsON AccioLt que na sistemdtica constitucional
brasileira o requisito da motivagiio é expresso:

“No Brasil, consoante afirmamos, tanto na esfera federal como na
estadual ou na municipal, o veto parcial é amplamente aplicado.

A Constituicio vigente estabelece, no § 12, do art. 59, que o Presi-
dente da Reptiblica, julgando o projeto, no todo ou em parte, inconsti-
tucional ou contririo ao interesse publico, poderd veté-lo, total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias, a contar de quando o recebeu.

E justamente por ser de ordem bastante subjetiva essa recusa, mor-
mente quanto A segunda razio (o da prejudicialidade do interesse
ptblico), é que os vetos devem ser motivados. Na sua explicagiio,

(148) SAMPAIO, Nelson de Sousa, O Processo Legislativo. Edicho Saraiva, SSo Paulo,
1968, pp. 78 ¢ 80,

(149) FERREIRA FILHO, Manoel Goncealves. Do Processo Legislativo, Edicko Saraiva,
8o Paulo, 1968, p. 176.

(160) TOURINHO, Arx da Costa. “A Delegacfio Legislativa e sua Irrelevincia no Direito
Brasileiro Atusl”, Revista de Informacdo Legislativa, Senado Federal, Subsecre-
tarin de Bdigdes Técnicas, Brasilia, Ano 14, n® 54, abril/junho, 1977, p. 73; OLIVETL-
RA FILHO, Aureo de. Parecer. Assembléia Legislativa do Estado da Bahia, Comis-
sfio de Redscéio, Revisio Legislativa e Lels Complementares, O Veto ag Estatuto
do Maglstério.
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revelar-se-la a tendéncia manifestada pelo Presidente da Repiiblica,
no que concerne as diretrizes de seu governo,

Aposto o veto, o Chefe do Executive deverid comunici-lo, em 48
horas, ao Presidente do Senado Federal.

No que respeita, porém, as razdes que ensejaram o veto, seja este
aplicado durante o funcionamento do Legislativo, ou no seu recesso,
¢ interessante assinalar que veto sem motivagio é veto sem validade.
Diferentemente da Constituicio dos Estados Unidos, onde a exigéncia
da motivaciio é omissa, na sistemdtica constitucional do Brasil o requi-
sito da motivacio ¢ expresso” (151},

Estudos comparativos entre as Constituicbes de 1346, 1967 ¢ a Emenda
Constitucional n® 1, de 1969, demonstram as alteragbes das disposi¢bes consti-
tucionais e regimentais e a votagio ptblica:

1 — o prazo conferido ao Presidente da Republica para apor veto a um
projeto € de 15 dias fteis. Nas Cartas anteriores, o prazo era de 10 dias tteis;

2 — o prazo conferido ao Presidente da Repdblica para comunicagio dos
motivos do veto ao Presidente do Senado ¢ reduzido, a partir da Constituigio
de 1967, para 48 horas — prazo mantido pela E. C. 1/69. Na Carta de 46, assim
come na Emenda Constitucional n® 17/65 (art. 7°), este prazo era de 10 dias
ttels:

3 — a Emenda n® 1/89 ndo reproduz preceito estabelecido na Constituigio
de 1967 que, 2 exemplo da Emenda Constitucional n® 17/65, estipulava que “o
veto parcial deve abranger o texto de artigo, parigrafo, inciso, item, niimero ou
alinea”;

4 — O siléncio do Presidente da Reptblica importard sangio, decorrida a
quinzena. Nas Cartas anteriores, tal conseqiiéncia ocorria decorride o decéndio;

5 — a apreciacio do veto far-se-4 em votacio publica. As Cartas anterio-
res exigiam o escrutinio secreto;

6 — & estabelecido o prazo de 45 dias para a apreciagio do veto pelo
Congresso;

7 — findo o prazo de 45 dias, sem deliberagio, o veto serd considerado
mantido;

8 — ¢ esclarecido que a apreciagio do projeto de lei vetado, referente ao
direito federal, ser4 submetido apenas ao Senado Federal (§ 7° do art. 59) (152).

(151) ACCIOLI, Wilson. Instituigoes de Direito Constitucional. Forense, Rio de Janeiro,
1878, p. 341; idem, 2* ed., 1981, pp. 335 a 343; PAIVA, Ormezindo Ribeiro de. Espé-
cles Normativag no Direilo Brasileiro, Editora Resenha Universitaria, Sfo Paulo,
1879, p. 28; RUSSOMANO, Rosah. Anatomias da Constituicio. Editora Revista dos
Tribunais, Sfo Paulo, 1570, pp. 106 e ss.; FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves,
Curso de Direito Constitucional. Ediclo SBaraiva, Sao Paulo, 1973, 4* ed,, pp. 192 e s5.

{162) “Processo Legislativo. Algumas Inovaches da Emenda Constifucional n® 1/69”,
Revista de Informacdo Legislativa, Senado Federal, Ano 7, n° 28, out./dez., 1970,
p. 287; LIMA, Ruy Cirne. “Veto ¢ Maioria Especial”, Revista de Direfto Publico,
Edicio da Editora Revista dos Tribunals — S&o Paulo, n.° 10, out./dez., 1969,
pp. 94 a 96.
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5 — Poder de veto ou direito de veto

MArio CasasanTa, logo no inicio de sua tese, afirma que o primeiro proble-
ma que depara ao estudar este instituto niio estd na sua definigao, mas no titulo:
poder de veto ou direito de veto? Nesse questionamento vé uma questio de
técnica juridica, bem como a precisio de termos e limites claros e definidos:

“Os publicistas norte-americanos, que tive ensejo de compulsar,
preferem poder de veto.

Assim, BRYCE que, conquanto inglés, ndo fica mal entre os norte-
americanos, pois foi quem melhor lhes estudou as instituigbes, enumera
o veto, em The American Commonwealth, entre os poderes do presi-
dente e, no decurso da obra, ndo The d4 outra classificagiio” (1%%).

A expressio “poder de veto” aparece em vérios publicistas americanos,
sendo que MARIO CAsASANTA menciona muitos deles:

“O fundamento dessa preferéncia pareceu-me, de principio, que
estava na discriminagio que ordinariamente ali se tem feito das fun-
goes presidenciais entre poderes e deveres” (15¢).

Ao justificar a preferéncia por poder de veto afirma que nio é evidente-
mente uma fungdo peculiar do Poder Executivo, sé lhe sendo reconhecido,
quando The é conferido expressamente.

A dtvida estabelecida entre poder de veto e direito de veto ocorre. Ao
explicar sobre a expressio “direito de veto”, conclui:

“Os europeus preferem-na, e, quando acidentalmente se referem
a um poder ou a uma faculdade de veto, nio tém o propésito de The
dar um nome, mas de defini-lo e explica-lo” (15).

Essas férmulas sao utilizadas igualmente no Brasil:

“Tende-se, porém, para direito de veto, e isso também se explica
ndo sé pelo fato de preponderar a influéneia cultural da Europa, mas
ainda pela for¢a da tradiciio, dado o estabelecimento do regime mo-
narquico entre 1822 e 18897 (108),

Ernesto Ropricues coloca também a divergéncia entre os doutrinadores
quanto ao veto ser um poder ou um direito do Chefe de Estado. Ap6s mencio-
nar diversos autores, conclui: “E chegada a hora de sustentarmos nossos pontos
de vista de gue o veto é um poder e nio um direito” (1%7).

Lembra que constitucionalistas nacionais e estrangeiros defendem a tese
de que o veto é um poder e nio um direito.

A variedade doutrinéria indica expressdes como: poder, direito, prerrogativa,
faculdade, capacidade, atribui¢io, competéneia, direito de rejeigiio.

(153) CASASANTA, Mario. O Poder de Veto, ob, cit, p. §; KELSEN, Hans, Teoria (Gene-
ral del! Estado. Editora Nacionsl, S/A, México, 1948, trad. de LUIS LEGAZ LA-
CAMERA, p. 366.

({164) CASASANTA, Mério. O Poder de Velo, ob. cit,, p. 8.
(155} CASASANTA, Mario. O Poder de Veto, ob. cit. p. 20,
(188> CASASANTA, Marlo, O Poder de Veto, ob. cit., p. 22,
(157) RODRIGUES, Ernesto. O Vefo no Brasil, ob. cit., p. 46.
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Os autores americanos tém uma certa preferéncia pela expressio veto
power, considerada pelo Profesor M. N. McGeary como: “the veto power is
well known as one of the primary sources of the strength of a governor” (158),

A literatura juridica francesa consagra a expressio droit de veto. Mencio-
nando o sistema dos Estados Unidos em comparagio ao francés, A. EsmEN
mostrou que o Presidente da Repiblica tinha um meio legal para recusar provi-
soriamente a promulga¢io de uma lei vetada. A lei constitucional de 16 de
julho de 1875 consagrava:

“Dans le delai fixé pour la promulgation, le Président de la Répu-
blique peut, par un message motivé, demander aux deux Chambres
une nouvelle délibération qui ne peut étre refusée” (1),

Esse “direito” estd inscrito, em termos semelhantes, na Constituigie de
1848, repetide com alguma modificagiio por THiErs, pela lei de 13 de margo de
1873. A Constitui¢io alemi de 1919 dava ao Presidente poderes mais amplos,
permitia um apelo da decisio da Assembléia do Império ao Corpo eleitoral
pelo art. 73;

“Une loi votée par TAssemblée d'Empire sera avant la publica-
tion soumise au référendum populaire si le Prés‘dente d’Empire, dans
le délai d'un mois, en décide ainsi.”

LINARES QUINTANA usa a expressio faculdade de veto, dizendo que gra-
maticalmente o veto ¢ uma palavra de origem latina, para designar: eu veto
ou profbo. Expressa o “direito’ que tem uma pessoa ou corporagio para vetar
ou impedir uma coisa (19),

No direito brasileiro, Josté AFonso pA SILva consagra, ao analisar os
principios do processo de formagdo das leis no direito constitucional, a ex-
pressio “poder de veto”, acolhida na generalidade das Constituigdes” (161),

Carros Pisano FiscHErR emprega direito de veto ao tratar do Poder Exe-
cutivo nas Constituigfes latino-americanas, Afirma que trata-se de uma prer-
rogativa muito antiga, pertencente ao ramo executivo do governo. Conservado
pela lei inglesa, apesar de cair em desuso, foi adaptada sem vacilagio pelos
constituintes latino-americanos, como um poder colegislador, para servir de
defesa contra as naturais tendéncias de toda Assembléia em absorver os direitos
de outros Poderes (12).

(153) “The Governor’s Veto in Pennsylvania™, American Pol. Sci, Rep., outubro, 1847, 4. 941,

(159) ESMETN, A. Eléments de Droit Constitutionnel Francais et Comparé, revisto por
HENRY NEZARD, Sirey, Paris, 1928, 8* ed., Tomo segundo, p. '73. Idem, 7* ed,,
1921, pp. 479 e 85,

(160) QUINTANA, Begundo V. Linares. Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional
Argentino y Comparado. Parte Especial. Tomo VIII. Poderes do Governo, Editorial
Alfa, Buenos Alres, 1963, pp. 321 e 8s.; SEGAL, Rubén. dcercg del Veto del Poder
Ejecutivo ¢ la Ley de Represiom del Terrorismo, en defensa de la Constittcion
Nacional. Universidad Naclonal del Litoral, Instituto de Derecho Constituclonal,
Sante Fé, 1960, pp. 73 e ss.

(161) SILVA, José Afonso da. Principios do Processo de Formacdo das Leis no Direito
Constitucional, ob, cit., pp. 192 e ss.; BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Forense,
Rio, 1976, 3.* ed., p. 366.

(162) FISCHER, Carlos Pisano. El Poder Ejecutivo en las Constituciones Latinoameri-
canas. Editorial Jurfidica de Chile, Santiago de Chile, 1968, p. 80.
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Bmart Campos dedica-se ao assunto, quando investiga a participaco do
Executivo no processo legislativo, Essa intervengio na elaboragiio das leis
ocorre na etapa da iniciativa e na fase posterior, a da promulgacao.

Considera a promulgagao como um ato administrativo que se integra com
a publicagio. A promulgacio como ato administrativo exige publicidade, daf
que a lei promulgada e nio publicada carece de obrigatoriedade. Destaca que
no constitucionalismo argentino os termos aprovar e promulgar sio sindnimos.
Quando o art. 70 da Constitui¢do enuncia que se reputa aprovado pelo Poder
Executivo todo projeto nio devolvide no prazo de dez dias tteis, entende-se,
com 2 ocorréncia, que foi promulgado automaticamente. Destaca que BreLsa
com opinido contrdria, opina que aprovagio e promulgagio ndo se confundem,
desde que um projeto vetado parcialmente torna-se aprovado na parte ndo
destacada pelo veto. Apesar de a palavra veto ser corrente na linguagem cons-
titucional, a Constituigho argentina o ignora, apesar de estar previsto no texto
maior.

Entende, ainda, que a faculdade de vetar, nio obhstante encetar-se numa
das etapas ou fases do processo legislativo, niio atinge a fungio legislativa em
si mesma. De acordo com esta compreensio, o ato Eo veto carece de esséncia
legislativa, para ser tipicamente um afo de natureza politica.

Considera-o, ainda, como faculdade indeclinivel e privativa do Execu-
tivo (1%8),

6 — Glassificagdo dos vetos

As diferentes modalidades de veto apontam classificagGes que tomam va-
rios critérios diferenciadores, Francisco SA& FiHo entende que os vetos se
classificam tendo como critérios diferenciados a matéria, em duas espécies,
unindo-as em categorias baseadas em motivos de ordem constitucional e os
fundados em raztes de conveniéncia:

“No primeiro caso, arrima-se 0 poder do veto na atribuigio con-
fiada ao Executivo, de zelar pelo cumprimento da Constituigio, E a
forma de controle preventivo da constitucionalidade das leis, exercida,
a posteriori, pelo Judicidrio. Os dois poderes, assim, cooperam na for-
magido das leis, velando por que se conformem & Lei Maior, que a
todos cabe defender.

No segundo caso, para (gle o veto possa fundar-se em razbes de
conveniéncia ou interesse piblico, afigura-se mister que a Constitui-
gdo o autorize, expressamente,

Pela sua extensdo, os vetos se classificam em totais ou parciais,
conforme atinjam toda a lei ou parte dela. Para que exista essa segun-
da modalidade, discute-se a necessidade ou ndo de ser prevista no texto
constitucional” (1%).

(163) CAMPOS, German J. Bidart. Manugl de Derecho Constilucional Argentino. Ediar,
Buenos Aires, 1981, pp. 672 e ss.

(1864) SA FILHO, Prancisco. Relagfes entre os Poderes do Estedo. Editor Borsol, Rio de
Janeiro, 1959, pp. 200/201; MACHADO JR., Armando Marcondes. Processo Legisia-
tivo, Municipio Paulista. Aspectos Juridicos. Centro de Estudos. Séo Paulo, n.® 18,
jul /get., 1980, p. 20; GGUTLHERME, Giséle Irany, idem, n® 7, p. 60.
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As classificagdes podem tomar como padrio os seguintes critérios:
@) quanto aos efeitos;
b) quanto & forma;

¢) quanto & extensdo.
Pauro M. pE LACERDA, ao tratar das espécies do veto, em 1929, comentava:

“Existem, portanto, no direito constitucional brasileiro atual, duas
esgécies de veto: o total e o parcial, segundo a desaprovagio do Pre-
sidente da Repuiblica objetava o projeto de lei por inteiro, ou apenas
certas e determinadas partes dele. E classificacio relativa & quanti-
dade do objeto do ato” (%),

Posteriormente reconhece que, afora essa classificagiio, outras surgem na
doutrina distinguindo o veto de diferentes modos, tendo em vista vérios as-
pectos;

— o da eutoridade de onde emana: régio ou presidencial;

— o da ocasido em que se langa em relagio ao tempo dos seus efeitos:
preventivo ou repressivo;

— o do prazo para se opor: prazo certo ou indeterminado;

— o do objeto: total ou parcial;

— o da matériec que pode abranger: limitado ou ilimitado;

— o ¢feito que produz: suspensivo ou extintivo;

— o do tempo de duragio: temporario ou perpétuo;

— o da qualificagdo: o puro e simples, o condicional ou, em geral o qua-
lificado (198).

Outras designagbes sdo assim apontadas:

— o veto absoluto;

— o veto qualificado;

— o veto suspensivo;

— o direito de pedir nova deliberagio;

— 0 veto translativo (197);

— veto global — veto parcial (1%).

(185) LACERDA, Paulo M. de., Principios de Direito Constitucional Brasileiro, Vol, II,
ob. cit., p. 302.

(168) LACERDA, Paulo M. de. Oh. cit,, pp. 303/304.

{187) MARTINS, Norma Izabel Ribeiro, “Veto”, Revista de Informagdo Legislativa, Se-

nado Pederal, Servico de Informacfio Legislativa, Brasilia, Ano 3, n. 9, jan./margo,
1966, p. 165.

(168} PIRES, Gudesteu. O Poder Erxecutivo. Conferéncia Nacional de Justiga, Rio de
Janeiro, 1933, pp. 16 e ss.
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Convém destacar outras discriminagdes que apontam os critérios adequa-
dos A diversificagdo das espécies de veto:

a) O veto quanto aos efeitos:

— veto absoluto: quando fulmina irremediavelmente o projeto, impedindo
de transformar-se em lei;

I

— veto limitado ou condicional: quando o projeto vetado ¢ submetido a
uova votagio do Legislativo.

Essa classificagdo, encontrada em NELsoN DE Sousa SaMPAlo, em outros
autores, ¢ vista como quanto A extensio (189),

b) O veto quanto a forma:

— veto explicito: caracteriza-se pela circunstincia de que a “négative”
do Chefe de Estado deve ser e‘etivada em termos expressos, sem equivocos.
Seu valor juridico esti na delibera¢io negativa expressamente manifestada;

— veto tdcito: decorre da passividade do Chefe de Estado em relagio aos
textos que lhe sdo encaminhados pelas Cimaras: “A omissao do ato positivo de
consentimento ocasiona a “negativa” ao projeto. Seu siléncio equivale assim
4 aposigio do veto” (179),

¢) O veto quanto a extensao:

— Existem “negativas” que se particularizam pela extensio do seu poder.
“A faculdade de impedir” é sempre a mesma mas, seu raio de agio e de efei-
tos varia, em diversos graus, segundo as molduras histéricas e o valor deferido
a vontade do Chefe de Estado, diante dasoberania parlamentar (171),

O veto total exprime a negativa da sangio presidencial abrangendo o
projeto de lei ou resolugdo por inteiro, A totalidade do projeto de lei pode ser
considerada do duplo ponto de vista, material e intelectua{). Na primeira perspec-
tiva, vé-se o projeto como entidade redacional, em que se incorporam as expres-
sdes constitutivas do todo da futura lei. Na segunda, a concepgio legislativa
formulada pelo projeto:

“O Ambito do veto total atinge sempre a totalidade material do
projeto; porém, nem sempre a intelectual. A desaprovagio do Presidente
da Reptiblica pode incidir apenas na idéia contida em certa parte do
projeto, mas de tal maneira relacionada com a contextura dele, que
interessa intima e essencialmente o todo.

Assim, o Presidente pode aceitar a concepgio legislativa do pro-
jeto e, todavia, rejeitd-lo:
1) por defeito compreensivo da respectiva formulagio conceitual
por inteiro;
(169) BAMPATQ, Nelson de Sousa. Processo Legislativo, ob. cit., p. 80.
(170) BRITTO, Luiz Navarro de. O Vefo Legislativo, ob. cit., p. 39.
(171) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veiv Legisiativo, ob. cit, p. 43; “Apreciacio Parcial
do Veto Total”, Revista de Direito Administrativo, Pundacio Getilio Vargas, Rio
de Janeiro, n* 18, jan./mar., 1850, pp. 436 e ss.
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2) por falta de alguma disposigiio, necessiria para a sua perfeicio
conceitual;

3) por excesso de alguma disposigio, a deformar-lhe a prdpria
concepeio;

4) por defeito de alguma disposigio dele, que conceitualmente o
deforme” (172).

O veto parcial

Constitui para MaNoEL Gongarves Ferrema FiLHo uma solugio original
do direito constitucional brasileiro:

“Sem divida, ndo ignora o direito estrangeiro o ifem veto, o veto
parcial. A Constituicio da Argentina, a dos Estados-Membros da fe-
deracio americana, por exemplo, o prevéem. Entretanto, nenhuma o
admite com a largueza e a flexibilidade de que goza esse instituto em
nosso direito, desde 1926. Realmente, no Brasil, o veto parcial tem
caracteres préprios e originais, que o enriquecem ¢ valorizam mas que
dio ensejo a abusos condenaveis” (*7).

A necessidade que teve o Presidente Epiticio Pessoa de vetar totalmente
a Lei do Orcamento da Despesa para 1922, decorrente da inadmissibilidade,
na Constituicio de 1891, do veto parciel, permitido em algumas Constituigbes
estaduais (Bahia, art. 49, Pard), contribuiu para a consagragfo daquele veto
restritivo no direito constitucional brasileiro. O Presidente Artur Bernardes con-
seguiu a adogiio do veto parcial em qualquer projeto de lei, na Constitui¢io
do Estado de Minas Gerais. Em 1920, decidiu-se que o veto s6 poderia ser
parcial, quando a parte vetada e a sancionada nio fossem mutuamente depen-
dentes e conexas, da mesma maneira que, com a sua supressio, a parte sancio-
nada continuasse a ser um ato inteligivel e completo, correspondendo, em con-
junto, a intengdo e propésito do Congresso.

Consagrava prudente limitagio ao poder de veto parcial. Com a revisdo
de 1926, entre as emendas aprovadas, estava a que criou o veto parcial. Pelo
art. 37, § 1°, da Constitui¢io emendada em 1926, estabeleceu-se:

“Quando o Presidente da Reptiblica julgar um projeto de lei, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrario aos interesses nacio-
pais, o vetars, total ou parcialmente, dentro de 10 dias vteis a contar
daquele em que o recebeu, devolvendo, nesse prazo e com os motivos
do veto, o projeto, ou a parte vetada, & Cémara onde ele se houver
iniciado™ (1™).

{72 LACERDA, Pawle M. de. Principlos de Direito Constitucional Brasileiro, vol. TI,
p. 306.

(173} FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. “O Veto Parcial no Direito Brasileiro”,
Revista de Direito Piblico, Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, Ano IV,
jul./set., 1971, vol. 17, p. 33,

(174) VALLADAO, Harcldo. “Natureza e Efeitos do Veto Parcial”, Revista Forense, Rio
de Janeiro, Ano 55, vol. 178, Fasciculos 661 e 662, julho/agosto, 1058, p. 18; idem,
Arquivos do Ministério de Justica e Negdcios Imteriores, Rio de Janeire, n* 9,

margo, 1959; idem, “Veto Parcial”, em Enciclopédia Saraiva do Direilo, Saraiva,
Sac Paulo, 1982, vol. 77, pp. 1568 a 159.
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O Presidente devolvia ao Congresso, caso fosse veto total ou parcial, o
projeto ou a parte vetada. Em caso de veto parcial promulgava o Presidente
como lei, desde Jogo, os textos sancionados, devolvendo ao Congresso a parte
vetada. Na Argentina, a Constitui¢do de 1853, pelo seu art. 72, admitia o veto
pareial, mas determinava a volta do projeto, no todo, ac Congresso. A promul-
gagdo sé ocorria apés a decisdio parcial do veto, quer do total, quer do parcial,
Com a modificacio de 1949 alterou-se o artigo 72, para estabelecer que no caso
de veto parcial, volta unicameénte a parte apontada pelas objecbes. A Constitui-
¢io do México procedia da mesma maneira (¥°).

LY

Com a Constituicio de 1946 surgiram criticas quanto & sua formulagdo,
que para HaroLpo VALLADAO nilo teve a precisdo das anteriores.

“Dispde o seguinte:

(Art. 70, § 1° — Se o Presidente da Repiiblica julgar o projeto,
no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario aos interesses nacio-
nais, veta-lo-a, total ou parcialmente, dentro de 10 dias fdteis, contados
daquele em que o receber, e comunicard no mesmo prazo ao Presidente
do Senado Federal os motivos do veto. Se a sangio for negada quando
estiver finda a sessdo legislativa, o Presidente da Reptblica publicar4
o veto},

Nio fala em “devolucio do projeto e da parte vetada”; limita-se
4 expressio “comunicado o veto’. Em seguida tefere-se 4 aprovagio
e promulgacio do projeto, qual faziam, também, as Constituicbes de
1891 e 1934. Mas continuou, sem levantar quaisquer dividas até o
presente, o sistema classico de, no caso de o Presidente vetar em parte,
promulgar logo os textos sancionados e devolver ao Congresso apenas
a parte vetada” (7%).

OpmonN Braca, estudando o veto em face dos textos da Constituigio de
1934, reproduzidos na de 1948, esclarece:

“Vé-se bem que o veto intrinsecamente considerado ¢ ato de Poder
Executivo e nio do Poder Legislativo. Porque 2 este Poder cabe a
execucio da lei, manda a prudéncia que se lhe faculte o direito de
propor um novo exame da matéria, ao lume das novas razoes que,
para isso, deve produzir. E porque a desaprovagiio do Poder a que toca
a execuc¢io merece acatamento especial, exige-se um quorum mais
elevado para que seja repetida.

Foi por assim entender que a Constitui¢io de 1934 deliberou tras-
ladar a referéncia a intervenciao do Presidente, no processo legislativo,
do art. 22, para o art. 39, No art. 22, niio mais se diz que o Poder

(175) CALDERGN, Juan A. Gonzalez, Derecho Ceonstitucional Argentino, Histéria, Teoria
y Jurisprudencia de la Constitucién. J. Lajouane & Cia-Editores, Buenos Ailres,
1923, tomo IIT, pp. 40/41; RAMELA, Pablo A. Derecho Constitucional. Buenos
Ajres, 1980, pp. 562 e ss.; RAMIREZ TFelipe Pefia. Derecho Constitucional Me-

sicano, Editorial Porrua, S/4, México, 1877, 155 ed, pp. 259 e se.

(176) VALLADAO, Haroldo. “Natureza ¢ Efeitos do Veto Parcial”, ob. ¢it., p. 20; FALCAO,
Alcing Pinto. Constituicdo Anotada, vol. 1, p. 174.

Fe EQa S
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Legislative é exercido com a sangio do Presidente da Reptblica; diz-se
que o & pela “Cmara dos Deputados”, com a colaboragio do “Senado
Federal”, aquele 6rgio, de representagio popular, e este, de represen-
tagio dos Estados, em sua qualidade de membros da Federagido. No
art. 39, sim, ao fazer-se a enumeraciio das matérias nas quais deve
intervir a apreciagio do Presidente da Republica, a sangio presiden-
cial é expressamente exigida. E, por via de conseqiiéncia, no art. 40,
enumeram-se as matérias em que tal apreciagio ndo é admitida” (*77).

HaroLpo VAILLADAQ acrescenta:

“Nio hd, assim, qualquer invocagido, no assunto, discutindo-se e
votando-se, tinica e exclusivamente, a matéria do projeto, objeto do
veto parcial.

Com a rejeigio do veto parcial, ou seja, com a manutengio dos
textos vetados, essas disposi¢des sdo restauradas, reincorporando-se ao
antigo projeto, j& lei existente.

£ uma simples reintegracio de textos antes destacados, da lei vi-
gente, onde, alids, j4 ficou numerado e marcado o respectivo lugar
para posterior inclusfo no caso de rejeigio de veto.

A rejeicio de veto parcial ou a reaprovacio dos textos vetados
nio é, pois, entre nds, qual em certos Estados da Unido americana,
a discussiio e votagiio de textos que se tornaram invalidos, que foram
anulados ¢ devem ser novamente apreciados; néo constitui, no Brasil,
como naqueles Estados norte-americanos, projeto novo, sujeito aos
trimites ordindrios, e, conseqiientemente, lei nova.

E dai a promulgacio da parte vetada e mantida se fazer, sempre,
com a simples apresentagio B?); textos antes suspensos e afinal rea-
provados para reinclusdo nos lugares, provisoriamente vagos, da lei
j& em vigor.

E, por tudo isto, a promulgacio desses textos suspensos, e afinal
restituidos, se faz de forma completamente diversa da corrente para
a promulgacio das leis.

Nio sao tais textos J)romulgados como lei nova, e destarte nio
tém epigrafe, nimero e data ou ementa ou ordem de disposigdes, ou
clausulas de vigéncia e de revogagiio, proprios, auténomos.

Promulgam-se em forma de mera reincorporacio a lei vigente.
Constituem, com esta, a mesma lei.

Eis a formula adotada e que se 18, sempre no Didrio Oficial:
“Promulga a parte ou partes vetadas do projeto que se transformou
na lei ndimero tanto de tal data”.

E daf vir tal promulgagio sob a mesma epigrafe, com os mesmos
nimeros e data, encimada com os mesmos dizeres daquela lei ante-
riormente promulgada, apenas reproduzindo os textos afastados tem-

(177 BRAGA, Odllon, “O Poder Legislativo na Constitnigio de Julho”, Archivo Judieidrio,
vol, XXXII, n° 1, outubro, 1934, p. 78.
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porariamente, sem cquaisquer outras clusulas, sequer de vigéneia ou
de revogagdo” (17%),

Virias discussGes entendem que o “Presidente s6 pode vetar uma disposicio
de sentido completo, niio lhe sendo permitido mutilar ou alterar a significagao
do texto pela supressio de palavras isoladas” (),

Ao estudar o veto parcial no sistema constitucional brasileiro, MicuEL
TeMER assim o justifica:

“Surgiu para impedir 0 que a doutrina chama de “riders”, de
“caudas legais”, que os membros do Legislativo faziam aderir aos pro-
jetos de lei de interesse do Executivo, por meio de emendas. Subsistente
apenas o veto total, 0 Chefe do Executivo era obrigado, muitas vezes,
a sancionar o projeto de lei com emendas indesejiveis. Ocorria, com
freqiiéncia, no caso da lei orgamentdria.

Adotado com esse propésito salutar em 1926 (nova redagio dada
ao art. 37, § 19, da primeira Constitui¢io Republicana), foi mantido
nas Constituicbes subseqiientes (de 1934, art. 45; de 1937, art. 66,
§ 19 de 1946, art. 70, § 19 de 1967, art. 62, § 19).

A Emenda Constitucional de 1969 dele cuidou no art. 59, § 1°

Qual é, no sistema vigente, o seu aleance? O Chefe do Executivo
federal pode vetar palavras, trechos de um artigo, inciso, alinea, ou
haverd de negar sanciio, por inteiro, ao artigo, ao parigrafo, ao inciso
ou 4 alinea?

A Constituigio de 1967 impedia o veto de palavras (art. 62, § 19,
parte final). A Carta vigente eliminou aquela parte final do art. 62,
§ 19 da redagdo anterior. Cuida dessa matéria o art. 58, § 1°

Ha, portanto, presentemente, a possibilidade de veto de palavras.

Tém sido feitas muitas criticas a esta dimensio dada ao veto par-
cial. Costuma-se exemplificar com o veto de uma expressio negativa
que venha a ser eliminada por meio de sua utilizagdo, 0 que desfigu-
raria inteiramente o projeto de lei, fazendo afirmativo o que era ne-
gativo” (18°),

Luiz Navarro pE BriTTo, no que diz respeito a extensio dos vetos, aponta
outros tipos;

— veto absoluto: faculdade do Chefe do Estado de impedir definitivamente
a criagdo de leis;

(178) VALLADAO, Haroldo. “Natureza e Efeitos do Veto Parcial”, ob. cit., p. 20.

(178) Natureza ¢ Limites do Veto Parcial, Noticidrio do Congresso, Revista de Dirsitc
Administrativo, vol. 17, jul./set., 1949, pp. 464 a 466; FAGUNDES, M. Seabra. “Trese
Anos de Pritica da Constituiclio”, Revista Forense, Rio de Janeiro, Ano 57, vol. 187,
Fasciculos 679 a 680, jan_ /fev., 1960, pp. 7 e s5.; GARCIA, José Carlos Cal. 4 Meto-
dologia Constitucional. O Veto Parcial, Parand Judiciério, Orgéio do Tribunal de
Jugtica do Estado do Parang, vol. 3, Curitiba, julho, 1982, p. 58.

(180} TEMER, Michel. “O Veto Parcial no Sistema Constitucional Brasileiro”, Rev. de
Direito Publico, Edit. Revista dos Tribunais, Ano X, vols, 51-52, jul./des, 1879,
pp. 40 e 41, Idem, Revisia da Procuradoria-Gergl do Esiado de Sdo Paulo, Bko
Paulo, Ano 12, 226-38, jun., 1978.
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— veto limitado;

— velo suspensivo;

— veto qualificado;

— veto translativo;

— veto translativo popular;

— veto translativo oligirquico (1%').

Os efeitos do veto parcial, até sua apreciagio pelo Congresso, tém sido exa-
minados. Quando um projeto de lei alcanga a aprovagiio conjunta da Cimara
e do Senado, sobe a0 exame do Executivo, que nele poderd aquiescer no todo
ou em parte. A aceitagiio se traduz pela sangio. A discordincia com a vontade
manifestada pelo Congresso se traduz no veto. Estabelecida a divergéncia, o
texto em torno do qual ela ocorreu permanece como simples projeto, cabendo
ao Congresso uma segunda manifestagio: mediante quorum especial de dois
tercos insistir pela conversio em lei (rejei¢io do veto) ou assentir no entendi-
mento do Executivo (aceitagio do veto). Qualquer que seja o resultado do
segundo pronunciamento do Poder Legislativo, o texto vetado niio constitui
elemento integrante do direito positivo do Pafs, no periodo que medeia entre
a oposi¢ao do veto e a suva rejeigio (1%2),

Veto popular (referendum facullativo em matéria legislativa) existe pa
Suiga. Ocorre através do voto final de um texto legislativo pelas Clmaras do
Parlamento. Nio significa que a lei seja definitivamente adotada. Acha-se con-
sagrado na Constituicio o principio do “referendum” de tipo facultativo, que
permite ao corpo eleitoral opor-se i entrada em vigor de um texto adotado
pelo Parlamento, o que confere a esta institui¢io a signiticagdo de uma verda-
deira faculdade de veto. O principio do “referendum” facultativo decorre de
que as leis e os regulamentos federais de aplicagio geral podem, dentro do
prazo de trés meses a partir de sua adogiio pelo Parlamento, ser objeto da
petigio de referendum. Se nao ¢ solicitado dentro do referido término, o texto
adquire for¢a de lei. Caso contririo, deverd organizar-se uma votacio popular
cujo resultado decidird em definitivo se a lei & adotada ou nde (%),

Examinando o governo direto (como uma curiosidade histérica) e o “go-
verno semidireto”, através de seus mecanismos de atuagio e participacio popu-
lar, Georcrs BUmDEAU afirma que o veto permite uma intervencio bastante
atenuada do povo na elaboragiio da lei. Bewoir JEAnNEAU menciona o veto
popular ou referendum facultativo como: “est la faculté laissée au peuple dn-

(181) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veto Legisiativo, ob, cit., pp. 43 e ss.

(132} PAGUNDES, M. Seabra. “Dos Efeitos do Veto Parcial até & sua Apreciagho pelo
ess0”, Arquivos do Ministério da Justice e Negdcios Interiores, Ano XX, no° g3,
setembro, 1962, p, 12.

(183) DOMINICE, Ch. “El Federalismo en Suiza”, Boletin Mezicano de Derecho Com-
parado, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Nova Sérle, Ano XTI, n° 33,
set./dez., 1078, pp. 260 e 270; ROSBAS, Roberio. “Poder de Iniciativa das Leis”,
Revista de Informaciio Legislative. Benado Federsl, Diretoria de Informacfic Legis-
lativa, Ano 7, n® 26, abr./jun. 1870, p. 35.
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rant un certain délai de Sopposer 4 ce qu'une loi réguliérement adoptée par les
assemblées prenne effet juridique” (1%).

7 — Processo legislativo e veto
Técnica legislativa
Reconhecida a qualidade de fungio legislativa exercida através do veto

pelo governo, indaga-se a sua contribui¢io para o processo de elaboragio das
leis; o papel legislativo do governo.

O poder presidencial de veto e de reexame de projetos de lei foi assim
examinado por MiGueL ReaLE;

“J4 tive a ocasido de dizer, ao examinar o problema da “delega-
» ” 2 p ] .
¢do interna”, que a funcio de legislar deve pressupor mais intimo e
permanente contato entre o Governo e o Parlamento.

O direito de veto, ali4s, tem sido usado com excesso na Orbita
do presidencialismo latino-americano, inclusive para inverter ou sub-
verter o sentido auténtico dos projetos aprovados no Congresso. Temos
um exemplo tipico de aberragio, que poe bem em destaque o assunto,
Certa vez, a Assembléia Legislativa de Sio Paulo aprovou uma lei
que dizia: “As garantias asseguradas pelo artigo tal ndo se estendem
aos diretores-gerais das Secretarias.” Estes, naturalmente, cuidaram
de pressionar o Governo ¢ o veto foi NAQ, de maneira que o pardgra-
fo passou a ser: “As garantias sdo extensivas aos diretores-gerais.”

Mas, voltando ao assunto, o veto nao pode continuar sendo a
unica “arma” (uso propositalmente este termo, dado o cariter due-
listico que a mentalidade individualista emprestou a0 processo de
legislar} 4 disposi¢gio do Chefe de Governo.

Posto na alternativa de sancionar ou vetar, o Executivo muitas
vezes opta por um caminho que nio ¢ o mais aconselhdvel is neces-
sidades do Pais. Ainda recentemente, o Presidente da Reptiblica, nio
podendo concordar com a tabela relativa is aliquotas progressivas do
imposto de renda — em discrepéncia com a constante do projeto go-
vernamental — vetou aquela, continuando, assim, em vigor, os antigos
valores, manifestamente iniquos, dada a espiral inflaciondria, atingin-
do em chejo a classe média.

Segundo o que dispde o art. 74 da Constituigdo italiana, o Pre-
sidente da Repiblica, quando verificar os inconvenientes, quer da
sangdo, quer do veto, pode solicitar o reexame da matéria pelo Con-
gresso, mediante mensagem motivada. Tal faculdade, a meu ver, de-
veria ser adotada também no Brasil, fixando-se o seu exercicio dentro
do prazo destinado 4 sangfo, sugerindo o Governo as modificagbes
que julgar oportunas, de sorte a aproveitar-se a discussdo j4 havida
nas Casas das Leis. Nessa hipftese, o reexame deveria ter processa-
mento com carater de urgéncia, em reuniio conjunta do Congresso,
salvo se este entendesse necessdria a tramita¢io normal.

(184) JEANNEAU, Benoit. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. Dalioz, 1972,
34 ed, p. 31.
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H# ainda dois pontos a considerar, sempre em fungio da maneira
como, inicialmente, julgo deva ser atualizade o principio da indepen-
déncia e harmonia dos Poderes. Refiro-me a necessidade de se intro-
duzirem no texto constitucional providéncias, no sentido da proibigio
de vetos que alterem substancialmente o objeto do projeto ge lei, as
vezes até invertendo as suas finalidades originérias. Em tais casos o

r

que ocorre é uma forma de desrespeito a competéncia do Parlamen-
to” (185).
A lei como ato complexo tem sua qualidade de ato juridico regulado pelo
direito constitucional. Para Pretro Vinga, ela s6 é perfeita mediante o concurso
de vontade dos drgios que a devam compor:

“Essendo l'atto legislativo un atto complesso delle due Camere,
esso non si perfeziona se non con il concorso della volontd di entrambe;
ocorre quindi che un disegno di legge, una volta approvato da una
Camera, sia approvato anche dall'atra; finché le due Camere non
approvino il disegno di legge nello stesso testo, la legge non viene in
essere” (186},

A observincia do procedimento legislativo é pressuposto indeclindvel da
validade da lei, d4-lhe a eficicia e a for¢a imperativa. Pois, como afirma CARL
Scumrtt, a lei é o que foi votado pelos 6rgios legislativos competentes ao
exercicio dessa fungio (137).

Paoro Biscarertr b1 RUFFIA registra que a lei se forma através de proce-
dimento preestabelecido, deriva-se da fusio de vontades auténomas e homogé-
neas, que pretendem produzir os mesmos efeitos. O procedimento legislativo,
previsto no ntimero e ordem de seus elementos, entra no rol dos que se qua-
lificam como necessirios ou formais. Como ato complexo, a lei deve estar inserta
em um procedimento necessario (188},

O procedimento legislativo tem de seguir todos os trimites e formalidades
previstos na Constituicio. As Constituighes exigem para a confeccio de leis as
condigdes de forma, cuja auséncia impede a lei de nascer. A existéncia de vicio
de forma no procedimento exigido pela Constituigdo atinge de nulidade abso-
Iuta a lei em formagio, tornando inexistente o texto promulgado.

A lei néo é plena, através da configuragio do ato complexo, da aglutinagio
das vontades envolvidas no processo de sua elaboragio. Essa conjugagio deve
ocorrer de acordo com as normas previstas constitucionalmente. Ferido o pro-
cedimento constitucional de elaboragdo da lei, o ato legislativo é nulo, apesar
da participagio dos drgios que o devem compor:

“O processo de elaboragiio legislativa niio se exaure na votagio
pelo Poder Legislativo. Nos vérios regimes a situagio apresenta-se di-

(185) REALE, Miguel. “Elaboracéo Legislativa”, em Reforma do Poder Legisiativo no
Brasil. Seminario sobre a Reforma do Poder Legislativo, promovide pelo Centro
de Extensfo Cultural da Universidade de Brasilla (18 de agosto a 24 de setembro
de 1865) Camara dos Deputados, Secretaria-Geral da Presidéncia, Brasilia, 1966,
pp. 114 e 115,

{138) VIRGA, Pietro, Diritfo Costituzionale, Giuffré-Editore, 1973, pp. 269 e 270.
(187) SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion (p. 186),
(188) RUFFIA, Paolo Biscaretti Di. Diritto Costituzionale. 1949, vol. I, pp. 433 e 434,
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ferente. No regime parlamentar, ao contrario do regime presidencial,
a fungiio legislativa apresenta-se mais integrada no Poder Legislativo.
A Constituigio italiana chega a afirmar que “a fungio legislativa é
exercida coletivamente pelas duas Cémaras”. O Presidente da Rept-
blica ficou privado da sangdo ou veto. Concede-se-lhe no regime cons-
titucional peninsular a faculdade de pedir reexame (richiesta di
riesame ).

No regime presidencial, o veto exprime a participagiio ativa do
Governo na direcio da coisa ptblica. A doutrina norte-americana con-
sagra a tese da participagio no processo legislativo através do
veto” (189),

Convém reparar que na medida em que o Poder Executivo substitua as
Camaras no processo de elaboraciio legislativa, as oportunidades da “recusa”
governamental diminuem, chegando-se a falar em “veto legislativo™

No sistema presidencial norte-americano ocorre a tendéncia mais freqiiente
para o seu exercicio.

O parlamentarismo contribui para nova trajetéria do exercicio do veto:

“O mesmo mecanismo que deslocou as competéncias do Chefe do
Estado para a drbita do Gfﬂ)inete responsivel fez do veto um ato do
Governo. A sua pritica pode, desde entio, provocar a queda de Minis-
térios, uma vez que ela contraria a vontade parlamentar.

As monarquias assistiram ao declinio irreversivel da “recusa real,
sob o impulso histérico da legitimidade popular. A Inglaterra comega
em 1707 o processo que terminard no comego do século XX na Es-
candindvia. A prerrogativa continua sempre do rei. Mas 0 seu exercicio
presumiria o acordo do Gabinete, tornado explicito com o contre-
seing obrigatério. Por isso, a tltima das “recusas” reais foi exercida
em 1931, a pedido dos ministros suecos, pois, em 1937, redundaram
intiteis os apelos a Leopoldo III da Bélgica para que se utilizasse o
veto”.

Os estudos referentes i elaboragio das leis nao podem ficar indi-
ferentes aos aspectos da técnica legislativa. O legislador nio pode dis-
tanciar-se das indicacdes de ordem técnica que devem estar presentes
em todas as fases da elaboragio normativa, “Todas as indicagbes dc
ordem técnica devem ser fornecidas ao legislador, a fim de que os
ditames por ele exarados nio se apresentem eivados de vicios, preju-
dicando a feitura das leis e sua interpretagio, conduzindo-as ae veto
em virtude dessas falhas. O texto da lei, seus artigos, incisos, paragrafos,
itens e letras devem ser determinados e harmonizados pela boa téenica
legislativa.

A apresentacio formal do projeto deve distinguir-se pela concisio,
sobriedade e clareza; ndo deve ter expressies ornamentais, sem efeito
préitico e efetivo, e sim apresentar uma redacgio perfeita, que facilite o
trabalho do intérprete. Para tal, deve obedecer 4 sintaxe, ao ordena-

(180) ROSAS, Roberto. Direito Sumular. Comentdrios as Stumulas do STF, 1 a 60u, Edi-
tora Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1978, p. 8.
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mento sistematico das matérias e a divisio em assuntos, com redaciio
aprimorada, de que, em parte, depende o seu prestigio” ().

Ao participar do processo de elaboragio legislativa, por meio do veto, o
oovernante deve contribuir para o seu aprimoramento. Com ele o Executivo
tem um instrumento positivo de lideranca legislativa. Serve como mecanismo
de fiscalizacio, de legalidade, de técnica ou de procedimento.

8 — O veto e a jurisprudéncia
O verbeie da Stimula Cinco

Virias sio as decisdes judicidrias que motivam o controle judicial do veto.
Discute-se, inclusive, ser o0 mandado de seguranga meio iddneo, isto é, remedium
juris préprio para anilise no que diz respeito ac quorum para aprovacio do
velos

“a) ilegalidade ad causam;

b) auséncia de direito liquido e certo, préprio, especifico, indivi-
dual ou funcional, para justificar o pedido;

¢} o ato da Assembléia de natureza interpretativa é soberano, diz
respeito A sua fungdo precipua de legislar e refoge, em tese, e em ter-
mos de principios, 4 censura do Judicidrio” (1),

Diversas indagacbes surgem, no que diz respeito ao controle jurisdicional,
tendo em vista o direito positivo constitucional de cada Fstado. A Constituigio
mexicana, por exemplo, ndo especifica as razoes em que deva fundar-se o veto
presidencial. Entretanto, os antecedentes do art. 72 da Constituicio demonstram
que as observagdes do Executivo a um projeto de lei s6 podem apoiar-se ou
na anticonstitucionalidade do mesmo ou na sua inoportunidade, tende em vista
consideragbes juridicas ou de conveniéncia piiblica.

CorwiN, a0 comentar o veto presidencial nos Estados Unidos, afirma que
ele derivou da convicgio geral dos autores da Constituicio de que, sem defesa
contra o Legislativo, o Executivo breve se transformaria em nada (*?).

As questdes referentes ac veto tém gerado pronunciamentos do Judicidrio
como a que den superficie & Samula n? 5; “A san¢io do projeto supre a falta
de iniciativa do Poder Executivo.”

O tema da consolidagiio inadequada da iniciativa do processo legislativo,
por meio de sangiio presidencial, tem sido objeto de discussdes.

“Sustentava-se, com base na $Stmula n°® 5 do Supremo Tribuna!
Federal, que a sangio do projeto convalidava a falta de iniciativa do

(180) CUNHA, Therezinha Lucis Perreira. “Veto e Técnica Legislativa”, Revista de Infor-
magio Legislativg, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, Senado Federal, Ano 18, n. 72,
out./dez., 1981, p. 60.

(191) MARTINS, Norma Izabel Ribeirg, “Veto”, ob. cif., p. 175,

(192) FLORES, Ant6nio Carrillo. “O Executivo e as Leis Inconstitucionais”, Revisia
Forense, Ano 50, nn.® 145, Fasciculos §95 e 596, Rio de Janeiro, jan./fev., 1953, pp. 643
e ss.; REZER, José Francisco. Parecer. Alcance do Veio fundado em conirariedade
a0 interesse publico, Revista Forense, Rio de Janeiro, Ano 78, vol. 278, abril/maio/
junho, 1982, pp. 169 a 171,
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Poder Executivo. A Suprema Corte, contudo, reconheceu em julgado
recente que esse verbete sustentava-se em jurisprudéncia construida
durante a vigéncia da Constitui¢io de 1948.

Trés argumentos sustentaram a nio-aplicagio da Stimula n® 5, na
vigéneia da atual Constituigio. O primeiro deles consiste no fato de a
legitimagio pela sangiio submeter o Poder Executivo a uma forma de
pressdo irresistivel, especialmente se se considera o pressuposto da har-
monia que deve reinar entre os Poderes do Estado. Por outro lado,
ainda que o Executivo opusesse veto ao projeto, poderia ser rejeitado
pelo Legislativo, o que provocaria a promulgagio de uma lei manifes-
tamente inconstitucional que vigoraria até a suspensio de sua execugio.
Por ultimo, deve-se reconhecer que, ao tempo da Constituigio de 1548,
apenas era reconhecida nma prerrogativa ao Executivo, a que ele pode-
ria renunciar pela sangfio, a incidéncia da Constituicdo em vigor proibe
em termos absolutos a intromissio do Legislativo em matérias cujo
exame de conveniéncia cabe 3 Administragio.

Dai por que o poder de iniciativa é indelegivel e nio pode ser
objeto de convalidagio.

Outro exemplo de iniciativa reservada ¢ aquela que é deferida
aos Tribunais para propor ao Poder Legislativo, na forma dos arts. 115
— n? I, ¢fc art. 56 da Constituicio, a criagiio ou extingio de cargos
e a fixacdo dos respecivos vencimentos™ (°%).

A Stimula n® 5, decorrente de recurso em Mandado de Seguranga n? 9.628,
fez com clareza a exposigio sobre o assunto que deveria conter-se na citada
ementa sumular. Entendeu-se que, se o Executivo nio veta, apesar de poder
té-lo feito na espécie, apéia-se na falta de sua iniciativa, pelo que concorda:

‘66 um apego fetichista A letra da lei pode distinguir entre apoio
dado a priori, com a iniciativa, e apoio dado a posteriori, com a san-
gio” (1),

Na evolugio jurisprudencial brasileira encontram-se diversas decisbes que
podem ser tomadas para o exame da evolugio doutriniria da Teoria Geral do
Veto. No Mandado de Seguranga n® 40/1955 considerou-se como constitucional
o veto do governador a projeto de lei da iniciativa do Tribunal de Justiga, uma
vez que a Constituigio federal, como a estadual, nao o incluem expressamente
na matéria da competéncia exclusiva do Poder Legislativo:

“A regra geral da formacio das leis, tanto na Constituigdo federal
como na do Estado, ¢ a da cooperacio dos Poderes Legislativo ¢ Exe-
cutivo (Constituigio federal, art. 65; Constituigio estadual, art. 39).
Os casos restritos da competéncia exclusiva do Legislativo sdo taxa-
tivamente enumerados em ambos os diplomas (Constituicio federal,
art. 86; Constitui¢gio estadual, art, 40) e ndo incluem a matéria cuja

(183) CASTILHO NETO, Arthur de. O Processo Legislativo. Curso o Poder Legislativo,
n.° §, Fundagio Petrénlo Portella, Fundacéio Milton Campos, Brasflia, 1981, pp. 45 e 48.

(194) DIAS, José de Aguiar Notfas ¢ Simula do Supremo Tribunal Federal. Forense,
Rio, 1968, p. 35.
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iniciativa se reserva ao Tribunal de Justica. Por outro lado, subordi-
nando-se & sangio do Chefe do Executivo, tanto na esfera federal como
na estadual, as leis fixadoras dos vencimentos dos cargos publicos
(incisos IV e VIII dos citados arts. 65 e 39), implicita é a prerro-
gativa daquele para negar a sua aprovagio a projetos de lei a si apre-
sentados para tal fim, pois a faculdade de aprovar € insepardve! da
de negar a aquiescéncia, estabelecendo ambas as Constituigbes o que
se deve fazer no tltimo caso.

A nioc-aprovagio, o veto, ¢ permitida, porém, em duas hipdteses
(Constituigiio federal, art. 70, § 19 Constituicio estadual, art. 43),
aprecidveis ambas, ou qualquer delas, pelo Poder Legislativo que pode
recusa-lo, guardadas as condigbes constitucionais sobre sua votagio.
Com apoio numa das hipéteses foi o incriminado { motivo de interesse
publico) e a Assembléia Legislativa, a quem compete a sua apreciacio,
houve por bem aceita-lo” (19%),

No mesmo sentido, com apoio em decistes judicidrias, transcreve WALDIR
DOS SANTOS:

“Escapa ao controle judicial o exame da conveniéncia da lei. A
conveniéncia da lei, no caso em tela, escapa ao controle jurisdicional
e, se 0 juiz pretendesse enveredar por esse caminho, ofenderia ao prin-
aprecidveis ambas, ou gualquer delas, pelo Poder Legislativo, que pode
esquecer, constitui também uma das colunas mestras do Estado de

direito” {Ap. 16.189-GB, D], 19-8-1966. Apenso, p. 155).

O mencionado autor aponta outras manifesta¢des jurisprudenciais:

“O principio da hierarquia das normas juridicas, segundo o qual
toda e qualquer regra de direito interno deve ser conforme a Cons-
tituigdo, envolve tanto a forma quanto o conteiido das leis que lhe sio
inferiores hierarquicamente, a fim de que niao possam contradizer,
formal e materialmente, qualquer norma constitucional.”

“As leis constitucionais rigidas sio as que, por complementarem
normas constitucionais, exercem um poder eliminativo sobre as leis pos-
teriores contrastantes que, destarte, nio tém eficicia para determinar
a revogaciio daquelas que lhes foram antecedentes no tempo” (AMS
48.623—GB, DJ, 1-10-1965. Apenso, p. 466).”

“Para o STF, sio validos os atos praticados em conformidade com
a legislacdo anterior, no mesmo dia da sancio da nova lei, mas antes
da publicagio, a partir da qual comeca sua vigéncia” (RE 57.5%4-PE,
DJ, 26-10-1966, p. 3.750) ().

Em outro decisério 0 Supremo Tribunal Federal considerou o mandado
de seguranga como meio inidéneo para compelir a Assembléia Legislativa a
mudar de critério interpretativo, no que diz respeito a sua deliberagio atinentc
20 quorum para aprovagio do veto.

(185) Direito Adquiridoc — Projete de Lei — Veto, Revisia Forense, Rio de Janeiro,
Ano 63, vol. 164, Fasciculos 633 e 634, marco/abril, 1956, p. 291: SANTOS, Waldir
dos. “Lei, Sancio e Veto”, em O Regime Disciplinar do Servidor Publico no Judi-
cidrio, Editora da Pundagiio Getulio Vargas, Rio, 1981, 2.% ed., pp. 51 e s§.

(196) SANTOS, Waldir dos. “Lei, Sancio e Veto”, ob. cit, pp. 51 e ss,

R. Inf, leqisl. Brasilia a. 27 n. 83 jul./set. 1984 213



Considerou-se inexistente direito liquido e certo, ameacado ou violado por
ilegalidade ou abuso de poder. O writ é meio inadequado para a defesa de lei
em tese (7).

O exercicio do poder de veto, apesar de estar cingido & constitucionalidade
e ao interesse piblico, nio pode, em si, ser considerado abusivo, visto que
implica em juizo subjetivo e particular (19%).

Existe uma instincia prevista no texto constitucional competente para apre-
ciar o veto presidencial, constituida pelas duas Casas do Congresso Nacional
O Supremo Tribunal Federal niio pode antecipar-se a apreciagio do Congresso
Nacional, conhecendo do veto presidencial, argiiido de extemporineo. Afirmaram
os impetrantes na espécie que o veto presidencial, oposto ao projete de lei,
foi comunicado ao Senado fora do prazo. O seu Presidente deveria recusid-lo
de plano. Ao contrario, convocou as duas Camaras do Congresso para dele
conhecer. Deveria o Supremo Tribunal reconhecer a inoportunidade do veto,
declarando sem efeito a decisio em contririo que o submeteu ao Congresso
Nacional e promulgar o projeto?

“Em verdade, hd uma instincia prevista no texto constitucional
para a apreciagio do veto presidencial. Sdo as duas Camaras do Con-
gresso Nacional, em sessio conjunta, conforme dispde o art. 70, § 3%:

“Comunicado o veto ao Presidente do Senado Federal, este
convocari as duas CAmaras para, em sessdo conjunta, dele conhe-
cerem, considerando-se aprovado o projeto que obtiver o voto de
dois tercos dos Deputados e Senadores presentes.”

Antes de exaurida essa instdncia, nio ¢ oportuna a apreciagiio do veto.

A prioridade do Congresso Nacional, para conhecer do veto, se impde,
por ser ele um dos elos, ou trimites, da elaboragio legislativa, de cuja natureza
participa, conforme tive oportunidade de recordar em trabalho recente (As
Atribuigdes Constitucionais do Poder Executivo, in Revista de Direito Admi-
nistrativo, vol. 31, pp. 4 € 5) ().

A jurisprudéncia tem admitido que, vetado, parcialmente projeto aprovado
pela Camara, cabe ao Prefeito, no prazo legal, remeter aquela as razdes do
velo, nio obstante poder promulgar a parte nio vetada. E, se repelido o veto,
a parte vetada passa a integrar a lei anteriormente promulgada (2%).

(197) Recurso de Mandado de Seguranca n? 7.064, ST, Revista de Direito Adminisira-
tivo, Pundacao Cetulio Vargas, Rio de Janeiro, vol. 68, abr./jun. 1962, p. 250.

(198) Lei — Veto — Promulgacado. Representacéo n® 1.065-1, Supremo Tribunial Federal,
Revista de Direito Administrativo, Fundacio Getulio Vargas, Ric de Janeiro, vol. 146,
outubro/dezembro, 1981, p. 204,

(198) SILVA, Carlos Medeiros. Parecer. Veto — Apreciagdo Judicial — Incompeténcia
do Supremo Tribunal Federal, Revisia Forense, Rio de Janeiro, Ano 55, vol. 179,
Fasciculos 663 e 664, setembro/outubro, 1958, pp. 81 a 83.

(300) Revista de Direito Piblico, Editora Revista dos Tribunais, So Paulo, Ano VII,
n." 28, marcgo/abril, 1974, pp. 238-37,

214 R. Inf. legisl. Brasitia a. 21 n. B3 jul./set. 1984



O controle constitucional
e a autonomia
dos Estados federados

DiLvaNir Josk pa Costa

Procurador do Estado de Minas Ge-
rais. Professor Assistente de Direito
Civil da UFMG

SUMARIO

{ — Evolugfio do controle constilucional no BrasH
Il — Sistemas de controle, caracteres e distingGes
Il — A fungdo do Procurador-Geral da Republica na represen-
tacdo de inconstitucionalidade
IV -— O conirole direto sob o enfoque federalivo
V — Conclusio e proposta
V| -— Bibliografia

I — Evolugdo do controle constitucional no Brasil

Na Constitui¢do politica do Império do Brasil, de 25 de margo de 1824,
em seu art. 164, que tratava da competéncia do Supremo Tribunal de
Justi¢a, néo foi incluido o controle da constitucionalidade das leis.

A Constitui¢do republicana de 24 de fevereiro de 1891, na esteira da
Constituicdo provisoria de 1890, inspirada pela competéncia de RUI BAR-
BOSA nessa matéria, consagrou, em seu art. 59, § 19, alineas a e b, aquile
que viria a constar, invariavelmenie, em todas as Constitui¢des posteriores:
o conhecido inciso HI, alineas b e ¢, que admitem ¢ recurso extracrdinario
da decisao:

b) que julgar inconstitucional tratado ou lei federal;

¢) que julgar valida lei ou ato do governo local contestado em face
da Constituicio ou de lei federal (Constitui¢bes federais de:
1934, art. 76; 1937, art. 101; 1946, art, 101; 1967, art. 114;
Emenda n? 1, de 1969, art. 119).

E o chamado controle indireto ou incidenter tantum de inconstitucio-
nalidade, através de excecdes argiiidas como prejudiciais nos casos concre-

Tese aprovads por unanimidade pelo IX Congresso Nacional de Procuradores de
Estados, realizado em Guaruja — SP, de 16 a 19 de novembro de 1983.
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tos, com efeito apenas inter partes. A decisdo afasta a aplicacio da lei
inconstitucional na espécie, sem anula-la.

Com essa relevante missao o STF se apresenta como o intérprete ma-
ximo da Constituicio e das leis federais, as quais se presumem constitucio-
nais (VICTOR NUNES LEAL, Problemas de Direito Piblico, Forense, 1960,
p. 128) e por isso a sua negacdo de vigéncia enseja julgamento daquela
Corte, como auténtico Tribunal da Federaciao. Por isso nao é um tribunal
revisor de 3% grau e ndo julga relagbes juridicas ou conflites de interesses
(salvo excepcionalmente, em razao da autoridade das pessoas envolvidas,
da relevéncia do direito violado ou da questdo federal), mas sobretudo con-
flitos de leis, fazendo prevalecer a Constituicio federal sobre as leis dos
trés niveis que se lhe oponham, bem como as leis federais validas sobre
a Constituigio e as leis estaduais e municipais em divergéncia com aquelas.

A partir da Constituicdo federal de 1934, inclusive, todas as Consti-
tuigbes passaram a exigir o quorum da maioria absoluta de seus membros
para a declaracdo, nos tribunais, de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Publico, a fim de evitar decisdes divergentes nas Cortes.

Mas isso nao impede que um juiz singular proclame essa inconstituciona-
lidade.

Outra inovagao contida no texto basico de 1934 e reproduzida em todas
as posteriores (exceto a de 1937) foi a inclusdo, na competéncia do Senado
Federal, do poder-dever de suspensao da execucio de lei ou decreto, decla-
rados inconstitucionais por decisao definitiva do STF. Foi a férmula encon-
trada para se atingir a eficicia pro omnes de uma declaracio de inconsti-
tucionalidade incidenter tantum, o que pode ocorrer com normas federais,
estaduais e municipais. Foi mais um passo em dire¢do ao controle judicial
direto de inconstitucionalidade, objeto maior desta pesquisa.

Mas a grande inovagdo introduzida pela Carta de 1934, em seu art. 12,
§ 29, foi a possibilidade do denominado controle direto interventive de
inconstitucionalidade, que permitiu o exame, pelo STF, da constitucionali-
dade em tese ou in abstracto da Constituicio ou de norma estadual que
atentasse contra os chamados principios sensiveis do federalismo, previstos
no seu art. 79, n? I. A nao-observancia daqueles principios constitucionais
basicos autorizava a intervencdo da Unido no Estado infrator, sob esta
condicio:

“Ocorrendo o primeiro caso do n? V, a intervencio sé se efe-
tuara depois que a Corte Suprema, mediante provocagio do Pro-
curador-Geral da Republica, tomar conhecimento da lei que a te-
nha decretado e lhe declarar a constitucionalidade” (§ 2° do art. 12
da Constituigdo federal de 1934).
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Ao declarar a constitucionalidade da lei federal de intervencio ne
Estado, o STF estaria, ipso facto, declarando a inconstitucipnalidade da
norma estadual provocadora da intervencao.

Assim surgiu, em nosso Pais, a primeira hipétese de controle direto
ou de acao direta de inconstitucionalidade de lei, em que o objeto do pedido
do autor seria a prépria inconstitucionalidade em tese, ao contrario do
controle indireto por via de exce¢do, em que a inconstitucionalidade é
apenas o fundamento do pedido da parte.

A Constituicao de 1934 foi de curta duracio e a de 1937 nao repetiu
0 controle interventivo, que foi restaurado pelo art. 89, parigrafo unico, da
Constituicio de 1946 e mantido em 1967 (art. 11, § 19, ¢) e pela Emenda
n¢ 1, de 1969 (art. 11, § 19, ¢).

O instituto veio a ser regulamentado pelas Leis n.os 2.271/54 e
4.337/64, esta, ainda em vigor, bem como pelo Regimento Interno do STF.

O proprio titulo da vigente lei regulamentadora define o carater limi-
tado ou restrito desse controle:

“Regula a declaragao de inconstitucionalidade para os efeitos
do art. 79, VII, da Constitui¢do federal” (Intervencio nos Estados).

Talvez porque sua regulamentagdo sé tenha surgido na vigéncia da
Constituigio de 1946, dois eminentes juristas se equivocaram e atribuiram
essa inovagdo ao constituinte de 1946 e nao ao de 1934 (RDP, v. 53/54,
p. 29 e RDPGG, v. 13, p. 67). Certo o Prof. CELSO BARBI (RDP, v. 4,
p. 38).

Mas a extraordinaria inovagdo ocorrida no Brasil, em matéria de con-
trole judicial direto de inconstitucionalidade, foi introduzida pela Emenda
Constitucional n? 16, de 26 de novembro de 1965, cujo art. 22 deu a seguinte
redacao & alinea k do art. 101, inciso I, da Constituicio de 1946:

“Art. 101 — Ao Supremo Tribunal Federal compete:

I — processar e julgar originariameunte:

k) a representacdo contra inconstitucionalidade de lei ou ate
de natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada
pelo Procurader-Geral da Republica.”

A Constituicio de 1967 (art. 114, I, I) ¢ a Emenda Constitucional n® 1,
de 1969 (art. 119, I, 1), assim confirmaram o instituto:
“1) a representacao do Procurador-Geral da Republica, por in-

constitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou es
tadual;”
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E a Emenda Constitucional n? 7, de 13 de abril de 1977, deu a seguinte
redacio atualmente em vigor:

“I) a representacio do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade ou para interpretacio de lei ou ato
normativo federal ou estadual;”

Foi instituido assim o controle interprefativo das normas juridicas
federais ou estaduais, ao lado do controle constitucional direto.

1I — Sistemas de controle, caracteres e distingdes

Diante dessas inovacoes e incluindo a ac¢do dircta interventiva estadual
nos Municipios, criada pela Emenda Constitucional n? 1, de 1969, contamos
atualmente com as seguintes espécies de controle judicial de constituciona-
lidade, com os seus respectivos caracteres distintivos:

1) Controle Incidental (Constituicdo federal, art. 119, Ill, b e ¢ —
Regimento Interno do STF, arts. 176/178) {Excegdo de incons-
titucionalidade}

a) drgao julgador: qualquer juiz ou tribunal (por maioria absoluta) e o
STF para o efeito de suspensao da norma (42, VII);

b) instrumento e legitimacgdo: em qualquer processo, por qualguer das
partes;

<) pedido incidente: declaracio de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, como fundamento do pedido prin-
cipal;

d) efeito direto, imediato e especifico: ndo aplicacdo da norma incons-
titucional a espécie (eficacia inter partes);

e) efeito indireto, mediato e abstrato: decorrente de ato posterior de
suspensio da execucgio da norma pelo Senado Federal, com eficicia pro
omnes,

2) Controle Direto Geral ov Amplo (Constituicdo federal, art. 119,
I, | — Let n9 4.337/64 — Regimento Interno do STF, arts.
169/175)

(Agdo direta de inconstitucionalidade)
a) 6rgao julgador: Supremo Tribunal Federal,

b) instrumento e legitimacfo: representagao do Procurador-Geral da
Repablica;

c) objeto ou pedido principal: declaragio de inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo federal ou estadval (Constituicio estadual, lei ou decre-
to federal ou estadual, resolucdo de érgdo judiciario ou legislativo e qual-
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quer outro ato normativo federal ou estadual ou de autoridade da Adminis-
tracao Direta ou Indireta, conf. art. 175 do Regimento Interno do STF);

d) efeitos: I — ineficAcia imediata da norma julgada inconstitucional,
independentemente de suspensdo de sua execugio pelo Senade Federal (efi-
ccia imediata pro omnes); Il — comunicagfio ao 6rgio responsavel (art. 175,
RI); III — intervengao federal por desobediéncia (CF, 10, VI); IV — crime de
responsabilidade (CF, 82, VII),

3) Confrole Direto Interventivo ouv Restrito (CF, 11, § 19, ¢ — Lei
n? 4.337/64 — RI, arts. 169/175)

{Acio direta interventiva)
a) orgio julgador: Supremo Tribunal Federal;

b) instrumento e legitimacao: representacio do Procurador-Geral da
Republica;
¢) objeto ou pedido principal: declaragdo de inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo estadual, para os fins do art. 10, VII, da CF (intervencgio
federal no Estado para exigir a observincia dos principios constitucionais
sensiveis);
d) efeitos: I — comunicacdo A autoridade interessada; II — comunica-
¢do ao Presidente da Reptiblica, para que suspenda o ato por decreto e
proceda a intervencio, se necessaria (RI, paragrafo tvnico do art. 175).
4) Controle Direto Interventivo Estadual (CF, 15, § 39, d — Leis
feds. n.es 4.337/64 e 5.778/72)

(Agao direta interventiva estadval)

a) orgao julgador: Tribunal de Justica do Estado;

b) instrumento e legitimacdo: representagio do Chefe do Ministério
Pablico estadual;

¢} objeto ou pedido principal: declaragao de inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo municipal, para fins de intervencio estadual no Muni-
cipio, para exigir a observincia dos principios constitucionais sensiveis es-
taduais;

d} efeito: comunicagido & autoridade municipal e ao Governador do Es-

tado. para que este suspenda o ato por decreto e intervenha no Municipio,
se¢ necessario.

A propésito da diferenga de efeitos entre as trés grandes espécies de
controle — incidental, direto amplo e direto interventivo —, vamos enri-
quecer esta pesquisa com a transcricio oportuna de um parecer lapidar
do Ministro Rodrigues Alckmin, proferido no Proc. Adm. n® 4.477/72:

“l. A declaragao de inconstitucionalidade de lei ou ato norma-
tivo, pelo Supremo Tribunal Federal, tanto pode ocorrer no julga-
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mento da acio direta {Representacdo, Constituicio federal, art.
119, 1L, 1), como no julgamento de outras agoes. Neste ultimo caso,
o julgamento, reconhecendo a inconstitucionalidade, se limita a
ndo-aplicagio da norma inconstitucional a espécie examinada.
Criou a Constituicio federal, entretanto, “algo de novo, algo de
mais proximo ao veto, muito embora s6 nos resultados, na eficécia,
que € a suspensio da execugdo” (PONTES DE MIRANDA, Com. &
Constituicido de 1967 com a Emenda Const. n? 1/69, 111/88), Assim,
como a funcio jurisdicional, no caso concreto, ndo pode estender
a eficicia da declara¢ao de inconstitucionalidade a generalidade
dos casos, limitada que estad a espécie em apreciagio, o Supremo
Tribunal Federal comunica o julgado ao Senado Federal que, nos
termos do art. 42, VII, da Constituicdo federal, suspende a exe-
cucdo da lei ou decreto declarados inconstitucionais,

2. Ja nos casos de acho direta, a funcio jurisdicional, aprecian-
do a Representacdo, se estende a decretagio da inconstitucionali-
dade da lei ou ato normativo em tese. Nio vejo, pois, seja necessa-
ria a interven¢do do Senado, cabive! somente quando, por ser a
inconstitucionalidade reconhecida no julgamento de caso concreto,
a decisao judicial nac possa exercer seus efeitos fora da demanda
em que proferida. Aqui, sim, a manifestacio do Senado Federal é
indispensavel para dar eficicia geral ao julgamento da inconstitu-
cionalidade, além da espécie apreciada no julgamento. No caso de
Representacdo por inconstitucionalidade, porém, o julgamento se
refere a lei ou ato normativo, em tese, e a decisao que os tem como
inconstitucionais encerra, em si mesma, o efeito de excluir-lhes a
eficacia. Neste caso, se a Representagdo se apdéia no art. 10, VI
{primeira parte) ou VII, da Constitui¢do federal, o provimento dela
deveri determinar oficio ao Presidente da Republica, para even-
tual intervencdo no Estado. Nos mais casos de Representagio, creio
que seria de dar-se ciéncia do julgade a autoridade competente
para executar a lei ou ato normativo para que lhe suste a execugéo.
Se houver desobediéncia, entdo, ocorreria a intervengao federal
(CF, art. 10, VI) ou crime de responsabilidade (CF, art. 82, VII).
Creio que foi acertado o entendimento de nado oficiar-se ao Senado
Federal, nos casos de Representacgao.”

Fazendo-se o cotejo dos caracteres dos trés principais sistemas de con-
trole, percebe-se o seguinte:

a) o controle incidental tem maior amplitude ou variedade de o6rgaos
jurisdicionais — todes os juizes e tribunais do Pais, enquanto que os dois
sistemas de controle direto sdo privativos do Supremo Tribunal Federal;
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b) o controle incidente conta também com ampla e irrestrita legitima-
¢do ativa, posta a disposicio de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, enquanto que os dois sistemas diretos tém como parte ativa
apenas o Procurador-Geral da Republica;

c) o controle incidente pode ter por objeto norma de qualquer nivel,
inclusive municipal, enquanto que os dois outros nos deixam desamparados
de controle contra normas municipais em conflito com as Constituicdes e
as leis federais e estaduais;

d) para compensar todas essas vantagens ne vareje, os dois sistemas
diretos se avantajam no atacado dos seus efeitos pro omnes, beneficiando a
todos com a ineficacia imediata da norma anti-hierarquica, sem dependéncia
de eventual suspensao de sua execucgio pelo Senado Federal. Além da efi-
cicia automatica e geral, a acdo direta de inconstitucionalidade conta com
maior eficiéncia e rapidez no desempenho, em razdo da compeiéncia origi-
niria do STF, com economia das sucessivas etapas ou recursos da agio
incidente.

Por tudo isso o controle direto (sobretudo o geral ou amplo} se impde
como modelo de eficiéncia, contribuindo, inclusive, para a desburocratiza-
¢io & o descongestionamento do Judicibrio.

O que lhe falta é o aprimoramento (a partir da legitimagao ativa),
através da correcao do desequilibrio, do parcialismo e unilateralidade, para
que possamos atingir, com os seus instrumentos, o equilibrio e a harmonia
de nosso sistema federativo.

Essa a idéia-forca que nos anima, e que estamos tentando colocar no
desenvolvimento desta tfese.

III — A fungao do Procurador-Geral da Republica na representagio de
inconstitucionalidade

A partir da implantacdo do contirole direto geral ou amplo, com a
Emenda Constitucional n? 16,/65, muita polémica se armou entre os juristas,
sobre a verdadeira fun¢io do Procurador-Geral da Republica na represen-
tacdo de inconstitucionalidade.

~

Muitos se apegaram & interpretacio literal da Emenda n? 16, verbis:
“k) a representacdo ..., encaminhada pelo Procurador-Geral
da Repnablica;” (grifamos),

para concluir que o referido 6rgao nio passava de simples encaminhador de
representagdes ao STF, sem qualquer triagem, ainda que acompanhadas de
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pareceres contrarios a sua aprovagio. Do contririo se transformaria, de
intermediirio, em juiz da representacao.

A lei que regulamentou a declaragio de inconstitucionalidade para os
efeitos do art. 79, n® VII, da Constituicio federal de 1946 (representagio
interventiva) — Lei n? 4.337/64, passou a ser adotada para o novo modelo.
Seu art. 29 fixa o prazo de 30 dias para o Procurador-Gera! da Republica
apresentar a argilicdo, o que reforcou a convicgdo de muitos, quanto a
necessidade do encaminhamento, ainda que com parecer contrario.

Para outros, a Constituicdo confiara ao Procurador-Geral, na sua alta
competéncia e idoneidade, a missdo de 6rgdo seletor, a fim de se evitarem
argiticoes desarrazoadas, com sobrecarga para a Suprema Corte. Por isso
lhe cabia arquivar as que entendesse sem fundamento razoavel.

Diante da polémica, o STF adotou, em seu Regimento Interno de 1970
(art. 174), uma posicio conciliatéria, admitindo trés opgdes para o Procura-
dor-Geral:

a) arquivamento;
b) encaminhamento com parecer contrario;
¢} encaminhamento com parecer favoravel.

Mas nio tardou um julgamento de repercussdo nacional sobre a ques-
tio, para reacender os debates.

Segundo relata o ex-Ministro VICTOR NUNES LEAL (RDP, 53/25), o
Movimento Democratico Brasileiro representou ao Procurador-Geral da Re-
publica, argiiindo a inconstitucionalidade do Decreto-Lei n® 1.017/70, que
instituira censura prévia de livros e periédicos em razdo da seguranga nacio-
nal. Diante do arquivamento da representacio pelo Procurador-Geral, o
MDB apresentou reclamacio perante o STF, que a julgou improcedente,
em memoravel julgamento de 10 de margo de 1971, “apds o qual, inconfor-
mado com o desfecho, renunciou a sua magistratura o saudoso Ministro
Adaucto Cardoso (Recl. n? 849, RTJ, 53/333)".

Naquela oportunidade, JOSAPHAT MARINHO publicou artigo sobre a
espécie, com a seguinte ementa:

“0 Procurador-Geral da Republica & mero veiculo de encami-
nhamento da representacdo formulada, nos termos do art. 22 da
Lei n? 4.337, de 1964. Nao lhe cabe substituir-se ao Tribunal e
julgar a representacao” (RDP, v. 12, p. 150).
. Focalizando o mesmo julgamento, o Prof. PAULO MEDINA assim con-
cluiu:
“Por isso, na discussdo em torno da matéria, preferimos ficar
do lado dos que admitem como valido o arquivamento da represen-
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tacdo pelo Procurador-Geral. Este, como adverte o eminente Mi-
nistro da Justica, Prof. Alfredo Buzaid, nfo é “mero veiculo de
representagoes”. Nem essa posicio se coadunaria com a indepen-
déncia juridica que caracteriza a aglo dos orgios do Ministério

Piblico, em qualquer plano.

Colocando-nos, porém, desse lado, ndo deixamos de reconhe-
cer razdo na controvérsia que anima o debate e que cerca, por isso
mesmo, do maior respeito a posi¢cdo do ilustre Min. Adaucto Car-
doso, no caso referido” (RDP, v. 16, p. 171).

Ainda a propésito do ‘“caso da censura”, o Conselho Federal da QOAB
promoveu estudos entre seus ilustres conselheiros, juristas de renome. Um
deles, o Prof. ARNOLDO WALD, publicou o seu erudito voto a respeito,
com o seguinte sumario:

“Competéncia privativa do Procurador-Geral para o exercicio
da acdo direta. Constitucionalidade da Lei n? 4.337. Proposta de
modificacao legislativa” (RDP, v. 16, p. 163).

A sua proposta de alteracio da Lei n? 4.337/64 assim se resume:

a) encaminhamento obrigatorio de representacio oriunda de pes-
soa juridica de direito publico;

b) se oriunda de pessoa fisica ou juridica de direito privado, o
Procurador-Geral deverd encaminhar com parecer ou arquivar.
Do arquivamento cabera reclamagao ao STF, que podera avocar
o processo.

Posteriormente, perante a VII Conferéncia Nacional da OARB, realizada
em Curitiba, em 1978, o ex-Ministro VICTCR NUNES LEAL retonmou o
tema, apresentando uma tese sob o litulo:

“Representagao de inconstitucionalidade perante o STF: um
aspecto inexplorado.”

A conclusio aprovada pela VII Conferéncia foi esta:

“A legitimacfo ativa para a representagdo de inconstituciona-
lidade, ressalvados os casos em que objetive a intervencao federal
nos Estados, pode ser ampliada independentemente de reforma
constitucional.”

Partindo da distin¢dio entre representacao geral e interventiva, VICTOR
NUNES entende que a competéncia constitucional para propor a primeira
nio é exaustiva, mas se trata de agdo declaratoria de inconstitucionalidade,
gue recai no imbito do direito processual comum, sem carecer de emenda
a Constituicdo, Por isso propds a ampliagio da iniciativa da representagio
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através de lei ordinaria, inclusive da Lei Organica do Ministério Publico da
Unido ou mesmo do Regimento Interno do STF, que tem forca de lei, no
4dmbite da Corte, desde a Constituigao de 1967. E sugeriu as seguintes cate-
gorias de pessoas a serem incluidas na legitimagdo ativa para a representa-
cdo geral ou ampla: os chefes dos trés Poderes federais e estaduais, os
Ministros de Estado, o Presidente do Conselho Federal da OAB, os presiden-
tes das confederagoes profissionais, os Partidos Politicos e outros, a juizo
do STF (in Rev. de Dir. Piblico, vols. 53-54, pp. 25/37. (*}

IV — O Controle direto sob o enfoque federativo

Todo esse debate de juristas tio eminentes comprova que existe um
problema a exigir seluglo.

De nossa parte, trazemos para o debate outro ‘“aspecto inexplorado™:
o enfoque federalista, tio afeto a um Congresso de Procuradores de Estados,
em que se iri debater a autonomia dos Estados federados.

Basta atentar para os dois sistemas de controle direto ou abstrato para
se perceher a profunda diferen¢a entre os mesmos, de confeido, de dmbito,
de fins e de efeitos, com repercussiao imediata e decisiva na autonomia dos
Estados-Membros da Federacio. '

O controle interventivo visa a resguardar os principios constitucionais
sensiveis do Estado federal, sob a san¢ido da intervenc¢ao da Unido nos Esta-
dos que os violarem. Logo, o interesse da ac¢do €, no caso, da Unido. A parte
contraria é o Estado-Membro, e as normas visadas pelo conirole sio esta-
duais. A acdo ¢ prevista logo no inicio do texto constitucional, na declara-
cao de principios. Para servir a esse tipo de controle (sobretudo no interesse
da Unido), foi que se atribuiu competéncia ou titularidade da agéo direta de
inconstitucionalidade ao Procurador-Geral da Republica, chefe do Ministério
Piblico da Unido, incluido, na Constituigio, no capitulo do Peder Executivo
federal, de livre nomeagao e exoneragdao do Presidente da Republica. A essa
autoridade se conferiu, com propriedade indiscutivel, a legitimatio para a
representacio inferventiva. As proprias leis regulamentadoras do instituto
— n.o® 2,271/54 e 4.337/64, o foram para fins desse controle, no inte-
resse malor da Unido.

Entretanto, sobreveio a Emenda Constitucional n? 16/65 e implantou
o novo instituto do controle direto geral ou amplo, diferente em tudo do

(*) NR: A Proposia de Emenda a Consiituicio n.® 11, de 1934 (enviada pelo Presidenie Jodo Figuelrede ao
Congresso Nacional, em abril, e retlrada em junho deste ang), acrescenigva ac arl. 119 o § 4.9, com
a seguinte redagdo: ‘A representagde por inconstituciona’idade, a que se refere a alinea | do inciso |
daste artigo, ndo poderd sar rgcusada pelo Procurador-Geral da Replblica. quando solic tada por Cheie
do guaiquer dos Poderes da Unifio ou dos Estados, ou pelo Gonsetho Federal da Qrdem dog Advogados
do Brasit, om conseqiéncia de deliberagdio tomada por maioria de dois tergos de seus membros''.
A este disposilivo da Proposta foram oferecidas, pelos Parlamentares, as Emendas n.*v 1, 2, 6 24,
47, 100, 1%7, 118, 193 e 204 (v. Proposia de Emenda & Constilvigo n® 11, de 1384 — Subsecretaria
de Edi¢fes Técnicas, Senado Federal, maio de 1984).
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controle interventive (salvo quanto a acdo direta). Para comegar, veio se
colocar ao lado do controle incidental, no mesmo art, 101 da Constituigdo
de 1946, que tratava da competéncia do STF, e assim em todos os demais
textos basicos posteriores. Ao lado do controle in concreto, instituiu-se o
controle in abstracto, a carge do mesmo Supremo Tribunal Federal, am-
pliando e aperfeicoando o sistema. Nenhuma conotagdo guardou com o
controle interventivo, tanto que este continuou intacto, na sua fungao espe-
cifica. Como objeto do novo controle, ao lado de normas estaduais, passaram
a figurar também normas federais. Logo, o novo sistema estabeleceu um
equilibrio federativo em seu conteido e em seus fins. S4 as normas munici-
pais ficaram relegadas ao controle incidental, por razdes ébvias de sobre-
carga da Suprema Corte.

O novo sistema passou a ser, pois, também no interesse e em defesa
dos Estados-Membros e indiretamente de seus Municipios e até de seus cida-
daos: na defesa de seus direitos emanados do pacto federal, eventualmente
e até acintosamente violados por decretos-leis federais inconstitucionais, ao
lado de outros atos normativos, provindos de todas as areas do Poder central.

Para se atender a simetria e ao equilibrio do novo controle, quem nao
percebe que faltou nele a inclusdo de pelo menos uma nova e indispensavel

categoria de legitimacdo ativa, ou seja, o representante da confianga do
Estado-Membro, tal como ocorre com o da Unido? O proprio termo “repre-
senta¢éo”, no mais puro sentido técnico juridico, significa agir em nome e
no interesse de outra pessoa, substituindo esta na pratica de um ato juridico.
Como poderia um representante da Unifio representar o Estado-Membro na
contestacio da validade de uma norma federal? Ha um evidente conflito de
interesses e atribuicoes nessa atuagdo do Procurador-Geral da Repiblica.
Faltou naturalmente a inclusdo, na legitimacio constitucional para a repre-
sentagio geral de inconstitucionalidade, do Chefe do Ministério Pdblico
estadual.

Alias, para se completar o sistema, sem exageros, ficaria bem a integra-
¢do dessa legitimatio ativa também com um representante dos cidadaos, que
em todos os tempos sempre teve no advogado o seu fiel defensor: o Presi-
dente do Conselho Nacional da OAB, Seria nio s6 o equilibrio e a simetria
do sistema federativo como a democratizacio do conirole direto de incons-
titucionalidade. Os direitos e garantias individuais ocupam hoje um largo
espaco nas constituigées dos paises democréticos (Const. fed., Tit. II).

Pretendemos fundamentar a tese de que o controle interveniivo é no
interesse da Unido. Fa-lo-emos com o parecer de um ilustre ex-colega nosso
e renomado jurista, JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, autor de um pro-
fundo estudo sobre “As partes na agdo declaratéria de inconstitucionalida-
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de”. Seu trabalho foi escrito e publicado antes da Emenda Constitucional
n? 16/65, que instituiu o controle amplo, federal e estadual. Esta inserido
na Revista de Dir. da Proc.-Geral da Guanabara, vol. 13, pp. 67/80, 1964.
Eis como esse notavel processualista vé as partes e ¢ interesse de agir na
representacdo interventiva:

“O interesse na declaracio prévia de legitimidade do ato inter-
ventivo pertence i Unido” (p. 76).

“Partes no processo s3o apenas o Procurador-Geral da Repi-
blica, como orgido da Unido, e o érgio estadual de que emanou o
ato impugnado” (p. 79).

Como se vé, o controle interventivo se processa no interesse da Unido,
através de seu orgao de confianca, e tendo o Estado-Membro como réu ou
vitima do controle e da intervencio.

Diante dessa realidade incontestavel, nfo se concebe como possam a
Emenda Constitucional n? 16/65 e as reformas posteriores ter mantido a
legitimagao exclusiva do Procurador-Geral da Republica a partir do mo-
mento em que criaram um novo instituto, inteiramente diverso ¢ até oposto
ao anterior: porque a Unido passou a figurar também como sujeito passivo
do controle, como parte nao interessada e até contréria i declaracio de
inconstitucionalidade de lei que elaborou e pretende impor a sua vigéncia
— como ocorreu no “Caso da Censura”,

O Prof. ARNOLDO WALD, no voto que proferiu perante o Conselho
Federal da QAB, ja referido (RDP, v. 16, pp. 163/168), fez uma incursio
pelo direito comparado, onde se Ié:

“Foi na Austria que, em 1920, sob a inspira¢io de KELSEN,
o antigo Tribunal do Império transformou-se em Alta Corte Cons-
titucional, com competéncia para examinar a constitucionalidade
das leis federais e locais, a pedido dos governos federais e provin-
ciais ou por iniciativa prépria.

A Constitui¢do federal alema de 8-5-1949, no seu art. 93, fixa
a competéncia do Tribunal Constitucional para julgar as inconsti-
tucionalidades suscitadas pelo Governo federal, pelos governos
estaduais e pela terga parte dos membros do Parlamento federal
alemio.

Na Italia, a Corte Constitucional criada pelo art. 134 da Cons-
tituicao de 22-12-1947 teve o seu funcionamento regulamentado
pela lei de 9-2-1948. O mencionado diploma deu competéncia pri-
vativa ao Estado italiano e as regioes ou provincias para promover
a agio direta de inconstitucionalidade...” (Rev. cit., p. 165).

226 R. Inf, legisl. Brasilia a. 21 n. B3 jul./zet. 1984



Depois dessas citagdes, o ilustre jurista conclui:

“Fizemos essa digressdo sobre o direito comparado, a fim
de mostrar que a posi¢ao assumida pela legislagio brasileira vigen-
te na matéria, (...) ndo discrepa da orientagdo vigente em outros
paises, ndo tendo havido, no caso, qualquer violagdo dos principios
gerais que estruturam o Estado de Direito” (Rev. cit,, p. 166).

Data maxima venia, discordamos. Nossa legislacao estava entao e con-
tinua em profunda divergéncia com aquelas dos trés paises citados, as quais
conferem legitimidade ativa também aos Estados-Membros e até as provin-
cias ou regides (Estado unitirio respeita mais suas provincias e regioes do
que o nosso Estado “federal”), Houve também violagio dos principios gerais
que estruturam o Estado de Direito federal, pela unilateralidade e falta de
reciprocidade na atribui¢io da competéncia para a representagédo de incons-
titucionalidade (com repercussio pratica na deficiéncia ou impossibilidade
mesma do controle direto sobre os atentados federais & autonomia e 3 com-
peténcia constitucional dos Estados-Membros). Esse o enfoque federal des-
prezado.

Devemos seguir o exemplo da Republica Federal da Alemanha, cuja
Lei Fundamental de 23 de maio de 1949 assim dispoe:

“Artigo 20 — 1. A Repiiblica Federal da Alemanha é um
Estado federal, democrético e social.

Artigo 93 — 1. Compete ao Tribunal Constitucional Fe-
deral:

2¢ — julgar, a requerimente do Governo federal, do Governo
de um Estado ou de um terco dos membros da Assembléia federal,
sobre a compatibilidade formal e material do direito federal ou do
direito dos Estados com a presente Lei Fundamental e sobre a
compatibilidade do direito dos Estados com o direito federal;”
(in Constituicdes Politicas de Diversos Paises, trad. do Prof. JOR-
GE MIRANDA LISBOA. Lishoa, Imprensa Nacional — Casa da
Moeda, 1975).

V — Conclusio

Ante os fundamentos expostos, propomos ac IX CONGRESSO NACIO-
NAL DE PROCURADORES DO ESTADO seja aprovada a seguinte redagao
para a alinea 1 do inciso I do artigo 119 da Constituicao federal:

1) a representagdo do Chefe do Ministério
Publico federal ou estadual, por incons-
titucionalidade ou para inierpretacio de
lei ou ato normativo federal ou esta-
dual.”
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Autonomia municipal
e intervencao

RaiMunpo Viana
Procurador do Estado da Bahia

I — Autonomia municipal

% da tradigio do direito constitucional brasileiro, com maior ou menor
acentuagdo, o pontificado da autonomia municipal, entendida como o poder
de autodeterminagio dentro dos limites que forem prefixados pelo constituinte
e se destina fundamentalmente aos organizadores dos Estados-Membros que
nio poderdc descumprir o principio nas Constituictes e leis que adotarem.

A vigente Constitui¢do do Brasil, em seu art. 15, estabelece os pressupostos
minimos da autonomia municipal, a saber: a) elei¢bes diretas para os Poderes
do Municipio (Prefeitura — Executivo — e Cidmara de Vereadores — Legisla-
tive); b) administragio prépria, no que respeite seu peculiar interesse (decre-
tagdo e arrecadagio de seus tributos, aplicagio de suas rendas e organizagio
dos servigos publicos locais).

Os Estados, ao se organizarem, deverdo assegurar esse minimo, podendo
ampliar a esfera de autodeterminagio municipal, sendo-lhes defeso, entretanto,
cualquer restrigio ou limitagio, no particular, sob pena de intervencio federal,
nos exatos termos definidos no art. 10 da Constituiciio federal.
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E de ressaltar-se, por oportuno, que a estrutura municipal tem na Carta
Magna sua determinagdo e, naturalmente, ai estio alinhadas explicita ou impli-
citamente as restricbes ou condicionamentos & sua autonomia. Com efeito, a
agio municipal, no plano politico, podera sofrer interferéncia do Estado, através
da intervengdio, nos casos, evidentemente, especificados constitucionalmente,
Além do mais, o constituinte, de logo, consignou limitagdes a autonomia do
Municipio, primeiro quanto aos das Capitais e daqueles considerados estincias
hidrominerais por lei estadual ou, ainda, declarados por lei federal de interesse
da seguranga nacional, nos quais os Prefeitos sio nomeados e nio eleitos pelo
povo. Em segundo lugar, a Constituigio fixa 0 nimero méximo de integrantes
das Camaras Municipais (art. 15, §§ 49 e 5°) e manda que o controle externo
da Cimara Municipal seja exercido com o auxilic do Tribunal de Contas do
Estado ou de érgio estadual, no caso o Conselho de Contas. Observe-se que
somente poderio instituir Tribunal de Contas os Municipios com populagio
superior a dois milhdes de habitantes e renda tributiria acima de quinhentos
milhdes de cruzeiros. Em terceiro lugar, a prépria remuneragio dos Vereadores,
a ser fixada pela respectiva Cimara, haverd de observar os limites e critérios
estabelecidos em lei complementar. Alids, a prépria organiza¢gio municipal, a
criagio do Municipio e sua divisio, dependem de lei estadual. Por dltimo,
manda aplicar aos funcionarios municipais todas as regras previstas na Secdo
reservada aos funcionarios publicos, inclusive no tocante a situagio do servidor
municipal investido em mandato eletivo no dmbito executivo ou legislativo
(k. arts. 104 e 108 da Constituigdo).

Pela sua importincia, reclama exame demorade o instituto da intervengio
do Estado no Muhicipio, precisamente porque dai se irradiam conseqiiéncias

[y

e referenciais que explicam todas as demais restrigbes a autonomia municipal.

Il — Intervengdo. Hipdteses

Um dos consectirios inafastdveis da autonomia municipal é o principio
que veda, como regra geral, a intervengio estadual no Municipio. Essa norma
foi elevada a status constitucional pela Carta de 1934 que abriu excegdo apenas
para os casos em que fosse reclamada a “regularizagio das finangas municipais”
(art. 13, § 49), linha essa adotada pela Constitui¢io de 1946 em seu art. 23.
Em 1968 o Projeto de Constitui¢io apresentado pelo governo deixava a ma-
téria a critério das Constitui¢des estaduais (cf. art. 15, § 3%}, sofrendo, porém,
emendas nesse ponto a fim de que, de logo, como era da tradigiio brasileira,
ficassem positivadas as hipéteses que permitissem a intervengdo. E assim ficou,
embora com acréscimos. Com efeito, em 1946 duas eram as hipdteses e que
em 1967 foram para trés.
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Finalmente, a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, elevou para seis os
casos de intervengio (art. 15, § 3°), quais sejam: 1) impontualidade no paga-
mento de empréstimo garantido pelo Estado; 2) falta de pagamento, por
dois anos consecutivos, da divida fundada, entendida esta, conforme prescreve
a Lei n? 4,320, de 17-3-64, como “os compromissos de exigibilidade superior
a 12 meses contraidos para atender o desequilibrio orgamentario ou financeiro
de obras e servigos pablicos”; 3) falta de prestagio de contas devidas, na forma
da lei; 4) provimento de representagio pelo Tribunal de Justica sobre inobser-
véncia de principios indicados na Constituigdo estadual ou para prover i exe-
cugio de lei, ordem ou decisdo judicidria; 5) pritica, na administragio muni-
cipal, de atos subversivos ou de corrup¢io; 6) falta de aplicagio, no ensino
primdrio, em cada ano, de 20%, pelo menos, da receita tributdria municipal.

Desses permissivos, os trés ultimos foram incluidos pela Emenda Constitu-
cional n? 1/89, elastecendo consideravelmente o Ambito de incidéncia dessa
medida extrema. Em verdade, embora nio se possa discutir que a autonomia
municipal nio deverad ser sustentada diante de violagio a principios consti-
tucionais, descumprimento de lei, ordem ou decisio judicidria, uma vez que,
em caso contrario, seria a consagracio do arbitrio municipalista, 0 mesmo nio
se podera dizer quanto aos dois Gltimos casos que autorizam e impdem a
intervengdo (atos de corrupgiio ou subversio e inaplicagio do percentual mi-
nimo de 20% da receita tributiria no ensino primirio). Em primeiro lugar,
a despeito da imperiosa necessidade em ser preservada a moralidade no trato
com a coisa ptiblica em qualquer esfera e nio apenas a nivel municipal, a
caracterizagio da irregularidade é muito dificil, tornando a hipétese, portanto,
muito perigosa. O mesmo se diga, e com mais razéo, sobre a subversao, Trata-se
de conceitos muito imprecisos e, em certas ocasides, dependentes apenas da
dtica dos sistemas repressivos que podem antever corrup¢io ou subversde em
razio apenas de sua visio filoséfica ou politica, ficando, pois, 2 autonomia
municipal, conquista de muito tempo, sujeita a graves riscos.

Poder-se-ia dizer que se entende por corrupgio a pratica de atos definidos
como crimes de responsabilidade, isto é, contra o patriménio e a administragio
publica, enquanto a subversio seria a pratica de atos tendentes & derrubada
de autoridades regularmente constituidas e a substitui¢io da ordem vigente
no plano social, politico e econbémico em desacordo com os meios que a ordem
juridica consagra.

Como se observa, esses atos jA estariam sancionados por outra forma,
inclusive com o afastamento do Prefeito e de Vereadores (cf. Decreto-Lei
n® 201/67) ou pela Lei de Seguranga Nacional ou pelo préprio Cédigo Penal,
tornando-se desnecessiria a intervengdo, a ndo ser quando for esta imprescin-
divel para assegurar a eficdcia de atos sancionadores de natureza diversa.
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Em nosso Estade, a medida foi adotada em 1972, nos Municipios de
Planalto e de Cansangio, tendo o Senhor Governador do Estado, porém, o
cuidado de ressaltar nos respectivos atos (Decretos n.o® 22.910, de 11 de maio,
e 22.824, de 4 de abril de 1972), que a motivagio ndo se limitou acs atos de
malversa¢io e sim e principalmente & necessidade de ser restaurada “a ordem
e moralidade administrativas sem qualquer preocupagio com pessoas ou inte-
resses que nao seja a de também assegurar a ordem publica”, o que ndo seria
alcangado com a plenitude da autonomia municipal. Por outro lado, esses atos
tiveram nitido caréter cautelar, uma vez que visavam, também, impedir a
continuidade delitiva contra o patrimdnio municipal.

Quanto 3 inobservineia do percentual de 20%, no minimo, de aplicagdo
da receita tributdria municipal no ensino primario, é providéncia que, de lege
ferenda, ndo pode prevalecer, j4 que nio deve ser o ensino primdrio colocado
sob a responsabilidade municipal. Alids, nenhuma atividade é mais prioritaria-
mente da responsabilidade federal que o ensino em todos os seus graus ¢ deve
obedecer a um sistema tdnico quer quanto i sua estruturagio ou execugio,
evitando-se, com isto, as grandes disparidades atualmente existentes no Brasil.
Do ponto de vista juridico, todavia, a hipétese descomporta dividas na sua
exata configuragio.

1II — Finalidades e caracteristicas

A intervengio é, portanto, o instituto que visa, fundamentalmente, impedic
tendéncias desagregadoras, comportamentos estranhos & moralidade e 4 ordem
politica, social, econdémica e juridico-administrativa e a corrigir atitudes pre-
potentes de certos governos municipais e consiste na transferéncia ao Estado,
temporarjamente e em carater excepcional, da competéncia que ao Municipio
conferem as Constituigdes federal e estadual. Suas caracteristicas, portanto, sio
a excepcionalidade ¢ a temporariedade, s6 podendo ser imposta nos restritos
casos previstos na Carta Magna, vedada qualquer alteragiio, no particular, pelo
constituinte estadual.

IV — Processo

A Constituigio do Brasil prescreve em sew art. 15, § 39, que a intervengio
nos Municipios, como exce¢io aos principios que consagrou sobre sua auto-
nomia, cabe apenas e tio-somente naqueles casos que ali estio expressamente
relacionados, retirando, portanto, a matéria da competéncia legiferante dos Es-
tados.

Mas, em regra dibia prescreve que o instituto deverd ser “regulado na
Constituigio do Estado”, deixando ao intérprete larga margem para inquieta-
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¢oes. Com efeito, muitos aspectos do problema reclamam disciplina, inclusive
e principalmente quanto a seu respectivo processo.

A Constituigio baiana estabelece que o Estado intervird nos Municipios
espontaneamente, isto é, ex officio, ou a pedido de seus Orgdos executivos ou
legistativos. Com isto, resulta equacionada a questio sobre a iniciativa do pro-
cesso de intervengio. Convém ressaltar-se que como 6rgaos devem-se entender
ndo apenas os respectivos poderes, organicamente considerados, ou seja, o Pre-
feito e a Camara, uma vez que se assim nio fosse, estariam impedidos de
postular a intervencgdo os Vereadores individualmente e qualquer outro setor
do Executivo. Alids, seria conveniente que qualquer eleitor fosse considerado
parte legitima para pedir a intervencio, até porgue, via de regra, os dois
Poderes podem estar em co-autoria na pratica de atos que autorizam a medida.

O que se tem observado, na pratica, é a remessa de dentincia formulada
por Vereadores ou grupos de Vereadores e até mesmo por chefes politicos
sem mandato popular ac Governador do Estado e até a Ministros!

O ato ¢ da competéncia do Governador do Estado e devera fixar sua
amplitude, prazo e condigGes de execugio. Nio hd, portanto, parimetros mixi-
mos € minimos quanto ao conteido e dura¢io da medida. Nos dois cases
acima citados, os decretos do Governador do Estado fixaram o praze de “até
noventa dias” e a execugio foi confiada a um interventor que assumiu as
fungbes de Chefe do Poder Executivo Municipal, sendo mantido o normal
funcionamento das respectivas Cdmaras de Vereadores e dos drgiios do Poder
Judiciario naqueles Municipios, Alids a Constituigio anterior prescrevia cue
a intervencio deveria ser “decretada em lei especial” (art. 99, §§ 1° e 29),
cabendo ao Governador a sua execugio, dando 4 Assembléia conhecimento dos
resultados.

A matéria nunca teve tratamento uniforme, tanto assim que no Rio Grande
do Sul a solugio encontrada foi a mesma, enquanto nos Estados do Mato
Grosso, Sdo Paulo, Sergipe, & Assembléia competia auforizar a intervengio,
enquanto no Para a competéncia era do Governador do Estado, ad referendum
da Assembléia Legislativa.

Forgoso € reconhecer que a cessagdo dos motivos da medida ou a remogiio
dos obstdculas a regularidade administrativa, no Municipio, impde a suspensio
do regime de excegdo resultante da intervengio.

Quantec a participagio da Assembléia Legislativa no processo de interven-
¢do, o constituinte estadual nao se houve com a devida clareza. Em verdade,
o ato de intervengao serd submetido & apreciacio da Assembléia Legislativa
que, se estiver em recesso, devera ser convocada, no prazo de cinco dias, para
esse fim, na conformidade do disposto no art. 101, §§ 1° ¢ 20
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Duvidas existem, no particular, sobre a natureza e extensio do pronun-
ciamento legislativo, isto ¢, se 0o mesmo opera como condigio resolutiva ou
suspensiva. Com efeito, prescreve o art. 56, inciso X, que a medida serd imposta
mediante a aprovagdo da Assembléia, o que leva & conclusio de que essa
aprovagio € que da eficdcia ao ato. Entretanto, o § 1° do art. 101 diz que o ato
de intervencio serd submetido & apreciagdo da Assembléia, gerando, com isto,
a presungio de que sua eficacia ¢ imediata, ou seja, o pronunciamento legis-
lative operaria como C(mdigﬁo meramente 1esolutiva. Acrescente-se, entretanto,
que o entendimento a prevalecer nio ¢ este e sim o que aponta a condigio
como suspensiva. Naturalmente, além das consideragdes j4 expendidas, em sen-
tido contririo, hi de argumentar-se com a regra do § 3¢ do referido art. 101,
isto ¢, que o ato de intervengfo, na hipdtese do inciso V (corrupgioc ou subver-
sio), serd expedido ad referendum da Assembléia Legislativa, E claro que se
trata de uma excegio a regra geral, até porque, se assim ndo o fosse, a dis-
posigic seria indcua, conclusio esta vedada ao intérprete que nio pode vis-
lumbrar na lei textos ou expressdes inuteis.

1

Assinale-se, ainda, que no capitulo reservado & definigio das atribuigdes
da Assembléia foi inscrito que lhe cabe “aprovar ou suspender a intervencio
nos Municipios, nos casos previstos na Constituicio e em lei complementar”
(art. 19, inciso XIIT). Esta regra deve se compatibilizar plenamente com o
raciocinio que vem sendo desenvolvido, com base nas disposighes citadas. Evi-
dentemente, ha casos em que a eficicia do ato reclama a aprovacio do Legis-
lativo, e esta € a regra, ficando como excegio apenas um caso diante do qual
a Assembléia ou lhe empresta aprovagio para que continue produzindo seus
efeitos ou ndo, quando entio determinard sua suspensdo. Isto equivale a dizer
que o comum ¢é o ato de intervengiio s6 se perfazer com o pronunciamento da
Assembléia Legislativa quanto a seu contedido. De resto, impde seja definido
se a Assembléia pode modificar o ato ou se estd limitada a aprova-lo ou desa-
prova-lo. Entendo que ndo se trata de matéria que permita emenda, ainda
que ndo se relacione a despesa, embora nio esteja esta de todo afastada. Sua
iniciativa é da competéncia exclusiva do Governador do Estado e, portanto,
devera ser considerada globalmente para ser ou ndo aprovada. Entender-se
0 contririo é transferir ao Legislativo competéncia que lhe foi excluida, posto
que afetada, em carater exclusivo, ao Chefe do Poder Executivo.

O pronunciamento da Assembléia Legislativa aprovando a intervengio, em
qualquer caso, s6 teri validade se contar com o sufragio de 2/3 (dois tergos)
dos seus membros, nos exatos termos do art. 31, inciso II, da Constitui¢io do
Estado, o que, sem duvida, representa uma garantia considerdvel & autonomia
municipal, uma vez que esse quorum nio é de ficil constatagio, mesmo com
as naturais maiorias dos Legislativos sob o controle do Governador do Estado.

234 R. Inf. legisl. Brasilia a. 21 n. 83 jul./set. 1984



Situagio pode ocorrer que, pelas suas circunstincias, acarretam a desne-
cessidade da participagio da Assembléia Legislativa no processo de intervengio.
Em verdade, nao tem sentido o exame pela Assembléia do ato de intervencio
baseado em decisio do Tribunal de Justica sobre representagio lastreada nos
elementos indicados na disposi¢do constitucional se a s6 suspensio do ato im-
pugnado, pelo Governador, for suficiente 4 plena restauracio da normalidade.
No particular, a Constituicio federal tem regra expressa, exigindo tdo-sé6 gue
a suspensdo tenha produzido seus efeitos com eficicia plena (cf., arts. 11, § 29,
e 12, § 29). Portanto, 0 mesmo principio deverd ser invocado na esfera esta-
dual, 2 despeito da omissdo da Constituicho estadual.

V — Formalidades procedimentais

Sdo muito fregiientes os pedidos de intervengio baseados apenas em longas
exposiches, mais das vezes carregadas de pesadissimas acusagbes de Vereadores
contra o Prefeito municipal, desacompanhadas das respectivas provas ou ins-
truidas com pegas que nio valem por si mesmas. Casos hé, inclusive, em que
o problema é levado até 3 Presidéncia da Repiiblica ou ao Ministério da Jus-
tica, quando j& ndo estic embasando processo judicial por crime de respon-
sabilidade ou processo de impeachement pela Camara de Vereadores. Assim,
o pedido deverd se fazer acompanhar de provas suficientes ou, ao menos, de
dados que permitam uma criteriosa investigagio ainda que sumdria.

Por putro Jado, em face de omissio da lei, é aconselhavel, notadamente
cm respeito ao secular prineipio da bilateralidade do processo e 4 garantia da
ampla defesa, que diante dos pedidos de intervencdo seja nomeada uma
comissdo a fim de apurar as acusagdes, com profundidade e imparcialidade,
sempre com a audiéncia das autoridades municipais envolvidas e sujeitas aos
efeitos da medida excepcional, sugerindo-se o parecer dos dérgaos de assessora-
mento juridico do Executivo, no caso, a Procuradoeria-Geral do Estado, assegu-
rando-se, com isto, a justa e fundamentada decisio do Governador do Estado.
Alids, recentemente a Procuradoria Especializada de Atos e Contratos, com o
Parecer n® 41/79, se pronunciou exatamente neste sentido, assentando o enten-
dimento segundo o qual a intervengio deve ser precedida de muitas cautelas,
dentre as quais a colheita de prova habil e audiéncia do Prefeito Municipal,
o que deverd ser feito em processo regularmente formalizado. E no Parecer
n? 60/80, assinalei in verbis:

“0O procedimento da intervengdo nio esta disciplinado convenien-
temente nem na Constitui¢io do Estado, como manda a regra inserta
no art. I3, § 39, da Constituigio do Brasil, e nem em outro qualquer
diploma normativo. Sabe-se apenas que o mesmo pode nascer por
iniciativa ex officio do Governador do Estado ou a pedido dos érgaos
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executivos ou legislativos do Municipio (Prefeito ou Cimara de Ve-
readores) e, ainda, em cumprimento a decisio do Tribunal de Justiga
quando do provimento a representagio do Ministério Piblico para
“assegurar a observancia dos principios indicados na Constituicio es-
tadual, bem como para prover a execucio da lei ou da ordem ou
decisiio judicial™.

Como se observa, apenas nesse 1iltimo caso as etapas procedimen-
tais estio definidas, a saber: a) comunica¢io do Tribunal de Justica;
b) decreto de intervengiio; ¢) apreciagio da Assembléia Legislativa.

Em todas as demais hipdteses, embora haja siléncio normativo,
haverd necessidade de uma comprovagio plena dos fatos que tipi-
fiquem a medida, ndo bastando apenas meras alegagBes ou suposi-
¢Oes. Por isto mesmo, mandam a prudéncia e os proprios principios
informadores de qualquer decisio, que seja motiveda, o que sé po-
derd ocorrer se houver apuracdo imparcial dos fatos, sem prejuizo
da defesa do chefe do Governo municipal, que é o sea Prefeito,
principalmente quando ac mesmao forem atribuidas as irregularidades
que deram causa ao pedido de intervengio.

Essas cautelas objetivam, naturalmente, assegurar ao Governador
do Estado a prolagio da justa e correta decisio sem afetar o prescrito
constitucional que proclama a autonomia municipal.”

Com isso, resultario preservados os principios do contraditério e da ampli-
tude da defesa, impedindo decisdes subjetivas e prepotentes em prejuizo da
autonomia municipal e dos direitos individuais das auntoridades sobre as quais
se langam os reflexos da medida.

VI — A intervengdo e o Judicidrio

Tratando-se de ato que envolve, em esséncia, a um sé tempo, a situagio
do Municipio, assim considerado como pessoa jurtdica de direito piblico in-
terno, como também o chefe do seu Poder Executivo principalmente, assim
como, eventualmente, os préprios integrantes da Camara de Vereadores, seu
exame nao poderd ser subtraido do Poder Judicidrio, nos exatos termos do
art. 153, § 4%, da Constitui¢io federal. Desta forma, até mesmo através de
mandado de seguranga os que se julgarem lesados em seus direitos individuais
poderito reclamar o desfazimento do ato, sob o fundamento de ter havide irre-
gularidade no respectivo processo de intervengiio. Todavia, nio parece razoivel
que ao Judiciario caiba examinar as questdes de conveniéncia que déem moti-
vagio ao ato administrativo da interven¢fo, seguindo-se, no particular, orien-
tacino dominante na doutrina e também em jurisprudéncia dos nossos tribunais.
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1. O MUNICIPIO NO SISTEMA CONSTITUCIONAL
1.1. A Consfituigao federal e o Municipio

Vale consignar, de inicio, que o Municipio nfo integra o sistema
federativo, todavia a Constituicho federal lhe assegurou a autonomia finan-
ceira, através da outorga de competéncia tributaria, para decretar e arre-
cadar tributos no dmbito de sua jurisdicdo.

Corroborando o ponto de vista expendido, o publicista SAHID MALUF
afirma que:

“Os Municipios, no Brasil, nao fazem parte da estrutura do
sistema federal, mas sao entidades politico-administrativas relati-
vamente autdnomas, resultantes de um regime administrativo tra.
dicionalmente descentralizado, e tém essa autonomia assegurada
na prépria Constitvicdo federal” (1).

Observa-se, portanto, que a competéncia tributaria nio é uma caracte-
ristica intrinseca do sistema federativo. Isto porque, segundo SAMPAIO
DORIA, a autonomia financeira, objeto do poder tributario, “se realiza pela
outorga de competéncia impositiva acs entes federados, em cariter privativo
ou concorrente” (*), E acrescentia: “Desfaz-se, assim, a opinido comumente
susientada de ser a discriminacdo de rendas caracteristica essencial do
federalismo” (%).

Sobre a coexisténcia harménica das trés esferas de governo (central,
regional e local), no tocante i atividade financeira de cada um, cabe aqui
frazer 0 testemunho do ex-Presidente Geisel:

“Assim, sem quebra de autenomia assegurada aos Estados e
Municipios, nos termos da Caonstitui¢do, estabeleceram-se novas
formas de cooperacao, ractonalidade e entrosamento nas relagdes
intergovernamentais que adquiriram sentido mais construtivo,
menos egoista e menos isolacionista. Passamos a praticar um fe-
deralismo solidario que reparte entre a Unido, os Estados e os Mu-
nicipios as responsabilidades pela execugdo dos programas gover-
namentais, mediante a aplicagiao dos recursos, de que os Governos
podem dispor, de maneira mais eficiente, e visando ao desenvol-
vimento integrado” (*).

1.2. 0O conceito de Municipio

No ambito constitucional, 0 Municipio ganha relevo como uma unidade
de fundamental importéncia na estrutura do sistema federativo. Ocupando

(1} MALUF, Sahid. Direito Constiluclonal. 3.7 edigdo. Sdo Paulo, Sugestdes Literdrias, 1974, p, 141,

{2) DG6RIA, Anténio Roberto Sampaic. Blscrimina¢lo de Rendss Tributirias. Sdo Paulo, José Bushaisky
Editor, 1972, p. 14,

{3) DORIA, Anténio Roberto Sampaio. Op. git,, p. 15,

{4) GEISEL, Emesto. 'O Governo (ederal ¢ os Municipios”. Revista de Administracho Municipsl, Rio de
Janegiro, IBAM, n.o 136, 1976, p. 67.
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um espaco territorial delimitado e gozando de autonomia politica, adminis-
irativa e financeira, o Municipio desenvolve atividades essenciais de inte-
resse da coletividade, dentro da esfera de competéncia delineada pela
Carta Magna.

O Municipio se destaca, pois, como ente autonomo da Federacao, isto é,
como pessca politica, com capacidade de estruturar e manter sua organizacao
politico-administrativa. Prevalecendo-se desse mandamento constitucional,
pode o Municipio editar suas normas juridicas e administrativas com vistas
a fixar a estrutura dos dérgdos indispensaveis ao cumprimento de suas ati-
vidades de governo.

ERICK BECKER, citado por PINTO FERREIRA, dentro de uma abor-
dagem de natureza conceitual, esclarece que:

“O Municipic (Gemeinde) é uma corporacio territorial inter-
calada no Estado, com governo proprio que se realiza através de
6rgaos escolhidos e préprios, regulando em seu proprioc nome as-
suntos da comunidade local nos limites das leis e da aufo-respon-
sabilidade” (7).

Nao discrepando do conceito acima formulado, MARCELO CAETANO,
com a autoridade do seu magistério, assegura que o Municipio é “a locali-
dade situada no territério de um Estado, onde a gestdo dos interesses
coletivos dos habitantes é exercida pelos préprios vizinhos, diretamente ou
por intermédio de 6rgdos que os representam” ().

Acresce evidenciar, finalmente, que, sob uma perspectiva legal, o Mu-
nicipio é pessoa juridica de direito publico interno, () cujo domicilio é o
lugar onde funciona a administragio municipal, (¥) “e, como tal, dotado
de capacidade civil plena para exercer direitos e contrair obrigagdes em
seu préprio nome, respondendo por todos os atos de seus agentes” (¥).

2. AUTONOMIA MUNICIPAL

2.1. Consideragdes preliminares

A autonomia é aptiddo que possui o Municipio para escolher de modo
livre e direto os seus dirigentes e fixar, deniro de sua esfera de compe-
téncia, o rumo que norteara sua prépria administragdo. E, portanto, a
capacidade de editar as normas juridicas e administrativas, dispondo sobre
a gestdo dos negdcios publicos, estruturagio e funcionamento de érgaos
bem como o disciplinamento das atividades do funcionalismo municipal.

(5) PINTO FERREIRA, Luiz. Curso de Direilo Constituclonal. 4.2 ediglio. S#o Paulo, Saralva, 1978, p. 149,

{6} CAETAND, Marcelo. Principios Fundamenisis do Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forense,
1977, p. 31,

{7) Cobdigo Civil brasileiro, art. 14, inciso 1IL.
{8) cCédigo Civil brasiteiro, art. 35, incise Il

{9} MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasilairo. 3.2 edigio, S&o Paulo, Ed. Revista dos Tribunaig,
1977, p. 142.
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A autonomia, segundo LUIS ROBERTO BARROSO, ¢ “a faculdade que
possui determinado ente de tracar as normas de sua conduta, sem que
sofra imposigdes restritivas de ordem estranha” (1v),

E acrescenta:

“A autonomia, corolario natural da descentralizacdo politica,
é, por esta razdo, inerente 3 prépria definicio de Estado federal,
e se pauta dentro dos limites de competéncia determinados e asse-
gurados pela Constituicdo federal” ().

Para HELY LOPES MEIRELLES (%), que também raciocina neste sen-
tido, a autonomia € uma prerrogativa de natureza politica facultada ao
Municipio pela Carta Magna, visando a composicio do seu governo ¢ a
constituicao de sua administragdo, segundo a ordem legal vigente. E arre-
mata afirmando que a autonomia assegurada constitucionalmente ao Muni-
cipio é “‘um direito publico subjetivo de organizar o seu governo e prover
a sua administragio, nos limites que a Lei Maior thes traga” (%),

Deduz-se, pois, do raciocinio acima formulado, que a autonomia munij-
cipal é assegurada pelo texto constitucional vigente e se consubstancia nos
principios enumerados a seguir: a) a eleicdo de Prefeilo, Vice-Prefeito e
Vereadores; b) administragio propria, no que se refere ao seu peculiar
interesse, decretacio e arrecadagdo dos fributos de sua competéncia e a
aplicacdo de suas rendas; e ¢) organizagio dos servicos publicos locais” ().

E neste tripeé que reside fundamentalmente a autonomia municipal
que se desdobra em autonomia politica, financeira e administrativa do
Municipio.

2.2. Awutonomia politica

A autonomia politica do Municipio é assegurada ‘“pela eleicido direta
de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores” (%), conscante dispesitivo inserto
na Coustituigdo federal. E nessa escolha dos representantes do Poder Legis
lativo e do Poder Executivo municipal que se alicerca a base fundamental
do poder politico assecuratério do principio da autonomia municipal no
campo politico.

E bem de ver, entretanto, que a autonomia politica sofreu restrigdes
com o advento da Emenda Constitucional n® 1, de 17-10-69, porguanto os
Prefeitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estincias

mo. Lule Roberto. Direito Constilucional Brasileiro: ¢ Problema da FederagBo, Rio de Janeiro,
Forense, 1982, p. 22.

{11} BARROSO, Lufs Roberto. Op. clt,, p, 22.

{12) MEIRELLES, Hely Lopes, Op. cil, p. B6.

{13} thidem, p. 87,

(14) Constituigio federal, art, 15, incisos [ e 1], a e b.

(15) Conslituicia fedaral, art. 15, inciso I.
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hidrominerais, em lei estadual, passaram a ser nomeados pelo Governador
com prévia aprovagio da Assembléia Legislativa (29),

Tal restricdo se estendeu, ainda, aos Prefeitos dos Municipios decla-
rados de interesse da seguranca nacional por lei de iniciativa do Poder
Executivo, que somente poderao ser nomeados pelo Presidente da Republi-
ca (7). Insurgindo-se contra essa sistemética, o que considera de tendéncia
centralizadora, LUIS ROBERTO BARROSQ assim se posiciona:

“Evidencia-se, ai, mais uma vez, a tendéncia ndo apenas cen-
tralizadora, mas igualmente autocratica imprimida pela nova Cons-
tituicdo. A concentragao vertical do poder — subjugando a capaci-
dade de autogoverno dos Municipios & aprovagido da Unido — so-
ma-se a concentracdo horizontal nas maos do Executivo” (*%).

Dispde, ainda, o texto constitucional que a eleicio de Prefeito, Vice-
Prefeito e Vereadores serd realizada simultaneamente em todo o Pafs, na
mesma data das eleigdes gerais para Deputados (1%). Por outro lado, a remu-
neracéo dos Vereadores é fixada, consoante critérios estabelecidos pela lei
complementar, pelas Camaras Municipais para a Legislatura seguinte,

Cumpre salientar, por fim, que “o numero de Vereadores sera, no
maximo, de vinie e um, guardando-se proporcionalidade com o eleitorado
do Municipio”; “nos Municipios com mais de um milhio de habitantes, o
nimero de Vereadores sera de trinta e trés” (2°). Essas sdo as regras grava-
das na Constituicido federal que, a nosso ver, fixam os limites delimitadores
da autonomia politica do Municipio.

2.3. Avutonomia financeira

Criticas das mais veementes tém sido dirigidas, ultimamente, ao fun-
cionamento do sistema tributario nacional, especialmente pelas autoridades
municipais que, segundo se veicula, estdo se sentindo impotentes para
conduzir os destinos da municipalidade com a tranqiiilidade capaz de asse-
gurar o desenvolvimento e o bem-estar dos Municipios sob sua jurisdicio.

Alegam esses criticos a excessiva centralizacio do sistema que, em
razao disso, ndo oferece qualquer flexibilidade ao Municipio no sentido de
captar recursos financeiros visando A satisfacio das reais necessidades
puablicas. Com isso perde em parte a autonomia financeira que lhe é asse-
gurada pela Constituicio federal. Com efeito, essa autonomia reside fun-
damentalmente na possibilidade de o Municipio organizar e manter os
servicos publicos locais.

(18) Constiteigio federal, art. 15, § 1.9, leirs =,
(17) Constituigdo fedsral, art. 15, § 1.9, letra b.
{(18) BARROSQ, Luls Roberto. Op. elt, p. 74.
{19y Constitviglio fedaral, art. 15, Inciso ).

(20) Constituigio fedara!, art, 15, §§ 4.9 g 5.2
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DIOGO LORDELLO MELLO, conquanto sustentando o alto grau de
autonomia politica e administrativa dos Municipios, reconhece que estes
sdo ainda “muitissimo dependentes, financeiramente, de transferéncia da
Unido e do Estado-Membro™ (*2).

Diante desse quadro, vale dizer que a denominada autonomia financeira
municipal foi assegurada pela Carta Magna de 1934, com a concessao aos
Municipios de taxas e impostos préoprios. A Constituicdo federal de 1946
incluiu ainda na competéncia local o Imposto de Industria e Profissoes ¢ o
Imposto sobre Atos de Economia Interna ou Assuntos da Competéncia
Municipal, conhecido como ¢ Imposto do Selo. Com a Emenda Constitu-
cional n? 5, de 21-11-61, o Municipio passou a ter, com exclusividade, o
Imposto Territorial Rural e o Imposto de Transmissao de Propriedade Imo-
bilidria — SISA.

A experiéncia ndo foi bem sucedida no que diz respeito & elasticidade
do campo impositivo do Municipio, pois, segundo HELY LOPES MEIRELLES:

“Demonstrou que a ampliagdo da competéncia tributiria mu-
nicipal ndo produziu o efeito desejado, ou seja, aumento dos
recursos financeiros indispensaveis ao atendimento das sempre
crescentes necessidades coletivas. Conseqiientemente, viviam os
Municipios na dependéncia dos recursos oriundos da participagdo
em impostos federais e estaduais, bem como dos empréstimos
e subvencdes” (32).

Apesar dessas opinides divergentes, importa ponderar, entretanto, que
o legislador constitucional delineou o campo da autonomia financeira mu-
nicipal, assegurada quanto a “decretacdo e arrecadagdo dos tributos de
sua competéncia e & aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da obrigatorie-
dade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei” (%).

Tal autonomia financeira ficou patenteada com a incluséo dos Impos-
tos sobre a Propriedade Territorial e Predial Urbana e sobre Servigos de
Qualquer Natureza na competéncia impositiva do Municipio, através da
Emenda Constitucional n? 18, de 19-12-65, responsével pela reforma do
Sistema Tributario Nacional.

Além dos impostos acima referidos, manteve-se a competéncia tribu-
tiria do Municipio para a institui¢gio de taxas em funcdo de seu regular
exercfcio do “poder de policia, ou de utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a
sua disposi¢ao” (24). E ainda contribuicbes de melhoria e respectiva parti-
cipaciio nos tributos estaduais e federais (impostos).

{21) MELLO, Diogo Lordaello. 'O Controle dos Governos Munlcipais’. Revista de Administracio Municipal,
Rlo de Janelre, 1BAM, n.® 136, malo-junho de 1976, p. 61.

(22) MEIRELLES, Hely Lopes. Finangas Municipals. 5ic Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1679, p. 72.
(23) Constltuighe federal, art. 15, 11, &,
{24) Coddigo Tributérlo Naclonal, art. 77.
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2.4, Avtonomia administrativa

Devidamente fundamentada na Carta Magna, a autonomia do Muni-
cipio consiste na prerrogativa deste de dispor, além da administragdo
prépria, no que concerne ao seu peculiar interesse, da organizagio dos
servigos piblicos. Trata-se, portanto, de outro principio constitucional que
assegura a autonomia administrativa do Municipio, para que este possa
gerir as atividades publicas no &mbito de sua competéncia.

A administragdo prépria ndio é outra sendo a geréncia dos servigos
compreendidos nas afribui¢des do Municipio, como esclarece HELY LOPES
MEIRELLES: “é a gestdo dos negocios locais pelos representantes do povo
no Municipio, sem interferéncia dos poderes da Unido ou do Estado-
Membro (2%).

Mas essa administragdo prépria ha de ser circunscrita ao peculiar
interesse do Municipio, ou seja, realizada dentro do estrito campo de atua-
¢ao municipal como atividade preponderante em relagio aos outros entes
autbnomos da Federagio. “O que define e caracteriza o peculiar interesse,
inscrito como dogma constitucional, é a predominincia do interesse do
Municipio sobre o do Estado ou da Unido” (29).

Outro topico de relevancia fundamental é o que diz respeito i orga-
nizagido dos servigos publicos que, também, se caracteriza como um dos
elementos constitutivos da autonomia municipal. Na verdade, em sendo
uma Unidade da Federagio com capacidade politica, o Municipio ndo pode-
ria ter restringida sua capacidade para se auto-organizar, isto &, capacidade
para dispor sobre a instituicio e organizacio dos orgdos que lhe dio
existéncia,

E essa capacidade de auto-organizagdo é muito importante do ponto
de vista formal, como manifestagio da autonomia, tanto que h&, nesse
sentido, formulagdo de LUIS ROBERTO BARROSO real¢ando esse aspecto:

“Ressalte-se, por oportuno, que a capacidade de auto-organi-
zagao &, do ponto de vista formal, a mais relevante manifestacio
da autonomia is Unidades federadas e o poder de se estruturarem
tal qual um Estado, gozando da titularidade de funcdes da mesma
natureza daquelas que compdem o Estado federal” (27).

3. COMPETENCIA E PROCESSO LEGISLATIVO
3.1. A competéncia legislativa municipal

A competéncia legislativa é a faculdade que determinados 6rgios tém
de disciplinar a organizacfio social, mediante regras juridicas e adminis-
trativas, Vale dizer, a competéncia é aptidio para agir no campo legiferan-

{25} MEIRELLES, Hely Lopes. Op. clit, p. 114,
{26) Idem, lbidem, p. 115,
(21 BARROSO, Luls Roberto. Op. eit, p. 23,
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te, visando a observancia de preceito constitucional que autoriza a edigio
de normas reguladoras em matéria de natureza fributaria.

A competéncia legislativa do Municipio, dentro do sistema constitu-
cional vigente, estd expressa na Constituicio federal (*8). Ressalte-se que,
conforme ¢ CTN, a atribuicio constitucional de competéncia tributaria
compreende a competéncia legislativa plena.

Dentro de sua esfera de agdo, cabe, pois, aos Municipios decretar os
tributos que lhe foram partilhados, consoante assegura LUIS ROBERTO
BARROSO:

“Aos Municipios cabe decretar seus impostos, o que s6 podem
fazer, obviamente, através de leis que, conseqiientemente, tém
que emanar de seu poder legiferante. Elaboram, ainda, inumeros
preceitos regendo as mais diversas relagdes de ambito local. Con-
clusivamente, entio, podemos asseverar que, dentro dos limites
fixados pela Constituigio estadual e pela Lei Orgénica, possuem
0s Municipios capacidade para legislar sobre as matérias que lhes
sdo especificamente afetadas” (®).

3.2. O processo legislative municipal

O processo legislativo é um desdobramento de atos praticados no
exercicio do poder, objetivando a producio de normas juridicas e admi-
nistrativas. E, segundo HELY LOPES MEIRELLES, “a sucessdo ordenada
de atos necessarios & formagdo da lei, do decreto legislativo ou da reso-
lucdo do Plenirio” (3%).

Insere-se, no Texto Supremo, a competéneia para edigdo dos atos
compreendidos na o6rbita do processo legislativo da Unido, que

“g extensivo e impositivo, nos seus principios, aos Estados e
Municipios, por expressa determinagdo constitucional. Por isso
mesmo, ainda que a Constitui¢cao ou a Lei Organica sejam omissas,
a Camara e o Prefeito sdo obrigados a respeitd-lo no que for
cabivel A elaboracio da legislacio municipal” (31).

Na ordem juridica positiva, as fontes de producgao da legislagao tribu-
taria municipal promanam do Codigo Tributario Nacional (323). Da enume-
ragio feita naquela norma codificada tributaria, cabe destacar as leis,
os decretos e as normas complementares que versam no todo ou em parte
sobre tributos municipais e as relagoes juridicas a ele pertinentes.

(28} Constituigo lederal, art. 15, !, a.

(28} BARRDSOQ, Luis Roberto. Op. clt., p. 76.
(30} MEIRELLES, Hely Lopes. Op. ch., p. 754,
{31) 1dem, Ibidem, pp. 754-755.

(32) Cddigo Tributdrio Nacional, art. 86,
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3.2.1. As leis tributérias municipais

A lei tributaria municipal (**) conforma-se as diretrizes tracadas pela
Constituicdo federal, que é onde se encontra a matriz da ordem tributaria
nacional, O Texto Supremo, portanto, consagra um dos principios mais im-
portantes da tributacao. Trata-se do principio da legalidade, assim estatuido:

“Nenhum tributo serid exigido ou aumentado sem que a lei
o estabeleca, nem cobrado em cada exercicio, sem que a lei que
o houver instituido ou aumentado esteja em vigor antes do inicio
do exercicio financeiro, ressalvados a tarifa alfandegiria e a de
transporte, o Imposto sobre Produtos Industrializades e outros
especialmente indicados em lei complementar, além do imposto
langade por motivo de guerra e demais casos previstos nesta
Constituigfio” (34).

Por conseguinte, a Constitui¢io federal dispde ainda que é vedado ao
poder politico instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabeleca (3%).

Cumpre assinalar que estdo inseridas no Cédigo Tributario Nacional
as matérias que podem ser objeto da competéncia legislativa do Municipio
no campo da tributacio. Destarte, o Poder Legislativo municipal, atuande
com a observincia do principio da legalidade tributiria, poderi direcionar
sua acao legiferante com vistas A deliberacio dos assuntos enumerados,
a saber:

1) a instituicdo de tributos ou a sua extingio;
2) a majoragio de tributos ou a sua reducio;
3) a definicdo de aliquota do tributo e da sua base de célculo;

4) a cominacio de penalidades para agles ou omissdes contrarias a
seus dispositivos, ou de dispensa ou redugio de penalidades (39).

3.2.2. Os decretos: regulamentagio das leis

Na impossibilidade da autc-aplicacio da lei tributiria, esta pode ser
regulamentada por decreto editado pelo chefe do Poder Executivo muni-
cipal, visando i sua perfeita execugdo. Segundo JOSE AFONSO DA SILVA,
o decreto regulamentar “é de competéncia exclusiva do Chefe do Executivo,

(33) Lel, no Amblto municipal, & o diploma aprovado pela CAmara do Municipio, sancionado e promulgade
palo Prefeito, ou, no caso de este vetar o proleto aprovado, a rejeigic do veto e promulgagio
da lel consegllents dessa releicdc. Quer dizer, para os fins tributdrios a lel & tomada no sentido
material @ formal, ao mesmo tempo, ou seja, do diploma legislativo que ¢onsubstancia regras nor-
matlvas, abslratas, genéricas, obrigatdrias e Inovadoras da ordem juridica municipal, votado pelo
Legislativo local e aprovado por este com a colabora¢do do Executivo, segundo o processo legislativo
pravisto na Lei Organlca dos Municipios. SILVA, José Afonso da. Fundamentos do Direfto Tributérle
@ Tributos Municipals. S80 Paulo, Bushatsky, 1978.

{34} Constitulg8o tederal, art, 153, § 28.
(35) Constiluigiio federal, art, 18, I
{36) Cobdigo Tributdrio Nacional, art. 97.
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por isso podera ele usar dessa competéncia, quando julgar necessario” (7).
O decreto, portanto, além de dar eficécia  lei, permite a sua fiel observancia.

E importante consignar que “o contelido e o alcance dos decretos res-
tringem-se aos das leis em func¢io das quais sio expedidos” (*). Visam,
portanto, os decretos, ao disciplinamento de mode detalhado das regras de
tributagio expressos na legislacio municipal que versam sobre matéria
da espécie.

3.2.3. As normas complementares

Reveste-se de significativa importincia a aplicagio das normas com-
plementares, tendo presente que estas, povoando todo o ordenamento admi-
nistrativo na 4rea da fributacio, atuam como elemento auxiliar da legislacdo
tributria municipal. Tais normas objetivam disciplinar todas as atividades
fiscais do Municipio, bem como dirimir davidas quanto i inteligéncia de
regras de tributagdo e interpretar atos pertinentes a tributagdo, arrecada-
cdo e fiscalizagio. Sao elas, conforme o CTN:

“os atos administrativos normativos expedidos pelas autoridades
administrativas; as decisoes dos 6rgdos singulares ou coletivos de
jurisdicdo administrativa, a que a lei atribua eficicia normativa;
as préaticas reiteradamente observadas pelas autoridades adminis-
trativas; os convénios que enfre si celebram a Unifo, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios” (39).

Os atos administrativos normativos destacam-se no contexto préatico
das atividades desenvolvidas nos diversos campos de atuacido da adminis-
{racio publica municipal. Com o titulo genérico de instrucdes, eles surgem
sob as mais diversas formas: portarias, ordens de servicos, regulamentos,
despachos normativos e outros da mesma espécie.

As decisdes dos 6rgaos singulares sio da competéncia dos Secretirios
de Finangas dos Municipios e as dos orgdos coletivos cabem ao Conselho
de Contribuintes, Tribunais de Impostos e Taxas, de Jurisdicio Adminis-
trativa, a que a lei atribui eficicia normativa.

As priticas reiteradamente observadas pelas autoridades administra-
tivas sdo resultados de questdes levadas ao julgamento das autoridades
fazendarias. Acresce notar, entretanto, que as decisGes dessas autoridades,
resultantes da aplicaciio das normas de tributagiio, devem ser coerentes e
repetitivas em termos de tributacfo, devem ser coerentes e repetitivas em
termos de uniformidade na drea da pratica administrativa.

Por fim, integrando as normas complementares, portanto em posicio
inferior a das leis, em termos de hierarquia, encontram-se os convénios,
Estes visam apenas intercimbio de acdo entre as Fazendas Publicas, obje-

(a7} SILVA, José Afonse da. Fundamentos do Direito Tributdrio e Tributes Municipals. Sho Faulo, Bushatsky,
1878, pp. BO-B1.

{38) Cddigo Tributdrlo Naclonal, art. 99,
{39) Codigo Tributario Nacional, art. 100, 1, 11, NIl e IV.
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tivando a fiscalizacdo dos tributos ou a permuta de informacdes no campo
da imposi¢ao tributaria.

4. COMPETENCIA TRIBUTARIA DO MUNICIPIO
4.1, Nogao conceitual

Dentro do sistema constifucional vigente, conforme visto em capitulo
anterior, a autonomia financeira é elemento de fundamental importincia
na vida do Municipio. Essa autoncmia, que consiste na arrecadacdo de
iributos para os cofres publices, é resultante da competéncia impositiva
ou tributaria do Municipio.

JOSE AFONSO DA SILVA afirma que a competéncia tributdria muni-
cipal “é o conjunto de atribuicdes que a Constituicdo ou lei outorga a
entidades ou orgdos publicos para arrecadacdo de contribuigdes tributérias
ou parafiscais™ (:9).

De igual ponto de vista também compartilha PAULO DE BARROS
CARVALHO, ao afirmar:

“A competéncia tributaria é a possibilidade, a virtualidade de
inovar a ordem juridica mediante a edigdo de regras de direito.
Portanto, somente as pessoas politicas de direito constitucional
interno — Unido, Estados e Municipios — é que podem estar in-
vestidas desta possibilidade. No meu entender, tém competéncia
tributaria no Brasil apenas as trés pessoas politicas do direito cons-
titucional interno: Unido, Estados e Municipios™ (41).

Infere-se do exposto que a competéncia tributiria caracteriza-se como
uma parcela de poder outorgada pelo Texto Fundamental ao Municipio,
no campo da administragio tributaria. E, pois, a capacidade que possui o
Municipio de, através da produgdo de normas juridicas e administrativas,
promover a institui¢do, majoracio e arrecadacdo dos tributos que lhe sio
conferidos pela Constituigao.

E importante assinalar que a competéncia impositiva abarca os tributos,
assim entendidos, impostos, taxas e confribui¢des de melhoria. Vale escla-
recer, ainda, que da arrecada¢io de determinados impostos federais e esta-
duais o Municfpio participa, auferindo recursos financeiros equivalentes
aos valores percentuais estabelecidos pela Constituicdo federal.

4.2. Discriminagho de rendas tributérias

A discriminacio de rendas tributirias consiste na partilha des tributos
entre os entes autéonomos da Federagdo: Unido, Estados e Municipios. Tal
reparticéo de receitas tributarias objetiva permitir que aquelas pessoas poli-
ticas possam cumprir suas fungdes primordiais, com vistas ao atingimento
de suas metas governamentais. Decorrente disso, o legislador constituinte,

{(40) SILVA, José Afonso da. Op. cll., p. 67.

(H1) CARVALHO, Paulo de Barros. A Competéncla Tributdria Municlpal”. Ansia do Simpésic wobre o
Sistama Tributério Nacional. Brasilia, C2mara dos Deputados, 1982, p. 317,
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em razio da competéncia tributaria privativa deferida aoc Municipio, escolheu
os impostos de competéncia exclusiva dos Municipios; inseriu-se também
ali a descricio do campo de incidéncia desses impostos, sobre o qual nio
poderdo outras Unidades da federagdo tributar, sob pena de inconstitu-
cionalidade.

Vale dizer, portanto, que o regime de competéncia privativa é matéria
de natureza constitucional, motivo por que nao pode o legislador ordinério
dela cogitar, Em razio disso, os impostos a serem instituidos pelo Municipio
terdo que obedecer as diretrizes tragadas na Constituicio que, em capitulo
préprio, disciplinou o sistema tributario nacional.

Nessas condigdes, couberam, por partilha, ao Municipio, os impostos
enumerados, a saber:

1) sobre a propriedade predial e territorial urbana; e

2) sohre os servigos de qualquer natureza nio compreendidos na com-
peténcia tributiria da Unifio ou dos Estados, definidos em lei comple-
mentar.

Além dos impostos acima enumerados, a Constitui¢io federal reservou,
ainda, ao Municipio a faculdade de instituir e arrecadar taxas e contribui-
¢oes de melhoria, bem como assegurou sua participa¢do na arrecadagao
de impostos federais e estaduais ou em fundos diversos, conforme sera
abordado mais adiante, em ouira Secio.

4.2.1. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

Caracterizando-se como um imposto sobre o patriménio, o IPTU incide
sobre a propriedade predial e territorial urbana e tem como fato gerador
a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imdvel por natureza ou
acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do
Municipio (*2).

Trata-se, efetivamente, de um imposto real e direto, porquanto incide
sobre o imével. Conquanto tenha uma fung¢do de natureza fiscal, ou seja,
de carrear recursos financeiros para o Municipio, &s vezes, funciona como
espécie tributaria extrafiscal quando, para evitar a especulacao imobiliiria,
0o Municipio pode fixar a aliquota progressiva, com respaldo, inclusive,
na Constituicio federal que assegura a fun¢do social da propriedade como
um dos principios fundamentais da ordem econdmica e social.

Vale acrescer que os conceitos dos elementos que dao contetdo ao fato
gerador do Imposto Predial e Territorial Urbano — a propriedade, o domi-
nio util e a posse — tém suas formulagdes no Coédigo Civil brasileiro
disciplinadas (43).

Por outro lado, considera-se terreno, segundo JOSE AFONSO DA SILVA,
“0 solo sem benfeitorias ou edificagdo” (*4).

{42) Cédigo Tributarlo Naclonal, art. 32.
(43) Cdédigo Civil braslleiro, arts, 43, Incisos [ e Il, 485 & 492, e 530 e seguintes, e 678 & 604,
(44) SILVA, José Aionso da. OP. cit., pp. 93-94,
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Entende-se como zona urbana, para efeitos de Imposto Predial e Ter-
ritorial Urbano, a definida em lei municipal com a observancia do requi-
sito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos dois
dos seguintes equipamentos urbanos, construidos ou mantidos pelo Poder
Phblico: a) meio-fio ou calgamento, com canalizagio de 4Aguas pluviais;
b) abastecimento de 4gua; c) sistema de esgotos sanitirios; d) rede de ilu-
minacao publica, com ou sem posteamentos para distribui¢io domiciliar;
e) escola priméria ou posto de saude a uma distdncia maxima de trés qui-
lémetros do imdével considerado (%),

E importante assinalar que poderdo ser consideradas urbanas, desde
que consignadas em lei municipal, as &reas urbaniziveis, ou de expansdo
urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgaos competentes,
destinados 3 habitacdo, 3 inddstria ou ao comércio, mesmo que localizados
fora da zona urbana (*¥), Nesse caso nfo incidird o imposto sobre a pro-
priedade territorial rural.

A hase de célculo ou imponivel do IPTU, segundo regra estatuida no
CTN (#7), é o valor venal do imdvel, assim entendido o terreno ou edifica-
coes diversas. E sobre esse valor, portanto, que se aplica a aliquota ou
percentual estabelecida na lei municipal para essa espécie tributiria, com
vistas a determinacio do imposto a ser cobrado do contribuinte.

Vale ressaltar, entretanto, que, na determinacdo da base de célculo,
nio deve ser levado em consideracdo “o valor dos bens mdveis mantidos,
em carater permanente ou temporario, no imével, para efeito de sua uti-
lizacdo, exploragdo, aformoseamento ou comodidade” (*%).

Com relacio a valor venal, JOSE AFONSO DA SILVA assegura que
“é o preco corrente no mercado imével. E o pre¢o que o terreno tem nas
condicbes normais do mercado imobilidrio” (**). Ainda segundo o mesmo
autor, tal valor é apurado baseando-se “em critérios técnicos de avaliagio
de iméveis ou levando-se em conta sua localizagdo, existéncia de equipa-
mentos urbanos e caracteristicas do terreno, tais como: formato, topografia
¢ composicdo geoldgica” (°°).

E bem de ver que a base de cilculo deverd ser fixada, consoante o
Cédigo Tributirio Nacional, por lei municipal; entretanto, a atualizagio do
valor monetério da respectiva base de calculo, que nio constitui majoragao
de tributo, pode ser decretada pelo Chefe do Executivo municipal, toman-
do-se por base — diz JOSE AFONSO DA SILVA — “indices de desvalori-
zacio da moeda, indices médios de valorizagao de terrenos na zona em

(45) Codigo Tributdrio Nacional, art. 32, § 1.2, Incisos de laVv
(48) Codigo Tributdrlo Naclonal, art, 32, § 2.0

(47) Cbdige Tributdrio Naclonal, art. 33.

(48) Cédigo Tributéslo Naclonal, ast. 33, parégrafe dnico.

{48) SILVA, Joué Afonso da. Op. ¢it, p. 87,

(50) Ibidem, p. 97.
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que se situa o terreno considerado ou outro elemento informativo idé-
neo” (51),

Contribuinte do imposto sobre a propriedade territorial e predial
urbana é o proprietirio do imével, o titular do seu dominio 1til, ou seu
possuidor 2 qualquer titulo, segundo regra estatuida no Cédigo Tributario
Nacional (52).

Proprietario do imével é aquele que o detém, sendo-lhe assegurado,
por lei, o direito de usar, gozar e dele dispor, bem assim o de reaver do
poder de quem quer que injustamente o possua, conforme dispde a legis-
lagdo civil (%*).

Titular do dominio util é o enfiteuta ou foreiro de que trata o Codigo
Civil (*1). A enfiteuse, segundo ORLANDO GOMES, “¢é direito Teal limitado
que confere a alguém, perpetuamente, os poderes inerentes ao dominio,
com a obrigacdo de pagar ao dono da coisa uma renda anual” (*). E acres-
centa: “a enfiteuse é direito real imobiliario. Recal exclusivamente em
terreno” (°%)

Possuidor & a pessoa que tem de fato o exercicio, pleno ou nao, de
algum dos poderes inerentes ao dominio, ou propriedade, conforme o con-
ceito formulado pela norma civil codificada (5%). Vale ressaltar, eniretanto,
que nio é considerado possuidor “aquele que, achando-se em relacio de
dependéncia para com outro, conserva a posse em nome deste e em cumpri-
mento de ordens ou instrucdes suas™ (°8).

Cabe salientar, ademais, que o Cédigo Tributario Nacional abarca,
também, como contribuintes do imposto sobre a propriedade territorial e
predial urbana, os que exercem temporariamente a posse direta, sem prejui-
zo da posse indireta conseguida por forca de obrigagio ou direito, em casos
como o do usufrutuirio, de credor pignoraticio e do locatirio. £ a regra
inscrita no Cédigo Civil brasileiro (9),

4.2.2. Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza

O Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia
municipal, incide sobre services, tendo como fato gerador a prestacio, por
empresa ou profissional autdnomo, com ou sem estabelecimento fixo, de

(51) Ibidem, p. 84.

{52} Céddigo Tributdrio Nacional, art. 34.

(63) Cdédigo Clvil brasileiro, art, 524.

{54} Cddiga Civil braeilairo, arts. 678 e seguintes.

(55) GOMES, Qrlando. Direltos Reals. 4.8 edigfo. Rio de Janeiro, Ed, Forense, 1973, pp. 305-308.
(56) Ibidem, pp. 305 e 306.

57) Cédigo Civll brasileiro, art. 485.

{58) Cddigo Clvil brasilairo, art, 487,

{59) Cd&digo CIvii braslleire, art. 488,
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servicos relacionados na Lista de Servicos reproduzida no final deste tra-
balho, na forma da legislagio vigente sobre a matéria (%)

Vale ressalvar, entretanto, que os servicos relacionados na lista antes
referida ficam sujeitos apenas ao Imposto Sobre Servigos, ainda que sua
prestacdo envolva o fornecimento de mercadorias. Todavia, “o forneci-
mento de mercadorias com prestagio de servigos nio especificados na lista
fica sujeito ao Imposto sobre Circulacio de Mercadorias” (41).

Existem divergéncias no respeitante a Lista de Servicos em que incide
o Imposto Sobre Servigos, sendo que os doutrinadores dividem suas opi-
nides, uns defendendo o ponto de vista de que a lista é exemplificativa e
outros sustentando a posi¢cio de que se trata de lista taxativa ou exaustiva.
Defende-se aqui a posicio de que a lista é taxativa ou exaustiva porquanto
baixada por lei com a expressa indicacio dos servicos suscetiveis de tribu-
tagdo municipal (62).

O Imposto Sobre Servicos tem como conteido econdmico a circulacio
na parte relativa a prestacdo de servicos. Instituido pela Emenda Consti-
tucional n? 18, de 19-12-65, substituiu o Imposto de Indfistrias e Profissoes,
este mais abrangente que aquele, posto que contemplava, além do profis-
sional, os ramos de atividades relacionadas com a inddstria e o comércio.

BERNARDO RIBEIRO MORAES também compartilha desse entendi-
mento, ao assinalar que o Imposto Sobre Servigos incide:

“sobre a circulagfo, sobre a venda econdmica de servicos, onde
se presume um prestador do servigo e um preco para a operacio.
O referido imposto alcanga a circulacio econémica de determinado
bem (servigo), a circulagio de uma riqueza especial, que vai da
produgéo de servigos para o respectivo consumo” (33),

O fato gerador vem expresso na prépria legislacdo, como ji assinalado
linhas atras. Consiste, portanto, na prestacio, por empresa ou profissional
auténomo, dos servigos enumerados no diploma legal que trata do assunto.

Entende-se como profissional auténomo, para os fins do Imposto Sobre
Servigos, a pessoa portadora, “por conta prépria, sem emprego ou subor-
dinacdo a empregador” (), dos servigos relacionados na multicitada Lista
de Servigos.

Por outro lado, a empresa é definida por RUY CIRNE LIMA como:

“uma forma de organizacdo de producdo inerente 3 estrutura eco-
noémica tradicional das sociedades civilizadas. Conjugam-se na

(60) Decreto-Lei n.? 406, de 31-12-68, art. 8.%
{61} Decreto-Lel n.® 406, de 31-12-68, art. 8., § 1.0

(62} Decreto-Lei n.° 405, de 31-12-8, art. B.2, § 2.9, sando aue a redagdo desie O'timo pardgrafo foi dada
palo Decreto-Lel n.> 834, de 8-9-69, Dikrlo Oficlal da Unifio, de 9-9-69, retlficado em 11-9-689.

(63) MORAES, Bemardo Ribefre, “Imposte Sobre Servigos”, In: IVES GANDRA DA SILVA, coord. Curso

de Direlts Tributérle, SBe Pauls, Saralva, 1982, p, 372,

(84} CELESTINOQ, Jodo Baptista, Direito Tribulidrio nas Escolas, 3.2 edigSio. Sko Paulo, SugestSes Literarias,
1979, p. 222
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empresa a natureza, o trabalho e o capital; uma producio deter-
minada é o seu escopo” (¥).

Irrelevante, com efeito, essa definicdo para o Cddigo Tributirio Na-
cional. Traco marcante da empresa, para efeito da norma codificada, nao
& sua formulagio juridico-formal, tanto que para esse fim, a capacidade
impositiva passiva “independe de estar a pessoa juridica regularmente
constituida, bastande que configure uma unidade econémica ou profissio-
nal” (). Observa-se que o CTN albergou um sentido nitidamente de carater
econdmico.

Importa dizer que o Cédigo Tributirio Naciona! desprezou o rigorismo
formal na delimitagdo conceitual do vocibulo empresa. Destarte, simplifi-
cando o seu conteido formal, acolhe apenas o sentido de que ela deve
se configurar como uma unidade auténoma, de natureza econdmica. Do
ponto de vista juridico-tributirio, a defini¢io do Cédigo Tributario Nacional
basta ao entendimento da caracterizacio de empresa, para os fins de inci-
déncia do Imposto Sobre Servigos.

0 ISS tem como base de cilculo ou base imponivel o pre¢o do servigo.
Tratando-se de prestacio de servico decorrente de trabalho pessoal do
préprio contribuinte, o imposto serd calculado, em fungdo da natureza do
servico ou de outros fatores pertinentes, por intermédio de aliquotas fixas
ou varidveis, excetuada a importincia paga a titulo de remuneracio do
préprio trabalho (7).

Quando se tratar da prestagdo de servicos de que falam os itens 19
e 20 da Lista de Servicos, o imposto seri calculado sobre o prego deduzido
das parcelas correspondentes: a) ao valor dos materiais fornecidos pelo
prestador dos servigos; e b) ac valor das subempreitadas ja tributadas pelo

imposto (8).

Caso os servigos referidos nos itens 1, 2, 3, 5, 6, 11, 12 e 17 da Lista
de Servicos forem prestados por sociedades, estas ficardo sujeitas ao impos-
to na forma do parigrafo anterior, calculado em relacio a cada profis-
sional habilitado, s6cio, empregado ou nio, que presta servigo em nome
da sociedade embora assumindo responsabilidade pessoal, nos termos de
lei aplicivel (%9).

Consoante regra estatuida no CTN (), a lei municipal podera fixar
a aliquota do Imposto Sobre Servigos. Todavia, visando a prevenir possivel
abuso do poder tributante municipal, que poderia exorbitar de sua com-

(65} LIMA, RuY Cirne. Principios de Direlto Adminisirative. 62 edigBo. Sdoc Paulo, Ed. Revista dos Tribunals,
1982, p. 181,

(68) Cddigo Tributdrio Nacional, art, 126, inciso Il
(67) Decrato-Lel n.° 406, de 31-12-63, art, 8.2, § 1.0

(68) Decreto-Lel n.° 408, de 31-12-68, art. 9.9, § 2.9 allneas a e b, sendo que a redaglio do patragrato &
das allneas foi dada pelo Decreto-Lel n.9 B34, de 8-3-69, Di&rlo Oficlal da Unido, de 9-8-60, retifi-
cado em 11-9-89.

(68) Decreto-Lel n.® 406, de 31-12-68, art, 9.% § 3.° com redagdio dada pelo Decrslo-Lel n.° 834, do 8-9-69,
Difirlo Oficial da Unido, de 9-9-69, retificado em 11-9-69.

(70} Cédige Tributdrlo Naciongl, art. 99, Iaciso IV.
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peténcia impositiva, ao fixar aliquotas altas, o legislador constitucional
conferiu & Unido a capacidade de iniciativa para fixar aliquotas miximas
de ISS, através de lei complementar (™).

Contribuinte do Imposto Sobre Servigos é o prestador do servigo, con-
forme regra expressa pela lei tributaria (?). £ interessante trazer aqui o
testemunho de BERNARDO RIBEIRO DE MORAES sobre o assunto:

“Quem presta servigos, isto é, que vende bens imateriais,
definidos como servigos por meio da lei complementar, é contri-
buinte do ISS. Sera pessoa que fornece trabalho, que loca bens
moéveis, que loca espago em bens iméveis para certos fins ou que
faz cessdo de direitos” (7).

H4 casos, entretanto, em que nio se configura a circulagéo de servigos
de natureza econfmica. As pessoas que trabalham em proveito de interes-
ses proprios, Nessas condigdes, ndo hi como se falar em contribuintes,
pois a lei tributaria assegura que ‘“nio s@o contribuintes os que prestam
servicos em relacio de emprego, os trabalhadores avulsos, os diretores e
membros de conselhos consultives ou fiscal de sociedades” (™).

Por outro lado, o local da prestacao do servico é o do estabelecimento
presiador ou, na falta deste, o do domicilio do prestador; e, no caso de
construcdo civil, o local onde se efetuar a prestacdo,

4.2.3. Participagao em oviros impostos e fundos

Além dos impostos de sua competéncia privativa, a Constituicao federal
assegura aos Municipios participagio nos recursos financeiros oriundos dos
impostos federais e estaduais, bem como em fundos diversos. Importa
advertir que os requisitos e as condigdes indispensaveis ao repasse desses
recursos por parte da Unido para os Municipios esido também erigidos no
texto censtitucional. Portanto, dos recursos partilhados, os Municipios par-
ticipam do produto da arrecadagao dos fributos, a saber: Imposte sobre a
Renda e Proventos de Qualquer Natureza, Imposto Territorial Rural, Im-
posto sobre Lubrificantes, Combustiveis e Energia Elétrica, Imposto sobre
Minerais e Imposto sobre a Circulacio de Mercadorias. A Unido partilha,
ainda, com o Municipio os recursos relativos ao Imposto sobre Produtos
Industrializados, que, juntamente com o Imposto de Renda, constituem o
Fundo de Participag¢io dos Municipios e o Fundo Especial.

Do exposto, acresce notar que, do produto de arrecadagdo do Imposto
sobre Circulagio de Mercadorias, vinte por cento constituem receita do
Municipio. Essas parcelas, representativas das receitas arrecadadas, sio
creditadas em contas especiais, abertas em estabelecimentos oficiais de
crédito, com a observincia dos seguintes critérios: a) no minimo trés quar-

(71) Constituigso federal, art. 24, § 4.°

(72) Decreto-Lel n.© 406, de 31-12-88, art. 18,

(73) MORAES, Bernardo Rlbairo de. Op. cit., p. 380.

{74) Dacreto-Lel n.* 406, da 31-12-68, art. 10, pardgrafo dnico.
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tos, na proporgio do valor adicionado nas operacgoes relativas a circulagio
de mercadorias realizadas nos respectivos territérios dos Municipios; b) no
méximo, um quarto, de acordo com o que dispuser a lei estadual (™).

Dos recursos oriundos do Imposto sobre Transmissdo de Bens Iméveis,
“cingiienta por cento constituiric receita do Municipio onde se localizar
o imovel objeto da transmissido scbre o qual incide o tributoe” (%9).

De igual sorte, pertencem ao Municipio os recursos relativos ao Impos-
to sobre a Propriedade Territorial Rural, que incidir sobre os iméveis
localizados em seu territério, bem como as receitas decorrentes do Impostio
de Renda “incidente sobre rendimentos do trabalho e dos titulos da divida
piblica” pagos pelo Municipio, quando este for obrigado a reter o tributo ("),

As autoridades arrecadadoras, no prazo ndo superior a trinta dias,
contados a partir da data da arrecadago e sob pena de demissdo, repas-
sardo aos Municipios os valores correspondentes ao produto do Imposto
Territorial Rural. A transferéncia de recursos financeiros de que se trata
independe de determinacio superior, conforme regra inserta na legislagdo
constitucional (7).

Os Municipios recebem, ainda, da Unido o produto da arrecadagéo dos
impostos a seguir enumerados e nos percentuais indicados: vinte por cento
do Imposto sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos ou Gasosos; ses-
senta por cento do Imposto sobre Energia Elétrica e noventa por cento
do Imposto sobre Minerais no Pais ().

Vale assinalar que a distribuicio desses recursos financeiros seré reali-
zada com fundamento na legislacio federal, observados, quanto & forma
e aos fins de aplicagdo, os critérios, a saber: nos casos dos Impostos sobre
Lubrificantes e Combustiveis Liquidos ou Gasosos e sobre Energia Elétrica,
proporcional & superficie, populagio, produgdo e consumo, adicionando-se,
quande couber, no tocante ao Imposto de Energia Elétrica, quota compen-
satéria da 4rea inundada pelos reservatdrios; e no caso do Imposto sobre
Minerais no Pais, proporcional & produgéo (*9).

O Fundo de Participacio do Municipio é formado com dezesseis por
cento de produto da arrecadacio dos Imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos Industrializados. O percentual de que se cuida é calculado ex-
cluindo-se a parcela do Imposto de Renda que, nos termos dos arts. 23,
§ 19, e 24, § 29, pertence aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios (81).

{75} Constltulgo fedaral, art. 23, § 4.9, incisoe | & N.
. 23, 5 1.0

4
-

(76} Constltulgho federal, al

=
=3

(77} ConstitulgBo fodera!, art, 24, §§ 1.9 ¢ 2.0
(78) Constitulgio federal, art. 24, § 3.0

(79) ConstltulgBo federal,

-]
=4
=3

., 28, incisos | & [II.
(80} Constitulgio fedaral, art. 26, § 1.9, allneas a e b.

(81) Constitulgio federal, art. 25, I, redagio dada pela Emenda Censtitucional n.? 23, de 1.%-12-83.
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Por outro lado, cabe consignar que a aplicagdo do Fundo de Partici-
pacio do Municipio é efetivada em lei federal, cabendo ao Tribunal de
Contas da Unido promover o calculo das quotas respectivas. “A transfe-
réncia dos recursos dependerid do recolhimento dos impostos federais
arrecadados pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios” (*4).
Depende, ainda, da liquidacdo das dividas das entidades acima referidas
ou mesmo de seus 6rgios de Administragdo Indireta, para com a Unido,
inclusive as originarias de prestacdo de garantia (*3).

4.2.4. Taxas

As taxas de competéncia comum do Municipio tém, segundo o Codigo
Tributario Nacional, como fato gerador ou fato imponivel o exercicio regular
do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigo publico
especifico e divisivel, prestado ac contribuinte ou posto 4 sua disposigio (®4).

Com pertinéncia ao poder de policia, é o proprio CTN que se encarrega
de defini-lo e o faz nos seguintes termos, in verbis:

“Considera-se poder de policia atividade da administragao
pliblica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liber-
dade, regula a pratica de ato ou a abstengio de fato, em razio de
interesse piblico concernente a seguranca, 4 higiene, & ordem,
aos costumes, a disciplina da producio e do mercado, ao exercicio
de atividades econfémicas dependentes de concessdo ou autorizagio
do Poder Publico, 3 trangiiilidade piblica ou ao respeito & proprie-
dade e aos direitos individuais ou coletivos” (*5).

Assim, segundo a norma tributéria, o regular exercicio do poder de
policia é aquele desempenhado pelos érgios que detenham competéncia
para tal, dentro do estrito limite da lei aplicavel, respeitado o processo
legal. No caso de atividade discricionéria, quando exercitada sem desvio
ou abuso de poder.

Na esteira do conceito formuladoe no inicio desta Se¢do, convém salientar
que os servicos publicos podem ser considerados utilizados efetivamente,
quando usufruidos pelo contribuinte a qualquer titulo; e, potencialmen-
te, quando, sendo de utilizagdo obrigatéria, sejam colocados a4 disposigao
do contribuinte afravés de atividade em pleno funcionamento.

Sdo servigcos publicos especificos, “quando possam ser destacados em
unidades auténomas de intervencéo, de utilidade ou de necessidades pibli-
cas”(*). E divisiveis, “quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por
parte de cada um dos seus usuérios”. E a regra consagrada pelo CTN (*').

{82) Constitulgio federal, art. 25, § 3.2

{83) Constituig8o federal, art. 25, § 3.5

(84) Codigo Tributérlo Maclonal, art. 77.
85) Cédigo Tributério Naclonal, art. 78.
(86} Cédigo Tributarlo Nacional, art. 78, 1.
(87) Codigo Tributdrio Naclonal, art. 79, 111
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Vinculando-se sempre a uma atividade estatal, o fato gerador da taxa
consubstancia-se no exercicio regular do poder de policia e na execugio
e/ou colocagdo de servigos i disposigio do contribuinte. Sua cobranga, por-
tanto, somente poderi ocorrer uando a prestagdo dos servigos do Municipio
for resultante de sua atividade de policia administrativa ou de servigos publi-
cos realizados no &mbite de sua jurisdigfio ou postos a disposicde do usuério.

Por outro lado, a base imponivel da taxa municipal devera ter como
pardmetro o valor do servico, como ensina HELY LOPES MEIRELLES:

“A base de calculo deverd ser sempre o valor do servico real,
presumido, estimado ou arbitrado, nio sendo admissivel, para a
fixacao do montante do tributo devido, levar em consideragio ele-
mentos estranhos ao dimensionamento ou quantificagio da utiliza-
¢ao desse mesmo servigo, como o sio os pertinentes aos impos-
tos” (%8},

Ressalvada a restri¢do indicada na Constitui¢do federal (*¢), segundo a
qual a base imponivel que tenha servido para a incidéncia do imposto nio
poderd ser utilizada para a cobran¢a de taxa, o legislador ordinario ndo
conta com qualquer outro impedimento para fixacao da base de calculo
da taxa, desde que se frate de atividade efetivada no Ambitc da compe-
téncia municipal. Também as taxas nio podem ser calculadas em funcio
de capital das empresas, conforme disposto no CTN (#9),

Quanto as aliquotas que se aplicam sobre a base do calcule para deter-
minar o valor de taxa, sdo elas vari4veis e, portanto, estabelecidas através
da legislagio municipal “em fungfic da emissio do juizo expressivo em
cada situacdo genericamente prevista na lei” ().

4.2.5. Contribvicao de melhoria

A contribuicio de melhoria de competéncia comum do Municipio é
cobrada, no &mbito de suas atribuigbes, dos proprietarios de iméveis hene-
ficiados por obras publicas, tendo como limite total a despesa realizada,
ficando, portanto, desprezado o limite da valorizagio, consoante dispde a
legislagdo vigente.

Somente caracteriza o fato gerador da contribuicio de melhoria a
valorizagdo do imével onde foi realizada a obra publica, ou seja, “o acrés-
cimo do valor do imével localizado nas &reas beneficiadas direta ou indire-
tamente por obras pablicas” (#2).

Importa salientar, ademais, que uma vez realizada uma das obras
enumeradas a seguir, e desde que se constitua em valorizacio de iméveis

m-IIES. Hely Lopes. Op. cit., p. 123.

(89) Constitulglo federal, art. 18, § 2.9

{90) Cédigo Tributarle Nacional, art, 77, pardgrafo dnico.
{81) SILVA, José Afonso da. Op. elt, pp. 131-132,

{92) Decreto-Lel n.° 195, de 24-2-67, art, 1,0
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da propriedade privada, é devida a contribuicdo de melhoria, na forma
da legislacido ordinaria que disciplina o assunto (*%):

1) abertura, alargamento, pavimentacao, iluminacao, arborizacdo, es-
gotos pluviais e outros melhoramentos de pragas e vias publicas;

2) construgcio e ampliacao de parques, campos de desportos, pontes,
taneis e viadutos;

3) construcio ou ampliacio de sistemas de {rénsito rapido, inclusive
todas as obras de edificagdes necessirias ao funcionamento do sis-
tema;

4) servigos e obras de abastecimento de agua potavel, esgotos, insta-
lagies de redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicagdes
em geral ou de suprimento de gas, funiculares, ascensores e ins-
talagoes de comodidade piiblica;

5) protecdo contra secas, inundacbes, erosdo, ressacas, e de saneamen-
to e drenagem em geral, diques, cais, desobstrucdo de barras,
portos e canais, retificacio e regularizagdo de cursos de agua e irri-
gagdo;

6) construcéo de estradas de ferro e construcio, pavimentagdo e me-
Ihoramento de estradas de rodagem:;

7) construcdo de aerédromos e aeroportos e seus acessos;

8) aterros e realizagbes de embelezamento em geral, inclusive desa-
propriacio em desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.

A contribuicdo de melhoria pertinente a cada imovel sera determinada
pela parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuigdo, a qual
serd rateada pelos iméveis situados na zona beneficiada em fungio dos
respectivos fatores individuais de valorizagdo. £ a regra expressa no Cédigo
Tributario Nacional ().

Cumpre esclarecer que o lancamento da contribuiciao de melhoria é
direto ou de oficio, cabendo a autoridade administrativa fazendaria, guando
de sua realizacdo, notificar cada contribuinte do montante da contribuigao,
da forma e dos prazos de seu pagamento e dos elementos integrantes
da respectiva base de calculo (*).

A mnorma tributiria codificada (*) fixa os requisitos minimos para a
instituicio por parte do Municipio da contribuicio de melhoria, que sao
0s que a seguir se enumeram:

1) publicagiic prévia dos seguintes elementos: memorial descritivo do
projeto; orcamento do custo de obra; determinacio da parcela
do custo da obra a ser financiada pela contribuicdo; delimitacao da
zona beneficiada; determinacgiio do fator de absorcao do beneficio

(93) Decreto-Lel n.® 195, de 24-2-67, art. 2.%
(84) Codigo Tributdrio Maclonal, art. B2, § 1.°
(85) Codigo Tributdrle Nacional, art. B2, § 2.2
(98) Codigo Tributério Nacional, art. 82.
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da valorizagdo para toda a zona ou para cada uma das Areas dife-
renciadas, nela contidas;

2) fixagdo de prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias, para impugnagio,
pelos interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso
anterior;

3) regulamenta¢do do processo administrativo de instrugio e julga-
mento da impugnacio a que se refere o inciso anterior, sem pre-
juizo da sua aprecia¢do judicial.

5. CONCLUSOES E SUGESTOES

De modo inequivoco a autonomia do Municipio resulta dos recursos
oriundos de sua receita derivada, arrecadados coativamente dos cidadios
por forga de sua capacidade impositiva outorgada pela Constitui¢ao federal.
Observa-se, entretanto, que tal fonte de recursos financeiros tem-se reve-
lado insuficiente para a satisfagdo das reais necessidades da comunidade
municipal. Trata-se de um quadro que vem se agravando a cada dia em
face da excessiva centraliza¢do da receita fiscal na Unido, inviabilizando
a ag2o mais direta e eficiente do Municipio.

Essa concentragdo maior de recursos financeiros na Unido tem deter-
minado de modo flagrante um considerivel esvaziamento das atividades
administrativas e politicas do Municipio, a ponto de comprometer seria-
mente a sua autonomia financeira. Por justa razio, vé-se o Municipio a
bragos com sérias dificuldades, impedido de desempenhar a contento o
seu papel de relevo no processo de desenvolvimento social, econdémico e
politico. Vivencia-se, pois, um contexto contraditério, posto “que padroniza
solugdes para um Pais imenso e desigual e, assim, dificulta as iniciativas
locais e deixa ociosos recursos da sociedade” (°7).

Diante desse quadro de perplexidade, tém-se manifestado diversos seg-
mentos da sociedade, todos eles uninimes em pleitear mais dinheiro para
os cofres municipais. Preconizam uns que o problema seria sanado com a
simples transferéncia de recursos da Unifio para os Municipios. Outros,
eniretanto, postulam uma reformulacdo estrutural do sistema tributéirio
nacional, como solugdo definitiva, para o impasse ora em debate.

Impde salientar, todavia, que de ninguém é desconhecida a situacéo
de dificuldade que atravessa a economia do Pais. Ndo se pode analisar
a questdo da autonomia financeira municipal, dentro do sistema tributério
nacional, sem se tomar como pardmetro esse aspecto que, por ser de
fundamental importancia, hi de ser levado em considera¢ao em qualquer
exercicio de criatividade visando a ampliar o poder impositivo do Municipio.
A conjuntura induz, pois, a se repensar o assunto, com uma percepcio mais
clara do problema, de maneira a se encontrarem solucdes adequadas para
essa problematica.

Acresce notar, ademais, que as pessoas politicas (Unido, Estados-Mem-
bros e Municipios), em razao desse quadro real de necessidades, nio dispdem

[87) CARNEIRO, Jodo Geraldo Piguet. "O papel estratépico do Municlp o, Jomal Folha de 8. Paulo,
16-10-83, p. 34
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de recursos financeiros em grande monta para fazer face aos mais variados
e complexos encargos que lhes sido cometidos. Com efeito, é flagrante a
escassez de recursos no momento histérico em que vive a sociedade brasi-
leira, 0 que ndo recomenda a transferéncia de recursos da Unido para o
Municipic. A Emenda Passos Porto, por ele proposta, e aprovada pelo
Congresso, que, pelo seu teor, visava a atenuar a crise financeira dos Muni-
cipios, nio logrou o éxito desejado. A sua inviabilidade, no momento atual,
¢ proclamada por Mério Henrique Simonsen, jA que “obrigard o Governo
a aumentar mais a carga tributiria e conter ainda mais suas despesas,
num circulo vicioso de inflacdo e recessdo” (*8).

Admite a revista Veja (°*) que a Emenda Passos Porto nao se consti-
tuiu uma reforma fiscal de grande profundidade, porquanto ndo medificou
os aspecios substanciais do sistema tributirio, nem tampouco promoveu
a descentralizacdao de atribuicoes entre os trés niveis de governo. Descar-
tada essa possibilidade, resta a reforma estrutural do sistema tributario.

A reformulagéo do sistema tributirio com vistas a ampliacio do poder
impositivo do Municfpio nido se afigura como uma alternativa viavel, tendo
presente que a prudéncia e 0 bom senso assim ndo a recomenda, como bem
enfatiza JOAO GERALDO PIQUET CARNEIRO, ao corroborar essa posicao:
“em momentos de declinio da atividade econdmica e, portanto, de queda

da capacidade contribuitiva da sociedade, ndo é facil lograr reformas fiscais
satisfatérias” (109),

De igual sorte, nesse contexto, ndo se pode desprezar um dado béasico:
a rigidez do sistema {ributirio nacional, que limita o campo de atuagio
do legislador em matéria fiscal, nao lhe dando margem para criar novos
impostos. Tem, pois, o legislador ordinirio que se ater a alteracfes das
leis municipais que tratam dos impostos, ji reservados para o Municipio,
razio pela qual ndo pode inovar a ordem juridica positiva com a instituicao
de impostos diferentes daqueles prescritos pela Constituicdo federal.

Dir-se-ia que a situagio € incontorniavel, sem perspectiva de solucdo
a curto prazo? Entende-se que nao. Afinal, o0 momento ndo exige passi-
vidade e acomodagdo. E necessirio se buscarem alternativas adequadas ao
perfeito equacionamento do problema. Acredita-se comportar a questio
opcies a nivel operacional e a nivel de alteragbes da legislacio com v:stas
a ampliar a receita fiscal, como a seguir se sugere:

1) Nivel operacional

A Administracdo Tributiria do Municipio consubstancia-se
nas atividades de tributacdo, arrecadacgao, fiscalizaedo e de catalo-
gacao de informacdes de natureza econdmico-fiscal. Dentro desse
contexto aparece a figura do Secretirio de Financas, a quem com-
pete planejar, coordenar, avaliar e fazer executar toda a estrutura
dos tributos por ele administrados.

(98) Revista Veja, n.° 705. "Uma conquista no grito™, Rio de Janelro, 30 de& novembro de 1983, p. 103,
{09} Ibidem, p. 105.

(100) CARNEIROQ, Jofio Gerzldo Piquet. Op. clt., p. 34,
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Decorrente disso, cabe ao Secretirio de Finangas papel de
maior destaque na atualizagdo das normas operacionais relaciona-
das com os tributos de competéncia do Municipio. Cumpre, ainda,
analisar, identificar e apurar omissbes do contribuinte, bem como
promover gestdes no sentido de alcangar a integracdo fisco-con-
tribuinte.

Com pertinéncia aos procedimentos operacionais -— apbs
estudos especificos de métodos e processos de trabalho — estes
seriam implantades imediatamente com vistas 4 modernizacio da
méquina administrativa fiscal. Teriam resultados proveitosos, por-
quanto atuando com uma estrutura mais dinimica, o Fisco trans-
formar-se-ia em um instrumento eficiente e eficaz direcionado
para alcancar os objetivos municipais, que é a satisfacio das
necessidades publicas.

Mas para a perfeita operacionalizacio do novo sistema a ser
implantado € necessiria a contrapartida de pessoal qualificado,
sem o que, fatalmente, a reforma nfo surtiria qualquer efeito.
Dat se sugerir o aperfeicoamento dos recursos humanos que de-
sempenham suas func¢bes no dmbito das atribuigdes da Secretaria
de Finangas do Municipio, objetivando a consecucio desse de-
siderato.

2) Nivel de alteragao da legislagio

Sabe-se que o Imposto socbre a Propriedade Predial e Terri.
torial Urbana grava diretamente o imével, constituindo-se, assim,
num imposto real a desempenhar uma fungio essencialmente de
natureza fiscal. O Municipio, para evitar especulaciio imobilisria,
pode fixar aliquota progressiva, com fulcro em dispositivo consti-
tucional assecuratério da fung¢do social da propriedade, postulado
fundamental da ordem econdmica e social.

Incumbe, ainda, ao Municipio promover de maneira realistica a atuali-
zagio do valor monetirio da respectiva base imponivel do Imposto sobre
a Propriedade Territorial Urbana, porquanto isto ndo constitui majoragio
do tributo e por isso pode ser decretado pelo Chefe do Executivo municipal,
tomando-se por base, consoante JOSE AFONSO DA SILVA: “indices de
desvalorizagio da moeda, indices médios de valorizacdo de terrenos na
zona em que se situa o terreno considerado ou outro elemento informativo
id6neo” (1), Com relagdo aos prédios, poder-se-ia estabelecer o valor venal,
tendo como pardmetros os seus precos correntes no mercado imobiliario.

Quanto ao Imposto Municipal Sobre Servigos, ou simplesmente, o ISS,
sugere-se a revisio da Lista de Servigos que, nio obstante se considerar
taxativa, poderia ser ampliada no sentido de contemplar outros servigos
que ali ndo foram incluidos pelo legislador. Trata-se de mudanga exeqiifvel,

(101) SILVA, José Afonso da. Fundementos de Direlto Tributérlo e Tributos Municipsts. S8o Peulo, Bushatsky,
1978, p. 98.
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posto que nédo fere qualquer dispositivo constitucional, Seria uma maneira
de ampliar o campo de incidéncia dessa espécie tributéria.

Casos existem, por outro lado, em que a Unido, mediante lei comple-
mentar, pode isentar os contribuintes de imposto municipal, bastando, para
tanto, invocar aqueles de “relevante interesse econdmico e social”. Em
razio disso, tais isengdes de iniciativa da Unido, na parte relativa aos im-
postos municipais ndo deveriam mais prosperar e, as existentes, deveriam
ser tempestivamente revogadas.

Os Municipios tém na contribuigdo de melhoria uma reduzida fonte
de receita, dado os entraves burocraticos capitulados nos arts. 81 e 82 do
Cédigo Tributirio Nacional, consubstanciados com o Decreto-Lei n? 195/67,
que dificultam a sua cobranga, desestimulando o poder municipal de dele
dispor para fazer face is despesas de seus custeios e investimentos.

A sugestao é no sentido de se promoverem mecanismos de simplifica-
¢do nas normas de instituicio dessa espécie tributiria, com a revogagdo
do decreto-lei vigente que rege a matéria. O ideal seria que a lei federal
deixasse a critéric do Municipio a maneira mais racional de sua cobranca,
respeitada a posi¢io de cada Municipio no contexto do Estado onde esta
situado.

Acredita-se que uma vez colocadas em pratica as sugestSes ora pro-
postas, poder-se-iam, mesmo nfo solucionando por completo o problema,
minimizar os efeitos prejudiciais da centralizagio das rendas tributérias.
Convergindo o encaminhamento de providéncias para os pontos aqui abor-
dados, ter-se-iam os elementos essenciais A implantagio de uma politica
fiscal voltada para a realidade do Municipio.

ANEXO
LISTA DE SERVICOS

Servigos de: 1) Médicos, dentistas e veterlndrios; 2) Enfarmelros, protéticos (prétese
dentarla), obstetras, ortépticos, fonoaudidlogos, psicélogos: 3) Laboratdrlos de andlises
clinicas e eletricidade médica; 4) Hospitais, sanatérios, ambulatdrios, prontos-socarros,
bancos de sangue, casas de saude, casas de recuperaglic ou repouso sob orlentagéo
medica; §) Advogados ou provisionados; 6) Agentes da propriedade industrial; 7) Agentes
da propriedade artistica ou literaria; 8) Perltos e avalladores; 9) Tradutores e intérpretes;
10) Despachantes; 11) Economistas; 12) Contadores, auditores, guarda-livros e técnicos
em contabllidade; 13) Organizag3o, programagho, planejamanto, assessorla, processa-
mento de dados, consultorla técnica, financeira ou administrative (exceto os servigos de
asgisténcla técnica prestados a tercelros e concernentes a ramo de indistria ou comér-
clo explorados pelo prestador do servigo); 14) Datilografia, estenografia, secretarla e
expedlente; 15) Administracio de bens ou negéclos, inclusive consércios ou fundos
mutuos para aquisic@io de bens (ndo abrangidos os servicos executados por instituigdes
financeiras); 16) Recrutamento, colocagiio ou fornecimento de mao-de-obra, Inclusive
por empregados do prestador de servicos ou por trabalhadores avulsos por ele contra-
tados; 17) Engenheiros, arquitetos, urbanistas; 18) Projetistas, calcullstas, desenhistas
técnicos; 19) Execucgfo, por administraglo empreltada ou subempreitada, de construgo
civil, de cbras hidriulicas & outras cobras semelhantes, inclusive servigos auxiliares ou
complementares (exceto o fornecimento de mercadorlas produzidas pelo prestador dos
servigos, fora do local da prestagéio dos servigos, que ficam sujeltas ac ICM): 20) De-
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molicho; conservagéo e reparaglio de edificios (inclusive elevadores neles instalados),
estradas, pontes e congéneres (exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo
prestador dos servigos., fora do local da prestagdo dos servigos, que ficam sujeltas ao
ICM); 21) Limpeza de imdve!s; 22) Raspagem e [ustracdo d eassoalhos; 23) Desin-
focglo e higienizag8o; 24) Lustragdo de bens méves {quando ¢ servigo for prestado
a usuario final do objeto !ustrado); 25) Barbeiros, cabelsireiros, manicures, pedicures,
tratamento de pele e outros servigos de sa'Ges de beleza; 26) Banhos, duchas, massagans,
ginastica e congéneres; 27) Transportes e comunicagles, de natureza estritamente
municlpal; 28) Diversdes puiblicas: a) teatros, cinemas, circos, auditdrios, parques de
diversdes, '“taxi-dancings” e congéneres; b) exposigdes com cobranga de Ingresso;
e) bilhares, boliches e outros jogos permlitidos; d) bailes, “shows”, festivals, recitais e
congéneres; e) competicdes esportivas ou de destreza flslca ou Intelectual, com ou
som participaglio do espectador, Inclusive as reallzadas em auditérios de estagbes de
raddio ou de televisfio; f} execug¢do de masica, individuaimente ou por conjunto; g) fome-
cimento de moasica mediante transmissdo, por qualquer processo; 29) Organizaglo de
festas; “buffet” (exceto o fornecimento de alimentios e bebidas, que ficam sujeitos ao
ICM); 30) Agéncias de turismo, passeios e excursdes, guias de turismo; 31) Interme-
diag8o, inclusive corrstagem, de bens mdvels e imdvels, exceto os servigos menclona-
dos nos itens 58 e 59, Infra; 32) Agenciamento e representaglo de qualquer natureza,
néio incluldos no ltem anterior & nos itens 58 e 59; 33) Andlises técnicas; 34) Orga-
nizagho de feiras de amostras, congressos e congéneres; 35) Propaganda e publicidade,
inclusive pfanejamento de campanhas ou sistemas de publicidads; elaboraglio de dese-
nhos, textos e demals materiais public'tarios; divulgaglio de textos, desenhos e outros
materials de publicidade, per qualquer meio; 36) Armazéns gerais, armazéns frigor(ti-
cos e silos; carga, descarga, arrumaclio e guarda de bens, inclusive guarda-mévels e
sarvigos correlatos; 37) Depdsitos de qualquer natureza (exceto depdsitos feitos em
bancos ou outras Instituicdes financeiras); 38) Guarda e estaclonamento de velculos;
39) Hospedagem em hotéis, pensdes s congéneres (o valor da allmentagfo, quando
incluldo no prego da didria ou mensalidade, fica sujeito ao Imposto sobre sarvigos);
40} Lubrificagdo, limpeza e revisio de maguinas, aparelhos e equipamentos (quando a
revisfio implicar em consarto ou subsiltuigko de pegas, aplica-se o disposto no item
seguinte); 41) Conserto e restauragdo de quaisquer objetos (exclus've, em qualquer caso,
o formecimento de pegas e partes de maquinas e aparelhos, cujo valor fica sueito ao
ICM); 42) Recondicionamento de motores {0 valor das pegas fornecldas pelo prestador
do servigo fica sujeito ao ICM); 43) Pintura {exceto os servigos relacionados com
imévels) de objetos nfio destinados a comercializagdo ou industrializago; 44) Ensino
de qualquer g-au ou natureza; 45} Alfaiates; modistas costureiros, prestados aoc usuério
final, quande o material, salvo o de aviamento, seja fornecido pelo usuério; 46) Tintura-
ria @ lavanderla; 47) Beneficlamento, lavagem, sacagem, tingimento, galvancplastia, acon-
dicionamento e operagdes similares, de objetos n#o destinados 4 comercializaglio ou
Industrializaglo; 48) InstalagSo e montagem de aparelhos, méquinas e equipamentos
prestados ao usuério final do servigo, excluslvamente com material por ele fornecldo
(sxcetua-se a prestacdo do servigo ao Poder Publico, a autarquias, a empresas conces-
sionérlas de producBo de energia elétrica); 49) Colocaglio de tapetes e cortinas com
material fornecido pelo usuério final do sarvigo; 50) Estudlos fotograificos e chemato-
graficos, inclusive revelaglo, ampliagfio, cépla e reprodugiio; estidios de gravagio de
‘video-tapes'' para televisfo; estudios fonogréficos e de gravaglio de sons ou rufdos,
inclusive dublagem e “mixagem' sonora; 51) Coépla de documentos & outros papéls,
plantas o desenhos, por qualquer processo n#o inclufdo no ltem anterior; 52} Locaglo
de bens mévels; 53) Composiclo grafica, clicheria, zincografia, litografia e fotollto-
gratia; 54) Guarda, tratamento e amestramento de animals; 55) Florestamento e reflo-
restamento: 56) Paisaglsmo e decoragfio (exceto o material fomecido para execugho.
que fica sujeito ao ICM); 57) Recauchutagem ou regensracio de pneumaticos; 58) Agen-
clamento, corretagem ou Intermediagdo de c&mbio e de seguros; 59) Agenclamento,
corretagem ou Intermediagdc de tHulos qualsquer (exceto os servicos executados por
instltuigdes financeiras, sociedades distribuidoras de titulos e valores e socledades de
corretores, regularmente autorizadas a funclonar); 60} Encadernaglo de livros a revistas;
61) Aerofotogrametria; 62) Cobrangas, inciusive de direltos autorais; ©3) Distiibulglo
de filmes cinematograficos e de “video-tapss”; 64) Distribuigdo e venda de bllhetes
de loterla; 65) Empresas funerarias; 6€6) Taxidermistas.
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INTRODUGAO

Toda exposi¢do de carater cientifico supde a necessidade de defini-
cio de conceitos de hase. Portanto, sendo o Municipio uma coletividade
publica descentralizada, possuindo, por isso mesmo, fragfes do jus
imperii estatal, as normas constitucionais, de conteiido econdémico, se
bem que programaticas, encobrem também sua atuacio no campo do
peculiar interesse, traduzindo, pois, uma ideologia.

A Constituicdio federal, no Titulo IIL, “Da Ordem Econdmica e¢ So-
cial”, é a fonte inspiradora da ideologia que se adotou em nosso sistema
republicanc. O art. 180 estabelece que a ordem econdmica e social
tem por fim realizar o desenvolvimento nacional e a justica social (bem-
estar coletivo), com base em principios consagradores da nova filosofia
social, portanto, de um direito novo (incisos I, IT, ITI, IV, V e VI).

O conceito de ideclogia, que ¢ texto constitucional encarna, deve
ser, no entanto, analisado, desvestido de gualquer compromisso com
modelos politicos, conforme nos ensina o Professor WasHINGTON P.
ALBINO pE SouzA(!). E, pois, uma ideologia pura. Identifica o ilustre
mestre mineiro a existéncia de principios contraditérios em termos da
ideologia pura, no texto constitucional. Por exemplo: & garantia da
plena propriedade €, a0 mesmo tempo, a imposic&o de que se lhe dé uma
funcéo social.

Ora, nesse quadro constitucional de normas de conteido econdmico,
impde-se-nos uma afirmacao: sabendo-se que o elemento econdémico da
relacido juridica reside no conflito de interesses (CARNELUTTI} e que O
direito existe em funcéo de regular esse conflito, e sendo, por outro lado,
as funcdes municipais como que prolongamento natural das do Estado,
firma-se o entendimento de que as normas constitucionais de conteddo
econdmico acobertam, também, as iniciativas municipais nessa direcfo.
E 0 que veremos a seguir.

I — A EXISTENCIA DO INTERVENCIONISMO MUNICIPAL

Simples proprietdrio, hum passado bem distante, o Municipio tor-
nou-se prestador de servicos publicos. Comecou a agir: “a liberdade de
inagéio dos Municipios nfo cessou de diminuir depois de 1884” (2). Por
outro lado, diante das conseqiiénclas da guerra de 1914/1918 e das crises
econdmicas posteriores, o Estado quis procurar ‘o terceiro caminho”
entre o liberalismo e o socialismo. Os Municipios, que viveram, em
primeiro plano, essas dificuldades, de que nos da noticias o socialismo

'(_1) ALBINO DE SOUZA W. P., Direito Econdmico, Sio Paulo, Saraiva, 1980, p. 34.°

(2 MONTAQGNIER G., Vingt Années d'Evolution du Régime Communal, Actualité Juri-
dique, Droit Administratif, avril 1966, p. 212.
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municipal, diante do “choque das exigéncias do futuro” (%), tornaram-
se, também, intervencionistas, dotados de poderes de encorajamento
bastante nitido a respeito da economia.

Porque essa nova fungfio municipal é, senfo um dos aspectos, ao
menos a conseqiiéncia do intervencionismo do Estado, afigura-se-nos
utll examinar, sumariamente, a execucdio desses servigos, assim como

suas modalidades.

1 — A gestdo dos servicos publicos municipais intervencionistas

A razdo de ser do Estado e do Municipio repousa na prestacfo de
servigo publico. “O servigo publico é o fundamento e o limite do poder
governamental” (*).

Segundo tal postulado, pode-se saber que a funclo administrativa
é compreendida no &mbito finalista e que, por isso mesmpo, limita a
acio administrativa, indicando, “com efeito, quais fins persegue a admi-
nistracdo, & que fim se realiza uma acio administrativa. E determinar
os fins de uma acio é também marcar-The os limites” (%).

Além do mais, a acdo administrativa, definida anteriormente pelo
critério classico de servigo publico, exigiu nova concepgdo. “O conceito
de servico publico tinha sido originalmente identificado para justificar
as intervencdes da administraciio e para explicar os elementos funda-
mentais do regime juridico aplicavel a essas intervengdes” (°).

Revelando-se, porém, insuficiente e ineficaz esse critério tradicio-
nal (7), foi necessario, por isso, se fixasse o contetido da atividade admi-
nistrativa numa pluralidade de nocdes, isto &, a nocdo formal, a nogdo
material e a nogdo funcional (7).

Por outro lado, a evolucdo do corpo social, desde a segunda metade
do século XIX, contribuiu, sensivelmente, para a existéncia desse qua-
dro, que nosso direito publico acolheu. Além do mais, a impulséo foi,
sobretudo, dada no dominio econémico. E, portanto, por esse fato mes-

(3) BERNARD P., Le Grand Tournant des Communes en France, Parls, A. Collin, 1969,
p. 17.

(&) DUGUIT L., Traité de Droit Constitutionnel, 3e édition Paris, E. de Boceard,
Sueccsseur, tome II, 1930, p. 62.

(5) TIMSIT G., Le Role de la Notion Administrative en Droit Administratif Francais,
Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1963, p. 181.

(6) CORAIL J. L., La Notion d’'Activité dans le Domaine de I’Administration Economique,
Toulouse, in Mélanges Paul Couzinet, 1874, p. 117.

(1) CORATL J. L., La Crise de la Notion Juridigue de Service Public en Droit Adminis-
tratif Francaets, Thése, Toulouse, 1952.

(8) LAUBADERE A., Traité de Droit Administratif, 8e. édition, Paris, LGDJ, tome I,
pp. 230 e s.
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mo que se afirma constantemente a necessidade de contar com esta
nova atividade puablica, porque a politica econdmica fraduzida expressa-
mente desde g Constituicio do México de 1917, e de Weimar de 1919,
cujo conceito, no entanto, é “convocado para desempenhar papel essen-
cial” (*) e cujos contornos a delimitar foram e sdo objeto de trabalho
dedicado da jurisprudéncia, modificou, realmente, a fisionomia do Esta-
do e, por via de conseqiiéncia, a do Municipio.

E certo, sem eniretanto nos colocar e extremismos — escolhemos
a ‘‘terceira via” —, que os Estados democraticos, diante do liberalismo
que privatizou o direito publico e do socialismo que procurou publicizar
o direito privado (1°), acabaram por admitir a necessidade de estar pre-
sentes na economia e no seu desenvolvimento.

Para consegui-lo, impoe-se-lhes a existéncia de meios classicos e mo-
dernos.

De sua parte, o Municipio, vivendo tais problemas, projetou-se nessa
nova situacao social, respeitando, naturalmente, de um lado, a iniciativa
privada e, de outro, servindo-se de abrandamentos que se lhe impuseram.

2 — O principio da livre iniciativa

Nos regimes de economia liberal, a acdo intervencionista do Estado
e dos Municipios encontra limites nos principios gerais do direito, como
03 da igualdade de todos diante da lei e da liberdade do comércio e da
induastria (livre concorréncia). Séo, pois, principios nascidos no Estado
liberal, impondo-se, todavia, as autoridades administrativas, no caso de
suas intervenc¢des na economia privada.

No que respeita aos Municipios, veremos os limites as suas ativida-
des nesse dominio, postos por esses principios.

A intervencdo municipal choca-se com restrigdes constitucionais. O
art. 1583, § 19, proclama e impde a igualdade de todos diante da lei, o
que val fixar limites & intervengéo municipal. Outras disposi¢des cons-
fitucionais prevéem ainda a restricio: o art. 153, § 22, que assegura o
direito de propriedade, ¢ o § 23, que assegura livre exercicio de qualquer
trabalho, oficio ou profissfo. Diferente néo € a disposicdo do art. 160, I,

(9 CORAIL J. L., La Notion d’Activité dans le Domaine de I'Administration Rconomi-
gue, op, cit, p. 117,

{10) MEIRELLES H. L., Direito Municipal Brasileiro, 5* edi¢io, Sdo Paulo, ERT, 1971,
p. 578.
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proclamando a liberdade de iniciativa. E, enfim, poderiamos ajuntar,
ainda, a disposicdo do art. 163, atribuindo & Unido a faculdade de inter-
vencio direta na economia? Questionei, porque essa disposicdo merece,
aqui, desenvolvimento, ji que deflui dela mesma o direito de intervir
do Municipio.

Contrariamente & grande parte dos publicistas brasileiros, o Profes-
sor Eros RoBERTO GRAU afirma que os Municipios e os Estados, salvo o
aspecto de monopblio, que exige lei federal, com base nas motivacdes do
artigo (seguranca nacional ou para organizar setores ndo desenvolvidos
no regime de competicdo e de liberdade de iniciativa), podem criar em-
presas publicas parg interferir no dominio econdmico (1).

Fundamentando suas razdes, diz o ilustre Professor paulista:

“Assim teremos, no campo das intervencdes por participa-
¢éo, nos Estados-Membros e nos Municipios, a constituicio de
sociedades, cujos objetivos nfc configuram uma verdadeira
prestacio de servico publico, visto como, v.g., voltadas ao exer-
cicio de atividades financeiras (nos Estados-Membros) e da
realizagio de obras piiblicas e de estudos técnicos (nos Estados-
Membros € nos Municipios), em regime de franca concerréncia
com o setor privado. Exemplo marcante a referir, além desses,
€ 0 da desapropriacfo, pelo Estado de Séo Paulo, das agdes do
capital da Sanderson do Brasil S/A — Produtos Citricos (De-
creto estadual n? 6.085, de 2-5-1975), do que resultou a Frutesp
S/A — Agro Industrial, sociedade que durante alguns anos
ficou sob o seu controle acionario, sendo posteriormente priva-
tizada... Nas 4reas das intervengbes por inducdo, mencionem-
se as politicas de incentivo e estimulo, setorial e regional, esta-
duais e municipais, ao desenvolvimento de determinadas ativi-
dades econémicas, instrumentadas por via tributéaria, economi-
ca e financeira. E, por derradeiro, no setor de intervencoes por
diregcdio mencionem-se, como exemplos marcantes, as politicas,
estaduais e municipais referidas & localizacio de atividades
econdmicas, gue configuram, nitidamente, acéo cogente sobre o
comportamento dos agentes econdémicos. De resto, cumpre tam-
bém observar que séo motivacbes distintas daquelas consigna-
das no art. 163 as que justificam a pratica, pelos Estados-Mem-
bros e Municipios, de tais agbes de intervencio” (*2).

N0 nos resta duvida, pois, que os Municipios, salvo a hipotese de
monopoélio (da Unifo) dependendo de lei federal, podem intervir no
dominio econbmico, contando apenas com a respectiva lel municipal
dentro dos angulos vistos acima.

(11) GRAU E. R., Elementos de Direito Econémico, Sic Paulo, ERT, 1981, pp. T3/14.
(12) GRAU E. R, op. cit.. pp. 73/74.
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No direito comparado, podemos citar o direito francés. O funda-
mento mesmo da economia francesa repousa no principio da liberdade
do comércio e da industria proclamado pela lei de 2 e 17 de margo de
1791. Embora tenha sofrido enfraquecimento depois da instalacéio do
Estado liberal, este principio permanece ainda em vigor, sendo, hoje,
combinado com o contetdo do art. 34 da Constituicdo francesa de 1958,
referente as “garantias fundamentais concedidas aos cidadaos para o
exercicio das liberdades publicas”.

Em suma, os Municipios, sob as normas constitucionais de contetudo
econdmico, possuem restricdes a respeito da intervencéo nas atividades
econdmicas. Mas, por outro lado, tais restricbes nédo s@io absolutas,
porque ha excecoes.

3 — A excecao ao principio liberal

E reconhecido, hé muitoe tempo, o carater supletivo da acio admi-
nistrativa na economia privada (**). A administra¢do publica possui, de
qualquer forma, uma acfo de vigildncia a cumprir na atividade econd-
mica privada, porque o fenémeno econémico é considerado como com-
ponente social('*). Ora, esse componente social propulsor da atividade
econdmica subsididria da administracdo é significativo. Representa, sem
duvida, ponto de equilibrio, como o texto constitucional, no &mbito que
abordamos, é igualmente instrumento de estabilidade, de equilibrio e
de segurancgsa.

E, pois, por isso que se tornou necessario sendo adaptar ao menos
diminuir a aplicacio do principio da liberdade do comércic e da indis-
iria, autorizando-se e obrigando-se a administracéo ptiblica a intervir
na economia privada. Foi, entdo, a administracdc publica convocada
para fazer corre¢des nos desequilibrios sociais, 0 que evidentemente cor-
responde & sua vocagdo geral de intervir.

Voltando-nos ao direito comparade, encontramos no socialismo mu-
nicipal francés a traducfo intervencionista construida pelo Conselho de
Estado. Varias decisbes de prineipio (arréts de principe) séo referidas. A
principio houve rigorismo na matéria, condenande o Consetho de Es-
tado, por exemplo, a criagho de servicos médicos municipais pagos pelo
Municipic (C.E., 29 de marce de 1901, Casanova, S. 1901.3.73). Refere-
se, ainda, uma outra, permitindo a intervengio econdmica (C.E., 30 de
maio de 1830, Chambre syndicale du commerce de détail de Nevers, s.,

(13) CHEVALLIER J. ¢ LOSCHAK D., Science Adminisirative, Paris, LGDJ, 1878, tome
II, p. 489.

(14) CHEVALLIER J. e LOSCHAK D, op. cit, tome II, p. 495.
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1931.3.73). £ permitida a intervencéo desde que um interesse publico a
justifique, diz o Conselho de Estado.

Houve evolucfio da jurisprudéneia do Conselho de Estado, que hoje
favorece a coabitagio de duas teses opostas, isto é, a liberdade econdmica
e o intervencionismo do Poder Publico municipal (cf. C.E., 23 de junho
de 1972, Société “La plage de la forét”, RDP, 1972, p. 1.259). O principio
liberal nio pode ser obstaculo & intervengao publlca nesse dominio, des-
de que essa. execugdo tenha vinculacio com as missdes normais do Muni-
cipio, Por isso, o Conselho de Estado considera legal a criagfo de pisci-
nas mumcipals (com remuneracio ¢os usuarios), dentro das atribui-
¢oes ligadas & higiene.

II — AS MODALIDADES DE INTERVENCAO

Ao lado da funcio de policia municipal, os Municipios desenvolvem
outras em vista do bem-estar coletivo dos municipes. E o Welfare state
aplicado aos Municipios.

Vé-se, portanto, o duplo campo de agéo administrativa que evoca o
professor da Universidade de Paris (Paris II) JEaN-Louls pE CORAIL,
admitindo “duas grandes categorias de servigos publicos corresponden-
tes a dois tipos de atividades exercidas pela administracéo: as atividades
de regulamentagdo e as atividades de prestacdo” (*%).

De conformidade com a férmula tradicional, pela qual “a atividade
privada nédo & jamais inteiramente livre, mas se exerce, necessariamen-
te, no quadro juridico fixado pelos poderes publicos” (*%), indicamos, a
seguir, & autonomia da regulamentfacdo administrativa e os processos
modernos de intervengéo.

1 — O procedimento via autoridade

Os Municipios, detentores de fragdes do jus imperii, possuem tam-
bém a faculdade de intervencio em matéria de regulamentacio de ati-
vidades privadas. E o seu poder de policia que nos escapa & analise no
momento.

E possivel que, quando os Municipios regulamentam atividades pri-
vadas em suas competéncias tradicionais, “em vista de finalidade de

(15) CORAIL J. L, “Le juge adminisiratif et la qualification des interventions de 'Etat
dans le domaine de l'économie”, in Mélanges C. EISENMANN, Ed. CUJAS, 1874,
p- 317.

(16) CHEVALLIER J. e LOSCHAK D., op. cit, p. 522
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natureza econfmica, isto é, em vista de impor as relacdes econdmicas
alguma dire¢&o ou alguma, orientagao” ('7), assegurem e executem servi-
cos econdmicos, portanto intervém,

Nosso direito reserva aos Municipios o poder de propulsio, que con-
siste na faculdade de que dispdem para impulsionar o desenvolvimento
local por medidas administrativas proprias (1%).

Esse poder de propulsido (pode-se dizer também por participacao,
por direcéo e por indugfo('¥), é considerado atribuigdo nova, cujo fun-
damento constitucional repousa no art. 15, II, da Constituicdo federal,
a respeito da organizacdo dos servigos publicos municipais, assim como
no art. 163, conforme demonstramos ha pouco.

Agindo assim, os Municipios nfo estdo editando direito material,
limitativo de atividades licitas dos administrados, sendo sua agéio apenas
suplementar da iniciativa privada.

Além do mais, a Constituicio federal, garantindo a propriedade
privada (art. 153, § 22), impde uma condicéo essencialmente interven-
cionista & sua utilizagfio e gozo (art. 160, IIT) pela fungdo social, que ela
— 8 propriedade — doravante representa.

E verdade que foi necessdrio decurso de algum tempo para a apli-
cagio desse novo principio. Ndo é menos verdade, porém, o alcance nos
dias de hoje de sua aplicacio.

A funcéo municipal é tdo ativa quanto permanente. Sua esfera de
acao ratione loci surge de sua vocagiio geral de intervir,

Ora, ao socialismo municipal, difundido na Franga, responde o di-
reito municipal brasileiro com a municipalizacio de atividades privadas.
H4 um exemplo destacavel. Trata-se da atividade de loteamento sofren-
do metamorfose verdadeira. Municipios, pois, que anteriormente, pelo
seu poder de policia, apenas permitiam o exercicio dessa atividade,
tomam-lhe agora a direcio. E o que esti j& consagrado pela jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal. Foi aberta, oficialmente, a porta nesse
dominio (Rec. Ext. SP 82.300, Pleno, de 12-4-1978(2%) ).

17y CORAIL J. L, op. cift, Ed. Cujas, p. 318.
(18) MEIRELLES H. L, op. cif, p. 577.

(19) GRAU E. R, op. cit., pp. 73/74.

(20) Eis a adverténcia que o Ministro A. NEDER fez na ocasiiio (fl, 759, dos autos):
“Se o negéclo imobiliario for aprovado pelo STF, nossos Prefeitos interioranos
ficarfic armados de um terrivel instrumento de persegui¢io politico-partidéiria,
melo abusivo to perigoso quanto negar-se o direito de desapropriar para o inte-
resse plblico e, ainda mais, os desapropriamentos para urbanizar mediante incor-
poracio imobilidria irio proliferar em verdadeira orgia oficial”
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Decorre dai, evidentemente, que os Municipios, na organizacéo
nacional, cumprem novas funcdes — e fungfes econdmicas, e, por outro
lado, percebe-se que eles sdo realmente convocados para desempenhar
papel t&o novo quanto importante, cujas conseqiiéncias, porém, 4 parte
algumas contestagoes, se revelam indiscutivelmente cada vez mais uteis
&0 corpo social, consagrando-se, em suma, ampliagdo de suas funcdes.

2 — Qs processos modernos de intervenc@o

Ja que “toda intervencio do Poder Publico, que se situa no dominio
da administracéo classica ou no dominio industrial e comercial, é susce-
tivel de ter conseqiiéncias de natureza econdémica” (2!), vemo-nos, hoje,
na contingéncia, cada vez mais forte, de “readaptagfio interna dos corpos
administrativos” (), isto é, a escolha e a pratica da politica descentra-
lizadora funcional.

Essa abertura parece mesmo enfraquecer o velho principio liberal e
colocar em dificuldades os principios de igualdade e da livre concorrén-
cia, que, alias, “correm o risco de ser fortemente atingidos desde que
intervenham no mercado organismos publicos ou privados dotados de
privilégios, inclusive investidos de monopdlio” (2?).

E a situacio que se nos apresenta.

Depois dos Decretos-Leis n.oe 200, de 25 de dezembro de 1967, e 900,
de 29 de setembro de 1969, muitos Municipios criaram — e criam —,
pessoas juridicas, adotando seja a formula de sociedades de economia
mista, seja a de empresas puablicas. E, portanto, a descentralizacio
funcional ou por servigos no campo intervencionista.

Essa técnica que, no inicio, identifica apenas o cuidado supletivo
da atividade privada, permite, sendo controlar, ac menos orientar o
mercado. Tornam-se assim mais complicadas ainda as fronteiras entre
as atividades publicas e as atividades privadas, assim como, por conse-
guinte, as fronteiras entre as atividades da administracéio municipal em
seu conjunto e as atividades dos particulares diante do principio da
liberdade de iniciativa.

A gest@o dessas atividades deve basear-se no principio da eficiéncia.
Ora este repousa “na idéia de que as prestacdes fornecidas se alteram e,
se 0s usudrios apresentam novas exigéncias, os servigos publicos devem

(21) CORAIL J. L. op. cit, Ed. Cujas, p. 299.
(22) BENOIT F. P., Le Droit Administratif Frencais, Parls, Dalloz, 1968, p. 202.

(23) LOSCHAK D. Les Problémes Juridigues Posés par la Concurrence des Services
Publics et des Activités Privdes, AJDA, maio de 1971, p. 262,
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também atendé-las. Os servigos publicos séo submetidos & lei do progres-
so, isto é, suas prestagdes devem, sem cessar, aumentar em qualidade
(pela utilizagéio de processos técnicos novos) como em quantidade” (*).

Além desses processos diretos — descentraliza¢do por servigos —-,
destacam-se outros métodos de participacéo dos Municipios no dominio
econdmico e social.

Veja-se o direito francés, em sus mais recente reforma, contempla-
da pela Lei n? 213, de 2 de marco de 1982, relativa aos direitos e as
liberdades dos Municipios. A lei reafirma, naturalmente, a primazia do
Estado que tem a “responsabilidade da condugéo da politica econdmica
e social, assim como da defesa do emprego”. Depois prevé que os Muni-
cipios tém o direito de intervir em matéria econdmica e social, “respei-
tando os principios da liberdade do coméreio e da industria e da igual-
dade de todos diante da lei, assim como as regras de “aménagement du
territoire” definidas na lei do plano, Sob reservas, podem os Municipios
conceder: ajudas financeiras diretas e indiretas nas condigdes previstas
pela lei do plano; ajudas financeiras diretas e indiretas s empresas em
dificuldade; ajudas também para a manutencdo dos servigos necessarios
4 satisfacdo das necessidades da populagdo rural quando a “iniciativa
privada falta ou é insuficiente”.

Decorre, portanto, da prescricdo legal, a participacdo dos Munici-
plos na atividade econdémica. O Estado é o primeiro ator, o0 Municipio
o segundo, mas os dois séo atores, agindo de conformidade com as nor-
mas programaticas constitucionais de contetdo econémico.

CONCLUSOES

1) Impde-se a constatacio de que os Municipios, entidades descen-
tralizadas, inseridos na Organizagéo Nacional (Titulo I, Capitulo III, da
Constituicio federal) possuem também, embora em menor grau, poderes
de intervencdc na economia.

2) Seria conveniente, mesmo neste momento de pregacio nacional
visando a desesfatizacdo da economia, conservar o “Welfare state” muni-
cipal, diante das normas constitucionais de conteudo econdmico, como
reforgo também das fun¢des municipais.

3) As experiéncias municipais de outros paises, por exemplo, as
da Franca, onde a intervencdo municipal no dominio econdmico é legal-
mente prevista, estdo a demonstrar, de fato e de direito, a existéncia da
democracia econdmica local,

(24) CHEVALLIER J. ¢ LOSCHAK D, op. cit, p. 541,
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I — Introdugao

1. Toda realidade nova, seja em que area for, costuma gerar, de inicio,
hesitacoes e perplexidades. No campo juridico, a questao se acentua ainda
mais, pois o direito & uma ciéncia social, e nio exata.

Isto vem ocorrendo no Brasil desde o surgimento das regides metro-
politanas, fendmeno recente que ainda desafia a argucia dos juristas pa-
{rios. O grau de dificuldade cresce na medida em que o legislador consti-
tuinte, ao prever o estabelecimento das regides, ndo criou mais um nivel
de governo, o metropolitano ou regional.
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2. Questiona-se, vez por outra, se a criagio de entidades metropolitanas,
para a execugio dos servicos comuns referidos no art. 164 da Carta Magna,
lesaria ou ndo o principio constitucional da autonomia dos Municipios.
Nio 6 incomum a defesa exacerbada do principio, embora, segundo
MIGUEL REALE, in “Regulamenta¢io do Transito Urbano”, Revista de
Direito Piblico, vol. 9, pig. 85, ele se preste a interpretagoes fluidas e im-
pertinentes, dando-se desmedida extensio ao termo “peculiar interesse”,
em detrimento de exigéncias de carater regional ou mesmo nacional.

3. Por isso, sao de suma importincia -— no momento em que se delineia um
novo perfil federativo, a exigir revisdes conceituais — decisoes como a
proferida pelo Supremo Tribunal Federal envolvendo a controvertida ques-
tdo da autonomia municipal. Realmente, ao emitir seu voto como Relator
da Representacdo n? 1.048-PB, em que se levantou, sem é&xito, & incons-
titucionalidade dos arts. 164 e 165 da Constituicio da Paraiba, limitadores
do uso do solo dos Municipios de Jodo Pessoa e Campina Grande, o Mi-
nistro DJACI FALCAQ, in Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol. 101,
agosto de 1982, pag. 487, acentuou a necessidade de se dar “tratamento
legislativo adeguado a problemas comuns”. E acrescentou, na mesma pé-
gina:

“... Com isso, nio estd ignorando a competéncia privativa
no que tange ao peculiar interesse local, inclusive na capacidade
de auto-administragio de Municipio. A base constitucional da au-
tonomia municipal hi de ser interpretada com temperamentos,
no que se refere ao chamado peculiar interesse.”

4. Em Minas Gerais, discute-se a competéncia da Companhia de Trans-
portes Urbanos da Regido Metropolitana de Belo Horizante — METROBEL,
para gerir o servico de transportes e o sistema viirio da mencionada re-
gido, Segundo os defensores iniransigentes da autonomia municipal, tais
atividades constituiriam servicos publicos locais, da algcada, portanto, de
cada Municipio.

O objetivo do pfesente estudo é demonstrar que a METROBEL é com-
petente para a execugao dos citados servigos comuns metropolitanos e que
sua atuacdo nao fere a autonomia municipal.

If -— As regices metropolitanas

5. A rigida e inflexivel interpretagio desse principio relega a plano se-
cundario a nova realidade fatica e juridica resultante dos grandes conglo-
merados urbanos. Efetivamente, diante do fenémeno universal da con-
centracio urbana, partiram os Estados para adogio de solugdes globais dos
serissimos problemas dai decorrentes,

Surgiram assim as regioes metropolitanas de Paris, Los Angeles, 530
Francisco, Toronto, Londres, Nova Delhi, dentre outras.

8. No Brasil, o assunto é relativamente novo, embora na‘dé(‘:ada de 1930
ja se fizesse sentir a necessidade de agrupamento de Municipios para exe-
cugdo de servigos comuns. Assim, a Constituigao de 1937 concebeu a unido
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de Municipios da mesma regido com os objetivos definidos em seu art. 29,
verbis:

“Art. 20 — Os Municipios da mesma regido podem agrupar-
se para a instalacdo, exploracio e administracio de servigos pu-
blicos comuns. O agrupamento, assim constituido, serd dotado de
personalidade juridica limitada a seus fins.

Paragrafo unico — Cabera aos Estados regular as condigdes
em que tais agrupamentos poderdo constituir-se, bem como a for-
ma de sua administracao.”

No entanto, tais agrupamentos nao se constituiram, tornando-se letra
morta a novidade constitucional.

7. Com o extraordinirio surto de desenvolvimento experimentado pelo
Pais a partir da década de 1950, sentiu o legislador constituinte que nao
poderia mais olvidar a nova realidade urbana brasileira e, por isso, intro-
duziu a regiio metropolitana na Constituigio de 1967 (art. 157, § 10)
O texto constitucional resultou de emenda do Senador Eurico Rezende, que
assim a justificou:

“Ag regides metropolitanas constituem hoje em dia uma rea-
lidade urbanistica que ndo pode ser desconhecida das adminis-
tracbes modernas, nem omitida no planejamento regional. Por
regides metropolitanas entendem-se aqueles Municipios que gra-
vitam em torno da grande cidade, formando com esta uma unj-
dade sbcio-econdmica, com reciprocas implicacdes nos seus servi-
¢os urbanos e interurbanos. Assim sendo, tais servigos deixam de
ser de exclusivo interesse local, por vinculados estarem a toda
a comunidade metropolitana. Passam a constituir a tessitura in-
termunicipal daquelas localidades, e, por isso mesmo, devem ser
planejados e executados em conjunto por uma administragéo vni-
ficada e auténoma, mantida por todos os Municipios da regido,
na proporgio de seus recursos, e se estes forem insuficientes, hao
de ser complementados pelo Estado e até mesmo pela Unido, por-
que os seus beneficios também se estendem aos governos esta-
dual e federal. Eis por que a emenda propde o reconhecimento
constitucional dessa realidade, possibilitando a unifica¢do dos ser-
vicos intermunicipais de regides metropolitanas subvencfio esta-
dual e federal, se necessario, para o pleno atendimento da imensa
populacdo que se concentra nessas regides. Nacdes civilizadas ja
adotaram essa técnica administrativa, com excelentes resultados,
como & o caso de Toronto, Londres e Nova Delhi” (os grifos so
N0SS0S).

8. PAULO SARASATE, citado por ARNOLDO WALD, in “As Areas Me-
tropolitanas”, Rev. de Direito da Procuradoria Geral do Estado da Guana-
bara, pag. 152, informa que a emenda do Senador Eurico Rezende teria
decorrido de estudo do Ministério do Planejamento, no qual se salientava
a necessidade de uma planificagdo integral e integrada nas trés areas ad-
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ministrativas: Unido, Estados e Municipios. SARASATE transcreve, entre
outras, a seguinte conclusio do Ministéric do Planejamento:

“Essas regides serado formadas pelo conjunto de Municipios
que gravitam em torno de uma grande cidade e tém interesses e
problemas comuns. Diante dessa realidade urbanistica, hi neces-
sidade da unificagdo de servigos piblicos para melhor atendi-
mento da regido. Tais servigos deixam de ser municipais para
serem intermunicipais (de uma érea unificada). Quanto aos servi-
¢os de cariter estritamente local, continuardo com os respectivos
Municipios, mas os de natureza metropolitana seriam realizados
e administrados em conjunte por um érgao superior. Essa nova
técnica de administragio vem sendo adotada em varios paises, nas
suas areas metropolitanas, como, por exemplo, na irea metrepo-
litana de Toronto, Londres, Paris, Nova Delhi e outras. Tais medi-
das ja se tornam indispensaveis para as areas metropolitanas de
Sao Paulo (grande Sio Paulo e ABC), Santos e os Municipios lito-
raneos, Recife, Curitiba, Porto Alegre, Belo Horizonte e outras”
fos grifos sao nossos).

9. A Emenda Constitucional n® 1, que modificou profundamente a Carta
de 1967, deu maior realce & regido metropolitana, destinando-lhe um arti-
go autdénomo:

“Art. 164 — A Unido, mediante lei complementar, podera,
para a realizacdo de servigos comuns, estabelecer regibes metro-
politanas, constituidas por Municipios que, independentemente
de sua vinculagio administrativa, fagam parte da mesma comuni-
dade sécio-econdmica.”

10. Em obediéncia ao comando da Constituicio, o Congresso Nacional
aprovou a Lei Complementar n? 14, de 8 de junho de 1973, criando as
regides metropolitanas de Sio Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

O art. 59 da Lei Complementar n?® 14,73 dispds:

“Art. 59 — Reputam-se de interesse metropolitano os seguin-
tes servicos comuns aos Municipios que integram a regiio:

I — planejamento integrado do desenvolvimento econdmico
e social;

IT — saneamento basico, notadamente abastecimento de dgua
e rede de esgotos e servigo de limpeza publica;

IIT — uso de solo metropolitano;
IV — TRANSPORTES E SISTEMA VIARIO;
V — produgao e distribuicao de gas combustivel canalizado;

VI — aproveitamento dos recursos hidricos e controle da
poluicdo ambiental, na forma que dispuser a lei federal;
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VI — outros servigos incluidos na area de competéncia do
Conselho Deliberativo por lei federal” (o destaque é nosso).

Estabelece o paragrafo tnico do art. 3¢ da mesma lei que a unifica-
¢do dos servigos comuns poderia ser feita pela concessao do servigo a enti-
dade estadual, pela constituicao de empresa de dmbito metropolitano ou
por outros processos.

III — Os servigos comuns metropolitanos

11. Em face dos citados dispositivos legais, procurou a doutrina brasileira
definir o alcance da expressio servigos comuns metropolitanos. Alguns
doutrinadores, preocupados infundadamente com a preservagao da auto-
nomia municipal, viram a necessidade de separar etapas dos servigos co-
muns que continuariam a ser executadas isoladamente pelos Municipios
metropolitanos.

12, Ora, se o objetivo da criagao das regides metropolitanas foi o de pro-
piciar um tratamento integral e integrado dos complexos problemas das
areas conturbadas, seria contraditoria e incompreensivel a fixacio de eta-
pas dos servicos comuns, atribuindo umas i autoridade local e outras a
metropolitana. De outro lado, seria dificil ou mesmo impossivel estabelecer
com precisdo os limites dessas etapas, para fins de determinacio de com-
peténcia. Como ensina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, in Ele-
mentos de Direito Administrativo, Editora Revista dos Tribunais, Sio Paulo,
1980, pag. 239, “além de toda interpretacio possivel restara, afinal, um
campo nebuloso donde nio ha como desvendar um significade milimetrica-
mente demarcado para os conceitos praticos”. A propésito, invoca magis-
iral metafora do jusfilésofo argentino GENARO CARRIO:

“Hay un foco de intensidad luminosa donde se agrupan los
ejemplos tipicos, aquellos frente a los cuales no se duda que la
palabra es aplicable. Hay una mediata zona de oscuridad circun-
dante donde caen todos los casos en los que no se duda que no es.
El trinsito de una zona a otra es gradual; entre la total luminosi-
dad y la oscuridad total hay una zona de penumbra sin limites
precisos. Paradéjicamente ella no empieza ni termina en ninguna
parte, y sin embargo existe” (destaque do autor).

13. O argumento dessa corrente doutrinidria nao pode de forma alguma
prosperar, pois esbarra no texto do art. 5¢ da Lei Complementar n? 14/73,
que ndo distinguiu etapas ou parcelas dos servigos comuns. E & regra ba-
rica de interpretacdo juridica que, onde a lei ndo distingue, o intérprete
também nio devera fazé-lo: Ubi lex non distinguit nec nos distinguere de-
bemus.

IV — Autonomia municipal inviolada

14. A execucdo dos servigos comuns de transportes e sistema vidrio por
entidade metropolitana nao fere de forma alguma o principio da autono-
mia dos Municipios consagrado pela Constituigdo. Com efeito, ao mesmo
tempo em que abriga esse principio (art. 15), a Lei Maior estabelece a
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possibilidade de criagfio, por lei complementar, das regides metropolitanas
para a execug¢ao dos servicos comuns (art. 164). Ao elencar os transportes
e o sistema viario entre os servigos comuns, o art. 5% da Lei Complementar
n? 14/73 fez com que tais atividades passassem da competéncia do Mu-
nicipio para a algada regional ou metropolitana.

15. Esta tese é apoiada pela maioria dos doutrinadores que versaram a
matéria. O respeitado constitucionalista mineiro RAUL MACHADO HOR-
TA, em conferéncia sobre o “Direito Constitucional Brasileiro e as Regides
Metropolitanas”, in Revista Brasileira de Estudos Politicos, vol. 40, pags.
22/23, doutrina:

“Os servicos metropolitanos niio sdo servigos publicos locais.
Esses pertencem aos Municipios, por norma constitucional impe-
rativa, dentro de sua autonomia administrativa (art. 15, II, b —
Emenda Constitucional n® 1). Os servigos da regidao metropolita-
na sao servigos publicos regionais, como a lei complementar os
identificou na relagio nac exaustiva dos servigos comuns” (desta-
ques do aufor).

16. No mesmo sentido é a licao de EROS ROBERTO GRAU, in Regides

Mgtro{;;:;iianas — Regime Juridico, José Bushatsky editor, Sio Paulo, 1974,
pag. :

“De qualquer forma, cabe relembrar que a execugio dos ser-
vigos e obras metropolitanos por aquela entidade (metropolitana)
absolutamente nio compromete o referide principio (autonomia
municipal), dado que, a partir do momento em que definidas tais
atividades como fung¢bes metropolitanas, jA ndo poderdo mais ser
entendidas como de interesse local, mas sim como de interesse re-
gional metropolitano” (as intercalaces sdo nossas e os destaques
do autor).

17. TOSHIQ MUKAY, in O Regime Juridico Municipal e as Regiées Me-
tropolitanas, Sugestdes Literarias S.A., 1976, pags. 84 e 108, sustenta o
mesmo ponto de vista:

“Observe-se que a autonomia municipal ndo é violada, o que
significa dizer que aquela autonomia constitucionalmente refe-
rida ao interesse peculiar, sob o aspecto juridico, é respeitada. De-
mais disso, o objetivo do dispositivo constitucional é permitir a rea-
lizagdo de servicos de interesse comum, isto é, de serviges que nao
sao do interesse peculiar, vale dizer, preponderante de cada Mu-
nicipio considerado isoladamente, mas da comunidade sécio-eco-
némica composta por eles. Nesse sentido é que se pode falar de
um interesse metropolitano, distinto do interesse peculiar do Mu-
nicipio considerado isoladamente.”

“Cabe observar que a lei complementar, ao elencar os ser-
vigos comuns considerados de interesse metropolitano, deu pode-
res expressos & entidade metropolitana para gerir tais assuntos e
servigos em situa¢do de preponderéncia sobre os Municipios da
Regiao®” (os grifos sdao nossos).
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18. ALAOR CAFFE ALVES, in Planejamento Metropolitano e Autonomia
Municipal no Direito Brasileiro, José Bushatsky editor, Sdo Paulo, 1981,
pag. 165, ohserva:

“O fato é que, uma vez caracterizada a peculiaridade metro-
politana de determinados servigos, através de lei federal, o Muni-
cipio nio pode invocar a peculiaridade municipal, valendo dizer,
por conseqiiéncia, “‘que, na &rea do servico comum, a atuagao mu-
nicipal terad de cingir-se, obrigatoriamente, ao interesse metropo-
litano”. A pena, para o descumprimento, serd inequivocamente a
de intervencio federal, com supedaneo no art. 19, n? V, alinea ¢,
da Constituicdo do Brasil.”

19. Analisando as regides metropolitanas, in Direito Administrativo Bra-
sileiro, Editora Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1981, pag. 768, o emi-
nente administrativista HELY LOPES MEIRELLES preleciona:

“Essa nova instituicio, meramente administrativa, visa a su-
prir as deficiéncias técnicas e econdmicas dos Municipios, diante
do enorme custo e complexidade das obras e servigos piblicos
que, afetando toda uma area de densa concentragdo populacional
como sio as das metropoles, deixam de ser de peculiar interesse
local e passam a ser de interesse regional, justificando a sua trans-
feréncia para uma administracio mais alta, abrangente de teda
a regido metropolitana” (destaques do autor).

20. EURICO DE ANDRADE AZEVEDO, in Revista de Direito Administra-
tivo, vol. 119, pags. 13 e 14, ensina:

“Os Municipios tém competéncia para os assunios do seu
peculiar interesse, isto é, assuntos de natureza local, em que o in-
teresse das municipalidades prepondere sobre o interesse do Es-
tado e da Unifo. A preponderdncia do interesse, portanto, é a
chave para determinar a competéncia da entidade estatal sobre
um determinado assunto. Consegiientemente, todo e qualquer as-
sunto que, na regiio metropolitana, deixe de ser de interesse pre-
dominante de um Municipio para ser da regido, passa a ser da
competéncia do 6rgio estadual incumbido de prové-lo.

Por conseguinte, a criacio da regiio metropolitana nao im-
porta na diminui¢do da autonomia municipal do ponto de vista
formal: tudo quanto for do peculiar interesse do Municipio, isto

&, do seu interesse predominante, continua no dmbito de sua com-
peténcia. Mas é evidente que, quanto ao seu conteGdo, muitos
assuntos que antes eram da competéncia do Municipio, passardo
para a competéncia da autoridade metropolitana a ser exercida
pelo Estado, embora com a participacdo dos proprios Municipios.

Assim, desde que um Municipio seja integrado na regido me-
tropolitana — e essa integragdo ndo é facultativa, pois depende
finica e exclusivamente da lei complementar federal —, ele perde
a competéncia em todos os assuntos considerados de interesse me-
tropolitano®” (destaque do autor e grifos nossos).
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21. Este entendimento é corroborado também por JOSE AFONSO DA
SILVA, in Direito Urbanistico Brasileiro, Editora Revista dos Tribunais, Sao
Paulo, 1981, pag. 198

“Assim, por exemplo — explicamos certa feita — se em um
nicleo urbano isolado os servigos de {ransportes, sistema viario,
saneamento basico, uso do solo, producdo e distribuicdo de gas
combustivel canalizado, aproveitamento dos recursos hidricos e
controle de poluigdo ambiental, planejamento integrado do de-
senvolvimento econdmico e social, entre outros, caracterizam ser-
vigos locais de peculiar interesse municipal e hdo de ser prestados
pelo respectivo Municipio, em uma area ou regiio metropolitana
eles desbordam dessa caracteriza¢@o, porque ultrapassam o inte-
resse puramente local e municipal, e incluem-se entre o interesse
comum a todos e, assim, hao de conceituar-se como de interesss
metropolitano’” (destaque do autor).

22. Poder-se-ia argumentar que, por forga do art. 44 da Lei Federal
n? 5108, de 21 de setembro de 1966 (Cédigo Nacional de Trinsito), os
Municipios seriam competentes para autorizar, permitir ou conceder ser-
vicos publicos de transportes coletivos locais O argumento, entretanto, é
de todo improcedente, pois a norma do Cédigo Nacional de Trénsito foi
revogada pela Lei Complementar n? 14/73, que descaracterizou como local
o0 servigo publico de transportes nas dreas metropolitanas (art. 52, IV).

A propésito, GERALDO ATALIBA. in Lei Complementar na Constitui-
¢do, Editora Revista dos Tribunais, 1971, pags. 27 e 29, mostra a supre-
macia da lei complementar sobre a ordiniria:

“Na hierarquia das normas, a lei complementar sucede ime-
diatamente i constitucional e precede as leis ordinirias e demais
normas, sobrepondo-se a estas,

A lei complementar revoga e altera a ordinaria, impondo em
outros casos absoluto afeigoamento desta aquela, pelo menos
quanto ao espirito.”

Idéntido ponto de vista é manifestado por CAI0 MARIO DA SILVA
PEREIRA, in Institvi¢des de Direito Civil, vol. I, Forense, 1978, pag. 96.

. “Hierarquicamente, a lei complementar sobrepde-se a ordina-
ria, de tal forma que a lei ordinaria nio pode revogar a comple-
mentar, nem contrariar as suas disposigoes” (o0 grifo é nosso),

23. Em Minas Gerais, seria admissivel ainda defender-se a competéncia
do Municipio para executar o servico de transportes coletivos, tendo em
vista o disposto no art. 172, § 29, n? 4, da Lei Complementar estadual n? 8,
de 28 de dezembro de 1972, que contém a Organizacio Municipal do Esta-
do. Contudo, a propria Lei Complementar n® 3/72, em seu art. 219, retira
dos Municipios integrantes da regiio metropolitana a competéncia para
executarem isoladamente 0s servicos comuns que viessem a ser definidos
em lei complementar federal:

“Art, 219 — Os servicos basicos de interesse comum dos Mu-
nicipios que constituirem regido metropolitana terdo planejamen-
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to, coordenacio e execugdo integrados, na forma da lei comple-
mentar federal.”

Realmente, logo depois, a Lei Complementar n? 14/73 definiu TRANS-
PORTES E SISTEMA VIARIO como servigo comum metropolitano.

V — A solugdo mineira para o transporte & o sistema viario

24. Para cumprir o disposto no art. 164 da Constituigdo, o Estado de Mi-
nas Gerais editou a Lei n? 6.303, de 30 de abril de 1874, instituindo a
autarquia Planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte —
PLAMBEL, com as atribuicoes de elaborar o Plano Metropolitano da Re-
gido de Belo Horizonte e controlar sua execug¢ao; elaborar estudos e pro-
gramas de realizagdo dos servigos de interesse metropolitanc e controlar
sua execucdo; coordenar a execucdo dos servigos comuns de interesse me-
tropolitano empreendidos pelo Estado e Municipios; articular-se com 6rgaos
e entidades federais visando i compatibilizacdo de programas de interesse
metropolitano.

25. A melhor doutrina aconselha a participacdo dos trés niveis de govertio
na execugio dos servigos comuns metropolitanos. ALAOR CAFFE ALVES,
in “Regime Juridico do Planejamento Metropolitano e Autonomia Munici-
pal”, Revista SPAM, pig. 24, afirma:

“Com raras excec¢bes, as entidades setoriais executivas serao
pessoas juridicas da administracio descentralizada, para as gquais
poderao concorrer associativa ou corporativamente as unidades
governamentais envolvidas no processo do desenvolvimento me-
tropolitano. Esse fato, portanto, propiciara igualmente uma forma
de participagio integradora no encaminhamento operacional dos
servicos comuns metropolitanos.”

26. RAUL MACHADO HORTA (ob. cit., pag. 23) observa magistralmente:

“Na sua estrutura operacional, a regido metropolitana re-
quer, além dos 6rgdos internos de sua composigdo — Conselho
Consultivo e Conselho Deliberativo — um 6rgao externo de exe-
cucio dos servicos comuns — empresa publica, sociedade de eco-
nomia mista ou autarquia — que deve ser previsto e criado na
legislagdo esfadual, para atingir ¢ objetivo concreto da propria
regiio metropolitana: a realizagiio dos serviges publicos regionais.
Concebo a regiio metropolitana como instrumento de conver-
géncia das relacdes intergovernamentais, ao nivel da Unido, dos
Estados e dos Municipios, figurando nesse contexto como a peca
mais nova da fecunda experiéncia brasileira do federalismo co-
operativo. Trata-se de instrumento de cooperagao com finalidade
constitucional definida, para alcangar, como determinou o cons-
tituinte na sua feliz inspiragdo originiria, o desenvolvimento
econdmico e a justica social, vale dizer, o bem-estar das popula-
¢bes situadas na mesma comunidade socio-econdmica, dentro do
fim dominante da Ordem Econémica e Social na Constituicio
federal brasileira” (grifo nosso, destaques do autor).
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27. O federalismo cooperativo, tio bem definido por RAUL MACHADO
HORTA, é uma realidade que vem sendo captada pela melhor doutrina
brasileira, Cite-se, por exemplo, oufro respeitado publicista mineiro, o
Professor PAULO NEVES DE CARVALHO, que, no encerramento do
II Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado em 1976 no
Rio de Janeiro, conforme registram os Anais do certame, Imprensa Oficial
do Estado do Rio de Janeiro, Niteréi, 1978, pag. 840, observou com pro-
priedade:

“Por forca dos objetivos de desenvolvimento por que se
empenha, com énfase, a agio governamental, vai-se implantando
novo estilo federativo, por cooperagio, com forte presenca da
Administracio Federal, nos Estados e Municipios, e profundas
implicagbes na organizagdo politica tradicional da Republica.

Alterou-se, como é sabido, o conceito classico, para ceder
lugar a outro, fundado em sistema peculiar de inter-relaciona-
mento de 6rbitas de poder, no qual o Poder Central detém a
formulacdo das diretrizes e lhes controla a execugdo, buscando
assegurar a plena racionalidade na aplicagdo dos meios a objeti-
vos ou metas predeterminadas.

Na bhase do nove mecanismo, o planejamento institucional-
administrativo, o fisico-territorial, o social e o econdmico, buscam
desempenhar, compatibilizando-se nos diversos planos ou orbitas
de Governo, relevante papel de integracio.

(...) A regionalizagio administrativa, traduzida em superin-
tendéncias de desenvolvimento, as regioes metropolitanas e as
associagdes voluntirias de Municipios sdo formas ricas de agluti-
nac#o, racionalizadoras da utilizagdo de esforgos e recursos mate-
riais do Governo” (o grifo é nosso).

28. Em consonancia com essa nova ordem de idéias, o Estado de Minas
Gerais adotou o critério de participagdo dos trés niveis governamentais,
constituindo, com base no paragrafo tnico do art. 3° da Lei Complementar
n? 14/73, uma empresa piblica para unificar os servicos comuns de trans-
portes e sistema viirio na Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Com
efeito, a Lei estadual n? 7.275, de 28 de junho de 1978, autorizou o Poder
Executivo a constituir a Companhia de Transportes Urbanos da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte — METROBEL.

29. O art. 42 da Lei n? 7.275/78 estabelece que o Estado de Minas Gerais
subscreveria 51% (cingiienta e um por cento) das ag¢des da METROBEL
e que do seu capital social poderiam participar a Unido, os Municipios da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte e suas entidades de Administracio
Indireta.

E foi o que de fato acontecen. A METROBEL foi constituida pelo Estado
de Minas Gerais, Departamento de Estradas de Rodagem de Minas Gerais —
DER/MG, Unifo, através da Empresa Brasileira de Transportes Urbanos —
EBTU e os 14 (catorze) Municipios da regido, conforme consta de sua escri-
tura publica de constituigio, devidamente registrada na Junta Comercial

282 R. Inf. legist. Brosilio o, 21 n. B3 jul./set. 1984



de Minas Gerais. A participagio de cada Municipio foi devidamente auto-
rizada pelas respectivas CiAmaras Municipais, a saber:

— Belg Horizonte — Lei n? 3.123, de 6 de novembro de 1979,

— Betim — Lei n? 1.284, de 8 de outubro de 1979;

—- Caeté — Lei n? 1.286, de 19 de outubro de 1979;

— Contagem — Lei n? 1,418, de 22 de janeiro de 1980;

— Ipirité — Lei n? 623, de 2 de outubro de 1979;

— Lagoa Santa — Lei n? 382, de 19 de novembro de 1979;

— Nova Lima — Lei n? 920, de 29 de novembro de 1979;

— Pedro Leopoldo — Lei n? 938, de 17 de agosto de 1979;

— Raposos — Lei n% 401, de 26 de outubro de 1979;

— Ribeirdo das Neves - Lei n? 516, de 30 de agosto de 1979;

— Rio Acima — Lei n? 689, de 12 de novembro de 1979;

— Sabard — Lei n? 62, de 8 de outubro de 1979;

— Santa Luzia -— Lei n? 852, de 19 de setembro de 1979;

— Vespasiano — Lei n? 926, de 29 de agosto de 1979,

Portanto, os 14 (catorze) Municipios da Regiao Metropolitana de Belo
Horizonte vincularam-se 3 METROBEL para prestagdo de servigos comuns
de transportes e sistema viario. Assim, como falar em lesic & autonomia
desses Municipios, se todos eles manifestaram a sua vontade de integrar
a empresa piblica criada exatamente com tal objetivo?

Se nao bastasse ser o Estado a entidade politica competente para a
organiza¢do e execucdo dos servigos comuns, seria no minimo uma incoe-
réncia juridica sustentar que a atividade da METROBEL macula a auto-
nomia dos Municipios metropolifanos, ji que todos dela participam.

VI — Conclusdes

a) Os servigos publicos locais, ndo incluidos entre os servigos comuns
metropolitanos definidos pelo art. 52 da Lei Complementar n® 14/73, sio
de competéncia dos Municipios.

b} Os servigos comuns metropolitanos, por extrapolarem o dmbito dos
Municipios, deixaram de ser de interesse local e passaram a ser de inferesse
regional ou metropolitano,

c) Por serem regionais, 0s servi¢os comuns metiropolitanos deverdo ser
planejados e executados pelos Estados.

d) Por determinacao legal {(art. 59, IV, da Lei Complementar n? 14/73),
fransportes e sistema viario incluem-se entre os servigos comuns metro-
politanos.

e} A Lei Complementar n? 14/73 ndo distinguiu etapas dos servigos
comuns que ficariam a cargo dos Municipios; conseqiientemente, nio tem
apoio legal a inferpretacao de que certas etapas dos servigos comuns sdo
da competéncia municipal.
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f) Na Regiio Metropolitana de Belo Horizonte, por forca do art. 164
da Constituigdo, da Lei Complementar n? 14/73 e da Lei estadual
n® 7.275/78, a competéncia para o servico comum de iransportes e sistemna
viario é da Companhia de Transportes Urbanos da Regido Metropolitana
de Belo Horizonte — METROBEL.
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Direito tributario atual

Ruy Bamrposa NOCUEIRA

Presidente do Instituto Brasileiro de
Direito Tributario — USP

Ao completar quatrocentas reunides de estudos semanais, realiza-
das as 5.8-feiras, das 8 4s 10 horas na Faculdade de Direito da Universi-
dade de Sio Paulo, o Instituto Brasileiro de Direito Tributario, entidade
complementar & Universidade, acaba de publicar e distribuir aos seus
associados do Brasil e do exterior, cerca de mil exemplares do vol. 39 da
colecao Direito Tributdrio Atual, contendo estudos sobre ICM, Isengoes,
Convénios, I0F, Balancos, Exercicios Financeiros, ORTNs, IR, Refor-
ma Tributdria, Empréstimo entre Empresas, Integragao, Interpretacao,
encerrando-o com o trabalho A vida e a procura dos valores.

Quais as finalidades desses estudos teéricos e praticos dentro da
Universidade?

A preocupacéo basica deste Instituto, jA comprovada por tantos
anos, é ampliar a intercomunicacdo e somar colaborac¢des reciprocas.
Assim como a Universidade néo pode e néo deve se isolar, também todos
aqueles que, por suas habilitacdes e pratica, estéio capacitados a colabo-
rar, de alguma forma no ensine, néo podem se desobrigar omissiva-
mente desde que a Universidade crie condicdes e os pessa convocear,

Mas como organizar um sisterma pratico e funcional para obter essa
integracéo e utilidades reciprocas?

Vejamos por que foi organizada e como est4 funcionando, hd mais
de 14 anos, a Mesa Semanal de Casos e Problemas Tributarios.

A reunifio de professores de varias Universidades, magistrados, pro-
curadores, advogados, economistas, administradores, contabilistas, altos
funcionérios da Fazenda federal, estadual e municipal com os bacharéis
que estlo cursando as dreas de Mestrado e Doutorado em Direito Tribu-
tario Comparado na Faculdade de Direito da USP feve, como primeiro

R. Inf, legisl. Brasilio o. 21 n. 83 jul./set. 1984 203



desideratum da Catedra, trazer para estes candidatos de pés-graduacio,
dentro da prépria Faculdade, o manancial de conhecimentos teéricos e
praticos dos diferentes setores do vasto campo em que se desdobram as
fungbes e profissdes dentro da fenomenologia e da problematica tribu-
taria.

Assim estes candidatos passariam, como passaram, a ter, além do
ensino e orientagéo de seus professores, mais o laboratorio de experién-
cias, o banco de informacgodes € os conhecimentos dos colaboradores, pois
estes trazem numerosos casos e problemas concretos para os debates,
estudos e conclusdes.

A medida que estes estudos teérico-praticos foram sendo desenvol-
vidos, fomos observando néo sé que hoje tais reunides constantes alcan-
garam a natureza de um curso e simpésio-permanente para todos que as
vém freqiientando, mas ainda que seu carater facultativo ndo curricular
ou compulsério vem contribuindo para aquilo que nosso Professor Enri-
co Tullio Liebmam tanto valoriza e aconselha zos estudiosos, como ca-
minho para a formacéo de Escola. Este mestre que retornou a Milé&o,
aqui deixou a conhecida Escola Paulista de Processo,

Neste sentido de estudos dialogados também devemos lembrar-nos
do genial comercialista Tullio Ascarelli, que igualmente lecionou nesta
Faculdade e tanto se dedicou aos estudos juridicos e as suas relagoes
com g economia. Além de seu aluno ne curso de bacharelado e de curso
especial, tivemos a ventura de ser seu companheiro de escritdrio. Mais
tarde escrevemos sobre a influéncia deste mestre no campo da ciéncia
do direito tributario brasileiro (Tuilic Ascarelli e o Direito Tributdrio
Brasileiro, co-edigio IBDT e editora Resenha Tributaria, S. Paulo, 1979.
Na Italia, publicado na revista Diritto e Pratica Tributaria, vol. LII, 1981,
n® 3, sob o titulo: Il Coniributo di Tullio Ascarelli alla Formazione
della Dotrina Giuridico-Tributaria del Brasile”, pags. 553 e segs. com
separata).

Ainda nesta Faculdade, no campo do direito do trabalho, o Pro-
fessor Cesarino Junior j4 acrescentava ao seu método de ensino os tra-
balhos dialogados em semindrios e julgamentos simulados e fol funda-
dor do Instituto de Direito Social, como idealizador da Academia Paulis-
ta de Direito.

No ultimo ano do curso curricular, a coroar os estudos juridicos, o
jusfilésofo Miguel Reale, dedicando-se a0 mesmo tempo a seus alunos e
a seus companheiros de estudos, fundou o Instituto Brasileiro de Filoso-
fia, até hoje em plena atividade, o qual j& alcancou notfvel relaciona-
mento com o exterior.

As obras deste jusfilésofo, cada vez mais vertidas para outros idio-
mas e por edigbes renovadas, vém sendo adotadas em Universidades
estrangeiras, expandindo a cultura patria e gratificando a Universidade
de S&o Paulo, da qual, por dois mandatos completos, foi notavel Reitor.
Sem duvida o foi, nfo s6 em razdo de sua constante dedicacdo & Univer-
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sidade, mas sobretudo em funcéio desse sentido de exteriorizacéio dentro
do qual ele compreende a Universidade, a explica e nela se integra
como exemplo de professor que continua a sé-lo, ainda quando a idade
o aposenta, porque seus alunos continuam nas escolas do direito e da
filosofia que fol capaz de edificar e de dignificar.

Mestre Reale nao s6 formou escolas, mas dentro delas conseguiu
chegar & sua concepciio prépria da teoria geral da tridimensionalidade
do direito.

Em Dianéia (México, 1967, n? 13, pags. 371), Recaséns Siches, com
sua competéncia e autoridade, apreciando as obras do grande professor
brasileiro, atesta que:

“Miguel Reale é, sem duvida, um dos jusfilésofos mais emi-
nentes, n&o s6 na 4drea ibero-americana, mas no mundo inteiro,
em nossa época, por sua universalmente famosa Filosofia do
Direito, ja traduzida para o italiano.

Uma concepgio tridimensional do direito j4 se encontra em
obras de outros autores, publicadas anteriormente aos primei-
ros escritos de Reale sobre esse tema, e também em livros coe-
taneos s publicaces de Reale, assim como em outras poste-
riores a elas. Mas, na minha opinido, a concepgao tridimensio-
nal do direito obteve, nas paginas de Miguel Reale, uma expres-
s80 a0 mesmo temnpo mais fina, mals profunda e mais exaustiva.

Quanto a mim, incorporei a0 meu préprio pensamento
filosofico-juridico, quase integralmente, a versdo que Reale da
4 sua doutrina tridimensional.”

Na versiio italiana de seu O Direito como Experiéncia, publicado
pela Editora Giuffré, Mildo, em 1973, sob o titulo Il Diritto come Espe-
rienza, obra, em que Reale expde os desenvolvimentos de sua concepgéo
tridimensional com base em elementos os mais vivos e atuais da cultura
contemporanea, sociolégica e antropoldgica além dos propriamente filo-
soficos, o jusfilosofo italiano, Domenico Coccopalmerio antepde um
ensaio com 76 paginas sobre as obras e concepcio de Reale, advertindo
logo que esta versdo italiana, em razio da precisio e dos aprofunda-
mentos nela dados por Reale, constitui uma segunda edigfo atualizada
e completada da edicio brasileira. De paginas 76 a 85 acresce uma
“bibliografia sistematica degli scritti di e su Miguel Reale”.

Com esta citacio, o que mais queremos ressaltar do ensaioc de
Coccopalmerio é que, como Recaséns Siches, aponta a concepgéo peculiar
do mestre brasileiro, e a destaca como A Férmule Reale, Esperienza
giuridica e “Iridimensionalismo specifico” (la’formula Reale’).

A referéncia que fizemos aos citados mestres da USP, em primeiro
lugar o foi em razio do relacionamento que sempre tivemos com eles e,
em segundo, por podermos deles falar na qualidade de aluno e, como
aluno, fazer indagacdes sobre suas condutas.
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Como explicar a extensio de ensino alcancada por tais mestres e
como classificar suas atitudes?

Do ponto de vista ainda ndo filoséfico, mas juridico, é facil uma
explicacao, tendo-se em vista que “jus et obligatio sunt correlata”: par-
titham o tempo de sua intensionalidade de tal modo que, reservando seu
tempo intencional enquanto “direito de estar s6” para dedicé-lo aos
livros que sabem escolher e que sabem escrever, dedicam a outra parte
de seu tempo intencional & obrigac¢éo ou dever que se impuseram, ao 6timo
da comunicacdo, do ensino, do didlogo e da publicacdo de suas obras. S&0
professores-lideres.

Mas como qualificar a atitude assumida por mestres como esses que,
ultrapassando as obrigacbes juridico-contratuais, assumidas interna
corporis com os estabelecimentos de ensino, chegam a criar escolas, con-
cepgoes préprias e estender seu ensino no espago € no tempo?

Esta n#o é obrigacio decorrente da norma legal, nem por ela quali-
ficada, mas antes da norma subjetiva do modo de ser, do ser na pleni-
tude consciente do sentido de sua vida terrena, na busce dos valores,
tanto assim que, superadas as exigéncias legais dos concursos, tais mes-
tres passam a “professar” o ensino.

No trabalho sobre a interpretacio do Fausto de Goethe, que o jusfi-
16sofo tridimensionalista Wilhelm Sauer acrescenta & sua magnifica
obra Juristhische Methodenlehere, cujo trecho traduzimos e anexamos
ao final do citado vol. 39, é que encontramos as mais belas, edificantes
e convincentes explicaches e resposta, do ponto de vista filosofico, das
condutas de professores exemplares. Vejamo-las.

Indignado com a ascensdo da alma de Fausto, o diabo que so6 sabe
pensar e agir “bidimensionalmente”, supunha que, pela sua interpreta-
cdo literal, fria e estanque do contrato, tinha direito adquirido sobre
aquela alma; ndo podia compreender a salvagio de Fausto; no entanto
este a merecera, por ter pensado e agido “tridimensionalmente” na busca
dos valores, aleancando o valor acima da prépria vida; Deus que permi-
tira o contrato estava certo e nfo errara, nem podia ter errado em seu
progndstico valorativo, porque tinha a visdo da “quadridimensionalida-
de”: do fato, da norma, do valor humano e do valor divino. Por isso,
como mandatarios da Divindade, sentenciam os anjos, ac ascenderem
com o0 imortal de Fausto:

“Quem sempre se esforcou, procurando progredir, pode ser
salvo por nés.”

E Sauer explicita:

“Somente um homem bom pode realizar algo positivo na
profissdo de sua vida, seja como artista, como pesquisador, como
funcionario, como juiz, como professor e assim por diante.”

Cabe, pois, a0s alunos desses mestres se reunirem cada vez mais em
torno das universidades, das escolas dos mestres, do instituto, para o
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estudo e intercolaboragdo dentro de suas respectivas especializacdes. O
IBDT nada mais € do que um abrigo universitario unindo todos os
alunos de hoje e de ontem. E um instituto de pesquisas e de estudos
capaz de reunir e unir companheiros de iguais inquietacoes.

Parafraseando Tsehkow, discipulo de Confticio, no Dialogo 19.23:

“0O muro do IBDT chega apenas aos ombros; pode-se olhar
por cima e ver o que ha dentro. Ao passo que a cerca dos gran-
des mestres tem muitas bracas de altura. S6 entrando pela
porta se pode apreciar a riqueza do interior. Mas nem todos déo
com a porta!l”

A sabedoria dessa civilizacdo milenar ressalta ainda a necessidade
da perseveranga no alcance dos objetivos: o dificil ndo é criar, mas
conservar € se, no caso, essa porta & a busca da verdade no campo
da ciéncia do direito, & preciso nos conscientizarmos da natureza pro-
blemética do direito, para nio desanimarmos com percalcos ou aparen-
tes dificuldades.

Em meados do século XIX, Julius Hermann von Kirchmann —
quando ainda nio se podia falar de uma ciéncia do direito tal como
veio sendo elaborada, porque o direifo ainda nfo ultrapassava da exe-
gese, interpretacio, comparacio e comentarios — na célebre conferén-
cia de 1848, sob o titulo derrotista: A Falla de Valor do Direito como
Ciénceia (Die Wertlosigkeit der Jurisprudenz als Wissenschalf), arrolan-
do aspectos negativos e criticos, chega ao anatema de que: “trés pala-
vras de alteracéo do legislador e toda uma biblioteca se transforma em
papel initil”, como se o direito fosse apenas legislacgo.

Entretanto, séculos apés, Erik Wolf retoma o tema para coloci-lo
hos devidos termos e tragar a compreens@o da natureza dessa ciéncia
humana, precisamente com o titulo que assim ja a explica: O Cardter
Problemdtico e Necessdrio da Ciéncia do Direito (Fragwirdigkeit und
Notwendigkeit der Rechtswissenschaft).

Desta conferéncia ensaio-jusfiloséfico de Erik Wolf, basta traduzir-
mos alguns trechos sobre as afribuicdes do direito como ciéncia:

“As tarefas da ciéncia do direito vio muito além do mero
conhecimento das leis e da doutrina da interpretagio juridica.
Seu contetido nao é s6 o direito fixado em forma de lei, mas
a totalidade do ordenamento social e econdémico, cuja realidade
se pode colher extrinsecamente nas instituigdes juridicas e nas
fontes do direito, como ainda nas relacées e nas controvérsias
juridicas. O ordenamento juridico como objeto de uma pes-
quisa cientifica tem ainda um conteido interno; este se pode
encontrar no sentimento juridico dos cidadéos, na sua obedién-
cla ao direito, no seu reconhecimento voluntario da totalidade
do ordenamento e de suas partes.
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Mesmo este sentimento juridico interno, que felizmente é
eficaz, mesmo independentemente de qualquer coagdo, é uma
realidade social, O sentimento juridico interno e o ordenamento
juridico externo sdo, na vida histdrica dos diferentes povos,
alguma coisa que se apresenta & primeira vista distinto, mas
logo em seguida idéntico nos aspectos fundamentais e em mui-
tas particularidades, alguma coisa que continuamente muda e
se transforma.

Paor isso a ciéncia do direito deve se ocupar tanto do direito
historicamente passado quanto do direito vigente e do direito
futuro; ela estuda e compara ordenamentos regionais e infer-
nacionais.

Além disso a ciéncia juridica compreende e sistematiza a
totalidade da vida juridica, entendida como ordenamento da
organizacéio politica, religiosa e social e como expressio da
diferenciacéo sociologica em classes e grupos.

Enfim é necessiria ainda uma maneira de proceder cienti-
ficamente obrigada, para que o ordenamento juridico seja efi-
caz e possa ser defendido contra quem quer que ¢ ofenda.”

Portanto, a ciéncia do direito ndo se limita & lei ¢ também a lei
nio destr6i a biblioteca. Como ressalta Reale, o direito abrange a con-
eregao tridimensional incindivel do fato-norma-valor. Por isso mesmo o
estudo juridico ou cientifico do direito no s6 néo se limita & legislagéo,
mas tem de se estender ao universo do direito, exige o estudo tebrico,
aliado com o da técnica e da pratiea do direito (vide em nosso Curso
de Direito Tributdrio, 58 edigdo, Saraiva, Sdo Paulo, 1980, a partir da
pag. 21: Método de Ensino do Direito Tributiric nas Faculdades de
Direito).

Eis a razfo de ser e eis a perseveranca da Mesa de Debates dentro
do direito tributério.

Dia 30 de junho de 1983 ja alcancou sua quadringentésima (4002)
realizac@o. E uma reunigo e unidao dos que desejam se informar e prestar
informagoes, aprender e ensinar por meic de didlogo: enfim chegar de-
mocraticamente a solu¢des com o concurso de opinides que, dentro de
uma especializacio, se imponham pelo seu conteudo de valor e pelo
grau de convencimento que possam infundir através da técnica, da
experiéncia e da ciéncia do direito tributério.

Para a continuidade e expans&o dos estudos e da prestagdo de seus
servicos o IBDT espera contar, cada vez mais, com o interesse e ¢ apoio
de seu associado.

Esta entidade foi idealizada, sobretudo, como drgéo de congra-
camento dos tributaristas e sua unido em torno de estudos que os aco-

290 R. Inf. legisl. Brosilia a. 2T n, 83 jul./set. 1984



munam por iguais inquietacoes. Se estes estudos sdo de interesse fun-
cional ou profissional de uma categoria, também o sio, de modo geral,
da coletividade a que esta categoria tem o dever de servir em razio de
sua habilitagio. Se esta habilitagdo formalmente exige o diploma, subs-
tancialmente exige o constante estudo e atualizagdo, no tempo e no
espago, & procura das melhores solugdes.

Especialmente no campo problematico do direito, nem sempre é
possivel ao estudioso, isocladamente, descobrir a verdade ou formar sua
convicgao.

O Cédigo de Processo Civil, no capitulo das provas, refere que “nin-
guém se exime do dever de colaborar com o Poder Judiciario para o
descobrimento da verdade” (art. 339). Isto &, quanto & “relacdo fatica”,
mas a dindmica ou processo de conhecimento da relagio de direito,
especialmente no campo tributario que é sobremaneira multiplo em
categorias de normas e sob constantes modificagdes, vem exigindo, cada
veZ mais, essas intercomunicacdes de muitas sentinelas.

Se, de um modo geral, ninguém pode alegar a ignorancia da lei
e todos devem colaborar para o descobrimento da verdade, a fortiori
os investidos dessas funcdes ou profissdes. Assim sendo, a intercomu-
nicacfio entre estes no sentido de maior expansio de informacdes e
conhecimentos nao é s6 um dever, mas uma espécie de “seguro contra
riscos” no caminho do cipoal ou atual parafernalia “fisco-tributaria”.
Neste sentido é que a reunifio em Mesa de intercAmbio de informagGes
e de conhecimentos vai se tornando cada vez mais uma instituigio de
confraternizaciio de colegas, de garantia contra riscos e sobretudo de
solidariedade na partilha de conhecimentos especializados.

Se estes trabalhos estdo sendo efetivamente tteis a todos os com-
ponentes da Mesa, por que ndo amplid-los e leva-los ao conhecimento
de todos os associados, pedir-lhes que também colaborem na divulgagéo
do que julgarem certo e, mais ainda, possibilitar a todos os demais inte-
ressados o conhecimento, apreciacdo ou possivel utilizacdo desses es-
tudos?

Foi por isso que, apés 12 anos de experiéncias com essa Mesa de
debates de casos e problemas sempre atuais, atuantes e renovados, a
Diretoria e o Conselho do IBDT — que desejam o comparecimento do
maior niimero possivel de seus associados — verificando a impossibili-
dade da presenca dos que residem distante, deliberou a publicacéo desta
série Direito Tributdrio Atual, cujos volumes 1 e 2 j& foram editados
com 0s €asos ou problemas que despertaram maior interesse.

Dado o elevado custo das edigbes encadernadas, até aqui o IBDT
tinha conseguido oferecer essa publicacdo aos associados, com 50% de
desconto sobre os precos de livraria.

Entretanto, os objetivos da divulgacio dos trabalhos apresentados
3 Mesa de debates precisam major expansio.
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S&o trabalhos sobre os principais assuntos que na atualidade estfio
preocupando os tributaristas; séo trabalhos para colaborar na prepara-
¢do da Reforma Tributdria; sio casos e problemas que estdo em dis-
cusséo nos tribunais; sfo, finalmente, questdes sobre as quais muitos
associados estdo pesquisando ou estudando e que além de lhes poderem
ser 1teis, poderdo motivar seus estudos e colaboracgio aos trabalhos em
pauta, inclusive sobre projetos em preparacfio nos Ministérios ou em
discussdo parlamentar.

Assim sendo, o IBDT deseja que, automéatica e gratuitamente, todos
0s associados venham a receber esta publicagio em seu endereco. Por
isso reestudou a possibilidade de preparar em sus Secretaria o servico
destinado a impress@o e, a partir deste vol. 39, co-editar esta série de
coletdneas, mais economicamente, com capa plastificada, para nio sé
poder adquirir o nimero de exemplares suficiente para essa distribui-
¢a0, mas também assumir as despesas de embalagem e remessa.

Deste modo, os demais interessados, ndo associados, poderéio adqui-
rir esta publicacdo pelo preco normal nas livrarias, enquanto o IBDT
terd o prazer de oferecé-la a seu associado. Comparado com o preco de
livraria, cada sécio poderd vir a receber mais do que o valor da sua
contribuicdo anual, mas isto o IBDT agora j& podera fazé-lo gracas
4 organizacdo administradora e financeira que atingiu.

Com a prestacao de mais este servigo, o IBDT espera estar corres-
pondendo ao constante apoio e prestigio que lhe vem dando cada
associado.

Nio podemos deixar de ressaltar que, além da consideracfio que o
IBDT vem recebendo de cada associado, 0os mais eminentes mestres
nacionais e estrangeiros integrantes de seu quadro de sbcios honorarios
também o vém prestigiando, nfio s6 com a remessa de notévels obras
dentro do intercAmbio cultural para enriquecer a biblioteca especiali-
zada da Faculdade, mas ainda contribuindo com seus escritos para as
publicagdes do IBDT.

Reconhecido por unanimidade do Conselho Universitario e pela
Reitoria como entidade complementar & Universidade de Sfio Paulo, o
IBDT é dirigido por professores das dreas de direito tributario, de direito
tributario aplicado, de legislacdo tributéria e de direito tributério
comparado do Departamento de Direito Econfémico e Financeiro da Fa-
culdade de Direito da USP e de renomados especialistas.

Assim integrado na tradico e nas preocupagdes de ensino da
Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco, seu objetivo é conseguir,
cada vez mais, como entidade complementar, auxiliar o ensino, a pes-
quisa e a prestagdo de servicos & comunidade, finalidades estas que sdo
as mais nobres ¢ fundamentais da Universidade, para as quais nfo s6
os integrantes da Universidade devem colaborar, mas todos os demais
habilitados e conscientes de suas responsabilidades para com os destinos
da humanidade.
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Por uma nova ordem monetaria

LETACIO JANSEN

Procurador do Estado do Rio de
Janeiro

“Pracisamos de uma reforma radical na
legislag&o monetéria internacional baseada
em principlos positivos e conforme as mu-
tuas relagdes atuals da Indlstria & comércio,
a fim de bem corresponder & atividade in-
dustrial e & expansdo econdmica indefinida
de nosso tempo (AMARO CAVALCANTI, Pro-
logo a O Melo Circulante Nacional, 1893).

"“Até hoje ndo consegui entender por que
0s paises instituem por lei um tipo de moeda
nacional e depois se dedicam a desvalorizar
essa moeda. Um criador que desvaloriza a
sua criagao néio pode ser levado a sério, a
menos que se recomende pelo agudo senso
critico, e chegue a conclusdo de que criou
algo errado. Nesse caso, porém, o razodvel
seria tornar sem efeito a moeda e inventar
outra. Que outra? Estou cansado do cru-
zeiro, vocé ndo? Desvalorizar ndo é desmo-
ralizar (CARLOS DRUMMOND DE ANDRA-
DE, “Mirante', caderno B do Jornal do Brasil,
de 6-3-1982).

1. Assim como nio existe um Estado internacional, nao se pode falar
numa moeda universal. As ConstituicGes e as moedas sdo, ainda, fendmenos
nacionais, que pressupdem uma ordem juridica centralizada, em que o mo-
nopdlio da coercio esteja nas maos de um governo, que nao existe inter-
nacionalmente.

O mais eficaz e avangado mecanismo monetario mundial que conhece-
mos foi o do padrio-ouro, cujo apogeu ocorreu no século XIX. Tratava-se,
ainda assim, de um sistema monetéirio primitivo, estético, no bojo do qual
as moedas tinham “valor” pelo seu contetido, e niio pela forma segundo
a qual eram produzidas. A tentativa de KEYNES de implantar, a partir de
BRETTON WOODS, em 1944, uma ordem monetiria dinimica internacio-
nal, até o momento nfp se concretizou.
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2. Problema diverso da moeda universal € o relativo i disciplina do em-
prego do dinheiro de um Estado no dominio territorial de validade de
outro.

Do mesmo modo que as leis de um pafs, segundo as regras do direito
internacional privado, podem ter vigéneia em outro pafs, a moeda estran-
geira pode valer no Estado nacional, desde que respeitadas as normas do
ordenamento juridico e a soberania desse Estado.

Até a edigdo do Decreto n? 23.501, de 1933, as moedas estrangeiras
tinham validade de dinheiro no Brasil, relativamente aos atos juridicos
aqui produzidos, sem que isso implicasse em ofensa 4 nossa ordem juridica.
Dizia o § 1° do art. 974 do Cédigo Civil:

“E, porém, licito as partes estipular que se efetue (0 paga-
mento em dinheiro) em certa e determinada espécie de moeda
nacional ou estrangeira.”

Segundo o regime do Coédigo Civil, a moeda estrangeira tinha curso
legal no Brasil, sendo-lhe assegurado poder liberatorio pelo seu valor nomi-
nal. No caso de o devedor querer exonerar-se de uma obrigagdo expressa
em outra unidade monetaria, que nio o milréis, ele tinha o poder juridico
de exibir e transferir de maos a moeda estrangeira correspondente a essa
unidade, podendo (4 sua opgdo, e ndo do credor, nos termos do § 29 do
art. 974) converter em moeda nacional o valor nominal do crédito, ao
cAmbio oficial, e pagé-lo na quantidade de mil-réis assim apurada.

E fécil perceber que, sob esse regime, a moeda estrangeira, embora
igualmente valida como “medida de valor” e como “meio de pagamento”,
era muito mais empregada, na pritica, na primeira fun¢io do que na tltima.
As poucas pessoas e empresas que dispunham de ouro, ou de moeda es-
trangeira, preferiam (por for¢a da “lei” de Gresham) entesouréd-los, a li-
quidar, com eles, suas obrigacdes, optando por efetuar o pagamento dos
seus débitos em mil-réis. Daf resultava que os contratos e os atos juridicos
em geral tendiam progressivamente a ser expressos em ouro ou em moeda
estrangeira (utilizando-se as denominadas “clausulas” ouro, valor-ouro, moe-
da estrangeira ou valor moeda estrangeira) e liquidados em mil-réis, exi-
gindo, cada vez mais, a emissdo de mil-réis, que perdiam, em conseqiiéncia,
eficicia como meio de pagamento (porque em quantidade desproporcional
aos créditos expressos nessa unidade) e como medida de valor, uma vez
que era preferida a expressio dos créditos em ouro ou em moeda estran-
geira.

As deficiéncias do sistema do padrao-ouro resultaram na sua decadén-
cia, que ocorreu no principio de nosso século, a qual, aliada i crise do
marco alemao, do infcio, e 4 depressdo americana do final da década de 20,
despertou os nacionalismos monetarios (que iriam desembocar na Segunda
Grande Guerra), cujo prinecipal reflexo no Brasil foi o0 Decreto n? 23.501,

de 1933, que anulou as estipulagdes de pagamentc em ouro, em moeda

estrangeira “ou outro meio tendente a recusar ou restringir em seus efeitos
o curso forcado do papel mil-réis”.
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Apés a vitdria norte-americana na Segunda Guerra Mundial, na esteira
do Plano Marshall, da doutrina da guerra-fria e da ideologia de seguranca,
os nacionalismos monetérios foram sendo minados pelas doutrinas valoris-
tas, dentre as quais a doutrina brasileira da correcdo monetaria é a nosso
ver a manifestacio mais radical e exacerbada.

3. O valorismo “corre¢do monetaria”, embora, como “clausula econdmi-
ca”, tenha as mesmas finalidades das “clausulas monetérias” (ouro, valor-
ouro, moeda estrangeira e valor moeda estrangeira), delas se distingue
nao s6 por ser mais ampla do que uma simples clausula (aplicando-se nio
apenas aos negé6cios juridicos, como as sentencas, aos tributos, aos atos
administrativos e a contabilidade das empresas), como por se apoiar no
poder aquisitivo interno da moeda, e repousar na separa¢do também interna
das funcdes do dinheiro. Ao invés de ter como ponto de referéncia valores
monetarios externos, o valorismo pretende subordinar-se (e o faz, pelo
menos aparentemente) a elementos econdmicos e de politica monetaria
internos.

A experiéncia desastrosa das clausulas monetérias, que é relatada em
excelente sintese nos consideranda do Decreto n? 23.501, de 1933, gerava
imediata objecdo as propostas de seu revigoramento.

Dizia o Ministro Francisco Campos nos referidos consideranda do
Decreto n? 23.501, de 1933:

“Considerando que em quase todas as nacoes tem sido decre-
fada a nulidade da clausula ouro e de outros processos artificiais
de pagamento que importem na repulsa ao meio circulante;

Considerando que, além dos pafses cujos sistemas monetérios
sofreram profundo abalo, pela desvalorizagdo quase total de sua
moeda fiduciaria, a Franga, a Inglaterra e os Estados Unidos adota-
ram rigorosas medidas, entre as quais muitas das abaixo previstas,
para evitar, ou sustar, a depreciacio de sua moeda legal.”

Diante da lembranga das lamentéiveis conseqiiéncias do emprego das
clausulas monetirias, temia-se falar de novo nelas, o que nio ocorria com
as clausulas “econdmicas” que, apresentando-se como uma novidade, eram
mais facilmente assimilaveis.

Em artigo escrito pouco antes de marco de 19864, sob o titulo “A
[ndexagio dos Empréstimos Assistenciais”, publicado na Revista de Direito
da Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara, volume 14, fl. 18, afirmava,
a proposito, AMILCAR DE ARAUJO FALCAO:

“Variam, como se sabe, as chamadas cliusulas de defesa con-
tra a instabilidade econémica. Tais cldusulas podem ser de duas
espécies: de um lado, as cliusulas propriamente monetérias; de
outro, as cliusulas meramente de valor. A diferenca entre as
primeiras e as Gltimas estd em que aquelas dizem respeito aos
instrumentos ou mode de pagamento, enquanto estas se referem
a substincia do débito.”
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Com base nessa distingdo, assegurava AMILCAR FALCAO que as
clausulas econdmicas (ou de valor) eram validas, e nZo ofenderiam o Decreto
n? 23.501, de 1933.

£ verdade que a tese defendida por FALCAQ i4 havia sido refutada,
dez anos antes, pela doutrina francesa, como mostra JEAN NOIREL, no
ensaio “L’influence de la dépréciation monetaire dans les contrats de droit
privé”, in Etudes sous la Direction de Paul Durand, Paris, 1961:

“Depuis plusieurs années, la doctrine estime gue la distinction
opérée par la jurisprudence, d’aprés les suggestions de M. Nogaro
entre les clauses A caractére monetaire, nulles, et les causes i
caractére économique, valables, est sans fondement sérieux. Ex-
ception faite des clauses de paiement effectif en denrées, qui ont
réellement un caractére économique, toutes les clauses de garan.
tie sont de méme nature ot tendent essentiellement & prémunir
le créancier contre la dépréciation de la monnaie. Quelque soit
Iindice de référence choisi, ['or, une monnaie étrangére, une
marchandise, ou [a moyenne d’un certain nombre de prix, il s'agit,
tovjours, de maintenir le pouvoir d’achat de la créance.”

De nossa parte, embora por fundamentos diversos daqueles em que
se baseia o artigo de AMILCAR FALCAQ, entendemos gue o conceito de
cliusula monetaria é efetivamente diferente do de clidusula econdémica,
como j& nos referimos acima.

No caso da cliusula monetiria, trata-se da aplicacio de uma norma
monetéria de um Estado estrangeiro no dominio de validade de uma ordem
juridica nacional, o que é possivel, & luz do direito monetario internacionai
privade.

Do ponto de vista juridico, as cldusulas monetarias ndo eram invélidas,
passando, apenas, a sé-lo, obviamente, apfs a edigdo do Decreto n? 23.501,
de 1933,

No caso das clausulas econdmicas, elas sic, a nosso ver, invilidas
desde o seu nascimento, ponto de vista que ndo & compartilhado pela
maior parte da doutrina monetiria estrangeira e, a fortiori, por motivos
obvios, pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras.

Com efeito, a maior parte da doutrina monetiria n3o questionou,
ainda, de modo frontal, a proposicio de que o poder aquisitivo seja o
“conteltdo de valor” da moeda, e o seu fundamento,

Além disso, na pratica, as “clausulas econdmicas” tém sido utilizadas
{como o foram, depois da 2% Guerra, na Franca e na Itilia) como meras
clausulas, isto & nos contratos e limitadamente, nas sentencas judiciais,
sem as proporcdes que assumiu a correcdo monetaria do Brasil,

Por outro lado, a doutrina e a jurisprudéncia equiparam as cliusulas
de escala moével is clausulas monetdrias (como vimos no trecho acima
citado do ensaio de JEAN NOIREL) e partem do pressuposto de que a
nulidade das cliusulas monetéirias depende de determinagio expressa da
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lei. Por todas essas razdes é que a doutrina estrangeira entende, em
sua maioria (embora haja significativas excegdés), que as clausulas eco-
némicas, quando ndo sdo proibidas, sao licitas.

4. Em nosso entender, porém, o conceito de “corre¢io monetiria” — de
um padrio econdmico interno, diferente da moeda legal, fundamentando
a validade de alguns créditos numa tnica ordem monetaria — ¢ fruto de
erro tebrico e resulta da aceitagio de duas premissas a nosso ver igual-
mente erradas, a saber:

a) a primeira, que a moeda conteria um valor (o seu poder aquisitivo)
e que esse conteudo de valor da moeda seria o seu fundamento;

b) a segunda, que podem ser destacadas as fungdes internas da moeda.
de medida de valor e de meio de pagamento.

A nocio de poder aquisitivo, formulada, pela primeira vez, pelo Bispo
FLEETWOOD (in Chronicon Pretiosum) e que foi, a partir daf, assimilada
pelos economistas e juristas (a comegar, dentre esses Gltimos por SAVIGNY,
influenciado por HOFFMANN) que estudaram a moeda (2 excegdo de
KNAPP), deve ser muito util para medir a eficicia da moeda, mas nao
pode ser considerada o fundamento de sua validade.

O poder aquisitivo — isto &, aguela quantidade de bens e servigos
que pode ser comprada com uma certa quantidade de dinheiro num deter-
minade momento — &, do ponto de vista de uma teoria juridica da moeda,
mera questdo de fato.

£ certo que, se as normas monetarias ndo tiverem qualquer poder de
compra (isto é, ndo fiverem gualquer eficicia), elas perderéo a sua validade,
tal como ocorre com as leis absolutamente ineficazes. A esse respeito, diz
KELSEN (Teoria Pura do Direito, p. 299):

“Uma ordem juridica (¢ o mesmo, acrescentamos nos, ocorre
com a ordem monetaria) s6 pode ser considerada valida quando
as suas normas, numa consideraciio global, sdo eficazes, quer di-
zer, sio, de fato, observadas e aplicadas.”

A inflacfio, por exemplo, do ponto de vista de uma Teoria Juridica da
Moeda, é um caso de perda acentuada de eficicia da ordem monetéria.
Mas, apenas pelo fato de varios pregos se elevarem de modo incontrolado
(por ocorrer uma reducio de eficicia), a ordem monetaria ndo perde a sua
validade. A ruptura sé ocorre nas chamadas hiperinfla¢oes (como a alema
de 1924, por exemplo) em que a ordem monetiria perde, globalmente, a
sua eficicia, impondo-se, com isso, a substituigdo da moeda, como ja acon-
teceu algumas vezes na histéria.

Diz KELSEN (op. e loc. cit.::

“A circunstincia de uma norma isolada perder a sua eficacia
ndo implica na perda de validade de toda a ordem, desde que as
outras normas estejam sendo de fato observadas e aplicadas.”

O poder aquisitivo &, pois, em sintese, uma condigéo, mas nao o fun-
damento de vigéncia de uma ordem monetéria. Do fato de ser condigio de
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validade da moeda néo se pode tirar a conclusfio de ser o poder aquisitivo
fundamento dessa validade.

E o que diz KELSEN (op. cit., p. 31, nota 1):

“Concluir do fato de que apenas uma norma em certa medida
eficaz é vilida, que vigéncia e eficicia sdo idénticas, é 0 mesmo
erro légico que se comete quando, do pressuposto de que o “pra-
zer”, e apenas o “prazer”, & “bom”, se conclui que o “bom” coin-
cide com o “agradével” (prazer). MOOR (op cit., p. 10) chama a
este erro logico “falacia naturalistica”.”

5. A idéia de um poder aquisitivo, a0 mesmo tempo contetido e funda-
mento de validade da moeda, ndo passa, ademais, de uma adaptacio do
superado conceito de valor intrinseco.

Com efeito, segundo a doutrina do valor intrinseco, os metais eram
considerados, ao mesmo tempo, o conteiido e o fundamento do “valor” do
dinheiro. E o sistema monetirio concebido com base nessa idéia era um
sistema estitico, em que as normas valiam porque tinham determinado
contetido, e ndo porque fossem produzidas de determinada forma.

O principio do valor nominal, que, a partir do século XVI, permitiu
a constituicdo de ordens monetérias nacionais dindmicas, foi um passo his-
torico da maior importincia, tendo propiciado um desenvolvimento eco-
némico até entdo jamais experimentado, e dado lugar ao capitalismo
modernao.

Esse ponto é acentuado, de modo peremptério, pelas trés maiores auto-
ridades mundiais em direito monetario, NUSSBAUM, ASCARELLI e MANN.

Segundo NUSSBAUM, a teoria da imutabilidade da soma numérica das
obrigagles pecunidrias, enunciada, de modo cabal, pela Suprema Corte dos
Estados Unidos da América, nos denominados ‘“Legal Tendes Cases”
(“Derecho Monetario”, pp. 250 e segs.) vige naquele pais.

Em Studi Giuridici Sulla Moneta, p. 64, diz ASCARELLI:

“Nonostante alcune divergenze pud affermarsi che, nella le-
gislazione, nella dottrina e nella giurisprudenza, & oggi corrente-
mente accetato il principio del valore nominale della moneta, cosi
come & riconosciuta la necessiti fondamentale di questo prin-
cipio.”

No mesmo sentido, escreve MANN, in The Legal Aspect of Money,
p. 74:

“Although from time to time atiempts have been made to
replace nominalism by mettalistic or valoristic doctrines it cannot
be doubted that nominalism, without which “capitalism is eco-
nomically inconceivable”, universally predominates.”

A ordem monetiria nominalista tem, substancialmente, um carater
dindmico, o que significa que a aplicacio da moeda, sob essa ordem, é,
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ao mesmo tempo, a criacio da moeda. De acordo com o principio do valor
nominal, o dinheiro nio precisa ter conteido para valer: e, com isso, o
papel-moeda pdde se multiplicar, e os negdcios ndo ficaram mais limitados
a quaniidade de ouro ou prata existente no mundo fisico, ou entesourada
pelos paises mais ricos,

A doutrina do valor corrente (como a chamou SAVIGNY), segundo a
qual o valor da moeda é o seu conteiido de poder aquisitivo, coisifica o
poder aquisitivo, que é pensado como um conteido material; e reedita,
assim, por outros meios, o conceito de valor intrinseco, ja superado no
plano dos sistemas monetdrios nacionais (mas que sobreviveu, ainda, até
o inicio do século 20, no campo do direito monetaric internacional).

0 fato de o poder aquisitivo poder expandir os seus limites materiais
pelo desenvolvimento econdémico (diferenfemente do que ocorria com o
valor intrinseco dos metais, que era restrito 4 quantidade de ouro existente
no mundo fisico) ndo desfigura o sistema monetirio que nele se baseia
como um sistema estatico.

Para esclarecer esse ponto, devemos recorrer, mais uma vez, a [icdo
de KELSEN (in Teoria Pura, cit., pp. 269 e 270):

“Segundo a natureza do fundamento de validade, podemos
distinguir dois tipos diferentes de sistema de normas: um tipo
estatico e um tipo dinimico. As normas de um ordenamento do
primeiro tipo, quer dizer, a conduta dos individuos, por elas de-
terminada, 6 considerada como devida (devendo ser) por forca
do seu contettdo porque a sua validade pode ser reconduzida a
uma norma, a cujo contetido pode ser subsumido o contelddo das
normas que formam o ordenamento, como o particular do geral.

O tipo dindmico é caracterizado pelo fato de a norma {fun-
damental pressuposta nio ter por conteido sendo a instituicio
de um fato produtor de normas, a atribuigio de poder a uma auto-
ridade legisladora ou — o0 que significa 0 mesmo —- uma regra
que determina como devem ser criadas as normas gerais e indi-
viduais do ordenamento fundado sobre esta norma fundamental.”

6. A experiéncia brasileira, alids, estd tendo a vantagem de demonstrar,
na prética, o equivoco de conceber-se o poder aquisitivo como valor (16
sentido de contetido e fundamento) da moeda.

Todos nos lembramos da decisdo do Ministro Delfim Netto de tabelar,
em 1979, a correcdo monetéria, independentemente da variagio do poder
aquisitivo, o que esti sendo reeditado, agora, através do “expurgo na corre-
¢ao”. Diante de decisdes politicas desse tipo, fica notério que, na realidade,
a base das valorizacGes dos créditos nfo é o poder aquisitivo do cruzeiro,
mas a vontade politica dos governantes, expressa através de normas que
tém na modificacio dos n(meros-indice um mero pretexto, mais ou menos
confiavel.

O processo, através do qual a corre¢do monetaria procura fazer (e diz
que faz) do poder aquisitivo o fundamentio do cruzeiro, consiste, por outro
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lado, na edigfio de resolugdes, primeiro do Conselho Nacional de Economia,
depois dos Ministros da Fazenda e do Planejamento, fixando os precos
periddicos das ORTNs. Tais resolugdes sdo normas, e os precos das ORTNs
nao sio outra coisa sendio valores nominais. J4 se vé que o poder aquisitivo,
para fundamentar valores, deve converter-se em norma e, ao fazé-lo, Yor-
ha-se um outro quid: ou seja, um valor nominal, Ainda aqui aplica-se a
li¢io de KELSEN, para quem um elemento do plano do ser (do plano da
realidade) ndo pode fundamentar uma norma do plano do dever-ser (da
ordem juridica).

ARTHUR NUSSBAUM, as pp. 424 do seu Derecho Monetario, critica,
nos seguintes termos, uma experiéncia semelhante & nossa, que foi tentada
nos EUA, em 1925, quatro anos antes da grande crise de 1929:

“El Profesor Irving Fisher, uno de los padrinos del patron
tabular o indiciario (tabular standard) empreendié una experiencia
notable en esta materia. En el afio 1925 indujo a la Rand Cardex
Company, de Buffalo, a emitir titulos en los que se obligaba al
pago de “una sumaz de dinero que represente el actual poder
aquisitivo de US$ 1.000 con sus intereses al 7% anual pagaderos
trimestralmente los dias 1 de enero, 1 de abril, 1 de julio, 1 de
octubre, mediante la entrega de una suma que en estas fechas
sea igual en poder aquisitivo a 1,75% de dicho poder aquisitivo
de US$ 1.000, todo lo cual se basarad en un niimero indice de los
precios de las mercancias...” El niimero indice empleado fué el
de los precios al por mayor (Wholesale Prices) del United States
Bureau of Labor Statistics aplicado en las indicadas fechas, de-
biendo representar cada nimero indice el promedio trimestral.
Algunos afos después estos index bonds fueron reemplazados por
titulos corrientes {ordinary bonds) y por acciones preferidas (pre-
ferred stock), a raiz de haberse fusionado (merged) la Rand Car-
dex con otra empresa. Desde entonces los index bends desapa-
recieron del mercado de tftulos norteamericanos.

A la luz de la experiencia la proclamacion del “tabular stan-
dard” por parte de notables economistas constituy6é una evidente
aberracién. El error no hubiera asumido proporciones tan grandes
de haberse prestado a tiempo la debida atencién a los alcances
y consecuencias juridicas del problema.”

Como se vé, o ancestral préximo da UPC e da ORTN o index bond
da Rand Cardex dos Estados Unidos de 1925, foi, segundo NUSSBAUM,
um erro de grandes proporgdes, no qual nés reincidimos em muito maior
escala,

7. O segundo pressuposto da correcio monetiria é a imposicio da se-
paracdo das funcgoes internas da moeda, de meio de pagamento e de medida
de valor.

A invencdo do artificio das cldusulas econémicas, como vimos, visou
contornar as objecdes que eram feitas as clausulas monetirias, cuja nuli-
dade fora decretada na década de 30. E uma das objegtes era a de que,
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ao impor a circulagio de duas moedas (de dois meios de pagamento),
incidia a “lei” de Gresham, isto é: a moeda m4 expulsava a moeda boa.

A doutrina da corre¢do monetaria pensou em escapar dos efeitos da
“lei” de Gresham, impedindo, normativamente (através de um emaranhado
de milhares de leis, decretos-leis, decretos, resolugdes, portarias e outras
normas de nivel inferior, federais, estaduais e municipais), a circulago,
como meio de pagamento, das novas “unidades de valor” {a UPC e a ORTN)
para evitar o entesouramento do “dinheiro bom” pelos particulares. Ao
invés da circulagido simultinea de deis dinheiros, pensou-se em instituir
a separacdo das funcbes internas do mesmo dinheiro, tendo curse a moeda
emitida apenas como meioc de pagamento.

Constitui, porém, grave engano admitir-se a imposi¢éo dessa separacio
das funcbes da moeda no plane interno de um Estado.

Uma coisa € destacar-se, para fins didaticos, ou de anélise, as fung¢des
da moeda, de medida de valor e de meio de pagamento. Oufro, comple-
tamente diferente, é se impor, legislativa e administrativamente, essa
separagao.

A doutrina da correcdo monetéaria, nesse passo, confundiu os conceitos
de moeda nacional (de ordem monetaria nacional) e de moeda estrangeira;
de plano monetério interno e de plano monetario internacional e se abstraiu
do que hi de mais relevante na criagio da moeda (mal vista, na época,
porque lhe era atribuida a culpa da inflagdo) que é a emissio.

No plano internacional, nio ha emissio soberana de moedas, H4 varias
emissdes, uma de cada um dos Estados que compdem a organizacgio inter-
nactonal. :

Como os Estados fixam, para efeitos internos, o valor de cimbio das
diversas moedas, mas nio podem fixar esse valor no &mbito das ordens
juridicas que emitiram essas diversas moedas, quando circula num Estado
o ouro ou a moeda estrangeira, tem-se a impressio (num dado momento,
e de uma perspectiva interna) de que sdo destaciveis as fung¢bes do dinhei-
ro. O que ocorre, porém, sio duas soberanias atuando simultaneamente,
uma medinde o valor da moeda (pela taxa de cambio) e a outra emitindo
o meio de pagamento.

Se faz sentido pensar no plano das relacoes de direito monetério
internacional privado, nfo faz qualquer sentido no plano interno, onde
h4, apenas, uma ordem juridica, e, conseqiientemente, uma tnica soberania
e uma Unica moeda.

H4 muitos séculos se sabe serem insepariveis, e nio apenas por razdes
materiais, as duas faces da mesma moeda, uma delas que contém a soma
numérica, e a outra simbolo da autoridade que a emitiu.

Sem a chancela da autoridade, a soma numérica da moeda nio tem
significade monetirio, sem a soma numérica, nao ha moeda.

Qual a funcio dessa soma numérica, acoplada ao simbolo da autori-
dade que emite a moeda?
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Cremos ja termos elementos suficientes para dar resposta, agora, a
essa pergunta, que esclareca o significado da moeda.

A ordem monetaria, como a ordem juridica e qualquer outra ordem
social, tem a fun¢do de obter uma determinada conduta por parte daquela
pessoa que lhe é subordinada. Essa é a licio de KELSEN (op. cit, p. 49):

“Vista de uma perspectiva sécio-psicolégica, a fungio de qual-
quer ordem social consiste em obter uma determinada conduta
por parte daquele que a esta ordem esti subordinado, fazer com
que essa pessoa omita determinadas agdes, consideradas como
socialmente prejudiciais e, pelo contrario, realize determinadas
acdes consideradas socialmente tteis.”

Assim como a lei e as regras morais, a moeda é instituida para regular
o comportamento das pessoas que estio subordinadas a uma determinada
ordem de valeres, gue tem na moeda a sua unidade, o seu fundamento,

O conteudo da moeda &, assim, uma conduta humana, tal como ocorre
com as normas de qualquer outra ordem social. Com efeito, a norma mone-
taria, como a norma juridica, como a norma moral, dizem todas respeito
a uma conduta humana. Essa conduta é, pois, o conteido de tais normas,
gue a elas se refere.

A conduta humana que constitui o conteido das normas juridicas e
morais é descrita através de proposigoes: a norma monetiria descreve essa
conduta através de somas numeéricas.

Além de se distinguir das outras normas sociais, por descrever em
niumeros uma conduta gque as demais descrevem em palavras, a moeda
difere dessas outras normas no seu processo de aplicacio.

Comparando-se a aplica¢io da moeda com a aplicacdo das normas legais
vé-se, por exemplo, que, ao invés de autoaplicar a lei (como o faz no exer-
cicio de sua fungdo administrativa) ou de aplica-la, por provocagio, através
do processo (como o faz no exercicio de sua funcio jurisdicional) o Estado
emite a2 moeda, em quantidades limitadas, de modo que as pessoas delas se
apossem, e apliquem-na diretamente, ndo sé6 atribuindo significado mone-
tario aos negocios e atos juridicos em geral (como medida de valor) como
transferindo-a de maos (como meio de pagamento).

A transferéncia de méos da moeda (quando néo é o objeto dos negoécios
juridicos de depoésito ou de mituo) tem o sentido de um processo de liqui-
dagao, e de execucdio, e de imposigio efetiva de uma sancio. Todos esses
significados estdo contidos no simples e trivial gesto de transferéncia do di-
nheiro de maos.

Destacar as fungdes internas da moeda equivale, pois, em Gltima anAlise,
a negar a aplicagdo ao dinheiro e desfigurar, por completo, a fungio da
ordem monetdaria.

Por isso, da separagio institucionalizada das func¢des internas da moeda
resultou a “esquizofrenia” financeira a que se refere a Professora Maria
da Conceigdo Tavares em tese com que concorreu i vaga de Professora Ti-
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tular da Faculdade de Economia e Administra¢do da UFRJ (Ciclo e Crise
— 0 Movimento Recente da Industrializa¢fio Brasileira): resultou o iniquo
carater parcial da correcdo, de que trataremos a seguir.

8. Na tese intitulada “Financial and Economic Development of Brazil,
1952 — 1968 (1980, exemplar mimeografado, p. 358 e not. 1) diz A. C.
SOCHACZEWSKI:

“Monetary correction as an indexation device can only be
efficiently introduced (in relation to the above mentioned points)
if it is partial, i. e, only for some sectors in the economy. In recent
years, when monetary correction is much more gneralized in all
sectors, some economists argue that this would be the fundamen-
tal cause of persistent inflation, which had been fedback by the
integral indexation of prices.”

Entre 1964 e 1978 (como esclarece a Revista Conjuntura Econdmica,
de junho de 1976, p. 89, em estudo especial sobre a corregio monetiria)
a unidade do nominalismo monetirio foi sendo substituida por 12 (doze)
indices diferentes, agrupaveis em pelo menos 4 (quatro) grandes categorias:

“Uma rapida analise da legislagao brasileira — assinala a re-
vista da Fundacio Getiilio Vargas — permite idenfificar cerca de
12 (doze) diferentes tipos de coeficientes de corre¢io monetaria,
reajustamento de valores e reavaliacio de custos.”

Essa variedade de indices tumultuava, sobremodo, a administra¢ao fi-
nanceira, o que levou o governo a sancionar a Lei n¢ 6.423, de 17 de junho
de 1977, que dispde, no péssimo portugués de seu art. 19, o seguinte:

“A correcéio, em virtude de disposigio legal ou estipulagao
de negbcio juridico, da expressic monetiria da obrigacio pe-
cuniaria somente poderi ter por base a variagdo nominal da Obri-
gacdo Reajustavel do Tesouro Nacional — ORTN.”

Reduziu-se, com isso, a multiplicidade dos indices, sem prejuizo, porém,
da manutengdo do necessario carater parcial da corregio. Além de os sala-
rios ficarem expressamente fora do sistema da ORTN (art. 19, § 19, letra a,
da Lei n? 6.423, de 1977), subsistiam intmeros créditos (como os pecunia-
rios privados e os judiciais, por exemplo) que nio eram corrigidos.

A abertura politica, com a consegiiente abolicdo dos atos institucionais,
pela Emenda Constitucional n? 11, de 13 de outubro de 1978, deu lugar a
pressdes cada vez mais fortes para ampliar o dmbito de incidéncia das nor-
mas do sistema de valores paralelo. Era crescente o niimero de credores
que queriam cambiar os seus cruzeiros pela “moeda” alternaliva e passar
para a esfera privilegiada dos valores em ORTN. Em 1979, a Lei n.? 6.708,
de 30 de outubro, embora tendo a cautela de subordina-la a indice diverso
da ORTN (o INPC), previu a “corre¢io automética™ dos salirios. Em 1981,
a Lei n? 6.899 determinou a aplicacao da corre¢ao monetaria a obrigacoes
pecunibrias e débitos oriundos de decisio judicial.

A generalizacdo da corre¢io monetiria, como era, logicamente, de se
esperar, dade o seu cardter necessariamenfe parcial, nao deu certo. Na

R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 83 jul./set, 1984 303



tentativa de salvala, nio restou ao governo senio cair na pratica anterior,
isto é, reimplantar o regime da multiplicidade dos indices, indexando mais,
a0 invés de desindexar.

9. Ainda aqui, portanto, a experiéncia brasileira da correcdo monetéria
estd tendo utilidade para desmentir, na pratica, as alegag¢oes de cunho visi-
velmente ideoldgico dos propagandistas da correcde, especialmente as de
que ela seria uma medida de justica, e que ajudaria a combater, ou, pelo
menos, possibilitar-nos-dia conviver com a inflagao.

O carater necessariamente parcial da corre¢ao gera uma situagao de
notoria desigualdade, de iniqiiidade, e de injustica, institucionalizando um
sistema de dois pesos e de duas medidas, em que os mais prejudicados
sdo aqueles que trabalham, ou pertencem as classes sociais menos favore-
cidas. Essa caracteristica da corre¢io é reconhecida cruamente por alguns
de seus idealizadores, como MARIO HENRIQUE SIMONSEN, JULIAN CHA-
CEL e ARNOLDO WALD, na obra Investimentos Privados e Inflagio. A
Experiéncia Brasileira — A Corregdo Monetéria, edicio APEC, 1974, p. 288:

“De um modo geral, a corre¢ac parece ter causado uma {rans-
feréncia nitida de renda em favor dos compradores dos titulos de
crédito —— Obrigacdes Reajustiveis, letras de cAmbio etc. De fato,
essa clase dos “rentiers”, até entdo prejudicada pela taxa real de
juros, passou a contar com ganhos nominais claramente superiores
a taxa de inflacio. Verificou-se, do mesmo modo, uma transfe-
réncia de renda em favor dos proprietirios de iméveis, que pas-
saram a cobrar alugueres corrigidos segundo a taxa de inflagdo.
Igualmente as concessionirias de servigos de utilidade publica
que passaram a ter as suas tarifas e a sua remuneragio corrigidas
de acordo com a alta interna de precos, foram beneficiadas no
jogo redistributivo da correcio monetéria.

Quanto aos assalariados, tude indica que foram eles a classe
prejudicada nesse jogo redistributive, pelo menos entre 1965 e
1967, quando os seus roajustes foram menos que proporcionais
a alta interna dos pregos.”

Essa situagio de prejuizo dos assalariadoes, que melhorara com a aber-
tura politica (ver Lei n® 6.708, de 30 de outubro de 1979), regrediu drasti-
camente com os expurgos e o Decreto-Lei n? 2,045, de 13 de julho de 1983.

A proposta de indexacio geral de todos os créditoes, apresentados, inge-
nuamente (?) por alguns na linha de pensamento de SAVIGNY e de IRVING
FISCHER, como solucdo definitiva de justica monetéria, nao passa de uma
faldcia.

A correcdo, repetimos, é necessariamente parcial e iniqua. Se todos
os valores nominais forem alterados, na mesma ocasiio, e segundo os mes-
mos indices, embora se modifique a sua soma numérica, nenhum deles
estara sendo, na verdade, corrigido, uma vez que a relagdo entre tais valo-
res permaneceri inalterada, e estar-se-a, apenas, substituindo uma relagio
fixa entre vérios pontos estaticos por uma oufra, igualmente fixa, entre
varios pontos moéveis, sem alteracdo, portanto, da relagdo.
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Qutra concepcio falsa, durante muito tempo alardeada pelos idedlogos
da correcdio e agora desmentida pelos fatos, é a de que a corregao monetaria
combateria, ou, pelo menos, permitiria uma convivéncia com a inflagao.

A inflacdo, como ja acentuado, consiste, do ponto de vista juridico,
numa reducdo de eficicia da moeda e das normas monetarias. Ora a cor-
recido monetaria, ao valorizar certos créditos (exigindo maior quantidade de
moedas para liquida-los), agrava essa perda de eficacia. Inflagdo e corregao
monetaria sio, pois, duas for¢as que caminham no mesmo sentido, de agra-
vamento da perda da eficicia da ordem monetaria, e nio em sentidos con-
trarios. :

Nio se diga que, no inicio de sua aplicagdo, a correcao monetéria
reduziu a inflagdo e permitiu um crescimento da economia, 56 deixando
de produzir esses efeitos quando passou a ser mal empregada.

Toda medida artificial, em qualquer campo, €, especialmente, na area
do meio circulante, aparenta produzir, no inicio, bons resultados. As sangbes
da “lei de Gresham” custam a ser percebidas. A valorizagio alema da década
de 20 foi saudada, no principio, por muitos, como uma invengdo maravi-
lhosa. O Reichsgericht (segundo NUSSBAUM, in op. cit., p. 306) chegou a
qualificar a sua doutrina bombasticamente de “direito revolucionario de
emergéncia”.

Escreve NUSSBAUM:

“En un momento de inconciente autorrevelacion, el Reichsge-
richt calificé a su nova doctrina de “derecho revolucionario de
emergencia”. Una caracteristica claramente irracional, alimentada
por corrientes politicas ocultas, surgié a la luz en el movimiento
global por la “valorizacién”, especialmente por parte de sus soste-
nedores méas ruidosos. Hasta el propio tribunal olvidé a tal ex-
tremo la posicién que ocupaba que llegoé a decir que la sentencia
de una corte de Dinamarca cuyo cumplimiento denegd se hallaba
fundada ‘en razones inmorales y presentaba un argumento moral-
mente inicuo’ por la tnica razon de no haber concedido la ‘va-
lorizacion’ a un acreedor hipotecario aleman, cuyo derecho real
estaba constituido sobre un inmueble en Dinamarca que antes
habia pertenecido a la jurisdicién territorial alemana. Esto era,
en realidad, una manifestacion judicial del ‘desequilibrio’ descrito
por el profesor ROBBINS, y una funesta desviaciéon de un gran
derecho y una gran tradicién.”

Na Italia, a doutrina das dividas de valor fez extraordinirio sucesso
no inicio, sendo aplicada com grande entusiasmo nos primeiros anos pos-
teriores ao término da 2% Grande Guerra, até que seus efeitos comegaram
a se mostrar desastrosos, provocando uma autocritica do proprio ASCARELLI
(in $tudi Giuridici Sulla Moneta, p. 320) nos seguintes termos:

“Alla contraposizione di debiti di valore (che sono prevalen-
temente “ex legge” e nei quali I'exclusione del prinecipio nomina-
listico si armoniza con la considerazione che il creditore non ha
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assunto il rischio del’oscilazione della moneta) e debiti pecuniari,
si tende a sostituire quella di considerazione valoristica 0 nomina-
listica dei diversi debiti pecuniari.”

Na Franga, apos ter sido muito empregada, a clausula de escala mdvel
passou a se constituir num problema monetdric gravissimo, fazendo com
que os seus préprios defensores a renegassem, o que culminou com a de-
cretaciao de sua nulidade, como uma das primeiras medidas do General De
Gaulle, depois que assumiun, em 21 de dezembro de 1958, a Presidéncia da
Comunidade Francesa e da V Republica, nos seguintes termos (artigo 79
da Ordenanca n? 58-1374, de 30 de dezembro de 1958, com a nova redagio
do artigo 14 da Ordenan¢a n¢ 59-246, de 4 de fevereiro de 1959):

1. Sont abrogées toutes dispositions générales de nature
législative ou réglementaire tendant 3 Uindexation automatique
des prix des biens ou des services. Dans chaque cas particulier,
les conditions d’application de cette abrogation seront fixées par
décret contresigné par le Ministre de Finances et des Affaires
Economiques et les Ministres intéressés.

2. Demeurent toutefois en viguer les dispositions de I'arti-
cle 31, X, a, du Code du Travail, relative 4 'indexation du salaire
minimum garanti.

3. Dans les nouvelles dispositions statutaires ou conven-
tionelles, sauf lorsqu'elles concernent des dettes d’aliments, sont
interdites toutes clauses prévoyant des indexations fondeés sur le
salaire minimum interprofessionnel garanti, sur le niveau général
des prix ou des salaires, ou sur des prix des hiens, produits ou
services n’ayant pas de relation directe avec 1'objet du statut ou
de la convention, ou avec D’activité de 'une des parties. Dans les
dispositions statutaires ou conventionelles en cours, les clauses
prévoyant de telles inedexations cessent de produire effet au-déla
du niveau atteint lors de la derniére revalorisation antérieure
au 31 décembre 1958 lorsque ces dispositions concernent direc-
tement on indirectement des obligations réciproques i exécution
successive,”

Aqui no Brasil um dos maiores propugnadores da corregio, o econo-
mista Otévio Gouveia de Bulhdes, ex-Ministro da Fazenda do 1?9 governo
posterior a 1964, ja exorcizou sua criatura, propondo, de piblico, a aboli-
¢do da correcdo monetaria,

A inflagao brasileira, antes da correcio monetaria, nunca chegara aos
niveis agora atingidos, o que é a demonstracio concreta de que o artificio
valoristico néo s6 ndo acaba, como nido permite conviver com a inflagio,

O exemplo da Franca de De Gaulle, editando uma lei revogadora das
normas que prescrevem cu autorizam a corregio monetiria (que, no Brasil,
apenas dos niveis de lei, decreto-lei e decretos federais sdo da ordem de
200), poderia ser por nds seguido, embora, a nosso ver, nio seja indispen-
sivel uma lei nesse sentido, face a invalidade de origem da corre¢do, que
poderia ser decretada pelos Tribunais, independentemente de lei.
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10. Ha duas hipdteses em que a Constituicio autoriza a valorizagio de
eréditos.

1 — No art. 183, que faculta a interven¢iio no dominio eco-
ndémico. .. “mediante lei federal, quando indispensavel por moti-
vo de seguranga nacional ou para organizar setor que nio possa
ser desenvolvido com eficicia no regime de competicio e de liber-
dade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais.”

2 — No art. 165, I, que assegura aos trabhalhadores “salirio
minimo, capaz de satisfazer as suas necessidades normais e as de
sua famflia.”

Fora desses casos (salario minimo, e intervencio, por lei especial, no
dominio econémico), que poderiam ser acrescidos da possibilidade expressa
de atualizar pensées alimenticias, ndo se pode cogitar da valorizagio de
créditos, mesmo caso a caso, e por lei especial. '

Convém notar que as 200 normas federais de nivel de lei e decreto
que sustentam as correcdes limitam-se, na maioria das vezes, a autorizar
a correcdo, delegando a 6rgios e autoridades de nivel hierarquico inferior
a competéncia para editar normas que fixem indices de valorizagao.

Nio sdo as leis, portanto, que valorizam, diretamente, caso a caso,
certas classes de crédito: elas delegam poderes aos Ministros do Planeja-
mento e da Fazenda, para disciplinar o padrdo de valores paralelo, e, ac
fazerem isso, ofendem o art. 8%, IX, da Constitui¢io, que atribui compe-
téncia 4 Unido para emitir (uma Gnica) moeda (isto é, uma unidade, e nio
uma pluralidade de medidas de valor).

O sistema de atualizacio automética dos contratos, das sentengas, da
contabilidade das empresas, dos tributos, das multas e das somas numeéri-
cas de atos administrativos ofende, por outro lado, o art. 153, § 3%, da
Constitui¢cao federal, que impde o respeito pela lei, ao ato juridico perfeito,
a coisa julgada e ao direito adquirido (ou situagdo juridica definitivamente
constitufda): a modificagio periddica dos valores dos atos juridicos, através
da vinculagio automatica desses valores as variagbes do poder aquisitivo
interno da moeda declaradas por meic de resolucdes do governo implica
num sistema permanente de atos juridicos imperfeitos, de coisas ndo jul-
gadas, de situacdes juridicas indefinidas, ¢ de desigualdades perante a lei.
No tocante aos tributos, a correcio monetiria ofende, ainda, o art. 153,
§ 29, da Constituigao.

Nem na Alemanha, da década de 20, que ostentava, até 1964, o titulo
de campea das valorizacbes de créditos (que deram no que deram), chegou-
se a um ponto tio exagerado como ao gue nos levou a irresponsavel dou-
trina brasileira de correcio monetaria. Como assinala NUSSBAUM (in op.
cit., p. 298), a aufwertung

“pnunca pretendeu estabelecer uma relagao automética e direta da
unidade monetaria com o prego do ouro, com as moedas estran-
geiras, ou com o poder aquisitivo interno da moeda; apenas buscou
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distribuir, entre devedor e credor, as perdas originadas pela de-
preciagdo, substituindo um montante nominal por outro (isto &,
um maior)”.

O Reichsgericht, prossegue NUSSBAUM (op. e loc. cit.),

“conseqiiente com a sua doutrina, instou junto aos tribunais in-
feriores para que se cingissem ao ponto de vista de que a “valo-
rizagdo nio era um conceito juridico definido” — Kein rechtlich
bestimmter Begriff’ — de modo que o Juiz devia pronunciar-se
levando exclusivamente em consideragio as circunstincias e pe-
culiaridades do caso e demais fatos suscetiveis de verificacdo.”

i1l. A cisdo da ordem monetaria, imposta pela subordinacio de certos
créditos ao padrao poder aquisitivo e pela separacio compulséria das fun-
¢0es da moeda, repercute na ordem juridica violando a Constituicao, afe-
tando a unidade do Estado e ofendendo a soberania nacional. .

Em decorréncia da pulveriza¢do da ordem monetéria, uma das parcelas
que resulta dessa cisao passa a constituir em apéndice da ordem moneta-
ria de um Estado estrangeiro (como no caso da ORTN com cliusula cam-
bial, por exemplo). As outras irdo flutuar ao belprazer das conveniéncias
deste ou daquele grupo de interesses, sem que o governo ou a sociedade
civil exercam, sobre eles, qualquer controle,

A aplicagdo da doutrina da correcio monetaria acarreta, em suma,
uma perda de eficacia da ordem monetaria, com reflexos desastrosos sobre
a validade da moeda nacional. Perdendo a nagdo a fé e a confianca em
sua unidade monetaria, instituindo-se o sistema iniquo de duas ou mais
moedas, e ficando claro, a partir de determinado momento, que o poder
aquisitivo é mero pretexto para a valorizacio de certos créditos, a moeda
nacional deixa de ser adotada como medida de valor, passando esse papel
a ser desempenhado pela moeda estrangeira, com a conseqiiéncia grave
de perda da propria identidade nacional.

Todos esses problemas se agravam com situacdo desfavoravel da ba-
langa comercial e de pagamentos, com o crescimento permanente da divida
externa (ocasionado, em grande parte, pelo injuridico sistema dos juros
flutuantes), com o desenfreado aumento da divida publica interna, para
fins monetarios, e pela confusido e inseguranca gerados pela edicio de
decretos-leis sobre os quais a sociedade nio exerce controle prévio.

Essas diversas questdes devem ser resolvidas, através de um novo
pacto politico, que admita a incorporagio 4 nagdo de grandes parcelas do
povo brasileiro até hoje marginalizadas. Sua solugio contudo, passa, neces-
sariamente, pela abolicio da correcdo monetaria, requisito preliminar para
a reorganizacdo de ordem monetaria, e para que se possa equacionar e
propor saidas para a crise brasileira. -

A reunificagdo e normalizagio monetirias — que dependem da ex-

tingio da corregdo (da qual estamos cansados e nic do cruzeiro, como pa-

receu ao poeta Drummond) — sdo, por sua vez, uma condigio prévia para
a implantagiio, estivel, de um Estado de Direito em nosso Pais.
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I — Da natureza do contrato de leasing

A elaboracio por que passou o negécio juridico hoje denominado arren-
damerito mercantil tem a sua origem moderna no leasing industrial ou opera-
cional, que ja existia desde a segunda década deste século. Com efeito, como
ja tive oportunidade de obervar (1) a partir de 1920, algumas inddstrias norte-
americanas implantaram o leasing operacional, tornando-se manufactures
lessors com a finalidade de assegurar um melhor escoamento aos seus produtos,
alugando-os e fornecendo aos locatrios uma prestagio de servigos, a fim de
conservar as maquinas alugadas, substituindo-as, eventualmente, por outras
mais modernas, quando se tornassem obsoletas ou ultrapassadas, por modelos
mais recentes. : ~ S

(1) ARNOLDO WALD, “Historico e desenvolvimento do legsing”, in Revista Forense,
Rio de Janeiro, Cia. Editora Forense, vol. 250, abr./jun. 1975, pag. 14.
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O leasing operacional, assim concebido, é contrato de locagdao e de pro-
messa de venda do bem locado, com duas figuras na relagio juridica: o locador,
promitente vendedor, que é o industrial produtor do bem, e o locatério, titular
da opgdo de compra, e que se utilizard do bem locado, no exercicio da sua
atividade econdmica. Nesse negbeio juridico, nho hé interven¢io de nenhumn
intermedidrio, eis que a operagio envolve apenas o produtor e o consumidor,
sem interferéncia de um financiador.

Conquanto possa considerar-se na génese do leasing, na verdade o impro-
priamente chamado leasing industrial nao passa ou de uma simples locagio
(renting) combinada com opgio de compra e, eventualmente, com um pacto
de reposi¢io de material mais moderno, ou de locagdo-servigo, em que o loca-
dor assume completamente as obrigagbes de assisténcia técnica e transporte,
além do énus do seguro (?).

Na nova construgio negocial, surgiu a figura do intermediario, primeiro
do corretor de leasing, depois da prépria instituicio bancaria, que passou a
fimanciar a operagdo, seja diretamente (bankers lessors), seja através de sub-
sididrias (bankers leasing corporation).

Escrevendo sobre este dltimo estagio da elaboragio técnica do leasing,
com suporte nas investigagdes de EL. MokuTar BEY e SERGE RoLN, concluimos
no citado estudo;

“Finalmente, surgiu o leasing bancério ou financeiro, quande a
fungio de intermediario passou a ser exercida pelos baricos, que com-
plementaram ou substituiram a atividade dos antigos corretores pelas
sociedades de crédito ao consumidor ou sales finance companies, Pas-
sou-se, assim, do leasing industrial ou operacional ao leasing financeiro,
forma mais complexa, requintada e fecunda, que domina o mundo hi
cerca de 20 anos” (*).

E amalisando o contrato, ainda em 1975, acrescentamos que:

“T& se definiu o lessing como uma locagio a médio prazo de bens
de equipamento e essa delinigio foi julgada inadequada, restritiva e
insuficiente.

Efetivamente, como vimos, o leasing é uma locagio, mas ndo é
apenas uma locagdo, pois hd, no caso, a simbiose do contrato locativo
com uma operacdo de financiamento e, eventualmente, com uma opgio
para removagio do contrato ou para aquisigio do bem pelo prego
residual, ou seja, o prego de venda inicial acrescido do custo financeiro,
descontadas as prestagdes locativas anteriormente pagas.

Acresce que existe uma conjugagdo no leasin% entre a compra da
mercadoria pela empresa financeira e a locagido feita ao locatario. A
compra foi feita com a finalidade de oferecer a cliente determinado
o bem em locagio. Assim, os dois contratos formam uma estrutura

{(2) FABIO KONDER COMPARATOQ, “Contrato de leasing”, Revista Forense, vol. 250
cit., pag. 9, n* 9,

(3) ARNOLDO WALD, “Histérico e desenvolvimento do leasing”, cit.
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unica complexa e a jurisprudéncia os comsidera como contratos cone-
X0$ COm repercussbes reciprocas.

Finalmente, ndo se trata, na hipdtese, de simples locagio de coisas.
Na realidade, os aluguéis sio mais altos que os existentes na locagdo
comum, pois visam garantir, em prazo contratual determinado, a amor-
tizagdo do prego do equipamento acrescido dos custos administrativos
e financeiros ¢ do lucro da companhia de leasing.

Por outro lado, os riscos do bem alugado correm exclusivamente
Yor conta do locatario, afastanrdo-se outros principios que regem a
ocagio de coisas. Tal posigdo se explica por ser ele, locador, um sim-
ples financiador, que adquiriu o equipamento desejado pelo locatdrio
de acordo com as indicagées do mesmo” (*).

Qualificando o leasing puro, pode-se enquadri-lo na categoria dos nego-
cios complexos, eis que nele ocorrem relagdes juridicas diversas, com um con-
junto de obrigaghes que delas normalmente defluem, ou seja, promessa de
locagio e de venda, locagio de coisas, €, eventualmente, venda definitiva.

Assim, h4 uma promessa de locagio quando a arrendadora se obri%.?e;
adquirir a coisa e alug-la 4 arrendatiria; uma locagio perfeita quando o

¢ entregue A arrendatiria; uma promessa de venda porque a arrendadora da
a arrendatéria uma opgfo para compra da coisa, ao tempo final da locagdo,
por um prego prefixado.

Subjetivamente, destacam-se as trés personagens envolvidas na operagao:
o arrendatdrio que indica a coisa desejada; o industrial ou o comerciante que
a tem para vender; o intermedirio, o arrendador ou empresa de leasing, que
compra para arrendar e prometer vender.

Uma variante do leasing é o leaseback ou de retorno, em que o futuro
arrendatério é o dono da coisa e a vende ao arrendador para, em seguida,
recebé-la em locagiio, sem perda da posse, mas com modificagio do seu titulo.
Também nessa modalidade, o arrendatrio tem opgio para readquirir o bem.
A sua diferenca do leasing comum é que, no plano subjetivo, sio duas apenas
as fipuras diretamente envolvidas e o cariter eminentemente financeiro da
operagio se torna mais ostensivo. Situagdes andlogas ainda mais sofisticadas
similares ao legsing tém surgido recentemente com a operagio de sale and sale
back, na qual o atual proprietirio dos bens os aliena, mediante pagamento a
vista, a uma institui¢gio que, no mesmo ato, os revende a prazo ao vendedor
originirio, que se transforma, assim, em comprador,

O leasing ndo operacional e o leaseback sio, evidentemente, operagdes
firtanceiras, pois nelas intervindo uma empresa que se dedica, habitual e pro-
fissionalmente, a adquirir bens produzidos por outros, para prover o mercado
geral e atender 4 demanda de quem deles necessita, realiza a mesma uma ati-
vidade tipica de banco, cu melhor, para usar a terminologia consagrada no
direito brasileiro, de institui¢iio financeira, entregando, ao cliente, recursos
sob a forma do direito ao uso e 4 eventual compra de equipamentos ou outros
bens dos quais ele mecessita.

(4) Revista Forense, n° 250, cit. pag. 31.
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A pesquisa do contetido econdmico do negicio juridico de leasing revela
que o intermedidrio que adquire o bem, de terceiro ou do futuro arrendatério,
para alugi-lo e prometer vendé-lo, estd, na verdade, financiando a empresa
arrendataria e garantindo-se com a conservagiio da propriedade da coisa.

No leaseback, principalmente, salta aos olhos o financiamento do capital
de giro da arrendatiria, como percebeu Fran MarTins (%), afirmando:

“Destina-se essa operaciio is empresas que, tendo grande parte
do seu ative imobilizado, desejam desafogar, desfazendo-se de uma
parcela desse ativo para utilizar o produto du venda como capital de

N a
ziro. :
=]

A operacdo de leasing pode, perfeitamente, ser definida como uma espécie
nova de financiamento de uso ou aquisi¢io de equipamentos da empresa finan-
ciada, que a doutrina sempre considerou como sendo uma “operagio de banco”,
conforme a ligdo, entre outros, de Jean Escarra (9). :

Neste sentido, escreve FraN Marmins (7) que:

“O leasing é considerado uma operagdo firanceira, pois nele h4 um
financiamento da arrendadora ao arrendatirio. Por tal razio, costume
ser a operagdo incluida entre as operagées bancdrias.”

Fipio Koxper CompaRATO (8) vé, no leasing

“um investimento amortizivel com os préprios lucros que ele propicia,
e que permite ao empresario conservar em seu poder os bens de equi-
pamentos unicamente durante o periodo em que sua rentabilidade é
elevada.”

Esse investimento, continua o jurista paulista, somente é possivel através
do financiamento que o

4 r . 1] » . = » » [ . »
empresdrio pede a uma instituigdo financeira especializada

¢ que consiste em fazer o investimento, isto é, adquirir a coisa para uso do
financiado,

J. A, Pexapva Santos, Desembargador do Tribunal de Justica do Rio de
Janeiro e estudioso da matéria, conquanto vislumbre no leasing um contrato
composto de outros, di énfase ao financiamento ou A abertura de crédito:

“F o leasing um contrato complexo, nominado, consensual, sina-
lagmatico, composto de um financiamento ou uma abertura de crédito
e o arrendamento de bens méveis ou iméveis, com clausula de opg¢io
que a sociedade arrendadora irrevogavelmente da 4 arrendatdria para:

(5) Contratos e Obrigagdes Comerciais, Rio, Ed. Forense, 5% edigio, pag. 552.

(6) Cours de Droit Commercial, Librairie du Recueil Sirey (Société Anonyme), Paris,
1952, pags. 999 a 1001 e n® 1417

(T) Obra citada, pag. 555.
(8) Ohbra citada, in Revista Forense, vol. 250 cit., pag. 7.
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a) continuar o arrendamento; b) resilir o arrendamento; ¢) adquirir o
bem arrendado pelo valor residual” (%},

C. ]. pE Assis RiBEIRO, na sua monografia “Leasing, fator de produtividade”,
considera a mecénica c-peracmnal do leasing sob varios aspectos, inclusive
quanto 4 organizacao e funcionamento das sociedades dele incumbidas, que
operam em ambiente altamente especializado

“quer drenando os recursos da rede de crédito, quer exercendo fungaes
financeiras e fungdes econdmico-sociais que interessam ao mercado de
bens, quer estabelecendo os cadastros especializados, quer fixando
tipos de garantias efetivas” (7).

Trata-se, evidentemente, de fun¢bes que configuram a operagio financeira
de modo inequivoco.

B. Garcia HiLArio {1') caracteriza a operagdo financeira na relagdo entre
a sociedade arrendadora e o usuario:

“Para rea]izagéio do leasing financeiro, que ¢ 0 mais usual no mundo
dos negécios dessa natureza, concorrem trés partes, quais sejam: o fa-
bricante do bem, a sociedade de © ‘leasing” que ¢ a financiadora ¢ o
usudrio, que é. o financiador.”

Mauno Grinpene, ainda que em conseqiiéncia de posigio objetiva, & luz
da Lei n® 6.099, de 12 de setembro de 1974, assevera:

“Mas, sendo o “leasing” wma atividade financeira, sé pode ser
praticada por instituigdes crediticins, sendo devido o Imposte sobre
Operactes Financeiras, de acordo com o que dispde o art. 19 da Lei
n? 5.143, de 20 de outubro de 1966” (12),

Sem fazer uma afirmagio enfatica, FErRxaxpDo DE Vascoxcerros Cog-
LHO (13} prefigura como operagio financeira o leasing, no seguinte trecho do
seu estudo sobre “Leasing, ICM e Imposto de Transmissio™:

“Concebido para atendimento de determinadas exigéncias on ne-
cessidades da vida econdémica no apds-guerra — com a fun¢io de per-
mitir &s empresas a utilizagio permanente de equipamentos de tecno-
logia avangada, sem desembolso imediato ou a curto prazo e sem au-
mento do indice de imobilizacio: come alternativa pura a compra de
bens ou como substituto da obtengdo de empréstimo — o “leasing” fz-
nanceiro nio se ajusta rigorosamente a qualquer esquema técnico uni-
tario consagrado anteriormente pelo “direito privado.”

O aspecto financeiro do contrato de leasing também foi salientado pelos
demais estudiosos da matéria, como o Professor J. C. pE Saxraio Lacerpa, o
(9) “Leasing” in Revista Forense, vol. 250 cit, phg. 47.

(10) "Reflexbes sobre-o contrato de leasing”, in Revista Forense, vol. 250 cit., pag. 61.
(11) “Contrato de leasing”, in Revista Forense, vol. 2560 cit., pag. 70.

(12) “Conseqiiéncias da caracterizacio do leasing como operacido financeira” in Revisia
Forense vol. 250 cit., pag. 100,

(13 “Leasmg, ICM e Imposto de Transmisséio”, in Reviste Forense, vol. 250 cit., pag. 106.
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Professor Lurz Gastio PAEs pE Barnos LEAES, o Professor WALDIRIO BULGARELLE,
o Professor Mauvro Braxpio Lores, o Professor José WisoN NOGUEIRA DE
QuEIRDZ € outros (14).

Para & jurisprudéncia, a matéria j4 era pacifica, como se verifica pela
sentenca pioneira do eminente magistrado, Professor Pauro Restirre NETO, de
16 de junho de 1973, devidamente confirmada, em 15 de fevereiro de 1974, por
unanimidade, pela Egrégia Primeira CAmara Civel do 29 Tribunal de Algada
Civil de Sio Paulo. Na mencionada decisdo ficou evidenciado que a operagio
de leasing era financeira (15).

As opinides em contrario, negando ao leasing o cariter de operagio fi-
nanceira, foram manifestadas antes do advento da Lei n? 6.099, de 12 de se-
tembro de 1974, por ARy OswaLpo Matros Fmuo(!%) e Luz MEreca(l7).
A razdo apresentada por ambos foi a de ndo aparecer no arrendamento mer-
cantil nenhuma das trés fases em que se desdobra a atividade financeira, nos
termos do artigo 17 da Lei n? 4.595, de 31 de dezembro de 1964: a coleta, a
intermediagio e a aplicagio de recursos financeiros préprios ou de terceiros.
E acrescentaram que inexistia lei caracterizando a operagdo como sendo finan-
ceira.

Na verdade, porém, a terceira fase ¢ muito nitida no lessing, quando a
sociedade arrendagora aplica dinheiro na compra da coisa de que vai servir-se
o usudrio. E hoje, em face do que dispdem os artigos 13 e 16 da Resolugiio
n? 351, do Banco Central do Brasil, nenhuma divida pode pairar quanto 2
intermediagdo das sociedades especializadas no mercado de crédito, seja apli-
cando dinheiro tomado no exterior, seja operando com capitais de terceiros,
até 15 vezes o montante do seu capital integralizado.

Assim, ndo tém razdo as conclusdes a que, no passado, ji entio em fla-
grante minoria, chegaram aqueles ilustres escritores, podendo afirmar-se haver,
hoje, um consenso na doutrina sobre o cariter financeiro da operagio de
leasing.

(14) J. C. DE S8AMPAIC LACERDA, “Consideragdes acerca do leasing e sua aplicacho
no campo do direito aeronéutico”, Revisia de Direito Mercantil, vol, 5, pig. 129;
LUIZ GASTAO PAES DE BARROS LEAES, “O leasing é uma operacho financeira”,
in Revista de Direito Comercial, vol. 35, pags. 11 e seguintes; WALDIRIO BULGA-
RELLI, Contratos Mercantis, S50 Paulo, Atlas, 1979, pdgs. 333 e seguintes; MAURO
BRANDAO LOPES, “Natureza juridica do leesing”, in Revista de Direilo Mercantil,
vol. 14, pégs. 35 e seguintes; JOSE WILSON NOGUEIRA DE QUEIROZ, Teoria e
pritica do “leasing”, edigio da Imprensa Universitiria da Universidade Federal do
Cearé, 1974, pag. 43; ROBERT(Q PROCOPIO DE LIMA NETTO, “A operacio do
lease”, in Revista do BNDE, n° 2, pégs. 93 e seguintes; JOSE AUGUSTO DELGADO,
A caracterizagdo do “leasing” e seus efeitos juridicos, Dizsertacio, Natal, 1979, pag. 49.

(15) A sentenca e o acdérdfo se encontrem publicados na Revista dog Tribunais, n® 468,
pig. 154, e, ainda em BULGARELLI, obra citada, pigs. 440 e seguintes. A sentenc¢a
invoca ¢ nosso entendimento na matéria ao esclarecer que “o leasing traduz, com
efeito, como assinala ARNOLDO WALD, basicamente uma operagdo financeira
(RT 415/11)..."

(18) “Problemas nas operacdes de leasing”, in O Estado de S. Paulo, edicho de 15-3-7T1,

(17} LUIZ MELEGA, “Aspectos fiscais do Ieasing”, in Revista Forense, vol. 260, cit,
pégs, 89-00, n® 2.1.
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Essa caracterizacio do arrendamento mercantil ensejou, na maioria dos
paises, uma denominagio do instituto na qual se encontram o substantivo cré-
dito ou o adjetivo finenceiro, ambos vinculados a uma forma especifica de
locagiio. Assim, os anglo-americanos tratam de financial lease e de hire‘purchase,
os franceses de erédit-bail (crédito-locagdo), os italianos de prestito locativo, da
locazione finanziaria ou de finanziamento di locazione, os belgas de location-
financement, os portugueses de locagio financeira, e os alemies da Mietfinan-
zierung.

Esse consenso existe também na doutrina estrangeira, como se pode cons-
tatar em PauL Bmsor (“Trois années de leasing”, in Suplemento Agefi, Bruxelas,
26 de outubro de 1964, pig. 77), F. WaRNANT e SERGE RoLIN que o cita (Le
leasing—nouvelle technigue de financement, Editions Gerard & Cie., Verviers,
Bélgica, 1970, pag. 10): Jeax Decaxp (Financement de I'Equipement); Giorcio
Fossatt (Il Leasing, Moderna Tenica di Financiamento alle Imprese, Mildo,
1973); JosE Maria Martin Ovieno (Ef Leasing ante el Derecho Espafiol, Edi-
torial De Derecho Financiero, Madrid, pag. 29); Danire CrRemieux ISRAEL
{Leasing et crédit-bail mobiliers, Paris, Dalloz, 1975, pig. 14); Axtonino Pon-
TARE (Il leasing, Etas Kompass, Mildo, 1967, pag. 13); J. Cavais AvLoy (“Le
contrat de leasing”, in Nouvelles Techniques Contractuelles, Librairies Techni-
ques, Paris, 1972, pag. 137); Mario Grovanour (Le erédit-bail en Europe,
Librairies Techniques, Paris, 1980, pag. 368); Jacques CoiLor (Leasing ou
crédit-bail, 2* edigio, Paris, J. Delmas & Cie., 1969, pag. 123); Dioco PAREDES
Lerte pE Camros (A locagdo financeire na dtica do utente, separata da Revista
da Ordem dos Advogados (de Portugal}, ano 43, maio-setembro 1983); Mauni-
cE LAurg (“L'apport du crédit-bail aux techniques financiéres”, in Revista Ban-
que, n° 364, julho-agosto 1977, pag. 797).

A sintese da posigio doutriniria que encontramos em todos os paises que
conhecem o leasing é no sentido de assemelhd-lo ao empréstimo, considerando-o
como uma operagio de crédito garantide pelo direito de propriedade adquirido
pelo credor. Afirmou-se, pois, que:

“Indépendamment de leurs tendances doctrinales, les nombreux
auteurs qui ont examiné le crédit-bail Font caractérisé par des formules
telles que “crédit... garanti par la propriété des biens laissés A
l'utilisateur” ou “opération de crédit ... le droit de propriété jouant
le rdle d'une siireté réelle”, ou encore “crédit .., garanti par une stireté
réelle, consistant dans la propriété du bien méme qui est financé™. 11
n'est guére contesté, en effet, que le leasing — sur le plan économique
du moins — remplit la fonction (a) d’un crédit affecté au financement
dun bien précis, (b) garanti par la propriété du bien financé {c) sans
dépossession de T'utilisateur du bien financé par le crédit” (18).

Se nos detivemos, tio longamente, na caracterizacio do leasing foi pelo
fato de consideré-la importante e até essencial para poder considerar a em-
presa de arrendamente mercantil como institui¢io financeira, pelo fato de se
dedicar a realizacio de operacoes de crédito, embora formalizadas sob a forma
de aquisi¢io de bens para o fim de arrendamento mercantil. Firmada essa pri-

(18) MARIO GIOVANOLI, ob. cit., n* 463, pdg. 389,
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meira premissa, passaremos, agora, 4 analise do regime juridico das empresas
de leasing.

II — As sociedades de arrendamento mercantil sio instituigées financeiras

Até o advento da Lei n? 6.099, de 12-9-1974, organizaram-se no Pais, com
liberdade, empresas arrendadoras de bens, especializadas na realizagiio de ope-
raghs de leasing. O referido diploma legal, cujo escopo declarado ¢ o de disci-
plinar o tratamento tributério do arrendamento mercantil, foi alargado, pois,
além de definir o negécio juridico (parigrafo dnico do art. 1° e art. 9?), para
os fins nele previstos, estabeleceu, relativamente is empresas arrendadoras,
uma legitimagdo negocial, sujeitando-as ao controle e fiscalizagio do Banco
Central do Brasil, ipsis verbis: : -

“Art, 29 — . A e e

§ 2° — Somente fariio jus ao tratamento previsto nesta Lei as ope-
ragdes realizadas ou por empresas arrendadoras que fizerem dessa
operagio o objeto principal ge sua atividade ou que centralizarem
tais operagbes em departamento especializado com escrituragio pré-
pria,

“Art. 7 — Todas as operagdes de arrendamento mercantil subor-
dinam-se ao controle e fiscalizagéio do Banco Central do Brasil, segundo
normas estabelecidas pelo Conselho Monetirio Nacional, a elas apli-
cando-se, o que couber, as disposices da Lei n?® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, e legislagdo posterior relativa ao Sistema Finan-
ceiro Nacional”

“Art, 23 — Fica o Conselho Monetirio Nacional autorizado a:

a) baixar normas que visem estabelecer mecanismos reguladores das
atividades previstas nesta Lei, inclusive excluir modalidades de opera-
¢Ges do tratamento nela previsto; b) enumerar restritivamente os bens
que nio poderdo ser objeto de arrendamento mercantil, tendo em vista
a politica econdmico-financeira do Pais.”

Verifica-se, assim, pelos trechos da lei acima referidos que as operagbes de
leasing sio consideradas como sendo de natureza financeira e as empresas de
arrendamento mercantil passaram, em virtude da Lei n® 8.099, a estar subor-
dinadas ao controle e fiscalizagdo do Banco Central € s normas da Lei n° 4,595
e 4 regulamentagio a ser baixada pelo Conselho Monetario Nacional. Ora, a
Lei n® 4.595 trata exclusivamente do Sistema Financeiro Nacional, dispondo,
conforme se verifica, no seu titulo, sobre “as institni¢des monetarias, bancérias
e crediticias”. Ao Conselho Monetirio Nacional cabe, por sua vez, a missio
de disciplinar o crédito, regulamentando todas as operacfes das instituigdes
financeiras. Ndo ha, assim, ddvida que, superadas todas as discussies ante-
riormente existentes, a Lei n® 6.009 caracterizou as empresas de arrendamento
mercantil como instituicfies financeiras. ' - '
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© Posteriormente foi baixada a Resolugdo n? 351, do Conselho Monetario
Nacional, que dispde sobre as operagGes de arrendamento mercantil, estabe-
lecendo em relagio as mesmas que: :

“Art, 29 — Depende de autorizagic do Banco Central o funcio-
rramento das pessoas juridicas de que trata o artigo anterior {empre-
sas de arrendamento mercantil).

Art, 32 — As pessoas juridicas referidas no art. 19 deverio cons-
tituir-se sob a forma de sociedades andnimas e a elas se aplicario,
no que couber, as mesmas condi¢des estabelecidas para o funciona-
mento de instituicdes financeiras na Lei n® 4.595, de 31 de dezembro
de 1964, e legislagdo posterior relativa ao Sistema Financeiro Nacional,
devendo constar obrigatoriamente em sua denominagfio social a expres-
sao “Arrendamento Mercantil.”

Por sua vez, em seguida, a Circular n® 397, do Banco Central, de 19-10-1978,
esclareceu taxativamente gue:

1 — A sociedade de arrendamento mercantil é pessoa juridica
constituida sob a forma de sociedade andnima, cujo funcionamento
depende de prévia e expressa autorizagio do Banco Central, aplican-
do-se, no que couber, as mesmas condi¢cdes estabelecidas para insti-
tuicbes financeiras.

. 8 — A sociedade de arrendamento mercantil integra, como entidade
auxiliar, o Sistema Financeiro Nacional e é regida:

a) pelas rrormas legais;

b) pelas normas regulamentares baixadas pelo Banco Central, com
base em deliberagdes do Conselho Monetirio Nacional;

¢) pelas normas regulamentares baixadas pelo Banco Central, com
base em suas atribuigdes legais;

d) pelos seus estatutos.”

A legislagdo fiscal admitiu, por sua vez, que o arrendamento mercantil,
nio obstante revestindo a forma juridica de contrato de uma locagio sui gene-
ris (1), é, na sua substdncia, empréstimo com garantia do bem arrendado.

Assim, considerando a matureza financeira do leasing, atividade que cons-
titui o objetivo principal das arrendadoras e q]ue, por si s6, ja as qualificaria
como instituigbes financeiras, e a lei e a regulamentagio do Conselho Monc-
tario Nacional e do Banco Central do Brasil que expressamente as equipara-
ram s demais empresas fimanceiras, a doutrina, sem uma s6 voz discordante,

jamais controverteu quanto 3 natureza das sociedades arrendadoras.

Aplicam-se s sociedades de arrendamento mercantil as consideragbes ‘que
fizemos, quando caracterizamos as Corretoras de Valores Mobilidrios como ins-
(18) Portaria do Ministério da Fazenda n® 376-E/76. Quanto ao cariter de empréstimo

do leaseback, houve pronunciamento da Procuradoria-Geral da Fazenda Naclonal
em: 16-0-1982, gque foi publicado no Didrio. Oficial da Unifio, de 10-12-1982, pag. 23.062,
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titnigbes financeiras, fazende a adequada distingiio entre estas e os estabele-
cimentos bancarios (*). Efetivamente, enquanto os bancos necessariamente
recebem depdsitos do publico, as institui¢des financeiras desenvolvem outras
fungdes no mercado crediticio, exercendo a intermediagio nos negécios finan-
ceiros, sob as suas mais variadas formas. H4, alids, incontestivel analogia furn-
cional entre as empresas de leasing e as sociedade de crédito e financiamento
(financeiras), que, na realidade, atuam paralelamente, mas com instrumentos
juridicos diferentes.

Alids, a considerar o conceito de instituigio firanceira, consubstanciado
no art. 17 da Lei n® 4.595/84, as sociedades arrendadoras, sé pelo fato de
aplicarem recursos préprios no financiamento dos investimentos das arrenda-
tarias, poderiam e deveriam reputar-se institnigdes financeiras.

Na realidade, 0 banco moderno nido se restriige a recolher as economias
monetirias dos que lhas confiam, para emprestd-las através do mituc de
dinheiro, como ocorria no passado.

Atualmente, o conceito de banco foi substituido ou complementado pelo
de instituicdo financeira, ou até de conglomerado financeiro, cuja fungdo no
mercado é o exercicio do crédito sob as suas novas e sofisticadas formas, das
quais o recebimento de depésitos em dinheiro e sua aplicagio é uma das mais
antigas, mas nido a nica (#*).

E portanto, o exercicio técnico e profissional do crédito, que tanto pode
ser de dinheiro quanto de outra natureza (o de assinatura, por exemplo, através
do aceite cambial ou do aval), que caracteriza a instituigio financeira, a
empresa e o estabelecimento de crédito, hoje intensamente empolgado pelos
chamados servigos bancdrios.

Numa licida visdo desta questio, G. Fermi (), apés advertir para as
mais variadas formas, pelas quais, no exercicio da atividade bancéria, se pro-
move o recolhimenio e a a;()]licagﬁo das economias, reconhece, ao analisar o
estatuto da empresa banciria:

“Questo statuto speciale dell'impresa bancaria ha portato la dottri-
na amministrativistica pili recente a considerare l'impresa bancaria,
anche quando strutturalmente sia una organizzazione privata, come
una impresa esercente un pubblico servizio e cioé in cgg?:titiua stry-
mento dellazione della pubblica amministrazione e della sua politica
economica. . .

Si tratta di una concezione che pone in discussione le basi stesse
sulle quali la nozicne di impresa bancaria era impostata, e che deter-
mina una svolta decisiva rispetto alle posizioni tradizionali: la nozione
di impresa bancaria non sarebbe infatti in funzione della natura del
fenomeno sostanziale che realizza, ma sarebbe in funzione di un ato
formale, Tiscrizione nellalbo previsto nellart. 29 della legge speciale,

(200 ARNOLDO WALD, “A caracterizacéio da corretora como instituicho financeira e
seu regime legel”, in Revista de Direlto Mercantil, n® 36, pags. 11 e seguintes.

(21) ARNOLDO WALD, “O papel ploneiro do direito bancario”, in Revista de Direilo
Mercantil, vol. 27, pégs. 14 e seguintes.

(22) G. FERRI, Manuale di Diritto Commerciale, 5* edi¢hio, Torino, 1977, pégs. 91 e 92,
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che si aggiungerebbe ¢ in un certo senso si sovrapporrebbe a quello
oggettivo e che sarebbe necessario, comme atto di ammissione, perché
il soggetto entri a far parte dell'ordinamento sezionale del credito e
divenga destinatario delle norme che ne son proprie e dei provvedi-
menti degli apparati in esso funzionanti.”

A nogio de empresa de crédito ou de instituicdo financeira, em conseqiién-
cia, h4 de ser vista nido somente em face da natureza do fendmeno substancial
que realiza, mas, também, do ato formal do seu registro como tal, da sua
admissio como entidade que passa a fazer parte de determinado setor, da
fungo crediticia, que a torna destinatdria das normas que lhe sdo préprias.

As diferentes formas de crédito é que determinam a cria¢io e o reconhe-
cimento, pelo Estado, de diversas institui¢des financeiras, umas destinadas a
operar em todos os setores, outras em alguns apenas. Por isso, além do Banco
Central do Brasil, do Banco do Brasil S.A., do BNDES, constituem o Sistema
Financeiro Nacional as demais instituicdes financeiras publicas e privadas (Lei
n® 4.595/64, art. 1°). Dentre estas (sociedades de crédito, financiamento e
investimentos, fundos de investimentos, bancos de investimentos, sociedades de
crédito imobilidrio, cooperativas de crédito, associagbes de poupanga e em-
préstimo, bolsas de valores, empresas corretoras, empresas distribuidoras) estao
as sociedades arrendadoras previstas pela Lei n® 6.099/74 e nela regulamentadas.

As sociedades arrendadoras regulamentadas pela Lei n?® 6.099/74 e pela
Resolugao n® 351 do Banco Central do Brasil so, pols, instituigdes financeiras
sob qualquer dos prismas por que, hoje, podem ser analisadas: o substancial
ou material e o formal ou legal.

Quanto ao primeiro, destinam-se elas ao exercicio de uma fungéo econd-
mica do crédito e 4 colocagio de capitais, pois o leasing é uma operagio
financeira que consiste na simbiose da locacdo, do financiamento e da venda.

Com efeito, com capitais préprios e de terceiros (arts. 13 e 16 da Resolu-
¢do n? 351), portanto, como “intermediarias do crédito”, para usar expressio
de ALFreEDo Rocco no esforgo de conceituar as operagbes bancarias (#), as
sociedades arrendadoras operam a provisio do mercado de investimento das
empresas, dispensando-as de se descapitalizarem para disporem dos elementos
necessarios aos fins a que se propGem.

Nio emprestam dinheiro, é verdade, mas é como se o fizessem, tendo em
vista a causa do negbcio. As companhias de crédito, financiamento e investi-
mentos também ndo emprestam dinheiro, mas aceite ou crédito (2*) e ninguém
lhes pode negar a natureza de instituigiio financeira,

Em notével artigo doutrinério, Lurz Gastio PAEs pE BarrOs LEAES mos-
trou, de forma irrespondivel, ser o leasing uma operacio financeira, cujo
exercicio, por conseguinte, configura a instituicio financeira:

“A fungdo econdmica perseguida pelo contrato de leasing, e que
lhe imprime cariter especifico, modelando-lhe a estrutura, é a de

(23) ALFREDO ROCCO, Principios de Direito Comercial, tradugio do Prof. CABRAL
DE MONCADA, Sio Paulo, Saraiva e Cia., Editores, 1931, pag. 174, n® 45.

(24) QRLANDO GOMES, Alienag¢do Fiducidria em Garantia, pag. 10.
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prover o arrendatdrio, ou lessee, dos recursos financeiros de giro ne-
cessarios, que, de outra maneira, permaneceriam imobilizados em bens
de produgio. Assim sendo, quando realizadas em série, numa atividade
funcionalmente coordenada em nivel de empresa especializada, adquire
o cardter de operagiio financeira.

De resto, a empresa de leasing, que nem ocasionalmente ¢ uma
azienda industrial fabricadora de bens, nao presta nenhum dos servigos
colaterais, de garantia e manutengio, via de regra prestados (fxelos
vendedores e locadores. Nem limita as suas operagbes a linhas deter-
minadas de produtos, j4 que pode ter por objeto o arrendamento de
todo e qualquer bem mével ou imével necessario ao desenvolvimento
da atividade locatiria, sendo irrelevantes, para ela, as caracteristicas
do bem infungivel locado. O que é especifico, e singularize a operagio
de “leasing”, é a liberagdo de recursos financeiros fungiveis pare a
azienda locatdria, sob o forma de bens de produgdo locado, qualquer
que seja, e é com essa motivagio que a empresa arrendatdria procura
a operadora de “leasing”. Nesse sentido, o leasing, como adverte AR-
NoLpo WaLp, é “basicamente uma operagdo financeira, que consiste
na simbiose da locagdo, do financiamento e da venda”.

Dir-se-4 que essa mesma finalidade seria atingida caso o bem
fosse adquirido a prazo e nem por isso a venda configuraria uma
operagiio financeira? Mas, por certo, sob o prisma econdmico, a venda
a prazo, efetuada diretamente pelo produtor ou comerciante, consubs-
tancia também uma forma de financiamento, 4lids, a mais comum,
que se exprime pelo crédito comercial ou mercantih Do ponto de
vista juridico, porém, sé haverd “operagdo financeira” quando ocorrer
a mediagio de wma empresa orientada entre a oferta e a aplicagio
de recursos pecunidrios (art. 17 da lei bancaria atrds comentado). Na
verdade essa venda a prazo poderd dar origem a uma operagio finan-
ceira, ¢aso ocorra a interveniéncia de uma instituigio financeira, como
de resto é useiro nas vendas a prazo e a prestagio. A entidade finan-
ceira representa, portanto, 0 pressuposto juridico subjetivo de toda
operagiio financeira. Na espécie, como enfatiza o Prot. ARNoLDPO WALD,
“as empresas de “leasing sdo, na realidade, instituicées financeiras, nos
precisos termos do art. 17 da Lei n? 4.595, de 31-12-64", pois interce-
dem na oferta e aplicagdo de recursos financeiros” ().

Além disso, o ilustre jurista j4 havia abordade o contraste aparentemente
existente na Lei n® 6.099/74 e na Resolugiio n? 351, entre institui¢des finan-
ceiras e sociedades arrendadoras, para sustentar a assimilagio de ambas nos
seguintes termos: :

“Poder-se-ia ainda objetar que a Lei n? 6.099/74, ao regular o
“tratamento tributirio das operacdes de arrendamento mercantil”,
excluiu as empresas arrendadoras dessa caracterizagio, visto que s6
reputou privativas das instituigBes financeiras as operagbes de lease-

(25) LUIZ GASTAO PAES DE BARROS LEAES, artigo citado, publicedo na revista de
Direito Mercantil, Industrial, Econbémico e Financeiro, vol. 35, pégs. 21 a 24,
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back (arrendamentos contratados com o préprio vendedor do bem),
que @ contrario sensu, nos levaria a deduzir que as empresas arrenda-
doras que realizam outras modalidades de leasing sdo empresas nio
financeiras. Ademais, ao mandar aplicar 2 elas, apenas no que couber,
as condigBes estabelecidas para o funcionamento das instituigdes finan-
ceiras, o texto legal nos induziria a afasti-las do rol das instituigbes
tinanceiras. Se essa foi a intenc¢io do legislador, ele ndo logrou éxito,
pois, ao submeté-las ao controle e 4 fiscalizagio do Banco Central
(Lei n® 6.099/74, art. 79, Res./BCB1351/75, arts. 29 e 3% Circular
BCB-279/75, passim), implicitamente estd admitindo essa assimilagdo,
e apenas a afasta na especifica esfera fiscal. Pois ndo é demasia lem-
brar que o Cédigo Tributdrio Nacional (art. 110) judiciosamente
enfatiza que a lei tributdria nio pode alterar a definigio, o contetido
e o alcance de institutos, de direito comum, seniio nos exclusivos limites
do campo fiscal” (26),

A este ultimo aspecto, acrescenta a observacio de que a lei reservou a
determinadas instituicoes financeiras, especialmente bancos, a legitimagdo para
operar em leaseback, por compreender-se nele, principalmente, uma operagio
de crédito de dinheiro, que é a esséncia do negdcio bancério. Isto nio quer
dizer, porém, que financeira nio seja a operacio das sociedades arrendadoras
e elas préprias nio devam ser enquadradas como instituighes dessa natureza.

Por outro lado, basta a leitura da Lei n® 6.099/74 e da Resolugio n? 351
Fara verificar que as sociedades arrendadoras, como as demais instituigtes
inanceiras, estdo sujeitas a rigorosos controles do Estado, seja na constituicio
da empresa, seja no desenvolvimento das suas atividades (criagio e inicio de
atividade subordinadas a autorizago estatal, vigilincia permanente dos érgios
fiscalizadores do mercado de crédito, aprovagio dos seus administradores e
das mudangas estatutdrias, forma de sociedade anénima, capital minimo e prazo
de integralizagéo, controle técnico e juridico das operagdes etc.), isto em (fecor-
réncia da sua equiparagio Aquelas entidades! Vale dizer, portanto, que o
Estado reconhece as sociedades arrendadoras a condicio de instituigdes finan-
ceiras. Inscreve-as, como tais, nos seus registros,

Ainda é preciso ponderar que, em todos os paises nos quais as empresas
de leasing foram submetidas i fiscalizagio do Banco Central, foi-lhes atribuida
a condicao de institui¢io financeira.

Assim, na Franga, a Lei de 2-7-1966, que definiu o arrendamento mercantil,
naquele pais, submeteu as empresas de leasing A legislacio geral referente ao
crédito e determinou que as mesmas, para continuarem a funcionar, obtivessem,
das autoridades competentes, o estatuto de instituigio financeira (établissement
financier) (*7). De acordo com a referida legislacio, as sociedades de leasing,
que utilizam recursos do publico, sdo consideradas como bancos e as demais
como instituiges financeiras de cariter ndo bancério (28).

(26) LUIZ GASTAO PAES DE BARROS LEAES, artigo citado, pag. 24.
(27} JACQUES COILLOT, obra citads, pég. 297.

(28) RENE RODIERE et JEAN LOUIS RIVES-LANGE, Droit bancaire, Paris, Dalloz,
1973, n? 330, phg. 385.
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Na Argentina, existe legislagio idéntica, de acordo com a qual somente
os bancos e as companhias de financiamento podem “dar en locacién bienes
adquiridos con tal objeto”, sendo assim as empresas de leasing consideradas
como entidades financeiras (2°).

Foi suscitada, finalmente, a questio de saber se as sociedades arrendadoras
podem ou ndo corrigir, pela variacio cambial, as prestagbes devidas pelas
arrendatérias.

A Resolugio n? 351, de 17-11-75, do Banco Central do Brasil, resultante
do poder normativo que tem o Conselho Monetario Nacional na disciplina do
mercado financeiro, dispde nos seus arts. 13 e 14 que:

“As sociedades arrendadores constituidas na forma deste Regu-
lamento e as institui¢des financeiras autorizadas a pratica das opera-
¢bes de arrendamento mercantil previstas no art. 12 poderdo contratar
diretamente empréstimos no exterior, com vistas & obtencdo de recur-
sos para aquisicio de bens destinados a arrendamento.

Art. 14 — O equivalente em cruzeiros aos recursos ingressados no
Pais na forma do artigo anterior, enquanto nio aplicado na aquisi¢do
de bens destinados a arrendamento, deverd ser entregue, pela socie-
dade arrendadora ao Banco Central, para fins de constitui¢io de depd-
sitos remunerados do empréstimo, em nome da referida sociedade.”

Em conseqiiéncia, no art. 8°, estatui que do contrato de leasing devera
constar, cbrigatoriamente, sob pena de nulidade:

“e) o critério para reajuste do valor da contraprestacfio, se acor-
dado, admitida a transferéncia & arrendatiria da variagio
cambial, no caso de bens adquiridos com recursos de emprés-
timos em moeda estrangeira.”

Existe, pois, disposicio regulamentar especifica de acordo com a qual as
empresas de arrendamento mercantil podem Eevantar, no mercado internacional,
recursos em moeda estrangeira e repassa-los Fara os seus clientes, mediante
a compra de bens em moeda estrarrgeira e a fixa¢do do valor locativo com a
cliusula de corregio cambial, Cabe, agora, verificar se essa regulamentagio
das autoridades monetdrias encontra o devido embasamento, sendo legitima
e valida dentro do sistema juridico vigente.

II1 — Das operagoes em moeda estrangeira

A) A evolugdo legislativa e os textos legais vigentes

Permitidas, inicialmente, pelo art. 947 do Cédigo Civil, as operagdes em
moeda estrangeira foram expressamente vedadas pelo Decreto n® 23.501, de
27-11-1933, que, seguindo o exemplo da Joint Resolution dos Estados Unidos
e da jurisprudéncia francesa, declarou nula qualquer estipulagio de pagamento
em ouro ou em moeda estrangeira. A jurisprudéncia e a legislagio posterior

(28) ALFREDO C, RODRIGUEZ, Técnica y organizacion bancarias, Buenos Alres, Edi-
clones Macchli, 1980, pig. 307.
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(Lei n? 28, de 15-2-1935, e Decreto-Lei n? 6.650, de 29-6-1944) explicitaram
que a vedagio ndo se aplicava aos contratos internacionais (3°) entio definidos
como sendo aqueles que emsejam um fluxo e refluxo, ou, ainda, uma dupla
transferéncia de bens efou de capitais através das fronteiras.

O reconhecimento da validade da cldusula de pagamento em moeda estran-
geira nos contratos internacionais decorreu de imperativo categérico da eco-
nomia mundial, pois como j4 se salientou, na época, “a admitir que o decreto
visasse proibir quaisquer dividas em moeda estrangeira, ter-se-ia, ma realidade,
proibido o comércio do Brasil com qualquer outra nagio” (31),

Posteriormente foram baixados, além de outros menos relevantes, os De-
cretos-Leis n®® 316, de 13-3-1967, e 857, de 11-9-1969, este atualmente em vigor,
que, mantendo a vedagio da cldusula ouro e de pagamento em moeda estran-
geira, excluiu, todavia, da proibigdo, os contratos de importagio e exportagio
de mercadorias, os de financiamento e outros nos quais estivesse evidenciado
um elemento internacional, assim como todos os casos de repasse interno das
operagbes ja referidas.

Entendeu o legislador que o conirato era considerado internacional ou em
virtude do seu objeto, ou em decorréncia das partes que dele participavam,

ou seja, dos sujeitos da relagdo juridica, quando uma delas fosse domiciliada
ou residente no exterior.

Assim, no caso de financiamento externo, a validade da clausula de paga-
mento em moeda estrarigeira tinha dois fundamentos: o fato do dinheiro ter
sido remetido do exterior para o Brasil e o de ser o mutuante pessoa domici-
liada fora do Brasil.

Por outro lado, estabeleccu o decreto-lei que todas as formas de repasse
de recursos internacionais nio deveriam estar sujeitas i proibicio de paga-
mento em moeda estrangeira, Assim, esclarecem os incisos IV ¢ V do art. 2°
do Decreto-Lei n? 857, que:

“Nio se aplicam as disposiges do artigo anterior {que veda o
pagamento em moeda estrangeira):

I — e e

IV — aos empréstimos e quaisquer outras obrigaces cujo credor
ou devedor seja pessoa residente e domiciliada no exterior, excetuados
os contratos de locagio de imdveis situados no territdrio nacional;

V — aos contratos que tenham por objeto a cessiio, transferéncia,
delegacfio, assungio ou modificagio das obrigagdes referidas no item
anterior, ainda que ambas as partes contratantes sejam pessoas resi-
dentes ou domiciliadas no Pais.”

Podemos, Fois, afirmar que os contratos internacionais tiveram a sua con-

ceituagio ampliada para abranger as operagBes objetivamente internacionais

(30) ARNOLDO WALD, A cliusula de escala mdvel, Sko Paulo, Max Limonad Ed, 1956,
pags. 52 e 56 seguintes.

(31) HAROLDCO VALLADAO, “Dividas em moeda estrangeira e clausula ouro”, in Revista
Juridice da Faculdade Nacional de Direito, vol. 7, pdgs. B8-89.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 21 n. 83 jul./set. 1984 323



(exportagbes, importagio, financiamento e garantias de exportagbes, compra
e venda de cimbio), as subjetivamente internacionais (nos quais uma das
partes é residente ou domiciliada no exterior) e, finalmente, os contratos inter-
nacionais por acessoriedade (abrangentes da cessio, transferéncia, delegacio,
assungdo ou modificaciio dos contratos objetiva ou subjetivamente internacionais ).
Os contratos internacionais por acessoriedade ou equiparagio legal sédo os con-
tratos internos derivados de contratos internacionais (32).

Assim, as operagdes de repasse entre a instituigio financeira nacional, que
recebeu recursos externos, e o seu cliente passaram a se enquadrar entre os
contratos internacionais derivados ou por acessoriedade, nos precisos termos
do art. 2°, inciso V, do Decreto-Lei n® 857.

A leitura do decreto-lei leva a entender que somente ¢ admissivel a cor-
regio cambial do crédito interno quando decorrente da cessao, transferéncia,
delegacio, assungio ou modificagio das obrigagbes oriundas dos contratos de
empréstimos e outros, pressupondo, pois, sempre um repasse de obrigagdes
assumidas no campo internacional. Mas, na realidade, o espirito e a vontade
do legislador pretendiam ampliar o conceito de repasse para dar-lhe um con-
tedo nio apenas juridico, mas, também, econdmico. O decreto-lej disse menos
do que queria, minus quam voluit. O que pretendia era institucionalizar a cor-
re¢do cambial em todas as hipéteses nas quais houvesse repasse dos recursos
externos, mesmo sem repasse de obrifgagﬁes. Desde que a operagio interna
fosse economicamente vinculada ao financiamento externo, a corre¢lo era
admissivel, quer houvesse cessio, transferéncia, delegagio, assungio ou modi-
ficagdo das obrigagdes, quer ndo ocorressem tais hipéteses, mas outras for-
mulas juridicas. Assim, a enumeragiio do inciso V deve ser considerada exem-
plificativa e niio taxativa e a vinculagiio entre o contrato externo ¢ o interno pode
revestir formas distintas das especificamente previstas pelo legislador. Neste
sentido, é que tem sido a interpretagfio tanto das autoridades monetdrias como
dos préprios tribunais, especi;{;nente no que se refere as operagbes previstas
na Resolugio n? 63 do Conselho Monetrio Nacional e na regulamentagio sub-
seqiiente, como em seguida verificaremos.

Essa ampliacio do conceito de contrato internacional por acessdo ou deri-
vagio tem antecedentes no direito comparado e se explica pela definigdo que
foi dada pela Corte de Cassagiio francesa, quando entendeu que:

“O cariter internacional de uma transagio ndo depende necessa-
riamente do domicilio das partes, nem do lugar do pagamento, mas
da sua matureza e de todos os elementos que podem ser levados em
conta para imprimir i transferéncia de fundos um cariter que ultra-
passa o campo da economia nacional” (33).

Na realidade, a legislagio brasileira, ao permitir a dolarizagdo da nossa
economia, pretendeu assegurar a cliusula de corre¢io cambial em relagio a
todas as operagbes que se originavam da entrada de recursos estrangeiros no
Pafs, enquanto fossem sujeitos a um repagamento que finalmente deveria ocor-
rer em moeda estrawgeira. Dai, o critério mais econémico do que juridico que
(32) CHACEL, SIMONSEN & WALD, Corregdo Monetdria, Rlo, Apee, 1970, paAg. 25, e

ATLBERTCO XAVIER o outres, Estudos Juridicos sobre Imvestimente Internacional,

B&o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1980, pdg. 18.
(33) Ap. ARNOCLDQ WALD, A cldusulg de escalg moével, n® 26, pég. b3.
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acabou sendo adotado pela interpretagio j4 agora consagrada do Decreto-Lei
n? 837 e da regulamentaciio das autoridades monetarias que a ele se refere.

Essa interpretacéio econdmica e realista é importante para que se possa
definir e justificar o repasse do financiamento externo para as operagbes de
leasing, reconhecendo-se que a diversidade de instrumentos juridicos nio impe-
de o reconhecimento da existéncia de um repasse dos recursos externos no sen-
tido econdmico,

B} Correcio cambial e correcdo monetdria

Com o advento do Decreto-Lei n° 857, a sistematica do direito vigente
passou a ser a seguinte: vedacio das chamadas cliusulas monetarias ou de
corregiio cambial, que s6 sio admitidas nos contratos internacionais e nos seus
repasses ou em virtude de legislagiio especial, e plena liberdade de convengio
no tocante is chamadas cldusulas nio monetarias, também denominadas clau-
sulas de escala mével ou cldusulas indices ou, de modo mais genérico, clausulas
de corregio monetdria. Sintetizando, poderiamos dizer que generalizou-se a
corregio monetiria, mantendo-se o cariter excepcional da corregio cambial
nos contratos internos que sé a poderiam utilizar nos casos de utilizagdo ou
repasse de recursos externos.

Essa posicio j4 era por nés defendida em 1956 quando, em tese sobre a
clausula escala mdvel, entendemos que ndo havia como confundir as clausulas
de corregio monetaria baseadas no custo de vida, com as clausulas mortetéirias
ou de corregiio cambial, que se vinculavam com o ouro — entio ainda conside-
rado como lastro monetirio — e as divisas estrangeiras.

Tivemos o ensejo de escrever, naquela época, que:

“Podemos distinguir, assim, as cliusulas de escala mével, por um
Iado, das clausulas de pagamento efetivo em mercadorias e, por outro,
das clausulas ouro ou divisas estrangeiras e valor-ouro e valor divisa
estrangeira. Nestas, a referéncia é feita a um dos elementos que defi-
nem o valor da moeda nacional. Efetivamente, a moeda nacional sé
pode ser definida por clementos internacionais que fixam o seu valor
cambial: o ouro e as divisas estrangeiras. E esta estabilidade no campo
internacional que a lei pretende assegurar ao padrio monetario. As
cldusulas de escala mével, ao contrario, se reportam ao poder aquisi-
tivo da moeda, nogiio essencialmente subjetiva, que nunca foi defi-
nida legalmente e cuja estabilidade a lei nao pode assegurar” {3%).

Com o decorrer do tempo, a jurisprudéncia e a doutrina, baseadas na li-
berdade de contratar, institucionalizaram a corregio monetéria, considerando
que ela independe de qualquer previsio legal, podendo decorrer da vontade
das partes ou da natureza do débito (divida de valor}, consagrando, assim, o
Supremo Tribunal Federal, a corre¢io monetaria contratual e a chamada dou-
trina das dividas de valor, antes que a Lei n® 6.099 viesse a aplici-la em todos
os casos de mora (),

(34) ARNOLDO WALD, A cldusula de escala movel, pig. 86.

(35) ARNOLDO WALD, “A correcio monetdria na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal”, in Revista dos Tribunais, vol. 524, pag. 26.
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Enquanto generalizava-se a corre¢io monetiria, considerando-se como ex-
plicitantes todos os textos legislativos que dela tratavam, passou a haver um
movimento no sentido da restricio da liberdade das partes na escolha dos
indices, a fim de evitar a realimentacio (feedback)} inflacionaria. Num primeiro
momento, foi vedada a utilizagio do salério minimo como base de reajusta-
mento nos termos da Lei n® 6.203, de 29-4-1975, mantidas, tio-somente, algu-
mas excegdes. Pouco depois, veio a Lei n? 6.423, de 17-6-1977, que estabeleceun
como base predominante, para nic dizer tinica, dos reajustes a ORTN. A nova
legislagiio s6 excluiu a incidéncia dessa norma no tocante aos reajustamentos
salariais e da previdéncia social e is corregbes contratualmente prefixadas nas
operacbes de instituices financeiras ().

E importante salientar que 0 comando legal, que consta na Lei n? 6,423,
se destina, tdo-somente, aos contratos interncs, pois trata exclusivamente da
corregio monetdria e ndo cogita da correciio cambial. Essa posigio do legisla-
dor esti evidenciada no § 3% do art. 12 da lei, que tem a seguinte redagiio:

“Considerar-se-4 de nenhum efeito a estipulagdo, na vigéncia
desta Lei, de corre¢do monetdria com base em indice diverso da va-
riagdo nominal da ORTN.”

Fica, assim, evidenciado que o legislador sé tratou da corregio monetaria
nos contratos internos, nio tendo pretendido afetar, em qualquer uma das suas
disposi¢bes, o Decreto-Lei n® 857, que regulamentou a corregio cambial, ou
seja, 0 pagamento em moeda estrangeira ou de acordo com o seu valor.

Podemos até entender que, regendo a Lei n® 6.423 os contratos internos
em geral, enquanto o Decreto-Lei n? 857 se referiu, tio-somente, aos contratos
internacionais, estamos diante do caso de uma lei geral e de outra especial
ou, até, de duas leis especiais, aplicando-se o art. 29, § 2°, da Lei de Introdugio
ao Codigo Civil, cujo teor é o seguinte:

“A lei nova que estabeleca disposigdes gerais ou especiais a par
das j4 existentes, nfo revoga nem modifica a lei anterior.”

Cabe, alids, salientar que o Poder Judicidrio tem interpretade restritiva-
mente a Lei n® 6.423, nio a fazendo incidir nas sentencas judiciais, por enten-
der que ela nio pretendeu alcangar as dividas de valor (37),

A distingiio entre as 4reas préprias das clausulas de corre¢iio cambial e cor-
recio monetaria, que j& defendemos em 1956, tem sido consagrada na melhor
doutrina, que tem reconhecido, na Lei n® 6.423, um fator de homogeneiza-

(36) ARNOLDOQ WALD, “Da evolugio da legislacio sobre correcio monetdria”, in Digesto
Econdmico, n® 278, pag. 17.

(37) Neste sentido, o acérdfic da Egrégia 7 Cimars do Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro, do qual foi relator o ilustre Desembargador Pedro Américo, na
Apelagho Civel n® 853, in Revista dos Tribunais, vol. 258, pég. 259. Idéntica é a
orientacio do Colendo Supremo Tribunal Federal nos acordfos referentes aos Re-
cursos Extraordindrios n°* 89.569 e 85.354, citados em nosso artigo no Digesto Eco-
ndmico, vol. 278, pag. 23.
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¢do monetaria das prestagfes pecunidrias nos contratos internos, sem qualquer
reflexo sobre os contratos internacionais (principais ou por acessio) que con-
tinnam regidos, na sua totalidade, pelo Decreto-Lei n? 837.

Neste sentido, escreve ALBERTO Xaviem, que:

“Pode ainda suscitar-se a questio de saber se a Lei n? 6.423
tera ou nio o alcance — mais radical — de excluir a validade de ou-
tras cldusulas de atualizagio mesmo no que tange aos contratos inter-
nacionais. Sendo este o alcance de tal diplomma, estaria revogado o
Decreto-Lei n® 857 e deitada por terra a distingdo entre contratos
internos e internacionais.

Somos firmemente contrarios a semelhante entendimento.

Salta a vista que a ratio legis da Lei n° 6.423 esteve na homo-
geneizacdo do critério de medigio da desvalorizagio da moeda, evi-
tando a proliferacio de metros diversos para medir uma realidade sé.
Ora, tal razio de ser apenas é relevante no 4mbito dos “contratos
internos”, pois ¢ dentro deles que se poderiam gerar situacbes de
desigualdade geradoras de distorgBes iniquas. Mas ji semelhante ratio
nio pode atingir os contratos internacionais por natureza (objetiva-
mente ou subjetivamente) ou por acessoriedade, pois neles se introduz
um elemento de estraneidade que justifica uma eventual quebra de
hom}())geneidade e a escolha de um metro com elemento de estraneidade
também.

Ademais — e o argumento prende-se ainda ao espirito do preceito
— existem interesses relevantes na contratagio internacional que devem
ser acautelados pela adogdo de uma medida de valores geralmente
aceita ou neutra (clausula-ouro, délar etc.), pelas varias partes ou or-
denamentos envolvidos e que se poderiam ter por desprotegidos pela
adogio de um critério exclusivamente respeitante a um dos interesses
nacionais em presenca. E a prépria natureze de vida econdmica inter-
nacional que impde — como pedra basilar do sistema contratual — a
distingdo entre contratos internos e internacionais, permitindo quanto
a estes a estipulagio de cldusulas moneidrias que, pelo seu cardter
também internacional, lhes sejam adequadas. Como lucidamente ob-
serva PELaYo Horg, “todo o contrato internacional é forcosamente um
contrato em moeda estrangeira para uma das partes e, por conseguinte,
nio haveria contratagio internacional se nido se permitisse esta forma
de pagamento”.

Isto mesmo — que deriva do espirito — se concretiza na propria
letra da lei. Com efeito, esta reporta-se 4 “correciio monetaria”, disci-
plinando os vérios “indices” por que esta se pode calcular. Ora, corregio
monetéria é um conceito que entre nés ganhou o significado preciso de
medida da desvalorizagio “interna” da moeda, expressa em termos de
poder aquisitivo, ou seja, o inverso do nivel geral de precos. Contrapde-
se assim ao de “corre¢io cambial” (ou paridade cambial), que exprime
a desvalorizagiio “externa” da moeda, expressa em termos de outras
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divisas estrangeiras ou da divisa ou metal padrio do sistema monetario
internacional” (%),

Idéntica é a posicio de Mauro Branpio Lores, em excelente monografia
sobre débitos em moeda estrangeira, na qual salienta:

“Resta considerar a possivel relevincia que para a questio deste
estudo possa ter a Lei n® 6.423, de 17-6-1977, que (com as excegbes
taxativamente enumeradas) estabelece a variagio nominal de Obriga-
coes Reajustaveis do Tesouro Nacional — ORTN, como base necessiria
da correcio monetaria de obrigagio pecuniaria.

Ora, ¢ desde logo evidente, & simples leitura do texto legal aludi-
do, que ele é totalmente irrelevante neste estudo, que trata da licitude
da cambial em moeda estrangeira. De coisas diversas tratam aquela lei
¢ este estudo: a primeira, na forma do enunciado de seu § 29 tem que
ver com “indices e critérios de correcio monetaria”, no caso de obriga-
¢io pecunidria; o ultimo tem que ver com a prépria obrigagdo pecunia-
ria {que sucede ser em moeda estrangeira), sem cuidar de sua cor-
recio.”

“A mencionada Lei n® 6.423/77 é irrelevante neste estudo” (3%},

Na realidade, as mesmas razdes que impossibilitaram a aplicagiio, no passa-
do, do Decreto n® 23.501 as operagdes internacionais, sob pena de impedir o
comércio do Brasil com os demais paises do mundo, estio a comprovar que a
Lei n? 6.423 nic podia e ndo pretendeu alcancar as relagbes de caréter inter-
nacional ou delas decorrentes.

Assim sendo, a interpretagio literal, logica, histérica e sistemética leva a
concluir que continuam em vigor, sem qualquer modificacio, as disposigdes do
Decreto-Lei n? 857 aplicAveis aos contratos internacionais, por natureza ou por
acessdo, sem que tenham sido afetados, direta ou indiretamente, pela Lei n?
6.423, que nio tratou da matéria, pois se limitou a reger os contratos internos,
entre 0s quais nido se encontram os de repasse de contratos internacionais.

IV — O Regime Juridico dos Contratos de Repasse

As operagdes de repasse de financiamentos previstas pelo Decreto-Lei n?
857 no seu art. 29, inciso V, foram admitidas expressamente pelo Conselho Mo-
netdrio Nacional em relacio as operacoes de leasing, conforme verificamos pelos
arts. 13 e 14 da Resolu¢do n? 351 j4 acima transcritos.

No detalhamento das operagbes das sociedades de arrendamento mercan-
til, o0 Banco Central fixou os seguintes principios que encontramos na Circular
n® 397, de 19 de outubro de 1978, que revegou as anteriores:

“a} Normas Operacionais
Disposigbes Preliminares

(38) ALBERTO XAVIER, obra citada, pig. 437.
(39) MAURO BRANDAQO LOPES, Cambial em moeda estrangeire, Editora Revista dos
Tribunais, Sgo Paulp, 1978, pags. 82 e 84.
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1 — Para efeito deste titulo, as operages da sociedade de arren-
damento mercantil sio grupadas da seguinte formas:

a) passivas — assim entendidas aquelas que representam exigibi-
lidade para as socivdades de arrendamento mercantil, propor-
cionando-lhes, para atender ds suas funcdes:

I — recursos do exterior;

b} ativas — aquelas em que a sociedade de arrendamento mercan-
til atua tanto na aplicacio de recursos préprios como de
terceiros, fundamentalmente em operagdes de arrendamento
mercantil.

2 — Somente podem ser objeto de arrendamento mercantil os bens
de produgiio estrangeira que o Conselho Monetdrio Nacional enumerar.”
“b) Operagbes Ativas

1 — O contrato de arrendamento mercantil é formalizado por instru-
mento pablico ou particular, devendo nele constar, obrigatoriamente, no
minimo, as especificagdes abaixo relacionadas, sob pena de nulidade.

)

b) o valor das contraprestagbes a que a empresa arrendatéria
fica sujeita e a forma de seu pagamento por periodos determinados,
ndo superiores a um semestre;

)

e) o critério para reajuste do valor da contraprestagdo, se acor-
dado, admitida a transferéncia & empresa arrendatdria da variagio
cambial, no caso de bem adquirido com recursos de empréstimos em
moeda estrangeira;

“c) Operages Passivas

1 — A sociedade de arrendamento mercantil pode operar com
recursos de terceiros pr(}veniéntes de:

a) institui¢des financeiras oficiais;
b) empréstimos contratados diretamente no exterior;
c¢) créditos e empréstimos de coligadas;

d} refinanciamento ou cessdes de direitos creditérios de operagées
de arrendamento mercantil,
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“d) Empréstimos Externos

1 — A sociedade de arrendamento mercantil, constituida na for-
ma deste Titulo, pode contratar, diretamente, empréstimo no exterior,
com vistas & obtengdo de recursos para aquisigdo de bens destinados
a arrendamento.

Examinando, pois, o disposto no Decreto-Lei n? 857, na Resolugdao n?® 351
¢ na Circular n® 397, ndo ha divida que a lei e a regulamentagio previram,
expressamente, a realizagio de operagbes de repasse em moeda estrangeira
pe?as sociedades de arrendamento mercantil, do mesmo modo que anteriormente
v fizeram em relagdo aos financiamentos bancérios, nos termos da Resolugdo
n? 63.

E incontestavel que as operagdes de repasse, previstas para as companhias
de leasing, ndo diferem, basicamente, das realizatfas elos bancos, nos termos
da Resolucio n® 63, do Conselho Monetirio Nacional, de 18 de fevereiro de
1966, que s6 ndo previu o arrendamento mercantil, por ser ele, entdo, inexis-
tente, tanto no direito brasileiro, como na nossa pritica bancéria.

J& vimos que o Decreto-Lei n? 855/69 considerou como contratos interna-
cionais derivados ou por acessdo os decorrentes da cessio, transferéncia, assun-
¢ao ou modificagao das obrigagbes estabelecidas em contratos objetiva ou sub-
jetivamente internacionais, salientando que atendendo 4 finalidade econdmica
da legislagiio, a interpretagio administrativa e judicial fixou-se no sentido de
admitir a clausula de pagamento de acordo com o valor da moeda estrangeira,
ndo somente nos casos de transferéncia das obrigagdes internacionais, como,
também, naqueles em que ndo foram transferidas as obrigages, mas sim os
recursos recebidos do exterier, conforme se verifica pela legislagio regulamen-
tar bancaria, que tratou da matéria, utilizando a expressdo “repasse” que tem
natureza e conceituagido econdmica, sendo, todavia, juridicamente ambigua (4°).

Efetivamente, j4 antes do Decreto-Lei n? 857, a Resolugdo n® 18, do Con-
selho Monetdrio Nacional, de 18 de fevereiro de 1966, que definiu as operagbes
a serem realizadas pelos bancos de investimentos, referiu-se, no seu item
XXXVII, & possibilidade de contratagio, pelas instituigdes financeiras brasilei-
ras, de empréstimos no exterior, para serem repassados a empresas no Brasil
(item XXXVII, caput). Em seguida, no mesmo item, esclarece a mencionada
Resolugdo que:

“QOs bancos de investimento ou de desenvolvimento poderdo repas-
sar 0s recursos provenientes da conversdo, em moeda estrangeira, dos
empréstimos previstos neste item, quando registrados no Banco Cen-
tral (art. 15, § 5° da Lei n? 4.864. de 29-11-1965), obrigando-se o
mutudrio a respectiva liquidagdo mediante clausula de paridade cam-
bial.”

{40) Neste sentido manifestou-se PONTES DE MIRANDA para quem a expressio “repas-
se” é de terminologia de caixas, ¢ ndo de negdéclo juridico, pois nfo hé negdcio
juridico de repasse. Acrescenta o eminente privativista que “quem repassa pbe noutro
lugar o que passou em algum lugar”. Tratade de Direito Privado, tomo LII, Rio,
Borsoi, 1966, § 54492, pag. 204.
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A operagdo foi definida mais minuciosamente na Resolugio n? 63, de 21
de agosto de 1967, esclarecendo que as instituigbes financeiras brasileiras fica-
vam autorizadas a contratar, diretamente, empréstimos externos destinados ao
repasse a empresas sediadas no Pais. Ficou claro, na Resolugio n® 63, que a
operagio internacional seria realizada pela instituigio brasileira, que se tornaria
devedora em moeda estrangeira, mediante certificado de registro de emprés-
timo a ser fornecido pelo Banco Central, ocorrendo o repasse dos recursos pro-
venientes da conversao, em moeda nacional, em favor de empresas organiza-
das no Brasil, “obrigando-se 0 mutudrio a respectiva liquidagio, mediante clau-
sula de paridade cambial.

Ao lado dos repasses de créditos internacionais realizados na forma da
iesolugio n® 63 e regulamentagio posterior, existem, na legislagdo brasileira,
cutras formas de repasse de recursos publicos, que se regem por outras normas
legais e regulamentares, como ocorre em relagio aos recursos do BNH e do
BNDES por exemplo. Diante dessa multiplicidade de situagdes juridicas, em
relagiio 4s quais se utiliza a mesma expressio econdémica — repasse —, a methor
doutrina teve o ensejo de salientar que:

“o repasse ndo possui caracterizagio juridica pacifica nio tendo me-
recido, por outro lado, até agora, maior interesse dos juristas nacio-
nais. ..

Acrescente-se que a operagido de repasse nio se realiza sempre com
a mesma forma, o que, certamente, dificulta uma visio mais nitida de
seus aspectos juridicos” (*).

Em parecer, que demos em 1975, fizemos a distingio entre as operagdes
bancérias de repasse livre e as de repasse vinculado. Esclarecemos que, no
primeiro caso, ocorriam duas operagBes independentes “a primeira realizada
entre o banco (estrangeiro) que fornece os recursos e ¢ agente repassador {ins-
tituigdo financeira brasileira) e a segunda entre o repassador e o beneficidrio
final”, enquanto, na segunda hipétese (repasse vinculado), “a operagio ¢ una
pois 0s recursos ja sdo fornecidos ac agente financeiro para serem repassados a
um cliente determinado, previamente aprovado, e para um fim especifico” (42).

A methor doutrina adotou a tese que defendiamos, admitindo a diferenca
entre o repasse livre, no qual ha necessariamente dois contratos, cuja vincula-
¢do decorre da utilizagio sucessiva dos mesmos recursos recebidos em moeda

estrangeira (*3), e o repasse vinculado ou especifico que se caracteriza como
contrato complexo ou misto (**).

(41) B esta & opinidp do Professor COELHO DE SOUZA, em recente e brilhante parecer
sobre a matéria.

(42) ARNOLDO WALD, Estudos e Pareceres de Direito Comercial, 2* série, Sio Paulo,
Ed. Revista dos Tribunais, 1979, pig. 241.

(43) ALBERTO XAVIER, Direito tributdrio e empresariel — Pareceres, Rio, Forense,
1882, pag. 482.

(44) NUNO DE MELLQO RODRIGUES LEAL, “Do del credere fidejussdério como garantia
prestada pelos Bancos de Desenvolvimento”, artigo publicade ne Revisie de Direilo
Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro, n° 36, pag. 482,
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Na realidade, ji era essa a posigio de PonTes DE MiRANDA, no seu Tratado
de Direito Privado, no qual entendia serem os contratos auténomos quando a
operagio internacional nao fizera a indicacio do mutudrio final. Efetivamente,
escreveu a respeito, o eminente e saudoso jurisconsulto, que:

“Também pode ocorrer que ndo tenha havido qualquer pré-con-
trato e a operagio com a empresa estabelecida no estrangeiro seja
para financiamento no Brasil, com observincia dos pressupostos legais
e voluntdrios para eficicia da destinagio (e.g., manifestagio por parte
do Banco Central), sem que se haja entrado em designagio da em-
presa, estabelecida no Brasil, que h4 de ser a outorgada. Uma vez res-
peitadas as exigéncias legais e voluntarias, inclusive estatutaria do
banco de investimento, a destinagdo é suficiente, a despeito da falta
da atribuigiio subjetiva.

Se nada se estipulou no negécio juridico entre o banco de investi-
mento e a empresa sediada no estrangeiro, hd os dois negdcios juridicos
— entre o banco de investimento e a empresa estrangeira e entre ele
€ a empresa estabelecida no Brasil — e nenhuma reEig:ﬁo juridica se
irradiou de qualquer dos dois {ou mais) negécios juridicos, que ligue

a empresa estabelecida no Brasil & empresa com sede no estrangei-
”»
ro” (%),

Nio h4, pois, no caso, uma cessio de crédito e de débito ou de posigio
contratual, como pretende o ilustre Professor Mauro BranDAo LoPES na sua
excelente monografia sobre Cambial em moeda estrangeira (%), pois tal cessdo
s6 ¢ admissivel com concorddncia do credor (), como também nido ocorre
nma delegaqﬁo, pela qual a empresa beneficiaria final do mituo teria assu-
mido a obrigagdo da instituigio financeira brasileira perante o banco estran-
geiro, porque também a delegacio necessita de autorizagio do outro contra-
tante (credor) (%).

Nio ha davida que uma parte da doatrina tem visto, no contrato de
repasse, um mandato ou uma ]f)orma de comissio mercantil com a garantia
del credere ou até uma assungio de débito nfio prevista na legislagdo vigente,
mas admissivel como contrato atipico do qual ja cogita o projeto de Cédigo
Civil. Tal entendimento pode levar & adogio da tese monista, que considera
como constituindo uma tnica operagio o financiamento internacional e o
repasse interno, o que é aceitivel em alguns casos de repasse vinculado, mas

(45) PONTES DE MIRANDA, Tratado de Direito Privado, Rio, Borscl, 1068, tomo LIT,
§ 5.448, pag. 202.

(46) MAURO BRANDAOQ LOPES, Cambial em moeda estrangeira, Sio Paulo, Ed. Revista
dos Tribunais, 1978, pag. 61.

(47) Scobre a cessho de débito e de posigho contratual, j& nos manifestamos no Curso
de Direito Civil — Obrigagdes € Contratos, 5* edigdo, Sao Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, 1979, pégs. 126-127. Veja-se, ainda, LUIZ ROLDAO FREITAS GOMES,
Da assungdo de divida e sun estrutura megocial, Editora Liber Jurls Ltda. Rio de

Janeiro, 1982, pag. 443,

48) ARNOLDO WALD, obra e lo¢. citados, e ORLANDO GOMES, Escritos menores,
Sdo Paulo, Saraiva, 1981, pag. 174

332 R. Int. legisl. Brasilia a. 21 n, 83 jul./set. 1984



nio nos convence na hipétese de repasse livre, como é 0 que costuma ocorrer
no caso das sociedades de arrendamento mercantil. No leasing com aquisicio
dos bens com recursos externos, existem dois contratos distintos e com carac-
teristicas préprias, embora vinculados um ao outro pelo fato de derivar o se-
gundo do primeiro, numa relagio de verdadeira subcontratagho. O primeiro
contrato é em moeda estrangeira entre a instituigde financeira sediada no exte-
rior e a empresa brasileira de arrendamento mercantil. O segundo é em moeda
nacional, com cliusula de corre¢io cambial, entre a sociedade de leasing e o
cen cliente. No contrato objetiva e subjetivamente internacional as obrigagbes,
0s prazos e as garantias, assim como as clausulas de vencimento antecipado
podem ser — e normalmente sio — distintas daqueles pactuados na operagio
interna derivada, ou seja, no contrato internacional por acessoriedade, decor-
rente do repasse, que também podemos considerar como subcontrato. O racio-
tinio é o mesmo, no caso das operagbes realizadas na forma da Resolugio
n? 83 e das regidas pela Resolugao n® 351, que ndo divergem umas das outras
na sua estrutura bisica, embora sejam distintas na sua aparéncia.

Efetivamente, a Circular n® 180, de 29 de maio de 1972, esclarece no seu
jtem VIIT que:

“O repasse do contravalor em moeda nacional a que se refere o
item III da Resolugiio n® 63, de 21 de agosto de 1967, poderd, em rela-
¢do a cada operacao de empréstimo contratado no exterior, ser feito a
wina ou mais empresas e a4 prazos inferiores aos da operagdo externa.”

Assim sendo, os dois contratos — o internacional e o interno — somente
tém uma vinculagdo econdmica, mas ndo juridica, tanto assim que, salvo acordo
entre as partes, o credor estrangeiro ndo pode cobrar o débito da empresa
brasileira, que é a mutudria final, e esta ndo tem legitimidade para fazer o
pagamento direto ao banqueiro estrangeiro, com o qual nenhuma relagio juri-
dica tem. Finalmente, a um contrato internacional podem corresponder varios
repasses.

Tanto inexiste relagio entre o banqueiro estrangeiro e o beneficidrio final
da operagio que, desde a Circular n% 230, de 28 de agosto de 1974, a legislagio
antoriza a instituicdo financeira nacional a depositar os valores recebidos, no
Banco Central, em vez de efetuar o repasse, recebendo a corregio cambial e os
juros convencionados.

Assim, & doutrina pode sintetizar a andlise juridica da operagdo, esclare-
cendo que:

“o chamado contrato de repasse de empréstimo — nomen juris inade-
quado para a espécie — se trava entre duas partes, o banco repas-
sador, denominado financiador, de um lado, e, do outro, a sociedade
necessitada do financiamento, qualificada como financiada, 3 qual &
repassado, nio o empréstimo, mas determinada soma que lhe corres-
ponde, como recurso de terceiro. O banqueire do exterior nio é credor
da empresa financiada, mas, sim, do banco financiador. A obrigagio
de pagar o empréstimo nio é uma obrigagio com pluralidade de deve-
dores, nem disjuntiva, nem solidaria™ (*°).

(48) ORLANDO GOMES, obra citada, pég. 173,
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Nio h4 divida quanto i legitimidade das operagbes realizadas na forma
prevista nas Resolugdes n.®® 83 e 351, pois o proprio Supremo Tribunal Federal
ja teve o ensejo de reconhecer a sua licitude, com base no Decreto-Lei n® 857
e na regulamentagio e praxes bancdrias, como se verifica pelas decisdes profe-
ridas pela Egrégia Primeira Turma, nos acordaos referentes aos Recursos
Extraordindrios de n.o¢ 93.302 e 93.763-3, respectivamente,

No Recurso Extraordinaric n® 93.203, julgado em 10 de fevereiro de 1981,
o Ministro Soares Muifioz, no seu relatério salientou que:

“Como apropriadamente discorreu o decisum atacado, “o mituo
com garantia hipotecaria realizado entre as partes, mediante repasse
de moeda estrangeira, revela-se operagio usual na atividade do mer-
cado financeiro nacional, aparecendo como credor origindrio agente
estrangeiro, sob controle dos bancos de investimentos do pais do deve-
dor, autorizados em operar tal repasse, conforme expressa autorizagio
do art. 29, incisos IV e V do Decreto-Lei n® 857/69, consubstanciada
pela Resolugio n? 83, do Banco Central do Brasil.”

No seu voto, o eminente magistrado, concluiu que:

“Examinados os autos, verifiquei o acerto do acérddo recorrido
e do despacho denegatério do recurso. E que a espécie, ao contrdrio
do sustentado pelo recorrente, ndo incide o art. 1° do Decreto-Lei
n® 857, de 11 de setembro de 1969, e, sim, as ressalvas previstas no
art. 29, IV e V, do mesmo diploma legal. E isso esti devidamente
demonstrado no acérdio, em trecho reproduzido no despacho trans-
crito no relatério” (%).

Posigio idéntica foi tomada pela Egrégia Turma no Recurso Extraordiné-
rio n? 93.763-3, do qual foi relator o eminente Ministro Rafael Mayer e cuja
ementa é a seguinte:

“Mutuo. Moeda estrangeira. Empréstimo ao exterior. Dec.-Lei n®
857/69, art. 2°, III e IV (aplicagio). Inexiste nulidade em contrato
de empréstimo com pagamento estipulado em moeda estrangeira, dado
que a espécie se subsume dentre hipéteses contempladas no art. 2° do
Dec.-Lei n® 857/69. Recurso Extraordindrio ndo conhecido™ (5).

Os embargos interpostos no referido processo ndo foram admitidos, por
despacho, contra o qual os interessados agravaram, tendo ensejado decisdo do
plenério do Supremo Tribunal Federal, em 13 de agosto de 1981, na qual o
Excelso Pretério reiterou o seu entendimento, no sentido da validade do repasse
de recursos em moeda estrangeira entre institui¢iio financeira brasileira e o seu
cliente, na forma do Dec.-Lei n® 857/69 e das Resolugdes do Banco Central” (52).

Verificamos, assim, que, de acordo com a juris(gjrudéncia mansa e pacifica
do Supremo Tribunal Federal, admite-se o repasse de recursos externos, mesmo

(50) Revista Trimestral de Jurisprudéncia (do STF), vol. 101, phgs. 765-768.

(51} Revista dos Tribuneis, vol. 552, pag. 255,

(52) Revista Trimestral de Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, vol. 99, pag. 1.371.
No mesmo sentido, a decisfio da Primeira Turma no RE n? 94,381, julgado em
20-7-82, in RTJ, 102/110, do qual foi relator o eminente Ministro Alfredo Buzaid.
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quando nio h4 repasse das obrigagdes, ou seja, quando o contrato internacional
ndo é propriamente cedido ou assumido por terceiro, em virtude de contrato
interno, havendo simplesmente um subcontrato nacional, pelo qual se trans-
ferem ndo as obrigacdes, mas simplesmente os recursos decorrentes do contrato
internacional.

O subcontrato, que pode ser total ou parcial, reveste, em regra, a natureza
do contrato principgl, mas ¢ possivel que haja variagio entre o conteido de
ambos. Assim, a doutrina lembra que o locatario, em vez de sublocar o imével,
pode dar em comodato parte do mesmo, ensejando um comodato, que ndo
deixara de ter o cariter de subcontrato em relagio 4 locagio (*). Do mesmo
modo, o fato de se verificar, na 4rea internacional, um mituo, nio impede
que os respectivos recursos sejam utilizados para compra de um bem e que 2
empresa nacional de arrendamento mercantil contrate com o seu cliente um
leasing, passando a receber as prestagbes do mencionado contrato.

O que caracteriza ¢ subcontrato é a existéncia da acessoriedade, pois, se
nio existisse o contrato principal, nio poderia ter ocorrido a subcontratagio.
Ora, no caso do leasing com a utilizagao de recursos em moeda estrangeira
para a aquisicio do bem, estamos diante de um verdadeiro subcontrato que,
como o contrato princi(i)a], admite o pagamento em moeda nacional, de acordo
com o cambio da moeda estrangeira no dia da efetiva liquidagio de cada uma
das prestagges.

No caso do arrendamento mercantil, a transferéncia de recursos em moeda
estrangeira é autorizada expressamente pela lei (Decreto-Lei n® 857, art. 29,
inciso V), pela Resolugio n® 351 e pela Circular n? 397/78, tratando-se de um
repasse livie de recursos e nio de obrigagGes, repasse no sentido econbmico
e nio na acepgdo juridica, pois a hipétese é, em nosso entender, como ji vimos,
de subcontratagfio total ou parcial de natureza diferente da existente no con-
trato principal. Efetivamente, o contrato internacional ¢ de mutuo, enquanto
o subcontrato interno é de leasing, o que, todavia, ndo impede a subcontrata-
¢io, pois hd, em ambos os casos, a utilizagio dos mesmos recursos, que na sua
origem, sdo externos.

V — Da vigéncia e interpretagio da Resolugio n? 351

Nos contratos de leasing posteriores & Lei n? 6.423/77, o critério de corre-
¢iio nela consagrado também ndo se lhes aplica, quando a sociedade arrenda-
dora tiver adquirido o bem com empréstimo contraido em moeda estrangeira,
por incidir, nesse caso, a excecio do art. 89, letra e, da Resolugiio n® 351, do
Banco Central do Brasil, por vérios motivos que, doravante, serio abordados.

Em primeiro lugar, niio se trata de corregdo monetaria, mas de repasse do
prego, que foi pago com recurso obtido em moeda estrangeira. Na verdade, o
que se transfere & arrendatéria, na satisfagiio do prego, € a variagiio cambial, o
que a lei expressamente permite e 2 Resolugio consagra.

(53) INOCENCIO GALVAQ TELLES, Manual dos contralos em geral, 3% edigio, Lisboa,
Coimbra Editora Ltda., 1965, pags. 371 e seguintes.
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E preciso ndo esquecer que a contraprestagio da empresa arrendatéria nio
é apenas o aluguel, mas é, principalmente, pagamento parcelade do prego do
bem representado por uma parcela das prestagdes e pelo valor residual.

Por isso, a Resolugio n® 351 ndo falou em correcdo, mas em transferéncia
¢ arrendatdria da variagdo cambial, sem o que a institui¢io financeira ficaria
na insuportivel situacio de ter de resgatar a divida oriunda da operagio passiva
em moeda forte, de custo internacional, e de ver satisfeito o crédito, decorrente
da operacdo ativa, em moeda de custo apenas interno, sujeita a constante des-
valorizagdo, certo que, neste momento, a corregio da divida, em cruzeiros, pela
aplicagio do indice interno de corregdo monetiria (ORTN), niio cobre a di-
ferenca do valor do preco, resultante da variagiio cambial

Se se trata de pagamento do preco, é evidente que a divida em moeda es-
trangeira, contraida pela arrendadora em beneficio da arrendatéria, pode ser a
esta transferida, por nio incidir na proibigio do art. 19 do Decreto-Lei n? 857,
de 11-9-69, ex vi do disposto no seu art. 22, incisos IV e V, ji referidos e acima
transaritos.

Dentro desta perspectiva, j4 vimos que as duas situagdes (pagamento do
prego devido em moeda estrangeira e corregdo monetaria) sdo inconfundiveis,
a cada uma delas se aplicando a proposicio juridica que deve ter aplicagio.

Desse modo, a situagio nio passaria, no plano regulamentar {Resolugio
n? 351), de uma especializagio, para as sociedades arrendadoras, no setor do
mercado de crédito que lhes foi reservado, como instituigbes financeiras que
sio, da faculdade que, no setor dos bancos, ja se assegurara, de repassar, a em-
presas organizadas no Pais, empréstimos externos, para financiamento de capital
fixo ou de giro.

Ainda, porém, que, simplesmente ad argumentandum, se considere como
corre¢io a “transferéncia da variagio cambial” prevista no art. 89, letra e, da
Resolugiio n® 351, nio a atingiu a disposigio posterior da Lei n® 6.423/77 (art.
19 caput).

Ffetivamente, o comando consubstanciado na Resolugdo é lei no sentido
material, tendo em vista o disposto no art. 42, incisos V e VI, da Lei n® 4.595/64.

Neste sentido, Gaston JézE mostra que, substancialmente, ndo hd diferenca
entre lei, decreto-lei, regulamento, ordem, instrugdo, circulares ministeriais ex-
pedidas no uso do poder regulamentar, desde que qualquer desses atos esta-
belega uma situagio juridica geral, impessoal e objetiva:

“Toda manifestacién de voluntad que en el exercicio de un poder
legal crea e organiza una situacién juridica general, impersonal, obje-
tiva, es una ley, un acto legislativo. Poco importa la calidad del autor,
ni las formas d%l acto, ni el procedimiento seguido para realizar-lo” (54).

(54} GA?TON JEZE, Los principios generales del derecho administrutivo, traducfo da
2 edigho francesa de CARLOS GARCIA OVIEDO, Editorial Reus B.A, vol I,
pags. 49 e seguintes,
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Ali4s, no concernente 4 fun¢do normativa do Conselho Monetirio Nacional,
o Supremo Tribunal Federal j4 teve ensejo de reconhecer a validade das normas
por ele criadas em virtude de delegacio legislativa, para disciplinar o mercado
financeiro, como, por exemplo, ao validar aquelas que liberaram os custos finan-
ceiros dos empréstimos bancarios, exclnidos dos limites méximos estabelecidos
na Lei de Usura.

Como lei que é, a norma do art. 89, letra ¢, da Resolucio n® 351, nao foi re-
vogada pela Lei n? 6.423/77, nem expressa, nem tacitamente, pois, conforme
ensina Crévis BeviLAgua:

“A lei posterior revoga a anterior, expressamenie, quando assim
o declara, ou tacitamente, quando hd incompatibilidade entre as res-
pectivas disposigies. Mas, se a segunda lei é especial, isto é, se dispoe
para um case particular, ou para um determinado instituto, entende-se
que apenas abriu uma excegdo a regra geral, Também, se as leis espe-
ciais regulam um instituto ou uma relagio particular, é principio de
direito que a lei geral posterior lhe permite a continuacdo, quando nio
a revoga, explicita ou implicitamente, porque a regra divergente ja exis-
tia e, se devesse desaparecer, di-lo-ia, claramente, a lei nova, ou dispo-
ria de modo a contrarid-la, regulando o mesmo assunto” (%),

Como é evidente, a Lei n® 6.423/77 dispbe sobre corregio monetaria nas
relagbes internas, ao passo que, admitido esse cariter 4 Resolugio n® 351 (art.
89, letra ¢), a comregiio monetaria nela prevista, se assim for considerada ed ar-
gumentandum a cldusula de paridade cambial, é especial, abrangendo somente o
caso previsto que envolve uma relagio internacional, de empréstimo estrangei-
ro, e uma instituicio financeira brasileira, ou seja, a sociedade arrendadora,
situacGes de fato cuje regulamentacdo estd confiada ao Conselho Monetaric Na-
cional {Lei n® 4.595/64, art. 4°, incisos V e VI}.

O reconhecimento da subsisténcia da norma da Resolugdo n® 351, em face
da Lei n° 6.423/77, deflui, inclusive, da previsio de tratamento tributirio espe-
cial 4s sociedades arrendadoras, autorizando-as a “diferir, na determinacio do
lucro real, a parcela da variagdo cambial ativa que exceder o limite da variacdo
do valor da ORTN no mesmo periodo correspondente A variagio cambial passiva
que tenha sido deferida”, conforme Portaria do Ministério da Fazenda n? 1.014,
de 27-12-79 (DOU, de 28-12.79), que é posterior & entrada em vigor da Lei
n® 6.423.

Ainda que niio existisse a letra e do art. 8° da Resolugio n® 351, as operagdes
das arrendadoras nio se aplicaria a limitagio do art. 1° da Lei n? 6.423/77, por
forca da excegdio da letra e do seu § 1°, que dispe:

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

¢) As corregdes contratualmente prefixadas nas operagdes de insti-
tuighes fmanceiras.”

(65) CLOVIS BEVILAQUA, Cédigo Civil Comentado, 8* ed., Rio, Livraria Francisco Alves,
1949, vol. 1, pég. 107.
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Se as arrendadoras sio instituigbes financeiras, como se demonstrou, é-Thes
permitido adotar critérios diferentes de corregio, sobretudo quando suas aplica-
¢Oes no mercado interno resultam de operagbes passivas no mercado interna-
cional, o que justifica a adogio do critério da corregiio cambial.

Nio resiste & critica a afirmacio de que correcio prefixada no texto legal
seria somente a que tivesse o seu valor ou percentual precisamente estabelecido,
isto &, a taxa certa, aritmeticamente fixada. Nio ha davida que, como acentuou o
Desembargador Paulo Pinto, em declaragio de voto, a corregio com base na va-
riagiio cambial é “correcio prefixada, pois estabelecido, bem ou mal, seu cri-
tério” (%4).

Genarno pE CAMARGO VIICAL (57), ao examinar os contratos que instru-
mentalizam operacdes de corregio monetéria prefixada e mediante referéncia a
{ndices de verificacio futura, reconhece que:

“Para as operagbes mediante repasse de recursos obtidos no exte-
rior, prevalece, em regra, como sistema de referéncia, a relagio de cim-
bio entre a moeda em que foi obtido o empréstimo no exterior e a moeda
em que se contratou o repasse interno.”

Nzo hé, assim, divida quanto A interpretagiio que deve ser dada 4 Resolu-
¢ido n® 351 dentro do sistema juridico atualmente vigente no Pafs.

VI — Os fundamentos de um acérdio divergente

Niio obstante a clareza meridiana da situagio juridica dos contratos de
repasse das sociedades de arrendamento mercantil, decisio do Tribunal de Jus-
tica do Estado do Rio de Janeiro entendeu que descabia a correio cambial
em operacio de leasing. Trata-se do ac6érdio da Apelagao n® 21.783, que foi
julgado, em 20-4-82, pela Egrégia 62 Cimara Civel, com voto vencido do emi-
nente Desembargador Basileu Ribeiro Filho, e que foi confirmado em grau
de embargos pelo 1° Grupo de Cimaras Civeis, em 16-12-82, com declaragdo
de voto do Desembargador Paulo Pinto ¢ voto vencido do Desembargador
Doreste Baptista (). Denegado o recurso extraordinirio, ndo foi dado anda-
mento a0 agravo e a argiiicio de relevincia ndo foi conhecida pelo Supremo
Tribunal Federal.

Cabe examinar, inicialmente, os fundamentos das decisdes proferidas na
Apelagio e nos Embargos, que, alids, ndo foram idénticos. No julgamento da
Apelagiio, a Cimara, por maioria, entendeu que a Lei n? 6.423 devia prevale-
cer sobre a Resolugio n? 351 e que a sociedade de arrendamento mercantil,
diante das informagbes prestadas pelo Banco Central, néo devia ser conside-
rada como institui¢ie financeira.

(58) Declaracko de voto no acérdfio referente aos Embargos & Apelagho Civel n® 21.783,
do qual tratamos em seguida.

(57> “A correcic monetéria nos contratos bancérios”, in A corregdo monetdria no direito
brasileiro, 880 Paulo, Saraiva, 1983, pag. 301.

(58) O actrdio da Apelagfio n® 21.783 fol publicedo na Revista dos Tribunais, vol. 665,
phg. 185,
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E a seguinte a ementa do acérdao:

“Envolvendo a Lei n® 6.423, de 17 de junho de 1977, matéria de
ordem publica, de cariter imperativo, nio é possivel deixar de reco-
nhecer a sua aplicagfio, para o fim de considerar-se a corregioc mone-
taria sujeita & variagio nominal da ORTN, e nio conforme As varia-
¢des do délar, uma vez que, ainda quando se pretendam aplicar outros
principios, clusulas contratuais ou oriundas de correspondéncia entre
as partes, textos legais ou instrugbes normativas, ndo se compreende
na excecio contemplada no referido diploma legal a credora, ora
apelada, provido o recurso da devedora, por maioria, para julgarem-
se procedentes as agbes de consignagéio intentadas pela Apefahte."

No texto da deciséio, verifica-se que a informagio prestada, no processo,
pelo Banco Central deixou perplexos os julgadores, por ndo ter esclarecido, de
modo inequivoco, que as empresas de arrendamento mercantil sdo instituigdes
financeiras. Consegiientemente, julgou a Cimara que nio podia ter havido esti-
pulagic de correcio cambial, ex vi do disposto na Lei n® 6.423, que foi con-
siderada como norma geral e de ordem publica. E relevante o fundamento da
decisio que encontramos no trecho seguinte do voto do relator Desembargador
Bezerra Céimara:

“Pergunta-se: a credora, ora apelada é instituigdo financeira? Para
tal efeito, isto &, para o feito compreendido na lei citada? Enquadra-
se no sistema a que se refere a Lei n? 4.595, de 31 de dezembro de
1964?

Expressamente, de maneira categérica, foram contemplados como
tais — o Conselho Monetario Nacional, o Banco Central da Repiblica,
o Banco do Brasil S.A,, 0 Banco do Desenvolvimento Econdmico, de-
mais instituigdes piablicas ou particulares.

O oficio de 13 de julho de 1981, do Banco Central, da e tira. Diz
que as sociedades de arrendamenio mercantil ndo se enquadram ex-
pressamente. Isso estid claro. Mas, ]4 vem um ne entanto, de tanto
agrado, de uso quase imprescindivel nas legislagdes annt:gas e moder-
nas, desde os textos romanos com o seu nisi, até o cependant, toutefois
dos franceses, como as locugdes es se denn ou demunesechtet dos ale-
mies, em que se fala da Resolugio n® 351, de 17 de novembro de
1975, e do art. 18, este da Lei n® 4.595, de 1964. Nio obstante o
acatamento devido A autoridade informante, entende a maioria que
tal artigo — art. 18 - ndo tem o alcance pretendido, para o fim de
considerar-se a apelada entre as excegdes previstas no art. 19, § 19,
alinea ¢, da Lei n? 6.423, citada. Ao contrario, tem pertinéncia, ¢
matéria, a Lei n? 6.423, preceito de ordem publica, de cariter impe-
rativo, mas como regra geral”

O voto vencido, proferido na Cimara pelo Desembargador Basileu Ribeiro
Filho, comprova a caracterizagio da empresa de leasing como instituigdo finan-
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ceira e entende que, nessa qualidade, pode livremente convencionar com o ar-
rendatério o pagamento dos aluguéis com corregio cambial.

No julgamente dos embargos, o 19 Grupo de Cimaras Civeis entenden que

a empresa de leasing era instituigdo financeira, mas que ndo se tratava, na
bipétese, de corregio monetaria prefixada e que cabia 4 arrendadora fazer a
prova de que os bens adquirides o foram com recursos em moeda estrangeira,
especialmente por ndo constar tal circunstincia do contrato,

E a seguinte a ementa do acérdio dos embargos:

“Corre¢io monetdria. A excegio do art. 19, § 1°, letra ¢ da Lei
n® 6.423/77 restringe-se 4 corregio prefixada mediante estimagio dos
{ndices, nfo significando que as institui¢cbes financeiras estejam deso-
brigadas de utilizar a variagico nominal das ORTNs para as corregbes
pos-fixadas. Obrigagio vinculada ac valor do délar norte-americano,
nos termos da Resolugio n? 351/75, do Banco Central. Necessidade de
provar a origem dos recursos empregados. O énus de provar fato nio
mencionado expressamente no contrato compete a quem o alega.”

No texto do acérddo, no voto vencedor do Desembargador Arruda Guer-

reirg, encontramos 0s seguintes fundamentos:

“Mas nem mesmo as instituigBes financeiras podem contratar,
livremente, indice de corregfio monetéria diverso do resultante da va-
riagio do valor nominal das ORTNs.

A exce¢io se refere, apenas, 3 hipbtese de “corregiio prefixada”,
ou $eja, a operagbes devidamente autorizadas e regulamentadas nas
quais a corre¢io monetéaria é estimada, no momento da assinatura do
contrato, tendo em vista a data de seu vencimento. Essa situagio é
diversa da corregio monetiria com base na variagio cambial, que ¢é
tipo de corregio pos-fixada, quer dizer, corregdo cujos indices ndo tém
valor numérico conhecido ne momento da assinatura do contrato,

Pretende a embargante, todavia, que a cliusula discutida, na hi-
pétese dos autos, teria respaldo no art. 89, letra g, da Resolugio, n? 351,
de 1975, do Banco Central, que permite is empresas de arrendamento
mercantil repassar a variagio cambial no caso de bens adquiridos me-
diante empréstimos contraidos no exterior.

De fato, a permissdo existe, nio obstante a Lei n? 6.423/77, e se
destina a regular casos de obrigagio de pagamento em moeda estran-
geira, com base no Decreto-Lei n® 857/69.

Mas o 6nus de provar que os bens arrendados foram adquiridos
mediante empréstimos contraidos no exterior era, evidentemente, da
embargante, desde que essa circunstdncia ndo consta dos instrumentos
assinados pela embergada. Essa prova nio foi feita e a questio nio
estd preclusa, uma vez que a divergéncia a ser apreciada nestes em-
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barges diz respeito as conclusdes, no aos fundamentos dos votos pro-
ferigos.”

Verifica-se, pois, que, para a maioria dos Desembargadores, o que ocor-
reu foi a falta de prova de ter havido utilizagio de recursos em moeda estran-
geira, razio pela qual somente seria cabivel a corregio monetéria ¢ ndo a
vambial.

Houve declaragdo de voto vencedor do Desembargador Paulo Pinto, que
manteve, em parte, o entendimento do acérdio da Cimara, para considerar
as companhias de arrendamento mercantil como néio sendo instituicbes finan-
ceiras em sentido estrito, e foi apresentado voto vencido pelo Desembargador
Doreste Baptista, reiterando as afirmagdes contidas no voto anteriormente pro-
ferido, na Camara, pelo Desembargador Basileu Ribeiro Filho, dando énfase
a contradigio da tese adotada pela maioria e abordando interessantes aspectos
<e direito processual. O voto vencido salientou que:

“Em sintese, a douta maioria entendeu:

PRIMEIRO, que, “na verdade, por forca do art. 7% da Lei n?
6.099/74, as empresas de arrendamento mercantil sio equiparadas is
instituigdes financeiras, gozando, portanto, dos privilégios destas” (fl.

538);

SEGUNDO, “de fato” — em face da Resolugio n? 351/75, do Ban-
co Central — “a permissio existe, nio obstante a Lei n® 6.423/77, e
se destina 2 reiu ar casos de obrigagio de pagamento em moeda es-
trangeira, com base no Decreto-Lei n® 857/77" (fl. 539).

Entretanto — raciocinou a douta maioria —, como a embargante
“ndo provou os requisitos do art. 89, letra e, da Resolugio n? 351/75,
do Banco Central, e, em se tratando de corregio monetaria pos-fixada,
nio se aplica a excegdo do art. 19, § 1°, letra a, da Lei n® 6.423/77
(fls. 539-40).

“Data venia”, nido cabia, & ré-embargante, fazer prova de fato es-
tranho ao contraditério. De outro lado, a cliusula de reajuste pela va-
riagdo cambial, tinhe (e, também para a douta maioria, tem) sus
eficdcia assegurada pela Resolugido n? 351/75, sobre cuja subsisténcia
jé ndo mais se questiona. : '

Por tudo isso, pode-se concluir que exigir, da ré-embargante, a
prova dos requisitos do art. 8° e do ato baixado pelo Banco Central &
acolher alegacio extemporinea, desde que somente apresentada nas
razbes do recurso. Numa palavra: fora das lindes do contraditério. E,
data venig, sancionar, contra os principios, a mudan¢a da causa de

pedir,

A admitir a licitude e a temporaneidade da argiiigio, a prova
de que os bens foram adquiridos com empréstimo do exterior (prova
reclamada da apelada), teria de vir, necessariamente, com as contra-
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razbes de apelagdio. . ., solugdo que ninguém, seriamente, se abalanga-
ria sustentar.

O equivoco — data maxima venis — na aplicagio de regra de
direito procedimental (error in procedendo) conduz a outro, de direito
material (error in sudicando), pois nisso importaréd a decisio da douta
maioria, ao afirmar que a ré-embargante nio fez prova de fato estra-
nho ao contraditério e tardiamente apresentado. Com assim estabelecer,
a R. decisio majoritéria terminou por sufragar, para o negécio juridico
onde o conflito espocou, interpretagio que se ndo afinaria com o direito
monetdrio aplicivel. Noutras palavras: contravindo, embora, regra de
direito processual, o R. aresto, ultima ratio, terminou por negar apli-
cacio a outra, de direito monetdrio, qual a do art. 89, letra e, da Reso-
Tugdo n® 351/75, do Banco Central, que exprime o Regulamento bai-
xado pelo Consetho Monetario Nacional para execugdo da Lei n® 6.099,
de 12-9-74, sabido que a esse Conselho compete “formular a politica
da moeda e do crédito” e a0 Banco Central “cumprir e fazer cumprir
as normas expedidas pelo Consclho Monetario Nacional” (Lei n? 4.595,
de 31-12-64, arts. 2% & 9°).

O tema envolve, como se pode facilmente perceber, interpretagio
e aplicagio de direito federal, de irrecusdvel importincia. Sua discussio
certamente ndic se esgotard nos limites da jurisdigdo estadual.

Parece-me, ao revés, que — nesta zona cinza que aqui se delineia
— hé sério risco de intromissdo indébita de um Poder na drea de atri-
buigdo de outro, no sentido e na medida em que uma decisdo judicial
possa, eventualmente, conflitar com determinado norte imprimido, no
uso de faculdade legitima, por outro Poder (no caso, federal), a que
toca, constitucionalmente, a direcio das finangas do Pails.”

Examinando 0 acérddo no seu conjunto, verifica-se que, no fundo, a razio
bésica e final de decidir foi a auséncia de vinculagio expressa da operagio
interna de repasse ao financiamento em moeda estrangeira, que lhe deu origem,
ou seja, entre o subcontrato e o contrato. Neste sentido, cabe lembrar que, nas
operagies da Resolugio n? 63, os bancos costumam fazer a adequada vinculagio
exglicita entre a operagio intema e a operagfio internacional, o que se justifica
até para fins de controle. Embora ndo fosse indispensével, mas sendo 1til, a
fim de evitar riscos de decisGes controvertidas, o mesmo poderia ser feito no
tocante ds operacies de leasing. Na falta de facilidade para adotar uma solu-
¢do deste tipo, poderia o contrato consignar que a operagio é realizada me-
diante compra de bens em moeda estrangeira e que o arrendatério tem ciéncia
do fato, o que evitaria discussbes, como a que ocorreu no processo acima
referido. Essa cliusula poderia tornar-se usual nos contratos de leasing em
moeda estrangeira, do mesmo modo que as clausulas bancérias pelas quais o
cliente reconhece a exatidio do valor creditado ou debitado em sua conta
corrente, A inclusio da cldusula, se ndo resolver todos os problemas que podem
surgir em jufzo, teria, no mifnimo, o condio de estabelecer uma presungio
nesse sentido, invertendo o dnus da prova e resolvendo, assim, uma das questes
fundamentais que deu ensejo as decisdes proferidas nos acérdios acima refe-
ridos.
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Néo se trata de providéncia necesséria, pois, como salienta o Professor
D16cENEs SETTI SOBREIRA, em excelente estudo sobre a matéria, a simples men-
¢do a regulamentacio existente seria suficiente, pois:

“Nio tem, diante das razdes supra, maior relevincia a existéncia
ou nio de cliusula no instrumento pactual de origem que preveja o
repasse ou admita a cessdo, reconhega ou aceite o cessiondrio. A simples
mencdo da Resolugio n® 63, como elemento normativo bésico, pelo
creditador estrangeiro pressupde tal requisito.”

O entendimento do eminente Consultor Juridico do Banco Central, que
se refere as operagdes da Resolugio n? 63, se aplica, perfeitamente, aos casos
de arrendamento mercantil, com a invocacio do Decreto-Lei n? 857 e da Re-
solugio n? 351, mas, de qualquer modo, é relevante que haja no contrato um
elemento que comprove a sua caracterizacio como contrato internacional por
acessoriedade,

O importante, na anélise que fizemos dos acérddos, é a fixagio dos pontos
que ensejaram o litigio e merecem reflexéio para que se obtenham solugdes
préticas e adequadas € que sdo os seguintes:

a) a caracterizagio das empresas de arrendamento mercantil como insti-
tuictes financeiras para os fins do Decreto-Lei n® 857 e da Lei n® 6.423;

b) a ndo-aplicagio da Lei n® 6.423 As operagbes financeiras internacionais
e ao repasse das mesmas, mediante contratos internos;

¢} o entendimento de ser ou ndo ser a cliusula de corre¢io cambial uma
forma de corregio prefixada para os fins do art. 19, § 1.9, alinea ¢, da Lei
n® 6.423.

Entendemos j ter comprovado, exaustivamente, que as empresas de arren-
damento mercantil sdo institui¢Ses financeiras, sendo pouco relevante a dis-
tingdo feita, no oficic do Banco Central invocado no acérdio, entre as inst-
tuigdes financeiras previstas e regulamentadas na Lei n® 4595 e as demais
consideradas como tais, em virtude de equiparagfio legal e regulamentar, Embora
a conceituagio da empresa de leasing, como instituiciio financeira tenha, final-
mente, prevalecido na decisio dos embargos, é importante superar as eventuais
ddvidas ou ambigiiidades que ainda possam existir na matéria,

Também parece-nos importante que haja maior clareza na regulamentagiio
do repasse de recursos pelas sociedat?es de arrendamento mercantil, fazendo-se
a necessaria distin¢do entre as dreas pertinentes A corregio cambial e A corre-
¢do monetdria, esclarecendo-se que a divida em moeda estrangeira ndo & inde-
xada, pois atende ao principic do valor nominal na moeda convencionada. Nio
se tratando, na hipétese, de corregio monetéria, é evidente a nao-incidéncia
de todas as disposi¢bes da Lei n? 8.423, sendo, pois, despicienda a discussio
quanto i exegese do seu art. 19, § 1.9, alinea c.

A relativa auséneia de bibliografia especializada em direito brasileiro e a
falta da adequada informagdo no tocante is normas regulamentares e & sua siste-

R. Inf. legisl. Brasilic a. 21 n. 83 jul./set. 1984 343



mética explicam as diividas e controvérsias suscitadas em relagio ao repasse de
recursos externos, embora entendamos que, colocadas adequadamente as ques-
thes, encontram uma solugio satisfatéria na legislagio vigente. A necessidade
bésica de seguranga que deve existir nas relagbes entre as instituigdes finan-
ceiras, inclusive as empresas de arrendamento mercantil, e os seus clientes justi-
fica e recomenda, todavia, um posicionamento incontroverso das autoridades
monetérias, a fim de evitar interpretagies que possam levar a perigosas diver-
géncias jurisprudenciais, ameagando, assim, o funcionamento do sistema
financeiro.

Em conclusio, entendemos que:

1°) a operagdo de leasing prevista e regulamentada na legislagio brasi-
leira é operacio financeira privativa de instituigbes financeiras;

99) as sociedades de arrendamento mercantil sio instituigbes financeiras
e integram o sistema financeiro nacional, nos precisos termos da Lei n® 6.099,
da Resolugio n® 351, do Conselho Monetério Nacional, e da Circular n? 397,
do Banco Central;

39) as operagGes de leasing podem ser realizadas com corregiio cambial
quando decorrentes de repasse de recursos externos, ou seja, quando ocorre
compra de bens adquiridos com recursos em moeda estrangeira, aplicando-se
o Decreto-Lei n? 857 e as normas da Resolugfio n? 351;

4°) a operagio de repasse com corregio cambial realizada pela empresa
de arrendamento mercantil é andloga A efetuada pelos Bancos, nos termos da
Resolugio n® 63/67, e regulamentagio subseqiiente do Conselho Monetario Na-
cional, cuja legalidade foi reconhecida por jurisprudéncia mansa e pacifica,
inclusive do Supremo Tribunal Federal;

5°) os contratos internos, nos quais ocorre o repasse, sob qualquer forma,
de recursos externos, sio considerados contratos internacionais derivados ou por
acessio e estido sujeitos As disposi¢des do Decreto-Lei n® 857;

8%) a Lei n® 6.423/77 trata dos contratos internos nio decorrentes de re-
passe e da corregio monetdria e nio se aplica aos contratos internacionais, nos
quais pode ser validamente estipulada a corre¢io cambial;

79) ndio h4 qualquer interferéncia ou incidéncia das normas referentes 4
corregio monetéria (inclusive a Lei n? 6.423/77T), nos casos de corregiio cambial,
que se regem, exclusivamente, pelo Decreto-Lei n® 857/69 e, no tocante ao ar-
rendamento mercantil, pela Resolugio n? 351 do Conselho Monetério Nacional;

89) a Lei n? 6.423/77 nio revogou, nem modificou o disposto no Decreto-
Lei n? 857 e na Resolugdo n® 351, no tocante ao repasse dos recursos externos
nos casos de arrendamento mercantil;

99) a existéncia de repasse de recursos externos ou de compra de bens com
recursos externos é presumida quando tal situagdo consta dos contratos de arren-
damento mercantil.
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As penas
no sistema dos projetos de reforma

Rent Armier, Dorm

Professor Titular de Direito Penal —
Membro das comissbes de redag¢io dos
projetos de reforma da parte geral do
Cédigo Penal e da Lei de Execucho
Penal — Membro da Assoclacfo Inter-
nacional de Direito Penal e da Socie-

dade Mexicana de Criminologia

SUMARIO

1. A necessidade e a importdncia da pena criminal

2. A Inviolabllidade da vida humana e a proibigcio da pena
de morte

O repidio &s penas perpétuas
Principios do sistema projetlado
A execugidio descontinua da pena de prisdo
Distingéo prética entre reclusiio e detencéo

Noe oo s e

A InteracBo entre os textos de direito penal e do dirello
de execucgdo penal

[+:]

Os regimes de execugio
2. A determinagio do regime inicial do cumprimento da pena
10. As progressbes e as regressies

11. Elementos de tratamento, principios e regras da execugho
o o ostatuto juridico do condenado

12. O cumprimento da pena em regime aberto

Conferéncia pronunciada em Goidnia (29-5-1984) a convite da seccional da Ordem
dos Advogados do Brasil.
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13. As penas restritivas de direltos

14. A prestagdo de servicos & comunidade
15. A2 interdicdes temporérias de direilos

16. A limitagdo de fim de semana

17. As altemativas para a pena de prisfio

18. As penas pairimoniais no anteprojelo de reforma da parte
geral do Cédigo Penal

18. A pena de mulia

20. A aplicagdo da multa nos delitos culposos
21. A conversio de mulia em detencio

22. Os movimentos de reforma

1. O sistema de penas projetado para o reordenamento positivo brasi-
leiro arranca de duas premissas fundamentais e interacionadas: a neces-
sidade e a importincia.

A pena criminal é necessdria, como resposta juridica adequada as
condutas humanas que ofendem valores, bens e interesses de relevo do
patriménio do homem e da comunidade; e & também importante, na me-
dida em que se constitui em instrumento de defesa social principalmente
quando se questiona a eficacia das reagdes penais de fundo institucional
frente & escalada da criminalidade violenta ocorrente nos grandes e ner-
vosos centros urbanos.

2. Compreendendo que a vida humana é o valor de maior expressdo
entre os bens juridicos, como sintese da aventura do homem — feita de
natureza e espirito, de tempo e de histéria —, o Estado tem o dever
supremo de a proteger, ndo somente contra as ofensas oriundas da agéo
dos individuos, como também do préprio poder que representa. Quando
o Estado declara a inviolabilidade da vida humana e, ao mesmo tempo,
comina a pena de morte, revela uma insuperavel contradigéo.

3. Igualmente atentatéria & dignidade humana é a pena de prisdo per-
pétua — como sdo atentatérias todas as penas permanentes — posto gue
excede a medida da proporcionalidade entre a culpa e a retribuigéo, como
caracter[stica necesséaria de todas as reag¢des penals.

A prisdo perpétua rejeita o objetivo de reinsergdo social do delin-
giiente, que é fundamental numa concepgéo geral preventiva integrada e
que se ligue & uma pena de culpa, mas cuja execugdo deva se orientar
num sentido predominante de socializag¢do conforme atuallssimas ten-
déncias doutrinarias (') e os sistemas positivos mais modernos. A este

(1) FIGUEIREDO DIAS, Os Novos Rumos da Politlca Criminal @ o Direlte Penal Portuguls do Fuluro,
Lisboa, 19883, p. 22.
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propésito, a vigente Constituicio da Espanha (1978), como sintese das
aspiragdes coletivas interpretadas em assembléia nacional constituinte e
representando um Estado pluralista, social & democratico de direito, pro-
clamou que “las penas privativas de libertad y las medidas de seguridad
estarén orientadas hacia la reeducacion y reinsercion social y no podran
consistir en trabajos forzados” {art. 25, n® 2),

O novo Cddigo Penal portugués, sancionado em 23 de setembro de
1982 (Dec.-Lei n? 400), muilo representativo das atuais concepgdes poli-
ticas e institucionais decorrentes do processo de abertura apés a queda
do regime ditatorial de Salazar, também consagra o objetivo finalistico
da pena. Declara o artigo 719, reservado para o critério de escolha da
sangdo:

“Se ao crime forem aplicdveis pena privativa ou pena néo
privativa da liberdade, deve o tribunal dar preferéncia funda-
mentada & segunda, sempre que ela se mostre suficiente para
promover a recuperag@o social do delingliente e satisfaga as
exigéncias de reprovagdo e de prevencdo do crime.”

4. O sistema projetado para a reforma das leis penais do Brasil ndo
pactua com a pena de morte e a pena de prisdo perpétua que negam
aprioristicamente o valor do homem como esperanga de redengéo e fazem
da reacgdo criminal um instrumento de terror e expiagao.

5. A pena privativa da liberdade proposta pelo projeto de lei que altera
a parte geral do Cédigo Penal (2) tem como primaria virtude a demons-
tragdo de que a sua execugdo deve ser descontinua.

E notério que um grande inconveniente revelado presentemente no
quadro das medidas privativas de liberdade consiste na execugéio segre-
gadora em oposigdo & execucdio socializadora, conforme dentncias rei-
teradas ndo somente em nosso Pais (3) como també&m no exterior (4).

Nos termos do projeto, as penas privativas de liberdade ~— cujo limite
maximo € conservado em 30 anos (art. 75} — séo traduzidas pela recluséo
e pela detengdo, modalidades cuja natureza e execugdo diversificadas
procuram responder & gravidade dos delitos e & condicdo de seus auto-
res. Rejeitou-se, portanto, a tendéncia muito viva e antiga em se fundirem

{2) O anteprojeto foi divulgado no Diario ONelal, de 11 de margo de 1981 {p. 4.782), para receber
sugestdes. O projeto, que tomou o ndmero 1.656, fol publicado com a Mensagam Presidencial n.o 241,
de 29 de junho de 1983 (DO, de 1.2 de julho de 1983), e a redacho final foi aprovada pela Clmara
des Deputados em 15 de margo de 1984 {DCN pp. 362 e ss.). Atualmente o diploma sa encontra
no Senads, NR: QO projeto deu origem & Lel n® 7.209, da 11.7-84, que “altera dispositivos do
Decreto-Lel n.® 2.843, de 7-12-40 — Codigo Penal, e d4 outras providéncias” (DO de 13.-7-84),

(3) Cf. o Relatério da Comissfio Parlamentar da Inquérito destinada & promover ¢ levantamento da
situagdo penltenciédria no Pais (DCN, supl. a0 n.® 61, do 4-8-1976, pp. 2 & #8.); Relatérioc do Grupo
de Trabalho institufdo pelo Ministéric da Justiga através da Portaria n.® 689, de 11-7-1979, em
CGriminalidade & Violncia, Bras(lia, 1980, pp. 135 e s5.; AUGWSTO THOMPSON, A questfo peniten-
claris, Petrépolis, 1976, pp. 19 e ss.; RENE ARIEL DOTTI, Bases o Alternalivas para o Sistema de
Penas, Curlitlba, 1989, pp. 52 o sa.

(4) HILDE KAUFMANN, Principios para la Ref de la Efecucién Penal, Buenos Alres, 1977, pp. 54 @ sa.
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numa sé espéc’e as sangbes privativas de liberdade (%) frente & conside-
ragdo de que uma concepG¢do monistica da perda da liberdade n&o cor-
responderia as variadas situagdes de ilicitude e da conduta humana.

6. E a primeira diferenga préatica que se propde esta no estabelecimento
dos regimes de execugdo: enquanto a pena de reclusdo deve ser cumprida
em regime fechado, semi-aberto ou aberto, a pena de deten¢io deve ser
cumprida em regime semi-aberto ou aberto, salvo a hipdtese de regresséo
a regime fechado.

7. A necessidade de se promover uma execugdo individualizada e tam-
bém socializadora das penas em geral, inclusive as restritivas de direitos
e a pecuniaria, conduz & interligagdo entre os diplomas penal e de exe-
cucéo penal posto que é no territério da aplicagdo concreta das reagdes
criminais que o sistema atual revela a sua face oculta de inseguranca
juridica, de inquietacédo social e de negagio dos direitos e das garantias
individuais. Assim sendo, os dispositivos propostos para a parte geral
do Cédigo Penal devem ser relacionados com os textos do projeto de
Lei de Execucéo Penal () para a melhor compreensdo de sua natureza,
do seu valor e do seu funcionamento.

Com efeito, somente serd possivel visualizar a perspectiva material
do sistema das penas & das medidas de seguranga desde que a apli-
cacdo concreta dos principios e das regras constantes do Cédigo Penal
seja garantida pela legislacdo de execugdo, tanto no gque concerne as
disposicGes federais como também as normas do direito local que pas-
saram a exercer impaortante papel com o advento da Lei n? 6.418/77.

8. O projeto prevé a execugdo de penas privativas de liberdade através
dos regimes fechado, semi-aberto ¢ aberto. Para o primeiro serfo enca-
minhados, desde o inicio da execugdo, os condenados & reclusdo por
mais de oito anos e também os reincidentes independentemente da quan-
tidade da pena (7).

A penitenciaria é o estabelecimento de seguranga méxima ou meédia,
previsto para o cumprimento da pena de reclusdo em regime fechado.

Aos condenados primérios 4 pena de reclusdo superior a quatro e
ndo excedente a oito anos serd destinado o regime semi-aberto, tendo
como estabelecimentos de execugdo as coldnias agricolas, industriais ou
similares.

(5] A propbsito das tendéncias em instituir a pena unilaria de privagio da liberdade, RENE ARIEL DOTT!,
ob. cit., pp. 279/280. Os recenles cédigos penais da Alemanha Ocidental (parte geral de 1970, § 38)
e de Portugal (1982, art, 40) adotarsm a prisdo como (nica pena privativa de Hberdade, Assim
também o fer o Cédigo Penal Tipe para a América Latina (186371971, art. 42).

{6) © anteprojeto foi divulgade no Didrie Oficlal, de 23 de julho de 1981, para receber sugestSes.
0O projeto, que temou o namero 1.657, fol divulgado c¢om a Mensagem Presidencial n® 242, de
29 do junho de 1983 (DO de 1.°-7-1983), e aprovade pela Cé&mara dos Deputados em 28 da margo
da 1884. O diploma estd sendo remetido ao Senado ao tempo de redagio do presente trabatho.
NR: O projeto deu orlgem & Lel 0% 7.210, ds 11-7-84, que “institul a Lel de Execugho Penal”
{DO de 13-7-84).

(7) Ressalva-se a possibilidade de concesslo do sursis ac condensdo que ndc seja ralncidente em
crime doloso, atendidos os demais requisitos do art. 77 do P. de CP.
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Finalmente, aos primérios condenados a pena de recluséo inferior ou
igual a guatro anos se reservara o regime aberto exeqliivel em casa do
albergado ou outro estabelecimento que for adequado & natureza e as
pecul)iaridades de tal regime (P. de CP, art. 33 & §§; P. de LEP, arts. 86
e 58.).

O regimes semi-aberto e aberto sao destinados para os casos de
detengd@o. Excepcionalmente, porém, admite-se a transferéncia para o
regime mais grave (fechado em relagdo ao semi-aberto e semi-aberto em
relagdo ao aberto) ocorrendo qualquer hipdtese de reversio (8).

9. A determinagdo do regime inicial de cumprimento da pena far-se-a
no momento da aplicagao judicial (arts. 33, § 3%, e 59, IlI).

No sistema projetado, o juiz, “atendendo a culpabilidade, aos ante-
cedentes, & conduta social, & personalidade do agente, aos motivos, as
circunstédncias e conseqiiéncias do crime, bem como ao comportamento
da vitima, estabelecerd, conforme seja necessario e suficiente para repro-
vagdo e prevengdo do crime: | — as penas aplicdveis dentre as comina-
das; Il — a quantidade da pena aplicavel, dentro dos limites previstos;
Il — o regime inicial de cumprimento da pena privativa de liberdade;
IV — a substituigdo da pena privativa de liberdade aplicada, por outra
espécie da pena, se cabivel” (art. 59).

A malor liberdade judicial na escolha da medida da pena e na sua
quantidade; na determinagdo do regime inicial (fechado, semi-aberto ou
aberto) e na substituigdo da pena privativa de liberdade {por uma restritiva
de direitos ou pela mulita} abre ao magistrado possibilidades fecundas
para, efetivamente, individualizar a resposta penal a4 natureza e as carac-
teristicas do fato como também &s condi¢des do autor.

10. O sentido dinamico da execugdo & destacado pelas progressbes e
regressdes, de modo a retirar o imobilismo que caracteriza atualmente
o cumprimento da pena privativa de liberdade. O juiz da condenagao
impbe o regime inicial, mas caberd ao juiz da execugdo determinar as
etapas de progresséo, com a transferéncia para regime menos rigoroso,
em deciséo motivada e precedida de parecer da Comissdo Técnica de
Classificagdo e do exame criminolégico (P. de LEP, art. 111 e paragrafo
Onico).

(8) O art. 117 do projeto de Lei de Execugioc Penal dispde que ''a execugdo da pena privativa de
liberdade ficard sujelta a forma regressiva, com a transferéncia para qualquer dos regimes mais
r.gorosos, quande © condenado: | — praticar fato definide come crime doloso ou falta grave;
II' — sofrer condenacéio, por crime anterior, cuja pena, somada ao restanta da pena em execugdo,
torne incablvel o regima. § 1.2 — O condensdo serd transferido do regime aberto se, além das
h potesea referidas nos incisos anteriorss, frustrar o8 flns da execugdo ou nio pagar, podendo, a
muita cumulativamente imposta, § 2.° — Nas hipdteses do inciso | e do parégrafo anterior, deverd
ser ouvldo, previamente, o condenedo'’. Para evitar arbltrios incompativeis com o principio da legall-
dade, o art. 49 do projeto de Lei de Execugdio Penal relaciona, exaustivaments, 08 casos de falla
grave praticada pelo condenado & pena privativa de fiberdade: | — incitar ou particlpar de movi-
mentc para subverter & ordem ou a discipline; I} — fugir; IN — possuir, Indevidaments, Instrumento
capaz de ofender a integridade fisica de outrem; I¥ — provocar acldente de Irabatho; ¥V — des-
cumprlt, no regime aberto, as condgdes impostas; VI — incbservar os deveres previstcs no art. 38,
incisos 1l a V (obedidncia ao servidor o respeito a qualquer pessca com quem deva se relaclonar;
execucio do trabalho, das tarsfas e das ordens recebidas). O disposio no anlige transerito aplica-se,
no que couber, a0 presc provisérlo.
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Dispondo que “as penas privativas de liberdade deverdo ser exe-
cutadas em forma progressiva, segundo o mérito do condenado” (art. 33,
§ 29), o projeto se coloca em harmonia com os principios fundamentais
para a boa reforma penal e penitenciaria.

Execugdo progressiva em atengdo ao mérito do condenado (%) implica
em execugdo individualizadora, a qual pressupde a classificagdo como
seu corolério 16gico.

O art. 30 do Codigo Penal de 1940, reformado pela Lei n? 6.416/77,
dispde que “o periodo inicial do cumprimento da pena privativa de liber-
dade consiste na observacdo do recluso, sujeito ou ndo a isolamento
celular, por tempo ndo superior a trés meses, com atividades que per-
mitam cornpletar o conhecimento de sua personalidade”.

Somente apés trinta e seis anos de vigéncia do Codigo Penal foi
instituido o preceito que ordena a individualizagdo da pena durante o
procedimento executivo. Anies disso, o principio estava somente decla-
rado na Constituicdo e na Lei n? 3.274, de 2 de outubro de 1957, dis-
pondo sobre mormas gerais do regime penitenciario.

O projeto ndo repetiu o texto constante do art. 30 do Cédigo Penal.
Mas considera regra obrigatdria do regime fechado a submissédo do con-
denado ao exame criminoldgico, no inicic do cumprimento da pena, vi-
sando & classificacdo para individualizar a execugdo (art. 34) ().

A propésito deste angulo do problema, a exposicdo de motivos ao
projeto de Lei de Execugdo Penal dispbe que “a classificagdo dos con-
denados & requisito fundamental para demarcar o inicio da execugdo
cientifica das penas privativas de liberdade e da medida de seguranca
detentiva. Além de constituir a efetivagido de antiga norma geral do regi-
me penitencidrio, a classificagdo é o desdobramento légico do principio
da personalidade da pena, inserido enire os direitos e as garantias indi-
viduais. A exigéncia dogmética da proporcionalidade da pena esta igual-
mente atendida no processo de classificagdo, de modo que a cada sen-
tenciado, conhecida a sua personalidade e analisado o fato cometido,
corresponda o tratamento penitencidrio adequado™ (n® 26).

Mas a prépria exposicdo de motivos adverte que reduzir-se-ia a
“mera falacia o principio da individualizag@o da pena, com todas as pro-
clamagdes otimistas sobre a recuperagdo social, se ndo for efetuado o

(8) Porém, 856 o mérito do condenado ndo ¢ requisito suficiente para a progreasfic do regime (do male
rigoroso para © menos rigoreso). E pracigo, também, o cumprimento de, pelo menocs, um sexto da
pena no regime anterior (P. de LEP, art. 111},

(10) Segundo a redagdo original do projeto, o exame criminolégico n&o era obrigatério para os Internos
do regime semi-aberto (art. 35). Levaram-s¢ em consideragdo, para & diversidade de iratamento, as
condighes proprias a cada tipo legal de ilicilude 8 a grevidade dos talos corespondentes, Justin-
cando-se InvestigecBo mals ou menos aprofundada da persenalldade. Também as dificuldadas humanas
o matariais inerentes a realizagio de tal pericia recomendavem a sua ndo-obrigatoriedade para os daeati-
nadog ao regime seml-aberto. Mas, na discussBo do proJelo na CAmara dos Deputados, o exame
¢riminoldgico passou a ser também compulsério para os presos om regime asmi-aberto (art 36).
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exame de personalidade no inicio da execugéo, como fator determinante
do tipo de tratamento penal, e se ndo forem regisiradas as mutacdes de
comportamento ocorridas no itinetario da execugdo” (art. 27).

A classificagdo dos condsnados & uma previdéncia cientifica indis-
penséavel & boa execugdo da pena, razac pela qual o procedimento res-
pectivo é devidamente disciplinado no projeto de Lei de Execugédo Penal,
tendo & frente a Comissao Técnica de Classificacéo, existente em cada
estabelecimento. A Comissdo serd presidida pelo diretor da unidade e
composta, no minimo, por dois chefes de servigo, um psiquiatra, um
psicologo e um assistenie social (aris. 5° & ss.).

11. A melhor regulamentagdo para o trabalho e os demais elementos
de tratamento (instrugdo; atividades culturais, recreativas e esportivas;
0s contatos com ¢ mundo externc e especialmente com a familia) com
a distribuigéo racional do tempo de ocupagio e de isplamento durante o
repouso noturno (para os internos do regime fechado), constituem-se em
regras de grande alcance para socializar o procedimento de execugso,
retirando-0 do caos em que atualmente se encontra,

A permissdo para o trabalho externo é medida que atende os inte-
resses da Administragdo e do presididrio, concedendo-se tanto no regime
fechado como no semi-aberto.

Completam-se tais regras de cumprimento da pena em regimes fecha-
do e semi-aberto, com a previsdo de liberdades, de direitos e de deveres
que procuram atenuar os formidéveis contrastes entre a vida prisional e a
vida livre.

Assim, a proclamagéo do principio de legalidade garantindo ao preso
todos os direitos ndo atingidos pela perda da liberdade; o respeito & sua
integridade fisica e moral como dever imposto a todas as autoridades; a
remuneragdo pelo trabalho com os beneficios da Previdéncia Social; o
regime especial para mulheres, observando-se os deveres e os direltos
inerentes & sua condig8o pessoal; o repertorio detalhado dos deveres e
direitos fundamentais, bem comeo a regufamentacido da matéria da disci-
plina (previsdo das faltas, das sang¢des e recompensas, da aplicagio das
sanc¢des e do procedimento disciplinar); a cautelosa e eqiiitativa previsdoe
em torno das autorizagdes de saida {permissio de saida e saida tempo-
raria), a remigéo de parte da pena pelo trabalho, enfim, um universo no
qual gravitam os interesses fundamentais da defesa social e do condena-
do, num sistema de amparo social que se deve projetar em todos os qua-
drantes da execugdo para cobrir lacunas e omissbes que ao longo dos
séculos abrem margem ao exercicio autoritario de poder administrativo,

Ao lado de tais aspectos existem muitos outros que devem ser consa-
grados legislativamente, como pretende fazer o projeto da Lei de Execugéo
Penal: a natureza, a classificagdo e as linhas béasicas de arquitetura dos es-
tabelecimentos; a descricéo e a distribuigdo de competéncias e atribuigbes
dos érgdos de execugao; os tipos de regime com suas progressdes e re-
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gressoes; o pessoal adminstrativo e a participagdo da sociedade através
do Conselho da Comunidade (*).

12. As penas privativas de liberdade podem ser também cumpridas em
regime aberto.

Dispde o art. 36 do projeto de reforma da parte geral do Cédigo Penal
que o regime aberto se funda na autodisciplina e no senso de responsa-
bilidade do condenado.

A execucdo da prisdo aberta se fard em casa do albergado ou esta-
belecimento adequado, permitindo-se ao sentenciado o exercicio de ati-
vidades fora do estabelecimento (trabalho, freqiiéncia a cursos ou qual-
quer outra forma de ocupagéo desde que autorizada). O recolhimento sera
obrigatério no periodo noturno e nos dias de folga.

Assim como ocorre nas demais formas de execugédo da pena priva-
tiva de liberdade, admite-se a reversdo para regime mais rigoroso se o
condenado praticar fato definido como crime doloso, se frustrar os fins
da execucgdo ou, podendo, ndo pagar a multa cumulativamente aplicada
(P. de CP, art. 36 e §§. P. de LEP, arts. 112 e ss.).

A modalidade do regime aberto constitui forma de execugéo parcial
da pena em meio livre (12), caracterizando uma das espécies da priso
descontinua. Nesta modalidade de execugao, o condenado se recolhe utma
parte do dia (ou da noite) ao estabelecimento penal. Tal periodo é varia-
vel e podera recair também em noites ou dias de fim de semana (13).

Mas o regime aberto ndo se podera transformar — pela auséncia de
regulacdo de seus pressupostos e requisitos ou de estabelecimentos
apropriados — em negagéo sistematica da execugao das penas curtas de
prisdo aberta, assim como vem ocorrendo na atualidade pelo manifesto
desinteresse do Estado em manter ou construir as casas do albergado e
unidades similares. Dai por que as previsdes especificas do projeto da
Lei de Execugéo Penal, em seus artigos 92 e seguintes e 112 e seguintes.

(1t} Em cada Comarca deverd haver um Conselho da Comunidade, composto, no minimo, por um repre-
sentante da assoclagdo comercial ou industrial, um advogado indicade pela Segfio da Ordem dos
Advogados do Brasll ¢ um assisiente social escolhido pela Delegacia Seccicnal do Conselho Naclonal
de Agsistentes Sociais. Incumbs ao Conselho da Comunidade: visltar os estabelecimentos penals,
entrevistar presos, apresentar relatérios mensais ao Jufzo da Execugfio e ao Conse'ho Penitencisrio
e diligenclar pela obtengho de recursos maleriais e humanos para melhor assisténcla mo preso ou
internado, em harmonia com a diregho do esiabelecimento (P. de LEP, arts, 79 o 80).

{12) Ume das maneiras de se promover a desinstitucionalizagBo & ceracterizada pelo tralamenio sm melo
llvre {cf. PLAWSKI, Droit Pénitentlaire, L:lle, s/d, pp. 233 & s1.). Por desinslitucionsiizagho se deve
campreender a adogdo de métodos ¢ da melos qua constituam formas de resgio mo delito diversas
do cumprimento da pena em instituigdes penais como o$ presidios, os institutos de resducagio ou
ensino profisgional, as colbnias agricolas que conservam aspectos de prisionalizagfio efc.

(13) Na Dinamarca, por ocasifio do Semindrio de Klarskovaerd (1877), os seus participantes aprovaram
a prisko de lim de semana como allernaliva & prisio continuea & come um meio sficaz de sancho
dirlgido para uma cetegoria especlal de delinglentes e para delites de pequena gravidade (cf. JORGEN
LANGKILDE, “‘Alternativas to Incarceration”, artigo publicado em internationel Summaries, EUA, 1978,
v. 2, pp, 183 @ s8s.), Experidneias com a prisSo ou arresto de fim de semana tém sido feitas hé
algLm tempo na Inglaterra {1848}, na Alemanha Ocldental (1953) e na Bélgice (1863). O recente
projeto do Cédigo Penal espanhol (1880) consagrou o arresto de flm de semans — com a duragho
milnima de um fim de semana e méxma de vinte e cuatto — eo lado da prisfio cominada entre os
limites de seis meses a vinte anos (sxcepcionalmente, vinte e cinco anos) (arts. 38, 39 & 42), Em
Portugal o seu novo Gédigo Penal também adotou o Inslituto da prisio de fim de ssmana como
espdcia de prisio por dias livres. O limite miximo & estabelecido em 15 periodos. Cada periodo
tem a duraglio minlma de 36 horas € maxima de 4B, equivalente a 4 dias de pris3o contlnua {art. 44).
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13. As penas restritivas de direitos constituem-se na grande inovagio
do projeto. Consistem elas na prestagdo de servigos gratuitos & comuni-
dade, na interdigéo temporaria de direitos e na limitagdo de fim de se-
mana ('4), :

O espago ocupado por estas modalidades de sangdo veio substituir
com grandes vantagens a categoria das chamadas penas acessdrias.

Em trabatho editado ao final do ano de 1980 (13), procuramos demons-
trar a inconveniéncia da manutengdo do sistema positivo das penas aces-
sdrias, conservadas ao longo dos anos sob o carisma da prevengéo, nota-
damente da prevenc¢éo especial. '

Além da insegura natureza juridica das penas acessodrias, que para
muitos autores se confundem com as medidas de seguranca e prote-
¢éo (1), elas também ndo admitem a individualizagdo (salvo quanto 3
maioria das interdigbes de direitos) que constitui ndo somente a garantia
da personalidade da pena moderna, como também a flexibilidade inerente
as exigéncias da culpa do autor e as mutantes circunstancias do fato (17).
Tanto a perda de fungdo publica, como a publicagdo de sentenga e a
incapacidade permanente para o exercicio de certos direitos, ndo permi-
tem a individualizag&o; aplicam-se invariavelmente de sujeito para sujeito
e independentemente do colorido do evento.

As penas restritivas de direitos s&o, ao contrario das chamadas aces-
sbrias, sangbes autdnomas. Seu carédter predominante é ¢ de substitutivo
das penas privativas de liberdade e sdo aplicadas independentemente de
cominagdo na parte especial quando a pena privativa de liberdade foi
fixada pelo juiz em quantidade inferior a um ano, se o crime for doloso
ou em qualquer quantidade, se o crime for culposo. A duragéo das penas
restritivas de direitos & a mesma da pena de privagcdo da liberdade subs-
tituida.

Mas, além da quantidade da pena e da natureza do delito, as penas
restritivas dependem, para a sua imposicédo, de outros requisitos: a) que o
réu nio seja reincidente; b) que a culpabilidade, os antecedentes, a con-
duta social e a personalidade do condenado, bem como os motivos e ¢ir-
cunstancias indicarem que tal substituicdo seja suficiente. Nas infragdes

(14} No anteprofete da reforma da parts geral do Cédige Penal, a tercelra modalidade das penas restritivas
de direitos consistla no aprendizedo cowpulsério, ou sefa, na freqléncla obrigatéria a curso ou ciclo
de palestras, no qual o condenadc por crime culposo viesse m adquirir conhecimentos necessérios
para evilar a ocorméncla de nova InfragBo e a estimular o dever soclal de culdado (art. 48). Com
gt trabalhcs de reviso, o sprendhliado compuiséric fol substituide pela pena de Nmitacle de fim
e semana.

(15) BASES E ALTERNATIVAS PARA O SISTEMA DE FENAS, cit, pp. 362 e ss. O anteprojete de reforma
da parte geral do Codigo Penal, editado em meados de 1987, suprimiu as penss acesstrlas como
calegorla de sangbes.

(18) Assim, por exemplo, COSTA E SILVA, Codigo Peamal, S30 Paulo, 1843, v, |, p. 341.
{17) A rospelto da falta de Individuallzagho das ponas acessérizs, VICENTE CERNICCHIARO, “Panas aces-

s6tias”, em Clincia Pensl, n.0 2, de 1979, p. 49; ANTOLISE|, Manuale di Diritto Penale, parte geral,
Mildo, 1975, p. 582, - .
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culposas, a pena privativa de liberdade aplicada, igual ou superior a um
ano, pode ser substituida por uma pena restritiva de direitos mais a multa
ou por duas penas restritivas de direitos, executadas simultaneamente (P.
de CP, arts. 43 e ss. e 54).

Como lembra a exposicio de motlvos, “para dotar de forga coativa o
cumprimento da pena restritiva de direitos, previu-se a conversdo desta
modalidade de sangéo em privativa de liberdade, pelo tempo da pena apli-
cada, se injustificadamente descumprida a restricdo imposta. A conversao,
doutra parte, far-se-4 se ocorrer condenagéo por outro ¢rime & pena pri-
vativa de liberdade, cuja execugio nado tenha sido suspensa” (n® 41)
(art. 45).

Discorrendo a propdsito das sangdes ora propostas, REALE JUNIOR
salienta que “n&o se quis, no anteprojeto, inovar pelo gosto da novidade,
nem se descuidou do sistema penal brasileiro para introduzir, como cor-
pos estranhos, solucdes distantes de nossa realidade. A vivéncia da Admi-
nistragdo da Justiga Criminal revela que, ac se pretender evitar a execu-
¢éo da pena privativa da liberdade, tdo-s6 por intermédio do beneficio do
sursls, cria-se profundo descrédito para com o direito penal. A suspenséo
da pena tem garantido o direito a um primeiro delito, cuja principal con-
seqléncia reside em ter o condenado de esperar o tempo passar” (16},

14, A presiagiio de servicos & comunldade consiste na atribuicdo de ta-
refas gratuitas junto a entidades assistenciais, hospitais, escolas, orfanatos
e outros estabelecimentos congéneres. Os programas, nos quais tal pena
deve ser cumprida, tanto poderdo ser oficiais ou comunitérios. As tarefas
serdo atribuidas segundo as aptidées do condenado e devem ser cum-
pridas durante oito horas semanais (aos sdbados, domingos, feriados ou
dias (teis) de maneira a ndo prejudicar a jornada normal de trabalho do
condenado (P. de CP, art. 46).

Atualissimos sistemas positivos estdo adotando essa medida néo ins-
titucional como o Cédigo portugués (art. 60°), e as experiéncias na Po-
18nia com o Cédigo Penal de 1869, na Hungria, na Roménia e na Inglaterra,
a partir de 1972, convencem da oporiunidade social da prestagdo de
trabalho como pena alternativa da prisdo, de evidente carater pedagégico
e ressocializador.

Como bem adverte a exposigcdo de motivos do Cédigo de Portugal,
essa © outras formas de reagdo penal ndo detentivas devem funcionar
como medidas de substituigdo e nép podem ser vistas “como formas de
cleméncia legislativa, mas como auténticas medidas de tratamento bem
definido, com uma variedade de regimes aptos a dar adequada resposta
a problemas especificos de certas zonas da delinqiéncia“ (n® 7).

O trabalho prestado deve ser gratuito, “‘pols do contrério nfio serla
pena. Néo se trata de trabalho escravo, pois ha uma restrigéo de liber-
dade ao invés da privagéo da liberdade. .. A prestagdo de servigos é uma

{18) “Penas resiritivas” em Cilncia Pensl, Sko Paulo, n.® 1, de 1801, pp. 75/76.
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pena, ndo um emprege. E um Onus, ndo uma fonte de vencimentos, a ndo
ser que se queira, impensadamente, pelo gosto da critica, descuidar da
dignidade do direito penal” {19),

A flexibilidade da medida no curso da execugfio, quando o juiz, moti-
vadamente, podera alterar a forma de cumprimento, ajustando as condi-
¢Oes pessoais do condenado e as caracteristicas do estabelecimento, da
entidade ou do programa comunitario {P. de LEP, art. 147), confere Ine-
quivoco sentido dinAmico & sangdo e elimina os inconvenientes da mas-
sificagdo téo freqlientes na imposigéo arbitraria de condi¢gdes como ocorre
com o sursls,

As cuidadosas previsdes legais acerca da atuagdo e do controle ju-
dicial, bem como os 6nus impostos a entidade beneficiada com a pres-
tagdo dos servigos {P. de LEP, arts. 148/149), constituem mecanismos
necessdrios para a fiel execugdo e a correta eficdcia dessa importante
modalidade de reacado criminal.

15. As interdi¢cdes temporérias de direitos consistem: a} na proibigdo do
exercicio de cargo, fungdo ou atividade publica, bem como de mandato
eletivo; b) na proibigcdo do exercicio de profissdo, atividade ou oficio que
dependam de habllitagdo especial, de licenga ou autorizagdo do poder
piblico; e ¢) da suspensé@o de autorizag@o ou de habilitagdo para dirigir
veiculo.

As duas primeiras modalidades de sangido aplicam-se para todos os
delitos cometidos no exercicic de profissao, atividade, oficio, cargo ou
fungdo, sempre que se comprovar a violagdo dos deveres inerentes.
Quanto & dltima espécie, aplica-se nos delitos culposos de transito (P. de
CP, arts. 47, 56 e 57).

As penas de interdigdo tempordria de direitos (o projeto ndo admite
as penas perpeétuas) constituem medidas penais de amplo espectro no
combate a particulares formas de delingiliéncia, para as quais ndo se
exige a severidade mas a certeza e a eficcia da punigdo. Elas atendem
as exigéncias da personalidade, da humanidade e da proporcionalidade,
que devem ser propriedades de todas as sangbes criminais. Afinal, ndo
seria possivel “combater” uma vasta gama de ilicitos, somente com duas
frentes principais de reagdo (prisdo e multa). Como ilustragéo, deve-se
referir que o Alternativ-Entwurf eines Strafge setzbuches (AR — 1969)
introduziu na Alemanha QOcidental a proibi¢do de dirigir entre as penas
principais e ndo mais como sang¢gfo acessoéria, como fazia o projeto de
1962,

No sistema do projeto brasileiro, cabera ao juiz da execugdo comu-
nicar & autoridade competente a pena imposta, com a intimagdo ao con-
denado (P. de LEP, art. 1563). O descumprimento da medida configurara
o delito contra a Administragdo da Justiga, previsto no artigo 358 do
Cdédigo Penal.

(19) MIGUEL REALE JUNIOR, op. clt, p. 77,
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16. A limitagBo de fim de semana, que néo se confunde com a priséo de
fim de semana admitida por sistemas atuais (%), 4 uma restrigéo & liber-
dade de locomogao. Consiste ela na obrigagdo imposta ao condenado de
permanecer, aos sabados e domingos, por cinco horas didrias, em casa
do albergado ou outro estabelecimento adequado. Durante a permanén-
cia, poderdo ser ministrados ao condenado cursos e palestras ou atribui-
das atividades educativas (P. de CP, art. 48 e paragrafo {inico).

Também nesta modalidade de pena, a sua efetividade dependeré dos
poderes de vigilAncia do magistrado encarregado da execugdo e dos
deveres atribuidos & diregéo do estabelecimento, a qual dever4 encami-
nhar, mensalmente, ao juizo da execugdo um relatério @ comunicaré, a
qualquer tempo, a auséncia ou falta disciplinar do condenado (P. de LEP,
arts, 150/152).

17. Como ja dissemos alhures, as alternativas para o sistema de penas
(de prisdo) constituem meios, métodos e formas de reagéo ao delito que
atuam em todos os momentos do dinamismo penal. Através da cominac#o,
quando ¢ ordenamento positive consagra novas modalidades de sangéo;
da aplicagio, quando ao juiz se oferecem opgdes para a melhor escolha
e medicdo da pena; e da execug8o, quando os regimes dispdem de condi-
¢bes formais e materiais que atendam aos objetivos gizados pelas varias
medidas de prevengio e repressdo da criminalidade.

“Mas n3o se trata de um simples processo de substituigéo,
assim como se pretendesse mudar o curso do sistema, abolindo
algumas penas e introduzindo outras sem que a este fenémeno
se apresentassem as necessarias justificativas. Alternar néo 6
somente a escolha como também um processo racional de esco-
Iha. Dai entdo ser possivel falar-se de uma orientagdo filosofica
e politica subjacente aos mecanismos de alternativas que, por-
tanto, reverterd numa doutrina juridica”(**).

18. O anteprojeto de reforma da parte geral do Cédigo Penal contem-
plava duas espécies de penas patrimoniais: a multa penitenciieia e a
multa reparatéria (arts. 49 e 53). A primeira se dirigia & satisfagdo do
interesse coletivo (a quantia fixada na sentenga se destinaria ao fundo
penitenciério), enquanto a segunda visava & satisfagdo do pagamento,
mediante depdsito judicial, em favor da vitima ou seus sucessores, de
quantia calculada A base de dias-multa, sempre que do ilicito resultasse
prejuizo material.

Na revisdo do anteprojeto eliminou-se a multa-reparatoria nio obs-
tante as fortes tendéncias atuais em considerar o fendmeno da vitimidade
(ao lado da conexa criminalidade) como um retorno aos periodos em
que as idéias de reparagdio e puni¢do tinham uma raiz comum a ponto
de se consumirem reciprocamente. Assim foi até o momenio em que
passou a vigorar o monopélio do Estado sobre o chamado jus puniendi,

(20) Cf. & nota n.° 13,
(21) RENE ARIEL DOTTI, Bases, clt., pp. 407/408,
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abandonando-se a vitima &s contingéncias, insuficiéncias e énus do pro-
cesso civil em busca da indenizagdo (22).

19. A pena de multa prevista pelo projeto consiste no pagamento ao
fundo penitencidrio de quantia fixada na sentenga e calculada em dias-
multa. O minimo é estabelecido em dez e o maximo em trezentos e ses-
senta dias-multa. O valor do dia-multa serd fixado pelo Juiz, ndo podendo
ser inferior & um trigésimo do maior saldrio minimo mensal vigente ao
tempo do fato, nem superior a cinco vezes esse saléario (P. de CP, art. 48
e § 19).

QO dispositivo teve como fonte préxima o art. 44 e paragrafos do Cé-
digo Penal de 1969/1973, além do Codigo Eleitoral (Lei n? 4.737/65,
art, 286 e §§) e da chamada lei antitéxicos (Lei n? 6.368/76, art. 38
e §§).

Para enfrentar o problema da inflagio — nao resolvido pela Lel
n® 6.416/77, que mandou multiplicar os valores pecuniédrios do Cédigo
de 1940, pela escala 1:2.000 (art. 4°) — o projeto adotou o critério da
flutuagdo de valores financeiros, determinando que a multa € calculada
em dias. Assim também se orienta o Cédigo Penal portugués (art. 469).

Mas além da quantidade variavel do célculo (embora a sentenga pre-
cise 0 numero de dias-multa), o projeto também prevé a atualizagao do
valor da multa no momento da execugio, através dos indices de corregéo
menetaria (§ 29, art. 49) (23).

O reajuste do montante da sangdo pecunidria no momento da exe-
cugdo ndo caracteriza ofensa ao principio da reserva legal, posto que
a pena, concretamente, foi fixada em ateng@o ao momento da pratica do
delito (quantidade de dias-multa & a referéncia salarial do tempo do fato).

Procura-se, dessa forma, tornar a pena patrimonial compativel com
as exigéncias de prevengdo e de retribuicdo, ambas corroidas pelo fené-
meno preocupante da desvalorizagio da moeda brasileira.

20. Importante inovagao no quadro da multa consiste em se permitir
a sua aplicagfo nos crimes culposos e também nos dslitos dolosos, in-
dependentemente de cominagdo na parte especial. Em relagdo aos crimes
dolosos, a multa substitutiva é admissivel quando a pena privativa de
liberdade aplicada ndo exceder a seis meses, o réu nao for reincidente
e a culpabilidade, os antecedentes, a conduta social e a personalidade
do condenado, beam como os motivos e as circunstancias, indicarem gue
a substituigdo seja suficiente.

21. O ndo-pagamento da multa é conversivel em detengdo, apenas na
hiptese de o condenado solvente deixar de paga-la ou frustrar a sua

{22) A propdsito da reparagdc do delito como exigéncia de ordem pdblica, COSTA ANDRADE, A Vitima
¢ © Problsma Criminal, Coimbra, 19880, p. 244.

(23) O oritéric adotado pela Lel n.® 6.368, de 21-10-1976, nfio obstante prever a atuallzagiio monetéria
{segundo o coeficlente referldoc no parégrafc Onico do art. 2. da Lel n.°® 6.205, de 29-4-1975),
ravelou-se Insuficlente, peis prevd ¢ montants do dia-mufta em quantias fixas: minimo de Cr§ 25,00
{vinte & cinco cruzeiros) @ méximo de Cr$ 250,00 (duzentos e cinglenta cruzeirom).
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execugdo (P. de CP, art. 51). O projeto ndo admite a prisdo de alguém
pela situagdo de pobreza como ocorria em relagdo ao devador reingi-
dente (24).

Com efeito, dispbe (ainda) o art. 38, primeira parte, do Codigo Penal:
“A multa converte-se em deten¢do, quando o condenado reincidente
deixa de pagé-la”. Este texto deve ser considerado como revogado na
esteira das decisdes do Supremo Tribunal Federal no Habeas Corpus
n? 54.982 e do Tribunal de Algada Criminal de S&o Paulo, no Habeas
Corpus n® 77.428 (*%). Para a doutrina, a primeira parte do art. 38 do
Cédigo Penal foi revogada pela Lei n® 6.416/77, que deu nova redagéo
ao item |l do art. 689 do Cédigo de Processo Penal. Em conseqii&ncia,
a reincidéncia naoc interfere na converséo da pena de multa em deten-
céo (9).

22. O movimento tendente a reformar o sistema penal positivo ingressa
no seu vigeésimo-primeiro ano a partir da publicagdo e dos debates do
anteprojeto Nélson Hungria (1963).

Durante esse tempo de viagem, Goiania foi o cendrio de trés impor-
tantes eventos, além de outros acontecimentos culturals vertidos para
a revisdo dos textos de direito penal e ciéncias afins. Refiro-me & famosa
Moclo de Golania | {(1973), ao Seminéric sobre a Reforma Penal ¢ 4 se-
guida aprovag¢do da Mogdo de Qoidnia N {1981), documentados através
de edigdo da Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Goidas, por iniciativa do ilustre e sensivel Mestre LICINIO LEAL BAR-
BOSA (7).

Antes da existéncia dos anteprojetos, durante o periodo em que
foram debatidos e agora que se converteram em projetos, a capital goiana
tem sido, neste generoso e quente Brasil-Central, um significativo ple-
néario, um ponto de convergéncia e um roteiro seguro no desbravamento
dos novos rumos para as leis criminais de nosso Pais. Lembrando a ima-
gem de “andarilho roméantico”, tdo bem ajustada & pessoa e a obra de
Oscar Leal, segundo a escultura histérica de Atico Vilas Boas da Mota (),
o penalista 4 também um caminhante diuturno entre o fato e o direito,
principalmente quando a nagdo, 0 povo e 0 governo se reinem para o
imenso e desafiador compromisso de revisar as estruturas e as formas
do sistema criminal.

{24) A respelio do tema da [nconstliuclonalidade da Pprisdo por insuficidéncia econdmica (além de weua
desumanidade), ver AFONSO DE MELO, A Converséio da Multa em Prislio, Porlo, 1980,

(25) Em DU, de 2-6-1978, p. 3.929, e RT §10/356.

(26) CELSO DELMANTO, Codigo Penal Anotado (5.2 ed.}, S#o Paulo, 1984, p. 42. Para o mesmo autor,
© pardgrafo Gnico do art. 38 do Coédigo Penal, embora n&o suprimido pefa Lel n° 6.416/77, deve
sor tido como revogado (STF, HC 54.882, DJU, 2-5-1978, p. 3.929, e TACISP, no HC 77.428, em
AT 510/356) (cb. clt,, p. 43).

(27} A Ravisita publica os Anals do Semindrio realizado de 16 a 19 de junho da 1881 sob o patrocinlo
da UFG ¢ do Governo do Estado, e foi editada em homenagem ao Professor BENJAMIM MORAES
(v. 5, n.** 172, jan.-dez. 1981),

(28) Viagem a&s Terras QGoyanss, de OSCAR LEAL, apresentacio de ATICO VILAS BOAS DA MOTA,
Golania, od. da UF@, 1880.
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Contravengbes penais

Necessidade de uma reformulagéo.
Descriminalizagéo. Penalizagao.
Transformagédo dos ilicitos contravencionais
em ilicitos administrativos policiais

GBERTO PaAssos pE FREITAS
Promotor de Jusiica

1. A protecdio dos bens e interesses relevantes, como um dos fins do
Estado, estd estreitamente ligada ao direito penal. Este tem por escopo,
através de normas e sancoes, proteger os bens juridicos mais importan-
tes, como a vida, a satde, a integridade corporal, o patriménio, a fami-
lia, o meio ambiente etc. Essa protecBo, como é evidente, nio deve
ocorrer somente quando violada a norma legal. A fim de evitar o dano
ou a lesdo, deve o Estado agir preventivamente.

Para prevenir o mal maior, segundo preleciona o Professor MANOEL
Pepro PIMENTEL, “0 legislador estabelecen um conjunto de normas des-
tinado a cercear as condutas que, sem se apresentarem ainda lesivas
ou ofensivas, trazem em si a potencialidade de ofender ou de lesar,
constituindo-se em manifestagoes de estado perigoso” (*).

A esse conjunto de normas, conforme ainda ensina o festejado
penalista, “deu-se 0 nome de contravencdes, e a sua tipificacdo em leis
de carater punitivo visa cercear-lhe o desenvolvimento, evitando o dano
ou a les@io que inevitavelmente aconteceriam se chegassem ao seu pleno
desdobramento, ofendendo ou lesando os bens e interesses juridicos mals
relevantes” (2).

(1) Contravengbes Penais, Sho Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1978, p. 2.
{2) Ob. e p. cita.
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Dentro do nosso ordenamento juridico essas normas em parte foram
codificadas, constituindo a Lei das Contravengdes Penais, enquanto
outras, em grande nimero, encontram-se em lels esparsas (3).

Em face da relevincia de referidas normas, desnecessarias quaisquer
consideragdes a respeito, visto que se constituem num dos mais eficazes
mejos de prevencio da criminalidade.

2. Todavia, diante do crescente aumento da violéncia e do crime, com
uma sensivel sobrecarga nos sistemas policial, judicidrio e carcerario,
e em face das formalidades exigidas pelo processo contravencional, a
violagéo das figuras contravencionais nio tem sido objeto de uma me-
lhor e eficiente apuracéo.

Nos dias de hoje, diante de um crime e de uma contravencéo, hi
uma tendéncia natural para que a atividade policial ou judiciiria se
ocupe do primeiro.

Consegiientemente, vém os ilicitos contravencionais sofrendo um
sensivel processo de descriminalizacio (*), circunstédncia que nos leva
4 tomada de uma posic#o.

Esti na hora de se adotar um modelo mais adequado &s exigéncias
atuais. Um sistema que, ao mesmo tempo que alivie e reduza a carga
imposta as autoridades policiais, judiciérias e do Ministério Priblico, néo
deixe impunes aqueles que violem normas de protecio dos bens e inte-
resses relevantes,

O momento impde a adogio de um sistema dotado de procedimento
bastante simples, sem formalismos, com san¢des pecuniirias ou de ordem
patrimonial, como apreensio de objetos, interdicdo de estabelecimentos
etc., que seriam aplicadas de imediato.

Liberar-se-iz, assim, a Policia, o Judiciario e o Ministério Publico
para dirigirem suas atividades aos delitos mais graves e que mais de

(3) Decreto-Lei n? 3.688, de 3-10-41 (Lei das Coniravencbes Penais); Lei n? 1.390, de
3-7-51 (Preconceito de raca ou de cor); Lei n® 1.521, de 26-12-51 (C'rimes contra
a economla popular); Lel n? 4.494, de 25-11-6¢ (Regula as locagdes urbanas);
Lei n® 4.591, de 16-12-84 (Dispbe sobre o condominic); Lel n® 4.771, de 15-9-65
(Cédigo Florestal); Lei n?® 5.197, de 3-1-87 (Dispbe sobre a protecio & fauna):
Lel n? 5.473, de 9-7-683 (Regula o provimento de cargos); Lei n? 5.553, de 6-12-68
(Dispbe sobre a apresentacfio e uso de documentos de identificaglo pesspal),

{4) Begundo LUIS RODRIGUES MANZANERA e NELSON PIZZOTTI MENDES, “H4
casos em que a policia, por multiplas causas (excesso de trabalho, situagbes poli-
tlcas), nega-se a intervir, prender ou perseguir, dando lugar a umsa descriminali-
zagho de fato”. (“O Enfoque Criminolégico da Descriminalizagiio”, Artigo in Justitia,
volume n? 95, p. 163).
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perto vém atingindo a sociedade, concorrendo, ainda, para o alivio do
sistema carcerério.

3. O modelo mais adequado ao nosso sistema seria a tiansformagéo
dos ilicitos contravencionais em ilicitos administrativos policiais.

Seria a retirada das contravencdes penais do campo do direito
penal,

Alguns paises, como Portugal, Italia e as duas Alemanhas, ao se
defrontarem com problemas idénticos ao que hoje enfrentamos, houve-
ram por bem adotar tal medida.

Ao sustentar a necessidade da adocfo de um sistema distinto do
direito penal, denominado “contraordenacdes”, afirmou o legislador por-
tugués que:

“Ordenamento gue permita libertar este ramo de direito
das infracdes que prestam homenagem a dogmatismos morais
ultrapassados e desajustados no quadro de sociedades demo-
craticas e plurais, bem como do numero inflacionario dos co-
mandos normativos da Administracio, cuja desobediéncia se
nio reveste de ressonincia moral caracteristica do direito pe-
nal. E que permita, outrossim, reservar a intervencéo do direito
penal para tutela dos valores ético-sociais fundamentais e sal-
vaguardar a sua plena disponibilidade para retribuir e prevenir
com eficacia a onda crescente de criminalidade, nomeadamente
da criminalidade violenta’ (5).

No mesmo sentido a motivacéo constante do projeto de lei italiano,
que despenalizou algumas figuras contravencionais, quando afirma que:

“Per fronteggiare questa situazione e, in particolare, per
restituire una maggiore funzionalitd e snellezza alla giustizia
penale e per atribuire nuovamente efficcacia alla repressione
delle infrazioni previste dalle leggi penali speciali I'unico rime-
dio di sicura ed immediata operativitd € la depenalizzazione
legale diquelle contravenzioni che hanno minore rilevanza giu-
ridica e sociale” (°).

Como se vé, a descriminalizacdo, por sua forma de despenalizacéo,
néo importa na supressdo ou legalizagéio do ilicito contravencional. Ele
tio-somente perde o seu carater penal. Sua violagdo continua sujeita a

(B6) Exposicio de Motivos do Decreto-Lei n® 232, de 2-7-79.
(6) Revista Italiana di Diritto e Procedurg Penale, vol. 18, 1975, p. 3.
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uma sangio, s0 que de outra natureza e aplicada mediante outro proce-
dimento (7).

4. A adogdo deste instituto teria como resultado imediato a descen-
tralizacio de toda atividade fiscalizadora e julgadora, atribuindo-se tal

competéncia a outros 6rgios da Administragio Publica (%).

A conseqiiéncia seria ndo s6 a diminuicfo dos servigos policiais e
judicidrios, como a imediata aplica¢fo de sancéio ao infrator. O cumpri-
mento da lei seria exigido e a sua viola¢do prontamente punida. Nos
dias de hoje, de nada valem as leis contravencionais, pois niio hé qual-
quer punico para aqueles que as violam. Isto sé leva & desmoralizacdo
e ao desprestigio do Poder Puiblico.

Ao contrario do que hoje ocorre, quando o processo contravencional
exige um certo numero de formalidades (°), o ilicito administrativo po-
licial seria apurado de forma sumadria, com uma solucéo imediata.

Este procedimento tramitaria perante a autoridade administrativa
local, com ampla possibilidade de defesa e com recurso para a autori-
dade imediatamente superior, possibilitando-se, sempre, o recurso ao
Judiciirio (19).

Quanto as figuras contravencionais de maior interesse e que néo
se enquadrassem perfeitamente no campo de atuacfio de outros 6rgios
publicos, permaneceriam no 4mbito de atribui¢Ses da Policia Judiciaria,
mas também sujeitas ao procedimento administrativo apontado.

E de se notar, ainda, que a nossa legisla¢iio ja admite a aplicacio
por parte de autoridades administrativas ou seus representantes, me-
diante processo bastante sumario, de sangoes de ordem pecuniiria bem
mais elevadas e rigorosas do que as previstas na lei contravencional (1!).

(7) Despenalizagho, segundo RAFFAELE BERTONI e ocutros, “si riferlsce al casf ai
degradazione di figure criminose in illeciti di diversa naturs (per lo pili amminis-
trativa). (In Depenalizzazzione e Illecito Amministrativo. Milano, Gluffrd Editore,
1982, p. 3.

(8) Por exemplo, os ilicitos previstos nos arts. 22 (internacfic irregular em estabele-
cimento psiquidtrico) e 23 (indevida custédia de doente mental) serlam da com-
peténcia do dérgfio que culdasse da salide; as figuras descritas nos arts. 28 (desa-
bamento), 30 (perigo de desabamenio) e 42 (perturbagfio do trabalho ou sossego
alheios), do Municipio.

(8) V. art. 531 do Cédigo de Processo Penal,

(100 V. art. 153, § 4°, da Constitui¢io federal.

(11) Enquanto a multa por infragio do art, 32 da Lei de Contravengdes Penals val de
Cr$ 400,00 a Cr$ 4.000,00, a multa pela mesma infragfio, prevista ne Cédigo Naclgnal
de Trénsito, aplicada por um policial de trinsito, no momento da infracio, ¢ muito
superior e permite a apreensfio do vefculo.
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5. Entretanto, antes de se proceder & transformacéo de determinados
ilicitos contravencionais em ilicitos administrativos policiais, ha que se
efetuar um expurgo na Lei das Contravengdes Penais e nas leis esparsas,
retirando-se-lhes algumas figuras. Umas deverao ser suprimidas e outras
remetidas para o Codigo Penal.

No primeiro caso, estariamos diante da ab-rogacdo. Esta forma de
descriminaliza¢do, no dizer de Luis RobRIGUES MANZANERA e NELSON
Przzori MENDES, consiste na abolicdo da norma que dava carater crimi-
nal a determinads conduta® (1%).

Consoante preleciona o Professor MIGUEL REALE JUNIOR, “a mudan-
¢a dos valores predominantfes na vida social exige a descriminalizacéo.
Novas crencas e modos de ser tornam dezarrazoadas certas incrimina-
¢des que se apresentam conflitantes com os padrdes de comportamento
ora vigentes” (1%).

De fato, varias figuras contravencionais ja sofreram ou vém sofren-
do um processo de descriminalizacéo.

Algumas delas, como as previstas nos arts. 20 (anuncio de meio
abortivo ou anticoncepcional), 24 (instrumento de emprego usual na
pratica de furto), 25 (posse nfo justificada de instrumento usual na
pratica de furto), 26 (violagido de lugar ou objeto), 39 (associacido se-
creta), 44 (imitacdo de moeda para propaganda) e 52 (loteria estran-
geira), estdo totalmente superadas e inadequadas & époea que vivemos.

Outras, como as descritas nos arts. 59 (vadiagem), 60 (mendicin-
cia) e 62 (embriaguez), mais refletem um problems social, a ser ampa-
rado pelo Estado, do que uma situagio que coloque em perigo a socie-
dade. Os vadios, os mendigos, os ébrios merecem tratamento e nfio puni-
¢do ().

Num exame mais aprofundado e que foge ao objetivo deste trabalho,
outras infractes poderiam ser apontadas.

6. No que diz respeito & penalizagdo de certos ilicitos contravencio-
nais, faz-se mister ohservar, inicialmente, que alguns tipos, como os pre-

(12) Artigo citado.
(13) Novos Rumos do Sistema Criminal. Rio de Janeiro, Forense, 1983, p. 213.

(14) Para RICARDO LEVENE: “Pero no basta declarar punibles como contravenciones
clertas formas de conducta, como sea la vacancia, la ebridad, 1a mendicidad, si
faltah los establecimientos adecuados, que permitan levar a cabo la terapia del
trabajo, que para muchos es Ia tGnica aplicable a toxicémanes, vagabundos, alcoholis-
tes ete” (Infroduccién al Derecho Coniravenciornal, Buenos Alres, Ed. Depalma,
1868, p. 72).

R. Inf. legisl. Brasilia a. 21 n, 83 jul./set. 1984 363



vistos nos arts. 57 (publicidade de sorteio) e 70 (violagBo do priviléglo
postal), ja foram penalizados. O primeiro, pelo art. 17, paragrafo unico,
da Lei n® 5.250, de 9-2-67 (Lei de Imprensa); e 0 segundo, pela Lel
n? 6.538, de 22-6-1978 (Dispde sobre os Servigos Postais).

Numa analise bastante superficial, poderiamos apontar desde logo,
como passiveis de penalizacéo, as figuras dos arts. 19 (porte de arma)
e 34 (diregéo perigosa de veiculos na via publica), ambas da Lei das
Contravencoes Penals.

No que tange ao porte de arma, nido restam duavidas, conforme afir-
ma N1Lo BaTisTa, que o ilicito estaria melhor situado no Cédigo Penal,
“entre os crimes de perigo para a vida ou a saude” ('%).

Quanto a direcdo perigosa de veiculos, segundo preleciona JosE
FREDERICO MARQUES, “infracdo de tanta gravidade deveria merecer nor-
ma especial que a gualificasse como crime e em que a punicio fosse
bem rigorosa” (*%).

No mesmo sentido, a licdo do ja citado Nmo BatisTa, para o qual,
“se 0 Codigo Penal de 1969 houvesse entrado em vigor, com os delitos
de regra de transito (arts. 287 e 288), tal contravencfo ndo se apre-
sentaria nos nimeros que examinamos. Seja pelo modelo do Codigo de
1969, (isto é, pela via do perigo comum), seja pela reformulacéo do tipo
basico de perigo para a vida ou a saude (art. 132, CP), o assunto pode
ser tratado de modo incomparavelmente mais sério e eficaz, dentro do
Codigo Penal” (*7).

7. Em resumo e concluindo, temos que 0 momento exige a tomada de
uma posicdo, com a adogdo de novas medidas, principalmente aquelas
que a0 mesmo tempo que liberem a Polcia Judicidria, o Ministério
Pliblico e o Judicidrio para atuar apenas nos casos mais graves, néo
deixe impune os infratores de normas que tenham por objeto coibir
condutas que possam causar ofensas ou lesdes.

A descriminalizacéo das contravengdes penais, transformandoc-as em
ilicitos administrativos policiais, apurados sumariamente, mediante pro-
cedimento especial e punidas com sangdes administrativas, como multa,
apreensdo e perda de objetos, interdigido de estabelecimentos etc., seria,
8 nosso ver, & medida mais adequada aoc momenfto.

(1) “Contravencdes Penais”. Parecer in Revistg de Direito Penal, vol. 29, p. 271.
(16) Tratado de Direito Penal. Sio Paulo, Ed. Saraiva, 1961, v. IV, p. 274.
(17 Ob. e p. cits.
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CONCLUSAO

I — INTRODUGAO

A justica é um valor absoluto, que, em sua plenitude, ac lado de ouiros
valores absolutos, s6 em Deus se encontra. O belo, o bom, o verdadeiro e
o justo absolutos s6 nele estio realizados e podem realizar-se. Mas o ser
humano também os busca e essa tarefa interminivel da humanidade, no
sentido de realizar os valores absolutos, espelha a sua caminhada para
Deus. Feito a2 imagem e semelhanca do seu Criador, o ser humano tem
por Ele a profunda atracdo, que marca a admiravel trajetoria da criagao
do “alfa” para o “Omega”('). E certo que o homem jamais atingira a per-
feicio em nenhum dos sobreditos valores, mas deve procuréi-los e tende
naturalmente a aproximar-se 0 mais possivel de todos e de cada um deles.
Assim, busca a justica, até como condi¢do necessaria a sua prépria feli-

{1) TEILLARD DE CHARDIN, © Fendmeno Humano,
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cidade: “Felizes os famintos e sedentos de justi¢a, porque serdo saciados”
(Mt. V, 8). Ou, como disse BERTHOLD BRECHT, “a justica é o paoc dos
pobres”.

E o meio pelo qual o homem procura atingir a justiga é o direito.
Se este ndo a tiver por meta, como um valor absoluto, ndo passari de uma
farsa, de vez que a justica, como harmonia das tendéncias humanas de
valor no dmbito da convivéncia social, é a lei fundamental do bem comum (2).

Quanto ao direito, ndo vem ao caso, aqui, defini-lo, para estabelecer-lhe
o exato conceito. Trata-se, de resto, de tarefa dificilima, que, por milénios,
tem desafiado a arglicia e a pertinicia de juristas e pensadores de todas
as eras, sem que jamais se tenha chegado a uma conclusio definitiva e
satisfatéria a tal respeito ().

E fora de divida, porém, que ele esti intimamente ligado aos fatos
da vida humana. O homem é um “animal social” e o direito, regulando o
relacionamento dele com os seus semelhantes, é condicdo indispensével &
propria sobrevivéncia das sociedades humanas,

Normalmente, na grande maioria dos casos, o direito se realiza de per
si, pelas mais variadas razoes: imposigdo da consciéncia individual; inte-
resse; medo das conseqiiéncias adversas, decorrentes de um comportamento
que lhe seja contririo; e muitas outras. As normas juridicas sde, pois, em
geral, obedecidas espontaneamente. Entretanto é igualmente verdadeiro
que, nio obstante a regra seja essa, a excegio também ocorre. Vez por
outra, aqui ou acold, sempre aparece alguém que transgride as regras do
direito. Se isso acontece, verifica-se um rompimento do equilibrio social
e a sociedade se vé na contingéncia de reagir, para restabelecédo, a fim
de que nao venha, ela prépria, a desagregarse.

II — RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Primitivamente isso se fazia de individuo para individuo, de um grupo
em relacido ac outro, vingando-se pessoalmente o ofendido do ofensor, ou
pondo-se em luta o cld daquele contra o deste. Tal solugdo, porém, bem
cedo se mostrou perigosa e desinteressante, pelo risco do bellum omnium
contra omnes, fatal para a sobrevivéncia do agrupamento social, Foram
assim as préprias necessidades da convivéncia pacifica dos homens que
levaram ao estabelecimento de érgaos munidos de autoridade publica, para
resolverem suas contendas.

Sem quaisquer regras que lhes dirigisse a conduta, guiados apenas pela
intuicdc e pela experiéncia, eram os proprios monarcas que, no alvorecer
das civilizagdes, ministravam a justiga, s vezes com muita propriedade e
perspicicia, como o sibio rei Salomdo, outras vezes atabalhoadamente,
como aquele rei de Portugal, que safa pelas ruas de Lisboa, de relho em
punho, castigando por suas préprias maos, sem mais formalidades, quem

{2) JORGEN BAUMANN, Einfihrung in dis Rechiswizsenschaft, pag. 4.
{3) Cfr. H. L. A. HART, The Concepl of Law.
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entendesse que deveria ser justicado (Y). S6 mais tarde surgiram 6rgéos
judicantes especializados, restritos a4 administragdo da justica. O ilumi-
nismo do século XVIII e especialmente a célebre teoria da triparti¢do dos
poderes, de Montesquieu, cujos ideais foram a chama que aqueceu e ilu-
minou as Revolugdes americana e francesa, ensejaram o surgimento do
Estado de Direito, em que a Magistratura, inteira e definitivamentie des-
ligada de quaisquer outras fungbes governamentais, passou a constituir o
Poder Judiciirio, independente e soberano. Antes disso, nem na prépria
Inglaterra, cujo regime politico o proprioc MONTESQUIEU tanto admirava,
os juizes eram realmente independentes. A mesma equity, tio admirada
e decantada, teve a sua origem na interferéncia direta do rei na adminis-
tracio da justica. Muitas vezes os juizes ordinirios ndo ousavam romper
as rigidas regras do common law, que se foram cristalizando, através dos
precedentes judiciais, desde os remotos tempos do rei Henrique II, tal o
respeito e o condicionamento que elas lhes impunham. Resultava dai que,
em certos casos, a parte acabava sendc vitima de brutal injustica e, para
reparala, apelava diretamente para o rei ou para o seu Conselho. Tais
peticdes eram entregues ao chanceler, que, primitivamente, era um clérigo,
“The Keeper of the King’s Conscience”. Formou-se, entio, um sistema
que, de simples recomendagies do chanceler ao Conselho, evoluiu para
decisdes dele préprio e, dessa maneira, acabou formando-se um corpo de
normas substantivas diferentes do direito ordinario do pais, baseadas na
raziio e na consciéncia ().

De qualquer forma, porém, esteja nas mdos de juizes subordinados
ao rei ou ao chefe de Estado ou de magistrados independentes e soberanos,
j4 hi milénios que a administragdo da justica vem constituindo um servigo
pliblico. Dai decorre ser o Estado, mormente o Estado de Direito, respon-
savel por que seja ela bem administrada, porquanto, segundo o entendi-
mento de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “a idéia de respon-
sabilidade do Estado é uma conseqiiéncia légica inevitivel da nogdo de
Estado de Direito” (8).

A responsabilidade do Estado pela boa administra¢io da justica deve,
pois — insiste-se —, fundar-se nesse principio geral. Aliés, no Brasil, longe
da velha regra de que “le roi ne peut mal faire” ou “the King can do no
wrong”, da qual s6 ha pouco se despegou o direito inglés e que os norte-
americanos ainda relutam em abandonar, o principio da responsabilidade
civil do Estado alcangou apreciavel evolugio. Na Constituigdo do Império
e na primeira Constitui¢io republicana, o dano causado pelos agentes do
Estado, no exercicio de suas funcdes, ficava a cargo deles, se tivesse agido

{4) OLIVEIRA MARTINS, Histérla de Poriugal.

(5) Esse sistema fol sarcasticamente criticado por um escritor do sécule XVIl, JOHN SELDEN, com a
seguinte obssrvaglio {apud JOHN FARRAR, Introduction to Legal Method, pdg. 56): “Equity is
a roguish thing, for law we have a measurs, know what lo trust to, Equily i¢ accordind to the
conaclence of him that Is Chancellor, and as 1t is larger or narrower so I8 squity. 1t ls all one
as if they shou'd make the atandard for the measure we call 2 foot to be tha Chancelior's fool;
what an uncertain measure would this be; ona Chancellor has a fong feot, ancther a short foot,
a third an Indifferent foot; it Is the same thing In the Chancellors conscience.”

{8} CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO — Afo Administrative o Direltos dos Administrados, Cap. V,
pdgs. 121/segs.
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culposamente. Pelas normas constitucicnais, a vitima ficava, pois, 4 mercé
da problematica solvéncia do funcionario, o que na pritica equivalia, as
mais das vezes, a deixi-la sem indenizagdo alguma. Entretanto, talvez por
isso mesmo, flustres juristas, entre os quais avultavam RUI BARBOSA e
AMARO CAVALCANTI, ji sustentavam o principio da responsabilidade
civil do Estado. Sobreveio o art. 15 do Coddigo Civil que estabeleceu a res-
ponsabilidade solidaria do Estado pelos atos danosos, imputiveis aos seus
agentes, a titule de culpa. O principio foi consagrado pela Constituicio de
1934 e mantido pela Carta de 1937. A Constituicio de 1946 foi mais além:
abandonou o pressuposto da culpa para tornar o Poder Publico responsivel
pelos danos decorrentes de sua atividade. Adotou, pois, o principio da res-
ponsabilidade objetiva, que foi mantido pela Constituicio de 1967 e pela
Emenda Constitucional n® 1, de 1969. Responsivel é, portanto, basica-
mente o Estado. Tera ele contudo agéo regressiva contra o funcionirio que
tenha agido culposamente (lato sensu, isto é, com dolo ou culpa).

Questiona-se apenas se o ofendido tem agdo contra o proéprio funcio-
nario. Sustenta que nio na tem HELY LOPES MEIRELLES (%), afirmando
que “o funcionirio nio pode ser obrigado a integrar a agdo que a vitima
intenta contra a Administra¢do, mas pode intervir como assistente da Admi-
nistra¢io”, Reputa inclusive inaplicivel 4 espécie a regra do art. 70, n? I,
do Codigo de Processo Civil, que dispdoe sobre a denunciacdo da lide a
quem o contrato ou a lei obrigarem a indenizar, em ago regressivs, o pre-
juizo do vencido na demanda (%). Para ele, pois, em ocorrendo a hipétese
prevista no parigrafo vinico do art. 107 do vigente diploma constitucional,
o Estado, condenado a indenizar a vitima, poderia promover agio regres-
siva contra o funcionario faltoso, na forma da legislacao especifica. Diver-
gem, porém, dessa opinido, entre outros, PONTES DE MIRANDA (?) ¢ CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Para este, o art. 107 e seu paragrafo
iinico “nao tem carater defensivo do funcionirio perante terceiro”. Sua fi-
nalidade é “proteger o adminisirado, oferecendo-lhe um patriménio sol-
vente e a possibilidade de respeonsabilidade objetiva em muitos casos”.
Ao mesmo tempo possibilita ao Estado recobrar do funcionario faltoso o
que desembolsou por culpa deste. O que se visou com esses dispositivos
foi proteger o administrado e resguardar, na medida do possivel, os inte-
resses do erdrio, sem qualquer intuito de acobertar ¢ agente ptblico {1%).

Entretanto, quando se trata de dano ocasionado pela ma administragdo
da justica, a questio toma feigbes préprias, embora, no fundo, seja tam-
bém esta uma culpa de servigo ou falta de servigo (faute de service) como
outras que ocorrem, quando um servigo publico, que deveria funcionar
nie funciona, ou funciona mal ou atrasade. Existe certa hesitagio em admi-
tir, como regra geral e irrestrita, a responsabilidade do Estado em casos
dessa natureza. “No que respeita as fungoes publicas suscetiveis de gerarem
compromisso estatal por danos, seu marco superiormente avangado é a

(7} Dirsilo Administrativo Braslleiro, pég. 611.

(8) fIbldem.
(9) Comentirica & Constilviche de 1887, com a E. C. n.® 1, de 1969, tomo V, pégs. 641/segs.

(10} Loc. cit
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responsabilidade por atos legislativos — o0 que ja sucede, em alguns casos,
nos tempos hodiernos. Aceita-se, ainda, embora muito estritamente, res-
ponsabilidade por atos jurisdicionais” (). E, pois, nitida a relutincia em
aceitar a responsabilidade civil do Estado por estes ultimos, nac obstante
ja a preconizassem PEDRO LESSA e outros g, mais modernamente, MARIO
GUIMARAES(1?), PONTES DE MIRANDA(*®) ¢ ALFREDO BUZAID('4), além
de AGUIAR DIAS, TEMISTOCLES CAVALCANTI ¢ OTAVIO DE BARROS.
Para isso conferem esses autores um sentido amplo a palavra funcionério,
fazendo-a compreensiva também dos juizes (*3).

Todavia o préprio MARIO GUIMARAES (') cita uma decisde do Su-
premo Tribunal Federal no sentido de que:

“Ndo é a Unido civilmente responsavel pelas decisoes, con-
tenciosas ou administrativas, proferidas pelo Poder Judiciario, por-
que este nio é representante ou preposto dela, mas um dos o6r-
gaos da soberania nacional.”

Mais recentemente voltou o Excelso Pretério a reafirmar o mesmo
principio, ao julgar o Recurso Extraordindrio n? 70.121-MG, relatado pelo
Ministro DJACI FALCAQ{!"). Cuidava-se de uma ac¢ao movida por um comer-
ciante do interior de Minas Gerais, que fora preso preveniivamente, por
emissio de cheques sem fundos. Depois de interrogé-lo, o juiz reteve con-
sigo os autos por dois anos e nove meses, a despeito das reiteradas cobran-
gas do promotor publico da Comarca. Ao cabo de mais de trés anos de
carcere, o preso acabou sendo absolvido, a requerimento do préprio repre-
sentante do Ministério Publico. Moveu, entao, uma agdo de indenizacao
contra o Estado, alegando que, com a sua longa e injusta prisido, o seu
negocio pereceu, deixando-o completamente arruinade. Sucumbiu, porém,
em todas as instincias, sob os mais variados fundamentos, entre os quais o
de que ele teria feito a greve do encarceramento, porque ndo usou de
recurso algum para livrar-se dele, apesar de lhe ter sido possivel obté-lo
até por habeas corpus. Este aventou que poderia télo postulado inclu-
sive o proprio representante do Ministério Pablico. Afirmou-se também
que ele jA estava mal de vida, quando foi preso, tanto assim que a causa
de sua prisio fora a emissdo de cheques sem fundos. Quando foi & Corte
Suprema, 1a também ndo logrou sucesso, pois que, contra os votos dos Mi-

(11) Idem, ibidem,

{12} MARIO GUIMARAES, O Julz e a Funglio Jurisdiclonal, cap, XVII, pags. 299/sega,

(13) Comentéirios ao Cédigo de Processo Civll, Tomo 11, pégs. 394/segs.

(14) *“Da Responsabilidade do Julz'', in Revisla de Processo, n.® 8, ano 3 (jan./mar. de 1578}, pigs. 15/%egs.

(15) Para PONTES DE MIRANDA (loc. cit): “A responsabilidade do Estado pode existir, alnda que nido
exista a rasponsabilidada do juiz. O Estado responde pele fato da lesBo ao direite, por funclondrios
plb icos, ainda que ndo tenha havido culpa desses; a agic regressiva de Estado € que depende da
culpa do funclorério pdblico.”” Percebe-se, pois, Gue ¢ saudoso jurisconsulto admitia, sem rebugos,
8 equiparaglio do juiz 8cs demais funcionarios piblicos, para efelto de responsabilidade civil do
Estado. JOSE FREDERICC MARQUES também considera o julz um servidor do Estado, com a ressaiva,
porém, de que se trata de um funciondrio sul generis (Elamenlos de Direito Processual Penal, vol. |,
pags. 11/segse., n? 231 — Des poderes do juiz).

(16} Loc. Gil.

{17) RTJ, vol. B4, pags. 689/segs. N&o sd pela riqueza dos seus fundamentos, mas tambem pelo seu calor
humano, merece ser transcrito o brilhante voto do Ministro ALIOMAR BALEEIRO (v. no final deste
artlgo).
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nistros BILAC PINTO e ALIOMAR BALEEIRO, entendeu aquela Corte que a
responsabilidade seria pessoal do juiz, cuja atividade nio se confunde com a
dos demais funcionarios publicos.

Note-se que, explicita e literalmente, no julgado referido por MARIO
GUIMARAES, e, de maneira implicita, neste outro, o principio da sobera-
nia foi admitido como excludente da responsabilidade civil do Estado. En-
tretanto, para DUEZ, citado pelo proprio MARIO GUIMARAES('®), esse
argumento ndo merece consideracido, porquanto, segundo DUGUIT, se a
soberania é uma realidade,

“elle ne se manifesie pas d’'une maniére plus intense dans l'acte
jurisdictionnel que dans l'acte administratif, et si elle ne s’oppose
pas a la responsabilité de I’Etat administrateur, il n'y a pas de
raison qu'elle s’oppose a la responsabilité de I'ftat juge.”

A mesma relutdncia em admitir a responsabilidade do Estado por de-
ficiéncia dos servigos judiciarios percebe-se ainda em outro arresto do Su-
premo Tribunal Federal. Uma queixa crime, por delito de imprensa, foi
movida na Comarca de Caxias do Sul, cujo juiz se deu por impedido. O
juiz de Cachoeira do Sul, designado para oficiar no feito, nio péde impri-
mir-lhe a necesséria celeridade, por acimulo de servigos, e a agio penal
acabou prescrita. O querelante, entio, acionou o Estado, para haver a repa-
ragao do prejuizo que dai lhe proveio. Os Ministros ALIOMAR BALEEIRO
e ADALICIO NOGUEIRA reconheceram a obrigacao de o Estado reparar
o dano, por nao ter aparelhado os seus servicos judiciarios de molde a
assegurar-lhes a necessiria presteza. Entretanto, para os Ministros PEDRO
CHAVES e VILAS BOAS, a causa da prescrigio teriam sido os prazos pres-
cricionais propositadamente curtos da Lei de Imprensa. A acdo acabou
sendo julgada improcedente, mercé do voto de desempate do Ministro
Hermes Lima, o qual considerou que o querelante também teria contri-
buido para a prescrigao, por ter dado causa ao adiamento de uma audién-
cia e ter permitido que o processo tivesse ficado sem andamento por dois
meses, a espera de preparo de um recurso, o qual, embora fosse de incum-
béneia da parte contraria, ele préoprio poderia ter efetuado, para acelerar
a marcha do feito('").

O que transparece desses julgados é a preocupacido, mais de indole
politica do que juridica, de nao facilitar o estabelecimento de precedentes
de responsabilidade civil do Estado pela morosidade da nossa emperrada
maquina judiciaria, cuja regra é o mau funcionamento(®). O pulular de
acbes dessa espécie, se bem sucedidas, poderia acarretar para o erario
sobrecarga tamanha, que este talvez néo estivesse em condigdes de supor-
tar. Em tais situacdes os tribunais, especialmente as Cortes Supremas, em-
bora busquem no campo do direito as razées de decidir, costurnam, na ver-
dade, as vezes, com grande proveito para o bem-comum, outras vezes desas-

{18) Lo, ¢it.
(19) Rev. For. 220, pédgs. 105/sags.

(20} Alids, assa “prlviléglo” nlio & 8¢ nosso. S#o freqientes as queixas conira o mesmo mal na Imprensa
@ na literatura de pafses até mesmo altamente desenvolvidos, como os Estados Unldos e a4 Alemanha.
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tradamente, tomar posicdes nitidamente peliticas (2"). Por isso, se andam
certos o nao os nossos tribunais em resistir ao reconhecimento da “faute
de service” nas falhas dos nossos servigos judiciarios, especialmente nas
que decorrem da sua morosidade, s6 o tempo dira.

H3, porém, em nossa legislacao, pelo menos um caso em que, por
expressa disposi¢io legal, se reconhece a responsabilidade civil do Estado
por erro judiciirio. E a regra do art. 630 do Cédigo de Processo Penal, que
a estabelece para o caso de absolvicdo do réu em processo de revisdo cri-
minal. Pode ele pleitea-la do préprio tribunal da revisdo ou em ac¢do &
parte (32).

Excluia, porém, a lei em dois casos: no de o proprio réu ter contri-
buido para a sua condenagao, especialmente confessando crime que nao
cometeu, ou ocultando provas que possui, e no caso de acdo penal privada.
No primeiro deles a solu¢do €, em principio, justa. A condenagdo teria
sido imposta ao réu por culpa dele proprio. Dessa maneira, teria sido ele
e nao o Estado o causador do danc. Segundo CELSO ANTONIO BAN-
DEIRA DE MELLO, o que ha entic n3o é, deveras, nem mesmo uma ex-
cludente da responsabilidade do Fstado; é a propria inexisténcia desta, por
falta do nexo de causalidade(®®). Todavia parece mister que tenha havido
efetiva culpa do réu na sua condenacao, especialmente que a confisséo
tenha sido livre, espontinea e consciente, nunca, porém, forcada, extor-
quida ou irreal, seja porque obtida mediante violéncia ou ameagas, quer
das autoridades policiais, quer das judiciarias, seja porque do termo de
interrogatorio constaram fatos que ele realmente ndo confessou. A oculta-
cdo de provas, por sua vez, poderd ser feita pelo fato de o acusado, mor-
mente em se tratando de pessoa de poucas luzes, desconhecer-lhe a rele-
vinecia. Tal circunstincia nio deveria prejudicardhe o direito ao ressarci-
mento, especialmente se ndo lhe foi assegurada a ampla defesa, que lhe ¢é
constitucionalmente garantida.

No que respeita a agao penal privada, a exclusio da responsabilidade
do Estado ja ndo assemelha encontrar justificativa plausivel. Se é certo
rue nesses casos a iniciativa processual é de quem se diz vitima, o processo,
contudo, nio deixa de ser pablico, ndo deixa de ser um ato do Estado. E
através de seus orgaos que se procede 4 apuracio dos fatos, é o juiz, que,
como Orgdo estatal, impde a condenacdo, e a execucio da pena, é o proprio
Estado que a realiza. A excecfio se mostra, pois, até mesmo inconstitucional,
ja frente ao citado art. 107, ja perante o principio da isonomia, consagrado
pelo art. 153, porquanto ndo existe dissemelhanga de situagbes, com rele-
vincia bastante para justificar a disparidade de tratamentos. Suponha-se,
por exemplo, que dois individuos tenham sido injustamente condenados ¢

(21} Aasim, nos primérdios do século XIX, as cortes Inglesas, para ndo prejudicar o llorescente desen-
volvimento industrial de pals, negavam indeniza¢io por acidentes do trabalho. De suma Infellcldada,
porém, fol a Suprema Corte norte-americana, ao proclamar a oscravatura uma “Institulgio sacros-
santa”. Se o ndo tivesse felto, talvez tlvesse poupado A nagio os horrores da terrivel Guerra de
Sacessdo, que tantos preJulzos em vidas humsanas o materiais |he custou” (cfr. EDGAR BODEMHEI-
MER, Cidncia do Dirsito, passim).

{22) EDUARDO ESPINOLA FILHO, Cddige de Processe Penal Brasilsiro Comentado, vol. V1. pags. 387/segs.
{23} Loc. clt.
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tenham cumprido pena de igual duracao por crime de estupro. A um, po-
rém, a condenacdo foi imposta mediante agao penal privada, porque a
pseudo-itima tinha recursos para mové-la; mas o outro foi denunciado
pelo Ministério Pablico, mediante representacao da soi-disant ofendida, que
se apresentava como pobre. Haveria razdo plausivel, s6 por isso, para
que um fosse indenizado e outro, ndo? Em qualquer caso a solugio justa
seria a responsabilidade solidaria de quem contribuiu para a condenagio
njusta e a possibilidade de agio regressiva, da parte do Estado, nunca,
porém, a exclusdo da responsabilidade deste.

Para PEDRO LESSA e outres, seria igualmente possivel a indenizagio
pelo Estado em caso de agio rescisdria, consoante informa MARIOQ GUI-
MARAES, o qual contudo, deles discorda, dizendo que ndo ha equiparar
uma e outra hipétese, a saber a revisao criminal e a agdo resciséria. Esta
seria coisa das partes, na qual o Estado s6 excepcionalmente intervém; a
cutra seria de interesse publico e os processos intentados pelo Ministério
Piblico {*). Teria razie o antigo e preclaro Ministro do Supremo Hribunal
Federal? Nao haveria, tanto em um como em outro caso, um dano injusta-
mente causado A vitima, por ato do Poder Piblico, na sua funcio de minis-
trar a justica?

Ul — RESPONSABILIDADE INDIVIDUAL
A) Do Juiz

Dispoe o art. 133 do Codigo de Processo Civil de 1973:
“Respondera por perdas e danos o juiz, quando:

I — no exercicio de suas fungdes, proceder com dolo ou
fraude;

II — recusar, om:tir, ou retardar, sem justo motivo, provi-
déncia que deva ordenar de oficio, ou a requerimento da parte.

Paragrafo Gnico — Reputar-se-30 verificadas as hipoteses pre-
vistas no n® I s6 depois que a parte, por intermédio do escrivao,
requerer ao juiz que determine a providéncia e este ndo lhe aten-
der o pedido dentro de 10 (dez) dias.”

Colocadas em um codigo de processo, essas disposicdes se revelam
indisfarcavelmente heterotopicas. Por isso como observa PONTES DE

MIRANDA (%):

“No fundo, o direito processual, sem o confessar, fracassa nos
seus intuitos de resolver o problema, fora do direito civil.”

O Cddigo de Processo Penal silenciou sobre a responsabilidade civil do
juiz, cuidando apenas de sua responsabilidade administrativa, ao dispor, em

{24) Loc. cit. Nos Estedos Unidos também ¢é admitida a indenizagéo por erros jurdicidrios em gquesides
criminais; em questbes clveis, porém, ainda predomina & tradi¢do do “'self help” (cfr. JEROME FRANK,
Courts on Trial, pag. 96},

(25) Comanlirios ac Cédigo de Processo Civil, loc. cit.
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seu art. 801, como dispunha o art. 24 do Codigo de Processo Civil de 1939,
que, em excedendo os prazos de decidir, perderiam os juizes os vencimentos
correspondentes aos dias excedidos, os quais seriam outrossim descontados
em dobro, no cémputo do tempo para efeito de promogio e aposentadoria.

No que toca 3 perda dos vencimentos, coniroverteram-se os doutores
sobre a constitucionalidade da aludida regra. Considerou-a inconstitucio-
nal EDUARDO ESPINOLA FILHO(%), por entender que feria o principio da
irredutibilidade dos vencimentos dos magistrados. De parecer contrario,
porém, MARIO GUIMARAES, para quem a remuneragdo € contraprestacao
pelo servico prestado e ndo poderia o juiz reclamar pagamento por servigo
gue nio prestou. Nio haveria assim afronta ao principio constitucional, que
teria outra finalidade: a de proteger os juizes contra os abusos dos oufros
poderes(zT),

Sem embargo do siléncio da lei processual penal, seria, porém, fora
de davida que o juiz do crime deveria responder da mesma forma que o
do civel, pelos danos causados a outrem, que, no exercicio de suas fungdes,
lhe fossem imputaveis. Entretanto, atualmente, quer a matéria relacionada
com a responsabilidade administrativa dos magistrados, quer a referente a
sua responsabilidade civil, estd regulada pela Lei Orgénica da Magistratura.
Sendo esta lei especial, derrogou as disposi¢oes contidas mos Cédigos de
Processo que sio leis gerais. Afualmente, pois, os juizes estdo sujeitos tao-sé
is penalidades previstas no Capitulo II da Lei Orgénica da Magistratura
Nacional, entre as quais néo se incluem os descontos de vencimentos e de
tempo de servigo.

No que toca & responsabilidade civil, o art. 49 da LOM, cujo teor é
quase o mesmo do art. 133 do Codigo de Processo Civil de 1973, abrange
tanto a magistratura criminal como a civil, ou a trabalhista ou qualquer
outra.

A responsabilidade civil desta ultima foi magistralmente analisada pelo
Professor ALFREDO BUZAID (2%). Depois de tecer consideragbes sobre a
responsabilidade civil do Estado, pelos atos dos trés Poderes, observou ele
que as razdes que as legitimam néo sdo as mesmas para todos e o seu fun-
damento varia, consoante a natureza do afo e a autoridade que o pratica.

A seguir passou o ilustre mestre a descrever a evolugdo historica da
matéria. a partir do direito romano, com suas cominacdes proferidas contra
o juiz “qui litem suam fecerit”, passando pelos textos do direito medieval,
e fazendo referéncia inclusive ao duelo judicial, que somente Sao Luis, Rei
de Franca, veio a suprimir. Consistia este no direito de o vencido na causa
desafiar o juiz para a luta e, se o batesse, a decisdo era considerada nula,
porque se entendia que dessa forma se manifestara a vontade de Deus.
Discorreu, ao depois, sobre o direito que vige atualmente em outros paises
sobre a matéria e, por fim, interpretou com muita propriedade o art. 133

(26) 0p. cil,, vol. ¥HI, n.° 1.621, pags. 517/segs.
{27) Op. cit.
{28) Loc. cit.
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do Cédigo de Processo Civil de 1973, ora substituido pelo art. 49 da Lei
Organica da Magistratura, como acima foi dito (2?).

Em sintese, a responsabilidade pessoal do juiz, por atos de seu oficio,
50 pode basear-se no dolo, na fraude e na culpa. O texto da lei brasileira
corresponde, em linhas gerais, ao da italiana, e, sobre a sua exegese, ha
divergéncia entre os doutores, tanto aqui como la, especialmente no que
toca aos termos dole ou fraude. CARNELUTTI teria por “supérflua a pala-
vra fraude, porque o dolo é suficiente para caracterizar a antijuridicidade
da conduto e ensejar a responsabilidade”. UGO ROCCO entende irrelevante
essa critica, porque “se é verdade que todo ato fraudulento é doloso, nem
sempre um ato doloso & fraudulento”, diz CELSO AGRICOLA BARBI, ma-
nifestando a sua preferéncia pelo ponto de vista de CARNELLUTI (*%). O
Professor ALFREDQ BUZAID, porém, estd com ROCCO, dando a entender,
em seu trabalho, que o termo dolo, usado no texto legal, ndo tem o sentido
amplo de ato de ma {é, praticado com o fito de lesar alguém,. Teria apenas o
significado estrito, com que o emprega o Cédigo Civil, para designar o vicio
do ato juridico que alguém pratica, induzido pelos ardis de que outra pessoa
lanca méo, para captarlhe a vontade. Ja a fraude nio teria influéncia sobre
a vontade do lesado. Sua caracteristica seria, sob a aparéncia de comporia-
mento regular, a violagcdo de uma obrigacio preexistente ou a frustragado
de uma determinagio legal, com prejuizo para outrem (*). Nao haveria,
portanto, redundéncia em usar o texto as palavras dolo ou fraude, porquanto
as utiliza com sentidos diversos. Aceito esse entendimento, que é o que
mais se coaduna com a boa hermenéutica, posto que nio se pode conceber
nos textos legais palavras inuteis, manifestacdes ociosas, expressoes redun-
dantes (*2), ter-se-ia que age com dolo, por exemplo, o juiz que, a0 promover
a conciliacdo das partes, como determina a lei, ardilosamente induz uma
delas a anuir em um acordo que lhe seja sobremodo desvantajoso, fazendo-a
crer que nao estaria levando qualquer prejuizo. De outro lado, porém, se
ele suprimir pecas do processo ou de qualquer forma alterar a prova dos
autos, estard obrando nio com dolo, mas com fraude (33).

A recusa, omissio ou retardamento da pratica de ato de oficio, sem
justo motivo, da ensejo 4 responsabilidade do juiz por culpa. £ ébvio que
0 juiz ndo esta obrigado a deferir tudo o que a parte lhe requer. Pode deixar
de atendé-la, proviséria ou definitivamente, se assim lhe parecer de direito.
Nesse sentido, entretanto, deve proferir despacho nos autos, fundamen-
tando-0, quando for o caso. Por sua vez o retardamento pode justificar-se

(28) A diferenga de redaglo enire os mencionados disposilivos esld apenas em que se substituiu o termo
juiz por magistrade, tanto na cabega como no pardgrale, e nesia, mudou-se © advérbin s para
soments, A pouca relevncla da mudanga de redaglo estaria, pols, em referirae o texto da LOM
a magistrade e néo a Julz. Apesar do emprege comum de um vecébuloe pele outro, nem por lsso
serlam ambos sindnimos perfeitos. Julz concerns & fungdo & maglsirado & autoridade, como trata-
mento honorifico & respeitoso, abrangendo incluslve pessoas que ocupam cargos de destaqus na
administragio poblica, De conseguinte nem fodo maglstrado seria juiz, assim como nem todo Julz
se7la magistrado {c!. MARIO GUIMARAES, op. olt).

{30) Comentérios ac Cédigo de Processo Civll, | vol., pégs. 540/segs.

31) Loc. clt.

(32) CARLOS MAXIMILIANO, Hermendutica e Interprelaglo da Direito,

(33) Sobre m fraude da lei & conheclda a sentenga da PAULO: ““Contra legem facit, qul id facit, quod
lox prohibet; In fraudem vere, qui salvis verbis legis, sententiam eius circunvenit’” (Dig. 1, 3, 28).
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por motivos varios, como o acimulo de servigo, a complexidade da causa
ou o afastamento temporario do juiz, entre outros.

Em suma, a responsabilidade civil do juiz s6 tera lugar, quando da parte
deste tiver havido inescusavel violagdo de seus deveres funcionais e dai
houver resultado prejuizo para alguém, mas apenas nos estritos termos do
art. 49 da LOM. E em face dessa norma especifica, retrocede a norma geral
do art. 159 do Cédigo Civil que lhes nic € aplicavel(34).

Poderia aquele que, tendo meios para obstar a execugdo de um ato
judicial que lhe seja danoso e nao os utiliza, demandar perdas e danos?
O direito alemio tem regra expressa a esse respeito. O paradgrafo 839 do
BGB, que dispde sobre a responsabilidade civil dos funcionarios piblicos,
preceitua que, se um funcionario violar o seu dever funcional, na decisao
de uma causa, ele sé sera civilmente responsavel, se a sua conduta confi-
gurar também um ilicito penal. Acrescenta ainda que ele nio incorre no
dever de reparar o dano, se o lesado, por dolo ou culpa, deixar de fazer uso
dos meios de direito que lhe possibilitariam evitar o prejuizo (3%). Disposi-
¢bes congéneres, nio as ha na lei brasileira, muito embora o dolo, a fraude
e até mesmo a culpa, que engendram a responsabilidade civil, possam estar
insertas no contexto de um comportamento penalmente tipico, como este-
lionato, concussdo, corrup¢do passiva, violéncia arbitriria, prevaricagio
etc. Se, contudo, ndo é indispensavel, entre noés, a tipicidade penal, para
que o juiz se torne civilmente responsavel, a outra regra, isto €, a de que a
omissdo dolosa ou culposa de quem poderia opor-se pelos meios de direito,
ao ato lesivo dele, poderia afastarhe a responsabilidade civil, parece existir,
mesmo 4 mingua de preceito expresso a tal respeito. A inércia do lesado
importaria em verdadeiro consentimento, ensejando aplicagio da paré-
mia “volenti non fit iniuria”, ou, quando nido, pelo menos daqueloutra
“dormientibus non succurrit ius™.

B) Dos Jurados

Os jurados sdo juizes de fato e os seus vereditos devem ser acolhidos,
ainda que contrariem as provas dos autos. Podem ser, portanto, notéria e
iniludivelmente injustos, causando graves prejuizos, seja ao réu, seja a
vitima. Ndo parece, porém, ficil responsabilizi-los por isso, sem afrontar
o principio da soberania do Juri. Todavia, dispde o art. 438 do Cédigo de
Processo Penal que eles serdo responsiveis criminalmente, nos mesmos
termos em que 0 sao os juizes de oficio, por concussio, corrupcdo ou preva-
ricacic (Cédigo Penal, arts. 316, 317, §§ 19 e 2%, e 319). Se, portanto, forem
condenados por algum desses crimes, serd induvidosa a sua obrigacio de
indenizar o prejudicado, mesmo porque esta se impde até como efeito da
sentenca condenatéria penal (Cédigo Penal, art. 74, n? I).

C) Do Representante do Ministério Publico

E fato sabido que a administragiio da justica n3o se opera por atos ex-
clusives do juiz. Para ter lugar reclama normalmente a formagao de um

{34) MARIC GUIMARAES, loc. cit.
(35) Cfr. HANS J, WOLFF, Verwaltungsracht |, § 64, I, pég. 443,
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processo, cuja estrutura minima é sempre a de um actum trium personarum,
uma das quais pode ser o proprio Estado, agindo por seus procuradores ou
pelo é6rgio do Ministério Publico. O art. 85 do Cddigo de Processo Civil pre-
ceitua que este serd civilmente responsivel, quando, no exercicio de suas
fungoes, proceder com dolo ou fraude. Sobre esses dois tipos aplicam-se-lhes
as mesmas regras concernentes ao juiz.

Estaria, porém, o 6rgio do Ministério Piblico isento de responder por
simples culpa, j& que o Cédigo, em relacio a ele, silenciou a tal respeito,
diversamente do que fez, no que toca ao juiz. E em se tratando de processo
penal? Nao ha razio para divida, ndo se podendo de forma alguma negar
a responsabilidade civil dele, em qualquer caso, se tiver agido culposamente.
Funcionério piblico que &, bastaria para fundamentala o parigrafo anico
do art. 107 do diploma constitucional em vigor.

D) Dos Auxiliares permanentes ou eventuais da Justica

Para que possa funcionar, o aparelho judiciario necessita de uma infra-
estrutura humana vasta e complexa, precisando o juiz de infimeros auxi-
liares permanentes ou eventuais: escrivies, escreventes, meirinhos, portei-
ros, peritos e outros. Todos esses tém as suas fun¢des e co-respectivos deve-
res definidos nas leis do processo e em outras que lhe sdo pertinentes. O
descumprimento de suas obrigagdes, desde que injustificdvel, pode acarre-
tar-lhes, a par de outras sangdes, a responsabilidade pelos prejufzos que
disso eventualmente venham a decorrer para alguém.

E)} Das Testemunhas

A testemunha é elemento fundamental para administragio da justica.
Nao raro é exclusivamente do seu depoimento que depende a apuracio dos
fatos sobre que se controverte em juizo e conseqiientemente a decisio da
causa. Se falta com o seu dever de depor ou de dizer a verdade, pode causar
prejuizo gravissimo, cuja reparagio obviamente lhe incumbe.

") Das Partes

Como ja se disse acima, o processo, meio pelo qual se propicia a justi-
¢a, € um actum #rium personarum, destinado a compor os conflitos de
interesses das partes, que nele devem intervir juntamente com o juiz. A sua
finalidade é a justa aplicagdo do direito, com fundamento na verdade dos
fatos. Na pratica, porém, é visto e vivido como uma guerra implacivel, em
que as partes, muitas vezes, se armam verdadeiras tocaias, procurando
cada uma ser mais esperta do que a outra. Procurando vencer a todo custo,
usam para isso, sem o menor escrupulo, de quaisquer meios. Essa situagio
¢ muito bem retratada por JEROME FRANK, que a expde de maneira ao
mesmo tempo pinturesca e realista, chegando a comparar o processo mo-
derno as antigas ordalias. O combate dialético que se trava nos tribunais
seria uma espécie de prélio sublimado, de batalha privada. Essa opinido,
sustenta o citado autor, néo € s6 dele proprio. Té-la-ia tido também o juiz
francés De la Grasserie, em 1906, para quem o processo moderno seria
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uma outra espécie de guerra, uma guerra mimica. Menciona outrossim
FRANK uma obra publicada, em 1946, sob os auspicios da *“American Bar
Association”, por LEONARD MOORE, um bem sucedido e experiente advo-
gado, que comeca o seu trabalho com a seguinte afirmagao:

“Litigation resembles warfare. Opposing counsel are charged
with the responsibility of so conducting their campaign that ulti-
mate victory will result.”

E prossegue no mesmo linguajar hélico, falando em escaramugas e
batalhas em taticas e esiratagemas, em descobrir a posi¢ao do inimigo,
em dirigirlhe um cerrado ataque, para destruirlhe a oposi¢ao(*).

Nio é este, porém, o espirito que deveria presidir ao processo brasileiro.
Preconiza o nosso Cédigo de Processo Civil o principio da lealdade pro-
cessual e chega ao ponto de responsabilizar por perdas e danos o litigante
de ma fé (arts. 16/segs.). Condena também, como atentatorios a dignidade
da justica, os atos do devedor destinados a frustrar a execugdo (art. 600).
0 dano processual é reprovado ainda em outros dispositivos, como os arts.
811 e 881. Em sintese, é imperativo legal que também as partes colaborem
para que 2 justica seja bem administrada, incorrendo em responsabilidade
civil, caso nao o facam.

Demais, a partir de 1965, foi introduzido em nossa legislagao proces-
sual civil o chamado principic da sucumbéncia, mantido pelo art. 20 do
atual Cédigo de Processo Civil, em razio do qual a parte que for vencida
no processo deve pagar, além das respectivas despesas, os honordrios do
advogado da parte contraria. Tal encargo suportard o vencido, mesmo que
haja procedido da forma mais incensuravel, tanto no correr do processo
como antes dele. Trata-se, pois, de pura responsabilidade objetiva, para a
qual nio vem em socorro qualquer razao de ordem social. Ao contrario,
parece conflitar abertamente com o principio da autonomia do processo.

G) Dos advogados e da Ordem dos Advogados do Brasil

Consoante expressamente dispde o art. 68 do Estatuto da Ordem dos
Advogados do Brasil, no seu ministério privado, o advogado presta servico
plblico, constituindo com os juizes e membros do Ministério Publico, ele-
mento indispensével a4 administracdo da jusiica. Para tanto, sem embargo
das prerrogativas que lhe assegura, o estatuto também lhe fixa deveres,
entre os quais o de indenizar prontamente o prejuizo que causar por negli-
géncia, erro ou dolo. Esta assim explicita, no texto legal, a responsabilidade
civil do advogado que, no exercicio do seu mister, causar prejuizo a alguém.

Situacbes embaragosas, porém, tém sido, pelo menos no Estado de
Sio Paulo, as relacionadas com a assisténcia judiciaria aos necessitados e
com a defesa penal dos réus que ndo tém advogado.

Por preceito constitucional, sera concedida aos necessitados assisténcia
judiciaria, na forma da lei. da matéria cuida ma Lei federal n? 1.060, de

(36) Courts on Trial, cap. Il, sugastivaments intitulado "Fights and Rights".
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5 de fevereiro de 1950, com modificacdes posteriores, e o proprio Estatuto
da Ordem dos Advogados do Brasil (Lei federal n® 4.215/63). Esclarece
PONTES DE MIRANDA (*") que a assisténcia judiciaria nio se confunde com
0 beneficio da justica gratuita. Este compreende apenas a dispensa proviséria
do pagamento das despesas processuais, ao passo que aquela tem, ao lado
da dispensa proviséria das despesas, a indicacio de advogado. Um ¢ insti-
tuto de direito pré-processual, a outra de direito administrativo.

No que toca ao acusado indefeso, preceitua o art. 263 do Cédigo de
Processo Penal, que, se nio o tiver, ser-lhe-4 nomeado defensor pelo juiz.
Essa norma é basilar, em face da garantia constitucional da ampla defesa.

Em muitas comarcas do Interior, porém, os advogados, com o apoio da
sua Ordem, tém sistematicamente recusado a nomeacdo para prestar tais
servicos. Data venia, em que pese a lhes terem dado razio, nos obiter dicta,
alguns julgados (%), certos em sua conclusdo, mas pouco felizes na sua fun-
damentagdo, ndo parece que lhes assiste tal direito. O préprio Estatuto da
Ordem dos Advogados do Brasil estabelece-lhes o dever de prestar gratui-
tamente servigos profissionais aos necessitados, no sentido da lei, quando
nomeados pela Assisténcia Judiciaria, pela Ordem ou pelo Juizo (art. 87,
n? XI). O pretexto de que a Constitui¢io federal veda o servigo gratuito nio
lhes pode servir de escusa. Esse dispositivo se destina a resguardar apenas
o trabalhador assalariado. Se dele pudessem socorrer-se os advogados, para
nao cumprir o dever legal de prestar assisténcia aos necessitados ou para
nao assumir o patrocinio de acusados indefesos, também o poderiam os jura-
dos, as testemunhas da parte que n3o tem recurso para indenizar-lhes o dia
perdido para prestar depoimento, os peritos, quando a parte fosse carente
de recursos para garantir-lhes os honorarios, os mesarios e escrutinadores
convocados para servir gratuitamente a Justica Eleitoral e tantos outros.
Como acentua JEROME FRANK, o pobre, quando se vé as voltas com a
Justica, fica em situagio tdo desvantajosa perante quem tem recursos para
movimentd-la, que o principio da igualdade de todos perante a lei acaba
francamente comprometido (). Ora, o primeiro dever do advogado & de-
fender a ordem juridica e a Constituicdo da Republica, pugnando pela boa
aplicacao das leis e rapida administra¢io da Justica e contribuindo para
o aperfeicoamento das institui¢des juridicas. E a primeira e mais importante
das garantias constitucionais do individuo € o principio da igualdade pe-
rante a lei. Nao tem cabimento, pois, que o advogado deixe, a pretexto
de forgar o Estado a organizar os seus servigos de assisténcia judiciaria, de
cumprir os seus deveres.

Nio se pretende aqui que os advogados se acomodem e deixem de
insurgir-se contra uma situacdo injusta, que é a de o Estado simplesmente
omitir-se em organizar os seus servicos de assisténcia judiciaria, O que

(37) Op. cit, tomo VI, pdg, 642,
(38) Julgades do Tribunal de Algada Criminal do Sdo Paulo, vol. 4B, pags. 191/segs; val. 50, pags. 173/174,

(39) "That is not true justice, democralic justice, This defect in our judicial systam makes a mockary
of ‘equality befare the law', which should be one of the first principles ol a democracy. That
equallty, In such instances, depends on a person’s financial condition” ({op. eit., pég. 85)., Essa
amarga cobservagdo do autor a respeitc do que se passa com a Justica norte-americana infelizments
4 vilida também para & nossa.
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e critica € o modo por que estdo agindo. Ser-lhes-ia moral e até mesmo
economicamente muito mais vantajoso, se prestassem assisténcia judicidria
gratuita aos pobres, se tomassem o patrocinio dos réus indefesos, desem-
penhando com toda exacdo e consciéncia essas tarefas, e depois cobrassem
do Estado, a quem cumpre induvidosamente o encargo de custea-las, com os
respectivos honordrios, consoante lhos arbitrassem os juizes das causas,
como manda a lei. Alids é o que foi sugerido em um dos acordios em
favor de leigo que o juiz se vé na contigéncia de nomear para defender o
acusado, na forma do art. 267 do Codigo de Processo Penal, por néo acei-
tarem o encargo os advogados da comarca. Por que nio teria o mesmo
direito o advogado que assumisse a defesa?

Por outro lado, sendo defendido por um leigo, o acusado corre o
risco de ser prejudicado. O advogado que, contrariando o seu dever, deixou
de defendé-lo, ndo incorreria na obrigacdo civil de indenizd-lo? E a Ordem
dos Advogados do Brasil, que incentivou esse comportamento, nio seria
co-responsavel pela obrigagio, nos termos do art. 1.518 do Codigo Civil?

CONCLUSAQ

Como observa RENE SAVATIER("), a falta, donde, salvo as excecoes
de responsabilidade objetiva, decorre a obrigacio de indenizar ¢ a inexe-
rucdo de um dever que o agente podia conhecer e observar. Se ele o
conhece efetivamente e deliberadamente o viola, ha delito civil, ou, em ma-
téria de contrato, dolo contratual.

Esse dever violado pode ser um dever legal, quer dizer, imposto por
um texto legal.

A administracao da justica é um processo complexo, que envolve de-
veres plirimos, de ordem até mesmo constitucional. a comegar pelo do
Estado, que lhe detém o monopélio, seguindo o das demais pessoas, cuja
atuacdo se faz necessaria, para que ela seja hem administrada. Quem
nesse mister descumpre o seu dever e com isso causa algum dano a alguém,
estd sem duvida obrigado a indenizar o lesado.

ANEXO®®

RECURSO EXTRAORDINAR!IO N? 70.121-MG
(Tribuna! Pleno)

Relator para o acorddo: O Sr. Ministro Djaci Falcdo.
Recorrente: Julio Batista da Silva. Recorrido: Estado de Minas Gerals.

No acérddo objeto do recurso extraordingrio ficou acentuado que o Estado
nfo & civilmente responsavel pelos atos do Poder Judiciario, a ndo ser nos
casos expressamente declarados em lei, porquanto a administrago da Justiga é
um dos privilégios da soberania. Assim, pela demora da decisfo de uma causa

[40) Tralth de la Responsabilité Civile en Droil Civil Fran¢als, pigs. 7/segs.
{*}) Revistz Trimestral de Jurisprudéncia — Supremo Tribunal Federal, vol, 64, junho de 1973, pégs. 638 e a8gs.
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responde civilmenle o juiz, quando incorrer em dolo ou fraude, ou ainda sem
justo motivo recusar, omitir ou retardar medidas que deve ordenar de oficio
ou a requerimento da parte (art. 121 do C. Pr. Civ). Além disso, na espécie
ndao se trata de responsabilidade civil decorrente de revisdo criminal (art. 630
e seus paradgrafos do C. Pr. Penal).

impde-se a responsabilidade da pessoa juridica de direito pablico quando
funcionério seu, no exercicio das suas atribuigdes ou a pretexto de exercé-las,
cause dano a outrem. A pessoa juridica responsavel pela reparagio é assegu-
rada a agdo regressiva contra o funcionario, se houve culpa de sua parte.

In casu, ndo se caracteriza negativa de vigéncia da regra do art. 15 do
C. Civ., nem tampouco ofensa ao principio do art. 105 da Lei Magna. Aferigo
de matéria de prova (Stimuia 279),

Recurso extraordinario n&g conhecido.

ACORDAC

Vistos, relatados e discutidos estes autes, acordam os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, em sessfio plena, na conformidade da ata do julgamento e das notas taguigra-
ficas, nfo conhecer do recurso, contra os votos dos Srs. Ministros Relator, Bllac Pinto
e Adalicio Nogueira.

Brasilia, 13 de outubro de 1971. — Aliomar Baleeiro, Presidents — BDjacl Falcéo,
Relator para o acdrdao.

RELATORIO (...)
VOTO

O Sr. Ministro Aliomar Baleeiro (Re'ator): — 1. Sentenga e acorddos contrarios ao
Recorrente reconhecem de modo expresso os fatos em gue ele assenta sua pretenséo:
a retangdo ilegal do processo por juiz desidioso, durante 2 anos e 9 meses, estando
preso o denunciado, que, por lei, nfo poderia permanecer no carcere sendo por B1 a 90
dias no maximo, sem concluir-se a instrugdo, vindo a ser absolvido a pedido do préprio
Ministério Pdblico.

Na singela inicial, o Recorrente deixa bem claro que ndo reclama nada pelo fato
de ter sido denunciado e preso, para afinal ser absolvido, mas sim pela culpa do juiz
negligente no cumprimento de seus deverss e na violagdo da lei, que nédo se compraz
com a detengfio preventiva além do prazc maximo nela previsto.

If. O primeiro fundamento do recurso repousa no art. 105, da Constitvigio federal
de 1967: "As pessoas juridicas de direito puiblico respondem pelos danos que seus
funciondrios, nessa qualidade, causem a terceiros''. QO caso ocorreu sob o reglme da
CF de 1946, que continha norma igual no art. 194.

Entende o Recorrente que os magistrados, nesse dispositive, a exemplo do que
ocorre noutros diplomas, como o Codigo Pena!, estdo abrangidos no conceito genérico
de “funcionérios”,

Ainda se socorre do Cdd'go Civil:

“Art. 15 — As pessoas juridicas de direito publico séo civilmente respon-
saveis por atos dos seus representantes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, procedendo de modo conirdric ao direito ou faitando a dever prescrito
por lei, salvo o direito regressivo contra os causadores de dano.”

Ambaos os dispositivos transcritos partem do mesmo principic — o da regressividade
e ndo o da solidariedade.
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Responsavel & a pessoa de direito publico pela falta de seus agentes em servigo
ou por extensdo deste, resguardade seu direito de regresso contra os mesmos, se
pessoalmente culpados. Claro que pode haver falta andnima do servigo, por fato inerente
a este, objetivamente considerads, sem culpa especifica do agente publico.

De inicio, admito a tese do Recorrente: “funcionarios”, no art. 105 da CF de 1967,
ou 194 da CF de 1946, sfo os mesmos ‘“representantes” do art. 15 do Codigo Civil,
inclusive os Orgéios e agentes dos trés Poderes, ¢ ndo apenas aqueles que as leis
anligas chamavam de “empregados piblcos” da Administrago.

“Critério estritamente objetivo e, portanto, mais largo, exige gue se considerem
func onérios ptblicos no art. 194 todos os que praticarem atos, ou incorrerem em cmisséo,
no exercicio de fungdo publica, sem se dever entrar, sequer, na apuragdo da legalidade
ou ilegalidade da investidura™ — adverte PONTES DE MIRANDA (Comenldrios 4 CF 1946,
Vi, p. 370},

Assim, a meu ver, o art. 105 da CF de 1567 abarca em sua aplicagho os drgéos e
agentes do Estado, como os chefes do Poder Executivo. o3 Ministros e Secretarios de
Estado, os Preleitos, ainda que ndo sejam funciondrios no sentido do direito administra-
tive. E, com maior razdo, lambém o©s juizes, como agentes do Estado para a tungéo
jurisdicional deste, que os coloca sob regime especial de garantias no interesse de tal
fungdo. Esse regime especial e a natureza especifica de sua atividade ndo |hes tiram
o carater de funcionarios, talo sensu.

O art. 15 do Cédigo Civil, usando da expressdio gendrica de ‘representantes”, refe-
re-se a todos os instrumentos juridicos e técnicos das pessoas de dire’to publico, e,
a meu entender, nio comporta distingbes, que ele ndo fez.

A histéria do instituto da responsabilidade civil pode ser escrita como a histdria
da sua continua e progressiva ampliagdo, desde a responsabilidade pela cuipa & respon-
sabilidade sem culpa, desde o principio the King does not wrong até a responsabilidade
do Estado por todos os seus agentes. E, j& em nossos dias, avanga o assailo dessa
meihoria ética e juridica ao reduto mais defendido contra ela — a responsabilidade do
Estado pelas leis injustamente danosas &s situacdes individuais legitimas.

Casos como o3 destes autos ndo podem ser aferidos pelos volos dos gloriosos
magistrados das geragdes anteriores, que nos precederam nesta Corte h4 cerca de meio
século, quando ainda vacilava o espirito juridico contra os priviléglos da irresponsabiii-
dade do Estado pelos atos dolosos ou culposos de seus agentes em servigo. lsso era
concebivel no regime da Constituicdo de 1824, ou talvez na de 1891, cujo art. 82 deixava
a responsabilidade ‘‘estritamente” aos funciondrios ingolventes e Impecuniosos, como
escarnio as vitimas dos falos lesivos produzidos pelo servigo publico ou pela culpa
do Estado in vigilando ou in eligendo.

Ali4s, a despeito da letra daquele art. 82 da CF de 1881, o Supremo Tribunal
Federal, ha 60 anos pelo menos, condenava o Estado por faltas atribuiveis a seus
funcionarios em servigo (Ac. 1.826, de 12-7-11; 1.973, de 25-5-12; 2.098 e 2.251, de 10
e 21-5-13. No mesmo sentido, C. MAXIMILIANO, Coment., id. de 1929, n® 475, p. 837).

Hoje, ou melhor, desde 1946, a regra nao pode ser posia em dlvida, nem sofrer
restricbes, que ndo existem no art. 194 da CF de 1846 ou 105, da CF de 1967.

Nao me parece, pois, exata, com a devida vénia, a assertiva do em. Des. Natai
Campos, o revisor, & fl. 138, de "‘que o Estado ndo pode ser responsabilizado no presente
caso. A responsabllidade pelos prejuizos alegados pelo A., se existe, € pessoal, exclusi-
vamente do juiz Oscar Jungueira Lopes.”

Nio. Pelo menos depois do art. 194, da CF de 1946, essa responsabilidade ou
ndo existe ou é também de Minas Gerais