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COLABORAGAO

Organizacao do poder.
A institucionalizacdo do Estado

Josi: ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO

Professor Titular da UFMG — Livre
Docente. Doutor em Direito

SUMARIO

Formas de governo: Republica e Monarguia

2. Formas de Estado: Estado unitdric, Estado federal.
A Federacdo. Estados-Membros. Municipios. Poder
regional. Distrito Federal e Territérios. Regibes Me-
tropolitanas

3. Divisdo de Poderes:
A) Poder Legislative: composigdo, competéncia e
garantias
B) Poder Executivo
C) Poder Judicidrio: composicdo e competéncia

4. Sistemas de governo: parlamentarismo e presidencia-
lismo. Conselho. O sistema de governo semipresi-
dencial

Introducdo

As diversas maneiras de organizacdo do Poder e do Estado,

conforme a maioria dos expositores, apresentam tipologias dife-
renciadas.

Dentre as distin¢des mals comuns, encontramos expressoes
que procuram determinar alguns aspectos referentes aos érgaos do
governo, & distribuigio politica e administrativa do poder, as
relacbes entre os orgios de governo ou a ideologia politica do
sistema: sistemas ou regimes politicos, formas de Estado, formas
de governo e sistemas de governo (JOoSE ALFREDO DE OLIVEIRA
BarACHO, Regimes Politicos, Sao Paulo, Editora Resenha Universi-
taria, 1977).

1. Formas de governo: Repiublica e Monarquia

O dualismo Monarquia e Reptiblica aparece em diversas
classificacoes das formas politicas, sendo que, como critério basico
para distingui-las, toma-se a temporalidade do exercicio do poder.
Os sistemas mondarquicos que surgiram em formas absolutistas,
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em diversas oportunidades, transformaram-se em monarquias
parlamentaristas. Outra maneira para discriminar estes dois mode-
los estd no processo de escolha (conquista, herance, cooptagdo,
sorteio, eleicdo). (JosE ALFREDO DE OQLIVEIRA Baracro, Teoria Geral
das Formas Politicas, Revista da Faculdade de Direito, B, H., Uni-
versidade Federal de Minas Gerais, v. 29, n.os 26/27, 1983/1984,
Pp. 56 € ss8.).

A Republica é a forma de governo em que as funcgdes executivas
e legislativas sdo exercidas pelo povo que decide em seu nome.
Sdo constituidas eletivamente, por meio de mandatos, periodica-
mente renovéveis, Como caracteristicas fundamentais da Republica
sdo destacadas; a eletividade, temporariedade, periodicidade ¢ a
responsabilidade. A alternéncia no poder é outro aspecto que parti-
culariza esta forma de governo. O principio republicano é essencial
& caracterizagio da democracia. Ele garante a estrutura constitu-
cional democratica, através de regras e instituicfes que preservam
0 ideal republicano. Como forma de governo pura, a Republica
efetiva o governo do povo, por meio de seus representantes.
A Republica democritica organiza-se, normalmente, através do
sistema consagrado nos Estados Unidos (presidencial ou executivo)
ou pelo sistema predominante na Europa, origindrio do modelo
inglés (parlamentar ou de gabinete). Muitos Estados europeus
(Inglaterra, Bélgica, Holanda, Dinamarca, Suécia, Noruega) conser-
vam a monarquia, seguindo o preceito de que o rei reina, mas néo
governa.

O principio republicano foi adotado no Brasil pelo Decreto
n? 1, de 15 de novembro de 1889, ocasido em que foi proclamada
provisoriamente e decretada como forma de governo da nacio
brasileira: a Republica Federativa. O Pais passou a ser dirigido
por um Governo Provisério, até que se procedesse a eleicdo do
Congresso Constituinte do Brasil (arts. 1 e 4). O Decreto n® 510,
de 22 de junho de 1890, convocou para 15 de novembro os repre-
sentantes do povo brasileiro: “Considerando a suprema urgéncia
de acelerar a organizagdo definitiva da Republica e entregar no
mais breve prazo possivel & Na¢do o governo de si mesma, resolveu
formular sob as mais amplas bases democraticas e liberais, de
acordo com as licbes da experiéncia, as nossas necessidades e os
principios que inspiram a revolugdo de 15 de novembro, origem
atual de todo o nosso direito publico, a Constituicio dos Estados
Unidos do Brasil, que com este ato se publica, no intuito de ser
submetida & representacéio do Pais, em sua proxima reunidio...»

BarBaLHO, em seus Comentdrios, ao tratar do assunto, escla-
receu: “Sac os congressos constituintes assembléias especiais e
extraordindrias destinadas a realizar ou reformar a organizacao
politica da nacido que os elege. Seus poderes constam, em geral,

] R. Inf. legisl, Brasilio a. 23 n. 90 obr./jun. 1986



do ato de sua convocacdo e interpretam-se em vista dele e dos
fins para que elas se reinem. Esta nogdo implica a solucdo da
importante questao dos limites dos poderes das assembléias consti-
tuintes. A natureza delas, sua razio de ser, sua missdo, a origem
de seu poder e autoridade, fundamentam solucdo contraria a
extensao ilimitada de tais poderes” (JoZo BamrsaLuo U.C., Consti-
tuicdo Federal Brasileira, Rio de Janeiro, F. Briguiet e Cia. Editores,
1924, p. 4).

Referindo-se as restricdes prefixadas a tarefa dos constituintes,
lembra, ainda, o0 nosso constitucionalismo classico: “O decreto de
3 de janeiro de 1822, do principe regente D. Pedro, com referenda
de José Bonificio de Andrada e Silva, mandou convocar uma
Assembléia Constituinte e Legislativa (ob. cit., p. 4).

2. Formas de Estado: Estedo Unitdrio. Estado Federal. A
Federacdo. Estados-Membros. Municipios. Poder Regional.
Distrito Federal e Terrildrios. Regioes Metropolitanas

Os Estades, no que diz respeito a forma que apresentam, séo
conhecidos como Estados simples (Estado unitario) e Estados
compostos denominados como coletividades estatais de estrutura
complexa (Federacdes; Unides de Estado: pessoal e real; Confe-
deracdes).

O Estado unitario, na sua expresséo classica, é a mais comum
das formas tipicas de organizagdo politica. B entendido como um
ente que mantém: apenas uma autoridade de governo, uma unica
fonte de legislagdo, apenas uma organizacio administrativa, com
poderes extensivos a todo um determinado territorio, em toda a
comunidade nacional. Durante muito tempo passou a ser modelo-
padrdo. A propria nocio classica de soberania parece configurar
esta espécie de organizacfo estatal: unidade, indivisibilidade,
imprescritibilidade e inalienabilidade, aplicaAveis, de maneira
completa, ao Estado unitario. Apesar de serem denominados de
simples, sdo varias as diferenciacfes em suas estruturas, sendo
que em muitos existem um governo nacional € um governo local.

Nos ultimos anos, mesmo os Estados de tradigdo unitaria estao
passandc por experiéncias de descentralizacio: o Estado regional,
na Italia; o Estado auténomo, na Espanha. O mesmo vem ocorren-
do com a Franca e a Bélgica,

Apesar da idéia federal ser apontada em sociedades politicas
antigas, foi com a Constituicdo americana de 1787 que ela institu-
cionalizou-se, através de um diploma constitucional.

O federalismo, devido a sua flexibilidade, aponta diversas
experiéncias, em regimes politicos bem diferentes. Le Fugr, ao
indicar em que o Estado federativo difere do Estado unitario,
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comeca por distinguir as duas formas que consagra sob a deno-
minacgo de Estado federativo lato sensu, a Confederacio de Estados
e o Estado federal propriamente dito (Lours Lk Fur, Etat Féderal
et Confederdtion d’Etats, Paris, Machal et Billard, 1896).

A construgio de uma teoria do Estado federativo, para muitos,
esta assentada na noc¢éo de soberania, conforme ressalta MOUSKHELI
(La Téorie Juridique de U'Etat Fédéral, Paris, A. Pedone, Editeur,
1931).

Vérias teorias procuram explicar a natureza do Estado federal.
Entretanto, convém destacar alguns pontos:

— principio federal que consiste no método de dividir os pode-
res, de modo que os governos central e regionais ou locais sejam
cada um, dentro de sua esfera, coordenados € independentes;

— equilibrar a pluralidade com a unidade;

— manuten¢io da unidade do Estado, para que a descentra-
lizagdo ndo leve & dissolugéio da comunidade juridica;

— 0 ato constituinte do Estado federal é um ato politico que
integra uma unidade conjunta com coletividades particulares;

— & um Estado soberano conjunto de varios Estados:

— néo hd tratado nem pacto que ddo origem contratual a
essa unidade das partes, mas uma Constituicdo surge como norma
principal que tem eficicia e validade para dar suporte, também,
aos ordenamentos locais;

— &sta preeminéncia da Constituicdo federal ndo retira a
atribuicio dos Estados particulares em elaborar a prépria organi-
zacio constitucional;

— a Constitui¢io federal ordena uma distribuigdo de compe-
téncia que determina as relagdes entre a Federacdio ¢ os Estados-
Membros;

— a participaciio consiste no direito que tém os Estados-Mem-
bros de colaborar na formacéo e decisdo dos 6rgios federais (Josg
ALFREDO DE OLIVEIRA Baracuo, Teorie Geral do Federalismo, Belo
Horizonte, FUMARC/UCMG, 1982, p. 24).

A reparticdo de competéncia é essencial na definigdo da
Federagfo, desde que cada um de seus componentes tem sua 6rbita
de ago. A distribuicdo de competéncias pode adotar critérios como:
atribuicdo ao Estado federal de faculdades taxativas ou detalhadas,
de modo que as ndo enumeradas ficam reservadas com entes
locais; atribuindo-se em forma taxativa ou detalhada as faculdades
dos Estados-Membros, sendo que o0s remanescentes ficam com a
Federacio: enumeragio das competéneias pertinentes a cada um
dos entes da Federacao.
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Na Federacio existe uma duplicidade de ordens juridicas,
desde que ao lado da Unido sobrevém as Constituicdes dos Estados
federados. Ocorre, também, uma divisdo de poderes entre a Unido
e os Estados-Membros, através de uma divisao funcional e terri-
torial.

A origem e a formacio do Estado federal determinaram o
surgimento de diversas doutrinas que examinam os fundamentos
teéricos do federalismo (Teorias de TocQUEVILLE, de CALHOUN, de
JELLINEK, da Escola Vienense ete.).

A nociéio de descentralizacio é essencial a4 formulacao das fontes
principais da teoria federativa, O Estado federal reine coletividades
publicas diferentes, sendo que a autonomie do Estado-Membro €
um dos pontos essenciais para a sua estruturagio. Um dos temas
inerentes & descentralizacdo é o seu relacionamento com a teoria
democratica, desde que ela constitui um excelente fator para o
atendimento de todas as formas de pluralismo. A descentralizacio
é uma reparticio de poderes de decisgo. De um lado estd o governo
central, de outro os agentes locais, com relativa independéncia do
poder central, pelo que toma livremente suas decisfes. Esse compor-
tamento, além de demandar independéncia politica, implica em
autonomia administrativa e financeira. Para muitas exposicoes
federalismo e descentralizagdo sao temas sindénimos.

O Estado federal introduziu modificactes profundas nas rela-
ches juridicas entre os seus componentes, devido ao surgimento do
outro ente que é o Estado-Membro. Desde as primeiras incursdes
doutrinarias, acerca do federalismo classico e suas alteragdes, surgi-
ram as afirmativas de que no fundo a sua realizacio efetiva-se
através de uma descentralizacio elevada ao maximo.

A importancia do poder federal e dos poderes federalistas é
variavel, & proporcio que a Constituicio enumera as confluéncias.

O ideal federativo, no Brasil, desenvolveu-se desde o Império.
A prioridade dada 3 Federagiio, na evolucdo das instituicSes politi-
cas brasileiras, é apresentada por varios publicistas. O federalismo
é, desde 1831, a mais ardente aspiracdc do Brasil,

O unitarismo do Estado brasileiro, no periodo imperial, levou
as concessoes 4s idéias federativas. O Manifesto Republicano de 1870
foi pioneiro na conceituaco da proposta federativa. No desenvolvi-
mento do processo democratico brasileiro, dois temas tém profunda
significacdo: Republica e Federacfio, Assis BrasiL afirma que a
Federacio foi a verdadeira causa de Republica.

Na evolucdo do constitucionalismo brasileiro, destaca-se, tam-
bém, a autonomia concedida acs Municipios. A Federacho, mesmo
no Congresso Imperial, teve defensores, mencionando-se até a
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monarquia federativa. No Projefo que o Partido Liberal enviou ao
Senado, em 1831, estava inscrito: O Governo do Império do Brasil
sera a monarquia federativa.

As Constituigbes republicanas adotaram o sistema federativo.
Mesmo assim notam-se, constantemente, tendéncias para a centrali-
zacho excessiva, com influéncias negativas para a vida politica e
administrativa dos Estados-Membros. J4 TAVARES Basrtos, em A
Provincia (Sao Paulo, Brasiliana, Editora Nacional, 1937, 22 ed.),
atacava o centralismo. A Federa¢do, envolta com a Republica,
preparou o pals para profundas transformacdes de ordem politica
e juridica. A Federagdo apareceu associada & democracia. Desde
o0 iniclo, nos debates constitucionais, a ligGo norte-americana era
constantemente jnvocada, para lembrar aspectos democraticos e
autonomistas daquele sistema federativo: federacdo, ampla auto-
nomia, descentralizacio politica e administrativa. A inclinacio para
a Federacdo nio evitou que ela surgisse fraca, nem que ocorressem
abusos centralistas. Sua consagra¢do constitucional ndo evitou
certas dificuldades para sua execugio e aprimoramento. Desde o
Congresso Constituinte de 1890-1891 as preocupacgdes em torno das
premissas da Federacdo foram constantes. Naquele periodo, trés
das onze emendas aprovadas pelos constituintes, alterando o Proje-
to do Executivo, tratavam da autonomia estadual e da discrimina-
¢do de rendas, desde que, durante a Monarquia, as antigas Provin-
cias viveram asfixiadas pela centralizacfo. ARrrsTIDEs MILTON, ao
ressaltar o valor do Estado federal, afirmou de sua importincia,
tendo em vista a criacio de dois organismos distintos e autdnomos,
um representado pelo Governo Federal (Uni&o} e outro pelo Gover-
no dos Estados (ARISTIDES A. MmTon, 4 Constituicdo do Brasil.
Noticia Histdrica. Texto e Comentdrio. Rio, Imprensa Oficial, 1898,
2% ed., p. 10).

Varios comentaristas apontam defeitos do federalismo brasilei-
ro, ja no inicio de sua pratica (AMARO CAVALCANTI, Regime Federa-
tivo e a Repiblica Brasileira. Colecdo Temas Brasileiros, vol. 48,
Editora Universidade de Brasilia, Brasilia, 1983).

As criticas & Primeira Republica, com referéncia ao federalis-
mo, sdo constantes, a propria politica dos governadores desestrutu-
rava e negava a Federagdo. Os excessos e desacertos da Republica
Velha contribuiram para manifestagdes antifederativas.

A Revolucao de 1930, que teve a sua constitucionalizachio em
1934, de certa maneira fol uma rea¢éo contra as praticas politicas
e institucionais da fase anterior do republicanismon. A alternancia
no poder efetiva-se pela politica do “café com leite”, desde 1894,
com a predomindncia do Partido Republicano Mineiro.

A Constituicio de 1934 adotou o estilo de 1891, epigrafando o
seu Titulo I, com a denominacéo Organizacao Federal: “Toda orga-
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nizagio politica, em regime federativo-presidencial, estd sujeita,
exclusivamente, 4s normas federais, e nao centralizadoras, em
maneira que os componentes da Federagao ou Uniéo Nacional, Esta-
dos e Municipios, dessas regras se nio possam afastar...” (LOPES
GoNgaLves, 4 Constituicdo do Brasil, Rio de Janeiro, F. F. Editora,
1935, p. 69).

A brevidade do constitucionalismo de 1934 desencadeia-se no
autoritarismo centralizador de 1937. Periodo obscuro e de retroces-
so, nos diversos segmenfos da evolugdo constitucional do Pais. Efe-
tiva-se a concentracéo total de poderes na Unido, com a supresséo
da autonomia dos Estados. Era a época dos interventores nomea-
dos. Nesse periodo, os Estados viveram, praticamente, sob o regime
de intervencfio. A progressiva concentragiio de poderes da Uniao
foi uma constante dessa fase do sistema politico nacional.

A ordem constitucional de 19486, apesar da tentativa de revita-
lizacdo da Federacdo, ndo foi suficiente para estruturar o federalis-
mo, que permaneceu débil. MArio MARZAGAO e ATALIBA NOGUEIRA,
membros da Comissdo de Constituicdo, em 1946, apontam as ten-
déncias unitaristas: “Caminhamos, infelizmente, para uma centra-
lizacdo administrativa tdo categérica que, nessa marcha, dentro de
pouco tempo, os ultimos resquicios da Federacéo estar@o extintos”
(Anais da Comissdo de Constituigdo. Publicacdo da Imprensa
Nacional, 1948 — 19 val,, p. 242).

O federalismo consagrado na Constituicdo de 1946, apesar das
criticas que lhe sAo enderecadas, introduziu certas novidades,
inclusive no que diz respeito ao percentual de receitas tributarias
da Uniao, em favor de uma Regido, o Nordeste.

Para doutrinadores brasileiros, com a Constituicao promulgada
em 1946, houve o restabelecimento, pela Constituinte, da Federacéo.

Com o movimento de 1964, surgiu um regime autceratico, com
a Unido ampliando os seus poderes, perpetracéo de novas maneiras
intervencionistas, com a nomeacéo de governadores pelo podet
central, numa quase recria¢io dos antigos interventores do Estado
Novo. O fortalecimento do papel exercido pela Unido, no contexto
federativo, transborda-se no detrimento dos Estados e Municipios:

“Acentuada tendéncia centralizadora se verifica a
partir do movimento politico-militar de 31 de margo de
1964,

O Ato Institucional de 9 de abril daquele ano, depois
numerado, manteve a Constituicdo de 1946 com as modi-
ficagBes por ele introduzidas. Essas alteracoes ja indicavam
o fortalecimento da Uni&o em detrimento das autonomias
estaduais. Centralizava-se o poder naquela pessoa de capa-
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cidade politica ao mesmo tempo que se entregava ao Presi-
dente da Reptiblica a maior parte de seu exercicio.

Beguiram-se, cada vez mals concentrantes, os Atos
Institucionais de n.os 2, 3 e 4, cujo teor foi, afinal, incor-
porado a nova Constituicéo, a de 1967. Havendo albergado
a filosofia inspiradora do constituinte revolucionario, esta
Constituicdo reduziu sensivelmente a autonomia estadual
€, concomitantemente, diminuiu a independéncia do Poder
Legislativo. Pode-se dizer que a fisionomia federal do Esta-
do brasileiro se alterou (comparando-se o regime de 1946
com o de 1967).

Mas o grau elevado de centralizacio se operou com &
edicio do Ato Institucional n? 5, de 13 de dezembro de
1968, que, juntamente com outros Atos posteriormente
editados, passaram a conviver com nova Constituigio que
veio 2 lume em 17 de outubro de 1969” (MicHEL TEMER,
Elementos de Direito Constitucional. Sic Paulo, Editora
Revista dos Tribunais, 1982, pp. 62/63).

A limitag@o de atuacdo dos Estados-Membros, agravada, no
Brasil, durante os dltimos anos, mostra a importéncia da repartigo
de poderes na configuracdo do tipo de Federacao. Em certos mode-
los a descentralizacdo é mais acentuada, dai que os Estados-Mem-
bros tém competéncias mais amplas. Referindo-se a essas relagoes,
afirma Jost AFrFoNsO Da SiLva: ‘““‘Sob esse aspecto, podemos
concluir que g Constituicfo vigente, desde a redacao de 1967, modi-
ficou substancialmente as relacoes entre Unido e Estados-Membros,
importando: a) aumento da competéncia da Uniflo, as expensas,
naturalmente, da autonomia dos Estados; b) ampliacdo dos princi-
pios de organizacdo politico-constitucional que devem ser observa-
dos pelos Estados; ¢} supremacia da Unido em matéria econbmico-
financeira; d) ampliacido dos casos de intervencio federal nos Esta-
dos, relacionadas as novas hipoteses a questdes de seguranca nacio-
nal ou econdmico-financeiras” (Curso de Direito Conslitucional
Brasileiro, S&0 Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1984, 22 ed,,
p. 51).

Com o surgimento do periodo de abertura politica, em fase de
estruturacio e de definico ainda nac completada, apareceram
novas perspectivas para o aperfeicoamento de auténticas institui-
¢oes democraticas. Elas poderao, ainda, ocasionar uma melhor defi-
nicdo da Federagdo. Esta demanda a restauracio da plenitude dos
direitos politicos do povo brasileiro, com a universalizagdo do voto,
pela eleigdo direta, em todos os niveis da Federacao.

Apesar das caracteristicas formais do Estado federal, acolhidas
pela Constituicdo, o federalismo brasileiro estd esmagado pela
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exacerbacio centralizadora de poderes € de competéncias da Uniéo,
circunstancias que converteram o federalismo constitucional em
puramente nominal e aparente.

A Federacdo, desfigurada pela centralizacdo autoritaria e
absorvente dos poderes federais, deve, imediatamente, levar-nos a
uma reconstrucao federativa:

“A estrutura federal que a Constituicdo emendada em
1969 concebeu e projetou no plano constitucional afastou-
se da concepcio brasileira do federalismo republicano. O
carater conjuntural e episoédico das solugbes adotadas
demonstram a precariedade e evidenciam a fragilidade da
estrutura que se erigiu no terreno movedico das convenién-
cias politicas. A Unido tornou-se absolutista na sua ambi-
¢dao de poder e, para servir ao autoritarismo do Governo
Central, a Constituicdo cancelou a autonomia do Estado-
Membro” (“Reconstrucio do Federalismo Brasileiro”,
Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte,
Universidade Federal de Minas Gerais, n® 54, janeiro, 1982,
p. 80).

Com as perspectivas da adogfo de um federalismo auténtico,
virias questdes passaram a ser ventiladas. As referéncias a uma
reforma tributaria, com o objetivo de revitalizar os Estados € a
propria Federacdo, € uma constante. Os Estados encontram-se
depauperados financeiramente. A prépria Federagao nao correspon-
de ao seu conceito essencial e real, trata-se de uma proclamagao
mais nominal.

O desenvolvimento de uma economia, que & cada vez mais
nacional, gera, normalmente, o crescimento dos poderes federais.
Muitos servicos, considerados locais, foram transferidos para a
Unio.

Os ideais federativos, em toda a evolucdo das diversas fases do
constitucionalismo brasileiro, estdo ligados as liberdades publicas.
Com as novas perspectivas do discurso intervencionista nas Consti-
tuiches brasileiras, o tema da Federacio toma novas e profundas
implicagdes, pelo que qualquer projeto de sua reforma nao pode
contentar-se na reforma tributiria (WASHINGTON PELUS0O ALBINO DE
Souza, “O Discurso Intervencionista nas Constituigdes Brasileiras”,
Revista de Informacdo Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria
de Edicoes Técnicas, jan./mar. 1984, a. 21, n. 81, pp. 323 e ss.).

Nos iltimos anos, a Federacao foi duramente atingida. E recen-
te a modificacdo na escolha dos Governadores que vinham sendo
impostos, segundo critérios adotadcs pelos regimes unitarios. A
projecdo na teoria e na pratica do ideal federativo vem sofrendo
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desvios que dificultam sua auténtica elaboracdo. A necessidade de
preservar a Federagdo, desrespeitada pelo Poder Central e enfra-
quecida pela desigual distribuicio das rendas nacionais, mostra a
importincia de seu reexame.

Em vérios estudos que examinaram a importancia e a perspec-
tiva do Estado federal, vém surgindo novas indagagdes no que diz
respeito ao relacionamento do federalismo com a dimenséo regional.
Os estudos de PauLo BoNavibes levam a proposta do federalismo
regional. Pretende a criacfo da autonomia regional, como um meio
capaz de cicatrizar a ferida centralizadora e estatizante. Menciona
as Regidoes Metropolitanas de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, criadas pela
Lei Complementar n® 14, de 8 de junho de 1973, bhem como
os entes regionais estabelecidos, nos Ultimos anos, principalmente
a SUDENE, SUDAM, SUFRAMA, SUDECO e SUDESUL, superin-
tendéncias do desenvolvimento planejado, como manifestacdes
proprias para fixacdo do federalismo regional. Para elas propde
a institucionalizacio de nova autonomia no horizonte constitu-
cional, A adocao de Estatuto de Autonomia das Regides seria a
base para o surgimento de um federalismo de bases regionais.

O federalismo das Regibes & tido como um remédio para as
tensoes regionais e intra-regionais, por intermédio de uma repre-
sentatividade regional institucionalmente formulada. Esse modelo
federativo é proposto tendo em vista o quadro politico econémico.
Critica-se a teoria federativa classica, frente as novas formulas de
planejamento econdémico. Pensa-se conciliar o equilibrio, coorde-
nacao, harmonia, eonsentimento, pluralismo do federalismo das
autonomias com as regies. Na sua defesa pela criacdo de um
quarto nivel de governo, PAuLo BoNaviDEs critica a sistematica
atual do ICM, no que a sua sistemética acentua o desnivel econd-
mico entre os Estados produtores e os Estados consumidores, devi-
do a transferéncia de maior scma de recursos dos ultimos para
0s primeiros,

Esta indicacdo de reforma federativa em bases regionais levan-
ta a possibilidade do surgimento de trés entes a compor politica-
mente uma Federacdo tridimensional, para substituir o esquema
classico do federalismo dual: Estado-Membro, Estado regional e o
Estado federal propriamente dito. Com a elaboracéio da teoria desse
federalismo regional, as Regides se converteriam em Estados regio-
nais, terceiro nivel de estatalidade da comunhio federativa. A refe-
deralizagdo do Estado brasileiro teria, como primeiro passo politico
e juridico para um federalismo das Regides, a aceitacdo do Esta-
tuto de Autonomia para o Nordeste, que para esse autor é tdo
importante quanto a redemocratizacio plena da sociedade brasi-
leira (PAuro Bonavipes, “O Planejamento e os Organismos Regio-
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nais como Preparacac a um Federalismo das Regides”, em Refle-
xoes: Polilica e Direito. Rio de Janeiro, Forense, 1978, 22 ed., pp.
78 e s8.).

A reformulacio da Federacio demandard maior participacao
dos Estados-Membros e dos Municipios. As questdes de indole
regional, para maior equilibrio do todo nacional, ddo particulari-
dades ao mesmo problema, em razio da existéncia de espacos com
diferentes estigios de desenvolvimento, que apontam a necessida-
de de descentralizacio das decisdes, sem prejuizo de um desenvol-
vimento integrado, devido as desigualdades inter-regionais. O
federalismo, que deverd surgir dentro de um clima de plenitude
democratica, terd que reduzir as disparidades inter-regionais, atra-
vés da instituicido de adequada discriminacio de rendas pubtlicas.

A centralizacdo implantada pelo autoritarismoe, no Brasil, nos
tltimos anos, sem atingir os objetivos de um planejamento que
pudesse indicar alguns aspectos das diferenciacoes entre as diver-
sas regides, fez com que os Estados-Membros e Municipios vissem
agravados os seus problemas, sem possibilidade de resolvé-los.

A democratizacio da scciedade brasileira depende de importan-
tes transformacoes que erradigquem o autoritarismo dominante. A
estruturacao do novo federalismo brasileiro exige sua definicdo por
Assembléias Constifuintes a nivel federal e estadual, com determi-
nacao precisa do tipo escolhido. Como férmula de relacionamento
intra-estatal, devera corrigir o altissimeo grau de centralizacéo
atingido pelo Estado brasileiro, para formalizar mecanismos ade-
quados de descentralizacdo. Competéncia do centro e competéncias
das coletividades-membros deverdo ter uma definicdo constitucio-
nal exata. A participacdo das coletividades menores na revisio da
Constituicdo serd um dos elementos fundamentais para a efetiva-
cdo da Federacao,

Torna-se necessaria uma interpretacao dindmica do federalis-
mo, através de um processo democratico estavel, eficiente e moder-
no. A organizacdo e estabilidade da Republica brasileira, sob a
forma de Federacdo, depende da reparticAo de competéncias, da
harmenia de poderes entre ¢s entes que a compdem, através de um
jogo coordenado e normal dessas entidades. A pluralidade que
concorre para o estabelecimento de um poder estatal federal con-
grega certas matérias constifucionais, com o reconhecimento das
coletividades particulares. Sua base esti nas relagfes fixadas entre
o Estado federal e os Estados-Membros. Baseado em uma Consti-
tuicdo e nio em um Tratado, deve levar em conta as diferencas
especificas de seus componentes. A unidade e a diversidade supdem
a sua efetivacao.

Como principio basico da estrutura constitucional do Estado
brasileiro, a forma federativa estd ligada ao sistema republicano e
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a0 representativo, A Federacao deve partir para a definitiva conci-
liacho com a multiplicidade de interesses que tém as unidades terri-
toriais que gozam de autonomia politica e administrativa, através
da efetiva capacidade de auto-organizacdo, autogoverno e auto-
administracgo. As particularidades inerentes ao atual processo poli-
tico brasileiro, ac pretender sair de um longo periodo centraliza-
dor, encontra diversas facetas no que diz respeito as transforma-
¢oes do federalismo, particularidades que devem ser observadas na
definicdo do modelo de Federacdo, propria ao nosso meio: “Nos
principais Estados federais do mundo contemporineo, nota-se a
tendéncia para a concentracio de poderes na Unido. £ conseqiién-
cia de muitas causas politicas e econémicas, sobressaindo ora estas,
ora aquelas, conforme o Estado examinado, mas a linha constante
€ a do crescimento do governo central. Paralelamente a essa ten-
déncia, pode afirmar-se que nunca tivemos tanto governo como
agora, em quaisquer niveis federal, estadual e municipal” (OrRLANDO
M. CarvaLHo, Relagoes Financeiras da Unido com Outras Orbitas de
Governo, em obra coletiva, Perspectivas de Federalismo Brasileiro.
Estudos Sociais e Politicos, Belo Horizonte, Edicoes da Revista Bra-
sileira de Estudos Politicos, Universidade Federal de Minas Gerais,
n® 2, p. 79).

Na evolucao do processo centralizador dos dltimos anos, no
Brasil, convém destacar que a pratica indiscriminada dos decretos-
leis tem sido, também, forma abundante de usurpacio de compe-
téncias estaduais, pela Unido.

Estados-Membros — Na estruturacdo do Estado federal, os
Estados-Membros tém lugar de relevo. Sendo que a autonomia
legislativa e a autonomia constitucional, situadas além do Poder
Central (Unido), sdo novidades que esta forma de Estado consa-
grou. A soberania exerceu consideravel influéncia na elaboracfio
inicial da teoria do Estado federal. Ele fez surgir o Estado nio
soberano. O Estado-Membro é um Estado ndo soberano, dispde de
autonomia e néo de soberania. Os Estados federados, além de conta-
rem com administragido propria, estabelecem as regras juridicas,
mediante legislagdo auténoma, inserida no padrao federal, A auto-
nomia demanda reparticdo constitucional de competéncias:

a) reparticdo exaustiva da competéncia de cada ordenamento;

b) enumeracdo da competéncia da Unido e atribuicioc aos Esta-
dos dos poderes reservados e ndo enumerados;

¢) enumeracao da competéncia dos Estados-Membros e atri-
buicdo & Unido de poderes reservadcs.

Municipios — A liberdade e autonomia municipais séo condi-
¢oes essenciais para a efetivacdo do processo democritico descen-
tralizado.
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AtaLiBa NOGUEIRA, apls examinar a origem natural do Muni-
cipio, afirma que, para termos bom conhecimento de certo instituto
juridico, devemos partir ¢e sua fase inicial, quando se apresenta
ainda mais simples, em suas linhas realmente fundamentais. Estu-
dando o Municipio no Brasil, entende que o “direito consuetudina-
rio e o dimanado das cAmaras municipais constituem o ponto de
partida de toda a evolugdo do direito brasileiro”. Eis ai o marco
inicial da histéria de varios casos do direito patrio. Ndo nasceram
com 0 Municipio apenas a sua ordenacdo juridica, o poder munici-
pal, o governo local, mas também a disciplina da democracia, o
direito administrativo brasileiro, o penal, o processual, o trabalhis-
ta, o tributario e até o “nosso direito internacional, sem esquecer
varias disposicoes de direito civil e comercial” (ATaLiBA NOGUEIRA,
Teoria do Municipio, Editora Revista dos Tribunais, outubro/dezem-
bro, 1968, vol. 6, pp. 7 e 65).

A autonomia politica do Municipio efetiva-se através dos
seguintes procedimentos:

a) poder de eleger o seu chefe do Executivo ou Prefeito;

b) poder de eleger os representantes do Poder Legislativo local,
chamados de Vereadores;

¢) administracio propria, no que diz respeito ao seu peculiar
interesse.

MacHaDO PAUPERIC destaca que o controle do Municipio deve
ser feito pelo povo, através de eleicOes fregilientes e praticas da
democracia semidireta, bem como através da fiscalizacao financei-
ra e pelo exame de suas decisées, no que diz respeito a legalidade,
pelo Judiciario.

O Estado-Membro defere ao Municipio nao s6 a legitimidade
de sua existéneia, mas deve evitar interferir em sua atividade
peculiar, para que este permaneca suficientemente auténomo, no
que diz respeito aocs seus fins especificos.

Distrito Federal — E uma figura relacionada com o federalis-
mo, apesar das dificuldades que surgem quanto a sua definigdo.
A organizacio do Distrito Federal mantém certas caracteristicas,
como uma circunscricio politica de um género singular, sendo que
em certo pericdo manteve a representagio no Senado e na Camara,
readquirida agora, bem como o direito de se administrar por st
mesmo.

Considerado como territério neutro, subordinado ao Poder
federal, ndo é um Estado-Membro, nem um Municipio. Mesmo
assim, é de grande importéncia no federalismo. A Constituicdo dos
Estados Unidos estabeleceu competéncia exclusiva ao Congresso
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para legislar sobre todas as matérias concerientes ao Distrito. No
Brasil, a génese do Distrito Federal estd no Decreto n® 510, de 22
de junho de 1890, que dispunha, no artigo 29: “O antigo Municipio
Neutro constituira o Distrito Federal, continuando a ser Capital da
Unifo, enquanto outra coisa néo deliberar o Congresso.” A Consti-
tuicdao de 1891 estabeleceu que cada uma das provincias formaria
um Estado e o antigo Municipio Neutro constituiria o Distrito
Federal.

Varias discussdes surgiram, no que diz respeito a configuragéo
juridica do Distrito Federal. O unitarismo da Constituicdo de 1937
refletiu na organizacdio do Municipio.

O Decreto-Lei n? 96, de 28 de dezembro de 1937, ao dispor sobre
sua administracgo, confiou-a a um Prefeito nomeado pelo Presi-
dente da Repubiica, com aprovagdo do Conseiho Federal, demissi-
vel ad nutum, como ocorria na Constituicdo de 1934.

O processo de centralizagfio, desenvolvido no Brasil, nos ulti-
mos anos, ndo poderia deixar de ter influéncia no federalismo,
recaindo sobre os Estados-Membros, o Distrito Federal e os Terri-
torios.

Territérics — O relacionamento entre o Territério ¢ o
Federalismo mereceu detalhada anilise de MIcHEL TEMER:

“Tndagou-se se algumas unidades territoriais, por nédo
apresentarem condi¢des econdmicas e existéncias favora-
veis satisfatorias, poderiam ser erigidas & condico de Pro-
vincia, que era um ‘“plus’” em relacdo a antiga divisdo ter-
ritorial. Tal colocacdo provocou acesos debates, ndo sendo
poucos os que sustentaram que as regides menos proéspe-
ras deveriam transformar-se em territérios, com organi-
zacdo especial preparando-se para, evoluindo econbmica e
culturalmente, atingirem a condicdo de Provincia”
(MicHEL TEMER, Territério Federal na Constituigdo Bra-
sileira, Sio Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1975,
pp. 13/14).

No modelo federativo brasileiro, que se institucionalizou atra-
vés da Constituicdo de 1946, com as novas tendéncias descentrali-
zadoras, ocorreu substancial mudanga no que diz respeito aos Ter-
ritérios nacionais. O preceito maior determinava que os Territérios
poderiam, mediante lel especial, eonstituir-se em Estados, subdivi-
dir-se em novos Territérios ou volver a participacac dos Estados de
que tinham sido desmembrados. Por ocasifo da Assembléia Consti-
tuinte de 1946, muitos constituintes foram contra a manutencéo
dos Territorios, defendendo a retirada da permissiao constitucional
de crid-los. Chegou-se a dizer que o Territorio colocava em risco
a propria continuidade da Federacdo.

18 ) R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986



Regides e Areas Metropolitanas

A Federacio é considerada como a forma mais avancada de
descentralizacéo, que, no entender de certos autores, caracteriza-se
pela competéncia de auto-organizacéo ¢ de autogoverno. Essa con-
figuracio que podemos denominar de descentralizacho classica
passa. por vérios questionamentos, quando sdo estudados os aspec-
tos do regionalismo, na Federacdo, chegando-se a serem defendidas
novas formas:

— Uniao;

— Regigo;

— Estado-Membro;

-— Municipios;

— Regidoes Metropolitanas.

DaLMo DE ABREU DaLLARI, referindo-se ao federalismo contem-
poréneo e ao tradicional, menciona;

— Federacdo tridimensional

— centralizagio e desconcentracéo

— regionalizacéo federal

— regionalizacdo estadual

— Estados e regides sécio-econdémicas.

Nos dias de hoje, o planejamento é outro tema que passa a
ser permanentemente visto ac lado das questdes sobre o federalismo.

A ordenacdo juridica das Areas Metropolitanas decorre da
estruturaciio do federalismo contemporineo. Diversos fatores con-
tribuem para o aparecimento de novas formas de estruturagéo poli-
tica e administrativa. Com o crescimento dos Municipios, surgiram
as Regides Metropolitanas, cuja institucionalizacdo é de grande
importancia, quando sio apontados os seguintes critérios:

a) associacdo, o sindicato dos Municipios, ou de sociedade de
economia mista;

b) fusdo de Municipios;

c) sistema da federacao e da comunidade urbana.

O fendmeno metropolitano sofre pressdes de varias espécies:
a¢) a alta densidade demogréfica,;

b) prevaléncia da superficie edificada sobre a néo edificada, no
interior da area;

c) alto coeficiente de densidade das relagoes sociais;
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d) no contexto do sistema econdmico nacional, ocorrem unida-
des especialmente diferenciadas.

Constitui indagacéo permanente a institucionalizacio da Area
metropolitana, tendo em vista uma estrutura administrativa uni-
taria.

A Constituicdo de 1946 permitiu a criacéo, pelo Estado, de
érgdo de assisténcia técnica aos Municipios. A possibilidade de
criacdo de “Regides Metropolitanas”, por meio de lei complementar,
é inovacido da Constituicdo de 1967.

Expressoes como Estado regional ou mesmo Poder regional tém
surgido, com o aparecimento de novas férmulas de descentralizacio
vinculadas a temas econdémicos e de planejamento (nacional, regio-
nal e local). Vem dai a importincia dada as regides e ao regiona-
lismo.

No Brasil, as preocupacdes com federalismo e regifo, econo-
mia regional, federalismo das regites, organismos regionais, tomam
énfase, tendo em vista as afirmativas sobre a extingéo, decadéncia
do federalismo.

O desenvolvimento regional foi aceito pela Constituicio de
1946. Procura-se definir a regido como forma intermediaria de
descentraliza¢do, ou até como figura constitucional politicamente
auténoma,

Planejamento, federalismo e regiao procuram resolver as ques-
toes das contradigdes entre diversidade e unidade. Nesse sentido, o
planejamento regional tem importante papel na Federacgo.

Divisdo de poderes — A teorie da separacdo de poderes de Montes-
quiew — Funcées juridicas do Estado

O principio politico-constitucional da separacao de poderes,
tido como fundamental para o Estado constitucional demoecratico,
sofreu diversas interpretagoes que influenciaram o seu significado,
tendo em vista as relagdes que decorreram das funcoes atribuidas
aos diversos Orgaos estatais (JosE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO,
Processo Constitucional, Rio, Forense, 1984).

A natureza do “poder” e o vocabulo “poderes”, vistos como uma
divisdo artificial das func¢des ou diferenciacio natural de ativida-
des, que levavam a uma fragmentaco do poder e ao equilibrio no
papel do Executivo, do Legislativo e do Judicidrio, conduzem a inda-
gagdes sobre os mecanismos dos pesos e contrapesos e & edificacfo
de um sistema que, partindo de forcas existentes, leva a um verda-
deiro equilibrio, através da separacao formal dos poderes.
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A doutrina da limitacfo do poder, conforme assinala BERTRAND
DE JOUVENEL, a0 demonstrar, taseando-se em MONTESQUIEU, a Teces-
sidade de contrapoderes, ndo deve esquecer que € uma experiéncia
permanente, que todo homem que tem poder é impulsionado a
abusar do mesmo, chegando até onde encontra barreira.

A separacio de poderes, expressio considerada como equivoca
para muitos, tem gerado mal entendidos na ciéncia constitucional
moderna, principalmente quando se tem em mente defini-la.

A teoria rigida e inflexivel ndo estd no préprio MONTESQUIEU,
mas em muitos de seus intérpretes que lhe deram contornos rigo-
rosos. Tendéncia mais aceita é agquela que ensaia preservar a
teoria, gracas a uma interpretacio renovada da formula de Mon-
TESQUIEU, ni0 como separacio impossivel, mas distingdo funcional
entre os érgios do Estado.

A separacio de poderes é tida, de conformidade com certos
intérpretes, como uma garantia concreta da liberdade. Examina-
da em muitos autores modernos sob a denominacio de fungdes do
Estado, como as diferentes formas juridicas de que se reverte sua
atividade, a teoria de MonNTESQUIEU constitui tema fundamental
da estrutura do Estado democratico.

Diversas denominacoes sdo utilizadas para designar ¢ princi-
pio teorizado por MoNTESQUIEU: divisdo de poderes, reparticdo de
poderes ou distin¢dio de funcées. A teoria da separacido de poderes,
apesar de opinides de que a versao clissica estd superada, passou a
ser patriménio da juspublicistica moderna.

A separagfio de poderes, de prineipio politico, na forma enten-
dida por MONTESQUIEU ¢ que serviu de base para garantia da
liberdade individual, transformou-se, na dogmatica moderna, em
eritério juridico de organizacio do Estado, através de seus orgaos
com a respectiva competéncia.

Denomina-se funcio jurisdicional aquela atividade do Estado
destinada a tufelar a ordem juridica, obtendo em casos concretos
a declaracio do direito e a observincia das normas juridicas pre-
constituidas, mediante a resolucéo das controvérsias que, como
conflitos de interesses, surgem tanto entre particulares, quanto
entre particulares e entes publicos, mediante a atuac@o coativa
das sentencas. A declaracio do direito e a observancia da lei séo
obtidas por meio do processo, que constitui o complexo de atos
coordenados, visando a provocar a atuacdo da vontade concreta da
lei, por intermédio dos 6rgdos da jurisdi¢fo, relativamente a um
bem que o autor pretende seja garantido por lei.

As funcdes podem ser classificadas quanto as formas em que
se revestem seus atos, A legislagdo compreende a criacdo das nor-
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mas juridicas gerais. As Constituicdes que consagram o principlo
da separacido de poderes autorizam o chefe do Executivo a expedir
normas gerais em lugar dos d6rgdos legislativos, muitas vezes sem
autorizaciio especial do mesmo 6rgéo, em ocasies diferenciadas.
Os tribunais realizam funcdo legislativa quando estdo autorizados
a declarar leis inconstitucionais.

A separacdo de poderes é o reconhecimento de que uma parte
do Estado tem que cumprir determinadas fungdes, decorrentes do
problema técnico da divisdo de trabalho. E uma forma classica de
expressar a necessidade de distribuir e controlar o exercicio do
poder publico. A teoria da distingdo de poderes é concebida como
instrumento juridico racional, que torna possivel exercicio dos
direitos e liberdades reconhecidos na “parte dogmaética” da Consti-
tuicdo. Trata-se de técnica de limitacio do poder, para tornar via-
vel o exercieio da liberdade em sua mniltipla manifestacdo. A dou-
trina vincula-a a dois principios fundamentais:

— cada funcao importante do Estado deve corresponder a um
titular distinto;

— o0s titulares dessas funcdes precisam estar vinculados
mediante um sistema de corretivos.

A separacéo de poderes, como foi teoricamente enunciada, nio
responde, sendo imperfeitamente, a uma divisdo 16gica das fungobes
governamentais. Por mais que se fale em provavel abandono da
separac&o de poderes, os publicistas ainda nfo deixaram de exa-
miné-la. Nem conseguem um substitutivo que possa servir de base
para o exercicio das diversas formas de poderes, através de orgéos,
no desempenho de suas funcoes.

O exame da teoria das funcoes do Estado vem, geralmente,
precedido do conhecimento da teoria da separacio de poderes, da
qual deriva a primeira. A divisdo de poderes, vista como uma teoria
politica necessaria para combater o absolutismo e estabelecer um
governo de garantias, conforme ficou visto, tornou-se principio
basico da organizacio dos Estados constitucionais democriticos.

Classificam-se as funcoes do Estado em duas categorias:

a) do ponto de vista do orgo que as realiza, aceitando-se o
critério formal, subjetivo ou organico, que preside a natureza
intrinseca da atividade, as func¢des sdo formalmente legislativas,
administrativas e judiciais;

b) de acordo com & natureza intrinseca das funcdes, isto é,
partindo de um critério objetivo, material, que prescinde do brgao
a0 qual sdo atribuidas, as funcdes sdo materialmente legislativas,
administrativas ou judiciais, segundo tenha os caracteres que 2
teoria juridica atribui a cada um desses grupos.
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De maneira geral, ocorre a coincidéncia do carater formal com
o cardter material das fungdes. As funcoes que materialmente tém
a natureza legislativa, administrativa e judicial correspondem aos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

A distincdo entre a funcac jurisdicional e a funcéo adminis-
trativa tem provocado varios debates doutrinaries. Cada um dos
0rgaos ndo exerce, apenas, de maneira exclusiva, a funcio que
nominalmente lhe é indicada.

A jurisdicio é a funcio de declarar o direito aplicivel aos
fatos, bem como a causa final e especifica da atividade do Judicia-
rio. A jurisdicdo esta assentada no ato jurisdicional, que se efetiva
pela realizaciio da norma e sua aplicacfio ao caso concreto. A ativi-
dade jurisdicional ocorre quando um 6rgdo do Estado aplica nor-
mas juridicas em casos contraditorios substituindo sua vontade e
de outras pessoas ou orgaos.

A funcho jurisdicional apresenta exigéncias tio numerosas e
diversas que, para sua efetivacdo, torna-se necessaria a utilizagio
de muitos Orgéos, cada um dos quais com um elenco de atribui-
gbes que dependem de uma organizaciio judicial eficiente. Essa
variedade leva & pluralidade de 6rgéos destinadas ao exercicio da
funcéo jurisdicional:

2) pluralidade de graus de jurisdicéo;

b) variedade dos tipos de tribunais de primeiro e segundo
grau;

¢) multiplicidade de tribunais de cada tipo;

d) existéncia dos tribunais especiais.

O principio da separacfo de poderes ainda hoje é considerado

como a pedra angular da organizacfo do Estado moderno, trazen-
do duas conseqiiéncias significativas:

a) a distin¢io material das funcdes;
b} a distribuicdo, por via normal permanente, de uma dada
funcéo e um certo grupo de érgios.
A teoria da separagdo de poderes consagra a subdivisdo das
funcbes estatais de conformidade com o contetido material:

a) formal — tendo em vista a qualidade do 6rgdo do gqual
emana o ato. Um ato é definido como legislativo se emana
do Parlamento ou do Congresso. Jurisdicional, quando
decorre de um orgdo do ordenamento judiciario. Admi-
nistrativo, quando € emitido por um 6rgao pertencente ao
Executivo;

b) material — quando considerarmos o conteido do ato, inde-
pendente do Orgéo do qual emana e da forma que reveste.
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A doutrina moderna reconhece quatro funcdes:
a) funcio legislativa;

b) funcdo administrativa;

¢} funcédo jurisdicional;

d) funcéo de governo.

A fungdo legislativa constitui-se mediante a criacdo de uma
norma do ordenamento juridico, como regra geral, abstrata e nova.
Como regra geral, a norma dirige-se a uma multiplicidade de desti-
natarios. Tem vigéncia erga omnes (generalidade subjetiva) . Refe-
re-s¢ a Um numero indeterminado de fatos e relacoes. Abstrata,
desde que 2 mesma obriga de maneira indeterminada. Nova, guan-
do, normalmente, coloca um direito novo.

A funco administrativa, que visa a tutela e seguranca da
ordem publica, deve ser aplicada pelo Estado, tendo em vista o
interesse publico. A fungfo jurisdiciona! opera-se pela aplicacéo
do direito no caso concreto.

O Poder Legislativo pode consagrar o sistema monocameral ou
bicameral. O bicameralismo, para muitos doutrinadores, é uma
exigéncia do Estado que tem a estrutura federal. O bicameralismo
apresenta certas indagactes como:

— a diferenciagéo e a competéneia das duas Camaras;
-— as relacdes entre as duas Cimaras;
— a resolucdo dos conflitos,

O funcionamento das Camaras, durante certo periodo, recebe
a denominacéo de Legislatura. Para garantir a independéncia do
Legislativo existem certas prerrogativas das Camaras:

a) independéncia para seu funcionamento, com & definicéo
constitucional de sua competéncia e atribuicdes;

b) autonomia regulamentar. Cada um dos érgdos do Legisla-
tivo tem o poder de disciplinar-se através de regulamento
proprio que define os tratados parlamentares, de confor-
midade com o que a Constituicio determina;

¢) imunidade.

O funcionamento das Camaras, de conformidade com as regras

inerentes ao seu funcionamento, segue certos ditames:

¢) publicidade;

b) quorum,

c) sistema de votacdo (escrutinio secreto, apelo nominal,
mediante voto eletrénico),
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Examinando-se a natureza juridica do Parlamento ou do
Congresso (Camara dos Deputados e Senado)}, entende-se que ele
é o Orgéo representativo do povo. (Josté ALFREDO DE OLIVEIRA Bara-
cHo. “Teoria peral dos atos parlamentares”, Revista de Informa-
¢do Legistativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes Técni-
cas, Namero comemorativo do 209 Aniversario, a. 21 n. 81, Brasilia,
jan./mar., 1984, pp. 259 e ss.; idem, “Imunidades parlamentares”,
n. 68, pp. 33 e ss.).

A relagdo entre o eleitor e o representante, seu mandatario,
gera diversas discussdes, no que diz respeito a0 mandato impera-
tivo, mandato representativo, ou a vinculacio entre o Deputado
e o Partido,

No exercicio das atividades parlamentares, a imunidade assen-
ta-se sobre o fundamento da exigéneia de se garantir a indepen-
déncia do parlamentar no exercicio de suas atribuicoes.

A funciao legislativa é a mais importante dos membros desse
poder, sendo que as Constituicdes definem as suas competéncias.
Nessa sua competéncia genérica, convém lembrar a importincia
das Comissbes Permanentes e das Comissoes Parlamentares de
Inguérito.

O Processo Legislativo é um dos pentos fundamentais no fun-
cionamento desse poder, desde que €le define o elenco das figuras
normativas, bem como as respectivas competéncias e tramitacéo.

O exercicio do Poder Legislativo est4d assim determinado por
certos pressupostos que definem a sua composicdo, competéneia e
garantias,

Os sistemas eleitorais (majoritario, proporeional ou distrital)
tém grande importéncia na definicio do corpo legislativo, no que
iz respeito as formas de recrutamento que definem a sua compo-
sicAo. Sendo que a competéncia e garantias sio essenciais para
definir a importancia do Legislativo e a sua possibilidade como
orgao independente.

Os sistemas de governo, no que diz respeito & estrutura e
competéncia do Erecutivo, tém profunda significacio. Convém
destacar que o processo de sua escotha é essencial. Certas Constitui-
¢oes adotam o sistema de elei¢do direta, pelo corpo eleitoral, sendo
que outras adotam a forma indireta da escolha, através do érgio
legislativo. Os sistemas de governo, conforme veremos, definem
melhor as relagdes entre o Poder Legislativo e o Executivo: “O
Presidencialismo adotado na Convencdo de Filadélfia nasceu com a
Constituicio de 17 de setembro de 1787, Teve origem empirica e sua
formacéo cientifica e doutrinaria deu-se no correr da evolucio do
fato politico.
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Debateu-se na Convencdo se o Executivo deveria ser singular
ou plural. Os convencionais divergiam em trés correntes: a primeira
queria um s6 presidente, a segunda propugnava por dois e a tercei-
ra em trés” (Ivam NoGUEIRA ITAGIBA, Anteprojeto de Constituicao
para o Brasil e Exposicdo de Motivos).

O Poder Judiciario, como 6rgio e pelas suas fungies, tem gran-
de relevincia. Sua funcfo é denominada de jurisdicional. Tem o
poder de declarar o direito e aplicar a lei. Através da funcéo jurisdi-
cional sdo solucionados os conflitos, os litigios.

A Constituicdo imperial de 1824 adotou o principio da diviséio
€ harmonia dos Poderes politicos, assim relacionados: Poder Legis-
lative, Poder Moderador, Poder Executivo e Poder Judicial.

Desde o primeiro texto constitucional sdo definidas as atribui-
¢Oes desses orgdos, sendo que o Poder Judicial seria proclamado
independente e composto de juizes e jurados. Além do Tribunal
local, da Relacfo, havia também o Supremo Tribunal de Justica.
O sistema permaneceu assim, durante o Governo Imperial, apesar
das reformas constitucionais realizadas em 1834 (Ato Adicional) e
a de 1840 (Lei de Interpretacio).

Com o periodo republicanc extinguiu-se o organismo da Justica
unica, substituindo-a pelo sistema dualista: a federal e a estadual.

Por decreto de 1890 criou-se a Justica federal e a estadual. O
Projeto elaborado pela Comiss&o da Constituinte ampliou a compe-
téncia da justica federal. A Comissdo constitucional, de 1933/1934,
iniciou os trabalhos com o objetivo de elaborar um Projeto de Consti-
tuicio. Nos debates da Comissdo do Itamaraty, pelo anteprojeto
apresentado por CakLos MAXIMILIANO, relator-geral, opinou-se pelo
principio da unidade da Justica.

As Constituigbes vém definindo a composicdo, competéncia e
garantias do Judicidrio, com o reconhecimento do Supremo Tribu-
nal Federal, tribunais e juizes da Justica Especial e as Justicas dos
Estados.

As garantias da Magistratura tém sido determinadas pelos siste-
mas constitucionais que fixam os vencimentos (remuneracéc da
magistratura), com outras definictes:

— vitaliciedade;
— inamovibilidade;
— irredutibilidade de vencimentos.

Principio que vem sendo colocado normalmente, na organiza-
c¢do do Poder Judiciario, é o da dualidade de inst4ncias ou duplicida-
de de jurisdicéo.
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O Supremo Tribunal Federal é considerado como a ¢dpula do
Poder Judiciario. Tem grande importincia no sistema federal, pelo
que é denominado Tribunal da Federacio.

4. GSistemas de governo: parlamentarismo e presidencialismo.
Conselho. O sistema de governo semipresidencial

Quando examinamos os sistemas de governo, pelas suas parti-
cularidades, lembramos da Suica, que é uma organizacao federal,
com Ezxecutivo colegiado, uma Assembléia bicameral e um Tribunal
federal. -

Esse tipo de governo, denominado de governo direlorial, con-
vencional ou conselho, tem um Poder Executivo exercido por um
Conselho Federal que é um 6rgéo colegiado, que atua conjuntamen-
te, sendo que suas decisdes sdo dele todo. O governo suigo é exerci-
do por um 6rglo coletivo, um diretério, pelo que € designado,
também, como governc diretorial. A estrutura e funcionamento
desse Orgao apresentam peculiaridades.

O Conselho Federal, diferentemente da Assembléia, que é o
4rgio supremo, é designado pelo art. 95 da Constituicdo, como
“autoridade executiva e diretorial suprema da Confederacdo”. A
Constituicdo apresenta-o como agente subordinado do Parlamento,
mas nio podemos confundi-lo com o sistema parlamentar. O Comi-
t& 6 uma coligacdo dos mais importantes Partidos, sendo que os
seus membros néo se vinculam excessivamente ao Partido. As deci-
sdes politicas fundamentais partem do Conselho Federal. O aumen-
to de poder é permanentemente controlado, desde que o eleitorado
pode exercer, mesmo apds as eleicbes, outros tipos de controle,
através de: referendum e iniciativa legislativa.

O Conselho é composto de 7 (sete) membros designados por
guatro anos, pelos Conselhos reunidos em sessdo conjunta. O Conse-
1ho renova-se a0 mesmo tempo da Assembléia Nacional. Pelo artigo
98 da Constituicio, o Conselho Federal é presidido pelo Presidente
da Confederacao; ele e o Vice-Presidente sf0 nomeados por um ano
pela Assembléia Federal entre os membros do proprio Conselho.
Nio pode ser considerado como Chefe de Estado. As competéncias
do Conselho Federal sdo de cardter legislativo, executivo, adminis-
trativo e judiciais.

A Confederacdo suica comporta trés orgios constitucionais:
Assembléia Nacional, Conselho Federal e o Tribunal Federal.

Os sistemas presidenciais e parlamentarista, pela variedade de
suas escolhas, tém merecido um malior nimero de estudos,

O sistema presidencial, para Macrapo PAUPERIO, “pode ser enca-
rado como adaptacio da Monarquia ao Governo republicano, desde
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que dé indiscutivel prestigio e poder ao Presidente da Republica”.
(A. MacHADO PAUPERIO. Presidencialismo. Parlamentarismo e Gover-
no Colegial, Rio de Janeiro, Forense, 1956, p. 11).

E originario da pratica politica dos Estados Unidos, idealizado
na Convencio de Filadélfia, institucionalizado na Constituicio
americana de 17 de setembro de 1787. Ao apontar algumas de suas
caracteristicas, podemos destacar:

@) o Presidente pode constituir o Ministério e convocar o Con-
gresso,

b) pode colaborar na legislacio, através da iniciativa, caben-
do-lhe, em certas ocasiGes, a iniciativa originiria e exclu-
siva;

c) pode usar o direito de veto, total ou parcial.

O elemento de equilibrio no sistema presidencial est4, prin-
cipalmente, na periodicidade do mandato presidencial, sendo que
a menor duracdo do mandato é uma garantia contra o autorita-
rismo, bem como o fortalecimento excessivo do poder, HamruToN
procurou encurtar o mandato presidencial para diminuir as con-
seqiiéneias de seus erros € permanéncia.

O constitucionalismo americano, consagrado no presidencia-
lismo, repercutiu em diversos Estados da América Latina. Varias
s&0 as preocupacbes com o presidencialismo, principalmente no
que diz respeito as selugles extraconstitucionais, Dois mecanismos
sdo considerados essenciais ao presidencialismo: eletividade do
Presidente da Republica e a teoria da separacdo de poderes.

A questdo da responsabilidade do Presidente é de grande
importancia, dai o surgimento do processo de impeachment.

re

O sistema de ““freios e contrapesos” é relevante em seu fun-
cionamento.

O sistema presidencial, mesmo nos Estados Unidos, tem pas-
sado por crises. Na América Latina o presidencialismo levou &
hipertrofia do Executivo. Os abusos do presidencialismo tm gerado
reflexdes sobre o que se denomina presidéncia imperial (ARTHUR
M. SCHLEESINGER, Jr. The Imperial Presidency, Boston, Houghton
Mifflin, 1973). Entre os intmeros livros publicados, nos ultimos
anos, sobre a presidéncia americana, esse merece destaque.

No sistema presidencial, o Presidente da Repiblica é a figura
central de toda atividade politica, peca fundamental dos meca-
nismos institucionais. Pelo exame e suas atribuigOes reconhece-se
a sua forca. £ o chefe do Estado e o Chefe do Governo, sendo que
0 mesmo 6rgio unipessoal acumula multiplas atribuicdes. Apesar
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das criticas que o sistema merece, convém lembrar alguns de seus
defensores:

“0O mal nio é intrinseco ao regime, e a experiéncia
tem ensinado, de maneira concludente, que a coordenacao
dos poderes, tal como a instituiu, previdente e sabiamente,
a Constituiciio federal, é facil de ser executada e cumpri-
da, com as limitagGes e equilibrios sugeridos para a
eficiéncia do sistema.

Ndo ha meio, pela exata aplicacao dos textos consti-
tucionais, de se estabelecer a supremacia de um poder
sobre outro. E inevitdvel a tendéncia, nos governos repre-
sentativos, que se baseiam na expressio da vontade nacio-
nal pelo sufragio, de fazer Legislaturas, o ponto conver-
gente das aspiracOes gerais” (ANNIBAL FREIRE DA FONSECA,
O Poder Executivo na Republica Brasileira, Biblioteca do

- cat 8 A
Pensamento Politico Republicano, Cimara dos Deputados,

Editora de Brasilia, vol. 7, Brasilia, 1981, p. 25).

Na apresentacdo das caracteristicas do sistema presidencialista
séo elencadas:

— confusdo das funcdes de chefia de Estado com chefia de
Governo,

— eleicio direta do Presidente da Republica, pelo povo,

- irresponsabilidade politica do Presidente ¢ de seu Minis-
tério;

— impossibilidade de dissolu¢io do Parlamento;

— preponderancia do Parlamento em matéria legislativa.

Varias ponderacles contra o presidencialismo sao apontadas,
principalmente no que diz respeito ao fortalecimento do Executivo.

O regime parlamentar, para BurpeEaUu (Droit Constitutionnel
et Institutions Politiques, Paris, 1957), é aquele no qual a dire¢do
dos assuntos publicos é exercida pelo Parlamento e pelo Chefe de
Estado, conduzida por um Gabinete responsavel perante o Parla-
mento. Essa definicio apresenta alguns reparos. O regime par-
lamentar é aquele no qual um Gabinete ministerial, responsavel
perante a representacio nacional, dirige a politica do palis.

O termo Parlamento, como instituigio suprema do Estado, é
empregado para definir a instituigdo que é encarregada de legislar
e controlar o Executivo. Para a doutrina o regime parlamentar
estd assentado em trés principios fundamentais:

— 3 igualdade entre Executivo e Legislativo;

— a colaboracdo entre os dois Poderes,

— a existéncia de meios &e aglo reciproca entre os dois
Poderes.
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As criticas ao presidencialismo no Brasil tém levado & procura
do parlamentarismo, como solugdo viavel do processo politico de
democratizacio.

O sistema parlamentar no Brasil

A idéia parlamentarista, que voita a ser discutida no Brasil,
como solucéo para corrigir os impasses institucionais, ndo é nova
na histéria politica nacional. O sistema foi praticado no segundo
reinado, embora néo previsto na Constituicio imperial.

Na Monarquia vigorou durante 60 anos e deu certo, sendo
escola de grandes estadistas como Nabuco, Ouro Preto, Parand,
Bernardo Pereira de Vasconcelos, Salles Torres Homem e outros.

O primeiro presidente do Conselho de Ministros de D. Pedro IT
foi o balano e grande financista Manuel Alves Branco, segundo
Visconde de Caravelas. Outras figuras destacaram-se no regime
parlamentar: Rio Branco, Saraiva, Cotegipe, Zacarias de Goes e
Vasconcelos.

O parlamentarismo foi derrubado por uma revolta militar,
em 15 de novembro. Nao havia presidencialistas no Brasil, a n&o
ser os positivistas, que eram partidarios de um regime forte, muitos
estavam entusiasmados pelo modelo presidencialista americano.

Os republicanos, como demonstrou o manifesto de 1870, pen-
savam numa Republica parlamentar. Gaspar Silveira Martins,
fundador do Partido Federalista, lutou pela execugio de uma
Republica federativa e parlamentar, idéia que orientou a revolucdo
de 1893, Desde essa época, o sistema parlamentar vem sempre &
baila, quando surgem duvidas quanto ao funcionamento do nosso
regime. Rur Bareosa foi um dos autores que fez diversos comen-
tarios sobre as possibilidades de sua aplicagio no Pafs.

Em 1934, na segunda Assembléia Constituinle da Repiblica,
capitaneado por Agamemnon Magalhdes, um grupo de parlamen-
taristas conseguiu atenuar o rigido presidencialismo cléssico da
Constituicdo de 1891, enxertando-lhe alguns institutos préprios do
parlamentarismo.

Na ultima Assembléia Constituinte, em 1946, os parlamenta-
ristas chegaram a oitenta.

Ocorreu, também, a experiéncia parlamentarista na Reptiblica.
Muitos seguidores do parlamentarismo véem como um sistema
capaz de atenuar certas influéneias que perturbam o funeiona-
mento das institui¢bes republicanas, principalmente evitando a
tendéncia de fortalecimento do Executivo.

Dentre as vantagens apresentadas pelos defensores do parla-
mentarismo situam-se aquelas que afirmam que seria uma barreira,
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s constantes intervencdes militares e propiciaria melhor formagéo
de lideranc¢as, diminuindo o aventureirismo politico.

Desde Epitacio Pessoa que o Brasil vem marchando entre as
criticas & idoneidade dos politicos e a participagao dos militares.
Bernardes governou em “estado de sftio”. Washington Luiz fot
deposto. Getulio Vargas, Café Filho e Carlos Luz nfo tiveram
melhor destino politico. Janio Quadros renunciou. Esses episodios,
para muitos, retratam a faléncia do presidencialismo no Brasil

O processo democratico inangurado pela Constituicio de 1946
acabou desaguando no movimento autoritario de 1964, com mu-
dancas que reforcaram o Executivo, principalmente nos textos de
1967 e 1969. Convém recordar, também, a hipertrofia do Executivo
em 1937,

O Parlamento brasileiro, érgao verdadeiramente representa-
tivo no Estado, reconquistaria, para os adeptos do parlamentaris-
mo, o papel que lhe fora usurpado em 1889, passando a ser o
orgio diretor da politica.

Vive-se sob um regime que permanentemente caminha para
o fortalecimento do Executivo, possibilitandoc a ampliacdo do
poder pessoal.

No regime parlamentar, desde que o Chefe de Estado trans-
forme-se em uma figura mais neutra, colocando-se acima dos
partidos, decorre um parlamentarismo bem sedimentado, circuns-
tancia que deve gerar novas condi¢des para 0 processo democra-
tico, em Estados que pendem para formacéo autoritaria.

Outra tentativa parlamentar foi a emenda Raul Pila, que néo
passou, no comego do governo Juscelino Kubitschek, devido &
intervencio do Marechal Lott, tendc apenas 100 votos a favor e
cinqiienta contra.

As tentativas ocorriamm em ambiente ndo preparado para
recebé-las.

A adocio do parlamentarismo na Republica veio acompanhada
de muitas dividas, até no que diz respeito a sua legalidade e legi-
timidade, sendo que anunciou-se até o propésito de submeté-lo
a0 Poder Judiciario pela inconstitucionalidade da reforma, que se
operou em condicOes politicas anormais. Forcas ponderaveis aglu-
tinaram-se na campanha antiparlamentarista. O pronunciamento
militar, de 1961, teve grande peso. Os chefes militares desejaram
o rigido pariamentarismo alemfo, mas o Congresso adotou um
tipo mais flexivel do cléssico, da solucéo britinica e do estilo do
Império brasileiro. Algumas solugdes e sugestdes do sistema ger-
ménico foram aproveitadas, com o objetivo de impedir-se a insta-
bilidade de gabinete, embora vivéssemos em clima de instabilidade
presidencial, que deixou longe a maioria dos regimes parlamentares.
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O Presidente da Republica encaminhou as conversacoes entre
os lideres politicos, para concretizacio de seus objetivos. Pensou-se
na escolha de um nome para melhor vencer a crise politica,
O Presidente do Conselho de Ministros deveria dirigir a politica
do Brasil. Os Atos do Presidente da Republica s6 teriam validade,
se referendados pelo Presidente do Conselho de Ministros, que
seria o Chefe de Governo. O Chefe de Governo indicaria ao Presi-
dente da Republica os demais componentes do Conselho de Minis-
tros, sendo que o Governo apresentaria, perante a Camara de
Deputados, o pedido de sua confirmagio. Se a aprovacio fosse
negada, o Chefe de Estado faria mais duas tentativas sucessivas.
Se de novo malograsse, solicitaria ao Senado que escolhesse o
Primeiro-Ministro por maioria absoluta. Em compensacio, o Sena-
do poderia, pelo voto de dois tercos, recusar o nome ao Conselho
de Ministros.

O processo era aparentemente complicado, mas visava evitar
situagdes comuns nas republicas parlamentares. Os costumes e
precedentes certamente fixariam normas futuras para simplificar
os mecanismos institucionais adotados.

O governo terminaria quando a Camara lhe recusasse a con-
fianca, 0 que poderia originar-se de uma mogfio apresentada por
cinglienta deputados e aprovada pela maioria absoluta deles.
Admitiram alguns comentaristas que provavelmente surgisse uma
forma indireta de mogdo de desconfianca: a rejeico de projeto
do Governo ou a aprovacido de projeto, contra o qual se mani-
festaria previamente o presidente do Conselho.

Caso néo se conseguisse formar um Gabinete duradouro, o
que se verificaria em trés mocbes de desconfianca sucessivas, far-
se-ia a consulta a Nacdo, isto & haveria eleictes legislativas.
Segundo previa o texto do Ato Adicional, seriam raras as quedas
de Gabinete, mas o Pais poderia mudar de governo a qualquer
momente em que fosse necessario.

Passou-se do sistema presidencialista ao parlamentarista apos
uma, crise, que inquietou todo o pove brasileiro. A f6rmula encon-
trada pelo Congresso era a unica que poderia evitar a guerra civil.
O parlamentarismo deveria opor barreiras a dois males: aventu-
reirismo politico e pressdo militar. Com o parlamentarismo evita-
riamos os dols vicios, Aventureiro politico ndo deveria chegar a
Presidéncia da Republica, porque o Congresso, tendo o direite de
escolha, optaria sempre por um elemento de tradicdo na vida
publica, caso fosse feita a opcao pelas eleicdes indiretas.

Apenas instaurado o regime parlamentar, comec¢aram a arti-
cular-se as forcas que pretendiam o imediato restabelecimento do
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presidencialismo. Ndo era dificil identificar os principais interes-
sados na volta 2 situacio anterior ao Ato Adiconal n° 4. Estavam
no proprio seio das correntes politicas que constituiam a base do
novo Governo. Foi notdria e confessada a indisposicao de Juscelino
Kubitschek contra o regime de gabinete, como declarou o candi-
dato a Presidente, em 65. O Presidente Jodo Goulart, por sua vez,
no mesmo ato em que prestou o compromisso de “manter, defender
e respeitar a Constituicfo”, emendada para a adocdo do parla-
mentarismo, langou a suspeita sobre a legitimidade da deliberagédo
do Congresso, 20 declarar: “Cumpre-nos agora, mandatarios do
povo, fiéis ao preceito basico de que todo o poder dele emana,
devolver a palavra e a decisdo a vontade popular, que nos manda
e que nos julga, para que ela prépria dé seu referendum supremo
as decisdes politicas que em seu nome estamos solenemente assu-
mindo neste instante”.

Entretanto, mesmo alguns modelos parlamentaristas sao obje-
to de critica, no que diz respeito & sua pureza institucional. Os
sistemas da Franca e de Portugal vém merecendo consideracoes
sobre os seus respectivos funcicnamentos. Nesse sentido, o quadro
institucional comparado da Presidéncia da Republica tem permi-
tido a qualificacfo de Sistema semipresidencial, gracas ao conjunto
de poderes efetivos detidos pelo Chefe de Estado. “A legitimacao
popular do Presidente nos regimes semipresidenciais, aliada &
regra da sua irresponsabilidade politica, fazem do Chefe de Estado
sendo o motor da vida politica no Ambito do regime, pelo menos
uma peca essencial do aparelho do Estado, conquanto uma obser-
vacdo conjunta dos varios sistemas de governo em referéncia faca
scbressair o seu papel de arbitro institucional” (ISALTINO DE A. Mo-
RraIS. JosE MARIO FERREIRA DE ALMEIDA. RICARDC LEITE PINTO,
O Sistema de Governo Semipresidencial. O Caso Portugués, Lisboa,
Editorial Noticias, 1984, p. 61; MARCELO REBELO DE Sousa. O Siste-
ma de Governo Portugués, Antes e Depois da Revis@o Constilucio-
nal, Lishoa, Cognitio, 1984, 32 edicdo revista e atualizada}.

JorGE MiranDa, afirmando que a melhor qualificaco era a
de sistema de governo semipresidencial, mostra as particularidades
daquele modelo, aoc apontar as seguintes diferenciag¢des:

a) nio é uma reproducdo do sistema de governo parlamentar,
em virtude do estatuto do Presidente da Republica;

b) ndo é uma copia do sistema presidencial cldssico, desde que
o Governo é orgio auténomo, responsavel perante ¢ Con-
gresso, que pode ser dissolvido pelo Presidente da Republica;

¢) nao ¢ um sistema de “tipo gaullista”, pois o Presidente da
Republica néo pode presidir, por iniciativa prépria, o Con-
selho de Ministros, além de nio ter iniciativa de referendo,
nem poder assumir poderes extraordinarios;
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d) distingue-se do sistema de governo representativo simples,
da Constituicdo portuguesa de 1933, desde que a acdo do
Presidente era coordenada com a do Conselho da Revolu-
¢do e da Assembléia da Republica;

e) nao entende, também, que se possa falar de “parlamenta-
rismo racionalizado” (JorRGE MIraNDa. Manual de Direito
Constitucional. Preliminares. A Experiéncia Constitucional,
Coimbra Editora Limitada, 1982, 22 edicfo, revista, p. 323).

GomMEes CanoTILHO utiliza a expressdo o regime misto parla-

mentar-presidencial portugués, tendo em vista as diversas relagdes
entre os varios 6rgaos estabelecidos pela Constituicdo, onde ocor-
rem elementos tipicos do presidencialismo e do parlamentarismo:

a) Elementos do sistema parlamentar:

— existéncia de um “Gabinete” e de um “Primeiro-Ministro™;
— responsabilidade ministerial;

— referenda ministerial,

b) Elementos do sistema presidencial:

~— a instituicdo de um Presidente da Reptblica, eleito através
do sufragio direto;

— o direito de veto politico e legislativo;

— a existéncia de poderes de direcio politica.

c) Contribui¢o do regime parlamentar dualista:

— dupla responsabilidade do Governo;

— direito de dissolugdo da Ascembléia da Republica.

Esse autor compara o tipo institueional de Portugal com as
experiéncias dos sistemas que vigoram em outros Estados: Austria,
Finlndia, Irlanda, IslAndia, Sri Lanka ¢ Franca. Apesar das seme-
lhancas, reconhece as dificuldades de uma classificagdo capaz de
abrangé-las em uma unica categoria. A natureza mista parlamen-
tar-presidencial realiza-se através de certa interdependéncia insti-
tucional, com reflexos nos seguintes mecanismos:

— Presidente da Republica e Primeiro-Ministro;
— Presidente da Republica e Assembléia da Republica;

— Assembléia da Republica ¢ Governo (Josg JoaQuiM GOMES
CanoTiLHO. Direilo Constitucional, Coimbra, Livraria Almedina,
1983, 3% ed., pp. 586 e ss.); MourIiN, R. Le Présidentialisme et la
Classification des Régimes Politiques, Paris, 1978; MARTINS, Ives
Gandra da Silva. A Separagdo de Poderes no Brasil, Cursc Modelo
Politico Brasileiro, vol. IV, Programa Nacional de Desburocratiza-
¢io — PRND, Instituto dos Advogados de S&o Paulo, Brasilia - DF,
1985, pp. 45 e s8.).
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O ideal federalista
nas revolucdes brasileiras

MoacyYR BENEDICTO DE Souza

Professor Titular nas Faculdades Inte-
gradas de S&o José dos Campos — SP

SUMARIO

1 — O fendmeno revolugao e a *“Revolugdo Brasileira da
Independéncia”

2 — A Inconfidéncia Mineira (1789)

3 — A Conjuragdo Baiana (1798)

4 — A Revolucdo Pernambucana (1817}

5 — Confederagio do Equador (1824)

6 — As Rebelides Federalistas Baianas (1831 — 1832)
7 — A Revolugio Farrcupilha (1835}

8 — A Revolugdo Praieira (1848)

9 — As raires profundas do nosso federalismo e a “Revalugio
Brasileira da Independéncia”

1. O fendmeno revolugao, por conter implicacoes culturais as
mais variadas, pode ser apreciado e avaliado sob intimeros aspectos. Dai
falar-se em revolucdes cientifica, politica, econémica, religiosa, artis-
tica ete. COPERNICO, MARX, LUTERQ, PICASSO e tantos outros
vultos de vanguarda marcaram a Histéria como auténticos revolucio-
nérios.

Dentro de uma teoria socioldgica, revolucdo identifica-se com
mudan¢a, ¢ que levou GEIGER a considera-la como “uma modificagdo
fundamental de uma determinada situagio” (*).

Mas essa mudanca, acrescenta FLORESTAN FERNANDES (), ao
apreciar o entendimento mais comum do vocabulo revolugdo, nio
deve ser *gradual” e sim “drastica e violenta’ de uma determinada
estrutura social, com o que nie concordamos inteiramente, Nao perten-
ce A sua esséncia o requisito da violéncia. Pode ocorrer ou nao. A

{1) Cf. RALF DAHRENDOLF, Alguns Problemas da Teoria Sccioiégica da
Revolucdo. In Documentagio e Atualizacdo Politica, Brasilia, n? 1, outubro/
dezembro, 1976, p. 61.

(2) FLORESTAN FERNANDES, O que é Revolugdo, 32 ed,, Sdo Paulo, Ed. Bra-
siliense, 1881, p. 8.
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mais importante e mais profunda revolucio estrutural ji registrada
no Brasil — a aboli¢do da escravatura — operou-se lenta e pacifica-
mente.

Entretanto, em seu contexto politico, que constitui o objetivo de
nossa preocupacio, o use do vocabulo parece dever-se a MONTES-
QUIEU (%), a0 mencionar as “revolugdes populares”, embora ja tenha
sido utilizado por FUSTEL DE COULANGES em extenso capitulo de
sua A Cidade Antiga (*). Nessa concepedo, revolugio visa, conforme o
entendimento de LOURIVAL VILANOVA, implantar “novas formas
de organizagio e novas estruturas i sociedade na qual se exerce o
poder” (°). Sua principal caracteristica é, pois, a substituicio de poder.

Esta conotagio encontramos na Revolugao da Independéncia, de-
signagéo pela qual compreendemos o conjunto dos inimeros episodios
{revoltas, insurreigfes, rebelides, sediches ete.) que se desenrolaram
em diversas regides do Pais, de carater nativista e autonomista, consu-
mindo longo periodo de nossa Histdria, intercalando momentos de
exaltagio tedrica com instantes de lutas sangrentas, e que se revela-
ram de acentuada fei¢do federalista. Tal constatacio levou LEVI CAR-
NEIRO a afirmar que “do estudo de todas as explosdes do federalismo
no Brasil, mais ainda, do estudo de sua evolucéo, resultaria, talvez, o
estudo de todos os movimentos revolucionarios e dos principais fatos
que agitaram o Pais” (®),

Em todos esses episédios a contra-revolugao, comum em todo
processo revolucionario, se fez presente. De tal sorte que, embora a
separagdo da Metropole distante se tenha consumado em 1822, na
verdade a vitéria da Revolugao da Independéncia somente se verificou
em 7 de abril de 1831, com o ato de abdicacio de D. PEDRO I, pois foi
no 4mago desse acontecimento que a contra-revolucao encontrou seu
ponto final,

Uma andlise sucinta dos principais movimentos que agitaram o
Brasil desde os seus primérdios, como reagio aos abusos do poder
concentrado na Metrdpole e que, segundo nossa historiografia politico-
administrativa acalentaram clara e decisivamente um ideal federalista,
merece uma particular atencgio,

(3) Do Espirito das Leis, Liv. V, Cap. IL

(4) FUSTEL DE COULANGES, A Cidade Antiga, Lishoa, Liv. Classica Editora,
Vol. II, pp. 5-181.

(5) LOURIVAL VILANOVA, Teoria Juridica da Revolucio, in Revista Brasileira
de Estudos Palitices, n? 52, janeiro 1981, p. 59.

(6) LEVI CARNEIRO, O Federalismo. Suas explosfes. A Confederagio do
Equador, in Revista do Instituto Histérico e Geogrifice do Brasil, Rio,
Imprensa Oficial, Vol. III, Tomo Especial consagrado ao 19 Congresso de
Histéria Nacional, 1916, p. 197.
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2. A conjuracdo de Minas Gerais, que teve seus antecedentes
na Revolta de Vila Rica de 1720 (), é geralmente apontada como a
principal manifestacio do nacionalismo brasileiro, de tal forma que
outras importantes reagdes nativistas passaram para um plane secun-
dario diante dos acontecimentos que se desenrolaram na atual Quro
Preto, no ano de 1789. CAPISTRANO DE ABREU, todavia, delibera-
damente omitiu em seus Capitulos da Histéria Colonial tio expressivo
episodio da vida brasileira, enquanto que outros cultores de nossa
pesquisa histérica procuram subestima-lo, qualificando-o de mera
“conspiracdo de poetas”.

O descontentamento que tomara conta da outrora rica ¢ opulenta
Capitania de Minas Gerais diante das exigéncias da Metrépole que,
ignorando o esgotamento de seu ouro aluvial, entendia ser fraudulen-
ta a queda de arrecadagdo do quinto, e, para compensa-la instituira o
sistema da derrama, pela qual toda a populagdo, mesmo os estranhos
as atividades mineralogicas tinham que contribuir para completar as
100 arrobas anuais fixadas pela Coroa, foi o estopim que viria a desen-
cadear uma explosio de liberdade, que marcaria, decisivamente, o
longo processo de nossa independéncia.

Inegavelmente, a Constituigdo norte-americana, promuigada dois
anos antes dos acontecimentos de Minas Gerais, com sua Declaragao
de Direitos, e instituindo um sistema republicano e federativo, teria
dado mais énfase as confabulacoes dos conjurados que, de longa data,
preparavam o movimente de libertacio. Sabe-se que o préprio TIRA-
DENTES trazia sempre consigo um exemplar do estatuto constitucio-
nal americano, com trechos traduzidos por um amigo, e que JOSE
JOAQUIM DA MAIA E BARBALHO, estudante de medicina, traduzin-
do o espirito que animava a mocidade inconformada, escrevera a
THOMAS JEFFERSON, em missdo diploméatica em Paris, consultan-
do-o sobre a possibilidade de os norte-americanos auxiliarem os minei-

(7} Na verdade, intimeros movimentos de rebeldia & coroa e sua politica fiscal
procederam a Conjuragio Mineira. Assim, em 1715, a sedicio do Morro
Vermelho, contra o Governador BRAS BALTASAR DA SILVEIRA, em razio
do restabelecimento da cobranca do imposto por “bateias”, e gque se
alastrou por todo o Distrito de Minas Gerais. Em 1719, a revolta dos
paulistas em Pitangui dominada pelas tropas de Governador PEDRO DE
ALMEIDA, Conde de Assumar. Mas a Revolta de Vita Rica, de 28 de junho
de 1720, superou todas as anteriores. Ocupando a cidade, os rebeldes
obtiveram do Governador a declaracdo de que suas exigéncias seriam
atendidas. Essa concordancia nio passou, porém, de uma atitude contem-
porizadora, pois, logo depois, em um inesperado contragolpe o Conde de
Assumar consegue prender os conspiradores, mandando sumariamente
enforcar e esquariejar FELIPE DOS SANTOS FREIRE, seu lider. Diante
de tanta agitacdo, revela DIOGO DE VASCONCELOS gue o Governador
de Sio Paulo e Minas chegou a informar ¢ Monarca *‘que o principio da
rebelifio se respira como o oxigénio no ambiente de Minas” (Histéria
Antiga das Minas Gerais, Imprensa Nacional, 29 Vol,, Rio, 1948, p. 187).
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ros no caso de tentarem igual movimento libertador. Dessa carta,
datada de 21 de outubro de 1786, sobretudo um trecho passou aes
registros histéricos:

“Eu sou brasileiro e vés sabeis que minha desgracada
pétria geme sob uma terrivel escravidao, que se torna cada
dia mais insuportavel desde a vossa gloriosa independéncia,
porque os barbaros portugueses nada poupam para nos fazer
mais infelizes, receosos de que o vosso exemplo seja imitado”.

JEFFERSON recebeu-o em Nimes, na Franga, mas dessa entrevis-
{a nada de positivo transpirou. Entretanto, em seu relatéric a JOHN
JAY, Secretario de Estado de seu Pais, o futuro Presidente dos Esta-
dos Unidos relata a impressio favoravel que lhe causara o jovem brasi-
leiro e seu desejo de, em carater pessoal, ajudi-lo e a seus compa-
nheiros na tarefa libertaria. E assim o fez. Além de orientar MAIA na
busca de recursos para a empreitada, JEFFERSON credenciou-o junto
aos revolucionarios de Bordéus, os quais obtiveram dos comerciantes
da cidade a promessa da oferta de 3 navios, tdo logo a insurreigdo
tivesse inicio.

Segundo JOAQUIM NORBERTO DE SOUSA E SILVA, muito pesou
sobre a decisao de TIRADENTES em pregar idéias de libertacdo e de
reunir prosélitos em torno da causa que esposara, uma entrevista que
tivera, no Rio de Janeiro, com o jovem JOSE ALVARES MACIEL, que
estudara em Coimbra e na Inglaterra. Este lhe teria dito que os euro-
peus nio chegavam a compreender a indiferenca dos brasileiros diante
da opressdo politica em que viviam. A partir dai, conclui aquele histo-
riador, que a idéia de libertagdo nacional passou a constituir “seu
sonho dourado, a visdo de sua alma” (*).

A conjuragao, idealizada desde 1780, porém, mal planejada, foi
abortada pela denuncia dos Coronéis JOAQUIM SILVERIO DOS REIS
e BASILIO DE BRITO MALHEIRO DO LAGO e do mestre-de-campo
INACIO CORREIA PAMPLONA ao VISCONDE DE BARBACENA,
Governador de Minas, que, suspendendo a derrama fixada, determinou
a prisao de todos os suspeitos. O processo-crime, iniciado em conse-
qiiéncia, a 7 de maio de 1789, foi concluido apés 29 meses, com a
condenacic a morte de 11 dos inconfidentes e ao degredo perpétuo
ou temporario dos demais. As penas capitais, salvo a de TIRADENTES,
foram comutadas em degredo por D. MARIA I, em 15 de outubro
de 1790.

O sonho se findara. Mas a consciéncia politica de nacionalidade
que dele florescera ganharia novos adeptos nas mais diversas regides

{8) JOAQUIM NORBERTO DE SOUSA E SILVA, Histéria da Conjuragéo
Mineira, Rio, Imprensa Nacional, 1948, Tomeo I, p. 83.
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do Pais, inspirando novas reagoes nativistas, em consonincia com a
bandeira desfraldada pelo Patrono Civico da Nagdo Brasileira ().

Hoje, ndo mais se duvida que dentre os objetivos dos inconfiden-
tes estavam a Republica e a Federacio. A capital se instalaria em Sao
Jodo del-Rei e as capitanias de Sao Paulo e Rio de Janeiro se agrega-
riam 4 de Minas dando origem a um novo Estado Federal em terras
da América. Com o tempo, outras capitanias viriam juntar-se aquelas,
configurando-se, igualmente, como Estados-Membros.

No relatério que o Ministro MARTINHO DE MELLO E CASTRO
apresentou aoc VISCONDE DE BARBACENA, em 29 de setembro de
1790, fazendo uma sintese das pretensdes da conjuracdo fracassada,
destacou “a de se extinguir nessa capitania o dominio de Portugal,
formando-se de toda ela uma Republica a imitagdo do que praticaram
as coldnias inglesas” ('*). Portanto, regime republicano e federalismo
como forma de Estado.

CAMPOS SALLES, ao estudar em sua obra Da Propaganda a Repu-
blica, juntamente com sua programacio de governo, o problema da
crise federativa, nio se furtou em afirmar que “o proprio federalismo,
principio basico sobre o qual o Manifesto assentara os alicerces da
futura Republica, encontra sua filiagdo historica na Inconfidéncia,
donde veic descrevendo a sua dificil mas segura trajetéria, até chegar
a fazer inscrever-se na sabia Constituigdo de 24 de fevereiro”.

Em trabalhos mais recentes, o mesmo entendimento. RENATO
PAES DE BARROS relata que “Em Vila Rica, havia uma pléiade de
intelectuais. O seu ouvidor TOMAZ ANTONIO GONZAGA, portugués,
diplomado em Coimbra, centralizava uma constelagio de poetas ilus-
tres. E ali, em 1789, acalentaram a idéia da independéncia. As aspira-
coes republicanas tiveram, entdo, a sua primeira consagragéo publica .
E, em seguida: “com a Republica aspirava-se a Federagio” ('). ANHAIA
MELLO considera que “A comegar da Inconfidéncia Mineira, em 1789,
transplantou-se para o Brasil a semente da Independéncia e da Federa-
cao” (12), enquanto que JOAO CAMILLO DE OLIVEIRA TORRES enten-
de que “os republicanos de 89 tiveram nos mértires da Inconfidéncia
seus antepassados espirituais” (19).

(9) Pela Lei n° 4.897, de 9 de dezembro de 1965, editada pelo Presidente
CASTELLO BRANCO, TIRADENTES fol declarado Patrono Civico da Nagéo
Brasileira.

(10) Ct. LEMOS BRITO, Fundamentos Historicos de nosso Federalismo, in
Boletim do Instituto da Ordem dos Advogados do Brasil, Rio, 1931-1932,
p. 593.

(11} RENATO PAES DE BARROS, Do Regime Federal (lese), Sao Paulo, Ed. do
autor, 1940, po. 142 e 144.

(12) JOSE LUIZ DE ANHAIA MELLO. O Estado Federal e suas Novas Perspec-
tivas (tese), Sdo Paulo, Ed. Max Limonad, 1960, p. 131.

(13) JOAO CAMILLO DE OLIVEIRA TORRES, A Formagio do Federalismo no
Brasil, Sio Paulo, Col. Brasiliana, Cia. Ed. Nacional, 1961, p. 339.
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A Inconfidéncia Mineira nio foi, portanto, uma lirica manifesta-
¢ao de poetas. Emhora se registrem antecedentes, foram os aconteci-
mentos de 1789 na antiga Vila Rica que, pela vez primeira, abalaram
os rigores do colonialismo portugués (até para atravessar os riachos
era exigida uma contribuigio), plantando a semente republicano-federa-
lista, que germinaria, sem muito vico, em 1889,

3. Menos divulgada pela nossa historiografia, menos analisada
por nossos cientistas politicos, a Inconfidéncia Baiana, também conhe-
cida por Revolucado dos Alfaiates, porque dela participaram vérios pro-
fissionais dessa categoria (10 no total dos 49 que foram detidos), difere
da Mineira pelo fato de que foi declaradamente social, enquanto que
aquela foi essencialmente politica. A fonte da primeira, da qual parti-
ciparam intelectuais, foi 2 Revolugdo americana, enquanto que a verten-
te da segunda, preparada por pessoas humildes do povo, inclusive
escravos, foi a Revolucao francesa. Daf seu cariter eminentemente

social.

Estudando os dois acontecimentos marcantes na vida colonial
brasileira, separados apenas por 9 anos um do outro, com ohjetivos
assemelhados em meta politica, mas distintos em sua fundamentagao,
onde apenas o aspecto econémico fazia causa comum, AFFONSO RUY
assim se manifesta: “Processaram-se de forma oposta. Enquanto em
Minas era objeto de estudos por pessoas influentes, nao tanto para
proclamar a Republica independente — citando ARMITAGE —, como
para tentar qual seria a probabilidade de cooperacdo que deviam
encontrar se houvesse de se tomar tal deliberacdo, na Bahia se efetua-
va na agdo imediata para proclamar no Brasil a Repiiblica, sem distin-
¢ao de qualidade, mas selegio de valores”. E mais: “Vindo a revolugiio
mineira das classes elevadas, portanto do centro para a periferia, trazia
o preconceito das castas, afastando dos destinos da Nagéo os périas,
enquanto a conjura baiana, articulando-se na rua, radicando-se entre
escravos € libertos, soldados, operarios e agrarios, desenvolvendo-se da
periferia para o centro, aholia as classes para nivelar os homens” (14),

No final do século XVIII, embora tendo perdido sua condigio de
Capital com a mudanga da sede do Governo para o Rio de Janeiro, a
cidade de Salvador experimentava um consideravel desenvolvimento,
alterando de modo substancial suas condi¢des de vida, o que viria a
acarretar uma série de agitagdes no seio das classes populares. Os
choques eram freqiientes, especialmente a partir do instante em que
a forca em que se aplicava a pena capital aparecera incendiada, sem
que os autores de tao ousada facanha pudessem ser identificados. A 12
de agosto de 1798, a cidade foi inundada por panfletos, vasados em
péssimo portugués, o que evidenciava procederem de camadas incultas
da populagao, conclamando o povo A revolta, sob o lema “liberdade —

(14) AFFONSO RUY, Primeira Revolugdo Social Brasileira, 22 ed, Sio Paulo,
Col. Brasiliana, Cia. Editora Nacional — MEC, 1878, p. 113.
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igualdade — fraternidade”, e pregando o advento de uma Repiblica
i qual — se afirmava — se juntariam outras capitanias descontentes,
com o apoio de apreciivel contingente militar. Esses boletins, muitos
dos quais manuscritos, o que veio a facilitar a identificacao das auto-
rias, ndo produziram o efeito desejado. E, a0 invés de somarem forgas
aos idealizadores da insurrei¢io, deram origem a uma violenta repres-
sdo, provocando o abortamento da nova era prometida.

AFFONSO RUY retrata bem o episoédio: “Tudo estava fadado a
uma vitéria certa e talvez incruenta. Tremeria até os alicerces o Reino
de Portugal com o esboroar do seu império colonial da Ameérica. Era
a hora da prestagao de contas, agitada pelos nacionalistas rubros,
levantada pelo 6dio, recalcado por séculos, dos pardos e mestigos,
amélgama de trés racgas, que tornara, por isso mesmo, aquela gente
a mais perigosa e temida do Pajs. Foi, entretanto, bastante para
tudo desfazer, desmoronar todo aquele castelo de esperangas, o arrojo
de um desavisado conspirador, langando boletins e proclamacgbes ao
povo, na insia de obter maior nimero de prosélitos e ripido avango
da causa que o enchia de destemido fervor” (1%).

De posse de algumas das proclamacgdes, o Governador D. FER-
NANDOQ JOSE DE PORTUGAL determinou o confronto das mesmas,
nos arquivos das reparticdes publicas, com cartas e documentos ali
existentes. As primeiras suspeitas recairam sobre DOMINGOS DA
SILVA LISBOA, sabidamente useiro e vezeiro em criticas a Coroa e
A religido. Preso, contra ele nada se constatou. Posteriormente, as
suspeitas voltaram-se ao soldado LUIZ GONZAGA DAS VIRGENS.
Este, ap6s negar obstinadamente a autoria, acabou propiciando condi-
¢bes para a identificagio de todos os insurretos. A 8 de novembro de
1799 quatro dos implicados foram executados, dos quais dois eram
alfaiates. Alguns sofreram a pena de degredo. Poucos foram absolvidos.

Foi evidente a influéncia da Revolugdo francesa no ideédrio da
revolucdo. O proprio Ministro do Reino, em carta de 14 de cutubro
de 1798 dirigida ao Governador da Capitania, esclarecia que “as princi-
pais pessoas dessa cidade, por uma loucura incompreensivel, e por
ndo entenderem seus interesses se acham infectadas dos abominaveis
principios franceses” (). Também na linguagem utilizada essa influ-
éncia se observa, conforme anotam alguns autores (*7): “prelo” como
“aviso”; “dieta” significando “assembléia”; “compativelmente” como
“compativel”; e “abatimento” como ‘‘constrangimento”.

Que o movimento visava a implantacao de uma Republica € ponto
pacifico em todos que dele cuidaram. Os registros historicos sio unéni-

(15) AFFONSO RUY, op. cit., p. 67.
(16) Cf. NELSON DE SOUSA SAMPAIO, O Processo da Independéncia do Brasil,
in Revista Brasileira de Estudos Politicos, janeiro 1971, vol. 30, p. 49.

(170 Cf. AFFONSO RUY, op. cit, e NELSON DE S0USA SAMPAIO, op. cit.,
p. 49.
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mes em ressaltar esse aspecto da Inconfidéncia Baiana. Também, embo-
ra menos freqiiente, € a mengao aos propdsitos federalistas dos revolu-
cionarios. A busca da adesao de capitanias circunvizinhas a causa
defendida, se vitoriosa, objetivando a constituicio de um Estado descen-
tralizado naquela regido do Pais estdo a indicar essa tendéncia. Nesse
sentido, vérios emissarios foram enviados a Pernambuco e ao Maranhdo,
que, entretanto, foram presos e entregues ao Governador da Bahia.

SERGIO BUARQUE DE HOLANDA vai mais longe: “Ficou apura-
do — diz ele — que os conspiradores tramavam realmente uma revo-
lugdo, tendo por fundamento ideolégico os principios franceses visan-
do ao estabelecimento de uma repidblica, que nio seria limitada 2
Bahia, mas ao ‘“‘continente do Brasil” (28),

4. O movimento de 1817 representa, sem duvida, um expressivo
esfor¢o nativista, objetivando nossa descoloniza¢do. Assim nossa Histo-
ria o registra.

Igualmente inspirados nos ideais vencedores com a Revolugdo
francesa e nos eventos da América do Norte, e, ainda, movidos por
uma intensa lusofobia, os revolucionarios de Pernambuco, através de
um plano bem elaborado e com a colaboracac da ja atuante magonaria,
lograram conquistar o poder a 6 de margo daquele ano, instituindo
uma Republica, que duraria apenas 74 dias.

Comparativamente as duas revolugcées anteriormente estudadas,
deve-se ressaltar-lhe aspectos bem caracteristicos. Enquanto que a
Inconfidéncia Mineira se inspirou nes principios defendidos pelos
norte-americanos em sua Constituigio federativa e a Insurreigao Baiana
se posicionou no quadro de idéias concretizado com a Revolugio
francesa, a Revolta Pernambucana de 1817 abeberou-se nessas duas
preciosas fontes. Por outro lado, enquanto que as anteriores nao se
concretizaram, permanecendo apenas no campo da tentativa e da
frustracdo, a de Pernambuco viu-se vitoriosa, embora por periodo
efémero.

Dentre as causas desencadeantes do movimento, ha que se ressal-
tar as sérias dificuldades por que passavam as antigas capitanias do
Nordeste, sobretudo as da Bahia, Pernambuco e Maranhio, em razio
da baixa dos pregos dos produtos de exportagdo, principalmente do
agucar e do algodao, bem como da sempre crescente influéncia inglesa
na débil economia brasileira. Esta tltima, que também motivara a
Revolugdo portuguesa de 1820, provinha dos tratados de 1810, que
haviam atribuido a Inglaterra a condi¢io de poténcia privilegiada e
com direito a tarifas especiais, como paga pelo auxilio inglés & expul-
sdo das tropas do exército napolednico.

(18) SERGIO BUARQUE DE HOLANDA e OUTROS, Mistéria da Civilizagio

Brasileira — a época colonial, Sio Paule, Difel — Difusde Editorial,
Tomo 2, 1973, p. 416.
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Do Governo Provisdrio, com cinco membros, entdo instalado, e
caracterizando o carater social da insurrei¢io, participaram represen-
tantes das classes militar, eclesiastica, judicial, comercial e agricola.
Os titulos nobilidrquicos e os privilégios de classe foram abolidos.
Igualmente, suprimiu-se o uso da expressio “senhor”, pois todos deve-
riam tratar-se de “vés”, ou, preferentemente, de “patriotas”.

Estabelecida a Reptblica, moldada na Constitui¢io francesa de
1795, cuidaram seus organizadores de atrair para a nova ordem outras
provincias. Como centro catalizador da vida econémica da regiao,
Recife, por cujo porto escoavam todos os produtos da lavoura e da
incipiente indiistria nordestina, teria, por via de consegiiéncia, que
exercer também acentuada influéncia em sua vida politica, de sorte
que qualquer movimento que ai se iniciasse teria repercussoes imedia-
tas nas provincias dependentes. E foi o que aconteceu. Entretanto, por
motivos diverses, o apoio obtido nao pode concretizar-se em termos de
efetiva colaboracio, muito embora Alagoas, Paraiba, Rio Grande do
Norie e Bahia tivessem aderido & sublevagao.

A repressao foi das mais violentas. E, a pouco e pouco, as Provin-
cias revoltadas voltaram a normalidade anterior. A 20 de maio o sonho
republicano e federativo chegava ao fim, com o fuzilamento, apos julga-
mento sumario, de seus principais mentores, DOMINGOS JOSE MAR-
TINS, o padre MIGUELINHO e JOSE LUIS DE MENDONCA. O julga-
mento e a execucdo da pena de morte ocorreram na Bahia, para onde
foram enviados. Outros lideres da insurrei¢do fugiram. O padre JOAO
RIBEIRO suicidou-se.

Nossos mais antigos cultores da historiografia brasileira muito
divergiram na apreciagdo do movimento de 1817. VARNHAGEN repu-
diou-o0. OLIVEIRA LIMA, ROCHA POMBO, JONATAS SERRANO e
MARCILIO TEIXEIRA DE LACERDA elogiaram-no. E FRANCISCO
MUNIZ TAVARES, que dele participou, escrevendo um alentado traba-
lho sobre o episédio, com analise de todo o seu desdobrar, néo emitiu
qualquer juizo critico (**). E curioso notar que, na “Introdugao” a 23
edicdo dessa obra, MAXIMIANO LOPES MACHADO relata que a conspi-
racao de Pernambuco vinha de longe, pois j2 em 1801 tramou-se o
estabelecimento de uma Republica naguela provincia, sob a protegao
de NAPOLEAO BONAPARTE.

Também é fora de davida que ¢ movimento deflagrado em Pernam-
buco tivera inclusive cariter federalista, Tendo Recife como centro
politico, administrativo e econdmico da regido, em torno dele deveriam
gravitar, como unidades auténomas, mas integradas num sistema, as
antigas capitanias nordestinas que, com a criacdo do Reino Unido, em
1815, haviam passado & condigdo de provincias. CARLOS GUILHERME
MOTA, em sua obra Nordeste 1817, com apoio em AMARO QUINTAS,

{19) FRANCISCO MUNIZ TAVARES, Histéria da Revolugio de Pernambuce
em 1817, 32 ed., Recife, Imprensa Industrial, 1817.
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pbde afirmar que, “no final do primeiro més revolucionirio, ante o
perigo de desconjuntamento da revolu¢io de Pernambuco e na Paraf-
ba, JOAO RIBEIRO escrevia sobre a necessidade de melhor articulagio
entre as duas ex-capitanias, Ceara e Rio Grande do Norte, que deve-
riam formar uma so6 Republica, devendo-se edificar uma cidade central
para capital”. E conclui: “O ideal federalista insinuava-se dessa forma,
nas palavras do discipulo de ARRUDA CAMARA” (2%).

THEMISTOCLES CAVALCANTI, com sua inquestionavel autorida-
de, assim se manifesta: “‘a revolugdo de 1817, de cunho republicano,
era, também, federalista e seu projeto de lei organica assim o procla-
mava expressamente’” ().

5. Com a Proclamagao da Independéncia, a primeira medida que
se impunha era dotar o Brasil de uma Constituicio. Para tanto, D.
PEDRO convocou uma Assembléia Constituinte, que se instalou a 3
de maio de 1823. Na sessdo solene de abertura dos trabalhos, o Impe-
rador fixou os fundamentos da Carta Magna a ser elaborada e aprovada,
com base no “Projeto ANTONIO CARLOS”, “a fim de que merecesse
sua imperial aceitacdo, e ser por ele defendida”, pois devia ser “digna
do Brasil” e dele. Essa “Fala” provocou vivas reacdes, entendendo os
mais prestigiosos constituintes que iriam trabalhar sob coacéio, posto
que uma Assembléia dessa natureza deveria decidir com plena autono-
mia. Além disso, a concessdo de titulos nobilidrquicos por Sua Majesta-
de, sem que a Assembléia tivesse aprovado tais distin¢des, concorreu,
ainda mais, para agravar a situagio em nossa incipiente vida indepen-
dente. Em face desas reagdes, D. PEDRO resolveu dissolver, com o
suporte das forcas militares, em 12 de novembro do mesmo ano, a
Assembléia, sem que o Projeto tivesse sua discussio iniciada,

A atitude do Imperador causou forte descontentamento em todas
as provincias, com manifestacoes populares no Ceara, na Bahia, no
Pard, no Maranhao e, especialmente, em Pernambuco. A nomeacio,
por lei promulgada a 11 de outubro, de Presidentes, Secretarios e
Comandantes de Armas para as diversas provincias foi causa de novos
motins. Pernambuco ndo se conformou com a nomeacio de FRANCISCO
PAES BARRETO, nao o reconhecendo como preposto imperial e, scb
a inspiragdo de MANOEL DE CARVALHO PAIS, que poucos meses
antes fora designado pela Cidmara de Olinda para chefiar a Junta
governativa, comecou a conspirar.

Nascia, assim, o movimento que envolveria, igualmente, a Paraiba,
o Rio Grande do Norte e o Cear4, e que resultaria no estabelecimento
da Confederacdo do Equador, pregada principalmente pelo Jornal
Typhis Pernambucano, fundado e dirigide por FREI CANECA (FREI

(20) CARLOS GUILHERME MOTA, MNordeste 1817 (tese), Sio Paulo, Editora
FPerspectiva, 1982, p. 55.

(21) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Manual da Contitvigae, 2% ed.,
Rio, Zahar, Editores, 1963, p. 67.
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JOAQUIM DO AMOR DIVINO CANECA), no qual defendia, com
veeméncia, suas idéias revolucionarias e liberais. Vale ressaltar que
esse sacerdote ja participara, embora nio na condi¢cio de lider, da
insurreicio de 1817.

O bloqueio do porto de Recife imposto pelo Imperador, através
do Capitao JOHN TAYLOR, diante da recusa dos pernambucanos em
aceitarem o representante imperial, viria agravar ainda mais a situa-
¢do e, a 2 de julho, na lideranc¢a do movimento, PAIS DE ANDRADE
lancou seu Manifesto, no qual expunha a todos os brasileiros os moti-
vos da instituicdo do novo sistema politico-administrativo, congregando
4 provincias, e exortando as demais a seguirem o exemplo de suas
irmds rebeladas. Na verdade, uma Federacéo.

O movimento durou até 22 de novembro, quando, entdo, nao
resistindo a forte repressio das for¢as imperiais os rebeldes se rende-
ram. Apdés rapide julgamento, os 16 lideres revolucionérios foram
executados, inclusive FREI CANECA.

Conforme salienta PAULO BONAVIDES, “durante a Constituinte
de 1823, a idéia federalista fora objeto de debates” {22}, e i5s0 mesmo
sem a discussao do Projeto ANTONIO CARLOS, o que, por certo, viria
refor¢ar os propésitos de uma Federagdo nas liderancas politicas de
Pernambuco, a partir do fracasso de 1817. PAIS DE ANDRADE, em
suas Mensagens, sempre defendera a descentralizagio do poder no
Império, chegando a propor, no auge do movimento de 1824, segundo
relata VICENTE TAPAJOS, “a organizagiao de uma Republica Federa-
tiva, com a Constituicdo da Colémbia, enquanto nio fosse promulgada
a Lei Orgénica da Confederacéo, chamada de Equador” (2%},

Em interessante irabalho publicado em jornal de Sio Paulo e infi-
tulade “A Génese do Federalismo Brasileiro”, MARIQO MELLQ escla-
rece que “a idéia federalista fora pregada em Pernambuco, em 1824”
e que ‘0 movimento conhecido por Confederagiao do Equador nio era
mais do que uma repiblica federativa. Provam-no — continua — os
artigos de FREI CANECA no seu Typhis Pernambucane, 0 manifesto
do Presidente da Confederacdo, MANOEL DE CARVALHO PAIS DE
ANDRADE e o projeto da malograda Republica”. E conclui: Foi a
revolucio afogada em sangue, mas o ideal federalista subsistiu® (*4).

Os historiégrafos e publicistas brasileirgos s&o concordes a esse
respeito. PEDRO CALMON registra gue “A Confedera¢io do Equador
hesitou, entre a federagio, que era seu grito autonomista, e a repa-

(22) PAULO BONAVIDES, O Federalismo e a Revisio da Forma de Estado,
in Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, Subsecretaria de Edicdes
Técnicas do Senado Federal, n. 37, janeiro-marco 1973, p. 22.

{23) VICENTE TAPAJGS, Mistéria do Brasil, 102 ed, Sio Paulo, Cia. Editora
Nacional, 1960, p. 321.

(24) Didric Popular, Sio Paulo, ed. de 11-11-1036.
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blica, que era seu objetive final” (*3). E LEMOS BRITO, em conferéncia
proferida em 1932, relata “que o movimento pernambucano conhecido
por Confederacao do Equador foi uma nova erupgio do incéndio mal
abafado em 1817. Fossem quais fossem as precipitagdes e os erros
dos revolucionirios, fosse qual fosse a causa imediata do movimento,
e raros tiveram tio sangrento desfecho — acrescenta — o certo 6,
senhores, que ai registramos uma das mais interessantes reages nati-
vistas, e ndo s6 isto, mas ainda que, sobre forma republicana, se cogi-
tou de federalizar algumas provincias, da Bahia ao Ceara, pelo menos,
sendo evidente que, vitorioso o movimento, se procurariam atrair ao
nucleo pernambucano as demais provincias do Brasil. Nesse sentido
depéem, entre outros, o BARAQ DO RIO BRANCO, EUCLIDES
DA CUNHA e OLIVEIRA LIMA, todas autoridades incontestes na
matéria” (26),

Na mesma linha, os entendimentos de THEMISTOCLES CAVAL-
CANTI (#%), JOAO CAMILLO DE OLIVEIRA TORRES (28}, RENATO
PAES DE BARROS () ¢ ROSAH RUSSOMANO (3%}, dentre outros,

6. As vésperas da abdicacdo de D. PEDRO I (1831), novas mani-
festacoes federalistas se registraram. Em seu regresso da visita a
Minas Gerais o Imperador teve pela frente a Noite das Garrafadas,
uma manifestacio bastante ousada e desrespeitosa, em que grupos de
antilusitanos, frente a S. Alteza, davam vivas 4 Federagio e 4 Republica.

Mas foi na Bahia que novas rebelides ocorreram. A 4 de abril
de 1831, irrompe um movimento de cariter nacionalista e federativo,
sob o comando de BARBALHO, congregando elementos de todas as
classes sociais e que se ndo restringiu a Capital. Com a chegada da
noticia da abdicacao, 15 dias ap6s sua ocorréncia, os inimos se acalma-
ram e a ordem de expulsdo dos portugueses dada pelo Governo Provin-
cial, como medida pacificadora, foi sustada. Entretanto, dias apés,
amotina-se o Forte de Sao Pedro exigindo a revogacdo da medida e
a imediata execucdo das deportagdes, além do afastamento do Presi-
dente CESIMBRO, o que efetivamente veio a ocorrer.

A 28 de outubro nova sediciao. Populares e militares tentaram
invadir a Camara para deliberarem, face a inércia de seus represen-
tantes, enquanto que em outros hairros da Capital tiroteios e mortes
se registravam. Dando conta ao Governo Geral destes Gltimos eventos,

(25) PEDRO CALMON, Vida de D. Pedro I, Sio Paulo, Col. Brasiliana, Cia.
Editora Nacional, 1946, p. 144.

(26) LEMOS BRITO, op. cit, p. 594.

(27) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTL op. cit, p. 67.
(28) JOAO CAMILLO DE OLIVEIRA TORRES, op. cit., p. 339.
(29) RENATO FPAES DE BARROS, op. c¢it., D. 149.

(30) ROSAH RUSSOMANO, O Principio do Federalismo na Constituigio Bra-
sileira, Rio, Liv. Freitas Bastos, p. 39.
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o Presidente BARROS PAIM mencionava que vivas tinham sido ouvi-
dos “a Federacio, ao desarmamento e exclusdo dos brasileiros nascidos
em Portugal das guardas municipais, e a deposicao do atual coman-
dante das armas” (8!), SERGIO BUARQUE DE HOLANDA assinala que,
neste outubro, iniciava-se com objetividade “a crise federalista’ (%2).

Em fevereiro de 1832 irrompe em Cachoeira outro movimento,
sob a chefia do Capitio BERNARDO MIGUEL MINEIRO, proclamando
“um sistema federal” (*), o qual uma semana apbs é sufocado por
BARROS PAIM.

A 26 de abril de 1833 revolta-se o Forte do Mar em uma luta
das mais violentas, que durou apenas quatro dias. A intimacao para
deporem as armas responderam ‘“‘queremos a Federacdo” (*).

Os programas dos federalistas nos levantes de 1822 a 1823, segun-
do ainda BUARQUE DE HOLANDA, muito se assemelhavam. Neles se
regisiram itens de expressiva intolerincia, tais como, “o ex-Imperador,
tirano do Brasil, sera fuzilado em qualquer parte desta Provincia se
acaso aparecer e a mesma pena terao os que o pretenderem defender
e admitir’’; e “todo cidaddo brasileiro fica autorizado a matar o tirano
ex-Imperador D. Pedro I, como o maior inimigo do Povo Brasileiro,
no caso que apareca em qualquer parte do territério desta Provin-
cia” (36),

No plano puramente federativo propugnavam por um Governo
para a Bahia, “nos seus negocios internos”, “independente de qualquer
outra Provincia, fazendo, porém, alianga com tedas as mais, bem como
obedecendo ao chefe da Nagido, o Senhor D. PEDRO TI, em 0s negocios
gerais dela”. O Conselho da Provincia seria extinto, convocando-se uma
Assembléia Constituinte que determinaria “os limites da independéncia
da Provincia”, bem como seu relacionamento com a Capital da Nacao,
revogando-se toda a legislacio contraria ao regime federativo e aos
interesses provinciais.

7. O Rio Grande do Sul foi, historicamente, uma Provincia com
caracteristicas proprias, distinta das demais do Pais, pois jamais fizera
parte de qualquer capitania. Por isso mesmo, sua vida politico-admi-
nistrativa sempre apresentou contrastes relativamente is demais, reve-
lando uma certa independéncia em relacio ao Poder Central. Face a
isso, seu relacionamento com a Corte, que desde o inicio fora dificil,
cada vez mais se deteriorava. De ha muito se sentia desprestigiado e

(31) Cf. SERGIO BUARQUE DE HOLANDA e OUTROS, Histéria Geral da Civi-
lizagio Brasileira — O Brasil Mondrquico, Sic Paulo. Difusio Européia
do Livro, Vol. II, 1972, p. 276.

(32) Idem, ibidem, . 276.
(33) idem, ibidem, p. 276.
{34) ldem, ibidem, p 276.
(35) ldem, ibidem, pp. 277-278.
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relegado a um plano secundario. Segundo WALTER SPALDING, ‘“o
Ric Grande de muito vinha sendo barbaramenie explorado, martiriza-
do e, mesmo, achincalhado pelo governo central” (°¢). Para muitos nao
passava de “uma estalagem do império” (expressio muitas vezes usada
por BENTO GONCALVES), enquanto que outros o consideravam sim-
plesmente “a Provincia mértir”. Tal situagdo, que viria logo mais
alcangar as classes populares, constituiu a causa mestra do movimento
deflagrado a 20 de setembro de 1835, com a conseqiiente deposic¢do
do Presidente da Provincia, FERNANDO BRAGA, que se refugiara no
Uruguai.

E assim nasceu a Repuiblica Rio-Grandense, também chamada
Republica de Piratini, que duraria quase 10 anos.

E curioso assinalar que, de inicio, 0 movimento pelo menos aparen-
temente, tivera carater reivindicatéric, pois BENTO GONGCALVES,

anAc o tamadas da Partn Alaora ca dirigira an (avarna Cantral afirman-
apos a tomadga ae rorig Alegre, se dirigira ag overng Lentral airman

do obediéncia. Mas as idéias de separagio, Republica e Federagio esta-
vam, na verdade, latentes no espirito da lideranca revolucionaria.

Para dar maior amplitude a nova Republica e viabilizar a idéia
de Federacao, os farrapes, com o auxilio de JOSE GARIBALDI, invadi-
ram e tomaram a Provincia de Santa Catarina. A 25 de julho de 1839
era proclamada a Republica Catarinense, com capital na Vila de
Laguna, que passara a denominar-se Cidade Juliana, sendo a Presidén-
cia confiada a VICENTE FERREIRA CARDOSO.

Entretanto, essa situagdo foi por demais efémera, pois, 4 meses

ap6s, as for¢as imperiais lograram restituir ao Brasil a mencionada
Provincia.

PEDRO CALMON esclarece por que eram chamados farrapos seus
participantes e, conseqgiientemente, de farroupilha a revolta. Dois eram
os partidos que se digladiavam na Provincia: o dos caramurus, de
tendéncia monarquista, e os dos farroupilhas, de inspiragdo republi-
cana, porém ‘“‘divididos por uma nitida separacio social”. No primeiro,
se integravam “os aristocratas do primeiro reinado, portugueses, con-
servadores, estabelecidos nos centros populosos”, e temeroses de uma
guerra civil; e no segundo “os nativistas, os estancieiros, que abomina-
vam os preconceitos da Corte” e que, por isso, constitufam a *ralé”,
isto é, os farrapos ("), A estes se juntaram agitadores estrangeiros,
entre os quais o jornalista bolonhés TITO LIVIO ZAMBECCARI

Sempre foi ponto pacifico que, entre os propésitos dos revolucio-
narios de 1835, se incluia a Federagao. O proprio BENTO GONCALVES
DA SILVA — chefe farroupilha e eleito Presidente da efémera Repu-

(36) WALTER SPALDING, Revelugao Farroupilha, 2? ed., 8io Paulo, Col. Bra-
siliana, Cia. Editora Nacional, 1980, p. 12.

37y PELRO CALMON, Histéria do Brasil, Sio Paulo, Col. Brasiliana, Cia. Edi-
tora Nacional, 4¢ Vol., 1947, pp. 295-206.
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blica —, em sucessivos pronunciamentos, pregara claramente o Estado
Federal, envolvendo as demais Provincias brasileiras do Sul. Em sua
proclamacio de 11 de margo de 1835, estampada no jornal Estrela
do Sul, foi bastante incisivo: “reciproca conveniéncia uniria hoje todas
as Provincias irmis, tornando mais forte e respeitdvel a Nacdo brasi-
leira” (3).

No Manifesto dos revolucionarios vitoriosos, distribuido em 29
de agosto de 1830, entre outros topicos, se continha o seguinte: “Os
rio-grandenses, reunidos as suas Municipalidades, solenemente jura-
ram e proclamaram a sua independéncia politica, debaixo dos auspi-
cios do sistema republicano, dispostos, todavia, a federarem-se quando
nisso se acordem as Provincias irmds que venham a adotar ¢ mesmo
sistema”,

E, em artigo publicado em 1935 na imprensa do Rio de Janeiro,
seb o sugestivo titulo “O Ideal Federalista dos Farrapos”, o escritor
MANSUETO BERNARDI reproduz trechos da conferéncia que proferi-
ra em 1923, no Instituto de Belas-Artes de Porto Alegre. Por ele toma-
mos conhecimento dos pronunciamentos de ZAMBECCARI, através de
O Republicano, nas vésperas do movimento rio-grandense, nos quais
sdo postos em destaque, com nitido relevo, o ideal federalista. Deles
destacamos passagens de alguns editoriais. Assim, em “Os Principios
da Federacdo”, de 11 de marco de 1834, afirmava que “cada vez mais
nos convencemos das vantagens que o sistema federal traz ao Brasil”;
em “Das vantagens da modificacao federal” do mesmo més e ano,
o escritor e revolucionario arrola os principais aspectos positivos do
sistema federativo, que “redne em si todas as vantagens do regime
republicano com a forca das monarquias, porque o supremo Poder
Executivo da Nacio tem os mesmos meios para cobrar e ¢é obedecido
pelos seus agentes que sdo chefes dos Estados, do mesmo modo que
o chefe do Executivo em o sistema unitario ou central, em tudo o que
toca aos negdcios gerais da Nagdo”; e, em abril de 1834, novo edito-
rial no qual fixa a abrangéncia do federalismo, e que termina com
estas palavras: “a vista do que fica dito, segue-se que o regime federal
é o melhor porque assegura a liberdade de cada Provincia e pde uma
forte barreira aos homens ambiciosos™ {(39).

Um documento de suma importéncia também vale ser menciona-
do. Trafa-se de o Manifesto assinado por BENTO GONCALVES e
DOMINGOS JOSE DE ALMEIDA, seu Ministro do Interior, ¢ dado a
publico em agosto de 1838. Nele, ap0s arrolarem as causas gue moti-
varam o desligamento do Rio Grande do Sul, fazem uma confissdo de
fé no federalismo. Merece destaque esta passagem: “é assim que o
seu poder se debilita — referia-se ao Governo Imperial — e se aproxi-

(38) CI. WALTER SPALDING, op. cit, p. 66
(39) Correio da Manhi, Rio, ed. de 22.9-1835.
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ma o dia em que banida a realeza da Terra de Santa Cruz, nos have-
mos de unir por estreitos lagos federais 2 magnanima nagio brasileira,
a cujo grémio nos chama a natureza e nossos mais caros interesses”.

“S6 a federagio — bradava PEDRO BOTICARIO, em seu Consti-
tucional Rio-Grandense, de maio de 1831 — poder4 livrar esta Provin-
cia das harpias que a Corte nos manda”. Mais audaciosa, porém, visan-
do explorar o entusiasmo e o ardor federalista dos revolucionarios, foi,
sem duvida, a proposta de LAVALLEJA de 1832: uma alianga entre o
Rio Grande do Sul, o0 Uruguai e o Governo de ROSAS. Esse projeto
seria substituido mais tarde pela idéia da chamada Confederagio do
Quadrilétero, reunindo Piratini, Uruguai, Entre-Rios e Corrientes,
segundo nos di conta DUARTE DA PONTE RIBEIRO, em sua obra
As Relagoes do Brasil.

Por sua vez, a Assembléia Geral Constituinte, ac responder ao
discurso <o Presidenie da Repiibiica, em 17 de janeiro de 1843, foi inci-
siva: “quici raie entdo um dia de gloria, em que possa verificar-se
a lisonjeira idéia de nossa unido a grande familia brasileira pelos lagos
da mais estreita federagio”.

Também é bastante valido registrar os pronunciamentos de ASSIS
BRASIL, quando, ao analisar as razbes da irrup¢do do movimento,
expressa que “no fundo de todas essas queixas esté, latente, mal expres-
so, o anseio federalista” (4°); de LEVI CARNEIRO, para quem “a aspi-
racdo federalista e o sentimento nacional se revelam na expressa decla-
racdo de que ¢ novo Estado se poderia ligar por tracos de federacgio
aquelas Provincias e se quisessem federar o nove Estado” (11); e, mais
recentemente, de THEMISTOCLES CAVALCANTI, que inclui na
Revolugao Farroupilha a “tendéncia descentralizadora”, que considera
“anterior A vinda ao Brasil das grandes correntes imigratérias” (+2) e
de VICTOR RUSSOMANOQ para quem “‘o anseio de brasilidade, era o
sentir do patriotismo gaucho, era a confissio de que, guando ji sorria
aos revolucionarios a vitdria, eles queriam viver dentro da comunhio
brasileira, ligados pela Federagiao dos Estados” (*3).

8. A luta no Sul do Pais s6 terminaria em 1845. Mas ¢ perfodo
de trangiiilidade seria apenas temporério. Trés anos apés, nova agita-
¢ao sacudiria o Império e, desta vez, no Nordeste,

(40) ASSIS BRASIL, Histéria da Republica Rio-Grandense, Porto Alegre, 18386,
p. 9.

(41) Apud LEDA MARIA CARDOSO NAUD, O Federalismo, in Revista de
Informagio Legislativa, Brasilta, Subsecretaria de Edicoes Técnicas do
Senado Federal, ns. 13-14, 1967, p. 159.

(42) THEMISTQOCLES BRANDAQ CAVALCANT]I, Os Estados na Federagio, in As
Tendéncias Atvais do Direito Piblico (Estudos em Homenagem ao Profes-
sor AFONSO ARINOS DE MELLO FRANCO), Rio, Ed. Forense, 1878, p. 48.

(43) VICTOR RUSSOMANOC, A Revolugac dos Farrapos, Porto Alegre, 1935,
pp. 18-24.
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No final da primeira metade do século XIX, Pernambuco se
apresentava como uma das mais importantes Provincias e centro
comercial de todo o Nordeste. Isto porque se transformara em um
respeitivel pélo de imigracdo, principalmente de portugueses, que
vieram a monopolizar, praticamente, o comércio da regido. Em conse-
qiiéncia, o sentimento nativista e antilusitano adquiria, dia a dia,
mais expressdo e mais adeptos, a ponto de, na Assembléia, os repre-
sentantes da Provincia propugnarem, pela nacionalizacic do comércio
em todo o Pais.

Em 1842 uma ala radical do Partido Liberal passa a liderar um
movimento dissidente representado pelos politicos inconformados com
a apatia dos liberais, motivo da queda de sucessivos Gabinetes. Os
adversérios dessa ala passaram a designar seus integrantes de praieiros,
com evidente inten¢do pejorativa, e isto porque o seu érgio de apoio, 0
Diédrio Novo, tinha sua sede na Rua da Praia. Pouco tempo apos, o grupo
ja era conhecido como Partido da Praia.

Da programagio do Partido constavam, além da nacionaliza¢io das
atividades mercantis da Provincia, entdo nas méos dos portugueses, o
combate aos grandes latifundiarios, especialmente os CAVALCANTIS.
Para vencerem o que denominaram de “feudalismo dos Senhores de
Engenho” passaram a defender a implantacdo de um imposto territo-

rial progressive, o que ensejaria, a seu ver, a fragmentagdo das grandes
propriedades rurais.

Os primeiros atos de violéncia para a concretizacio desses ideais
tiveram lugar em junho de 1847, quando os praieiros, armados, safram
as ruas de Recife aos gritos de “mata marinheiro” (designagao dada
aos portugueses), dirigindo-se, em seguida, a sede do Legislativo Provin-
cial para exigirem a expulsdo dos estrangeiros e a nacionalizagio do
comércio.

Com a nomeacgao do conservador HERCULANO FERREIRA PENA
para a Presidéncia da Provincia de Pernambuco, os praieiros partem
para a luta. E a 7 de novembro de 1848 ¢é iniciada a revolta. Partindo
de Olinda, Igaracu e outros centros de agitagdo, marcham sobre Recife,
dando inicio ao confronto armado que, pelo reduzido nimero de parti-
cipantes e pela auséncia de uma estratégia bem definida, durou apenas
dois meses. Entre seus lideres, destacaram-se os deputados JOAQUIM
NUNES MACHADO, FELIPE LOPES NETO, JERONIMO VILELA
TAVARES e o jornalista BORGES DA FONSECA, dentre outros.

Na repressao, um jovem oficial viria a destacar-se — o 2%-Tenente
MANUEL DEODORO DA FONSECA, a respeito do qual vale destacar
a observacio de R. MAGALHAES JONIOR, seu biégrafo: “Singular
contraste o desta vida de soldado: comecgou a carreira militar ajudando
a sufocar uma rebelido e encerrou-a i frente de uma revolugio! Sé
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uma coisa distingue, alids, as rebelides das revolugdes. Sdo rebelides
as revolucdes que nio vingam. Sio revolucdes as rebelibes que triun-
fam (...)" (*%). .

Dentre as reivindicagoes dos revoltosos, no plano politico se inse-
riam o voto livre e universal, a liberdade de manifestagdo, a extingao
do Poder Moderador e uma organizacio federativa para o Império,
caracterizada pela autonomia das Provincias. R. MAGALHAES JONIOR,
a propdsito, destaca no rol dos objetivos do movimento “o federalismo,
que desse as Provincias a desejada autonomia, a ampla liberdade de
pensamento, o direito ao trabalho para os brasileiros e a substituigao
gradual do trabalho servil pelo trabalho livre” (*%). VAMIREH CHACON,
por seu turno, considera como simplista a tese de que a Praieira
foi apenas “o ultimo dos movimentos autonomistas e federalistas do
Império”, e destaca que “o exaltado republicano JOAO DE BARROS
FALCAO DE ALBUQUERQUE MARANHAOQ, que ji participara da
Insurreicdo Praieira, teimava em manter-se fiel ao espirito de 48,
muitos anos depois, editando no Recife um jornal republicano, federa-
tivo e universal (...)” (15).

9. O federalismo brasileiro tem, pois, raizes profundas. Nossa
vocagdo federalista se revela desde a fase em que se iniciou a coloni-
zacao de nosso territério. JOAQUIM NABUCO, ao ser discutida em
1885, na Camara dos Deputados, a tematica do modelo federal, fora
incisivo: ““Ao passo que o abolicionismo é um fenémeno recente em
nossa histéria, a federagdo é um fenémeno de todo o nosso passado.
Nés a encontramos no crescimento gradual e lento do nosso Pafs,
encontramo-la associada as antigas capitanias” (+'). E LEMOS BRITO,
por sua vez, acrescenta que “o espirito federativo no Brasil é um desdo-
bramento do sentimento de autonomia que teve sua primeira manifes-
tagdo nos micleos espalhados pela vastiddo do territério brasileiro,
desde a fundagio das capitanias” (49).

Face & nossa vocagao histérica, era de esperar-se que as intimeras
manifestagdes de autonomia registradas ao longo do perfodo pré-repu-
blicano trouxessem em seu bojo o ideal federalista. E foi o que aconte-
ceu. Essa é a conclusio a que nos leva a anilise dos contetidos da
seqiiéncia de movimentos que, ne seu todo, compéem a que denomina-
mos Revolugao Brasileira da Independéncia, a qual efetivamente viria
a findar-se em 1831, com a abdicacio de D. PEDRO L

44) R. MAGALHAES JONIOR, Decdoro, a Espada contra o Império, Sdo Paulo,
Cia. Editora Nacional, Vol. I, 1857, p. 40.

(45) lIdem, ibidem, p. 34.

(46) WAMIREH CHACON, Histéria das Idéias Socialistas no Brasil, Rio, Ed. Civi-
lizagdo Brasileira, 1965, pp. 23-24.

(47) Anais da Cémara dos Deputados, Sessao de 14-0-1885.
(48) LEMOS BRITO, ep. cit., pp. 131-132.
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Direito e justica
(a propdsito da Constituinte)

Epma Romantz

Assessora Legislativa da
Clmara dos Deputados

SUMARIG

1. Nota introdutéria, 2. O gue é direito? 3. Poder e
Estado. 4. Lepitimidade e iegalidade. 3. QO que é justo?
6. A justicn e o Estado. 7. A igualdade formal da justi-
ca, 8. Lei e justica. 9. A justica como fim da ordem
social. 10. Juilica x dominacao. 11. Estado de Dirzito e
a administracio da justica. 12, Democracia e ordem justa
13. A justica e os grandes siztemas de direito. 14. Existe
o direito justo?

1. NOTA INTRODUTORIA

Os conceitos de direito, de justiga, © comportamento do fenémeno
juridico e seu vinculo de causalidade com ¢ pm%; (legitimo ou legal) —
aspectos centrais condutores do percurse de nossas indagagbes — demons-
tram ser, ao longo da propria experiéneia evolutiva da esgécie, razao de
ser e condi¢io permanente de profusas mudangas sociais. Planetariamente,
o ser politico, movido pela convicgéo pura do discurso (ideolégico?) mobi-
lizador de atitudes renovadoras, houve por bem determinar a problemati-
zacio da ordem subordinante e provooar alteragées significantes nos rumos
da histéria. Cabe-nos, hoje, questionar, nio a nivel histérico, possivelmente
sociolégico: até que ponto as alteragbes de rumo implicaram realmente
mudangas? Ac nivel da teoria do direito, até que ponto as “mudangas”
contribuiram para promover a conquista dos ideais da justica?

Os herizontes do exercicio hermenéutico totalmente despido da conta-
minagio tautoldgica do direito positivo, por ser utépico, tornam-se desafia-
doramente atraentes, Nada menos do que reunir forcas suficientemente
habeis para desarmar o pederoso jugo cglo ciclope estatal. Mesmo porque,
tanto na utopia grega, como na biblica, os gigantes nunca tiveram vez.
Golias que o diga.
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2. O QUE E DIREITO?

A atitude conceitual tipicamente despida de consciéncia erftico-dialé-
tica apbia a concepgio de direito como dogma estatal do sisterna de normes
que tem por objetivo a formulagio de regras especificas de comportamen-
to, prevendo situagies de desvio, estabelecendo sangbes para os eventuais
atos infraciondrios. Equivale a aceitar: o direito positiva(go firmou o com-
promisso inaliendvel de garantir o bem comum, a justica e a paz social.

Aparentemente, nada de estranho, se considerarmos que ¢ controle
da ordem numa sociedade sempre se fez ditar em nome ge seu normal
funcionamento. As sociedades mais primitivas, até mesmo as pré-estatais,
ja se valiam (e se valem) de mecanismos internos, nos mais diversos graus
de coercibilidade de comportamento. Tudo inspirade no elementar propé-
sito de “arrumar” as posigdes, de definir o papel de cada membro na
divisdo social do trabalho e no conjunto orgénico dos valores estabelecidos.
“Sem lei nfo h4 civilizagiio, e a idéia de penalizar agueles que transgre-
diram as leis vigentes na sociedade ¢ essencial para a prdpria sobrevivén-
cia dela. A existéncia e a eficdcia de uma justica reparadora sido condigbes
essenciais para a manutencio de uma ordem social” (TapEu Barsosa, O
Que ¢ Justiga, p. 76).

A partir daf, indaga-se, a titulo de levantar a questio: se a lei sempre
emana do Estado e permanece, em ultima andlise, ligada 4 classe domi-
nante (Lyra FLuo), qual o nivel de isengdo, independéncia e credibili-
dade a ser conferido a ordem a que somos contingencialmente submetidos?
QOu ainda: Estaria preocupado o direito assim positivado com o vinculo de
fidelidade ¢ harmonia entre as relagbes juridicas e sociais? Onde situar o
direito formalizado na regra estatal, 3 luz da essencialidade dos valores
da honra, da dignidade e do direito humanos?

Vinculos nitidos e transcendentes a meras categorias conoceituais apon-
tam-nos o quanto ¢ campo da ciéncia do direito se aproxima e compactua
com os valores que informam o campo da ciéncia social. Nio se trata de
uma simplificadora transuméncia epistémica, onde os principios de agfio
de um campo alimentariam as espécies do outre. O contibio existe e identi-
fica-se; entretanto, acima das perigosas e inconvenientes formalizagBes
teorizantes. Estd implicito mesmo na perspectiva do préprio devenir,
onde ambas as ciéncias se projetam como expressoes dialéticas do pensar
¢ do fezer humano.

O problema juridico é o problema humano por exceléncia (PoNTES DE
Mmanpa, Sistemas de Cidneia Positiva do Direito, T. 1, p. XXX).

A relagio homem-direito nio escapa ao didlogo mais elementar sobre
os fundamentos ideais de uma sociedade mais justa.

Podemos afirmar, sobretude, que o senso comum trabalha incessante,
mas ainda em grau primirio de conscientizagio, com os prolegbmenos da
questio em causa. As contradigbes internas do ordenamento juridico, em
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face dos reais interesses a que estio voltados, geram a descoberta conscien-
te da negagio do direito. “A legislagio abrange, sempre, em maior ou
menor grau, direito e antidireito: isto ¢, direito propriamente dito, reto
e correto, e negacdo do direito, entortado pelos interesses classisticos e
caprichos continuistas do poder estabelecido” (Lyma Fuuo, O Que é
Direito, p. 8).

Admitida sem mascaramento, pelos préprios positivistas do direito, a
ciéncia do direito é o saber dos dogmas estatais, que se rebelando contra
as dogmaticas eclesiastica e feudalista, houve por “honrar” ¢ papel inde-
pendente do Estado em face das matérias ideolégicas que alienavam a
expressio e a liberdade do governo.

O postulade metodolégico kelseniano cumpriu a tarefa de confrontar
principios da ciéncia do direito perante os das ciéncias sociais:

“Relativamente 3s ciéncias s

iaig falta ainda — e o seu esta-
do pouco evoluido nido é das razdes que menos concorrem para
tal — forca social que possa contrabalangar os interesses podero-
sos que, tanto aqueles que detém o poder como aqueles que
ainda aspiram ao poder, tém numa teoria A& medida dos seus
desejos, quer dizer, numa ideologia social (KmseN — Teoria
Pura do Direito, p. 12).

KELSEN ndo encontra nas ciéneias sociais a prova da cientificidade
com que obsessivamente admitiu fundamentar a teoria pura do direito.
Deve-se, portanto, & ciéncia juridica normolégica a fatidica heranca do
direito dogmatico, que supervaloriza o direito-lei na prépria dindmica
interna do ordenamento,

O primado da lei no direito ocidental vem 2 ser o fendmeno asfixiante
do legalismo, submetido ao “estatismo” do direito, cujos efeitos teratogéni-
cos lastreiam a proliferagdo incontida e diversificada do processo legisla-
tivo contemporineo.

O que ¢ o direito? Perguntamos ao inicio. Pelo encadeamento espon-
tineo ((]las idéias comprometidas com a busca do conceito (azinda nio
razoavelmente respondido), nio nos furtaremos & imposicio de perpassar
necessariamente por entre os meandros da discussio sobre poder e Estado,
como requisito principal da anilise que propée posicionamento reflexive
em torno da realidade juridica circundante.

3. PODER E ESTADO

Contratando viver em comum (RoussEau), os homens consentiram
na aglutinacio em sociedade, que deles exigiu a formulagio de normas
bésicas de organizagdo e comportamento,

Acrescente-se que, a propdsito dessa disposicio gregiria, ARISTOTELES
dispusera que “toda comunidade se formou tendo por fim um determinado
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bem — j& que todas as agBes da espécie humana, em sua totalidade, se
praticam com vista posta em algo que os homens créem ser um bem
( Politica, Livro 1, cap. I). :

O ser politico em ARISTOTELEs era o ser integral, sujeito e objeto das
multiplas influéneias e manifestagdes revoltas no terreno £értil das injun-
¢bes comunitarias que provocam a necessdria interagdo sistémica que
caracteriza o Estado.

Temos, portanto, que o ser, aderindo coletivamente ao compromisso
de ordenamento, veio a constituir o Estado, estando obviamente implicita
a idéia do comando por uma lideranca que, desta forma, exercitasse o
poder, Mesmo nas sociedades primitivas ou pré-estatais uma voz de coman-
do assegura a medida de agio do grupo, j4 o afirmamos anteriormente.

H4 que apreender-se, contudo, que o poder, apesar de se manifestar
no sentide da ordenacido, e esta, por sua vez, vislumbrar o bem comum,

corre o risco de inebriar-se ante a “euforia” da lideranca. Trataremos dos
desvios mais adiante,

Podemos identificar inimeras formas de exercicio do poder, quando
reconhecemos que dentro da sociedade a Igreja, por exemplo, é um poder;
assim como a representagic de uma classe trabalhadora é um poder; a
mafia, mundialmente organizada, ¢ um poder.

Assim é que em A Republica, PLatio, possivelmente interpretando ou

textualizando o pensamento de SOcratEs, aborda o tema do poder, enten-
dendo-o como uma faculdade essencial ao organismo social. As intimeras
manifestagdes do poder, Pratio sobreleva o poder politico, ou o {F)der
do Estado. "0 Estado ¢ o poder por exceléncia, porque ele observa dentro
de st a capacidade de dispor sobre a ordenagao ¢ o funcionamento de
todos os demais poderes da sociedade.” A assertiva pertence ao Professor
Aroxso AriNGgs DE MELo FRANCO que, reportando-se ao texto de Prario,
acreseenta a0 peder do Estado “a caracteristica de se impor a todos os
demais poderes existentes na sociedade: familia, religifo, etc, E chega
mais longe: afirma que a diferenga entre o poder do Estado e os demais
poderes estava em que os demais poderes tinham por objetivo o interesse
‘ou atribuicio individual ou grupal daqueles que estavam submetidos a
esse mesmo poder, ao passo que o poder do Estado estava sempre condi-
cionado a uma idéia de justica (ou seja, ao interesse geral e interesse
global)” (Curso de Introdugdo a Ciéncia Politica — Sobre Maquisvel/
UnB).

Mais 4 frente retornaremos 4 colocagho feita quamto & “idéia de
justiga”, porquanto, baseada nela, a nogio de poder terd amplificados
seu espectro de tratamento e seus fundamentos de validade.

Por enquanto, cumpre-nos proceder a intima relagio contida nos
conceitos de poder e Estado, particularmente quanto ao progressivo acrés-
cimo das inimeras atribuigbes desempenhadas pelo Estado.
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Manifestando a sua presenca através de leis, decretos, regulamentos €
toda sorte de dispositivos que constituem o ordenamento juridico, no qual
sc ampara ¢ sustenta, o Estado promove, cada vez mais, o aumento das
prerrogativas do poder nas maos dos governantes, esvaziando, por conse-
guinte, formas outras de manifestagdo do direito fora do “seu direito”.
. um dado comum aos paises em desenvolvimento, em que o elenco de
fatores histéricos da formacdo institucional, econémica e social nio deixa
escapar aos cientistas sociais as miltiplas tarefas desempenhadas pela
forca da dominagio do poder estatal.

Dai entendermos fundamental rever-se o aspecto juridico no qual o
poder se ampara, determinando-lhe legalidade de agfio. Sobre o binémio
direito/ Estado, Hans KeLseEx defende que “o Estado cumpre a sua missdo
histérica ( ...) criando o direito, o “seu” direito, a ordem juridica objetiva,
para depois se submeter ele proprio a ela, quer dizer: para se obrigar e
se atribuir direitos através do préprio direito. Assim, o Estado é, como
entidade, meta juridica. como uma espécie de poderoso macro-anthropos
ou organismo social, pressuposto do direito e, a0 mesmo tempo, sujeito jurf-
dico que pressupde o direito, porque Jhe estd submetido, é por ele obrigado
¢ dele recebe direitos. £ a teoria da bilateralidade e autovinculagio do
Estado que, apesar das patentes contradigbes que repetidamente lhe sio
assacadas, sc afirma contra todas as objegbes com tenacidade sem exem-
plo”. (Teoria Pura do Direito, A. Amado, Coimbra, 1974).

Defendendo a autovinculagio entre direito e Estado, KeLsEN acusa
a doutrina juridica tradicional de estimular o dualismo, porquanto a oposi-
¢do e os contrastes permitem o exercicio da fungio ideolégica do uso do
poder: “O Estado deve ser apresentado como uma pessoa diferente do
direito para que o direite possa justificar o Estado — que cria um direito
¢ re Jhe submete. E o direito s6 e justificar o Estado quando é pressu-
posto como uma ordem essencialmente diferente do Estado, oposta 4 sua
originalidade, natureza, poder, e por isso mesmo, reta e justa em qualquer
sentido”. Mais adiante, conclui sua argumentagio asseverando que “as
ideologias ndo visam propriamente ao aprofundamento de conhecimento,
mas a4 determinacgiio de vontade. Aqui ndo se trata de apreender a esséncia
do Estzdo. como antes de fortalecer a sua autoridade” (op. cit.).

Certo ¢ que o fenémeno do gigantismo do poder estatal, forjado e
socorrido pela ordem juridica vigente, ndo registiv, através da historia, a
episddios ciclicos de neutralizacdo e controle. Os conflitos socials que
entdo se sucederam nao vieram contestar sendio o cariter da legitimidade
do poder em rela¢do as finalidades do Estado e aos interesses da populacio.

Remonto, no curso desse raciocinio, @ indagacav feita pelo Professor
Dyacik MExEzES, em debate publicade na Revisia da Ciéncia Politica,
n® 2 — vol. 22 — 1979: “. .. a legitimidade se realiza por meic da legali-
dade, quer dizer, a Jegalidade nio é um instrumento pelo qual se procura
organizar ou justificar o poder, portanto, legitima-lo?”
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Para alcangar-se maturidade reflexiva em torno de proposigio formu-
lada, sugiro revisarmos primeiramente oolocagdes essenciais sobre a
questio da legalidade em relagio ao conceito de legitimidade. O que, de
certo, nos conduzird 3 assungiio de favorhvel posigio critica quanto &
outra dicotomia: direito legal/direito justo.

4. LEGALIDADE E LEGITIMIDADE

De inicio, temos que legalidade é o estado de tudo que é licito, isto
é, permitido pela lei. A norma juridica revela, com maior contorno, a
forga coercitiva que ndo coloca em discussdo o fato de ser, ou ndo, justa,
de estar atendendo ou nio aos interesses ou s expectativas sociais,

Portanto, o contetido da lei nio é o fator preponderante. O aspecto
formal da validade, dentro do universo juridico que a gerou, como o aspec-
to temporal da vigéncia, € que sobrelevam realisticamente na diice do

parecer quanto & legalidade.

“De fato, lei é toda norma de direito, a que o Estado emprega
sua forga coercitiva, e que obriga a agir ou que profbe a agio.
Se, num determinado Estado soberano, uma lei entra em vigor,
qualquer que tenha sido o processo legislativo adotado, tudo o
que se fizer de acordo com essa norma & legal ou licito, assim
como tudo o que a contrariar serd ilegal ou ilicito. Um conjunto
dessas leis, vigentes nesse mesmo Estado, formard o respectivo
ordenamento juridico estatal, a que todos indistintamente, estio
submetidos” (Prof. VALMIR Pontes FiLno Rev, da Procuradoria-
Geral — n® 2/1980).

Assumindo vertente diversa, a legitimidade coloca-se em dimensio

distinta, onde, em lugar de instdncia formal, prevalece a instincia do
valor da norma.

Informa-nos CotrM NETO, que a “legitimidade é a consagragio juri-
dica do titulo que possibilita ao chefe usar atributos do poder estatal”
(Rev. Ciéncia Politica, vol. 22/79).

E o momento, entdo, de indagarmos: quais os mecanismos de que se
vale a legitimidade para er usar desses atributos e superestimar o
aspecto juridico-formal da legalidade? Facil deduzir que o direito positivo
nio esqueceu este aspecto, conseguindo utilitariamente subverter a chama-
da instincia do valor, assim como o fez com a da eficicia. Daf por que
encontram-se varios “tipos” de legitimidade,

Vejamos Cann SMrrT, constitucionalista alemio, que estabeleceu
conceituagio cléssica sobre a matéria, classificando a legitimidade em
dois tipos: dindstica e democritica. A primeira, emanada de autoridade
soberana e indelegivel da figura do rei; a segunda, resultante da plena
manifestagio da vontade do povo.
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Recordamos, ainda, a teoria langada por GucLiELMO FERRERO 20
estabelecer pressupostos para embasamento do principio da legitimidade,
classificando-a em quatro modalidades de manifestagao: a eletiva, a demo-
critica, a aristocratica e a hereditéria.

Comenta, citando FERRERo, o Professor CotriM NEro; “O principio
aristomonarquico, aristocratico e o principio hereditério, (...?, geral-
mente convivem bem; e convivem mal com o principio eletivo. Mas, nos
o sabemos pela histéria, que houve estruturas de poder aristomonarquicas
que niio foram hereditarias. Era o caso do antigo reino da Polénia. Alids,
o fato de se estabelecer um poder sobre bases aristomonarquicas, mas
dependente de eletividade, foi, segundo se considera, a grande fraqueza
da Polénia e que provocou sua tragédia histérica. (...) O principio eletivo
coabita com o principio democratico” {op. cit.).

Conclusivamente, a eletividade que reconhecemos ser a fonte e o
fundamento da auténtica legitimidade ndo atrai o poder que deseja se
pe?etuar. Para tanto, utiliza da forga legal para dar aparéncia de legiti-
midade ao comando do regime. Portanto, exercita nada mais que o direito
ilegitimo e o ilegal.

Insistimos: a legitimagdo do poder estd condicionada, desta forma, a
varidveis subjacentes ao fator espacial da abrangéncia de atuagio e contro-
le ¢ ao fator temporal, que The permite condigbes de ampliar ainda mais
os tenticulos.

Impossivel recusar-se 3 legitimidade, mesmo forjada, a forga capaz
de sustentar o poder, “validando” as estruturas coercitivas e instalando
“estabilidade” favordvel 4 aciio estatal.

Vale afirmar-se, por outro lado, que o fendmeno de submissdo de um
povo ao “estado de direito estatal” é conduzido pacificamente na medida
em que os ideais de justica ndo forem subestimados. Em decorréncia, o néo
reconhecimento dos efeitos da justica da agio do poder vird desafiar toda
a moldura legalista de que se valia a ordem juridica.

Conveniente, a esta altura, desenvolver-se a “idéia de justiga” a que
o poder do Estado se encontra condicionado.

Conceituada a legitimidade como principio que atua numa dimenséo
axiolégica, o valor justics, assume lugar de destaque no mecanismo de
legitimagio de um poder. Em sua obra clissica Nueva Filosofia de o Inter-
pretacién del Derecho (México. 1956), Lurz Ricasens SicHEs, jurista
conservador, assinala que, “quando os interesses que se acham em jogo
estiverem direta e imediatamente relacionados com os supremos valores,
tais como os da dignidade e liberdade da pessoa, os direitos fundamentais
do homem, os das elementares exigéncias da justica social, entdo, parece
que, sem duvida, no caso concreto, deve dar-se primazia a justica sobre
a certeza e a seguranga formais”,
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Permitimo-nos citar o depoimento do Professor Joagum BLaNco ANDE,
da Universidade de Madrid, quanto ao fato de que “la legitimidad es
una nocién inserta en el marco del poder, que lo juridifica y cubre con
el manto ético. E} poder asi investide no se reduce a una causa provoca-
dora de obediencia, sino que lo transforma en el “derecho”, socialmente
reconocido, a exibir obediencia. Es una de las fuentes mas vigorosas de
estabilidad del poder. Un poder legitimo suscita la adhesién espontinea
de sus subditos” (Teoria del Poder, Madrid, 1977). ‘ '

Recolocando a questio deixada em aberto, tomada ao Professor Dyacm
MgexEezFs, recordemos os termos da indagagdo: a legitimidade do poder se
realiza apenas For meio da legalidade, quer dizer, a legalidade ndo é um
instrumento pelo qual se procura organizar ou justificar o poder, portanto,
legitim4-lo?

O principio da legalidade é, em muitos exemplos da histéria, condigdo
ef¢mera de sustentagio de um poder dominante. O mecanismo que se
assegura fiador da legalidade e. por conseguinte, garantidor da perma-
-néncia do poder ¢ o principio da legitimidacfe, a aceitagdo popular.

Prova mais real e concreta a histéria patria nos assegurou muito recen-
temente com o ocaso de um periodo de governo que se posicionou unica-
mente nos pilares da legalidade e no que de mais frio, formal e sectario
conseguiu extrair da autoridade encerrada nos restritos dominios do poder
nio tornado legitimo.

A legitimidade pressupde, entim, o exercicio de uma vontade livre ¢
soberana, Enquanto retérica, formal, despida de argiiigio de conteildo, a
legalidade decide apenas e tao-somente acerca do enquadramento normati-
vo de uma dada situagio de poder. '

Por isso, assegura-nos Lyra FiLno que “nem a legalidade do Estado
de direito pode substituir a legitimidade, nem se pode presumir, por outro
lado, que, institvido © modo de produglio socialista, ndo hé mais lugar
para qualquer forma juridica quec nio seja “de tramsi¢do”, com vista A
sociedade sem direito” (Razdes de Defesa do Direito, p. 23).

Correntes normalmente conhecidas como dos “legalistas democraticos”,
por influéncia de interpretagio particular do contrato social de Rousskav,
nio se constrangeram em dissolver legitimidade em legalidade, desvirtuan-
do, em causa prépria, conceitos universalmente consagrados pela teoria da
ciéneia politica. : -

Nio restam duvidas de que a discussao sobre legitimidade sitva-se nas
fronteiras da origem e do exercicio do poder piblico, o que nos permite

também afirmar: na origem e exercicio da soberania pelo comande do
Estado.

E a soberania, conforme se apreende, um dos mecanismos de legitima-
¢io do poder. Jean Bopin, em sua obra A Reptblica, ao tratar do principio
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da legitimidade, localiza-o em primeiro lugar na ordem familiar do Estado
~ ou seja — “a autoridade soberana recorre ao pai de familia, & obediéncia
€ respeito quase sagrados ao pai, e ele mesmo representa Deus. A soberania
seria ampla e perpétua”,

Muito comum entre as correntes de teorizadores catdlicos, a seberania-
nacional, da qual o povo ¢ o titular, confunde-se com a “verdadeira dadiva
divina®, no. desenvolvimento axiolégico de que todo o poder emana do
Alto. - ' : :

Joio Arrupa explicita que se¢ deu na Idade Meédia, pela primeira
vez, a discussio em tomo da legitimidade do poder. O préprio Saxto
Tomis fez digressdes sobre a ilegitimidade do poder tirinico e a legitimi-
dade da sedi¢do (Do Regime Democritico, Biblioteca Pensamento Repu-
blicano — vol. 18). '

- Assim posto, soberania e legitimidade caminham harmonic:
mesmo compasso da evolugio histdrica do Ocidente.

Sem pretender esgotar o tema da legitimidade do poder, porquanto
sua discussio existe desde que o Estado moderno se implantou, seria imper-
dodvel ignorar a-contribui¢io posta por Max WEeBER, consubstanciada na
sua chamada tipologia descritiva. WEBER submete o sistema da autoridade
(o poder) a trés formas de legitimagio: a) legal ou de cardter raciondl,
que tem como fundamento a crenga na validade da legalidade dos regula-
mentos estabelecidos e na legitimidade ‘dos chefes designados de acordo
com a lei; b) tradicional (consuetudinéria ), que se ampara na santidade
(deificagio} das tradigdes em vigor e na legitimidade ‘daqueles que sio
chamados ao poder em virtude do costume; ¢) carismdtica, baseada na
submissdo dos membros ao valor pessoal de um homem que se distingue
pelas qualidades morais. '

O prépric Weser manifestou que o método proposto nio resiste
comprovacdo cientifica ou histdrica, situando-se ao nivel abstrato, em
estado puro e ideal.

Invaridvel e dominante, pode-se afirmar até este ponto, o fato de
que a abordagem do carater cge legitimidade pela ciéncia politica, se faz
dentro dos parimetros da origem consensual do poder e, por isso mesnio,
vinculada A forma democratica de governo. -

Mesmo HeceL que, ao longo de suas premissas dialéticas, nao distin-
gue campos para a agio da legitimidade em relacio ao poder (entende
que aquela ¢ intrinseca a este}, identifica que o conceito de legitimidade
vincula-se de modo inexoravel ao principio da férmula consensual. ;

Seria o caso, entdo, de questionarmos: Como determinados golpes de
Estado se consolidam por razodvel espago de tempo, independentemente
da via do consenso popular? Napoledo, por exemplo, consolidou o seu regi-
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me pela legitimidade da usurpacio do poder que se operou por seu inter-
médio. O X4 Pahlevi era o herdeiro legitimo da dinastia nascida da usurpa-
¢io do poder.

Hans KeLseN responder-nos-ia, sem vacilar, apoiando-se nos funda-
mentos da teoria pura, que a legitimidade encontra vinculos diretos com
a eficicia. Ou seja, a permanéncia do poder tem relagio intima com o
{;rocesso intrinseco da agdo governamental que se protege através da via
egal, nascida e conquistada nos foros da representagiio popular (o Con-
gresso), também a ele submetido.

Lembremos que, em 1964, os militares, logo que assumiram o controle
do governo, buscaram legalizar o golpe instaurado por meio de atos baixa-
dos pelos titulares que ascenderam & condigho de autoridade. Nio se
descuidaram do aspecto da legitimidade dos poderes de que a Revolugdo
passaria a estar investida. Assim ficou textualizado no preimbulo ao Ato
Institucional n? 1, de 1964: i

“A revolugio vitoriosa se investe de Poder Constituinte, Este
se manifesta pela eleigio popular g ela revolugio. Esta é a
formga mais expressiva e mais radjca] do Poder Constituinte.
Assim, a revolugiio vitoriosa, comg ¢ Poder Constituinte, se legiti-
ma $r si mesma. Ela destitui o gpygsno anterior e tem a capa-
cidade de constituir o novo gogheno. Nela se contém a forga
normativa inerente ao Poder Coggtituinte. Ela edita normas juri-
dicas sem que nisto seja limitads pela normatividade anterior a
sua vitdria (...). Fica, asgig, bem claro que a revolugio ndo
procura legitimar-se atramo Congresso. Este é que recebe
este Ato Institucional resultante do exercicio do Poder Consti-
tuinte, inerente a todas as revolugies, a sua legitimagio.”

Nio se enganara OLIVEIRA VIANNA quando afirmava que o povo brasi-
leiro sempre foi muito reverente com o poder estatal.

Houve quem j& afirmasse que cada povo, em cada momento da histé-
ria, tem sua concepgdo de poder e de Estado. Desse bindmio decorre
conseqiientemente a concepgiio bésica da democracia e sua principal
coamponente: a justica.

Alguns tedricos consideram para a questio formulada o estigio de
cultura do povo submetido a um poder. S¢ bem que casos hé que contra-
riam a légica natural dos fatos, ou seja, o raciocinio baseado nos chamados
“requisitos culturais prévios para que uma democracia funcione com suces-
s0”, segundo o valioso ensaio de SEyMourn MARTIN Lipser (tradugio de
Delauro Baumgratz — in Rev. Brasileira de Estudos Politicos — n® 13,
jan., 1962),

Entre os casos divergentes a que se reporta o consagrado tedrico, cita
o da Alemanha, “exemplo de uma nagio em que as mudangas estruturais

62 R. Inf. legis!. Brasitia o. 23 n. 90 abr./jun. 1986



— industrializagio crescente, urbanizagio, riqueza e educagio — favore-
ceriam o estabelecimento de um sistema democratico, no qual, entretanto,
umga série de fatores histéricos adversos impediam a democracia de firmat
legitimidade aos olhos de muitos e importantes se: os da sociedade e,
assim, enfraqueciam a capacidade da democracia alema de resistir & crise”.

Um nitido vinculo de complementaridade mantém legitimidade e lega-
lidade préximas 4 garantia da autoridade ¢ 3 realizagio do poder. Uma,
porém, nio se esgota na capacidade de exercicio da outra. Nio se diluem
(RaymMunpo Faoro), néo se misturam, Trabalham em solos de cultura
diversos, A legitimidade é a garantia da vigilante disposigio de resisténcia
as eventuais ameagas de um legalismo (poder das leis) que negue os
fundamentos da democracia.

5. O QUE E JUSTO?

Centrada na obra O Que ¢ Justica, ded]t'ruo César Tapeu BarBosa,
que integra a Colegdo Primeiros Passos, da Editora Brasiliense, nossa
discussdo gravita basicamente em tormo dos aspectos que caracterizam a
dificil jornada da civilizagéio pela afirmagio, pela realizagio da paz e a
promogao do progresso.

Muito mais presente em multiplos exemplos, a injustiga (assim como
a desigualdade) garante ao autor o suporte fético causal para discorrer
mais & vontade (sem preocupagio conceitual) sobre os direitos da pessoa,
perante a farsa da democracia reduzida ao formalismo das leis.

Sem qualquer pretensio de complementar a obra de TApEU BArBOsA
{ que dispensa considerages elogiosas A exceléncia da pesquisa e invulgar
fluéncia discursiva), mas, particularmente, em atengdo A proposta de asso-
ciagio da resenha 4 visio comparada dos grandes sisternas de direito, desen-
volvida no fabuloso compéndio de Rent Davip, a segunda parte deste
estudo tenta identificar as relagles subjacentes ao sistema juridico vigente,
em conformidade com os antecedentes histéricos e culturais que oonfir-
mam a chamada familia romano-germénica.

No momento em que a sociedade brasileira experimenta impressionante
transi¢io para um estadio politico que desejariamos ver fortalecido pela
legitimidade do poder e pelo primado da lei justa, entendemos que, de
alguma forma, as deficiéncias consentidas pela auséncia de um “sopro
dialético” (Lymra Fro) possivelmente haverdo de suprir a incomensur4-
vel lacuna da problematizagio dos fatos de que também somos responsd-
veis.

Mais que um anseio, a justiga representa “une condition du progrés”
(AvorrHe PriNs} e o fundamento para a garantia da liberdade, em todas

as suas formas de expressio. Justica egue supera os limites da letra de lei,
reconhecendo o direito, segundo defenden o mestre JoZo MANGABEIRA,
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como “o equilibrio de forgas que se chocam, o principio que estabelece a
harmonia no conflito dos interesses humanos, a sintese que permite a
sociedade resolver as contradigdes que a sobressaltam e a dividem”.

6. A JUSTICA E O ESTADO

“Pode-se dizer com seguranga que o interesse primordial do
"homem sobre a Terra é a justiga.”

Incisivo e sonoro — este o sinal de partida com que Jor10 TApEU BAR-
Bosa nos introduz no aprofundado e bem dirigido percurso, rumo a para-
gens histéricas, filoséficas, politicas e sociologicas, por entre campos e
cidadelas onde o conhecimento aflora sensivel & indagagdo e luxuriante
em diversidade de formas e origens.

Seu programa de trabalho: sondar e trazer 4 discussiio elementos de
andlises “tentando chegar ndo a uma definigio ou um conceito, mas a
idéia do que seja justica”, segundo palavras textuais.

- Oferecendo uma seqiiéncia logico-discursiva ao tratamento do tema,
Tapeu Bamsosa adverte o leitor para o fato de que nao teve a preocupa-
¢do de trabalhar a idéia de justiga vinculada ao conceito juridico, mesmo
porque norteia sua pesquisa 4 sombra dos filésofos “que mais influencia-
ram- suas -sociedades, seja em suas époeas ou ulteriormente.”

Apesar da referida observagio, que constatamos verdadeira e inteira-
mente validada, pela amplitude do propésito em causa, a obra de TapEv
BamBosa ajusta-se rigorosamente ao padrio da abordagem (}ue dirige
nosso intento de colher impresstes fundamentais quanto a problemas con-
cretos no campo do direito e das leis, em relagio ao fendmeno da intencio-
nal participagio do Estado na administragio da justiga. Neste ponto, iden-
tificaremos 0 momento do vefculo ideal (o gancho) que nos permite “atre-
lar” a coleta analitica desses valiosos dados de informagio ao extraordinario
comboio dos elementos de pesquisas que Les Grands Systémes, de RENE
Davm, expressa ser em seu monumental arcabougo compilatério voltado
entusiasticamente para a investigagio comparativa dos diversos direitos
nacionais. _

Grandes Sistemas do Direito Contempordneo é o que se poderia afirmar
incomparével obra de fdlego. Dedicar-nos-emos especificamente 4 sua
apresentagio no item 13 deste trabalho, quando entio seré buscado conso-
lidar a pretensdo de acompanhar a presenga do ideal de justica e suas dife-
rentes tI;rmas de realizagao através das consagradas familias de direito que
estratificam e confirmam os grandes sistemas contemporineos de organiza-
¢do do direito.

Cabe-nos, nesta fase inicial, perquirir a proposta de TapEu BARBOSA,
no entendimento de que, mesmo descomprometido com a 6tica meramente
juridica, do comportamento reflexivo emprestado ao texto emerge transpa-
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rente em todos os momentos da obra, imponente pano de fundo a compor
toda a 6rbita eénica do movimento discursivo, como que buscando delimi-
tar fronteiras e estabelecer contornos ao questionamento hermenéutico da
tese humanistica quanto ao valor da justica.

Sem se deter no cariter da ontoginese, a obra deixa fluir suavemente,
por entre multiplas esferas da pratica reflexiva, o cardter critico da elabo-
ragio intelectual que persegue, ao longo dos nove capitulos, o amparo de
nogdes de ordem histérica, filosofica € politica para alcangar, no lastro do
estorco integrative, esbogo da pretendida idéia de justia, como “ideal
supremo, a virtude primeira de qualquer sociedade, em qualquer época”.

O enfoque epistemolégico de que se vé impregnado nosso estudo,
dirige-nos forcosamente para o estabelecimento de um critério particular
de analise da obra O Que é Justica, que escothemos angulado pelas idéias
ténicas emanadas do seu texto e de cuja identificagio passaremos, de
imediato, ao registro:

“Nao se pode negar que dentro de cada pessoa hd uma medi-
da informal capaz de discernir quanto aquilo que seja justo ou
injusto, Na realidade esta capacidade que temos é muito comple-
xa. Para percebermos isso, basta verificar a alta variedade e infi-
nidade de julgamentos que normalmente fazemos. Frases do tipo
o sistema é injusto, os pobres ndo tém acesso & justica ou uma
injusti¢a, o salirio minimo, além do classico e repetido “a Justiga
é cega”, siio exemplos de alguns dos juizos que costumeiramente
fazemos” ( TabEu BARBOsa, op. cit. p. 13).

“Sem intenciio dogmatica, possivelmente ilustrativa, dois postulados
gregos siio trazidos 4 questdo: primeiro, que as préprias agdes do governo
devem ser justas; segundo, que as instituigbes governamentais, como os
tribunais, devem garantir a manutencio da justica” (TADEU BARBOSA,
op. cit. p. 16).

Opera-se, neste exato ponto, a intervengic do pensamento critico
cuanto 4 definigio qualitativa desse valor justica. A que justica se referem
os fildsofos gregos: A justica contida na lei (insita i legalidade reinante)
ou i justiza fundamentada no direito ideal?

Certo ¢ que a histéria nos revela, através da longa experiéncia acumu-
lada pelos povos, que a idéia de justiga defendida e praticada pelas classes

dirigentes nio se confunde nem interpreta o ideal de justi¢ca aspirado pelas
classes dominadas,

Afirma Tapeu Banrposa gque “tais idéias, ao mesmo tempo que sdo
decorrentes da situacio de classe, fornecem as diversas classes sociais
antagbnicas as justificativas para o seu comportamento e posicionamento
sociais em torno dos quais gira a concepeio ideoldgica” (op. cit., p. 17).
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Muito a propésite da questio ideolégica, o Prof. Lyra FiuHo, em
seu O Que ¢ Direito detém-se enfaticamente no desenvolvimento do preten-
so mito de neutralidade de que se vale a ideologia positiva quando susten-
ta que “o direito € apenas uma técnica de organizar a forga do poder’,
desmascarando a intencgiio e a “teimosia” kelseniana de justificar a forga
“enquanto monopdlioc da comunidade” e dirigida & realizacio da “paz
social”, Concluimos com Lyra FiLuo que, nesse caso “paz social” (e o
ideal da justica, completariamos) seria a ordem estabelecida, s6 que “em
proveito dos dominadores e tentando disfargar a luta de classes e grupos”
(Lyra Frho, O Que ¢ Direito, p. 50).

Intimeros sdo os exemplos flagrantes do quanto a ordem estabelecida
muito distante se mantém do ideal de justica: a quota de contribuigio
previdenciaria cobrada dos assalariados em favor de um sistema pratica-
mente falido, assim como as leis tributdrias que sugam aos Estados e
Municipios recursos de capital importdncia para seu desenvolvimento
integram o amplo e difuso universo de disposi¢des legais soberanamente
impostas em nome do ideal da justica social.

Entendemos que a “relagio homem-direito niio escapa ao didlogo mais
elementar sobre os fundamentos ideais por uma sociedade mais justa”
{ E. RoMagrz, Por um Direito Justo, p. 3), podemos compreender a face
ontolégica da luta que reclama por leis elaboradas em consondncia com
os anseios populares, com as aspiragbes de progresso comum, leis para
serem cumpridas pelo Estado, por seus dependentes e por todos os cida-
ddos, leis que garantam os direitos fundamentais da pessoa humana.

Nunca serd demais retomar-se a palavra autorizada do eminente
mestre Professor JoAo MANGABEIRA ao proclamar a superagio da tese
kelseniana da iden:ificagio reciproca entre direito e Estado advertindo-nos
que “o Estado ndo ¢ um fim em si mesmo, mas apenas um meio, uma
organizagio social, ¢ por isto mesmo, submetido ao direito” (Oragdo dos
Bacharelandos).

7. A IGUALDADE FORMAL DA JUSTICA

Trata-se do principio defendido por KarL Popper que decorre nota-
damente da declarada linha neopositivista de pensamento e que trouxe
conhecida contribuigio filoséfica & discussdo. Para ele a lei garantiria a
igualdade formal (a justi¢a, no conceito positivista) se observasse:

— a igual distribuicho de énus da cidadania e dos beneficios;
— o tratamento igual aos cidaddos perante a lei;
— a imparcialidade das cortes de justiga.

Sob a égide da reducio da idéia de justi¢a aos limites da lei, a formu-
lagho positivista fez estagnar niio apenas a perspectiva da realizagio da
justica, como ainda fez submeter e subverter o conceito de direito a
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nogio de Estado, na medida em que este detém o poder e a autoridade
de ditar as leis.

Lembra-nos DALMO DALLARL que “ na realidade, o direito usado para
dominacio e injustica é um direito ilegitimo, um falso direito” (O Que
Sdo Direitos da Pessoa, p. 15).

Retomamos, por oportuno, a assertiva de que “admitida sem mascara-
mento pelos préprios positivistas, a ciéncia do direito é o saber dos dogmas
estatais que, se rebelando contra as dogmaticas eclesisticas e feudalistas,
houve por “honrar” o papel independente do Estado em face das matérias
ideol6gicas que alienam a expressao e a liberdade do governo” (E. Roma-
RIZ, Oop. cit., p. 4).

Ou, ainda: “o primado da lei no direito ocidental vem a ser o fend-
meno asfixiante do legalismo submetido ao “estatismo” do direito, cujos
e'eitos teratogénicos lastreariam a proliferagio incontida e diversificada
do processo legislativo contemporineo” (idem, pp. 3/4).

Acrescentamos, a titulo de esclarecimento, que, se julgamos atitude
“sem mdscara” aquela dos que professam a tese positivista, encorajando
o Estado a responsabilidade cada vez mais ampla sobre “os interesses de
paz e justiga”, é porque identificamos, anterior & pratica e aos postulados
tedricos assim consolidados, uma arena de lutas e tramas que remonta
histérica e geograficamente a base da origem e da formagio do sistema
de direito contemporineo europeu.

Admitimos o quanto dificil se torna reformular a ética da apreciagio
critica que desvia, do proprio direito positivo, ¢ de seus seguidores, o
vetor da condenaciio dos principios artificiosos de que se vale.

Nossa tentativa tenta aproximar-se 4 de um inevitavel “corte trans-
versal” {epistemoldgico ou, ainda, dialético, como alguns pederiam até
identificd-lo) de superar a tendéncia “intelectualista” muito comum de
desconhecer que, por tras de toda essa ampla estrutura cénica do poder
estatal, a ordem (tio exaltada pela ideologia positivista como pela natu-
ralista) veio a assumir o estratégico papel de ilustre protagonista no
complexo palco das ages juridicas, por forga, determinagio e interesse
dos tragos da cultura européia, que respondem pelas consagradas linha-

gens de direito consolidadas nas familias romano-germinicas, da common-
lawe e do direito socialista.

Mesmo consciente dos fantasmas e das ciladas ideolégicas, armados
pelo préprio sistema para neutralizar os processos de contestagio, a praxis
libertadora admite correr o risco de nio encontrar saida nem resposta
para seus permanentes reclames, uma vez que os elementos formais da
cultura em questio se enclausuram, reduzindo ao lf:nréprio sistema ordena-

dor de valores as alternativas de profundas modificacBes para a pratica
da justica.
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Quem desconhece que “a burguesia chegou ao poder desfraldando a
bandeira ideoldgica do direito natural — com fundamento acima das leis
— ¢, tendo conquistado o que pretendia, trocou de doutrina, passando a
defender o positivismo juridico (em substincia, a ideologia da ordem
assente?”) (Lyra Fuo, op. cit, p. 31).

Apesar do desafio, mas sobretudo, por causa dele, nada nos impede
de vislumbrar que, dentro do nosso universo fechado de opgbes, “a positi-
vidade do direito nio conduz fatalmente ao positivismo e que o direito
justo integra a dialética juridica, sem voar para nuvens metafisicas, isto &,
sem desligar-se das lutas sociais, no seu desenvolvimento histérico, espolia-
dos e oprimidos, de um lado, e espoliadores e opressores, de outro” (Lyna
FiLuo, op. cit, p. 35).

8. LFEI E JUSTICA

E justamente 4 luz deste enfoque que Tabpeu Bamsosa desenvolve
a sustentagfio critica contrria ¢ redugdo do objeto da justiga & lei, suge-
rindo as seguintes questdes quanto ao formalismo proposto pela teoria
de KarL Porrer (op. cit, p. 19):

1} As desigualdades decorrentes da prépria divisiio social do trabalho
devem ser tratadas como iguais perante a lei?

2) O fato de ser dado a todos um tratamento igual nio é por si sb
intrinsecamente injusto?

Por oportuno, retomamos aqui a célebre Oragdo aos Bacharelandos,
de JoAo MancaBrira, em que defende que “a regra de justica deve ser:
a cada um segundo o seu trabalho, como na sentenca de Sio Paulo, na
carta aos Tessalonicenses, enquanto nio se atinge o principio de “a cada
um segundo a sua necessidade”. Esclarecendo que todos os passos da civi-
lizagio resultam de um processo integrado no qual cada cidaddo deixa
para o outro o legado de uma descoberta a ser aperfeicoada, o mestre
ManGABEIRA manifesta sua profunda indignagio ao denunciar a extrema
subversio desse processo em favor do poder capitalista que detém todo
“o lucro resultante da exploragdo, por exemplo, do invento de Marconi e
Brandy, que nada teriam inventado se Hertz nio tivesse inventado a
onda eletromagnética, o qual nada teria descoberto se Maxwell nio houves.
se formulado as equagdes com que revolucionou a fisica”.

3) Certas minorias sociais ou raciais nio devem ter tratamento desi-
gual e, por isso, mais justo (por exemplo, as criangas, os idosos, as mulhe-
res gravidas ete.}?

Incorrendo na aparente defesa da justica, o principio romano jus syum
cuique tribuere Jonge se encontra de fortalecer o direito dos mais fracos,
havendo por servir notadamente aos interesses das elites governantes e
das classes economicamente influentes. “Aplicada em toda a sua inteireza
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— reforga JoAo MANGABEIRA —, a velha norma ¢ o simbole da descaridade,
num mundo de espoliadores e espoliados”, (...} “E um dos dogmas do
que Arnoldo chama “a religiio da desigualdade”.

4) Como as classes economicamente desprivilegiadas — formalmente
iguais, mas concretamente diferentes — teriam acesso  justica? E este pro-
blema, longe de ser um mera formulagio tedrica, é um dos mais graves
que ocorrem na administragio da justica pelo Estado.

Uma dltima questio, a de nimero cinco, vem reabrir a tradicional
discussio em torno do que vem a ser lei justa, Mais adiante deter-no-emos
especificamente neste aspecto.

3 PP P < o e o dtiodion Jae, P ~lral ~ o
irmando a COnVICGAo de que a justica deve ser o objeto, a razio

9. A JUSTICA COMO FIM DA CRDEM SOCIAL
B

de ser das institui¢Ses sociais, aponta-nos, entretanto, a prépria evolugio
das condigbes em que o homem vive, independentemente do sistema a que
se encontra incorporado, que a civilizacio planetaria longe estd de atingir
as vias de acesso para a efetiva concretizagao daquele fim: a ordem justa.

O que restar-nos-ia afirmar quanto i relagio justica/ordem soctal?

Discorrendo em torno do gue o Estado Moderno pretendeu arquitetar
como solene aparato “garantidor da justi¢a”, TApEu Bareosa faz mengio
as fungdes atribuidas &s chamadas injustigas formais:

— justiga politica ou constitucional (a que diz respeito a esséncia do
Estado);

— justiga administrativa (a que protege os atos do Estado);

— justica tributdria (que em lugar de proteger os assalariados contra
a incidéncia dos impostos, defende a capitalizagao dos cofres piblicos);

~ justica judicidria (a justiga no sentido amplo dos tribunais);

— (in) justica previdencidria (a que deveria proteger a saude e a
integridade fisica e moral dos cidaddos);

— justica econdmica (a que regulamenta a distribuigio e o consumo
dos bens, a propriedade e controle dos meios de produgio e a propriedade
cm geral, bem como a sua utilizagdo);

~ justiga educacional e cultural (a que protege o direito 4 educagio
€ A instrugio);

— justica profissional (a que regulamenta e protege o exercicio das
profissdes);

— justiga sindical (a gue protege as relagGes entre trabalhadores e
patrées );

— justica penal (a destinada a reparar os danos causados a outrem);
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— e a justiva internacional (em se tratando do plano das relagges
externas ). Relativamente a csta TADEU BARBOSA reserva, bem mais adiante,
capitulo especial, em que desmistifica o planc “das sofisticadas formas de
dominagio & distdncia’.

A sistematica da abranpéncia da ordem social se oferece tdo ampla
quanto avassalador se manifesta o controle do Estado sobre a vida (¢ a
morte} de seus cidaddos. E o caso de citarmos o Codigo Penal sueco que
pune com rigor a tentativa da prética de suieidio. No Brasil, o mesmo
$6 ndo ocorre em virtude da ampla aceitagio do pensamento manifesto
pelo Professor NeLson HuNcria para quem, apesar de a vida ser proprie-
dade do Estado (é do interesse do Estado garantir sua prote¢do), aquele
que chega ao desespero de atentar contra ela deve ser poupado de maior
sofrimento e humithaciio, nio devendo ser objeto de processo de punigao.

10. JUSTICA X DOMINACAO

Estabelece TApeu BARBosa uma espécic de taxinomia pedagdgica
para didatizar aspectos que, na verdade, fluem simultinca e livremente
na ordem pritica do fazer cotidiano. Em dois grandes aspectos, visualiza
a justica:

1 — o aspecto dos valores éticos, culturais e morais;

2 — o aspecto dos direitos, ou seja, os sistemas sociais e as institui-
¢Oes, os direitos individuais, a ordem juridica da sociedade {as leis inter-
nas) e a ordem internacional {leis internacionzis e as relajoes entre as
diferentes nacgges).

Quer-nos parecer que, desafiando o risco da simpliticagio do fendme-
no, entio reduzido a itens e subitens, TApEU BARBosa esboga ao leitor
a visio disciplinada do arranjo codificado a que a justica foi parametrizada
no curso da historia da civilizagdo. Assim é gue, na medida em que as
pretensdes (¢ os mores) ndo foram atendidas, a justica se tornou “um dos
fermentadores das incessantes transformactes sociais”. .. (op. cif, p. 29}

Ao discorrer sobre o exemplo da censura e o papel de dominagio que
sua pritica muito recentemente representou, fazendo instaurar e dissemi-
nar agdes reacionarias catalizadoras da indignacio perante o envelheci-
mento do sistema do controle governamental, Tapeu BarBosa déd-nos efici-
ente sustentagio quanto a discussdo de que “o fenémeno da submissio ao
Estado de direito estatal é conduzido pacificamente na medida em que os
ideais de justica nio forem subestimados” (E. RoMamz, op. cit. p. 11).

Nesse ponto, ainda, identificamos o pensamento de WiLLIAM GRAHAM
Suainer, citado pelo socidlogo DonaLp Pemson (in Teoria e Pesquisa
em Sociologia — Aula inaugural da Escola de Sociologia e Politica de
Sio Paulo, em marco de 1940) sobre o papel dominante que os mores
exercem na conduta humana, de modo a estabelecer forga de coergio
sobre o individuo. Mesmo nio expressos em norma de direito, os mores,
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muito além dos habitos de um grupo (os folkways), atuam pela inabalavel
convicgdo coletiva de que um determinado hdbito se transformou em
regra passivel de punigao (andar nu, por exemplo). Assim, por extensio
a0 ordenamento juridico e A legitimidade de que devem se valer as inspi-
ragdes normativas, assiste razio a assertiva de SumyER de que “a legisla-
¢io deve procurar base firme nos mores existentes”. Ou, ainda: “E facil
de se veriticar se a lei, para ser forte, deve concordar com cs mores (... ).
Mas, nem o rei ou “chefe’ politico, nem a maioria politica alcangarao
¢xito durdvel se desafiam, por longo tempo, os mores do povo em apreco
(...); ¢ necessirio que os regnlamentos concordem com os mores, de
modo que o phblico nao os julgue injustos e demasiadamente severos”
{ep. cit., pp. 290/291).

Entretanto, a bem da verdade, conforme ressalta, com lucidez e
propriedade, o Professor Lyra FiLuo, o primado da lei na sociedade ociden-
tal se manifesta tdo basilarmente arraigado, que o direito ndo hesita em
captar para i, para a esfera ciclépica de seu dominio, a possibilidade da
manifestacio da espontaneidade dos costumes principais, os chamados
mores — “estes mores sio sempre os da classe e grupos dominantes, masca-
rados pelo historicismo positivista sob o rétulo de produtos do “espirito
do pove” (op. cit, p. 41). Em nome da “vontade e do anseio popular”,
as leis sio elaboradas. sancionadas, aplicadas, sem que se intensifique
fundamento de vulidade neste “aperfeicoamento” das relagdes sociais de
producio ¢ trabalho.

Sc huscarmos coeréncia das acdes, 14 estara cla, sorridente e esperta
ao nivel da dominagao e dos interesses do Estado.

E desta (in) coeréncia que nos fala JEax-BArrisTE SAY: “a conserva-
c¢ito da ordem nio deve servir de pretexto aos abusos do poder, nem deve
a subordinacio fazer nascer o privilégio™

O abuso gera a desestabilizacio social. Mesmo reprimida pelo impé-
rio da lei do Estado, a idéia de justica social que constitui a esséncia da
icdeologia das revolucdes (das transformacbes sociais) desafia a tirania
do poder, enfrentando o monstruoso “dragio da maldade”.

Como falar se de uma sociedade justa quando as liberdades de cida-
dania se “amoldam” a situacbes forjadas pelo préprio instrumento da lei?
Caso tipico é o tratamento dado aos silvicolas, vitimas dos interesses econd-
micos e politicos do homem “civilizado”. O disposto no art. 198 da Consti-
tui¢io federal, quanto i inalienabilidade das terras habitadas pelos silvico-
las, jamais conseguiu impedir ou neutralizar as injusticas que contra sua
cultura sdo cometidas.

Exemplo flagrante caracteristico da lei ndo cum rida é a que regula-
menta o salirio minimo. O Governo, ao estipular o valor do salirio minimo,
nilo atende ao determinado em lei quanto as condigdes de o trabalhador
manter-se e & sua familia.
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11. O ESTADO DE DIREITO E A ADMINISTRACAO
DA JUSTICA

Representa “um avango significativo sobre uma ordem autoritdria,
freqlientemente casuistica, nio democritica e invariavelmente injusta”.
Acrescenta, ainda, TADEu BamBosAa ao conceito: “A idéia de Estado de
direito requer que as leis sejam elaboradas de uma maneira tal que as
pessoas tenham motivo para concordar com elas, e isto pressupde que
todos participem do seu processo de elaboragdo, mesmo que indiferente-
mente” (op. cit., p. 55).

Mesmo definida ao Poder Legislativo a fungiio elaborativa das leis,
0s demais Poderes dela participam alimentando avidamente o ja intenso
processo de regular as agbes multiplas da sociedade.

Uma outra face da questio revela-nos TApeu BArBosa, quanto aos
profundos reflexos que se fazem sentir na administragio da justica pelo
Estado: “o aviltamento dos niveis de ensino — fendmeno que nio se restrin-
ge ao ensino de direito — gerando advogados, juizes e promotores com
tormagio deficiente”.

A qualificagiio profissional (intelectual e moral) de nossos juizes,
promotores pablicos e advogados, justapde-se o desafio do anormal funcio-
namento do 6rgio do Poder Judicidrio, em geral: a grande queixa quanto
a morosidade.

Objeta TapEU BanBosa, que 0 “Poder Judicidrio é o menos culpado
pelo seu emperramento. Nio participando do processo de elaboragiio das
leis que o regulamentam, ficando A margem do processo decisério, sequer
decigindo qual sua verba orgamentaria, o Judiciario é o tltimo dos culpa-
dos” (ob. cit., p. 59).

A complementar o aspecte das falhas relativas & administrag¢io da
justiga, TabEu BaRBOsSA nilo olvidou o aspecto de acesso. Ou seja, a discri-
minagao, a eletividade do sistema. “Normalmente ela (a justiga) se pola-
riza sobre os feitos que considera de maior importéncia, segundo critérios
relativos, relegando 2 um plano inferior os pequenos direitos, esquecen-
do se que eles podem ser vitais para os mais humildes, deixando-os, na
pritica, sem qualquer prote¢io” (op. cit., p. 60).

Parafraseando um juiz do Rio de Janeiro, jA é comum afirmar-se que
as prisdes, no Brasil, sio feitas predominantemente para os pretos e para
os pobres. A ampliar a imagem, temos que estudos dirigidos & questao
do sistema penitencidrio, por sua vez, denunciam (como o fez o professor
Pauro SERGlo PINHEIRO, quanto 4 violéncia institucionalizada contra as
classes populares) que no Brasil a policia, a lei e a justica (aqui, no
sentido jurisdicional) se detém na op¢do preferencial pelos pobres: “as
classes trabalhadoras e desempregadas compdem a populagio das prisdes”.
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A pena de morte como “instrumento eficaz” para fazer valer a justiga
constitui-se em tese perigosamente dominante no seio de uma sociedade
que nio se den conta de que a criminalidade nada mais € sendo o efeito
social devastador decorrente do fracasso das politicas pilblicas de recessdo
que historicamente condenam as camadas menos favorecidas da populacgio
A pobreza mais absoluta.

A administracao da justica pelo Estado somente serd vidvel quando
privilegiar os aspectos sociais em sua inteireza — ou seja — quando conse-
guir escapar a restrita observincia da legalidade: “A realizagdo de justica
impde a cada um a participacio ativa na construcdo da sociedade que se
traduz, no plano politico, na elaboragio das leis (...), mas a luta pela
justica pode exigir que se ultrapasse a ordem estabelecida (...) em
conformidade com os principios mais elevados da prépria justica’

A greve &, por sinal, uma manifestagiio exata do reconhecimento cole-
tivo de que é imperativo abalir a lej injusta. “Os direitos fundamentais do
homem estio acima das leis, dos governos e dos Estados, e uma ordem
juridica justa é construida a partir deles, incorporando-os” (TapEU Bar-
BOSA, op. cit.).

12. DEMOCRACIA E ORDEM JUSTA

Utopico ou nao, certo é para Tapeu Barsosa que o ideal por uma
sociedade justa deve mobilizar as forgas sociais ¢ servir de referencial
para a convergéncia de vontades em favor da construgio democratica.

Realizar a justica ¢ colocar em pratica os principios de liberdade e
democracia.

“Mas, qual democracia?” — avanca TApEu BARBOSA, ao tempo em
que repudia o formalismo das leis e o império da burocracia. Defende a
democracia econdmica, 2 democracia da informacio, a democracia politica,
onde haja alternincia no poder, onde “as leis sejam elaboradas de acordo
com as necessidades da populagiio, sejam cumpridas por todos e garantam
os direitos fundamentais da pessoa humana” (op. cit., p. 100).

13. A JUSTICA E OS GRANDES SISTEMAS DE DIREITO

O estudo desenvolvido por RENE Davip sobre os grandes sistemas de
direito fundamenta-se organicamente no dado descritivo comparado das
diferentes formas de consolidagio dos preceitos juridicos por diversas
nagoes do Planeta, expressando, em iltima analise, as multiplas variagGes
da busca universal pela realizagdo do principio da justiga.

Em nota prévia a 12 edigfio, ficou necessariamente assentado e esclare-
cido que o direito comparado visa, “niao decerto a unificaciio do direito,
mas & universalizacio da ciéncia juridica”.
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Relevante reconhecer, no impressionante acervo de informagdes que
a obra encerra, nio apenas a “confrontaciio dos sistemas juridicos nacio-
nais (...), mas o instrumento e o caminho de descoberta de valores
essenciais A realizagdo, em cada Estado, de uma auténtica comunidade de
justica: essenciais a constru¢do da sociedade moderna numa base e com
um sentido verdadeiramente humanista” (Os Grandes Sistemas de Direito
Contempordneo, p. 140).

Basicamente vigente ao longo de toda a exposigio {podemos assegu-
rar} a preocupagio permanente do percurso discursivo de RENE Davip
repousa na comprovagio de que, independentemente dos métodos ou crité-
rios para o controle interno da conduta, o direito nacional sempre reflete
a manifestacio concreta do dominio por uma determinada classe, cuja
expressio de forga submete as demais, utilizando invariavelmente para
tal a justificativa do “bem ccmum”, seja pelo argumento da ordem divina
ou do valor da tradigio, seja pelo do ideal de justica.

’

No caso particular do universo juridico brasileiro, em que o padrao
de justica sempre se vin profundamente subvertido pela agio degeme-
rativa de interesses elitistas, torna-se notadamente imperativo identificar
formas correlatas de processos, mesmo que patrocinadas por culturas de
diferentes raizes, mas que, ao final, denunciam conteﬁé)f; e condicio-
namentos sendo semelhantes, possivehmente aproximados,

Considerando as cinco diferentes familias de direito, temos que o
nosso caso situa-se especificamente na familia romano-germénica: a que
tem como base o direito romano, estabelecendo as regras de direito como
repra de conduta, “estreitamente ligadas & preocupacio de justiga e moral”
(op. cit., p. 45).

As demais familias de direito sio: as da common law (na Inglaterra
e nos Estados Unidos), a do direito socialista {(na Rissia ¢ os chamados
paises “satélites”), as dos direitos religiosos e tradicionais da Africa e da
Asia (mugulmano, hindu, japonés, malgache, africanos) e o direito chinés.

Tendo por bergo a cultura européia, tanto a familia romano-germa-
nica como a da common low e a do direito socialista, apesar da diversi-
dade dos aspectos conceituais, fundam-se originiria e estruturalmente no
cariter da racionalidade, do empirismo, da cientificidade, voltadas para
a determinaciio, a codificacdo das regras de conduta e para a axiologia
de valores inerentes 4 natureza dogmética das razdes histdricas, invocadas
como suporte legitimo. A regra de direito, com cardter mais preservativo
do que restaurador, surgiu nio por ordem de poder politico, mas sim
pela determinagéio cultural..

Afirma RexE Davip que as familias romano-germinicas, da common
Iaie e do direito socialista “dividem entre si o mundo atual; nio existe,
por assim dizer, neste mundo, nenhum direito que ndo tenha tirado, a
uma cu outra destas familias, alguns de seus elementos, e a muitos parece
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que todos os outros sistemas constituem simples sobrevivéncias destina-
das a desaparecer num futuro mais ou menos proximoe, com ¢ Progresso
da civilizagio” {op. cit., p. 50).

Segundo as lentes do jurista ocidental, o mundo mugulmano, a India,
a Africa e o Extremo-Oriente oferecem estranhos matizes que se opdem
A sistematiza¢io preconizada pelo chamado direito ocidental. Assim, para
os chineses, o direito é “instrumento de arbitrariedade e fator de desor-
dem (...), o cidaddo deve viver de maneira que exclua toda a reivindi-
cagio dos seus direitos e todo o recurso a justica dos tribunais (... );
a conduta de cada um deve ser dominada continuamente, fora de qual-
quer consideragio juridica, pela procura da harmonia e da paz. A con-
ciliagio tem mais valor do que a justiga; a mediagio deve servir para
dissolver cs conflitos, mais do que o diveito para os resolver”.

Tendo por premissa as caracteris'icas que enguadram o direito bra-
sileiro na familia romano-germanica, cumpre neccssariamente identificar
os vinculos de formacio cultural que confirmam a validade da afirmacio.

De inicio, temos em mente que a familia do direito romano-germa-
nica, ao ultrapassar as fronteiras do antigo Império romano, alcangou a
América Latina, grande extensdo da Africa, os paises do Oriente-Proximo,
o Japio e a Indonésia. As relagbes de mercado aceleraram o processo
da’ expansio que teve na codificagdo a principal técnica para recepgio
do novo corpo juridico pelos povos colonizados.

Da Antigitidade & Idade Média, a Europa apresenta contornos sin-
pulares de sistemas de direito. O Império romano consolidou o génio de
uma estrutura sélida e estratificante. Com a invasdo dos barbaros. a
Europa passa a viver sob a égide de diferentes direitos, segundo as leis
préprias das diversas tribos. Com o tempo, transformam-se em costumes
territoriais, on seja, a transicio para o feudalismo nascente. Nio havendo
tribunais, vigora a lei do mais forte. “Os tribunais aparccem pela primeira
vez numa sociedade quando esta estende seu controle, além da comuni-
dade local, is regides onde os seus mores nio tenham achado a aceitagio
e o apego desejado” (DoNaLp Persow, op. cit., p. 292).

Acentue-se que a “lei romana era a corporificagao dos mores do
povo romano que, evidentemente, eram diferentes dos mores dos demais
povos {...). Por exemplo, nunca (os romanos) foram capazes de extin-
guir os sacrificios de criangas entre os cartagineses™ (idem, p. 230).

Somente, entdao, podemos apreender por que DonNaLp Persox insiste
em vincular direito a mores: “as leis sdo esforgos para enquadrar esta
idéia de uma maneira suficientemente geral (ue possa ser aplicada a
novas situacgbes”. A intengio de associar e identificar o conceito de direito
i nogdo de justica nasce provavelmente desse esforco. Um esforgo que
nao consegue desvincular-se das malhas pegajosas da teia positivista.
A nogdo de justica embutida na pseudoliberdade de despir-se de normas
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extra-cddigos vem a ser uma das faces do modo de ser positivista tida
como a de linha historicista. “O positivismo historicista prefere voltar-se
para as cristalizagGes institucionais pré-legislativas; mergulha nas normas
socials de menor grau de formalizacdo, as normas nio escritas, ndo codi-
ficadas em documentos oficiais e consideradas como ume espécie de
produto espontineo do “espirito do povo”. Este fantasma utilissimo, toda-
via, e ndo por mera coincidéncia, atribui ao povo o que estabelecem os
mores da classe e grupos dominantes (Lyra FiLno, in Razdes de Defesa
do Direito, p. 18. O grifo é nosso).

Quer identificado na performance historicista, quer na sociologista,
na psicologista on, ainda, no seu modo de ser origindrio, o de cunho
légico ou legalista, ndo ha como a tese positivista escapar ao carater
(quase sempre escamoteado) da ordem imposta pelos grupos do poder.

Tendo 4 frente a marca estratificante do Estado, as sociedades
modernas consagraram o império da lei e fizeram gerar os problemas
endéerinos da aplicagio do direito,

A analise do percurso reflexive da obra de TavEvu Barsosa bem nos
revela o quadro cadtico do dominio legalista em face das ecoantes con-
tradigdes ccondmicas e sociais decorrentes das profundas incoeréncias do
sistema juridico.

As contradigées remontam aos antecedentes histéricos ¢ constituem
a raiz da cubtura da civilizagio européia.

RENE DavIp, em sua obra clissica, conceitua o sistema romano-ger-
minico, do qual fazemos parte, como “um monumento, edificado por
uma _ciéneia curopéia, que visa, ao fornecer quadros aos juristas, um
vocabulirio, métodos, a orientd-los na procura de solugges de justica (... ).
Nas suas Escolas de direito procura-se descobrir, com auxilio des textos
TOmanos, as regras mais justas, as regras conformes a uma ordem bem
concebida numa sociedade cuja existéncia ¢ exigida pela prépria natu-
reza das coisas” (op. cit., p, 65).

O conhecimento de que o direito deve reger a sociedade impos-se
no s¢e. XIIL Os estudiosos identificam o perfodo como o do renascimento
da idéia do direito, quando as Universidades, adaptando-se 4 evolugio
dos tempos, afastam-se do ensino do direito romano, para adotarem um
direito mais sistemdtico, baseado na Providéncia, na ordem natural e,
mais a frente, na razio. Nos séculos XVII e XVIII, consolida-se a regra
do direito subjetivo; “Recusando-se a concepgiio classica de uma ordem
alicercada na vontade divina e na prépria natureza das coisas, relacio-
nando-se todas as regras ao homem considerado como tnica realidade
existente; a Escola do direito natural, mal denominada, recusa o direito
como um dado natural, O direito procede, segundo ela, da vontade do
homem. O homem, que cria o direito, pode também modificar o seu
conteado” (idem, op. cit., p. 86. O grifo é nosso).
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O chamado direite natural, inspirado pelo ideal antropoccntrico,
volta-se para a defesa das regras de justica de um direito universalizante.
No seio palpitante da renovagio que se intensifica, “a Escola do direito
natural exige que, ao lado do direito privado, fundado sobre o direito
romano, a Kuropa elabore o que lhe faltou até entdo, porque a Univer-
sidade, orientada para o estudo das leis romanas, nio se ocupou disse:
um direito pablico, consagrando os direitos naturais do homem e garan-
tindo as liberdades da pessoa humana” (idem, op cit., p. 68).

Dos efliivios liberalizantes desta corrente alimentou-se o movimento
revolucionario em Franga, até o momento em que, vitorioso e senhor do
Poder, despe-se da casaca do direito natural e transmuda sua face de
atuagio em defesa da ordem positiva.

Oportuna a colocacio de que, “enquanto o direito natural identifica
a lei com a idéia de justiga, o positivismo juridico identifica-a com a

: 1 1 - A 1 L] a s . ~ 1 ] 2 - m
vontade do Kstado, redu-la @ uma expressac tecnico-rormal da soberania
{CeLso Barros, in O Direito como Razio e como Histéria, p. 38).

Importa lembrar, entretanto, que, por ser direito natural, nio repre-
sentou perfeita correspondéncia entre lei e justica. Também ele mostron
subserviéncia a classe dominante. O jusnaturalismo cosmolégico justificou,
na Antigiidade, a escravidio (Lyra FrLuo}; o direito natural teologico
serviu # estrutura aristoeritica e & burguesia ascendente, promulgando a
lei injusta, ditada pela suprema autoridade.

Essa a visdao dicotdmica que “aparentemente” divide e antagoniza as
linhas mestras do nosso direito como heranca (realista} da grande familia
romano-germénica. Na verdade, a idéia de justica que dimana do direito
natural néo se oferece passivel de concretizagio dentro dos estritos limites
da axiomatiza¢do de um ideério.

Romper a polaridade Ordem x Justica e desfazer a trama da gigan-
tesca malha legalista e estatdlatra a que o direito nacional se encontra
reduzido — esta a palavra de ordem que deve conduzir a vontade
consciente dos que, voltados para a importincia da hora presente e
inspirados pela ligio de civismo que desponta da obra de TanEu BarBosa,
repudiam a “esclerose do direito” e anseiam defender o reconhecimento
de uma ordem supralegalista, onde seja possivel contemplar o exercicio
de um direito capaz de assegurar a integridade das instituicies democeri-
ticas e de garantir a presenca e a forga da justica social.

14. EXISTE UM DIREITO JUSTO?

“Nio se pode identificar direito e lei. Se assim o fizéssemos
estariamos, em dltima instincia, dizendo que as contradicdes
cessaram com o texto legal, eis que atendidas as reivindicacdes
e necessidades dos jurisdicionados, nada mais havendo a ser
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transformado” (Juiza Macpa Barros BiavascHr — in: termeo de
senten¢a judicial proferida em Porto Alegre, 1983).

“O direito, em resumo, se apresenta com¢ positivagio da
liberdade conscientizada e conquistada nas lutas e formula os
principios supremos da justica social que nelas se desvenda”
(Lyra Fino. Q que é Direito, p. 124).

Alcangamos finalmente o ponto pretendido. Uma vez convencidos
de que o fenébmeno juridico nio existe em estado puro, sendo impraticivel
destitui-lo da dimensido témporo-espacial que lhe determina dinamicidade
e integragido sociolégica, podemos, assim, argiiir se a lei (um dos instru-
mentos do fazer juridico) se revela como a expressa materializagio da
concepeido da justica que o direito preceiina e defende.

sempre ¢ positiva. Em acordo com a nogio “democritica” da classe
dominante, a resposta serd sempre positiva.

Em acordo com as aspiragdes democraticas do povo, a resposta nem
% 7 2oas » 1

De qual direito vive, entio, o homem hodierno? Da idéia de justi¢a
da classe dirigente ou do ideal de justica das classes dominadas? “Esta
controvérsia permite-nos tracar uma linha democratica entre posiciona-
mentos politicos progressistas e conservadores, revoluciondrios e reacio-
narios, esquerda e direita, etc. Esta dualidade de concepgio é resultante
de diferentes nogdes de sociedade e de visbes opostas das necessidades
naturais e das oportunidades da vida humana. {...) A constatagio do
injusto nos impele a reivindicar o que nos parece justo. Nossas reivindi-
cagbes de justica normalmeute se referem a um estado de coisas desejado.
Aquilo que ¢ desejado pode ser concebido em termos concretos (“as
prestagbes do BNH deviam ser mais baixas”) ou entio mais abstratamente
(“queremos mais democracia”} (TApEu BarBosa, op. cit. p. 17).

Em sua célebre Oragdo wos Bacharelandos da Faculdade de Direito
da Bghia, o eminente mestre Joio MANGABEIRA reafirmou que “o Estado
nio ¢ um fim em si mesmo, mas apenas um meio, uma organi-
zagdo social e, por isso, submetido ao direito” (in Idéius Politicas
de Jodo Mangabeira, p. 21).

Mas, a que direito?

Consegue, entio, o Estado administrar o direito, sem o risco de sobre-
exceder seus proprios limites ontolégicos? Como pode o Estado renunciar
ao txercicio da prépria soberania, em favor da soberania do direito?
Quando a exploragiao cederd lugar & cooperagio, determinando o estidio
socictdrio dos homens livres? Alcangar-se-ia “o direito do individuo de
compartilhar das decisdes que respeitam & sua vida e da agio pecesséria
A execucgdio de tais decisdes”, consoante o conceito de democracia expresso

por TURNER e citado por Joio Maxcaprmra {op. cit,, p. 34).
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Nesse momento, direito legal e direito justo deixariam de ser atitudes
paralelas, intocaveis, na secular trilha da “evolugic” do saber. Quebrar-
se-ia o encanto da dogmética juridica, murchando, em definitivo, a flor
do pintano ideolégico em (ue deitava suas raizes histérico-sociais (Lyra
Fino, Para um Direito sem Dogmas, p. 11). Delirio ou realidade?

Como tornar possivel e factivel a abdicagio pelo direito positivo de
suas prerrogativas avassaladoras que estimulam a “plenitude” do ordena-
mento juridico e sectarizam a consecugio da idéia de justica?

Pussivel resposta Joio MANGABEIRA ji nos confidenciara quanto aos
ideais socializantes que esperava ver realizados através da ordem social,
cujo nascimento, “como no castigo biblico, se processaria num parto pleno
de dor” (op. cit, p. 41).

O mestre Lyra FiuHo, por sua vez, a proposito da experiéncia alemi,
na crise pés-nazista, defende que seria preciso “que emergisse a teoria
dialética do direito; sem desvios mecanicistas, para que 0 novo caminho
se abrisse na jusfilosofia. O abandono da eiva fixista do direito natural
clissico e a visiio sociolégica, nio presa ao pardmetro da estrutura ¢ a
seu controle social, demandariam a sintese dum supralegalismo e um
supranormativismo social (pois vinham — legalismo e normativismo social
— apenas trocando a lei pela instituicdo ou pela engenharia da classe
dominante ). Af é que se inaugura o repensar dialético do conjunto” (op.
cit., p. 41).

Convence-nos o Professor Lyra Fino que, “em sintese, a base de
toda dialetizagio eficaz ha de ser uma ontologia dialética do direito, sem
eiva de idealismo intrinseco e sem compartimentos estangues, entre a
sintese filoséfica, a andlise da dialética social das normas, em ordena-

mentos plurais e conflitivos e sob o impulso da préxis libertadora™ (op.
cit., p. 42}).

Estimulado por esse impulso, o Professor Jost GERALDO DE Sousa
Jixton abraga com maior vigor ainda a proposta por um direito novo,
revelando, através de magnifica produgiio intelectual ¢ efetiva determi-
nacio discursiva, ser um dos mais entusiastas discipulos da nova escola
juridica brasileira, fundada por Roserto Lyra FiLHo. Acentua o Professor
Tost GErarLpo as cvidéncias da situagio andmica instalada dentro do
direito, fortalecendo a discussfio quanto a4 questio da legitimidade em
face das contradigBes ¢ insuficiéncias do ordenamento juridico.

A consciéncia critica, entio, a ser buscada coloca em xeque o
fendmeno do reducionismo que o direito estatal fez promover em todoes
os campos da atividade juridica, construindo barreiras ideolégicas que
isolam e repudiam a ameaca de um direito decorrente da forga social da
massa popular.

Sobre o exercicio dessa forca, esclarece o Professor Jost GERALDO que
o seu reconhecimento e concretizacio, como “forma do poder politico,
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siio a proposta da organizagio popular de base. Trata-se, portanto, de,
em primeiro lugar, assegurar a liberdade real de organizacio e expressio
popular, segundo suas esferas de interesses imediatos e gerais para garan-
tir, através dela, o efetivo exercicio de um poder populm” {Sousa Jimon,
José Geraldo — Para wma Critice de Eficdcia do Direito, p. 153).

Contra esse isolacionismo, a que nem mesmo os Estados socialistas
ficaram imunes, apesar dos principios nio identificados com os da socie-
dade burguesa, uma nova doutrina do direito vem fazendo irromper,
dialeticamente, postura critica em favor da complementaridade da agéo
positivada e da reformulagio dos ideais de justica. A condigéo vital para
chegar-se ao chamado direito justo nio estaria s6 em conseguir escapar
ao controle do Estado. Na instauraciio do repensar da atividade herme-
néutica pelo Estado, estaria também a saida. “A contradiciio entre justiga
real das normas que apenas se dizem justas e a injustica que nelas se
encontra pertence ao processo, i dialética da realizacdo do direito, que é
uma luta comstante entre progressistas e reacionarios, entre grupos e ciasses
espoliadores e opressores. Esta luta faz parfe do direito, porque o direito
nao € uma “coisa” fixa, parada, definitiva e eterna, mas um processo de
libertagiio, permanente” (Lyra Fruo, Roberto. O Que é Direito, p. 115).

No Brasil, a nova escola juridica, fundada pelo eminente Profes-
sor Roerrto Lyra FiiHo, preocupa-se com a busca de uma “visdo critica
e totalizadora do direito, que lhe devolva a dignidade real dum instru-
mento libertador, e nido de mera e crua dominagiio visceralmente infqua”.
Alerta-nos, com critério, para o “perigoso equivoco de ver o lado positivo
da eluboragio do direito (na dialética da libertagio) como uma coisa
nio-juridica; ¢, conseqiientemente, o risco de assim favorecer o errado
culto dos “socialismos” ditatoriais e prepotentes (Lyra Fmwmo, Preficio a
Ciéncia do direito, de Acostinno Ramarnno Marques NEto, p. XV),

Os fatores edificos contidos na adverténcia lyriana estio consubstan-
ciados, de forma exaustiva ¢ brilhante, no capitulo 4 — “Anomia e Duali-
dade de poderes”, da dissertagiio de Mestrado defendida pelo Professor
Jost GrraLpo pr Sousa JONIOR, publicada sob o titule Pera uma Critica
e Eficidcia do Direito, em 1984,

Recolho ao ji notdvel discipulo da nova escola juridica brasileira a
certeza de que as alternativas que se langam A desatiadora préxis liber-
tadora nio se fariio na estratégia revolucionaria que (remontando ao pen-
samento de BOAVENTURA DE Sousa SanTos) “pretende a destruicio do Esta-
do capitalista, incluindo até a violéncia, e substituinde-se pela ditadura
do proletariado, uma nova forma estatal que surge da luta dos trabalha-
dores e que é adequada & persecupio das tarefas do periodo de transigio
para a comunismo’ (Sousa JUNIOR, op. cit., p. 83).

Contra o “discurso competente”, 0 que serve 4 dominagio social dos
“donos do poder” (MariLeNA Cuavt. O que € Ideologia), o direito refor-
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mista também ndo encontra saida, reproduzindo o impasse burgués que
se expande a0 saber das reformas sociais objetivas ma transformagio do
Estado capitalista no socialista {Sousa JUniOR, op. cit., P. 54).

A doutrina lyriana vai mais longe, ao concluir que o direito positivo
somente alcara A condicio de justo, se reconhecer no direito natural (com
todos seus defeitos) o complemento da atitude dialética que ligard a
totalidade juridica a totalidade histérico-social, referenciando a tese do
filésofo alemdo EricH FECHNER que, em sua obra, se refere 4 viabilidade
da construgio da sociclogia juridica.

Comprova-nos a historia que a justica sempre mostrou ser fator gera-
dor de revoluciio e transformagio sociais. Justica e ordem social sio valo-
res que alimentam a construgio de um direito capaz de garantir a integri-
dade das institui¢des sociais.

“Devem-se rejeitar as teorias falsas, ainda que elegantes ou econi-
micas; da mesma forma, as leis e as institui¢bes, se injustas, mesmo que
eficientes e bem estruturadas, devem ser abolidas” (TApeu BamBosa, op.

cit., p. 29}.

Duas questdes nio respondidas ficaram “acumuladas” ao longo do
q r r * > »
percurso reflexivo do nosso trabalho: o que é direito? I se existe um
direito justo?
j

Louvo-me da providencial assertiva de TapEu BamBOsA (op. cit,
p. 77) para responder de forma tnica e objetiva: “O direito é uma reali-
dade cultural que se poe a servico do valor da justiga. Ao mesmo tempo
gue ordena a hierarquia na sociedade, ele se apresenta como a idéia do
que é justo”.

Esse, pelo menos, o esforgo que se desenvolve em favor da dignidade

contemplada ¢ buscada para a construgao de uma nova ordem institucio-
nal que concretize um minimo de justica social.
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Sistema juridico

Himpat SPENCFR B. MEmRA

Advogado e Procurador do Estado
do Rio Grande do Norte

O sistema juridico é expressado técnica do direito das mais abran-
gentes que se conhece. Sistema juridico é o direito na sua aparelha-
gem institucional legal atingida por toda a atividade juridica fatica.

Dir-se-a4 que a aparelhagem institucional legal de um sistema juri-
dico se compde dos orgdos judicidrios e das normas legais. E que a
atividade juridica fatica se constitui do exercicio judiciario, criando o
caudal de decisoes judiciais formadoras da jurisprudéncia do sistema
juridico; do exercicio intelectivo juridico da doutrina, resultado dos
estudos que se aprofundam do sistema legal, da jurisprudéncia e da
indicacio interpretativa de aplicagio da norma legal.

O conjunto desses elementos, sintetizados nas expressoes “orgaos
judiciirios™, ‘“‘sistema legal”, “‘jurisprudéncia” e “doutrina”, forma o
sistema juridico de cada Estado, unitirio ou federado.

O sistema juridico do Estado do Rio Grande do Norte, na sua con-
dicio de unidade da Federacdo brasileira, se compde, consegiiente-
mente, dos o6rgios judiciarios de ambas as competéncias; do conjunto
de leis de aplicacio nacional e, nos limites da compeiéncia estadual,
das leis estaduals em vigor; das decisdbes judiciais atinentes a esses
dois dmbitos de competéncia judiciaria (federal e estadual); da dou-
trina nacional geral quanto as normas de aplicacao geral na Federa-
¢ao e, afinal, da doutrina especifica aos sistemas legal e jurispruden-
cial, nos mesmos niveis,

O sistema legal do Brasil, portanto, como Federacio de Estados,
se constitui numa malha de leis federais de aplicacdo geral a todas as
unidades, tendo, cada Estado, nos limites de sua competéncia material,
formal, subsidiaria ou supletiva, seu sistema legal estadual. O con-
junto de todos os sistemas legais estaduais, ai o dos Municipios, Dis-
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trito Federal e Territérios, acrescido ao sistema legal da Unido ou
federal, forma o sistema legal nacional. Desse modo, os érgios judi-
cidrios, a jurisprudéncia e a doutrina. E, a soma de todos esses ele-
mentos, reavive-se, forma o sistema juridico nacional.

O sistema legal e os 6rgaos judicidrios de cada pais recebem
influéncias as mais variadas, ndo se omitindo, em cada uma delas,
a forga do sistema politico, que se forma a partir do sistema juridico
e que, em reciproca criagio, o informa.

O sistema politico é que estreita ou amplia os canais de recepcao
de influéncia juridica vivenciada, de modo a definir as linhas de sus-
tentagio e defini¢io de cada sistema legal.

De seus 6rgaos judiciarios, na atividade de aplicacio da lei, e de
seus cientistas do direito, no estudo e indicacao dos caminhos 2 cria-
¢ao e aplicacdo da lei, recebe o sistema juridico as mais lentas, porém,
as mais profundas influéncias. Dai a importancia da jurisprudéncia
e da doutrina,

Se a jurisprudéncia, entrementes, esta para o lireito como um rio
a desaguar de acordo com as permissdes das comportas do sistema
legal, a doutrina, mais livre, se desenvolve em sua carreira de leito
de rio sem comportas, insopitavel ante as mais diversas apreciacdes
da evolugdo do direito como um todo, ndo se limitando, sequer, 3
territorialidade dos sistemas legais, da jurisprudéncia e dela propria.

A doutrina tem colunas indestrutiveis que lhe orientam a for-
magdo: o direito natural na Grécia, em Roma, na Idade Média. A
Escola do direito natural de HUGO GROCIO (GROTIUS), a concepgao
da lei positiva e do direito na teoria racional de KANT, as concepgoes
filosoficas de HEGEL, a escola histérica de SAVIGNY, a teoria do
fim do direito de IHERING, a teoria da solidariedade social de DUGUIT,
a teoria pura do direito de KELSEN, a escola materialista de ENGELS,
MARX e SELIGMAN, a teoria de STAMLER de direito acima dos fatos
econdmicos e a teoria valorativa do direito de CARLOS COSSIO, da
escola Kelseniana.

O direito natural, entre os gregos, tem expoentes do pensamento
juridico em:

1) HERACLITO, na no¢io de “que o universo moral é
governado por uma razao ordenadora, constituindo a suprema
virtude e a verdadeira sabedoria o obedecer a lei divina
comum a todos”. Filésofo do “devenir”’, do “nada é, tudo
estd sendo em busca do ser”, dele hebeu ENGELS quando
afirma que “o mundo ndo pode ser visto como um complexo
de coisas concluidas, porém como um processus em que
coisas, aparentemente estaveis, assim como seus reflexos no
nosso cérebro, passam por um nascer, desaparecer e trans-
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formar, nio em linha reta, mas, dialeticamente, em espirais’;
2) SOCRATES, na teoria objetiva do direito e do justo;

3) PLATAO, na teoria do mundo ideal, perseguido pelo
mundo dos fatos, na coordenacio do Estado, em busca da
felicidade, através da luz da moralidade e da justiga;

4) ARISTGTELES, na distingéo do justo segundo a natu-
reza e segundo a lei. Para ele, a lei positiva procede do legis-
lador e a lei natural, do justo pela natureza. Esta altima, imu-
tavel, universal, possuindo, por toda parte, o mesmo valor.
Para ARISTOTELES a lei positiva ¢ a forma de realizagao
da lei natural como meio de materializacdo da idéia universal
de justica consoante as circunstincias concretas de cada
época. Aconselha o filosofo que, “se a lei escrita dispoe con-
tra nos, devemos apelar para a lei universal e insistir em
sua maior eqiiidade e justica”.

De Roma pinacula ULPIANO, com a afirmacdo de que “ius natu-
rale est quod natura omnia animalia docuit” (o direito natural com-
preende manifestagdes comuns aos homens e aos animais). Elaborou
as trés bases do direito romano: a) “ius naturale”; b) “ius gentium” e
¢) “ius civile”. O direito natural imanente aos homens e aos animais,
universalmente; o direito das genies, imanente a todos os homens; e
o direito civil, circunserito aos cidadaos romanos.

Entre os romanos, ainda se destaca a correnie do pensamento ou
a escola estoica. Nascido na Grécia, com ZENON, o estoicismo alcan-
cou sell apogeu e conhecimento em Roma, com SENECA, EPICTETO,
MARCO AURELIO e CICERO.

Amantes do belo, da verdade e do bem, pregavam o exercicio da
virtude através da reta razdo (“recta ratio”) ensinando que a natureza
e a razio formam um todo unico. Opunham-se a verdade subjetiva e
circunstancial dos sofistas, com afirmagdes compactadas no “De offi-
ciis” de CICEROQ ,onde diz: “Ha, de fato, uma verdadeira lei denomina-
da reta razdo, que é conforme a natureza, aplica-se a todos os homens,
& imutavel e eterna”.

Na Idade Média o direito ganhou duas colunas basicas do pensa-
mento doutrinario de entao: A Escolastica de Santo TOMAS DE AQUI-
NO, nos principios dessa divisdo das eras, e a Escola do Direito Natu-
ral, de HUGO GROTIUS, no seu entardecer.

Santo TOMAS, tentando reconciliar a filosofia de ARISTOTELES
com as verdades reveladas do cristianismo.

GROTIUS, ja ante a abertura dos camirhos comuns entre paises,
saidos do Mediterrineo para o Atlantico, a formagao de grandes com-
panhias, a criacao das industrias, o surgimento dos portos, do capita-
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lismo e de novos modos de vida, retirou o direito dos fundamentos dog-
maticos religiosos, criando a “Ciéncia do Direito Natural”, gizando a
distingdo entre direito e moral. Para GROTIUS o direito natural nio
era uma emanagio divina, mas uma decorréncia da natureza racional
e socidvel do homem. A religido, legou-a aos temas de foro intimo dos
individuos.

EMMANUEL KANT recusa o direito natural na sua acepcao clas-
sica. Em sua teoria positiva do direito a lei se vincula e decorre do
Estado, regendo um mundo transitorio e variavel, por isso dindmico.
Para ele, entretanto, o direito, como conceito, transcende o empirismo
da lei positiva e se liga & ética, que confunde com a liberdade do
homem. E, segundo ele, o direito, nessa acepcdo, informa e postula
a criacao de leis morais de que decorrem deveres para a liberdade
humana. Tem-se de KANT a seguinte expressio, que lhe condensa o
pensamento: “Age de modo que a mixima de tua vontade possa elevar-
se a principios de legislagdo universal”.

HEGEL, um dos maiores filosofos modernos, concentra sua con-
cepgao de que a realidade tltima do Universo é a Idéia ou Espirito
Absoluto, que se desenvolve no tempo e torna-se consciente de si
mesma através da razdo humana. Para HEGEL a moralidade se define
no conjunto de regras ditada pela consciéncia do individuo para con-
trole de seu préprio Eu. £ apologista do Estado como érgao foco que
concentra e realiza as atividades individuais. Todas as teorias moder-
nas da supremacia do Estado bebem, de HEGEL, suas raizes.

SAVIGNY contestou a construgio de qualquer ordem juridica
afastada da Histéria. Para ele era inadmissivel uma ordem juridica
para cada época, criada livre e arbitrariamente. SAVIGNY defendia
que cada individuo é uma unidade de seu meio, pois nio ha existén-
cia humana isolada, de modo que o passado tem efetiva influéncia
sobre o presente.

IHERING assevera que a ordem juridica se forma sob a determi-
nagdo de fins precisos e objetivos. Assegura que todo fato é conse-
giiéncia de uma causa efetiva: no mundo material, a causa necessaria;
no mundo da vontade, a causa psicolégica. Defende que o direito se
forma a partir de dois elementos: a norma e a coacdo. Quanto ao
contetido ou substincia do direito aceita ser variavel e circunstancial.
Objeta como {im do direito a garantia das condi¢des de vida da socie-
dade, asseguradas pelo poder de coagdo de que o Estado dispde. A
vontade, para IHERING, deve ser julgada segundo o fim a que se
dispde. Esse fim caracteriza o ato como “justo” ou “injusto”. “A jus-
teza é a medida da agdo, a verdade é o método tedrico da percepciao”.
Seu trago marcante de pensamento se informa na “luta pelo direito”.
IHERING afirmava: “Todos os direitos da humanidade foram con-
quistados na luta; todas as regras importantes do direito devem ter
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sido, na sua origem, arrancadas aqueles que a elas se opunham, e ‘go@o
direito, o direito de um povo ou o de um particular, implica a decisao
de manté-lo com firmeza”.

LEON DUGUIT se opds ao direito como identidade da conscién-
cia do povo ou como criacio do Estado. Para ele o direito se origi-
nava do sentimento de solidariedade ¢ no sentimento de justica do
homem.

A solidariedade ou a “interdependéncia social”, como também
chamava, origina, em sua teoria, o sentimento de justica que intervém,
em grande parte, na formacio da regra juridica, inspirando o con-
ceito de “juste” e “injusto”.

Para LEON DUGUIT “uma regra moral ou econdmica torna-se
regra de direito no momento em que reina o sentimento unénime entre
os individuos que compdem um grupo de que a solidariedade social
seria gravemente comprometida se o respeito desta regra nao fosse
garantido pela aplicacao da forca soctal”.

HANS KELSEN tem sido objeto das maiores atencdes e caminho
4 maioria dos cientistas do direito. Ele préprio denominou seu tra-
balho de “Teoria Pura do Direito”, elevou e restringiu o direito que
confunde com a norma, como objetivo vinico do conhecimento juri-
dico.

Embora ndo negue a validade e a importancia dos estudos socic-
logicos, preocupacdes ético-politicas, reflexées critico-filoséficas, néo
admite sua interferéncia no direito enquanto norma. A teoria de KEL-
SEN busca saber o que é o direito e como é o direito, abstraindo o
“como deve ser’” ou “como se deve elaboralo”.

A nerma juridica nio pertence a natureza, segundo KELSEN, mas
ao espirito. Nio é ‘“fate natural” mas juizo hipotéfico. A norma se
inclui na categoria do dever-ser e ndo do ser. A ciéncia do direito, na
teoria de KELSEN, é de cariter normative. Ciéncia das normas gue
enunciam nio “o que sucedeu” ou “como sucedeu”, mas “o que deve
suceder” dadas essas ou aguelas condi¢des. A ciéncia do direito é a
ciéncia da “previsdo legal”. Na concepgio de KELSEN o direito e o
Estado sao inseparaveis. “O direito positivo é precisamente a ordem
coativa com que o Estado se identifica”.

MARX, ENGELS e SELIGMAN conjugam a nogdo de direito a
ordem econdmica.

SELIGMAN adverte que “o direito € realmente um servo da his-
toria econdémica”, e “todo desenvolvimento juridico se torna inexpli-
cavel se isolado das forcas econdémicas”. Para SELIGMAN “o fato eco-
némico & a causa, a situacido legal, o resultado”. Para ele as trans-
formagdes econdmicas determinam as mutacdes do direito.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 gbr./jun. 1986 87



MARX deu a férmula mais completa da interpretacio materialis-
ta, aplicada a sociedade humana e sua histéria. Para cle a estrutura
juridica e politica tem sua base de real sobre o conjunto das relacdes
de produgao que constitui a estrutura econdmica.

Chama a atencdo para o fato de que o direito, como a religiao,
carecem de histéria propria. ENGELS, participe e cooperador do pen-
samento de MARX nas “Criticas dos Programas de Gotha e Erfurt’,
afirma com Marx que “o direito ndo pode nunca ser mais elevads
que a ordem econdmica ¢ ¢ grau de civilizacio que lhe correspondem”.

STAMLER nao s6 combate a interpretacio materialista como
ele proprioc apresenia sua doutrina de inspiracio Kelseniana. Para
STAMLER a experiéncia juridica so é tal, gracas ao conceito de direito
em que se funda. “Direito ¢ a forma. Economia é a substancia”, afir-
mava. Através do direito, na teoria de STAMLER, os homens se pro-
poem os fins que desejam alcangar pelo dominio dos fenémenos eco-
nomicos.

CARLOS COSSIO, jurista e filosofo argentino, adepto da Escola
Kelseniana, traz a essa Escola seu marco pessoal, observando “que a
experiéncia juridica, por ser uma experiéncia humana, nio é uma
experiéncia natural, neutra em relacio aos valores, mas uma expe-
riéncia estimativa, valorizadora. O conteiido da norma, segundo COS-
SIO, estd sempre a reivindicar seu lugar na determinaciio do préprio
conceito do direito. A distin¢ao entre poder e direito, entre outras, é
inerradicavel do pensamento juridico.

A partir dessas Escolas e correntes do pensamento filosofico e
doutrinario, se firmam as posicées atuais de pensamento e da dou-
trina,

Assim, também, no Estado do Rio Grande do Norte, como ademais
no Brasil e no mundo, ¢ pensamento doutrinario atual é resultado das
ligdes e principios de todas essas doutrinas e escolas.

Formar-se, hoje, distin¢do perfeita no pensamento filoséfico dou-
trinario do sistema juridico desse ou daque!e jurista local, seria teme-
ridade.

O que se tem ¢ a evolugdo do pensamento doutrinario nio res-
trito a escolas estanques do pensamento desse ou daquele filosofo ou
cientista do direito.

Dizer dos pensamentos doutrinarios com tracos marcantes de
seguidores herméticos, dessa ou daquela Escola que vimos, seria revol-
tar aos primérdios do pensamento juridico. A evolug¢do se aprimora na
escotha das melhores idéias e nao na fixa¢io obsessiva em pensamento

restrito.
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As lacunas no direito constitucional

CELS0 FERNANDES CAMPILONGO

Advopado em Sdc Paulo e professor-

colaborador do Programa Especial de

Treinamento patrocinado pela CAPES

cm convénic com 0 Departamentg de

Filosofia e Teoria Geral do Direito da

Faculdade de Direito da Universidade
de Sdao Paulo.

Refictir sobre as lacunas do direito constitucional, especial-
mente num momento pré-constituinte, implica na discussio simul-
tinea de dois problemas. Primeiro: quais as possibilidades técnicas
de a nova Constituicdo superar as lacunas da malha constifucional
herdada do regime militar? Segundo: em que medida a conjuntura
politica, eccndmica, social e cultural brasileira permite falar num
ordenamento juridico coerente, unitario ¢ sem lacunas?

A primeira indagacao revela a expectativa dz gue o novo texto
fundamental — pelo menos ao nivel da racicnalidade e coeréncia
de seus principios estruturais — se consubstancie num tedo orde-
nado, fechado e completo, capaz de harmonizar o sistema normativo
com o conjunto das relagdes sociais. A segunda questdo, por outro
lado, transfere o eixo do debate para a funcdo das lacunas do
direito constitucional. Em outras palavras: a primeira indagacéo
demonstra uma preocupacdo com os aspectos estaticos da reforma
constitucional; a segunda estd voltada para a dinfimieca das lacunas
em sua correlagio com o processo social.
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As duas posicdes reproduzem aspectos importantes do pensa-
mento a respeito da reforma constitucional. A maior parte dos
juristas — sempre suscetivel & tradicgo do positivismo kelseniano
— dedica sua atencdo a primeira problematica, isto é, ao enfoque
formalista. Contudo, as duas abordagens nio sao necessariamente
excludentes. Em razao disso, a analise que se segue tentara enfren-
tar o tema das lacunas do direito constitucional apontando para
as insuficiéneias da reducas da questdo a uma dimensdo formal,
ampliando o referencial analitico e chamando a atencgédo para aspec-
tos que, com freqliéncia, sdo omitidos da analise juridica.

O problema das lacunas no direito esta intrinsecamente ligado,
em suas origens historicas, ao process) de positivacdo do direito
do século XIX. As lacunas scmpre estiveram ligadas a temas como
a lel enquanto fonte privilegiada do direito, a no¢io de sistema
normativo, a hierarquia das leis, a individualizagdo dos conflitos,
a separagao dos poderes, a soberania nacional e o aparecimento das
codificagdes. Portanto, a um conjunto de pressupostos que embasou
teoricamente tanto o literalismo pelitico dos séculos XVIII e XIX
quanto ¢ positivismo juridico, caracterizando o que alguns auto-
res denominam por “paradigma dogmatico da ciéncia do direito”
(). Cabe saber se estes postulados, ao longo do tempo, tém resis-
tido as transformacdes pelas quais a sociedade, o Estado e o direito
vém passando.

A titulo exemplificativo, convém alinhavar algumas dessas
alteragtes nos fundamentos da estrutura juridico-politica do para-
digma dogmatico:

— ezpansdo da cidedania politica: enquanto o libe-
ralismo classico restringia a participago politica das
massas (voto baseado no requisito da renda, proibicac do
sufragio feminino ou do voto do analfabeto etc.), as con-
quistas democraticas alargaram as bases da cidadania
politica (2);

— intervengda do Estado na econmomia: o Estado
guardido da ordem é substituido pelo Estado intervencio-

( 1) Ver ENRIQUE ZULETA PUCEIRQ. Paradigma Dogmidtico y Ciencia del
Derecho. Madrid, Editoriales de Derecho Reunidas, 1981.

{2 Ver UMBERTO CERRONI. “Democracia y estado representative”, in La
libertad de Ilos modernos. Barcelona, Martinez Roce, 1972
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nista, regulador do mercado e participante ativo do pro-
cesso de producéo e consumo de bens (*);

—_ a separacio entre Estado e sociedade: com 0 surgi-
mento das grandes organizagbes (empresas, sindicatos,
partidos), com o crescimento do papel do Estado (que,
inclusive, passa a atuar como empresario}, a linha divi-
soria entre Estado e sociedade, tida como pressuposto das
construcées teoricas do liberalismo palitico e juridico, deixa
de ser nitida. O publico e o privado confundem-se em va-
rios setores da vida social ('),

— principio da soberania nacional: a representacéo
da nacdo, imaginada independentemente dos corpos inter-
medidrios e retratando uma relagio individual entre re-
presentante e representado, vai sendo substiluida pela
representacdo de interesses tanto ao nivel parlamentar
quanto ao nivel informal dos anéis burocraticos {°);

— separagdo dos poderes: o equilibrio entre os pode-
res também é rompido. O Executivo ndo sé assume fungoes
judiciais (contenciosos administrativos) como retira do
Parlamento grande parte da titularidade da iniciativa
legislativa (%);

— monopolio estatal da producdo legislative: nas
areas do direito empresarial e das relagdes de trabalho (7)
¢ mesmo em setores para os quais o direito oficial nao
possui eficicia (como nas relagbes de posse e vizinhanca
em loteamentos clandestinos) (%), a produgio normativa

Ver GIANFRANCO POGGI. A evolugdo do Estado Moderno. Rio, Zahar,
1981.

Idem, ibidem.

Cf. NORBERTO BOBBIO. Il Futuro delln Democrazia. Torino, Einaudi,
1984, pp. 10-13,

Ver JOSE EDUARDOQ FARIA. A Crise Constitucional e a Restauragdo da
Legitimidade. Porto Alegre, Sérgio Fabris, 1985,

Cf. NORBERTO BOBBIO. “Derecho y Ciencias Sociales”, in Contribucion
a la Teoric de! Derecho. Valéncia, Fernando Torres, 1980, p. 231.

Cf. JOAQUIM DE ARRUDA FALCAQ, “Justica social ¢ justica legal:
conflitos de propriedade no Recife”, in Conflito de Direito de Propriedade
(Jonquim de Arruda Falcio organizador). Rio, Forense, 1984, ¢ BOAVEN-
TURA DE SOUZA SANTOS. “Notas sohre a histéria juridico-social de
Pasargada”, in Sociologic ¢ Direito (Claudio Souto e Joaquim Faledo orga-
nizadores) Sao Paulo, Picneira, 1980, pp. 109-117.
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extralegislativa tem rompido o monopélio estatal da pro-
ducao de normas juridicas;

— identificacdo do direito com a lei: deixando de
lado a concepgio meramente legalista da justica, a solucdo
de muitos conflites tem sido obtida por férmulas novas
de negociacdo e barganha que passam ao largo da legisla-
cdo & do Judiciario (*);

— hierarquia das leis: toda a discusséo sobre a plura-
lidade das cadeias normativas e a presenca de multiptas
normas-origem refutam a tese de que o ordenamento seja
uno, hierarquizado e originario de uma unica norma fun-
damental ().

Todas essas transformagdes, frutos de um processo de mudanca
social acelerada, conduzem a wm crescente esvaziamento do para-
digma dogmadtico da ciéncia do direito. Conceitos da teoria juri-
dica tradicional como certeza, seguranca, legalidade, racionalidade,
abstracdo, generalizacao, completude e sistematizagdo sdo relati-
vizados. A estrutura logica da norma, seus caracteres constitutivos
e sua identidade com a idéia de direito perdem sentido diante da
impessibilidade pratica de redugdo do pluralismo social a unidade
formal da norma. O sistema juridico j& nao pode ser concebido
como isento de contradicdes, aporias e lacunas.

E dentro desse prisma que o problema das lacunas do direito
constitucional deve ser analisado. Num contexto em que as referén-
cias ao sujeito abstrato da velha cultura liberal, a4 racionalidade do
legislador e & impessoalidade da lei sdo desmentidas por uma socie-
dade estratificada, fragmentada em classes e conflituosa, as lacunas
do direito, mais do que wm problema. de técnica juridica, sao refle-
xos de um contraditério processo de tutela de interesses antagé-
nicos. Por cutras palavras: discutir as lacunas do direito constitu-
cional significa refletir sobre o estatuto tedrico da ciéncia do direito,
a natureza das categorias juridicas, o papel do jurista e, princi-
palmente, os limites de eficacia da nocdo de norma como mecanis-

(9 Cf. JOAQUIM DE ARRUDA FALCAO. “Justica social e justica legal”, op.
cit,

(10} Cf, TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR, Teoric da Norma Juridica. Rio, Fo-
rense, 1978, p. 139.

92 R. Inf. legisl. Brasilia o. 23 n. 90 obs./jun. 1986



mo apto a compatibilizar o pluralisimo de interesses, sujeitos, ra-
zbes e, até mesmo, formas de juridicidade.

A irrupcdo da idéia democratica no mundo do direito € o expe-
rimento erucial para a contestaciio do normativismo assentado na
unicidade da razio universal. O regime democratico mostra com
clareza que direito e politica sZo coisas insepardveis (''). Na medida
em que tanto a vida publica quanto a vida privada passam pelo
crivo da discussao democratica, pela politizacdo de tocdos os temas
e pelo abandono da crenga no principio da legalidade, a raciona-
lidade formal inerente ao paradigma dogmatico é posta em questio.
Dito de outro modo: a guebra da concerdancia a respeito dos pres-
supostos da teoria juridica e o rompimento com a crenca na racio-
nalidade cientifica significam um ‘“‘esgotamento da logica interna
do paradigma dogmético e a radicalizagfio de suas contradigdes
e ambigiiidades de base” ('%).

Neste ponto caberia a pergunta: o que as transformagoes no
papel do Estado e a crise do paradigma dogmatico tém a ver com
o problerna das lacunas no direito constitucional? A resposta talvez
possa ser dada por meio de casos de praticas institucionais que, de
um lado, mostram com nitidez a existéncia de lacunas no gireito
constitueicnal, e, de outro, sdo reveladores tanto das transformsa-
¢oes do papel do Estado quanto da crise do paradigma dogmatico.

Antes das exemplificacdes sAo necessarias algumas observa-
coes sobre uma categoria da sociologia politica que psde auxiliar
na compreensao desses casos. Trata-se da nocdio de crse de siste-
ma, desenvelvida, basicamente, por HaBermas, Segundo este autor,
uma formagéo social é *“determinada por um principio fundamen-
tal de organizacao que delimita no abstrato as possibilidades de
alteracdo das situacfes sociais” ('3). HaBermMmas entende que esses
“principios organizacionais sio regulamentacoes altamente abstra-
tas que definem alcances de possibilidades” (''). Traduzindo: o

(1) Cf. GEORGES RIPERT. O Regimen Democrdlico e o Direito Civil Moderno
S#ao Paulo, Saraiva, 1937, p. 6.

(12) Cf. ENRIQUE ZULETA PUCEIRO. Paradigma Dogmdtico y Ciencia del
Derecho, op. cit.,, p. 263.

(13) ¢f JURGEN HABERMAS, A Crise de Legitimacio no Capitalismo Tardio
Rip, Tempo Brasileiro, 1980, p. 19.

(14) Cf. JURGEN HABERMAS, idem, p. 29.
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principio de organizacéo é o nucleo que da sentido e identidade
a um sistema social. Na formacéo social capitalista liberal, o “prin-

r

cipio de organizagdo” é o relacionamento entre trabalho e capital,

Assim, “principio de organizacdo” é a estrutura basica que
possibilita a existéncia continuada do sistema no tempo. A crise
de sistema ocorre quando o prineipio de organizacdo de uma forma-
cao social faz com que individuos e grupos “se defrontem com
pretensdes e intencdes que sejam, a longo prazo, incompativeis” (1%).
Neste caso, ocorre uma contradigéo fundamental, ou seja, um distiir-
bio no qual cs fundamentos consensuais das estruturas normati-
vas sfo danificados a ponto de o sistema social perder sua identi-
dade, comprometer sua existéncia e ndo resolver os problemas de
conducio que se lhe apresentam.

Num momento de “contradicdo fundamental”, isto é, quando
os principics de organizagdo politicos e econdmicos sao questiona-
dos, os sistemas juridicos enfrentam incessante dificuldade néo s6
para solucionar, em termos praticos, os conflitos sociais, mas
também para sustentar sua validade tedrica como tnico instru-
mento da ciéncia do direito para o controle social. Ou seja: diante
de uma crise de sistemas o direito positivo — na qualidade de estru-
tura fundamental do sistema — é posto na berlinda tanto ao nivel
da pratica judicial quanto da teoria do direito.

Encurralado de um lado pela expansao da cidadania politica,
pela politizacdo dos conflitos sociais e pelo excesso de expectativas
geradas pelo processo de democratizacéo e, de outro, pelos limites
da capacidade de resposta do Estado a essas exigéncias (j4 que o
aparelho estatal tem sua atuacio politica bloqueada pelas forcas
em conflito), o sistema constitucional baseado no positivismo classi-
co tende, gradativamente, a perder eficacia, a se desfigurar e a tor-
nar as lacunas constitucionais nédo numa excecfio, mas sim numa
rotina do sistema.

Em contextos sociais tensos e fragmentados como o brasileiro,
a2 rigidez do modelo positivista de Constitui¢do conduz & oscilagio
entre duas alternativas: ou a perda da eficacia da ordem consti-
tucional ou o alargamento de suas bases pelo recurso a féormulas
mais flexiveis e abertas. Qualquer que seja a tendéncia, o conceito

(15 Cf. JURGEN HABERMAS, idem, p. 42.
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de sistema juridico como um todo fechado, harménico e completo
torna-se inadequado.

A idéia de lacuna na perspectiva de um vazio excepcional a ser
preenchido mediante mecanismos técnicos de integracio normativa
(sempre preccupados em reestabelecer a completude do ordena-
mento positivo) perde de vista o fato de que as lacunas, mais do
que um momento excepeional, sdo reflexo da constante impossibi-
lidade de os sistemas normativos serem completos. Néo se trata de
constatar que o ordenamento nao é completo, mas pode ser com-
pletado através da atuacfo legislativa ou jurisdicional. A questdo
val mais longe: reside em se reconhecer gue a ordem juridica
constitucional, além de lacunosa, é muitas vezes preenchida por
mecanismos extralegislativos, extrajurisdicionais e extranormativos
que nem por isso deixam de ser juridicos. Por esta razdo, como ja
foi dito, debater as lacunas no direito constitucional significa colo-
car em questio o estatuto teérico da ciéncia do direito ¢ a nocdo
de norma juridica.

Um ordenamento constitucional vago, impreciso e lacunoso,
através da utilizacdo de uma linguagem capaz de seduzir segmentos
sociais antagdnicos, permite duas coisas. De um lado, que o Estado
sutilmente alargue suas bases de intervencio e regulacao por meio
da interpretacdo oficial do direito positivo. Mas também possibi-
lita, de outro lado, que pequenas conquistas das classes dominadas
sejam “incorporadas as normas vigentes, ampliando os espagos
para sua atuacao politica num nivel antes totalmente manipulado
pela dominacdo burguesa. E justamente dentro dessa percepgio
que, dentro das tendéncias do pensamento neomarxista de explorar
o desgaste dos dogmas positivistas da unidade, da completude, da
coeréncia e da certeza dos sistemas normativos, bem como dos postu-
lados da imparcialidade e neutralidade do Estado liberal, emerge a
doutrina do ‘“‘uso alternativo do direito”: a disposi¢do de explorar
as lacunas da lei, as antinomias juridieas e o prdéprio modo de
insercdo do Judiciario no aparelho estatal para a reforma orginica
do sistema politico. Como o legislador do Estado capitalista se vé
obrigado a ampliar cada vez mais suas “abstracoes generalizantes”
para fazer frente aos elevados niveis de incerteza decorrentes da
complexidade social, torna-se possivel o aproveitamento de todas
as ambigiiidades e generalidades da lei com o objetivo de orientar
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a luta de classes no proprio universo juridico” ('¢). Aqui, nova-
mente, a crescente complexidade social vai retirando dos meca-
nismos normativos as caracteristicas de certeza e seguranca con-
cedidas pelo paradigma positivista e confirmando a utilizacdo poli-
tica e casuistica de figuras como as lacunas do direito.

Dois exemplos praticos desse esgotamento dos sistemas norma-
tives constitucionais e da sua conseqiiente falta de respostas legis-
lativas aos problemas de conducdo politica podem ilustrar melhor
a questdo das lacunas na Constituicdo,

O primeiro exemp!o é o do chamado cazo austriaco (7). Entre
1949 e 1966 a Austria fol governada por uma grande coalizio de
forcas peliticas. Essa experiéncia provocou uma sensivel modifi-
cacdo da Constituicdo formalmente vigente. A base do equilibrio
institucional austriaco era fornecida pelo acordo de coalizdes. Esse
acordo, por sua vez, trazia, implicitamente, uma série de derroga-
¢oes das nermas constituciona’s, chegando mesmo a subordinar
o funcionamento des érgéos constitucionais aos acordos obtidos
fora do Parlamento. O acordo era um pacto de legislatura que con-
i'nha clausulas de exclusio de terceires partidos, limitacSes a
atividade parlamentar, atribuicdo de competéneia ao Comité da
Coalizdo para fixar politicas de governo e uma série de outras dispo-
sigbes em relagdo as qua’s o texto constitucional era totalmente
lacunoss.

O exemplo permite algumas considera¢oes interessantes para
0 estudo das lacunas no direito constitucional. Em primeiro lugar,
trata-se de uma demonstragdo pratica de rompimento com os
prinecipios basicos do positivismo juridico (a supremacia da lei como
fonte de direito, a superioridade hierarquica da Constituicdo como
forma de comando juridico-politico da nacio e o Parlamento como
“locus” privilegiado da tomada de decisGes politicas sac substitui-
dos e tém sua eficAcia condicionadz aos acordos firmados fora
do Parlamento). Em segundo lugar, configura uma elucidacio da
assertiva de que o suprimento de lacunas do direito constitucional
(na conducgéo do processo politico) pode se dar por meio de uma
atuacio extralegislativa e extrajudicial, como é o caso da coalizdo

(16} Cf. JOSE EDUARDO FARIA. Retdrica Politica e Ideologic Democrdtica.
Rio. Graal, 1983, pp. 170-172.

(17 Cf, GIUSEPPE DE VERGOTTINI. “La forma de gobierno de oposicién
parantizada”, in separata da Revista Estudios, s.d, pp. 39-41,
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partidaria. Em terceiro lugar, o suprimento das lacunas, neste
caso, ao invés de ser excepcional ou circunstancial, teve uma vigén-
cia de quase vinte anos.

O segundo exemplo vem da realidade brasileira. Paralelamente
a proposta de convocacao da Assembléia Nacional Constituinte e
de fodo o trabalho legisiativo de elaboracdo de uma nova Cons-
tituicio capaz de suprir as lacunas do antigo texto, percebe-se, por
parte do Governo e de amplos setores da sociedade civil, o esforco
em torno da obtencdo de um “pacto social”. O que significa este
pacto? Trata-se da tentativa, informal e extralegislativa, de se
lograr um aumento da capacidade de desempenho tanto do Governo
quanto do ordenamento juridico através de uma sclucio consensual
€ negociada de alguns dcs problemas que condicionam a eficacia da
futura Constituicao. Aqui, como no exemplo anterior, o suprimento
das lacunas constitucionais depende de mecanismos extranormati-
vos que ndo se encaixam nos moldes rigidos da ortodoxia positi-
vista.

Os dois casos mostram que a crescente complexidade social
conduz a um esvaziamento das categorias tradicionalmente utili-
zadas pelo jurista. As transformacées verificadas no Brasil durante
0s ultimos 20 anos “geraram problemas inéditos de intervencéo e

direcionamento para cuja solucdo os repertorios constitucionais
relativos aos procedimentos decisorios revelaram-se limitados” (18).

Tudo isso demonstra que o problema das lacunas do direito, muito
mais do que simples teoremas de interpretacdo sistematica da lei
ou de completude do ordenamento, traz em seu bojo um questio-
namento ao proprio sistema juridico, abrindo espaco para um
“enfoque extremamente sugestivo para a analise da relacio entre
direito e estrutura séeic-cultural, sobretudo onde tais estruturas
atravessam processos de profunda transformacido” (1°).

Para finalizar, resta uma ultima observacio sobre o cariter
ideologico do discurso juridico. Segundo MaRILENA CHAUL (29) “o

(18) Cf. JOSE EDUARDCO FARIA, A Crise Constilucional ¢ a Restauracdo da
Legitimidade, op. cit., p. 35.

(13) MASSIMO CORSALE, “Lacune deli’ordinamento”, in Enciclopedia del Dirit-
to. Milano, Giuffré, 1973, p, 271.

(200 MARILENA CHAUI Cultura e Democracia, Sao Paulo, Contemporinea,
1981, pp. 21-22,
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discurso ideoldgico € um discurso feito de espacos em branco, como
uma frase na qual houvesse lacunas. A cceréncia desse discurso (o
fato de que se mantenha como uma logica coerente e exerca um po-
der sobre os sujeitos sociais e politicos) ndo é uma coeréncia nem
um poder obtidos malgrado as lacunas, malgrado 0s espacos em
branco, malgrado o que fica oculto; ao contrario, é gragas aos bran-
cos, gracas ds lacunas entre as suas partes, que esse discurso se
apresenta coerente. Em suma, é porque néo diz tudo e néo pode dizer
tudo que o discurso ideologico é coerente e poderoso... O discurso
ideolégico se sustenta, justamente, porque ndo pode dizer até o
fim agquilo gque pretende dizer”. Transferindo essas afirmagdes para
a analise do sistema normativo e das lacunas do direito constitucio-
nal, é possivel afirmar, ao contririo do que pensaria o jurista
preocupado com 2 harmonia técnica e a racionalidade formal da
ordem juridica, que & exatamente através das lacunas da lei que
0 sistema normativo ganha coeréncia.

Resuminde tudo ¢ que foi visto, pode-se dizer que:

1 — as mudancas no papel do Estado e do direito
revelam que o problema das lacunas aponta para os limi-
tes da nogdo de norma juridica;

2 — num mcmento de crise estrutural do sistema
social, os repertdrios normativos do positivismo sdo inca-
pazes de fornecer respostas adequadas as exigéncias poli-
ticay e sociais, ampliando o espag¢o das lacunas;

3 — o problema das lacunas no direito constitucional
extrapola o enfoque meramente formalista da ciéncia do
direito;

4 — através das lacunas da legislacdo, tanto o Estado
pode aumentar seu poder regulamentar quanto os grupos

economicamente desfavorecidos podem fazer um “uso
alternativo do direito™;

5 — as lacunas do direito, ao contririo de desestrutu-
rarem ¢ sistema normativo, talvez sejam o elemento forne-
cedor de coeréncia e sistematicidade do ordenamento.
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SUMARIO

1 — Origens historicas do IMPERIUM entre 0s romanos.
O IMPERIUM do Rei. A Ler Curiate de Império.

3 . 0O IMPERIUM DOS MAGISTRADOS DA REPUBLICA, A Provocatio ad
populum.

3 — 0 IMPERIUM do povo nas assembléias populares.

4 — O IMPERIUM do Principe.

5 — A lexr do I'mpério Vespasiani.

6 -— O IMPERIUM da lei. Definigdo de Modestino.

1. ORIGENS HISTORICAS DO IMPERIUM ENTRE OS ROMANOS.
O IMPERIUM DO REL A LEX CURIATA DE IMPERIO.

Poucas palavras latinas exerceram tdo forte influéneia na vida dos
povos quante a palavra IMPERIUM. Nasceu com Roma, ou antes dela,
nas suas possiveis raizes etruscas. Acompanhou-a em todas as fases de
sua Histéria através de milénios. Adquiriu feigbes novas. Ora se alargou,
como sindnime de dominacio, ora se restringin as atividades de magis-

trados, aliada a potestas e iurisdictio (1).

Trabalho apresentado ae V Congresso Latino-americanc de Direito Romano, na
Universidade Pontificia Catélica do Peru, Lima, a 7-83-1985.

1) Esie trabalho apresenta apenas ume visio panordmica, sem descer a mirmniclas,
Tema vastissimo, gque comportaria muitas reflexdes, estende-se por muitos
campos: a histéria das instituigdes, o direito processual, o direito civil, o
direito penal ete. Cada um dos setores apontados daria matéria para infin-
daveis investigacdes, como aconteceu nos estudos de NIEBUHR, MOMMSEN,
IHERING e tantos outros.
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Escreveu IHERING, no Espirito do Direito Romano, que no frontispicio
da histéria do direito poder-se-ia escrever a frase: IN PRINCIPIO ERAT
VERBUM. Isso porque a palavra desperta nos povos nascentes uma fé
profunda que lhe atribui uma forga sobrenatural. Em Roma a for¢a e o
culto da palavra dominam todas as relagbes da vida publica e privada,
a religido, os costumes, o direito. Tem ela uma energia mistica e poderosa,
que liga e desliga, vincula e desvincula, evoca e obriga até as divindades
(Liv. IL, p. L, tit. 1L, cap. II, sec. IL-B).

A palavra IMPERIUM pertence a categoria dessas expressies fortes,
com existéncia eterna. Talvez por isso escreveu Cicero; IN OMNI DENI-
QUE JURE CIVILI VERBA IPSA TENUERUNT (Pro Murena, c. XII).

E ainda IHERING que apresenta origem militar & palavra IMPERIUM,
vinculando-a inicialmente ao primeiro rei, eleito por seu valor militar,
dando-se-The a autoridade ilimitada do “IMPERIUM”. O cariter religioso
e sua forga politica foram corolirios do vigor castrense. Roma vivia em
pé de guerra, o rei era o chefe supremo, com poderes ilimitados sobre
tudo e sobre todos. A substincia desse poder teria que receber uma deno-
minagio adequada, e a que se encontrou foi precisamente a palavra ora
em estudo.

Inicialmente o imperium nada mais era do que o mando militar supre-
mo, gladii potestas, tendo como simbolo o machado e os fasces, concedido
nos comicios, razio por que IHeriNG indaga se niio seria um “acordo espe-
cial”, um “convénio”, quando é outorgado ao rei. Mas a continuacio de
sua pratica independia do consenso popular, uma vez que, concedendo-0
plenamente, o povo aceitou ¢ comprometeu-se a manter esse estado de
obediéncia. Nascido do povo, recafa sobre ele préprio. Nio poderia mais
revogé-lo.

Niio teria surgido, dai, o principio universal, constante de muitas cartas
politicas, de que todo poder emana do povo e em seu nome é exercido?

Seu Ambito mostrava-se muito vasto, alicercado na disciplina militar,
com o direito de castigo, no tempo da guerra e no tempo da paz, que
nio o suspendia. O estado de guerra era da prépria natureza do momento
histérico, Q povo, um exército. O rei o chefe supremo, com poder ilimi-
tado: IMPERIUM.

Sen direito de punir se estendia a pessoas que nio integrassem o
exéreito efetivamente, nacionais ou estrangeiros, submetides ou ndo &
jurisdigio militar. Foi a organizagiio castrense que deu resisténcia ao povo
Tomano & sua repercussio no proprio direito é de tal ordem, que IHERING
chega a afirmar: “ao sentimento guerreiro dos romanos deve seu direito
em imensa parte sua grandeza” (Id. Liv. I, Tit. I, Cap. II FAMILIA).
Seria assim? E a filosofia estdica? E o cristianismo, onde ficam?

Evidencia-se, dessa forma, gque o supremo poder emanava do povo:
IMPERIUM POPULI ROMANI, afastando a idéia de tirania, muito
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embora esta pudesse ocorrer quando o rei exagerava no desempenho da
missio que Jhe fora confiada. Salienta Giuserpe Grosso que o imperium
e suas insignias exteriores derivavam dos etruscos, como as fortificaches
da cidade, mas os nomes relativos aos primeiros ordenamentos politicos
sio de origem latina, isto &, das populagdes italicas indoeuropéias: rex,
tribus, curia, assim como as denominacdes dos colégios sacerdotais, pon-
tifices, dugures, flAmines (Grosso, G. — Lezioni di Storia del Diritto
Romano, G. Giapichelli ed., sd. p. 33).

Numerosas vezes o prof. Grosso volta a insistir na origem etrusca
desse poder ilimitado (pp. 34, 51, 60, 66, 67, 76, 106, 157, 161, 171, 173,
224, 268, 287) mas, ao que parece, nio provém ele de um carater caris-
matico do rei: “Trarre dalla posizione e dalle caratteristiche dell “ impe-
rium dei Romani lillazione di un antico potere puramente carismatico
del rex in una prima fase della monarchia latina, non si accorda con
la costatazione che il concetto come le insegne esteriori del “imperium
derivano ai Romani dagli Etruschi, e debono quindi collocarsi nella fase
della monarchia etrusca”.

Em outro passo refere novamente que os romanos herdaram dos
etruscos os “segni esteriori dellImperium del magistrato”, a origem etrus-
ca dos lictores, com fasces e machado, simbolo do supremo direito de
punir, atribuidos a Targiiinio, segundo a tradicio. E conclui: “Ma cid
permette anche di indurre che signi esteriori, Roma abbia tratto dalla
dominazione etrusca la stessa qualifica del concetto del imperium, nella

chiara individualita che quest’assume nella struttura costitucionale roma-
na” (ib. 52).

O mais notével em tudo isso é que, diante da aparéncia de total
absolutismo do imperium real, ele decorria de um outro, anterior e mais
vasto talvez, que era o IMPERIUM POPULIL o império do povo. De
origem etrusca ou ndo, o certo é que por tras das instituicoes se achava
sempre o povo como o senhor da soberania maior. O povo tanto concedia
como cassava ou limitava o imperium. Este era uma expressio da sobe-
rania do Estado, no sentido mais amplo. Este conceito se enquadra na
definicio de Grosso de que “Limperium... era un potere unitario e
indivisible, espressione della sovranita dello Stato, che non poteva essere
limitato, come tale, a date competenze” (ib. p. 166)

Tais concepgdes ndo podem ser uniformes para todas as épocas histd-
ricas. Veremos que tudo se transformou com o tempo. QO préprio conceito
de imperium, antes unificado na pessoa do rei, com a instituigio da repi-
blica ¢ a queda de Tarqgiiinio, se distribuin pelas magistraturas mais
importantes. Pergunta-se, todavia: como recebia o rei tais poderes extre-
mos por parte do povo? Eram as ctrias, de formagao também militar, que
lhe outorgavam o comando supremo, através da lex cariata de imperio.

MommseEN considera a palavra imperium etimologicamente nio muito
clara. Parece-lhe ser o direito de exprimir a vontade do Estado, de coman-
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dar em nome da comunidade (Moxinsen, Disegno del Diritto Publico
Romano, trad. de Bonfante, p. Francesco Vallardi, Milano, sd, p. 98).

Lex curiate de imperioc — A prbpria designagio estd a demonstrar
tratar-se de uma lei aprovada pelas cirias reunidas, ou seja, os COMITIA
CURIATA. Estes pertencem a mais antiga tradi¢io romana.

O povo, ou melhor o POPULUS ROMANUS, QUIRITES, se dividia
em trinta curias, & razio de dez carias por tribo, as dos Titienses, Ram-
nenses e Luceres, A suposta divisio das clirias em dez gentes é negada
por Gmarp (Man. El, de Droit Romain, 5* ed., Paris, 1911, p. 14). Essa
suposta divisio, segundo Ginarp, foi deduzida de textos mal interpretados.
A unidade, para ele, é a ciria, que, além de divisio eleitoral, ¢ também
uma unidade religiosa, administrativa, militar. Sua natureza Gltima ndc
era eleitoral, tanto assim que, se o fosse, lhe teriam dado um ndmero
{mpar, a fim de assegurar a maioria. As reunides dessas curias seriam
convocadas pelo rei, no interier da cidade, dentro portanto do pomerium,
no lugar chamado comitium. Quanto 2 votagio, preferimos reproduzir as
préprias palavras de Girarp: “au moment du vote, les citoyens se répar-
tissent dans Jeurs curies respectives on ils votent par tétes pour exprimer
le suffrage de la curie; puis, les votes individuels des diverses curies
ainsi obtenus, on fait le total, pour savoir dans quel sens s'est prononcé
la majorité des curies. Les comices ne se retnissent que sur la convocation
du roi, ils ne peuvent que répondre par oui ou par non i son interrogation,
sans droit diniciative ni d’amendement et encore sauf ratification du
sénat (auctoritgs patrum). Ils sont néanmoins lélement d’avenir de la
constitution. Cest méme en eux que réside déja essentiellement la souve-
raineté. Le roi les consulte seulement quand il veut, seulement sur ce
quil veut; mais il ne peut sans leur assentiment rien changer aux insti-
tutions. Leur adhésion est nécessaire toutes les fois qu'il faut apporter
une modification & l'ordre légal des choses; cest pour cela quon les
voit intervenir quand il s'agit de remanier la constitution légale dune
famille (adrogation), de déroger & I'ordre légal des successions (testamnent
calatis comitiis), de dispenser um condamné de subir sa peine (provocatio
ad populum), de rompre un traité par une déclaration de guerre. Les
comices ne peuvent prendre I'iniciative d’ancun de ses actes; mais seuls
ils ont le pouvoir de les autoriser, germe de leur droit futur de comman-
der.”

Em nota a esse texto, salienta Girarp que a evolugiio do direito de
adesiic dos comicios ao direito de comandar se reflete na evolugio para-
lela do sentido da palavra jubere da férmula VELITIS JUBEATIS QUI-
RITES, que passou do sentido de ACEITAR para o de ORDENAR.
MOMM)SEN o refere também (Direito Publico, 6, 1, p. 355, n® 3; p. 353,
neta 1).

GruserpE GRosso ndo aceitz como trangiila a hipdtese de que na
época real era o soberano eleito ou confirmado pela LEX CURIATA DE
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IMPERIO “che¢ anzi, sc cosi fosse la lex curiata de imperio sarebbe com-
parsa, per lasciare il posto allelezione da parte dei comizi centuriati.
Poiché, comme abbiamo detto, la sucessione del re doveva avvenire attra-
verso la designazione del predecessore o, nella carenza di questa attra-
verso quella dell'interrex, l'atto delle curie avveniva nei confronti del re
cosi designato: era l'atto di sottomissione al nuovo re fatto attraverso le
curie che si presentava come assunzione del comande da parte del re, al
quale proposito bene & stata ricordata la affermazione di Livio {5 52 15)
che COMITIA CURIATA REM MILITAREM CONTINENT (ob. cit,
p. 43).

Parece certo que as clirias possuiam uma organizagdo militar. Sua
presenga, quer na escolha, quer na confirmagéo do rei, embora inspire
dividas, surge inevitivel. Mais na confirmagie do que propriamente na
escolha, dada a figura do interrex. O inegivel é que a lex curiata de
imperio desempenhou um papel relevante na época mondrquica, vindo,
com a evolugio histérica, a perder grande parte de sua significagio, tor-
nando-se, como pensa Grosso, uma formalidade (p. 42) quando, na época
histérica, a eleicdo dos magistrados passa a ser feita pelos comicios cen-
turiados.

Remontariam essas assembléias por cfirias ao fundador da cidade,
Rémulo, o primeiro a instituir leis reais, apresentadas ao povo, conforme
texto de PompoNIO “et ita leges quasdam et ipse curiatas ad populum
tulit: tulerunt et sequentes reges” (D. 1, 2, 2, 2).

Paoro Frezza entende que a investidura do poder real recebia um
solene reconhecimento da assembléia popular por meio da LEX CURIATA
DE IMPERIO: “assunzione da parte dell 'esercito, per mezzo del giura-
mento del vincolo di fedelta verso il capo (Corso di St. d. Diritto Romano,
Studium, Roma, 954, p. 48).

Tal vinculo teria origem na disciplina militar, sendo possivel aliar
a lex curiata de imperio o exercicio da jurisdigio.

Muito embora muitos romanistas defendam a tese da vinculagio da
jurisdictio & forga militar, ao imperium militize, a tese nio é pacifica.
Refere Frezza que “Il SIBER in Sav. Zeitschrift (Rom, Abt.) LVIIL,
pp- 243-244, intende le testimonnianze di Cic. De I, agr. I1, 12, 30 e Lev. V.
52, 15, restritivamente, cioé con riferimento esclusivo allimperinm mili-
tiae: non quindi anche — l'esercizio della iurisdictio sarebbe stato impe-
dito della mancanza di lex cur. de imperio. Questa tesi (che ha contro
di s¢ [a communis opinio: cfr. p. es. Mosmusen, o.c. I, p. 280, nota 4;
HAEGERSTROEM, 0., p. 18) sembra dimenticare Iintrinseca appartenenza
della nozione di iurisdictio a quella di imperium” (ob. cit,, p. 49, nota 75).

2. O IMPERIUM DOS MAGISTRADOS NA REPUBLICA.
A PROVOCATIO AD POPULUM

Com a institui¢do da repiblica e a expansio territorial romana houve
a multiplicagio de magistraturas e com elas a distribuigio de poderes

R. Inf. legisl. Brosilia 0. 23 n. 90 ul;:fjuu. 1956 103



que antes se concentravam nas mios do rei. Nem todos os magistrados,
porém, dispunham de imperium, restrito aos consules, pretores e ditador.

Novas caracteristicas imprimiu a repiblica ao imperium, tornando-o
restrito 20 tempo de duragio das respectivas magistraturas, normalmente
pelo periodo de um ano. Distribuindo-se por vérios magistrados, tornou-se
plural. Em certos casos, como dos cénsules, era um poder colegiado.
De uno, no periodo real, tornou-se, na reptblica, TEMPORAL, PLURAL
e COLEGIADO.

Apesar de fragmentado, ainda era um poder absoluto, ao qual 6
poderia opor-se um outro, mais alto, o do povo, através da PROVOCA-
TIO AD POPULUM, para os COMITIA CENTURIATA, na repiiblica.

S6 escapavam a tais recursos os ditadores, chamados a salvar a pétria,
e ndo a tiranizd-la, mas que para o exercicio de sua missdo necessitavam
de um imperium sem limites, apenas no tempo de duragio da ditadura.

Havia ainda o jus intercessionis de um magistrado superior, cum
imperio contra ato do outro magistrado inferior, collega minor (Vd
SeBasTIA0 Cruz, Dir. Romano, Coimbra, 1984, p. 66).

Integravam o imperium os poderes de comandar os exéreitos, convo-
car ¢ Senado e as assembléias populares, administrar a justica.

A concepgio moderna de distingdo e separagio de poderes judiciais,
legislativos e executivos nio era conhecida ou, pelo menos, nao foi siste-
matizada pelos romanos, Dai a concentragio de atribuigies num mesmo
magistrado, atribuigGes de natureza judicial e s vezes administrativa e
legislativa. Trés categorias diferentes de poderes podem ser indicados:
o imperium, a iurisdictio e o #mperium mixtum. O mais forte e o mais
amplo de todos, delegado pelo povo, era, sem divida, o imperium no
mais lato sentido, Dele derivava o direito de coercio — COERCITIO —
e o JUS GLADII, direito de vida e morte, J4 a iurisdictio se referia a
contendas judiciais. O Imperium Mixtum, em parte com poderes de admi-
nistracdo judicial (concedido também aos magistrados que dispusessem
da iurisdictio; e com caracteristicas evidentes de imperium, em casos
como os da missiones in possessionem, das cautiones pretorige nocessariae,
da restitutio in integrum (D. 1, 2 — De jurisdictione, 3, Ulpiano: “Iuris-
dictio est etiam judicis dandi licentia”).

Estudo necessario ¢ sem divida o do confronto entre as atribuicses
do rei e as dos cOnsules. Estes continuaram a exercer o imperium, limi-
tados pelos principios acima apontados: a pluralidade, a temporalidade e
o colegiado. A sucessio de eventos histéricos e as transformacbes sociais
fizeram, no entanto, surgir outros tipos de magistraturas até entio nio
existentes e que assumiram poderes extremos, como os tribunos militares,
substitutos dos cénsules. E ainda os decénviros, com missio especialissima
em determinada fase da histéria romana (Decenviri legibus scribundis).
O mesmo pode dizer-se dos ditadores. O surgimento do praetor, como
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collega minor, ensejava a concessio também do imperium, sujeito, porém,
ao colega major, hierarquicamente superior.

Entre as conseqiiéncias do imperium do magistrado incluia-se a expe-
diciio de interditos. Neles se cxpressa firmemente esse poder. Niio se trata
de uma aplicagio de regra preestabelecida em lei, como ocorre com a
aciio judicial; ele decorre de um ato de puro imperium e deste ato é que
flui todo o procedimento de sentido judicial, que se reduz a obediéncia
on desobediéncia de uma ordem judicial. O primeiro momento, salienta
SciaLogya, quande surge o interdito, é mais administrativo do que judicial;
porquanto o magistrado se interpde entre as partes nio como juiz supremo,
mas como autoridade que expede um mandado (Scravoya, Vittorio — Pro-
cedimento Civil Romano, ed. Jur. Europa-América, Bueros Aires, 1954,
p. 312).

O mesmo pode dizer-se nos demais casos de missiones in posscssionem.

A afirmativa de Inerine de que o IMPERIUM era uma autoridade
ilimitada s6 pode aplicar-se, em nosso entender, ao tempo da realeza. A
repiiblica criou-The freios e limitagdes de toda ordem, a maior delas repre-
sentada pela vontade do povo nas assembléias populares centuriatas.

A prépria origem etimolégica da palavra, que MOMMSEN nilo consi-
derava muito clara, alguns a vinculam ao verbo PARERE, que significa
OBEDECER; ¢ PAR, que quer dizer IGUAL, mas, segundo IHERING
encontra-se no dialeto osco a forma EMBRATUR para IMPERATOR, que
oferece outra provavel etimologia (Iueming, L'Esprit du Droit Romain,
trad. de Meulenaere, Lib. A. Marescq, Paris, 1886, vol. I, p. 255, nota 213).

Aspectos muito especiais apresenta o fmperium dos magistrados no
campo do direito processual penal. Em principio, o imperium dentro dos
limites da cidade era limitado pela lei; enquanto fora do pomerium se
tornava amplo e discriciondrio. Restrito na cidade, aos coénsules e, no
caso de auséncia destes, ao interrex, ao prefeito da cidade, e ao pretor,
s6 se aplicava aos cidadios romanos com as mesmas limitagbes da coer-
citio. Mesmo dentro de Roma, todavia, tornava-se sem limitagdes, quando,
em delitos piblicos, se tratasse de punir, segundo exemplificagdo de
MOMMSEN: 1) aos cidaddos sem direito a provocetio por terem come-
tido delitos militares; 2) as mulheres, sem direito a prococatio contra
atos dos edis; 3) aos estrangeiros, excetuados os latinos, com situagio
excepcional por Thes ter sido reconhecido o direito a provecatio; 4} aos
que niio fossem livres por qualquer motivo legal.

Verifica-se, dessa forma, que o direito romano protegia, tanto quanto
possivel, ao cidaddo livre, com todas as suas garantias asseguradas, dentro
de Roma. O imperium contra eles deixava de ser absoluto, o que ja nio
ocorria com aquelas categorias de pessoas antes mencionadas.

Qutro tratamento se observava fora dos limites de Roma, em que o
imperium se tornava ilimitado, absoluto, discricionario, recaindo, em tempo
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de gucrra, sobre todo aquele que integrasse o exército e ainda sobre
todo e qualquer individuo romano ou estrangeiro.

Enquanto, dentro da urbs, havia as limitagdes da anualidade, fora,
pelo contrério, tal nio ocorria. Dentro de Roma o Consul tinha na lei
as restricbes para o exercicio de suas fungdes decorrentes do imperium,
indicando-lhe os auxiliares para a agfo penal. Fora de Roma o coman-
dante militar ou o presidente de provincia dispunha de liberdade de
escother agueles auxiliares que bem entendesse, mediante delegagio,

As atribui¢des dentro de Roma mudaram com o tempo. Ao fim da
repiblica, ¢ direito de imposicio de pena capital j4 nio era concedido
aos magistrados dentro da cidade, quando se referisse a cidadios.
MommseN considera de cardter extraordindrio o direito de aplicagio do
imperium fora de Roma, a nao ser nos casos de guerra, em que ele era
normal. Reproduzimos as préprias palavras do eminente romanista:

“Mas o emprego do émperium para fins penais fora da cidade
(extra-urbano) tinha sempre, exceto no direito de guerra em
sentido estrito, carater extraordinario. O império romano era uma
confederagio de cidades mais ou menos auténomas, e a admi-
nistragio da justica fora do territério de Roma correspondia ordi-
nariamente, tanto na Itdlia quanto nas provincias, a autoridades
municipais. Os casos de guerra ou de necessidade de defesa eram,
como demonstramos no capitulo IX do livro primeiro, os que
provocavam a ingeréncia nos assuntos da Itdlia e das provincias
dos depositirios do émperium romano e esta ingeréncia néo che-
gou nunca a constituir-se em sistema fixo na Itilia, de maneira
que houvesse um posta criado para realizA-la, e quanto is provin-
cias, o que se pode dizer é que se enviavam a elas tio-somente
juizes civis para que tomassem conhecimento dos processos roma-
nos. Para maior esclarecimento da evolugio que os principios
tiveram nesse ponto, vamos fazer uma enumeraciio dos principais
casos em que os depositirios do imperium romano intervinham
no direito penal da Itilia, e das provincias, sobretudo aqueles
que remontam aos antigos tempos da repidblica” (ob. cit., p. 103)
(Mommsen — Roem. Strafrecht — Le Droit Pénal Bomain, trad.
de Duquesne, O Man. Ant. Rom., vol. 17-1, pp. 168 e seg,
Paris, 1907).

Os casos principais se referjam a:

1) perduellio praticada por membros da confederagiio, infideli-
dade, sublevagiio, escravos rebeldes, ofensa a magistrado
romana;

2) delitos coletivos com perigo da seguranca publica;

3) abusos de autonomia, mi e injusta administragio das caixas
municipais e respectivos bens.

Quanto aos governadores de provincias, com instituigio de tribunais
romanos fora da Italia, ter-se-ia iniciado com o voto popular de 527-227,
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quanto A Sicilia e que se ampliou depois para todo o império. A Italia,
que sempre fora excegiio, a partir de Diocleciano passou a submeter-se
aos mesmos principios aplicados 3 provincia. Eram os presidentes de
provincia chamados também PRAETORES, com direito de imperium,
poderes militares e civis.

A matéria torna-se por demais vasta, quio vastos eram o império e o
imperium, em sentido préprio. Nio cabe nos limites deste sucinto traba-
lho abordar todas as mintcias processuais com as alteragies que através
dos tempos ocorreram, freqiientemente (Vd. também Direito Penul Roma-
no, de Mommsen, trad, de P. Dorado, cit., pp. 101-102).

Pelo exposto verifica-se que o mando supremo e ilimitado entre os
romanos, denominado IMPERIUM, surgiu na mais remota idade, con-
temporineo da realeza. Importava na concentracio de forgas em mios do
monarca, aquilo que IHERING chama a “reunifo de trés poderes diferentes”™
o militar, o politico e o religioso (ob. cit., p. 254). Mas em sentido restrito
seria originariamente apenas o poder militar no mais alto grau. Refere
ainda esse autor que caberia lembrar a possibilidade de uma CONVEN-
CAO. O IMPERIUM como convengiio, apenas no que diz respeito i con-
cessio, porquanto, no seu exercicio regular independe de consentimento
do povo. Havia por tris disso tudo o interesse militar, a necessidade
de manter a discipliva e assegurar a defesa nacional. Sucede, também,
que o rei poderia exceder-se e tornar-se tirano. Dai o remédio maior, a
provocatio ad populum, que era “uma defesa contra as suas usarpagoes”,
um recurso a justica do povo nos casos em que “o condenado poderia
contestar a competéncia do rei” (IneriNg, loc. cit. p. 258). O mais impres-
sionante ¢ que nao se aplicava a provocatio aos delitos militares, A Histo-
ria romana oferece dois exemplos, que parecem cxcegio aos citados por
InerinG e referidos por Trro Livio (I, 25, 26) quando Hordcio matou a
irmd ao penetrar em Roma com o exéreito vitorioso; e (VIIL 33) quando
Fibio pleiteou também a provocatio, usando como argumento o precedente
de Horicio, Havia, sem divida, um cquilibrio de forgas entre os gover-
nantes € o povo e tudo isso serve para demonstrar que, mesmo na mais
remota antigiidade, o poder ja4 emanava do povo, ele concedia e retirava
0 imperium, submetia-se a esse imperium e contra ele se rebelava impon-
do-lhe restrigbes. Em ultima analise, pode-se falar de um IMPERIUM DO
POVO muito embora a expressio nao sefa consagrada pelos tratadistas ().

3. O IMPERIUM DO POVO NAS ASSEMBLEIAS POPULARES

A matéria até aqui exposta reclama algumas reflextes.

Sendo o IMPERIUM um poder absoluto de origem militar, pclo
menos em seus primérdios, teve a enfrenté-lo um outro poder: o do VOTO

2) Salienta MispouLET que fol NIEBGHR quem, pela primeira vez, descobriu que
os patres dispondo de auctorites ndo eram outros sendio os patricios agrupados
em ctrias, e dai concluiu que a auctoritas se confundia com a lex curicle de
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Fopular, Dir-se-ia que a Histéria romana durante a repiblica nada mais
oi do que uma luta constante entre essas duas forgas: O GLADIO,
simbolizando o IMPERIUM, e o VOTO, representando o pove, nos comi-
tie. Do equilibrio dessas duas potencialidades ¢ que surgiram as magis-
traturas, algumas com predomindncia do GLADIUM, outras sem ele (os
magistrados SINE IMPERIO), todos, porém, dependentes da vontade
popular expressa nas assembléias ou COMITIA CURIATA, na Realeza,
¢ CENTURIATA, na Republica.

IMPERIUM niio era sindnimo de arbitrio, muito embora, em certos
casos, dele se avizinhasse. Qs critérios de foro intimo deveriam varia:
de magistrado a magistrado. Fazia-se necessario o equilibrioc na condu-
¢io da coisa plblica, em se tratando de Cénsules, ou no exercicio do
poder judicial, em se tratando de practores ou quaisquer outros magis-
trados cum imperio.

Cremos que do equilibrio e justo uso dessas duas energias é que
surgiu a grandeza romana. Ha que distinguir, no entanto, entre o impe-
rium na administragiio da coisa publica e o imperium na distribui¢io da
justica. O politico, do judicial. O magistrado, quando no exercicio de seu
imperium, decretava uma RESTITUTIO IN INTEGRUM, uma MISSIO
IN POSSESSIONEM ou qualquer outra medida asseguradora de direitos
— embora niio previstas expressamente em lei — usava de uma forga que
Ihe era imanente, com raizes no direito natural.

Lesar um menor seria possivel sem que a lei muitas vezes dispu-
sesse de normas acauteladoras. O magistrado corrigia a falha legal, supria-
lhe a omissio, completava-lhe o preceito, seguindo o que lhe ditava a cons-
ciéncia em defesa de um direito a ser resguardado. Dai o grande monumen-
to do direito honordrio, JUS HONOGRARIUM, surgido, ADJUVANDI, VEL
SUPPLENDI, VEL CORRIGENDI IURIS CIVILIS GRATIA PROPTER
UTILITATEM PUBLICAM (D. I, 7 no dizer de Papiniano).

(Contlnuacdo da nota anterlor,)

imperip. NIEBUER chegou & essa conclusio comparando textos de Tmro Livio
e de Cicero, em que falam da eleicio dos rels. Trro Livio refere pairum
auctorites, Cicero lex curiata, para referir a mesma colsa. Encontrou, é ver-
dade, restricdes a essa opiniio (vd. MoMMsSEN, Roem. Frosch. 1, pp. 247-250;
Sortau, Entstehung, p. 109; Wimiems, Le Sénat, 2, p. 50). (Textos: Lo,
I, 17, 22, 32, 34, 41, 47; Cicero, De Rep. 2, 13, 25; 2, 17, 31; 2, 83; 2, 20, 35;
2, 21, 38; Cicero, Pro Plancie, 3, 8, idem, in De lege agreria, 2, 11).
MispoULET concorda com NIERUHR, dada a semelhanga de informacdes entre
o0s dois autores, s6 discordantes em um ponto: quanto & eleigio de Sérvie Tlio,
que teria sido irregular. Trro Livio aponta como irregularidade na elelgho de
Sérvio a auséncle, de duss formalidades essenclais: o voto dos comiclos ¢ 8
auctoritas pofrum; Cicero censura a Sérvio nfo ter recorrido ao interrez,
como ¢ra de praxe, exercendo ele mesmo a funghio de interrex, presidindo os
comicios eleitorais e propondo a lex curiaia de impeério suo, Conclul MisrouLEr
gue “On est ainsi obligé de reconnaitre que Tite-Live et Cicéron ont pris la
lex curiata de imperio et l'auctoritas petrum l'une pour l'autre, A leurs yeux,
cest exactement la méme chose”. (Miseouier, J. B, — Etuder d'Institutions
Romaines, Paris, A. Durand et Pédone-Lauriel éd., 1387.)
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Eis ai. O grande estalio, a medida do arbitrio era precisamente o
interesse publico, ou melhor, a UTILITAS PUBLICA. Tudo o que ficasse
fora desse critério seria arbitrario e transformava o IMPERTUM em ARBI-
TRIUM, em se tratando de magistrados com agio judicial ou em TIRANIA,
em se tratando de rei, na realeza, ou de Cénsul, na republica.

Em toda a trajetéria histérica romana os principios nio foram os
mesmos, nem a forga do povo foi suficiente para conter os arroubos do
arbitrium, disfarcado em imperium. A forca militar nem sempre se subme-
tia 4 do povo.

A origem militar da lex curiata de Imperio é atestada pela literatura
latina, em Cicrro, De Republica 11, 13, 17, 18, 20, 21; em Dioxisio pE
Haricarnasso IT; 60 111, 1, 36, 49, 59 IV, 16; em Tito Livio, I, 17, 22, 32,
35, 41, 46, 49, V, 46, 52, VI, 38.

Lé-se em Cicero, De Rep, 11, 13, referindo-se ao Rei Numa Pompilio:
“eleito pelo povo em comicios curiatos, apresentou aos comicios uma lei
curiata que lhe concedia o imperium... Qui ut huc venif, quamquaem
populus curiatis eum comitiis regem esse jusserat, tamen ipse de suo impe-
tio curiatam legem tulit. ..

Idem, referindo-se a Tulo Hostilio, que a exemplo de Numa, “fez com
que as curias the concedessem o imperium”™: 11, 17: isque de imperio suo,
exemplo Pompilii, populum consuluit curiatim.

Mais adiante, aludindo a Anco Marcio, 11, 18: “Depois de Tulo é
Anco Mircio, filho da filha de Numa, que foi escolhido rei, e ele também
obteve o imperium por uma lei curiata”. Il — 18: Post eum Numae Pom-
pilii nepos ex filia rex a populo est Ancus Marcius constitutus: itemque
de imperio suo legem curiatam tulit.

Novamente, citando Targiiinio, diz: “Depois de cbter o imperium
por uma lei, comegou por duplicar o nmero dos senadores”™. 1I — 20:
Isque ut de suo imperio legem tulit, principio duplicavit illum pristinum
patium nipmerum.

Assumindo Sérvio Tilio, morto Tarqiiinio, refere ainda Cicrro: “ele
se dirigiu ac povo e, chamado a imperar, se fez conferir o imperium por
uma lei curiata”. 11 — 21: Sed, Tarquinio sepulto, populum de se ipsc
consuluit; jussusque regnare, legem de imperio suo curigtam tulit.

Esses exemplos demonstram como os reis de Roma tinham a preo-
cupagio de alicergar o seu poder no IMPERIUM concedido pelo povo,
através da lex curiata. Servem também para evidenciar como o IMPE-
RIUM, desvirtuado, usado contra os interesses maiores do mesmo povo,
se transforma em tirania. E a afirmativa é do préprio Cicero, 11, 26: “Vede
agora como de um rei saiu um déspota e como, pela falta de um homem
s6, a melhor forma de governo se tornou a pior”. Il — 26: Videtisne
igitur, ut de rege dominus exstiterit, uniusque vitio genus reipublicae ex
bono in deterrimum conversum sit? Hic est enim dominus populi, quem

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 19846 109



Graeci tyramnun vocant. .. Este é o senhor do povo, que os gregos cha-
mam tirano,

E foi essa tirania de Targiiinio, o Soberbo, que levou 4 queda da rea-
leza e instituigio da repablica, em novas bases. O IMPERIUM distribuiu-
se entre consules e a pouco e pouco foi se transferindo para outras magis-
traturas.

Dir-se-ia que todo o drama politico romano se desenrolou em tomo
do conceito e da utilizaciio do IMPERIUM pelos detentores do poder.

Quando, mais tarde, os tribunos do povo se langaram i mais alta
condigdo, durante a repiblica, foi ainda com alicerce nesse mesmo atri-
buto, que se edificou a grandeza dessa magistratura, embrido do futuro
Império de Angusto. Era a tribunitia potestas herdeira das virtudes das
mais velhas magistraturas cum imperio, das priscas eras,

O poder de intercessiio dos tribunos, os recursos para o povo, através
da PROVOCATIO, eram outras tantas medidas em que se afirmava a
soherania maior.

A exteriorizagio do imperium dos (Fri-meiros magistrados se fazia atra-
vés dos lictores, enquanto os magistrados sine imperio dispunham apenas
de viatores,

Durante a repabliea os magistrados ficaram distribuidos em irés cate-
gorias: a) os que possuiam imperium e iurisdictio, isto é, o IMPERIUM
MIXTUM; b) os que possufam IMPERIUM, sem iurisdictio, chamados
potestas ou IMPERIUM MERUM; ¢) os que s6 dispunham da iurisdictio,
como os magistrados municipais.

Urrano, ja citado, escreven (D. 2, 1, 3) — de iurisdictione: “Impe-
rium aut merum est, aut mixtum est. Merum est imperium, habere gladii
potestatem ad animadvertendum facinorosos homines quod etiam potestas
appellatur, Mixtum est imperium, cui etiam iurisdictio inest quod in danda
bonorum possessione consistit. Iurisdictio est etiam iudicis dandi licentia”
(vd. a respeito MAYNZ, Charles, Cours de Droit Romain, Bruylant Christo-
phe ed. Bruxelles, 1876, vol. 1).

A proporcio que Roma se avantajava geograficamente, estendendo o
scu dominio pela peninsula italica e depois pela Africa, Asia e Ocidente
curopeu, todas essas estruturas foram a pouco e pouco alteradas e o préprio
peso das palavras se viu abalado pelos fatos sociais.

Tao forte é o sentido da palavra que a terceira fase da histéria roma-
na, instaurada por Augusto, c}:-,norninada Principado, foi também o come-
co do IMPERIO, tendo & sua frente um IMPERATOR, com poderes
extremaos,

4. O IMPERIUM DO PRINCIPE

A terceira fase da historia romana, o Principado, importa na subli-
magio da palavia IMPERIUM. Toda a carga do passado parece concen-
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trar-se na figura daquele que, sendo o Princeps Senatus, o primeiro do
Senado, seria também o I'mperator, o chefe supremo do Imperium Roma-
num. £ bem verdade que o titulo Imperator ja vinha de perfodos ante-
riores, concedido pelo exéreito, mediante aclemagiio, a César. Mas as
palavras mudam de sertido, obedecem as contingéncias do tempo e do
espago, adaptam-se & vida e aos costumes, de forma que Augusto, insti-
tuindo o Principado, cricu também o Império, no ano 27 a.C. Foi preci-
samente nesse ano que Otdvio Augusto recebeu esse titulo — IMPERA-
TOR. Logo depois, a 25 a.C., foi cognominado o Pai da Pdtria, receben-
do o mando supremo por dez anos. Logo mais a 21 a.C., foram-lhe con-
cedidos os privilégios tribunicios perpétuos e o proconsular, ambos imbui-
dos do imperium, herdado da repitiblica. A 15 a.C., renova-lhe o Senado
os poderes absolutos por mais dez anos. Poder absoluto, aqui, sem duvida,
se confunde com a rogio do imperinm, em sentido lato, porquanto as
restriches ao mesmo cada vez mais se amesquinhavam. Finalmente, a 11

a.C., foi elevado A categoria de Pontifex Maximus, o chefe maior da
religido.

Roma agora nio era mais aquela cidadela do tempo da Realeza, de
4rea restrita, com um rei detentor do Imperium, a conjugacio de poderes
administrativos, religiosos e militares. Era a dominadora de vastas regioes
européias, asidticas e africanas. Que nome dar a tio extensos dominios, se
nio aquele que decorria do poder concentrado em mdos do governante?
Era um Imperium, no sertido territorial e politico. Vemos assim que se
confundem os poderes com a propria coisa possuida, o imperante, com
o dominio objeto de seu poder extremo. As demais magistraturas se atro-
fiaram. Os consules nio eram mais aquelas poderosas figuras que subs-
tituiram os reis no inicio da republica, reduzindo-se a fungdes criminais.
O mesmo pode dizer-se de procdnsules, pretores e tribunos. Esvaziaram-
se as magistraturas. E se esvaziaram de qué? Precisamente do IMPERIUM,
agora em maos do Principe. Augusto foi mais imperador do que César,
este comandante dos exércitos com titulo militar. Era também, o Princeps
Senatus, Podem resumir-se as competéncias do Principe, na qualidade ds
Imperador, s seguintes, outorgadas pela LEX DE IMPERIO: a) Impe-
rium proconsulare, como chefe supremo das forgas armadas e adminis-
tragio das provincias; b) tribunitia potestas, poderes que durante a repi-
blica eram prerrogativa dos tribunos, que tanta agitagdo trouxeram a his-
téoria romana, As iniciativas de projetos de leis para aprovagio pelas
assembléias populares e pelo Senado (senatus consultus) passaram dos
tribunos para o imperante; c¢) Pontifex maximus, chefe supremo do Colégio
dos Pontifices; d) a Praefectura Morum, censura, antes desempenhada
pelos Censores também se transferiu para o Principe. Com a atrofia das
antigas magistraturas, despojadas de seu imperium, houve necessidade de
manter outras menores, sine imperio: a) os Procuratores Caesaris; b) os
Legati Caesaris; ¢} os Pragfecti Urbi; d) Praefectus Pretorio; e) Quaestores
candidati principis; f) Praefectus annonarum; g) Pracfectus vigilum (vd.
Sivio MEIRA, Curso de Direito Romano, ed. Saraiva SP, Cap. VIII}.

il
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Somem-se a essas as magistraturas criadas para territérios longin-
quos, como o Praefectus Augustalis para o Egito, instituido por Augusto
(D. I, XVII, De Officio Pracfecti Augustalis, Ulp.)

Nio desejamos aprofundar a andlise das causas que levaram a repti-
blica a transformar-se em Império. Lembramos apenas que para Scuurz
o regime instituido por Augusto possuia ainda caracteristicas de Repi-
blica. Apenas se sobrepusera as figuras dos magistrados anteriores, a do
Imperador. Nao nos parece verdadeira a tese. Ja VALEIUs PATERCULUS a0
referir o periodo anterior republicano, dizia: PRISCA ILLA ET ANTI-
QUA REIPUBLICAE FORMA REVOCATA.

De Francisa defende tese em sentido oposto. O mesmo o faz Dessav,
segundo o qual o regime instaurado por Augusto era mais uma monar-
quia, o governo de um s6, o Imperagor {(DE FRANCISCI, La Costitu-
zione Augustea in Studi in Onore di Pictro Bonfante, Milano I, 1930,

p. 13).

MoMMSEN julga tratar-se nio de uma repiblica, nem de uma morar-
quia em sentido estrito, mas de uma DIARQUIA, dado o pa:ipel ainda
relevante do Senado. IMPERATOR e SENATUS, as duas entidades que
se colocam 4 cabega do Império. Bruns e JoERs seguem a mesma esteira,

Ja EMiuo BeTT, no que confere com Arancio Ruiz, entende tratar-
se de um sistema hibrido, ora voltade para o passado, com laivos de
republica, ora olhando para o futuro, monarquia. Com o tempo esta suplan-
tou a anterior, aprimorando-se cada vez mais a centralizacio de poder e
a monarquia, que acabou por desembocar no Dominato, mais tarde.

A esta altura, cabe indagar: O IMPERIUM, como poder, mantinha-se
restrito ao Imperador ou se dividia com o Senado? A aceitar a tese de
MoMMSEN quanto A diarquia, parece-nos que parcela do Imperium perma-
necia com o Senado, cujas atribuigBes, instiveis e reduzidas, ainda eram
vastas: poderes eleitorais (a partir de Tibério); administragio de pro-
vincias; administragio financeira (Erarium Saturni); poderes legisla-
tivos, a partir de Nerva. Eram 600 os Senadores ao tempo de Augusto.
Um 6rgio com tal representagio ainda nao se amesquinhara de todo.
Perdera, é verdade, a supervisio da politica externa, as declaragbes de
guerra e a efetivagio de aliangas com poténcias estrangeiras e realizagio
dos tratados de paz. .

Com a evolugio histérica o préprio Senado ficou, a pouco e pouco,
sem a sua parcela de Imperium, remanescente de repiblica. Tudo se con-
centrou em mios do Imperador. A investidura, através da LEX DE IMPE-
RIO, lhe punha nas miaos tdo extremas forgas. Os préprios senatus-con-
sultos passaram a receber os nomes dos imperantes. As Constituigbes,
CONSTITUTIONES PRINCIPUM, cobriram finalmente todo o campo
legislativo, absorvendo mesmo dreas antes reservadas aos senatus-consultos.
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E da época do Principado uma das mais importantes leis que outor-
gavam o poder supremo ao Imperndor: A LEX DE IMPERIO VESPA-
STANI (69-79 d.C.).

Quanto as assembléias populares — Comitia —, estas também foram-
se anemizando durante o Principado. Escreve a respeito Rucciero: “Ma
col sorgere dell'lmpero, non ostante che anche dopo la riforma di Tiberio
i comizii legislativi continuassero per qualche tempo a funzionare quel
potere passo nell'imperatore, probabilmente per effetto della legge d'inves-
tidura (LEX DE IMPERIO), certamente perché nel fatto la sovranitd
risiedeva in Iui. La forma dell'atto era in genere quella delleditto o del
recritto” (vd, RUGGIERO ETTORE, De la Patria nel Diritto Pubblico
Romano, Maglione & Strini, Roma, 1921, p. 138; ¢ MOMMSEN, Staatsrecht
111, 132 segs.; 11, 889 segs.).

Era, portanto, a LEX DE IMPERIO, uma lei de investidura, na qual
vocidi

idia a soberania,
Eis um conjunto de palavras que se completam: imperium, soberania,
investidura, Tomava a forma de um edito ou de um rescrito.

Convém ainda salientar, antes de entrar na anilise da lei de inves-
tidura de Vespasiano, que o IMPERIUM também se estendeu aos gover-
nadores de Provincias, no inicio, um consul ou pretor, depois chamados
praesides, presidentes. Dispunham eles, néo apenas do imperium, mas da
iurisdictio. Publicava seus editos, os chamados editos provinciais, parte
considerdvel do jus honorarium,

Vemos, dessa forma, que o antiqiiissimo poder absoluto que provinha
dos reis e sé por eles exercido, o velhissimo IMPERIUM, se transfor-
mara através dos séculos, tomando novas feigdes durante o Principado.
PauLo o caracterizou bem: “POTESTATIS verbo plura significantur, in
persona magistratuum IMPERIUM, in persona liberorum PATRIA PO-
TESTAS: in persona servi DOMINIUM.” POTESTAS, IMPERIUM e
DOMINIUM, trés vocabulos a sofrerem os embates do tempo e dos cos-
tumes. Quando Pavro alude a magistrado, quer referir-se, sem divida,
nio apenas aos magistrados CUM IMPERIO, da estrutura judicidria, mas
especialmente ao Imperador, o magistrado maior. IMPERIUM PROCON-
SULARE MAIUS, com supervisio do exército, administragio das provin-
cias imperiais e supervisio mesmo daquelas que estavam entregues a
administragio do Senado, as provincias chamadas senatoriais.

As restrigbes, que havia durante a repiblica, quanto & pluralidade,
anualidade e colegialidade, terminaram no Império, quanto a figura do
Imperador. E isso pde em realce MOMMSEN, que citamos neste passo na
tradugiio de Bonfante: “L'imperium dellimperatore si & volto organica-
mente dal governo provinciale della rePub]ica, e suole esser designato col
titolo di potestd proconsolare. La collegialita é via di principio esclusa
nel governo provinciale republicano; I'anralita, in forza dell'uso e dell’abu-
so della proroga, ha in esso funzionato solo imperffetamente. I comandi
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provinciali di lunghi anni, che abbracciavano a un tempo stesso parecchie
provincie e dispensavano pii o meno il governatore dal risiedere nel suo
distretto, nell'ultima epoca republicana, e pili ancora i commandi militari
straordinari su tutto il mar mediterraneo coniro Ja pirateria con aiutanti
magistrati nella stessa ultima epoca repubblicana sono di gran lunga pil
prossimi allIMPERIUM dell'imperatore che a quello dell'originario pre-
tore della Sicilia” (Disegno dell Diritto Pubblico Romano, cit. p. 231).

O IMPERIUM extra-itilico assumiu caracteristicas amplas, criando-se
o IMPERIUM INFINITUM “per lestensione a tutti i territori fuori di
Italia”, mentre l'impero republicano a assolutamente delimitato nel ter-
ritorio”; pela superioridade a qualquer outro émperium “in caso di colis-
sione (IMPERIUM MAIUS), mentre tra gli imperi ordinari della repu-
bblica pitt tarde, per esser delimitati nel territorio la collisione era in via
di principio esclusa: per I'esclusivo possesso di proprie truppe, in quanto
tutte le milizie dell'impero hanno giurato nel nome del principe mentre
nel periodo repubblicano ogni governatore ha il suo proprio exercito o
per lo meno puod averlo. La limitazione per cui Roma e I'Ttalia non sona
soggete all'impero militare, é pur la regola per 'IMPERIUM dell'impera-
tore e anche praticamente ebbe grande influenza benche sia stata ridotta
pel fatto che il principe regolarmente dimorante in Roma non poteva
rimanere senza una guardia del corpo e I'ltalia per la sua posizione non
poteva restare semza porti di guerra” (1d, p. 232).

5. A LEX DE IMPERIO VESPASIANI

A pritica imperial da expedigio da LEX IMPERIO vincula-se, sem
divida, 4 mais antiga tradigao romana, conservada por um milénio. AvoLr
BeRGER 0 reconhece ao afirmar: “Apparently this custom, pratticed in the
first century of the Principate, was a continuation of the old republican
tradition, of the LEX CURIATA DE IMPERIO which conferred IMPE-
RIUM on the higher magistrates” ( Enc. Dictionary of Roman Law, Phila-
delphia, verbete LEX DE IMPERIO).

O texto dessa lel foi preservado através dos séculos e se encontra,
em grande parte, em pega de bronze no Museu Capitolino, em Roma.

A ela fazem referéncia Gaio e Urpiavo.
Lé-se em Galo: “ipse imperater per legem imperium accipit.”

Lé-se em Urriano: “Quod principi placuit lege habet vigorem. Utpote
cum lege regia, quae de imperio ei lata est, populus ei et in eum omme
suum impertum et potestatem conferat (D. 1.4.1).

Ernst KORNEMANN considera essa lei uma das mais importantes fontes
do direito ptblico do Principado: “Das auf Erz erhaltene Cesetz — Lex
de Imperio Vespasiani — ist eine unserer wichtigsten Quellen fuer das
Staatsrecht des Prinzipats” {vd. Roemische Geschichte. Die Kaiserzeit,
Alfred Kroener Verlag, Stuttgart, 1953, p. 215).
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Essa importincia decorre, cremos, da substincia da prépria lei, que
concedia a¢ imperador, em bloco, uma consideravel soma de poderes.
Enquanto Augusto recebeu poderes parceladamente, aos poucos, conforme
ja foi demonstrado, até sobrepor-se as demais magistraturas, os demais
imperadores que o sucederam eram investidos de uma autoridade superior,
que se foi consolidando com o tempo. Augusto recebeu a tribunitia potestas
sem ser tribuno, como bem o salienta Gruserpe Grosso (ob. cit,, p. 347)
e investiu-se do imperium proconsulare sem ser proconsul.

A LEX DE IMPERIO VESPASIANI, conservada em parte, revela
essa soma de atribuicbes em bloco, entre elas:

a) o direito de declarar a guerra;
b) o de fazer a paz e firmar tratados;

c¢) o direito de recomendar candidates as magistraturas, com
forca vineulativa;

d) o poder de convocar o Senado, “quando e come lo ritenesse
conveniente”;

e) direito de estender os limites do pomerium. Poder absoluto,
poder e direito reunidos, fus potestasque, decorrente dessa lex
de imperio Vespasiani, que concedia ao imperator o poder ¢ o
direito de agir e praticar “agere facere quaecumque ex usu rei
publicae maiestateque divinarum, humanarum, publicarum priva-
tarumque rerum esse censebit.”

Era, a nosso ver, o caminho aberto para o futuro Dominato, que
viria mais tarde, no final do século 3% com Diocleciano (284-303).

Ao fim do Império, vale dizer do Dominato, surge nos textos a pala-
vra regia, em vez de imperium, Fala-se em LEX REGIA, em lugar de
LEX DE IMPERIO (D. 14.1 e I 1.2.6}. Atribui-se 4 influéncia bizan-
tina, ou seria mesmo uma versdo grega do imperimum romano (vd. Grosso,
cit. p. 464).

Pelo exposto, verifica-se quio longa foi a marcha, através dos tempos,
do IMPERIUM, iniciado com a LEX CURIATA cito séculos antes de
Cristo, e a terminar com a LEX DE IMPERIO ou LEX REGIA, da era
cristd, A forca concentrada em mios do governante, todavia, sempre pro-
vinha do povo, nos primeiros tempos. Max Kaser afirma, todavia, refe-
rindo-se ao periodo imperial e ao poder do imperante: “Zur Begriindung
dieser Kraft beruft man sich auf die LEX DE IMPERIQ, mit der Kaiser
seine Gewalt vom Volk erhalten habe”.

Anexamos a este trabatho uma reprodugio da LEX DE IMPERIO
VESPASIANI, extraida do CORPUS INSCRIPTIONUM LATINARUM,
e outra constante da obra de P.F, GIRARD, Textes de Droit Romain (#).
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6. O IMPERIUM DA LEI A DEFINICAQO DE MODESTINO

Pode falar-se também em IMPERIO DA LEI ao lado do império do
rei, do principe, dos magistrados e do povo?

Os textos isso autorizam e entre eles um bem claro, do jurisconsulto
Modestino {(D. 1, 3, 7): “LEGIS VIRTUS HAEC EST: IMPERARE,
vetare, permittere, punire”,

O préprio ato de vetar também nio é um ato de imperio? E o de
punir? E o de permitir? A lei, ela mesma, é a encarnaciio do imperium,
que provém da vontade popular, quando elaborada em razdo dessa von-
tade.

Eis a razio por que entendemos que, nos treze séculos de evolugio
da vida historica romana, todas as utas se desenvolveram em torno de
dois valores, ou melhor, de duas forgas, aparentemente antagénicas mas
que se completavam: de um lado, 0 IMPERIUM no seu mais alto sentido
e, do outro lado, 0 VOTO POPULAR, nas assembléias — COMITIA,
durante a repiblica, embora ficticiamente representada, durante o domi-
nato, na LEX DE IMPERIO ou LEX REGIA.

A humanidade parece ainda viver e agitar-se em torno desses dois
pblos: o imperium, a forga disciplinada e as vezes indisciplinada e a
vontade popular, expressa no voto e manifestada no verbo.

3) © IMPERIUM romeno deixou alguns herdeiros histéricos, entre eles ¢ Sacto
Impéric Romano-Germénico. A palavra, de tao forte contetido, passou a
designar todas as nag¢des poderosas com dominagho territoris]l vasta: Império
Bizantino, Império Portugués, Império Brasileiro, Império Inglés, Império Ale-
méo e assim por diante. Apenas a palavra sobreviveu, designando novas estru-
turas politicas, embora com um lastro consideravel de influénela juridica
romana, quer no direito piblico, quer no privado.

LEX DE IMPERIO VESPASIANI

Reproduzimos a seguir o texto da Lex de Imperio Vespasiani, existenta
no Museu Capltollno, em Roma:

foedusve cum quibus volet facere liceat, ita uti licult divo Aug (usto),
Ti (berio), Iullo Caesari Aug (usto) Tiberioque Claudlo Caesari Aug (usto)
Germanico;

utique ei Senatum habere, relationem facere, remittere, senatus
consulta per relationem discessionemque facere liceat, ita uti licuit divo
Aug (usto), Ti (berio) Iulio Caesart Aug (usto), Ti (berio) Claudio Caesarl
Augusto Germanico;

utique, cum ex volutate auctoritateve jussu mandatuve eius praesen-
teve eo senatus habebitur, omnium rerum ius perinde habeatur, servetur,
ac 51 e lege senatus edictus esset habereturgue;

utique, quos magistratum, potestatem, imperium curationemve culus
rel patentes senatui populoque Romano commendaverit, quibusque suffra-
pgationem suam dederit, promiserit, eorum comitis guibusque extra ordinem
ratio habeatur;

utique el fines pomeril proferre, promovere, cum ex re publica censebit
esse, liceat, ita utl lcuit Ti (berio) Claudlo Caesari Aug (usto) Germsnico;
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utique, gquaecunque ex usu rei publicae, malestate divinarum, huma-
(na) rum, publicarum privatarumque rerum esse censebit, el agere, facere
lus potestasque sit, ita wuti divo Aug (usto) Tiberloque Iulic Caesar!
Augu (usto) Tiberiogue Claudio Caesari Aug(usto) Germanico fult;

utique, quibus legibus plebeive scitls seriptum fulf ne divus Aug (ustus)
Tiberiusve Inlius Caesar Aug (ustus) Tiberiusque Claudius Caesar Aug
(ustus) Germanicus tenerentur iis legibus plebisque scitis imp (erator)
Caesar Vespasianus selutus sit, guaeque ex guaque lege, rogatione divum
Aug (ustum) Tiberjumve Cladium Caesarem Aug (ustum) Germanicum
facere oportuit, ea omnia imp (eratori) Caesarl Vespasiano Aug (usto)
facere liceat;

utique, quae ante hanc legem rogatam acta, gesta, decreta, imperata
ab imperatore Caesare Vespasiano Aug (usto) iussu mandatuve elus a
qué)que sunt, ea perinde iusta retag(ue} sint ac si populi pleblsve fussu
acta essent,

SANCTIO:
81 quls huiusce legis ergo adversus leges, rogationes plebisve scita

sentusve consulta fecit, fecerit, sive, gupd eum ex lege, rogatione plebisve

scito s{enatus)ve c(onsulto) facere oportebit, non fecerit hulus legis ergo,
id el ne fraudi esto, neve quis ob eam rem populo dare debeto, neve cuil
de ea re actio neve indicatio esto, neve quis de ea re apud (s)e agi sinito.
C.I.L. VI, 930,
Vd DESSAU, 244 -— BRUNS, n. 56, inf. Girard: “Tabua de bronze
encontrada em Roma, no XIV séc. e contendo o final do texto legislativo
conferindo poder a Vespasiano, As atribuigdes do Imperador eram deter-

minadas por um senatusconsulto, logo em seguida aprovado por aclamacio
pelo povo (105).
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A economia degradou o direito

A, MacHADO PAUPERIO

Da Academia Brasileira de Letras
Juridicas
Professor Emérito da UFRJ

SUMARIO

1. Poder politico 8 poder econdmico

2. Capitalismo e socialismo nos dois pdlos do munde. O
pecado capltalista do Ocidente

3. Sistemas politicos e econdmicos

4, 0O que é o direlto. Direito e justica

5. Direitos subjetivos pessoais e sociais. A propriedade

6. O valor supremo do Estado: a Juslica. SignHicagho da
justica social nos tempos presentes

7. Bem comum e Justica soclal

8. Seguranga por compressio e por persuasio
9. Justica e desenvolvimento
10. Sem juslica néo hé direflo

1. Nos regimes ocidentais, os cidadaos e suas organizacoes nio detém
sozinhos o poder politico pois o partilham sobretudo com os deten-
tores dos capitais, particulares e empresas industriais, comerciais ou
financeiras.

A hereditariedade dos titulos de nobreza sucedeu a hereditarie-
dade das fortunas, & hereditariedade do poder politico sucedeu a
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hereditariedade do poder econdmico. Por toda parte, levantou-se
a aristocracia do dinheiro.

Empora a oligarquia econdmica nio exerga muitas vezes direta-
mente o poder politico, dirige indiretamente o governe por intermédio
de uma classe intermediaria, que manipula a opinide puablica,

No Ocidente, a crianga é condicionada pelo lar, pela escola, pela
Igreja, a crer em certos principios fundamentais como a propriedade
privada, a liberdade de empresa, a concorréncia, o absolutismo do
lucro. Tudo isso predispée os cidaddos a aumentar o prestigio da oli-
garquia econdmica. O manuseio puro e simples dos manuais escolares
mostra i saciedade que nio é outra a situacao.

E alids também uma ilusdo imaginar-se que o enfraquecimento
do poder publico possa proteger os cidadios contra o Estado, como
pensam muitos. Nesse caso, ficam os cidaddos simplesmente desar-
mados e desprotegidos, enfregues de todo a oligarquia econdmica.

2. A ideologia dos sindicatos nos Estados Unidos e nos paises da
6rbita russa segue um caminho diferente. No grande pais americano,
além de pouco politizados, os grupos econdmicos mantém-se afastados
do socialismo, que praticamente ndo se desenvolve, aceitando o pensa-
mento liberal-capitalista.

Sabe-se que o pecado da carne aparece trés vezes nos Evangelhos:
no didlogo de Cristo com a Samaritana, nas questdes levantadas sobre
a mulher adultera e na figura de Maria Madalena, a prostituta. Em
todos esses passos, hd uma licdo de indulgéncia e compreensio. Situa-
¢io completamente diversa € a que se estabelece no diilogo sobre os
ricos. Com relacio a estes, diz-se enfaticamente que “é mais dificil
entrar no reino dos céus que um camelo passar pelo buraco de uma
agulha”. Os Evangelhos estio cheios de opgao pelos pobres, que
aparece em virias passagens: sobre a necessidade de se despojar o
homem dos bens desse mundo para ganhar a vida eterna, sobre a glori-
ficacio da pobreza, sobre o principio fundamental do cristianismo:
“Amai-vos uns aos outros, amai vosso préximo como vos mesmos’.
A prépria Patristica njo deixou de enfatizar este lado; pregando a
pureza de costumes, jamais deixou de subordini-la ao amor do
proximo.

Como diz MAURICE DUVERGER, entretanto:

“Para sustentar o capitalismo, isto €, um sistema social
fundado sobre o egoismo do lucro pessoal, o cristianismo do
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século XIX inverteu as prioridades, colocando em primeiro
lugar a virgindade das filhas, a continéncia dos rapazes, a
fidelidade conjugal, rejeitando secundariamente a fraterni-
dade e a comunidade. O anatema sobre o sexo substituiu o
anatema sobre o dinheiro. Fazer amor fora do casamento
tornou-se mil vezes mais grave que explorar seu préximo,
operério ou cliente. No fim da Idade Média, a Igreja experi-
mentara lutar contra os excessos da feudalidade. Nao se
engajou na mesma luta contra os excessos do capitalismo
no inicio da era industrial. Ao contrario, ela antes os ajudou,
postos a parte alguns grupos de cristos sociais, muito minori-
tarios” (v. MAURICE DUVERGER, Janus — Les Deux Faces
de 1'Occident, Fayard, 1972, p. 104).

Ademais, a producio em grande escala, prépria das sociedades
superindustrializadas, ndo se sacia com os quadros nacionais, que se
tornam cada vez mais estreitos. A oligarquia econdmica tende assim
a tornar-se multinacional, apesar mesmo de quaisquer dificuldades
no seu relacionamento com o poder politico.

Do mesmo modo que a democracia liberal, a tecnodemocracia
posterior continuou a misturar a influéncia do povo e do dinheiro.

3. Politicamente, nas nacdes da Europa, o Executivo ja nio é subs-
tituido pelo Parlamento, apesar das disposi¢des constitucionais. Uma
maioria disciplinada subordinada a autoridade do Primeiro Ministro
acabou praticamente com o voto de desconfianca, Tende-se, assim,
para o governo de legislatura, que se mantém no poder entre duas
eleicdes. Assim é na Gri-Bretanha e quase na Repiblica Federal
Alemi, na Suécia, na Noruega... A propria Franga, depois de 1958,
vai pelo mesmo caminho.

O regime semipresidencial que tinha sido praticado somente pela
Finlandia, a partir de 1920, fol na realidade adotado pela Franga
de 1958 e oficializado virtualmente em 1962. Ai, o Presidente da Repi-
blica mantém-se come verdadeiro chefe do governo, embora o Primeiro
Ministro continue a desempenhar um papel importante.

As oposi¢des s6 sio mais profundas nas nagdes em que existe
um partido comunista forte como na Itdlia, na Franga, na Finlandia,
noe Luxemburgo e na Islandia.

A diferenca capital entre a politica americana e a européia estd
em que em todos os paises europeus existe um partido socialista forte,
que mantém uma visdo politica diversa da ideologia liberal. Os sociais-
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democratas aceitam o capitalismo por sua eficiéncia mas lhe
contestam o valor moral, convencidos que estio da superioridade do
socialismeo. Os homens de negdcio, 0s empresérios etc. sdo vistos como
um mal necessirio, para fazer crescer a economia.

De outro lado, hoje, os partidos comunistas ocidentais, apesar
de ndo integrados completamente no sistema capitalista e liberal,
rejeitam a violéncia para conquistar o poder, aceitando o jogo demo-
critico e comecando a respeitar o valor do pluralismo pelitico.

A antinomia, entretanto, entre o lucro individual e o interesse
coletivo degradou a vida no sistema do Ocidente.

O socialismo ajudaria talvez melhor a resolver os problemas essen-
ciais, sobretudo a contradi¢io capital entre o desenvolvimento quanti-

$ntig italiatn Aaaradanin analitativa
LaLve Caplwailsia € a GegratGagad quasliaulva.

O capitalismo, porém, continua a deturpar a vida econdmica.

Como ¢é piiblico e notério, os gastos com a publicidade, que é
a caracteristica por exceléncia do neocolonialismo para obrigar a popu-
lagdo ao consumismo, sdo maiores que os gastos com a educagio peles
Estados subdesenvolvidos.

Grande parte das inversdes das empresas multinacionais na Amé-
rica Latina ndo importa em capital novo mas em reinversdo das
préprias empresas ¢ dos mercados de capitais locais. Além disso, o
que aparece como inversao estrangeira ndo passa de compra de esta-
belecimentos nacionais pelas referidas empresas, com aumento sempre,
assim, da remessa de lucros para o exterior. Ademais ainda, a maior
parte das empresas estrangeiras que comerciam na América Latina
sao filiais de corporagdes multinacionais, cujos interesses nao se ajus-
tam necessariamente aos da economia local.

Concordamos com POULANTZAS guande em varios de seus
escritos entende que a administragio & o organizador politico por
exceléncia, o partido concrefo das classes dominantes, que tem
por meta assimilar as massas. Estd claro que as decisoes adminis-
trativas sdo efetivas em nivel executivo. O Execulivo, pouco a pouco,
anula o poder de decisdo dos outros Poderes, para constituir-se sim-
ples execuior de diretrizes da administragdo. Esboroa-se entio a
soberania popular, para em seu lugar implantar-se com larga lideranga
a soberania estatal,

O crescente papel econdmico do Estado trouxe naturalmente o
fortalecimento do Executivo e o declinio do Parlamento.
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As leis modernas ja nio se inscrevem na ldgica formal do sistema
juridico, baseada na universalidade da norma, mas na politica gcond-
mica concreta e rotineira, prépria do aparelhamento administrativo
(v. NICOS POULANTZAS, O Estado, o Poder, o Socialismo, Rio de
Janeiro, Edigoes Graal, 1980).

Os paises capitalistas de maior envergadura, por motivos 6bvios,
véem-se obrigados a assegurar o controle de suas fontes sobretudo
de matérias-primas no chamado Terceiro Mundo, por processos politi-
cos e militares regionais e pelos governos reacionarios desses paises
que sdo seus clientes. Assim sendo, a economia vai instaurando no
mundo inteiro uma nova ordem militar... e tecnolégica.

E sabemos nos como a tecnologia importa em poder e em arma
dos paises ricos.

Sabemos que a exploragio selvagem e desumana da mao-de-
obra nio é de maneira alguma contraria a tecnologia moderna. Traba-
lhadores mineiros sul-americanos, ou melhor, bolivianos, por exemplo,
trabalharam em regime assalariado escravagista mas munidos de
miquinas ultramodernas (v. ARTUR JOSE ALMEIDA DINIZ, “A poli-
tica e o terceiro mundo”, Belo Horizonte, Revista Brasileira de Estudos
Politicos, 1983).

Quando a liberdade sindical, sobretudo, é reprimida, o preco da
mio-de-obra torna-se vergonhoso por parte da exploracdo das empre-
sas multinacionais.

De outro lado, quando se transfere tecnologia entre empresas
transnacionais e suas subsidiarias em varios paises da América do
Sul, a maioria esmagadora desses contratos proibe o uso da tecnologia
transferida para artigos de exportacao,

Entre os precos astrondémicos de algumas indistrias, a farma-
céutica impoe aos paises do Terceiro Mundo lucros que vao de 100 a
1.000%, atingindo, em certos casos, a mais de 3.000%.

Alias, os escandalos econdmicos sio de tal ordem que, em 1977,
das 100 maiores empresas governamentais do Brasil mais de 40%
lograram maior lucro no mercado financeiro (open) que em suas ativi-
dades essenciais (v. RICARDO BUENO, Escindalos Financeiros no
Brasil, Petropolis, Vozes, 1982).

4. No sentido estrito, ja o dissemos e tornamos a repetir, o direito
¢ a justa partilha, levada a efeito numa cidade, dos bens, entre a sua
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populacdio. Dai infere-se que o vocabulo direito, aplicado ao individuo,
fraduz a parte que lhe retorna nessa justa partilha. A obrigacio da
arte juridica é atribuir a cada um a parte que merece, ou seja, seu
direito: suum jus cuigue tribuere,

Para ARISTOTELES ¢ SANTO TOMAS, a lei humana deve deter-
minar exatamente os limites do meu e do tev, embora procurando
respeitar a lei natural e as exigéncias das justicas distributiva e comu-
tativa.

A propria definicio de ULPIANO, da justica, apesar de seu
carater subjetivo, ji4 ndo se confunde também com a ética, como a
de PLATAD.

Por isso mesmo, vislumbramos a justica nio s6 em sua visdo
personalista como em sua visdo comunitaria.

Sem justi¢a, o homem vive sempre mal, embora tenha liberdade,
desenvolvimento, ordem e caridade em torno de si. Liberdade sem
justica fomenta o privilégio; desenvolvimento sem justica aumenta
a exploragdo; ordem sem justica cria a imposi¢do; caridade, final-
mente, sem justica desenvolve o paternalismo,

No fundo, a justica equivale 3 igualdade no tratamento. Igual
salario por igual trabalho, igual preco por igual valor, igual recom-
pensa por igual mérito, igual castigo por igual delito, iguais oportu-
nidades, finalmente, para todos.

Em ultima anilise, ser justo equivale a tratar igualmente os
seres que sio iguais socb determinado angulo, emhbora o problema da
justica ndo se possa sempre resolver pela igualdade. A justi¢a ndo
é sempre igualdade, embora seja, via de regra, justa a igualdade.

O jurista moderno JOHN RAWLS, norte-americano, entende, e
entende bem, que a multiplicidade de concepgées da justica ndo
impede uma concepcao genérica da mesma, sendo o problema da
justiga, em esséncia, o problema das instituicoes justas dentro
do Estado.

No fundo, RAWLS entende que os critérios de justica sdo enca-
rados como o resultado de um acordo realizado em iguais circuns-
tancias,
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Em tiltima analise, os principios desta justica baseiam-se nao s6
num amplo sistema de liberdades basicas como na estruturagao das
desigualdades econdmicas e sociais de modo que haja maior beneficio
para os menos amparados e se tornem os cargos e as fungdes alcan-
caveis por todos, dentro de igual oportunidade.

Tal visio democratica combina admiravelmente o principio da
igualdade de oportunidades com o principio das diferencas individuais,
apesar das desigualdades econdmicas e sociais da estrutura basica.

Todos os bens sociais primarios como a liberdade, a igualdade
de oportunidade, a renda, a riqueza e as bases do mituo respeito
hio de ser distribuidos de modo igual, salvo se, em sentido contrario,
tal distribuicio alcance melhor os menos amparados.

Das desigualdades que brotam da funcionalidade e que se justi-
ficam pelo progresso social que trazem e pela contribuicdo para
elevar o nivel de vida dos mais desamparados e para atenuar
as diferengas sociais, nada ha que dizer.

Desse modo, se exaltamos a igualdade humana, respeitamos a
hierarquia, que & necessaria para o florescimento daquela. S0 assim
conseguiremos vencer a prépria massificagdo, para a qual marchamos
muitas vezes.

Apesar dos conceitos subjetivos e emocionais da justica, de
variabilidade exfrema, de autores como GURVITCH e KELSEN, este
tltimo dos quais se compraz na antinomia entre o liberalismo e o
socialismo, aquele baseado na liberdade e este na igualdade, & preciso
lembrar que o julgamento é atributo de todos e h4 sempre um deno-
minador comum para cada momento histérico.

O dar a cada um o que é seu é algo infrinseco a esséncia da vida
social. Tal esséncia tem, sem duavida, caracteristicas de permanéncia
e imutabilidade de acorde com as exigéncias da vida humana, que
ndo quer o beneficio de ninguém em prejuizo de seu préximo.

Nio queremos, porém, o simples igualitarismo, que desconhece
a hierarquia, decorréncia natural da desigualdade de fato dos homens.
O que nio aceitamos no caso é a desigualdade social, que prejudica
altamente os setores populares.

5. 0O tom conservador dos chamados direitos subjefivos individuais,
entretanto, tem impedido, por toda parte, a eclosao dos necessarios
direitos sociais, presos & sistematica de que o direito de cada um ¢,
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sem duvida, a parte que lhe deve ser atribuida, levados em conside-
ragao todos os dados da coexisténcia grupal.

A propriedade coletiva, por exemplo, inicialmente usada, s6 foi
substituida pela propriedade individual ou privada na época das XII
Tabuas. Daf em diante, o carater da propriedade em Roma passou a
ser quase absoluto. Desde ai, inicia-se a secularizagio do direito, j&
que o jus civile passa a ser obra dos homens e ndo dos deuses.

Segundo a opinido geral, os caracteres da propriedade romana
da época classica sdo a exclusividade, a ilimitagdo e a perpetuidade.

A propria Revolucdo francesa, em fins do século XVII, reco-
nheceu a inviolabilidade da propriedade individval. A Declara¢io dos
Direitos do Homem e do Cidadio de 1789 proclamou no art. 17 a pro-
priedade como direito inviolivel e sagrado.

Tal propriedade atribui a seu detentor as caracteristicas do jus
vtendi, fruendi et abutendi, podendo ele até mesmo destruir a coisa
possufda. Admite-se entdo a soberania do proprietario, estabelecendo:
se a analogia entre a propriedade, instituto de direito privado, e a
soberania, instituto de direito publico.

Hoje, ao direito de propriedade corresponde um dever, o de nio
usar nem dispor da coisa possuida sendo também a favor e em pro-
veito da comunidade.

Perscrutando a doutrina dos catélicos que estudavam com afinco
os assuntos sociais, centralizados na Unido de Friburgo, Ledo XIIL

consagrou algumas de suas teses na célebre encliclica Rerum Nova-
rum.

A sociedade capitalista, governada pelo 4nimo do lucro, j& se
tinha encaminhado para o imperialismo internacional do dinheiro, o
que nio deixou de persistir pelos anos afora, até hoje.

Por isso, doutrina Joao XXIII na Mater et Magistra que ‘“nio
basta afirmar o cariter natural do direito de propriedade privada,
inclusive dos bens produtivos, sendo que também ha que lutar insis-
tentemente por sma efetiva difusio entre todas as classes sociais”.

O Papa seguinte, Paulo VI, na enciclica Populorum Progressio,
também deixa bem claro “que a propriedade privada ndo constitui
para ninguém um direito incondicional e absolute”, como quer a
concepcio liberal-capitalista.
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Antecipando-se 4 futura revolugio, o préprio tzar Alexandre II,
em 1861, promulgou lei conferinde a cidadania a vinte e dois milhoes
de escravos e preparando a socializagio da propriedade. Atingidos,
os proprietarios esforcaram-se por dissuadir o tzar da aprovagio da
referida lei mas este redargiiiu, mostrando que a reforma social era
inevitavel e, se nio partisse do governo, partiria do povo e seria muito
pior. Lamentavelmente, o tzar Alexandre II morreu assassinado pelos
niilistas ainda em 1861, e seu filho Alexandre III ndo soube ou nio
pode manter os justos projetos de reforma social de seu pai. Levado
pelos nobres, restaurou novamente a autocracia.

Socializada a propriedade pela revolucdo russa de 1917, apesar
de ligeiros e justos recuos, continuou em geral em vigor o principio
socialista. Ainda em 4 de outubro de 1977, de acordo com o informe
de Brezhnev, na sessdo do Soviet Supremc da URSS, manteve-se o
principio de que “de cada um, segundo sua capacidade; a cada um,
segundo seu trabalho”.

O socialismo, porém, se democratico, torna-se anémico; se diné-
mico, torna-se totalitario. A maneira de evitar essas duas alternativas
é marchar para a simbiose da forma tradicional da propriedade
privada com a nova forma da propriedade corporativa.

De qualquer maneira, todos os bens e servicos que sejam neces-
sidades primérias do homem (casa, alimentagdo, sobretudo) hio de
escapar 4 exploracio da propriedade privada dentro dos critérios
do capitalismo liberal, ficando assim fora da lei da oferia e da procura
e, portanto, do Animo do absolutismo do lucro pessoal, para serem
adminisirados pelo Estado ou por outras entidades delegadas.

6. Por nio se ter observado isso, o direito tornou-se mera carica-
tura, garantidor e conservador dos poderes individuais. Com a repre-
senfagdo popular, que continua, por motivos 6bvios, sem representa-
tividade, as leis continuam a ser elaboradas pelos interessados na
manutencio do status quo.

Nao é por outra razio que o nosso corpo de leis é, em nao pequena
parte, injusto e unilateral, como fizemos sentir, com copiosa soma
de exemplos, em nossa obra Direito e Poder, Rio, Forense, 1981.

Para nés, o valor supremo do Estado é a justica, sem o que ndo
ha direito. A justica &, assim, o valor dos valores do Estado. Se a
seguranca, portanto, “quer seja do homem, quer seja da Nag¢io ou do
Estado, ¢ um valor primordial”’, como entende a Escola Superior
de Guerra, a justica é um valor mais primordial ainda, dela dependen-
do, em grande parte, a propria seguranca.
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Sobretudo no dmbito interno, a justica, inclusive a justica social,
¢ mais importanie que a prépria seguranca, que é um seu corolario.
Numa ordem justa, todos se sentem seguros e as discrepancias serdo
meramente excepcionais.

Hoje, mais do que nunca, torna-se relevantissima a nogio de
justica social, que pressupde a justa distribuicio dos bens, dos sali-
rios e das oportunidades. Dela depende o progresso do direito, em sua
versao profundamente humanista,

Néo é 2 toa que Pio XI, em sua enciclica Divini Redemptoris, de
19 de margo de 1937, doutrina “ser préprio da justica social o exigir
dos individuos quanto é necessirio ao bem comum”.

Nao ha duvida de que a justiga social ha de ter sempre como
inspiragiio o bem comum, critério ordenador dos valores, bens, ser-
vigos e oportunidades & comunidade e a cada um de seus componentes
pela situagdo que desempenham no todo social.

7. Mas, que vem a ser o bem comum?

Segundo PABLO LUCAS VERDU, em resumo, “o bem comum é
o conjunto de elementos materiais e morais que coordena a agio dos
individuos, reunidos em sociedade, procurando a felicidade temporal
coletiva sem prejudicar os direitos da pessoa humana” (v. verbete
Bien Comun, in Nueva Enciclopedia Juridica, Barcelona, Francisco
Seix, Editor, 1951, tomo III, p. 345). Quase todos os tratadistas insistem
no mesmo diapaséo.

Diz-se com bastante razio que o bem comum é afinal a “concregao
histérico-social da justica”, ou melhor, a justica refletida num deter-
minado momento histérico,

A justiga do bem comum, portanto, é a que procura dar a cada
comunidade o que lhe cabe de direito.

O bem comum implica na seguranca e ambos tém uma sé fonte:
a justica. A seguranga, apesar de ser muito cara ao capitalismo, nio
pode deixar também de condicionar a justica e 0 bem comum. S6 com
uma diferenga: a seguranga que se procura nio é apenas a de alguns
membros da comunidade.

O bem comum, além de implicar em outres tipos de justica, nio
pode deixar de compreender a justica social, imperativo dos tempos
contemporaneos.
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Completada a classificacio classica de ARISTOTELES, com relagao
A justica, chegamos a conclusio de que o objeto da justica social é o
bem comum.

Em virtude disso, o direito modifica-se e toma contornos novos:
do direito individualista, marcha-se para um direito comunitério.

8. Nio hd bem comum sem seguranga.

Numa ordem injusta, porém, como a atual, a segurang¢a ja nio
pode nascer espontaneamente e, quando existe, existe em beneficio
de uns contra outros e conseguida por compressao € nunca por persua-
sdo.

O enfoque da Escola Superior de Guerra, entretanto, ainda hoje,
cinge-se ao bindémic Seguranga e Desenvolvimento, em que ambos 05
termos devem estar atendidos equilibradamente.

Na ordem interna, “um pais é dito seguro se desfruta de razoével
garantia quanto a conquista e manutencio de seus objetivos nacionais.
E uma situacdo alcancada e mantida mediante o processo de perma-
nente prevencio e eventual repressio que caracteriza a seguranga”
(v. ESG, Doutrina Bésica, Rio de Janeiro, 1981, p. 202).

Os objetivos nacionais permanentes, porém, a comegar pelo
primeiro, Democracia, que consiste na “incessante busca de uma socie-
dade moral e racional, que propicia um estilo de vida caracterizado
pelo respeito & dignidade da pessoa humana e pela igualdade de opor-
tunidade para todos”, ndo se podem objetivar sem o império da justica,
maxime da justica social.

9. A ordem juridica de hoje perdeu o sentimento da justica e criou
diferencas sociais graves que provocam rebeldias e surtos de deses-
pero gue se espraiam numa onda de crimes e revoltas em que as
massas, sem outros horizontes, tentam, de todos os modos, atingir a
libertacio de sua angistia e de sua vida miseravel.

Recordemos que a soberania da lei nem sempre é a soberania
da justica, porque nem sempre a lei encarna a justica. Sobretudo nos
tempos atuais, em que o direito ganhou foros de ideologia e passou
a pautar-se pelos interesses da classe dominante, perdeu-se de todo
a nocdo de justica, desfigurada pelos novos mdveis politicos e
econdmicos.

Assim, no lema programéitico da ESG, Seguranga e Desenvolvi-
mento, substituiriamos um d&os termos: Justica e Desenvolvimento.
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Segundo ARISTOTELES e SANTO TOMAS, a politica tem um con-
tevdo ético, subordinando-se a valores transcendentes e ordenando-se
4 realizacio do bem comum. Neste, porém, n3o se pode ver a mera
vtilidade social mas a vida dos homens de acordo com a virtude, Segun-
do essa licao, 2 politica ndo se pode reduzir a uma arte tecnocrética,
visando i seguranga e ao desenvolvimento econdmico dos povos.

Tal desenvolvimento é mera condigdo instrumental para a vida
virtuosa dos homens, uma vez que a suficiéncia dos bens corporeos
é elemento necessirio para a préatica da prépria virtude.

Desenvolvimento sem justica é subversido. Se o desenvolvimento
aproveita apenas as classes economicamente superiores ou somenie
ac Estado, é inutil e contraproducente. Ja ndo se respeita, no caso,
o bem comum, que deve alcancar, por redistribui¢do, o bem de todas
as classes. Afinal, a verdadeira vocagao do Estado deve ser a de servir
4 pessoa humana, como doutrina judiciosamente ANGELO BRUC-
CULERL

10. O art. 1?9 da Lei de Seguranca (Lei n? 6.620/78), baseado no
art. 86 da Constituicdo federal, coloca implicitamente a seguranga
nacional na situaciie de valor supremo do Estado.

O grande jurista alemio GUSTAVO RADBRUCH também assim
encarava a seguran¢a antes do nazismo. Para ele, a seguranga era o
valor por exceléncia do direito. Mas, depois do nazisme, compreendeu
RADBRUCH que o valor supremo do Estado é a justiga e nao a segu-
ranca.

Com segurancga pode ndo haver justica mas com justica & impos-
sivel ndo haver, em geral, seguranca interna. Com a justica implan-
tada e mantida, a seguranca nasce e decorre naturalmente daguela,
que lhe é fonte e razio de ser.

Sem justica, por sua vez, ndo hi direito, pois este niao pode
reduzir-se s6 a regras morais. Como ficou bem claro, a justica e,
portanto, o direito, tem por objeto a partilna do meu e do teu, para
a ordem harmoniosa de um grupo. Sem justica social, o direito é uma
contrafacdo e perde o seu cerne mais profundo. S0 quando este existe,
tém razio as demais regras de moral social. Quando aquele falta,
estas s6 aproveitam aos ricos e poderosos.

Mas a economia, ao contribuir para a partilha do mev e do tev,
prostituiu e degradou o direito, que se tornou mera caricatura, dentro
de sua fisionomia altamente injusta pelos privilégios em que se compraz
a custa da exploragdo dos deserdados.
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. tout acte d'une autorité déléguée,
contraire auxr termes de la commission
en vertue de laguelle elle est exercée,
est nul. Done, nul acte légisiatif, con-
traire & la Constitution, ne peut étre
velable. ... Cette indépendance des juges
est également nécessaire pour garantir
la Constitution et les droits des indi-
vidus contre leffet de ces dispositions
malfaisantes que les artifices d’hommes
mal intentionnés ou linfluence de
quelque circonstance particuliére foni
gquelque fois germer dans Uesprit du
peuple...”.

HAMILTON
“Le Fédéraliste”
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INTRODUCAO

4) HISTORICO

Proposto como um instrumento juridico dotado de teor politico,
0 mandado de seguranca repousa num espaco democritico como
arma legal entregue ao cidaddo para reagir 2 afronta a seus
direitos fundamentais,

Senda processual singular, revestida de carater sumarissimo
e especial, 0 mandado de seguranca emerge no sistema constitu-
cional brasileiro como pélo de garantia juridica do cidadao oponivel
a eventuais investidas ilegais do Poder Publico.

Nio constitui ele a Unica via ativa colocada 4 disposicdo do
individuo para contrastar agravo a seus direitos, sequer se tendo
formulado a sua sistematizacdo no momento inicial da elaboracéio
constitucional pétria.

E que, se a irresponsabilidade do Poder Publico, ou de seus
delegados, constituiu, até fase relativamente recente da nossa Histé-
ria, férmula politica inatacivel, a distanciar qualquer hip6tese
insurgente possibilitadora de questionamento da legitimidade dos
cometimentos administrativos, pautou-se a construcic de instru-
mentos contrastadores das invectivas politicas exacerbadas da érea
de atuagéo licita das autoridades constituidas pela paralela pene-
tragio e sedimentagio da idéia de limitaciio do Poder Pblico,
com a proposta democratica arando o terreno em cujo sitio viria
a brotar a responsabilidade juridiea do Estado.

O surgimento do Estado de direito com suas implicagées alen-
tadoras, particularmente no que se refere ao respeito ao individuo,
ensejou a elaboracio de institutos juridicos que armam o cidadéo
de instrumentos legais a inocularem-no de investidas ilicitas e
abusivas do Poder Publico.

Primordialmente se formulou o instituto do habeas corpus
que, no Brasil, sob a égide da Constituicio federal de 1891, valeu
come um arrimo juridico do individuo contra atos ilegais das
autoridades piiblicas numa extenséio maior que aquela que lhe é
tipicamente reconhecida em todos os sistemas juridicos, ou seja,
como garantia ao direito & liberdade de locomocgio.

A caréncia de outro engenho legal a estabilizar o assegura-
mento dos direitos fundamentais do individuo n&o protegidos pela
via do habeas corpus suscitou propostas no sentido de se forjar
outra garantia constitucional que, paralela aquela, ampliasse a
esfera de salvaguardas juridicas colocadas & disposigao do cidaddo,
tal como ocorria em sistemas alienfgenas.
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Tendo no habeas corpus a sua vertente (especialmente no
modelo que se apelidou de “doutrina brasileira do habeas corpus™),
ensajaram-se proposicoes que conduzissem ao esbogo de um insti-
tuto-paladio, a tornar inexpugnaveis os direitos individuais decla-
rados no elenco constitucionalmente adotado.

As proposigdes surgidas, emanadas de fontes doutrinarias e
jurisprudenciais, teorizavam uma espécie processual que se caracte-
rizasse, essencialmente, pela solércia do procedimento, em virtude
do objeto sobre o qual repousava o litigio, a dizer, direitos funda-
mentais do individuo e, ainda, pelo pronto restabelecimento da
situaciio juridica descrita no processo como lesada, vez que nao
se aspirava ao cuidado da reparacéo patrimonial ou equivalente
ao dano suportado pelo litigante, mas da restauracio da circuns-
tancia legal afrontada pelo ato questionado.

Surgiu, entdo, como estrutura embrionaria do que viria a ser,
posteriormente, o0 mandado de seguranca, 2 a¢io especial prevista
ng Lei n? 221, de 20 de novembro de 1894, em cujo art. 13 se
dispds que:

“Os juizes e tribunais federais processarfo e julgario
as causas que se fundarem na lesfio de direitos individuais

por atos ou omissbes das autoridades administrativas
da Unido.”

Os dezesseis paragrafos pelos quais se estendia esta norma
torneavam o procedimento que teria esta acéo especial, dando-lhe
feico singular no panorama das figuras processuais entéo encon-
tradas no direito brasileiro.

Sublinhe-se a presenca inestimavel e inolvidavel de Rur Bar-
BosA que, registrando a tibieza dos direitos fundamentais descritos
na norma magna sem a sua paralela garantia ativa, postulou a
extensdo do emprego dos interditos possessérios como paladio da
ineolumidade dagueles (1).

Contrariamente, apresentava ALBERTO TORRES sugestao diversa,
entendendo ele necessaria a ideacdo de um instituto préprio a
abarcar em sua dinimica apenas a lesio a direitos, espécie que se
afeicoasse a garantir, efetiva e exclusivamente, tais faculdades
lesadas pelo Poder Publico ou por particulares.

(1) Em celebérrimo opiseulo — Posse de Direitos Pessoais (Rio, Simdes Ed.,
1959 - tenta demonstrar RUI BARBOSA a escorreigio e pertinéncia de
sua tese, segundo a qual a posse dos direitos pessoals impde o uso da via
processual dos interditos para a sua protecio: “O remédio possessério atua,
pois, obrigatoriamente sobre toda a hierarquia sdministrativa, desde o subal-
terno até ao ministro, logo que haja violagho positiva da lei e, com ela,
esbulho de direito individual, para cuja reparagfio completa nip exista outro
meio competente” (op. cit,, p. 98).
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Em sua obra, A Organizagdo Nacional, chega mesmo o ex-
ministro do Supremo Tribunal Federal a enunciar esta tese em
texto por demais conhecido:

“— Projeto de Constituicdo

$ e et e e A [ L L I R R R S PR DR R R I )

Art. 73 — E criado o “mandado de garantia” destinado
a fazer consagrar, respeitar, manter, ou restaurar, priva-
tivamente, os direitos individuais ou coletivos, publicos ou
privados, lesados por atos do Poder Publico, ou de parti-
culares, para os quais nio haja outro recurso especial” (2).

Se o alvitre néo logrou sua imediata inclusido no documento
magno, tampouco tendo medrado no empenho revisionista de 1926,
indisputavel parece, contudo, que a sua falta era unanimemente

ressentida, induzindo, destarie, g sua cardnela tanto malis g sus

futura presenca.

Coube, pois, ao constituinte de 33/34 a absorgao daquela idéia
e a sua articulacdo no sistema constitucional estruturado pela
assembléia reunida com tal finalidade. Nesta, competiu a Jodo
MaNGABEIRA impor a sua proposta, que acabou prevalecendo sem
alteracoes de monta até os dias atuais.

Indica-se sempre como manadouro da terminologia por ele
delineada o texto contido nas Ordenacdes Filipinas, Livro III, Tit.
78, § 59:

“Se alguem se temer de outro, que o queira ofender
na pessoa ou lhe queira sem razdo ocupar e tomar suas
coisas, podera requerer ao juiz que segure a ele, e a suas
coisas, do outro, que o quiser ofender, a qual seguranca
lhe o juiz dara.”

Sobre essa regra tinha se referido Rur Barsosa na obra supra-
mencionada, tendo aquele autor tecido, entdo, observacdes sobre
a interpretacio que deveria sobre ela prevalecer (3).

Assim, nota-se que n&o era de todo desconhecido e desusado o
texto das Ordenagdes supra-invoeado, e que teria servido de inspi-
racdo ao constituinte de 34, ou especialmente a Joio MANGABEIRA,
0 qual teve o cuidado de alterar a fei¢do € 0 alcance do instituto,

(2) TORRES, Alberto. A Organizagdo Neacional, S&o Paulo, Cia. Ed. Naclonal,
1978, p. 320.

(3) "Quando, portanto, a Ord. L. 3, t. 78, § 5, manda assegurar a posse &queles
8 quem outrem quiser “ocupar e tomar as sues coisas”, razfo é concluir
que teve em mente, ndo s6 a retengio dos objetos materiais, como a dos
direitos que tanto quanto aqueles se abrangiam sob a designagio juridica
de colsas” (op. cif, p. 19).
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compondo acdo cuja natureza ganhou foro de autonomia em rela-
cdo a seu antecedente.

Tomara, entdo, aquela norma ordenatoria cunho diverso e mais
complexo do que o que inicialmente conhecera, consabido como é que
a sua vigéneia entre nds, no periodo colonial, restringia-se ao uso
entre particulares, pelo carater incontestavel dos atos das autori-
dades publicas legitimadas pela sua propria origem (*).

Os novos ventos trazidos pela mudanca politica do Brasil, cuja
independéncia conduziu, de pronto, 4 elaboracdo de uma Carta
politica, na qual se estatuiu expressamente a independéncia do
“Poder Judicial” e a vedacio de evocacgfo das causas pendentes por
alguma autoridade (art. 179, XII), forcejaram a ampliacao das
sendas processuais que resgatassem do limbo da impunidade a
atuacdo do Poder Publico lesiva a direitos fundamentais, donde,
4 falta de uma via competente, arrimou-se na velha férmula das
Ordenacdes a garantia do gozo e exercicio desses.

Apés a proposta, antes assinalada, de ALBERTO TORRES, outros
tantos projetos se erigiram no sentido de se resgatar aquela falha
do sistema juridico, tais como o de MuNiz BAaRrETO, que, em 1922,
sugeriu a criagdo de um instituto que equivalesse, no Brasil, ao
juicio de amparo, ji entio existente no México (5).

Em 1926, apés a revisio constitucional que dispbs sobre o
habeas corpus de forma a fazé-lo retornar a seus peculiares efeitos,
cujo desdobramento se tinha passado em decorréncia das pondera-
¢oes jurisprudenciais, foi oferecido o Projeto n? 148, de GUDESTEU
PmrEs, no qual se postulou a criacdo de um instituto novo, com
procedimento sumarissimo e especifico (5).

{4) Muito divulgada e por demais citada é a passagem da obra do VIsconDE
pe Urucual, onde, ao tratar do contencioso administrativo, descreve ele, em
rapides e definitivas pinceladas, o arcabougo institucional do periodo pré-
imperial no Brasil: “Na monarquia portuguesa absoluta, 4 qual vivemos
sujeitos até a independéncia, ndo era conhecido o contencioso administrativo
de hoje. Nem era necessario. Pela sua forme de governo absorvia o Executivo
em si todos os poderes ou, para melhor dizer, havia um s6. Podia o Rei
evocar as causas que pendiam perante jufzes e tribunais judiciais, e prover
como entendesse conveniente, Nem qualgquer autoridade ia ou podia ir de
encontro aec que o governo julgasse de interesse piblico” (Ensaio sobre o
Direito Administrative, Rio de Janeiro, 1960, p. 90).

(5) *“... é freqliente lancar méo do recurso do habeas corpis, do preceito comi-
natério e da manutencido de posse para resolver, sem delonga, questdes que
escapam inteiramente & tutela pratica desses remédios judiclais... Do
que necessitamos é de um instituto semelhante ao recurso de amparo, criado
no México, com rito, porém, mais sumario, e que compreenda tanto a agressio
ao direito, partida da sutoridade publica, como a proveniente de ato privado”
(apud CASTRO NUNES — Op. cit, p. 3.

(6) Apud NUNES, Castro. Op. cil, p. 6.

-]
[-.)
il
w
wn



Os debates travados em torno desse projeto foram densos e
radicals, por existir corrente que preconizava o simples alargamen-
to conceitual da faixa de aplicag8o legal dos interditos possessérios,
conforme se anotou acima, em contraste com a inspiraciao daquele
documento proposto a discusséo, o qual néo se logrou viabilizar.

Apdés o lapso ocorrido entre aquela reforma constitucional
(alids, de aplicagdo sumaria e breve), a turbuléncia juridica vivida
pelo sucesso da Revolugéio de 30 e o advento de nova ordem legal,
com a Constituicio de 1934, triunfou o entendimento que recebera
adesdo majoritdria nas disputas sobre a criagdo do novo instituto
juridico, que recebeu a denominagio ainda hoje prevalente, tendo-
se disposto na Lei Suprema, de 168 de julho daquele ano, art. 113,
ne 33:

At 118 — e,

33 — Dar-se-4 mandado de seguranca para defesa de
direito certo e incontestavel, ameacado ou violado por ato
manifestamente inconstitucional ou ilegal de qualquer
autoridade. O processo serd 0 mesmo do habeas corpus,
devendo ser sempre ouvida a pessoa de direito piblico
interessada. O mandado néo prejudica as acbes petitérias
competentes.”

_ Na seqiiéncia desta disposi¢do, regulamentando-a, sobreveio a
Lei n? 191, de 16 de janeiro de 1935, pela qual se estruturou, pela
vez primeira, a aclio de mandado de seguranca no direito péatrio.

Nela se estabeleceram as hipéteses de cabimento do mandamus,
o0 conceito do ato impugnével pela via processual do writ, a legiti-
midade das partes, a competéncia dos 6rgios judiciais para o conhe-
cimento do processo, 0s pressupostos € os recursos cabiveis da
deciséo nele proferida.

A vigéncia deste diploma foi precaria e breve, de menos nos
moldes amplos ali expostos, vez que €m 16 de novembro de 1937
restrigoes foram impostas & sua aplicacfio pelo Decreto-Lel no 6,
o qual, na esteira da ideologia autoritaria de que estava imbuida
a Carta Magna de 10 de novembro do mesmo ano, tornou defeso
0 seu uso contra atos do Presidente da Repiiblica, de Ministro de
Estado, de Governadores e Interventores (art. 18) (7).

O Cdédigo de Processo Civil de 1939, na linha do que fora esta-
belecido pela legislagdo ordinéria referente i acdo de segurancs,

(T) Releva observar ter sido extraida do texto constitucional a matéria em pauta,
retirando-se, portante, do mandado de seguran¢a & natureza de garantia
constitucional como fora preconizado e decidido pelo constituinte de 1934
Manteve-se ele, contudo, como salvaguards legal infraconstitucional, vale
dizer, mais fragilizado e menos eficaz do que antes se propusera.
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mas impressionado pela experiéncia politica ditatorial em curso,
estreitou o cabimento daquela espécie, vedando a sua admissao
contra o lancamento de impostos e taxas, ressalvada a hipotese de
existir norma legal estatuindo medidas restritivas da atividade
profissional do contribuinte assecuratérias da cobranca (arts. 319
a 331).

O lapso autoritarista, com os seus reflexos imediatos no insti-
tuto focado, restringiu, pois, o seu Ambito de aplicagdo, circunstan-
cia, entdo, necessaria para a inibi¢io das garantias dos direitos
individuais tdo afligidos no periodo ditatorial.

O restabelecimento do principio democratico, em 45/46, refu-
gando o fantasma do regime politico anterior e do arbitrio, sedi-
mentou as bases para o rebalizamento do sistema juridico, voltando
a integrar o corpo da Constituicio promulgada em 1946 a garantia
do mandado de seguranca (art. 141, § 24). Mais ainda, do cotejo
dos textos constitucionais de 34 e 46 constata-se, nitidamente, a
superveniéncia de uma abertura maior no dltimo, a qual certa-
mente teve por escopo a ampliagdo das hipoteses de cabimento do
mandamus e a maior facilitacio do seu processamento, para um
malior aproveitamento desta via processual pelos individuos.

Adveio, em 1951, a Lei n® 1.533, de 31 de dezembro, que se
tornou a norma basica do mandado de seguranca e que encontrou
criticas positivas e negativas da comunidade (%), mas que, iniludi-
velmente, constitui-se, ainda hoje, o diploma fundamental sobre
a matéria, subsistindo mediante a introdugéo de alteracdes que
nela incluiram novos aspectos.

Revogando alguns dispositivos do Cédigo de Processo Civil de
1939, relativos a espécie em pauta, para melhor atender ao espirito
da Constituicido de 1946, cujas vertentes democraticas demanda-
vam maior vigor as garantias aos direitos individuais, a Lei
n® 1.533/51 alargou a esfera de incidéncia do mandamus, estabe-
leceu os casos de inexercitabilidade da acfo e regulamentou 0 seu
procedimento.

Inumeras foram as modifica¢fes legalmente aportadas aos
preceitos contidos naquele diploma legal, promanadas algumas de
descomedida e exorbitante utilizacdo do mandade de seguranca,

(8) Acida e vigorosa fol, verbi gratie, a critica feita por CASTRO NUNES
aquele diploma legal, averbando ele que: “Ao Cédigo de Frocesso de 1939...
sucedeu a Lel n° 1,533, de 31 de dezembro de 1951 — preceituacgio incon-
gruente nas suas disposigdes, desconexas, alheada de qualguer idéia de
sistema, que vejo gerar confusdo em pontos ja assentados e modificar para
pior o que estava certo.” (Do Moendado de Segurance, Rio, Forense, 1980,
D. 11)
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que serve de instrumento, as vezes, de verdadeiras aventuras pro-
cessuais e outras de eventuais injungdes politicas, que lhe ensan-
cham a utilizagao.

Basicamente foram introduzidas na legislagdo pertinente ao
mandamus as seguintes modificacdes: a) Lei n® 2.410, de 29-1-55,
que proibe a concessdc de liminar initio litis para o desembaraco
de bens procedentes do estrangeiro, sem licenca prévia ou quando
esta for tida como falsa e subordina a execucgio provisoéria da
sentenca concessiva de seguranca para se liberarem os bens ¢ depd-
sito, em caugéo, de titulos da divida publica; b} Lei n® 2.770, de
4-5-56, que, assimilando aquelas normas anteriores, amplia a sua
incidéncia, estendendo a vedagfo de medidas liminares a todos os
procedimentos judiciais de qualguer natureza, que visem & libe-
racdo de bens, mercadorias ou coisas de procedéncia estrangeira;
c) Lei n? 4.166, de 4-12-62, modifica o pardgrafo tinico do art. 80
e o inciso I, do art. 7° da Lei n® 1.533/51, elevando de 5 (cinco)
para 10 (dez) dias o prazo para que a autoridade publica fornega
copia de certiddo inerente a documento necessario a ser incluido
no processo, ¢ de 5 (einco) para 15 (quinze) dias o prazo para
que a autoridade indigitada coatora preste informacdes; d) Lei
ne 4.348, de 26-6-64, restringe o prazo de informacdes para dez dias
¢ o de eficacia da medida liminar é fixado em noventa dias, pror-
rogavel por mais trinta se ocorrer hipétese de excesso de servico
de autoridade judicial, estabelecendo-se também o prazo de cadu-
cidade, quando o impetrante néo atender as determinacfes ou
prazos legais para © célere andamenfo do processo; estabelece,
ainda, esta lei hipéteses suspensivas ou impeditivas de concesséo
de medida liminar e de execugéio da sentenca antes do seu transito
em julgado; e) Lei n? 4.357, de 16-7-64 (art. 39), veda a concessao
de medida liminar em mandado de seguranca impetrado contra
a Fazenda Nacional em decorréncia da aplicacio dessa mesma lei,
que criou as ORTNs, institui a corregic monetdria dos débitos
fiscais, altera a legislacao do imposto de rendas, além de estabele-
cer outras providéncias; f) Lei n® 4.862, de 29-11-85, revoga o
art. 39 da Lei n? 4.357/64 e fixa o prazo de 60 (sessenta} dias
contados da peti¢io inicial para a eficacia de medida liminar con-
cedida em mandados de seguranca impetrados contra a Fazenda
Nacional; g) Lei n? 5.021, de 9-6-66, regulamenta a forma de paga-
mento de vencimentos e vantagens pecuniarias asseguradas em
sentenca concessiva de mandado de seguranca, a servidor piliblico
civil e proibe a concessdo de medida liminar objetivando a reali-
zacdo de tal pagamento; i) Lei n? 6.014, de 27-12-73, altera os
arts. 12 e 13 da Lei n® 1.533/51, estabelecendo a apelacdo como
recurso proprio contra a sentenga prolatada em mandado de segu-
ranga, estatuindo o duplo grau de jurisdicBo obrigatéric neste
processo e tornando inominado o anterior agravo de peticdo, opo-
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nivel contra ato suspensivo da execuciio de sentenca pelo Presi-
dente do Tribunal ad quem, i} Lei n® 6.071, de 3-7-74, especifica
a obrigatoriedade da sujeicdo do duplo grau de jurisdicdo somente
da sentenca concessiva da ordem de seguranca e estabelece a apli-
cabilidade das regras processuais referentes ao litisconsorcio na
acdo de seguranca, expungindo também do corpo da Lei n?
1.533/51 remissdes a dispositivos legais revogados.

Ha que se relevar que na vigéncia dessa legislacao e ensejando,
inclusive, algumas vezes a superveniéncia de alguns destes diplomas
legais suso-arrolados, ocorreu, no Pais, a transformacgao politica
deflagrada pelo procedimento revolucionaric de 1964, o gual, acar-
retando a ruptura e modificacdo das instituigdes vigentes, alterou,
paralelamente, ¢ sistema juridico-constitucional com reflexos ime-
diatos na estrutura e dindmica normativa do mandado de segu-

roanan
& m;ga.

Assim, o Ato Institucional n? 1, de 9-4-64, seguinte ao movi-
mento politico referido, limitou o controle jurisdicional dos atos
do Governo implantado & sua legalidade extrinseca, restringindo-
se, destarte, o uso desta via assecuratoéria dos direitos individuais,
conquanto nao se lhe tenha eliminado completamente a aplicaggo.

Todavia, os atos praticados com fulcro naquele Ato Institu-
cional n? 1/64, bem como no de n? 2/65 e nos Atos Complemen-
tares deste ultimo foram excluidos da provincia de apreciabilidade
pelo Poder Judicidrio por forga do disposto no art. 19 deste wltimo,
0 qual restaurou a Justica Federal de 1° grau, atribuindo-lhe
competéncia para conhecer e julgar os mandados de seguranga
impetrados contra autoridades federals nos casos ndc entregues a
comnpeténeia dos Tribunais superiores.

A Emenda Constitucional n? 16, de 26-11-65, ampliou a com-
peténcia do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal Federal de
Recursos, entronizando-se nela a apreciacdo dos mandados de segu-
ran¢a impetrados contra atos dos demais 6rgéos judiciais.

A Carta de 1967, em seu art. 150, § 21, manteve a garantia
do mandamus, exercitavel para proteger “direito individual liqui-
do e certo” €, em seu art. 114, I, i, excluiu da competéncia origina-
ria do Supremo Tribunal Federal o julgamento dos mandados de
seguranca impetrados contra atos emanados dos Tribunais Supe-
riores (do Trabalho, Eleitoral, Militar e Federal de Recursos).

O Ato Institucional n® 5, de 13-12-68, subtraiu do controle
Jurisdicional todos os atos praticados pelo Presidente da Repiiblica
com fundamento nele e em seus atos complementares e que lhe
constituissem efeitos.
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O Ato Institucional n? 8, de 19-2-69, eliminou o recurso
ordinario para o Supremo Tribunal Federal das decisdes denega-
térias de seguranca decididas pelos tribunais locais e federais.

A Emenda Constitucional n® 1, de 17-10-69, que reedita a Carta
politica de 67 e absorve o Ato Institucional n® 5/68, mantém o
principio da inapreciabilidade jurisdicional dos atos apelidados
revoluciongrios, anteriores ou posteriores 4 sua superveniéncia e,
no art. 153, § 21, estabelece ¢ instituto do mandado de seguranga,
dando & matéria a seguinte redacéo, que ainda vigora:

“Conceder-se-a mandado de seguranca para proteger
direito liquido e certo nio amparado por habeas corpus,
seja qual for a autoridade responsavel pela ilegalidade ou
abuso de poder.”

e A T o .
C

Ademais, atribui aquela Carta competéncia ao Supremo Tribu-
nal Federal para apreciar mandado de seguranga impetrado contra
atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara e do Senado
Federal, do Supremo Tribunal Federal, do Tribunal de Contas da
Unido ou de seus presidentes, bem como os impetrados pela Unido
contra atos de governos estaduais (art. 119, I, i).

A Emenda Constitucional n9 7, de 13-4-7T7, insere na compe-
téncia do Supremo Tribunal Federal a apreciagio de mandado
de seguranca impetrado contra atos do Conselho Nacional de
Magistratura e do Procurador-Geral da Republica (art. 119, I, i),
estabelecendo-se no art. 125, VIII, que o juiz federal conhecera do
mandado de seguranca impetrado contra a autforidade definida
em lei como sendo federsl.

A par esta legislagdo constitucional, o Supremo Tribunal
Federal, no uso da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 119,
§ 19, da Carta Magna, veda a interposicéo de recurso extraordinério
da decisdo prolatada em mandado de seguranca na qual néo tenha
sido julgado o mérito da questfo nele proposta (Regimento Interno,
de 15-10-80, art. 325, item III),

O Regimentc Interno daquela Casa, de 15-10-80, em seu art.
325, III, acresceu as hipéteses até entdo previstas novos casos de
impossibilidade de interposi¢io do apelo recursal extraordinirio,
ocorrentes quando a acdo de seguranca versar qualquer das maté-
rias arroladas nos itens I, IV, V, VI, VII e VIII daquele mesmo
dispositivo.

A Lei Orgénica da Magistratura Nacional (Lei Complementar
n? 35, de 14-3-79), em seu art. 21, item VI, fixou a competéncia
dos Tribunais para apreciarem, em hivel origindrio, os mandados
de seguranca impetrados contra seus atos, ou dos respectivos Presi-
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dentes e Turmas, Secdes ou CAmaras e, em seu art. 101, § 3°, alinea
d, estendeu essa competéncia aos Tribunais de Justica estaduais
para julgarem as agoes de seguranca intentadas contra ato de
Juiz de Direito, norma aplicavel pelos Tribunais de Alcada, em
virtude do disposto no art. 110, pardgrafo tnico (%).

Dessa breve incursdo sobre a trajetoria do instituto estudado,
constata-se ser o mandado de seguranca um dos baluartes garan-
tidores da Inviolabilidade dos direitos individuais pelo Poder
Publico, sofrendo, por esta sua natureza, sérias investidas e reve-
zes ao contraste de situacdes politicas mais ou menos liberais.

Como produto da ideologia democratica, restringe-se ele em
sua estrutura normativa e possibilidade juridica sempre que cir-
cunstincias institucionais refreiem a esfera de liberdade do indi-
viduo e ampliem o contingente de arbitrio das autoridades publicas.

E certo que ndo participa o0 mandado de seguranca da esséncia
da democracia; mas, seguramente, tem atuado nela, no Brasil,
como vetor essencial na senda que se palmilha buscando a reali-
zacdo daquele principio.

B) NATUREZA JURIDICA

C mandado de seguranca é remeédio de que se vale a pessoa
para sanear ou restabelecer o respeito a direito subjetivo ptiblico
seu ameacado ou lesado por ato do Poder Publico. Logo, repre-
senta ele a viabilizacfo judicial de defesa contra tal ato, é dizer,
o instrumento juridico propiciador da legitima reacfo da pessoa
ameacada ou lesada pelo cometimento publico contra ela defla-
grado.

Esse antidoto juridico entregue constitucionalmente a qual-
quer pessoa submetida ao ordenamento patrio inaugurou no Brasil
a possibilidade de se obter, jurisdicionalmente, por acao prépria,
a cessacéo de conduta publica lesiva a direitos subjetivos, seja pela
pratica, seja pela omissdo de provimento, que por via dele se impée
ao poder competente.

Muito se disputou, nos primeiros momentos de aplicacdo do
instituto em anilise, sobre a sua natureza juridica. Consideraram-
no interdito, causa dissociada do conceito de acdo, remédio espe-
cial (*), ou medida cautelar (1'). Tais debates esmaeceram-se

(%) Em Minas (erals, esta competéncia para processar € julgar tais processos
fol oferecida exclusivamente ao Tribunal de Justiga do Estado (art, 30, VI,
do Regimento Interne do Tribunal de Justica — Res. n® 63/84).

(10) NUNES, Castro. Op. cit.
(11) STF, MS no 60, in Arquivo Judicidrio, vol. 39, p. 346,
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cedendo lugar ao sedimentado entendimento de se tratar essa
figura processual de acfio judicial, dotada de procedimento espe-
cial (13).

Persiste, contudo, a dificuldade de se enquadrar ¢ mandado
de seguranca num dos tipos de acfio judicidria especificados pela
doutrina e jurisprudéncia.

O mandado de seguranga dota-se de forca para produzir a
sustacdo imediata do ato ameacador ou lesivo a direitos, consti-
tuindo via processual que permite a analise de uma lide pendente
entre partes para, resolvendo-a, tornar coisa julgada o decidido,
expedindo-se, entdo, em virtude do julgamento processado, man-
dado a ser cumprido pela autoridade {*?).

A indagacdo que se coloca para deslinde da questio proposta
¢ qual o elemento que, sobrelevando numa a¢do, lhe especifica a
natureza. Na classificagio tradicional das agfes, segundo o tipo
de sentenca obtida, inexiste uma espécie que contenha o modelo
exato com o qual se possa vestir o mandado de seguranca. Assim,
néo se poderia cogitar de enquadrar-se esta ag&o no bloco daguelas
declaratérias, vez que como tais se consideram as que objetivam
a afirmacao judicial da existéncia ou inexisténcia de uma relacao
juridiea (1%).

Nota-se, de conseguinte, ndo se conter neste modelo a agfo
de mandado de seguranga, eis que o que se busca, precipuamente,
neste processo é a determinagao de um comportamento concreto
do representante do Poder Publico, pelo que a mera declaracg@o
obtida em juizo seria insuficiente para o atingimento do €scopo
perseguido (%).

Identicamente desarmoniosa é a acéo constitutiva com a natu-
reza do mandado de seguranca. Denominam-se constitutivas as

(12 MEIRELLES, Hely Lopes. Do Mandado de Seguronca. S. Paulo, Ed. Rev.
dos Trib., 1980, p. 6, FAGUNDES, M. Seabra. Do Controle Jurisdicional
dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrip. Ed. Saraiva, 1984, p. 221;
BASTOS, Celso Ribeiro. Do Mandado de Seguranca. Sao Paulo, Ed. Baraivs,
1976, p. 5; BARBI, Celso A. Do Mandado de Segurence. Rio, Forense, 1984,
p. 73.

(13) A Lei n® 1.533/51 nao mais se refere 3 expedi¢cio de mandado. Todavia,
refere-se a oficio compreendendo a cépia da decisfio prolatada, o que tem
o condio de garantir s eficdcia da ordem de segurancga concedida e tornar
exegliivel o que no julgado se contém (art. 11),

{14} A ac¢iio declaratéria estd prevista pelo Cdédigo de Processo Civil brasileiro,
em seu art. 4.°: “C interesse do autor pode limitar-se & declaracdo:
1 — de existéncia ou da inexisténcia de relagio juridiea. ...”.

{15) J& ge tem por assentado na Jurisprudénela patria que a agho de segu-

ranga nfo pode visar a mera declaragio, pois estarla a substituir esta
espécie ativa: MS no° 736 — STF, in Rey. Forense, vol. 106, p. 64,
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acoes cujos julgados criam, extinguem ou meodificam uma situagao
juridica posta. Essas agfes néo comportam, contudo, a execugao
indireta, pertinente ao mandado de seguranca, que seria frustrado
em sua peculiar natureza e finalidade se, como aquelas, necessi-
tasse de uma fase executdria impropria (19).

No que concerne as agdes condenatdrias, pelas quais se perse-
gue o reconhecimento da existéncia de uma relagio juridica, em
virtude do que se impde uma prestacdo de fazer ou néo fazer a
parte vencida, tem-se que a aproximacao delas com ¢ mandado de
seguranca é estreita, porquanto a imposicdo de uma conduta impe-
rativamente determinada é também desta espécie e corresponde a
uma obrigacéo a qual se condena a autoridade indicada autora do
cometimento impugnado. Todavia, a identidade nao é absoluta
entre as duas agoes, vez que a particularidade da acédo de seguranca
repousa no reconhecimento do direito liquido e certo, ¢ que, entéo,
abre ensanchas, imediata e necessariamente, & deflagracaoc da
ordem de seguranga.

Fugindo-se a remansosa ¢ tradicional teoria das acbes de cog-
nicdo, classificadas naquele triplice modelo, ha uma parcela signi-
ficativa da doutrina que insere a agao de seguranca huma categoria
nova, classificando-a como de natureza mandamental (17),

Esta, na licho do seu teorizador, KUTTNER, em cuja obra
Urteilswirkungen Ausserhaldb des Zivilprozeses, passa ela a adicio-
nar nova categoria de ac¢des a classificacdo tradicional, é a espécie
pela gqual

“... o juiz, sem resolver por si mesmo sobre a relacio de
direito privado que exista no fundo do litigio, d4 a outro
¢rgéo do Estado, autoridade publica ou funcionario publi-
co, & ordem concreta de praticar ou omitir um ato com-
preendido dentro dos poderes do seu cargo, e isso em vir-
tude de nova e especial peticdo da parte vencedora’ (18).

(18) Assinala CELSC A. BARBI que “... a circunstincia de serem exegiifveis
sentencgas proferidas em mandado de seguranc¢a, em alguns casos, é insu-
ficiente para lhe dar carater executivo ou ‘executéric’, pois as acdes conde-
natérias, em geral, pertencem & categoria das acbes de ‘cognicio’ e as sen-
tengas nelas proferidas sfo exegiiiveis, sendo mesmo esse o seu carater
distintivo™.

(17) Nem todos os autores admitern a existéncia desta classificacfio inovadora,
havendo aqueles gue, & maneira, vg, de MOACYR AMARAL SANTOS,
dizem-se em duvida quanto & admissdo das acdes mandamentais; “Somos
daqueles que, fiéis & doufrina dominante, consideram duvidosa a admissi-
bilidade da existéncia das chamadas agbes mandamentais como categoria
distinta.” (“Natureza Juridica do Mandado de Seguranca”, in Rev. de Dir,
Pibl., vol. 17, p. 14),

(18} Apud. MIRANDA, Pontes de. Tratedo das Acdes, Sao Paulo, Ed. Rev. dos
Trib., 1976, Tomo VI, p. 9.
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Duas ordens de fatores contribuem para que seja contestada
por alguns proéceres da doutrina processual a adogao desta nova
modalidade de a¢do na categorizacio geral dessas e a inciusao do
mandado de seguranca nesta se¢io: primordialmente, por duvida-
rem os adversirios desta classificacdo da sua existéncia como sub-
divisdo dotada de autonomia, eis que os seus caracteres se conte-
riam nas espécies tradicionais de agdo; de outra parte, a2 especifi-
cacdo do mandado de seguranca como pertencendo a este grupo
torna-se de dificil aceitacdo pela circunstincia singela de que
naquele o julgador pode conhecer, e normalmente conhece e apre-
cia, a relagao juridica compreendida na lide formada, ao contrario,
pois, do que acentuava KUTTNER em sua conceituagio da espécie
ativa mandamental. Ademais, calha observar que, no mandado de
seguranca, a relacdo juridica que se contém no bojo do processo
néo € de direito privado, mas sempre de direito publico, submetida
a hip6tese apreciada pelo Judiecidrio sempre ao regime juridico
peculiar a esta rama do direito, pois que o ato impugnado e anali-
sado nesta espécie processual é emanado de autoridade geralmente
publica, logo, de menos formalmente, trata-se de ato juridico
publico (19).

A critica que se poderia fazer a esta celeuma formada em
torno da natureza juridica do mandado de seguranca é, em primei-
ro lugar, quanto ac apego excessivo a esquemas classificatdrios
tradicionais, nos quais se deseja fazer conter espécies ativas inédi-
tas, formuladas com elementos antes impensados e distanciados,
pois, da dinfimica processual anterior a tal elaboracéo.

Em segundo lugar, remarca-se dotar o mandado de seguranga
de caracteristicas proprias, especiais, engajadas num sistema nor-
mativo determinade — o brasileiro — e prestante a solucionar lides
que se formam na dinfmica desse sistema, tendo ele sido con-
formado pelo constituinte patrio que hauriu da mecénica das insti-
tuices e experiéncias juridicas naclonals os elementos que o com-
puseram. Ora, as classificacdes de acdes apresentadas pelos proces-
sualistas brasileiros foram cunhadas por doutrinadores al6ctones,
normalmente europeus, vale dizer, doutores do direito processual,
que Iniciaram e dirigiram suas pesquisas para a realidade sisté-
mica na qual se enquadravam seus estudos.

Logo, muito dificil é encontrar nos ensinamentos apresentados
em suas obras paradigmas que assentem perfeitamente ao insti-

(19) PONTES DE MIRANDA, teorizador e divulgador no Brasil desta espécle
de acfio, conceitua-a como “... aguela que tem por rito preponderante
que alguma pessoa atenda, imediaiamente, ao que o juizo manda... a acio
mandamental tipica supde que o juiz decida apds o exame dos elementos
contenutisticos, e de tal modo se considere baseada, acertadamente, a sua
decisdo, que ele possa mandar” (op. cit, p. 3,
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tuto do mandado de seguranca, formulado por autores e legisla-
dores patrios para se contrapor a injuncoes ilegais das autoridades
publicas brasileiras.

As proprias fontes do mandado de seguranca, tendo sido as
Ordenagdes Filipinas e as propostas de Rul BarBosa e ALBERTO
Torres, sdo muito peculiares e coerentes com a realidade juspo-
litica nacional, donde a impossibilidade de se chegar a bom termo
naquele intento de se vestir o instituto brasileiro com o modelo
europeu.

Nio se pode, por igual, deixar de se considerar a sibia ponde-
racao de CELso A. Barei, no sentido de que “em cada caso concreto
€ que se podera dizer se a agdo ajuizada é condenatéria, constitu-
tiva ou declaratéria” (*). E que a afronta a um “direito liquido
e certo” e a busca do seu restabelecimento podem ensejar pedidos
variaveis, que se ndo ajustam, assim, a um modelo preestabelecido.
Destarte, se 0 que se pretende, verbi gratia, é reconhecer-se a nuli-
dade de um cometimento publico determinado pela inconstitucio-
nalidade da norma que o respalda, poderia parecer suficiente o
pedido formulado no mandamus, no sentido de se declarar tal
vicio. Contudo, a retirada do ato acoimado irrito pela jaca contida
na regra que subsidiou a sua pratica poderia ser objeto de questio-
namento por parte da autoridade que o cometeu e que se poderia
inclinar pela inteligéncia de somente operar tal decisao efeitos ex
nunc, pelo que o objetivo do autor da impetracao néo teria assegu-
rada a pronta restauracdo do stafus guo que acreditou violado pelo
cometimento publico criminado lesivo a seus direitos, Urge, p01s
neste caso, como de resto em todos os outros em que a unica via
processual proprla e operante seja aquela espécie ativa, que se
expeca copla do julgado proferido &4 autoridade pubhca. a fim
de que a aciio de seguranca complete o seu ciclo de realizacdo com
o implemento imediato e integral da ordem garantidora do direito

do impetrante reconhecido judicialmente nos termos postos na
doclsao prestada,

Leciona ALFREDO Buzalp néo ser a expedicio do mandado
senao um efeito secundario da acao intentada e que “a caracte-
ristica dessa acfio ndo estd tanto no mandado que o juiz expede,

(23) Salienta CELSO A. BARBI que: “... caiu em desuso a expedicio de um
mandado para cumprimento da sentenga concessiva. A Lei n.? 1.533 nfo
mais se refere 4 expedicio do mandado e, em seu art, 11, determina apenas
a remessa de copia da sentencs, acompanhada de oficio” (op. cit, p. 72
n® 95,

H4a que se notar, contudo, que a remessa da cépla do julgado, contida
no oficio, desempenha o mesmo papel que anteriormente se atingia medi-
ante a expedicio do mandado.
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como nho reconhecimento do direito liquido e certo que o juiz
declara na sentenca” (*'). Na mesma corrente apostila SEABRA
FAGUNDES que somente a liminar concedida nos termos do art. 70
da Leil n® 1.533/51, traz o ohjetivo exclusivo de sustar a ezeculo-
riedade do ato increpado ilegal.

Quanto & licio do mestre paulista, ha se atentar que se o reco-
nhecimento do direito liquido e certo particularizasse e informasse,
definitivamente, a agdo de seguranca, em nada se oporia ela a
acdo declaratéria, que se aperefeicoa com o reconhecimento da exis-
téneia ou inexisténcia de uma relacdo juridica, eventualmente
compreensiva de situacfo que se poderia titular de direito liquido
e certo do postulante.

Daf porque entendemos que, ainda que 0 mandado, encarnado
na nova férmula legal adctada, a dizer, o encaminhamento de
oficio contendo cépia da decisdo judicial & autoridade, nio cons-
titva a finalidade material do processo, iniludivel é que aperfeigoa-
se por ele a prestacio perquirida pela via processual eleita pelo
impetrante e a sua for¢ca de tornar “exeqiiivel, imediata e direta-
mente, a decisio prolatada fi-lo o elemento formalizador da entrega
da prestacdo jurisdicicnal pleiteada e caracterizador, irrefraga-
velmente, desta espécie processual.

Estamos, pois, em que o mandado de seguranca é uma acdo
judicial constitucional, de procedimento especifico e objeto praprio
— a garantia de direito liquido e certo ameacado ou lesado por
ato ilegal de autoridade publica —, e de natureza tridimensional,
vez que comporta, em seu célere rito, trés fases auténomas e com
caracteristicas proprias, a saber: fase cautelar, de provimento limi-
nar; fase cognitiva, de natureza especial e sumaria; fase executd-
ria, de natureza indireta e imediata {22).

(21) BUZAID, Alfredo. “Do mandado de seguranca” in Revista Forense, vol. 164,
mar./abr, 1956, p. 11

(22) A natureza do “remédio constitucional” & encarecida por todos os auiores
pela circunstncia de ser marcante, na caracterizacio desta espécie pro-
cessual, s fonte juridica que & erige em garantia da pessoa, projetada em
nivel superior pela naturcza da norma supreme na qual se contém (Cf,
SILVA, José Afonso. Direito Constituctonal Positivo, S8 Paulo, Ed. Rev,
dos Trib,, 1084, p. &681).

Nao sendo essa, contude, no atual sistema, a Unica peculiaridade do
“mandamus”, busca-se compreendé-lo ha integralidade dos seus elementos,
o que faz, verbi gratie, MILTON FLAKS, nos termos seguintes: “agfio judi-
ciéria, de origem constitucionsl e rito especifico, destinada a amparar direi-
tos violados ou ameacados por ato de autoridade, mediante provimenio
cautelar, cognigho sumérta e execugho indireta” (FLAKS, Milton. Mandade
de Seguranca -- Pressupostos de Impetraciio. Rio, Forense, 1980).
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Por isso, pois, que ela condensa e reelabora elementos e fases
que, isoladamente, consubstanciam espécies processuais diferen-
ciadas e auténomas na doutrina tradicional, e, em principio,
incompossiveis numa Unica experiéncia, é que surge a acio de
seguranca como uma modalidade ativa singular, cuja feicdo néo
se contém em qualquer dos blocos categoriais recortados pelas
teorias processuais propostas.

PRESSUPOSTOS E CONDICOES DA ACAO
DE SEGURANCA

Adotando-se a licdo de CHIOVENDA ('), tem-se por pre3suposto
processual o cabedal de exigéncias a serem atendidas a fim de que
a relacdo juridica forme-se validamente. A caréncia de qualquer
destas exigéncias é suficiente a impor a declaracio de inexisténcia
da relagdo juridico-processual valida, pelo que o processo sequer
serd considerado constituido para o seu exame pelo Judiciario.

Arrola a doutrina pressupecstos objetivos e subjetivos de agéo,
aqueles referindo-se ao juiz (competéncia, imparcialidade ete.) e
as partes (capacidade), e estes pertinentes a fatos e atos proces-
suais (impedimentos, litispendéncia, prazos, formalizacio dos atos
de chamamento a juizo, ete).

De outra parte, expbe a doutrina processual a teoria das condi-
coes da acdio, segundo a qual ha que se dotar essa de requisitos
essencials para a obtencio pela parte de uma decisdo favoravel
(**). Tais requisitos atinem & possibilidade juridica do pedido, &
legitimidade do interesse e a legitimacio para agir.

No que concerne 2o mandado de seguranca, ha que se distin-
guir, pois, entre as exigéneias que se relacionam 23 formacao da

(23) “Entendem-se como condigdes da agdo as condigdes necessarias a que o
juiz declare existente e atue a vontade concreta da lei invocada pelo autor,
vale dizer, as condigfes necessarias para obter um pronunciamento favo-
ravel. ... Por pressupostos processuais... compreendem-se as condigdes
para a obtengfo de um pronunciamento qualgquer, favoravel ou desfavo-
ravel sobre a demanda” (CHIOVENDA, Giuseppe. Instituigfes do Direito

Processual Civil. Sio Paulo, Livraria Académica — Saraiva & Cia. Editores,
1942, pp. 109 e 111).

(24) Esta posicio, embasada na doutirina de CHIOVENDA, nfo é unanimemente
aceita pelos processualistas, vendo-se, verbi gratia, em FREDERICO MAR-
QUES a afirmativa de serem condices “os elementos e requisitos necessa-
rios para que o juiz decida do mérito da pretensdo, aplicando o direito
objetivo & uma siiuagho contehciosa”. E acrescenta ele: “As condigdes da
agdo nada tém a ver com as condiches de decisfio favoravel ac gutor...
Inaceitavel é, por isso, o0 entendimento de CHIOVENDA de que condicdes
da acio sfo aguelas “necessarias para obter um pronunciamento favori-
vel...” (Instituigdes de Direito Processual Civil, Rip, Forense, 1958, vol. II,
pp. 29/31),
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relacdo processual valida e as condigfes da acgéio, que pertinem &
prossecucio e obtencao do decisério favoravel a concessao da ordem
pedida.

S#o pressupostos especificos da impetragio do mandamus, de
conseguinte, aqueles que a norma legal fixou especialmente para
essa espécie de a¢do relativos ao juiz e a jurisdiciio e & qualidade
e capacidade das partes, além da auséncia de qualquer elemento
impediente a obliterar a sedimentacio valida da relacdo juridica
encarnada na espécie processual.

E de se remarcar encontrarem-se, na doutrina brasileira do
mandado de seguranca, referéncias freqiientes aos pressupcstos
especificos da sua impetragdo, listando-se no rol apresentado ele-
mentos e exigéncias que preferimos, contudo, takelar como condi-
¢oes da acao ().

Temos como tais condicoes a existéncia de direito liquido
e certo ameacado ou lesado, o ato de autoridade publica do qual
de auttoridade publica eivada de ilegalidade ou abuso de poder.
que se contenha no provimento questionado.

Estas condi¢des tém sede constitucional, vale dizer, ““‘conceder-
se-4 mandado de seguranca”, na férmula imperativa exposta pelo
constituinte, sempre que alguém sofrer ou se achar ameacado de
vir a sofrer lesfio a direito liquido e certo em virtude de conduta
de autoridade publica eivada de ilegalidade ou abuso de poder.

Ocorrida, pois, a lesdo, e demonstrada ela de plano, conceder-
se-4 a ordem de seguranca pedida. Cumpridas, assim, as condicoes
para que se obtenha o mandado pleiteado, a dizer, atendidas as
exigéneias para que a acdio prospere e resulte favoravel ao impe-
trante, acolhe-se, judicialmente, o pedido. Tal acolhimento constituf
o reconhecimento da existéncia das condicdes da acdo.

4} ATO DE AUTORIDADE

A primeira condigéo para que prospere a agéo de seguranca
€ a ocorréncia de um ato de autoridade que acarrete ameacs ou
lesdo a direito liquido e certo de alguém.

Duas ilagdes promanam de imediato da exigéncia de ser con-
trastavel pela via do mandamus apenas ameaca ou lesdo a direito

(25) Preleciona, dentre outros, MILTON FLAKS: “Constituiriam... pressupostos
de impetragdo: 1) ato de autoridade; II) llegalidade; III) direito liguido
e certo; IV, inexisténcia de restrigdes; V) observincia do prazo legal”
{op. cit., p. 34). De idéniico modo afirma CELSO RIBEIRO BASTOS ser
“pressuposto de cabimento” a existéncia de direito lquido e certo (cf. op
cit,, pp. 11 e 15),
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compreendida em ato de autoridade publica: primariamente daf
decorre a natureza da relagao juridica que se esboca entre o autor
da lesdo e o lesado, a saber uma relacdo de direito piblico, vez
que o cometimento impugnado serda sempre, de menos organica-
mente, ato juridico publico; em segundo plano, ha de se relevar
o carater singular da relaciio processual que contera sempre, em
um dos polos do tridngulo, uma pessoa de direito piiblico em eujos
quadros se contenha a autoridade fautora da conduta questionada,
ou entidade aquela legalmente equiparada para os efeitos preci-
puos de responder nesta acio de seguranga como parte passiva.

No que coucerne ao primeiro dado emanade da natureza do
ato focade no mandamus, importa o reconhecimento de haver uma
relacio juridica de direito publico no bojo do conflito formado em
se acatar o regime juridico pablico a envolver o desenrolar e a
solucao da lide.

E que ato de autoridade, nos termos da legislacio patria, é a
declaracao, comissiva ou cmissiva, de agente que, no exercicio de
funcéo publica, expede decisdes no cumprimento de lei ou ac argu-
mento de aplica-la.

Note-se que apenas a declaragio que contenha determinacio
decisoria tera a feicdo que lhe vale o apelido de “ato de autori-
dade”, dai sobrevindo, imediatamente, a nogio do autor do provi-
mento questionivel por essa via e que serd convocado a informar
o processo, Este haverd que ser o agente publico que exerca funcgéo
decisoria no desempenho do seu cargo. Ato impugnével pela senda
da acdo de seguranca havera que ser, de conseguinte, aquele que
expresse deliberacio do Estado ou dos agentes que exercam funcgio
por ele delegada. Tal inibicdo do objeto de questionamento advém
da singela circunstancia de que somente uma deciséo pode render
ensejo a interferéncia na esfera juridicamente garantida de alguém,
ensanchando inseguranca que venha a pender sobre ela. O ato,
pois, causador de ameaca ou lesao, indagavel pela via do mandamus,
haverd gque ser aquele que exare um assentamento do Poder
Publico, néo se compreendendo em seu conceito, destarte, o provi-
mento meramente executorio, a dizer, que se volta exclusivamente
& aplicacdo de decisdio assumida anteriormente.

Importa a conceituacéo de “ato de autoridade” em se trace-
jar, além do objeto da acfio em pauta, o universo exclusivo do
debate judicial possivel de ser travado em seu &mbito e, especial-
mente, a parte passiva a se convocar em juizo para formar a rela-
céo juridica processual.

Este ultimo elemento, & sua vez, arrasta em sua solugdo a
natureza juridica da pe¢a processual aportada pela autoridade
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coatora & acfio de seguranga para o esclarecimento dos dados arro-
lados na pega exordial pela parte ativa.

Quanto ao item inicial da indagac¢ao primordialmente aven-
tada, a dizer, pertinente a parte passiva do mandado de seguranca,
ha de se discriminar entre o titular da situacfo juridica passiva
processualmente posta em disputa através da aglo (**) e aquele
que comparece em juizo como representante do primeiro ou como
responsavel imediato do mesmo pelo ato criminado como lesivo
e sua relagio com o titular passive da ac@o.

Parte passiva do mandado de seguranca é a pessoa juridica
a cujos quadros pertenca a autoridade indigitada coatora pelo
autor da acdo. E a pessoa juridica publica que titulariza um dos
pdlos do contraditério formado perante o orgdo judicante, sendo
ela a responsivel pelo cometimento que se pretende debater pela
via do writ. Ela € a autora do provimento impugnado como provo-
cador da inseguranga juridica que se procura afastar, conquanto
fautora do mesmo seja uma autoridade que dinamiza a compe-
iéncia legal possuida pela pessoa juridica piblica.

O que torna esta entidade parte passiva da acdo em foco é a
circunstancia de ser ela quem responde pelo ato cujo cometimento
se questiona, sendo contra ela, pois, que se impetra a ordem (7).

Nem poderia ter deslinde diverso a questdo na sistematica do
direito processual civil vigente, o qual positivou como sendo dotado

(26) Expée CANDIDO R, DINAMARCO que “ser parte significa ser titular
daguelas situagdes juridices ativas e passivas: faculdades, dnus, poderes,
sujeicdo, autoridade, que, no seu complexo todo, caracterizam a relagiio
juridica processual” (“As Partes do Mandado de Seguranca”, in Rev. de
Prac., vol. 18, p. 200) .

(27) Ainda se discute, na senda doutriniria, sobre a titularidade passiva do
mandado de seguranca, embora copiosa corrente se fixe na linha dos que
aceitam como tal a entidade juridica publica &4 qual integre a autoridade
havida como coatora. Neste sentido BARBI, Celsa A. Op. cif, p. 180
NUNES, Castro. Op. cit, p. 244; FAGUNDES, M. Seabra, Do Controle dos
Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio. Siao Paulo, Saraiva, 1984, p. 223:
BASTOS, Celso R. Op, cit, pp. 36 e segs.

Autores de nomeada acatam, todavia, inteligéncia diversa daquele espo-
sada pela primeira corrente, entendendo, verbi gratic, HELY LOPES MEI-
RELLES que "o impetrado é & autoridade coatora, e nfo a pessoa juridica
a que pertence € ao qual seu ato é imputado em razio do oficie” (op. cif.,
p. 27),

PONTES DE MIRANDA, & sua vez, opina ser o “"mandamus” impetrado
contra o 6rgio e ndo contra a pessoa Juridica compreensiva daguele, mas
aduz ser esta a parte passiva da a¢lo de seguranga (Comentdrios ¢ Cons-
tityicio de 1967 com ¢ Emenda Constitucional n® 1, de 1363, Sfo Paulo,
Ed. Rev. dos Trib,, 1878, t. V, p. 156).
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de capacidade de ser parte em agdo judicial todo aquele “que se
acha no exercicio dos seus direitos. ..” (art. 7° do Codigo de Pro-
cesso Civil brasileiro}.

O que se disputa na acio de seguranca é uma atuacdo do
Estado ou de delegado seu e sua conformacio aos ditames legais
pré-balizados; logo é o exercicio das competéncias da entidade
publica normativamente postas que se questiona no mandamus,
razao pela qual nio se poderia deixar de reconhecer a sua quali-
dade de titular da posicdo passiva desse processo.

Dispondo a pessoa juridica publica desta qualidade, ha de
se esclarecer quem a representa judicialmente e a que titulo recebe
a autoridade apontada como coatora a notificagfo para que compa-

reca informando o juizo acionado sobre o ato acoimado causador
da inseguranca contestada,

Sobre a representagdo judicial das pessoas juridicas de direito
pliblico urge remitir-se & norma processual civil patria, que, tra-
tando expressamente do tema, dispGe dar-se ela pelos procuradores
das mesmas (art. 12, IT e VI, do Codigo de Processo Civil). Argu-
menta-se que a lei poderia legitimar outras hipéteses de represen-
tacdo, assim o tendo feito ao outorgar & autoridade indigitada
coatora capacidade para se apresentar em juizo na categoria de
informante sobre o ato questionado, e que teria vinculado a espécie
a propria entidade, mas ndo parece haver indicios na norma legal
a conduzir a tal inteligénecia, porque néo se lhe entregou aptidao
para prosseguir em sua atuag¢éo como procurador judicial da pessoa
juridica implicada na lide, nem se lhe estendeu a faixa de compe-
téncia pré-tracada na norma estadual e que inclui capacidade para
adotar comportamentos em area especifica que nio atinge a esfera
da representacéo judicial.

Defluem desta ilacio duas ordens subsidiarias de indagacoes
relativas & natureza juridica das informagoes prestadas nos autos
e & postura processual da autoridace argiiida na acio como coatora.

Nio sendo esta autoridade representante judicial da pessoa
juridica, a qual, inclusive, pode comparecer em juizo ao lado
daquela, apresentando-se ao processo para o desempenho das fun-
cdes que lhe sdio proprias e exclusivas, ha de se aduzir ter a auto-
ridade apontada como coatora a qualidade de informante do ato
inquinado ilegal e lesivo, no que pertine a sua postura em relagao
3 parte ativa, e com o predicado de responsavel imediato pelo ato
inquinado irregular ou nulo, com todas as conseqiiéncias dai proma-
nadas, no que concerne & sua posi¢io em face A pessoa juridica
cujos quadros integra.
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Dimana desta referéncia a natureza juridica da peca infor-
mativa requisitada judicialmente & autoridade havida como coatora
e que nio parece ter a feicdo de contestacdo, conforme entendem
alguns doutrinadores (**), mas sim o carater de prova alipica pré-
produzida (*). Trata-se, é certo, de prova precaria e que pode ser
meio de encaminhamenio de outros documentos e pecas proba-
torias mais consistentes e definitivas. Contudo, as informacoes
constituem meramente aporte de dados que esclarecam fatos
e circunstincias juridicas cuja elucidacéo norteie o desate judicial
do conflito processual pendente (*%).

(28) Leciona, dentre outros, ADA PELLEGRINI GRINOVER ser “Réu... o
Estado € nio a autoridade, muito embora as informagdes desta correspon-
dam a uma verdadeira contestagio” (“Tuiela Preventiva das Liberdades:
Habeas Corpus € Mandado de Seguranca”, in Rev. da Proc. Geral de Sdo
Paulo, vol. 17, p, 196}, Também HELY LOPES MEIRELLES entende serem
as informagdes “... a defesa da Administracio™ {op. cit,, p. 5.

Néo obstante tais ligdes, hi de se considerar que a contestagio produ-
zida em juizo havera que representar a intervencdo da parte passiva que,
através de procurador legalmente habilitado, comparece ao processo para
firmar, com o prineiplo do contraditério, as traves mestiras do due proces
of lgw.

Na hipotese de terem esta natureza as informacgdes oferecidas, haveria
que se entender ter lei nacional subtraide das entidades federadsas a com-
peténcla para disporem de per si sobre os servicos estaduais e a competéncia
das autoridades a eles vinculadas em campos especificamente delimitados,
eis que teria circunscrito esfera de atuacdo des autoridades piiblicas esta-
duais no fdmbito da representacio judicial na acado de seguranga, quando
8 norma estadual teria cuidado de outre provincia comportamental entregue
A& sua responsabilidade. Ademais, teria de ter excepcionado de outra deter-
minacfio legal naclonal a representagio judicial, que dispde ser este mister
singular aptidio de advogados (art. 67, da Lei n? 4215/64), atributo dec
que nem sempre dispGem aquelas autoridades.

Além disso, ter-se-ia subtraido da pessoa juridice publica a faculdade
de comparecer em juizo apresentando os seus elementos e razdes juridicas
sobre a lide pendente e que nio serdo necessariamente aguelas firmadas
pela nutoridade, de cuja conduta nasceu o cometimento impugnado.

(29) MARCO AURELIO GRECO, em brithante comentario, assevera que “O
pedido de inforinacdes exerceria a fungiao de ‘uma prova atipica'..." (*Co-
mentdrio”, in Rev. de Processo, vol. 5, p. 3431,

(30) Marca este inteligéneia e determinacio legal segundo a qual a auséncia
da prestaco de informacgdes néo desvencilha o julgador do seu dever de
entregar a prestacdo jurisdicional pedida. Tivessem, assim, tais informacdes
a feicdo juridica de defesa da entidade de direito publico e ver-se-ia que,
na hipotese de ndo-prestagin daquelas, o principio do contraditérlo naoe
st {eria produzido pela ausénela da parte ou se teoria estendido & aglo
de seguranca o principio da revelia gquando do nao-comparecimente da
autoridade tida como coatora. Todavia, os 6rgaos de representagio judicial
da pessoa juridica, responsavels pela presenca dessa em juizo, ndo teriam
tido sequer conhecimento da pendénclia da lide, o qgue tem ocorrido com
freqfiéncia, especialmente em comarcas que nio contaln com & pPresenca
local de procuradores das entidades que arcarfio com os énus desta dissi-
déncia.
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Finalmente, ha de se esclarecer ter o legislador dilatado o con-
ceito de autoridade, para os fins de avocacdo judicial através do
writ, englobando nele os administradores ou representantes das
entidades autarquicas e das pesssoas naturais ou juridicas com
funcoes delegadas do Poder Publico no que entende com essas fun-
¢coes (art. 19, § 19, da Lei n® 1.533/51).

A guisa de concluséo, pode-se conceituar, pois, o ato de autori-
dade impugnavel através do mandado de seguranca como sendo
o cometimento, omissivo ou comissivo, do Estado ou de quem lhe
faca as vezes, que, no aperfeicoamento de atividades inerentes as
fungbes publicas assumidas ou ideando desenvolvé-las, interfere
unilateral e ilegalmente na esfera juridica do particular lesando
direito liquido e certo deste.

B} DIREITO LIQUIDO E CERTO

A segunda condicao processual do mandado de seguranca ¢ a
existéncia do que o constituinte brasileiro, desde 1946, preferiu
denominar direito liquido e certo ().

O conceito deste elemento constituiu, desde a entronizacio da
acéo de seguranca no sistema normativo patrio (*%), vertente das
malis acirradas disputas doutrinarias e das mais dificeis quesides
com que se deparpu o Judiciario. Tal embarace advém, primeor-
dialmente, da inexisténcia de uma definicao legal que balize a apli-
cacdo do instituto em causa e da caréncia mesma de elementos que
caracterizem a nocdo em pauta. Desta situacao decorreu o inicial
acanhamento dos drgaos judicantes em concederem ordens de segu-
ranca, tendo-se alargado, contudo, substancialmente, com a apli-
cacao reiterada da norma legal, referente a espécie, aguele conceito.

(31) A Constituicio de 1934, tratando da matéria em seu art. 113, 33, previa
o mandado de seguranca a ser concedido para “defesa do direito, certo
e incontestavei...”.

Coube a0 constituinte de 1946 alterar a locucdo, passando & empregar
a expressio direito liquido e certo (art. 141, § 24}, que até hoje se mantém
{art. 153, & 2.

(32) Parece ter side PEDRC LESSA o introdutor da expressido direito liguido
e Incontestavel no direito brasiieiro, referindo-se ele a tal situacao
juridica em decisdes de habeas corpus: “Quando o direito que o paciente
quer exercer e para cujo exercicio precisa desta condicio, deste meio, deste
caminho — a liberdade de locomogao — ¢ um direito liquido e incontestavel,
concede-se o habeas corpus, cujo processo, de andamento muifo riapido, sem
forma nem figura de jiuizo, nég comporta a resolugido de questéss estranhas
4 de saber se o constrangimento é ou nfo ilegal...”, (Apud CAVALCANTI,
Themistocles Brandio. Do Mandado de Seguranca, Rio de Janeiro, Liv. Frei-
tes Bastos S.A., 1966, p. 99).
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Ensinava CasTRo NUNEs, valendo-se da expressdo contida no
Codigo Supremo de 1934, ser direito certo e incontestavel sintese,
cujos elementos seriam:

“19, direito provado de plano, documentalmente, sem
necessidade de provas complementares, nem maior debate
elucidativo dos fatos...; 29, ilegalidade do procedimento
administrativo na prestacdo positiva ou negativa recla-
mada. A nocdo de direito certo (incontestavel é expressao
enfatica, sem sentido na técnica do direito) é correlata da
de obrigago certa, an debeatur, conhecida no direito
privado” (¥).

No que pertine ap primeiro elemento elencado por aquele
autor, ha de se reconhecer ser ele o ponto nodular da construcéo
doutrinaria nlrr-prr‘ndn sobre o tema a travejar o nmnrm instituto do

mandado de seguranca (*).

Com efeito, encarecendo a tibieza e tangibilidade da nogdo
de direito liquido e certo, recebem os autores tais qualificativos
legais da faculdade questionada no mandamus como requisitos
de que se devem dotar os fatos ensejadores do pedido de segurancga.

E que o direito contém, em sua propria nogdo, a caracteristica
da retiddo, da certeza (do préoprio nome Direito, de rectum, direc-
tum, o que é reto, certo). Logo em qualquer causa sobre a qual
se pronuncia a Justiga, ha que se busear, para se elucidar a contro-
vérsia e aplicar o direito concedendo-se a prestacéo reclamada, o
que é certo.

Repousa nesta razdo o ensinamento do Ministro COSTA
MANSO ao ponderar que o que deve ser liguido & certo, para que
se conceda a ordem de seguranca pedida nesta acio, é o fato sobre
o0 qual pende a lide e cujo advento tornou a pessoa insegura do
exercicio do seu direito (*%). '

(33y Op. cit,, p. 55.

(34} Observa-se, na andlise das obras gue versam o tema em foco, que quase
todos os autores que se debrugaram sobre a maléria, referem-se aquela
qualidede a envolver o “direito liquide e certo”, definido, verbi gratie, por
HELY LOPES MEIRELLES, como “direito comprovado de plano” {(op. cit,
p. 11).

(35) De idéntico teor é a licio de CELSO R. BASTOS, para quem: “A solugio
correta, sem duvida, é a gue faz residir o carater de liguido e certo néo
na vontade normativa, mas nos fatoes invocados pelo impetrante como aptos
a produzirem os efeitos colimados. Mels precisamente ainda, na prdpria
materialidade ou existéncia fatica da situacio juridica” (Mandade de Segu-
ranca, Sio Paulo, Saraiva, 1978, p. 10).
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Liquida e certa haverd que ser, pois, a situacdo fatica cujo
relato se contém na impetracdo, a qual é por aquela motivada.
Neste sentido, pois, é que tém os doutrinadores se valido do conceito
de direito liquido e certo como aquele “comprovado de plano”.

Tomando-se, todavia, aquele conceito, ha de se sublinhar que
seria ele entdo pressuposto da impetracio e nio condi¢io da acao,
pois ndo se forma a relagdo juridica-processual numa acdo de
mandado de seguranca, quando ¢ 6rgdo judicante nio vislumbra
a lucidez absoluta e imediata do fato narrado pelos proprios ele-
mentos de comprovacgdo carreados a juizo juntamente com a peca
vestibular do processo (*%).

Mas a extens@io da idéia compreendida na expressao “direito
liquido e certo” nao se exaure no contingente da narracéo e com-
provacao inicial e definitiva dos fatos narrados.

Traduz aquela expressio a infungibilidade e incontrastabili-
dade de uma faculdade fundada em norma vigente a propiciar o
exercicio atual da prerrogativa que dela decorre.

Certo, portanto, para os efeitos perseguidos através da acéo
de seguranca, é o direito que tenha inquestionavel assento em
norma legal (*), na qual se contenham os limites determinados
do exercicio da faculdade nela embasada e pela qual se reconhega
a atualidade do seu desempenho (3%},

Analisada a espécie proposta e verificada a existéncia daquele
direito e a superveniéncia de leséc a ele, a hipotese é de concessio
da seguranca, a dizer, de acolhimento da acdo e da pretensio nela
exposta pelo cumprimento de suas condicbes de viabilidade e
justeza.

(36) Nos termos da legislagio vigente, a caréncia de elementos faticos trans-
Iucidamente postos na peticio inicial do mandamus provoca o abortamento
do processo inicial, por ato do julgador fulcrade no art. 8° da Lei
n° 1.533/51, que reza: *“A inicial seria desde logo indeferida quando nfo
for caso de mandado de seguranga ou lhe faltarem alguns des requisitos
desta lei.,”

(37 Tal & a prelecio de CASTRO NUNES, segundo o gual: “Nas relagdes de
direito publico ajuizaveis pelo mandado de seguranca, sera a lei o assento
da verificacdo da certeza da obrigacgio exigida da administragio no cum-
primento de dado dever funcional (prestacdo determinada)™ (op. cit., p. 65).

(38) Vem & pélo, neste particular, avocar insuplantavel licio de HELY LOPES
MEIRELLES, de conformidade com a qual “... o direito invocado, para ser
amparavel por mandado de seguranca, ha de vir expresso em norma legal
e trazer em si todos os requisitos e condigdes de sua aplicagdo ao impe-
trante: se a sua existéneia for duvidosa; se a sua extensdo ainda néo
estiver delimitada; se o seu exercicio depender de situacdes e fatos ainda
indeterminados, nio rende ensejo A seguranc¢a..." (op. cif, p. 10},
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Essa a razéo que nos conduz a aduzir ser condigio da acéio
e ndo mero pressuposto processual a existéncia de direito liquido
e certo argiiido como objeto da incidéncia do ate ameacador ou
lesivo. Comprovada a sua ocorréncia, a ordem de seguranca havera
que ser concedida, vale dizer, serd reconhecida ao impetrante a
faculdade de perceber a prestagéo jurisdicional positiva do Estado.

O direito, pois, a que fazem referéncia o constituinte e o legis-
lador infra-constitucional e que deve dotar-se de liquidez e certeza,
néo ¢ o direito norma, consoante o assinalou Costa MaNso (*?), mas
o direito faculdade com que conta o sujeito em virtude'da projecéo
da norma em sua esfera de liberdades juridicas, quer dizer, o direito
subjetivo publico que se apura na analice da relagfio fato-norma.

Dai por que ndo obstante haja critérios nos quais se podem
€ devem fulcrar os julgadores no ensaio de apreciarem as acdes
de seguranca, nao se chega a uma visdo Unica da questdo posta,
vez que interfere na analise de cada lide o terceiro elemento do
proprio direito, o valor, ou, na hipotese do processo judicial, a valo-
racdo feita pelo d6rgéo judicante e a propria interpretacdo dos
dados trazidos a cada causa. Persiste, portanto, a prevalénecia do
elemento subjetividade encerrado no conceito de direito liquido e
certo, tal como o ponderava OroziMeo NonaTo, para quem a “con-
sideracdo da certeza do direito é eminentemente subjetiva”, sendo,
por isso, “impossivel enquadrar-se o conceito de direito certo e incon-
testavel numa férmula objetiva, com elementos de defini¢io que
servissem & solucéo de todas as espécies” (RE n? 18.355 — Supre-
mo Tribunal Federal, Rel.: Sr. Min. Orozimbo Nonato, in Rev. de
Dir. Admin., vol. 48, p. 342).

Tem-se argiido como elemento estrutural da agdo de segu-
ranga, paralelo aquele de direito liquido e certo, a ilegalidade ou
agbuso de poder a ameagé-lo ou lesé-lo.

Segundo alguns autores, a propria caracterizacio de direito
liquido e certo inclui a ilegalidade. Sobre este tema trataremos em
seguida.

(39} O celebrado voto de COSTA MANSO analisa o conceito de direlto liquido
e certo sob um prisma pouco considerado, até & sua superveniéncia, pela
jurisprudéncia patria. Asseverava aquele Ministro na ocasifio que: “O direito
subjetivo, o direito da parte, é constituide por uma relacio entre a lel e o
fato. A lei, porém, é sempre certa e incontestavel. ... O fato é que o peti-
cionario deve tornar certo e incontestavel, para obter mandado de segu-
rang¢a. ... Desde, pois, que o fato seja certo e incontestdvel, resolverd o
juiz a questfo de direito, por mais intrincada e dificil que se apresente,
para conceder ou dcnegar ¢ mandado de seguranca” (Apud NUNES, Castro
— op, c¢it,, p. 92).
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A ILEGALIDADE OU ABUSO DE PODER
Argiiicdo de inconstitucionalidade em mandado de seguranga

Integra o conceito de direito liquido e certo, impugnavel pela
via do mandado de seguranca, a existéncia de ilegalidade ou abuso
de poder do ato causador da lesao alegada.

Tal elemento contém-se no propric preceito constitucional que
cuida do tema (art. 153, § 21, da Emenda Constitucional n® 1/69)
e, superadas as perquiricoes sobre os pressupostos processuais cons-
titui o polo central do debate posto na acfo intentada, vez que por
ela se delineia a certeza e liquidez do direito protestado e cujo
exercicio se quer restabelecer (i),

A Constituicdo de 1934, introdutora do instituto no constitu-
cionalismo positivo patrio, referia-se, no texto do art. 113, item 33,

o al ila » 1
a ato “manifestamente uu.uuot-;tu\..xuua.x ou ilegal”, o qual, amea-

cando ou lesando direito certo e incontestgvel, ense]aria a conces-
580 da ordem pedida.

Fixou-se, destarte, no Amago do rol dos direitos individuais,
a garantia de contrapor-se a pessoa, com uma ordem judicial, a
uma. lesdo provocada por ato que contrariasse o sistema normativo,
a nivel de afronta ac Codigo Méaximo ou as leis.

Exigia-se, contudo, que ¢ furtar-se aos limites daqueles dita-
mes fosse manifesto, a dizer, patente, flagrante, indubitavel, no-
tério.

Mais ainda, a Unica ameaca ou lesfo ensanchadora da acéo
de seguranca seria aquela decorrente de ato que divergisse de uma
norma objetiva, residisse ela na Carta Magna ou na legislacéo
infraconstitucional. E ndo bastante seria que se estivesse diante
de uma situagio questionavel perante o ordenamento juridico,
imprescindivel seria que a oposicdo & normatividade fosse 6bvia,
sobressaindo de molde iniludivel ao juizo do magistrado.

(40} Domina, pacificamente, na doulrina pdtria o entendiniento segundo o qual
8 existéncia da ilegalidade ou abuso de poder & o segundo nacessario critério
objetivo a ser apurado para que se conclua pela existéncia de direito Hquido
€ certo a ser protegido pela ordem de seguranca pedida. Neste sentido a
ligho de CASTRO NUNES: “Direito certo e incontestavel é sintese. Seus
elementos compoenentes podem ser destacados analiticamente, mas teran de
coexistir na espécie para gue seja conceituade como tal,

Esses elementos s@io, ac meu ver: 19 direito provado de plano: 2%
ilegalidade do procedimento administrativo na prestacio positiva ou nega-
tiva reclamada.

5a0 dois critérios objetivos. Da coexisténein de ambos ¢ que tera de
resultar a conceituagio como certo ¢ inconteslavel do direito a assegurar.
conclusio a que se chega depois de apreciadas todas as circunstancias da
hipétese” (op. cit.,, p. 65},
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Tal requisito, afirma Castro NUNEs ao tecer consideragdes sobre
o tema, persistiu como exigénela a condicionar a concesséo do
mandamus, pelo que, na duvida, nega-se a ordem pleiteada (*').

A nova férmula legal, assimilada constitucionalmente a partir
da Lei Magna de 1946, subtraiu, pois, a expressa instdncia de ser
a ilegalidade manifesta, sem retirar da acdo, todavia, tal condicao,
contida no proprio conceito de direito liquido e certo, a dizer, aquele
patenteado de plano.

De outra parte, aquele texto constitucional alterou a articula-
cido anteriormente posta no cerne da Constituicio de 1934, pas-
sando a figurar qualquer espécie de contrariedade a ordem juri-
dica sob o signo de ilegalidade e fazendo figurar, ac lado do ele-
mento objetivo ocasionador da leséo impugnada, o abuso de poder,
elemento impregnado de subjetivismo contide na intencdo do
agente.

Com essa rotulacdo acatou o constituinte para o mandado de
seguranca cs termos positivos a serem obedecidos para a concessan
do habeas corpus, cujo vicio ccmbatido também repousa na ilegali-
dade ou abuso de poder (**},

A ilegalidade a gque passou a se referir o constituinte como
uma das expressdes da lesdo a direito liquido e certo, autorizadora
da impetracdo do writ, nao afastou, todavia, em sua manifestagao,
qualquer dos graus de ilegalidade, vale dizer, seja qual for a regra
de direitc — Constituicao, lei ordinaria ou ato normativo — afron-
tada pela conduta discutida, merecerd a situagio ltigada analise
e pronunciamento do Poder Judicidrio na acdo de seguranga.

Tal circunstincia decorre do proprio conceito de ilegalidade,
considerado em sua acepcdo ampla, como a situacfio que desborda
dos termos postos pelo ordenamento juridico.

Esse, sistematizado em diversas categorias normativas, pode
vir a ser contestado por qualquer comportamento que resista a sua

(41) Preleciona aquele autor: “... Ndo mais se exige, a0 menos expressamente,
seja. manifesta a ilegalidade do procedimento oficial, gue o ato seja eviden-
temente inconstitucional, que ¢ abuso ou excesso de poder se mostre patente
acs othos do juiz. Mas estard dispensado esse requisito no Juigamento dos
mandados de seguranca? ... A qualificagde pressuposta no direito ampa-
ravel pela seguranca é correiata de obrigaco liquide e certa, que se define
no direito privado por um critério praticamente equivalente ao da apre-
ciacfio da ilegalidade manifesta, no direito piblico. Retomsa-se assim o cri-
tério antigo, que subsiste na qualificacfio de ‘liquido e certe’, exigida para
a protecio & assegurar-se, De outro modo, estaria incondicionada & conces-
siio, sem sentido aquela locucfio e sem apoic no pensamento do novo texto
constitucional, em cuja elaboragio nada indica o propdsito de inovar o
instituto existente” (op. cit., p. 126).

(42) Art. 121, § 20, da Constituicio federal, de 1946.
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plena realiza¢do, quer por agdo ou Omissao, quer por desconformi-
dade ou por incompatibilidade com a regra de direito.

Nota-se que esta regra juridica, cuja contrastacao implica em
ilegalidade, é toda norma que integre o ordenamento positivo e
pela qual se expeca um comando juridico, seja ele escrito ou nao,
disponha ele do carater formal de lei ou qualquer outra categoria
de mandamento juridico. Toda regra de direito que constitua fonte
de imposi¢des coercitivas, obrigando as pessoas e normando as
relacdes entre elas estabelecidas, constitui “lei” para os efeitos de
se contingenciar “legalidade”, e, paralelamente, “ilegalidade”.

Neste sentido é que leciona ANDRE LAUBADERE: “. .. la légalité...
est issue de toutes les régles de droit qui s’'imposent & l'adminis-
tration” (**). Toda norma de direito vigente constitui, portanto,
lei para os fins ora buscadoes, o primeiro dos quais sera o de esta-
belecer o objeto que se conterd na relacdo de atos que realize ou
néo, conforme o seu aperfeicoamento prdoprio ou impréprio, a
legalidade.

Assim, desde os contratos e convencdes internacionais até as
praticas administrativas sedimentadas e tornadas, assim, obriga-
torias (), enquadram-se no conceito de legalidade como um dos
elementos compenentes da relagdo pela qual se realiza tal principio.

Adotando-se g “hierarquia dos distintos graus do processo
criador do Direito”, a que se referia KELsEN (*°), constata-se ter,
igualmente, “distintos graus”, se néo a legalidade, certamente a
ilepalidade, vez que a resisténcia 4 norma sera tanto mais grave
quanto mais elevado for o nivel em que se sifue esta no ordena-
mento juridico.

Tal ilacdo parece inquestionavel quando se prossegue na licao
kelseniana segundo a qual cada categoria normativa constitui fonte
criadora de outras normas, escalonadas em grau inferior aquela
na qual estas haurem sua validade. Tanto mais elevada, pois, a
gradacao da regra da estrutura piramidal do direito positivo,
quanto mais vigor terd ela como manancial de juridicidade de uma
pletora mais fecunda de normas. Entéo, a investida contra a lega-
lidade sera sempre tanto ma's grave quanto mais alta se sediar a
norma afrontada.

Estando no apice da piramide juridica positiva a Constituicio
do Estado — ler fundamentalis —, Gbvio que a mais grave ilegali-
dade consistira na adversacgio a ela.

(43) Traité de Droit Administratif. Paris, Librairie Générale de Droit et de Juris-
prudence, 1977, t. I, p. 213.

(44) Arts. 96, 98 e 100, do Cédigo Tributario Nacional.

(45) KELSEN, Hans. Teoria General de! Estado, México, Ed. Nacional, 1976,
p. 325,
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Tendo sido empregado pelo autor da Carta Magna, de 1967,
em sentido abrangente o termo “ilegalidade”, constata-se marche-
tar, no conceito de direito liquido e certo, protegivel pela agéo de
mandado de seguranca, qualquer contrariedade s regras encastoa-
das no ordenamento juridico, sendo, pois, perquirivel a sua cessagio
imediata pela expedicao do mandamus.

Dai porque a analise da constitucionalidade pode conter-se na
acdo mandamental, porque mais nio é ela que um aspecto — 0
mais elevado — da legalidade que se pretende amparar por esta
via judiecial.

O aspecto de verificacdo da legalidade dos atos — mormente
dos atos administrativos — tem sido admitido, de menos formal-
mente, com certa trangitilidade na doutrina e jurisprudéncia do
presente século. Mais que aceita, tem-se constituido a legalidade
em esteio que arrima toda a estrutura do Estado de direito, vez
que o continente refreador do exercicio do poder politico é a norma
estatal posta, que, em prinecipio, € 2 manifestagio méxima do
direito positivo.

Por isso néio surpreende a observagao de que, quando se cuida
da averiguacdo da legalidade em sua gradacdo mais elevada, que
¢ agquela inerente 3 constitucionalidade, as op¢oes nos sistemas
juridicos sejam plarimas. Ora se permite o seu questionamento
perante qualguer érgéo jurisdicional (Estados Unidos da Ameérica —
“sistema difuso”), ora fixa-se um dunico 6rgio competente para
conhecer da lide (Itdlia — “sistema concentrado”); em alguns
Estados se criou uma espéele ativa prépria para se arghir a
inconstitucionalidade (Austria); em outros, examina-se a constitu-
cionalidade de uma lei ou ato normativoe no bojo de qualquer agéo
eleita pela parte e que se comporte no modelo processual
previamente firmado, a pender perante qualquer drgdo jurisdicional
competente {Venezuela; também no Brasil hi a possibilidade de
se impugnar o ato considerado incompativel com o sistema consti-
tucional através da via de excecfo, hipétese em que, no curso de
qualquer espécie ativa, podera ser suscitado o exame da sua consti-
tucionalidade).

No sistema juridico brasileiro, em que seguem paralelas as
possibitidades de indagacdo da constitucionalidade dos atos juridi-
cos pela via de agéo e pela via de excecéo, tem-se por assente que
a controvérsia scbre a “lei em tese” (¥) somente pode ser alocada

‘4) Nao se entenda “lei em tese” como aguela unica espécie de ato legislativo,
O conceito de “lei” compreendido naquela expressio é tomado em seu sen-
tido material, vale dizer, comando normativo determinador de uma conduta
genericamente obrigatéria em determinado espaco. Qualquer gue seja a fonte
orginica desse comando juridico podera ser ele considerado compreendido
nagquele conceito desde que aporte tese legal,
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na chamada ac8o direta, conduzida exclusivamente perante o
Supremo Tribunal Federal. Nessa, julga-se a propria lei ou ato
normativo; 0 mesmo hao ocorre com a hipétese de controle da
constitucionalidade pela via de excecéio, quando se julga a aplicacio
da lei ou do ato inquinado viciado.

Por uma ou outra forma de controle jurisdicional da consti-
tucionalidade, todavia, 0 que é imprescindivel relevar é que se
entregou 4 sociedade a instrumentalidade processual necessaria
ao debate, a ser travado perante o Poder Judiciario, sobre possivel
jaca de inconstitucionalidade de atos normativos,

Contudo, tem-se acentuado, na pratica, a ineficacia dos meios
dispostos no sistema para o anteparo as colocacdes normativas
contrarias a4 Constituicdo, especialmente porque se, teoricamente,
o ato inconstitucional é nulo, irrito e, nesta qualidade, ndo gera
direitos, nem cria obrigacdes, e a deciaragio de tal jaez produz
efeitos ex fune, a aplicacdo deste principio é, muitas vezes, de difi-
cil solugo e, em algumas hipéteses, de duvidosa eficacia, pois
casos existem em que os efeitos do ato, produzidos antes da decla-
racao de inconstitucionalidade, se petrificaram ou se exauriram
e nem mesmo a forca da coisa julgada os resgata. A inexpugnabi-
lidade de tais atos é, pois, patenteada na dinidmiea da execucao das
decisbes judiciais,

Urge, pois, que se mesclem, no ordenamento juridico patrio,
novas alternativas de sindicAneia da legalidade — em todos os
graus — dos atos normativos, especialmente quando a eiva, que
se argui como maculadora de sua esséncia, seja a da inconstitu-
cionalidade.

Mais que se introduzirem novas alternativas de acéo para o
aperfeicoamento de tal investigacdo, o que parece indispensivel
é a adequacdo dos instrumentos processuais existentes as neces-
sidades praticas que os institutos juridicos — como ¢ do controle
jurisdicional da constitucionalidade — demandam.

Assim, a ac¢do de mandado de seguranga, garantia outorgada
ao cidadio hrasileiro para livrar-se de ameacga ou lesao a seus direi-
tos — desde que, obviamente, estes sobrelevem com as qualidades
de liquidez e certeza -—, fornece o mais eficaz aparato processual
para que se leve a cabo o conircle da eonstitucionalidade dos atos
juridicos normativos.

Primordialmente, hd de se evidenciar existir, paralelamente
ao dever da Administracao Publica de obedecer, estritamente, ao
principio da legalidade, o direito da pessoa de exigir, inclusive judi-
clalmente, o cumprimento desse principio. Ora, sendo a constitu-
clonalidade, conforme antes rememorado, o mais elevado grau da
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legalidade, obviada esta a existéncia do direito liguido e certo que
assiste a todo individuo de reclamar, pelas vias proprias, a obser-
vancia daquele principio, pelo que a a¢do de mandado de seguranga
serve, iniludivelmente, como via processual competente para resta-
belecer-se o equilibrio roto pelo ato normativo questionado em
Juizo, 0 qual, sem respaldo constitucional, terd criado a insegu-
ranca que se pretende fazer cessar pelo advento da ordem judicial
pleiteada através do writ,

E direito intangivel de toda pessoa exigir das autorittades publi-
cas o perfeito atendimento ao principio da legalidade, no qual se
contém a obediéncia aos ditames constitucionais. Ndo teria cabi-
mento, por evidente, estenderem-se vias judiciais para se impugnar
a contrariedade as normas infraconstitucionais e vedar-se ao indi-
viduo senda propria, através da qual pudesse ele buscar o seu
direito de ver exercitarem-se os poderes publicos nos termos postos
pela ordem normativa fundamental,

Note-se que o dano emergente do desatendimenio & Consti-
tuicdo pode ser tido como presumido jure el de jure, porquanto,
sendo aguela a lei fundamental do Estado, nio se admite a contra-
riedade a suas regras sem que dai decorra ameaga ou lesdo 4 pro-
pria seguranca do sistema juridico, no qual se apéia o cidadao.

Poderse-ia afirmar que pela via de exce¢io processual se
admite plenamente a disputa através de mandado de seguranga
sobre pretensa inconstitucionalidade do ato normativo embasador
da situac@o contra a qual se posiciona a parte. Todavia, a ilega-
lidade, em sua diversificada graduacdc, mais ndo é, nesta espécie
ativa, que o fundamento juridico, no qual se fulcra a parte para
postular o reconhecimento de seu direito manifestado por uma
situacgio descrita nos autos e cujo exercicio se encontra comprome-
tido pela contrastacio contida na pratica impugnada.

Néo se releva, entao, sob esse enfoque, o direito impostergavel
e, indisputavelmente, liquido e certo do cidadéao de exigir que todo
e qualquer ato promanado dos poderes publicos se compatibilize
com a Constituicdo. Destarte, se nfo se reconhece como garantida,
judicialmente, a defesa direta do individuo contra a inseguranca
juridica que se lhe advém do ato normative imbuido de inconsti-
tucionalidade, torna-se notério que inexiste, em verdade, o direito
que se pretende tenha instaurado com o advento do Estado demo-
cratico, o de reclamar o cidadao a atuacio exclusiva e inarredavel-
mente legal dos poderes publicos aos quais se submete. O patriménio
politico, que integraliza a vivéncia social do individuo e que se cré
firmado quando da formulagéo, indireta e representativa, do orde-
namento juridico democratico, passa a ser, pela inviabiliGede do
controle jurisdicional direto daquele primario direito do cidadéo,
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qual seja, o de submeter-se somente a atuacio legal do Estado, uma
quimera juridica forjada para apaziguar, ou anular, a busca de
objetivos concretos e justos que, certamente, seriam perseguidos,
nio fosse a crenca no falaz argumento da existéncia anterior do
seu atendimento nos termos do modelo normativo posto.

Obtemperava Francisco Camros, a0 deslindar o tema, ser a
doutrina proibitiva da admissdo de espécies ativas — que néo
a acdo direta de inconstitucionalidade — com o objetivo precipuo de
debater teses legais, ... velha e revelha e nao se entende tio 56
com os mandados de seguranca, mas, igualmente, e pela mesma
razdo, com todas as agdes, seja qual for a sua natureza, o seu rito,
ou o seu objeto”. E enuneciava:

“0 direito de acdo pressupde um interesse atual e
legitimo. Para que o individuo seja admitido a pleitear
contra a lei, por motivo de sua inconstitucionalidade, néo
basta o interesse genérico pelo principio da conformidade
da tese legal com os dispositivos constitucionais por ela
violados. Se admitida a acdo que se fundasse exclusiva-
mente naquele interesse genérico ou de natureza pura-
mente tedrica, o que estaria em causa seria, precisamente,
a lei em tese, ou a lei em si e por si mesma, independente-
mente da sua incidéncia concreta sobre um interesse
legitimo e peculiar do litigante, privando-o de adquirir
ou de exercer um direito a ele assegurade na Constitui-
¢ao” (*7).

Segundo aquele mestre, que perfilha a doutrina e jurispru-
déncia brasileiras cedicas no sentido da incontrastabilidade de ato
normativo por via judicial direta, ajusta-se tal entendimento &
interpreta¢io assentada no direito positivo patrio quanto aos
efeitos exclusivamente inter partes da decisdo judicial oferecida no
incidente de inconstitucionalidade suscitado.

Ele préprio, porém, encarrega-se de demonstrar a equivocidade
do argumento, estabelecido atualmente em Sumula do Supremo
Tribunal Federal (**), segundo o qual descabe mandado de segu-
ranca contra lei em tese.

Primordialmente, ha mister salientar-se que o descabimento
de debate jurisdicional sobre teses legais é a regra que encontra no
sistema constitucional positivo a exclusiva excecdo da acao direta
de inconstitucionalidade, pelo que o enunciado peca por restringir

477 CAMPOS, Francisco. “Parecer” in Revisie Forense, vol. 155, set./out. 1954,
p. 79.

(48) Reza a Sumula n° 266, do Colendo Supremo Tribunal Federal que: “Nio
cabe mandado de seguranca contra lei em tese”.
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a0 mandado de seguranca uma norma pertinente 3 integralidade
sistémica processual positiva.

Por outro lado, a inviabilidade da escolha da agfo de segurancga
contra tese legal somente prevalece quando nio se tratar de lei
auto-executavel, hipétese em que o patriménio juridico do cidadéo
n&o sofre a investida imediata do cometimento indigitado amea-
cador ou lesivo (**). Sendo auto-executével, pois, a norma impug-
hada, tem sido normalmente admitido o seu questionamento in
abstracto.

Nédo dissentem a jurisprudéncia e doutrina patrias, ainda,
quanto a néo-aplicacdo daquela ilagio, quando a regra disputada
como inconstitucional tiver natureza proibitiva, pois essa espécie
é havida como obviamente incidente sobre uma atuacao obriga-
toriamente omissiva dos poderes piblicos, contra os quais néo s
poderia insurgir sendo mediante o guestionamento direto

determinadora da conduta questionada.

Assim, ainda que tisnado se encontre o ato normativo pela jaca
de inconstitucionalidade, é ele tido por inatacivel pela via do
mandamus (ou por qualquer outra espécie ativa, conforme visto,
ressalvada a hipotese da acéio direta constitucionalmente criada),
por ndo germinar, segundo a doutrina sufragads pelos tribunais
patrios, pela sua s6 entroniza¢io no mundo juridico, o legitimo
interesse & acéo.

Verifica-se, pois, que o interesse para agir, que deveria consti-
tuir o fundamento da garantia processual realizadora do direito, é
avocado como argumento que tolhe o asseguramento & acdo
e esvazia a faculdade juridica enunciada.

O interesse de agir tem sido conceituado pelos processualistas
como a legitima aspiracio de se obter um bem, juridicamente
garantido, através da atuaclo concreta dos érgios judleiais (%).
E, pois, a postura positiva do individuo para se tornar parte no
processo judicial, a fim de ver projetada em sua esfera de liberdade,
juridicamente protegida, a vontade da lei.

Tem-se afastado, pois, a possibilidade de se impetrar mandado
de seguranga contra lei em tese, ao argumento de que aquele inte-
resse haveria que ser atual, juridico (ou legitimo) e especifico,
inocorrente no debate visando aquele objeto. Todavia, o cidadao
(49) STP-MS n° 18.428 — DF, in RTJ, vol. 54, p. 71; STF-MS n® 6.874, in

Rey. For.,, vol. 196, p. 126; STF-MS n? 18.883 — DF, in RTJ, vol. 47, p. 654;

TJSP-MS n® 91.878, in Rev. dos Trib, vol. 285, p. 188,

(60) Leciona CHIOVENDA que: “De modo geral, é possivel afirmar que o inte-
resse de agir consiste nisto, que, sem a intervengéo dos drgéios jurisdicionals,
o autor sofreria um dano injusto™ (Instituicdes de Direito Processual Civil,
8&o Paulo, Livraria Académica-Saraiva & Cia., 1842, t. I, p. 263).

.
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que suscite, através do mandamus, o controle jurisdicional da cons-
titucionalidade de ato normativo tido como contririo & lei funda-
mental, dispde, evidentemente, de interesse para agir, pois, sendo
titular do direito, contido no principio da legalidade, o qual informa
basilarmente todo o ordenamento juridico positivo, de verem dina-
mizadas as funcoes publicas nos limites da normatividade posta,
vé-se contrariado no respeito a esta faculdade e instabilizada a sua
situacgéo juridica.

Este interesse &, obviamente, especifico, pois o que se pretende,
entdo, é que a atuacio dos orgdos judiciais restabeleca, através
do mandado, a seguranca juridica, a que tem direito o individuo,
comprometida pelo ato inquinado contrario a legislagio vigente.

% atual tal interesse, diriamos mesmo, é ele permanente, por-
quanto a Constituicdo e sua for¢a impositiva vinculante de todos
os demais atos normativos validados pela sua vigéneia sdo ininter-
ruptos. Prevalecendo, pois, & lei, devem-se-lhe obediéncia incondi-
cional os poderes publicos no desempenho das fungdes que lhes séo
inerentes.

O uso da via expedita e especial do wril para a restauraggo
da ordem constitucional transgredida faz-se mister, pois, eis que
o efeito que nele se busca é imediato, ndo comportando dilagao.

Juridico (ou legitimo) é o interesse que fulcre a pretensio
exposta. no mandado de seguranca impetrado contra ato incons-
titucional, porquanto com aquele adjetivo pretende-se limitar o
exercicio do direito subjetivo de acfio para o debate de situagodes
nas quais “exista um estado de fato contrario ac direito”. A expe-
dicdo de ato normativo infringente da Lex Magna constitui, a toda
evidéncia, atuacéo fitica dos detentores dos cargos publicos afron-
tosa ao direito positivo em sua mais graduada manifestagao nor-
mativa, razdo pela qual se tem por iniludivel o carater legitimo
do interesse que detém o individuo de acionar os 6rgéos jurisdicio-
nais para litigar sobre a inconstitucionalidade do ato exarado &
margem da Constituicao.

Afirma-se que seria o individuo despojado da idoneidade
juridica para debater judicialmente tese legal, nfo se podendo
constituir parte da relagdo processual, quando dispusesse a disputa
a regra acoimada inconstitucional, vale dizer, nfo teria, entéo,
legitimatio ad causam.

Conceituando-a expde CHIOVENDA que

“Com esta quer significar-se que, para receber o juiz
a demanda, ndo basta que repute existente o direito, mas
faz-se mister que o repute pertencente aquele que o faz
valer e contrario Aquele contra quem se faz valer. Ou seja,
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que reconheca a identidade da pessoa do autor com a
pessoa a quem a lei favorece (legitimacdo ativa) e a iden-
tidade do réu com a pessoa a quem é contraria & vontade
da lei (legitimacfio passiva)” ().

E direito pessoal, fruivel permanentemente no Estado demo-
cratico alicercado sobre uma Constituicéo, a faculdade de reclamar
0 Individuo, inclusive judicialmente, o comportamento dos poderes
publicos nas lindes extremadas pelo sistema normativo, além
do que se tem como estabelecida a incerteza juridica nas relacdes
sociais, 0 que afeta, diretamente, todo individuo submetido zo
ordenamento juridico.

A legitimatio ad causam de qualguer individuo para exigir,
através do mandado de seguranga, a direta verificacdo da ade-
quacéo dos atos normativos as categoriais superiores em que hau-
rem eles a sua validade, emerge irretorquivel do reconhecimento
efetivo do direito primacial do individuo de subsumir-se ao compor-
tamento dos poderes publicos, desde que estes mantenham-se nos
termos pré-balizados pelos comandos dos quais nascem.

Alega-se, em detragio & tese anuente A possibilidade de deba-
ter-se sobre a lei in abstracto, que o mandado de seguranca §é
agio que se impoe contra “ato de autoridade”, tratando-se a norma
formal de “ato de soberania”, incompreensivel, destarte, no modelo
processual composto no writ (52).

Improcede tal alegagio. O denominado “ato de soberania”,
tal como exposto na doutrina e jurisprudéncia, seria o ato politico
emanado dos drgaos componentes do Poder Piiblico como manifes-
tacéo da soberania estatal, vale dizer, o ato promanado dos 6rgéos
politicos no exercicio de suas fungdes tipicas. Daf se ter asseverado
na jurisprudéncia. patria que

“a soberania quando legisla toma o nome de Poder Legis-
lativo em vez de soberania legislativa e o mesmo ocorre
quando exerce funcdes executivas ou judiciarias” (%),

Essa assercdo mais nido faz que revestir, com novo modelo
verbal, & velha férmula discriminadora de atos de gestéio e atos de
imperium, que neste final de século se quer ver ulirapassada.

Até meados do presente século, buscavam os autores distin-
guir entre os atos de gestdo, aqueles aperfeicoados pelo Poder
Pablico no mesmo plano juridico dos particulares, e os atos de

(51 Idem, ibidem,
(52) TJSC-MS n° 111 in Rew. For., vol. 151, pp. 336 a 356.
(53) Idem, ibidem.
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imperium, aqueles praticados pelo Estado no uso de prerrogativas
especificas decorrentes da sua postura soberana.

Os atos de imperium eram, pois, aqueles realizados pelas auto-
ridades encarnando a soberania estatal exercida através dos orgaos
plblicos institucionalizados. Cunhou-se, na esteira desta distincao,
a idéia de que haveria a pratica de atos de autoridade, acabados
pelo Estado segundo o regime juridico publico, e atos de gestéo,
praticados pelo Estado segundo o regime juridico privado.

A teoria que compreende o discrimen entfre ato de autoridade
e ato de soberania pretende fazer renascer a velha formula, burilada
com novos contornos, pois pretende fazer-se submeter aquele
primeiro ao principio da legalidade, excluindo deste, contudo, a
classe do segundo, por manifestar-se ai um comando normativo
expedido no exercicio da mégica indicacdo balizada pela dogmatica
denominacéo de soberania.

O ato de autoridade, ou, no dizer de JEzE, “acto de potencia
publica”, derivaria, inicialmente, da postura de potestade publica
adotada. pelo Estado como emanacdo de sua soberania. Néo obs-
tante tal caracteristica, estabeleceu-se, pacificamente, na doutrina
e legislacdo hodiernas, ser imprescindivel a subsuncio desses atos
ao principio da legalidade, a fim de cumprir-se o ante-suposto
necessario a realizacdo ‘do Estado de direito, e somente nele se
confere a seguranca juridica precisa A convivéncia social do indi-
viduo em espaco democratico.

Esta a razdo pela qual refutava DuculT qualquer argumento
tendente a discrepar os regimes juridicos dos atos ditados pelo
Poder Publico para o efeito de excepcionar algumas categorias
deles ao atendimento do principio da legalidade, ensinando o
mestre francés:

£

on prétende qu'exceptionnellement ils (les actes
de gouvernement) échapperaient & tout recours a raison
des motifs de défense gouvernementale qui ont determineé
le gouvernement quand il les a fait ou quand il a donné
l'ordre de les faire.

Admettre des actes de gouvernement ainsi compris,
c’est admettre que pour des raisons d’Etat on peut appor-
ter des exceptions plus ou moins arbitraires au principe
essentiellement protecteur, au principe fondamental, le
principe de légalité matérielle, sans lequel il n’y a pas
d’ktat de droit, sans lequel, pourrais-je dire, il n'y a pas
vraiment de droit public,

.................................................
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Si l'on fait une seule exception au principe de léga-
lité matérielle, on ne sait pas ou cela peut conduire; et
si certaines circonstances se présentent, on peut facile-
ment arriver gu despotisme” ().

Pretender, pois, apos a supera¢éo do entrave aposto inicialmen-
te & ampla averiguacio da legalidade — em todos os graus — dos
atos exarados pelas autoridades publicas, retomar sob novas vestes
a mesma tese ao argumento de que uma determinada categoria
— a de leis em sentido material — furtam-se ao controle jurisdi-
cional popular por se tratar de ato de soberania, ¢ fomentar a
criacio de uma nova senda a ser palmilhada irresponsavelmente
pelos eventuais titulares dos poderes publicos.

N#o hé que se oferecer guarida a tal pensar no Estado demo-
cratico a que aspiramos. A experiéncia tem demonstrado que qual-
quer teoria tendente a subtrair do cumprimento do prineipio da
legalidade a atuagdo dos poderes publicos falseia por faltar-lhe
fundamento juridico que a harmonize com a proposta do Estado
de direito. Esta teoria apenas se prestaria a dar aparéncia pseudo-
jurfdica a um regime legal contrario ao direito.

Finalmente, ha que se notar que a Carta Constitucional brasi-
leira nao se refere expressamente a “ato de autoridade” como
objeto da impugnacdo processada através da agdo de seguranca.
Refere-se ela, em seu art. 153, § 21, a ‘“‘autoridade” (“seja qual
for a autoridade...”), ou seja, dquele que titulariza o 6rgio estatal
responsével pela conduta acoimada flegal ou abusiva de poder. A
aluséio, doutrinaria e jurisprudencial, tecida a tal preceito, encar-
regou-se de estabelecer que seria o ato proveniente da autoridade
(e néo “ato de autoridade” coneebido, conceitualmente, como na
doutrina administrativa das primeiras passagens deste século) o
cometimento impugnavel pela via do mandamus.

Tem sido preconizado por uma corrente doufrinaria que a
disputa sobre tese legal é viabilizada apenas pela acdo direta de
inconstitucionalidade. Duas ordens de ponderacdes devem ser
argiidas a projetar a ineficécia parcial desta espécie processual.

(54) DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. Paris, Anclenne Librairle
Fontemoing & Cir., Editeurs, 1930, t. III, p. 738.

Continua, ainda, sobre o mesmo tema, o mestre de Bourdeaux a lecionar:
“Faire une seule exception au principe de légalité, c’est aller fatalement
jusqu'a la doctrine allemande contre laquelle je me suis souvent élevé,
c'est-a-dire avec Seydel: ‘Il n'y a pas de droit & coté du Herrscher’; avec
Jellineck: ‘L'Etat est placé plus haut que toute régle de droit particuliére’,
I1 faut protester énergiquement contre de pareilles conceptions. I1 faut
repousser de toutes les forees, la théorle des actes de gouvernement, qui
nest quun retour & la doctrine néfaste de la raison de 1'Etat, au nom de
laguelle ont été ecommis, au cours de siécles, et sont commis encore aujourd’
hui tant de crimes frrémissibles” (op. cif., t. III, p, 738).
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Primordialmente, tal como posto na Carta Constitucional
vigente (com a redacio dada pela Emenda Constitucional n? 1/69),
a legitimidade ativa para o uso desta acdo € exclusiva do Procura-
dor-Geral da Republica (art. 119, I, ). Cogita-se de ampliar o rol
de titulares da legitimatio ad causem, o que diminuiria a restricéo
de uso daquela a¢do. Entretanto, as propostas neste sentido apre-
sentadas estendem a legitimidade a determinadas pessoas repre-
sentativas de entidades politicas ou corporativas (%), néo se possi-
bilitando a utilizagdo ampla pelos individuos de senda judicial
ativa pela qual pudessem eles questionar ato normative maculado
pela transposi¢io das lindes legais que lhe modelem a forma e a
matéria.

O fundamento da viabilizacdo do mandamus para se debater
ato normativo inquinado inconstitucional repousa no direito pri-
méario do individuo de exigir o cumprimento firme e inarredavel
do principio da legalidade pele Poder Publico, a fim de que se ndo
instale a inseguranca juridica a pender sobre o seu patriménio
juridico. Compete, evidentemente, a cada qual da comunidade poli-
tica submetida & ordem normativa a prerrogativa de velar, inclu-
sive através do uso de vias judiciais, pelo atendimento dagquele
principio, pleiteando, pelas veredas préprias postas no sistema
juridico, o expurgo de normas inconstitueionais entronizadas no
ordenamento positivo.

De outra parte, tal como acima salientado brevemente hi-se
que considerar que a delonga no curso processual da acdo direta
de inconstitucionalidade possibilita a pratica de outros atos efetua-
dos com fulero naquela norma eivada do vicio apontado. Tais atos,
decorrentes da aplicagéo do ato normativo, embora possam ser, a
sua vez, objeto de mandado de seguranca, podem surtir efeitos
praticos de dificil ou impossivel desfazimento (*). A criacio de

(85} Tem sido cogitada a hipdtese de se ampliar a legitimidade ad causam, para
esta acio tornando obrigatéria, vg., a remessa da representagdo formulada
aec Supremo Tribunal Federal gquando emane das entidades politicas, de
algumas entidades como a Ordem dos Advogados do Brasil, Assoclagdo Bra-
sileira de Imprensa ete,

(56) Recordamos, nesta oportunidade, a declaracéo de inconstitucionalidade do art.
19, e seu paragrafo Unico, do Decreto-Lei n® 19.981/81, do Estado de Minas
Gerais, apds mais de trés anos passados da sua expedi¢do. Ja entfo. com
fulcro nele, se tinham processade nomeacdes varias para cargos de auxilia-
res das serventias do foro judicial da comarca de Belo Horizonte, tendo
0s servidores nomeades sido ratirados de outros cargos publices, devida-
mente providos apds o afastamento daqueles. Apds a decisio do Colenda
Suprema Tribunal instalou-se verdadeira avalanche de agdes judiciais contra
o Estado de Minas Gerais, ao qual mais nfo restava que indenizar os danos
decorrentes da aplicacio da regra declarada inconstitucional, vez gque a sua
aplicagio devera-se a determinagioc anterior de préprio Judicidrio, que a
tivera por constitucional em ag¢des nas quais se argiiira a excecdo de incons-
titucionalidade.
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tais situagdes irreversiveis possibilita as partes interessadas t#o-
somente o ressarcimento patrimonial por danos que se the adve-
nham da aplicagao da norma inconstitucional.

Tal situacéo, de inconteste gravidade, a infirmar a eficécia
plena da agao direta de inconstitucionalidade, encontraria resposta
solerte na utilizacdo da via mandamental, que dispde, em sua
padronizagdo processual, da medida liminar, pela qual, em existin-
do risco de se tornar ineficaz o mandado a ser, ao final, concedido,
pode determinar a sustacdo do ato impugnado. Destarte, nao pro-
duziria efeitos inconstitucionais a norma questionada pela agdo
de seguranca. Poder-se-ia aventar a possibilidade de introduzir-se
a etapa liminar na acéo direta de inconstitucionalidade. Todavia,
ndo cuidamos, aqui, de oferecer subsidios & remodelagdo dessa
espécie ativa, mas de demonstrar a necessidade de se abrirem as
vias do Judiciario, para que o individuo possa impetrar mandado
de seguranga para a defesa do seu direito de requerer a perfeita
observancia do principio da legalidade pelo Poder Publico.

Questdo que merece relevo, neste passo, concerne ao efeito da
decisdo judicial concessiva de mandado de seguranca impetrado
para o efeito precipuo de se impugnar lei em tese havida por incons-
titucional.

No sistema juridico positivo brasileiro, entregou-se, exclusiva-
mente, ao Supremo Tribunal Federal, competéncia para declarar
a inconstitucionalidade, fulminando-se o ato normativo de forma
definitiva € ensejando a suspensao de sua exeqiiibilidade pelo Sena-
do Federal (art. 118, 1, I, e art. 42, VII, da Emenda Constitucional
ne 1/69). Esta regra, de inegével acerto e indubitavel sucesso entre
nos, pode ser mantida acoplando-se 4 norma constitucional refe-
rente ao instituto em causa preceito que disponha sobre exigéncia
de se submeter, necessariamente, a aciio mandamental concessiva
da seguranca, pleiteada para a declaracio de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo, ac grau recursal até a instancia suprema
para que, entdo, deflagre o decisum os seus efeitos definitivos (%7).

O remédio terd efeito mais célere, contudo, que aguele obtido
através da acdo direta de inconstitucionalidade, eis que, compe-
tindo ao Judiciario a sustac¢do liminar e provisdria da exeqiiibili-
dade do ato normativoe debatido processualmente, cessardo os
riscos de se persistir a dar aplicacdo a norma inconstitucional,

(67} Sugere-se a seguinte férmula:

“Conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito individual néo
amparavel pelo habeas corpus, seja qual for a autoridade responsavel pela
ilegalidade intringeca ou extrinseca do ato. A decisfio concessiva da ordem
submeter-se-¢ a recurso proprio até a instincia suprema quando seu obleto
for declaracfio de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo.”
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declarado o que, podem ter-se acumulados equivocos a serem refei-
tos, ou indenizados os danos dele decorrentes, pela sua reiterada
aplicagéo.

De outra parte, a necessidade de se fazerem processar, através
de recursos cabiveis, em grau de jurisdicfio necessaria, até se entre-
gar ao Supremo Tribunal Federal, o conhecimento e analise defi-
nitiva da acfo, apresenta trés pontos positivos: @) primordialmente,
solve-se o problema da restrita legitimidade ativa, hoje posta, para
a impugnacio de norma inconstitucional; b) nao se acumula,
ainda mais, perante o Pretério Excelso o numero de processos a
terem deslinde naquela Casa, pois ali somente chegardo as acoes
que tenham sido, em outras instancias judiciais, analisadas, e
nas quais se tenha considerado inconstitucional a norma guestio-
nada; ¢) impede-se que ato normativo, analisado e tido por incons-
titucional (como ocorre em mandado de seguranca no qual se
impugne ato embasado em norma contraria 4 Constituicdo por
via de excecdio), continue a ser aplicado sem chegar & instincia
judicial maxima, a fim de que se o retire, entdo, do sistema juri-
dico positivo.

Como “guarda da Constitui¢cdo”, ndo se haveria de permitir
que o Supremo Tribunal Federal ficasse alijado do conhecimento
e julgamento de matéria que consiste exatamenfe em fendmeno
de patologia juridica, que agride o objeto daquela missio entregue
a Corte Maxima.

Conforme conhecido, a acio direta ndo tem possibilitado a
perfeita realizacdo daquele mister constitucional concedido ao
Supremo Tribunal, porquanto o arquivamento da representagéo
pelo Procurador-Geral da Republica, quando entender este infun-
dado o pedido de declaracac da inconstitucionalidade alegada,
impede a atuacio daquele 6rgdo julgador, que nao pode agir senéo
quando acionado.

Pelos molivos que ensejaram a criagido do mandado de seguranca
e pela estrutura processual de que se dotou o instituto, nao se faz
possivel arredar vasto conteudo do seu desempenho, ao argumento
de que a expedicdo de ato normativo afrontoso 4 Constituigdo néo
afeta direito subjetivo do individuo, razio pela qual a sua impug-
nacao nio se poderia processar através de mandado de seguranca.

O principio da legalidade obriga o Poder Publico, qualquer
que seja o cometimento exarado pelos érgéos que institucionalizem
as funcdes puiblicas. A Constituicdo, com sua forca obrigatoria, é
um direito dos individuos, pelo que o seu nao-cumprimento fere
direito subjetivo nascido da ordenacdo normativa democréitica,
gerando inseguranca juridica a seu patriménio, o que ha que ser
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sanado pela via expedita da agfo de seguranca, aciondvel por
qualquer pessoa sobre a qual incida a regra inconstitucional.

DO ABUSO DE PODER

Conforme acima memorado, introduziu-se, na Constitui¢do de
1946 (art. 141, § 24), este novo elemento como critério para a tipi-
ficacdo da falta ensejadora do mandamus pleiteado.

Duas ordens de ponderacdes ofereceram os doutrinadores sobre
esta opcdo constitucional: uma primeira corrente, encabegada pelo
preclaro SEaBrRa FAGUNDES, apregoa g indistincao do abuso de poder
com a ilegalidade, vez que se trata aquele de uma das formas de
manifestagio desta, desimportando, por isso, na pratica, o diseri-
men entre estes elementos para o cabimento da acfo de seguran-
ca (°%); outra, a que se associa o emérito HELY LoPES MEIRELLES,
v.g., entende que o repudio especial votado “entre nés” a esta espé-
cie delituosa é que conduziu o constituinte a “armar-nos” com
"o remédio heréico do mandado de seguranca’ (°').

A figura do abuco de poder, sempre lembrada como vicejante
no direito penal (8%), tradugz, iniludivelmente, 0 desacordo da atua-
¢do dos poderes publicos com a lei, gue permite o exercicio das
atividades prescritas apenas nos limites dos seus conceitos. Ensina
AroNso RODRIGUES QUEIRG que: “A atividade da Administracao é
uma atividade de subsuncéio dos fatos da vida real as categorias
legais”, acrescendo o célebre autor portugués ainda que “a lei

auforiza apenas as decisGes administrativas que nfo forem vicia-
das” (01) .

(58) “A definicAo do ambito do instituto bastaria a expressio ilegalidade, com-
preensiva de todos os vicios administrativos capazes de ensejar o controle
jurisdicional. (...} A conceituagio do abuso de poder terd cariter mera-
mente teérico, por isso que, do ponto de vista pratico do cabimento do
mandado de seguranca, a distingio pouco importa. Sendo o abuso de poder
espécie do género ilegalidade, onde esta se constate caberd aquele remédio,
sem embargo da classificagio que se lhe posse emprestar (usurpaco de
funcio, abuso de poder, defeito formal etc.).” (O Controle dos Atos Admi-
nistratives pelo Poder Judicigrio. Sa0 Paulo, Saraiva, 1984, p. 229, n. 55).

(59) MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativc Brasileiro, 80 Pauio, Ed.
Rev, dos Trib., 1884, p. 73.

(60) Art. 350, do C6digo Penal. Sobre ele comentava NELSON HUNGRIA: “Os
fatos de que cuidam o art, 350 e seu pardgrafo unlco s que corresponde &
rubrica ‘exercicio arbitrario ou abuso de poder’ representam, na sus quase
totalidade, atentados ou ofensas, por parte da autoridade ou seus agentes,
& liberdade pessozl, sob o aspecto de liberdade de locomogfo ou direlto de
ir e vir (jus manendi, ambulandi, eundi, ultro citroque)” (Comentdirios ao
Codigo Penrnal. Rio, Forense, 1958, vol. IX, p. 506).

61) QUEIRG, Afonse Rodrigues. “A Teoria do Desvio de Poder em Direito
Administrative”, in Rev. dos Trib., vol. VI, pp. 41 e segs,

172 R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986



Todo comportamento estatal adotado além dos limites legals
constitui vicio a contaminar o ato e torna-lo irrito.

O abuso de poder, “violagdo intencional da regra de interesse
publico”, na verve daguele mesmo autor lusitano, “néo &, carac-
teristicamente, um vicio juridico, mas um vicio de moralidade
administrativa...”

O abuso de poder, caracterizado pela exorbitaneia dos extremos
legais objetivos e subjetivos impostos ao agir administrativo,
transparece, principaimente, no Ambito da conduta discricionaria
legalmente outorgada.

As divergéncias encontradas entre os autores, quando acodem
a hermenéutica da norma constitucional em apreco (art. 153, § 21,
da Emenda Constitucional n® 1/69), residem exatamente na con-
ceituacio da expressdo “abuso de poder”, que alguns doutrinado-
res explicitam contida na palavra ilegalidade e, inclusive, recha-
cando, por desnecessaria, a sinonimia (*2), enquanto outros prefe-
rem aclard-la de molde a relevar aspecto de incompeténcia, que
teria sensibilizado sobremodo o constituinte, levando-o a salientar
tal figura no texto da Lei Magna. Entre estes exsurge, v.g., SEABRA
FAGUNDES, que, sobrelevando a inaplicacdo das teses doutrinarias
alienigenas sobre o instituto & configuracio normativa patria,
pondera dever-se conter em sua defini¢io os vicios de incompetén-
cia em todas as modalidades, pelo que, assevera ele:

“Ter-se-i0 como autorizande o mandado os atos afe-
tados de incompeténcia, em todas as suas formas (abuso
de poder), ou por qualquer outra razdo contrarios a lei
(ilegalidade)” (*).

No direito brasileiro, a teoria do abuso de poder, no direito
administrativo, faz conter, em sua conceituacfo, formas de vicios
internos objetivos e vicios internos subjetivos, abrangendo, assim,
tanto a incompeténcia pela qual se exorbita o &mbito da atuacéo
legal permitida na pratica de ato compreendido na esfera de uma
obrigacdo funcional, quanto a incompeténcia que emerge da con-
duta que, através do descaminho da finalidade legalmente estatui-

(62) FLACKS, Milton. Op. cif., p. 85, verbis: “Discriminando entre ‘ilegalidade’
e ‘'mbuso de poder’, quis significar (o constituinte de 1946) que, através do
mandado de seguranga e, por exienséo, mediante qualquer outro procedi-
mento judicidrio, ers licito ao Poder Judieiario investigar o ato impugnado
sob gqualquer prisma, extrinseco out intrinseco. Atualmente, essa distingdo
j& nao seria necessarin, firmado como se encontra, na doutrina e na juris-
prudéncia, que abuso de poder ¢ ilegalidade se equivalem.” Cf. também
CRETELLA JR., José. Anulecdo do Ato Adminisirafivo por Destio de Poder.
Rio, Forense, 1978, pp. 11 a 36,

(63 Op. cit, p. 231, n. 55,

-
~
W
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da, promove a violagdo da lei, acobertando uma pratica afrontosa
4 moralidade administrativa sob um revestimento juridico (*).

Afigura-se-nos patenteado que o abuso de poder € vicio que
torna nulo o ato e enseja o cabimento do mandado de seguranqa,
ainda que expressamente nao o estipulasse o constituinte, vez que
consiste tal figura numa das manifestactes da ilegalidade procla-
mada como causa do questionamento jurisdicional através daquela
acao.

Todavia, a fim de que nao se arrisque a tornar mais acanhado
o instituto pela mera supressao do texto constitucional daquela
referéncia, sugere-se a mantenca da férmula adotada quanto z
ilegalidade, explicitando a nogic a se compreender nesia com a
referéneia as diversas naturezas de vicios que podem conformé-la.

CONCLUSOES

O mandado de seguranca, nascido como instrumento consti-
tucional assegurador dos direitos arrolados na Lei Suprema, adveio
com a Constituicdo de 1934 (art. 113, 33), como o final de um
processo de maturacio de uma idéia defendida desde os primdrdios
da Republica.

Agdo judicial democratica por exceléncia, o mandado de segu-
ranca temn tido extensa utilizacdo no Brasil, consistindo num dos
pilares mestres da construgao processual constitucional vigente
contra as afrontas aos direitos dos individuos.

Urge, contudo, que se aperfeigoe o instituto posto no sistema
juridico péatrio, a fim de que se possa, através dele, prosseguir-se
a restauracio da legalidade, eventualmente rota pela atuac&o ilicita
dos poderes publicos, especialmente em sua mais alta expressio
contida na norma constitucional,

Tal prossecucgdo, ja aceita através da via de excecio, com os
efeitos exclusivamente infer partes promanados da decisdo jurisdi-
cional exarada, haveria, contudo, que ser adiantada ainda mais,
propugnando-se, nesta linha, pela possibilidade de se questionar
o ato normativo inconstitucional em tese através da agdo de segu-
ranca, porquanto nenhuma ilegalidade é mais grave que aquela
cometida contra a Lei Suprema e nenhuma inseguranca agride
mais diretamente o individuo que aquela que atinge o principio
fundamental do Estado de direito, a saber, o da legalidade.

(64) Segundo AFONSO RODRIGUES QUEIROD, “Quanto aos vicios internos obje-
tivos... para nos, eles ndo sdo mais que formas de incompeténecia do oOrgdo,
ou ehtio nfio séo nada. Uma autoridade que prossegue fins ou interesses
que nio sdo os que & lel lhe comete, ¢ claro que age num dominio em que
é perfeitamente incompetente,” (loe. cit, p. 58),
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Inexistindo, entre nds, via propria a eleger o individuo para

o questionamento do ato normativo em tese, ressalvada a hipdtese
de acio direta de inconstitucionalidade que néo é permitida livre-
mente ao povo, carece o sistema juridico de acfio processual que
permita o exercicio individual ativo para a impugnacao do refe-
rido vicio, o0 que esvazia o direito primacial da pessoa de ver invio-
lada a Constituicdo, fonte de todo o ordenamento normativo posi-
tivo, bem como o direito a ver operante o principio da legalidade,
sem o que insubsistente serd qualquer argumento a defender
pretensa seguranga do patriménio juridico do individuo.
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A atuacdo do Ministério Publico
na protecao dos interesses difusos

RENE AREL Dottt
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Advogado.

1. Enire as funcdes institucionais conferidas pelo sistema positivo
ao Ministério Publico, se destaca a promocido da agdo civil pablica (')

A Lei Complementar n® 40, de 14 de dezembro de 1981, pro-
curando exprimir as esperancas institucionais, organicas e funcionais
de uma categoria de profissionais do direito, cuidou de viabilizar a
exigéncia constitucional conforme o paragrafo Unico do artigo 96,
decorrente da Emenda n? 7, de 1977.

O primeiro dispositivo do diploma de regéncia concebe o Ministe-
rio Puhlico como instituicio permanente e essencial a funcdo jurisdi-
cional do Estado e responsavel, perante o Poder Judiciario, pela defesa
da ordem juridica e dos interesses indisponiveis da sociedade, além
de exercer a posicio de garante da fiel observincia da Constituicio e
das leis,

O conjunto de atribuicdes estabelecidas em favor da coletividade
faz com gue a instituicio assuma nio somente o exercicio de fungoes
proprias da atividade estatal como também, e fundamentalmente,

Texto béisico para a Conferéncia pronunciada em 18 de outubre de 1385,
em Porto Alegre, no | Ciclo de Debates sobre a Agdo Civil Poblica e a0 gual
se acresceram as motas. O evento foi promovido pela Associagio do Ministério
Publico do Rio Grande do Sul, Instituto dos Advogados do Rio Grande do Sul
e Fundacio Escola Superior do Ministério Piblico, entidades presididas e diri-
gidas, respectivamente, por Luiz Alberto Rocha, Cyl Paranhos de Lima e Vladmir
Giacomuzzi.
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concorra com as demais forcas sociais para a realizacio de objetivos
comunitirios, E nos regimes politicos garantidores do pleno exercicio
das agbes protetivas de interesses coletivos por instituicdes e orgios
autéonomos de um poder onimodo e tentacular — caracteristico das
chamadas democracias totalitarias ou das democracias populares —,
a existéncia e o destino do Ministério Pablico conquistam maiores espa-
¢os politicos, sociais e culturais além de receberem luz e apoio dos
mais diversos setores comunitarios.

Essa perspectiva do tema geral da presenca do Ministério Piblico
na defesa dos interesses indisponiveis da sociedade nos conduz a outras
reflexdes assentadas em nossa realidade politica e institucional frente
as expectativas de uma Nova Repubiica.

2. Com efeito, o0 nosso Pals assiste ainda ao fenémeno de transicdo
de um regime autocratico para um regime democratico de governo
em todas as suas conseqiiéncias tedricas e praticas. A revogacio dos
atos institucionais, a concessdo da anistia, a elei¢io direta de gover
nadores, a reformulagdo da Lei de Seguranca Nacional — reduzindoe as
tenazes da ideologia do terror que enfunou a perseguicio aos dissi-
dentes do regime — e a promessa do Governo central de proporcionar
a plenitude democratica, foram alguns acontecimentos relevantes que
marcaram a curva dos anos 70 e a aurora da presente década.

A liberdade da expressdo do pensamento e da imprensa e outros
meios de comunicagio foram também eventos triunfantes nesse qua-
dro de renascimento politico, quando o levantamento da censura prévia,
que atuava como garrote vil da liberdade de informar, viria estimular
também a liberdade de o cidadao ser informado para exercer outra
importante e decisiva liberdade prépria de um Estado de direito demo-
cratico: a de investigar, pessoalmente ou através da representacio
parlamentar ou de organismos sociais, os assuntos da Administracio
Pablica que durante muito tempo se mantiveram reclusos ao conhe-
cimento da nacio e do povo.

3. A experiéncia de liberdade vivida por paises europeus do oci-
dente com os quais o Brasil sempre manteve relagées sociais e cultu-
rais, como Portugal e Espanha, também se inseriu num grande mural
de emogdes politicas e institucionais e, com elas, em atmosfera espi-
ritual de novas independéncias, passamos a conviver. £ das cartas
politicas daqueles paises fraternos, aprovadas por parlamentos livres
e 0 consenso popular, em 1976 e 1978, que recebemos estimulos de
soberania nacional, de dignidade da pessoa humana, de prestigio da
vontade popular, de fortalecimento da sociedade civil, do pluralismo
de expressao e de organizacio politica democratica. Assim foram sur-
ginde novos quadros de uma exposigdo do Homem em sua esséncia

e circunstincia.
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4, Uma importante ponte de passagem foi estabelecida para que
as relacoes entre o Estado e a comunidade nio se mantivessem apar-
tadas dos grandes fenémenos geradores do progresso e limitadas em
suas relacoes de continua interacdo. Trata-se da garantia da liberdade
de participacdo de todos os cidaddos na vida politica e na direcio dos
assuntos ptublicos do pais, além do direito de serem objetivamente
esclarecidos sobre atos do Estado e demais entidades piblicas e de
ser informados, pelo Governo e autoridades em geral, acerca da gestdo
dos assuntos publicos (Const. portuguesa, art. 48).

Foi, também, no tempo de transicdc entre a década de 70 e os
anos presentes que nao apenas o cidadido como também o ser humano
em sua mais abrangente dimensic pdde se libertar de cativeiros que
demarcavam as fronteiras de sua liberdade. E saiu, entdo, da “prisao
domiciliar” inflada pela atmosfera de marginalizagdo em grande parte

saiu dos corredores e dos labirintos do seu espago geografico e cultu-
ral para se comunicar nas ruas, nas pracas e, fundamentalmente, para
subverter o processo de constricdo a que estava submetido durante o
tempo das devassas, das perseguicoes e dos temores. Ele ndo mais se
manteve como personagem derrotada frente a televisdo, “sofrendo”
a noticia manipulada pelo interesse do governante ou da autoridade
do dia; ndo se conservou prostrado — a imagem de um deus caido —
porém, levantando-se e desligando os aparelhos que funcionavam como
estabilizadores de uma vida vegetativa, veio ds ruas para falar em vez
de ouvir; para pedir em vez de calar e, com isso, recuperar a imagem
de alegria e descontracio. E dentro dessa nova etapa de existéncia pas-
sou a desfrutar de uma das mais caras liberdades para o espirito
criador: a liberdade de ndo ter medo.

5. Das guatro liberdades fundamentais (a liberdade de dizer, a liber-
dade de ndo temer, a liberdade de crer e a liberdade de ter segu-
ranga) é certamente a liberdade de nao ter medo a mais profunda e
genergsa. Ela é a base, o ponto de partida para o exercicio das demais
e também um marco de independéncia do ser humano com os totens
e os tabus que durante a sua longa histéria construiram as barreiras
da superstigio e das mais larvadas formas de inquisi¢do, fechando as
portas do céu e conservando os deuses longe e acima da condigdo
humana.

Foi na Espanha dominada pela ditadura franquista e no cendrio
vetusto da Universidade de Salamanca que se travou um histérico e
confrontador didlogo muito ilustrativo da liberdade de nio ter medo.
Seus protagonistas foram o General Millan Astray e o Reitor, fildsofo
e humanista Miguel de Unamuno. Enquanto o General, em nome das
forcas falangistas declarava a guerra civil aos catalunhos e aos bascos,
um grito histérico ecoou no ambiente: “Viva la muerte”.
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Imperturbavel, o Reitor se levanta e declara: “Todos me conhe-
ceis e sabeis que sou incapaz de calar; porque em certos momentos,
silenciar é consentir. Acabo de ouvir um grito necréfilo e insensato,
rehoando no recinto desta Universidade. Eu, que passei a vida dando
forma a paradoxos, direi que esse estranho paradoxo me é repul-
sivo.”

Unamuno continuou falando enquanto agora o grito “Abajo la inte-
ligencia! Viva la muertel” vinha dos 14bios do préprio general. Mas
prosseguiu, imperturbavel, dizendo sobre a liberdade de resistir a forca
bruta e de exaltar a razio e o direito,

“Viva a inteligéncial Abaixo a mortel”, passou a significar, dentro
da referéncia histérica daquele episodio e de uma perspectiva de inde-
pendéncia do ser humano, uma espécie de brado de paz em oposigio
ao grito de guerra; uma voz de esperanca em contraste com o siléncio
da derrota,

6. A liberdade no exercicio da protecido dos chamados interesses
difusos (*) assume caracteristicas peculiares de independéncia e auto-
nomia quando individuos e setores comunitirios se dedicam 3 defesa
do ambiente, da qualidade de vida, do consumidor, etc., através de
um processo de revisdo permanente dos sistemas formais de controle
mantidos pelo Estado e seus 6rgios oficiais. Trata-se de uma afirma-
¢ao salutar da liberdade de nao ter medo na medida em que a luta
pelos interesses difusos ndo se caracteriza como monopélio estatal e
que os individuos e entidades integradas nesse movimento nio sentem
o temor de ser rotulados como messidnicos ou subversivos. Ao con-
trario, admitem tal atividade como expressao de uma das multiplas
faces da cidadania.

A literatura cientifica registra que foi durante os anos 60/70 que
a defesa dos interesses difusos ganhou ressonincia coletiva nos paises
europeus (%). Para tanto, surgiram duas grandes vertentes a projetar
o sentimento de reagdo contra os agravos praticados pelas novas for-
mas de lesdo através de modernas maquinas, dos novos inventos da
ciéncia e da tecnologia e também de eficientes meios de propaganda
fazendo com que as modalidades artesanais do estelionato se trans-
formassem em vitimizagdo massiva: o ambiente e o consumo.

Realmente, o meio ambiente e o consumidor se transformaram
em multiplos objetos materiais contra os quais a avidez do lucro, a
indiferenga para com os valores fundamentais do homem e da natu-
reza e o desprezo para com as obras do espirito se langaram de manei-
ra continua e asfixiante. E nesse projeto de holocausto uma hoa parte
da coletividade é responsavel nio somente pela grosseira inversio da
lenda da Arca de Noé — destruindo as espécies em vez de protegé-
las para se reproduzirem -~ como também pela fabricacio de um novo
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tempo: forjado pela visio pragmatica do presente, sem a dimensio
historica do passado e a perspectiva de seguranga para o futuro.

O triunfo dos atentados contra o ambiente, o consumidor e outros
interesses difusos constitui fenémeno de dupla face: por um lado mos-
tra a vitimidade (*) de um ndmero indefinido de pessoas — ou, na
expressio de CAPELETTI, da massa () — e, de outro, a dificuldade
em se perseguirem os agentes dessa delingiiéncia especial, com ¢s
recursos e os meios ortodoxos de investigacao (©).

7. Em comunicagao recentemente apresentada em Sio Paulo, no Semi-
nério sobre Direito Ambiental ¢ Constituinte, sustentamos que a pro-
tecao do meio ambiente como de outros interesses difusos ndo poderd
ser conseguida com eficiéncia sem a indispensavel mobilizagao da ini-
ciativa popular (7). A proposito, a Constituicdo da Espanha estabelece
gque “Los poderes publicos velardn por la utilizaciéon racional de todos
los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar Ia calidad de
la vida y defender y restaurar €l medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidariedad colectiva” (art. 45, 2).

Nas discussoes travadas na Assembléia Constituinte portuguesa,
acerca da proposta de positivagdo de texto garantidor do equlibrio eco-
Iogico, de que resultou a férmula do artigo 669, a Deputada Maria
Helena Roseta, do Partide Popular Democratico, advertiu que o pro-
blema néo reside apenas (como alguns tecnocraticamente propoem) no
controle da polui¢do. Nem é suficiente, como outros julgam, a boa von-
tade dos cidaddos. “Néo se trata de um problema de caixotes de lixo.
E um problema geral da sociedade...” “... A ma qualidade de vida
ndo é apenas conseqiiéncia das estruturas da propriedade. £ também
conseqiiéncia das estruturas do poder de decisao. HA que mudar umas
e outras. O verdadeiro crescimento — rumo a vida e ndo rumo a morte
— & a melhoria das satisfacdes do ser humano em sua relacio com
tudo o que o rodeia, é a melhoria de condicdes que lhe permite expan-
dir a sua personalidade, é o avanco nos progressos para satisfacao
das necessidades humanas fundamentais. Por isso apoia, também, a
consagracao, neste artigo, da mobilizagdo da iniciativa popular, pois
a verdadeira transformacao que se impde ndo serd feita por decre-
to” (%).

Igualmente nos trabailhos daquela Constituinte, outra notavel inter-
vengao fol marcada pelo Deputado Alberto Andrade, do Partido Socia-
lista, ao declarar que a matéria em discussao (qualidade de vida e do
ambiente) tinha “dignidade e importéncia para um titulo da Constitui-
cdo que estamos a elaborar”.

E referiu-se & adverténcia de RENE DUMONT, o autor de Utopia
ou Morte ¢ candidato as elei¢bes francesas de 1974 pelo Movimento
Ecologico, gquando chamou a atenciio para os tragicos efeitos da carén-
cia de cereais aproximando-se a passos agigantados e que a humani-
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dade parece ignorar. “A natureza acaba onde o capitalismo comega”,
enfatizou aquele parlamentar. E prosseguiu: “Tecnologias avangadas,
agricultura quimica, pesticidas e inseticidas, produgdo desregrada de
proteinas animais, implantacio desordenada de industrias altamente
poluentes, aumente desbragado do parque automéve!, morte criminosa
de cursos d’4dgua doce, poluigio marinha atingida pelos mais diversos
e satinicos processos, conduzirdo fatalmente, e em breve, ao maior
surto de fome de todos os tempos” ().

8. No Brasil, um dos eventos mais significativos para demonstrar a
reacio social contra os agravos ao meio ambiente constituiu-se no 19
Simpésio Nacional de Ecologia, realizado em setembro de 1978 na
cidade de Curitiba.

Mais de 3.000 participantes — entre ecélogos, professores, estu-
dantes, naturalistas e membros de entidades preservacionistas —— fir-
maram o Manifesto de Curitiba — Declaragio de Principios do Movi-
mento da Luta Ambiental que teve também o apoio significativo de
99 associaches conservacionistas.

O primeiro paragrafo daquele documento declara que “‘os mode-
los desenvolvimentistas da atual sociedade de consumoe e, muito espe-
cialmente, o modelo brasileiro, sic modelos absurdos porque insusten-
taveis, isto &, suicidas. Estes modelos repousam no esbanjamento
orgiastico de recursos limitados e insubstituiveis. Eles significam a
destruicio sistematica de todos os sistemas de sustentagao da vida na
terra™ (1),

A liberdade de imprensa e de outros meios de comunicagdo tem
constitufdo nestes 1iltimos anos, em nosso Pais, uma generosa forca
— embora nao suficiente — para denunciar os atentados & qualidade
de vida e ac ambiente e reclamar providéncias para o combate de
uma nova categoria de ilicito penal: o ecocidio; e de uma nova tipo-
logia de aufor: o delinqiente ecoldgico.

O flagelo assumiu propor¢ao fantistica a merecer progndstico
apocaliptico de JOSE LUTZENBERGER. Em seu pequeno-grande livro
(11}, o destacado cientista revela que para as formas comuns de polui-
¢do ¢ degradacio ambiental, tais como as impurezas do ar, da agua
e dos alimentos, a natureza nos deu os sentidos que as permitem iden-
tificar, pelo menos em suas modalidades mais acentuadas. “Mas existe
uma forma de contaminacdo ambiental” — alude o professor — “que,
além de ser das mais funestas, escapa completamente aos nosses sen-
tidos, a nfo ser que os estragos ja sejam irreversiveis e fatais. Trata-
se da irradiagdo ionizante™.

E, logo adiante, LUTZENBERGER analisa o desencadeamento do
cincer e da leucemia, quando a radiagdo ionizante interfere com o
codigo genético numa célula somatica (uma célula em qualquer parte
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do organismo). No caso de um embriao ou feto pode significar defeito
grave naquela parte do organismo que descende desta célula. O novo
ser nasce defeituoso. Quando, porém, a radiacio ionizante interfere
com o codigo genético numa célula germinal, os danos afetam a espé
cie por atingirem as geracdes futuras: “Uma alteracdo no codigo gené-
tico de uma célula germinal pode significar mutacio. A mutacio é
uma alteragio vidvel e transmissivel na herancga. Esta alteracio pode
ser boa ou perniciosa. Na grande maioria dos casos é deletéria. Os
defeitos congénitos poderdo perpetuar-se na espécie durante séculos
ou milénios” (12).

As tentativas no sentido de criminalizar com maior rigor as infra-
¢bes contra o meio ambiente e, também, para constitucionalizar a pro-
tecdo da agua, do ar, do solo, da flora, da fauna e da paisagem como
bens juridicos fundamentais 4 vida, t8m-se desenvolvido com reitera-
dos esforgos. Assim ocorreu ne I Simpésio Nacional de Ecologia refe-
rido (*%), com o destaque dado pelo anteprojeto da Parte Especial do
Codigo Penal () e nos encontros promovidos pela Sociedade Brasileira
de Direito do Meio Ambiente,

O Ministério Pablico estd escrevendo uma pagina memorével rela-
tivamente 4 mesma e grande causa, de maneira a concitar a atengio
de seus membros e dos juristas em geral (1%). O vigor da dentncia e a
persisténcia da luta ambiental tém destacado trabalhos individuais
como 0s de PAULO AFFONSO LEME MACHADO que com sua obra
esta constituindo a base doutrindria para se institucionalizar o Direito
do Meio Ambiente como disciplina autébnoma (19).

9. A saga do consumidor é outro capitulo dramatico da via crucis
percorrida pelo homem quotidiano.

Embora as infragdes praticadas contra o consumidor nio assumam
a mesma conformagio de panico como ocorre com a criminalidade do
ambiente, manifesta-se em torno da vitimagdo do consumidor uma
forte consciéncia coletiva de repidio as mais variadas formas de
lesao (17).

A existéncia de um concurso de bens juridicos afetados (satide,
integridade fisica, patrimonio, etc.) pela criminalidade econdmica (1%)
bem demonstra a repercussio das formas de ilicitude.

No recente Congresso realizado no Cairo pela Associacio Interna-
cional de Direito Penal (1984), a protecio do consumidor foi tratada
como assunto de grande relevo no panorama da delingiiéncia econd-
mica. Reunindo mais de 650 especialistas de 37 paises, tratou na Secdo
I do conceito e principios do direito penal econdmico, incluida a pro-
tecdo do consumidor.,

Relativamente 4 defesa das vitimas das infracdes econémicas, o
Congresso recomendou que se lhes devera facilitar o acesso as vias
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administrativas e judiciirias, quer se trate de ofendido individual-
mente considerado, como no plano coletivo. “La asociacion de victimas
de tales delitos’, — diz a Recomendacdo n° 16 da aludida Segéo II
— “incluidas las asociaciones de consumidores, deberan tener derecho
a participar en el proceso penal, administrativo o civil. El sistema de
sanciones para estas infraciones incluird la posibilidad de restituci-
on* (@),

O combate juridico as infracdes contra o consumidor deve abran-
ger nao somente o emprego da legislagdo comum e especial dentro dos
ramos administrativo, penal, civil, tributario, etc., como também o
recurso a medidas de prevencdo geral. E tal missdo é somente factivel
num Estade social e democrético de direito, quando as instancias de
controle da criminalidade, tanto formais (Policia, Ministério Publico,
juizes, tribunais e estabelecimentos penais) como também informais
(familia, escola, comunidade) possam atuar desembaracadamente e fiéis
ao compromisso de lutar pelo progresso do homem e da sociedade.

O nivel das preccupagbes em torno dessa problematica e da delin-
qiiéncia sécioeconémica de um modo geral em regimes democraticos
¢ muito expressivo. A propodsito vale referir, embora sumariamente,
a legislacio portuguesa e sua recente doutrina bem como alguns tra-
balhos desenvolvidos na Espanha e outros paises (3%).

No Brasil se verifica que € no territério da ordem econdémica e
social onde se encontram as mais graves violagdes aos direitos sociais,
econdicos e culturais do homem.

Na medida em gue muitos preceitos constitucionais se caracteri-
zam pelo aspecto meramente programatico, carece o sistema de uma
legislacao infraconstifucional e de atos normativos que permitam
implementar os direitos e as garantias que a nossa Carta politica enun-
cia. Ao contrario da numerosa — embora dispersa e assistematica —
legislacido de protecao ambiental (*!), 0 mesmo ndo ocorre no que diz
respeito A protegido do consumidor, Trata-se de reiteradas e j4 moné-
tonas hipdteses de inconstitucionalidade por omissao, conceituado tal
fendmeno como a violagao da Constituicdo pela auséncia de let ou ato
normativo que lhe déem efetividade (3%).

No trabalho elaborado para ¢ Coldéquio do Rio de Janeiro, prepa-
ratdrio do Congresso da AIDP (out. 1982), afirmamos que o consumi-
dor brasileiro é um ser carente de protecdo contra as mais variadas
formas de abuso, desde a qualidade da alimentacdo, dos medicamentos
e de outros produtoes de primeira necessidade bem como dos servigos
e de coisas supérfluas. Uma vitima ambulante e multireincidente (*3).

Um aspecto inquietador nesse quadro consiste na sujeicio per-
manente das pessoas aos diversos meios de ilusio empregados para
estimular o consumismo, tanto os rotineiros como os sofisticados. Eles
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surgem na imprensa, radio, televisdo, cinemas ou ruas pelos insistentes
e perseguidores volantes ou através das imagens coloridamente provo-
cantes dos out-doors, Em tais circunstancias, a propaganda ¢ um pode-
roso instrumento de marketing.

Além da precariedade e assislematizacao dos textos penais e admi-
nistrativos para esbater as formas diretas ou larvadas da delingiién-
cia econdmica (2'), sofremos durante as duas ultimas décadas os efeitos
opressivos da censura prévia e do regime de hipertrofia do poder oni-
modo lesando o repertério dos interesses da Nagdo e do povo. Como
conseqiiéncia, fol marginalizada a opiniao publica do quadro das forgas
diretas ou indiretas da administracao e impotencializada para denun-
ciar os abusos do poder econdmico, caracterizados pela Constituigao
através do dominio dos mercados, da eliminagao da concorréncia e do
aumento arbitrario dos lucros (art, 160, V).

10. Outros tantos interesses difusos ndo tiveram melhor serte de
protecdo, tanto em nivel formal como material.

Para uma breve constatacio desse fendmeno basta verificar que
o interesse, também difuso, do livre desenvolvimento das minorias,
nio estd recebendo adequada protecio (*9).

Uma lamentavel e rotineira sucessio de conflitos é demonstrada
freqiientemente pelo estado de beligerincia entre as reservas indi-
genas e a Fundagio Nacional do Indio (FUNAI) ().

O mesmo se podera referir quanto ao grave problema da preser-
vacio dos valores ligados s manifestacdes do folclore e das expres-
sdes artisticas regionais, profundamente afetados em todos os qua-
drantes de nosso Pais. Além da notdria omissao dos poderes publicos,
no que concerne 3 provisio de meios humanos e materiais para a
protecio efetiva da cultura, sente-se por todos os lados, em todos os
cantos, os efeitos de um processo de lavagem cerebral gerado pelos
meios de comunicacio de massa com destague para os programas de
televisio e para o repertério de misicas manipulado pelos disk-jockeys
e transmitido pelo radio.

11. O agente do Ministério Piablico dos dias presentes tem muito a
ver com aquela personagem referida hi pouco quando se procurou
indicar a forma de opressio da liberdade do homem que, reagindo
contra a atmosfera de desesperanga e confinamento — uma espécie
de “prisio domiciliar” imposta 4 vitima da marginalizacao —, saiu
as ruas e as pragas para sentir, na mesma faixa de intensidade emocio-
nal, as alegrias e os dramas dos demais cidadaos.

O membro do Ministério Puablico é também uma dessas vitimas
residuais do sistema autoritirio de poder que nos ultimos vinte anos
nao permitia que a sociedade civil se organizasse livremente, vale
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dizer, a salvo de perseguicoes e da tutela ideoldgica. E contra aqueles
que, de uma forma ou de outra, se colocassem na rota de colisdo com
0 ideério do regime concebido pelos titulares do Poder central e das
“capitanias hereditarias”, além de outros potentados, eram aplicadas
as penas de interdicdo temporiria e morte civil, com rituais pablicos
ou sigilosos.

Apesar do grande e diversificado campo de atuacdo do Ministério
Pablico na defesa dos interesses difusos, como expressio conceitual e
organica (*"), foi com a Lei Complementar n? 40/81 que a Instituicdo
pode ver consagrados principios e funcdes, além de direitos e deveres
de seus membros, num complexo normativo sempre reivindicado por
antiga e renovada doutrina, Além disso, o mencionado diploma veio
resgatar, em grande parte, a frustracio decorrente da omissio da
malsinada reforma constitucional de 1977. Naquela oportunidade, dedi-
cou-se ao Ministério Publico somente um paréagrafo, cujo texto fora
extraido da Proposta de Emenda Constitucional n? 29/76 e ficon assim
redigido: “Lei Complementar, de iniciativa do Presidente da Republi-
ca, estabelecerd normas gerais a serem adotadas na organiza¢do do
Ministério Publico estadual, observado o disposto no § 12 do artigo
anterior” (CF, paragrafo unico do art. 96, c¢f. a Emenda n? 7, de
13-4-1977) (*8).

Como 6rgao de promocao e fiscaliza¢do da lei, como parte instru-
mental gue promove a acdo penal ou civil e que requisita os elementos
de investiga¢do e quaisquer diligéncias para a descoberta da verdade
material, o Ministério Pablico é uma das instincias formais de con-
trole da criminalidade e da violéncia. A sua posicdo foi posta em des-
taque com muita clareza por SESSAR lembrando que, se a vitima é
a instdncia mais importante no que toca a iniciativa do controle do
delito, o Ministério Publico é, seguramente, a mais relevante no que
toca ao seu desfecho (29),

Durante o estagio da investigacdo, na fase em que deduz formal-
mente a acusaciao, na etapa da instrugfo, na oportunidade do julga-
mento e no itinerério da execucdo, o Ministério Puablico é o ator que
representa virios papéis. Com muito acerto j& se falou no carater acen-
tuadamente idiossincrético, significando com tal referéncia a disposi-
¢do de temperamento da Institui¢io que vive de modo peculiar a con-
tribuicio de seus mais diversos tipos de agentes,

A propésito de suas fungdes, FIGUEIREDQ DIAS lembra que a
Instituicdo revela o estigma de Jano, condenado a ser e a atuar (simul-
tinea e confraditoriamente) como juiz € como policia. Dai por que ser
0 Ministério Piblico a instincia forma! de controle mais c¢laramente
ligada as agéncias definidoras da politica criminal (**). “O MP &, por
isso, a insténcia de controle em cuja acdo € possivel identificar um
maijor coeficiente politico”. “E também por esta viz se ampliam as
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linhas de conflito no interior do papel do MP: a dimensédo politica nio
pode deixar de colidir com o seu ethos de policia e de juiz” (*').

A estas dimensdes, caracterizadas no quadro do processo penal,
se vem somar a posicdo de garante da Constituicdo e de fiscal da lei,
além de promovente dos interesses coletivos, sejam eles insuscetiveis
de contestacdo interna no fimbito de seus titulares (como o interesse
3 ordem publica e a seguranca), quer se apresentem com aquela nitida
area de conflittualita (como a preservacido do meio ambiente e a inte-
gracdo pacifica dos varios componentes raciais).

E também o Ministério Plblico um agente politico do Estado, com
atribuicbes e responsabilidades distintas daquelas conferidas aos ser-
vidores que sdo os agentes administrativos.

A propésito desta consideracio, HELY LOPES MEIRELLES inclui
a Instituicdo na categoria das casas legislativas (Congresso Nacional,
Cémara dos Deputados, Senado Federal. Assembléias Legislativas e
Camaras de Vereadores), das chefias do Executivo (Presidente da Re-
publica, governadores ¢ prefeitos municipais), dos juizes e dos tribu-
nais. E lembra que, em doutrina, os agentes politicos tém plena liber-
dade funcional, equiparivel & independéncia dos juizes nos seus jul-
gamentos e, para tanto, ficam a salvo de responsabilizacao civil por
seus eventuais erros de atuagdo, 2 menos gue fenham agido com culpa
grosseira, ma fé ou abuso de poder” (32).

Dentro de tal perspectiva, sustenta-se que o Ministério Publico
devera ter os seus principios e as suas fungdes institucionais, bem
como os direitos e os deveres de seus membros claramente estabeleci-
dos em nossa lei fundamental aperfeicoando-se a Insiitui¢do 4s exi-
géncias e a dignidade de um Estado social e democratico de direito.
Esta reivindicacio permanente (3*) é agora retomada com grande dis-
posicio quando o Pais deveri obter uma nova Carta politica como
esperanga da Nacio e do pove. Um grande passo para a ordenacgao
democratica e para a proje¢io social e politica do Ministério Publico
adveio da Lei Complementar n? 40, de 1981, que deve ser saudada
nio somente como um documento de intencoes, porém como verda-
deira peticio de principios e de objetivos e uma carta de alforria que
liberta a Instituicdo e seus agentes da conformacio ideoldgica e da
submissio funcional a um dos poderes do Estado, fendmeno sempre
desgastante quando ¢ Executivo nio se revela cumpridor dos deveres
sociais. E a hipertrofia politica dos chamados Executivos fortes néo
implica em correspondente desempenho do Ministério Publico, em
paises como 0 nosso.

12. Com o advento da Lei n? 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
definiu a politica nacional de protecdo do ambiente, atribuiu-se ao
Ministério Pliblico a competéncia para promover a acao de responsa-
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bilidade civil por danos causados ao equilibrio ecolégico {art. 14,
§ 19).

O texto ndo contém a necessaria clareza e suficiente vigor para
methor instrumentalizar a acio do Ministério Pitblico, no que concer-
ne i prevencdo do dano ecolégico. Daf a necessidade da interpretagdo
extensiva dada pela doutrina e pela jurisprudéncia para permitir o
exercicio da a¢do cautelar visando impedir o sucesso da lesdo. Cumpriu-
se a tarefa interpretativa levada a bom éxito pela doutrina progressista
da qual se encarregaram ilustres membros do Ministério Publico, anali-
sando a legitimacédo para requerer as agdes cautelares frente ao racio-
cinio segundo o qual o dever de promover a agdo civil publica de
responsabilidade & compreensivo do poder-dever de pedir qualquer
medida cautelar para prevenir a lesao ou visando preparar a futura
acdo principal (34). -

Evitando qualquer tipo de obsticulo & iniciativa do Ministério
Piblico, frente ao carater taxativo das hipéteses legais do exercicio
do direito-dever de agir (CPC, art. 81), a Lei n® 7.347/85, através
do art. 49, eliminou qualquer controvérsia suscitada pelo § 19 do art.
14 da Lei n® 6.938/81. Declara o recente dispositivo que poderi ser
ajuizada agdo cautelar para atender as finalidades da lei, “objetivando,
inclusive, evitar o danc ac meio ambiente, ao consumidor, aos bens e
direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico”.

13. Através da Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, alargou-se
para ¢ Ministério Publico o espago politico e social no quadro da
prevencido, da repressao e da reparagio dos danos causados ao meio
ambiente, possibilitando-se, também, e através da agdo civil puablica,
a protecéio de outros interesses difusos como a tutela do consumidor e
de bens e direitos de valor artistico, histdrico, turistico e paisagistico.

O artigo 2? do aludido diploma contém uma regra de competén-
cia extremamente oportuna. Diz o texto: “As agdes previstas nesta
Lei serdo propostas no foro do local onde ocorrer o dano, cujo Jufzo
terd competéncia funcional para processar e julgar a causa”,

A legitimacdo para agir é deferida a varios sujeitos: Ministério
Pablico, estadual ou federal, Unifdo; Estados; Municipio; autarquia;
empresa publica; fundagao; sociedade de economia mista e associagao,
cf. o art. 5%. Porém, o foro competente é um sé; o Juizo da Comarca
onde ocorreu a ofensa (3%),

A orientacdo legal vem atenuar o estado de frusiracio vivido
pelas comunidades diretamente atingidas pelo agravo ac ambiente em
face da competéncia deferida a Justiga Federal para julgar os ilicitos
penais correspondentes (%%),

O sentimento de reacio emocional ao dane é melhor vivenciado
pele agente do Ministério Pablico (e outras autoridades) que habita
na mesma cidade, que convive com as mesmas vitimas e testemunhas
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e assim podera, com mais eficiéneia que outro colega distanciado da
area das conseqiiéncias do fato, promover as medidas adequadas a
perseguicao dos agressores bem como lutar pela prevengio do dano.

E certo, porém, como admite a doutrina, que muitos delitos contra
0 ambiente ofendem bens e valores cuja consagragio transcende os
limites geograficos dos paises onde se cometeu a lesdo. Também &
certo que em tais casos se justifica o apelo a uma justi¢a penal univer-
sal (®"), como principio amplo de aplicagio da lei penal no espago.
Mas, por outro lado, é também verdade indiscutivel que, na generali-
dade dos casos, é no local do dano que se poderido recolher os elemen-
tos sensiveis do fato para a formacdo do corpus delicti, A solidarie-
dade coletiva que se manifesta como reacio aos atentados, igualmente
se organiza para a formacdo da prova testemunhal e fornece material
de grande valor para o exame pericial.

Esta solidariedade das vitimas-iestemunhas & envolvente em rela-
¢ao ao 6rgdo do Ministério Publico e outras autoridades que exercem
fungbes no local do evento. Estabelecem-se, portanto, as relagdes dire-
tas do Ministério Publico com os clientes do sistema formal de controle,
ou seja, os delingiientes e as vitimas. Como lembra FIGUEIREDO
DIAS, a sorte de um caso pode ser radicalmente diferente consoante
0 Ministério Pablico contacte diretamente com o acusado ou apenas
com um conjunto de dados a ele respeitantes e reduzidos as formulas
candnicas do processo (*). Na acepgéio de SESSAR, tal fendmeno ocorre
sempre quando a a¢do e o inferesse do Ministério Pablico incidam
sebre o delingiiente ou sobre a criminalidade, sobre pessoas ou sobre
itens a engrossar o caudal das estatisticas. Na primeira hipétese have-
ri a nitida tendéncia para privilegiar os aspectos mais emotivos do
problema (39).

Essa entonacdo afetiva do drama, da comédia e ndo rare da
tragédia que representa o delito e a face emocional que necessaria-
mente deve envolver a atuacdo dos agentes do Ministério Plblico, foi
muito bem retratada por HUGO NIGRO MAZZILLI. Ao analisar as
caracteristicas da funcio de atendimento ao piiblico, o talentoso e
sensivel Promotor de Justica em Sao Paulo destaca que “na figura
do promotor, que é procurado para um conselho na desavenca fami-
liar, para uma admoestagdo ac menor indisciplinado, para a composi-
¢do de um conflito trabalhista, para uma providéncia de jurisdicdo
voluntaria ou contenciosa, nessa figura, ha um misto que vai desde
a autoridade do paterfamilias das sociedades mais primitivas até a
autoridade do atual érgioe do Ministério Pablico, uma das instituicdes
pelas quais o Estado moderno procura atingir os seus fins” (*).

A competéncia do foro local para o conhecimento da acio civil
phblica de responsabilidade por lesdes ofensivas aos interesses difusos
velo abrir caminho para que idéntica solu¢do se estenda as hip6teses
do processo penal relativamente aos mesmos interesses.
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Trata-se ndo somente de atender a conveniéncias no quadro proba-
tério, como também de assegurar a validade de um principio de territo-
rialidade, que tem a sua sede interna de soberania, e a delimitagio
imposta ao poder de imperium de cada unidade federativa que, com
o surgimento de uma Nova Repiblica, vai reconquistando a sua auto-
nc:]xjnia material e melhor projetando a sua presen¢a no cenério da
Uniao.

14. Abstraidos outros aspectos também relevantes da nova legisla-
cdo de tutela e a critica a alguns de seus defeifos ('), merece especial
destaque a previsio do inquérito civil como adequado instrumento
para a colheita de elementos prévios ao exercicio da agdo.

A Lei Orghnica do Ministério Piblico alargou o dmbito das atribui-
¢des funcionais dos membros da institui¢do que, sob o comando das
regras do Cédigo de Processo Penal, eram muito limitadas. Assim,
além da promocdo de diligéncias e requisi¢io de documentos, certiddes
e informacbes junto a qualquer reparti¢io pdblica ou 6rgioe federal,
estadual ou municipal, tanto da administracio direta como indireta;
além de poder dirigir-se diretamente a qualquer atividade; de expedir
notificagbes; de acompanhar atos de investiga¢do junto a organismos
policiais ou administrativos; de assumir a dire¢io de inquérito policial,
ete. (art. 15 e outros), podera o Ministério Pablico agora instaurar, sob
a sua presidéncia, inquérito civil para o fim de reunir decumentos,
testemunhos e declaracées e outros elementos de prova, inclusive peri-
ciais.

A revolucionaria medida estabelece um procedimento investiga-
tério a exemplo de outros ja consagrados em nossa experiéncia (inqué-
rito policial, inquérito administrativo, inquérito parlamentar etc.) e
resgata a melhor imagem do Ministério Publico, oferecendo-lhe maior
possibilidade de agéo e evitando o constrangimento de se conservar —
tal qual ocorre com a apuragidc criminal rotineira -—— como estagao
repetidora de prova que jai lhe vem defeituosa pelos vicios da mé
colheita e amarelecida no tempo pela for¢a dos entraves burocréticos
quando ndo o seja pelas pressdes ilegitimas.

O inquérito civil se constitui na bussola a guiar o érgio do Minis-
tério Pablico em direcio ao rumo norte da verdade material. Sob
outro aspecto, ¢ um instrumento agil e eficiente a salvo de férmulas
barrocas e de expedientes protelatérios que nao mais se podem admi-
fir num processo moderno.

O inquérito civil deve ser considerado também como um dos
meios de prevengao de futuros danos ecolégicos, além de se constituir
em procedimento adequado para instruir a prépria a¢do penal, dispen-
sando o inquérito policial assim como o permile o § 5¢ do artigo 39
do Cédigo de Processo Penal.
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Atualmente se observa uma crescente defasagem entre o teor da
expectativa na punicio do delifo e o nivel dos meios para alcangar
este resultado. Daf a necessidade em se falar no aumento de recursos
diretamente alocados ao Ministério Publico e do sistema judiciario em
geral que, nos dias presentes, estdo longe de acompanhar a expansao
da criminalidade, principalmente quando as lesdes ofendem bens juri-
dicos de multiplos sujeitos.

Com muita oportunidade, o ex-Promotor OCTACILIO PAULA
SILVA lembra a influéncia dos modelos francés e italiano, na criacao
e no progresso da institui¢do. Mas adverte que o legado de uma consi-
deravel gama de atribuicdes revela que para tal consecugao “néo esta-
vamos e ainda nio podemos nos considerar preparados” (*3).

Porém, como ji acentuamos em outra oportunidade, “é certa-
mente um novo fempo politico e institucional o maior fiador das espe-
rancas e do fortalecimento orginico do Ministério Publico. Ndo hé
interesse, nos regimes ditatoriais, no estimulo e na oferta de maiores
meios de atuacdo aos segmentos do poder civil mesmo quando dedica-
dos as fungdes de seguranca individual ou coletiva” (*).

A instauragdo, o andamento e o arquivamento do inquérito civil
nio se colocam em oposi¢io a legitimidade de outros entes ptblicos
ou privados para o exercicio da ag¢io cautelar ou principal. A posicéo e
a atuacdo do Ministério Pablico; da Unido, dos Estados e Municipios;
das autarguias; das empresas pdblicas; fundacdes; sociedades de econo-
mia mista ou associacies conservacionistas, nao sido colidentes nem
excludentes. Ao reverso, sdo harménicas frente i convicgdo de que a
legitimagdo para agir pressupde, insitamente, o poder de resguardo
do interesse juridico que em juizo deve ou pode ser protegido. Além
disso a confluéncia entre o dever publico e o empenho particular na
defesa dos interesses difusos constitui mais uma for¢a de harmonia e
nio um fator de desagregacdo entre os responsaveis pela obra comum,

O arquivamento do inquérito civil ou das pecas de informagéo,
mediante rigoroso critério de controle (*), nio é obsticulo para o
exercicio da aciio por outro ente oficial ou particular. Com efeito, o
arquivamento em tal caso nio constitui coisa julgada formal. Trata-se
de um fato que se consome no Ambito administrativo do Ministério
Piblico sem a interferéncia do Judiciirio (4%).

15. Além de proporcionar um instrumento juridico habilitando
melhor a iniciativa do Ministério Pablico, a Lei n? 7.347/85 veio
também estimular a iniciativa popular para um tipo de combate que,
como ja se viu, ndo ¢ monopélio do Estado. Diz o artigo 6% que
“gualquer pessoa poderi, e o servidor piblico devera provocar a
iniciativa do Ministério Publico, ministrando-lhe informagdes sobre
fatos que constituam objeto da agdo civil e indicando-lhe os elementos
de convicgdo”,
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A “indispensavel solidariedade coletiva”, assim como se contém
no artigo 45, 2, da Constituicdo espanhola (49, tem um acento democri-
tico indiscutivel. A atua¢io popular nas chamadas democracias partici-
pativas nao se limita aos direitos de participar na vida politica e na
diregdo dos assuntos publicos do pais, e nos direitos correlatos de
informagido e esclarecimento. A acdo dos particulares deve ir além
para constituir uma instincia material de controle ndo somente dos
eventos sociais mais graves (delinqgiiéncia, catastrofes, epidemias, etc.)
como também dos fendmenos que, independentemente de suas conse-
qiéncias quanto 4 preservagdo da vida, da integridade corporal, da
Seguranga, etc., possam afetar outros bens igualmente fundamentais 2
boa qualidade de vida tanto das populacdes urbanas como rurais.

A esse dever social geral de provocagdo da iniciativa do Ministé-
rio Ptiblico corresponde também, por via de conseqiiéncia, a obrigacio,
igualmente social, de prestar ao 6rgao do parquet as necessarias infor-
magdes para a instauragio do inquérito ou a propositura da agio.

A matéria envolve aspectos relacionados com a liberdade de infor-
magdo, no que concerne ao ingulo especifico do direito de difusdo das
informagdes e opinides, assim como se contém no artigo 19 da Decla-
ragao Universal dos Direitos Humanos (1948) e outros documentos
internacionais como a Conveng¢io de Salvaguarda dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais (1950). As liberdades de rece-
ber e transmitir informagdes ou idéias, sem ingeréncia da autoridade
pitblica e sem consideracao de fronteiras, tém amplo quadro de proje-
¢0es e, no que concerne i protegdo dos interesses difusos, assume
peculiar significagdo posto que a defesa de tais interesses implica
numa face generosa da protecdo de interesses supra-individuais, como
exercicio de uma das faculdades da democracia.

O complexo tema das relagdes entre a Administracio Publica e os
interesses difusos tem muitas variantes e uma delas, muito importante,
diz respeito aos aspectos da informagdo: as liberdades e os correspecti-
vos direitos de receber e transmitir informacdes (47).

E nos regimes autoritirios, quando o Estado estimula a desergho
politica dos cidaddos, tais liberdades e direitos caem sob profunda
crise.

As liberdades de receber e transmitir informacdes nos regimes
democraticos, ao reverso, nao constituem prerrogativa exclusiva de
uma categoria de pessoas (funciondrios publicos, profissionais da
comunicagdo, etc.), mas de toda a coletividade sob a perspectiva de
um conjuato de atos transparentes,

A regra do artigo 6° da Lei n® 7.347/85 esta materialmente inspi-
rada pelas vigorosas expressoes de uma democracia participativa posto
que as liberdades de ser informado e de informar correspondem as
mais caras expressoes democraticas no campo do conhecimento.
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16. Declara o artigo 10 da Lei n? 7.347/85: “Constitui crime, punido
com a pena de reclusio de 1 (um) a 3 (trés) anos, mais multa de 10
(dez) a 1.000 (mi!l) Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro Nacional —
ORTN, a recusa, ¢ retardamento ou a omissao de dados técnicos indis-
pensaveis a propositura da agao civil, quando requisitados pelo Minis-
tério Pablico™.

Em artigo estampado em abril de 1980, antes, portanto, da lei,
que define a politica nacional de prote¢ao do meio-ambiente, ANTONIO
CHAVES, apds o exame das sancdes penais e administrativas reserva-
das para o combate aos atentados contra o ambiente, destacou que o
“santo remédio” é a acho de ressarcimento de danos, considerada
como ‘“a grande medida, a providéncia fundamental”, “a mais educa-
tiva, persuasiva, definitiva” (**).

A luta contra as infracbes que sacrificam o equilibrio ecolégico
e outros interesses difusos deve ser estabelecida alravés de uma vasta
frente de reacdes juridicas, conforme a tendéncia afual da doutrina
interna e internacional. Dai por que o necessirio concurso de sangdes
das quais a mais grave é a penal que, por isso mesmo, nao pode ser
dispensada.

O artige 10 da Lei n® 7.347/85 se coloca, portanto, na linha de
combate para a mais ampla e eficiente resposta contra as varias moda-
lidades de lesdo.

Deve-se, no entanto, destacar que a redacao do dispositive nao é
fruto de boa técnica. Com efeito, abrangendo no mesmo periodo tanto
o preceito como a sangdo, o artigo 10 destoa da sistematica geral da
elaboragdo das normas incritminadoras, principalmente porque a comi-
nagio da pena antecede a previsio do fato, vale dizer: a ameaca penal
é irrogada antes da conduta; assim como se fosse possivel o efeito ante-
ceder a causa.

Por outro lado, a cominagido da pena criminal de multa em guanti-
dades fixas de Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro Nacional — minimo
de 10 (dez) e maximo de 1.000 (mil) — revela o descompasso flagran-
te com o sistema vigente do Coédigo Penal que acolheu o critério do
dia-multa (art. 49). Trata-se de solucic incomparavelmente superior
posto permitir maior poder discricionarioc na aplicagdo concreta da
pena, além de se harmonizar com modelos positivos da atualidade e
com a tradicio do instituto em nosso direito. A proposito, o Cédigo
Criminal do Império (1830) ji continha a previsdo da multa em dias
(art. 55) e assim ocorreu com o Codigo Penal de 1969 reformado em
1973, e com as Leis n® 4.737, de 15-7-1965 (Codigo Eleitoral), e
6.368, de 21-10-1976 (entorpecentes).

A previsdo de condutas por omissao, que constituam causa ou
condicdo para a lesdo aos interesses difusos, traduz providéncia do
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maior alcance em termos de politica criminal. Com efeito, pelas
peculiaridades de que se reveste, a delingiiéncia de massa tem grandes
fontes alimentadoras nas formas omissivas de conduta.

O anteprojeto da Parte Especial do Coédigo Penal (1984), ao disci-
plinar os crimes contra a ordem econdmica e financeira e contra o
meio ambiente, previu hipéteses de comportamentos omissivos rele-
vanties para gerar a lesdo ou contribuir para a sua ocorréncia. Assim,
os tipos de recusa de informacdes, por parte de diretor, administrador
ou gerente de empresa, a autoridade competente (art. 384); sonegacao
de informacées com o fim de obter registro ou auterizacio de emisséo
de titulos ou valores mobiliarios (art. 392) e de favorecimento aos
crimes contra o meio ambiente (arts. 417 a 419).

Dispée o artigo 417 do anteprojeto que constitui favorecimento a
omissio de medidas determinadas pela autoridade competente, neces-
sarias a impedir a pratica de crimes contra o meio ambiente. O disposi-
tivo seguinte declara punivel a facilitacdo da pratica de tais crimes (*%),
enquanto ¢ artigo 419 trata da omissdo funcional: “omitir, o funciona-
rio publico, providéncia a que estad obrigado por dever legal, para
evitar ou fazer evitar a pritica de crime previsto neste Titulo” (Tit.
XIII).

A norma incriminadora estabelecida pelo artigo 10 da Lei n?
7.347/85 revela um conteudo variado de modalidades omissivas:
recusar, retardar ou omitir a prestagao de dados técnicos indispensé-
veis A propositura da acdo civil, quando requisitados pelo Ministério
Piblico.

Ao tempo da discussao do anteprojeto da Parte Especial do Codi-
go Penal, o Promotor de Justica Voltaire de Lima Moraes, através de
correspondéncia que nos foi dirigida, propunha a ampliagio do texto
do artigo 373 para incluir a requisi¢do do Ministério Piablico entre os
elementos do ilicito. A emenda feria a seguinte redagio: “Deizar o
funcionario publico, no exercicio da fungao, de cumprir decisdo judi-
cial ou requisicio do Ministério Plblico, ou retardar o seu cumpri-
mento” (59).

A luz do texto do artigo 10 da Lei n? 7.347/85, parece-nos que
o retardamento na prestacao das informacoes ou no encaminhamento
de dados técnicos indispensaveis i propositura da acdo civil, somente
caracteriza o delito quando o retardatario for funcionario publico. Em
tal hipotese, ele tem o dever juridico de agir em razdo de seu oficio.
Esta é a regra geral do artigo 319 do Cddigo Penal salientando NELSON
HUNGRIA que, divergindo do codigo anterior, a prevaricacao foi classi-
ficada “como crime proéprio do funciondrio piblico (artigo 319), nio
distinguindo entre a praticada por juiz e a cometida por funcionirio
publico em geral, e trasladou para o elenco dos crimes contra a admi-
nistragdo da justi¢a a infidelidade ou duplicidade do patrono judicial,
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sob 0s nomina juris de “patrocinio infiel” e “patrocinio simultineo ou
tergiversacio” (art. 355 e seu paragrafo finico) (*').

O administrador da empresa, por exemplo, nao tem entre os seus
deveres de oficio a pratica de atos caracterizadores de um vinculo de
maior ou mencr estabilidade para com a administracio e sujeito,
portanto, a fixacdo de prazos (°%).

Outra razdio para se negar a ocorréncia do delito quando, pela
“prevaricacdo”, for responsavel o particular, decorre do seu trata-
mento diferenciado em relacio ao agente da Administracio Publica,
como declara expressamente o artigo 6° da Lei n® 7.347/85. Assim,
enquanto o servidor piiblico deve provocar a iniciativa do Ministério
Piablico — ministrando-lhe informacoes sobre fatos que constituam
objeto da acdo civil bem como indicando os elementos de convicgao
— o particular ndo tem esse munus. A sua colaboragio & uma faculda-
de juridica {e um apelo social).

Mas, quanto as demais hipoteses de ilicitude penal, ou seja, a
recusa ou a omissdo de dados técnicos (na prestacio de informagoes,
na entrega de documentos, etc.), o particular por elas responde penal-
mente. Enquanto a omissfo implica numa simples abstencao de condu-
ta, a recusa pode assumir uma forma comissiva. Exemplo, o gerente
da empresa que em resposta i requisicdo declara nao atendé-la, por
via direta ou obliqua.

Os crimes de desobediéncia & requisicio do Ministério Publico
sdo graves e sua repercussdo € ilimitada sempre que da recusa ou
da omissdo possam decorrer conseqiiéncias danosas de grande signifi-
cacdo material. A nova legislacdo, também quanto a esta parte, merece
as melhores homenagens.

17. Para muito além da contribuigdo dos particulares visando preve-
nir ou reprimir o0 dano aos interesses difusos, contribuicao em principio
facultativa e em casos concretos obrigatoria sempre que houver requi-
sicio do Ministério Publico (°*), a nova lei tutelar dos interesses difusos
veio estimular a consciéncia coletiva de manutencao de valores muito
caros & preservacdo das condi¢des basicas da vida, tomado esse bem
em sua acepcao mais abrangente e envolvendo todos os reinos da
natureza.

Sob outra perspectiva, a legislacio de resguardo dos interesses
difusos vem contribuindo, decisivamente, para que o agente do Minis-
tério Plblico assuma o seu papel social e politico em harmonia com
a natureza e os objetivos da instituicho. A criacido de curadorias espe-
vificas para a defesa do meio ambiente e do consumidor, como vem
ocorrendo em algumas unidades da Federacéo, caracteriza uma impor-
tante primeira frente na luta extraordinria visando possibilitar meios
e condicbes para um equilibrio de forgas entre as facgdes ofensoras
e as instincias de reacao.
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Escrevendo sobre as dificuldades para se enfrentar a criminali-
dade econdémica, GUNTHER KAISER analisa o problema a luz da
experiéncia da Republica Federal da Alemanha. E destaca que o fruto
mais importante do processo de especializagao e concentragdo visando
compensar tradicionais caréncias de esclarecimento e persegui¢éo dos
ilicitos, estd na formacao de curadorias especiais a partir do final dos
anos 60. Orgios contundentes devem, assim, reforcar as atividades da
curadoria em comparagao com a policia e os peritos a fim de se chegar
a uma espécie de “equilibrio de armas”, frente acs delingiientes econd-
micos. E refere que nas hipéieses de tais ilicitos é freqgiiente que os
agentes do Ministério Piblico levem adiante os procedimentos de inves-
tigacdo por seus proéprios meios, engquanto que em outros casos deixam
grande margem & acdo policial. Promovem eles mesmos os interroga-
torios e colhem diretamente ouiros meios de prova. A Policia recebe,
como regra geral, incumbéncias de investigagao concreta de maneijra

" M - . " (84
a se estabelecer “con la fiscalia una vinculacién muy estrecha” (*).

Na Costa Rica, a Lei n® 6.815, de 19 de outubro de 1982, criou
as procuradorias de Direitos Humanos e de Defesa do Consumidor,
caracterizando-se como eficientes e oportunos instrumentos juridicos
e mecanismos de acdo daquele democritico pais. Aumentando as
atribuigdes do Ministério Piiblico e dos seus agentes, a lei costarriquen-
se deu nova estrutura a instituicao e as procuradorias como setores
especializados.

Também merecem destaque, relativamente a esse modelo, as
regras sobre a independéncia funcional, administrativa e de critério
operacional. Além de regras para conferir maior liberdade de acdo
do Ministério Publico, a legislagdo da Costa Rica tem na Assembléia
de procuradores o orgao deliberativo e consultivo bem como o estabe-
lecimento de normas para a nomeac¢ao do Procurador Geral.

18. A experiéncia brasileira no quadro ainda recente das providén-
cias em defesa do equilibrio ecoldgico e outros interesses difusos, ja
vem sendo enriquecida pela contradicao flagrante e intoleravel entre
a multiplicacdo dos atentados e as caréncias de um sistema ainda néo
ordenado de resposta.

No entanto, o exercicio fregiiente da democracia em sua mais
generosa compreensio vira liberar as instancias de reacao e estimular
05 mecanismos proprios a uma agao social conjunta. destinando-se ao
6rgio do Ministério Publico um relevante papel.

Neste momento de grandes esperangas nacionais e de parlicular
expectativa quanto ao futuro do Ministério Publico, vale servir-se da
classica e profunda reflexio de PIERO CALAMANDREL Ele que foi
notavel advogado assim reconheceu: “Em todos os cargos judiciarios,
o mais dificil, segundo me parece, é o do Ministério Piblico. Este, como
sustentaculo da acusagio, deveria ser tdo parcial como um advogado,
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e como guarda inflexivel da lei deveria ser tdo imparcial como um
juiz. Advogado sem paixio, juiz sem imparcialidade, tal é o absurdo
psicolégico no qual o Ministério Publico, se nao adquirir o sentido do
equilibrio, se arrisca, momento a momento, a perder, per amor da
sinceridade, a generosa combatividade do defensor ou, por amor da
polémica, a objetividade sem paixdo do magistrado” (*3).

Essas palavras ainda soam fundo e permanentemente no coragio
¢ na consciéncia de todos quantos se dedicam ao foro e fazem das
profissdes do direito o caminho e o destino para a satisfagdo das
necessidades individuais e dos interesses comunitarios.

As figuras do Promotor e do Procurador de Justica devem ressur-
gir, na perspectiva de um novo Estado, de um Estado social e democra-
tico de direito, inspirados na visio material do homem e do mundo,
na compreensido do ser e da sua circunstincia e fortalecidos no seu
campo de atividade, também difuso em certa perspectiva diante de
novos textos legais e de infra-estrutura de acao.

E assim, tais figuras ja nio aparecem mais como agentes reprodu-
tores de acontecimentos distanciados no tempo; nio constituem mais
a segunda via para a investigacdo dos fatos que estao a merecer o0 seu
imediato conhecimento e a sua pronta intervengao.

Eles nio se caracterizam mais — quando, muitas vezes, assim o
tenham parecido — como prisioneiros dos gabinetes de trabalho, dos
corredores do férum e das salas de audiéncia e julgamento. Eles
podem e devem vir s ruas e pragas, junto ao povo para sentir com
0s seus santos e martires a profundidade da condicdo humana, os
dramas e as comédias da existéncia. Eles que nunca deixaram de
ser também povo e comunidade, agora também vivem mais intensa-
mente a experiéncia do convivio e adensada pelo sentido de protecao
que o dever funcional e a missdo institucional lhes impdem.

Essa abrangente e tutelar dimensao do Ministério Pablico legiti-
ma e dignifica nio apenas a institui¢do e aqueles agentes missionarios,
como também o exercicio de um mandato coletive, aberto e perma-
nente; o mandato para defender os interesses do homem e da comu-
nidade.

NOTAS

1. O exercicio da acéo civil piblica (CPC, art. 810 é um dever impostc ao
Ministério Publico nas hipdteses em gue entram em consideragfio bans ou
interesses de ordem publica. Pod2m ser indicadas, exemplificativamente, as
situacdes de nulidade de casamento; dissolugio de sociedades civis por ativi-
dades ilicitas, imorais ou rocivas ao bem piiblico; nulidade do registro de
marca de industria e coméreio; suspensdo de direitos politicos; reparagio
do dano decorrente do ilicite criminal etc, nas quais ¢ Ministério Publico
tem legitimidade para ingressar com a a¢do, mediante a satisfa¢io de pres-
supostos, comeo ocorre no caso do art. 63 do CPP. A tendéncia moderna é
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a de alargar o rol de tais causas promovidas por inlciativa obrigatéria do
MP, conforme lembra ALCIDES DE MENDONCA LIMA, “Atividade do
Ministério Publico no processo civil” em Revista de Informa¢io Legislativa
(RIL) no° 58 de 1977, p. 77. Conforme & clara ligio de NELSON NERY
JUNIOR, a agdo civil publica “é o poder-dever dado ao Mintstério Piiblico,
no sentido de fazer atuar a funciio jurisdicional do Estado”. (Em “respon-
sabilidade civil pely dano ecolégico”. Conferéncia pronunciada no 1.° Semi-
hario de Direlto Ecolégico da Frontelra-Oeste (RS), publicada em Do
Monéloge ac Diilogo, 1985, p. 657). Anteriomente & Lei n° 7.347/85 guando
se discutia & abrangéncie do § 1.° do art. 14 da Lei n.® 8.938 de 31-8-1881
— ¢ & possibilldade juridica de se proverem medidas cautelares prevenindo
0 dano —, os flustres membros do MP de $&0 Paulo, ANTONIO AUGUSTO
MELI,0 DE CAMARGO FERRAZ, EDIS MILARE ¢ NELSON NERY JUNIOR
concluiam que “a agfo civil publica é o direito conferido ao Ministério Piibli-
to de fazer atuar a funcéio jurisdicional”, “Integram, pols, o conceito de
acho civil publica todas as providéncias judiciais para as quais a lel conferiu
legitimidade de agir ao Ministério PubHco, abrangendo, portanio, a agio »
os procedimentos de jurisdicio voluntiria” (A Acfio Civil Piiblica e a Tutela
Jurisdicional dos Interesses Difusos, Sio Paulo, ed. Saraiva, 1984, p. 83, grifos
NOSS0S).

Os Interesses Qifusos, isto ¢, complexos e comuns a ums generalidade de
pessoas, nem sempre correspondem £ classificacio de interesses coletivos.
Conforme ADA PELLEGRINI GRINOVER, referindo-se a VILLONE, o inte-
Tesse & ordem publica, & defesa comum ou & seguranga ptiblica, por exemplo,
embora. constituam interesses supra-subjetivos, nfo sio considerados difusos
assim como ocorre com o interesse na defesa do ambiente, do consumidor,
& informacfo correta, etc. Enquanto que a ordem publica cu a defess comum
constituem interesses de que fodos compartilham, podendo suscitar apenas
¢ conflito clissico entre o individuo e & autorldade, é diversa a situagdo rela-
tivamente aos interesses difusos, caracterizados n&o sé pelo confronto indi-
viduo versus autcridade, como também pelo conflito de interesses de feicdo
meta-individual: o interesse & contencdo dos custos de produgio e dos precos
contrapde-se ao interesse & criagiio de novos postos de trabalho, & duracho
dos bens colocados no comércio etc.” (“Interesses difusos”, verbete na Enei-
clopédia Saraiva do Direito, v, 45, p. 401). Ao interesse da preservacio da
satide através de campanha contra o fumo se opfem os interesses da publi-
cidade, do comércio, ete.

MARTIN MATEQ, Derecho Ambiental, Madri, 1977, p. 15 e JEAN CALAIS-
AULOY, Droit de 1a Consommation. Paris, 1930, pp. 1 e segs. referindo-se aos
interesses do meio ambiente ¢ do consumidor.

A expressio vitimidade ¢é utilizada pela doutrina contemporanea como o
fendmeno oposto 4 eriminalidade. Entre outros, COSTA ANDRADE, A Vitima
¢ o Problema Criminal, Coimbra, 1980, p. 244.

MAURO CAPPELLETTI analisa a questiio dos interesses difusos sob uma
caracteristica prioritiria, de natureza social, ligada aos estilos da sociedade
moderna. Daf entdo falar-se nos fenfmenos de “sociedade de massa”, de
“produgio de massa” e o correspectivo “consumo, tipicamente de massa.
Vivemgs, marcadamente, em uma economis cuja preocupagfio, trabalho, comér-
clo, consumo se caraclterizam por esse aspecto massivo” (“Tutela dos inte-
resses difusos”, Conferéncia, trad. de Tupinamba Pinto de Azevedo, em
Revista do Ministério Pablico — Estado do Rio Grande do Sul, n° 18 de

1585, p. 30).

As dificuldades ne formacio da prova, principalmente quando houver insti-
gacio ou auxilic orlundes de atividades transnacionais sfo extremamente
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graves. A propdsite, HANS-JURGEN KERNER, “Experiencias criminolégi-
cas con las recientes reformas para la lucha confra la criminalidad econd-
mica en la Repiblica Federal de Alemania”, en La Reforma FPenal: Delitos
8ocio-Econdémicos, ed. Marine Barbero Santos, Madri, 1985, pp. 156 € 53gs.
e A. FERNANDES ALBOR, Estudios sobre Criminalidad Econémica, Barce-
lona, 1978, Bosch, Casa Editorial S/A, pp. 16 e segs.

“Protecio constitucional do ambiente — Algumas proposiges fundamentais”,
comunica¢io sustentada no Semindrio sobre Direito Ambiental e Constituinte,
promovido pela Secretaria de Justica de Sdo Paulo, Centro de Estudos da
Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo e Associacio Parlamentar Nacio-
nal de Protegao ao Meio Ambiente, set, de 1985, no prelo.

Diarie da Assembléia Constituinte, n° 59, Lisboa, 8-10-1975, p. 1793.
Diario da Assembléia Censtituinte, n.° 59, de 8§-10-1975, pp. 1791, 1792

O Manifesto foi divulgado em Pesadelo Aldmice, de JOSE LUTZENBERGER,
Ched, Editorial, s/d, p. 23.

Pesadelo Atomico, cit., p. 17.
Ob. cit, p. 23.

©Q plenaric do I Simpdsio Nacional de Ecologia (Curitiba, set, 1978) aprovou
tese de nossa autoria, propondo a consagracio autdénoma através da Cons-
tituicdo federal da protecio ambiental e da qualidade de vida, bem como
o tratamento penal mais rigoroso das infragdes ecologicas. (A protecioc penal
do meio ambiente, Curitiba, 1978, p. 49, republicada na Enciclopédia Saraiva
do Direito, v. 29, pp. 497 e segs.).

O anteprojeto da parte especial do Cddigo Penal, mandado publicar pela
Portaria n.° 34, de 17 de julho de 1884, destacou um Tifulo para os crimes
contra o mejo ambiente, dividido em dois capitulos: Da degradagio ambiental
e Do favorecimento aos crimes contra o meio ambiente (arts. 402 a 419)
(Em DOU, de 19-7-1984, pp. 10522 e segs.). O anteprojeto foi revisto e se
introduziram modificagdes na estrutura dos tipos e nas respostas penais,
agravando-as sensivelmente em relagio ao texto anterior. O trabalho revisto
continua inédito no Ministério da Justica.

Além das atividades dirigidas pela Sociedade Brasileira do Meio Ambiente,
presidida pelo Promotor de Justica PAULO AFFONSO LEME MACHADO, o
MP tem nos ultimos tempos se integrado em movimentos importantes para
a formacdo dz uma consciéncia ecolégica de infra-estrutura de combate &s
agressdes ao ambiente e ao consumidor. A propdsito, VOLTAIRE DE LIMA
MORAES, “Ministéric Publico em defesa do meio ambiente”, em Do Moné-
loge ao Dialogo, Uruguaiana, RS, cit, pp. 37 e segs.; ANTONIO AUGUSTO
MELLO DE CAMARGO FERRAZ, EDIS MILARE ¢ NELSON NERY JUNIOR,
A Acdo Civil Piblica e a Tutela Jurisdicional dos Interesses Difusos, Sio
Paule; cit.; EDIS MILARE, HUGO NIGRO MAZZILLY e ANTONIO AUGUS-
TQ DE CAMARGCO FPERRAZ, O Ministério Piblico e a Questie Ambiental
na Constituigdo, Sio Paulo, 1985. Entre outros procedimentos judiciais que
antecederam a Lei n.® 7.347/85, pode-se indicar a medida cautelar de pro-
ducdo antecipada de prova requerida pelo MP de Sao Paulo junto & Comarca
de Santos por EDIS MILARE, MARCOS RIBEIRO DE FREITAS e PAULO
AFFONSO LEME MACHADO (nov. 1983}, em A Acao Civil Pablica e a Tutela
Jurisdicional dos Interesses Difusos, cit., pp. 89, 91; a medida de igual natu-
reza aforada na Comarca de Nove Horizonte, também pelo Procurador de
Justica e Coordenador das Curadorias de Protecio ao Meio Ambiente da
Capital e do Interior, EDIS MILARE ¢ os promotores PAULO AFFONSO
LEME MACHADO ¢ JOSE NELSON RINALDI (dez. 1983); a a¢do de res-
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ponsabilidade civil ajuizada em Novo Horizonte (dez. 1984) e o feito de
grande repercussio nacional: & acio de responsabilidade elvil por dano cau-
sado ao meioc ambiente, promovida contra o Prefeito Municipsl de Embu
e seu pai, pelo abate de 5.000 aves — incluindo rolinhas, sabids e tico-ticos
— para um “churrasco de confraternizacio” numa chacara situads & Estrada
de TItapecirica, fato ocorrido em julho de 1984, Ver, também, ANTONIO
MAGALHAES GOMES FILHO, Acusacio nepular. Dissertacoc de merstrado
apresentada 4 Faculdade de Direito da USP (1981).

Entre varias publicagdes se tostaca o seu liveo Direite Ambiental Brasileiro,
Séo Paulo, ed. RT, 1582. Dentro de uma perspectiva geral do assunto, FABIO
NUSDEO, Desenvolvimento e Ecologia, S40 Paulo, ed. Saraiva, 1985; PAULO
JOSE DA COSTA JUNIOR ¢ GIORGIO GREGORI, Direito P:nal Ecologico,
Sado Paulo, ed. CETESB, 1981; ¢ HELITA BARRERA CUSTODIO, Responsa-
bilidade civil por danos ao ambienie, Sic Paulo, 1983, Tese de concurso &
Livre-Docéncia da USP (ed. da autora),

A luta contra a “delingiiéncia astuciosa” tem motivado reuniées internacio-
nais como a dos ministros de Justica europeus durante o VIII Congresso
(Estocolmo, 1973), as Jornadas regionais de Criminologia (Lille, 1973), ¢ &s
IV Jormadas de penalistas espanhdis (1976). Os direitos do consumidor alcan-
¢aram amplo reconhecimento através de uma Carta especifica. A Assembléig
Consultiva do Conselho da Europa aprovou, através da Resclucdo n.® 543,
de 1973, ¢ texto definitivo numa Carta européia de protegio do consumidor.
E a Constituicio espanhola (1978) consagra © amparo a9 cohsumidor em
texto auténomo. O art. 51 declara que os poderes publicos garantirdo a
defesa do consumidor e do usuirio, protegendo, através de medidas ef!cazes,
4 seguranca, a salide e os seus legitimos interesses econdmicos. Sobre a Carta
eurcpéia do consumidor, ver GUIDO ALPA, Tutela del Consumatore e Con-
trolli sell'impresa, Bolonha. 1977, pp. 53 e cegs. Uma disciplina especifica
— Droit de la Consommation, JEAN CALAIS — AULOY, Paris, 1980, ed.
Dalloz — tem despertado o interesse geral. como s2 podera vor em Criminalita
Economica e Pubblica Opinicne, uma invest'gacio do Centro Nacional de
Prevencico e Defesa Social, aos cuidados de GIUSEPPE DI GENNARO e
CESARE PEDRAZZI, Mildo, 1983, cd. Pranco Angeli, e também pela “sedu-
¢Ao” em torno da tese da responsabilidade penal das pessoas juridicas. Sobre
este tema, EDMUNDO HENDLER, La Responsabilidad Penal de los Directivos
de Entidades Financeiras, Buenos Aires, 1982, ed. Depalma; GERARDC
LANDROVE DIAZ, Los Fraudes Colectives, Barcelona, 1878, ed. Bosch, Casa
Editortal 8/A;: MALAMUD (OTT, Persona Juridica y Penalidad, Buenos
Alres, 1981, ed, Depalma: M, DELMAS — MARTY, Droit Penal des Affaires,
Paris, 1973, ed. Presses Universitaires de France, pp. 438 ¢ segs.; EDUARDO
CORREIA, "Introducio ac Direito Penal Eronfmico™ em Revista de Diretto
e Economia, n." 1 de 1977, Lishoa; MANUEL ANTONIO LOPES ROCHA,
“A responsabilidade penal das pessoas colectivas — Novas perspectivas”, em
Direito Penal Econdmico, Coimbra, 1985, ed. do Centro de Estudos Judiciais,
bp. 107 ¢ segs., CESARE PEDRAZZI e PAULO JOSE DA COSTA JUNIOR,
Direito Penal das Sociedades Andnimas, Sio Paulo, 1973, ed. RT e GERSON
PEREIRA DOS SANTOS Direito Penal Econdémicoe, Sic Paulo, 1981, ed.
Saralva, pp. 132 e segs.

EDUARDO NOVQOA MONREAL, ‘‘Reflexiones para la determinacién y deli-
mitacién de] delite econdmico”, em Revisia del I recho Industrial, n° 14,
de 1983, Buenos Aires, ed. Depalma, pp. 337 e segs. Também e especifica-
mente sobre o bem juridico no aAmbito do Direito FPenal Econémico, ver
MANUEL DA COSTA ANDRADE, “A nova lei dos crimes contra a Economia
(Dec.-Lel ne 26/84, de 20 de janeiro) & luz do conceite de bem juridico™,
Conferéncia estampada na coletinea Direito Penal Econdmice, Coimbra, 1985,
pPp. 71 e segs.
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Em AURELIA ASUNCION RICHART RODRIGUEZ., XIII Congresso Inter-
nacional d- la Ascciacién Internacionz) de Derecho Penal (Recomendaciohes),
Madri, 1985, ed. Ministério da Justica, p. 8. O Grupo Brasileiro da AIDP
promoveu np Rio de Janeiro (25/23-10-1982) um Coloquio nacional, prepa-
ratoric ao Congresso do Cairo e contou com a presenca dos professores
estrangeiros EDUARDO NOVOA MONREAL ¢ EUGENIC RAUL ZAFFARONI.
Os trabalhes daquels evento feram publicados na Revista de Direito Penal
e Criminologia, n° 33, de 1982. Quanto a concepgiio e pringipios do Direito
Fenal Econdémico, inclusive a protegio dos consumidores, no Brasil, foi relator
dos trabalhos o Professor NILO BATISTA. A sua cxcelente contribuicio fol
publicada na aludida Revista = apr sentada ac Coloquio preparatério de
Friburgo da Briseovia, Alemanha Ocidental (Revue Internationale de Droit
Pénal, Tolouse, 1983, pp. 157 e segs.).

Direite Penzl Econémico e Defesa do Consumider, Lishoa, 1982, ed. Rel dos
Livros. A obra contém doutrina e legislacdo, esta a partir do Dec.-Lei
n° 41.224, de 24 de juho de 1957, dcfinindo os crimes antiecondmicos até
a Lei n® 29, de 22 de agosio de 1981, Loi da Defesa dp Consumidor. Também
em Portugal, EDUARDO CORRETA, “Introdugap ao Direito Pehal Econo-
mico®, cit, e “Notas criticas & penalizacio de actividades econdmicas”, tra-
balho publicado na coletinza Direite Pena! FEcomémico, Coimbra 1985, ed
Centros de Estudos Judieciarios, pp. 11 ¢ segs.; JORGE FIGUEIREDQ DIAS
“Breves consideracdes sobre o fundamento, o sentido e a aplicacio das penas
em Direito Penal Ecaonémico'; JOSE FARIA COSTA, “C Direito Penal
Econdmico e as causas implicitas de exclusfo de ilicitude”; MANUEL DA
COSTA ANDRADE, “A nova lei dos crimes contra a economia (Dec.-Lei
n° 26/64, de 20 de janeiro} & luz do conceito de bem juridico”; MANUEL
ANTONIO LOPES ROCHA, “A responsabilidade penal das pessoas colectivas
— Novas perspectivas”; ALFREDO JOSE DE 80OUZA, "Direito Pz2nal Piscal
— Uma perspectiva”. Estas ultimas cinco conferéncias foram estampadas
na mesma coletinea. Relativamente a Espanha e a Republica Federal da
Alemanhs, devem ser mencionados os trabalhos apresentades por pcasip do
IT Coléquio Hispano-Alemio sobre a reforma penal (1984 em MARINO
BARBERO SANTCS, La Referma Penal: Delilos Secio-Economicos, Madri,
1985, ed. Universidade de Madri; BARBERO SANTOS, “Los delitos contra el
orden socig-economico; presupuestos” e KLAUS TIEDEMANN, “Delitos con-
tra el orden econdmico”. Estes dois trabalhos estdo publicades no volume
La Referma Penal — Quatro Cuesticnes Fundamentales, Madri, 1982, pp. 143
€ segs. € 161 e segs.

A Fundacio Brasileira para a Conservacio da Natureza (FBCN) editou
através da CESP (Companhia Energética de Sfio Paulo) a compilagdo de
textos Legislacao de Conservagio da Natur-za, (Sao Paulo, 1983) reuninde
a legislacao editada desde 1934 (Dec. n.® 24.643, de 10-7-1934, que sancionou
0 Cddigo de Aguas) até o Deoc. n.® 88.351, de 1.-6-1953, gue regulamentou
as Leis nos 6932, de 31-8-1981 e 6902, de 24-4-1981. O volume contém,
ainda, portarias do IBDF ¢ da SUDEPE, Entre os demais trabalhos de com-
pilagdo, ver a Ccletanea de Iegislacit Ambiental, Curitiba, 1984, ed. Supe-
rintendénecia dos Recursos Hidricos e Meio Ambiente (SUREHMA).

4 Constituicdo de Portugal (1876, com a revisio de 1982), regula a incons-
titucionalidade por omissdo através do art. 283.0, nes seguihtes termos “1. A
requerimento do Presidente da Republica, do Provedor de Justica ou, com
fundamento em violagio de dircitos das regifes auténomas, dos presidentes
das assembléias regionais, o Tribunal Constitucional aprecia e verifica o nao
cumprimento da Constituigio por omissio das medidas legislativas necessa-
rias para tornar exeqiiivels as normas constitucionais.

2. Quando o Tribunal Constitucional verificar a existéncia de inconstitu-
clenalidade por omissao, dard disso conhecimento ao érgéo legislativo campe-
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tente”. Ver, sobre o tema especifico, JORGE MIRANDA, “Inconstitucionali-
dade por omissfic”, em Estudos sebre a Consiitnicio, Lisboa 1977, ed. Livraria
Petrony, pp. 333 e segs.

RENE ARIEL DOTTI, “Q Direito Penal Econdmico e a protegio do consu-
midor”, em Revista de Direifo Penal e Criminolegia, n° 33, de 1982, pp. 130
e segs.

No Relatério da Comissac Parlamentar de Inquérito, instaurada no Ambito
da, Camarg dos Deputados e destinada a apurar o nao cumprimento das
exigéncias técnicas ao consumo e o5 métodos adotados para a sua divulgacéo,
& chamada CPI do Consumidor (1976/1977), o Deputado GERSON CAMATA,
na qualidade de Relator, deciarou a existéncia de trezentos e cingilenta (350!)
projetos no setcr, tramitando pslo Congresso Nacicnal (Em Didrie do Con-
gresso Nacional, supl. a0 no 233, de 12-5-1977, p. 27). Uma tentatlva de
consolidagio dos textos de defesa do consumidor se contém na selegio pro-
cedida por LUIZ AMARAL e WALTER COSTA PORTO, em O Cidadfio ¢
o Consmmidor, Brasflia, 1984, ed. Departamento de Imprensa Nacional

NILO BATISTA, Minorias e democratizacio, Tese n.® 7, apresentada na
Conferéncia Nacional da QAB, Recife, 1984; O Indie e o Direito, publ. da OAB
— Rio de Janeiro e relativa ao Encontro de indios, advogados, antropH-
logos e indignistas em torno da discussdo juridica gque regula as relagdes
entre as minorias indigenas e o Estado nacional; JORGE MEDEIROS DA
SILVA, A Proteciio Penal do Silvicola, s/d e ref. de ed.; O Indio ¢ a Cidadania,
ed. Brasiliense, 1983.

O descompasco enire a protegio dos interesses indigenas e a atuaglo da
FUNAI é acentuadamente critico. A imprenss e outros veiculos de comuni-
cacgdo tém noticlado com lamentavel rotine o estado de beligerancia entre
silvicolas e agentes da administracio com as lesdes & cultura humena e
mistica de populagdes indefesas e marginalizadas da terra e dos seus costumes
naturais. Ver, & propésito, a Lei n.% 6.001, de 19-12-1973, na parte que define
os delitos contra os indios e a cultura indigena (art. 58) e cuja inaplicabl-
lidade é umsa. constante,

A literatura ja apresenta um razodvel niimero de trabalhos especificos cuidan-
do da natureza e dos fins da instituigio, bem como das funcbes desempe-
nhadas pelos seus membros., Sem a preocupacio de uma relagio esgotante,
pcde-se mencionar; a} Monografias: ARY FLORENCIO GUIMARAES, O
Ministério Piblico ¢ o Mandadoe de Seguranca, Curitiba, 195%; JOSE FER-
NANDO DA SILVA LOPES, O Ministério Pablico e o Progesso Civll, ed.
Baraiva, 1976; OCTACILIO PAULA SILVA, O Ministérie Publico, Sio Paulo,
1981; ¢ HUGC NIGRO MAZZILLI, O Promotor de Justica e o Atendimente
a0 Pablico, Sio Paulo, 1985, ed. Saraiva; b) Artiges; ELVIA LORDELLO
CASTELLO BRANCO, “Aspectos do Ministério Piblico de Portugal e do
Brasil”, em Revista de Informagio Legislativa (RIL), Brasilia, n°® 19 de
1973, pp. 51 e segs.; JOSE DILERMANDO MEIRELES, “Ministério Publico
— sua génese e sua histéria”, em RIL no° 84 de 1984, p. 197 e segs.; INO-
CENCIO MARTIRES COELHO, “O Ministério Publico ngz organizagio cons-
titucional! brasileira”, em RIL n.® 84 de 1984 p. 187 € segs.; MARCIO ANTO-
NIO INACARATO, “O Ministério Piblico na ordem juridico-constitucional”,
em RIL no 29 de 1971, pp. 35 e segs. € “Alribuighes do Ministério Publico
ne Cédigo de Processo Penal”, em RIL n.° 33, de 1972, pp. 89 e s2¢s.; ALCIDES
DE MENDONCA LIMA, “Atividade do Ministério Publico no processo clvil”,
em RIL n?® 56, de 1977, pp. 7! e segs.; GUILHERME ESTELITA, “O Minis-
tério Pablico & o processo civil”, em RF, v. 168, de 1956, pp. 7 e segs.; LAZARO
GUIMARAES, “A intervencio do Ministério Pliblico no Processo Civil”, em
RIL, n° §3, de 1979, pp. 255 ¢ segs.;, PAULO SALVADOR FRONTINI, "Mi-
nistério Publico, Estado e Constituicdo”, em Justitia, n.o 90, de 1975, pp. 247
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28,
29.

30,
31.
32,
33.

34.

35,

36,

37,

38,

39.

40.
41,

42,
43,

e segs.; JOAQ CARLOS KURTZ, “A Instituigio do Ministério Publico perante
a agho penal publica”, em RIL, n.° 80, de 1983, pp. 202 ¢ segs. e ARX TOU-
RINHO, “Garantias do Ministério Publico Federal”, em RIL, n.° 63, de 1980,
pp. 157 & segs. B fundamental para qualguer investigacio sobre o tema da
histéria, da natureza e des cobjetivos do MP, a leitura da generosa € fecunda
contribuicio de JOSE AUGUSTO CESAR SALGADO, fundador da Associagdo
Paulista do Ministério Piiblico e da Revista Justitia,

Sobre esta parte, JOSE DILERMANDO MEIRELES, ob. cit. pp. 205 e segs.

Apud JORGE DE FIGUEIREDO DIAS € MANUEL DA COSTA ANDRADE,
Criminelogia, Coimbra, 1984, p, 471.

Ob. cit, p. 482.

Idem, ibidem.

Direito Administralive Brasileiro, Sap Panle, 1985, ed. RT (11", p. 51.
Entre outros importantes trabkalhos, EDYLCEA TAVARES NOGUEIRA DE
PAULA, “0O Ministéric Publico e seu posicionamento no Estado de Direito”,
em RIL, n¢ 72, de 1881, pp. 81 e seps. Em Portugal, a Constituicio declara
gue ao Ministério Publico compete representar o Estado, exercer a a¢io penal,
defender a legalidade democratica ¢ o5 interesses que a lel determinar (art.
224, 1),

ANTONIO AUGUSTO MELLO DE CAMARGO FERRAZ e ouiros, A acao Civil
Piblica e a Tutela Jurisdicional dos Interesses Difuses, cit, pp. 32 e segs.;
12 e segs. Ver também, PEDRO ROBERTO DECOMAIN, “O Ministério
Piblico e a protecdio ao meio ambiente”, em RIL, ne® 83, de 1984, pp. 387
e segs.

Trata-se, como é obvio, de uma regra geral que scfrz excegio nas causas
em que a Unifio, entidade autdrquica ou empresas publicas forem interessadas
na condigho de autoras, rés, assistentes cu opoentes. Em tais hipoteses, a
repuiacio da matéria & constitucional (CF, art. 125 e §§) no que tange &
competéncia jurisdicional e ao fora.

Simula do TFR, n° 22, STF, em RT, 575/478; TFR, em RYT 552/440; TACRIM-
3P, em RT, 563/338; TACRIM-PR, em RT, 556/384.

Ver, a propésite, as Recomendagies ao plano internacional para a protegic
do meio ambiente, aprovadas no XII Congresse Internacional de Direito
Penal, realizado em Hamburgo (19797 ¢ divulgadas na Revista Dectrina
Penal, 1.2 5 g 8, de 1979, ed. Depalma, pp. 107! e segs.

Ob. cit., p. 481.

Apud, FIGUEIREDO DIAS e outro, ob. € lce. cits.

O Promoior de Justica ¢ 0 Atendimento ao Piblico, cit., 1. 2.

A redagio do ari. 10 e a cominagdo da mulla em ORTNs constituem, em
nosso entender, deficiéncias técnicas do diploma conforme as observagdes
feitas no item 16 do presente trabalho.

Ministério Piblico, cit., p. 17.

RENE ARIEL DOTTI, “A crise da execucio penal e ¢ papel do Ministéric
Pdblico”, em Justitia, SGo Paulo, n° 129, de 1985 pp. 34 e segs.

Qs autos do inguérito civil ou as pegas informativas somente serio defini-
tl‘{ament,e arquivadas guando assim o determinar o Conselho Superior do
Ministério Publico, homologando a promoegio fundamentada de agente do
préprio parquet, (5% 1° e 2° do art. 9.° da Lei ne° 7.349/85). O anteprojeto
FfR.EDERICO MARQUES também cercava o arquivamento do inguérito poli-
cial de cautelas especiais € o controle do Conselho Superior do Ministério
Publico (arts. 267 e §§ 1° e 2%, No mesmo sentido, o Projeto de Lei
n° 1.268/79, art. 258 ¢ §§ 1.° e 2.° ¢ ¢ Projeto de Lei n® 1.655-A, de 1983,
art. 225 e §§ 1.° a 3.° (DCN, de 19-10-1984, supl. ao n<° 1291,
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45,

48,

41.

438.
49,

50.

51.
52.

53.

4.

35,

As vésperas da sanhcdo presidencial ao projeto n® 4.984/85, que deu origem
a Lei 1.2 7.347-85, abriu-se em S&o Paulo a polémica abordando a&s conse-
gliéncias juridico-processuais de arquivamento do inquérito clivil. A interpre-
tacfio mais adequada do texto ndo admite a suposicio de que o arquivamento
ohsta o exercicio da acao civil por gquslguer das entidades publicas ou privadas
referidas no art. 5° de lei de regéncia. Com ragéo, portanto, GILBERTO DE
MELLO KUJAWSKI, “O poder econdmico £ a lei ambiental”, em Jornal da
Tarde, Sao Paulo, 22-7-1985, p. 17. Incorreta, segundo nos parece feoi a opiniaoc
de ADA PELLEGRINI GRINOVER a0 pressupor que o arquivamento (do
inquértto clvil) “deixado ao livre alvitre do parquei, poders impossibilitar
as assoclagdes o acesso autépomo 4 Justiga” (“Interesses difusos e agoes
coletivaz”, em Jornal da Tarde, cit.). A Lei n.° 7.347/85 defere ao Ministério
Piblice a legitimacdo concorrente — ao lado da Unido, e outrcs entes publi-
cos e de associacde — = nio a lagitimacio exclusiva (Ver, CAMARGO FER-
RAZ, EDIS MILARE e NERY JUNIOR, A Acio Civil Publica, cit., pp. 34 €
SBgs.).

Independentemente, porém, da natureza juridica do regime politico, a prote-
¢cdo constitucional do ambientz tem sido afirmada em paises do Ocidente &
I; 117, IT e 114, II}; da Polénia (Emenda de 1976, arts. 12, Il e 71} e da
URSS (19717, art. 18,

Cf. PAULC AT'FONSO LEME MACHADO, “Les innovations juridiques de Ja
l¢i brésilienne de politiqgue naticnalz ds 'environnement”, em Revista Tri-
mestrale di Diritto Publico, n.° 2, de 1983, p. 683.

“PoluicAo e responsabilidade no direito brasileiro”, RT 534/20.

Nos trabalhios de revisio do anteprojeto fol suprimido o tipo descrito no
art. 418, por constituir hipétese de comportamentc ji abrangida pela regra
do concurso de pessoas, O texto revisto do anteprojeto da Parte Especial do
Cédigo Penal fol entregue pzlo Coordenador da Comissio LUIZ VICENTE
CERNICCHIARO ao Ministro da Justica IBRAHIM ABI-ACKEL em
18-10-1984. © trabalho, até a data desta Conferéncia, ainda permanecia iné-
dito.

A emenda proposta ndo fol acolhida pela Comissie de Revisao do antepro-
jeto, contra o nosso voto. Ndo obstante o argumento utilizado naguela ocasiio
de que o nao atendimento & requisigio do MP se consumiria entre as hipé-
teses gerais de desobediéncia, manifestamos o nosso entendimente de que
além do sentido didatico da norma assim proposta, seria ela um fator de
fortalecimento da agio do MP.

Comentarios ao Ciédigo Penal, Ric de Janeiro, 1959, ed. Forense, v. IX, p. 377.

Para eliminar o inconveniente gue poderia resultar do descumprimento impli-
cito da requisitéria do Ministério Publico, nio se incriminando a “prevari-
cacio” do particular, a requisicio poderd assinar um prazo ao destinatario.
A data estabelecida é o termo para se reconhecer caracterizada a desobe-
diéneia punivel,

Se a desohediéncia for & ordem ou requisicio judicial ou de cutra autoridade,
& hipdtese deve ser resolvids através da norma do art. 330 do Cédigo Penal

“La criminalidad economica y la forma de combatirla”, em La Reforma
Penal — Delitos Socio-Econémicos”, Madri, 1985, ed. de Barbero Santos,
p. 182.

Eles, o5 Juizes, Vistos por Nas, os Advogades, tradugdo que Ary dos Sanios
fez do Elogio dei Giudici Scritto de un Avvocato, FPorto, 1976, p. 59.
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Ordem publica mundial: ordem
publica verdadeiramente internacional
no direito internacional privado

Jacos DoLINGER

Professor de Direito Internacional Privado
na Universidade do Estado do Rio de
Janeiro

I — ORDEM PUBLICA NO DIREITO INTERNACIONAL
PRIVADO

Um dos mais antigos e conhecidos principios de direito inter-
nacional privado é o da ordem publica que rejeita a aplicagio de
normas alienigenas quando ofensivas aos principios basicos da
ordem juridica do foro, apesar da indicagao de sua competéncia
pelas regras de conexdo do direito internacional privado. O prin-
cipio geral de ordem publica aparece no direito romano vedando
a0s contratantes derrogar normas de direito publico. PIERRO ESPER-
soN cita as seguintes formulas romanas:

“Nullum pactum, nullam conventionem, nullum con-
tractum inter eos columnus videre suksecutum, qui con-
trahunt lege contrahere prohibente; Pacta quae contra
leges constitutionesque vel contra bonos mores fiunt
nullam vim habere indubitati juris 23t,” ou, a regra rais
conhecida de ‘“Privatorum conventio juri publico non
derogat™ ().

Os criadores do moderno direito internacional privado no
século XVI, os italianos BArTOLO e BaLpo, distinguiam entre esta-
tutos favoraveis e estatutos odiosos. S6 a primeira categoria de leis
estrangeiras poderia ser aplicada no foro. Surgiram, naturalmente,
intensos debates sobre o conceito de estatuto odioso. LAURENT se
refere & norma que excluia mulheres casadas do direito & sucessio,
a qual, segundo BARTOLO era uma norma odiosa, mas que BALDO

Este artigo foi publicado no Texas International Law Journal, vol. 17, n°® 2
(1882), pp. 167 a 1083, A tradugdo para ¢ vernaculo foi efetuada por Carmem
Beatriz Tibircio de Lemos Rodrigues e Luiz Roberto Barroso, professores de
Direito Internacional Privade na UERJ.

(1) ESPERSON, “Le droit international privé dans la Ilégislation italienne”,
(1880) J. de Drpit Int'l 255.
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encarava como sendo favoravel, eis que visava a perpetuidade da
aristocracia (3).

O direito do primogénito herdar em dobro era considerado por
alguns como odioso. Realmente, para os demais herdeiros, consti-
tuia-se em norma odiosa, mas para a instituicio da famflia era
encarado como uma medida protetora.

A moderna teoria da ordem publica no direito internacional
privado se inicia com SavieNY na Alemanha e STory nos Estados
Unidos. SAVIGNY, no seu System des Heutigen Romischen Rechis (%),
apds apresentar sua famosa e imortal teoria da comunidade juri-
dica dos povos, ressalvou as leis de algumas nacfes relativas is
instituicGes da escravidao, poligamia, morte civil e & proibicio de
os judeus adquirirem propriedades imobilidrias, normas inaceité-
veis para outrcs ordenamentos juridicos (*). HAROLDO VALLADAO
demonstrou que STORY precedeu a SAVIGNY na exposicdo da moder-
na teoria da ordem publica (*). Em verdade nenhum dos dois
precursores fez expressa referéncia ao termo ordem piblica, mas
a nogdo por eles desenvolvida sobre a rejeicio de normas estran-
geiras, normalmente aplicaveis, quando as mesmas encerram valo-
res inaceitaveis aos padrdes morais e legais do forum, é nitidamente
0 que se passou a denominar de ordem publica internacional, ou
melhor, ordem publica no direito internacional privado.

O prineipio foi, desde ha muito, incorporado nas legislacoes
de sistema codificado (*) bem como em intmeros tratados e con-
vencoes bi e multilaterais, tendo sido expressamente adotado na
maioria das convengdes de direito internacional privado, inclusive
nas Convencoes da Haia (), nos Tratados sul-americanos de Lima

(2} LAURENT, “Le Droit Civil International” 304 (1881}.

(3) SAVIGNY, Traité de Droit Romain, traduzido por Guenoux, 2% ed., (1860).
(4) Idem, pp. 34 e 55.

(5) H. VALLADAO, Direito Internacional Privado I, 489 (1980).

(6) Lei tchecoslovaca de 1963, art. 36; Coédigo Civil francés, art. 3% par. 1;
introduciio ao Codigo Civil alemdo, art, 3¢; introducio ag Cédigo de Familia
da Republica Democratica Alemad, art. 24; Coédigo Civil da Grécia de 1946,
art, 33, seu Codigo de 1856, art. 8°; Cédigo Civil italiano de 1865, art. 12 e
Codigo de 1942, Regras Qerals, art. 31; Lei de D.I.P. da Polénia de 1965,
art. 6° e Lei de 1926, art. 38; Cé6digo Civil de Portugal de 1966, art. 22 e
Cédigo Civil de 1867, art. 10; Codigo Civil soviético de 1964, art. 568; Codigo
Civil espanhol, art. 11, par. 3; Cddigo Civil japonés, art. 30; lei da Coréia
do Sul sobre D.I.P. de 1952, art. 5%; CAdigo Clvil argentino, art. 14; Codigo
Civil do Urugual, art. 2.404 e Lei de Introdugio aoc Cédigo Civil do Brasil,
art. 17.

(7} Convengdo sobre lei aplicavel na venda de carater internacional de bens
moéveis corpdreos de 1955, art. 6°; Lel Uniforme sobre venda de bens méveis
corpdreos, de 1864, art. 5° al. 2; Convengiio para regular os conflitos entre
& lei nacional e a lei do domicilio, de 1855, art. 6%, Convencgdo sobre reco-
nhecimento de personalidade juridice das sociedades, associagbes e funda-

{Continua)
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(1878) (%) e Montevidéu (1889 e 1940) (*} e no Cbdigo de Busta-
mante (1928) (*"), que contém dezenas de referéncias ao fermo
“ordem publica”, bem como nas conven¢des mais recentes, assina-
das no Panama (1975) (*Y) e em Montevidéu (1979 (12).

ARTHUR NUSSBAUM escreveu (‘*)} que o principio da ordem
publica desenvolveu-se na jurisprudéncia anglo-saxénica antes de
surgir no direito continental.

Segundo NussBauM, a utilizagdo do conceito de ordem publi-
ca pelos anglo-saxdnicos ocorreu no século XV para o direito inter-
no e no século XVIII para o DIP (), enquanto que a doutrina
continental de ordem publica somente adquiriu notoriedade em
meados do séeulo XIX.

No “Restatement of the Law of Conflict of Laws, second”, de
ue consolida as normas praticadas no direito internacional
o norte-americano, dispde a segfo 90:
“Nenhuma acao sera inientada com base em direito
estrangeiro cuja execucao seja contraria a ordem publica
do foro.”

A mesma regra existia na seco 612 do primeiro Restatement,
de 1934. Originariamente, os tribunais americanos aplicavam-na

[y
=]
R |
£

(Contihuacio da nota 7)
¢bes estrangeiras, de 1956, art. 8°; Convencao sobre lei aplicavel as obri-
gacdes alimentares do menor, de 192536, art. 4°; Convenc¢io sobre reconhe-
cimento e execugdo de sentencas em matéria de obrigagbes alimentares
para o5 menores, de 1958, art. 2°; Conveng¢lo sobre a competéncia das
autoridades e sobre lei aplicivel em matéria de protegio dos menores, de
1961, art. 16; Convengdo sobre conflitos de leis em matéria de forma de
testamentos, de 1961, art. 7.°; Convengéo sobre competéncia de autoridades,
lei aplicavel e o reconhecimento de decisfes em matéria de adogio de
1965, art. 15; Convencgido sobre o reconhecimento de divéercio e separacio
de corpos, de 1970, art. 10; Convencio sobre lei aplicivel em matéria de
acidentes de circulacao rodoviaria, de 1971, art. 10; Convencdo sobre admi-
nistra¢io internacional das sucessdes, de 1973, art. 17; Convencdo sobre lei
aplicavel na responsabilidade pela fabricacdo de produtos, de 18973, art. 10;
Convencio sobre reconhecimento e execugdo de decisdes sobre aobrigacdes
alimenticias, de 1973, art. 5°; Convencéo sobre lei aplicavel s obrigacdes
alimenticias, de 1973, art. 11.

{8) Tratado de Lima de 1878, art. 54.

(9) Especialmente no Protocolo Adicional sobre Aplicacio clas Leis Estrangeiras
de 1889, ligeiramente alterado et 1940; Tratado sobre Propriedade Intelec-
tual, de Montevidéu, 1939, art, 14.

(10) Cddigo de Direito Internacional Privado, aprovado em Havana, 1928, rati-
ficado pelo Brasil, Decreto n® 18.871, de 13-8-1929.

(11) Publicadas no International Legal Materials 1975, p. 325.

(12) Publicadas no International Legal Materials 1979, p. 1.211,

(13) NUSSBAUM, “Public Poliecy and the Political Crisis in the Conflict of
Laws”, Yale Law Journal, n° 49, pp. 1.027, 1.028-29 (1940).

(14) NUSBBAUM se refere o uma série de sentengas inglesas a partir de 1735,
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para recusar o processamento de acces baseadas em causas forte-
mente contrarias & ordem publica local. Mais tarde o principio
também passou a ser utilizado para aplicar a lex fori ao invés da
lel estrangeira normalmente aplicavel por conter preceitos forte-
mente contrarios 4 ordem publica do forum. O conhecido pronun-
ciamento do Juiz BENJAMIN Carpozo da Suprema Corte dos Estados
Unidos de que “o principio de ordem publica rejeita a lei estran-
geira quando esta choca algum principio fundamental de justica,
alguma concep¢ao prevalecente de moral ou alguma tradicéo
sedimentada no bem-estar coletivo” (%}, aproxima-se nitidamente
da concepcao doutrinaria existente nos paises de direito codificado
sobre a ordem piblica no direito internacional privado.

O principio da ordem publica em direito internacional privado
desempenha um papel negativo; os tribunais a ele recorrem ou
para recusar o conhecimento de uma acéo (experiéncia norte-
americana) ou rejeitar a aplicabilidade da lei estrangeira indicada
pela norma de direito internacional privado (experiéncia européia
e latino-americana). Seu efeito é impeditivo, ao repelir a norma
de direito material indicado pela regra de conex&o do DIP. A carac-
teristica essencial do principio de ordem puiblica no DIP é a sua
natureza nacional, em defesa de interesses internos contra leis
estrangeiras inassimildveis, 0 que tem ocasionado um certo exa-
gero na sua utilizagdo.

A ordem publica também se caracteriza por sua diversidade
no espaco e mutatividade no tempo. Apesar de tratada na litera-
tura do direito internacional privado como “ordem piblica interna-
cional”, na realidade ela é essencialmente interna, de cardter
nacional e a ela se recorre para defender as normas de ordem
publica do foro contra regras juridicas estrangeiras que colidam
com as idéias basicas de justica e bono mori do férum. Dizia J. P.
Nieover: “Nada é mais essencialmente nacional do que a ordem
publica” (1¢),

II — ORDEM FUBLICA MUNDIAL

O presente trabalho versa um aspecto mais amplo da ordem
publica, ligado néo somente ao direito internacional privado como
também ao direito internacional piiblico e ao vasto campo abran-
gido pela ciéncia das relacdes internacionais. Delimitar o exato
aparecimento deste fendmeno no tempo e no espaco é dificil. Alguns
autores tém versado o assunto de forma superficial, limitando-se

(15) “Loucks v. Standard Qil Co. of New York", 224 N.Y. 99, 111, 120 N.E. 198,
202 (1918).

(16) NIBOYET, “Le Rdle de la Justice Internationale en Droit Internstional
Privé”, Iecueil des Cours, n® 40, pp. 157, 177 (19321,
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cada um a aborda-lo com referéncia a determinadas 4reas de seu
interesse especifico. Examinaremos inicialmente o que tem sido
escrito a respeito por alguns internacionalistas europeus, em
seguida tocaremos ligeiramente no seu signiticado em direito inter-
nacional publico, no campo dos direitos humanos e em direito
internacional penal, para afinal desenvolver o tema no campo do
direito internacional privado, especificamente na 4rea jurisdicional,
no direito econdmico internacional e na escolha da lei aplicavel.

Pelo que nos foi dado constatar, o primeiro autor que se refe-
riu a0 que se denomina de “ordem publica mundial” ou “ordem
publica internacional” foi J. P. NiBovYET. Tratando da atividade ili-
cita do contrabando, este autor francés referiu-se a uma ‘“ordem
publica verdadeiramente internacional, comum &s nagdes civili-
zadas, que todas tém a obrigagio de respeitar para nfo serem
excluidas da comunidade juridica que é a base do direifo interna-
cional privado” (*7).

NieovET voltou ao assunto em curso proferido na Academia
da Haia, referindo-se ligeiramente a “ordem publica internacional
no sentido exato da palavra, isto é, dos paises civilizados” (*%).

Jacques MAury, apds afirmar que um Tribunal Internacional
nio pode levar em consideracio a ordem publica de uma deter-
minada jurisdicdo, diz que héd uma ordem publica internacional,
no verdadeiro sentido da palavra, afirmando:

“Jurisdicoes internacionais podem considerar a ordem
publica internacional no verdadeiro significado da expres-
sdo, que chamamos ordem publica internacional da socie-
dade internacional, e que é composta das regras do ius
cogens e dos principios gerais de direito reconhecidos pelas
nagoes civilizadas” (),

BERTHOLD GoLDMAN entende ordem publica internacional dife-
rentemente. Num trabalho publicado no Festschrift em home-
nagem a RENE Cassin, adverte que este principio no significa uma
justaposigio de ordens publicas nacionais, semelhantes, mas uma
ordem publica da comunidade internacional (*°). Esta observagao
de GoLDMAN ¢é muito importante eis que a ordem publica
(17) Apud F. RIGAUX, “Droit Public et Droit Privé dans les Relations Inter-

nationales™ 199 (1977,

(18) NIBOYET, supra nota 16, a p. 178.

{19) J. MAURY, L’'Eviction de la Loi Normalement Compétente: L'Ordre Public
International et la Fraeude & la Loi, p. 140 (1952).

(20) GOLDMAN, “La protection internationale des droits de 'homme ei l'ordre
public international dans le fonctionnerment de la régle de conflit des lois”,
in Int'l Inst. Hum. Ris, René Cassin Amicorum Discipulorumque Liber, tomo
I, p. 464.
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internacional descrita por NLeoYT e MaurY pode facilmente ser
interpretada como uma justaposicdo de normas de ordem publica
paralelas das nacdes civilizadas, corporificando mais uma “ordem
publica comum” do que uma “ordem publica internacional”.

’

Esta idéia de justaposicdo também é referida por PHILIPPE
FOUCHARD (ue conceitua a ordem publica verdadeiramente inter-
nacional como sendo & base legal comum as nacdes civilizadas:
um conjunto de concepgdes comuns as diferentes comunidades
juridicas (2!); j& a Cour de Cassation francesa fala no conjunto
de principios de justiga universal considerados pelos franceses como
tendo um valor internacional absoluto (22).

A verdade é que em seu curso na Academia da Haia sobre Arbi-
tragem Privada Internacional, GoLbMAN também afirmou que a
“ordem publica da comunidade internacional corresponde a um
consenso da maioria dos paises acerca destes principios gerais (de
direito)” (22). Acrescenta, porém, agudamente — e é ai que repou-
sa 0 ponto nodal — que: “esta coincidéncia nfio nos libera de confe-
rir se a ordem publica internacional, ultrapassando o dominio dos
Estados, tem um contetido concreto e uma funcio especifica na
arbitragem internacional de questdes de direito privado” (*).

A diferenca a ser estabelecida entre um consenso de varios
paises sobre a ordem publica e uma ordem piiblica verdadeiramente
internacional pode ser ilustrada pela diferenca entre homicidio €
genocidio. Quanto ao primeiro, sua tipificacio legal como conduta
anti-juridiea e punivel é adotada por todas as nagdes civilizadas no
mundo, havendo, pois, perfeito consenso. Trata-se de regra perten-
cente & ordem publica ou ordre public de cada pais. Entretanto,
este consenso ndo é suficiente para transformar a proibicho do
homicidio em regra de ordem publica mundial, porque cada homi-
cidio em particular néo afeta a paz do mundo. J2 o genocidio,
mesmo nas suas formas menos violentas — genocidio cultural —,
ameaca & paz e 0 equilibrio mundial do poder, e por isso se consti-
tui numa matéria de ordem publica mundial.

A ordem publica mundial pode ser caracterizada como o inte-
resse comum da Humanidade. Veremos adiante a enorme necessi-
dade do respeito reciproco acerca de regulamentos monetarios
estrangeiros, visando & estabilidade econdmica de todo e qualquer
Estado-Membro da comunidade econémica mundial — como garan-

(213 P. FOUCHARD, L’'Arbitrage Commercial International pp. 398-400 (1965).

(22) Julgamento de 25 de maio de 1948; “principios de justica universal consi-
derados na opinifio francesa como dotados de valor internacional absoluto..”

(23) GOLDMAN, “Les conflits de lois dans l'arbitrage international de droib
privé”, Recueil des Cours n® 109, pp. 347, 437 {1862},

(24) [Ibidem.
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tia da estabilidade econdmica internacional. Esta matéria, indubi-
tavelmente, é de ordem publica mundial.

Por outro lado, no direito de familia, h4 um consenso da maio-
ria das nacbes contra a poligamia, proibicio esta caracterizada
como de ordem piblica interna com efeitos internacionais, eis que
os paises ocidentals nfio permitirdo a aplicaco em seu territério
de leis estrangeiras que admitam a poligamia (). Mas, apesar
deste consenso, nio se podera considerar tal matéria como sendo
verdadeiramente de ordem publica mundial.

HENRI MOTULSKY ¢ RUDoLF BRUNS escreveram sobre “o terceiro
grau de ordem publica” (*¢), referindo-se & ordem publica interna
com efeitos internacionais. Esta, conforme nosso entendimento, é
tdo-somente a ordem publica no direito internacional privado, o
segunde grau de ordem publica.

Poder-se-ia admitir a classifica¢gio de um terceiro grau de
ordem publica, com a finalidade de distingui-la daquelas que sé@o
geralmente conhecidas., Assim, identificar-se-ia por primeiro grau
de ordem publica aquele de &mbito interno, que estabelece, v.g. a
invalidade de clausulas contratuais que firam prinecipios basilares
do ordenamento juridico; o segundo grau designaria a ordem publi-
ca de direito internacional privado, que é aquela que impede a
aceitacfo de leis, atos e decisbes estrangeiros contrarios a ordem

publica interna e, conseglientemente, produz efeitos no plano inter-
nacional,

O terceiro grau de ordem publica é o que estabelece os princi-
pios universais, nos varios setores do direito internacional, bem
como nas relacoes internacionais, servindo aos mais altos interes-
ses da comunidade mundial, as aspiracdes comuns da Humanidade.
Trata-se de uma ordem de valores situada acima dos sistemas juri-
dicos internos, que, eventualmente, podera estar até mesmo em
colisdo com interesses circunstanciais das nacdes individualmente
consideradas.

BERTHOLD (GOLDMAN escreveu scbre a identificacéio entre a
ordem publica verdadeiramente internacional com os principios
fundamentais da lex mercatoria (**), especulando sobre a possibili-
dade de que tribunais arbitrais rejeitem uma lei local por ser incom-
pativel com esta ordem pblica verdadeiramente internacional,
expressa em normas costumeiras da lex mercatoria (*%).

(25) Veja, v.g. L. PALSSON, Marriage and Divorce in Comparative Conflict of
Laws, pp. 150-68 (1974).

{26) BRUNS & MOTULSKY, “Tendances et perspectives de larbitrage inter-
national”, Revue Internationale de Droit Comparé n® 9, pp. 717, 7256 (1957).

(27) GOLDMAN, “La lex mercatoriag dans les contrats et l'arbitrage internatio-
naux; réalité et perspectives”, Journal du Droit Inf'l, 475 (1957).

(28) Op. cit., pp. 481-91.
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Em 1960, o professor belga HENRr RoLIN publicou um artigo
com o titulo “Vers un Ordre Public Réelement International” (%),
no qual sustenta que a ordem piiblica internacional n&o apenas
impede a aplicabilidade de lei estrangeira (como NisoveT defendeu
na Academia da Haia) mas suplanta até mesmo uma regra de ordem
publica interna. RoLIN também identifica esta ordem publica inter-
nacional com a ordem publica dos pafses civilizados, 0 que se asse-
melha a uma mera justaposi¢éo, como vimos em relacdo a outros
trabalhos.

A maioria dos aspectos que RoLIN desenvolve em seu interes-
santissimo artigo diz respeito ao direito internacional publico e
aos direitos humanos, deixando o direito internacional privado e
o direito econfmico internacional inexplorados. E é exatamente
nesses dois campos que esta concepgio nova da ordem piblica
internacional mais se aplica.

A, Direito internacional piublico

RoLIN se refere & distingiio feita por SiBerr entre a ordem
publica internacional, que abrange a totalidade dos paises, e a
ordem publica interna de um pais em particular. SIBERT ¢ CaVARE
acentuam que os tratados internacionais devem respeitar as normas
da ordem publica internacional, que CAvarRg denomina de “direito
comum da Humanidade” (3°). Realmente este principio est4 conti-
do no art. 53 da Convengéio de Viena sobre tratados, que declara
nulo qualquer tratado que se choque com uma norma obrigatéria
do direito internacional, definida pela mesma, convencdo como uma
norma aceita e reconhecida pela totalidade da comunidade das
nagoes, insuscetivel de derrogagio e que somente pode ser modifi-
cada por outra norma de direito internacional, de igual valor.

WILFRED JENES fals de uma “ordem universal formal” ou, mais
especificamente, de uma “lei universal da comunidade mundial”:

“Politicamente, temos, pela primeira vez, a estrutura
formal de uma ordem universal; nosso problema é criar
uma realidade politica dentro desta estrutura. Legalmen-
te, temos pela primeira vez os elementos formais de uma
ordem juridica universal, nosso problema é transformar
estes elementos num corpo de leis que exprima e proteja
os inferesses comuns da comunidade universal...” (%),

A concentracfio da ordem publica internacional no campo do
direito publico é quase unanimemente aceita. HERMAN MOSLER, em
(28) ROLIN, “Vers un ordre public réelement international”, in Hommage d'une

Génération de Juristes au Président Basdevant, p. 441 (1960).

(30) ROLIN, supra nota 29, pp. 452-3.
(31) C. JENKS, The Common Law of Mankind, pp. T7-80 (1958),
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seu recente The International Society as a Legal Community afir-
ma, com referéncia 4 ordem publica internacional:

“A utilizacio desta nova expressio para definir um
fenémeno anteriormente desconhecido poderia provocar
confusdo com a nocdo de ordem publica no direito inter-
nacional privado. Enquanto esta se refere & aplicagdo ou
eficicia de leis estrangeiras dentro de uma determinada
jurisdi¢@io, a ordem publica internacional é constituida de
principios e regras relativos & comunidade juridica inter-
nacional, € que nio devem ser afetados por qualquer trata-
do ou acgdo unilateral” (2).

O juiz MosLER entdo sugere que se deve falar de uma “ordem
publica da comunidade internacional” ao invés de “ordem publica
internacional”, Ainda para evitar contradi¢des, o autor novamente
enfatiza a diferenca:

“Ao explicar a distingdo entre ordem publica no direi-
to internacional privado e ordem ptblica na comunidade
interna, gostaria de acrescentar que a ordem publica, ou,
como comumente chamada na Inglaterra, public policy,
visa proteger os principios estrangeiros, cuja aplicabilida-
de seria incompativel com aqueles principios mais eleva-
dos. A ordem publica da comunidade internacional, entre-
tanto, consiste em principios e regras cuja observancia ¢é
de vital importincia para a comunidade internacional
como um todo, e que qualquer ac¢io individual ou acordo
que venha a contrariad-los, ndo pode ter nenhuma forca
legal” (33).

Para MOSLER, esta ordem publica da comunidade internacional
parece restrita a assuntos puramente de direito internacional ptibli-
co, ilustrando com a utilizagdo de armas atomicas € a Convencio
sobre direitos humanos. Qutro campo no qual a comunidade inter-
nacional comeca a afirmar uma ordem publica coletiva é o da eco-
logia. Em outubro de 1980, a Assembléia Geral da ONU aprovou
um projeto de Carta Mundial para a Natureza, cuio art. 21 estipula
que:

“Art. 21 — Estados, governos e todas as outras autori-
dades publicas assim como individuos, grupos e compa-
nhias deverao:

LR .. 40 s r s e e s P I I B -

b) zelar para que atividades dentro de sua jurisdigdo
ou controle ndo causem dano & natureza de outros Estados
ou em 4reas além do limite da jurisdicio nacional,

(32) H. MOSLER, The Iniernaiional Society as a Legal Community, p. 17 (1980).
(33) Op. cit,, pp. 17-18.
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c¢) salvaguardar e conservar a natureza em areas além
da sua jurisdi¢do natural (nacional)” (3¢).

O dever de assegurar protecac ao meio ambiente, extrapolando
as fronteiras nacionais, ha de basear-se num conceito de ordem
publica mundial com poder suficiente para influenciar a vida dentro
de cada jurisdicdo.

B. Direitos humanos

Este século, estigmatizado pela impoténcia do assim chamado
mundo civilizado em face de varias campanhas bem sucedidas de
genocidio ¢ da mais cruel perseguicdo a individuos e grupos, tem
sido hastante fértil em conversacdes estéreis e elaborag@o de
documentos referentes aos direitos humanos. Declaracdes, conven-
coes e tratados de todos os tipos e tamanhos foram feitos, assinados,

aprovados e anunciados a uwn mundo perplexo e carente de pazg e

da mais elementar seguranca.

Conforme opinido de WoLrcaNc FRIEDMANN, g Declaracao Uni-
versal dos Direitos Humanos “é a corporificagdo do que pode ser
descrito como os pardmetros normalmente aceitos de ordem publi-
ca internacional” (**). Também BErTHOLD GGOLDMAN se refere 20
aspecto de ordem piblica mundial inerente & protecdo juridica dos
direitos humanos, que considera como representativo dos valores
basicos de um grande ntiimero de Estados, e conseqiientemente da
ordem publica realmente internacional (*). MYRES McDoOUGAL,
LasswEeLL e CHEN escreveram longamente acerca da protecéo inter-
nacional conferida aos direitos humanos, utilizando as expressGes
“ordem publica internacional humanitaria” e “ordem ptblica
mundial da dignidade humana” (37).

Existe um elo entre direitos humanos no direito internacional
privado se for incluido na acepclio direitos humanos o direito &
defesa, que €, normalmente, um dos requisitos para a homclogacio
de sentencas estrangeiras.

Ainda aqui, entretanto, o consenso de alguns ou mesmo de
todos os paises sobre uma questio de direitos humanos néo o
transformard obrigatoriamente num assunto de ordem publica
mundial. Casos de violacio aos direitos humanos individuais basi-
cos estabelecidos na Declaracdo das Nagbes Unidas néo afetarao

(34) Projeto de Tratado Mundial para a Natureza, in Infernational Legal Mate-
rials 1® 20, p. 464 (1981).

(35) WOLPGANG FRIEDMANN, The Changing Structure of International Law.
p. 241 (1964).

(36) GOLDMAN, supra nota 20, p. 464.

(37 McDOUGAL, LASSWELL & CHEN, “Human Rights and World Public
Order: Human Rights in Comprehensive Context”, Nw. U.L. Rep. n? 73,
Pp. 227, 270 (1977).
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necessariamente a ordem mundial. E embora McDouUGAL, LASSWELL
e CHEN afirmem que “a ordem piiblica interna de cada comuni-
dade. .. afeta a ordem publica global” (**), somos da opinido gue
tal assertiva somente é verdadeira quanto a assuntos que atinjam
os direitos da comunidade como um todo, como no casc do geno-
cidio, mencionado acima.

C. Direito penal internacional

Este campo do direito cuida dos crimes que causam um pre-
juizo vital aos interesses internacionais, ameacando as bases e a
seguranca da comunidade mundial. STaNisLAW Prawski define o
direito penal internacional como a parte do direito penal que trata
da conduta que perturba a ordem publica internacional e que cor-
porifica infracdes contra o ius gentium, tais como os crimes de
guerra e os crimes contra a paz ou a Humanidade (*°).

III — DIREITO INTERNACIONAL PRIVADO

A, Direito econdmico internacional

E no campo das relacdes econdémicas internacionais que o con-
ceito da ordem publica mundial desempenha seu papel mais
significativo, tendo introduzido nele importantes modificacoes
conceituais e praticas. O papel da ordem publica mundial nas
relacoes econdmicas internacionais foi atribuido por JEAN SCHAPIRA
ao fato de que “as necessidades da ordem econdmica internacional
exigem uma aplicacio bem restrita da ordem publica” (**). Esta
afirmativa pede esclarecimentos, o que nos propomos a fazer.

1. Direifo monetdrio

As primeiras manifestacfes do funcionamento da ordem publi-
ca mundial, como forca & qual as ordens publicas nacionais devemn
se curvar, tiveram lugar no campo do direito monetario. Até a
década de quarenta, os tribunais europeus nio aplicavam regula-
mentos monetarios de outros paises, recusando-os por considera-
los contrarios & ordem publica do férum (*).

As regras de direito internacional privado normalmente utili-
zadas eram impotentes em direito monetario internacional, pois
as normas alienigenas concernentes a dinheiro, valor das moedas,
cambio, ouro e semelhantes, eram encaradas da mesma forma que
o direito fiscal e o direito penal, estrangeiros, cuja aplicacio era

(38) McDOUGAL, LASSWELL & CHEN, op. cit. p. 303.

(39) Veja STANISLAW PLAWSKI Drait International Pénal p. 15 (1972).
(40) JEAN SCHAPIRA, Le Droit International des Affaires p. 28 (1972).
{41) Veja A. MANN, The Legal Aspects of Money, p. 357 (2d ed. 1353).
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negada pelos tribunais (*2). As cortes de Nova York adotavam
filosofia diversae frequentemente aplicavam regras monetarias
estrangeiras, mesmo quando baseadas em critérios discriminatérios
como raca (48).

O acordo de constituicdo do Fundo Monetirio Internacional
deu inicio as modificagées que evoluiram a partir da Sggunda
Guerra Mundial. A cliusula VIII, artigo 20 — letra b, dispoe que:

“Os contratos de cdmbio em moeda de qualquer
pais-membro, quando contrarios aos seus regulamentos
de controle cambial, ..., ndo vigorardo nos territorios de
nenhum dos paises-membros,”

Isto significa que os regulamentos estrangeiros sobre controle
cambial que outrora ndo seriam aplicados porque era ofensivo &
ordem publica interna aplicar lei monetiria-cambial de outra
soberania, tornaram-se nao somente aplicdveis, mas obrigatorios,
como conseqiléncia da regra do FMI que proibiu o cumprimento
de contratos que contiverem alguma clédusula contraria aos regu-
lamentos de controle cambial de uma moeda estrangeira.

A ordem publica mundial comanda a protecdo das moedas
de todos os paises-membros do FMI; um dos mais importantes
objetivos do FMI é a protecéio e o fortalecimento das moedas de
seus membros, visando o equilibrio das financas internacionais.
Como Sir JosepH Gorp tdo elegantemente exprimiu: “Qualquer
atencfio especial pelos interesses dos individuos presecrita pela
ordem publica do férum foi substituida por uma ordem publica
protefora das reservas monetarias dos outros membros do Fundo
com fundamento na clausula VIII, art. 29, letra b” (*). Neste
contexto a ordem publica verdadeiramente internacional anula a
ordem publica interna com efeitos internacionais.

Interesses monetarios de Estades individualmente considera-
dos passaram a constituir objeto da preocupacio da comunidade
financeira internacional, de forma que a lex monefae, indicada
como aplicdvel pelas regras de conexdo, e recusada pela ordem
priblica local, voltou a ser obrigatoria, devido ao principio da ordem
publica mundial. A ordem publica no direito internacional privado

(42) Veja FREUTEL, “Exchange Control, Freezing Orders and the Conflict of
Laws”, Harv. L. Rev. n® 56, pp. 31, 45 (1942); HUG, “The Law of Interna-
tional Paymenis”, Recueil des Cours n? 78, pp. 515, 626 (1851},

(43) Veja, v.g., Steinfink v. North German Lloyd Steamship Co., 176 Misc. 413,
27 N.Y.S. 2d 918 (1941); Branderit v. Hamburg American Line, 31 N.Y.S.
2d 588 (1941): Holzer v. Deutsche Reichsbahn Gesellschaft, 277, N. Y. 474,
14 N.E, 2d 798 (1938). Nem todas as declisfes deste periodo aplicaram as
restricdes monetérias baseadas nas leis raciais alemds Veja Pan American
Corp. v. Friedrich Krupp, A.G., 160 Misc. 445, § N.Y.5. 2d 993 (1938),

(44) JOSEPH GOLD, The Fund Agreement in the Courts, p. 110 (1962).
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funciona com um poder negativo, impedindo a aplicagdo da lei
estrangeira; mas o funcionamento da ordem publica verdadeira-
mente internacional, como observamos no direito monetario, tem
efeitos justamente opostos, eis que ordena a aplicacdo de normas
estrangeiras. £ um principio afirmativo, emanando comandos
positivos.

O julgamento da Corte de Cassacdo confirmando a decisédo
da Corte de Apelagdo de Paris no famoso caso relativo a Société
des Services Contractuels des Messageries Maritimes foi interpre-
tado por alguns autores como o reconhecimento de uma ordem
ptblica internacional, que, por ser superior, sobrepunha-se a apli-
cabilidade de leis internas. Os onze mithdes de dolares canadenses
que a Messageries Maritimes tinha obtido como empréstimo deve-
riam ser pagos em ddlares nominalisticos, jA que a clausula ouro
havia sido proibida tanto pelo Canadd como pela Franga. Mas
os tribunais franceses decidiram, em beneficio do crédito interna-
cional, que o pagamento fosse efetuado conforme ajustado origi-
nariamente, de acordo com o valor ouro do ddlar canadense &
época do empréstimo.

Inicialmente, o acordo do FMI era interpretado como pres-
crevendo a inexeqiiibilidade de contratos contrarios aos regulamen-
tos cambiais estrangeires quando relativos as moedas utilizadas na
transacdo. Nestas hip6teses, embora nenhuma, reivindicagédo pudes-
se ser apresentada a tribunais nacionais por danos causados por
um contratante particular aos interesses cambiais de um Pais-
Membro do FMI, a ler monetae dos membros do FMI anulava a
autonomia da parte mesmo quando o contrato era executado dentro
da jurisdicdo de cutro Estado-Membro do FMI (¥).

O passo seguinte foi tomado quando um tribunal americano
acolhen uma acdo de reparagio de danos proposta por wm banco
estrangeiro tendo como objeto um contrate que havia sido cum-
prido pelas partes contratantes, mas que violara controles cam-
biais emanados das autoridades monetarias do pais do banco (*¢).

9. Direito tributdrio

As modificacoes ocorridas no direito monetario internacional
pelo acordo do FMI tiveram pouca influéncia no direito tributa-
rio. Em 1775, Lord MANSFIELD pronunciara a maxima segundo a
qual: “nenhum pais leva em consideraco as leis tributarias de
outro pais”. Para os tribunais a mesma atitude prevalece até hoje.

(45) Veja Banco do Brasil S.A. v. A.C. TIsrael Commodity Co. Inc. 29 Misc.
ad 228, 215 N.Y.S. 2d 3 (1961). Veja também J GOLD, supra nota 44,
pp. 135-39, 468-76.

(46) Banco Francés e Prasileiro, S.A. v. John Doe, 36 N.Y. 2d 592, 370 N.Y.S.

ad 534, 331 N.E. 2d 502 (1975), reproduzido em [niernational Legal Mate-
rials, n® 14, p. 1440 (1975).
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Veja-se, a proposito, recente decisdo de um tribunal federal ame-
ricano:

“A maxima tem permanecido conosco por séculos e
incorporou-se a nosso direito. Fundadas razdes originaram
tal atitude que continuam sustentando sue validade. Esta
maxima s6 serd modificada quando os setores competen-
tes do nosso governo introduzirem tal modificacgo” (7).

Atitude diferente fol tomada pelos tribunais americanos com
referéncia a questoes tributarias interestaduais: em 1935, a Supre-
ma Corte decidiu que uma autoridade publica estadual pode
executar nos tribunais de Estado vizinho uma sentenga condena-
téria em matéria fiscal (%%).

No encontro do Instituto de Direito Internacional realizado em
Oslo no ano de 1977, o Professor PIERre LALIVE sustentou que os
tribunais deveriam admitir e processar agfes intentadas por auto-
ridades publicas estrangeiras, com fundamento em seus direitos
publicos. Seu raciocinio se baseou em que se os Estados podem
ser réus em questdes comerciais ou reais, logicamente deve-se-lhes
permitir a atuagdo em juizo como autores.

Ocorre que LALIVE néo atentou para o fato de que se é verdade
que os Estados podem ser processados em questdes comerciais, isto
ndo ocorre com relacdo aos atos praticados no desempenho de seu
ius imperii, a ndo ser que renunciem a sua imunidade, como facul-
tado na lei britAnica de 1978 sobre Imunidade dos Estados, na lel
norte-americana de 1976 e na Convengdo Eurcopéia sobre Imunida-
de Estatal de 1972. Por isso, ndo se pode argumentar com base na
posicdo passiva dos Estados, como réus em tribunais estrangeiros,
para concluir pela possibilidade de agirem no pélo ativo em cortes
de outros paises para reivindicacdes baseadas em seu direito publi-
co. Mas estamos prontos a concordar com a proposicio de Lauive
sempre que o conhecimento de tais pedidos envolver questdes de
ordem publica mundial.

E de se esperar que a maxima tributaria de Lord MANSFIELD,
invocada no caso Gilbertson, néo prevaleca por muito mals tempo.
O Professor ALBERT EHRENZWEIG prevé que, “apesar da resisténcia
ainda remanescente, ndo é impossivel que num futuro nio muito
distante, os tribunais americanos colaborem na execugéo de conde-
nagoes tributarias estrangeiras, ndo somente com base em corapro-
missos decorrentes de tratados, mas também quando nio haja tal
compulsoriedade” (*°). Esta colaboragdo se materializard quando se
tornar possivel que uma autoridade publica cobre judicialmente

(47) British Columbia v. Gilbertson, 597 F. 2d 1161, 1166 (Sth Cir. 1979).
(48) Milwaukee County v. M.E. White Ca, in Am, J. of Int'l Law 1980, p. 480.
{49) ALBERT EHRENZWEIG, Private International Law, vol. I, p. 165 (1874).
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tributos ndo pagos, em um pais estrangeiro, e ai obtenha, inclusive,
a penhora de propriedades do devedor. Também deve ser considera-
da a possibilidade de se conseguir a extradicéo de contribuintes em
débito para com o Fisco, que se refugiam em outros paises, sempre
que 2 legislacdo do pais lesado considerar o débito tributario como
um delito ou quase-delito.

Efetivamente, j4 existem normas que tomam na devida consi-
deracdo a legislagdo tributaria estrangeira. O Codigo de Processo
Penal francés, por exemplo, estabelece que os franceses podem ser
acionados na Franca por dividas aduaneiras em paises vizinhos,
isto condicionado & reciprocidade pelo outro pais.

Nos EUA é considerado um ato delituosc transportar mercado-
rias em navio de bandeira americana para pais estrangeiro em
violacdo & lei deste ultimo, desde que haja reciprocidade deste pais
estrangeiro. Basicamente, foi o principio de respeito a lei e & moral
estrangeiras que inspirou a Lei americana contra a corrupcdo de
autoridades estrangeiras, de 1977. Os varios codigos de conduta
para as empresas multinacionais, atualmente objeto de estudos por
instituicdes internacionais e regionais, deverdo atentar para a neces-
sidade de se respeitarem as leis econdmicas — especificamente as
referentes a assuntos tributarios e monetarios — dos paises afeta-
dos por negociacdes de &mbito transnacional.

3. Regime econémico

McDoucar, LassweLL e CHEN se referem & “distin¢do entre
ideologias antagbnicas e os sistemas de ordem publica, especialmen-
te no que tange ao processo de riqueza” (3). O Cédigo Civil russo
proibe a aplicacdo de lei estrangeira que fira “principios basicos
do regime soviético”. “A lei fundamental do regime soviético, como
preserito na Constituicdo soviética de 1936, artigo 49, inclui “o
sistema socialista da economia e a propriedade socialista... dos
meios de producdo... (e) a abolicdo da propriedade privada... e
meios de producdo”. No artigo 10 da Constituicio de 1977 o mesmo
prineipio, com outra redacio.

A Lei tcheca prevé, da mesma forma, que as “normas juridicas
de um Estado estrangeiro néo serdo aplicadas se tal aplicagio
resultar em violacéo dos principios sociais e politicos adotados pelo
regime da Republica Socizlista da Tchecoslovaquia, que devem ser
observados sem reservas,

Apesar destas amplas estipulac@es, os tribunais soviéticos bem
como os de cutros paises comunistas, tém limitado ao maximo
possivel a rejeicdo de leis estrangeiras inspiradas no carater
“burgués” dos regimes econdmicos estrangeiros. Esta tendéncia foi

(50) McDOUGAL, LASSWELL & CHEN, supra nota 37, p. 263.
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recentemente confirmada na Hungria, onde o Decreto-Lel n? 13,
em vigor desde julho de 1979, prescreve o seguinte:

“Na aplicacdo da lei estrangeira.

A aplicacéio da lei estrangeira sera recusada se ferir
a ordem publica. A lei estrangeira nao deixara de ser apli-
cada s6 pelo fato de o regime econdmico do Estado estran-
geiro ser diverso do regime econémico hingaro.”

Uma tendéncia semelhante é notada nos EUA, onde, segundo
EHRENZWEIG, “‘estda se tornando 6bvio que os tribunais americanos
aceitardo, sem qualquer impedimento de ordem publica, as institui-
¢bes legais que pertencam 4 orbita comunista, apesar de os sistemas
juridico e governamental soviéticos serem diametralmente opostos
ao nosso” (*1). Pisar mostra que os tribunais da Europa Oriental
nao aplicam suas préprias leis as companhias privadas ocidentais
quando a norma aplicivel for inspirada em dogmas ideoldgicos
incompativeis com as regras que regulam os negdcios internacio-
nais no mundo capitalista (%2).

B. Conflitos de jurisdi¢do

Duas leis recentemente promulgadas no Reino Unido e na
Franga servem como indicadores de quio distantes estamos de
atingir a paz e a ordem mundiais na esfera juridica. Ambas espe-
lham a intolerdncia e a relutincia dos Estados em renunciar a
interesses nacionais em prol de uma ordem mundial. A Lei francesa
de 1980 sobre documentos e informacoes proibe cidadaos franceses,
bem como aos residentes em seu territdrio e as pessoas juridicas
com o principal estabelecimento na Franca, de transmitir a autori-
dades estrangeiras documentos ou informacdes de natureza econé-
mica, comereial, industrial, financeira ou técnica, quando tal comu-
nicacio ameacar a soberania, a seguranca, os interesses econdmicos
essenciais franceses ou a ordem publica. A transferéncia de tais
informagoes para instruir processo judicial ou administrativo em
pais estrangeiro é igualmente vedada. Esta lei visa extinguir o
gque os franceses chamam a abusiva aplicacdo extraterritorial das
leis norte-americanas (**).

A Lei britAnica visando a protecdo de interesses do comércio
exterior, aprovada pelo Parlamento em 1980, foi motivada princi-
palmente pela preccupacdo da Gra-Bretanha com a intervengéo
nas prerrogativas jurisdicionais briténicas, objetivando, como se
1& no seu préprio texto, “reafirmar e reforcar as defesas do Reino

(51) ALBERT EHRENZWEIG supra nota 4%, p. 15T
(52) SAMUEL PISAR, Transactions entre UEst et I'Quest, p, 71,

(53) Veja HERZOG, “The 1980 French Law on Documents and Information”,
75 Am, J. Inf’l L. pp. 382, 383 (1981).
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Unido contra tentativas de outros paises de fazer prevalecer suas
politicas econdmica e comercial unilateralmente sobre nés”, Esta
lei proibe a observancia por cidadios e pessoas juridicas britdnicas
de ordens emanadas de autoridades estrangeiras que tenham efeitos
extraterritoriais e possam prejudicar os interesses comerciais brita-
nicos; proibe a execucéo pelos tribunais britdnicos de decisoes alieni-
genas que concedam multipla reparacdo de dano e de julgamentos
concernentes ao controle de praticas restritivas e faculta aos cida-
dios e pessoas juridicas britanicas, contra quem os tribunais estran-
geirog tenham concedido multipla reparacao de dano, promover
contra o autor estrangeiro, através de acéo propria no Reino Unido,
a devolucdo da parte nio compensatoria da indenizagdo a que
tenham sido condenados.

A crescente sensibilidade a interesses estrangeiros, demonstrada
nas decisoes dos casos “Timberlane” (**) e “Mannington Mills” (%),
que Se posicionaram no sentidc de que *os tribunais americanos
devem declinar de sua competéncia quando interesses macionais
vitais de Estados estrangeiros sobrepujem os interesses dos EUA”
(*%), néo foi suficiente para inspirar confianc¢a nos ingleses. Mesmo
que os tribunais americanos examinem cada caso & luz das suas
circunstincias especiais, de qualquer forma os estrangeiros se véem
na contingéncia de conduzir suas atividades de acordo com as regu-
lamentacoes norte-americanas, sempre que houver a mais remota
possibilidade de que suas operagdes sejam consideradas como sujei-
tas a jurisdicAe americana.

A Lei inglesa nao se baseia em critério jurisdicional, mas na
idéia de soberania, com énfase na possibilidade de prejuizos aos
interesses do comércio externo briténico. O diploma representa um
retrocesso no desenvolvimento do direito internacional privado, eis
que a proibicio da homologacio de decisdes que outorguem multi-
pla reparacio abrange tanto a parte compensatéria como a puniti-
va contidas em tais julgamentos.

A doutrina européia desenvolvera uma teorla que remonta a
uma deeisdo do Reichsgericht, de 1921, de que se somente um
aspecto da lei estrangeira ofende a ordem publica local, o aplicador
cindira tal regra, rejeitando a parte inaceitavel e aplicando a parte
compativel com a ordem publica local. Este método foi aplicado
com freqiiéncia no Brasil, no campo da homologacio de sentencas
estrangeiras. Por exemplo: a homologacgio de sentencas estrangei-
ras de divéreio, anteriores 4 Emenda Constitucional n? 9, limitavam
os efeitos de tais decisdes aos de uma separaciio judicial, de vez

(54) Timherlane Lumber Co. v. Bank of America, 549 F. 2d 597 (9th Cir, 1976).
(55} Mannington Mills, Inc. v. Congoleum Coarp., 595 F. 2d 1287 (3d Cir. 1979,

{56) LOWE, “Blocking Extraterritorial Jurisdiction: The British Protection of
Trading Interests Act, 1980", Am. J. Int'l L, n° 75, pp. 257, 268 (1981).
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que o divércio era proibido no Brasil e encarado como contrario a
ordem publica.

A luz desta possibilidade de cindir o chocante do aceitével, o
seguinte comentario & Lei britdnica visando a prote¢do de inte-
resses comerciais pode ser considerado inteiramente fora de pro-
posito:

“Tendo em vista os aspectos objetdveis das indeniza-
¢oes triplices por danos ocorridos no comércio interna-
cional, ... o Governo de Suz Majestade nao considera
justificAvel que se possibilite aos tribunais do Reino Unido
a execucdo de partes de tais julgamentos” (*7).

Verifica-se que os legisladores britdnicos néc satisfeitos em
proteger as companhias inglesas, foram mais longe, punindo a
parte estrangeira ao tornar impossivel para esta a execugdo de
decisGes alienigenas, mesmo na parte aceitével pelo direito e
padrdes ingleses. Este tratamento punitivo agrava conflitos pre-
existentes e certamente nao estimula a ordem publica mundial.

O “mais choeante no novo Ato”, conforme bem colocou o
Professor LowE, é 2 sua terceira parte, em que prescreve o direito
de um cidaddo ou de umasa pessoa juridica britanicos, contra o qual
tribunais estrangeiros tenham proferido condenacéo de multipla
reparacao, de se ressarcirem por meio de uma ag¢do no Reino Unido
frente ao autor original. H4 o perigo de que este direito de “revan-
che” exercido contra demandantes norte-americanos possa provo-
car reagdes retaliatérias nos tribunais daquele pais. Igualmente
observa o Professor LowE que é impossivel negar que tal sistema
“revanchista” violaria a soberania norte-americana, e que, caberia
invocar a “Declara¢dc de Principios do Direito Internacional”
segundo o qual “todo Estado tem o direito inaliendvel de escolher
seu sistema politico, econémico, social e cultural sem qualquer
interferéncia de outro Estado”.

Mas o professor inglés conclui afirmando que tais prineipios
se aplicam a todas as partes envolvidas e que seria necessaria
urmna consideravel ginastica mental para considerar ilegais as
previsbes da Lei britdnica, que visam a protecdo dos interesses
comerciais de seu pais, e a0 mesmo tempo considerar validas as
pretensdes norte-americanas de exercer jurisdicdo extraterritorial.

Esta confrovérsia anglo-americana sobre extraterritorialidade
traz & baila as palavras de McDouGAL, LassweLL e CHEN sobre oS8
alarmantes problemas causados pelo “excessivo nacionalismo”,
“paroquialismo nacional” e sobre a necessidade de compreender
e praticar “interdependéncias”.

(57) LOWE, nota 56, p. 277.
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O Professor LowE nao é insensivel a estes problemas, encare-
cendo a necessidade de se conciliar a nocdo de independéncia com
a crescente interdependéncia dos Estados. De qualquer forma, nao
é nosso objetivo proferir julgamento sobre a controvérsia entre os
britdnices, franceses e americanos, em matéria de soberania juris-
dicional. Gostariamos somente de enfatizar que, se os paises malis
desenvolvidos e liberais do mundo encontram tais dificuldades no
campo mais sério e filosoficamente importante da organizagéo
social — que é a atividade judicidria —, a consecugdo de uma
ordem publica verdadeiramente internacional, apesar de alguns
sucessos ja anteriormente mencionados, ir4 requerer grande esfor-
co mutuo e uma extraordinaria boa vontade por um periodo ds
tempo relativamente extenso.

Curiosamente, os sistemas capitalista e comunista, geografi-
camente distantes e ideologicamente heterogéneos, conseguiram
desenvolver, por meio de tolerincia mutua, uma interdependéncia
razodvel no campo comercial, Concessdes ocasionais de ambos os
lados possibilitaram que estes mundos dispares desenvolvessem
relacdes que ndo se limitaram ao terreno comercial, alcangando
um progresso consideravel; e isto é tanto mais notavel quando
se leva em conta as barreiras até recentemente existentes, repre-
sentadas, inclusive pela proibi¢do formal de “negociar com o ini-
migo”. E enquanto isto paises amigos como os EUA, o Reino
Unido e a Franca, que compartitham os mesmos valores econd-
micos e politicos, estdo encontrando intmeras dificuldades em
manter uma interdependéncia inteligente e saudavel.

BEsporadicamente, surgem nhas cortes americanas manifesta-
cdes inspiradas em uma percep¢do mais internacionalista. No
caso Federal Trade Commission v. Compagnie de Saint-Gobain-
Pont-a-Mousson (*%), a Corte de Apelagio do Direito de Columbia
decidiu que a citacio de uma entidade estrangeira que néo era
parte no processo via carta registrada em sua sede em Paris nio
era valida, tendo o tribunal afirmado que “a execucao ordenada
pelo tribunal distrital violara principio fundamental de direito
internacional”.

Esta decisdo é o primeiro passo no caminho da melhor com-
preensdo de que em muitos paises sO se admitem comunicactes
de natureza processual por meio de medidas oficiais, como as
cartas rogatdrias em alguns paises latino-americanos. Tais medidas
devem ser cumpridas tanto para producéc de provas e colheita
de depoimento, como para cita¢gdo de réus no estrangeiro. A Supre-
ma Corte do Brasil, por exemplo, nega homologacdo € execucio
a sentencas estrangeiras se o réu, domiciliado no Brasil, fol citado
por via postal e nao por carta rogatoéria.

(58) 636 F. 2d 1300 (D.C. Cir. 1980).
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C. Arbitragem

No campo da arbitragem muito ja se fez e muito mais ainda
se faré para promover a solucdo de conflitos no espirito da emer-
gente ordem publica mundial. £ com relacdo a arbitragem que
a ponte idealizada por BERTHOLD GoLbMAN entre a tradicional
lex mercatoria e a ordem publica verdadeiramente internacional
merece atencfio. Escrevendo sobre a lex mercatoria com relagio
205 contratos internacionais € a arbitragem, o professor francés
defende que tribunais arbitrais deveriam recusar a aplicacdo de
leis locais consideradas incompativeis com a ordem publica inter-
nacional — a real ordem puablica internacional, compreendendo
os principios fundamentais da lex mercaloria e ndo somente as
preferéncias politicas de um Estado relativamenie #s relagdes
internacionais (*).

Uma mui interessante decisdo proferida pelo Tribunal Arbitral
Comercial bllgaro ilustra bem o papel da ordem publica na arbi-
tragem internacional (*). Um contrato havia sido firmado com
uma companhia estrangeira sobre a exportacdo pela Bulgaria de
determinados equipamentos. O cumprimento da avenga fol obstado
por limitacbes governamentais sobre o volume de exportagdes,
limitacdes s6 anunciadas apés o inicio da execucdo do contrato.
Os arbitros estabeleceram que de acordo com o direito internacio-
nal privado bulgaro, o ajuste deveria ser regido pelas leis bulgaras,
pais do vendedor. No entanto, ¢ tribunal decidiu ndo submeter
a companhia estrangeira as conseqiiéncias da lei interna bulgara.

Pisar observa com referéncia @ esta decisdio que o prineipio
da ordem prblica geralmente rejeita a lei estrangeira quando esta
ofende a ordem publica do férum, mas gque neste caso ocorreu
o oposto. O Tribunal Arbitra] bilgaro decidiu suspender a aplica-
cdo da lex fori a fim de ndo violar regras fundamentais dos negé-
cios internacionais em oposicio 4 “ordem publica estrangeira”™. Ao
invés de “ordem publica estrangeira”, como Pisar coloca, denomi-
nariamos esta inversio da ordem publica nacional ordindria de
“ordem bpublica verdadeiramente internacional” ou, como PISar
posteriormente define (*'), “os padrdes basicos da comunidade
mercantil internacional”.

D. Ordem publica comunitdria

Outro género de ordem publica estrangeira, conhecida na
Europs, como “ordem pablica comunitéria”, originou-se dos trata-
dos que criaram as Comunidades Européias (*2). Um julgamento

(59) GOLDMAN, supra nota 27, p. 483,

(80) Veja S. Pisar, supra nota 52,

681) S. PISAR, op. cif. p. 205.

(62) JEAN ROBERT, Traité de I’Arbitrage Civil et Commereiel, p. 574 (1887),
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do Tribunal de Instancia Superior de Troyes, em 1978, pronunciou
gue “um juiz, ao considerar a eficicia de uma sentenca estran-
geira, deve verificar a competéneia do tribunal estrangeiro que
a proferiu, se a decisfio est4 em conformidade com a ordem ptiblica
internacional francesa e deve, igualmente, verificar se a deciséo
nio é contraria as regras da Comunidade, apliciveis como direito
local”,

IV — ORDEM PUBLICA ESTRANGEIRA

O papel tradicional do principio da ordem publica sempre foi
o de recusar a aplica¢fio de lel estrangeira, de negar homologagao
a decisdes estrangeiras ou a eficacia de contratos celebrados sob
a égide de lei estrangeira, sempre que ofenderem os interesses fun-
damentais de ordem moral, econfmica, ou legal do férum. O pro-
gresso nas relacdes internacionais gerou um conceito mais amplo
e profundo para o principio da ordem publica — nos casos de
ambito internacional, o tribunal local também levard em conside-
ragdo a ordem publica dos paises interessados, além, naturalmente,
da ordem publica vigente no pais em que o caso esta sendo exami-
nado.

No campo das relagdes econdmicas existe um interesse publico
uniforme na estabilidade do sistema monetario internacional, que
exige a protecdo da integridade dos sistemas monetarios de cada
pais-membro da comunidade internacional. A cada pais integrante
desta comunidade interessa a estabilidade econdmica dos outros
membros, no que se reflete o interesse na autopreservacio. No
comportamento de autoridades, inclusive judiciais, o principio de
ordem publica mundial se manifesta na observincia ao principio
de ordemn piiblica de outras jurisdigoes. Esta atitude reveste-se de
diferentes aspectos; abordaremos somente os mais importantes a
luz da experiéncia de tribunais de varios paises.

A. A ordem publica estrangeira nos Tribunais

A ordem publica mundial, como expressio de um novo conceito
de civilidade internacional, podera proteger os interesses de Estados
estrangeiros, mesmo quando tais interesses nao estejam enuncia-
dos na legislacdo interna daqueles Estados. A manifestacio mais
freqiiente e significativa da ordem publica mundial reside no
respeito manifestado em uma jurisdicdo pelos interesses da ordem
ptiblica de outro ordenamento juridico.

Um caso classico de extensao do ambito da ordem publica,
com a finalidade de tutelar interesses de outros Estados, néo expres-
samente enunciados em seu proprio ordenarnento juridico, foi uma
interessante decisdo proferida por tribunal americano, objeto de
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criticas por um dos maiores expoentes do direito internacional
privado na Franga. Em 1887, a Suprema Corte de Iowa decidiu que
uma lei daquele Estado, que proibia a fabricagio de bebidas alco6li-
cas, deveria ser aplicada a uma fabrica ali situada, cuja produgéo
se destinava exclusivamente & exportag¢io para outro Estado, onde
inexistia tal proibigfio (). Esta decisfio, de forma manifesta, desta-
cou os interesses da ordem publica do Estado importador.

ANTOINE PILLET (**) criticou esta decisdo argiiindo que era
ridiculo que um tribunal de Iowa impusesse o seu padrio de morali-
dade a outro Estado, que ndo havia adotado nenhuma norma proibi-
tiva referente ao consumo de bebidas alcoblicas. O Professor francés
fez critica semelhante a uma decisdo do Tribunal de Lyon, onde
um fabricante desobedecera a normas especificas de seguranca rela-
tivamente a equipamentos destinados a exportacgdo (%). Segundo
PiLLET, normas internas nio deveriam ser aplicadas & exportacéo,
pois tal poderia consistir em uma interferéncia abusiva na ordem
publica estrangeira.

A teoria de PILLET € contraria ao espirito de uma ordem publi-
ca realmente internacional, e a decisfo da Suprema Corte de Iowa,
em verdade, serve como exemplo da preocupacdo que cada jurlsdi-
¢éo deveria ter no sentido de assegurar o bem-estar e & seguranca
das outras jurisdi¢coes. Nao pode ser considerada como interferén-
cia indevida a atitude de uma autoridade que se recusa a aplicar,
em relagdo a uma comunidade estrangeira, critérios menos severos
de seguranga e protecdo & saude do gque os que aplica em
sua prépria comunidade. A titulo de ilustracéo, consideremos a
industria alimenticia americana, que est4 sujeita a severas restri-
¢Oes estabelecidas pela administragdo americana sobre alimentos
€ medicamentos. Deveria ser permitido 4s empresas farmacéuticas
americanas exportar produtos que nfo estejam em conformidade
com os padroes sanitdrios norte-americanos para paises que néo
introduziram em seu ordenamento juridico tais restrices? A deci-
s&0 da Suprema Corte de lowa inspira consideracdo internacional
pela ordem publica de jurisdigGes estrangeiras em seu sentido mals
amplo,

Outro caso famoso de respeito & ordem publica estrangeira & o
Regazzoni v. K. C. Sethia, Lid. (%), decidido pela Clmara dos
Lordes em 1944, Tratava-se de um contrato referente & venda de
sacos de juta que deveriam ser transportados da India até a Africa
do Sul, com escalas num porto italiano. A Lei indiana proibia a

(63) Pearson v, The International Distillery, Iows, n® 72, p. 348, 34 N.W. 1 (1687).

(64) A, PILLET, “De I'Crdre Public en Droit International Privé”, in Mélanges
Antoine Pillet, p. 475 (1929).

{68) Op. cit, p. 478.
(86} J. H. C. MORRIS, The Conflict of Laws, p. 518.
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exportagao de juta para a Africa do Sul. Embora as partes houves-
sem acordado submeter-se a Lei inglesa, a recusa do réu em cumprir
o contrate foi considerada como justificada pela Camara dos Lordes.
Conforme a opinido de VISCOUNT SIMONDS:

“Da mesma forma que a ordem publica rejeita contra-
tos que ofendam nossa lei interna, rejeitara igualmente
determinados contratos que viclem a leli de um Estado
estrangeiro, e tal ocorrerd porque a ordem publica exige
o respeito 4 civilidade internacional...”

VISCOUNT SIMONDS refere-se em seu voto a um julgamento de
1'734, relativo ao trafico de ouro, no qual uma vedacio legal estran-
geira foi rejeitada pois “impediria o beneficio de tal comércio para
este Reino, 0 que traria consegiiéncias ruins para os principais e
mais proficuos setores do nosso coméreio”. E o seu voto assim pros-
segue:

“Do fato que nossos tribunais néao aplicariam lei tribu-
taria estrangeira a pedido de Estado interessado néo signi-
fica que dariam execugdo a um contrato que exigisse a
realizacdo de um ato em um pais estrangeiro que violasse
o direito tributario deste pafs. As duas hipoteses nao séo
complementares ou co-extensivas. Veja-se a mesma situa-
¢d0 no direito penal: um tribunal inglés nao aplicara o
direito penal a pedido de um Estado estrangeiro; no entan-
to, seria surpreendente se ordenasse o cumprimento de um
contrato que envolvesse a perpetracao de um crime neste
Estado” (%7).

Na Republica Federal da Alemanha, o Bundesgerichtshof (*)
decidiu uma questio envolvendo uma companhia alemd gue havia
segurado o transporte maritimo da Nigéria até Hamburgo de trés
caixas contendo objetos de arte, das quais seis pecas desapareceram
no percurso. O segurador argiliu que o contrato era nulo pois a lei
da Nigéria proibe a exportacdo nao autorizada de arte nigeriana.
O tribunal considerou que o artigo 134 do Codigo Civil alemao,
que pune com nulidade contratos feitos em contrariedade a uma
lei mandamental, seria inaplicdvel porque a transgressio era de
uma lei estrangeira. O segurador, mesmo assim, teve ganho de
causa, eis que a Lei alemé sobre seguros exige que o interesse do
segurado seja legal, e o tribunal decidiu que um contrato firmado
em violacdo a uma lei estrangeira é ilegal. O Bundesgerichishof
baseou sua decisdo na Convenciic de Paris de 1970, da UNESCO,
sobre protecido de obras de arte. A Convencéo estava em vigor na
Nigéria desde 1972 ¢, embora sem eficacia na Alemanha, o tribunal

87y Op. loc. cit.
(68) F. RIGAUX, supra nota 17, p. 201.
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a considerou como expressdo da politica fundamental da comunida-
de internacional.

A Suprema Corte de Israel decidiu no caso Havardy v. Klins-
ky (*°), que um contrato de venda de diamantes, cujo prego estava
abaixo do valor real, visando a reduzir os tributos alfandegérios de
outro pafs, contrariava a ordem publica internacional, que exige
respeito mutuo entre os Estados com relagédo a obrigacdes alfande-

ghrias.

Na Franca, a Corte de Apelacio de Reims decidiu no caso
Achour v. Delle Perrot et Bouderghouma (*°), que um contrato
entre franceses objetivando a transferéncia de dinheiro da Argélia
para a Franga, firmado na Franga, seria regido exclusivamente
pela Lei francesa, mesma que o contrato fosse claramente ilegal
sob a égide da lei da Argélia, pois “os tribunais franceses nao
necessitam punir a fraude a leis estrangeiras, sobretudo no campo
da ordem publica econémica...”. PIERRE MaYER (") critica esta
decisdo por desrespeitar o artigo 29, b, da Clausula VIII do Acordo
de Bretton Woods, argumentando que esta deciséo estimula a eva-
sdo a regulamentos monetarios estrangeiros que nao sio menos
legitimos do que os instituidos na Franga.

Na Holanda, o caso De Vries v. Van Kroon (*2), julgado pela
Corte de Apelacio e em seguida pela Suprema Corte holandesa,
resultou na seguinte decisio: “o acordo feito em violagio cons-
ciente aos regulamentos cambiais da Indonésia era contrério &
boa moral, no sentido do artigo 1.373 do CC.”

B. Principios americanos

O principio do respeito & ordem publica estrangeira foi reco-
nhecido em varias fontes de direito americanas. O Restatement
(Segundo) sobre conflito de leis inclui entre os fatores relevantes
para a escolha da lei aplicAvel ao processo “as normas relevantes
de outros Estados interessados e os interesses relativos destes
Estados na determinacéo da solucdo a ser adotada...”. Este crité-
rio mandamental é estabelecido especificamente na segéo 187(2),
b, do Restatement, ao dispor que a lei do Estado escolhido pelas
partes para governar seus direitos contratuais néo serd aplicada
se “a aplicacéo da lei do Estado escolhido for contraria a normas

(69) Journal du Droit Int'l, n® 105, pp. 115, 117 (1978),

(70)  Journal du Droit Int'l, n° 105, pp. 99-1068 (1978).

(71) MAYER, “Jurisprudence: France”, Journal du Droit Inf'l, n° 105, pp. 101,
102 (1978).

(712) VERHEUL, “Public Policy and Relativiy”, Neth. Int'l L. Rev, n® 26, pp.
109, 119 & n. 33 (1879).
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fundamentais do Estado que tenha materialmente um maior
interesse do que o Estado escolhido na determinacéio da solucao
do caso e que, de acordo com a regra da segdo 188, seria o Estado
da lei aplicAvel na auséncia de uma efetiva escolha de lei pelas
partes”,

Ao promulgar o Lacey dct (1970), o Congresso norte-america-
no introduziu varias regras ordenando respeito & lel estrangeira.
Uma disposicdo deste estatuto proibe o transporte e a venda de
animais selvagens ou produtcs manufaturados derivados dos
mesmos se isto violar “qualquer lei ou regulamento de qualquer
Estado ou pais estrangeiro...”

Qutra secdo proibe, sob pena de multa, a fabricacio ou a posse
de instrumentos usados ou passiveis de serem usados na falsifica-
¢ao de moedas, apdlices ou outras obrigacoes emitidas por governos
estrangeiros, bancos ou quaisquer pessoas juridicas. A mesma proi-
bicdo atinge a importacio para o3 EUA de qualquer desses itens.
Semelhantes proibi¢coes abrangem moldes usados na falsificagéo
de moedas estrangeiras. O respeito demonstrado nestas normas
pelas leis de outras soberanias exemplifica a for¢ca do principio da
ordem publica mundial,

C. Debate na doutrina francesa

BarTHELEMY MERCADAL publicou um artigb em 1977, em que
fez a seguinte afirmacao:

“A regra de conflitos francesa estabelece que a vali-
dade de um contrato infernacional depende da vontade
das partes, ressalvado o respeito 4 ordem publica francesa.
A Corte de Cassa¢do francesa nfo é obrigada a conceder
a4 lei estrangeira malor respeito do que o devido & ordem
publica francesa...” (™),

Paur Lacarpe reagiu muito severamente contra esta posicdo,
argumentando que o respeito 4 ordem priblica tem um Aambito
bemn malis extenso: o tribunal francés deveria considerar os inte-
resses de ordem publica da(s) jurisdigdo (des) com a qual o con-
trato tem elos mais estreitos, e ndo os da jurisdicio escolhida
pelas partes (**). LacarpE também chame a atencio para o arti-
go 16 da Convencio da Haia de 1977, sobre contratos de repre-

(73) MERCADAL, “Ordre Public et Contrat International”, Droit et Pratigue
du Commerce Imi’l, n? 4, pp. 457, 460 (1977).

(714> LAGARDE, Rcvue Critigue de Dreit International Privé, no 67, Pp. 247-49
1978).
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sentacdo ("°), que, em sua opinido, coloca 0 juiz competente na
posicio de guardido da ordem publica dos Estados estrangeiros
com 0s quais o contrato tenha alguma ligagao.

Respondendo & critica de Lacarpe, MERCADAL (™) concorda
com ele no tocante a que “deve-se respeitar a ordem publica de
todos os Estados com os quais o contrato possa ter contato”.
MEeRcADAL enfatiza que o principal aspecto de seu artigo original
era que “as partes podem impedir a submissfio do confrato as
leis de uma determinada jurisdigdo, contando que respeitem a
ordem publica dos Estados que possam ter alguma ligacio com
o contrato”.

Esta discussfo transmite 2 impress&o de que tanto LaGARDE
como MERcapAL acreditam que os tribunais, ao determinar o cum-
primento de contratos internacionais, devem levar em considera-
cao a ordem publica de qualquer Estado que possa entrar em
contato com referido contrato. Esta posi¢iio é um dos varios aspec-
tos do terceiro grau da ordem publica que serve aos interesses
da eomunidade internacional.

D. Posicdo do Uruguat

Na América Latina, a Conferéncia Interamericana especiali-
zada em direito internacional privado reuniu-se, em conformidade
com as resolugbes da Organizacdo dos Estados Americanos, no
Panama, em 1975 (), e em Montevidéu, em 1979 (*%). Por ocasido
do segundo enconfro, s delegacio uruguaia fez uma declaragio
que requereu fosse inserida no documento final e que tem uma
importancia vital para este estudo. A declaragio é a seguinte:

“Q Uruguai deseja afirmar que ratifica expressamente
a linha de pensamento enunciada no Panamé na CIDIP-I,
reafirmando seu espirito genuinamente pan-americano e
seu claro e positivo objetivo no sentido de contribuir com
suas idéias € seu apoio para o desenvolvimento bem suce-
dido da comunidade juridica.”

(75) O artigo 16 da Convencgdo sobre a lei aplicivel aos Contratos de Interme-
didrios ¢ de Representagio dispde: “Na aplicacio desta Convengéo poderd
ser dado efeito as disposigies imperativas de todo Estado com o qusal a
situagio apresente umsa efetiva ligagdo se & na medida em que, de acordo
com 0 direito deste Estado, estas disposicies sfo aplicavels, sejs gual for
o direito designado por suas regras de conflito.”

(76) MERCADAL, “Chronique des jurisprudences nationales relatives aux con-
trats Internationaux: France', Droit et Pratique du Commerce Int'l, n°® 4,
pp. 575, 579 (1978).

(7T} Convencio de Panama, supra nota 11.
(78) Convengio de Montevidéu, supra nota 12.
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“Esta linha de pensamento e conduta tem sido
demonstrada de forma indubitavel pelas ratificacées sem
reservas pelo Uruguai de todas as Convencdes do Panamai,
aprovadas pela Lei n® 14.534, de 1976.

De acordo com esta mesma linha, o Uruguai da o
seu voto favoravel a férmula relativa & ordem publica.
Nada obstante, o Uruguai deseja declarar de maneira
expressa e clara que, de acordo com a posicdo que man-
teve no Panam4, sua interpretacdo da excecfo j4 men-
cionada diz respeito a ordem publica internacional como
uma instituicdo juridica auténoma, ndoc necessariamente
coincidente com a ordem publica interna de cada Estado.”

“Portanto, na opinido do Urugual, a férmula aprovada
proporciona uma autorizacio excepcional aos varios Esta-
dos-Membros para declarar de forma nio discricionaria
e fundamentada que os preceitos da lei estrangeira serdo
inaplicaveis quando estes, concreta e abertamente, ofen-
derem os padrdes ¢ principios essenciais da ordem publica
internacional sobre os quais cada Estado baseia sua indi-
vidualidade legal” (*").

A afirmacdo uruguaia aparentemente defende o principio da
ordem pUblica mundial; entretanto, as convencdes aprovadas em
Montevidéu e no Panama se referem 4 ordem publica local e néo
internacional. “A lei considerada como aplicavel de acordo com
esta convencio pode ter sua aplicabilidade recusada no territério
do Estado que consideri-la manifestamente contraria a sua ordem
publica”. Ora, esta é a simples e elementar ordem publica no
direito internacional privado, segundo grau da ordem publica, e

nio o terceiro grau da ordem publica da comunidade interna-
cional.

Conclusdo

Se cada Estado considerar somente a sua ordem publica, o
futuro trard graves distirbios & ordem publica internacional. Um
novo conceito de ordem publica, a ordem puablica verdadeiramente
internacional, exige que os Poderes Legislativo e Judiciario de
cada Estado Ievem em consideraggo os interesses publicos de outras
soberanias, bem como os de comunidades regionais. Isto se aplica
a0 vasto campo do direito internacional e das relagdes interna-
cionalis.

(79) International Legal Muaterfals, 1979, pp. 1.218/9.
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No direito internacional privado, o principio geral da ordem
pliblica mundial ou da ordem publica verdadeiramente interna-
cional, apresenta as seguintes diretivas:

@) em cada jurisdicdo, a ordem publica local continuara a
rejeitar a aplicacdo de lei estrangeira quando esta ofender valores
fundamentais do férum;

b) cada jurisdicdo estendera os efeitos das leis que refletem
sua ordem publica para proteger outras sociedades, ainda que tals
jurisdigbes alienigenas nio tenham introduzido protegoes equiva-
lentes;

¢) os julgamentos proferidos em cada jurisdicdo respeitardo
a ordem publica estrangeira;

d) cada jurisdigido dard tratamento preferencial aos principios
decorrentes da ordem publica verdadeiramente internacional, que
reflete os interesses comuns da Humanidade, mesmo que isto impli-
gue em uma derrogacao da ordem puablica local,

A idéia de uma ordem publica mundial ja foi defendida por
filésofos e clentistas sociais. SiGMUND FREUD, no Seu ensaio
Thoughts for the Times on War and Death (*°), escreveu que “a
guerra néo pode ser abolida; enquanto as condigdes de existéncia
entre as nacgoes forem tao variadas e a repulsa entre os povos tao
intensa, havera, deveri haver guerras”. A antitese da repulsa é
a aceitacdo da ordem publica de outros povos.

KanT (81) sustentou gue o direito nacional e o direito interna-
cional necessariamente culminam na idéia de um direito universal
da humanidade que ele denomina de direito cosmopolitico:

“E o direito nacional, internacional e cosmopolitico
830 tdo interligados que, se uma destas trés esferas da
relacio juridica falhar na formulacéo dos principios essen-
ciais que devem regular a liberdade, a estrutura legislativa
edificada pelas outras ficard igualmente minada, e todo
o sistema ruira.”

'Todos os sistemas juridicos internos — abrangendo suas regras
sobre o conflito de leis, sobre a ordem publica, tanto a puramente
interna como a de efeitos internacionais —, juntamente com os
fundamentos morais e filosdficos imanentes em todas as institui-
¢des juridicas, todos dependem da manutencio de um respeito uni-
versal por uma ordem publica mais elevada, a ordem publica da
comunidade internacional.

(80) S. FREUD, “Thoughts for the Times on War and Death”, in Great Books
of the Western World, Encyclopaedia Britannica, 64, T66¢.

(81) I. KANT, “The Science of Right”, Greal Books of the Western World,
Encyclopaedia Britannica, 42, 435 b,
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SUMARIO
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gional
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de confeido e efeitos juridicos dos instrumentos de
protecgio

NQTA: Trabalho de pesquisa apresentade pslo Autor, em forma de confe-
réncia ministrada, como Professor convidado do Programa das Nacdss Unidas
para o Desenvolvimento e da Chancelaria do Uruguai, no Seminario Internacional
Las Naciones Unidas 40 Afios Después, em 15 de novembro de 1985, realizada no
Ministéric das Rela¢bes Exteriores do Uruguai, em Montevidéu, em comemoracio
ao 40° aniversario da Orpanizacfio das Nagbes Unidas (ONU). — Ressalta o Autor
que 0s conceitos e argumentos contidos no presente trabalho de pesquisa — agqui
reproduzido comn auterizacio prévia do Itamaraty — sio emitidos unicaruente em
sua capacidade puramente pessoal.
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IV. Protegdo internacional dos direitos humanos: evolugdo
doutrindria

1. Superecdo da doutrina da “impossibilidade de agir’
(CDH) e cristalizagdo do direito de petigdo nos planos
global e regional

2. Debate acerca do doutring do cardter indivisivel dos
direitos humanos

3. Reconhecimento do cardter inderrogdvel de certos direi-
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V. Protegdo internacional dos direitos humanos: evolugdo
jurisprudencial

1. Interpretacdo dos tratados relativos 4 protegdo interna-
cional dos direitos humanos

2. Aspectos do implementagdo dos tratados relativos @
protegdo internacional dos direitos humanos: ezemplos
de construgdo jurisprudenciel “ratione materiae”, “ra-
tione personae” e “ratione temporis”

VI. Protegdo dos direitos humanos: compatibilizagdo entre
dispositivos convencionais e de direito interno

VII. Consideracées finais

I. Introducgio

O quadragésimo aniversario da Organizagio das Nagbes Unidas cons-
titui ocasifio das mais propicias para uma avaliagio geral de um dominio
em que tem sido considerivel a sua contribuicdo, a par da dos sistemas
regionais (interamericano e europen): o da salvaguarda dos direitos huma-
nos, Distanciamo-nos hoje no tempo da fase “legislativa” de elaboragiio
dos instrumentos de salvaguarda nos planos global e regional, que apre-
sentam identidade de propésito e diversidade de contetido e efeitos juri-
dicos. A evolugio, nas quatro tltimas décadas, da prote¢io internacional
dos direitos humanos pode ser apreciada tanto 4 luz da doutrina quanto
da jurisprudéncia. Sio pontos marcantes da evolugiio doutrinaria a supe-
ragio da doutrina da “impossibilidade de agir” da Comissio de Direitos
Humanos da ONU e a cristalizagio do direito de petigiio nos planos global
e regional, o debate sobre o chamado carater indivisivel dos direitos huma-
nos, e, significativamente, o reconhecimento do cariter inderrogével de
certos direitos basicos — o minimo universal — nos planos global e regio-
nal. A evolugao jurisprudencial pode ser investigada em relagio tanto &
interpretagao quanto A implementagiio (ratione materiae, ratione personac
e ratione temporis) dos tratados concernentes & protegdo internacional dos
direitos humanos. No presente estudo deter-nos-emos em cada um desses
pontos, assim como na questio da compatibilizagio entre dispositivos
convencionais e de direito interno na protegio dos direitos humanos,
antes de apresentarmos nossas consideragdes finais.
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II. A obra de elaboracio dos instrumentos de salvaguarda dos
direitos humanos: interacgido entre o global e o regional

Em 1947, enquanto a Comissao de Direitos Humanos da ONU pre-
parava a Declaragio Universal dos Direitos Humanos, a UNESCO reali-
zava, a titulo de colaboragio, um exame dos principais problemas teéricos
levantados por tal Declaragio. Foi circulado a alguns dos principais pen-
sadores da época de diversos paises um questionario, contendo inter alia
questdes acerca das relagdes entre direitos de individuos e de grupos em
sociedades de tipos diferentes e em circunstincias historicas distintas,
assim como das relagdes entre liberdades individuais e responsabilidades
sociais ou coletivas (). Ao final de reunibes celebradas em Paris, de 26
de junho a 2 de julho de 1947, a Comissdo sobre Principios Filosoficos
dos Direitos Humanos, da UNESCQ, reuniu suas conclusies em documen-
to intitulado “As Bases de uma Declaracao Internacional de Direitos
Humanos”. Observou-se, de inicio, que uma declaragio universal con-
frontar-se-ia com interpretagdes varias derivadas das distintas filosofias
prevalecentes em cada época. Por exemplo, em decorréncia dos movi-
mentos religiosos e do desenvolvimento dos Estados nacionais desde a
Renascenga até o século XVII, surgiu e se cristalizou uma determinada
categoria de direitos, civis ¢ politicos, que vieram a se incorporar nas
constituicoes dos diversos Estados. No sécule XIX, em decorréncia dos
progressos tecnolégicos e da industrializacio, formaram-se 0s chamados
direitos econémicos e sociais, dai advindo o problema capital da imple-
mentagdo dessas duas categorias distintas de direitos (2).

O documento final da Comissio da UNESCO data de julho de 1947,
precedendo assim a Declaragio Universal dos Direitos Humanos, adotada
e proclamada pela Assembléia Geral da ONU. como se sabe, aos 10 de
dezembro de 1948. Dos entio 58 Estados-Membros da ONU, 48 votaram

(1) Los Derechos del Hombre, Studios y Comentarios cn torno a¢ lo Nueva
Declaracion Universal Reunidos por la UNESCO, México/Buenos Aires,
Fondo de Cultura Econdmica, 1949, apéndice I, pp. 227-232; uma parte
especial do questioniario dizia respsito As bases tedricas e garantias pra-
ticas de diversos direitos enunciados. Para algumas das principais respostas,
cf. ibid., pp. 97-98 (TEILHARD DE CHARDIN), 181-185 (AI.DOUS HUX-
LEY), 15-22 ¢ 69-74 (JACQUES MARITAIN), 24-27 (E. CARR), 129-138
(QUINCY WRIGHT), 160-164 (LEVI CARNEIRO), 90-96 (HAESAERT),
75-87 (HARQOLD LASKI), Foram também consultados autores sobre a
conceituagio dos direitos humanos na Uniao Soviética (TCHECHEKO, pp.
143-159) na China (CHUNG-SHU LO, pp. 177-180} e na lradicfio islamica
(HAMAYN KABIR, pp. 173-176).

(2) A Comissio atribuiun especial importancia & categoria mais recente de
direitos, dependentes do “estudo da relacio da propriedade e seun uso, da
propriedade privada e comum, e dos direitos privados e responsabilidade
plblica”, O documento enumera 15 direitos que, no parecer da Comisséo,
tém uma Importincia fundamental, € ressalta ¢ carater dindmico das
relagdes reciprocas cntre os direitos humanos; cf, ibid, apéndice II, pp.
233-246.
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a favor, nenhum contra, 8 se abstiveram e 2 encontravam-se ausentes na
ocasido. A Declaracao resultou de uma série de decisbes tomadas no
biénio 1947-1948, a partir da 1* sessio regular da Comissio de Direitos
Humanos da ONU em fevereiro de 1947, O plano geral era de um Inter-
national Bill of Human Rights (3), do qual a Declaragio seria apenas a
primeira parte, a ser complementada por uma Convengio ou Convengdes
(posteriormente denominadas Pactos) e medidas de implementagdo. Estas
iltimas néo constavam, pois, da Declaragio Universal de 1948, Ponto
importante, que vale ressaltar, é a inclusio na Declaragio das duas cate-
gorias de direitos (*}, os civis e politicos (artigos 2-21) e os econdmicos
e sociais (artigos 22.28),

A Declaragio Universal de 1948 (®), incorporada que foi em resolu-
¢io do tipo declaratério da Assembléia Geral da ONU, nio tem, como
jamais pretendeu ter, forga juridica obrigatéria, muito embora seja ine-
givel seu impacto nas constituigbes, legislacdes e jurisprudéncias nacio-
nais, assim como em tratados internacionais e demais resolucdes da ONU.,
Tal impacto se tornou ainda mais cousiderdvel pelo lapso de tempo pro-
longado (18 anos) entre a adogio da Declaracdo e a dos dois Pactos (e
Protocolo Facultativo) em 1966 (), que levou alguns intérpretes a suge-
rir que possivelmente alguns dos principios da Declaragio tenham hoje
se tornado “obrigatérios” como parte do direito internacional consuetu-
dindrio (7). N&o surpreende que a elaboragéio dos dois Pactos (e Proto-
colo Facultativo) tenha exigido tanto tempo, vez que se tentava detectar
o0 denominador comum aceitive! aos Estados-Membros da ONU ¢ alcangar

(3 ) Para um dos estudos mais completos sobre o tema, cf. H. LAUTERPACHT,
International Lew and Humen Rights, London, Stevens, 1950, parte IIT,
pp. 273-393.

( 4) BSobre tal antinomia individual versus sccial nas duas categorias de direitos
Incorporados & Declaragho Universal, cf, eg., E. G. DA MATA-MACHADO,
Contribuigdo ao Personalismo Juridico, Rio de Janeiro, Forense, 1954, pp.
79, 86-88 e 93,

(&) Para um estudo geral de seu histérico legislativo, cf., e.g. ALBERT VER-
DOODT, Naissance et signification de la Déclaration Universelle des Droils
de T'Homme, Louvain, Ed. Nauwelaerts, s/d, pp. 35-331; J. HUMPHREY,
“The Universal Declaration of Human Rights: Its History, Impact and
Juridical Character”, Human Rights: Thirty Years after the Universal De-
claration (ed. B. G. Ramcharan), The Hague, M. Nijhoff, 1979, pp. 21-37.

(8) ONU, documento ST/HR/2, United Nations Action in the Field o} Human
Rights, NY., 1974, pp. 8-9.

(7) Cf,eg., JOHN P. HUMPHREY, “The International Law of Human Rights
in the Middle Twentieth Century”, The Present Stale of International
Law and Other Essays (Centenary Celebration of the International Law
Association 1873-1973), Deventer, Kluver, 1973, p. 85. Cf. também observa-
¢des in G, EZEJIOFOR, Frotection of Human Rights under the Law, Lon-
don, Butterworths, 1964, pp. 83-%0; L. B. SOHN, “The Universal Decla-
ration of Human Rights, a Common Standard of Achievement? — The
Status of the Universal Declaration in International Law”, 8 Journal of
the International Commission of Jurists (1967) pp. 23-26.
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uma definicio comum dos direitos essenciais & preservagio da sociedade
humana (#).

J4 nos primeiros anos da fase “legislativa®, de elaboragfio dos instru-
mentos de salvaguarda dos direitos humanos, a nivel global assim como
regional, constata-se uma interagio entre os distintos labores de redagio
daqueles instrumentos. O impeto e a fonte comum de inspiragiio provieram
da Declaragio Universal de 1948, ponto marcante do desencadeamento
do processo de generalizagdo da protegio internacional dos direitos de
pessoa humana, Assim, a Declaragio Universal formou, em grande escala,
a base do que veio a tornar-se o Pacto da ONU de Direitos Civis e Poli-
ticos, a nivel global, e a Convengio Européia de Direitos Humanos, a
nivel regional (*). Assim, e.g., sabe-se que no decorrer dos trabalhos
preparatérios dos Pactos da ONU de Direitos Humanos e da Convengio
Européia de Direitos Humanos — influenciados pela Declaragio Universal
— honve contatos constantes entre os participantes, alguns dos quais inte-
graram os comités preparatérios tanto das Nagdes Unidas quanto do Con-
selho da Europa. A Convengio Européia seguiu-se a Carta Social Euro-
péia — com regime préximo ao do Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais — cujas raizes remontam ao sistema de garantias das Conven-
¢oes da OIT (). E clara, nesta fase “legislativa”, a interagio entre os
niveis global e regional (cf. também infra).

Com a adogio dos dois Pactos, em 1966, comportando medidas de
implementagio, completou-se o projeto original de um International Bill
of Human Rights, iniciado com a Declaragio Universal de 1948 (')
(supra). Por mais relativo que seja o valor dos travaux préparatoires (1*)
como elemento de interpretacio de tratados, sio um fator que nio pode
ser ignorado em uma avaliagio da experiéncia das Nagoes Unidas na
protegio internacional dos direitos humanos em perspectiva historica. Nos
trabalhos preparatorios dos Pactos, que se estenderam de 1947 a 1966,
podem-se destacar quatro fases: na primeira, de 1947 a 1950. a Comisséo
de Direitos Humanos da ONU trabalhou praticamente s, sem assisténcia

( 8) POLYS MODINOS, “Coexistence de la Convention européenne des droits
de I'homme et du Pacte des droits civils et politiques des Nations Unies”,
1 Repue des Droits de YHomme/Human Rights Journal (1968) p. 42,

{9 Egon Schwelb, “The United Nations and Human Rights”, 11 Hawerd Lew
Journal (1962} p. 369.

(10) Phedon Vegleris, “Twenty Years’ Experience of the Convention and Future
Prospects”, Third Colloquy aboul the European Convention on Human
Rights (Brussels, 1870), doc. Hy/Coll. (7008, pp. 38-38% e 5l.

(11) Cf. “After 30 years, an International Bill of Human Rights”, 13 U. N.
Monthly Chronicle (abril 1976) n? 4, pp. 50-562,

{12) Cf., em geral, e. g, B. NARAIN MEHRISH, “The Role of Travaur Prépa-
ratoires as an Element in the Interpretation of Treaties — in the Light of
Article 32 of the Vienna Convention on the Law of Treaties”, 40 Yearbook
of the A. A. A, (1970) pp. 43-92.
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direta do ECOSOC ou da Assembléia Geral da ONU. De 1950 a 1954 os
trés 6rgaos atuaram conjuntamente, dividindo-se o periodo em 1951 com
a importante decisio da Assembléia Geral de ter dois Pactos ao invés de
um. O quarto e Gltimo perfodo se estende de 1954, data da conclusio pela
Comisséo do projeto dos dois Pactos, até 1968, data de sua adogio — em
«ue os trabalhos foram desenvolvidos pela prépria Assembléia Geral (e
sua III Comissio) (12).

J& em sua segunda sessio (dezembro de 1947) a Comissdo de Direitos
Humanos contemplava medidas de implementagdo, discutidas sistemati-
camente até 1951 (sistemas de petigdes e de relatérios); persistia, no
entanto, a davida se seriam incorporadas no préprio projeto do Pacto ou
separadamente em Protocolo do Pacto (). Naguele ano a Assembléia
Geral, reconsiderando posi¢io anterior, e atendendo a pedide do ECOSOC
(%), optou pelo preparc de dois Pactos, um sobre direitos civis e politicos,

brn anhr ro o,
e pgulro sonre direitds eeonn

é hoje aclamada como refletindo o marco e a principal caracteristica do
abordamento dos direitos humanos prevalecentes em meados do século XX,
qual seja, “o reconhecimento indubitavel do fato de que os seres humanos
estio habilitados ao gozo ndo apenas dos direitos civis e politicos tradi-
cionais, mas também dos direitos econdmicos, sociais e culturais, sem os
(quais, para n maioria das pessoas, os direitos tradicionais tém pouco
sentido” (7).

) . /16 o
micos, sociais e culturais (19}, Esta decisio

Na época, a solugéo do projeto dos dois Pactos veio como uma conci-
liagio — conforme apregoado por CassiN no préprio ano de 1951 (%) —
entre a tese de Pactos sucessivos (anteriormente endossada pela Comissiao)
e a de um tnico Pacto (a tese anterior da Assembléia Geral). Assim como

(13} Para um estudo detalhado da matéria, ¢f. A, A, CANCADO TRINDADE,
“Exhaustion of Local Remedies under the United Nations International
Covenant on Civil and Political Rights and Its Optional Protocol”, 28 Inter-
national and Comparative Law Quarterly (1979) pp. 734-765, esp. pp. 735-758.

(14) H. W. BRIGGS, “Implementation of the Proposed International Covenant
on Human Rights”, 42 American Journal of Iniernational Law (1948) p.
391: A. A. CANCADO TRINDADE, “The Domestic Jurlsdiction of States
in the Practice of the United Nations and Heglonal Organizations”, 26
International and Comperative Law Quarterly (1976} pp. 756-758 e "763:
ONU, documentos E/800 (de 1848), E/1371 (de 1943}, E/1881 (de 1850).

(15) 6 U. N. Yearbook on Human Rights (1951) pp. 526-527.

(16) A. G., resolugdo 543 (VI), de 1851.

(17) J. P. HUMPHREY, op. cit, supra n. (7), p. 10L

(18) R. CASSIN, “La Déclaration Universelle et la mise en oeuvre des droits
de 'homme”, 79 Recueil des Cours de U'Académie de Droit International
(1951) pp. 207-305, cf., também pp. 241-362, Sobre a etapa inicial de elabo-
ragio dos Pactos, cf. em geral EGON SCHWELB, “Notes on the Early
Legislative History of the Measures of Implementation of the Human Rights
Covenants”, Mélanges offerts & Polys Modinos, Paris, Pédone, 1088, pp. 270-
289.
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o sentido atribuido as duas categorias de direitos consagrados nos dois
Pactos em discussdo era diferente, também se distinguiam os métodos
de implementagio dos dois grupos de direitos: a Comissio, colocando em
pratica as diretrizes recebidas da Assembléia Geral para a elaboracao
de dois Pactos distintos (1), concebeu, por exemplo, o processo de recla-
magdes ou petigdes como aplicdvel particularmente aos direitos civis e
politicos, mas ndo aos dircitos econdmicos, sociais e culturais, porque “as
obrigacBes com relagio a esses direitos nio podem ser tio precisamente
definidas como no caso dos direitos civis e politicos” (2°). Os direitos
econdmicos. sociais e culturais eram vistos como fins ou objetivos a ser
realizados “progressivamente”, em periodo de tempo mais longo ().

A Comissio concluiu o projeto de ambos os Pactos em 1954; as
medidas de implementagio incluiam o sistema de relatérios peritdicos e
o sistema de petigdes. Em louvor da Comissao, deve-se ressaltar que,
apesar da diversidade de pontos de vista (ndo apenas em seu seio mas
também no ECOSOC e na Assembléia Geral), conseguiu ela realizar a
dificil tarefa de produzir os dois Pactos em uma época caracterizada pelos
conflitos ideolégicos gerados pela guerra fria e também marcada pelo
processo incipiente de descolonizacio, cujos impactos sc podiam fazer
sentir em seus trabalhos (22); a realizagiio da Comissiio, em tal clima, nio
deve passar despercebida.

Nos anos subseqiientes, até a adog¢io dos dois Pactos pela Assembléia
Geral (1954 a 1956), virtualmente tode o trabalho ficou a cargo da propria
Assembléia (e sua III Comissdo). Em 1955 o Secretirio-Geral da ONU
preparou um histérico dos Pactos e seus problemas (liberado em 1° de
julho de 1955 como documento A/2929 da ONU), em que afirmava que
“existia um consenso geral no sentido de que os dispositivos dos Pactos
deveriam ser implementados, a nivel nacional, pelos préprios Estados-
Partes por meio de medidas legislativas, administrativas, e outras, apro-
priadas. Subsistiam diferengas considerdveis de opinifio acerca do estabele-
cimento ou ndo de medidas internacionais de implementacio e, em caso
afirmative, dos tipes ou sistemas de implementagio” (**) a ser adotados.

Os debates, a respeito, se prolongaram até as vésperas da adogio
dos dois Pactos em 1966 {**); o quadro geral de implementagio enfim

(19) ONU, documento E/2256, Annex I, pp. 44-54,

(20) J. SIMSARIAN, “Progress in Drafting Two Covenants on Human Rights in
the United Nations”, 46 American Journal of International Law (1952 p. T11.

(21) Ibid., pp. 710-718.

(22) J.-B. MARIE, La Commission des Droits de 'Homme de I'ONU, Paris, Pédo-
ne, 1975, p. 168.

(23) ONU, documento A/2.929, capitule II, § 24, p. 9.

{24) PFara um relato, cf. A. A, CANCADO TRINDADE, “A Implementacio Inter-
nacional dos Direitos Humanos ao Final da Década de Setenta”, 25 Repista
da Faculdade de Direito da UFMG (1979) pp. 344-347.

J
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adotado compreendia trés medidas principais: o sistema de relatdrios,
comum a ambos os Pactos; o sistema de reclamagdes interestatais, encon-
trado no Pacto de Direitos Civis e Politicos, sendo o érgio internacional
em questio — o Comité de Direitos Humanos estabelecido pelo Pacto —
dotado de competéncia facultativa para receber e examinar tais reclama-
¢oes; e o sistema de petigoes indphﬁduais(2“) ao Comité, incluido no
Protocolo Facultativo do Pacto de Direitos Civis ¢ Politicos. O Comité
foi concebido e tem atuado mais como um érgio de conciliagio ou bons
oficios do que estritamente judicial (**). As obrigagdes sob o Pacto de
Direitos Civis e Politicos sio de tal ordem que sua implementagiio reveste-
se de um cariter de “imediatismo”, a requerer medidas concretas dos
Estados-Partes; nio se trata, pois, de um instrumento apenas de “promo-
¢do” dos direitos humanos, vez que cvia obrigagdes imedistas para os
Estados-Partes (27), Ja o Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Cultu-
rais, a seu termo, prevé a realizagdo progressiva daqueles direitos, a qual
pode melhor ser apreciada, a par — e sobretudo — das medidas gerais
tomadas pelos Estados, também i luz da atuagio conjunta das agéncias
especializadas da ONU em suas respectivas esferas de competéncia.
Contudo, tal diferenciacio entre direitos civis e politicos, e direitos eco-
némicos, sociais e culturais, apresenta algumas nuances e ndo passa sem
alguma dificuldade, como veremos mais adiante.

Os trabathos preparatérios da Convengiio Internacional (da ONU)
sobre a Eliminagio de Todas as Formas de Discriminagdo Racial (inicia-
dos em 1963-1964) beneficiaram-se do fato de terem seus redatores
encontrado inspiragio e base para os trabalhos no longo processo de
redagio dos Pactos de Direitos Humanos da ONU (supra e dos éravaux
prépuratoires da Convengio Européia de Direitos Humanos (infra).
Distintamente dos dois Pactos de 1966 (e Protocolo Facultativo), que s6
entraram em vigor uma década depois, a Convengdo sobre a Eliminagio
de Todas as Formas de Discriminacio Racial, de dezembro de 1965,
entrou em vigor pouco tempo depois, em janeiro de 1969, Dos debates
de 1965 da IIL Comissiio da Assembléia Geral da ONU resultou a decisio
da criagio do Comité para a Eliminagio da Discriminagde Racial (CERD),
encarregado de considerar relatérios dos Estados-Partes (em sistema

(25) Sobre o direito de peticio individual, cf. EGON SCHWELB, “Civil and Poll-
tical Rights: the International Measures of Implementation”, 62 American
Journal of International Law (1968) pp. 863-864, e, no contexto europetl,
K. VASAK, “Le probleme des pétitions individuelles relatives aux droits
de 'homme” La protection internationale des droits de 'homme dans le
cadre européen (1960 Strashourg Colloquium), Paris, Dalloz, 1961, Pp. 261-278.

(26) ONU, documento A/5.411, § 64, p. 9.

(27) EQON SCHWELB, "The Nature of the ohligations of the States-Parties
to the International Covenant on Civil end Political Rights”, in René
Cassin Amicorum Discipulorumgue Liber, vol. 1, Paris, Pédone, 1868, pp.
301-324,
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analogo ao da OIT) (%), reclamagdes interestatais e, em base facultativa,
peticdes individuais,

Concebida a Convencgio cm termos de obrigagdes dos Estados de erra-
dicar a discriminagfio racial, seus objetivos transcendem a simples solugdo
de casos puramente individualis, pois a pratica de discriminagio que visa
a eliminar pode nao raro refletir situagées (politicas) mais ou menos gene-
ralizadas afetando um segmento minoritirio (nos casos mais graves mesmo
majoritario) da populagio de um pais ou regido. Dentre os problemas com
que poderad provavelmente vir a confrontar-se o mecanismo de petigoes
individuais da Convengiic encontra-se o da discriminagio de jure, quando
os tribunais de um pais ndo forem competentes para revisar a legislacio
nacional em questio ('),

A Convengio incorpora deveres nio apenas de carater negativo — o
dever de nfio engajar ou apoiar priticas de diseriminagio racial — como
também de cariter positivo, a saber: o dever de todos os Estados-Partes
de tomar medidas et}?cazes para revisar politicas governamentais, nacionais
e locais, e emendar, rescindir ou anular quaisquer leis e regulamentos
resultando no fomento e perpetuagio da discriminagio racial; o dever
de todos os Estados-Partes de proibir e pér fim a quaisquer priticas de
discriminagdo racial por todas as medidas apropriadas, incluindo legis-
lagio se necessario; o dever dos Estados-Partes de declarar ilegais e
puniveis por lei os atos de disseminagiio e incitagio a discriminagfio racial
(*). E claro, pois, que a Convengio transcende a solugdo de casos indi-
viduais isolados, visando em ultima andlise o aperfeigoamento do sistema
juridico interno de protecio judicidria contra a discriminagio racial, e o
ajuste e aprimoramento de politicas nacionais e locais a fim de erradicar
préiticas de discriminagdo racial (31).

Também no Ambito regional a fase “legislativa”, de elaboragio de
instrumentos de salvaguarda dos direitos humanos, remonta a fins da

(28) Cf, EGON SCHWELB, “The International Convention on the Elimination
of All Forms of Racial Discrimination”, 15 Inlernational and Comparative
Law Quarterly (1966) pp. 1034-1037. Sobre o sistema de relatdérios da Con-
vencho, cl. e. g, K DAS, “Measures of Implementation of the International
Convention on the Ellmination of All Forms of Racial Discrimination with
Special Reference to the Provisions Concerning Reports from States-Parties
to the Convention”, 4 Revue des Droits de VHomme/Human Rights Journal
(1971) pp. 213-262.

{29) P. SCHAFFER e D. WEISSBRODT, “Exhaustion of Remedies in the Con-
text of the Racial Diserimination Convention”, 2 Revue des Droits de
PHomme/Human Rights Journal (1969) pp. 644-645.

(30) Cf. ertiges 2 () e (d), e 4, da Convencio, texto inh ONU, documente
ST/HR/1/Rev. 1, Human Rights, — A Compilation of International Ins-
truments of the United Nations, 1978, pp. 25-26.

(31) Cf. observagdes in A, A, CANCADO TRINDADE, “Exhaustion of Local
Remedies under the TUnited Nations International Cenvention on the Eli-
mination of All Forms of Racial Discrimination”, 21 German Yearbook of
International Law (1979) pp. 374-383,
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década de quarenta. A Declaragio Americana de Direitos Humanos,
de abril de 1948, antecede em oito meses a Declaragio Universal de
Direitos Humanos, de dezembro de 1948, Naquele ano tém inicio os traba-
lhos preparatérios da Convengio Européia de Direitos Humanos {com
os projetos do Movimento Europeu), que se prolongam até fins de 1950,
e dos quais participam a Assembléia Consultiva do Consetho da Europa
(e sen Comité Juridico), o Comité de Peritos, a Conferéncia de Senior
Officials ¢ o Comité de Ministros {*). A Convengio Européia, assinada
em 1950 e em vigor a partir de 1953, seguiram-se Protocolos Adicionais
sucessivos (oito, até o presente) ¢ a Carta Social Européia (de 1961, em
vigor a partir de 1965), voltados estes aos direitos econdmicos e sociais
(%3); houve, claramente, influéncias matuas e interagio na redagdo da
Convengio Européia, a nivel regional, e dos Pactos de Direitos Humanos
da ONU (particularmente o de Direitos Civis e Politicos), a nivel global,
o que formou objeto de ampla bibliografia (*). H4, no entanto, uma
diferenga nitida de enfoque ou concepgiio: enquanto a atuagio das NagGes
Unidas no presente campo se inspira mais propriamente nesta época no
ideal de promo¢do dos direitos humanos, e os préprios mecanismos
do Pacto de Direitos Civis e Politicos e seu Protocolo Facultativo (recla-

——— —

(32) Para um estudo, cf. A. A. CANQADO TRINDADE, “Exhaustion of Local
Remedies in the ‘Travaux Préparatoires’ of the European Convention on
Human Rights", 58 Revue de Droif International de Sciences Diplomuatigues
et Politiques (1980) pp. 73-88.

(33} Os trabalhos preparatorios da Carta Social Européia se estenderam de
1954 8 1981, e a eles se associou a OIT. Cf. (K, VASAK), “La protection
Internationale des droiis de 1'hnomme dans le cadre des orgenisations régio-
nales”, 3.05/3.06 Documentalion francaise — Documents d'études — Droil
International Public (1973) pp. 34-35; A. H. ROBERTSON, Human Rights
in Europe, Manchester, University Press, 1977, pp. 5-25.

(34) Cf.: R. CASSIN, “La Déclaration Universelle et la mise en oeuvre des
droits de Thomme”, 78 (Recueil des Cours de PAcadémie de Droit Internn-
tional (1951) p. 328; J. M. GLENN, Le Pacte international relalif
aur droits civils et politiqgues et la Convention européenne des
Droits de homme: une étude comparative (tese), vol. IT, Universidade
de Estrasburgo, 1973, pp. 360-378 e 383-386, A, H. ROBERTSON, “The
United Nations Covenant on Civil and Political Rights and the European
Convention on Human Rights”, 43 Brilish Year Book of Internetional Low
(1968-1969) pp. 21-48, esp. pp. 41-48; F. CAPOTORTI, “The International
Measures of Implementation Included in the Covenant on Civil and Poli-
tical Rights”, in International Protection of Human Rights — Proceedings
of the Seventh Nobel Symposium (ed. A. Eide e A, Schou, Qslo 1967), Esto-
colmo, Almqvist & Wiksell, 1968, pp. 131-148; A. J P. TAMMES, “The
Obligation to Provide Local Remedies”, in Vdikenrechtelijke Opstiellen
aangeboden aan Professor Dr. Gesina H. J. van der Molen, Kampen, 1962,
pp. 162-168; F. C. NEWMAN, “Natural Justice, Due Process and the New
International Covenants on Human Rights: Prospectus”, Public Law —
Londres (1967) pp. 274-313. Sobre os pontos de contato entre a Convencho
Européia e a Convencgfo da ONU sobre a Eliminacio de Todas ss Formas
de Discriminacdo Racial (supra), ¢f, eg., E. BSCHWELE, op. cit. supra
n. (28}, p. 1.048.
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magbes interestatais e peti¢bes individuais) tenham sido concebides como
procedimentos antes de determinagao dos fatos ou conciliagio, o mesmo
nio ocorre na Convengio Européia. Aqui, quer se trate de “parecer” da
Comissao Européia, de “julgamento” da Corte Européia, ou de “decisio”
do Comité de Ministros — os trés drgaos da Convengdo, — as peticoes,
sejam elas interestatais ou individuais, sio efetivamente “julgadas” (3%).

No continente americano, os travaux préparatoires da Convengido
Americana de Direitos Humanos se estenderam desde a II Conferéncia
Extraordindria Interamericana (Rio de Janeiro) de 1965 até a Conferéncia
Especializada Interamericana sobre Direitos Humanos (San José) de 1969,
Deles participaram o Conselho Interamericano de ]misconsultos, a Comis-
sio Interamericana de Direitos Humanos e a Comissio de Assuntos
Juridico-Politicos do Conselho da OEA (além de projetos apresentados
por governos). Preocupacio basica foi a de “evitar o perigo de possiveis
conflitos de normas e de instituigdbes mundiais e regionais”, razio por que
a Comissiio Interamericana de Direitos Humanos procedeu a um estudo
comparativo entre os Pactos de Direitos Humanos da ONU e Protocolo
Facultativo do Pacto de Direitos Civis e Politicos (supra) e os projetos
de Convengio Americana de Direitos Humanos (*}, Os distintos instru-
mentos de salvaguarda dos direitos humanos da ONU (supra) e as Con-
vengbes regionais (Européia e Americana) sdo, naturalmente, “auténomos”
e apresentam variagGes, tanto na parte substantiva em relagdo 4 formu-
lacao dos direitos garantidos, quanto na parte processual em relacio a
consagracio dos mecanismos de implementacio (variagbes estas que
requereriam um estudo & parte); seus redatores, no entanto, mantiveram-
se conscientes da necessidade de coordenagio dos distintos instrumentos,
no plano global assim como regional. Os trabalhos preparatérios da Con-
vengiio Americana, que nio fazem excecio a isto, mostram-se crivados de
referéncias a dispositivos correspondentes dos Pactos de Direitos Humanos
da ONU e da Convengao Européia (37}, tendo presente a referida neces-
sidade de coordenagfic mas sem prejuizo da expressio regional da pro-
tegdo dos direitos humanos no continente americano. A Convengio

(35) POLYS MODINOS, op. cit., supra n. (8), p. 64.

(36) OEA, Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos,
doc, 12, de 22-09-1969, cit. n. (37) infra, pp. 1-4; e cf. OEA, Comisién Intera-
mericang de Derechos Humanos, “Estudio Comparativo entre los Pactos
de las MNaciones Unidas sobre Derechos Civiles, Politicos, Econémicos, Socia-
les ¥ Culturales y los Proyectos de Convencién Interamericana sobre De-
rechos Humanos” (relator C. A. DUNSHEE DE ABRANCHES) doc. OEA/Ser.
L/V/II. 19-doc. 18, de 04-04-1968, pp. 1-51.

(37) OEA, Conferencia Especializada Interamericana scbre Derechos Humanos,
“Anotaciéon sobre el Proyecto de Convencién Interamericana sobre Protec-
cién de Derechos Humanos” (CIDH), doc. 12, de 22-9-1969, pp. 7, 10-12,
18, 21-22, 24-27, 29, 33-35, 37-38, 41, 45, 48 e 51,
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Americana, aprovada na Conferéncia de San José de 1969 (), entrou
enfim em vigor em 1978, possibilitando a que assim se testemunhasse,
tanto no 4dmbito global quanto regional () (americano), a passagem
Cglmdual ou evolugio da fase “legislativa”, de redagio dos instrumentos

e protecio internacional dos direitos humanos, 4 fase corrente de imple-
mentacio de tais instrumentos (cf. infra).

III. O quadre geral: identidade de propésito e diversidade de
contetido e efeifos juridicos dos instrumentos de protecio

Da Declaragio Universal de 1948 até nossos dias, os instrumentos
internacionais voltados ao propésito comum de salvaguarda dos direitos
humanos formam um corpus de regras bastante complexo, de origens
diversas (Nagoes Unidas, agéncias especializadas, organizagGes regionais),
de diferentes dmbitos de aplicagdo (universal e regional ), distintos também
quanto a seus destinatdrios ou beneficidrios, e, s‘ignﬂicativamente, de
contetido, forga e efeitos juridicos desiguais ou varidveis (desde simples
declaragbes até convengies devidamente ratificadas} e de drgdos
exercendo fungies também distintas (e.g., informagdo, instrugho, conci-
liagio e tomada de decisiio) (**). Sdo igualmente distintas as téenicas
de controle e supervisie (e.g., relatdrios periddicos, reclamagdes ou peti-
¢oes de diversas modalidades (4).

(38) OEA, Conferéncia Especializada Interamericana sobre Direltos Humahos,
Ata Final, doc. 70/rev. 1, de 22-11-1968, p. 6.

(39) Para um exame — que escaparia aos propodsitos do presente estudo — da
protecdo internacional dos direitos humanos em outras concepedes ou siste-
mas regionals, ¢f.: KAREL VASAK, “Les droits de I'nomme en Afrique”, 3
Revue Belge de Droit Interngtional (1967) n.e° 2, pp. 459-478; V. 0. UMOZU-
RIKE, “The African Charter on Human and Peoples' Rights”, 77 American
Journal of Imiernational Law (1983) pp. 902-012; KEBA M'BAYE, “Les
drolts de 'homme en Afrique”, Les dimensions infernationales des droits
de rhomme (ed, K. Vasak), Paris, UNESCO, 1978, pp. 645-654: BIRAME
NDIAYE, “La place des droits de 'homme dans la Charte de I'Organisa-
tion de I'Unité Africaine”, ibid, pp. 664-679; B. BOUTROS-GHALI, “La
Ligue des Etats Arabes”, ibid., pp. 634-644; NAGENDRA SINGH, “L’Asie
et les droits de I'homme”, ibid., pp. 702-706; VLADIMIR KARTASHKIN,
“Les pays socialistes et les droits de I'’homme”, ibid., pp. 680-701; FRAN-
CISZEE. PRZETACZNIK, “L'attitude des Etats socialistes & l'égard de la
protection internationale des droits de I'homme”, 7 Revue des Droits de
I'Homme/Humen Rights Journal (1974) n° 1, pp. 175-206.

(40) KAREL VASAK, “Le droit international des droits de Thomme”, 140
Recueil des Cours de I'Académie de Droit International (1974) pp. 348-349
e 361, e cf. também pp. 366 e 411-412,

(41) 1Ibid., pp. 366-371 ¢ 411-413; L. B. SOHN, “Procedures Developed by Inter-
national Organizations for Checking Compliance”, The Effectiveness of
International Decisions {ed. 8. Schwebel), Lelden, Sijthoff/Oceana, 1971,
pp. 51-56.
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Este fenémeno, que poderfamos denominar de identidade de propé-
sitos e diversidade de meios, pode ocorrer dentro de um mesmo sistema
de protegio, conforme pertinentemente ilustrado pelo sistema inte-
ramericano de protegio dos direitos humanos: este dltimo, desde seus
primérdios, mesmo antes da Declaracio Americana de abril de 1948,
caracterizou-se, com efeito, pela ewvolugio, em coexisténcia, de instru-
mentos de contetido e efeitos juridicos varidveis, geralmente voltados a
determinadas situagbes ou categorias de direitos (e.g., convengdes sobre
direitos de estrangeiros ¢ cidadios naturalizados, sobre asilo, sobre direitos
da mulher; Carta Americana de Garantias Sociais, também de abril de
1948; resolugdes e declaragies adotadas nas Conferéncias Internacionais
Americanas sobre aspectos distintes da tematica e protegio dos direitos
humanos} (#?). O préprio mecanismo regional de protegio dos direitos
humanos no continente americano tem suas origens em instrumentos outros
que tratades: a Comissio Interamericana de Direitos Humanos, eg.,
resultou originalmente de uma resolugdo, a Resolugio VIII da V Reunifo
de Consulta dos Ministros de Rela¢oes Exteriores (Santiago, 1959). Assim
criada, a Comissdo cedo pds-se a tentar ampliar sua competéncia, o que
conseguiu pela Resolugdo XXII da II Conferéncia Interamericana Extra-
ordindria (Rio de Janeiro, 1965), que outorgou-lhe o poder adicional de,
além de realizar estudos, reccber petigées ou comunicagiies sobre violagdes
de direitos humanos.

Por ocasido do caso da Repiiblica Dominicana (1965-1966), a Comis-
sio foi mais além, como drgio jA de protecdo dos direitos humanos,
verdadeiro 6rgio de agdo, operando continuamente naguele pais por
mais de um ano, ultrapassando em muito suas atribuigdes de Grgio de
observagio e recomendagdo; tal agdo, sem precedentes, ampliou ainda
mais sua competéncia, mediante um processo de interpretagiio liberal
e extensiva de seus poderes. Quatro anos apds, durante o conflito armado
entre Honduras e El Salvador em 1969, membros da Comissio permane-
ceram naqueles paises por um periodo de aproximadamente quatro meses.
Nesse estigio, ndo mais restava divida de que a Comissio se consolidara
como 6rgio ndo apenas de estudos e observagio, mas também de agdo,
na prote¢io dos direitos humanos,

(42) Cf. fontes e detalhes in A. A. CANCADO TRINDADE, “A Evolugfio do Siste-
ma Interamericano de Protegdo dos Direitos Humanos: Avaliagio Critica”,
19 Revista de Informeacio Legislative, Senado Federal (1982} n.°® 93, pp.
107-108. E cf. A. A, CANCADQ TRINDADE, The Evolution of the O, A, 8.
System of Human Rights Protection: An Appraisal”, 25 German Yearbook
of Internotional Law {1982) pp. 498-514; A A CANQADO TRINDADE,
“Una Evolucién del Sistema Interamericanc de Proteccidn de los Derechos
Humanos: Evaluacién Critiea”, 18 Juridica-Anudrio del Departamento de
Derecho de la Universided Iberoamericana — México (1984) pp. 433-445.
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Com o Protocolo de Reformas da Carta da OEA (Buenos Aires,
1967), que entrou em vigor ém 1970, foi a Comissio enfim erigida em
um dos érgios principais da Organizagdo, tendo seu status juridico assim
consideravelmente fortalecido; a Comissdo passava desse modo a ser
dotada, finalmente, de base convencional, com um mandato ndo mais
apenas de promogio mas também de controle e supervisdo da protegio
de direitos humanos, A partir dai pdde a Comissdo atuar de modo distinto
de seus primeiros ancs, com amplas possibilidades de agio decorrentes
de sua competéncia de 6rgdo da OEA de protegio dos direitos humanos
(43). O préprio tratamento das petigdes pela Comissio passou por signi-
ficativa evolugio mediante um processo de interpretagdo liberal das nor-
mas processuais; a gradual ampliagio de seus poderes deu-se ja bem antes
da entrada em vigor, em 1978, da Convengdo Americana de 1989 ().

O desenvolvimento histérico do sistema interamericano de protegdo
dos direitos humanos aponta, assim, no sentido de facilitar gradualmente
o acesso dos particulares lesados as instincias internacionais, e desse modo
fortalecer sua posi¢do no plano internacional, em experimentos providos
sejo de base convencional, seja de base originalmente fornecida por
instrumentos tecnicamente ndo obrigatdrios (resolugdes internacionais),
mas que nem por isso deixam de exercer efeitos juridicos em relagao aos
Estados-Membiros (*%).

Nio surpreende, assim, que, mesmo paises que ndo aderiram a Con-
vengido Americana, e antes da entrada em vigor desta, tenham participado
efetivamente de procedimentos perante a Comissdo Interamericana: a
simples ndo-ratificagio on mnio-adesio da Convengio Americana niao
impede, assim, que um Estado se dirija 4 Comissio no decorrer da trami-
tacito de casos que lhe digam respeito.

A propria existéncia dos distintos sistemas de protecio levanta a
questio de sua coordenagio, no tocante tanto is normas quanto aos pro-
cedimentos consagrados. Parece estar em vias de esclarecimento a questido
da possibilidade de uma “coexisténcia” ou “acumulagdo” de procedimentos
(peti¢des) a niveis global (Comissio das Nagbes Unidas) e regional
(Comissdo Européia e Comissio Interamericana): estudos a respeito tém
tendido a apoiar a livre escolha entre os procedimentos global e regional,
argumentando no sentido de permitir-se a “acumulagio” do nivel regional

(43) Cf. A, A, CANCADO TRINDADE, “A Evolucio do Sistema...”, op. cil
supra n. (42, pp. 108-110, também para exemplos.

(44) Cf. Ibid, pp. 111-112. Para a questdo da “transicfio” entre a “antiga” Comis-
s#io Interamericana e a “nova” Comissdo s operar sob a Convencéo Ameri-
cana, cf. ibid,, pp. 113-115.

(45) Ibid., p. 113; A, A, CANCADO TRINDADE, “O Impacto de Tratados e
Resolugdes nas Relagdes Internacionais ns América Latina”, 19 Revista de
Informagdo Legislativa, Senado Federal (1982) n.® 74, p. 182
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ao global, mas ndo vice-versa (). Também j4 se sugerin, quanto as
normas, que deve prevalecer a mais favordvel ao individuo reclamante
em questio (7). Acrescente-se que, ao dispor sobre a matéria, a reso-
lucio (70)17, de 15 de maio de 1970, do Comité de Ministros (Conselho
da Europa) recomenda que os Estados-Partes a Convencio Européia e
ao Pacto de Direitos Civis e Politicos da ONU deveriam utilizar apenas
o procedimento estabelecido na Convengio Européia em reclamagdes
relativas a supostas violacdes de direitos cobertos substancialmente tanto
pela Convencio Européia (ou seus Protocolos) quanto pelo Pacto da
ONU, mas o procedimento deste Gltimo poderia ser acionado em relagio
a direitos ndo garantidos na Convengio Européia (ou seus Protocolos)
ou em relagio a Estados nao partes & Convencio Européia. De toda
forma, os possiveis conflitos entre normas e procedimentos de distintos
sisternas de protegio devem ser afastados, pois sua “coexisténeia” ou

coordenagio se impde como decorréncia ou reflexo da generalizacgo da
protecio do ser humane no plano internacional (#%).

(46) M. TARDU, “Quelques questions relatives a4 la coexistence des procédures
universelles et régionales de plainte individuelle dans le domaine des droits
de '’homme”, 4 Revue des Droits de 'Homme/Human Rights Journal (1971)
pp. 589-625; M. A. EISSEN, “Convention européenne des droits de 'homme
et Pacte des Nations Unies relatif aux droits civils et politiques: problémes
de “coexistence”. 30 Zeitschrift jur Auslandisches Recht und Volkerrecht
(1970) pp. 237-262; M. TARDU, “The Protocol to the U. N. Covenant on
Civil and Political Rights and the Inter-American System: a Study of Co-
Existing Petition Procedures”, 70 American Journal of Internationel Law
(1976} pp. T78-800; Conseil de V'Europe, doc. H (T0) 7, Problems Arising
from the Co-Existence of the U, N. Covenanis on Human Rights and the
European Conpention on Human Rights, Strasbourg, 1970, pp. 1-93; e sobre
& “integraciio do sistema regional com o universal” de protecdo, cf., recen-
temente, Corte Interamericana de Derechos Humanos, Oplnién Consultiva
OC-1/82, de 24-9-1982. sobre “Otros Tratados” Objeto de la Funcion Consul-
tiva de la Corte, Série A. n. 1, 1982, p. 18.

(47) RODOLFC PIZA, “La Coordinacién de los Mecanismos de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos (o “Pacto de San José'") con Respecto
a los Establecidos por e! Sistema de las Naciones Unidas para la Promo-
cién y Proteccién de los Derechos Humanos”, La Convencidn Americang
sobre Derechos Humanos, Washington, Secretaria General de la OEA, 1980,
pPp. 207-208, e cf. pp, 208-211; POLYS MODINOS, “Coexistence de la Con-
vention Européenne des Droits de 'Homme et du Pacte des Droits Civils
et Politiques des Nations Unies”, 1 Revue des Droits de U'Homme/Human
Rights Journal (1968) p. 66. — Cf. também os comentarios (e. g., sobre o
artigo 44 do Pacto de Direltos Civis e Politicos da ONU, a propésito da
co-existéncia com outros procedimentos) de LOUIS B. SOHN, “Human
Rights: Their Implementation and Supervision by the United Nations”,
in Human Rights in Internationai Law: Legel and Policy Issues (ed. Th.
Metron), vol, II, Oxford, Clarendon Press, 1984, pp. 393-324.

¢48) Generalizacdo esta advogada por SCELLE ji em 1933-193¢4; G. SCELLE,
Précis de Droit des Gens — Principes et Sysiématfique, parte II, Paris,
Rec. Sirey, 1934, pp. 252-255; G. SCELLE, “Régles générales du droit de la
paix”, 46 Recueil des Cours de UAcadémie de Droit Internatiomal (1933),
pp. 656-661.
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IV. Protegio internacional dos direitos humanos: evelugio doutri-
naria
1. Superacio da doutrina da “impossibilidade de agir”
(CDH) e cristalizagio do direito de peticio nos planos
global e regional

A concepgio e formulagiio dos direitos a serem garantidos nos planos
nacional e internacional (neste ultimo, instrumentos globais ¢ regionais)
encontram-se ligadas & questiao dos mecanismos de implementagdo. Estes
Gltimos nio estio isentos de consideragdes de cunho doutrinario, como
o demonstra da tese da “impossibilidade de agir” da Comissio de Direitos
Humanos da ONU, que sobreviveu durante muitos anos, que recapitula-
remos a seguir. Com efeito, em fins da década de sessenta chservava-se
que “no atual estigio do desenvolvimento do direito e relagdes interna-
cionais, os dispositivos processuais, as medidas de implementagio, o
mecanismo internacional sio de maior importincia e maior interesse do
que a re-asser¢io dos standards internacionais sobre direitos humanos em
forma de tratado” ().

Recorde-se que, desde que a Comissdo de Direitos Humanos da ONU
passara a funcionar hd quase quatro décadas atrds, recebia milhares de
peticbes anualmente (enumeradas em listas confidenciais), mas ficara
decidido, em 1947, que a Comissio ndo estaria habilitada a tomar quais-
quer medidas préticas com relagio a essas reclamacées (%): como nio
dispunha a ONU de um mecanismo para remediar as violagtes de direitos
humanos alegadas em tais peti¢des, ficou claro na época que a funciio
da Comissio seria antes a de estabelecer certos padrdes {standards). O
assunto veio novamente a baila em 1958-1959, quando de nove se reco-
nheceu a impossibilidade da Comissiio, na auséncia de mandado espe-
cifico nesse sentido, de tomar qualquer linha de agiio sobre a matéria (51).
Em 1967, no entanto, a situacio modificou-se: a pedido da prépria Comis-
sdo (%), o ECOSOC concordou em atribuir-the autoridade para adotar
medidas acerca das alegagfes de violagbes de direitos humanos (%3).

(49) EGON SCHWELB, “Some Aspects of the International Covenants on Human
Rights of December 1966, International Protection of Human Rights —
Proceedings of the Seventh Nobel Symposium (Oslo, 1967, ed. A. Bide e A.
Schow), Estocolmo, Almqavist & Wiksell, 1968, pp. 122-123. Para o ponto de
vista de que o respeito aos direitos humanos “depende até certe ponto do
desenvolvimento do direito internacional e das relacées internaclonals™, ef.
H, LANNUNG, “Quelques observations sur le probléme de mise en oeuvre
des droits de 'homme”, La Profection Internationale des Drolts de I'Hom-
me dans le Cadre Europden (1960 Strasbourg Colloguium), Paris, Dalloz,
1961, p. 237.

(50) ECOSOC, resolugio 75 (V), de 5-8-1947,

(51) ECOSOC, resolugiio 728 F (XXVIIT), de 30-7-1959.
(52) Por sua resolucio 8 (XXIII), de 1947.

(53) ECOSOC, resolugdo 1235 (XLID, de 6-6-1967.

-
b
-
&
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Depois de vinte anos de atividades, a Comissdo finalmente lograra obter
as condigdes necessarias ao estabelecimento de mecanismo para a prote-
¢io efetiva dos direitos humanos (5¢).

O processo culminou com a adogdo pelo ECOSOC em 1970 da cele-
brada Resolugio n? 1.503 (XLVIII) sobre o procedimento para lidar com
peticoes relativas a violacoes de direitos humanos, complementada pelos
dispositivos detalhados da Resolugio n® 1 (XXIV) de 1971 da Subcomissdo
de Prevenciio de Discriminagio e Protegdo de Minorias (%%) da ONU:
as peticdes devem aqui necessariamente dizer respeito a “determinadas
situagdes que parecam revelar um padrito consistente de violagGes flagran-
tes de direitos humanos, seguramente comprovadas” (58). As petigGes (*7)
podem levar a Comissio de Direitos Humanos a proceder a estudos ou a
investigacdes. Estava, assim, superada, a doutrina da “impossibilidade
de agir” da Comissio (%8). Recorde-se que, j4 em 1950, HerscH LAUTER-
PACHT se investia contra tal doutrina, considerando dever dos orgios das
Nages Unidas receber e examinar petigbes contendo alegacdes de viola-
¢oes de direitos humanos e tomar as medidas apropriadas ( que néo incor-
ressem em intervengdo) (**). Mas foi preciso esperar duas décadas para
que se concretizasse o reconhecimento do direito de peticiio (**) no escopo
de competéneia da Comissdo de Direitos Humanos da ONU.

(54) J.-B, MARIE, op. cit. supra n. (22), pp. 258-261.

(55) Cf.,, a respeito, A. CASSESE, “The Admissibility of Communications to
the United Nations on Human Rights Violations”, 5 Revue des Droits de
UHomme/Human Rights Journal (1972) pp. 375-393; K. VASAK, op. cit,
supra n.° (25), pp. 261-278; A. R. WILKOC, “Procedures to Deal with Indi-
vidual Communications to International Bodies: the Sub-Commission on
Prevention of Discrimination and Protection of Minorities”, 1 New York
University Journal of Internationel Law and Politics (1968) pp. 277-301;
M. H. GUGGENHEIM, “Key Provisions of the New TUnited Nations Rules
Dealing with Human Rights Petitions” 6 New York University Journal of
Internationel Law and Politics (1973) pp. 427-446.

(56) TResolucio 1.503 (XLVIII) do ECOSOC, § 5; resolucfo 1 (XXIV) da Sub-
comisséo, § 1.

(57) Inicialmente selecionadas por um Grupo de Trabalho sobre Petigdes, séo
entdo encaminhades & Subcomissiio de Prevencio de Discriminacdo e Pro-
tecfio de Minorias (para a determinagio de situagdes), e desta & Comissdo
de Direitos Humanos.

(58) Cf. E. SCHWELB, “{Institutions des Nations Unies:) Institutions prinei-
pales et dérivées fondées sur la Charte”, Les Dimensions Infernationales
des Droits de V'Homme {(ed. K. Vasak), Paris, UNESCOQO, 1978, pp. 28 e
321-322; para o autor, “a doutrina da “impossibilidade de agir” nfo podia
resistir ao impacto crescente da luta contra = discriminacio racial nos
territérios coloniais e no sul do continente africano” (p. 322).

(59) HERSCH LANTERPACHT, Internationel Law and Human Rights, London,
Stevens, 1950, pp. 223-251, esp. pp. 225-226, 230 e 251,

(60) Cf, a respeito, JOHN HUMPHREY, “The Right of Petition in the United
Nations”, 4 Revue des Droits de UHomme/Human Rights Journal (1871) pp.
463-475.
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£ de se recordar, ademais, que, no 4Ambito geral no sistema das
Nagées Unidas como um todo, ainda que nio se tivesse lograde incor-
porar o direito de petigio na Declaragiio Universal de 1948, foi ele, no
entanto, inserido em mecanismos distintos de protecio, como os do siste-
ma de tutela, do Pacto de Direitos Civis e Politicos e Protocolo Faculta-
tivo, e da Convenciio sobre a Eliminacio de Todas as Formas de Discri-
minagdo Racial; além disso, o Comité da Descolonizacio e o Comité
Especial contra o Apartheid também se habilitaram 2 receber petigdes ().
Assim, o direito de peti¢do ji se fazia presente no dmbito mais amplo
das Nacdes Unidas, e o sistema da resolugio 1.503 do ECOSOC (1970)
veio sepultar a doutrina de “impossibilidade de agir” que comprometia
especificamente a atuagio de um dos érgios da ONU, a Comissio de
Direitos Humanos.

No imbito regional, o direito de peti¢do individual foi reconhecido,
em base facultativa, na Convenciio Européia de Direitos Humanos (arti-
go 25), mas sdo as petiches interestatais {artigo 24} que realgam a
premissa basica de garantia coletiva, pela qual a aplicagio da Conven-
¢éo ¢ confiada a todos os Estados-Partes. Enquanto as petigfes interes-
tatais se fundamentam em um direito de agio para a aplicagio da
garantia coletiva, as peticdes individuais — muito embora possam ser
apresentadas coletivamente 4 Comissio — ndo pretendem servir o propé-
sito da garantia coletiva pois é o dano que fundamenta a petigao “et non
pas le mobile désintéressé de l'observation de la Convention erga
omnes” (). Mas isto de modo algum contradiz o fato de que, no 4mbito
geral da Convengiio, o direito de petigio individual, possuindo um cariter
judicial (%), baseia-se na natureza objetiva dos compromissos assumidos
pelas Partes Contratantes & Convengio (™), uma vez que seu exercicio
contribui também a satisfazer o interesse geral cm garantir o respeito a

{61) DAVID RUZIE, “Du droit de pétition individuclle en matiére de droits de
I'nomme: A propos de la résolution 1.503 (XLVIII) du Conseil fconomique
et Social des Nations Unies', 4 Revue des Droits de 'Homme/Human Rights
Journal (1971) pp. 89-91, e cf. pp. 51-101.

(62) C. TH. EUSTATHIADES, “Les recours individuels & 1la Commission euro-
péene des droits de 'homme”, in Grundprobleme des Internationalen Rechis
— Festschrift fur Jean Spiropoulps, Bonn, Schimmelbusch & Co., 1957,
p. 121, Cf. também C, Th. EUSTATHIADES, “La Convention européenne
des droits de 'nomme et de Statut du Conseil de 'Europe”, 53 Die Friedens-
Warte (195571956 pp, 68-89,

(63) MICHEL VIRALLY, “L'accés des particuliers & une instance internatio-
nale: la protection des droits de I'homme dans la cadre européen”, in 20
Mémoires Publiés par lo Faculté de Droit de Genéve (1964) pp. 67-69,

(64) E. MULLER-RAPPARD, “Le droit d'action en vertu des dispositions de
la Convention européenne des droits de Yhomme", 4 Revue Belge de Droit
International (1963 -1I, pp. 491-492,
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Convengdo (%). O direito de petigio individual e a nocio de garantia
coletiva  {mais realgada esta nos casos interestatais) podem assim ser
tidos como possivelmente dois dos tragos mais marcantes do novo sistema
(regional) de protegio inaugurada pela Convengio Européia ().

No sistema regional interamericano o reconhecimento do direito de
petigio individual antecedeu a Convengiio Americana de Direitos Huma-
nos (de 1969): a resolugio XXII, da II Conferéncia Interamericana
Extraordinaria {Rio de Janeiro, 1965), ampliou os poderes da Comissio
Interamericana de Direitos Humanos (criada também por uma resolu-
¢do (¥7), ndo um tratado), para inclusive receber petiches ou comunica-
¢des sobre violagdes de direitos humanos (*). Os poderes da Comissio
(relatérios distintos, exame de comunicagdes, visitas a Estados — com
sua aquiescéncia, — estudos e semindrios ), originalmente limitados, expan-
diram-se mediante processo de interpretacdo liberal e ampla de seu Esta-
tuto e Regulamento, para o que contribuiu o fato de sens membros
atuarem em sua capacidade individual e ndo como representantes de
seus governos ("),

(85) E. MULLER-RAPPARD, op. cit. supra, n. (80), p. 503; HENRI ROLIN,
“Le réle du requerant dans la procédure prévue par la Commission euro-
péenne des drolts de 'homme”, 9 Revue Hellénique de Droit International
(1956) pp. 3-14, esp. p. 9; K. Vasak, La Convention européenne des drotis
de homme, Parls, LGDJ, 1964, pp. 96/98; C. P. ECONOMOPOULOS, "Les
éléments politiques et judiciaires dans la procédure instaurée par la Con-
vention européenne des droits de 'nomme”, 22 Revue Hellénique de Droit
International (1969) pp. 125-126; F. DURANTE, Ricorsi Individualidad
Organi Internazioneli, Milano, Giuffré 1958, pp. 129-130, e cf. pp. 125-1562.
Ji se observou que o fator determinante da posicio dos individuos em
em um experimento internacional reside no reconhecimento de seu direito
de recorrer s um oOrgdAc internacional: c¢f. MASSIMO PILLOTTI, “Le
recours des particuliers devant les juridictions internationales”, in Grund-
probleme des Internationalen Rechfs — Festschrift fiir Jean Spiropoulos,
Bonn, Schimmelbush & Co., 1957, p. 351

(86) E esta é provavelmente a razdo pela qual a Comisséo — um orgdo inter-
nacional - encarregada da decisdo quanto & admissibilidade de todas
as petigbes (individuais e interestatais) sob a Convengdo, exerce um papel
central no mecanismo de protecio coletiva, tendo por isso sido caracte-
rizada como a “pierre angulaire de I'édifice de la Convention”. Cf. N.
ANTONOPOULOS, La Jurisprudence des Orgaenes de la Convention Euro-
péenne des Droits de "Homme, Leiden, Sijthoff, 1967, p. 256; cf. também
E. MULLER-RAPPARD, op. cif. supra n. (64), pp. 486 e 515.

(87) A resolucio VII, da V Reuniio de Consulla dos Ministros de RelagGes
Exteriores (Santiago, 1959),

(68) Os poderes adicionais da Comissic se incorporaram ao novo artigo 9
(bis) de seu Estatuto de entdo (data o Estatuto originalmente de 1960).
O atual Estatuto data de 1979, e o atual Regulamento de 1980.

(62) ANNA P. SCHREIBER, The Inter-American Commission on Human
Rights, Leiden, Sijthoff, 1970, pp. 87, 1566 e 145-147. E c¢f. infra, sobre a
questio da interpretacio dos tratados relativos & protecio internacional
dos direitos humanos.
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Na época dos trabalhos preparatdrios da Convengdo Americana de
Direitos Humanos, a Comissio Interamericana recomendou a manutengio
do sistema de petigdes individuais na futura Convengdo, face a sua aceita-
¢io por parte dos Estados americanos e por ji se ter “consagrado” na
préatica; além disso, considerou a Comissdio que poder-se-ia admitir que
também os Estados-Partes encaminhassem uma petigio ou comunicagio
A Comissdo “em casos excepcionais, quando ocorressem violagbes graves
e reiteradas dos direitos humanos”(™). Sob csta Gtica, tanto as petigGes
individuais quanto as interestatais foram previstas na Convengho Ameri-
cana, mas com uma diferen¢a significativa em relagio 3 Convengdo
Européia: enquanto sob esta tltima o direito de petigiio individual é facul-
tativo e o de petigio interestatal obrigatério (artigos 24 e 23), sob a
Convencio Americana passa-se o contririo, sendo obrigatério o direito
de peticio individual e facultativo o de queixa interestatal (artigos 44
e 45). Uma reclamagio interestatal ter4 naturalmente repercussdes bem
mais amplas e marcantes nas relagdes internacionais na regido em questio
do que muitas das petigdes individuais (ndo raro rejeitadas comeo inad-
missiveis). Por outro lado, e talvez por isso mesmo, t&m os Estados
se mostrado recalcitrantes em “acionar” outros Estados, por receio de com-
prometerem suas relagSes amistosas.

Desse modo, um levantamento de dados efetuado recentemente pelo
Secretdrio da Comissao Européia de Direitos Humanos, referentes as trés
décadas, de 1934 a 1984, revela que enquanto as petigdes individuais
registradas ultrapassaram a casa das dez mil (das quais 328 declaradas
admissiveis — cf. infra), poucos foram os casos de reclamacdes inte-
restatais até o presente ocorridos sob a Convengio Européia: Grécia versus
Reino Unido (a propésito de Chipre, 1956-1957); Austria versus Itdlia
(1961-1963); Dinamarca, Noruega, Suécie ¢ Holanda versus Grécia
(1967-1970); Irlanda versus Reino Unide (1971-1973); Chipre versus
Turquia (1974-1978); Dinamarca, Franga, Holanda, Noruega e Suécia ver-
sus Turquia (1982 em diante) (™).

Vié-se que o registro de queixas interestatais, mesmo no  sistemna
regional europeu ondge constituem mecanismo obrigatério sob a Conven-
¢io Européia, ndo deixa assim de ser modesto. Possivelmente ainda menor
sob o experimento da Conven¢io Americana, em que foi relegado a

(70> OEA, op. cit. supra n. 37, p. 4L

{71) Eurcopean Commission of Human Rights, Stock-Taking on the European
Convention on Human Rights (1954-1984), C. E. doe. 1.373-06.2, Strasbourg,
Council of Europe, 1984, pp. 6-19, e cf. p. 312, Para um estudo de alguns
desses casos interestatais, ¢f. A. A. CANGQADO TRINDADE, “L'épuisement
des recours internes dans affaires inter-éiatiques: la procédure de la Con-
vention Eurcopéenne des Droits de I'Homme”, 14 Cahiers de Droit Europden
(1978) pp. 139-157; A. A. CANCADO TRINDADE, “Exhaustion of Local
Remedies in inter-State Cases: the practice under the European Convention
on Human Rights”’ 29 “Osterreichische Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht
und Vilkerrecht (1978) pp. 211-231.
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mecanismo facultativo, talvez sob a lembranga do principio da n#o-inter-
vencio de um Estado nos assuntos internos de outro (*2), arraigado na
tradigio e pratica latino-americanas desde sua consagracio definitiva na
Conferéncia de Montevidéu de 1933 (3) — muito embora no présente
contexto equivalesse a um mecanismo de garantia coletiva aciondvel res.
tritivamente sob uma convengdo internacional de direitos humanos devi-
damente ratificada (™), e assim fundamentalmente distinto da interven-
¢io disericiondria no contencioso diplomatico interestatal. Nao surpreen-
de que até o presente todos os casos perante a Corte Interamericana de
Direitos Humanos tenham assumido a forma de pedidos de pareceres
(jurisdigio consultiva — cf. infra); em 14 de agosto de 1985 a Corte
recebeu o sexto pedido de parecer consultivo (7).

2. Debate acerca da doutrina do carater indivisivel dos
direitos humanos

Paralelamente, outro significativo desenvolvimento de cunho doutri-
nario ocorreu quando da Conferéncia Internacional de Direitos Humanos
de Teerd, em 1968, decorridas duas décadas da Declaragio Universal.
Na ocasido, procedeu-se a uma reavaliacdo dos vinte anos de experiéncia
na protecio dos direitos humanos desde a Declaragio Universal. A Pro-
clamagio de Teerd, adotada por unanimidade pela referida Conferéncia,
refletiu a tendéncia mais recente de relacionar os direitos humanos aos
“problemas politicos e econdmicos mundiais atuais gue apresentam um
cardter de gravidade e urgéneia, dando lugar de destaque as denegagdes
em massa dos direitos humanos”; assim, enquanto o individue ocupa
posigao central na Declara¢iio Universal de 1948, a Proclamagio de Teeri
de 1968 concentra-se sobretudo na coletividade humana enquanto vitima
de denegacbes macigas de direitos humanos, refletindo evolucio marcante
no planc global — no periodo de duas décadas — da concepgilo dos direitos
humanos, de um enfoque individual a uma dtica coletiva (™).

(72) Nesse sentido, THOMAS BUERGENTHAL, “Las Convenciones Europea y
Americana: Algunas Similitudes y Diferencias”, La Convencion Americana
sobre Derechos Humeamnos, Washington, Secretaria-Geral da OEA, 1980, p. 182.

(73) J. J. CAICEDCO CASTILLA, “El Arbitraje en las Conferencias Panameri-
canas Hasta el Pacio de Bogota de 1948 scbre Soluciones Pacificas”, 4
Boletim da Sociedade Brasileira de Direifo Internacional (1348) p. 33: Ch.
G. FENWICK, “El Sistema Regional Interamericano: Cincuenta Afios de
Progreso”, Anudrio Juridico Interamericano (1855-1957) p. 47.

(74) Recorde-se, ademais, que, em ccntexto distinto, a propria Comissdo Juri-
diea Interamericana proferiu, em setembro de 1965, parecer sobre “Dife-
rengas entre Intervencao e Acfio Coletiva”; cf. Comité Juridico Interame-
ricano, 9 Recomendaciones e Informes — Documentos Oficiales (1965-1966)
pp. 111-127.

(75) OEA/Corte Interamericanas de Derechos Humanos, doc. OC-6/CP-1, de
16/08/1985, p. 1.

(76) Th., C. VAN BOVEN, “Les critéres de distinction des droits de l'homme”,
Les Dimensions Internationales des Droils de 'Homme (ed. K. Vasak),
Paris, UNESCO, 1978, p. 63.
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Ilustragio pertinente desta evolugio é fornecida pelo préprio sistema
da resolugdo 1.503 do ECOSOC, voltado, como visto acima, a “situagées
que parecam revelar um padrioc consistente de violagSes flagrantes de
direitos humanos™ (supra). E, também no plano regional, os relatérios
anuais recentes da Comissio Interamericana de Direitos Humanos, por
exemplo, relacionam a questio da protecio dos direitos humanos com
sua preocupacic com a propria organizagio politica dos Estados-Membros
da OEA e o exercicio efetivo da democracia representativa como principio
consagrado na Carta da OEA (7); no relatério de 1979-1980, por exem-
plo, a Comissio constata “a relagio orginica entre a violagio dos direitos
a seguranga fisica, por um lado, e o descuido dos direitos econfmicos
e sociais e a supressio da participagfio politica, por outro” (7). Para
a Comissio, esta é uma “relagio de causa e efeitc”, ¢ o descuido dos
direitos econdmicos e sociais (™), acrescido da supressio da participagio
politica, produz “a classe de polarizagio social’ que conduz a atos de
violéncia. Aqui a Comissdo mostra-se “extremamente cautelosa”, ao reco-
nhecer a dificuldade que existe no campo dos direitos econdmicos e
sociais “para estabelecer critérios que permitam medir o cumprimento
pelos Estados de suas obrigagbes” (%),

Como ja vimos, no decorrer dos trabalhos preparatérios dos dois
Pactos da ONU, prevaleceu a consagracio de dunas categorias distintas
de direitos: os direitos civis e politicos, suscetiveis de aplica¢io “imedia-
ta”, e os direitos econdmicos, sociais e culturais, suscetiveis de aplicagio
“progressiva”. Esta distingiio, no entanto, nfio se reveste de cariter abso-
luto, pois o Pacto de Direitos Civis e Politicos também prevé a “possibi-
lidade de uma realizaciio progressiva” de certos direitos, e o Pacto de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais contém dispositivos suscetiveis
de aplicagio a curto prazo; assim, a fronteira entre as duas classes de
direitos nem sempre é clara, e talvez a distincio seja antes uma questio
de gradagio ou de énfase, voltada as obrigagdes gerais que vinculam
os Estados (*). Mesmo assim, e talvez nesse sentido, fol a distingio
consagrada nos dois Pactos da ONU (supra),

(77) Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos —
1978, OEA, doc. OEA/Ser. L/V/II.47 -— doc. 13 rev. 1, de 1979, p. 22.
Para um estudo scbre a matéria, ¢f, P. P. CAMARGO, La Proteccion
Juridica de los Derechos Humanos y de la Democracia en América, México,
Cia. Ed. Excelsion, 1960, pp. 367-456 e 224-225, e cf, também pp. 237-260
(sobre a aclo coletiva de tutela dos direitos humanos).

(78} Informe Anual de la Comision Inieramericang de Derechos Humanos —
1979-1930, OEA, doc. OEA/Serv. L/VIL.50 — Doc. 13, rev. 1, de 1980, p. 143,

(79) Cf. o artigo 26 da Convencdo Americana, sobre o “desenvolvimento pro-
gressivo” de tais direitos.

(80} Informe Anual... 1979-1980, cit. supra n. (78}, p. 143, A Comisso, no
entanto, faz referéncia inter alin & “distribuiciio desigual da rigueza” em
muitos paises: ibid., p. 144,

(81) Th. C. VAN BOVEN, op. cit. supra n. (76), pp. 55-58.
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A Comissio de Direitos Humanos da ONU (rapporteur, M. Gaxji}
deu a publico substancial estudo sobre a realizagio dos direitos econd-
micos, sociais e culturais em 1975 (concluido dois anos antes). O estudo
ressalta a variedade dos modos de operacio para a realizacao dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, que incluem o estabelecimento de padraes,
atividades promocionais e servigos de consultoria para assistir os governos.
O importante Pacto de Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais, que
influencion a maior parte das demais convencdes intermacionais e regio-
nais nesta area, apresenta, no entanto, a dificuldade de que, particular-
mente para a maioria dos paises menos desenvolvidos, “seus dispositivos
s6 podem ser implementados progressivamente”, de acordo com o seu
grau de desenvolvimento. Mas mesmo em relagio aos paises mais desen-
volvidos niao h4 aqui propriamente um poder de coergio: a transforma-
¢io dos padrdes (standards) em direitos, o estabelecimento de normas
criando direitos subjetivos, ficam a cargo das autoridades legislativas
nacionais (#2). Tanto o Pacto da ONU de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (artigo 2) quanto a Carta Social Européia aceitam a idéia
de que “os direitos econdmicos, sociais e culturais podem ser realizados
s& progressivamente” {83).

Os direitos econdmicos, sociais e culturais enunciados no referido
Pacto recaem em grande parte na competéncia das agéncias especiali-
zadas da ONU (tais como a OIT, UNESCO, OMS, FAO), mas enquanto
os padrdes e dmbito de acgio do Pacto (e convencdes da prépria ONU
e instrumentos regionais) sio abrangentes, os das agéncias especializadas
apresentam-se — como ndo poderia deixar de ser — direcionados a setores
determinados e especificos da atividade humana, sendo, pois, nesse
sentido, mais limitados (%4},

Recorde-se que o sistema de relatérios do Pacto de Direitos Econd-
micos, Sociais ¢ Culturais distingue-se do do Pacto de Direitos Civis e Poli-
ticos, em que, enquanto os relatérios sob este ultimo sio encaminhados

(82) MANOUCHEHR GANJI, rapporteur, The Realization of Economic, Social
and Culfural Righis: Problems, Policies, Progress, NY., UN. (Commission
on Human Rights), 1975, pp. 252, 275 e 286-287, e cf. pp. 306-307. Recorde-se
a atitude dos paises de common law, gue pressupdem a existéncia de
direitos individuais, de modo que medidas constitucionais e outras seme-
thantes, quendo necessirias, “destinam-se antes a protegé-los contra abusos
do que a afirmar sua existéneia” (ibid, p. 7).

(83) [Ibid., p. 287.

(84) Ibid, p. 286; K. DAS, op. cit. infra n, (85), p, 412, Sobre & aiuag¢do das
agéncias especializadas da ONU na salvaguarda dos direitos humanos, cf,,
g, A A CANGCADQ TRINDADE, op. cit. supra n. {(24), pp. 354-361;
FRANCIS WOLF, “Aspects Judiciaires de la protection internationale des
dreoits de 'homme par 1'OIT", 4 Repue des Droits de IU'Homme / Human
Rights Journal (1971) pp. 773-838; H. SABA, “L'UNESCO et les droits de
I'homme”, Les Dimensions Internationales des Droits de VHomme (ed.
K. Vasak), Paris, UNESCO, 1978, pp. 479-5604; dentre outros estudos.
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ao Comité de Direitos Humanos estabelecidos pelo préprio Pacto de Direi-
tos Civis e Politicos, os relatérios sob o primeiro sio enderegados ao
ECOSOC, que pode transmiti-los & Comissdo de Direitos Humanos da
ONU, ¢ que deve estudi-los juntamente com as agéncias especializadas
e enviar em seguida um relato 4 Assembléia Geral (85). Note-se que,
subjacente ao sistema destes dltimos relatérios, estd o propésito de “mobi-
lizar” todos os métodos disponiveis (4 ONU e agéneias especializadas).
Quer se trate, no entanto, de direitos econdmicos, sociais e culturais (e g,
direito ao trabalho, & seguranga social, 4 satide, & protecio da familia, &
educagiio, & participagfio na vida cultural), quer se trate de direitos civis
e politicos, a atuagio da ONU em prol de ambas as categorias de direitos
estd naturalmente longe de se exaurir nas disposigoes dos dois Pactos de
Direitos Humanos, a exemplo de diversas Convengdes voltadas especifica-
mente & salvaguarda de determinados direitos (%¢),

Para a gradual cristalizacio de certos direitos contribuiram especial-
mente a atuagio e influéncia dos paises em desenvolvimento, como, e. g.
no tocante ao direito A igualdade de tratamento e proibigio de discrimi-
nagio (e. g, racial); ¢ inegivel que a énfase atribuida aos interesses da
sociedade — em contraposigio aos dos individuos — varia de acordo com
o sistema de governo e o estigio de desenvolvimento sécio-econémico dos
Estados respectivos (57). Caberia aqui uma série de indagacdes, da maior
importincia para a eventual implementagio dos direitos reconhecidos,
como, por exemplo, até que ponto se deveria harmonizar certos costumes
ou priticas prevalecentes em determinados pafses com os requisitos dos
direitos humanos (e. g., a compatibilidade ou ndo destes ltimos com os
sistemas de partido unico existentes em tantos paises em desenvolvimento);

(85) K. DAS, “Institutions et procédures issues des Conventions relatives aux
droits de l'homme et aux libertés fondamentales”, Les Dimensions Inter-
nationales des Droits de 'Homme (ed. K. Vasak), Paris, UNESCO, 1878,
p. 410.

(86) E. g, no tocante ao direito & vida, a Convencic sobre s Prevencglio e
Punigo do Crime de Genocidio (1948) e a Convenhgio sobre a Supressio
e Puni¢io do Crime do Apertheid (1973); em relaghdo ao direito ao traba-
lho, as Convengdes da OIT sobre Discriminagdo relativa s Emprego e
Ocupagio (1958) e sobre Politica de Emprego (1964); com respelto ao
direito & educacio, a Convencio da UNESCO contra Discriminacio na
Educagéio (1960) e Protocolo (1962); no que concerne 3 liberdade de asso-
clagdo, as Convencdes da OIT sobre a Liberdade de Assoclagio e Protecdo
do Direito de Organizar (1948), sobre o Direito de Organizar e a Nego-
claco Coletiva (1949}, e sobre os Representantes dos Trabalhadores (1971);
em matéria de refugiados e apatridas, a Convencdo relativa ao Stefus dos
Refugiados (1951), a Convenciio relativa ao Stafus dos Apétridas (1954),
e a Convenciio sobre a Redugio do Status de Apatridia (1981); dentre
outras.

(87) Th. C. VAN BOVEN, “Some Remarks on Special Problems Relating to
Human Rights in Developing Countries”, 3 Revue des Droits de 'Homme/
Human Rights Journal (1970) pp. 389-391.
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ou ainda, até que ponto se poderia manter um direito de autodetermina-
¢do e o direito de ser ajudado na luta de emancipagiio politica (antico-
lonial)? (%)

A configuragio de certos direitos humanos no contexto do desenvol-
vimento nacional pode ser ilustrada de modo marcante pelo direito 4 edu-
cagio. Enquanto que, por exemplo, o Pacto de Direitos Econdmicos,
Sociais ¢ Culturais da ONU adota uma férmula positiva, pela qual se
requer dos Estados-Partes medidas que assegurem a realizagio plena
daquele direito {artigo 13), o Primeiro Protocolo da Convengio Européia
dos Direitos Humanos utiliza, a sen turno, uma férmula negative, pela
qual a ninguém sc negard o direito a educagiio (artigo 2). O abordamento
europeu pressupe que a infra-estrutura necessiria, isto é, “um sistema
educacional aberto a todos, ji esteja disponivel e, com efeito, nido impde
aos Estados-Membros nenhuma outra obrigacio exceto a de nio interfe-
rir com o direito & educagao” (*). Tal abordamento s6 poderia ser devi-
damente apreciado no contexto histdrico particular dos paises curopeus. ..

Por outro lado, diticilmente se poderia negar a existéncia de certos
direitos minimos de aceitacio universal (independentemente das estrutu-
ras sécio-politico-econdmicas), como é o caso do direito inaliendvel a vida,
pressuposto necessirio ao goze de todos os demais direitos humanos (™).
Indicagiio valiosa para a identifica¢io desses dircitos verdadeiramente

(83) T. O, ELIAS, “Human Rights and the Developing Countries”, Résumés
des Cours de l'Institut International de Droits de UHomme, Strasbourg,
1997, pp. 16 e 20-21 (edicio mimeografada), Sobre a acepglo € as nuahces
do direito de autodeterminagio, tal como desenvolvide no ambito das
Nacdes Unidas e consagrado em ambos os Pactos de Direitos Humanos
da ONU (artigo 1 (1)), cf. H. GROS ESFPIELL, The Right to Self-Deter-
mination — Implementation of United Nations Resolutions, N.Y. United
Nations/Sub-Commission on Prevention of Discrimination and Protection of
Minorities, doc. E/CN.4/8ub-2/4056/Rev.1, 1980, pp. 1-69; A. CRISTESCU,
The Right to Self-Determination — Historical and Current Development
on the Basis of United Nations Instruments, NY, TInited Nations ; Sub-
Commission on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities,
doc. B/CN.4/Sub.2/404/Rev.1, 1981, pp. 1-125; J. E. 8. FAWCETT, “The
Role of the United Nations in the Protection of Human Rights — Is It
Misconceived?”, in International Protection of Human Rights — Pro-
ceedings of the Seventh Nobel Symposium (ed. A. Eide e A. Schou, Oslo
1967, ESTOCOLMO, Almgvist & Wiksell, 1968, pp. 95-101; S. CALOGE-
ROPOULOS-STRATIS, Le Droit des Peuples & Disposer d’'Eur-Mémes,
Bruxelles, Bruylant, 1973, pp. 105-148; A, RIGO SUREDA, The Evolufion
of the Right of Self-Determination — A Study of Uniled Nations Practice,
Leiden, Sijthoff, 1973, pp. 17-356.

(89) Th. C. VAN BOVEN, op. cii. supra n. (87), p. 387.

(90) P.PRZETACZNIK, “The Right to Life as a Basic Human Right', 9 Revue
des Droits de 'Homme/Human Rights Journal (1976) pp. 589 e 603-604.
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fundamentais encontra-se na lista ou referéncia — consignada tanto no
Pacto de Direitos Civis e Politicos quanto nas Conven¢bes regionais
(Européia e Americana) de Direitos Humanos — a direitos que ndo
admitem qualquer derrogagio {cf. infra).

Ponto marcante dessa evolugio doutriniria da protegdo internacional
dos direitos humanos constituiu a resolugio 32/130, adotada pela Assem-
bléia Geral da ONU, em dezembro de 1977, sobre o item “Enfﬁn?ues e
Meios Alternativos dentro do Sistema das Nagbes Unidas para aperfeigoar
o Gozo Efetivo dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais”. A
resoluciio 32/130 endossa a corrente dontrinaria — ja presente na Procla-
macgio de Teerd de 1968 (artigo 13) — da indivisibilidade & interdepen-
déncia de todos os direitos humanos (tanto os civis e politicos quanto o0s
econdmicos, sociais e culturais), a partir de uma perspectiva globalista,
e externa o desejo de prioridade a ser dada & busca de solugdes as viola-
g¢Ges em massa e flagrantes dos direitos humanos. J4 se observou que este
enfoque global talvez tenha descuidado de relacionar o ordenamento inter-
nacional aos ordenamentos internos (dos Estados) (°1).

A luz da referida resolugio, que reflete as incertezas ainda hoje
prevalecentes no debate sobre a matéria, é de se esperar que a énfase
nas Nagbes Unidas recaia cada vez mais em “formas de implementagio
destinadas a promover o desenvolvimento econdmico e progresso social”:
diferentemente dos direitos civis e politicos, (ue requerem a imposi¢io
de limites & agdo do Poder publico, os direitos econdmicos e sociais reque-
Tem, a0 contrdrio, a intervencio do Poder publico para promové-los (92)
mediante medidas concretas, Mesmo reconhecendo tratar-se de visio dina-
mica da matéria, voltamos & velha categorizagio dos direitos civis e polti-
c0s, e econdmicos, sociais e culturais (cf. supra),

Mas hd aqui wma diferenga: decorridas trés décadas desde a adogio
da Declaragio Universal de 1948, e tendo em mente as mudangas funda-
mentais por que passou a chamada sociedade internacional — descoloni-
zagdo, capacidade de destruigio em massa, explosio demografica, condi-
¢bes ambientais, consumo de energia, dentre outras —, a resolugio 32/130
parece ter preferido partir do entendimento de que se tornava necessario
proceder a uma andlise global dos problemas existentes no campo dos
direitos humanos. Mas, trés décadas depois, a resolugiio 32/130 se distan-

(81) Th. C. VAN BOVEN, “United Nations Policies and Strategles: Glohal Pers-
pectives?”, Human Rights: Thirty Years after the Universal Declaration
{ed. B. G. Ramcharan), The Hague, M. Nijhoff, 1979, pp. 88-83.

(82) MOSES MOSKOWITZ, “Implementing Human Rights: Present Status and
Future Prospects”, Human Rights: Thirty Years after the Universal Decla-
ration (ed. B, G. Ramcharan), The Hague, M, Nijhoff, 1873, pp. 126-127, ¢
ef, p. 111,
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clava, por sua prépria visdo global (das “experiéncias e contribuigoes dos
paises tanto desenvolvidos quanto em desenvolvimento”), da Declaragio
Universal de 1948, “produto de seu tempo”, que enfocava quase que
exclusivamente os direitos do individuo sem muito deter-se nos direitos
da comunidade e deveres do individuo (**). Aqui a evolugio se faz sentir
com clareza.

Se, por um lado, os dois Pactos de Direitos Humanos da ONU suge-
rem um cardter distinto das obrigacdes dos Estados-Partes em relagio
as duas categorias de direitos (cf. supra), por outro lado a prépria Carta
das NagGes Unidas propicia a concepgio global e a visio da indivisibili-
dade dos direitos humanos (**). Mas, acima desse debate, desponta hoje
um minimo de direitos, verdadeiramente fundamentais, que nio admitem
qualquer tipo de derrogacio, a que nos referiremos a seguir.

3. Reconhecimento do carater inderrogavel de certos direi-
tos basicos nos planos global e regional

A inderrogabilidade de certos direitos fundamentais — o minimo uni-
versal — j4 nio é hoje tio-somente uma corrente doutriniria: conquista
definitiva da civilizagdo, encontra-se consignada em tratados relativos a
protecio internacional dos direitos humanos nos planos tanto global,
quanto regional. Identifiquemos primeiramente a razio de ser das der-
rogagbes. Como ¢é sabido, instrumentos de protegio internacional dos
direitos humanos como as Convenges Americana e Européia de Direitos
Humanos contém clausulas de excecdo para atender is necessidades dos
Estado face a situagbes de fato de emergéncia imprevisiveis. A Conven-
¢io Americana, por exemplo, que, como a Convengio Européia, resguarda
a faculdade do Estado de adotar disposicdes temporarias em situagdes de
emergéncia que ameacem a ordem piblica, restringe-as porém 3 medida
e ao tempo estritamente limitados as exigéncias de tais situaces e con-
forme as leis ditadas por razbes de interesse geral; as disposigbes tempo-
rarias acima (como suspensdo de garantias) sio excetuadas para determi-
nados direitos fundamentais e garantias judiciais indispensdveis a sua
protegdo (artigos 27 e 30). A Convencio Européia contém cliusula seme-
Thante de derrogagio (artigo 15), e na pratica os érgios criados pela
Convengdo jamais impediram que os Estados-Partes tomassem medidas
para garantir e manter a ordem e seguranga publicas. E entendimento geral
de que estas medidas, no entanto, s6 podem dar-se nos parimetros aceitd-
veis “em uma sociedade democeritica”, estando vedadas restrigdes a direitos

(83) Th, C. VAN BOVEN, op. cif,, supra n. (41}, pp. 80-81.
(84) Cf. Th. C. VAN BOVEN, op. cit, supra n. (76), pp. 54-55.
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e liberdades consagrados na Convengio para qualquer propdsito que nio
seja “aqueles para os quais foram prescritas” (artigo 18) ().

A existéncia destas cliusulas em instrumentos de protegio interna-
cional dos direitos humanos tem uma explicagio. As wltimas décadas tes-
temunharam a gradual emergéncia do ser humano no plano internacional
e vis-g-vis seu proprio Estado. O fortalecimento da posigao do individuo
mediante trata(Yos de protegio internacional de seus direitos fez-se acom-
panhar de um sentimento geral de que as doutrinas tradicionais (sobre
a posicio do individuo no direito internacional) e regras clissicas (assim
como a da nacionalidade das reclamagbes) ja favoreciam em demasia o
Estado; ora, ao tentar estabelecer, em favor dos direitos humanos, um
maior equilibrio, julgou-se necessirio buscar “acomodagdes em favor das
necessidades razodveis do Estado para deseémpenhar seus deveres publicos
para o bem comum” (*). Donde a inclusio das Clausulas de exceciio ou
derrogagio nos tratados relativos & protegiio internacional dos direitos
humanaos.

Estes wltimos, por outro lado, consagram certos direitos bésicos que
nio admitem qualquer derrogagfio: sio direitos fundamentais cuja vali-
dade se impde independentemente de manifestagio de aceitagio. Assim,
no plano global, e. g, o Pacto de Direitos Civis e Politicos da ONU nio
admite qualguer derrogagio {artigo 4 (2)) no tocante ao direito i vida;
ao direito a ndo ser submetido a tortura ou a penas ou tratos cruéis,
desumanos ou degradantes; ao direito a nido ser submetido A escravidio
ou servidio; ao direito a nio ser encarcerado por nio-cumprimento de
obrigagio contratual; ao direito a nio ser condenado por aplicagiio retroa-
tiva do direito penal; ao direito em todas as partes ao reconhecimento
de sua personalidade juridica: e ao direito & liberdade de pensamento,
de consciéncia e de religiio ("), No plano regional, a Convencio Euro-
péia de Direitos Humanos tampouco admite qualquer derrogagio (artigo

(85) Na prética, sob a Convengio Europdia tem-se procedido aqui de duas
maneiras: ou se tém definido exce¢des (a um direito individual) restritiva-
mente, de modo a deixar “pouco ou nenhum espaco de manobra™ ao legis-
lador nacional, ou se tém facultado ao legislador nacional de modo geral
“interferir” ou impor “restrigdes”, “condigbes” ou “formalidades” quando
estas parecem necessarias A luz das circunstincias particulares relatives
a “consideragbes de ordre public e interesse gersl”; PHEDON VEGLERIS,
op. cit, supra n. (10), pp. 10-11,

(96) ROSBALYN HIGGINS, “Derogations under Human Rights Treaties”, 48
British Year Book of International Law (1976-1977) p. 281, e cf. p. 319.

(97) Artigos 6, 7, 8(1) e (21, 11, 15, 16 e 18, respectivamente. Comparar o artigo
4 do Pacto de Direitos Civis e Politicos (supra) com o artigo 4 do Pacto
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (restrigfes as limitacdes nos
direitos).
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15 (2)) no que tange ao direito & vida (**); ao direito a nio ser submetido
A tortura ou tratamento ou punigio desumana ou degradante; ao direito
a nio ser submetido 4 escravidio ou servidio; e ao direito a nfo ser
condenado por aplicagio retroativa das penas (**). E a Convengio Ame-
ricana de Direitos Humanos, a seu turno, tampouco admite suspensio
de garantias (artigo 27) dos direitos ao reconhecimento da personalidade
juridica; & vida; a integridade pessoal; a nao ser submetido & escravidio
ou servidio; a nio ser condenado por aplicagdo retroativa das penas;
i liberdade de consciéncia e de religiio; a protegao da familia; ao nome;
[dircitos] da crianga; a nacionalidade; [direitos] politicos (1) (cf. tam-
bém infra).

O Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, assim
como a Declaragio Universal de 1948, ndc contém clausula de derroga-
¢io do género aqui considerado, de certo modo corroborando implicita-
mente a tese de que s6 se tem contemplado tal cliusula face 3 mecanismos
ou medidas concretas de implementagio ('*!}. Constata-se hoje um certo
consenso quanto a determinados direitos fundamentais — e.g., direitos
3 vida, a nio ser submetido A tortura ou escravidio, a nio ser condenado
por aplicagio retroativa das penas — que ndo admitem qualquer tipo de
derrogagio (cf. supra). Em relagio cspecificamente a esses direitos fun-
damentais (e nio a todos os direitos humanos em geral), talvez nio

198) Exceto no caso de mortes resultantes de “atos licitos de guerra”.

(99) Artigos 2, 3, 4(1) e 7, respectivamente. Para um estudo geral da evoluciio
da questio sob a Convengio Européia, of. F. G. JACOBS, The Restrictions
on the Erercise of the Rights and Freedoms Guaranteed by the European
Convention on Human Rights: Their Evolution from 1950 to 1875, Rela-
torio ao IV Coléquio Internacional sobre a Convengio Européia de Direitos
Humanos (Roma, 5 a 8 de novembro de 1975, Conselho da Europa, doc.
H/Coll. (75)5, Strashourg, 1975, pp. 1-15.

(100) Artigos 3, 4, 5, 6, 9, 12, 17, 18, 19, 20 e 23, respectivamente. Em dois de
seus diversos Relatorios Anueis, a Comissio Interamericana de Dirsitos
Humanos enfatizou gue “jamais se pode suspender” o direito & vida, que
constitui, “sin duda alguna, el fundamento y el sustento de todos los
demas derechos”. Informe Anual de la CIDH (1980-1981), p. 112, e Informe
Anual de la CIDH (1971) p. 35, cit. in Comisién Interamericana de Dere-
chos Humanos, Diez A#ios de Actividedes (971-1881, Washington, Secre-
taria General de la OEA, 1882, p. 339. Em relagio 4 ‘longa lista” de
direitos inderrogiveis da Convencio Americana, ja bem se observou
que esta tultima, “no entante, permite derrogagio em emergéncias
que sio bem menos sérias do que as previstas por outros instru-
mentos, ¢ nesta medida uma lista ampliada de direitos nao-derrogiveis
é mais justificada”. Th. Buergenthal, “The Inter-American System for
the Protection of Human Rights”, in Human Rights in Internationel Law:
Legal and Policy Issues (ed. Th. Meron), vol. II, Oxford, Clarendon Press,
1984, p. 450.

(101) R. HIGGINS, op. cit. supra n. (96), p. 286; ¢ ef. Th. C. VAN BOVEN.
op. cit. supra n, (76), pp. 46-49.
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estejamos distantes do dia em que se verdo reconhecidamente investidos
de carater imperativo (jus cogens), nio admitindo qualquer tipo de der-
rogagio independentemente do disposto em tratados (192); para tal, caberd
verificar, nos préximos anos, o tratamento a ser dado 4 matéria — a par
dos experimentos das Nagdes Unidas — em sistemas regionais de protecio
outros que o europeu e o interamericano.

V. Protecio internacional dos direitos humanos: evolugio juris-
prudencial

1. Interpretacio dos tratados relativos & protecio interna-
cional dos direitos humanos

A evolugdo da protecio internacional dos direitos humanos nas qua-
tro tiltimas décadas ndo se esgota no plano doutrinirio: ha que ser igual-
mente estudada 4 luz da jurisprudéncia internacional. Em relagio, e. g., &
importante questio da interpretacio dos tratados relativos a protecio inter-
nacional dos direitos humanos, a jurisprudéncia em especial dos érgaos
das ConvengBes (regionais) Européia e Americana de Direitos Humanos
tem sido particularmente elucidativa. Enquanto os tratados atinentes a
protegéo internacional dos direitos humanos estabelecem sistemas de pro-
tegdo, as regras gerais de interpretagio de tratados (cf. artigos 31-33 da
Convengido de Viena sobre Direito dos Tratados de 1969) evoluiram pri-
mariamente como guias ou diretrizes ao processo de interpretagio pelas
préprias partes contratantes. Ora, no caso das convencdes supracitadas,
impde-se uma interpretacio objetiva de seus dispositivos, dado o caréter
essencialmente objetivo das obrigagGes contraidas pelas partes contratan-
tes, visando a prote¢io dos direitos humanos e nio o estabelecimento de
direitos reciprocos e subjetivos para as partes contratantes. Isto equivale-
ria a uma interpretacio que buscasse a realizagdo dos propésitos daqueles
tratados humanitarios. Com efeito, os redatores da Convengdo Americana
houveram por bem nela incluir um dispositivo ( artigo 29) contendo
normas de interpretagio. Estas nio poderiam ser mais claras, ao rejeita-
rem expressamente uma interpretagiio das disposigdes da Convengdo que
viesse a suprimir ou limitar o gozo e exercicio dos direitos reconhecidos

(102) H4 gquem sustente, de modo mais geral, que o respeito aos direitos humanos
situa-se no plano dos principlos do direito internacional de carater impe-
rativo (jus cogens), que ndo admitem derrogagio. Cf. ROGER PINTO,
op. cit, infra n. (173), p. 177. Observe-se que, so fundamentar recente
solicitaglio de Parecer A4 Corte Interamericana, a Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos argumentou inter alie que os dispositivos sobre direltos
humanos constituem jus cogens; cf. Anexo ITI: “Solicitud de Opinién Con-
sultiva Presentada [a la Corte Interamericana] por la Comisién Inters-
mericana de Derechos Humanos”, in Informe dnual de la Corte Interameri-
cane de Derechos Humanos — 1983, p. 50.
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na Convengdo, na legislagdo interna dos Estados-Partes, ou em outros
atos internacionais sobre direitos humanos.

Os mecanismos das Convengdes Americana e Européia de Direitos
Humanos divergem, fundamentalmente, de formas regressivas de prote-
¢do baseadas no conceito tradicional de reciprocidade e na atividade
diplomatica; nio estamos aqui diante de convengdes ou tratados do tipo
classico, compreendendo restritivamente concessdes e compromissos reci-
procos: os mecanismos das referidas Convengdes transcendem os interesses
individuais das partes, ao realgarem a predomindncia de um interesse
geral ou ordre public e prescreverem obrigacGes de cardter essencialmente
objetivo, a serem implementadas coletivamente. Assim, a harmonizagio
das normas desses experimentos internacionais com © ordenamento juridico
interno dos Estados-Partes, assim como a posi¢io que aquelas poderdo
vir a assumir neste ultimo, dependerio ndo apenas de consideragBes de
ordem constitucional mas também dos desenvolvimentos a cargo dos
6rgdos (internacionais) das referidas Convengdes (1)

A interpretacio dos tratados relativos 4 protegiio internacional dos
direitos humanos tem sido objeto de uma construgio jurisprudencial, no
Ambito tanto da Convengdo Européia quanto da Convengiio Americana
de Direitos Humanos. Sendo a fungio e o propésito tltimo das referidas
Convencdes — instrumentos de cardter normativo — proteger os direitos
da pessoa humana, nfo hio de ser interpretadas restritivamente a luz da
soberania estatal, O individuo é aqui protegido qua individuo, ndo como
nacional de qualquer Estado mas como ser humano. O dircito de petigio
individual sob as mencionadas Convengdes tem sua razio de ser na insu-
ficiéncia do individuo no procedimento da protegdo diplomética, que
busca remediar. A supervisio dos compromissos assumidos pelos Estados-
Partes as citadas Convengbes é confiada a 6rgéos internacionais, ao con-
trario de protegio diplomatica, em que a tarefa de protecio cabe ac Esta-
do interventor; aqui a premissa basica é a de garantia coletiva, cuja apli-
cagio é confiada a todos os Estados-Partes 4 Convengio.

Nesse sentido pronunciou-se, por exemplo, a Comissio Européia de
Direitos Humanos, no caso Austria versus Itdlia (1961), em que indicou
que as obrigacies assumidas pelas Partes Contratantes & Convengio pos-
sufam “essencialmente um cariter objetivo”, visando proteger direitos
fundamentais de seres humanos individuais contra violagio por qualquer
das Partes Contratantes, e nio criar direitos subjetivos e reciprocos para as
préprias Partes Contratantes (1%), Posteriormente, no caso Wemhoff

(103} ANDREW Z. DRZEMCZEWSKI, Europeeu Human Rights Convention in

Domestic Law — A Comparative Study, Oxford, Clarendon Press, 1883, pp.
6-26.

(104) Peticio n° 788,60, caso Austria versus Itdlia, decisBc de 11 de janelro de
1961, Report of the Plenary Commission (adotado em 31 de margo de 1963),
Conselho da Europa, documento A-84-548, Strasbourg, 1963, pp. 36-37).
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(1968), foi a Corte Européia que propds uma interpretagio da Convengio
de modo a realizar seu objetivo e ndo a restringir em demasia as obriga-
¢oes assumidas pelas Partes Contratantes (). No mesmo ano, no Caso
Lingiiistico Belga, relembrou a Corte a protegio eficaz do justo equilibrio
entre a protegio do interesse geral da comunidade e o respeito aos direitos
humanos fundamentais a que se atribufa importincia especial” (19%).

Em seu relatério de 19 de junho de 1973 sobre o caso 8, E. Golder
versus Reino Unido (1971-1975), a Comissio voltou a defender o carter
objetivo da Convengio e a rejeitar uma interpretacdo restritiva de seus
dispositivos que dificultasse ou impedisse a realizagio de seus propositos;
para a Comissio, a consideragdo mais decisiva a manter-se em mente era
a de que “a funcio primordial dessa Convengio é a de proteger os direitos
do individuo e ndo a de estabelecer obrigagdes mutuas entre os Estados a
serem interpretadas restritivamente 4 luz da soberania desses Estados,
Ao contriric, a funcic da Convengio e a funglio de sua interpretagio
¢ tornar a protegio do individuo eficaz” (1°7). Em seun julgamento de 1975
no mesmo caso Golder, a Corte endossou a tese da Comissao de uma
interpretagio da Convengdo a luz de seu propdsito fundamental como
um passo em diregdo & implementagio coletiva dos direitos humanos (1%%).

No ambito da Convengio Americana de Direitos Humanos, a Corte
Interamericana observou, no mesmo sentide. no Parecer de 1982 sobre o
Lfeito das Rescreas sobre a Entrada em Vigor da Concengdo Americand,

(105> Corte Européia de Direitos Humanos, caso Wemho/f, julgamento de 27 de
junho de 1968, Seérie A, p. 23, § 8.

{106) Corte Eurcpéia de Direitos Humanos, Caso Lingiiistico Belga, julgam-nto
de 23 de julho de 1968, Série A, p. 32, § 5.

(107) Peticho n° 4.451/70, caso S§. E. Golder persus Reino Unido, Report of the
Commission (adotado em 1% de julho de 1973}, Conselho da Europa, doc.
D-80-355, Strasbourg, 1873, p. 31, e of. pp. 23/36 e 74/75.

(108) Corte Européia de Direitos Humanos, caso Golder, julgam:znto de 21 de
fevereirg de 1975, pp. 9-12 §§ 29-36. Quanto a doutrina, ¢f., no mesmo sen-
tido: M, SORENSEN, Do the Rights Set Forth in the European Contvention
on Human Righis in 1950 Haeve the Same Significance in 19757, Relatodrio
a0 IV Coloquic Internacional schre a Convengao Européia de Direttos Hu-
menos (Roma, 5 & B de novembro de 1975), Conselho da Europa, doc. H/Coll.
(7512, Strasbourg, 1975, pp. 4-5; F. G, JACOBS, The European Conven-
tion on Human Rights, Oxford Clarendon Press, 1975, pp. 15/20; H. GOL~
SONG, “International Treaty Provisions on the Protection of the Indivi-
dual Against the Executive by Domestic Courts”, in Gerichisschutz gegen
die Exekutive/Judicial Profection Against the Execufive, vol. 3, Max-Planck-
Institut fiir auslandisches offentliches Recht und Viélkerrecht, Kéln, Carl
Heymanns Verlag/Oceana, 1971, p. 252. Para um estudo detalhado da ma-
téria, cf. A. A. CANCADO TRINDADE, The Application of the Rule of
Ezhaustion of Local Remedies in International Law, Cambridge, Cambrid-
ge University Press, 1983, pp. 14-18; A. A. CANCADO TRINDADE, O Ezgo-
tamento de Recursos Internos no Direito Internacioncl, Brasilis, Editora
Universidade de Brasilia, 1984, pp. 124-125.
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que “los tratados modernos sobre derechos humanos, en general, y, en
particular, la Convencion Americana, no son tratados multilaterales del
tipo tradicional, concluidos en funcién de un intercambio reciproco de
derechos, para el beneficio mutuo de los Estados contratantes. Su objeto
y fin son la proteccién de los derechos fundamentales de los seres huma-
nos, independientemente de su nacionalidad, tanto frente a su propio
Estado como frente a los otros Estados contratantes. Al aprobar estos
tratados sobre derechos humanos, los Estados se someten a un orden legal
dentro del cual elfos, por el bien comin, asumen varias obligaciones, no
en relacion con otros Estados, sino hacia los individues bajo su juris-
diecidn” (19)

O direito de petigio sob a Convengio, prosseguiu a Corte, “indica
la gran importancia que la Convencién atribuye a las obligaciones de los
Estados Partes frente a Jos individuos, las cuales pueden ser exigidas
de una vez, sin la mediacién de otro Estado. Desde este punto de vista,
y considerando que fue diseiiada para proteger los derechos fundamen-
tales del hombre independientemente de su nacionalidad, frente a su
propio Estado o a qualquier otro, la Convencién no puede ser vista sino
como lo que ella es en realidad: un instrumento o marco juridico multi-
lateral que capacita a los Estados para comprometerse, unilateralmente,
a no violar los derechos humanos de los individuos bajo su juris-
diccion”™ (119).

Em sen Parecer de 1933 sobre as Restrigdes ¢ Pena de Morte, a Corte
Interamericana voltou a ponderar que, “en materia de tratados relativos a
la proteccién de los derechos humanos, resulta todavia mas marcada la
idoneidad de los critérios objetivos de interpretacién. vinculados a los
textos mismos. {rente a los subjetivos, relatives a la sola intencién de las
partes” (111}, E, no parecer de 1982 sobre “Outros Tratados™ Objeto du
Funcio Consultiva da Corte, ressalton uma vez mais a Corte Intera-
mericana que os tratados concernentes a protecio internacional dos direi-
tos humanos “estin orientados, méds que a establecer un equilibrio de
intereses entre Estados, a garantizar el goce de derechos y liberdades
del ser humano” (112).

(109 Corte Inieramericana de Derechos Humanos, Opinion Consultiva OC-2/82
sobre El Efecto de las Reservas sobre la Enirada en Vigencia de la Conven-
cion Americang, Série A, n.° 2, 1992, p. 34

(110) Ibid., pp. 35-36.

(111) Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinion Consultiva OC-3/83
sobre Restricciones a la Pena de Muerie, Série A, n® 3, 1983, p. 22.

(112) Corte Interamericana de Derechos Humanes, Opinién Consultiva OC-1/82
sobre ““Otros Tratados® Objeto de la Funciomn Consultiva de la Corle,
Série A, n*° 1, 1982, p. 11, e cf. pp. T e 14,
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Questdo distinta da interpretagdo dos tratados relativos A protegio
internacional dos direitos humanos, mas a ela relacionada, é a da inter-
pretagdo, pelos érgios internacionais voltados 4 salvaguarda dos direitos
humanos, de seus préprios poderes. Sobre este ponto, calfe registrar a
experiéncia singular da Comissio Interamericana de Direitos Humanos,
qque, & partir de sua criagio {(em 1959), j4 uma década antes da adociio
da Convengio Americana de Direitos Humanos, através de um processo
de interpretacdo liberal e extensiva de seus préprios poderes (como j4
acentua?o supra), logrou de certo modo ampliar gradualmente sua
competéncia retione materice (113).

2. Aspectos da implementacio dos tratados rvelatives &
protecio internacional dos direitos humanos: exemplos
de construgio jurisprudencial ratione materiae, ratione
personae € ratione temporis.

A evolugio jurisprudencial da protegio internacional dos direitos
humanos se estende do plano da interpretacio 20 da aplicacdo dos tratados
humanitérios. A jurisprudéncia sobre esta 1iltima, dos érgios internacionais
pertinentes, dirige-se tanto aos mecanismos de implementagio propria-
mente dita (e.g., admissibilidade de peti¢ges) (11¢) dos tratados humani-
tirios quanto ao contetido e alcance dos direitos e liberdades(11%) neles
garantidos. Como ji examinamos o ponto de mecanismo de implementagdo
em estudo a parte (%), concentrar-nos-emos aqui no topico da constru-
¢do jurisprudencial de determinados direitos garantidos.

No chamado Caso Grego (Dinamarca, Neruega, Suécia ¢ Holanda
verstis Grécia, 1987-1970), teve n Comissio Européia de Direitos Humanos
ocasido de. em relagio ao artigo 3 da Convencio Européia de Direitos
Humanos (proibigio de tortura ou tratamento ou puni¢io desumana ou
degradante), precisar os elementos essenciais constitutivos da nogdo
de “tortura” para os propésitos da Convengdo. No entendimento da Comis-

(113) Cf, para um estudo da matéria. A. A, CANCADO TRINDADE, “O Impacto
de Tratados e Resolugdes nas Relagdes Internacionais na América Latina”,
VIII Curse de Derecho [Internacional Orgenizade por el Comité Juridico
Interamericano (1981), Washington, Secretaria General de la OEA, 1982,
pp. 254 e 257-258; KAREL VASAK, Lg Commission Intergméricaine des
Droits de Homme, Paris, LGDJ, 1968, pp. 38-39.

(114) Cf. N. ANTONOPOULOS, op. ¢it. supra n. (66) pp. 21-85 e 256-261.

(115) J. E. S. FAWCETT, The Application of the FEuropean Convention on
Human Rights, Oxford, Clarendon Press, 1969, pp. 28-257.

(116) A. A. CANCADO TRINDADE, Principios do Direito Internacional Conie-
pordneo, Brasilla, Editora Universidade de Brasilia, 1981, capitulo VIII,
pp. 222-264; A. A, CANGADO TRINDADE, op,. cit, supra n. (24), pp. 331-384,

266 R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986



sio, sdo estes a aplicacio deliberada de sofrimento, sendo este mental ou
fisico severo, e injustificdvel na situagdo concreta; o propésito & o de obter
informagbes ou confissdes, ou infligir puni¢do, sendo em geral uma
“forma agravada de tratamento desumano’, e “degradante” ao configurar-
se uma “grande humilha¢io” do individuo perante outros, levando-o a
“agir contra sua vontade ou consciéncia”. A Comissio fol mais além, ao
precisar que uma prdtica administrativa de um governo em violagio
do artigo 3 da Convengio — que é um dos quatro artigos da Convengio
Européia que ndo admite qualquer tipo de derrogagio (cf. supra} —
é aquele que compreende dois elementos, a saber, uma “repeti¢do de
atos” (de tortura ou maus-tratos} que formam a expressio de uma
“situagio geral” e a “tolerdncia oficial” (no sentido de que as autori-
dades — superiores hierirquicos — nio tomam qualquer medida para
punir tais atos ou impedir sua repeticio} (7).

J4 se sugeriu que a extensio do sofrimento propriamente dito é ele-
mento “subsididrio” & questio do ato deliberado e injustificdvel; o caso
Kornmann versus Republica Federal da Alemanha (1966), perante a
Comissio Européia, e.g., ilustra o requisito do ato deliberado, tendo susci-
tado o comentdrio de que a “acdo das autoridades so seri considerada
deliberada e portanto possivelmente desumana se a vitima nio resistir
ou provocar” (11®). E o caso Irlanda versus Reino Unido (1971-1978)
ilustra a gradagio entre “tortura” e “tratamento desumano e degradante”
(supra): enquanto para a Comissio Européia certas técnicas de interro-
gatério (usadas na Irlanda do Norte) constitufam tortura e pratica admi-
nistrativa, a Corte Européia, a seu turno, concluiu que aquelas técnicas
constituiam “pritica de tratamento desumano e degradante” (em viola-
¢do do artigo 3 da Convengiio} e nio tortura propriamente dita (referindo-
se esta ds ocorréncias dos maus-tratos mais cruéis e gravissimos) (117).
Os elementos essenciais constitutivos da nogdo de “tortura”, acima citados
(sofrimento severo, intencionalmente infligido, para obter informagoes
ou confissées, com o consentimento ou aquiescéncia de autoridades ou
funciondrios agindo em capacidade oficial}, constam hoje, também no
plano global, da Convencdo das Nagbes Unidas contra a Tortura e Outro
Tratamento ou Punigio Cruel, Desumano ou Degradante (1984, artigo
1). E, no 4mbito da OEA, o corrente Projeto de Convengdo Americana
contra a Tortura também se refere aqueles elementos {sofrimentos graves,

(1177 L. DOSWALD-BECK, “What Does the Prohibition of Torture or Inhuman
or Degrading Treatment or Punishment Mean? The Interpretation of the
European Commission and Court of Human Rights", 25 Netherlands Inter-
netional Law Review [1978) pp. 32, 36 e 43-44; e cf, A. A, CANCADO
TRINDADE, op. cit. infra n, (129) pp. 257-280.

(118) L, DOSWALD-BECK, op. cilt. supra n, (117}, p. 35.
(119) ROSALYN HIGGINS, eop. cif. infra n. (123}, p. 513.
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fisicos ou mentais, ou métodos tendentes a anular ou afetar a personali-
dade da vitima, intencionalmente infligidos, como meios intimidatdrios
de investigagiio ou punigio — artigo 2).

No tocante ao direito a liberdade pessoal (artigo 5 da Convengio
Européia }, foi igualmente objeto de construgio jurisprudencial a preci-
sio do alcance da “duragio razodvel” da detengdo preventiva (artigo 5
(3) da Convengiio); isto ocorreu em casos relativos a detencao levados
perante tanto 4 Comissao quanto a Corte Européia, quais sejam, os casos
Wembhoff versus Repuiblica Federal da Alemanha (1964), e Neumeister,
Stogmiiller e Matznetter versus Austria (1964) (120). A Comissdo elaborou
um método de sete critérios, pelo qual seriam considerados: 1) a duragio
propriamente dita de detengio; 2) a duragio da detengio preventiva em
relagiio & naturcza da infragio; 3) os efeitos pessoais (de ordem material
ou moral) sobre o detido; 4) a conduta do acusado; 5) as dificuldades
de instrugdo do caso ¢ sua complexidade; 6} 2 maneira em que a instru-
¢do ou investigagio foi conduzida; e 7) a conduta das autoridades judi-
cidrias. Ja se sugeriu, em suma, que a detengio, para se conformar com o
artigo 5 (3) da Convengiio Furopéia, deve ser “regular, necessiria e
propereional” (131),

No que tange ao dircito 2 uwm tribunal independente (fair bearing)
e imparcial para decidir sobre contestagdes sobre direitos ¢ ohrigagdes
de cardter eivil (') ou acusa¢des em matéria penal (artigo 6 (1) da
Convengio Européia), a Comissio e a Corte Européia tiveram ocasido
de discutir o sentide da expressao civil rights and obligations/droits et
obligations de caractére civil sob a Convengio no caso Ringeisen versus
Austria (1968-1971). Importava saber se a expressio cobriria certos direi-
tos que, em alguns sistemas juridicos, recaem no ambite do direito
administrativo e nae no do direito privado. A jurisprudéncia da Convengio
Européia tem-se inclinado em favor de atribuir dguela expressio wm
“sentido auténomo” e nio apenas se refcrindo a direitos reconhecidos no
plano do direito interno. Assim, no caso Ringeisen, esclareceu-se que um

(1200 Cf. A. A. CANQADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in the
Jurisprudence of the Eurgpean Court of Human Rights: An Appraisal”, 10
Revue des Droits de Homme/Human Rights Journa! 1997 pp. 159-166,
e cf. pp. 141-185.

(121) STEFAN TRECHSEL, "La durée raisonnable de la détention préventive
(Art, 5 par. 3 de la Conveniion Européenne des Droits de 'Homme)™,
4 Revue des Droits de V'Homme/Human Rights Journgl [1971] pp. 113-152.

122y Cf., sobre este ponto, CHRISTIAN RASENACK, “Civil Rights and Obli-
gations’ or ‘Droits et Obligations de Caractére Civil’ — Two Cruclal Legal
Determinations in Art. 6(1) of the European Convention for the Protec-
tion of Human Rights and Fundamental Freedoms” 3 Revue des Droits
de 'Homme/Human Rights Journal [1970!, pp. 51-82,
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direito poderia ser um civil rights (sob o artigo 6 (1) da Convengio)
mesmo se pertencesse ao dominio do direito piblico e nio do direito
privado; para a aplicabilidade do artigo 6(1), o teste era nio que ambas
as partes devessem ser privadas, mas antes que “as relagdes preexistentes
entre individuos sob o direito privado sejam de certo modo afetadas” (%),

Os exemplos acima ilustram a construgdo jurisprudencial ratione
materice no sistema regional da Convengio Européia, No outro sistema
regional, o interamericano, indicagbes que poderio talvez vir a ser nteis
para a aplicacdo da Convengdo Americana de Direitos Humanos encon-
tram-se, mesmo antes da entrada em vigor desta em 1978, nas resolugdes
e relatérios (tanto os anuais quanto os sobre a situagio dos direitos huma-
nos em determinados paises membros da OEA) da Comissio Interame-
ricana, convenientemente coligidos ¢ condensados em volume referente
a década 1971-1981 ('**). Dos cinco pareceres emitidos até o presente
pela Corte Interamericana, hi que destacar passagem do parecer sobre
Restrigoes & Pena de Morte (1983), em que teve ocasiio, além de desta-
car a tendéncia limitativa da aplicagiio da pena de morte, de precisar
que “toda reserva destinada a permitir ao Estado a suspensio de um dos
direitos fundamentais, cuja derrogagdo csti em toda hipdtese proibida,
deve ser considerada como incompativel com o objeto ¢ fim da Convengao
e, em conseqiiéncia, nio autorizada por esta” ('2*). Observe-se, no tocante
4 questiio ja revista das clansulas de derrogacio, que, se por um lado a
Convengio Americana apresenta uma lista mais longa de direitos inderro-
ghveis em comparagiio com as de outros tratados humanitarios (cf. sufra),
por outro lado permite ela “derrogacio em emergéncias que sio bem
menos sérias do que as previstas pelos outros instrumentos, e nesse sentido
uma lista ampliada de direitos inderrogiveis é mais justificada” (1%).
O parecer supracitado da Corte Interamericana afigura-se como o primeiro
reconhecimento judicial inequivoco de um principio bésico da aplicagiio
dos tratados de direitos humanos — ao menos no dmbito regional — que
relaciona ou liga “inderrogabilidade ¢ incompatibilidade™, existente entre

(123) ROSALYN HIGGINS, “The European Convention on Human Rights”,
Hyman Righis in International Law: Legal and Policy Issues (ed. Theodor
Meron), vol. II Oxford, Clarendon Press 1984, pp. 529-530, e cf. pp. 532-538
(para o direito & liberdade de expressic); F. G. JACOBS, op. cit. supra
n, (108, pp. 79-83.

(124) Comision Interamericana de Derechos Humanos, Diez Afios de Actividades
1971-1981, Washington, Secretaria General de la OEA, 1982, pp. 101-39%4.

(125} Corte Interamericana de Derechos Humanos, op. eif. supra n. (11D, p. 27,
e ¢f. p. 25.

(126) Th. BUERGENTHAL, “The Inter-American System for the Protection of
Human Rights”, Human Rights in Internationel Law: Legal and Policy
Issues (ed, Theodor Meron), vol, II, Oxford, Clarendon Press, 1984, p, 450,
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“certos direitos humanos fundamentais e normas emergentes de jus
cogens” (1%7),

Aspecta dos mais salientes e sigrificativos da evoluglio jurispruden-
cial da protegio internacional dos direitos humanos, de relevincia & ade-
quada aplicagdo ratione personae dos tratados humanitirios, encontra-se
na préatica da Comissdo Européia de Direitos Humanos que, nos tltimos
anos, tem-se inclinado em alguns casos a aplicar presungdes claramente
em favor dos reclamantes: isto tem ocorrido quando uma petigio levanta
a questio da compatibilidade com a Convengio Européia de supostas
“medidas legislativas e préaticas administrativas” (a nivel nacional}, par-
ticularmente quando as alegagdes estiverem bem fundamentadas. J& nos
referimos 2 nogio de “priticas administrativas”, precisada pela jurispra-
déncia da Convencio Européia; a expressio “medidas legislativas”, que
em geral acompanha aquela, embora nio citada expressamente na Con-
vengdo (128), toi também objeto de construgfio jurisprudencial nos ulti-
mos anos. Em casos de reclamagbes de “medidas legislativas e préticas
administrativas” supostamente incompativeis com a Convengio, seja movi-
das por Estados (e.g., Primeiro Caso de Chipre, 1956; Primeiro Caso
Grego, 1967-1968; Segundo Caso Grego, 1970; caso Irlanda versus Reino
Unido, 1972), seja iniciadas por individuos (caso Kjeldsen versus Ding-
marca, 1972, Pedersen versus Dinamarca, 1973; Donnelly e Outros versus
Reino Unido, 1972), a Comissio Européia tem aplicado com mais flexi-
bilidade as condigdes de admissibilidade de petigdes, e.g., ao dispensar
nesses casos o requisito do prévio esgotamento dos recursos de direito
interno (1%?).

Concomitantemente, nesses e outros casos, tem a Comissio Européia,
ademais, atribuido 4 nog¢io de “vitima” (sob a Convengiio Européia) uma
interpretagio cada vez mais ampla: os autores das peti¢hes podem ser
nio mais apenas as vitimas diretas (casos X versus Irlanda e X versus
Noruega, de 1960), mas também as indiretas {que indiretamente sofres-
sem dano resultante de violagio da Convengiio ou que tivessem “interesse
pessoal vilido” em assegurar a cessagiio de tal violagiio (caso X versus

(127} Th, BUERGENTHAL, “Judicial Interpretation of the American Human
Rights Convention”, Derechos Humanos en las Américas — Homenaje a
la Memoria de Carlos A. Dunshee de Abranches, Washington, CIDH/OEA,
1584, p. 258, e cf. M. CISNEROS SANCHEZ, “Algunos Aspectos de la
Jurisdiccién Consultiva de la Corte Interamericana de Derechos Humanos”,
ibid., pp. 267-288.

(128) PHEDON VEGLERIS, “Modes de redressement des violations de la Con-
vention Européenne des Droits de 'Homme”, Mélanges Offerts & Polys Modi-
nos, Paris, Pédone, 1968, p. 381, e cf. p. 385.

(120) A. A. CANCADO TRINDADE, “Exhsustion of Local Remedies in Relation
to Legislative Measures and Administrative Practices — The European Ex-
perience”, 18 Malaya Law Review [19767 pp. 257-280.
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Repiblica Federal da Alemanha, 1970), e também as vitimas prospectivas
ou futuras {face 4 ameaga ou probabilidade de dano, e.g., por nova legis-
lagio supostamente incompativel com a Convengio, como no caso Don-
nelly, supracitado) (). Assim, niao surpreende que um levantamento
geral da aplicagéio da Convencio Européia em suas trés primeiras décadas
(1954-1984) tenha concluido inter alia que os “resultados tangiveis” alcan-
cados em casos concretos até o presente se estendem — ou afetam — a
um nimero “muito maior de pessoas” do que o dos préprios reclaman-
tes (191).

A questio especifica da evolugio da nogio de vitima (sob a Con-
vengio Européia) foi simplificada e bem resolvida no sistema interame-
ricano de protegio dos direitos humanos: diferentemente do experimento
congénere europeu, o direito de petigiio individual ndo é conferido apenas
a vitimas individuais das viola¢Bes de que se queixa, mas mais amplamente
a “peticionarios”, “presuntos lesionados”, “personas denunciantes” ('%2).
O atual Regulamento da Comissdo Interamericana, nessa linha, refere-se
a “peticionario”, “persona o personas denunciantes” e “cualquier persona
o grupo de personas, o entidad no gubernamental legalmente reconocida”,
“presunto lesionado” (1*); a Comissio se reserva incluir a faculdade de,
motu proprio, levar em conta “cualquier informacién disponible” (%%}
aparentemente idénea e contendo os elementos necessirios para iniciar
a tramitagio de um caso que contenha os requisitos para tal fim. No plano
global (Nagbes Unidas), no sistema da resolugio 1.503 (de 1970} do
ECOSOC (supra) (13}, admite-se que, em casos fornecendo “bases razod-
veis para acreditar que possam revelar um padrio consistente de violagdes
graves e seguramente comprovadas de direitos humanos”, as peti¢bes admis-
siveis podem provir nio apenas de individuos que “se presume razoavel-
mente” serem vitimas daquelas violagBes mas também de individuos e
organizagbes nio-governamentais tendo “conhecimento direto e seguro de

{130) A. A. CANCADO TRINDADE, The Application of the Rule of Exhaustion
of Local Remedies in International Law, Cambridge, Cambridge University
Press, 1983, pp. 187-213 e 373-382.

{131) Eurpopean Cenvention of Human Rights, op. cif. supra n. (71), p. 308.

(132) Artigo 9 (bis) do antigo Estatuto da Comissio Interamericana, artigo 38
de seu antigo Regulamento, artigos 29, 34 e scbretudo 36(2) (b) (“peticio-
nario” terceirs pessoa, sem mandato da presumida vitima ou sua familia),
artigos 44 e 46 da Convengio Americana, E ¢f, A, A, CANCADO TRINDADE,
“A Aplicacdo da Regra do Esgotamentce dos Recursos Internos no Sistema
Interamericano de Protegio dos Direitos Humanos", Derechos Humanos en
las Américas — Homenaje a la Memoria de Carlos A. Dunshee de Abran-
ches, Washington, CIDH/OEA, 1984, p. 229, n. 86.

(133} Artigos 23, 24, 29, 30, 34, 35, 36 e 38.

(134) Artigo 23 (2).

(135) E consoante também a resolugio 1 (XXIV) de 1971 da Subcomissio da
ONU de Prevengao de Discriminacfo e Protegio de Minorias (supra).
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tais violagdes™ (}: fica assim assegurada uma acepcio ampla da nogio
de vitima no presente sistema das Nagoes Unidas de protegio dos direitos
humanos.

Ha, porém, um paralelo significativo entre a jurisprudéncia da Con-
vengio Européia em casos de “medidas legislativas e praticas adminis-
trativas” (supra} e a pritica da Comissio Interamericana de Direitos
Humanos, Com efeito, um dos aspectos salientes da experiéneia da Comis-
sio Interamericana em matéria de ccmunicagbes ou petigoes tem sido o
método de investigagio empreendida nas chamadas “situagées gerais”, on
casos de alegacdes de violaghes generalizadas de direitos humanos, Em
virtude de uma regra de interpretagiio fixada na Il Conferéncia Interame-
ricana Extraordinaria (Rio de Janeiro, 1965) (*7), admitiu-se que o requi-
sito do prévio esgotamento de recursos do direito interno, aplicivel em
principio as comunicagbes enviadas & Comissiio (como condigio de sua
admissibilidade), nio se estenderia dquelas “situacdes gerais”. A questio
foi objeto de estudos em dezembro de 1968 e maio de 1972 (%), e em
1971-1972 aquela regra de interpretagio era aplicada no caso n® 1.684
(**®). Pouco depois, em outre caso, em 1974, a Comissiio decidiu examinar
uma série de reclamagdes sobre direitos humanos inter-relacionadas —
que incluiam suspensio de garantias de due process e outras irregulari-
dades, e ineficiéncia dos recursos de amparo e habeas corpus — como uma
“situagiio geral”; desse modo, dispensou a Comissio o pré-requisito do
esgotamento dos recursos internos, o que por sua vez possibilitou-lhe pro-
ceder de imediato a um cstudo amplo e abrangente (I;n situagio (1°},

Cabe aqui recordar que, no plano global (Nagdes Unidas), o jd
revisto sistema da resolugio 1.503 (de 1970) do ECOSOC tem a sua
implementagio voltada nilo 4 reparagio de violagges individuais de direi-
tos humanos, mas mais propriamente de situagses precalecentes, afetando
grupos ou coletividades humanas. Sua significagio e sen impacto sio da
maior importincia, por independer da ratificagio dos Estados-Membros
da ONU. Assim, & possivel que a validade desse experimento (M) con-

(136) Artigos 1(8) e 2wa) da resolugio 1 (XXIV) de 1971 da Subcomissio.
(137) OEA, documento OEA/Ser.C/1.13, p. 32 (Ato PFinal da Conferéncia).

(138) A, A. CANGADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in the Inter-
American System”, 18 Indian Journal of Intermational Law 1978, p. 348,

(139) OEA, documento OEA/SerI/V/II.28 — doe. 5, de 1972, p. 3.

(140) Cf, OEA, documento OEA/Serv.L/V/I1.34 — doc, 21, de 1974, pp. 1-177 {para
o relatério da Comisséio sobre o caso, aprovado ainda em 1974) .

(141) Sobre a pratica do sistema da resolugio 1.503 (de 1970) do ECOSOC, cf.,
eg., MARC SCHREIBER “The Development and Main Peatures of the
Existing United Nations Procedures for Dealing with Communications Con-
cerning Human Rights Ceontaining Allegations of Violations of Human Rights
and Fundamental Freedoms”, 4 Revisia de Derechos Humanos — Puerto
Rico (1974), pp. 110-114.
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tinue a ser reconhecida, a par de experiéncias paralelas no direito inter-
nacional convencional (dependentes de ratificagio por parte dos Esta-
dos), e mesmo por visar aos casos mais graves e urgentes de padrGes
consistentes de violagdes flagrantes de direitos humanos. No mais, é alen-
tador constatar a existéncia do paralelo acima entre a jurisprudéncia da
Comissdo Européia, a pratica da Comissio Interamericana e a experiéncia
da Comissio de Direitos Humanos da ONU sob o sistema da resolugéo
1.503 do ECOSOC, apontando todas no sentido de propiciar o acesso
gradual dos particulares lesados as instancias internacionais e fortalecer
assim sua posigio no plano internacional. E significativo que isto venha
ocorrendo, conforme ja ressaltado, em experimentos de conteddo e efeitos
juridicos varidveis (tanto mandatérios quanto recomendatérios) em rela-
¢iio aos Estados-membros (cf. supra),

A evolucio jurisprudencial da protecio internacional dos direitos
humanos pode também ser apreciada a luz da aplicagio ratione temporis
dos tratados humanitarios. Scb a Convengio Européia de Direitos Huma-
nos, j4 nos anos sessenta se admitia que, se o reclamante alegava que estava
privado do beneficio de uma situagdo, garantido pela Convengio, por
um periodo que se prolongava apds a entrada em vigor da Convengio,
a Comissio Furopéia era competente ratione femporis para examinar
a petigdo (142), A partir do caso De Becker versus Bélgica (1935), a
Comissio Européia passou a desenvolver sistematicamente a nogio de
“situation (ou violation) continue” A luz da Convengio (***}. Também
a Corte Européia tem-se pronunciado sobre este ponto. Em 1968-1969,
em casos em que se constatou uma “situagdo continuada” em periodo
de detencio excedendo um tempo razodvel (casos Stogmiiller, Matznetter
e Neumeister), a prépria Corte Européia descartou o requisito do esgo-
tamento dos recursos internos no periodo de detengio subseqiiente a
interposicio da peticio, pois se se exigisse do reclamante uma nova
petigio a Comissio, tal atitude formalista s6 poderia levar a uma multi-
plicagiio, sem sentido, de procedimentos, que tenderia a paralisar o funcio-
namento dos érgidos da Convengio (144).

(142) Para uma discussiio da matéria, cf. MAX SORENSEN, "Le probléme inter-
temporel dans l'application de la Convention Furcpéenne des Droits de
1'Homme", Mélanges Offerts 4 Polys Modinos-Problémes des Droits de
U'Homme ef de I'Unification Européenne, Paris, Pédone, 1968, pp, 304-319.
esp. p. 3156.

(143) Cf. PAUL TAVERNIER, Recherches sur UApplication dans le Temps des
Actes et des Régles en Droit International Public, Paris, LGDJ, 1870, pp.
279-282, e cf. pp. 202-297.

(144) Cf. A. A. CANGADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in the
Jurisprudence of the European Couri of Human Rights: An Appraisal”, 10
Revue des Droits de UHomme/Human Rights Journal (1997), pp. 159-164,
170-171 e 181-183.
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Esta corrente ou orientagio encontra paralelo no plano global, na
pratica do Comité de Direitos Humanos sob o Pacto de Direitos Civis
e Politicos (e Protocolo Facultativo). Assim, no caso S. Lovelace versus
Canadd (1981), teve o referido Comité ocasiio de esclarecer que nao
podia um reclamante, que se julgasse vitima de uma violagdo, expressar
sua opinifio sobre a lei in abstracto, sem levar em conta a data da aplicaggio
de tal lei A suposta vitima. Contudo, acrescentou o Comité, eventos ante-
riores 4 entrada em vigor do Pacto (e Protocolo Facultative) que conti-
nuassem, ou tivessem efeitos que constituissem, eles préprios, violagGes,
ap6s a data da entrada em vigor, poderiam ser considerados pelo Comité;
era 0 que ocorria no cas despcce, dado que a presente reclamagiio dizia
respeito ao “efeito continuadoe” da legislagio (interna), que persistia apés
a entrada em vigor do Pacto, e que deveria assim “ser examinado, indepen-
dentemente de sua causa original” (¥}, E esta uma significativa ilus-
tragio do fator temporal, sempre naturalmente presente nos mecanismos
de implementagio internacional dos direitos humanos (4¢),

Do acima exposto, vimos, pois, que a evolugdo jurisprudencial da
protecio internacional dos direitos humanos — que outrora j4 se fazia
sentir no préprio planc do direito internacional consuetudinério (147) — se
estende tanto ao plano da interpretagio quanto da aplicagio dos tratados
humanitérios, e abrange tanto o conteiido e alcance dos direitos e liber-
dades consagrados quanto os mecanismos de implementagdo consignados
nos tratados humanitirios. Sendo estes ultimos — como j4 bem se ressal-
tou — “instrumentos juridicos vivos” (148), a jurisprudéncia de seus
érgios hé de ser devidamente apreciada, sem que se esquega, no entanto,
o papel fundamental exercido também pelos érgios internos dos Estados:
a jurisprudéncia dos érgdos internacionais se vé de certo modo comple-

(146) Petigio n.° 24/1977, 8. Lovelace versus Caonadd (1981), in; International
Covenant on Civil and Political Rights, Humaen Rights Committee — Selec-
ted Decisions under the Optional Profocol, N. Y., United Nations, 1985, p. 86.
Cf., no mesmo sentido, petigdo n. 1/1976, A et alii versus S (1978, ibid., p. 11,

(146) Para um estudo da matérla, ¢f,, eg., A. A, CANCADO TRINDADE, “The
Time Factor in the Application of the Rule of Exhaustion of Local Reme-
dies In International Law”, 61 Rivista di Diritto Internazionale (1978), pp.
232-257.

(147) Cf. BIN CHENG, “The Contribution of International Courts and Tribunals
to the Protection of Human Rights under Internstional Customary Law",
in International Protection of Human Rights — Proceedings of the Seventh
Novel Symposium (ed. A, Eide e A. Schou, Oslo 1967), Estocolmo, Almgqvist
& Wiksell, 1968, pp. 167-175.

(148) MAX SORENSEN, Do the Rights Set Forth in the European Convention
on Human Rights in 1350 Have the Same Significance in 19757 Relatério
a0 IV Coléquio Internacional sobre a Convengiio Européla de Direitos
Humanos (Romea, 5 & 8 de novembro de 1875), Conselho da Europa, doc.
H/Coll. (75) 2, Strasbourg, 1875, p. 22
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mentada pela prética dos drgaos nacionais administrativos e judiciais, aos
quais os tratados humanitarios (aqui considerados) atribuem responsa-
bilidade primaria pela observancia dos direitos e liberdades neles consa-
grados (**?), Esta ponderagao nos conduz ao préximo ponto a ser exa-
minado, qual seja, o da compatibilizagdo entre dispositivos convencionais
e de direito interno na protecio dos direitos humanos.

VI. Protecio dos direitos humanos: compatibilizacio entre dis-
positivos convencionais e de direitos internos

Constituindo-se a ratificagio (ou adesdo) pelos Estados de instru-
mentos de efeitos juridicos mandatérios — como as Convengdes America-
na e Européia de Direitos Humanos (nas respectivas regibes) e o0s
Pactos da ONU de Direitos Civis e Politicos (e Protocolo Facultativo) e
de Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais — na condigéio sine qua non
para um tratamento eficaz por parte dos Estados da questio da protecio
dos direitos humanos a niveis internacional e nacional, surge a questiic
da compatibilizagio entre dispositivos convencionais e de direito interno
neste dominic. A Convengiio Americana de Direitos Humanos, por exem-
plo, ao estabelecer a obrigagio dos Estados de respeitar os direitos nela
reconhecidos e garantir seu livre e pleno exercicio (artigo 19), acrescenta
que, se o exercicio dos referidos direitos ainda nido estiver garantido por
disposi¢bes legislativas ou de outra natureza, “os Estados-Partes compro-
metem-se a adotar, de acordo com as suas normas constituciongis e com
as disposicoes desta Convencio, as medidas legislativas ou de outra natu-
reza gque forem necessdrias para tornar efetivos tais direitos e liberdades™
Para equiparar a legislagio interna com as normas da Convengio pode
o Estado contar com a cooperacio da Comissio e Corte Interamericanas
de Direitos Humanos. Pede esta iltima, a pedido de um Estado-Membro
da OEA, emitir pareceres sobre “a compatibilidade entre qualquer de
suas leis internas” ¢ a Convengio Americana e outros tratados relativos i
protegio dos direitos humanos nos Estados americanos (artigo 64(2)).
Quanto 4 Comissio, pode “formular recomendagdes aos Governos dos
Estados-Membros, quando o considerar conveniente, no sentido de que
adotem medidas progressivas em prol dos direitos humanos, no dmbito
de suas leis infernas e seus preceitos constitucionais, bem como disposi-
¢bes apropriadas para promover o devido respeito a esses direitos” (arti-
go 41(b)).

(149) Ibid., p. 9; e cf. discussfo in A. A. CANCADO TRINDADE, op. cif. infra
n. (155), pp. 333-370. Cf. também a coletdnea: European Convention on
Human Rights, Collection of Decisions of National Courfs Referring to
the Convention, Strasbourg, Council of Europe — Directorate of Human
Rights, julho de 1969 {coletdnea em forma de publicacio loose-leaf, sem
numera¢io de paginas; ed. mimeografada).
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No tocante ao sistema da Convengiio Européia de Direitos Humanos,
dos 21 Estados que a ratificaram 14 tém até o presente assegurado a
esta o status de direito interno; mas mesmo nestes paises que a incorpora-
ram & ordem juridica interna h4 uma certa diversidade quanto ao status
ou posigio exata da Convengio na hierarquia legal interna. Ndo se pode
necessariamente deduzir que nos 14 pafses que incorporaram a Conven-
¢io Européia os direitos dos individuos sio melhor protegidos como
conseqiiéncia direta daquela providéncia: a incorporagio nio reflete auto-
maticamente “o padrio real de protegiio juridica que um determinado
Estado concede aos individuos”, sendo medidas muito mais significativas
e importantes a aceitagiio do direito de petigio individual e da jurisdigao
obrigatéria da Corte Européia (1),

Nio h4, no entanto, como negar que a real significagio e o alcance
de instrumentos como as Convenc¢bes Européia ¢ Americana hio de ser
medidos por seus possiveis efeitos no direito interno dos Estados-Partes.
A esse respeito, cabe recordar o artigo 2° da Convengio Americana, pelo
qual, “se o exercicio dos direitos e liberdades mencionados no artigo 19
ainda ndo estiver garantido por disposi¢des legislativas ou de outra natu-
reza, os Estados-Partes comprometem-se a adotar, de acorde com as suas
normas constitucionais e com as disposigbes desta Convengao, as medidas
legislativas ou de outra natureza que forem necessarias para tornar efetivos
tais direitos e liberdades” (*5'). Pouco ap6s a adogio da Convengiio Ame-
ricana em San José (novembro de 1969}, a Delegagio dos Estados Unidos,
em relatério de abril de 1970, indicou que o principal efeito desse artigo
era o de “permitir aos Estados-Partes tratar os dispositivos substantivos
da Convengiio como sendo non-self-executing”, e comentou que o artigo 2°
era “suficientemente flexivel, possibilitando a cada pais implementar da
melhor maneira o tratado de acordo com sua pratica interna” ( 162},

(150) ANDREW Z. DRZEMCZEWSKI, European Human Rights Convention in
Domestic Law — A Comparative Study, Oxford, Clarendon Press, 1983,
pb. 37-181 e 342. Ainda resta por ser elaboradc um estudo semelhante a
propisito da Convengio Americana de Direitos Humanos: ¢ pouco gque
J& se escreveu a respeito até o presente limita-se a uma exposigio do
problema; cf. e.g., EDMUNDO VARGAS CARRENQ, “Alguncs Problemas
que Presentan la Aplicacién y la Interpretacién de la Convencién Ameri-
cana sgbre Derechos Humanos”, in La Convencién Americana sobre Dere-
chos Humanos, Washington, Secretarfa General de la OEA, 1980, pp, 148-169,
esp. 151-154 (scbre a questfio da incorporaciio).

(151) Texto in: OEA, Manual de Normas Vigentes em Matérin de Direitos Hu-
manos, OEA, doc. OEA/Ser./L/V/I1.60 — doc. 6, de julho de 1580, p. 30.

(152) “United States: Report of the Delegation to the Inter-American Specia-
lized Conference on Human Rights — American Convention on Human
Rights”, 9 International Legal Materigls (1970), pp. 7T14-T15, e ¢f. também
p. 710,
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Na mesma época, comentou-se que, se se interpretar o artigo 22 de
modo tal a possibilitar a rejei¢iio de tentativas de invocar a Convengio
Americana perante os tribunais nacionais visando a assegurar um direito
conflitante com a legislagdo interna (ou nio existente mesta), com base
na tese de que, sem a legislagio interna adicional, prevista no artigo 29,
um individuo nio poderia derivar direitos diretamente da Convengio,
entio a Convengio Americana deixaria de ter “um impacto significativo
na administracdo de justica quotidiana mesmo nos paises americanos que
eventualmente a ratificassem. Esta, pelo menos, tem sido a experiéncia
naqueles Estados que, embora tivessem ratificado a Convengio Furopéia,
ndo lhe atribuem o status de direito interno” ('**). Tudo indica, no entan-
to, que o artigo 2° da Convengio Americana niio tenha outro alcance sendo
“o de recomendar aos Estados que incorporem a sua legislagio interna as
disposigies meramente programaticas da Convengio”, visando ao cumpri-
mento dessas disposigdes “nos casos — que nio sio muitos — em que
estas ndo se bastem a si proprias” (15¢).

Conviria aqui recordar o artigo 25 da Convengido Americana, reco-
nhecendo a toda pessoa o direito a um recurso simples e répido ou a
qualquer outro recurso efetive perante os juizes ou tribunais nacionais na
salvaguarda de seus direitos fundamentais reconhecidos pela Convencio,
pela Constituigio ou pela lei. Tal dispositivo encontra paralelo no artigo 13
da Convencio Européia, ilustrando um dever imposto aos Estados-Partes
e a interacio entre o direito interno e as normas da Convengado. Com
efeito, o impacto da Convengio Européia no direito interno dos Estados-
Membros pode ser apreciado de 4ngulos distintos, como, por exemplo, “o
efeito de determinados casos ao acarretar mudangas legislativas internas
para harmonizar as leis nacionais dos Estados-Membros com o sistema
da Convengio”, e, por outro lado, a influéncia — menos analisada até
hoje — do direito interno no sistema da Convengdo (*%°}). O fato é que
ambas as Convengies regionais, a Européia e a Americana, a par de seus
proprios drgios e mecanismos, confiam assim a proteciio dos direitos huma-
nos também — e primariamente — 4 legislagio constitucional e ordindria
e aos Orgios e procedimentos do direito ptblico interno; esse fato tem
sido amplamente reconhecido na experiéncia sob a Convenciio Européia,

(153) THOMAS BUERGENTHAL, “The American Convention on Human Rights:
Ilusions and Hopes”, 21 Buffalo Law Review (1871), pp. 128-129; Th.
BUERGENTHAL, “The American Convention on Human Rights: an Illusion
of Progress”, Miscellanee W. J. Gunshoff van der Meersch, vol. I, Bruxel-
les, Bruylant, 1872, pp. 393-3%4.

(15¢) E. VARGAS CARRENO, op. cif. supra n. (1503, p. 155.

(155) A. A, CANGCADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in Inter-

national Law and the Role of National Courts”, 17 Archiv des Vélkerrechis
(1977-1878), pp. 337-338.
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em que tribunais nacionais dos Estados-Partes tém procedido 4 sua prépria
interpretaciio e aplicagiio do artige 13 da Convengio Européia (158),

O problema do artigo 13 surge particularmente em relagio aos Esta-
dos em gue a Convengio Européia ndo possui o status de direito interno;
assim, o dispositivo teria uma “natureza processual”, incorporado que foi
aquela Convengio para o propésito limitado de impedir cautelosamente a
interpretagio, de um modo ou de outro, de imunidade governamental
como obje¢io a uma agio impetrada perante os tribunais nacionais visando
A reparagdo de supostas violagdes da Convengio (7). A aplicagio do
artigo 25 da Convengdo Americana poderd assim inspirar-se na rica expe-
riéncia da aplicagiio paralela do artigo 13 da Convengdo Européia.

Para a compatibilizagio entre dispositivos convencionais e de direito
interno mo presente contexto também contribui a possibilidade aberta
aos Estados de formulacdo de reservas (15%); estas tltimas, como ¢ sabido,
visam a viabilizar a ratificagio ou adesio do maior nimero possivel de
Estados a um tratado sem comprometer ou minar as bases deste. As
reservas, autorizadas pelo tratado, ndo poderido, assim, ser incompativeis
com o objeto e propasito do tratado. Foi este o teste estabelecido pelo
Parecer de 1951 da Corte Internacional de Justica no caso das Reservas
a Convengdo sobre o Genocidio, e consagrado na Convengio de Viera
sobre Direito dos Tratados de 1969 (artigo 19). A Corte Interamericana
de Direitos Humanos emitiu recentemente um esclarecedor Parecer sobre
o Efeito das Reservas sobre a Entrada em Vigor da Convencio Americana
de Direitos Humanos. Embora o Parecer (de 24 de setembro de 1982)
enfoque um dos aspectos da matéria ( artigos 74 e 75 da Convenciio),
contém ele indicagSes de relevancia aos presentes propésitos.

Observa a Corte Interamericana que o exame dos trabalhos prepa-
ratérios da Convengio Americana de Direitos Humanos revela que a
referéncia por esta feita (em seu artigo 75) A Convengio de Viena sobre
Direito dos Tratados teve o “propésito primordial” de permitir a los
Estados adherirse a la Convencidn con un sistema de reservas muy
liberal (1*) O prdprio sistema de reservas da Convenciio Americana deve,

—_—
(158) [Ibid., pp. 354-357 (e jurisprudéncia ali revista).

(157) Poder-se-la argumentar gue um Estado violou a Convengfo se tiver ele
efetivamente impedido o exercicio de um direito garantido na Convencéo;
ibid., pp. 357-358. Para um estudo geral do problema, cf. PIERRE MER-
TENS, Le Droit de Recours Effectif devant les Instances Nationales en
cas de Violation d’'un Droit de 'Homme, Bruxelles, EQ. Univ. de Bruxelles,
1873, pp. 1-151. CI. também ANDREW DRZEMCZEWSKI, “The Domestic
Status of the European Convention on Human Rights: New Dimensions”,
1 Legal Issues of Europeen Integration (1877), pp. 1-85.

(158) E. g, artigo 75 da Convencdio Americana de Direitos Humanos.

(159) Corte Interamericana de Derechos Humsnos. Opinién Consultiva OC-2/83
sobre El Efecio de las Reservas sobre la Entrada em Vigencia de la Con-
vencién Americane, Série A, n. 2, 1982, p. 32.
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segundo a Corte, ser interpretado a luz do objeto e propésito da Con-
vengdo: a protegio dos direitos humanos no continente americano (160},
Pode um tratado autorizar expressamente “uma ou mais reservas espe-
cificas, ou reservas em geral’; é isto — no entender da Corte — o que
ocorre na Convencio Americana, o que significa que “las reservas, as
expresamente autorizadas en general, no requieren un tratamiento dife-
rente al de las especificas igualmente autorizadas” (1%1),

Seria simplista e improcedente sugerir que ao prépric Estado que
formula a reserva caberia pronunciar-se sobre sua natureza ou caracteri-
zagido, ie., se incompativel ou nio com o objeto e propésito da Convengio
Americana de Direitos Humanos. Nio hi como sustentar tal poder de
auto-interpretagdo de uma reserva pelo proprio Estade que a formulou.
Cabe antes ao Secretariado da OEA, depositirio da Convengio Ameri-
cana, a0 receber uma ratificagio contendo uma reserva que pareca levan-
tar problema, requerer um Parecer da Corte Interamericana para deter-
minar se tal reserva ¢ ou nio compativel com o objeto e propésito da
Convencio (192}, Sendo esta uma questio eminentemente juridica, regu-

lada pelo préprio tratado ou convengio, presta-se perfeitamente 4 deter-
minagdo judicial (193),

Reserva incompativel com o objeto e proposito da Convengio seria,
por exemplo, uma reserva que pretendesse permitir a um Estado-Parte
a suspensao dos direitos fundamentais que nio admitem derrogagio (mas
ndo a que visasse a restringir alguns aspectos de um direito nio-derrogavel
sem privar o direito em seu todo de seu propésito bisico) — conforme
indicado pela propria Corte Interamericana em seu recente Parecer sobre
Restricdes @ Pena de Morte (de 8 de setembro de 1983). Neste ultimo,
advertiu a Corte que a questio do valor reciproco das reservas “nio 6
plenamente aplicivel no ambito dos direitos humanos”, e reiterou que
a interpretagiio das reservas deve darse 4 luz do objeto e fim da Con-
vengdo — a protegdo dos direitos fundamentais dos seres humanos —

(160) Ibid., pp. 33-36.

(161) [Ibid., p. 36, Concluiu a Corte, por unanimidade, que “la Convencién entra
en vigencia para un Estado que la ratifique o se adhiera a elia con o
sin reservas, en la fecha del dep6sito de su instrumento de ratificacién
o adhesion”; ibid., p. 37. As reservas, assim, “no estin sujetas a la acep-
tacién de ningin otro Estado Parte”; ibid. p. 36.

(162) Cf., nesse sentido, Th. BUERGENTHAL, “Judicial Interpretation of the
American Human Rights Convention”, Derechos Humanos en las Américas
— Homenaje g la Memoria de Carlos A. Dunshee de Abranches, Washing-
ton, Comissién Interamericans de Derechos Humanos, 1984, p. 257.

(163) D. W. BOWETT, “Reservations to Non-Restricted Multilateral Treatles”,
48 British Year Book of International Law (1976-1977), p. 81.
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nio podendo ser o Estado o tnico 4rbitro do cumprimento de suas
obrigagbes internacionais em todas as matérias vinculadas 4 reserva (1%4).

A preocupagio em prevenir ou evitar conflito entre as jurisdigdes
internacional e nacional esteve sempre presente na elaboragio de virtual-
mente todos os sistemas contemporineos de protegio internacional dos
direitos humanos, que, imbuidos daquele propésito, consagram, por exem-
plo, o principio do prévio esgotamento dos recursos de direito inter-
no (%), Um exame dos traveux préparateires de um desses instrumentos,
a Convengio Européia de Direitos Humanos, que muito influenciaram
os dos demais, subseqiientes, revela que a consagragio da regra do esgo-
tamento dos recursos internos deu-se para evitar qualquer possibilidade
de conflito entre as jurisdigbes internacional e nacional e tranqiilizar aos
que porventura temessem uma “violagio da soberania nacional”. Aquela
regra, acrescida ao poder do drgio internacional encarregado de receber
as peticdes (a Comissio), de rejeitar de plano as petigdes consideradas
inadmissiveis, foi considerada suficiente para proteger os Estados
contra quaisquer riscos de abuso (1%%). A adogio da regra dos recursos
internos, em virtualmente todos os instrumentos de protegdo internacional
dos direitos humanos, inclusive a Convengiio Americana de Direitos
Humanos (artigo 46(1)(a) e (2)(b)), foi em grande parte uma solu-
¢do consensual as preocupagées conflitantes com, por um lado, a protecio
dos individuos contra abusos do poder publico, e, por outro, a protegio
da soberania dos Estados signatrios contra abusos de queixas irregulares.

A antiga regra do direito internacional, transplantada assim ao siste-
ma de protecio dos direitos humanos, veio ademais atender 4 necessidade

(1684) Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva OC-3/83
sobre Restriciones a la Pena de Muerfe, Série A, n. 3, 1983, pp. 27-28

(165) Cf,, no plaho global: resolucdo 1 (XXIV), de 13 de agosto de 1071, das
Subcomissdo da ONU de Prevengio de Discriminacdo e Protegio de Mino-
rias, artigo 4 (b), em conformidade com a resolucdo 1503 (XLVIII) do
ECOS0C, de 27 de maic de 1970, artigo 6 (k) (1); Pacto de Direiltos Civis
e Polfticos da ONU, artigo 41 (¢); Protocolo Facultativo do Pacto de
Direitos Civis e Politicos, artigos 2 e 5 (2) (b); Convengdo Internaclonal
da ONU sobre Eliminacao de Todas as Formas de Discriminagio Racial,
artigos 11 (3) e 14 (7 (a); Regulamento do Conselho de Tutela da ONU,
regra 81. E, a nivel regional: Convengéo Européia de Direitos Humanos,
artigos 26 e 27 (3); Estatuto da Comissio Interamericana de Direitos
Humanos da OEA, artigos 19 (a) e 20 {(¢); Regulamento da Comissfio
Interamericana, artigo 34; Convencio Americana de Direitos Humahos,
artigo 46 (1) (@ e (2) (b).

(166) Para um exame detathado, cf. A, A, CANCADO TRINDADE, “Exhaustion
of Local Remedies in the “Travaux Préparatolres” of the European Con-
vention on Human Rights”, 58 Revue de Droit International de Sciences
Diplomatiques et Politiqgues (1980), pp. 73-88.
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de filtrar as queixas e evitar que os Orgios internacionais se vissem
sobrecarregados com petigbes que néo merecessem consideracio séria,
e evitar friccio ou conflito entre as jurisdigbes internacional e nacional.
E, o que é mais significativo, a consagragio da regra dos recursos internos
veio viabilizar, paralela e concomitantemente, a consagracio também do
préprio direito de petigdo individual perante os 6rgios internacionais de
protegiio. Mas veio ressaltar, igualmente, a responsabilidade primdria de
protecio que recai sobre os drgios internos ou nacionais, o carater
subsididrio dos procedimentos internacionais. Nao pode restar divida de
que a implementagio internacional dos direitos humanos depende, em
Gltima anélise, do funcionamento eficaz dos drgios (de protegiio) inter-
nos dos Estados; a propria Comissao Européia de Direitos Humanos,
por exemplo, afirmou a realidade da natureza subsididria dos procedi-
mentos estritamente internacionais em diversas decisdes recentes (17). Ja
em 1932 WiTENBERG ressaltava essa mesma realidade (1%¢). Por outro lado,
no caso de Estados que, no exercicio de sua soberania, contraem obriga-
coes através de convengdes internacionais, o minimo que se pode susten-
tar é que os atos internos normativos, administrativos ou jurisdicionais
no processo de esgotamento dos recursos de direito interno néo estdo
isentos de verificagio quanto a seu valor de prova, para a determinagéio
de sua conformidade com o direito internacional e da responsabilidade
internacional do Estado, e uma objecio de dominio reservado dificilmen-
te poderia ser interposta a esse respeito,

As possiveis controvérsias sobre a natureza ¢ alcance da fungdo dos
tribunais internos na aplicagio do direito internacional podem ser mini-
mizadas quando as condi¢bes de tal aplicagho (assim como as normas
substantivas) encontram-se consignadas em tratado devidamente ratifica-
do. No exercicio daquela fungfo, seriam pressupostos basicos a indepen-
déncia dos orgios judicidrios ¢ a eficacia dos recursos internos,

Assim, ao invés de se perder no antagonismo irreconciliavel e ocioso
entre as posigdes classicas dualista e monista, bascadas em falsas pre-

(167) Cf. A. A. CANQADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in Inter-
natlonal Law and the Role of National Courts”, 17 Archiv des Volkerrechis
(1977-1978) pp. 345-348; e cf. G. DAHM, “Die Subsidiaritat des interna-
tionalen Rechtsschutzes bei volkerrechtswidriger Verletzung von Privat-
personen”, Vom Deutschen zum Europaischen Recht — Festschrift fir
Hans Dolle, vol. I1, Tubingen, J. C. B. MOHR (P. Siebeck}, 1963, pp. 3-33.
Observe-se que a regra dos recursos intermos tem sido interpretada nio
apenas pelos 6rgios da Convencfio Européia mas tamhém pelos tribunais
internos dos Estados-Partes 4 Convencio.

(168) J. C. WITENBERG, “La recevabilité des réclamations devant les juri-
dictions internationales”, 41 Recueil des Cours de UAcadémie de Dyoil
International (1932), pp. 51-B6.
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missas, pode-se deslocar a énfase para a posigio ocupada no ordenamento
juridico interno pelos dispositivos legais internacionais, ou para a con-
sideragfio ou interpretacio do direito interno pelos 6rgios judiciais inter-
nacionais, ou para a presenca e relevincia do direito interno no processo
legal internacional, ou para a implementagic das decisbes judiciais inter-
nacionais pelos tribunais internos (1*). Controvérsias acerca da suposta
“primazia” de uma ou outra ordem juridica tornam-se assim supérfluas.

Um exemplo pertinente, na implementagio internacional dos direitos
humanos, ¢ fornecido precisamente pela regra do esgotamento dos recursos
internos, que é primordialmente — mas nio exclusivamente — uma prer-
rogativa do direito interno, mas aplicada por um orgao internacional como
condigio de admissibilidade de reclamacgbes internacionais; a aplicagao
da regra no direito internacional pressupde a existéncia de recursos efi-
cazes no direito interno (1%°). Através dessa interagiio entre os dois orde-
namentos juridicos pode-se melhor compreender as nogbes de interesse
geral e “garantia coletiva” subjacentes, e.g., aos sistemas regionais de
protegio dos direitos humanos (¥7') (Convengbes Européia ¢ Americana
de Direitos Humanos). H4 uma complementaridade de direitos e deveres
na utilizagio dos recursos internos pelos reclamantes e na garantia de
recursos eficazes pelo Estado. £ pela operagao efetiva dos mecanismos
de implementagiio que 0s direitos humanos tornam-se uma realidade (**2).

Ao insistirem na fungio primordial dos érgdos internos dos Estados,
os mecanismos de implementagio internacional dos direitos humanos pro-
vavelmente estarfio, nos anos que nos conduzem aa final do século, influen-

(169) A. A. CANCADO TRINDADE, op. cit. supra n® (167), 333-360, e bhiblio-
grafia, Sobre a &atividade criativa dos tribunais internos nessa 4rea, cf.,
eg., KARL DOEHRING, “Does General International Law Require Do~
mestic Judicial Proteciion Against the Executive?”, Gerichtsschutz gegendie
Ezxecutive, Max-Planck-Institut, Koln, Heymanns/Oceana, 1971, pp. 221-244,

(170) A, A. CANCADO TRINDADE, op. cit. supra n°® (167), p. 34.

(171) A importéincia hoje atribuida & interagiio entre os ordenamentos juridicos
nacional ¢ internecional na proteclic dos direitos humanos € ilustrade,
e.g., pela publicacfio, em relagio & Convencfio Eurcpéia de Direitos Huma-
nos, da volumosa série Collection of Decisions of National Courts Referring
to the Convention (e Suplementos I-IV), Council of Europe — Strasbhourg,
1969-1974, examinada in A. A. CANCADCO TRINDADE, op. cif. supra n?
(167), pp. 333-374. Observe-se, ademais, que o volume do U.N. Yearbook
on Humar Rights (1973-1974), editado em 1971, tem 259 de suas 327 pigines
dedicadas aos desenvolvimentos nacionais na proteciio dos direitos humanos,
cf. ONU, documento ST/HR/SER.A/2, pp. 1-49.

(172) A. A. CANCADO TRINDADE, op. cit, supra n% (167), pp. 360-370; e cf.
P. MERTENS, Le Droit de Recours Effectif devant les Instances Nationales
en Cas de Viclation d'un Droit de I'Homme, Bruxelas, Ed. Université de
Bruxelles, 1973, pp. 1-151.
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ciando no sentido do aprimoramento dos recursos e procedimentos nacio-
nais de administracio da justica, e prestando assim uma contribuigdo
realista e valiosa 4 causa da protecio internacional dos direitos humanos.
Com a sedimentagio da experiéncia e o desenvolvimento da jurisprudén-
cia sobre a matéria, parecem os Estados se disporem hoje, mais freqiien-
temente, a ndo insistirem em objecdes formais 4 admissibilidade de peti-
¢bes, ou a0 menos a nio avangd-las tio categoricamente como no passado.
Estamos aqui diante de instrumentos que tém suas condigdes de aplicagdo
devidamente previstas em tratados, aos quais os Estados aderiram no exer-
cicio de sua soberania, e que, ao confiarem a Orgdos internacionais a
missdo de supervisio, insistem antes da protegdo local como parte inte-
grante do sistema internacional de protegio dos direitos humanos — um
contexto inteiramente distinto do contencioso interestatal discriciondrio
(e.g., protecio diploméitica na pritica dos Estados). Nestas condigdes,
é dificil conceber que a grande maioria das petiges sobre direitos huma-
nos, provenientes de cidaddos comuns reclamando de supostos danos sofri-
dos, implicaria qualquer ameaga real 4 soberania dos Estades em questio.

VII. Consideracoes finais

As quatro tltimas décadas tém testemunhado o processo de generali-
zagio e expansdo da protegdo internacional dos direitos humanos, em que
tém interagido os instrumentos globais e regionais. Entre a concepgao
“universalista” de Rent Cassiv e a “realista” de WoLFGaNc FRIEDMAN, na
pratica tem-se buscado assegurar a coexisténcia ou compatibilizagio de
instrumentos que, por um lado, reconhecem principios universais (e.g.,
inspirando-se na Declaragio Universal de 1948) e atestam as “exigéncias
do universal”, e por outro lado atentam para a diversidade das estruturas
sociais a nivel regional para estabelecer sistemas de protecio suscetiveis
de serem aplicados com eficicia®; tem-se assim constatado uma interagdo
continua e constante entre o global e o regional, na qual tanto os pactos
universais quanto as convengdes regionais (sistemas europeu e interame-
ricano) tém-se mostrado até o presente igualmente indispensaveis (17).

{173) Nesse sentido, ROGER PINTO, “Régionalisme et universalisme dans la
protection des droits de I'homme”, Iniernational Protection of Human
Rights-Proceedings of the Seventh Nobel Symposium (ed. A. Eide e A.
Schou, Oslo 1967), Estocolmo, Almgvist & Wiksell, 1968, pp. 180-181 e
190-132. Para uma visdo geral dos mecanismos regionais de protegio, cf,,
inter alia, eg., K. VASAK], “La protection internationale des droits de
I'homme dans le cadre des organisations régionales”, 3.05/3.06 Documents
d’Etudes — Droit International Public (1973) pp. 3-63; Th. BUERGENTHAL.
“Las Convenciones Europea ¥ Americana: Algunas Similitudes y Diferen-
cias”, La Convencion Americana sobre Derechos Humenos, Washington,
Secretaria General de la OEA, 1880, pp. 179-180.
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Este fendmeno tem-se dado tanto no plano de elaboragio normativa quan-
to no de efetiva implementagdo dos distintos instrumentos de protegio
internacional dos direitos humanos.

Da prolongada fase de elaboragio normativa (supra) dos instrumen-
tos de salvaguarda dos direitos humanos até nossos dias, subsiste a questio
da “dicotomia” entre os direitos civis e politicos, e os direitos econdmicos,
sociais e culturais, tio discutida nas duas Gltimas décadas (ef. supra) e
ainda nio resolvida de modo definitivo no continente americano. Recor-
de-se que sempre houve os que prefeririam que a Convengio Americana
de Direitos Humanos, a exemplo dos Pactos de Direitos Humanos da
ONU, tivesse procedido a uma regulamentaciio distinta dos direitos civis
e politicos, de um lado, e dos direitos econdmicos e sociais, de outro
(!™}. Recentemente, a XII Assembléia Geral da OEA (1982) aprovou
resolugio contendo o Anteprojeto de Protocolo Adicional & Convengio
Americana de Direitos Humanos, contendo um elenco de direitos sociais,
econdmicos e culturais (1). E interessante observar que, em 1984, em
seus comentdrios ao referido anteprojeto, a propria Corte Interamericana
de Direitos Humanos houve por bem advertir para o risco ou dificuldade
de ampliagio do ambito dos direitos protegidos de modo a abarcar —
sob os mesmos mecanismos de garantia — direitos nio exigiveis jurisdi-
cionalmente de modo imediato e pleno (direitos de realizagio ou desen-
volvimento progressivo}, como os de cunho econdmico, soeial e cultural;
para a Corte, “¢ necessério antes de tudo definir qual o regime de prote-
¢do que melhor convém a tais direitos” (179),

E esta — ao menos no continente americano — uma questdo aberta,
assim como a questéio da coordenagio entre os distintos procedimentos de
protegio internacional dos direitos humanos a niveis global e regional (cf.
supra) se mostra também passivel de aperfeicoamento nos préximos anos.
Questdes como estas se levantam no quadro geral do complexo corpus de
instrumentos de protegao dotados — como vimos — de identidade de pro-

(174) Nesse sentido: H. GROS ESPIELL, “Le systdme interaméricain comme
régime régional de protection internationale des droits de I'homme”, 145
Recueil des Cours de UAcadémie de Droit International (1975) pp. 40-41
e 19; E. VARGAS CARRERO, op. cit. supra n. {150, p. 156; D.
URIBE VARGAS, Los Derechos Humanos y el Sistema Interamericano,
Meadrid, Ed. Cultura Hispanica, 1972, pp. 255 e 303-305.

(175) Cf. OEA, “Anteprojeto de Protocolo Adicional & Convencéio Americana sobre
Direitos Humanos, Pacto de San José”, documento OEA/Ser.P/AG/CP/
doc.350/83, de 2/11/83, pp. 9-32.

(176) OEA, "Observaciones de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
sobre el Anteproyecto de Protocole Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, Pacto de San José”, documento OEA/Ser.P/AG/
doc.1.814/84, de 30/10/84, pp. 1-3.
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pésito mas apresentando contendo e efeitos juridicos distintos e varidveis
(of. supra). A gradual passagem da fase “legislativa” 4 de implementagio
dos instrumentos de protegio ndo se deu sem dificuldades, como exempli-
ficado pelos muitos anos que exigiram a superacio da doutrina da “impos-
sibilidade de agir” da Comissdo de Direitos Humanos da ONU e a virtual
cristalizagio do direito de petigio (individual) nos planos tanto global
quanto regional (cf. supra). Com os instrumentos de protegio em vigor,
coube a propria constru¢io jurisprudencial assentar as bases da interpre-
tagdo prépria e devida dos tratados humanitarios assim como das condigdes
de sua aplicagdo (compreendendo os planos tanto normativo, do conteddo
e alcance dos direitos protegidos, quanto processual, dos mecanismos de
implementaciio}. Mas a par dos experimentos de direito convencional,
como, ¢.g., as Convengdes regionais (Européia ¢ Americana} e os dois
Pactos da ONU de Direitos Humanos além da Convenc¢io sobre a Elimi-
nagio de Todas as Formas de Discriminacao Racial, vale ressaltar parale-
lamente o sistema da resolugio 1.503 do ECGSOC (cf. supraj: ilustragio
viva do fendmeno da diversidade de contetido e efeitos juridicos dos ins-
trumentos de protegdo, a que ji nos referimos, e voltado antes a situagdes
prevalecentes (afetando grupos de individuos) do que a violagtes indivi-
duais de direitos humanos, tem sua significagiic e seu impacto acentnades
por independer da ratificagio dos Estados-membros da ONU. Nio sur-
preende, pois, que a validade desse sistema de protegio continue a ser
reconhecida, a par de experiéncias paralelas no direito internacional con-
vencional {dependentes de ratificacio por parte dos Estados), ¢ mesmo
Por visar aos casos mais graves e urgentes de padrdes consistentes de viola-
¢Ges flagrantes de direitos humanos.

Em perspectiva histérica, os regimss e mecanismos de prote¢iio inter-
nacional dos direitos humanos constituem fendmeno de evolugio relahi-
vamente recente (177). Ha cerca de quatro décadas era objeto de preo-
cupaciio corrente dos internacionalistas da época a restauraciio do direito
internacional em que viesse a se reconlecer a capacidade processual dos

(177} Para um estudo dos antecedentes histéricos e dos atuais mecanismos de
implementaciio internacional dos direitos humanos, cf, 4. A, CANCADO
TRINDADE, “A Implementagio Internacional dos Direitos Humanos ao
Final da Década de Setenta”, 25 Revista da Faculdede de Direito da UFMG
(1979), pp. 331-384; KAREL VASAK (ed.), Les dimensions internationales
des droits de Phomme, Paris, UNESCOQ, 1978, pp. 1-715; (Varios Auntores),
Derechos Humanos en las Américas — Homenaje o la Memoria de Carlos
A. Dunshee de Abranches, Washington, CIDH/OEA, 1984, pp. 1-360; M.
GANJI, Internationgl Protection of Human Rights, Genéve Paris, Droz/
Minard, 1962, pp. 3-218; G. EZEJIOFOR, Protectiorn of Human Rights under
the Law, London, Butterworths, 1064, pp. 3-252; P. N. DROST, Human
Rights as Legal Rights, London, Thames and Hudson, 1967, pp. 7-323;
HERSCH LAUTERPACHT, I'nternational Law and Human Rights, London,
Stevens, 1850, pp. 3-483.
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individuos e grupos sociais no plano internacional (1"}). Hoje, em meados
da década de oitenta, é distinto o quadro com que nos defrontamos: con-

uista definitiva da civilizacdo, j& nos distanciamos gradualmente no tempo
ga fase inicial “legislativa”™ de preparo e redagio dos tratados e instru-
mentos internacionais de protegdo, e nos adentramos — sem as hesitagGes
dos primeiros passos — na fase de efetiva implementa¢io dos direitos
humanos, que provavelmente se estender4 e se aperfeicoard até o final do
século. Comprovam-no dados relativos, por exemplo, s Convengdes regio-
nais (Européia e Americana). Até 1984, por exemplo, os dossiers provi-
sérios da Comissdo Européia de Direitos Humanos totalizavam 25.308,
com 10.709 petigbes registradas ("}, J4 a Comissio Interamericana de
Direitos Humanos, até 1975, e.g., tinha examinado mais de 1.800 peti-
¢bes (obra considerivel para um Orgio entao operando sem que a Con-
vengido Americana tivesse entrado em vigor); em fins de 1978 os casos
examinados pela Comissio Interamericana atingiam a casa dos 3.200
{ compreendendo mais de 10 mil vitimas, de 18 ou 19 paises), o que signi-
fica que a Comissao considerou 20% dos casos em seus primeiros 15 anos
de atuagio e cerca de 80% dos casos no periodo de 5 anos entre 1973 e
1978 (180),

E certo que persiste em nossos dias uma brecha ou distincia entre

0 progresso notmativo e a realidade dos direitos humanos nos planos tanto
globa quanto regional, mas como ji bem se ponderou, “sem os progressos
o direito internacional, a realidade seria ainda mais negativa” (%1). A
operagio dos mecanismos de prote¢iio, a niveis global e regional, tem
beneficiado um néimero bem maior de pessoas do que o das préprias
vitimas ou reclamantes (cf. ohservagies sobre a evolugic da nogio de
“vitima”, supra). Aos resultados positivos obtidos em indmeros casos con-
cretos, hi de se acrescentar sua fun¢do também preventiva; nao raro suas
recomendacbes, incorporadas em estudos e relatérios, acarretaram a der-

178y Cf, eg., CHARLES DE VISSCHER, “Les droits fondamentauvx de Yhomme,
base d’une restauration du droit international”, 45 Annuaire de UInstitut
de Droit International (1947) pp. 1-13; A. de LA PRADELLE, “La place
de 'hnomme dans la construction du droit international”, 1 Current Legal
Problems (1948) pp. 140-151; HERSCH LAUTERPACHT, The International
Protection of Human Rights, Paris, Rec. Sirey, 1947, pp. 13-105, E, para
um dos primeiros estudos sebre g acesso dos individuos aos Orglcs inter-
nacionais, ¢f, S. SEFERIADES, “Le probléme de I'accés des particuliers &
des juridictions internationales”, 51 Recueil des Cours de PAcadémie deo
Droit International (1935), pp. 5-119,

(179) European Commission of Human Rights, Stock-Taking on the Europeadf
Convention on Human Rights (The First Thirty Years: 195¢ until 1984),
Strasbourg, Council of Europe, 1984, p. 312,

(180) E. VARGAS CARRERNO, “Derechos Humanos: El Perfeccionamiento de
log Mecanismos Interamericanos a la Luz de su Experiencia”, Esiudos
Internacionales: Derechos Humanos y Relaciones Iniernacignales (ed. W.
Sanchez (&), Santiago, Instituto de Estudios Internacionales, 1979, p. 227;
H. GROS ESPIELL, op. cit. supra n. (174), pp. 28-31.

(181) H. GROS ESPIELL, op. cit, supra n. (1M4), pp. 52-53, e cf. p. 48.
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rogagio ou modificaclio de legislagiio e outros atos e praticas que ameaga-
vam ou atingiam os direitos humanos (em diversos paises) e 0 aperfeigoa-
mento dos procedimentos de protegio daqueles direitos.

Esta evolugio, testemunho e reflexo do dinamismo do direito interna-
cional contemporineo, nio pode ser compreendida & luz de uma visdo esta-
tica e ultrapassada do direito internacional e a fortiori das relagbes deste
com o direito interno. Nos dias de hoje, dificilmente se poderia sustentar
que a protegio dos direitos humanos recairia sob o chamado dominio reser-
vado dos Estados, como pretendiam certos circulos hd cerca de trés ou
quatro décadas atrds, a comegar por nio fornecer o direito internacional
critérios para determinar os assuntos que porventura recaiam sob a chama-
da competéncia exclusiva dos Estados (**?). Em nada surpreende que a
interpretagio dos atuais sistemas de protegio internacional dos direitos
humanos, orientada para a responsabilidade do Estado pelo tratamento do
ser humano (!#), tenha se conformado aos préprios objetivos daqueles
sistemnas diretamente voltados nio aos chamados direitos dos Estados, mas
aos direitos das supostas vitimas, dos mais fracos, em situagao de flagrante
desigualdade fatica vis-d-vis o Poder piblico (***). No processo de inter-
pretagio de tais sistemas e instrumentos de protecdo, como de tratados em
geral, nido tem havido — como ndo poderia haver — lugar para a invoca-
gio do dogma da soberania (1%9): também no dominio da protegio inter-
nacional dos direitos humanos os Estados contraem obrigagbes internacio-
nais no exercicio pleno de sua soberania, e a livre aceitagio pelos Estados
de obrigagdes, no plano internacional, nio h4 de ser tida — como néo o
goderia ser — como um abandono da soberania. Com efeito, é de longa

ata (1923) o reconhecimento judicial de que “o direito de engajar-se em
compromissos internacionais é um atributo da soberania do Estado” e as
obrigagbes livremente contraidas por meio de tratados ndo hio de ser
tidas como um abandono da soberania (!%¢) ac mesmo tempo em que

(182) Para um estudo detalhado, cf. A. A. CANCADO TRINDADE, O Esiado
e as Relagbes Internaciongis: O Dominio Reservedo dos Estados na Pri-
tica das Nacgbes Unidas e Organizacées Regioneis, Brasilia, Editora Uni-
versidade de Brasilia, 1879, pp. 1-54. Nio ha matérias que “por sus propria
natureza” pertencam ac dominlo reservado dos Estados, por depender esta
questio essencialmente da evolugio do direito e relagdes internacionais
e da existéncia de instrumentos e tratados a regulamentar a matéria.

(183) Cf., eg. A. J. P. TAMMES, “The Binding Force of International Obliga-
tions of States for Persons under their Jurisdiction”, Declarations on
Principles — A Quest for Universal Peace, Liber Amicorum Discipulorum-
gue Prof. Dr. B, V. A. Riling, Leiden, Sijthoff, 1977, pp. 57-69.

(184) A. A, CANCADO TRINDADE, Principios do Direito Interngcional Con-
temporineo, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1981, pp. 244-245.

(185) Cf, e, LORD McNAIR, “Theatles and Sovereignty”, Symbolee Verziji
— présentées au Professeur J, H. W. Verzijl & Poccasion de son LXX-idme
anniversaire, La Haye, M. Nijhoff, 1958, pp. 230-232 e 235-236.

(186) Corte Permanente de Justiga Internacional (CPJI), caso do Vapor
«“wimbledon” (opondo os Aliados & Alemanha), Série A, n® 1, 1923, p. 25.
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nio podera o Estado-Parte alegar dificuldades de ordem interna ou cons-
titucional para tentar justificar o nio-cumprimento de tais obrigagdes (7).

Nos quarenta anos de existéncia das Nages Unidas, a atuagfio no cam-
po da salvaguarda dos direitos humanos — paralelamente 3 dos sistemas
re%ionais (europeu e interamericano) — destaca-se como uma de suas mais
relevantes conquistas. E nas quase quatro décadas de evolugio da pro-
mogio e protegio internacionais dos direitos humanos o trago mais mar-
cante, em perspectiva histérica, talvez seja hoje o do reconhecimento do
cardter inderrogivel de certos direitos basicos nos planos global e regio-
nal. J4 se relacionou tal inderrogabilidade as normas imperativas de direito
internacional geral (jus cogens) (***): com efeito, tanto os debates da
Conferéncia de Viena sobre Direito dos Tratados (1968-1969) quanto as
interpretagbes doutrinrias a respeito desenvolvidas apbs a Convengio de
Viena de 1969 relacionaram as normas imperativas relativas aos direitos
humanos ao teste da identificagio do jus cogens (%),

A inderrogabilidade de certos direitos fundamentais, consagrada hoje
em tratados sobre a prote¢iio internacional dos direitos humanos tanto
no plano global quanto regional, afigura-se em nossos dias nio mais como
apenas uma corrente doutrindria mas como conquista definitiva da civili-
zagdo, Tal inderrogabilidade hoje se impGe ndo tanto ou apemas por
uma questio de forma, por terem as tg&rtes contratantes assim disposte
em tratados, mas pelo préprio contetido de certos direitos fundamentais
— o minimo universal —, que Thes imprime o cariter de normas em relagiio
as quais ndo se permite qualquer derrogagio (1°°). A contribuigio das
Nacoes Unidas — a par dos sistemas regionais (europeu e interame-
ricano) — nesta drea ¢ um marco na histéria da Organizagio, que nio hé
de passar despercebido ao completar esta sen quadragésimo aniversario.

(187 J4 a partir da década de vinte a Corte Permanente de Justica Interna-
clonal desenvolveu a tese de que, do ponto de vista do direito Internacional,
as leis internas sfo simples fatos gue expressam g vontade & constituem
as atividades dos Estados; em 1931 a Corle chegou mesmo & afirmar que
“a State cannot adduce as against another Btate its own Constitution with
a view to evading obligations incumbent upon it under international law
or treaties in force”. CP.J.I., caso dos Nacionais Poloneses em Dantzig,
Série A/B, n® 44, 1831, p. 24.

{188} Cabe aqui, como ressaltade supra, verificar o tratamento a ser dado futu-
ramente 4 matéria — a par dos mecanismos das Nagdes Unidas — em
sistemas regionals de protecao outros que o europeu e o interamericano.

189) C©f. A. GOMEZ ROBLEDO, E! ‘Jus Cogens” Internaclonel {Estudio Histd-
rico-Critico), México, UNAM, 1982, pp. 182-204.

(180) C©f. CHRISTOS L. ROZAKIS, The Concept of ‘Jus Cogens in the Law of
Treaties, Amsterdam, North-Holland Publ. Co., 1976, p. 53. De outro modo,
estar-se-ia incorrendo nos excessos e circulo vicioso do voluntarismo
estatal; para wna critica deste tltimo, cf. A. A, CANCADO TRINDADE,
“The Voluntarist Conception of International Law: A. Re-Assessment”,
59 Revue de Droit International de Sciences Diplomatigue el Politiques
(1981), pp. 201-240,
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Principios de direito fluvial
na bacia do Prata

Caristiax G. CAuUBET

Doutor em Direito, Professor do Depar-

tamento de Direito Publico & Ciéneia

Politica e Curso de Pos-Graduac¢ao em

Direito, Universidade FPederal de Santa
Catarina

O aproveitamento hidroenergético dos rios da bacia do Prata
ensejou demorado diferendo (de 1967 a 1979) entre os Estados ribeiri-
nhos do Parani, notadamente entre a Argentina, de um lado, e o
Brasil associado ao Paraguai na construciio da barragem de Itaipu,
do outro.

O mérito da questio era aparentemente simples. O Brasil tomou
a iniciativa de construir a maior barragem do mundo, num rio interna-
cional simultaneamente contiguo e sucessivo. Com efeito, longe trecho
do Parana médio é contiguo ao Paraguai, que ocupa a margem direita,
e ao Brasil e Argentina, sucessivamente, que ocupam a margem
esquerda.

A Argentina receava que a construgio e futura operacio de uma
barragem gigantesca, a apenas 17 Km de sua fronteira com o Brasil,
acarretasse sérios problemas para a navegacdo, a jusante. Ora, &
justamente este uso das Aguas que representava 0 maior interesse
econdmico para Buenos Aires ('), que queria certificar-se de que a
obra planejada ndo causaria prejuizo as atividades empreendidas no

1. Segundo ISAAC F. ROJAS, "el régimen natural asincrénico de los dos
grandes rios no s6lo es atalmente conveniente por el menor riesgo de crecidas
catastréficas, sino que fambién adquiere una relevancia significativa para
la navegacién, que para la Argentina ¢s, ¥y lo sera siempre, el uso dominante
del rio Parana”. Intereses Argentinos en la Cuenca del Plata, Buenos Aires,
Ediciones Libera, 1975, pp. 191-192, Em poucos anos, esta situagdo evoluiu
muito, com 8 previsio do aproveitamento efetive do potencial energético
dos rios. Isso leva GUILLERMO J. CANO a afirmar: “El uso en generacién
hidroelétrica es hoy el potencialmente mas importante de las aguas y pen-
dientes del Sistema del Plata”, Recursos Hidricos Internacionales de la
Argeniina. Buenos Aires, Victor P. de Ziavalia Editor, 1879, p. 52, § 62.
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seu territorio. Esta preocupagdo traduziu-se pela exigéncia de uma
consulta prévia: antes de executar seus projetos, o Brasil deveria
informar os outros Estados, potencialmente interessados, e recolher
observagdes e sugestoes. Além da navegacao, a Argentina gueria
preservar suas proprias possibilidades de construir obras hidraulicas
importantes, notadamente em Yacyreti-Apipé e Corpus, em parceria
com o Paragual.
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Bacia do Prata. Principais grandes barragens nos rios Parani e
Uruguai, Obras realizadas ow em construcﬁo:o

onx
1. Nha Solteira ®'®+®: projetos:y _ 4
2. Jupia 7. Corpus

131 - Urubupunga P .

3. Trés Irmaos 8. Yacyrctd
4. Porte Primavera 9. Roncador/Panambi
5. Ilha Grande 10. Garpbi
6. Itaipu 11. Sio Pedro

12. Sallo Grande

Fonte: apud Secretaria General. Organizacdo dos Estados Americanos. Programa
de fa Cuenca de! Plata. Dpto. de Desarrollo Regional. Washington, DC,
1974, p. 2.
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Por seu lado, o Brasil precisava diversificar suas fontes de supri-
mento energético, diminuindo sua dependéncia em relagao as impor-
tagbes de petrdleo e derivados. Nesta época e até 1978, ndo chegava
a produzir 202 do petroleo de que necessitava. As melhores oportu-
nidades de aproveitamento hidroenergético do Parana encontravam-se
nos 190 Km de trecho do rio, contiguo ecom o Paraguai, a jusanie e a
partir do importante desnivel de Sete Quedas, ou Guaira. Pelas caracte-
risticas fisicas e politicas (o rio é o ponto de encontro de duas sobera-
nias), o Brasil convenceu-se logo da necessidade de se aliar ao Paraguai.
No entanto, nfio pretendia submeter seus projetos i avaliacio de um
terceiro Estado. Brasilia afirmava que n3o haveria prejuizo algum para
o ribeirinho de jusante, mas também admitia ser responsabilizada, se
por acaso surgisse conseqiiéncias que prejudicassem a Argentina.

Nessa problematica, a Argentina subestimava a premente neces-
sidade do Brasil de desenvolver suprimentos energéticos alternativos;
enquanto ¢ Brasil subestimava a importancia que representava a nave-
gacdo para a Argentina. Nessas condigdes, as teses apresentadas pelos
representantes dos dois Estados, consulta prévia versus prejuizo sensi-
vel, desenvolveram-se primeiro numa relacio de incompatibilidade.
Com o passar do tempo, no entanto, e com a necessidade de ajustar os
interesses, apareceu uma percepcio da complementaridade das
preocupacdes. Isso levou os interessados a negociarem e a definirem
normas, aceitiveis por todos eles. E o processo da elaboracio dessas
normas, bem como seu conteudo, que sera analisado. Em primeiro lugar,
serd definida a génese da problematica e o conjunto dos interesses
em presenca. Em seguida, as questdes regionais serdo estudadas em
funcdo do contexto diplomatico em que se inscreveram e também
em relagio a4 problematica do aproveitamento dos rios, tal como se
apresenta no direito internacional geral. Isso proporcionaré elementos
indispensaveis para avaliar, finalmente, a realidade dos esforcos reali-
zados na bacia do Prata, bem como a originalidade das solucdes adota-
das em nivel regional.

1. A génese da problemética
1.1. A iniciativa brasileira

O interesse brasileiro no aproveitamento energético do Parani
ja se manifestou no fim da década de 1950 (?). A priori, o Brasil pensa-
va huma solucdo puramente nacional: as aguas do Parana seriam
desviadas a montante de Sete Quedas. Elas acionariam as turbinas de

2. O Decreto n.® 36.649, de 26-1-56, autorza a Comissio Interestatal da
Bacia do Parania e do Uruguai — CIBPU — a efetuar um estudo sobre o
potencial hidroelétrico de Sete Quedas. O Decreto n.° 47.087, de 22-10-59,
encarregou ¢ Servigo de Navegacfo da Bacia do Prata de realizar a explo-
ra¢c@o hidroelétrica do Salto de Sefe Quedas.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986 29



uma hidrelétrica construida em territério brasileiro, e seriam, em
seguida, restituidas ao curso mormal do rio. Esta solugcdo, porém,
tolheria os direitos do Paraguai, pois violaria o que VON BAR j4 defi-
nia como um “(...) principio indiscutivel: o Estado de montante nio
pode alterar o ponto em que 0 curso de 4gua penetra no territério do
Estado de jusante, sem a anuéncia deste Estado, pois tal mudanca
equivale a uma modificagdo do préprio territorio deste” (3).

Em 1963, foram mantidos diversos contatos entre autoridades
brasileiras e paraguaias, inclusive porque estas contestavam o primei-
ro projeto técnico brasileiro com o argumento de que o lugar de
construgido da barragem néao se encontrava sob soberania brasileira (*).
Mas foi rapidamente superada a probleméitica territorial e os dois
parceiros assinaram, em 22-6-1966, a Ata das Cataratas ou a Ata de
Iguacu, pela qual eles concordam em empreender “o estudo e levan-
tamento das possibilidades econdmicas, em particular os recursos
hidraulicos pertencentes em condominio aos dois paises”. E ja estabe-
lecem, como principio, “que a energia elétrica eventualmente produ-
zida pelos desniveis do ric Parané, desde e inclusive o Salto Grande
de Sete Quedas ou Salto de Guaira até a foz do rio Iguacu, sera dividida
em partes iguais entre os dois paises, sendo reconhecido a2 cada um
deles o direito de preferéncia para a aquisicgio desta mesma
energia (...)” ().

Esta cliusula indica claramente que as obras sé serviriam aos
signatarios da Ata de Iguagu. Eles consideravam os eventuais frutos
de sua iniciativa, na irea energética, como um bem comum — & notavel
0 uso da palavra condominio — cuja obtencio nio dependia do dreit
de regard de um terceiro Estado, Com efeito, naquela época, as
chancelarias dos dois paises ja haviam recebido um convite do Palacio
San Martin, no sentido de participar de uma reuniio dos ministros
das relagdes exteriores dos Estados ribeirinhos da bacia do Prata.

3. L. VON BAR. Revue Générale de Droit International Public (Paris), 1910,
T. XVII, p. 284. O Ministro brasileiro das Minas e Energia, Antonio Dias
Leite, explicava na Comissio das Minas e Energia, do Senado Federal, em
maio de 1973, que era inviavel construlr uma hidroelétrica em territsrio
brasileiro, pois enfrentar-ze-ia “uma grande divergéneia com o Paraguai,
secundndo pela Argentina, nfioc se conformando com o desvio das Aguas
para territorio brasileiro, em detrimento do gozo conjunto do rio Parana”,
Citado por Osny Duarte PEREIRA, Itaipu — Prés e Contras. Rio de Janeiro,
Editora Paz e Terra, 1974, pp. 295-2986.

4. Ver notadamente: Efraim CARDOZO. Los Derechos del Paraguay sobre los
Saltes del Guaira. Asuncién, Biblioteca Guairefia, 1965, pp. 7 segs.; & Marco
Antonio LACONICH. La Cuestion de Limites en el Salio del Guaird. Asun-
cién, La Colmena, 1964, 90 pégs.

5. Texto in José da COSTA CAVALCANTI, A Ttaipu Binacional - um exemplo
de coopera¢io internacional na América Latina, Revista Administracio
Piiblica. Ano 10, n.° 1, jan./mar. 1976, pp. 23-24,
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Logo antes desta reunido, uma troca de notas entre o chanceler
paraguaio e o embaixador brasileiro em Assuncao instituiu a comissao
mista técnica, encarregada da avaliagio do potencial econdmico
(notadamente hidrelétrico) do rio, mo trecho comum enire os dois
paises.

1.2. A intervencdo da diplomacia argentina e as instituicbes da
bacia.

“La idea de crear el sistema que luego se denomind Cuenca
del Plata, tiene su origen en la Cancilleria Argentina casi al
final del gobierno del Dr. Arturo Illia (1966) y fue llevada
adelante por el gobierno militar que lo derroco. En funcién
de las vinculaciones que generan ciertos tipos de sistema
flaviales, se trataba de integrar, en particular desde el punto
de vista fisico, ] ambito territorial bajo la influencia del rio
de la Plata y sus dos afluentes principales, los rios Uruguay
y Parana. En funcién de ello se firmé el Tratado de la
Cuenca del Plata (Brasilia, 23 de abril de 1969) explicitando
sus finalidades, pero institucionalizando también, aunque sin
mencionarlos como es logico, los problemas derivados de la
situaciéon particular, de los objetivos nacionales y de las
tendencias historicas de sus cinco miembros, cada uno de los
cuales, excepto Paraguay, incluido en su totalidad, participan
en el ambito de 1a Cuenca con parte de su territorio y de su
poblacién” (%).

Para a Argentina, trata-se de retomar a iniciativa de uma politica

de cooperacio, dentro de um guadro juridico preciso, que devera ser

6.

um instrumento de limitacio das atividades brasileiras (7).

Juan Enrique GUGLIALMELLI. Geopolitica del Cono Sur. Buenos Aires,
E] Cid Editor, 1979, p. 152.

De um ponto de vista favoravel & Argentina, afirmou-se:

“Argentina con Paraguay seran los motores del aparato institucienal,
aunque por intereses no coincidentes. Argentina lo hard en funcién de la
necesidad de encuadrar juridicamente el uso de las aguas arriba del Parana.
Paraguay incluido in totum en la zona, tratara de institucionalizar las
relaciones de los cinco paises de la region, una integracion de la que se
sabe primer beneficiario.

Brasil cumple en este proceso un efecto retardador. [...]

L

Su accionar ha de ser la del freno impuesto a las mayores exigencias
de sus vecinos tanto en el orden de la normatividad del aprovechamiento
de caudales — que implica control de los proyectos — como de la consti-
tucion de rigidos esquemas organizativos de las autoridades de la cuenca.

La iniciativa argentina (febrero de 1967) es una habil propuesta por
llevar al terreno de la confrontacién diplomdtica vecinal una accién unila-
teralizada que escapaba a su control”. José Enrique GRENOQ VELASCO. Las
politicas nacionales en el marco del Tratade de La Cuenca del Plata.
Revista de Politica Internacional (Madrid), n.° 121, may./jun., 1972, p. 7.
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Em 27 de fevereiro de 1967, os cinco ministros das relagbes exte-
riores dos paises membros da bacia do Prata (Argentina, Bolivia,
Brasil, Paraguai e Uruguai), reunidos em Buenos Aires, adotam uma
Ata final e fazem uma declaragdo conjunta. Com esses textos, eles
fixam objetivos fundamentais e esbogam estruturas institucionais. Eles
manifestam, notadamente, uma vontade de estudar os seguintes temas:

— facilidades de assisténcia & navegacio e estudos hidroelétricos
para a integragdo energética da bacia;

— usos domésticos, sanitarios e industriais das aguas, e irrigagio;
— controle das enchentes e da erosio;

— preservacdo da fauna e da flora;

— interconexodes de meios de comunicagao e telecomunicagoes;
— complementaridades econémicas e industriais; etc. ..

Na 22 Reunido dos Cinco, em Santa Cruz de la Sierra (Bolivia,
18 a 20-5-1968), precisam-se as opgoes ja definidas e adota-se o estatuto
do Comité Intergovernamental Coordenador (CIC) da bacia do Prata.
No entanto, é na reunifo seguinte que sio determinados os pardmetros
institucionais essenciais da cooperacio, quando se afirma o papel prio-
ritario das reunides de chanceleres e a conseqiiente subordinacio
organica do CIC.

Com efeito, o tratado da bacia do Prata & assinado em Brasilia,
em 23 de abril de 1969, na primeira reunido extraordinaria dos Cinco,
que precede sua terceira reunido ordinaria (24 e 25 de abril). O tratado
estabelece as bases do foro regional para politicas fluviais. Os objetivos
sao de “... promover o desenvolvimento harmoénico e a integracio
fisica da bacia do Prata e de suas 4reas de influéncia direta e pon-
deravel” (art. I) (®).

Mas sdo os cinco ministros que permanecem donos da totalidade
do poder legislativo regional e da realidade do poder executivo. Na
sua reunido, de periodicidade anual, eles deverio:

“tracar diretrizes basicas da politica comum para a conse-
cugdo dos propositos estabelecidos neste Tratado; apreciar e
avaliar os resultados obtidos; celebrar consultas sobre a acdo
de seus respectivos Governos no ambito do desenvolvimento
multinacional integrade da bacia; dirigir a a¢do do Comité
Intergovernamental Coordenader e, em geral, adotar as pro-
vidéncias necessarias ao cumprimento do presente Tratado
através das realizacdes concretas por ele requeridas”.

8. XII Reuniie de Chanceleres dos Paises da Bacia do Prata. Santa Cruz de
la Sierra, 11-14 de novembro de 1981. La Paz, Editora Hermenca, 1981, pp.
11 seg.
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Em todos esses assuntos, as decisdes serdo tomadas por unanimi-
dade. Por outro lado,

“o estabelecido no presente Tratado nio impedira as partes
contratantes de concluir acordos especificos ou parciais, bila-
terais ou multilaterais, destinados a consecugdo dos objetivos
gerais de desenvolvimento da bacia” (art. VI).

A essas condigdes juridico-politicas deve-se somar uma série de
ocorréncias, para avaliar a significacdo real dos entendimentos man-
tidos em Brasilia. O CIC recebe um papel de executante das decisdes
uninimes, e ndo as atribui¢cdes de um verdadeiro poder executivo. O
regulamento da Conferéncia dos cinco ministros so serd adotado na
5% Reuniao ordinaria (Punta del Este, Uruguai. 7-12-1972). A conven-
¢ao constitutiva do Fondo financero para el desarrollo de la cuenca

del Plata s6 foi assinada na 62 Reuniio (Buenos Aires, 12-6-1974).
Denmq de ratificada pelos cinco Estados, ela entrou em vm‘m‘ em

14-10-1976. Tanto o CIC come o FONPLATA possuem a personahdade
juridica infernacional, o primeiro com sede em Buenos Aires e o se-
gundo em Sucre. Ambos gozam de facilidades, privilégios e imuni-
dades para seus funcionarios e os bens de que necessitam.

Os resultados alcangados por essa pesada maquina administrativa
ensejaram muitas criticas (*) e a constatacdo que: “El Tratado de la
Cuenca del Plata respeta asi integralmente la individualidad politica
de los Estados miembros del sistema, institucionalizando solamente
meros Grganos comunes a hivel intergubernamental de los Estados
signatarios” (1),

Na realidade, muitas das criticas enderegadas is instituicdes da
bacia do Prata niio levam em consideragio os pressupostos dos Esta-

9. Guillermeo J. CANO explica “como disfunciona este sistema: la Conferencia
de Minigtiros hace previamente el pase al CIC; el CIC pasa a su vez al
Grupo de Expertos; el Grupo de Expertos pasa al Subgrupo de Esbecialistas.
Este es el que resuelve lo que hay que hacer, y comienza de nueve la serie
de pases, estsa vez hacia adelante. Este proceso toma unos §os o tres afios
para cada tema, ¥y un minimo de siete reuniones a diferentes nlveles, que
se realizan generalmente en distintos pafses, ¥y de las cuales quienes sacan
mayor provecho sen las agencias de viajes. Es evidente que el espiritu de
Kafka estuve presente cuande este sistema fue imaginado ¥y puesto en
marcha, Tal error es originario de los autores del provecto del Tratado de
Brasflia. 81 a ello se agrega que los proyectos de envergadura, en los riocs
de la Cuenca, son manejados nacional o bilateralmente, sin intervencién
ni siquiera informacion al CIC ni a los demas riberefios, se comprendera
por qué el sistema es por completo inoperante” (op. cit.,, nota 1, p. 135,
§ 198>,

10, Waldemar HUMMER. La “cuenca hidrolégica internacional” (International
drainage/river basin”) como nocién juridica de derecho internacional publico
¥ su aplicacidn a los usos distintos de la navegacién de las aguas de Ja
Cuenca del Plata. Revista Temis (Facultad de Derecho de la Universidad
de Zaragoza), n 33-36, 1973-1974, p. 318.
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dos-Membros, nem a vontade, que eles tinham acima de tudo, de pre-
servarem seus interesses nacionais fundamentais. O estudo pormeno-
rizado das instituicdes criadas (1) evidencia que a integragao ou a
cooperagao, proclamadas como objetivos precipuos dos Cinco, estavam,
na verdade, fora das preocupagdes dos signatarios do tratadoe de Bra-
silia, naquela época. As instituicoes configuraram a criagio de um
espaco privilegiado, destinado a observagio e ao controle das agoes
empreendidas pelos membros. Isso se verifica ndo apenas nas relagdes
entre os dois maiores Estados, mas também nas que estes mantém
com os demais membros das estruturas comuns. No momento da
criagio do FONPLATA (que demorou anos, para se tornar efetivo),
por exemplo, Argentina e Brasil pretendiam limitar a sua acio 20
apoio que ele poderia dar aos projetos de estudo e programas de de-
senvolvimento. Enquanto que Bolivia, Paraguai e Uruguai tinham
preferéncia por um organismo que também financiasse realizacdes
concretas e obras planejadas,

Os percalgos das relagdes intra-regionais sdo ilustrados por alguns
incidentes significativos. As partes contratantes ndo desejavam intro-
duzir elemento algum de supranacionalidade entre elas. Nas épocas
mais criticas, Argentina e Brasil convinham, ticita ou explicitamente,
em nhio evocar os termos de seu diferendo. A 62 Reunido dos Cinco,
que deveria ser realizada em 17-12-1973, foi adiada, pois os temas em
pauta ndo haviam alcancado “maturidade suficiente para serem deba-
tidos entre os ministros” (1?). Em dezembro de 1972, na 5* Reuniio,
os chanceleres argentino e brasileiro haviam concordado em néo evocar
a questio das barragens. As institui¢es comuns, que deveriam ser o
palco privilegiado do intercambio de informagdes e pontos de vista,
nip eram utilizadas com sua finalidade originaria. Mas dificilmente
poderiam ter sido, quando se comparam as feses em presenca e os
interesses em jogo.

1.3. As teses em presenca

As concepgdes juridicas sustentadas pelo Brasil e Paraguai, de
um lado, e pela Argentina, do outro, decorrem diretamente da posigao
geografica dos trés Estados em relagio ao curso do rio Parana. A posi-
¢do mais favoravel dos Estados situados a montante incita-os a nio
aceitarem a intervencdo de terceiros, nos seus projetos. Enquanto que

11. Cf. Christian G. CAUBET. Le Barrage d'ITtaipu et le Droit International
Fluvial, Thése (doctorat A'Etat). Université de Toulouse 1 (Franga). 6-12-1983,
565 pags. (datilografia), pp. 61-83 e 142 ¢ segs,

12. Cf. O Estado de S, Paylo, 13-12-1373, sob o titulo: Decisdio de hom senso.
Na realidade, a maturidade dos temas j& alcan¢ara um ponte de ruptura.
Com efeito, teria sido necessirio debater a aplicagio do acorde de Nova
York, que se tornara Resolugdo 2.895 (XXVID) da ONU ¢ iniciar uma
delicada negociacio sobre a extensfo das competéncias do FONPLATA.
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os Estados de jusante insistem para ser ouvidos, pois sua posicio
geografica implica no fato de que deverdo suportar os inconvenientes
de situacdes em que eles nio tém responsabilidade. Isso € valido para
os problemas gerades pelo aproveitamento hidroelétrico dos rios, ou
para as conseqiiéncias da poluicdo das 4guas.

Deve-se observar, porém, que os Estados de jusante preocupavam-
se muito menos com as conseqiiéncias da posicdo geografica desfavo-
ravel dos Estados de montante, quando a atividade econdmica maior
era a navegacdo. Isso se verificou tanto para os Paises-Baixos (controle
do Reno e da Escalda) em relacdo a Belgica, como para a Argentina
(controle dos rios de la Plata, Parana e Paraguai) em relacao ao Para-
guai e & Bolivia. No entanto, as teses defendidas pelos principais inte-
ressados ndo deixam de configurar dois aspectos distintos de uma
mesma realidade. £ assim que o Brasil enfatiza sua determinagéo de
ndo causar prejuizo ao ribeirinho de jusante, para escapar ao que ele
receia dever ser um verdadeiro direito de veto. Da mesma maneira,
a Argentina exige troca de informacoes, para certificar-se que nao
sofrera danos, em funcio das iniciativas tomadas a montante. O nicleo
da questdo reside, portanto, na responsabilidade em caso de prejuizo.

1.3.1. A exigéncia argentina de uma consulta prévia

A posicio da Argentina é particularmente delicada. Para ter
certeza de que a navegacido nio sera afetada, no baixo Parana, pelas
obras dos outros ribeirinhos, ela precisa conhecer seus projetos. Mas
é 6bvio que, se esses projetos técnicos revelarem a possibilidade de
alteracdes no regime da navegacio, havera necessidade de manifestar
suas observacoes aos ribeirinhos de montante e de pedir que eles alte-
rem seus planos. Assim, a partir de uma preocupagio legitima, pode-
se chegar & necessidade de fazer reparos a atuacdo dos Estados vizi-
nhos. Por sua vez, estes podem reagir, apresentando as observagdes
como vontade de ingeréncia nos seus assuntos internos.

Na pratica, observa-se que as posicdes dos autores argentinos
seguem uma escala de reivindicagbes mais ou menos extensivas. A
obrigacio minima do Brasil seria de nao poder alterar o nivel das 4guas.
“Por supuesto, ello no significa que Brasil no deba Jevantar los digues
que necesite. Implica que paises como Argentina y Uruguay, que
pueden ser perjudicados, reclaman un derecho a ser informados de
los alcances de las obras y que sea escuchado su parecer” (**). Mas ha
quem declare que se deva ir muito mais longe:

“la “consulta previa” no se agota en el hecho de “propor-
cionar informacién”, interpretacién brasilefio-paraguaya de

13. Miguel Angel SCENNA. Argentina-Brasil. Cuairo Sigles de Rivalidad. Bs.
Aires, Ediciones La Bastilla, 1975, p. 389.
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aquélla, como veremos mais adelante, sino que promete los
mejores resultados cuando el método de trabajo, el intercam-
bio de informacién, los estudios, discusiones y la toma de
resoluciones son producto del examen conjunto de los
problemas” ('4).

No plano estritamente juridico, as avaliagdes sio mais cautelo-
sas, Impera a idéia de promover “um aproveitamento multinacional
de um rio multinacional” {**), mas diversas interpretagdes coexistem.
JULIO BARBERIS estabelece uma distingao entre as convencgdes espe-
cificas (vigentes entre alguns dos membros da bacia) e o direito apli-
cavel ao conjunto dos ribeirinhos. No primeire caso, “en la cuenca del
Plata, ademas del derecho consuetudinario, la obligacién de comuni-
car a otros Estados los proyectos de obras o trabajos hidriulicos a ser
realizados rige para distintos rios”. Para o conjunto dos ribeirinhos,
vale a Resolucdo 2.995 (XXVII) adotada pela Assembléia Geral da
ONU em 15-12-1972 (Cooperag¢ac entre os Estados relativa ao meio
ambiente). A anuéncia do Estado afetado, no entanto, faz-se necessé-
ria quando ha um prejuizo sensivel. “En efecto, dado que un Estado
tiene Ia obligacién de no provocar un perjuicio sensible a otro y dado
que esta regla no es de jus cogens, se situe logicamente que las obras
o trabajos hidriulicos que causen efectos perjudiciales sensibles sélo
podran ser realizados con el consentimiento del Estado afectado” (19).

Referindo-se também i Resolucdo 2.995 (XXVII), GUILLERMO
CANO constata a obrigac¢io minima de informar o ribeirinho de jusan-
te, sem que seja possivel estabelecer norma mais exigente: “El texto
establece la obligacién de informacién previa, pero no la de consulta,
ni tampoco requiere €l acuerdo previo para construccién de obras en
rios internacionales” ('). Finalmente, ERNESTQ J. REY CARO afirma
que, apesar da oposi¢do ao principio da informacdo, sustentada por

14. J. E. GUGLIALMELLI. Geopolitica del Cono Sur. Op. cit, p. 160.

15. Oscar CAMILION, citadoe por Osny Duarte PEREIRA, Iiaipu, Pros e Contras,
Op. cit., p. 127.

16. El aprovechamiento industrial y agricola de los rios de la Cuenca del Plata
¥ el derecho internacional, Drerecho de la Integracion (Buenos Aires). Vol.
VII, n.® 16; Jul./1974, § 18, p. 82 e § 13, p. 7L

O texto da Resclugdo 2.995 (XXVII) afirma notadamente que: I) “os
Estados ndo devem causar efeitos prejudiciais sensfveis em zonas situadas
fora de sua jurisdicio nacionsl”. Para tanto, é necessario fernecer infor-
magcdes ‘com o proposito de evitar prejuizos sensivels que se possam ocasio-
nar no meio ambiente da area vizinha”. Num terceiro ponto, acrescenta-se
que os dados técnicos comunicados nido poderdo ser utilizados, por qualquer
Estado, para “retardar ou impedir os programas e projetos de exploragfo
e desenvolvimento dos recursos naturais dos Estados em cujos territérios
se empreendam tais programas € projetos”

17. Op. cit., nota 9, § 289, p. 193.
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um grupo de Estados na Conferéncia de Estocolmo (1972), “al menos
en el aprovechamiento de los recursos naturales compartidos, en
particular de los rios internacionales, existe una norma consuetudina-
ria que exige la consulta previa e incluso em cierfos casos una norma
mas avanzada, 1a del acuerdo previo” (%)

De maneira geral, a obrigagao da consulta prévia pode ser assen-
tada nas condigdes inerentes a um mundo onde sdo cada vez mais
acentuadas as relactes de interdependéncia. No plano juridico, pode-
se lembrar as obrigacdes que nascem das exigéncias da boa vizinhan-
¢a entre Estados, do principio de utilizagdo nao prejudiciavel do terri-
tério, ou da vontade de atribuir conseqiiéncias precisas a nogao de
recursos naturais compartidos. Entretanto, essas nogdes juridicas rara-
mente implicam em obrigagdes precisas. A esse respeito, faz-se mister
observar que o direito internacional encontra-se numa fase de transi-
cdo. Ele estd apenas descobrindo cruciais problemas engendrados pelo
desrespeito as normas ecoldgicas. Os Estados nem sempre demonstram
boa vontade para equaciona-los, apesar dos importantes esforcos
empreendidos pelos doutrinadores. Muitas vezes, é apenas a existén-
cia de um prejuizo real que despertara a atengio pela necessidade de
entendimentos. E esta é a solugdo mais consagrada pelo direito interna-
cional vigente.

1.3.2. A tese brasileiro-paraguaia sobre o prejuizo sensivel

Assim que tomou a decisdo de aproveitar o potencial energético
de Sete Quedas, o Brasil considerou que se tratava de um caso pura-
mente nacional. O empreendimento tornou-se binacional, com a parti-
cipagdo inevitivel do Paragual.

No més de abril de 1973, havia necessidade de realizar o enchi-
mento da represa brasileira de Ilha Solteira, situada em territério
brasileiro, no rio Parana. A diplomacia argentina entende que essa
operagdo, efetuada a montante de um rio cuja vazio é importante,
pode acarretar prejuizos no seu territorio. Ela contesta que o Brasil
tenha noticiado, de forma adequada, as operacdes de enchimento.

O Brasil argumenta que cumprin a recomendagio do CIC (de
22-3-1972), relativa a esse tipo de operagfo e contesta a propriedade
de se aplicar a Resolugao 2.995 (XXVII). Para ele:

“A Resolucdo n? 2.995 (XXVII) se destina a casos em
que, na exploracdo e aproveitamento de recursos naturais,
existe a possibilidade de que venha a ocorrer prejuizo sensi-
vel fora da jurisdicdo nacional do Estado que empreenda a

18. Derecho internacional ambiental. In: Estudios de Derecho Internacional.
Universidad Nacional de Coérdoba, 1982, p. 81.
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obra. Ora, no caso do enchimento de Ilha Solteira, tal possibi-
lidade inexiste por inteiro” (1?).

O Paraguai pronuncia-se no mesmo sentido. Em 30-3-1973 uma
nota da embaixada argentina em Asuncién afirmava que a explo-
ragdo de um recurso natural compartido deveria, nio apenas evitar
causar prejuizo, mas também almejar o beneficio comum méaximo. Em
resposta (23-4-73), as autoridades de Asuncion esclarecem:

“n, El Gobierno de la Republica del Paraguay no com-
parte la interpretacion que la Nota de Vuestra Excelencia,
que contesto, da a la “optimizacion de! aprovechamiento”
de los rios internacionales.

Tal como lo establece los considerandos del Tratado
de la Cuenca del Plata, estamos “persuadidos de que la
accidbn mancomunada permitird el desarrollo arménico y
equilibrado asi como el éptimo aprovechamiento de los gran-
des recursos naturales de la regidén”. Sin embargo, rechaza-
mos cualquier intento de accién mancomunada con miras a
una posible optimizacién de resultados que pueda dejar sin
efecto o enervar el soberano derecho que cada Estado tiene
de utilizar los recursos naturales ubicados en su territorio.

6. El optimo aprovechamiento de los grandes recursos
naturales de la regién a que hacen referencia los consideran-
dos del Tratado de 1a Cuenca del Plata, es un ideal que debe
alcanzarse por la buena fe, la comprension y el reciproco
respeto entre los Estados. Ninguna norma internacional con-
tractual vigente establece que para alcanzar dichos resulta-
dos optimos deba procederse a la multilateralizacién de los
aprovechamientos, ni a consultas que sujete el desarrollo na-
cional a la decisidn de terceros paises” (*°).

Essas posicdes de principio rejeitam a consulta prévia, bem como
a eventualidade de um estudo conjunto para o aproveitamento 6timo
dos recursos por parte de todos os paises interessados. Entretanto, elas
podem levar a sustentar que o Estado suscetivel de provocar um pre-
juizo é o unico juiz da gqualificagdo do mesmo. Caso viesse a reali-
zar-se efetivamente, caberia ao Estado lesado exigir indenizagidc ou
compensagoes.

19. Sobre a polémica do enchimenic de Ilha Solieira e o valor da Resolugdo
n° 2.995 (XXVID, ver: Laércio F. BETIOL. Itaipu. Modele Avancado de
Cooperaciao Iniernacional na Bacia do Prata. Rio de Janeiro, Editora da
Fundacio Getilio Vargas, 1983, pp. 111 e segs. Tambhém estudei a questfo
in: Le Barrage d’Itaipu et le Droit International Fluvial. Op, cit.,, pp. 124-133.

20. Textos das duas notas in E, Enriguez GAMON, Iiaipl, Aguas que valen oro.
Buenos Alres, Grafica Guadalupe, 1975, pp. 693-7.
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Cabe ressaltar que o Brasil sempre afirmou sua inten¢ao de néo
provocar prejuizo com a construgao de Itaipu, mas também aceitava
que se avaliasse sua responsabilidade, caso ocorresse. O chanceler
brasileiro declarou ,em 1968: “ningun pafs, en cuyo territorio se en-
cuentran las cabeceras de una cuenca hidrogréfica, puede consentir,
en materia de aprovechamientos hidraulicos, en autolimitarse, acep-
tando otras restricciones gque ne sean las de sus propios requisitos
técnicos y de los principios consagrados de la responsabilidad juri-
dica” (*1}.

Na realidade, o Brasil leva em considera¢ido a possibilidade de
se responsabilizar pelas conseqiiéncias de suas agdes, segundo as nor-
mas do direito internacional. Mas a determinacido do conteudo dessas
normas, essencial para resolver o tipo de assunto examinado, nao é
tarefa das mais simples.

2. O contexto diplomatico e o direito internacional geral

As atividades industriais, nas sociedades contemporadneas, engen-
dram uma série de conseqiléncias indesejaveis para o meio ambiente
e a propria vida humana. No entante, o universo juridico esta repleto
de lacunas, no que diz respeito is conseqiiéncias potencialmente peri-
gosas dessas atividades, que mnio sio proibidas pelo direito. E assim
que é licito: enviar foguetes ao espaco extra-atmosférico, transportar
petréleo e seus derivados em petroleiros gigantes, explorar a energia
nuclear para fins energéticos ou de transportes, alterar as condigoes
climaticas, ete... Porém, quem é responsavel quando o foguete, des-
governado, cai numa irea densamente povoada, quando naufraga o
petroleiro, ou quando a alteragdo climatica gera um deserto?

As respostas a essas perguntas sé comecaram a sensibilizar os
doutrinadores em época recente, e a responsabilidade absoluta dos
Estados ndo é aceita como pacifica, nos casos de atividades nio proi-
bidas pelo direito internacional (22). Isso explica por que o diferendo
argentino-brasileiro teve desdobramentos diplomaticos e juridicos em
varios niveis institucionalizados das relacdes internacionais. Com efei-
to, o Paldcio San Martin procurou apoio em varios encontros interna-
cionais, como a Conferéncia de Estocolmo (5 a 16-6-1972) sobre o meio
ambiente humano, a Conferéncia dos paises nio-alinhados de Argel
(setembro de 1973) e as sessdes da Assembléia Geral da ONU. Em
todos esses foros, as atividades supracitadas ocasionaram debates ou

21. Segundo La Prensa (Asuncién). Citado por I. F. RGJAS (op. cit., nota 1),
p. 44.

22, Ver C., G. CAUBET. Le droit international en quéte d'une responsahilité
pour les dommages résultant d’activités qu’il n'interdit pas. Annuaire Francais
de Droit Internaiiomal, 1983, T. XXIX, pp. 99-120.
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continuam ensejando reflexdes, inclusive no sentido de examinar os
relatorios da Comissao do Direito Internacional, 6rgao juridico espe-
cializado da ONU., Entretanto, as instituicbes e conceitos juridicos
adequados para resolver os problemas ainda nao sio objeto de con-
senso juridico. E o caso de nocdes como: consulta prévia, recursos
naturais compartilhados, participagio eqiiitativa e razoavel no apro-
veitamento dos recursos compartilhados entre Estados,

2.1. O papel da diplomacia

A Conferéncia de Estocolmo sobre o meio ambiente (5 a 16 de
junho de 1972) foi um dos foros em que se manifestou a oposicio
entre as teses que se opunham na bacia do Prata.

Os principios 21 a 26, adotados pela conferéncia, consagram o
direito soberano dos Estados de explorarem os recursos localizados
sob sua jurisdi¢do. Mas também lembram os deveres de garantir que
as atividades empreendidas nos limites de sua jurisdigio ndo provo-
quem danos ao meio ambiente, em outros Estados ou em 4reas indepen-
dentes de quaisquer jurisdigoes. Por outro lado, a declaragio insiste
sobre a necessidade de cooperacio interestatal, notadamente no intuito
de desenvolver o direito internacional da responsabilidade e de prever
a indenizagdo das vitimas da poluicdo e de outros danos ecolégicos,
dentro das fronteiras nacionais e fora delas (23).

A polémica mais importante cristalizou-se em torno do vigésimo
principio, relativo & comunicacio das informacdes. Antes da confe-
réncia, a redacdo deste principio preconizava que os Estados deveriam
proporcionar informacdes sobre atividades realizadas na sua jurisdi-
¢do ou controle, quando tivessem razdes para supor que essas infor-
magoes seriam necessarias para impedir a ocorréncia de graves danos
contra o meio ambiente, em regides situadas fora de sua jurisdigdo
nacional,

Essa redacdo, que deixava o Estado empreendedor como juiz das
possiveis conseqiiéncias das obras, foi rejeitada por diversos repre-
sentantes. A Argentina propds que um grupo de trabaltho elaborasse
um texto definitivo, afirmando que a “informagdo devera ser facili-
tada a pedido de toda parte interessada e num prazo razoavel, e acom-
panhada dos dados disponiveis, que permitem &s ditas partes infor-
mar-se e julgar, por elas mesmas, a natureza dos efeitos de tais ativi-
dades”. Um texto definitivo foi proposto, notadamente com o apofo

23. Textos dos principlos: documento ONU A/Conf. 48/4. Ver comentdrios de
Alexandre XISS e Jean-Didier SICAULT. La conférence des Nations Unies
sur l'environnement. Annuaire Francais de Droit International, 1872, T. XVIII,
Pp. 603-628, Sobre a polémice do 20.° principic, ver Julio A. BARBERIS.
Op. cit., na notap 16, pp. 76-T8.

302 R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 obr./jun. 1986



de alguns paises americanos (Argentina, Costa Rica, El Salvador, Gua-
temala e Uruguai): os Estados devem facilitar as informacgbes relati-
vas as atividades ou fatos que ocorrem sob sua jurisdicdo ou controle,
quando essas informacbes sdo necessarias para impedir danos ao meio
ambiente, em regioes situadas fora de sua jurisdi¢do nacional”.

Outro grupo de Estados, dos quais consta o Brasil, sugere acres-
cenfar uma precisdo: “Nenhum Estado deve facilitar as informacbes
em circunstincias em que, na sua opinidio, correriam riscos seu desen-
volvimento econdmico ou suas atividades nacionais para melhorar o
meio ambiente”.

Na impossibilidade de estabelecer um consenso, o Uruguai inter-
veio como mediador, com a sugestdo de remeter a redacio do 209
principio e respectivas emendas 4 XXVII Assembléia Geral da ONU.

Na ocasido da XXVII sessdo da AG da ONU, os diplomatas argen-
tinos e brasileiros formalizam um acordo, dito de Nova Iorque, assina-
do em 29 de setembro. E o proprio texto deste acordo que foi apro-
veitado pela AG e se tornou a Resolucdo 2.995 (XXVII). Entretanto.
as ressalvas expressas no terceiro ponto da Resolucdo (ver nota 186)
provocam reagées na Argentina, onde a Resolugdo 2.995 é vista como
uma derrota diplomatica. El Cronista Comercial considera que se trata
de “um passo adiante na moderacio do Brasil frente a seus vizinhos”;
El Clarin indaga se “a Argentina abandonou a tese do principio da
consulta” (?!). Em La Prensa, o almirante I. F. Rojas fala de “un acuer-
do que mantiene el desacuerdo argentino-brasilefio” (2%). De margo a
maio de 1973 desenvolveu-se a polémica relativa ao enchimento da
barragem de Itha Solteira. Ficou evidente que os diplomatas dos dois
lados nio tinham as mesmas concepgdes. Por outro lado, a assinatura
iminente do Tratado de Itaipu (26-4-1973), entre o Brasil e o Paraguai,
deixava claro que Buenos Aires nao poderia opinar sobre as ohras
planejadas por seu vizinho.

Em 10 de julho de 1973, o chanceler Juan Carlos Puig encami-
nha as auteridades brasileiras uma nota de dentincia do acordo de
Nova lorque, onde explica a preocupacao do governo argentino diante
de “Instrumentos bilaterais de importancia fundamental que, por am-
biguos, levam de maneira irremediivel a confusdo interpretativa e a
conseqitente frustracao de nossos desejos comuns de um efetivo enten-
dimento’ (26),

24, Citados in O Estado de S. Paulo, de 4-10-1972, com o titulo: “El Clarin faz
interrogacdes”.

25, Edicdo de 25-10-1972.

26. Apud: trechos da nota, publicadoz in O Estade de S, Panlo, de 11-7-1973,
com o titule: “Argentina denunecia ¢ acorde sobre Itaipu®.
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Como principio, a consulta prévia foi em seguida confirmada pela
AG da ONU, nas suas duas sessbes seguintes. Em 13-12-73, ela adota a
Resolucdo 3.129 (XXVIII), relativa a “Cooperacio na area do meio am-
biente, em matéria de recursos naturais compartithados enire dois ou
varios Estados”. Em 12-12-1974, vota a Resolugao 3.281 (XXIX), que
constitui a Carta dos direitos e deveres econdmicos dos Estados. Amhos
os textos evocam “um sistema de informagio e consultas prévias” para
a exploracio dos recursos naturais compartilhados entre Estados.
Esses textos cristalizam as aspiragbes de muitos segmentos das socie-
dades internacionais e, mesmo que nio tenham forga juridica obriga-
téria (soft law), constituem importantes primeiros passos de encontro
a uma regulamentagao juridica. Esta, aliis, é a tarefa que foi empreen-
dida, a partir de 1971, na Comissio de Direito Internacional da ONU,

2.2. Qs estudos da Comissdo de Direito Internacional

Na sua 26 sessio (1974), a CDI designa uma subcomissdo para
estudar o desenvolvimento progressivo e a codificagio das normas de
direito internacional relativas aos rios internacionais. Foi, entio, ela-
borado um questionario sobre o contetido desse tema, a ser preenchi-
do pelos Estados-Membros da ONU (27).

Na fase seguinte, a CDI designa um relator para o tema. Com o
passar do tempo, foram trés os Rapporteurs spéciaux, e seis os relatd-
rios até 1984 (*®). Estes reunem consideravel massa de documentos
e informacgdes, que nao podem ser analisados em seus detalhes aqui.
O que pode ser indicado sdo as principais tendéncias e caracterfsticas
relativas ao tema, bem como alguns argumentos essenciais (29),

27. Texto in Annuaire de la CDI, 1976, vol. II, lére partie, p. 158.

28. 1) Richard D. Kearney. Premier rapport sur la droit relatif sux utilisations
des voies d'eau internationales 4 des fins autres que la navigation. Do-
eumento A/CN, 4/295, Annuaire de la CDI, 1976 Vol. II, 1ére partie, pp.
194-202,

2) Stephen M, SCHWEBEL. A/CN. 4/320, de 21-5-1979 (Premier rap-
port...); A/CN. 4/332 et Add.l. 24/4 ¢ 22-5-1975 (Deuxiéme rapport...);
A/CN. 4/348, de 11-12-1981. 441 p. (Troisiéme rapport...).

3) Jeans EVENSEN. A/CN. 4/367, de 14-8-1983 (Premier rapport...); A/CN.
4/381, 24-4-1984 (Deuxiéme rapport...).

29. Para estudo detalhado, ver: Ernesto J. REY CAROQ. El derecho de los usos
de los cursos de aguas internacionales para fines distintos de la navegacién
en los trabajos de la Comisién de derecho internacional. Revista Espafiola
de Dereche Internacional, vol, XXXJ, n? 1-3, 1978-1978, pp. 39-G4. Christian
CAUBET. Le Barrage d'Haipu... op. cit., pp. 265-309,
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Desde o inicio, foi observado que néo se poderia resolver os pro-
blemas existentes nas bacias fluviais comuns a diversos Estados, com
teoria em vigor no tempo da Santa Alianca e adotadas pelo Congresso
de Viena em 1815.

As necessidades do mundo contemporaneo levam necessariamente
a enfocar os rios de uma mesma bacia como um todo integrado. As
utilizacdes das dguas em um lugar podem engendrar problemas em
outros lugares e Estados da mesma bacia. Com efeito, a 4gua é um ele-
mento s0. Sua presenca torna-se efetiva sob diversas formas {(aguas cor-
rentes e estagnadas, nascentes, lagos, napas freaticas, chuvas, evapora-
céio) que, no entanto, sdo expressoes diversas de uma interdependéncia
constante. Os usos das Aguas ndo podem mais depender de iniciativas
unilaterais dos Estados, em razao da natureza especial do recurso/
égua E preciso levar em consideracdo as necessidades de todos os

usuarios, para proporcionar uma distribuicao razodvel e eqilitativa de

todas as oportunidades.

Esta versdo leva 4 formulacio de teorias unitarias sobre as bacias
fluviais. Estas se fraduzem por conceitos como os de sistema de cursos
de aguas internacionais, bacia internacional de drenagem, bacia inte-
grada ou bacia hidrografica. Essas foram as concep¢des preconizadas
pelos sucessivos relatores especiais do tema. Elas sofreram diversas
criticas, tanto na CDI come na 62 Comissdo da Assembléia Geral das
Nacoes Unidas.

As criticas ponderam que a maioria dos conceitos utilizados ha
CDI, para legitimar as teorias unitirias, ainda nio fazem parte do
direito internacional positivo. A no¢do de recurso natural comparti-
ihado entre Estados nao foi objeto de consenso, em nenhuma das
instincias em gue tentaram dar-lhe um conteddo, como: Conferéncia
de Estocolmo, OCDE, Conselho da Europa, AG da ONU, PNUMA (39).
A nogdo de uso eqilitativo e razoivel depende muito das avaliagdes
subjetivas que podem fazer os Estados. Ela pode inclusive levar a
querer vetar os projetos de um Estado, em nome das utiliza¢des even-
tuais e futuras que outro Estado pode evocar para resguardar uma
parte razoavel dos recursos para seu use préprio, mesmo gquando nio
tem necessidades atuais ou projetos em via de realizacdo,

Na realidade, constata-se que as praticas dos Estados confirmam
gque a iniciativa unilateral é a regra. Os convénios bilaterais sido os

30. No seu segundo relatorio, Jehs EVENSEN chserva: “a nogao de ‘recurso
natural compartilhade’, aplicada &s &guas de um curso de 4agua, suscitou
duvidas e uma oposi¢hc consideraveis”. Em fungéo disso, ele deu nova redacéo
a0 artigo 6% de seu projeto. Antes intitulade: “O sistema de cursos de Agua
internacional — um recurso hatural compartilhado, A utilizacdo desse
recurso”, o artige 6.° ficou com o titule: “Principios gerais relativos a partitha
das aguas de um curso de agua internacional”. Cf. doc. A/CN. 4/381, pp. 24-25.
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mais numerosos, mesmo nas bacias que possuem mais de dois Esta-
dos interessados nos usos dos recursos/agua. As razdes politico-juri-
dicas, que previlegiam o argumento da soberania dos Estados e a von-
tade de rejeitar qualgquer possibilidade de veto de Estados indireta-
mente implicados, somam-se razoes de ordem pratica. Com efeito,
a implementa¢io de um projeto hidroelétrico, por exemplo, exige
varios anos de estudos, projetos e obras. Isso ja ocorre quando apenas
um Estado esta implicado, ou quando dois Estados devem estabelecer
um consenso sobre as modalidades de suas respectivas contribuigtes
e vantagens. A interven¢do de outros Estados, cujos territérios nao
estdo envolvidos nos projetos alheios, pode tornar invidvel a realiza-
¢do de obras localizadas em areas sobre as quais eles ndo tém nenhum
interesse juridicamente estabelecido. £ provivel que plano de desen-
volvimento algum poderia ser implementado, se dependesse da anuén-
cia de terceiros Estados, desde que lidassem com recursos naturais
“compartilhados”.

Essas razdes ndo deveriam militar em favor da rejeigdo pura e
simples das teorias unitarias, para todos os efeitos. £ 0bvio que a civi-
lizagao industrial chegou a tal ponto de romper os equilibrios naturais,
gue ja é necessirio indagar-se se ela poderd garantir sua prépria
sobrevivéncia. Portanto, o direito estd muito atrasado em relagdo aos
ensinamentos da ecologia. As teorias unitarias sobre as bacias fluviais
apresentam-se como um instrumento analitico adequado para os assun-
tos ligados ao meio ambiente humano. Isso nio significa que elas sejam
0s Unicos instrumentos ou que inexistam recursos para promover a
cooperagio inferestatal e lograr é&xito na protegdo dos interesses de
todos os Estados envolvidos numa problematica de desenvolvimento
e de exploracio de recursos naturais. Os instrumentos convencionais
adotados no Ambito da bacia do Prata fornecem solugdes interessantes.
Se forem comparadas com a pratica geral dos Estados, percebe-se um
nitido progresso em relagio As solugdes tradicionais. Com efeito, estas
baseiam-se na consagragio do direito de iniciativa dos Estados e na
obrigacdo de indenizar os terceiros, quando ocorrem prejuizos sen-
siveis ('). Essas normas sdo confirmadas pelas raras — porém signifi-
cativas — decisdes jurisprudenciais proferidas nesse assuntao (2). Qs

31. Ver: William BUSH. Compensation and the Utilization of International
Rivers and Lakes: The Role of Compensation in the Event of Permanent
Injury to Existing Uses of Water. In ZACKLIN, Ralph e CAFLISCH, Luctus.
The Legal Regime of International Rivers and Lakes. Le Régime Juridique
des Fleuves et des Lacs Internationanx. The Hague, Martinus MNijhott
Publishers, 1981, pp. 309-329.

32. Notadamente: 1) Cour Permanente de Justice Internationale, Série A/B,
n° 70. Affaire des prises d'eau 4 la Meuse. Arrét du 28-6-1937.

2) Sentence du tribunal arbitral frahco-espagnol en date du 16 novemhbre
1567 dans Vaffaire de V'utilisation des eaux Gu lac Loanoux. Revue Générale
de Droit International Public, 1958, pp. 79-118.
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progressos realizados na bacia do Prata contribuem para a renovagao
dos enfoques sobre a problematica fluvial.

3. As condigdes da cooperagio

A intensidade da polémica entre a Argentina e o Brasil foi o
elemento mais perceptivel, por muito tempo, do relacionamento regio-
nal. Ela dissimulou os esfor¢os de negociagdo e relegou a um plano
secundario as convengdes assinadas entre os Estados ribeirinhos dos
rios da bacia do Prata, inclusive porque essas convencdes traduziam,
as vezes, a vontade de somar argumentos para apoiar as teses defen-
didas no diferendo global. E nesta categoria que podem ser classifi-
cados os instrumentos juridicos, a seguir relacionados com as lefras
¢) e e). No entanto, os tratados concluidos, somados aos esforgos dos
Cinco no seio de suas institui¢bes proprias (as que resultaram do
Tratado da Bacia do Prata), fornecem alguns principios juridicos

fundamentais cuja analise evidencia a originalidade do direito regional.

3.1. Os tratados

Fora o caso do Tratado de Brasilia, que € um tratado-marco, as
convengdes assinadas com o objetivo de exploragdo energética dos rios
da bacia do Prata, sfo bi ou trilateriais. O multilateralismo expressou-
se também nas institui¢cdes, em cujo dmbito foram aprovadas normas
juridicas precisas, notadamente no que diz respeito 4 pratica de enchi-
mento das represas de barragens ou a defini¢fio dos rios internacionais
e acordo prévio a realizagdo de certas obras.

Os principais instrumentos bilaterais sio os seguintes:

a) 20-12-1933: Convencido para a fixacdo do estatuto juridico da
fronteira entre Brasil e Uruguai.

b} 30-12.1946: Convengiio para o aproveitamento das corredeiras
do rio Uruguai na area de Salto Grande, e protocolo adicional
(Argentina-Uruguai).

¢) 26-6-1971: Ata de Santiago sobre bacias hidrograficas (Argen-
tina-Chile).

d) 9-7-1971: Declaracio argentino-uruguaia sobre recursos-agua.

e} 12-7-1971: Ata de Buenos Aires sobre bacias hidrograficas
(Argentina-Bolivia).

f) 29-9-1972: Acordo de Nova York (Argentina-Brasil), denunciado
pela Argentina em 10-7-1973.

9) 28-4-1973: Tratade de Itaipu (Brasil-Paraguai).

h) Tratado do Rio da Prata e sua frente maritima (Argentina-
Uruguai).
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i) 3-12-1973: Tratado de Yacyretd (Argentina-Paraguai).
i} 26-2-1975: Estatuto do Rio Uruguai (Argentina-Uruguai).
1} 13-5-1980: Tratado sobre o Rio Uruguai (Argentina-Brasil},

Além dessas convengbes bilaterais, trés acordos tripartites foram
firmados:
23-9-1960: Declaragio conjunta (Argentina-Brasil-Uru-
guai} sobre as obras de Salto Grande.

19-10-1979: Acordo tripartite (Argentina-Brasil-Paraguai),
sobre a compatibilizagdo das obras de Itaipu e Corpus, @
preservacdo das condigbes de navegabilidade do Parani,
a jusante de Itaipu.

29-5-1981: Convengao URUPABOL (Uruguai-Paraguai-
Bolivia). Ela configura um grupo de pressao dos trés pafses
menores da bacia, no intuito de melhorar sua posi¢io frente
acs dois maicres, bem como promover agdes efetivas, face
a inércia das institui¢oes comuns aos Cinco.

Finalmente, cabe destacar o conteido da Resolugdo 25 (IV), assi-
nada pelos Cinco em 3-6-1971 e chamada: Declaragio de Assungio
sobre aproveitamento dos rios internacionais. No que diz respeito aos
usos das Aguas, este texto tem valor juridico e é obrigatdrio para todos
os Estados da bacia. Ele acata a distingiio tradicional do direito flu-
vial, entre rios contiguos e sucessivos, estipulando que:

“l. Nos rios internacionais contiguos, sende compar-
tithada a soberania, qualquer aproveitamento de suas aguas
deveri ser precedido por um acordo bilateral riire os ribei-
rinhos.

2. Nos rios internacionais de curso sucessive, nao sendo
compartilhada a soberania, cada Estado pode aproveitar as
Aguas conforme suas necessidades sempre que nio causar
prejuizo sensivel a outro Estado da Bacia.”

Os pontos 3 e 4, da declaragao, organizam as modalidades de
intercdmbio de dados cientificos enire os signatirios. Os pontos 5 e 6
insistem sobre suas obrigacdes de respeitar os usos existentes das
dguas, notadamente evitando de causar prejuizos. O ponto 7 recomenda
a adocdo de medidas tendentes a preservar os recursos vivos, quando
forem realizadas obras no sistema fluvial de navegagdo.

Todavia, antes de analisar o conteiildo dos outros {exios citados,
é preciso deter-se no exame das praticas estatais regionais e do papel
das instituicdes integradas pelos Cinco. Esta anélise é importante,
pois fornece indicagdes sobre o contexto das relagfes, bem como ele-
mentos para medir o alcance das normas juridicas.
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3.2. As préaticas estatais na bacia do Prata.

O estudo dos fatos relacionados A exploragao dos rios, para
diversos usos, revelam que tedos os Estados da bacia privilegiam o seu
proprio direito de iniciativa quando projetam um aproveitamento das
aguas. Quando o empreendimento exige a participagdo de um co-ribei-
rinho, é s6 este que estd convidado na sua avaliacdo. Mas quando o
co-ribeirinho, em rio contiguo ou sucessivo, ndo precisa participar
da obra para torna-la efetiva, ndo é convidado. O limite da iniciativa
reside na instituicdo da responsabilidade internacional: na ocorréncia
de prejuizos para terceiros, os Estados aceitam indenizar, ou reco-
nhecem que & necessario ouvir os terceiros ou garanti-los contra os
danos. Em outras palavras, todos praticam a iniciativa universal,
mesmo se alguns deles preconizem a consulta prévia para todas as
utilizacdes das dguas, cu para algumas apenas.

A convencéo sobre o aproveitamento dos rapidos de Salto Grande
(Argentina—Uruguai, 30-12-1946) costuma ser citada como exemplo
de tratado que institui a consulta prévia. No artigo 11 os dois signa-
tarios concordam em convidar representantes do Brasil para uma
conferéncia, depois de terem subscrito a convengdo. O objetivo da
conferéncia seria de considerar as modificacées que poderiam ocorrer,
em razio do acordo, na navegacdo do rio Uruguai e no regime fluvial,
tais como os regulamentam as convengdes em vigor. No entanto,
apenas guatorze anos mais tarde reuniu-se a conferéncia tripartite,
que promulgou uma declaracio conjunta em 23-9-1960 (3¢). Este texto
registrou o direito do Brasil: a) pedir e conseguir uma justa indeni-
zacdo, por quaisquer danos que ocorressem em territorio brasileiro,
nas fases de construcio ou de exploracio das obras, pelos dois ribei-
rinhos de jusante; b) ser ouvido, se paises participantes desejassem

introduzir, no seu projeto, alteracies que modificassem as condigoes
previstas,

A consulta prévia estd prevista pelos pontos 5 a 7 da Acta de
Santiago sobre Cuencas Hidroldgicas (Argentina-Bolivia; 26-6-1971).
Todavia, “‘en cuanto a los principios 5 a 7 de Acta (consulta), Bolivia
no les ha practicado, pues en el caso del rio Pilcomayo ha censtruide
y tiene en proyectos obras en la region de Villa Montes, que podrian
— no lo afirmo categoricamente — causar perjuicio sensible a los
paises de aguas abajo, sin haberles consultado previamente” ().

23. Texto in Comisién Téchice Mixta de Salto Grande, Salte Grande. Documen-
tos y antecedentes. Buencs Aires, mar¢o 1979, fotocopia, pp. 69-70.

34, Guilhermo J. CANO. Op. cit. na nota 9, p. 183, § 272,
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O tratado argentino-brasileiro sobre o rio Uruguai (17-15-1980)
aventa a possibilidade de construir barragens em diversos lugares do
rio, com funcdes multiplas. Uma localizagéio possivel é a de Sdo Pedro,
perto da fronteira uruguaia. A operacgio de uma obra situada em Sao
Pedro poderia ter consegiiéncia sobre o regime do rio, em territério
urugnaio. Mas o tratado nido prevé a consulta &s autoridades do ribei-
rinho de jusante, mesmo que esta venha a ser formalizada ulterior-
mente.

E preciso citar mais um caso significativo de iniciativa unilateral:
o desvio das Aguas do‘rio Pilcomayo, que marca a fronteira entre

"

empreendidas, A iniciativa das autoridades argentinas da provincia
de Formosa. O objetivo era de regularizar o fluxo do Pilcomayo, reti-
rando-lhe as Aguas em excesso, de maneira a impedir as enchentes.
Depois de aproveitadas em amplo projeto de irrigagio (43.000
hectares), as dguas ndo utilizadas seriam dirigidas para o riacho El
Portefio, paralelo ao Pilcomayo. Este riacho desagua no Pilcomayo,
alguns quildmetros a montante de Asuncién, O projeto foi chamado
de “Reactivacién del Riacho El Portefio”. O governo paraguaio havia
manifestado oficialmente sua preocupacio (30-5-1979) e, em seguida,
comunicou sua oposicio (4-7-1979), lembrando que se tratava de recur-
sos e interesses que deviam ser objeto de acordos prévios (**), notada-
mente em funcio da Resolugdo 25 (IV) dos Cinco. O Paraguai sofren
prejuizo nos seus interesses ganadeiros e protestou oficialmente
contra o desvio, relativo a mais da metade do fluxo do rio. Apés diver-
sas tentativas para voltar ao statu quo ante, o desvio foi fechado em
outubro de 1982. Assim, a Argentina reconheceu implicitamente a
existéncia dos danos e sua responsabilidade. Eniretanto, ela nao
havia cumprido sua obriga¢io de firmar um acorde prévio com o

35. Ver Enzo A. DOLDAN. ; Por que la Argentina Desvié las Aguas del Rio
Pilcomaye? Asuncidn, Casa Llamas SRL, 1981, 150 p. Texto das notss para-
guaias, as pp. 18-19.
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Paraguai, apesar de ter de cumprir essa obrigagdo, em se tratando
de um rio contiguo (®%).

A impressdo, segundo a qual os Estados-Membros da bacia do
Prata dio énfase as solucdes juridicas tradicionais, confirma-se pelo
estudo das atividades realizadas nas institui¢des comuns.

3.3. O desempenho das instituigdes

Durante quase dez anos, foram poucas as providéncias adotadas
pelos cinco ministros das Relagdes Exteriores, que tenham sido segui-
das de conseqiiéncias concretas. Na véspera da 10¢ Reunifio (Punta
del Este, 4/6-12-1978), especialistas paraguaios queixam-se da falta
de realizacées do sistema da bacia, pois dos mais de cem projetos
aprovados, praticamente nenhum estd sendo implementado: até os
menos conflituais enfrentam dificuldades de concretizagdo (). No
decorrer da reuniio, os Cinco recomendam a realizagdo de um balango
das 118 resolucdes, adotadas desde a assinatura do Tratado de Brasilia.
Um grupo de estudo ad hoc, designado pelo CIC, em 6-3-1979, entrega
um relatério em agosto de 1980, sobre as 138 resolugbes adotadas
(inclusive as da 102 Reunido) (*¥). Suas conclusdes sao pouco animado-
ras.

Na 112 Reunido (Santa Cruz de la Sierra, 11 a 14-11-1981), a Reso-
lucdo n? 159 encomenda ao CIC a elaboragio de uma “ordem atuali-
zada de prioridades de acordo com o espirito e a letra do Tratado de
Brasilia”. A Resolucdo n? 171 (XII) constata “que o CIC realizou uma
exaustiva analise dos diferentes aspectos de ordem institucional refe-
rente a Resolucdo n? 159 (XI)”, e determina, para 1982, uma ou mais
reunides conjuntas do CIC com proveitos governamentais, para avaliar
o relatério e fazer um balanco das atividades. No entanto, as dificul-

36. Uma nota MR.P. n° 291, de 29-8-1979, de autoria do embaixador argentino
em Asuncién, explicava as raztes da iniciativa argentina. Afirmava, notada-
mente:

“el Gobierno argentino no ha contemplado la ejecucion de obras que
requieran la captacién de las caudales normales del Rio Pilcomayo, ni, por
cierto, ha previsto ningin aprovechamiento que pudiera significar cualquier
derivacion de dicho curso fluvial, Va de suyo, sin embargo, que tales securi-
dades no inhiben al Gobierno argentino para ejercer los derechos gue legi-
timamente le asisten de prevenir los efectos devastadores que las crecidas
v deshordes de dicho rio suelen provocar en vastas zonas de la Provincia
de Formosa, utilizando a tal efecto dichas aguas excedentarias, con caracter
excepcional, para fines de riege”.

37. Apud O Estade de S. Paule, de 3-12-1978,

33. Relatério do grupo ad hoc zobre a Resolugio n.° 120 (X}. Buenos Aires,
5-8-1980, 141 fls. (dactilografia).
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dades ndo parecem ter sido superadas. Na 152 Reunido (dezembro
de 1984), os cinco chanceleres elaboram a Declaragio de Punta del
Este, na qual eles levam em conta

“as sérias dificuldades que enfrenta atualmente o sistema da
Bacia do Prata quanto a seus resultados e cumprimento dos
objetivos consagrados no Tratado da Bacia do Prata assina-
do em Brasilia em 1969;”

€ consideram indispensavel efetuar uma andlise e avaliagac politico-
institucional que permita consolidar o sistema, dar-lhe dinamismo
adequado e reafirmar a vontade politica das altas Partes Contratantes”.

Eles “reafirmam os objetivos e propésitos do Tratado da Bacia
do Prata de 1969, como instrumento de integracdo, cooperacio e

I S,

desenvolvimento de seus povos”.

Para realizar essas metas, eles “convocam uma Reunido Extraor-
dinaria de Subsecretirios ou Representantes Especiais dos Ministros
das RelagOes Exteriores, a ser celebrada, o mais tardar, em 30 de abril
de 1985, com o objetivo de analisar e avaliar o estado politico-institu-
cional do sistema da Bacia do Prata, encomendando ao Comiié Inter-
governamental Coordenador (CIC) a coordenagido da data da referida
Reunido em consulta com as Chancelarias.

3. A referida Reunido extraordinaria devera:

I. identificar: a) as realizacOes e os logros atingidos; b) as deci-
soes adotadas que nido tenham tido uma cabal execucédo; ¢} as dificul-
dades que enfrenta o sistema do ponto de vista substantivo e operati-
vo, determinando suas origens & natureza;

II. examinar se a atual estruiura e organizacio dos orgios do
sistema sdo as mais apropriadas para a consecugdo dos objetivos e
propositos do Tratado da Bacia do Prata.

4. O Relatorio correspondente devera ser levado aos Chancele-
res para sua considera¢io e instrumentacdo, dentro dos trinta dias
de instalada a Reunido. Para tal efeito, convoca-se uma Reuniao Extra-
ordinaria de Chanceleres a ser celebrada na cidade de Buenos Aires
dentro dos quarenta e cinco dias de recebido o relatério. [...]" (*)

39. 15 Reunifio de Chanceleres dos Pafses da Bacia do Prata. Punta del Este,
dezembro de 1884. Uruguai, Declaracio de Punta del Este dos Chancelerss
da bacia do Prata, pp. 1 ¢ 2. (Dactilografia).
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E possivel que a dramatica sucessdo presidencial que ocorreu no
Brasil, a parfir de 15-3-1985, tenha impossibilitado a realizacdo dos
encontros planejados ¢ a adogdo de providéncias concretas, ou, até,
a reavaliacio das condicdes de cooperagio na bacia do Prata. De
qualquer forma, essas medidas deverfo ser adotadas sob pena de
as institui¢des comuns perderem sua prépria razio de ser.

Apesar das conclusdes nada otimistas que surgem com a anilise
do desempenho das instituicdes, o balango global das atividades dos
cinco ribeirinhos dos rios da bacia apresenta um saldo positivo. Este
resulta das acdes empreendidas em funcdo do art. VI do Tratado de
Brasilia, que faculta s Partes Contratantes “concluir acordos especi-
ficos ou parciais, bilaterais ou multilaterais, destinados 4 consecucio
dos objetivos gerais de desenvolvimento da bacia”. Desses acordos
resultou a fixacdo de principios juridicos e de normas originais.

3.4. Os principios juridicos em vigor na bacia do Prata

As normas essenciais, relativas 4 definicde dos cursos de dgua
internacional, foram definidas pela Resolu¢do n® 25 (IV), Declaracao
de Assuncdo. Elas tém conseqiiéncias claras: a obrigacdc de acordo
prévio no caso de aproveitamento do rio contiguo; a liberdade de
iniciativa para os rios sucessivos. Em ambas as situacdes os Estados
devem evitar provocar prejuizos sensiveis e responsabilizar-se quando
ocorrem.

A avaliagdo e a qualificagio conjunta dos prejuizos é obrigagio
para trés dos cinco Estados da bacia. Esta solu¢ido é consagrada pelo
acordo tripartite Argentina-Brasil-Paraguai, de 19-10-1979, e reafir-
mada pelo tratado sobre o rio Uruguai {(Argentina-Brasil, 17-5-1980),
que estipula no seu pardgrafo segundo que a avaliagao e qualificacio
dos eventuais prejuizos “nao poderdo ser definidas unilateralmente”.
Cabe notar o duplo efeito dessa disposicde. De um lado, ela garante
os Estados contra as afirmacdes unilaterais dos demais. Mas, por
ouiro lado, ela exerce uma pressio sobre as proprias iniciativas, na
medida em que os Estados deverdo analisar todos os efeitos possiveis
de seus projetos e adotar todas as providéncias cabiveis. £ s6 assim
que poderao evitar os prejuizos e, portanto, a sua avaliacio conjunta,

A questdo da definigao da dgua como recurso natural comparti-
lhado, em relacdo a2 producdo energética, recebe em diversos casos
uma solugdo original, com o uso do conceito de condominio. Este
qualifica os recursos energéticos dos rios contiguos, em alguns casos:
Tratado de Itaipu (preambulo e art. 19); Tratado sobre o rio Uruguai

R. Inf, legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986 313



(art. V, B). Em outros, ¢ condominio aplica-se as obras hidroelétricas
(Tratado sobre as obras de Salto Grande, art. 42, Tratado de Yacyret4,
art. V) ou, igualmente, as que asseguram a navegabilidade do rio
(Yacyreta).

Consideragées finais

Faz-se mister ressaltar um ponto importante no relacionamento
dos paises da bacia do Prata: por mais asperas que tenham sido as
relacdes, em certos momentos de polémica, sobre as modalidades dos
usos das 4guas, elas nio degeneraram em conflito grave, As origens
e o pretexto (posse de ithas fluviais) da guerra entre Iraque e Ira
lembram que a situagio de paz pode ser alterada em funcao de inte-
resses muite mencres do que estavam em jogo no Cone Sul. Apesar
do peso que as teorias geopoliticas tiveram, s vezes, na conduta das
diplomacias regionais, a negociacio teve éxito.

As normas adotadas privilegiam as decisées bilaterais ou trilate-
rais. As teorias unitarias sobre as bacias fluviais nio foram aprovadas
para o aproveitamento hidroenergético dos rios, evitando-se, nas pala-
vras do chanceler brasileiro, “que a adocio de férmulas abstratas e
retoricas desgaste e desestimule o empenho de cooperacdo ao qual
11os propusemos’” (49),

Essa posigdo também prevaleceu entre os oito Estados que firma-
ram o Pacto Amazdnico, e colocaram mais énfase na integracao de
suas partes da Amazonia as respectivas economias nacionais, do que
na regiado amazodnica considerada como uma unidade espacial geogra-
ficamente integrada. Isso d4 uma certa unidade ao direito fluvial sul-
americano. Poder-se-do lamentar as limitacoes de certas solugdes regio-
nais, mas sera necessirio, entao, desconhecer as realidades de outras
bacias hidrograficas que, do Niger ao Reno e do Senegal aoc Mekong,
nao oferecem melhores soluges integrativas. As normas aceitas pelos
ribeirinhos dos rios da bacia do Prata ja proporcionam bases seguras
para o relacionamento regional, em matéria de aproveitamentos hidro-
energéticos. Nem todas as importantes bacias fluviais do planeta
podem contar com as mesmas garantias minimas, enquanto que o
cada vez mais escasso recurso/agua aparece como um problema cada
vez mais premente para as coletividades humanas.

40. Discurso do Chanceler Ramiro SARAIVA GUERREIRO, na Sessac Plena-
ria Inaugural da 14° Reunidio de Chanceleres, Assuncae, 1.° de dezembro
de 1982 (mimeografado).
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O parlamentar
e a legislacdo ambiental

Pavro Arroxso LEME Maciiapo

Promotor de Justica em Piracicaba-SpP,

Professor ng Universidade Estadual Pau-

lista "Julio de Mesquita Filho" (UNESP)

“Campus” de Rio Claro-SP, Presidente

da Sociedade BPrasileira de Direito do
Meio Ambiente.

I — INTRODUCAO

1. A politica de desenvolvimenio

A politica de desenvolvimento da maloria dos paises nio tem
levado em conta a necessidade de proteger o ambiente, de modo
que a2 pesquisa de solucdes dos graves problemas levantados pela
miséria, e a preocupacao de criar riquezas nacionais ou de se enri-
quecer, contribuiram para a degradagfo dos recursos naturais.

2. Meio ambiente e desenvolvimento

Entretanto, ha alguns anos tem-se conhecimento de tentati-
vas visando introduzir na politica e nos instrumentos nacionais
regras tendo por objeto conciliar a conservagio do meio ambiente
e do desenvolvimento econdmico ().

Conferéncia proferida na sede do Programa das Nacdes Unidas para o Meio
Ambiente, Nairobi (Quénia) na Conferéncia Interparlamentar sobre o Meio
Ambiente,

1. TOLBA M. K. “Développer sans détruire: pour un environnement vécu”
{document de ENDA tiers Monde, Dakar, 1984). Versfio inglesa: “Develop-
ment without destruction: Evolving environmental perceptions” (Tycooly
International Publishing Ltd., Dublin, 1982).
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3. Juslica e qualidade de vida

Deve-se evitar que, sob o pretexto falacioso de preservar o
meio ambiente seja impedido aos desfavorecidos alcangar um nivel
de vida mais elevado. Caberd, pois, ao legislador zelar para que
todos, e ndo uma minoria privilegiada, se beneficiem da preserva-
cdo do meio ambiente,

4. Técnica e ecologia

A degradacgdo do meio ambiente e os custos indiretos que dela
resultam em miséria social e em sofrimentos causados aos indivi-
duocs procedem da utilizacio de técnicas ecologicamente irracionais,
visando o crescimento da capacidade de producéo das empresas (2).

II — OBRIGACOES DOS ESTADOS EM MATERIA DE MEIO
AMBIENTE

5. Responsabilidade do Estado

A Declaracdo de Estocolmo definiu de maneira explicita as
principais obrigacdes dos poderes publicos, 2 quem compete fixar a
politica e as medidas necessirias em matéria ambiental, nos limites
de sua jurisdi¢éio, ao mesmo tempo que insistiu sobre o fato de que
esses poderes conduzam as atividades a bom termo, nos limites de
sua jurisdigio ou sob seu controle, nenhum prejuizo causando ao
meio ambiente sobre o territério de outros Estados ou nas regides
nio dependendo de nenhuma jurisdicdo nacional ().

6. Garantia constitucional

O fato de se inserir numa Constituigdo uma disposi¢cdo que
garanta o direito a um ambiente propicio apresenta igualmente um
certo nimero de vantagens: permitird reconhecer o interesse de
assegurar a protegdo do meio ambiente que, sem ser um dominio
prioritario, é tdo importante como outros inferesses nacionais,
sejam eles interesses econdmicos e fundiérios. Gracas a esta dispo-
sico, poder-se-iam cobrir as lacunas que as legislagdes possam
apresentar visando proteger o meio ambiente e atenuar os efeitos

2. COMMONER B. Les colts écologiques de la crolfssance. L’Economie de
UEnyironnement, Calman-Levy, 1975, p. 244.

3. Declaragio da Conferéncie das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente, Esig-
colmo, 5-16 junho 1972 {A/CONF, 48/14/Rev.1.),
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dos atrasos ocorridos em matéria de legislacdo ou de medidas admi-
nistrativas, consideradas as necessidades reals M.

7. Informacgdo e fiscalizacdo

Os defensores da natureza — scjam eles funcionarios, cidadaos,
sindicatos, associactes, universidades ou partidos politicos — sé
poderdo agir com base nas informacdes que os poderes publicos
tiverem reunido gracas a uma fiscalizagdo continua. As sangoes
previstas pelas leis s6 poderdo ser aplicadas se se dispuser de um
sistema de fiscalizacio do meio ambiente. Esta fisealizagdo supde
que os poluidores sejam legalmente obrigados a ter aparelhos de
medida da poluicio e assegurem sua manutencio.

8. Servigos publicos especializados

Os Estados tém instituido servicos administrativos e politi-
cos concernentes ao meio ambiente, mas na maioria dos paises as
competéncias tém sido divididas entre os diversos Ministérios ou
servicos. A coordenacgdo das medidas administrativas néo significa
absolutamente concentracio das competéncias — revelou ser um
instrumento préprio para assegurar a realizagdo eficaz da politica
racional em matéria de meio ambiente.

III — OS INSTRUMENTOS JURIDICOS DE CONTROLE

9. Instrumentos tendo por objetivo a melhoria do meic ambiente

Para prevenir os riscos aos quais a natureza e o homem estéo
expostos, as legislacbes prevéem conselhos do meio ambiente, a
outorga de autorizacfes, normas que fixam os volumes das emis-
sbes, o planejamento das atividades e o zoneamento. Sancdes e
compensacoes fazem parte igualmente das medidas que visam repa-
rar os danos ecolégicos.

10. Os conselhos do meio ambiente

Certas legislagBes previram “conselhos do meio ambiente” que
sa0 organismoes coletivos e cuja fungéo € a de conciliar a salva-
guarda do meio ambiente e a necessidade do desenvolvimento para
a elaboracdo dos planos e de sua coneretizacéo, visando a aplicagio

4. KISS A. Ch, Peut-on définir le droit de 'nomme & l'environnement? Revue
Juridigue de Uenvironnement, p. 16, 1976,
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das legislacoes relativas ao meio ambiente. Estes conselhos sio
constituidos dos eleitos e dos representantes das associacdes, sindi-
catos, universidades e servicos publicos. E evidente que o sucesso
desses conselhos dependerd de seu peso politico e do poder que
Ihes seja concedido pelo legislador (5).

11. Instrumentos adminisirativos

Além das autorizacgoes concedidas com fins sanitarios e urba-
nisticos, existem autorizaces e licengas especificas que sdo emiti-
das para atividades potencialmente poluidoras ou que utilizem
recursos naturais, Trata-se de instrumentos administrativos dos
quais os legisladores nacionais se muniram, seja ao nivel central,
seja ao nivel local, a fim de que as atividades autorizadas ou licen-
ciadas somente sejam fiscalizadas por servicos administrativos espe-
cializados.

12. Normas de emissdo

Fixar normas de lancamento de poluentes significa instituir
instrumentos juridicos tuteis para o controle ambiental, desde que
sejam adotadas medidas de moniforamento permitindo fiscalizar
ininterruptamente esses lan¢amentcs. O legislador nio terd de
entrar nos detalhes técnicos, caso contrario toda modificagio tecno-
logica podera tormar caduca qualquer legislacio em breve espaco
de tempo. Entretanto, compete-lhe designar os servigos adminis-
trativos competentes em matéria de fiscalizacio das normas de
emissdo e, principalmente, estabelecer requisitos para a admisséo
do pesscal administrativo, assilm como indicar a necessidade de
estabelecimentos cientificos idéneos para intervirem rotineiramen-
te na fixagdo e ajustamento dos padrdes. Dessa forma., assegurar-
se-f independéncia e retiddo no controle das emissoes.

13. Flexibilidade das normas de emissdo

Para um dado poluente, as normas de emissdo poderdo variar
em func¢é@o do poder de assimilacdo do meio receptor. Para se poder
fixar para um mesmo poluente diversos padrdes, é preciso que os
paises disponham de mecanismos de medida e de fiscalizagao tanto
das emissdes como da capacidade de assimilagdo do meio ambiente.
Sera preciso que os servicos administrativos encarregados de nego-
ciar com as empresas para fins de estabelecimento de normas dife-
renciadas disponham de real independéncia institucional, caso

5. LEME MACHADQ P. A. Direito Ambiental Brasileiro, Editora Revista dos
Tribunais, 1982, 318 pags.
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contrario as pressoes exercidas fardo com que as normas de emissao
sejam menos rigorosas.

14. Controle de exportacdo e de importacdo de substdncias
poluentes

E papel relevante do legislador pronunciar-se néo somente
sobre a fabricacdo e a comercializagio de certas substancias poten-
cialmente perigosas para o ambiente com relagio ao proprio terri-
torio nacional, mas também acerca das condicbes em que essas
substincias serdo exportadas para paises de legislagdo menos exi-
gente (%).

15. Planejamento e zoneamento

15.1. Centralizagio e descentralizacao

A salvaguarda do meio ambiente supde um zoneamento que
leve em conta igualmente a necessidade da centralizacdo e de
descentralizacao. A centralizacao que ignora as realidades locais
chega a regras dificeis de serem postas em pratica. Deixando de
chegar a uma apreensio das realidades nacionais em sua totalida-
de, a descentralizacio desconhece as vezes as verdadeiras dimensoes
dos ecossistemas que extravazam o limite das circunseri¢des admi-
nistrativas. Para ser eficaz, o zoneamento supde, pois, um planeja-
mento que leve em conta os interesses nacionais, regionais e locals
assim como as obrigacdes internacionais.

15.2. Zoneamento e negeciag¢io

O zoneamentio depende da prospectiva na medida em que ele
previne o desenvolvimento destruidor da natureza e constitul um
instrumento Wtil para evitar ou resolver os conflitos sociais. Para
que isso suceda realmente, deve ser ele precedido de uma fase de
negociacdo e de debates, que sera a mais ampla possivel, se quiser-
mos obter a ades@o e a colaboraco das forgas socials interessadas.

15.3 Caracteristicas do zoneamento

Os principais elementos sobre os quais se assenta o zoneamento
sa0 os seguintes: delimitac8o das zonas, inventario dos recursos
naturais, caracteristicas ecolégicas dominantes, usos conformes e

6. Ver REHBINDER E. Control of Environmental Chemicals. Tendances Actuel-
les de la Politiqgue et du Droit de UEnvironnement, International Union for
Conservalion of Nature and Natural Resources, 1980, pp. 199-16.
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desconformes dos recursos para fins privados ou piblicos. Quando
se tratar de criar uma zona industrial, hé de se ter cuidado para
que a distdncia que separa os operérios de seu lugar de trabalho
néo seja excessiva, de tal modo que o gasto em transporte e o
cansago sejam razoaveis. Além disso a criacdo de uma zona indus-
trial ndo pode dispensar a previsdo dos mecanismos de controle da
producgo.

15.4 Zona protegida

Uma zona podera ser protegida para diversos fins: protecao
de um ecossistema determinado ou do “habitat” de uma espécie,
pesquisa cientifica, lazer, pesca ou caga. ¥ preferivel ndo conceder
um poder discricionério (*) as autoridades encarregadas da gestdo,
especialmente quando as espécies estdo ameacadas de extinggo.

15.5 Criacdo de zonas e areas protegidas

Aos Parlamentos cabe decidir em matéria de zoneamento e de
criagdo de zonas protegidas, enquanto cabe ao Poder Executivo
zelar pela aplicacdo das medidas adotadas. A este respeito, a Con-
vencdo Africana sobre a Conservacéio da Natureza e dos Recursos
Naturais (1978) mereceria inspirar os legisladores, pois dispde
“que as reservas naturais integrais e os parques nacionais ndo
possam ser mudados, nem qualquer parte alienada, salvo pela auto-
ridade legislativa competente”,

16. Estudos de impacto e pericias
16.1. Necessidade de estudos prévios

Muitos desastres ecolégicos tém origem na cupidez ou na vonta-
de de degradar o meio ambiente, como também em operacdes
industriais levadas a efeito sem que o meio natural tenha sido
previamente estudado.

16.2 Divulgagéo dos estudos de impacto

O conhecimento dos estudos de impacto tornara informados
os cidadios, as associacdes de defesa do ambiente e sobretudo a
administragdo e os parlamentares das vantagens e dos inconve-
nientes apresentados pelos projetos publicos ou privados.

7. KLEMM C, La protection des zones d'Intérét éeologlque. Tendances Actuelles
de la Politique et du Droit de UEnvironnement, International Union for
Conservation of Nature and Natural Resources, 1980, p. 169-97.
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16.3 Estudos de impacto e solugdes alternativas

Estes estudos poderdo indicar cutras solugbes que nio aguelas
constantes do projeto analisado. Sera o momento adequado para
que os investidores reflitam sobre todos os aspectos das atividades
previstas assegurando-se de que o projeto adotado seja 0 menos
nefasto para o meio ambiente (%).

16.4. Redacio dos estudos

Quanto mais complexo for um projeto analisado, mais o estudo
de impacto serd minucioso. Entretanto, a profundidade do conteu-
do ndo deve prejudicar a clareza da linguagem, para que seja aces-
sivel a sua leitura e compreensio.

16.5 Procedimento e oportunidade dos estudos de impacto

Ao legislador cabera estabelecer a lista de atividades que mere-
cam a elaboragdo desse estudo, considerando-se a potencialidade de
danos que elas contenham, Aos Parlamentos cabe também esta-
belecer as regras do procedimento do estudo, isto é, quals os crité-
rios cientificos que norteardo a escolha das pessoas que irdo
elaborar o estudo, como determinar normas que garantam a inde-
pendéncia dessas pessoas em relagio aos proponentes dos projetos,
sejam eles publicos ou privados.

16.6. Designaciao de peritos pelos Parlamentos

O estudo de impacto ambiental é um procedimento destinado
a preparar a decisio administrativa. Fica um vazio a respeito da
fiscalizacio do cumprimento das sugestdes do estudo. Incumbira
aos Parlamentos determinar pericias, quando houver noticia de
que atividades prejudiciais ao meio ambiente estéo sendo realizadas.
Registramos que existem Parlamentos que ja se reservaram esses
poderes (*) . Importa que haja previsdo or¢camentaria para que se
possa fazer face s despesas decorrentes dessa fiscalizagido ambien-
tal pelo Poder Legislativo.

17. Sancgdes penais

O Cébdigo Penal pode ter um efeito duplo em sua atuacio:
curativo ou preventivo segundo a natureza dos delitos e a impor-

8. PRIEUR M. Le respect de l'environnement et les études d'impaet. Revue
Juridique de UEnvironnement, p. 118 (2), 1981,

8. BRASIL: Lei do Estado do Rlo Grande do Sul, n® 7.747/82, Lei do FEstado
do Parand, n? 7.827/83 e Lei do Estado de S&o Paulo, n® 4.002/84.
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tancia das penas instituidas. Até agora, na maioria dos paises, as
sancgdes penais nio tém permitido prevenir nem a poluigdo, nem
a destruicio da natureza. Pensamos que os Parlamentares tém
uma grande Imissdo nesse setor: agravar as penas — notadamente
no que concerne aos crimes econdémicos (chamados “crimes do
colarinho branco”), aumentando as multas e a duragéo das penas
de prisdo. Ndo se pode olvidar, contudo, que o Juiz penal val se
socorrer de normas administrativas ambientals, e se estas forem
mal estruturadas ou pouco exigentes, também ineficientes seréo as
sangdes penais.

18. Responsabilidade civil

A obrigacdo de indenizar o dano ecoloégico tem passado do
dominio da responsabilidade subjetiva para a responsabilidade obje-
tiva. Procura-se aplicar também o principic de que: Quem produz
a poluicdo, deve pagar; ou seja, o principio poluidor-pagador. No
caso nio se busca a existéncia de culpa do poluidor, mas é suficiente
a constatacio do liame de causalidade entre o ato do poluidor e 0
prejuizo.

IV — PARTICIPACAO DO PUBLICO E DIREITC A INFORMACAQO

19. Associacbes e direito de ag¢do judicial

As associagées com a finalidade de defender a natureza €
combater a polui¢do aspiram ajudar o governo a fiscalizar o
ambiente. Desejam, também, ter o direito de peticionar judicial-
mente, pois desta maneira niao serdo so os individuos isolados que
suportardo a carga das despesas judiciais. Para estes fins, é preciso
que 0s grupos sociais disponham de informacdes idoneas.

20. Gestao da natureza: relag@o entre os protagonistas

Atualmente a gestdo dos recursos naturais e o ordenamento
territorial ndo sdo mais considerados uma rela¢do entre os proprie-
tarios e a Administragio Publica, mas como uma relagio triangu-
lar: setor privado-Administragéo-cidadao.

21. Intervengdo estatal

E preciso reconhecer que no passado o estabelecimento da rela-
cio entre o setor privado e a Administracdo ndo fol uma tarefa
facil, como atestam as legislacdes sobre higiene e satude publicas,
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sendo que as disposicOes legals sobre o meio ambiente sdo relativa-
mente recentes.

22. Direito de ser informado e dever de informar

Néao é suficiente que em matéria ambiental a legislacio consa-
gre o direito & informacao dos cidaddos, poils se informar nao é
sinénimo de ser informado. O tempo e o dinheiro que um cidadao
precisa dispender para obter informacdo ambiental sdo de tal
monta, que se constata que ele individualmente néo pode investir
na defesa dos interesses sociais. Se o cidaddo quer ser informado,
deve dirigir-se & Administracdo, tratando-se aqui de um itinerario
de sentido tnico. Em alguns paises, contudo, constata-se uma
evolucdo na medida em que os Estados consideram que é seu dever
informar periodicamente o publico sobre o estado do meio ambiente.

23. Intercdmbio de dados e soberania

Diversas convengdes internacionais prevéem a troca de dados.
Informar um Estado nao traduz um pedido de consentimento, nao
amputando, pois, a soberania do Estado que informa. Comumente,
as informagbes recomendadas se situam no campo cientifico.

24, Segredo industrial

O direito a informacéo é compativel com o respeito do segredo
industrial na medida em que as disposi¢des, regendo a comunica-
¢ao dos dados, emana da Administracio Publica.

25. Educacdo publica

A legislagio nacional em matéria ambiental sé podera ter
sucesso na medida em que se promover a informacao e a educagio
do publico.

V — INCENTIVOS ECONOMICOS VISANDO A PROTECAO
AMBIENTAL

26. Introdugdo

Para atenuar e corrigir os efeitos da poluigdo e da degradacéo
da natureza sio utilizados os seguintes meios econémicos: regula-
mentacdo propriamente dita, ajuda fiscal e subvencao, tributos e
venda dos direitos de emissdo,
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27. Regulamentagdo

Trata-se da fixacio de zonas pelas autoridades administrativas,
da concessdo de licencas e da disposi¢cao de padrdes de emisséo.
Quando os volumes langados ultrapassarem os limites fixados,
penalidades e sancdes administrativas atingiréio os infratores.

28. Incentivos fiscais

As ajudas fiscais e as subvencdes poderdo tomar a forma de
isencdes fiscais, de empréstimos com baixa taxa de juros ou ajuda
para a pesquisa cientifica visando a atualizacdo de técnicas anti-
poluidoras. Em muitos casos, para reduzir ¢ volume dos residuos,
a solugio mais comoda consistirg em alterar os processos de produ-
¢lo, reciclar materiais ('°). A concessio de ajudas fiscais e de sub-
vencdes sera facilitada pela sensibilizacdo dos eleitores para com
05 problemas da poluicao; dessa forma, eles influirdo sobre a von-
tade politica do Governo e do Parlamento.

29. Sistema de tribulacio dos langamentos

Este sistema consiste na tributacio de todo o lancamento,
mesmo se ele é efetuado dentro dos limites prefixados. Teorica-
mente menos se polui, menos se paga. Para aplicar esse sistema
€ preciso dispor-se de meios de fiscalizagio e¢ de um conjunto de
normas apropriadas em matéria de emissdo. Poderd temer-se que
0s organismos encarregados de fixar tais normas facilitem & polui-
¢ao, tornando-as menos rigorosas. Para evitar esse perigo dever-se-a
dispor de dois servi¢os administratives distintos que serdo encar-
regados, um de fixar as normas de emissdo e outro de fiscalizar
as emissoes. A critica que se formula a este sistema costuma subli-
nhar que ele legaliza a poluicfio. Convém acentuar que a institui-
¢do cuidadosa deste sistema impedird a criacio de novas ocasides
de degradacio e finalmente deve-se ponderar que, sem tributagéo,
0s lancamentos de poluentes continuarfio, ainda que nos limites
preestabelecidos. O ponto vulnerivel deste sistema — da mesma
forma como ocorre na regulamentac¢do propriamente dita — é a
instalacdo e o funcionamento de um sistema de fiscalizacdo con-
tinua (monitoramento).

30. Venda dos direitos de emissdo

Admitir a possibilidade de vender-se o direito de lancar subs-
tancias poluentes equivale a reconhecer que se tem “direito de

10. FINDLEY R. W. & FARBER D. A. Environmental Law. West Publishing
Co., 1983, p. 122,
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poluir” dentro de determinados limites, isto &, naqueles limites
contidos nas normas de emissio. Do ponto de vista juridico e ecolo-
gico, esta nogdo levanta fortes resisténcias na medida em que ela
favorece a tendéncia de saturaciio de ambientes especificos (rios,
cidades, zonas agricolas ou florestais, etc...). Em teoria, uma
empresa que nio lancasse toda a quantidade de poluentes cons-
tante da licenca, poderia transferir o volume ndo utilizado para
terceiros, mediante pagamento.

VI — INSTRUMENTOS INTERNACIONAIS

31. Desenvolvimento do direito internacional em matéria
ambiental

Quando da Conferéncia de Estocolmo recomendou-se aos
Estados para que cooperassem no sentido de desenvolver-se o direito
internacional, notadamente no dominio da responsabilidade e da
indenizacdo das vitimas da poluico e de outros prejuizos ecologi-
cos ocasionados por atividades realizadas nos limites da jurisdicéo
dos Estados ou sob seu controle, mas cujos efeitos se fazem sentir
fora de seus limites (*'). Como testemunha o Reperidrio de Trata-
dos Multilaterais relativos @ Protegdo Ambiental (**) e o Registro
de Acordos Internacionais, que publica cada ano o PNUMA (Pro-
grama das NagGes Unidas para o Meio Ambiente), (%), numeroscs
instrumentos internacionais concernentes ac ambiente foram ado-
tados ou atualizados apés Estocolmo. Além de convencdes interna-
cionais e regionais, ¢ conveniente mencionar a importancia de
certos instrumentos — néo tendo forca de lei na matéria — como
as declaragdes e os principios adotados pela Assembléia Geral das

Nacoes Unidas e as linhas diretivas elaboradas sob a égide do
PNUMA.

32. Convencoes Internacionais

Podemos repartir em quatro grandes grupos as principais
convencgoes de dimensio internacional (universal) concernentes a
protecdo do ambiente:

19 — convencdes tendo por objeto a conservacio da natu-
reza (espécies e zonas naturais ameacadas),

11. Declaragio de Estocolmo, principio 22.

12, PNUMA, série de referéncia 3 {(Nairobi) 1982,

13. Registro de Tratados Internaciohais e outros acordos no dominio do meio
ambiente (UNEP/GC/Information/11), 1984,
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29 — convencoes relativas ao meio do trabalho (protegédo
dos trabalhadores contra os riscos profissionals devidos a

poluicdo) ;

3¢ — convencdes concernentes ac meio marinho (poluicéo
dos mares) e

49 — convencdes relativas & paz e ao ambiente (interdi-
¢éo de armamentos e atividades constituindo uma ameaga
ao ambiente).

Como testemunham os quadros de adesdo publicados pelo
PNUMA ('), se o niimero dos Estados participantes das referidas
convengbes aumentou no transcorrer dos tultimos anos, estamos
ainda longe de uma adesdo universal,

33. Convencgoes regionais

No plano regional, a cooperacio dos Estados estd concretizada
pela conclusio de acordos visando proteger o ambiente e os recur-
sos compartilhados, notadamente no ambito do Programa das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) para os mares
regionais (**). Seria desejavel que todos os Estados pertencentes a
uma mesma regifio viessem a tomar parte ativa neste tipo de
cooperagao.

34. Outros instrumentos multilaterais

Entre os instrumentos internacionais ndo tendo for¢a de lei,
convém mencionar a “Carta Mundial da Natureza” (1%). Adotada
pela Assembléia Geral das Nagbes Unidas em 1982, ela proclama
principios de conservacio “sob a égide dos quais todo ato do homem
afetando a natureza deve ser guiado e julgado”; além disso, esses
principios “encontrardo sua expressiio na legislacio e na préatica
de cada Estado, como também a nivel internacional” (17). De
outra parte, toda uma série de principios foram elaborados sob

14. “O direito do ambiente ne Programa das Nacbes Unidas para o ambiente”
Anexo I: Participagio dos Estados nas Convencdes Internacionais relativas
& protecdo ambiental (Africa, América, Asia, Pacifico, Europa).

15. Anexo II: Participagdo nas Conveng¢des Relatives aos mares regionais sdo-
tadas sob a égide do PNUMA, Ver igualmente es Convencdes Reglonals e
Sub-Reglenals (Convengéo Nordica de 1974, Tratado de Cooperacéio Amazd-
nica de 1978) publicadas no Repertério mencionado na nota 12.

16. Anexo IIT: Carta Mundial da Natureza, adotada pela Resolugio 37/7 da
Assembléia Geral das Nagbes Unidas.

17. Preambulo e Principio 14 da Carta Mundial da Natureza,
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inspiracdo do PNUMA e aprovados pela Assembléia Geral das
Naces Unidas (%) e “diretrizes” foram estruturadas no aAmbito
do programa de Montevidéu (?). Trata-se, portanto, de outros
elementos nos quais poderdo inspirar-se as legislagdes nacionais
em matéria de protecdo ambiental.

35. Os Parlamentos e os instrumentos interndcionais

Pensamos que os Parlamentares tém um papel eminente a
desempenhar em matéria de ratificacdo de convengoes relativas
ao ambiente e que a eles incumbe ativar esse processo de ratifi-
cacgo, velando para evitar toda procrastinacdo e, assim, reduzin-
do-se o mais possivel o prazo existente entre a adociio de um
instrumento internacional e sua entrada em vigor. Fazemos votos
de que os Parlamentares se empenhem para que as disposigdes
dos instrumentos internacionais sejam incorporadas nas legisia-
¢oes de seus respectivos paises.

VII -— RECOMENDACOES (adotadas por unanimidade pelas
Delegacoes dos Parlamentos Nacionais)

MEDIDAS EM ESCALA NACIONAL

1. A legislagdo deve dar maior espaco & participacio
dos individuos na gestdo do ambiente gracas & intro-
ducéo de conselhos e 6rgaos coletivos. De outro lado,
as associacdes de defesa do meio ambiente devem
obter meios juridicos que lhes permitam acesso ao
Poder Judiciario.

2. O organismo competente em matéria ambiental deve
poder ter oportunidade de dar parecer ao Governo
em matéria de planejamento econémico.

3. A legislacBo deve reconhecer aos poderes publicos o
direito de obter informacgoes sobre as atividades poten-

18, Ver os “principios de conduta em matéria ambiental como orientacfio dos
Estados acerca da conservagio e da utilizagio harmoniosa dos recursos
naturais partilhados entre dois ou mais Estados” (Resolucdo n? 34/186 da
Asgsembléia Geral) e as “Conclustes dos estudos sobre aspectos juridicos
interessando o ambiente concernente & exploragio mineira e perfuracoes
maritimas no limite da jurisdigho nacional” (Resolucdio 37,217 da Assembléia
Geral das Nagbes Unidas).

19, Programa para o desenvolvimenfo € exame periddico do direito ambiental,
Relatério da reuniio especial dos altos funcionirios de administragdes nacio-
nais especializados em direito ambiental (Montevidéu, 28 de outubro — 6
novembro 1981), UNEP/GC.10/5/Add, 2,
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cialmente perigosas ao ambiente e fiscalizar aqueles
que se dedicam a essas atividades.

4. A legislacdo deve definir as obrigacdes dos poderes
publicos em matéria de informagédo dos cidadios e das
associacfes no que concerne as atividades poluidoras.

5. A legislacdo deve dispor que todo o projeto que possa
ocasionar danos ecologicos seja objeto de estudo de
impacto,

6. O legislador dara especial atencéo a estruturagéo de
um servico publico ambiental dotado de pessoal espe-
cializado e de recursos financeiros necessarios,

7. O Parlamento ¢ um lugar apropriado para debates
sobre zoneamento territorial. As zonas protegidas
devem ser criadas por lei e modificadas também por
lei.

8. O legislador podera contribuir, com grande eficacia,
para a melhoria ambiental se conceder, através da
legislacdo, incentivos fiscais &s empresas ndo poluen-
tes e 4s empresas que se engajam em processos de
eliminacfo dos poluentes,

9. Os Parlamentos tém um eminente papel a desempe-
nhar, favorecendo e acelerando a ratificacéio e & colo-
cacdo em pratica dos instrumentos internacionais
relativos 4 protecdo do ambiente.

MEDIDAS EM ESCALA INTERNACIONAL

10. Inobstante os esforgos empregados por diversas orga-
nizagdes intergovernamentais e néo governamentais,
tendo por finalidade a difusdo das legislagdes e tra-
tados {3°) relativos ao ambiente, muitos Estados —
notadamente os do Terceiro Mundo — néo possuem
informacdes sobre as legislagoes adotadas em outros
paises, Seria desejivel que, através do PNUMA
(Programa das Nac¢des Unidas parg o Meio Ambien-
te) e UIP (Unido Interparlamentar), fosse organi-
zado um mecanismo de troca regular de informacdes
sobre as legislagdes relativas ao ambiente e fossem
elas enderecadas aos Parlamentares.

20. Ver Bs publicagdes do Centro do Direito do Meio Ambiente ¢ do Conselho
Internacional do Direito do Meio Ambiente (Bonn),
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O direito adquirido e a mudanca de
interpretacao da Administracao
em matéria contratual

Arnorpo WaALp

Advogado ne Rio de Janeirp,
Professor Catedratico de
Direito Civil da UER.J.

A protecdo do dircito adquirido se reveste, no direito brasileiro, de
cardter constitucional, desde os primérdios da Repiiblica, e, assim, o arti-
o 153 da Emenda Constitucional n® 1, de 17-10-1969, assegura, no seu
3°, que:
“A lei ndo prejudicard o dircito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada”.

O direito adquirido ¢ definido pela legislagio ordinaria, nos precisos
termos do artigo 6%, § 29, da Lei de Introdugio ao Cédigo Civil Brasi-
leiro, com a redagio que lhe deu a Lei n® 3.238, de 1-8-1957, esclare-
cendo que:

“Consideram-se adquiridos os direitos que o seu titular, ou
alguém por ele, possa exercer, como aqucles cujo comego do
exercicio tenha termo prefixo ou condi¢ées preestabelecidas inal-
terdveis a arbitrio de outrem”.

A mudanga de interpretagdo, com a modifica¢iio de critérios, é licita
e vélida para o futuro, mas nio pode atingir contratos ja firmados e
créditos j4 reconhecidos pelo devedor.

Neste sentido, por varias vezes, a Consultoria-Geral da Republica,
em pareceres que mereceram a aprovagio do Exmo. Sr. Presidente da
Republica, reconheceu que o ato administrativo — e, com muito mais
razdo, o contrato celebrado com a Administragio — sd pode ser modifi-
cado unilateralmente ou revogado, desde que nao fira Lﬁreito adquirido,
ou seja, direito subjetivo do interessado (que passou a integrar o scu
patriménio ).

Para a Consultoria-Geral da Republica, ¢ manso e pacifico que a even-
tual variagdo de hermenéutica ndo implica em inquinar de ilegalidade o
ato anteriormente praticado, pois

“A revisdo dos atos sé é de admitir-sz quando eles eram
ilegais — o que ndo se deu no caso, HOUVE APENAS A MODI-
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FICACAO DE UM CRITERIC DE ACORDO COM O QUE
PARFCEU A BOA HERMENEUTICA”

(CARLOS MAXIMILIANO, Pareceres do Consultor-Geral
da Republica, vol. 11, p. 133).

Em outro parecer da Consultoria-Geral, da lavra do Professor
ADROALDO MESQUITA DA COSTA, foi afirmado que:

“... hd que se ter em vista ainda o resguardo do direito
subjetivo do funcionirio, o qual nio poderd sofrer sacriticios,
motivados pela ilegalidade do ato consumado”.

(Parecer, n® 075-H, in Didrio Oficial da Unido, de 26-9-84,
p. 8.641).

O Supremo Tribunal Federal teve o ensejo de reconhecer que descabe
a mudanga de interpretagio de atos normativos, em prejuizo da parte, pois,
decidida a questdo, “nao mais poderia, a seu juizo, ser reaberta a inter-
pretacio subjetiva da autoridad[:a administrativa exercida opportuno tem-
pore”. (Revista de Direito Administrativo, vol. 48, p. 350).

A matéria chegou a merecer Stimula do Sepremo Tribunal Federal,

na qual foi salientado que “a administragiio pode anular seus cFréprios atos

uando eivados de vicios que os tornam ilegais”, mas s6 pode revogé-los
aesde que respeitados os direitos adquirides” (Sumula n® 473).

No acérddo lider, que ensejou a elaboragio da Samula, o mais alto
tribunal do Pais, invocando a ligio de FRANCISCO CAMPOS, enten-
deu ser inadmissivel a modificagio, por ato da Administracio, de efeitos
ja produzidos por um ato administrativo anterior, concluindo que:

“ndo se compreende que a Administragio ndo se vincule por
aquele ato da mesma maneira que o legislador ¢ vinculado, ao
editar a nova lei, pelos efeitos produzidos sob a vigéncia da lei
anterior”,

Entendeu a mencionada decisdo que a irretratabilidade dos atos admi-
nistrativos, que produziram os seus efeitos, constitui um imperativo de
seguranga juridica (Acérdio do Mandado de Seguranca n?® 12.512, in
Revista Forense, vol. 212, p. 98).

No Mandado de Seguranga n? 13.942, o mesmo Tribunal confirmou
que os atos administrativos podem ser rescindidos, mas, quando j& ope-
raram os seus efeitos, a autoridade deve indicar, precisamente, o vicio
ou ilegalidade de que se acham contaminados, para se possibilitar o con-
trole judicial sobre a revogacao, constituindo abuso de poder a rescisio
pura e simples ou nio idoneamente motivada {Revista Forensz, vol, 212,
p. 91).

A orientagdo dos Tribunais, no sentido de considerar irrevogivel o

ato juridico criador de direito subjetivo, é mansa e pacifica nos ultimos
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quarenta anos, como se verifica pelas intimeras decisées proferidas tanto
peloe Supremo Tribunal Federal, como pelo Tribunal Federal de Recursos
¢ pelos Tribunais locais.

De qualquer modo, em virtude de moditicagio de interpretagio nao
pode ser alterado unilateralmente contrato bilateral, pois, como ja decidiu
a Egrégia Quarta Turma do Tribunal Federal de Recursos na Apelagao
Civel n® 83.987:

“As atribuigbes legais detidas pela SUNAMAM, no controle
da construgio naval, tém limite nas clausulas contratuais ditadas
por ela propria, como financiadora, e assim infensas a alteragdes
unilaterais decorrentes de ato normativo editado posteriormente.”

Mais recentemente, a Egrégia Quinta Camara do T.F.R. decidiu, em
acorddo do qual foi relator o Ministro PEDRO ACIOLI que:

“Todo contrato — seja privado ou publico — tem como basc
fundamental dois principios: o primeiro, o da lei entre as partes,
lex partes, e, o sefundo, o da observincia do que foi pactuado,
pacta sunt servanda”,

“Os cortratos firmados pelos impetrantes com os impetrados
é lei entre as partes e ha de ser observado e cumprido pelas
mesmas até que estas disponham consensualmente de forma dife-
rente.

Nesse particular, esta Turma ja se pronunciou a respeito da
matéria sobre contrato de financiamento por mutuo, sob a égide
do principio pacte sunt servanda quando destacamos que:

“a pessoa juridica de direito pablico, quando contrata maté-
ria disciplinada no direito privado, segue as regras deste, como
qualquer particular, em respeito ao principio pacte sunt servanda”,

{AC n° 82.241-R], Rel. Min, Pedro Acioli, in DJ, de 16
de novembro de 1984).

Idéntico tem sido o entendimento sufragado unanimemente pela dou-
trina, como se verifica nas lighes de MIGUEL SEABRA FAGUNDES
{ Revista de Direito Administrativo, vol. III p. 3), FRANCISCO CAMPOS
( Direito Administrativo, Rio, 1943, p. 60 e Revista de Direito Adminis-
trativo, vol. 23, p. 310), CARLOS MEDEIROS SILVA (Reviste de Direito
Administrativo, vol. 18, p. 282), JOSE FREDERICO MARQUES (Revista
de Direito Administrativo, vol. 30, p. 18) e HELY LLOPES MEIRELLES
(Direito Administrativo Brasileiro, 10? edigiio, 1984, p. 160).

Tanto a doutrina como a jurisprudéncia fazem a adequada distingiio
entre a anulagdo do ato administrative, que pressupde sua ilegalidade
ostensiva e que, no campo contratual, s6 pode ser declarada quando
possivel a volta ao statu quo ante e a revogagdo explicita ou implicita do
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ato da Administragio, que niio pode lesar direitos alhcios, que sé se aplica
para o futuro e nio atinge situagbes pretéritas, A anulagiio s6 é admissivel
por vicio de legalidade que deve ser, desde logo, comprovado, como
quando se trata de decisdo tomada por autoridade incompetente. A revo-
gagdo, ao contririo, importa em mudanga de orientagio da Administragio,
que é ]egitima desde que passe a vigorar a partir do momento em que as
autoridades alteram a swa interpretagiio, ou sefa, ex nunc, a partir de
agora, para o futuro.

Mesmo assim, cxaminando a eventual anulabilidade dos atos da Admi-
nistracito, entre os quais se incluem os contratos, o Supremo Tribunal
Federal entendeu que, no caso de atos anuléveis:

“E preciso que se submceta o caso ao Judicidrio por forga do
principio da scparagao dos poderes. Neste ponto, desce a Admi-
nistracdo Publica ¢ condigdo dz particular, para o efeito de dis-
putar em Juizo a nulidade do seu préprio ato, do qual ela nio
pode ser Juiz. E a ligio dada hd muitos anos por LAFAYETTE,
RUI BARBOSA e outros luminares de nosso direito”,

(Voto do Ministro MARIO GUIMARAES, in Revista dus
Tribunais, vol. 240, p. 261 ¢ seguintes),
e que:
“... se o ato origina certas situages juridicas e nilo se trata de
nulidade ou de defeito manifesto, sua nulidade hi de ser dis-
cutida e solvida no Judicidrio, sob pena de se instaurar o caos

na Administracio ...".
(Voto do Ministro OROZIMBO NONATO, loc. cit.).

Autores insuspeitos quanto a sua fidelidade aos interesses piblicos,
como VICENTE RAQ, THEMISTOCLES CAVALCANTI e MIGUEL
REALE, também sustentam que a mutabilidade das decisdes administra-
tivas encontra 0s seus limites no respeito aos direitos jA existentes, “aos
fatos e atos juridicos dos quais esses nli)ireitus ou situagbes subjetivas resul-
taram em t]avor das pessoas” e dos “direitos legalmente adquiridos”
(VICENTE RAQ, O Dircito ¢ a Vida dos Direitos, vol. 11, Sio Paulo,

1952, p. 452).

Em monogratia que dedicou ao assunto, o Professor MIGUEL REALE
afirma que se autoridade, no uso de seu poder discricionério, baixou ato
legitimo e & sombra do mesmo se coustituiram situagdes juridicas, “ndo
pode a superveniente invocagdo do interesse ptiblico ter forca para desfa-
zer intercsses legitimos apcerfeicoados”. A cventual variagdo de entendi-
mento da Administragdo, quando abrange fatos e direitos, é vdlida, mas
ndo pode alterar situacoes jd ocorridas (MIGUEL REALE, Revogagio e
Anu{amento do Ato Administrativo, Rio, Forense, pp. 95 a 99).

Tudo que se escreveu a respeito dos atos administrativos se aplica,
com muito mais razio, aos contratos celebrados com a Administragio.
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Regimes juridicos
de pessoal

SEBASTIAC BAPTISTA AFFONSO

Professor de Direito Administrativo
da AEUDPF e do CEUB

Tratamentos diferenciados entre funcienarios
pablicos federais, servidores celetistas da Unido e
empregados de empresas privadas, em situacoes
semelhantes,

APRESENTACAO

Ao tempo em que se pretende editar um novo ESTATUTO
para os funcionarios ptiblicos civis da Unifo, aventando-se a possi-
bilidade de unificar-se o regime juridico dos servidores federais
(art1gos 57-V, 106 e 108 da Constituicdo), julgamos oportuno
ensaiar um levantamento geral, em face das normas constitucio-
nais, legais e regulamentares vigentes, das principais diferenciacgoes
de tra,tamento gque decorrem da dualidade atualmente existente,
entre os chamados estatutarios e celetistas, bem como as que se
verificam quanto a estes ultimos servidores, em relacio aos empre-
gados das empresas privadas, genericamente considerados, sem a
preccupacio de confrontar situacdes peculiares a categorias espe-
cificas, para as quais haja disciplinamentos legais proprios (nao
foram consideradas, aqui, as diferencas existentes entre algnmas
categorias de funcionarios, de celestistas e de empregados, que
desfrutam de garantias, direitos, vantagens ¢ prerrogativas exciu-
sivas).

Este levantamento contou com a efetiva participacéo, em fer-
mos de pesquisa, dos operosos e diligentes aluncs de Direifo da
Associacdo de Ensino Unificado do Distrito Federal (AEUDF) e do
Centro de Estudo Unificado de Brasilia (CEUB), que no 29 semes-
tre de 1985 estavam matriculados, respectivamente, nas turmas
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“C/D” e “A/B” (noturno) de Direito Administrativo-II, disei-
plina cujo ensino estd sob a nossa responsabilidade, de que somos
seu modesto professor.

O presente trabalho, com toda certeza, estard falho e falto,
diante das circunstincias em que foi elaborado, particularmente
pela preméncia de tempo. Mesmo assim, cremos que ele possi-
bilitara uma visualizacdo global daquelas principais diferencas
existentes, quanto a determinados institutos comuns, entre os ser-
vidores estatutarios e celetistas, da Unido, como também, entre
estes e os trabalhadores em geral, regidos pela mesma CLT. Elas
seguem adiante relacionadas, em ordem alfabética dos verbetes
pesquisados, com a indica¢do da fundamentac#io respectiva. Em
alguns casos, congquanto ndo prevista, expressamente, a adogao
do mesmo tratamento, para ambas as categorias de servidores, isto
ja vem sendo feito, por construcdo jurisprudencial ou por aplica-
¢cdo analfgica, usada pelas praxes administrativas. Num grupo,
apresentamos a relagdo daquelas primeiras diferenciacfes e, sepa-
radamente, o rol destas ultimas. O nosso propésito, no particular,
fol 0 de oferecer despretensiosa colaboragio aos estudiosos desta
matéria, despertando a sua atencdo, para essas situagdes. Os inte-
ressados no exame da questZo, todavia, saberdo suplantar as falhas
e faltas porventura verificadas neste trabatho, aperfeigoando-o,

SIGLAS
Art. = Artigo.
C = Servidor CELETISTA da Unido, regido pels
CLT.

RCPS = Consolida¢io das Leis da Previdénela Soeial,
adotada pelo Decreto n.c 89.312, de 23-1-1984.

cLT = Consolidacido das Leis do Trabalho, adotada
pelo Decreto-Lei n.¢ 5.452, de 1-5-1943, com al-
teragdes supervenientes.

CTPS = Carteira de Trabalho e Previdéneia Social,
prevista nos artigos 13/segs. da CLT.

DL = Deereto-lei.

E = Empregado das empresas privadas em geral,

regido pela CLT.

EFPCU = Estatuto dos Funcionarios Pablicos Civis da
Uniio, adotado pela Lel n.o 1.711, de 28-10-1952,
com alteragfes subseqiientes.

P = Servidor FUNCIONARIO civil da Unido, re-
gido pelo EFPCI].

MUS — Maior Unidade Salarial (art. 430 do RBPS).

MVER = Malor Valor de Referéncia,
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RBPS =— Regulamento de Beneficios da Previdéncia
Social, adotado pelo Decreto n.? 83.080, de

24-1-1979.
RCPS  — Regulamento de Custeio da Previdéncia Social,
adotado pelo Decreto n.° 83.081, de 21-1-1979,
Segs. = Seguintes (artigos que se seguem).
TCU — Tribunal de Contas da Uniao.

FUNCIONARIOS x CELETISTAS

Casos em que se dispensa tratamento diferenciado, entre servidores
civis estatutarios, denominados de funcionarios (F), e os celetistas (C) da
Unido:

ABONO ANUAL, valor pago ao aposentado ou penslonista, extensivo ao
segurado ou dependente, que recebeu auxilio-doenga ou reclusio, por mais
de 6 meses no ano.

F — Nio previsto.

C — 1/2 do beneficio recebido durante o ano, pagivel até o dia 15
de janeiro (art. 54 da CLPS e art. 151 da RBPS).

ABONO DE FALTAS, auséncia justificada.

(Ver: ABORTO, CASAMENTO, DOACAO DE SANGUE, DOENCA, ESTU-
DANTE, LUTO, NASCIMENTC e SERVICO MILITAR).

ABONQ PECUNIARIO, conversio de 1/3 das férias em pecinia,

(Ver; FERIAS, abono pecuniirio.)

ABONO PERMANENCIA, beneficio devido ao servidor que permanece na
ativa, depois dos 30 anos de servigo.

¥ — Nao previsto.

¢ — 209 do salario de beneficio entre os 30 e 34 anos de servigo e
959% desse salario se contar mais de 35 anos de servigo (art. 41, item V
do RBPS).

ABORTO, relevagio de falta.

F —- Nioc previsto (Ver: LICENCA GESTANTE e LICENCA PARA TRA-
TAMENTO SAUDE).

C — Até 2 semanas de repouso (art, 395 da CLT).

ABSORGCAO DOS QUINTOS, diferenga entre o vencimento e a funcdo de
confianga exercida, por mais de 5 anos.

F — 1/5 da diferenca, por ano excedente aos 5 primeiros até o 10.°
(Lei n° 6.732, de 4-12-1979).

C — Niao previsto.
ACIDENTE EM SERVICO, auséncia ac trabalho.
F — Licenciamento, com vencimentos integrais (arts. 100 e 105 do

EFPCVU), computando-se o tempo de afastamento como de efetivo exerciclo
(art. 79, itemm X do EFPCU).

C — Faltas abonadas, para efeito de férias (art. 131, item III da CLT),
computando-se esse tempo para indenizacdo e estabilidade (art. 4.° e
paragrafo unico da CLT).
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ACIDENTE EM SERVICO, beneficic devido ao segurado ou dependentes.
F — Licenclamento (arts. 79-X, 100, 105 e 242 do EFPCU).
C — Anotacio na CTPS (arts. 30 e 40-III da CLT (Ver: AUXILIO-

DOENCGA, APOSENTADORIA e PENSAO) (art. 164 da CLPS).

ADIANTAMENTOQ, para descontc em folha de pagamento.
F — Nao previsto.
C — Permitido 0 “vale” (art. 462 da CLT), (Ver: DESCONTOS).

ADICIONAI: DE INSALUBRIDADE, valor devido.

F — Nao previsto iDecreto-Lei n.© 1.873/81),

C — 40%, 20% ou 10% do salirio minimo da regifio (art. 192 da CLT,
combinadoe com art. 1., do Decreto-Lel no 1,873, de 27-5-1981).

ADICIONAL DE PERICULOSIDADE, valor devido.
F — Nio previsto (Decreto-Lel no 1 873/81)

TSRS,

C — 309 do salario, sem acréscimos (art. 193, § 1.0 da OLT, combinado
com art. 1.2, do Decreto-Lei n.o 1.873, de 25-5-1981).
ADICIONAL NOTURNO, remuneracio devida pelo trabalho & nolte.

F — 25% sobre hora normal, s no caso de “servico extraordinario”,
por hora de prorrogagao (art. 150, § 3.2 do EFPCU).

C — 20% sobre a hora normal, salvo se houver revezamento, seja jorna-
da normal ou prorrogacgio fari, 73 da CLT).
ADICIONAL POR TEMPO DE SERVICQ, gratificagio em razio da antigiil-
dade.

F — (Ver: QUINQUENIOS).

C — Niap previsio, s0 admitido por liberalidade do empregador ou
estipulacio em convencgio coletiva,

AFASTAMENTOS, interrup¢do na prestacio do servigo.
(Ver: FALTA ... e LICENCA ...).
AJUDA DE CUSTO, guando mudar de sede.
F — 1 més de vencimento {art. 132 do EFPCU).
C — Suplementacio de 25% (art. 469, § 3.° da CLT).
ALIMENTOS, integracio das prestacdes.
F — Nao previsto.
C — Integra & remuneragio (art. 458 da CLT).
(Ver: REMUNERACAO).
ALISTAMENTO ELEITORAL, relavagiao de falta
F — Nio previsto.
C — Até 2 dias consecutivos (art, 473, item V da CLT).
AMAMENTACAOQ, descanso.
F — Nao previsto.
€ — 2 de 1/2 hora (art, 396, da CLT).
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APOSENTADORIA, limite maximo.
F — Retribuicio da ativa (art. 102, § 2.0 da Constituicio).

C — 95% do salario de beneficio art. 41, § 6° do RBPS), salvo se por
invalidez, que se Imita a 100% (art. 41, item II do RBPS) ou 18 vezes
a MUS (art. 41, § 5.° do RBPS).

APOSENTADORIA, limite minimgo.

F — 1/3 do vencimento (art. 181 do EFPCU) ou o valor do salario
minimo, se integral (art, 31 da Lei n.° 4,242/63) cu %0%, desse salario, se
proporcional (Decisdo do TCU).

C — 90% do salario minimo local (art. 41, § 4.°, letra “a” do RBPS).

APOSENTADORIA, revisio do beneficio ou dos proventos.

F — Acompanha poder aquisitivo ou o vencimento do cargo (art. 102,
§ 1.0 da Constituicio e Lel no 2.622/58), especialment: no caso de doenca
especificada (Lei n.° 1.050/50 e art. 182 do EFPCU).

¢ — Acompanha o valor de referéncia (arts. 153 a 159 do RBPS).
APOSENTADORIA POR IDADE, valor do beneficio.

F — Proventos proporcionais ao tempo de servico, considerando-se os
vencimentos do seu cargo (art. 102, item II da Constitui¢do, e art. 178,
item II do EFFPCU).

Q — 70% do salario de beneficio, mais 1% por ano até 256% (art. 41,
111 do RBPS).

APOSENTADORIA POR TEMFO DE SERVICO, valor do heneficio,

F — Proventos correspondentes aos vencimentos integrais do seu cargo,
podendo ter acréscimos especials (art. 102, item I da Constituicdo, e arts.
178-1, 179, 180 ¢ 184 do EFPCU).

¢ - 80% ou 90% do salario de heneficio (conforme seja homem ou
mulher), mais 3% desse saldrio de beneficio por ano até 5 (de 80% até 95%),
para ¢ homem gue se mantém trabalhando depois dos 30 anos de servigo
(art. 41, item IV do RBPS).

AUXILIQO-DOENCA, condlcdes.

F — Apos 12 muzses de licenca para trato de saide, em conseqliéncia
de doenca especificada (art. 143 do EFPCU).

C — Apd6s 12 contribulgdes (salvo os casos das doengas especificadas) e
por incapacidade por prazo superior a 15 dias (arts, 33, item II, e 73/segs.
do RBPS).

AUXILIO-DOENCA, limite maximo.

F — Néo previsto.

C — 18 vezes 0 MUS (art. 41, § 5.2 do RBPS).
AUXILIQ-DOENCA, Hmite minimo.

F — Nao previsto.

C — T5% do salario minimo local (art. 41, § 4.°, letra “b” do REBPS).
AUXILIO-DOENCA, valor do beneficlo.

F — Um mas de vencimento (art. 143 do EFPCU}.

¢ — T0% do salario de beneficlo, mais 1% desse salirio por ano de
atividade até o maximo de 20% (art. 41, item I do RBPS).
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AUXILIO-FUNERAL, valor do beneficio devido aos dependentes, no caso
de falzclmento do servidor.

F — 1 més de vencimento (art. 156 do EFPCU).

C — Até 2 vezes o valor de referénela da localldade, limitando-se aos
gastos feltos nesse limite, quando o executor do funeral nio for depen-
dente (art., 89 do RBPS).

AUXILIO-MATERNIDADE, valor do beneficio.
F — Nag previsto (Ver: LICENCA GESTANTE).

C — 1/2 do salario minimg (arts. 103/segs. RBPS e Prejulgado TST-
13/65).

AUXHLIO-NATALIDADE, valor do beneficio em caso de nascimento de fitho
do segurado,

F — Nao previsto.

C — Um valor de referénecia da localidade (art. 83 do RBPS).
AUXILIO-RECLUSAQ, limite méaximo,

F — Nag previsto,

C — 18 vezes 0 MUS (art. 41, § 52 do RBPS),

AUXILIO-RECLUSAQO, limite minimp.

F — Nap previsto,

O — 60% do salarlo minime local (art. 41, § 4.9, letra “c” do RBPS).
AUXILIO-RECLUSAQ, valor do beneficlo.

F — 1/3 ou 2/3 do vencimento, quando a condenagio ndo importar
demissdo (art. 122, itens III e IV do EFPCU).

O — Igual A PENSAC PREVIDENCIARIA (art. 41, jtem VI do RBPS).

AVISO PREVIO, prazo de antecedéncia.
F — Nao pravisto

C — 8 dias se o pagamento for semanal e 30 se quinzenal ou mensal,
durante o qual a jornada fica reduzida de 2 horas (arts. 487/segs. da CLT).

CARTEIRA DE TRABALHO, identificacio profissional e prova habil da
vinculagéo.
F — N&o previsto. (Ver: IDENTIDADE ...)

C — cbrigatiria para o exerciclo de gualquer emprego (arts. 13/sags.
da CLT).

CASAMENTO, relevacio de falta ao servigo.
F — Até 8 dias, por motivo de casamento (art. 153, item I do EFPCU).
C — Até 3 dlas, por motivo de casamento (art. 473, item II da CLT).
CASSACAO DE APOSENTADORIA, penalidade.
F -)— Aplicavel, no caso de falta grave (arts. 201, inciso VI, = 212 do

C — Nao previsto.
CASSAQAO DE DISPONIBILIDADE, penalldade,

F — Aplicivel, no caso de falta grave (arts, 201, inciso VI, e 212 do
EFPCU).

C — Nao previsto,
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COMERCIO, exercicio cumulativo.

F — Vedade (art. 195, itens VI & VII do EFPCU e art. 2.2 do Codigo
Comercial).

€ — Permitido, salvo no caso de concorréncia ou prejudicial ao servigo
(art. 482, letra “¢” da CLT).

CONTRIBUICAC PREVIDENCIARIA, desconto na folha de pagamento
mensal.

F — 6% do salario base (art. 7. do DL 3.347/41 e art. 1°, § 1° do DL
1.910/81).

C — 85 a 10% do salario base {(art. 1.° do DL 1.910/81).
DECIMO TERCEIRCO SALARIO, valor devido.

(ver: GRATIFICACAQ DE NATAL)
DEMISSAOQ, desligamento do servidor,

F — 56 em caso de falta grave e mesmo assim mediante condenacéio
judleial ow inguérito administrativo (art. 105 da Constituicéio, combinado
com 08 arts. 207/segs, do EFPCU € 100 do DL 200/67).

C — QCabivel, mesmo sem justa causa, assegurada a indenizagio cabivel
(art, 477 da CLT), s6 sujeita a processo se previsto em norma interna
(Sumula TST n.© T7).

DEMISSAO, modalidade de penalidade.
(ver: PENALIDADES)
DENOMINACAOQO, decorréncia do regime juridieo.
F — Funcionirio art. 22 do EFPCU}.
C — Empregado (art. 3.2 da CLT), denominado CELETISTA.
DESCANSO, para amamentacio.
(Ver: AMAMENTACAO)
DESCONTOS, para reposigies e indenizagoes.
F — Até 1/10 do vencimento (art. 125 do EFPCU).
C — Até 50% do salario, na rescis@o (art. 477, § 5.2 da CLT).
{(Ver: ADIANTAMENTOQ)
DIARIA, integracdo das prestacoes.
P — N&o previsto.
¢ — Integram a remuneragfo, se superior a 5Q% (art. 457 da CLT).
DIARIAS, valor de indenizacio.

F — Variavel de 1 a 1,4 do MVR adotado pela Lei n.© 6.205/75 (Decrefos
n.°" 83.396, de 2-5-1979, e B86.792, de 28-12-1981).

C — Até 50% do saldo (art. 157 da CLT).

DISPONIBILIDADE, causa, condigio e conseqiiéncila,

F — Extincido do cargo, se for estavel, com direito a proventos propor-
cionals, aproveitamento e aposentadoria (art. 100, da Constituigdo, combi-
nado com os arts. 64/67 e 174/175 do EFPCU).

C — Nio previsto.
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DOACAQO DE SANGUE, relevacdo de falta ao servigo.
F — Nos dias da doacdo (art. 2.2 da Lel n.® 1.075/50).

iC — No dia da doagio, limitada a uma por ano (art. 473, inclso IV
da CLT)

DOENGA, relevagio de falta.
F — Até 3 dias, por més (art. 123 do EFPCU).
C — Até 15 dias, seguidos (art. 27 da CLPS).

ESTABILIDADE, condigdes.

P — Apis 2 anos de exercicio, quando nomeado por concurso, ressal-
vados casos previstos em lel (art. 100 e 194 da Constitulgao).

C — Ap6s 10 anos na mesma empresa, salvo se optante do FGTS
(art. 165-XIII da Constituicdo, comblnado com art, 492 da CLT e Lel n.°
5.107/66).

ESTAGIO PROBATGRIO, periodo de experiéncia.
F-—1a2 anos {(art. 82 do EFPCU e Lel n° 2,735/56).
C — Até 90 dias (arts. 443/445 da CLT).
ESTUDANTE, relevagiio de falta
F — Dia de prova (art. 158, pardgrafo unico do EFPCU).
C — Nao previsto.
ESTUDANTE, transferéncia de sede.
F — Matricula assegurada (art. 158 do EFPCU).
C — Néio previsto.
EXPERIENCIA, periodo de verificacao.
(Ver: ESTAGIO PROBATORIO)
EXTRAORDINARIO, prorrogacdo do horario.
(Ver: GRATIFICACAO POR SERVICO EXTRAORDINARIO)
FALECIMENTO, relevagio de falta.
(Ver: LUTO)
FALTA AOQ SERVICO, releva-se,

(Ver: ABORTO, CASAMENTO, DOACAQ DE SANGUE, DOENGA, ESTU-
DANTE, LUTO, NASCIMENTO e SERVICO MILITAR)

FERIAS, asbono pecuniirio.

F -— Nio previsto.

C — Conversio em pectnia de 1/3 das férias (art. 143 e § 1.¢ da CLT).
FERIAS, acumulacéo

F — Vedada, salvo hecessidade do servigo, mas s6 até 2 anos {(art. 85
do EFPCU).

C — Acumulavel, com pagamento em dobro, se reclamadas a tempo
(arts. 137 e 149 da CLT).
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FERIAS, desconto de faltas.
F - Vedado (art. 84, § 1. do EFPCU).
C — Permitido (arts. 130 e 131 da CLT).
FERIAS, fracionamento.
P — Vedado.
¢ — Permitido (art. 134, § 1.° da CLT).

FERIAS pagamento em dobro.

I — Nao previsto.

C — Devido apos 24 meses (art. 134 da CLT).
FERIAS, periodo de gozo.

F — Anual (art. 84 do EFPCU).

C — A cada ano de servigo (arts. 127/segs. da CLT).

FGTS, direito de opcao.
FF — N#o previsto.
¢ — Assegurado (art. 165-XIII da Constituigio, Lei n.® 5.107/66 e art.
3.° da Lei n.,° 6,185/74}.
GESTANTE, horario antecipado.
F — N&o previsto.
C — Admitido (art. 386 da CLT).
GESTANTE, periodo de afastamento.
{Ver: LICENCA GESTANTE)

GRATIFICACAQ ADICIONAL, valor devido.
(Ver: QUINQURNIOS)

GRATIFICACAO DE NATAL, valor devido.

F — Nio previsto.

C — 1/12 do salaric mensal, por més de servico no ano, pagavel até
20 de dezembro (Leis n.°* 4.090/82 e 4.749/65, ¢/com Decreto n.° 57.155/65).
GRATIFICACAO POR SERVIGO EXTRAORDINARIO, pelo trabatho noturno.

(Ver: ADICIONAL NOTURNO})
GRATIFICACAQ POR SERVIQO EXTRAORDINARIO, valor devido pelo
servico prestado.

P — 1/3 do vencimento (art. 150 do EFPCU).

€ — Acréscimo de 20 ou 25% sobre a hora nermal (arts. 58/segs.
da CLT).
HORA EXTRA, prorrogacao do servige.

(Ver: GRATIFICACACO POR SERVICO EXTRAORDINARIO)
HABITACAO, integracio das prestacdes.

F — Nao previsto.

C — Integra a remuneragdo {art. 458 da CLT),

(Ver: REMUNERACAQO e MORADIA)
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HORA NOTURNA, tempo de duragio

F — Nao previsto.

C — Entre as 22 horas de um dia e 5 do subsegiiente, consldera-se
“hora” o tempo de 52 minutos e 30 segundos (art. 73 e $§ da CLT).
IDADE, maxima de permanéncia.

F — 70 anos (art. 101-IT da Constituigdo, arts. 176-I do EFPCU e 102
do DL 200/67).

C — Nio previsto.
(Ver: APOSENTADORIA...)
IDADE, minima para ingresso.
F — 18 anos (art. 22-II do EFPCU).
C — 12 anos (art. 165-X da Constituicio e arts. 402/segs. da CLT),

INDENIZAGCAQ, no caso de demlsséo,
F — Nao previsto,

C — 1 més de salario por aho € em dobro quando superior a 10 ancs,
se for estavel nao oplante do FGTS (art. 478 da CLT).

INQUERITO, necessldade.

P — Para apurar qualquer irregularidade, particularmente no caso de
falta punivel com penalidade de suspensdc por mais de 30 dias e outras
mais graves {(art. 105 da Constitulgdo, combinado com art, 219/segs. 4o
EFPCU e 100 do DL 200/67).

C — 86 para apurar falta grave, quanto estfivel (arts, 482 « 853 da
CLT), salvo se previsto nas normas internas da empresa (Simula TST
n.° 77, ou para demissio (Lel n.° 1.890/53).

JORI, relevacao de falia (tempo contado como de efetlvo exercielo).
F -~ Dias de afastamento (art. 78, item VI do EFPCU).
C — Nao previsto.

LICENGCA ACOMPANHAR MARIDO, condlcdes.

F — Sem venclmento, quando cénjuge for transferido a servigo (art.
115 do EFPCU).

C — Nio previsto.
LICENGA ESPECIAL, condigoes.

F — 6 meses, apds 10 anos de servigo (art. 116 do EFPCU), computan-
%—:;:;e em dobro para aposentadoria, quando nio gozada (art. 117 do
CU).

C — Nao previsto.
LICENCA GESTANTE, beneficio devido.

(Ver: SALARIO MATERNIDADE ¢ AUXILINO NATALIDADE)
LICENQA GESTANTE, periodo de afastamento.

F — 4 meses (art. 107 do EFPCU).

C — 4 semanas antes e 8 depois do parto (art. 392 da CLT).
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LICENCA INTERESSES PARTICULARES, condicdes.
F .. Até 2 anos, apds 2 anos de exercicio (art. 110 do EFPCU).
C — Nio previsto.

LICENCA TRATAMENTO FAMILIAR, condlgoes.

F — Até 1 ano com vencimento integral e com 2/2 até 2 anos (art. 106
do EFPCU).

C — Nio previsto.

LICENCA TRATAMENTQ SAUDE, condigdes.

F — Com vencimento integral, contando-se o tempo para aposenta-
doria (art. 105 do EFPCU).

C — Com salario integral até 15 dias (art. 27 da CLPS),
(Ver: AUXILIO DOENCA e DOENCA)
LUTO, relevacio de falta ao servico.

hnl [}

P — Alé § dias, por falecimenlo de cOnjuge is, filhos o1

do funcionario (art, 153, inciso II do EFPCU).

C — Até 2 dias, por falecimento do conjuge, ascendente, descendente,
irmio ou pessoa gque viva sob a dependéncia do empregado (art. 473,
inciso I da CLT).

MORADIA, transferéncia de sede.

F — preferéncia assegurada (art. 159 do EFPCU).

C — Niao previsto.

(Ver: HABITACAQ)
NASCIMENTO DE FILHO, relevacio de falta.

F — Nao previsto.

C — Um dia, no decorrer da semana {art. 473, item III da CLT).
NACIONALIZACAO, restrigGes.

F — Brasileiro, apenas (art. 97 da Constituicio e art, 22, item I do
EFPCU), excepcionado ¢ portugués (art. 1998 da Constituigio).

C — 2/3 brasileiroz (art. 354 da CLT).

PECULIO, valor devido acs beneficiarios, no caso de afastamento ou fale-
cimento do segurado.

F — 3 vezes o salario-base do segurado, variande o coeficiente de
7.587 a 3,067, quando a sua idade variar entre 20 a 43 anos (arts. 349 e
360 do RBPS, e art, 3., §§ 12 ¢ 2° da Lel 3.373, de 12-3-1958).

C — Soma das contribuigdes corrigidas monetariamente = acrescidas
de juros de 4% ao ano, entre a data gue o segurado completar 60 anos
e a do seu afastamento ou falecimento (arts. 91/segs. do RBPS).

PENALIDADES, modalidades.
F — As de repreenséo, multa, suspensio, destituicdo da funcio, de-
missfo e cassacao da aposentadoria ou disponibilidade (art. 201 do EFPCU).

C — S0 wprevista suspensio e demissio por justa causa (arts. 474 e
482 da CLT), admitindo-se na pratica a “adverténcia”.
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PENSAQ ESPECIAL, acidente em servico.
F — Correspondente ao vencimento integral do ex-servidor, se vivo
Tosse (art. 242 do EFPCU).
C — Igual ac salario de contribuicio do acidentado (art. 237 do RBPS).
(Ver: AUXILIO..., APOSENTADORIA... ¢ PECOLICO)
PENSAO ESPECIAL, vilva de servidor que vem a ficar acometida de doenga
especificada,

F — Correspondente ao vencimento integral do ex-servidor, se vivo
fosse (Lei 3.738/80).

O — Nio previsto.

PENSAO PREVIDENCIARIA, limite méaximo.
F — Nio previsto.
C — 18 vezes, 0 MUS (art. 41, § 5° do RBPS).

PENSAO PREVIDENCIARIA, limite minimo.

F — Nio previsto.

O — 60% do salarlo minimo da localidade (art. 41, § 4.°, letra “¢"
do RBPS),

PENSAC PREVIDENCIARIA, valor devido aos dependentes, ng caso de
falecimento do segurado.

F — 50% do salario-base do segurado falecido (art. 357 do RBPS).

C — 50% do valor de aposentadoria percebida ou da por invalidez
& que teria direito, mais até 5 parcelas de 10% por dependente, salvo se¢ o
salirio-base for superior a 10 MUS, quando haverd um acréscimo até 80%
do excedente daquele limite (arts. 40/segs. e 67/segs. do RBPS).
POSSE, condi¢des de exercicio,

F — Prazo 30 dias prorrogiveis (art. 27 do EFPCU).

C — Nio previsto,
PRESCRICAO, para aplicar penalidades.

F - 2 anos para falta sujeita a penalidade de repreensio, multa ou
suspensio, e 4 anos para falta punivel com cassacio de aposentadoria ou
de disponibilidade, prescrevendo com a pena, quando configurar também
crime.

C — Nao previsto.

PRESCRICAO, reclamacio judieial,

F — 5 anos (Decreto 20.910/32, combinado com art. 168 do EFPCU)
{(Ver: RECLAMAGAO)

C — 2 anos (art. 11 da CLT).
PRESTACOES “IN NATURA”, integracio.
F — Nao previsto.
C — Integram g remuneraciio (art. 458 da CLT).
(Ver: REMUNERACAO)

PREVIDENCIA, fiiacio.
(Ver: CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA e SALARIO BASE)
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QUINQUENICS, gratificacio adicional.

F — 5% por 5 anos de servico, até 35% (art, 146 do EFPCU, alterado
pelo art. 10 da Lei n.° 4.345/64).

C — Nio previsto.
READMISSAQ, retorno do ex-servidor.
F — Vedado (art. 113 do DL n.°c 200/67).
C — Permitido (art. 485 da CLT).
RECLAMACAQ JUDICIAL

F — Ag¢do Ordinaria ou Mandado de Seguranca (art. 172 do EFPCU.
Lei n° 1.533, de 31-12-1951, e normas gerais do CPC).

C — Reclamacfo trabalhista {(arts, 837/scgs. da CLT, Decreto-Lel
n.% 779/6%9 e Lei n.°® 1.800/53),

(Ver: PRESCRICAO e FORO)
REGIME JURIDICO, natureza.

F — Estatutirio (art. 1° do EFPCU, combinado com art. 2.2 da Lel
n.° 6.185/74;.

C — Contratual (arts. 1° ¢ 7.9, ¢, da CLT, combinados com art, 3.°
da Lei n.° 6.185/74).

REMUNERACAQ, valores integrantes.
(Ver ALIMENTOS, HABITACAO, PRESTACOES... ¢ VESTUARIO}

SALARIQ-BASE, para efeito da contribuicio e dos baneficios de familia.

F — Soma dos vencimentos ou proventos, mais a gratificacdo adicional
e outras gratificacoes especialmente consideradas (art. 387 do RBPS).

C — Remuneracio efetivamente receblda a qualquer titulo (exceto o
doméstico) até 20 vezes o0 maior salario minimo do Pais (art. 135 da CLPS).

SALARIO-FAMILIA, condicdes em gue & devide o beneficio ao servidor.

F — Pilho até 21 anos, ou invalido, ou solteira dependente ou estu-
dante até 24 anos (art. 138 do EFPCU),

C — Filho até 14 anos ou invalido, pagdivel ao pal ou & mie ou a
ambos se segurados forem (arts, 97/segs. do RBPS).

SALARIQO-FAMITYA, valor do beneficio devido ao servidor,
F — Variivel, fixado em lef (arts. 118/segs. do EFPCU),
C — 5% do salario minimo regional (art. 89 do REBPS).
SALARIO-MATERNIDADE, valor do beneficio devido i servidora gestante.
F — Nao previsto (ver: LICENGCA GESTANTE).

C - Saldrio integral, durante o periodo de 4 semanas antes e oito
semanas depois do parto, salvo se tiver menos de 9 meses, quando corres-
pondera ao salario inicial (arts. 103/segs, do RBPS).

(Ver: AUXILIO MATERNIDADE),
SERVICO MILITAR, relevacao de falta.
P .- Periodo de convocacao (art. 78, item V, do EFFCU).
C — Periodo necessario a cumprir exigéneias (art, 473, item VI, da CLT).
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SUBSTITUICAQ, pagamento devido.
F — Apds 30 dias (art. 73, § 1.0, do EFPCU).
C — Sempre (Stmula TST n° 159).

SUSPENSAQO, conversioc em multa.

F — Admitida, por necessidade do servigo, até 50% (art. 205, para-
grafo unico, do EFPCU).

C — nio previsto.

SUSPENSAQ, penalidade aplicavel,
F — Até 90 dias (art. 205 do EFPCU).
C — Até 30 dias (art. 474 da CLT).

TEMPO DE SERVICO, critéric de contagem.
F — Feita em dias, convertendo em ano {(art. 78 do EFPCU).
C — Més de contribuicio (arts. 3.9, 55/segs. do RBPS).
TRANSFERENCIA, matricula assegurada.
(Ver: ESTUDANTE).
TRANSFERENCIA, mudanca de local,

F — Facultada, conforme interesse do servico (arts, 127/segs. do
EFPCU),

C — Vedada, salvo com anuénecis do servidor (art. 489 da CLT).
TRANSFERENCIA, preferéncia para moradia.

(Ver: MORADIA).
VESTUARIO, integragio das prestacgoes.

F — Nao previsto,

C — Integra a remuneraciio (art. 458 da CLT).

(Ver: REMUNERACAQ),

CELETISTAS X EMPREGADOS

Cascs em que ocorre tratamento diferenciado, entre os servidores civis
celetistas da Unidio (C) e os trabalhadores empregados em empresas pri-
vadas em geral (E):

ABANDONO DE EMPREGO, falta prolongada ao trabalhe (erlme),

C — Configura infragéo penal o abandono de emprego pelo SBERVIDOR
{arts. 323 e 327 do Cddigo Penal).

E — Niio prevista a hipétese, como infracio penal,

AQAO REGRESSIVA, ressarcimento de dano causado, quando houver dolo
ou culpa, inclusive quanto & ato de que decorreu dispensa de servidor,
sem justa causa,

C' —— Necessirla a agho, prazo de 60/30 dias (art. 107 da Constituigéo,
art. 1.2 ¢ paragrafo tnlco da Lei n° 4.619, de 28-4-1985, ¢ art. 21 da
Lel n° 1.880, de 13-6-1953).

E .- Nao prevista a exigéncia,
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ACUMULACAQ, proibido de exercer mais de um cargo, emprego ou funcio
piblicas,

C — A condigio de SERVIDOR impede exercer outra atividade publica,
salvo os casos previstos em lel (art. 99 e §§ da Constituicio).

E — Nao previsto impedimento, salvo o caso de concorréncia ou pre-
judiclal ao seu servigo (art, 482, letra e, da CLT).

ADVOCACIA, exercicio da profisséo.

C — A condigiio de SERVIDOR, conforme 2 fungao, acarreta incom-
patibilidade ou impedimento para advogar contra as pessoas juridicas de
direito publico (arts. 84, item VII, e 85 item VI, da Lei n° 4.215 de
27-4-1963).

E — Nao prevista a hipdtese,
CONCURSO PUBLICO, condigdo de admissio.

C — Necessarla a habllitagdo prévia (art. 97 da Constituigao, art. 4.9,
item I, da Lei n.c 4.717, de 28-6-1965, Leil n.® 5.117/66 e art. 99, §§ 5.° e 6.9,
do Decreto-Lei n.o 200/67).

E — N&o prevista a exigéncia.
CONTESTACAOQ, reclamacéo trabalhista do empregado.

C — Prazo em quadruplo para a Unido (art. 1.2, item II, do Decreto-
Lel n° 779, de 1.2-8-1969),

E — Niac previsto (art. 841 da CLT).
CONTRATO DE TRABALHO, relactes de trabalho.

C — Vinculada ({art. 3°, paragrafo {nico, da Iei n? 6.185 de
11-12-1974), ‘

E — Admite-se livre estipulacio (art. 444 da CLT).
CONTRIBUICAO SINDICAL, desconto em folha,

C — Isento (arts. 566 da CLT e 3.° da Lei n.° 6.185, de 11-12-1974).

E — Obrigatoriedade, & razio de 1 dia por ano (art. 580, item I, da CLT).
CRIME, fatos que configuram infracdc penal.

(Ver: ABANDONO..., FALSIFICAGAQ... ¢ FURTO).
CUSTAS PROCESSITAIS, reclamagoes trabalhistas.

C — Pagamento a final (art. 1.°, item VI, do Decreto-Lei n.® 779, de
21-8-1979).

E — Pagamento pelc vencido, depois do transito em julgado, salvo
guanto aos emolumentos (art. 789, §§ 4.2 e 59, da CLT).

DECISAQ, reclamacio trabalhista, quando parcial ou totalmente contraria
2 Reclamada, nas causas de valor superior a 100 ORTNs.

C — Recurso ordinario necessario f{(art 1.9, item V, do Decreto-Lei
n.° 779, de 21-8-1979, e art. 17 da Lei n.° 1.890/53), ndo cabendo apelagio
quando de valor inferior a 50 ORTNs (Lei n° 6.825/80, arts. 1.2 ¢ 4.9),

E — Recurso voluntario {(arts. 893/segs. da CLT).
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DECLARACAO DE BENS, prova habil.

C — Necessaria a apresentacdo ao ingresso e sua renovacio bienalmente
(art. 3.0 ¢ § 3.9 da Lei n° 3.164, de 1-6-1957).

E — Nio prevista a hipétese,

DEMISSACQ, pedido do empregado

C — Presuncéio relativa de validade, mesmo sem homologagie (art. 1.2,
item I, do Decreto-Lei n. 779, de 21-8-1969).

E — Nio previsto (art. 818/segs. CLT),

DIA, data comemorativa.

C — 28 de outubro, dia consagrade aoc SERVIDOR PUBLICO (art. 132,
do EFPCU).

E — 1.° de maio, dia consagrado ao trabalhador (Decreto-Lei n.° 5.452,
de 1-5-1943, e art. 1° da Lei n.° 662, de 6-4-1949).

DISPENSA, apos 10 anos de servigo.

€ — Necessidade de inquérito (art, 19, § 1.°, da Lei n® 1.890, de
13-8-1953).

E — Livre, sem justa causa (art. 482 da CLT, com modificaches da
legisiagdo do FGTS e Stmulas TST n.os 20, 26 ¢ 54).

DISSIDIO COLETIVO, participagio.
C — Vedada a participaciio (arts. 566 da CLT e 3.0 da Lei n.° 8.185/84).

E — Assegurada a participagfio (arts, 142, 185-XIV e 166, da Constituicio
e arts. 856/segs. da CLT).

DISSIDIO INDIVIDUAL, foro competente para as reclamagdes trabalhistas.
C — Justica Federal (art. 125, item I da Constituicio).

E — Justica do Trabalho (art. 142 da Constituicio e art. T763/segs,
da CLT).

DOMICILIO CIVIL, para efeitos legais.

C — Tem como domicilio legal o local da sua reparticio (art. 37 do
Cédigo Civil),

E — Nao previsto, salvo para estabelecer o foro competente nas Recla-
magodes Trabalhistas (art. 651 da CLT).

FALSIFICACAO DOCUMENTAL, pratica de infragio penal.

C -— Sendo o fato praticado por SERVIDOR, isto constitui causa para
aumento da pena {(art. 206/segs. e 327 do Cédigo Penal).

E — Nio prevista a hipo6tese.

FALTA GRAVE, ato de indisciplina ou insubordinagio, atuar em greve e
participar de entidade ou partido proibidos.

C — Causa de dispensa {(art. 1.5 § 22 da Lel n.° 1.890, de 13-6-1953).
E — Nao prevista a hipotese,
FGTS, levantamento do saldo ao passar a funciondrio
C -— Permitido (Sumula TFR n.° 178).
F, — Nio prevista a hipotese.
FORQ, para questdes trabalhistas.
(Ver: DOMICILIQ, .., DISSIDIO... e RECLAMAGAO. ..}
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FURTO, apropriacio de bens da entidade empregadora {infracio penal).

¢ — Peculato, quando praticado por servidor (arts. 312 e 327 do CoHdi-
go Penal).

E — Furto (art. 155 do Codigo Penal).

GREVE, direito a esse recurso.

¢ — Vedado (art. 165, item XXI da Constituigic e art. 2.2 da Lef
n.° 6.185, de 11-12-1974).

E — Assegurado (art. 165, item XXI da Constituiciio).

INDENIZAGAQ, responsabilidade do autor do ato.
{Ver: ACAO REGRESSIVA — Lei n° 1.890/33).

IDENTIDADE FUNCIONAL, modelo proprio de cartio,

C — Tem fé publica (Decreto n.o 29.079, de 30-12-1950).

E — Niio prevista a hipétese (Ver: CARTEIRA...).
PENSAQ CIVIL, condicio de habilitagio e gozo pela filha solteira do
instituidor.

© — A condigio SERVIDORA (cargo permanente) faz cessar o beneficio
(art. 5.2, paragrafo inico da Lei n.® 3.373, de 12-3-1938, a que se refere a Lei
ne 4.259, de 12-9-1963).

E — Niao previsto impedimento.
PENSAQ ESPECIAL, condicio de habilitacho da vidva de funcionario
acometida de doenca especificada.

C — A condicio de SERVIDORA impede receber a pensic (art. 1.9, § 2.9
da Lei n.0 3.738, de 4-4-1960).

E — Nao previsto impedimento.
PIS X PASEP, cadastramento predominante.

C — No Banco do Brasil, salvo quando cadastrado anteriormente no
PIS, o gqual prevaleceu com a unificagiio {Leis Delegadas n.? 8, de 3-12-1970
e n.v 26, de 11-9-1975, e Decreto n.® 78.276, de 17-8-1978).

£ — Na Caixs Feondmica Federal, salvo guando cadastrado anterior-
mente no PASEP, o qual prevaleceu com a unificagdo {Leis Delegadas noe T,
de 7-9-1970 e no 26, de 11-9-1975, ¢ Decreto n.° 78.276, de 17-8-1976).

PRAZOS, questdes trabalhistas,
(Ver: CONTESTAGCAO e RECURSQO)

PRESUNGAQ DE VALIDADE, documentos perante a justiga.
(Ver: DEMISSAO ¢ RECIBO)
QUINQUENIOS, contagem de tempo anterior, regido pelo regime da CLT.

E — Conta-se o tempo, quando passa a ser “funcionario”, para efeito dos
giiingiiénios (Stimula do TCU n.° 137).

C — Nao prevista a hipdtese.
QUITAGAO ELEITORAL, prova habil.

C — Necessaria a exibiciio, para ser SERVIDOR e receber vencimentos
ou salarios (art. 7.9, itens I e II do § 1.°, da Lei n.° 4737, de 15-7-1965).

E — Nao prevista a hipdtese.
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QUITACAO MILITAR, prova habil,

C — Necessdria a apresentacfo, para ingressar no Servigo Publico como
SERVIDOR (art. 74, alineas b, f e g, da Lei n,© 1.375, de 17-8-1964).

E — Nio prevista a hipétese (previsdo apenas pars obter CTPS (art. 4,
alinea e da citada Lei n.© 4375/64).
RECIBQS, quitacio do empregado (assinatura e homologagéo).

C — Presuncio relativa de validade, mesmo sem homologagdo {art. 1.°,
item I do Decreto-Lei n.0 779, de 21-8-1989, e art. 1.2 da Lei n.° 1.890/53, que
aplica o art. 464 da CLT),

E — Necessaria homologagio (arts. 464 e 818 da CLT).
RECLAMAGQAO TRABALHISTA, peculiaridades.

(Ver: CONTESTACAO, CUSTAS. .., DECISAQ, DISSIDIO..., PRESUN-
CAQ... ¢ RECURSQS)
RECURSOS, depdsito recursal.

C — Dispensa, para a Unifio (art. 2.9 item IV do Decreto-Lei n.e 778,
de 21-8-1969).

E — Necessdrio (art. 899 da CLT).
RECURSOS, reclamacio trabalhista.

O — Prazo em dobro para a Unifo (art. 1.9, itep III do Decreto-Lei
n.° 1779, de 21-8-1968).

E — Niao previsto (art. 895 da CLT),
{Ver: DECISAQ.. )
SAfDA DO PAITS, autorizagdo presidencial para o afastamento.

€ — Necessidade de avtorizagio prévia (Decretos n.os 48.436/59, 801/62,
61.775/65, 63.012/68 e 67.494/70).

E — Nio prevista a exigéneia.
SALARIOS, reajustamentos periédicos,

C — Reajustes por lei, sem époce e indice pre-determinados (art. 3.°
do EFPCU e art. 20 da Lei no 6,708, de 30-10-1979).

E — Reajustes semestrais, segundo variacido do INPC (Lei n.° 6.708, de
30-10-1979, alterada pelo Decreto-Lel n.© 2.012, de 25-1-1983).

SALARIO-EDUCACAQ, contribuigic do empregador, & razio de 1% sobre
a folha de pagamento, em substituicio & obrigacio de manter ensino prima-
rio gratuito para seus empregados e para os filhos destes entre 7 e 14 anos.

C.—_Excluida a Unlag, em relagio aos seus servidores (art. 5° da Lel
n° 6.185/74, e art. 8.°, item I do Decreto n.o 87.043, de 22-3-1982),

E — Obrigatoriedade (art. 178 da Constiluicio, regulamentado pelo De-
creto-Lel n.e 1422, de 23-10-1975, e Decreto n.° 87.043/82).

SINDICALIZACAQ, direito do empregado,
C — Vedado (art. 3.2 da Lei n© 6.185, de 11-12-1974, e art, 566 da CLT).
E — Assegurado (art, 166 da Constituigéo)

TETO, limite maximo de remuneracéo

C — Bujeito a limitagfes (Decreto-Lei n.c 177, de 16-2-198%, art. 5.2 do
Decreto-Lei n.e 1202/72 e art. 12 do Decreto-Lei n.° 1 971, de 30-11-1952).

E — Naao previsto limite
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Las dimensiones
de la criminalidad

MaxveL Lérez-ReY

Ex-Juez de Instruccién Criminal y Cate-
dritico de Derechc Penal, del Instituto
de Criminologia de Cambridge y Presi-
dente del Comité de lag Naciones Unidas
para la Prevencién y Control de la
Criminalidad (1)

I. Consideraciones Previas

A la hora actual la criminalidad se ha convertido ¢n uno de los
‘problemas socioeconémicos y politicos mas graves que como tal afecta
praticamente a toda la poblacién mundial. Pese a ello no se sabe con
razonable certeza cual es la extensién de la misma. Las razones, o quizd
sinrazones, para tal desconocimiento son la carencia de estadisticas erimi-
nales adecuadas, sefialadamente las policiales, en la mayor parte de los
paises y el hecho de que aun existiendo no son siempre accesibles, parti-
cularmente, pero no solo, bajo regimenes dictatoriales; a la persistencia
de creer o hacer creer que la criminalidad se reduce a la de indole comtn,
falsedad hoy mas evidente si tenemos en cuenta que de 160 paises inde-
pendientes apenas si el 25% se hallan regidos democriticamente, enten-
diendo por tal el serlo conforme a los Principios y Fines de la Carta de
las Naciones Unidas, y por la carencia de estudios sobre las cifras obscuras
de la criminalidad, no negras como a menudo se dice, que requieren técni-

(1) Las opiniones expresadas no son como Presidente del Comité.
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cas de investigacion en muchos respectos diferentes de las utilizadas por
¢l eminente precursor OBA. A la hora actual, la criminalidad est4 consti-
tuida en creciente proporcién por la perpetrada oficial y semi-oficial-
mente, por afanes ideolégicos, econémicos y muchos otros en los que
el abuso de las diversas modalidades del poder es evidente. Afiadamos
que en la sociedad postindustrial de nuestro tiempo, en la que la ciencia
y la tecnologia juegan papel manifesto, la criminalidad culposa aumenta
tanto o mas rapidamente que la intencional. El distingo entre criminalidad
convencional y no cosvencional es meramente operacional y no cambia
el hecho de que toda criminalidad es de indole comiin, es decir, se trata
de algo que corrientemente tiene lugar lo que, como veremos, es evidente.

Desde sus comienzos, las Naciones Unidas han tratado de determinar
las dimensiones de la criminalidad tanto cuantitativa como cualitativa-
mente. A tal efecto, la primera encuesta se llevé a cabo en 1950 some-
tiendo a la Comisién Social un Informe Estadistico sobre la Extensién
de la Criminalidad (E/CN. 5204) que fue seguido por una segunda,
conforme a una resolucién de la Asemblea General en 1972 y una tercera
en 1985 cuyos datos fueron sometidas al VII Congreso de Prevencién del
Crimen celebrado en Milan dicho afio. Aunque las tres merecen aplauso
en ciertos aspectos no asi en otros, entre estos por la manera en que
fueron los cuestionarios preparados, concentrados casi exclusivamente en
un grupo de delitos y tener como fuente de informacién mayormente
gubernamental. Teniendo en cuenta el nimero de Estados Miembros en
los respectivos afios podria decirse que en la primera encuesta respon-
dieron mas gobiernos que en la tercera en la que se recibieron solo 70
respuestas — de las que utilizaron 85 — de 160 Estados Miembros o sea
el 43%, mientras en la primera cuando solo habian 60 Miembros el 60%
respondieron. Cabe preguntarse si tal diferencia no se debe al enorme
incremento de paises con regimenes dictatoriales (2). En cuanto a los
datos reunidos cabe decir que no ofrecen bases firmes de comparacién
y si bien la criminalidad parece aumentar sus dimensiones no aparecen
claramente establecidos.

El problema de las dimensiones de la eriminalidad presenta dos
aspectos principales estrechamente relacionados, pero en buena medida
diferentes, uno atinente a la criminalizacién y otro al volumen de la
criminalidad cometida. El primero se refiere a los actos que se declaran
previamente por ley delictivos, exigencia que a la hora actual se halla

(2} Para detalles v. mi reciente publicacién A Guide o United Nations Criminal
Policy, 1985 en Cambridge Studies in Criminology v el Informe sobre Las
Nuevas Dimensiones de la Criminalidad (A/CONF.121/18) Msayo 1985 some-
tido al VII Congreso, Milan 1985.

(3) V. mi Compendio de Criminologia y Polilica Criminel, Madrid 1985, sefia-
ladamente Cap. VI, 3,
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en parte en crisis manifiesta dado que en China y un buen namero de
paises arabes el principio nullum crime sine previa lege no es aplicado
pues la penalizacién criminal por analogia es admitida. Ello permite
concluir que a la hora actual alrededor de una cuarta parte de la poblacién
mundial no beneficia de la referida garantia (®). El segundo relativo
al cuanto numérico de los delitos cometidos, es decir, a las verdaderas
dimensiones de la criminalidad. De este aspecto me ocupo aqui.

II. El panorama

El analisis de los datos existentes, que no se limitan a los contenidos
en estadisticas oficiales, muestra que la criminalidad en especial la llamada
no convencional aumenta en muchos paises, en algunos ripidamente.
Incluso en los paises socialistas ello es admitido en declaraciones mas
o menos oficiales hechas en periédicos y discursos. Refiriéndome sélo
a la Unién Soviética y a la criminalidad de indole comun, la cometida
oficial o semioficialmente es tesoneramente negada; en diciembre de
1983 Izvestia, con motivo del cambio del jefe de policia de Mosct, dijo
que “la criminalidad era substancial en todo el pais”. El 23 de enero
de 1984 Pravda se ocupé extensamente de la creciente extension de Ia
corrupcibn criminal que, pese a ser severamente castigada, en ocasiones
con la pena capital, sigue constituyendo un serio problema criminal. En
la reciente conmemoracidon de la Revolucién de Octubre, Mosed 1985,
el jefe de la KGB, Mr. Tchebrikov, publicamente se refiri6 a dicho
problema citando especificamente la corrupcién criminal, las malversa-
ciones, los hurtos y robos y el vandalismo — Le Monde, 8 noviembre

1985.

En los paises no socialistas con estadisticas mas o menos fiables, €l
aumento de criminalidad es evidente. Tal es el caso en los paises escandi-
navos, la Reptblica Federal Alemana, Francia, Reino Unido, Canads,
Ttalia y Estados Unidos. En Espafia los datos estadisticos contenidos en
la Memoria de Actividades de la Policia, 1983, Direccién General de la
Policia, muestran un manifiesto aumento de la criminalidad que malicio-
samente se atribuye por algunos a Ia existencia del régimen democratico
en Espafia. Tales detractores pasan por alto que los datos estadisticos
eran cuidadosamente ocultados bajo el franquismo y que recientes estu-
dios muestran que bajo este la criminalidad comln iba en aumento y en
mayor medida Ja Hamada no convencional en la que el abuso de poder
jugb papel esencial. Para detalles el lector es referido a mi obra citada
en la tltima nota y a mi anterior Criminalidad y Abuso de Poder, Madrid
1983,

Respecto a otros paises, el analisis de las estadisticas periédicamente
publicadas por la Organizacién Internacional de Policia (Interpol) que
se refiere a los delitos de homicidio, lesiones, delitos sexuales, robo, hurto
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y fraude muestra que, aunque se dan fluctuaciones, el aumento de la
criminalidad es evidente en no pocos de los paises incluidos que en
Ja Gltima publicada, concerniente al afio 1980, abarcaba 66 paises.

Las dificultades en obtener datos estadisticos criminales policiales
de 160 paises son obvias, pero cabe preguntarse si tentativamente y
habida cuenta de las fuentes de informacién existentes mas o menos
fiables no se puede llegar a establecer las dimensiones numéricas minimas
de la criminalidad a nivel mundial. Por mi parte, o he intentado teniendo
en cuenta como punto de partida los datos obtenidos por las Naciones
Unidas, los regularmente publicados por Interpol, las estadisticas erimi-
nales policiales de 25 paises desarrollados y en desarrollo aunque la
mayor parte pertenecian a los primeros, y los datos contenidos en buen
numero de encuestas, publicaciones diversas y resimenes que, con respecto
a los delitos de homicidio, lesiones, delitos sexuales, robo, hurto y fraude
ya citados, el monto de los cuales conocidos por la policfa en 68 pafses
con unz poblacién de 1.730 millones en 1980, aleanzaba la cifra en
mameros redondos, de 39 millones de hechos delictivos,

Hoy existen 160 paises con una poblacién total de aproximadamente
4,500 millones y cabe preguntarse hasta que punto las cifras antecitadas
pueden proyectarse en los 134 paises no comprendidos en la estadistica
de Interpol, que poseen una poblacién conjunta de 2.770 millones, Las
objecciones son numerosas ya que si bien la poblacién es uno de los
elementos esenciales no es el tnico que debe tenerse en cuenta. Mi
investigacién, no exenta de serias dificultades, muestra que si bien entre
los dos grupos de paises, uno constituido por 66 y el otro por los restantes
134, se dan a veces marcadas discrepancias entre el monto de la pobla-
cién y el de la criminalidad correspondiente, pero también se dan ciertas
similaridades respecto a los delitos enumerados. Las mayores similaridades
son que en todos ellos los delitos mencionados forman parte de las legis-
laciones penales correspondientes y que a dichos delitos se refieren gene-
ralmente las estadisticas y las referencias criminblogicas consultadas.

Respecto a los datos estadisticos cabe afiadir que en cuanto a los
aises no incluidos en los datos de Interpol se dan cifras que confirman
Fa posihilidad de comparaciones con los incluidos en las estadisticas de
aquel. Respecto a las variaciones que pueda introducir la concentracién
de criminalidad en las grandes dreas urbanas, sefialaré que en los paises
en desarrollo su creciente urbanizacién tiende a incrementar la c¢rimina-
lidad de algunos de los delitos citados, particularmente lesiones, robos
y hurtos. Como veremos se dan también manifiestas discrepancias, pero
tras paciente andlisis las dimensiones aqui sometidas se hallan razona-
bhlemente fundamentadas.

La conclusién es que los delitos enumerados conocidos por la policia
en 1980 en 160 paises desarrollados o no, capitalistas o socialistas —
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términos que admiten una diversidad de tonalidades — no fue inferior
a 97 millones en una poblacién aproximada de 4.500 millones. La cifra
no puede estimarse como exagerada y puede anadirse que probablemente
no menos del 60% de los 97 millones indicados se refieren a delitos contra
la propiedad de muy diversa gravedad.

Sin entrar aqui en detalles, pero en apoyo de lo expuesto, ad exem-
plum diré que el monto conjunto de los delitos enumerados en los Estados
Unidos y la Unidn Soviética en el referido afio no fue inferior a 30
millones, total que grosso modo puede dividirse por mitad entre uno
y otro pais aunque ésto probablemente se negard por un buen ndmero
de protesionales soviéticos que solo en raras ocasiones tienen acceso
a las estadisticas policiales de su pais. En este respecto el lector es
referido al reciente libro The Soviet Systemn of Justice. F 1§ures and Policy,
1985, por GER P. VAN BERG de la Universidad de Leyden, que contiene
abundante informacién pero ésta no es de indole policial, sino judicial
como el autor advierte. Con todo el andlisis de la Gltima permite llegar
a ciertas conclusiones ya que se da una cierta relacién entre la actividad
judicial y la previamente policial. Por otra parte, como el libro indica,
se ha de tener en cuenta gue en la Unién Soviética la sancién penal se
lleva a veces a cabo extrajudicizlmente. Con anterioridad, MICHAEI.
BUNYON en su interesante volumen Life in Russia, 1983, ofrece bastante
informacién sobre e! problema de la criminalidad en dicho pais que
aumenta particularmente en las 4reas urbanas. Tal es el caso, entre otros,
el del fraude como consecuencia del excesivo control y de la alta buro-
cratizacién existente (4},

Respecto a China, los datos estadisticos escasean, pero existe infor-
macidn suficiente y fiable para concluir que la criminalidad ha aumentado
en los altimos afios y que la existente durante la llamada guerra cultural
fue extensa y grave. A la hora actual, particularmente a partir de 1982,
el recrudecimiento de las sanciones penales. tras procedimientos a veces
sumnarios, han dado lugar a la constante mencidn de que las penas han
de imponerse rdpidamente, es decir, kuai y con severidad, yau ().

(4) El término fraude ha de entenderse ampliamente y en ocasiones se mahi-
fiesta en una diversidad de formas de apoderamiento de la propledad estatal.
Se lleva a cabo muchas veces mediante el uso del blat que es un término
elastico que significa regalo, presente o dadiva que se da a toda Dersona
con una clerta influencia o poder burocratico a fin de lograr lo que se
desea que puede ir desde la entrega de algo hasta la prestacién indebida
de un servicio. El blat se practica incluso de antemano, es decir, antes
de gue se necesite algo a fin de lograrle cuando llegue el momento.

(5) V. el excelente estudic L'Evolution Récente de la Politique Criminelle en
Chine Populnire, por TSIEN TCH-HAQ, Maitre de Recherches en el Centro
Nacional de la Investigacién Cientifica, Paris, publicado en Archives de
Politigue Criminelle, Paris, 1985.
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Respecto a 1980 el monto global de los delitos enumerados conocidos
por la policia de Inglaterra, Repiblica Federal Alemana, Francia y Cana-
d4, no fue inferior a los diez millones y afiadiré que existe un grupo no
pequeiio de paises en los gue el total de los delitos mencionados conocidos
pml'1 la policia en el repetido afio no es inferior en cada uno de ellos a um
millén.

Por otro lado, es preciso admitir que estadisticamente se dan ciertos
contrastes que es preciso examinar detenidamente antes de aceptar como
fiables el indice de poblacién y los datos publicados oficialmente. Uno
de los contrastes mas chocantes lo da Ia comparacién estadistica policial
de los indicados delitos entre Egipto e India. En el primero, en 1980,
y en cifra redonda, los conocidos por la policia fueron 1.900.000 y en
el segundo solo 1.400.000. La poblacién del primero es 41 millones y 1a del
segundo 651 millones. Cualquiera que haya manejado las estadisticas
criminales de la India sabe que las mismas son marcadamente incom-
pletas y ello es admitido oficialmente. Dicha escasa fiabilidad que no
es Ynica, ha sido tenida en cuenta en mis comparaciones.

La conclusién es que pese a las dificultades existentes la cifra de 97
millones de los hechos delictivos indicados conocidos por la policia
en 1980 puede aceptarse como un minimo mundial que si peca de algo
es de ser excesivamente minimo. Ahora bien, el mismo no abarca las
llamadas cifras obscuras de los siete delitos dichos. La tesis mantenida
en algunos paises de que la policia conoce la mayoria de los delitos
cometidos o que la cifra negra de los mismos no excede del doble de la
conocida — ambas recientemente sostenidas en los Estados Unidos con
mas buenos deseos que razonamiento adecuado — no merece ser consi-
derada. Si se tiene presente la criminalidad oficial, sefialadamente en
cuanto a los “desaparecidos” ataie, el indice tradicional de cifra obscura
del homicidio entre 1 y 3 se ha quedado, en cuando al 3 se refiere, bastante
atrds en no pocos paises. Por otra parte, si bien los indices de cifras
obscuras tienen valor en algunos supuestos, no es asi en otros. A la hora
actual en no pocos paises algunos de los altos indices del pasado que
alcanzaban las cifras de 250, 500 y 1.000 en los casos de delitos sexuales
y contra la propiedad han sido hoy dia sobrepasados (*). Tras no poco
comparar y cavilar llegué a la conclusibn de que si se tomaba como
indice de cifra obscura general el de diez para los 97 millones antecitados,
la conclusién seria que en 1980 la cifra obscura global a nivel mundial
ne seria inferior a 970 millones que agregados a los 97 citados conocidos
por la policia hacen un total de 1.067 millones como dimensién numérica
de la criminalidad enumerada.

La cifra es impresionante, pero no exagerada; en realidad conforme
a lo expuesto representa un minimo acentuado que, sin duda, serd obje-

(8) Respecto a Espafia v. Evolucion Social, Criminalidad y Cambio Politico en
Espafia, 1984, por A, SERRANQ GOMEZ y mi Compendio citado.
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tado, pero Ia objeccién debe basarse en datos adecuados y no meramente
en rechazo verbalista. He de repetir que probablemente, a nivel mundial,
con mas o menos fluctuaciones, €l 60% de la criminalidad indicada esta
constituida por delitos contra la propiedad que, por otra parte, no pueden
descartase dada su variada gravedad y consecuencias econdmicas en
personas de modesta o pobre condicién y aun en la economia general en
ciertos casos.

Sin entrar en detalles, por carencia de espacio, diré que las dimen-
siones de la victimizacién correspondiente son al menos el doble lo
que no significa que cada victimizacién implica una persona distinta ya
que csta puede ser victimizada mas de una vez y ello ocurre cada vez
mas frecuentemente en las grandes dreas urbanas. Para detalles, el lector
es remitido a mi Guide y Compendio mencionados. Aqui afiadiré que a
menudo los victimizados criminalmente ignoran su condicién de tales,
la aceptan o se resignan sin aceptarla ante ella.

Respecto al delincuente, su niimero a nivel mundial no es facil de
establecer, pero ciertamente no es menor que la cifra antecitada incluso
si un mismo delincuente comete tepetidamente delitos. Otro aspecto
importante, pero no siempre tenido en cuenta, particularmente respecto
a determinadas modalidades de criminalidad oficial, semi-oficial, ideo-
légica, econdmica y aun religiosa — no olvidemos el fundamentalismo
religioso imperante en algunos paises — es que los delincuentes se dan
hoy mas frecuentemente que antes en las altas esferas politica, ideologica,
econdmica, industrial, laboral y demés. Ciertamente, algunos jefes de
Estado raramente cometen delitos por si mismo pero los hacen cometer.
Esta y otras cuestiones plantean la validez de la rehabilitacién o reinser-
cién del criminal como finalidad de la justicia penal, una y otra bastante
desacreditadas. Mas y mas se afirma que la finalidad de aquella es una
justicia social de la que me he ocupado repetidamente. También que la
criminalidad organizada, término éste que admite una serie de varia-
ciones, es cada vez mas manifiesta en la sociedad postindustrial y mas
tecnologicamente preparada que antes cual corresponde 2 la indole de
dicha sociedad.

Por 1ltimo, citaré el problema enormemente complejo del costo de la
criminalidad de nuestro tiempo que no cabe ya confinar a las partidas
del -presuépuesto asignadas a los diversos ministerios que se ocupan de la
criminalidad. El costo abarca ademas los de asistencia, compensacion,
salarios o sueldos perdidos dificilmente recuperables en no pocos casos,
pérdidas econdmicas diversas y como afecta la criminalidad ciertas areas
del desarrollo del pais, Tras no poca indagacién llegué a la conclusién
de que, como promedio modesto, el costo de cada delito de los aqui
considerados no es inferior a US$ 1.000. La cifra dificilmente puede esti-
marse como excesiva dado lo que ha de entenderse por costo cuando
el término se refiere al fendmeno sociopolitico criminalidad. Sin duda,
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un cierto ndmero de hurtos, fraudes y aun robos no alcanzan intrinse-
camente dicho monto, pero conforme a lo dicho €l mismo no es el dnico
a estimar en un analisis de costo.

En suma, las cifras aqui sometidas pueden ser rechazadas, pero han
de producirse otras debidamente fundadas para que sean retiradas. Insis-
tiré que las cifras se refieren sélo a una parte limitada de las dimensiones
de la criminalidad. Habriia que agregar los delitos cada vez mas numerosos
derivados de las multiples modalidades del abuso criminal de poder,
tipicas de la sociedad postindustrial de nuestro tiempo en la que la con-
centracidn econémica es manifiesta en el poder creciente de algunas multi-
nacionales, También los delitos contra la seguridad del Estado, en algunos
supuestos de la region, provincia o departamento, el 6rden piiblico, los
de indole fiscal, contra la administracién general y la justicia penal en
particular, falsificaciones, contaminacién, destruccién del mundo circun-
dante o ambiental y otros muchos delitos definidos por cédigos y leyes
penales diversas. Al presente, la extensién y costo del terrorismo de arriba
y abajo ¢s enorme, pero poco se ha hecho para determinarla siquiera
tentativamente.

El Informe FEjecuciones sumarias y arbitrarias (E/CN. 4/16, 1983)
sometido a la Comisién de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
muestra cumplidamente que el nimero de personas “desaparecidas” en
los ultimos quince afios en treinta y ocho paises no fue inferior a dos
millones. Si se tiene en cuenta que, conforme a la prictica documental
de las Naciones Unidas, dicha cifra ha de estimarse prudencialmente
aducida es obvio que dicha criminalidad es mucho mas extensa que la
cifra indicada. El examen de otros documentos e informes llevado a cabo
por quien escribe en los dos Gltimos afios muestra que a los treinta y ocho
f)aises habria que afadir veintidos mas haciendo un total de sesenta en
os cuales las ejecuciones arbitrarias, no pocas dando lugar a una “desa-
paricién”, siguen practicindose. Es dificil establecer siquiera tentati-
vamente el namero de victimas, pero ciertamente en los iltimos quince
afios sobrepasa en mucho la cifra antecitada. Dicha criminalidad fue de-
plorada y condenada For el Sexto Congreso de las Naciones Unidas, Cara-
cas 1980 — v. su resolucién n® 5 en la que se hace especifica referencia al
papel que juegan en dicha criminalidad las fuerzas armadas, los encar-
gados de aplicar la ley y organizaciones paramilitares o politicamente
organizadas.

Habria también que agregar los delitos que se mueven mayormente
a un nivel internacional como son los de guerra, agresién, contra la paz
y humanidad, abuso de Jyrivilegios diplomaticos, espionaje y otros. Papel
cada vez mas significado lo juega la criminalidad organizads, parti-
cularmente respecto a una variedad de traficos ilicitos cuya extensién
es facilitada por la corrupcién criminal en altos y medianos sectores diri-

gentes.
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En suma, la extensién de la criminalidad en todas sus modalidades
aumenta por doquier en parte consecuencia de un creciente desorden
internacional-nacional del que me he ocupado en el pasado. Incluso si
las dimensiones aqui avanzadas son reducidas, el problema de la crimi-
nalidad es lo suficientemente extenso y grave para merecer una atencidén
que hasta ahora se ha referido casi exclusivamente al aspecto cualitativo
de dichas dimensiones que aunque impoptante ha de examinarse en
conjuncion con la apreciacion numérica de las mismas.

Terminaré diciendo que, segiin mis calculos, detalles sobre las cuales
pueden hallarse en mis obras antecitadas, la dimensién de la criminalidad
comun en Espaiia en 1982 habria sido, en cifra redonda, de cinco millones.
Incluso si un gran porcentaje son delitos contra la propiedad, la impor-
tancia de las posibles dimensiones totales de la criminalidad, que aborda-
rian otros delitos que los aqui considerados, es manifiesta. En tanto sé
no se ha intentado aun una investigacién oficial sobre dichas dimensiones
que es necessaria si se quiere llevar a cabo una adecuada polftica criminal
que no consiste ciertamente en promulgar mas y mas leyes organicas sin
la debida coordinacién y planificacién.

1I1. Conclusiones

Lo expuesto lo ha sido en forma sumaria cual corresponde a un
trabajo con propésito indicativo. Su concisién facilita la critica que es
bienvenida si basada en hechos refutadores y no en consideraciones
tedricas. Como he indicado, las cifras son el resultado de una investigacién
cn la que sigo trabajando.

Sumariamente expuestas las conclusiones son las siguientes:

1. En tanto cada pais no tenga una idea razonablemente
aproximada de la extensién de su criminalidad, la politica crimi-
nal que se haga no dari el resultado esperado, serd innecesaria-
mente costosa y facilitard el incremento de determinadas moda-
lidades de la criminalidad. A nivel internacional, los esfuerzos,
meritorios en muchos casos, de las Naciones Unidas han de com-
pletarse con una investigacién adecuada de las dimensiones
numéricas de la criminalidad a nivel mundial. Ciertamente, los
documentos preparados y sometidos al VII Congreso, Milan 1985,
sobre las dimensiones de la criminalidad son interesantes, pero
no permiten una apreciacién prictica a efectos de politica cri-
minal de como debe llevarse a cabo la prevencién del crimen y
instaurar el Nuevo Orden Internacional-Nacional de Justicia pe-
nal que se precisa. La adopeién por el Congreso citado de los
Principios Rectores de Prevencién y Justicia penal es un paso
hacia dicho érden.
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2. Dado que la criminalidad es inherenta a todo pais, aun-
que se niegue por los que afirman que el crimen desaparecera
bajo ciertos regimenes, lo deseable es que se determine dentro
de limites debidamente fundados cual es el monto de crimina-
lidad que un pais puede soportar sin ser seriamente perturbado
en su desarrollo, término éste que no ha de entenderse solo
econémicamente. Aqui también seria deseable que las Naciones
Unidas se ocupen de ésta cuestién en vez de seguir repitiendo
las referencias al contexto del desarrollo y de un Nuevo Orden
Econémico Internacional que se proclama desde hace afios, pero
que no ha sido aun formulado en forma adecuada.

3. A la hora actual las administraciones de justicia penal
existentes son cada vez menos capaces de enfrentarse con el
fenémeno ecriminalidad lo que no es de estrafiar en cuanto se
hallan enraizadas en conceptos y enfoques del siglo XIX y comien-
zos del XX, Se precisa ir a una estructuracién sistémica de dicha
justicia do que ciertamente ha sido subrayado por las Nacio-
nes Unidas en los Principios Rectores arriba mencionados.
Dicha renovacién, que en ciertos aspectos debera ser extensa y
profunda, requiere planificacién previa y que en esta no inter-
vengan solo los profesionales del Derecho, lo que ya fue reco-
mendado por el Segundo Congreso, Londres 1960.

4. Como instrumento importante dentro de la sociedad
postindustrial cada vez mas tecnolégicamente concebida, no siem-
pre en forma adecuada, el control electrénico del delincuente,
dentro de un cuadro adecuado de garantias de los derechos
humanos individuales y colectivos, ha de introducirse si se quiere
hacer efectiva una justicia social penal y reducir considerable-
mente los gastos y reducir el lamentable especticulo de que en
un nimero creciente de paises la poblacion penal en espera de
ser juzgada supera la condenada. La extensién de ésta podria
notablemente reducirse con el uso del control electrénico que, a
fin de evitar suspicacias prematuras, no exige insercién alguna
en el cuerpo humano, En éste respecto mis recientes discusiones
con un grupo de expertos del Consejo Superior de Investiga-
ciones Cientificas, Madrid, me afirma en tal posibilidad, y

5. Operacionalmente, los Institutos Regionales de las Na-
ciones Unidas deberian emprender la investigacién de las dimen-
siones de la criminalidad en sus respectivas regiones., En éste
respecto sefialaré que ILANUD, Costa Rica, ha tenido iniciati-
vas como la relativa a la poblacién penal en espera de ser juzga-
da, que merecen aplauso. Esperemos que éste se repita al iniciar-
se la investigacién aqui sugerida.
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O pessoal das prisdes
e 0S presos

ArmMipA BercaMINI MioTto

Coordenadora do Curso de Especializagao
em Direito Penitenciario da Faculdade
de Direito da Universidade Federal
de Goids

SUMARIO

1 — O pancrama de campos opostos, inimigos, entre guardas
de vigilancia e presos; o medo dominante.

2 — A substituigio da denominacio “guarda de vigilancia”
ou “de seguranca”, pela de “agente prisional” (ou “pe-
nitenciario”); a preocupacido com os direitos humanos
dos presos.

Alocugdo proferida em 8-10-1985, no Centro de Instrucio de Pessoal, orgao
da Dire¢do-Geral dos Servigos Prisionais — Ministério da Justiga, situado na
Vila de Paredes, Distrito de Lisboa, Portugal.
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3 — Nova mentalidade: espirito de servigo social (Regras

Minimas para o Tratamento dos Presps - ONU) —
“ajudar o preso a ajudar-se”; vigildncia discretamente
exercida.

3.1 — Formacio integral — moral, intelectual e fisica — de
lodo o pessoal das prisdes: autoconfianca, que se refle-
le nos presos; possivel organizacio de uma suj generis
comunidade prisional (ou penitenciaria).

4 — A colaboracio da comunidade urbana com a Adminis-
tracdo ¢ lodo o pessoal das prisdes.

5 — O “saber fazer” e o exemplo de boa condula do pessoal
bem formado, indispensaveis para que o condenado acei-
te a pena como justo sofrimento e como ocasido para
se¢ emendar, dispor-se a ndo tornar a delingiiir.

6 — O relevante papel dos cursos, escolas e centros de for-
macio, e a parte que cabe acs proprios alunos.

Dantes, até ha alguns decénios, o pessoal das prisdes mais em
contato com os presos tinha a incumbéncia, somente, de vigilincia e
segurang¢a, Eram realmente duas faces da mesma incumbéncia: exercer
vigilancia sobre os presos, o que viria em beneficio da seguran¢a do
estabelecimento; defender a seguranca do estabelecimento, 0 que
incluia vigildncia sobre os presos. Logo se vé que tudo se traduzia
em vigilancia contra os presos. ..

Eram todos guardas de vigilancia ou guardas de seguranga, Anda-
vam armados, e estavam sempre prontos para reagir, fosse a fim de
reprimir ou de defender-se. Assim predispostos, ndo era de estranhar
que pudesse acontecer que aquilo que a eles mesmos parecia uma
justa repressio, ou uma necessiria autodefesa, fosse em realidade
uma agressdo deles contra os presos.

Os presos, por sua vez, sentiam-se oprimidos; eram desconfiados,
estavam amedrontados e se faziam dissimulados.

Nesse panorama, os guardas e os presos eram inimigos. Era como
se estivessem em dois campos opostos; os de um lado espreitavam os
do outro lade, igualmente prontos a defender-se dos ataques, das
agressdes reais ou imaginarias, “do outro lado”.

Em cada um desses campos inimigos havia sentimentos que se
salientavam.
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No campo dos guardas, sobressaiam a prepoténcia, o rancor, o
desprezo para com os presos, porém medo deles, que eram considerados
{sempre) perigosos.

No campo dos presos, 6dio dos guardas, porém medo deles, que
eram vistos como personificacio da forca, da repressdo injusta.

Havia, pois, medo de parte a parte; embora sem disso tomar
consciéncia, um sentia medo do outro.

De parte dos guardas, o medo fazia ver aumentadas as faltas de
disciplina, os perigos e as agressdes reais que viessem de parte dos
presos; fazia ver indisciplina, perigos, agressdes, onde ndo existiam.
As reacoes dos guardas eram, num caso, maiores do que o necessa-
rio; no outro caso, eram inteiramente descabidas. Ora, a forca maior
do que a necessaria para conter uma indisciplina, enfrentar um perigo
ou dominar uma agressao, é vieléncia; usar de forca para conter uma
indisciplina que nao existe, dominar um perigo ou defender-se de
uma agressao tampouco existentes, é agredir. Os guardas, cheios de
medo, estavam armados. Ter uma arma consigo — seja um simples
cassetete, seja uma arma branca, seja uma arma de fogo — é um
incentivo para facilmente usi-la. Quem anda armado, ao sentir medo
“cria coragem’ agarrando-se na sua arma, fazendso uso dela, Uso justi-
ficado ou n2o. Quantas e quantas vezes injustificado! E assim com
0 pessoal das prisdes; é assim com quaisquer pessoas fora das prisoes.

Pode-se supor que os guardas, donos da vigilancia e da seguranga,
fossem sempre os vencedores. Nem sempre o eram, pois o0 medo que
os presos sentiam os incitava a criarem seus préprios meios de defesa,
contra os ataques e as agressfes que o seu mesmo medo magnificava,
quando nao imaginava simplesmente que existissem. “Fabricavam”
suas armas, usando lascas de madeira, cabos de talheres, ossos (tirados
da carne de vaca ou de outro animal, usado na alimentacao), latas de
conserva, pedras e qualquer outra coisa que pudesse ser ajeitada
para produzir ferimentos. Descobriam e arquitetavam esconderijos;
armavam ardis, fugas, evasdes, motins.

Era uma confusa interacio entre os dois campos inimigos, que
dificultava perceber de quem realmente havia partido a provocacio,
a agressao, e quem realmente havia agido em defesa. ..

Desse modo, ndo é de admirar que dificilmente se verificasse
emenda dos presos e gue, pois, a taxa de reincidéncias fosse elevada,
sendo elevadissima.
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Em certos paises, havia funciondrios cientificos, incumbidos de
curar os criminosos da sua “criminosidade”. Sem falar que, nesse senti-
do, ndo se obtinha qualquer cura, com ela se confundindo os embota-
mentos e os condicionamentos da personalidade, e o inerente compro-
metimento da consciéncia e da vontade, as vezes alcancados por meio
do “tratamento” substitutivo da pena — nesses paises, como nos outros,
que nao tinham esses artificios, havia guardas de vigilincia ou de
seguranca junto aos presos.

Usados os verbos no passado, para facilidade de exposicdo, nio
quer dizer que tais quadros prisionais tenham deixado de existir.
Ainda existem, inclusive em paises desenvolvidos que. confundindo
desenvolvimento técnico e econdmico com progresso, talvez queiram
nos dar licoes de civilizagdo e de respeito aos direitos humanos,

Embora ainda se encontrem, ¢i e 14, prisdes onde, com ou sem
a decantada “ideologia do fratamento”, o pessoal que tem mais direto
contato com os presos é constituido de guardas de vigilancia ou guardas
de seguranca, ja faz algum tempo que comecou a se operar certa
modificacdo. A adogdo de nova denominacao para designar esses fun-
ciondrios, isto é, a de “agentes prisionais”, genericamente, ou “agentes
penitenciarios”, especificamente. a par da preocupacio com os direitos
humanoes dos presos, tem propiciado nova mentalidade.

Sem dispensar a guarda externa, armada, nas prisdes de seguran-
¢a maxima. bem como, menos aparatosa. nas prisdes de seguranga
média, dentro delas ndo hi de haver guardas, mas agentes prisionais.

Os componentes da guarda externa, como a propria denominagao
diz, s6 haverdo de exercer suas funcdes dos portdes para fora, posta-
dos nas guaritas, andando nas passarelas, sobre a muralha circundante
ou em outros locais apropriados. Nao devem ter contato com os presos.
S0 poderdc entrar no recinto da prisio se a Direcio, considerando
imprescindivel a sua presenca, em casos especificos, os chamar. A
sua formacao deve capaciti-los a garantir a seguranca do estabeleci-
mento e a dos presos e de todos aqueles que ali trabalham ou ali
estdo em visita ou por outro motivo. Devem saber garanti-la inclusive
contra possiveis agressoes e ataques vindos de fora. Devem, ainda, estar
imbuidos da idéia de que a vigilancia que lhes cumpre exercer nio
ha de se configurar contra os presos, mas em favor do estabelecimento
e de todos que nele se encentram, ainda que, em certas circunstincias,
ela deva ser eficaz contra certos atos e fatos de conduta dos mesmos
presos.

O agente prisional, por sua vez e como todos os demais compo-
nentes do pessoal das prisées, deve ter tal formacac moral e intelectual,
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tal preparo fisico, que o habilitem a enfrentar dificuldades, problemas
e perigos, bem como indisciplinas e agressoes, serenamente, sem uso
de armas.

Assim preparado, tera confianca em si mesmo, e nao sentira neces-
sidade da arma; alias, ndo a tendo, procurara manter a ordem, solucio-
nar senao obviar os problemas, vencer as dificuldades e os perigos, en-
frentar sendo evitar agressdes, com os seus recursos pessoais — desde
os genéricos ou difusos, até os especificos e com enderego certo; desde
0§ maneirosos e amaveis, até os enérgicos e severos; desde os verbais e
suasdrios, até o emprego bem dosado da sua forca fisica e da sua des-
treza — sempre de acordo com a real necessidade de cada caso con-
creto. O seu modo de agir ha de ser sempre a resposta correta, ade-
quada, proporcional ao estimulo dado.

Assim como os seniimentos negativos do guarda de vigilancia
armado, valentdo cheio de medo, se refletiam no preso, por sua vez
dominado de sentimenios negativos, estabelecendo-se uma confusa
interagao indesejavel, assim, por outro lado, a autoconfianca do agente
prisional bem formado, e os bons sentimentos que o acompanham se
refletem no preso, tendendo a neatralizar os sentimentos negativos
que ele tenha e a suscitar nele bons sentimentos e boas disposicoes.
O preso “senle” que o agente tem autoconfianga, e que nao é um
inimigo contra quem precaver-se, mas alguém com quem pode contar.
O agente, procedendo com lealdade, conquistard a confianca do preso
que, sem se aperceber, deixard de ter medo. De tudo resultard uma
favorivel modificagdo na atmosfera prisional, sem esvaziar a pena do
seu conteitdo ético-juridico punitivo, e sem que o condenado deixe
de aceitd-la e cumpri-la como um justo sofrimento.

Nessa nova atmosfera, o agente sabera e podera “ajudar o preso
a ajudar-se” para que ele venha a reconhecer a sua culpabilidade em
relacio ao crime cometido; istc é, para que ele venha a reconhecer
e admitir que “fez o que 1nao devia ter feito, sabendo que nio devia
fazer. e podendo nao ter feito” — como diria em palavras tio simples
e tdo claras, o grande penalista italiano FILIPPO GRISPIGNL Quando
o condenado assim tenha reconhecido e admitido, nio lhe serd dificil
assumir a responsabilidade pelo seu crime e, possivelmente, para com
a sua vitima. Concomitantemente, deixara de se sentir ele mesmo viti-
ma da prépria familia que nio teria sabido crid-lo nem educalo. . .
vitima da sociedade, com as suas estruiuras, que teria condicionado
as circunsténcias, para que ele ‘“‘caisse” no crime. .. vitima, inclusive,
da prépria vitima do seu crime, que se interpos no seu caminho. . .
Deixard de responsabilizar outros pelo crime que ele cometeu, e
admitird que ele mesmo é responsavel pelo seu crime, tanto quanto,
fazendo o que néo devia ter feito, sabia que nio devia fazer e podia nio
ter feito. Ainda que outrem tenha participado, direta ou indiretamente,
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inadvertida ou deliberadamente, dessa responsabilidade, é fundamental
que ele admita e aceite a sua prdpria parte, admita e aceite esse
“tanto quanto”. S6 assim ele podera aceitar a pena como justa punigao,
como sofrimento merecido. Toda essa elaboragao psicologica, composta
de sentimentos ¢ pensamentos, e impregnada dos residuos morais (que
o condenado, o criminoso, nao deixa de possuir, embora tenham estado
adormecidos), é nido sé relevante mas imprescindivel para que ele
possa dispor-se a se emendar. Isto é, para que ele possa, consciente e
voluntariamente, deliberadamente, fazer o seu melhor esforgo para
nao tornar a delingiiir, para viver honestamente, em hoa harmonia
com os outros e vir a se reintegrar no convivio social. Em outras pa-
lavras: para que ele, reconhecendo que, sejam quais forem as condigbes
e as circunstincias familiais, sociais e econdmicas ou politicas, existe
um grande numero de pessoas que nao cometem crime, se disponha e
se resolva a fazer o que dele mesmo depende, a fim de se incluir nesse

O agente prisional apto, bem formado, ha de, para isso, “ajudar
o preso a ajudar-se’, com a prudente palavra de aplauso, de conselho,
de compreensio, de adverténcia, de reprimenda. .. — palavra améivel
ou severa, enérgica, sem qualquer complascéncia, conforme seja ade-
quado em cada momento. Mas o agente prisional hi de ter sempre
presente que, para a sua palavra, seja qual for o scu tom. ter eficicia,
é indispensavel o exemplo da sua boa conduta, da sua vida honesta.
O seu “saber-fazer” inclui o bom exemplo.

As Regras Minimas para o Tratamento dos Presos, da ONU, depois
de (no item 47) se referirem ac nivel de inteligéncia e aos cursos de
formacao geral e especial que o candidato (a qualquer das fungoes
do servico penitenciario} deve fazer, e ao melhoramento dos seus conhe-
cimentos e da sua capacitacio profissional, mediante cursos de aper-
feicoamento, periodicamente realizados, falam da conduta do pessoal
penitenciario. Dizem, textualmente (no item 48):. “Todos os membros
do pessoal devem, em quaisquer circunsiincias (¥), conduzir-se e
exercer suas funcdes de tal modo que seu exemplo tenha boa influ-
éncia sobre os presos e suscite o seu respeito”.

0 exemplo é tio ou mais importante do que a palavra. Como pode-
ria um funcionario de prisdo, de qualquer categoria, desde o agente
até o Diretor, “ajudar o preso a ajudar-se”, quanto a assumir a res-
ponsabilidade do préprio delito e a decidir-se a nao tornar a delingiiir,
se ele mesmo, funcionario, praticasse fatos que sdo faltas de disci-
plina e que, as vezes, chegam a ser delitos? Como poderiam ser efica-
zes as palavras de tal funcionarie?

(*) Texto francés (inclusive na redacio adotada pelo Conselho da Eulropa): “en
toute circonstance': texto espanhol; “en toda circunstancia™; texto inglés: “at
alt times”,
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Todas as faltas, nao sé as graves, que, em certos casos, chegam
a configurar crime, como também as leves, que nao passam de infra-
coes disciplinares senio mesmo de mera incivilidade, influem nega-
tivamente sobre o dnimo dos presos e interferem no necessario bom
relacionamento deles com os funcionéarios. Por mais que sejam bonitas
as palavras que os presos ouvem, de uns e de outros, de todos os fun-
cionérios, o mau exemplo de um s6 funcionirio pode pér a perder
todo o esfor¢o que todos os demais fazem, agindo com retidio. Bem
se sabe e se estd constantemente vendo em qualquer parte: um mau
exemplo exerce tal influéncia, que parece ter mais forga do que noven-
ta e nove bons exemplos.

Os presos comparam, deliberadamente ou nao, a sua condigao de
condenados, com a dos funcionarios encarregados de executar a pena
aplicada a eles, condenados. ..

Admitida, indiscutivelmenie, a desastrosa influéncia de um fato
grave, principalmente se configurando crime, praticado por algum fun-
cionario, as meras faltas de disciplina e de civilidade nao podem ser
desprezadas., Cada uma delas, isoladamente, talvez seja insignificante;
constituem, porém, no seu conjunto, um fator que propicia um estado
de espirito de pouco caso, de negligéncia, de relaxamento, que induz
ao descumprimento dos deveres, pequenos e grandes, acabando por
influir para uma atmosfera geral de desordem, indisciplina, desres-
peito, comprometedora da leal e harmoniosa convivéncia que deve
existir entre aqueles que trabalham nas prisdes e aqueles que ali
cumprem pena.

De nada adiantariam as mais belas, inteligentes e sabias palavras,
nem gualgquer reputada metodologia nem técnicas aconselhadas pelos
mais conceituados especialistas, sem o bom exemplo da retidio de
carater e de condula, da honestidade, da respeitabilidade e outras igual-
mente elevadas qualidades morais. Permaneceriam os campos opostos,
inimigos. .. permaneceriam, com as suas concomitincias e conse-
qiiéneias. . .

Mais do que outras profissoes ou funcgédes, esta do pessoal das
prisdes exige acurada formacdc moral, como prescrevem as Regras
Minimas, e do que os cursos, escolas e centros de preparagio ou de
instrugdo procuram nio se descuidar.

A preocupagio que a Administragio deste Centro de Instrucdo
de Pessoal e o seu corpo docente tém, no que se refere i vivéncia dos
valores morais — individuais e sociais — como esteio da preparacao
intelectual e fisica dos seus alunos, transparece nuns e noutros e em
todo o ambiente,
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Os alunos dos cursoes, escolas ou centros de preparagio ou de ins-
trugdo, tendo correspondido a semelhante preocupacao, hiao de poder,
realmente, quando vierem a estar no exercicio das fungdes, “ajudar
o preso a ajudar-se”, orientados pelo seu ‘“‘saber-fazer”.

Tao bem formado, o agente sabera, com a sua palavra prudente e
oportuna, apoiada no bom exemplo da sua conduta e da sua vida,
“ajudar o preso a ajudar-se”, sem, por um lado, fazer injustos acrés-
cimos ao sofrimento proprio da pena, e, por outro lado, sem pretender
eliminar da pena o sofrimento que lhe é préprio e em que ela consiste,
nos termos da sentenca; sem, em qualquer dos casos, deixar de estar
vigilante,

A vigilancia, porém, discreta e velada mas efetiva, nio serd
contra os presos; serd em beneficio da ordem interna e da disciplina
do estabelecimento, e da seguranca de todos que se encontram no
estabelecimento, ainda que, para isso, as vezes tenha de tomar provi-
déncias de contencio e de repressdo, medidas de forga e destreza,
na exata proporc¢io da necessidade do momento.

0 que se diz dos agentes prisionais vale, com as devidas varia-
coes circunstanciais, para todo o pessoal prisional.

Na dindmica resultante da boa formagao moral, intelectual e
fisica do pessoal, o mesmo pessoal e os presos deixardo de ter medo
uns dos outros, deixardo de ser dois campos opostos, inimigos, para,
em clima de confianca, haver um salutar entrosamento entre eles.

Esse salutar resultanie entrosamento ha de favorecer, nos fun-
cionarios, o entendimento de que a sua funcio nao € somente um
ganha-pio, dada a importincia social, humana, do seu bom exercicio.

Alias, as Regras Minimas, aludindo (item 46.1} & boa escolha
que deve haver do pessoal das prisdes, integro, humano, apto, acres-
centam, textualmente (item 46.2): “A administracao penitenciaria
deve esforcar-se constantemente por despertar e manter neo espirito
do pessoal, bem como na opiniado pitblica, a convic¢io de que esse
trabalho (*) é um servico social de grande importincia (...)". Isto
é, nao s6 deve haver assistentes (ou trabalhadores) sociais propria-
mente ditos, como as mesmas Regras Minimas prescrevem (nos itens
49.1 e 49.2). mas o trabalho de todo o pessoal deve ter caracteristicas
de servigo social.

(*) No texto inglés: “this work'; no texto francés: “cette mission”; no texto
espanhol: “la funcién penitenciaria”.
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Aqui, porém, se apresenta uma questdo de hermenéutica, que
se resolve com interpretacio evolutiva, do texto das Regras Minimas.

Quando as Regras Minimas foram adotadas pela ONU, em 1955,
entendia-se que as atividades do assistente social — do servigo social
— nas prisoes, haviam de ser as de caso individual, cuidando dos
problemas e dificuldades pessoais dos presos, dentro do mesmo esta-
belecimento, ou da prisdo para fora, quer no relacionamento deles
com as respectivas familias, enquanto presos, quer na preparacao
deles e delas, bem como do ambiente social, para recebé-los gquando
recuperassem a liberdade, acolhé-los e dar-lhes possibilidade de tra-
balho. Depois de recuperada a liberdade, o servigo social havia de,
ainda, estar atento e dar-lhes assisténcia durante um fempo razoavel,
para que eles pudessem reambientar-se, reajustar-se consigo mesmos,
com a familia e com a sociedade, e viver honestamente. Naquele
tempo ainda ndo estava em uso a expressdo ‘‘reintegracio no convivio
social” (ou ouiras equivalentes), mas a idéia corporificada por essa
expressio ja estava se formando. Com essa atengao e essa assisténcia
do servico social, os egressos podiam ter condigdes de consolidar os
seus esforcos de emenda. iniciados enquanto estavam presos, e, como
versdo pratica dos recém-mencionados resultados humanos (pessoais
e sociais), haver-se-ia de verificar a nao-reincidéncia.

Como se pode retrospectivamente verificar, o servigo social, para
alcancar esses resultados, langava méio, em certos casos, das suas outras
técnicas: a de grupo e a de comunidade.

A técnica de grupo, usada com presos que estivessem em situagao
semelhante, s vezes incluia pessoas das suas familias, principalmente
gquando um dos pontos de semelhanga da situagdo consistia na proxi-
midade de recuperacio da liberdade.

Nos casos em que o servigo social entendia que, para alcancar os
mencionados resultados, humanos e praticos, se fazia mister utilizar
atividades proprias da técnica de organizacio de comunidade, supu-
nha-se que essa comunidade era a do ambiente, fora de prisao, para
o qual o preso haveria de ir e no qual haveria de morar, quando
recuperasse a liberdade.

Se, por um lado, a técnica do caso individual ndo inclui as de
grupo e de organizagio de comunidade, por outro lado, a de grupo
contém a de caso individual, e a de organizacio de comunidade abrange
a de grupo e a de caso individual, com maior ou menor extensao,
conforme as componentes de cada quadro em concreto. Pode-se inferir,
sem dificuldade, que, quando o servico social entendia que assim
devia ser feito, era porque, no ambiente para o qual o condenado
havia de ir quando obtivesse livramento condicional ou terminasse de
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cumprir a pena, existiam fatores negativos, quica crimindgenos, sem
cuja eliminacio ou, pelo menos, redugao, o liberado ou egresso dificil-
mente poderia consolidar a sua emenda e deixar de delingiiir. Logo
se vé que, com semelhantes atividades, o servigo social, visando, dire-
tamente, preservar o liberado ou egresso, indiretamente beneficiava
toda a comunidade daquele ambiente.

Contudo, ja faz varios anos que comecou a ser elaborada a idéia
de comunidade penitencidria (ou, mais amplamente, comunidade pri-
sional), constituida pelos presos e os funcionirios. Comunidade swi
generis, jA que em alguns dos seus pontos se afasta do conceito de
comunidade. Um dos pontos de divergéncia consiste em que uma parte
das pessoas, isto é, os presos, nio estio ali espontaneamente, mas
compulsoriamente; nio ingressaram por sua iniciativa, mas ali foram
recolhidos em razao de uma sentenca judicial; nde poderdo dali sair
(legitimamente) quando quiserem, mas quando a lei permitir, mediante
um ato administrativo ou judicial. Outro ponto critico é o do bem
comum, como objetivo da comunidade, j4 que a pena é, deve ser e s6
pode ser, um sofrimento para o condenado; a pena nio é um prémio,
nio é ocasido de regozijo, mas & punicdo, incluindo, no seu sentido,
sofrimento, dor, aflicao, fadiga — tudo o que & necessirio e é justo,
nos limites tragados pelos termos da sentenca condenatéria. Os assis-
{entes sociais hao de sair da dificuldade, principalmente se aceitarem
a colaboragdo de socidlogos e outros cientistas sociais.

Com essa nova visdo — isto é, mais do que simples bom entrosa-
mento, comunidade prisional, comunidade de presos e pessoal das
prisdes — cresce a importancia do servigo social nas mesmas prisoes,
e o espirito do servigo social mais deve impregnar tode o pessoal,
desde o Diretor e todos os funcionarios administrativos e técnicos, de
todas as categorias, até os agentes; deve impregnar toda a atividade
de cada um deles.

Mesmo que, porém, por uns e outros motivos, ndo seja formal-
mente organizada a comunidade do estabelecimento prisional, nio
se pode perder de vista que o relacionamento do pessoal das prisoes
com os presos € um dos aspectos do tratamento penitenciario, aspecto
relevante para que o condenado venha a se emendar e, com vida
honesta, se reintegrar no convivio sccial.

Os demais aspectos — tais como instrugao, trabalho (dentro da
prisdo ou fora dela, na comunidade urbana), treinamento profissional,
atendimento médico e odontoldgico, assisténcia religiosa, participa-
¢do da comunidade urbana (cooperando com a Administragée e com o0s
érgaos judicisrios, dentro e fora das prisfes) — sdo intimamente rela-
cionados com o pessoal e o seu relacionamento com os presos. Nenhum
deles pode ser descuidado, tendo cada nm o seu papel.
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Quem da o tom, porém, é o pessoal das prisoes. Conforme for o
seu preparo, a sua formacdo, a sua linha de conduta, havera maior
ol menor éxito, ou nenhum éxito, mas, ao contrario, malogro dos
outros aspectos.

Nio é sem razdo pois, que as Regras Minimas se ocupam do
pessoal penitencisrio em nove longos dispositivos, comegando (no item
46.1) por prescrever cuidadosa escolha, com alusio a integridade,
humanidade, aptidio pessoal e capacitagdo profissional, continuando
a cuidar da matéria em vinte e quatro igualmente longas recomenda-
¢des anexas,

Que dizer da colaboracio urbana com o pessoal das prisdes?

As Regras Minimas se ocupam (itens 37 a 39) dos contatos dos
presos (em geral, condenados ou ndo) com o mundo exterior & priséo,
por meio de correspondéncia trocada com parentes e amigos e, quando
estrangeiros, com os representantes diplomaticos e consulares do
seu pais, bem como de visitas que agueles recebam das mesmas pessoas,
e esses, das mesmas autoridades. Entretanto, adiante, no anexo dedi-
cado aos estabelecimentos abertos (recomendacdo VI, e} 1é-se: “E ne-
cessirio obter uma eficaz colaboragdo do publico, especialmente da
comunidade circundante (...)’. Essa recomendada colaboraciio da
comunidade, quando se tratasse de estabelecimento de regime aberto,
foi o inicio. Os bons resultados que iam sendo verificados, foram
levando a ampliar a area de colaboragio da comunidade urbana. Ha
quase duas décadas que, em documentos diversos, inclusive prepa-
ratorios, uns, e decorrentes, outros, de congressos da ONU, mais ampla
colaboraciio da comunidade, em todos os estabelecimentos prisionais,
em todos os regimes de execucio da pena, é ndo s6 admitida, mas
insistentemente recomendada.

Onde essa recomendacio tem sido atendida, exercendo-se a cola-
boracdo por meio de representanies da comunidade suficientemente
preparades, o entendimento e a cooperagio deles com a Administracao
e com todo o pessoal das prisbes tém sido bons. Assim acontecendo,
a colaboracio da comunidade é capaz de contribuir para facilitar a
tarefa tio ardua da Administracio e do pessoal das prisdes. O pessoal,
bem preparado, bem formado, moral, intelectual e fisicamente, nao
receia a presenca de representantes da comunidade; ao contrério, como
se tem podido notar, faz gosto nela, e se sente estimulado a se apre-
sentar e agir muito corretamente, e, se for o caso, melhorar o seu
modo de ser e de fazer,

Alias, em certos casos em gque a preparacdo do pessocal deixava
a desejar, pode-se notar que uns e outros dos seus componentes se
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esforgavam por melhorar os seus conhecimentos e o seu procedimento
desejando (consciente ou inconscientemente) fazer boa figura diante
das pessoas “de fora”, da cidade.

Também ¢ verdade que, nos casos em que a comunidade teve
dificuldades para se fazer aceitar, chegando a ser repelida, patenteou-
Se que o pessoal, precipuamente os integrantes da Administracdoe, eram
despreparados. No seu despreparo, tinham medo dos presos, e tinham
medo da comunidade (urbana), dos seus representantes. . .

Quando todos os aspectos a serem considerados em relaciio ao
tratamento penitencidrio — pessoal devidamente preparado (com espi-
rito de servigo social); agenda diaria incluindo, organizadamente, traba-
lho, treinamento ou capacitagio profissional, escola, lazeres; assistén-
cia religiosa, juridica, médica e odontolégica; servico social; partici-
pagao da comunidade urbana) — se conjugarem equilibradamente, e
a prisao, de porte nao mais que médio, nao for superlotada, a expecta-
tiva de que muitos condenados se emendem e venham a viver hones-
tamente reintegrados no convivio social é otimista; em outras pala-
Vras: a previsio € de poucas reincidéncias e igualmente poucas novas
vitimas. A experiéncia tem confirmado que é assim.

Todavia, vale repetir: é o pessoal que dé o tom. Se o pessoal nio
for bem preparado, devidamente formado, seri dificil e até impos-
sivel operar-se a equilibrada conjugacio daqueles mencionados aspec-
tos do tratamento penitencidrio. De nada adiantario belas edificacoes
nem aperfeicoadas instalagdes e aparelhagens. Os presos, os conde-
nados, ndo serdo vistos e tratados como pessoas, sujeitos de direitos,
de deveres e de responsabilidade, que precisam de ser ajudados a
se ajudarem a si mesmos a fim de se emendarem... Continuario
a ter, para o pessoal, a configuragéio que tinham no passado: individuos
perigosos, sendo for¢as brutas que metem medo... E as reincidén-
cias continuardo sendo numerosas. .. as vitimas, novas vitimas, igual-
mente numerosas. ..

Compreende-se como é importante que o pessoal das prisoes
tenha formacdo integral — moral, intelectual e fisica — ademais de
adequada nova visdo do condenado, nova visdo essa, que é um dos
principios de uma bem orientada politica penitenciaria.

Este Centro de Instrugio de Pessoal, como outros cursos e escolas
a ele similares, vem fazendo a sua parte para que os seus alunos
tenham o necessiario bom preparo, a devida adequada formacio. £
indispensavel, porém, que os alunos, desejando ser futuros membrcs
do pessoal das prisdes, fagam compenetradamente a sua parte, como,
tudo indica, os presentes estio fazendo.
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12 — El ano de la juventud

(Quién podria ignorar el influjo henéfico ejercido
a lo largo de los siglos por el mensaje evangélico
para promover mayor respeto a la dignidad humana
del encarcelado, cuyos derechos a un trate humano
¥y abierto a la posibilidad de reinsertarse en la so-
ciedad eran (y son) conculcados con Irecuencia
muy injustamente?

JUAN PABLO II

Estas paginas sirvieron de guién para la primera parte de la conferencia-
coloquio sobre "Misidn de los cristianos en las Instituciones Penitenciarias” (el
dia 24 de enero de 1985), con los capellanes de Instituclones Penitenciarias
reuntidos en Madrid. A todos ellos deseo manifestar aquf pablicamente mi agra-
decimiento por las atenciones que tuvieron conmigo, especialmente al Sr, Obispo,
monsefior Ambrosio Echeberria y a D. Evaristo Izquierdo,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986 373



Para celebrar dignamente este afio de la juventud debemos
estudiar y modificar muchas instituciones juridicas y penitencia-
rias. Algunos especialistas consideran, entre las mas urgentes y las
mas bésicas, la asistencia espiritual a los jovenes privados de liber-
tad en los establecimientos penitenciarios; y algo parecido afirman
también respecto a la asistencia de los adultos presos.

Aqui deseamos hacernos eco de esta peticién y nos proponemos
reflexionar sobre el derecho a la libertad religiosa, €l método
peculiar para su estudio, su normativa supranacional, sus antece-
dentes en Espafia y en Francia, la figura del Capelldn penitenciario,
y el futuro de esta dimension espiritual.

En las carceles espafiolas, actualmente, hay varios miles de
jovenes privados de libertad, como consta por las estadisticas oficia-
les. La edad de los autores de delitos apreciados y condenados en las
Audiencias provinciales y Juzgados de Instruccion, desde 1969 2
1978, son los siguientes:

Afio 1963 1970 1971 1972 1973 1974 1915 1976 1977 1978
De 16 y 17 afios .... 2.625 2.367 2.508 2.608 3.823 3.332 2.176 1.985 2.582 3.797
De 18 8 20 afios .... 5.032 5.554 5.075 5.345 §.583 65.703 6.467 3.624 4.883 7.108
De 21 a 25 afios ..., 6.721 7.229 6€.534 6.739 7.8768 B.404 7.671 4.068 5.124 7.365

La legislacion espafola prohibe que ingresen en prision los
menores de 16 afios. Pero, de hecho, a veces, ingresan. Por ejemplo,
el afio 1974, por una decisién judicial fundada en las continuas
fugas de los reformatorios en que habfan sido internados, ingresa-
ron en la ecarcel Modelo de Barcelona dos nifios: Juan Moreno
Cuenca (alias el Vaquilla) que habia nacido en Torre Bar9, €l 19 de
julio de 1961, y Angel Fernandez Franco (alias el Torete), que tenia
entonces 15 afios.

En el afio de la juventud, debemos pensar en los jovenes que
estan en la cércel y, también, en los jovenes que estan fuera de la
carcel, pero, cuya vida tiene especial incidencia en los internos;
principalmente hemos de pensar en los hijos de los que estan priva-
dos de libertad. A este respecto, transcribo a continuacién la poesia
que Miguel Hernindez, preso en Alicante, envié desde la cércel a
su mujer el 10 de febrero de 1941, en ¢l cumpleafios de su hijo.
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NIRO

A Manolillo,
mi hijo,
en su Cumplesafios,

Rueda que iras muy lejos.
Ala que iras muy zalto.
Torre del dia eres,
del tiempo y el espacio.

Nifo: ala, rueda, torre.
Pie. Pluma. Espuma. Rayo.
Ser como nunca ser.
Alborear del pajaro,

Eres marfana. Ven
con todo de la mano.
Eres mi ser que vuelve
hacia su ser més claro.
El universo eres
que gira esperanzado.

Pasién del movimiento:
1g tierra es tu caballo.
Cabéalgala. Dominala.

Y brotara en su casco
su piel de vida y muerte
de sombra y luz, piafando.

Asciende, rueda, vuela,
creador del alba y mayo.
Alumbra. Ven. Y colma
¢l fondo de mis brazos.

2° — Contenido y método dual: juridico-teoldgico

En la actualidad, 1a asistencia religiosa en el
mundo prisional no ceupa ese lugar preferente que
histdricamente haecia de ella el punto central de
los sistemas penitenclarlos. Hoy la asistencia reli-
glosa se ha adaptado a las circunstancias de nues-
tro tiempo, sin gue guepa desconocter la importan-
ela de la religion como ingrediente en la educacién
integral de las personas que se encuentran inter-
nadas en un centro penitenciario.

Luis GARRIDO GUZMAN, Manual de Ciéncia
Penitencidria, 1983,

L5
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El articulo 54 de la Ley Orgéanica General Penitenciaria reco-
noce que toda persona privada de libertad tiene derecho a la asis-
tencia religiosa, cuando dice: “La Administracién garantizara la
libertad religiosa de los internos y facilitarid los medios para que
dicha libertad pueda ejercitarse”.

A tenor de su contenido, este articulo debe ser interpretado con
metodologia distinta que la mayoria de las leyes penales y peniten-
ciarias, con metodologia dual: juridico-estatal por una parte, ¥y
juridico-teolégica por otra. Esta tltima — la teoldgica — brota de
sus propias y peculiares fuentes histdricas, juridicas, literarias,
simbolicas y facticas que deberemos tomar en consideracién y
comentar.

La neutralidad religiosa del Estado Espafiol, reconocida en la
Constitucién de 1978, obliga a la autoridad estatal a respetar — y
colaborar con — las doctrinas, normas y costumbres de las diversas
religiones (y de las diversas teologias) en tanto en cuanto no se
opongan al orden publico y cooperen al desarrollo de los derechos
humanos, como lo explican autorizados comentaristas. En el Acuer-
do bdsico, firmado en Roma, el 28 de agosto de 1976, entre la Santa
Sede y el Gobierno Espafiol, se reconoce la necesidad de “una sana
colaboracién entre ellas” (la comunidad politica y la Iglesia).
Esta colaboracién puede aportar ayudas notables para lograr la
repersonalizacién de los internos ().

3% — Normativa supranacional

Si la sociedad ofrece a quienes lo necesiten for-
macién profesional, psicoterapia, asistencla psl-
guiatrica o terapia soclal, no hay razon para negar
al penado tales medios de desarroilo de la persc-
nalidad y superacién de sus deficiencias, especial-
mente cuando sus necesidades sean superiores a las
del promedio, ¥ resultaria un sarcastico contrasen-
tido rechazarlo en nombre precisamente de los de-
rechos fundamentales de aquél.

Francisco BUENO ARUS, Estudios penales y
penitenciarios, 1981,

Ya desde hace muchos afos, los penitenciaristas tebricos y
practicos de todos los paises de nuestra érbita cultural se han
apoyado en el derecho fundamental de la persona a la libertad
religiosa que las declaraciones y normas supranacionales reconocen

(1) Cfr. A. BERISTAIN, Cuestiones Penales y Criminologicas, Madrid, Reus,
1979, pp. 481 ss.
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a todo hombre y mujer (sin exclusion alguna) para deducir las con-
clusiones pertinentes en la legislacion y la praxis de las institucio-
nes penitenciarias. Recordemos, al menos, los textos de 1789, de
1948 y 1966, en cuanto a orientaciones generales, las Reglas Mini-
mas de las Naciones Unidas y del Consejo de Europa, en cuanto a
la normativa supranacional penitenciaria, y en el ambito religioso,
los documentos del Concilio Vaticano II, asi como el Cédigo de
Derecho Candénico.

El articulo 10 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y
del Ciudadane, aprobada en la Asamblea Nacional francesa, en
Paris, el dia 26 de agosto de 1789, establece: “Nadie debe ser inquie-
tado por sus opiniones, incluso religicsas, siempre que su manifes-
tacion no altere el orden publico establecido por la Ley”.

Segun la Declaracién Universal de Derechos Humanos, de 1948,
en su articulo 18, “Toda persona tiene derecho a la libertad de
pensamientc, de conciencia y de religion; este derecho incluye la
libertad de cambiar de religion o de creencia, asi como la libertad
de manifestar su religion o su creencia, individual y colectivamente,
tanto en piblico como en privado, por la ensefianza, la practica, €l
culto y la observancia”.

El Estado debe poner a disposicién de los internos la asistencia
espiritual o religiosa. 8i no lo hiciere, estaria imposibilitando (por
omisién) la libertad de conciencia de los presos y la libertad de
ejercicio de los cultos religiosos. El Estado tiene la obligacion de
respetar la libertad de conciencia, y no basta por lo tanto que no
prohiba el ejercicio de la religién; es necesario que a las personas
que priva de libertad les facilite el ejercicio de su vida religiosa

dentro de las instituciones penitenciarias de las cuales les impide
salir.

La Constitucion garantiza al ciludadano el ejercicio de la liber-
tad religiosa; pero, el ciudadano solo puede ejercer este derecho en
(a través de) la Iglesia correspondiente; no en (a través de) las
instituciones estatales. El Estado, logicamente, debe llegar 2 un
acuerdo (colaboracion) con la(s) Iglesia(s) para que ellas cumplan
sus deberes en este campo.

Todos los tratadistas, después de subrayar la importancia capi-
tal que ha tenido y tiene en las Instituciones penitenciarias la asis-
tencia religiosa, reconocen que es competencia de la Iglesia y no
del Estado, pues el interno tiene derecho para exigir a las autori-
dades penitenciarias que permitan la asistencia religiosa por parte
de su comunidad religiosa.

Este derecho fundamental de la persona a vivir la religidn
aparece hoy coloreado, més fuertemente que en otros tiempos, con
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dimension comunitéria, distinta y quizas opuesta a la consideracion
de la Iglesia como saczedad perfecta. Cuandc hablamos, pues, de
asistencia religiosa, actualmente, se entiende més como asistencla
sociolégico-espiritual que como eclemé.stico—soclologica

Por varios motivos, y prlnclpalmente por limitacion de espacio,
me refiero aqui principal y casi tinicamente a la asistencia espiri-
tual de los cristianos, pero sobra decir que todas las religiones deben
ser respetadas, reconoc1das y tratadas en plan de igualdad y/o en
plan de ecumenismo.

E]l articulo 18 del Pacto Internacional de derechos civiles y
politicos, adoptado por la Asamblea General de las Naciones Uni-
das, el 16 de diciembre de 1966, que entrd en vigor en Espafia el
afio 1976 (cfr, BOE. 30 abril 1977) dice:

“1. Toda persona tiene derecho a la libertad de pen-
samiento, de conciencia y de religion; este derecho incluye
la libertad de tener o de adoptar Ia religién o las creencias
de su eleccidn, asi como la libertad de manifestar su reli-
gion o sus creencias, individual o colectivamente, tanto en
publico como en privado, mediante el culto, la celebracién
de los ritos, las practicas y la ensefianza. 2. Nadie serd
objeto de medidas coercitivas que puedan menoscabar su
libertad de tener o de adoptar la religién o las creencias de
su eleccion”.

La Comisién Internacional penal y penitenciaria, el afio 1933,
elabor6 el Ensemble de régles minima, que después aprobd como
Resolucion la Sociedad de Naciones en su diario oficial, el dia 26 de
septiembre de 1934,

Las Naciones Unidas, el afio 1955, especificaron estos derechos
fundamentales en sus Reglas Minimas para el tratamiento de los
reclusos. Concretamente en las Reglas 6, 41, 42, 59, 66.1.

— “6.1) Las reglas que siguen deben ser aplicadas
imparcialmente. No se debe hacer diferencias de trato fun-
dadas en perjuicios, principalmente de raza, color, sexo,
lengua, religién, opinién politica o cualquier otra opinién,
de origen nacional o social, fortuna, nacimiento u otra
situacién cualquiera.

2) Por el contrario, importa respetar las creencias re-
ligiosas y los preceptos morales del grupo a que pertenezca
el recluso. Estas Reglas Minimas significaron en su dfa un
gran progreso por reconocer la asistencia religiosa al inter-
no como derecho personal de éstos a la libertad religiosa
més que como medio para su tratamiento. Algunas legis-
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laciones nacionales no reconocian el derecho a la libertad
religiosa de los internos (por ejemplo la cspafiola) y
muchos paises consideraban la asistencia religiosa en la
normativa penitenciaria exclusivamente como medio e in-
cluso obligacion a los internos para su tratamiento.

— 41.1) Si el establecimiento contiene un ndimero
suficiente de reclusos que pertenezcan a una misma reli-
gién, se nombrard o admitira un representante autorizado
de ese culto. Cuando el nimero de reclusos lo justifique, y
las circunstancias Io permitan, dicho representante debera
prestar servicio con caricter continuo.

2) El representante autorizado nombrado o admitido
conforme al parrafo 1) deberd ser autorizado para organi-
zar periddicamente servicios religiosos y efectuar, cada vez
que corresponda, visitas pastorales particulares a los reclu-
sos de su religién.

3) Nunca se negard a un recluso el derecho de comu-
nicarse con el representante autorizado de una religion.
Y, a la inversa, cuando un recluso se oponga a ser visitado
por el representante de una religion, se debera respetar en
absoluto su actitud.

— 42) Dentro de lo posible, se autorizara a todo re-
cluso a cumplir los preceptos de su religion, permitiéndole
participar en los servicios organizados en el estableci-
miento y tener en su poder libros piadosos y de instruccion
religiosa de su confesién.

— 59) El régimen penitenciario debe emplear, tratan-
do de aplicarlos conforme a las necesidades de! tratamiento
individual de los delincuentes, todos los medios curativos,
educativos, morales, espirituales, y de otra naturaleza y
todas las formas de asistencia de que puede disponer.

— 66.1) Para lograr este fin (el tratamiento que se
describe en la Regla Minima anterior 65) se debera recur-
rir, en particular, a la asistencia religiosa, en los paises en
que esto sea posible, a la instruceion, a la orientacién y la
formacion profesionales, a los métodos de asistencia social
individual, al asesoramiento relativo al empleo, al de-
sarrollo fisico y a la educacion del caracter moral, en con-
formidad con las necesidades individuales de cada recluso.”

Esta Reglas Minimas de las Naciones Unidas significaron en
su dia un notable progreso pues reconocen el derecho del interno
a la libertad religiosa cuando todavia la normativa penitenciaria de
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muchos paises reconocia la asistencia religiosa Unicamente como
medio para ol tratamiento de los internos; y, a veces, como obliga-
cidn de éstos, negandoles el derecho a la libertad religiosa. Esto
sucedfa, por ejemplo, en Espaiia.

Las correspondientes Reglas Minimas del Consejo de Europa
formulan, practicamente, el mismo contenido en este campo que
las de las Naciones Unidas; unicamente introducen algunas modifi-
caciones formales que no afectan al contenido.

Contra lo prescrito en las normas internacionales, la legisla-
cion penitenciaria soviética no hace referencia a Ministros religio-
so0s, ni a los actos de culto, ete. El Cédigo de trabajo correccional de
la URSS (en los arts, 66 al 69, del Capitulo IV) trata de la propagan-
da politico-educativa a cargo de un soviet cultural.

En el ambito religioso internacional han de tomarse en conside-
racion, al menos, dos documentos del Concilio Vaticano I y algunos
canones del nuevo Codigo de Derecho Canénico, Respecto 2 la liber-
tad religiosa conviene conocer la Constitucién pastoral sobre la
Iglesia en el mundo actual, promulgada en el Vaticanc el 21 de
noviembre de 1964, en especial su numero 73, y la Declaraci6n sobre
la libertad religiosa, promulgada en Roma el 7 de diciembre de 1965,
especialmente sus numeros 2 y 3. A partir de la Gaudium et Spes y
de la Teologia de la Liberacidn surgen nuevas reflexiones y nuevos
horizontes morales sobre y desde los marginados (*).

El Decreto sobre el Apostolado de los Seglares, promulgado el
18 de noviembre de 1965, ha de tenerse en cuenta para comentar
los sujetos activos que deben llevar a cabo la asistencia religiosa en
las carceles,

Del Codigo de Derecho Canoénico, actualmente vigente, intere-
san especialmente los Canones 566, 793 y ss., y 1.375:

El Canon 566 dice: “§ 1. El capellan debe estar pro-
visto de todas las facultades que requiere el buen cuidado
pastoral. Ademas de aquellas que se conceden por derecho
particular o especial delegacién, el capellan, por razén de
su cargo, tiene la facultad de oir las confesiones de los
fieles encomendados a su atencién, predicarles 1a palabra
de Dios, administrarles el Viatico y la uncién de los enfer-
mos, y también conferir el sacramento de la confirmacién
a los que se encuentran en peligro de muerte.

§ 2. En hospitales, carceles y viajes maritimos el ca-
pellan tiene ademas la facultad, que sélo puede ejercer en

{2) La funcidn repersonalizadora de las sanciones penales cobra cada dia més
importancia y nuevas dimensiohes en la Criminologia postmoderna. Cir.
A, BERISTAIN, Ciencie Penal y Criminologia, Madrid, Tecnos, 1985, pp.
103 ss.
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esos lugares, para absolver de censuras lalae sententige no
reservadas ni declaradas, permaneciendo firme, sin em-
bargo, 1o prescrito en el can. 876.

Los Canones 793 y ss. se refieren a la educacién caté-
lica, que también pueden interesar para los jovenes inter-
nos en Instituciones Penitenciarias y también para los
hijos de los privados de libertad.

Canon 1.375: “Pueden ser castigados con una pensa
justa quienes impiden la libertad del ministerio”...

49 — Evoluciéon histoérica en Espaia

Desde la épeoca en que Cervantes hizo notar
que la carcel es “lugar donde toda incomodidad
tiene su asiento”, las cosas no han variado mucho.

Carlos GARCIA VALDES, Teoria de la Pena,
1985.

La evolucién historica de la asistencia espiritual en las carce-
les merece estudiarse en el campo juridico, en el mundo eclesiastico
y fuera de ellos, para conocer mejor el significado de la normativa
actual, para constatar que a lo largo de los afios tanto Espaiia,
como Francia, como otros paises, han ido introduciendo cambios
notablemente positivos en la legislacion y en la practica, y para
mejorar las leyes y las costumbres (civiles y religiosas).

A través de los siglos, como indican los historiadores, la pri-
sién va surgiendo de dos fuentes: la policial y la eclesidstica. Esta
uitima ha sufrido una evolucion radical en el siglo XVIII, como
resultado del proceso general de laicizacién. De la preocupacion
que ha tenido la Iglesia en tiempos remotos podemos recordar, por
ejemplo, la Enciclica del Papa San Cipriano, publicada el afio 253,
que se refiere a la obligacidon de caridad de visitar a los presos.
Desde ¢l siglo VI, la visita a los presos ha side uno de los debe-
res del clero y de los obispos. Siempre en la Iglesia ha habido fre-
cuentes obras, organizaciones, entidades y asociaciones, tal y como
la Compaiiia de Misericordia de San Juan Degoyado, fundada en
1448 por el Papa Inocencio VIII, para visitar y asistir particular-
mente a los presos condenados a muerte. El afio 1553, el jesuita
Pedro de Ribadeneira pregunté a Ignacio de Loyola si era bien
poner carceles en la Compaiiia de Jesds “atento que alguna vez se
tienta el hombre de manera que para vencer la tentaciéon no basta
razon, y si se afadiese un poco de fuerza pasaria aquel impetu, v
aquel frenesi se curara”. Ignacio de Loyola le respondié estas pa-
labras: “Si se hubiese de tener, Pedro, solamente cuenta con Dios
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nuestros Sefior, y no tafbién con los hombres por el mismo Dios, yo
pendria carceles en la Compania; mas porque Dios nuestro Sefior
quiere que tengamos cuenta con los hombres por su amor, juzgo que
por ahora no conviene ponerlas.”

Espafia, a lo largo del siglo XVI, abre caminos nuevos de huma-
nismo y espiritualidad en el mundo penitenciario, especialmente
por las obras tedricas y practicas de tres pioneros: Bernardino de
Sandoval, Cerdan de Tallada y Cristobal de Chaves. Bernardino de
Sandoval, clérigo y maestreescuela de la catedral de Toledo (nacld
en esta ciudad el afio 1483), el afio 1564 publicé su Tractado del
Cuydado que se Deve Tener de los Presos Pobres. Cerdan de Tallada,
nascido en Jativa (Valencia), ademas de trabajar como Abogado de
pobres, Figscal y Oldor de la Audiencia de Valencia, escribid varias
obras, entre las cuales merece particular atencion su Visita de la
Cdrcel y de los Presos, aparecida el afio 1574. Cristobal de Chaves,
nace en Sevilla (41602), primero trabajé como Procurador de los
tribunales, y después como sacerdote, merece recordemos aqui su
Relacion de la Cdrcel de Sevilla, editada el afio 1585. Posteriormen-
te, recordemos el libro del monje benedictino francés Mabillon
(1632-1707), Réflexions sur les Prisons des Ordres Religieux (1690),
el reformatorio para jévenes fundado por el Romano Pontifice
Clemente XI, en Roma, en el hospicio de San Miguel, el afio 1703,
la prisién de mujeres construida en Roma, €l afio 1735, por Clemen-
te XII, ete. San Vieente de Paul fundé 1as Damas de la Caridad (con
las subsiguientes conferencias de San Vicente de Paul) para visitar
a los presos.

Fuera del mundo eclesiastico, muchos tedricos (podemos recor-
dar a Howard, en Inglaterra, y a Concepcion Arenal y Dorado Mon-
tero en Espafia) hablan de la religién (cristiana) en (y fuera de)
la cdrcel concediéndole gran importancia y subrayando principal-
mente su fuerza meoeralizadora, dentro de la finalidad general reso-
cializadora de la privacion de libertad. Durante varios siglos, tanto
la teoria como la legislacién y la praxis, en muchos paises, consi-
deraban — salvo excepciones — la vida religiosa del interno como
un deber de éste y/o como un medio de conseguir su reforma o su
reeducacion, més que como un derecho fundamental e inalienable
de libre ejercicio.

J. Howard contempla la asistencia religiosa como un pivote de
capital interés, por lo cual deseaba que en todas las carceles exis-
tiera un capellan que atendiese a los cultos religiosos los dias fes-
tivos y, ademas, dos dias por semana con actos de culto y lectura de
la Biblia antes de las comidas.

Concepeion Arenal repetidamente se refiere a los afectos positi-
vos de la religién, como ya hemos tenido ocasion de ver, pero tam-
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bién constata que, a veces, actua equivocadamente por varios moti-
vos. Por exemplo, si los capellanes ejercen funciones judiciales, o si
establecem un horario inhumano, ete. Acerca del horario interesa
citar una pagina de su libro El visifador, cuando dice:

“Véase como se dispone el empleo del domingo en las
prisiones de uno de los pueblos que marchan a la cabeza
de la civilizacion:

6 h. % Levantarse.

7 h..... Bajar del dormitorio a la capilla.

7 h. % Misa mayor.

9 h..... Refectorio, desayuno.

9 h % Aseo, paseo.
10 h..... Paso a la capilla.

10 h. % Imstruccidon religiosa por el capellan.
11 h..... Lectura individual paseando.

12 h..... Almuerzo.

12 h. % Leceidén de canto.

1 h. % Lectura paseando.

2 h. 4 Ir a visperas.

2 h. % Visperas solemnes.

3 h. % Refectorio, comida.

4 h..... Paseo.

4 h. » Ejercicios de bombas de incendios; para las

mujeres, lectura.
5 h. X Paseo.
6 h. 4 Catecismo.
6 h. % Paseo.

7 h..... Paso a los dormitorios,
7T h., L Acostarse.
8 h..... Silencio.”

Mas criticable resulta la postura de ciertos sectores eclesiasticos
que busean en el mundo penitenciario aumento de poder institu-
cional. Algo de lo que Karl Rahner, hablando de otro tema, deno-
mina “idolatria y participacién en el tremendo egoismo de un
sistema que busca su razon de ser en si mismo... lindante con
el fanatismo ideolégico”. ..

A pesar de las censuras que pueden y deben formularse contra
algunos representantes de las Iglesias, sin embargo, en general
han cumplido bien sus deberes que consisten en preocuparse de
los problemas humanos y de los intereses de los presos en amplio
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sentido, y también en ayudarles a descubrir y superar los abusos
en la careel.

En el Pais Vasco las carceles han evolucionado poco més o
menos como en €l resto del Estado Espafiol y de los paises cercanos
a nosotros culturalmente. Algunas peculiaridades de su historia
guedan constatadas en las obras de Galindez, Gorosabel, Manuel
de Irujo, ete.

La Iglesia espafiola, en el sentido amplio de la palabra, debe
ser consciente de que en los ultimos tiempos ha trabajado princi-
palmente en una microasistencia religiosa, preocupandose casi
unicamente del cuidado religioso (como algo individual, e interior)
de quienes estdn dentro de los muros carcelarios. En las circuns-
tancias actuales es necesario que caiga en la cuenta de la obligacion
grave que le incumbe de trabajar en favor de una macroasistencia
espiritual (como algo personal-comunitario e interior-exterior, como
algo perteneciente a la cultura) que exige también contribuir efi-
cazmente con su buena nueve a procurar un cambio radical de
las instituciones penitenciarias.

Brevemente, en Espafia, la legislacion y la practica, hasta la
segunda mitad del siglo XIX (y durante las décadas del régimen
del General Franco, en el siglo XX), consideraron la religion en
las céirceles principalmente como un deber del interno, y también
como un medio de lograr su resocializacién., Tante la legislacion
como la realidad penitenciaria cambia en el siglo XIX, con la
Constitucion liberal de 1889, y en el siglo XX, con la Constitucion
de la Republica vy la de 1978. Actualmente Espaiia, como todos los
paises democraticos, regula la asistencia religicsa fundamental-
mente para satisfacer los derechos del interno, segin estan reco-
nocidos en la Declaracion Universal de Derechos del Hombre, en
otras normas de caracter supranacional, y en la Constitucién.

Si nos fijamos partieularmente en Espafia, vemos que desde
hace siglos la asistencia espiritual a los internos va intimamente
(v quizas excesivamente) ligada a los capellanes de instituciones
penitenciarias. De su evolucién histérica se han ocupado algunos
especialistas, Aqui, nos limitamos a ofrecer un breve resumen de
los Ultimos tiempos.

5% — El Cuerpo de Capellanes Penitenciarios

No cabe duda de que lo que hierve en las pri-
siones no suele pasar por los gabinetes de los fun-
cionarios politicos que desde detras de los escrito-
rios las dirigen, Los problemas, las realizaciones, los
dolores, los goces, no llegan a ser perclbidos o, mas
simplemente, no llegan a los ministerios y secre-
tarias. Una suerte burocratica los acalla.

Elias NEUMAN, Prisidn Abierta, 2% ed. 1984.

384 R. Inf. legist. Brosilia 0. 23 n. 90 abr./jun. 1956



En la Ordenanza de Presidios de 1834 se crea el Cuerpo de
Capellanes de prisicnes, que dependen del obispo de cada didcesis,
para que presten 1a ayuda religiosa y moral en las carceles. Segtn
esta Ordenanza, la asistencia espiritual de los presidiarios, confiada
al capellan, comprendia el cumplim’ento de los deberes religiosos
(art. 98, 42; 165, 12 y 52), las platicas (art. 165, 22), las exhorta-
ciones (articulo 165, 3.2), las visitas a los enfermos (articulo 165,
4%} y a los presidiarios jovenes (articulo 165, 79).

El afio 1842 se pide a los Capellanes que ofrezcan a los presos
“e] balsamo saludable con que la religién cicatriza las llagas de
un corazon ulcerado”. Por decreto de 25 de junio de 1873, poco
después de la proclamacion de la Republica, se suprimen los Ca-
pellanes de prisiones por “la necesidad absoluta de llevar hasta
sus ultimas consecuencias el saludable principio de la libertad
religiosa, establecido por la Constitucion actual, a cuyo definitivo
complemento aspira la conciencia publica, juntamente con el deseo
de esparcir entre los recluidos en los establecimientos penales el
germen de la instruccién, origen fecundo de mejoramiento”. Al su-
primirse los Capellanes de Prisiones, se encomendd a la iniciativa
individual y a la de las sociedades y corporaciones religiosas el
cuidado de proporcicnar a las penados que lo reclamasen los auxilios
espirituales y las ceremonias del culto, siempre bajo la inspeccion
del jefe del establecimiento y con las condiciones que la prudencia
de éste tuviere por conveniente designar.

Legalmentie resurge el Cuerpo de Capellanes penitenciarios el
ano 1981. Pero, va antes aparece el Capellan en la plantilla del
personal de la penitenciaria politica (art. 72, del Reglamento del
10 mayo 1874).

A comienzos de nuestro siglo, coneretamente desde la entrada
en vigor del Real Decreto de 5 de mayo de 1913, en cada prisién
debe haber un capellan especialmente encargado del régimen moral
v religioso de los internocs, tiene como misioén el cumplimiento de
los preceptos de su ministerio en armonia con el régimen y dis-
ciplina general del establecimiento. Los penados catdlicos estan
obligades a asistir a los actos de eulto; en cambio, no estan obligados
a asistir a los actos de culto los penados no catdlicos, pero si estan
obligados a escuchar las conferencias morales que pueden dictar
el capellan o los jefes y profesores de establecimiento u otras per-
sonas ilustradas (art. 14, Reglamento de 19 de febrero de 1885;
art. 32 del Real Decreto de 11 de noviembre de 1912).

Al proclamarse por segunda vez la Republica en Espana, se
suprime otra vez el Cuerpo de Capellanes de prisiones el afio 1931;
con motivacién parecida a la del aflo 1873, es decir, por el respeto
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que se debe tener “a la vida de la conciencia de cada uno y a la
libertad de cultos”.

Con la guerra ecivil (1936-1939) cambia radicalmente el
panorama. Evaristo Martin Nieto, Capellan penitenciario y fun-
cionario excedente del Cuerpo Especial de Instituciones Peniten-
ciarias, comentando la Orden Ministerial de 3 de octubre de 1938,
reconoce que la Iglesia fracasé rotundamente. Emple6 un método de
pastoral poco apropiado. Creo que se impartia inadecuadamente
el Catecismo de la doctrina cristiana — dogma y moral catolica —
y sobre todo la apologética, eon el afdn, por una parte, de defender
su propia postura, sus propias verdades, y por otra, de provocar la
conversion de los que se consideraban descarriados. Creo que no
logré absolutamente nada. No supo estar a la altura de esas “cir-
cunstancias nacionales” de las que habla la Orden ministerial y ante
las que el poder civil emplazaba a los Capellanes”.

Vuelve a resurgir el Cuerpo de Capellanes penitenciarios el afio
1938 (Cuerpo de Capellanes provisionales). Su normativa definitiva,
del afio 1943, se apoya en el “tradicional espiritu catélico del pueblo
espafiol”. Poco tiempo después, en 1947, existian en Espafa 103
capellanes de primera, segunda y tercera cateporia. Actualmente,
2 mediados de enero de 1985, no funciona la Inspeccibn de los
servicios religicsos, y en el Cuerpo de Capellanes Penitenciarios, de
les 79 de plantilla, hay 36 titulares, y 42 contratados. Otros sacer-
dotes y personas, mas 0 menos jerarquicas, de diversas religiones
asisten también a los internos en las instituciones penitenciarias.

Atinadamente escribe sobre las funciones del Capellén peni-
tenciario Ciriaco Izguierdo Moreno, Capellan del Instituto Peniten-
ciario para jovenes, de Liria (Valencia). Entre sus consideraciones
entresacamos las siguientes: “Aqui radica la noble misién del Ca-
pel'an: llegar hasta el fondo de los problemas, es su campo espe-
cifico, 13 interioridad del alma. Es significativo que en la entrevista
con los familiares de un interno me preguntasen qué pensaba de
su hijo, pues habian recibido buenas informaciones y le encontraban
como distinto vy un poco hundido. Efectivamente, su comporia-
miento era ejemplar, pero atravesaba una crisis profunda, se con-
sideraka la “oveja negra de la familia”. Se estaba operando un
cambio, una profunda conversion, a la cual habia llegado el Ca-
pellan por su misién. Hoy ese joven es un ciudadano ejemplar y el
gue m4s se preccupa de sus padres. Son campos distintos de actua-
cion, pero todos necesarios y complementarios”.

De hecho, suele haber algunas conversiones en las instituciones
penitenciarias, pero generalmente y con mas frecuencia hay una
intensificacién de la vivencia religiosa o un volver a periodos de
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la infancia en que se realizaron con asiduidad los ritos y cultos
eclesiasticos.

6? — Antecedentes en Francia

En lo que a la teorie general del trabajo peni-
tenciario resocializador respecta, un rapido repaso
a la historia de la pena privativa de libertad
muestra el papel cardinal desempefiade por la
actividad lahoral en las tres etapas fundamentales
de ésta Gltima: sus origenes, en la Edad Moderns,
con el renacimiento del trabajo forzado y las insti-
tuciones de correccidn; su nacimiento, en la etapa
final del siglo XVIII; y su generalizacion, sigio XIX,
a través de los sistemas peniteneciarios.

José Luis de la CUESTA, El Trabajo Penitencia-
rio Rescocializador, 1982.

Una evolucion parecida a la espafiola se puede apreciar en
Francia. Durante el siglo XIX varjas normas legales insisten en
la religion como medio para que los internos corrijan sus vicios.
Asi, la Instrucciéon de 22 de marzo de 1916, del Ministerio del In-
terior, bajo el titulo “Religién comeo orientacion penitenciaria”,
escribe:

“Los detenidos volveran algin dia a la sociedad y la
perturbaran de nuevo si la pena que han experimentado
no ha triunfado de sus vicios y desviaciones. La influencia
de las leyes divinas es muy beneficiosa y mis eficaz que
todo el rigor de las leyes humanas para alcanzar este fin
importante de la correccidén de sus vicios. Ud., sefior Pre-
fecto, mandara que la misa sea celebrada los domingos
y dias de fiesta en las carceles; que no se abandonen los
otros cuidados y servicios religiosos, que sus practicas pia-
dosas se celebren siempre con el respeto y la confianza
que ellas deben inspirar.”

En sentido parecido se expresa el legislador francés el 25 de
diciembre de 1819, el 24 de abril de 1840, el 20 de julio de 1845. ..
Pero, ya algunos ahos antes, concretamente en un informe del
Ministro del Interior, del 19 de febrero de 1837, se emmpieza a re-
conocer la practica religiosa como derecho mas que como deber
de los internos. Textualmente dice asi:

“Aquellos que quisieran excluir de nuestras carceles los
signos del catolicismo y sus ceremonias, olvidan sobre todo

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986 387



que es el derecho de todo interno de cumplir sus deberes
con su religion. Agquello que el ahora interno hacia cuando
estaba en libertad, debe poder seguir haciéndolo en la pri-
sion si es su voluntad.”

La Circular del 8 de marzo de 1852 insiste en la eficacia de la
asistencia religiosa (juntamente con el trabajo penitenciario) para
el tratamiento de los internos. Bajo la Tercera Republica francesa,
a partir de 1875, se dicta una serie de leyes, que se llaman laicas,
que excluyen el catolicismo de todos los servicios phblicos. Se su-
prime los capellanes en los Liceos, el afic 1882, y en los hospitales
el afio 1884. Pero, nada cambia, sin embargo, en las cérceles. Una
Instruecion, del 10 de agosto de 1875, se refiere al celo y al trabajo
de los capellanes en las instituciones penitenciarias; de modo se-
mejante, un Decreto-Reglamento del 11 de noviembre de 1885. La
Ley de 9 de diciembre de 1905 denuncia el Concordato con €l Ro-

mane Pontifice, declara la separacion de la Iglesia v del Estado;
pero, garantiza la libertad de conciencia y de culto también en las
instituciones penitenciarias, y sefiala una retribucién econémica

a los capellanes, en el art. 2° de esta Ley.

Si pretendemos evaluar, en general, la asistencia espiritual a
los presos a lo largo de la historia, como suelen hacerlo algunos
tratadistas del tema, coincidiremos con casi todos ellos en consi-
derarla positiva, pero no por haber logrado efectos visibles, prac-
ticos, tangibles y medibles con el baremo del “mundo”, sino més
bien por haber escuchado, respetado y consolado a los pobres, a los
marginados, a las personas irreparablemente destrozadas por mil
factores etiolégicos personales y comunitarios. Los trabajos de las
Iglesias en favor de los presos y de la humanizacion de las carceles,
especialmente por medio de los religiosos y religiosas, estan todavia
por escribir y, si se prescinde de excepciones, merecen el agrade-
cimiento de toda la sociedad.

7¢ — Mirando al futuro inmediato

Se van colocando las piezas que complemen-
taran el tratamiento penitenciario: clasificacién de
los detenidos, estudio de su personalidad, lnstitu-
ctones especlalizadas, desarrollo de técnicas socia-
les, educacidon e instruccléon y formaciéon profesio-
nal, cultural ¥y recreativa, ..

El trabajo carcelario ¥ la formacion del per-
sonal funecitonaric son las vigas, tedricamente fun-
damentales, que sostlenen el edificio de la privacion
de libertad.

Carlos GARCIA VALDES, Teoria de la Pena,
1985.
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JOSEPH ROZIER, Presidente de la Comisién Social del Episcopado
Francés, ha formulado un grito angustioso y una interpelacion
urgente, cuando en la publicacién monogréafica “;Los jovenes en
la prision?” (“Jeunes en prison?”), ha pedido que se distinga la
finalidad tebrica de la carcel por una parte, y por otra el funcio-
namiento practico de las prisiones donde estdn internados los jo-
venes. Ha reconocido que la meta tedrica de las penas privativas
de libertad es la correccién y la resocializacion de los condenados,
pero inmediatamente ha afiadido (con una firmeza aplastante) que
lIas condiciones reales de vida en prisién continiian deshumanizan-
tes, especialmente para los jovenes.

Los jovenes presos yacen en un lugar de degradacion y des-
truceién humana, particularmente dramético en este periodo de
su vida, cuando deben crear su destino y construir su personalidad.
Mantenerlos encerrados entre cuatro paredes, carentes de los me-
dios més elementales para el desarrollo de sus derechos, dificilmente
encuentra justificacién.

El exceso de violencia y represién que se respira en la carcel
comprueba lo que han repetido muchas comunidades Cristianas
en los ultimos afios: que la carcel para los jévenes es un sin-sentido,
un absurdo y una injusticia.

No podemos apellidarnos cristianos y mantener nuestra segu-
ridad sobre la desesperacién, la marginacion y la degradacion de
miles de jovenes hundidos en las prisiones, tal y como hoy existen,
con tantas carencias familiares, sociales, educativas y religiosas.

La influencia de la religién en el medio carcelario es grande,
como indica el capellan de la carcel de Estrasburgo, F. Haumesser,
pero debe ser todavia mayor, pues a todos los eristianos incumbe
el problema carceral; y, sobre todo, tal influencia debe avanzar en
otra dimensiéon mas de acuerdo con el Concilip Vaticano II y el
movimiento posterior de las Comunidades de base, de Catecume-
nado, ete.

La sociedad posmoderna ha madurado nctablemente en lo re-
lativo a la dignidad de la persona, de manera que hoy se reconoce
generalmente su derecho fundamental e inalienable a la experiencia
y a la expresion espiritual, en privado y en publico, como individuo
y como miembro de un grupo. Unicamente, en algunos regimenes
dictatoriales este derecho sufre mayores o menores limitaciones en
la practica, a pesar de estar admitido formalmente.

Aunque ya se ha logrado que las normas legales nacionales
hayan reconocido la necesidad de asegurar y promover el que toda
persona incluso la privada de libertad, ejercite su derecho a la
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libertad de pensamiento, de conciencia y de religion, con posibilidad
de cambiar de religién o de creencia, asi como el derecho a la li-
bertad de manifestar su religién o su creencia individual y colec-
tivamente, tanto en piiblico como en privado, por la ensefianza,
la préctica, el culto y 1a observancia, sin embargo, este derecho
no ha alcanzado todavia el grado de desarrollo eficaz que pide la
dignidad de la persona en la actualidad.

Hoy se proclama la independencia tanto de la institucién po-
litica como de las Iglesias, al mismo tiempo que se subraya la
importanecia y necesidad de una sana colaboracion entre estas dos
comunidades: la politica y la religiosa. Esta colaboracién en el
campo concreto de la asistencia espiritual en las prisiones exige
una reforma radical de las Reglas Minimas de 1955, que tome en
consideracion los progrescs logrados desde entonces en el terreno
penitenciario y, no menos, en el espiritual. En aquél baste recordar
todo lo que se ha innovado respecto a las sanciones alternativas,
las prisiones abiertas, la Criminologia critica, las terapias grupales,
las visitas familiares, los permisos de salida, la desmilitarizacién
penitenciaria. .. En el campo de la teologia nos limitamos a citar
el Concilio Vaticano II, la doctrina de la separacién Iglesia-Estado,
la teorfa y praxis de las Comunidades de Base, la concepcién de
la Iglesia como Pueblo de Dios, l1a colaboracién fraternal de la je-
rarquia, el Ecumenizmo... Actualmente para satisfacer la vida
interior de los sancionados en instituciones penitenciarias es insu-
ficiente la buena voluntad individual e insuficiente la caridad de
persona a persona. Por lo tanto, resulta necesaria una verdadera
acci6én espiritual-social, macro-accion (cristiana), un eficaz y enér-
glco intervencionismo de lo espiritual a través de estructuras so-
ciales, sin interferencias en lo politico,

Todos los progreses legrados en €1 eampo criminolégico y teo-
l6gico han de quedar plasmados también, de alguna manera, en
la legislacion espaficla. Aqui, nos limitamoes & formular una pro-
puesta de Anteproyecto del articulo 54, poco mas o menos, de la
manera seguiente:

Articulo 54. Prdclica de las religiones.

La Administracién garantiza la libertad de conciencia
o de religion o de creencias de las personas sometidas a
sanciones en las Instituciones Penitenciarias de cualquier
tipo, y facilitara los medios para que dicho derecho pueda
ejercitarse individual y colectivamente, en privado y en
publico, mediante el culto, la celebraciéon de los ritos, las
practicas, la ensefianza y la debida comunicacién con el
exterior.
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La Administracion garantiza la posibilidad de ejercitar
todas las actividades que se censideren necesarias para el
adecuado desarrollo espiritual de la persona. Permitira que
el interno posea libros y objetos religiosos.

Los internos podran organizarse en grupos o en co-
munidades para protagonizar y/o desarrollar los actos re-
ligiosos que consideren oportuncs. Los internos podran
relacionarse con colaboradores espirituales (laicos) no-re-
clusos.

Cada interno podria comunicarse con el Ministro del
Culto telefonicamente siempre que lo solicite, excepto
cuando la direccién del establecimiento lo considere im-
procedente,

Ningun interno serd obligado a participar en actos
religiosos, ni a recibir visitas de Ministros de Culto, ni de
sus colaboradores.

Se requiriran Ministros de Culto enteramente dedi-
cados a la asistencia de los internos o se les contratara o
se procurara otra forma de atencion espiritual, si el re-
ducido numero de afiliados a una comunidad religiosa no
justifica una atencion espiritual més completa.

El Ministro de Culto o el representante laico ds la
iglesia correspondiente acompafniard al que ingrese en pri-
5i6n en el momento de su entrada si él no se opone, asi
como ¢n el momento de salida.

Los Ministros de Culto podran visitar a los internos
siempre que éstos lo soliciten, incluso cuando se encuentren
sometidos al maximo aislamiento, con la Unica limitacion
de la seguridad.

Representantes de las diversas religiones, individual-
mente y/0 en grupo, podrin entrar en los Establecimientos
penitenciarios para cualquier acto de vida espiritual; el
Director del Establecimiento podrd impedirlo sélo por
razones de seguridad u orden, con un escrito motivado.

En todoes los establecimientos habra un local dedicado
al servicio religioso.

Este “borrador” de articulo debidamente comentado, corregido
y mejorado, no debe considerar-se como meta, como punto omega,
sino Unicamente como base, como alfa para facilifar que la comu-
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nidad religiosa desarrolle su capacidad cordial, agépica, en tres
dimensiones:

— dentro de los muros carcelarios, los internos entre si,
-—— desde la carcel hacia fuera, y
— desde fuera hacia la carcel.

El mundo de los “inocentes” debemos dejarnos evangelizar por
el mundo de los privados de libertad. Algo de esto puede leerse en
la buena nueva evangélica: “estaba preso y me visitaste”. Atina-
damente escribe Evaristo Martin Nieto que “Dios estd en todas
partes, pero de una manera especial esta en algunos sitios. Mas
que en la Biblia y méas que en la Eucaristia, est4 en todos los
hombres, pero lo esta de una manera muy especial en los pobres,
en los enfermos y en los presos. Debemos afirmar que esta preso
en todas las prisiones del mundo, recluido en todas y cada una de
las celdas, haciéndose una misma cosa con el pobre preso encade-
nado, con todos los presos, cualesquiera que sean”.

Para terminar, podemos recordar la opinién del Catedratico
de Derecho Penal, José Ramén Casah6, y del grupo Suizo de Caritas.
Segun Casabd “De acuerdo con una imagen auténticamente huma-
nista y cristiana del hombre, la sociedad y, por ende, el Derecho
deben configurarse de modo que impidan toda traba y cortapisa
a la realizacion plena de la persona. Pero no sélo esto, sino también
han de facilitarla”.

El programa de Reforma penal en Suiza, preparado por Caritas,
afirma desde el comienzo:

“Que la Iglesia debe incluir entre sus actividades la
ayuda a la poblacién penitenciaria, no admite duda. Por
que el Nuevo Testamento es un mensaje de redencién
y liberaciéon para todos los hombres. La solicitud por esa
poblacién carcelaria es una exigencia del amor al préjimo
por la misma razén que dar de comer al hambriento,
vestir al desnudo. o visitar a los enfermos. La Iglesia siem-
pre fué consciente de esa exigencia y siempre se preocupd
por la suerte de los encarcelados o simplemente conde-
nados por la justicia humana.” (3)

Durante este afio de 1a juventud esperamos que las instituciones
¥ las personas de las iglesias hagan algo concreto y eficaz para que
las carceles salgan de su lamentable situaciéon violadora de 1-s
derechos elementales de la persona (especialmente del joven) y en
concreto de sus derechos religiosos.

(3) VARIOS, Reformas Penales en el Mundo de Hoy, Madrid, Edersa, 1984,
PD. 279 ¥ s8.
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leis.

1. A adogdo nos principais sistemas legislativos

Numa anilise sumarissima de como a adogiio ¢ regulamentada nas
principais legislaghes estrangeiras contemporaneas cumpre antes de mais
nada Eamhrar as que nio a contemplam: até ha pouco, por exemplo: a por-
tuguesa, a holandesa, a argentina e a chilena.

Néo pode evidentemente adotar nem ser adotado quem a elas perten-
cer, em obediéncia ao principio da lex fori, salvo se existirem convengbes
que solucionem o problema,

Dentre os sistemas legais que admitem a ado¢do, a primeira distin-
¢io ha de ser estabelecida entre os que a regulam como instituigio unita-
ria, que ¢é a generalidade, e os que estabelecem uma graduaciio de formas
diferentes, nos moldes do sistema romano. Assim, na Franca, ao lado da
adogiio ordindria (art. 351, § 1°, do Cédigo Civil), existe a adogiio excep-

Conferéncia proferida no dia 16-10-1985, no XI Congresso da Ass. Bras. de
Juizes e Curadores de Menores em Salvador a convite do Tribunal de Justica
da Bahia & da Associacio dos Magistrados da Bahia,
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cional do art. 352 e a legitimagio adotiva dos arts, 368-370 (com modifi-
cagdes posteriores); na Itilia existe também a affiliazione, na India hi a

dattaka e a kritima.

Lenmanx distingue os critérios legais dos diferentes paises confor-
me: 1? — separem radicalmente o adotado da sua familia natural, como
acontecia com a arrogatio e a adoptio plena do direito romano; 29 —
mantenham o centro de gravidade das relagdes na familia natural (Cédi-
gos Civis francéds e austriaco); 39 — sigam um critério intermédio
procurando um equilibrio dos interesses em jogo.

Estes altimos, reconhecendo a dupla posi¢io do adotado, conservam-
lhe, em principio, direitos ¢ deveres que decorrem de sua pertenga i
familia natural, retirande do pai unicamente o patrio poder (Cddigos
Civis alemio, art. 1.764; brasileiro, art, 378).

P I3 1.4 - US4 1.

Por outro lado, ndo almente o adotado na familia do
adotante, limitando os efeitos da adogio aos de educagao, mas negando-
lhe direito sucessério (arts. 1.757 e 1.759 do Codigo Civil alemio).

Nesse sentido era o art. 377 do Cédige Civil patrio mesmo depois de
alterada sua redagdo pela Lei n® 3.133, de 8-5-1957.

Referindo-se a Lei n? 4.655, de 2-8-1965, no art. 99, ao § 29, do art.
1.605 do Cédigo Civil, abria uma excegiio ao principio que ela tragava no
art. 72 de equiparagdo dos direitos dos legitimados adotivos aos filhos legi-
timos.

Mas toda essa sistemitica sofren o impacto da equiparagdo, mesmo
aos efeitos da sucessdo, de todos os filthos, inclusive adulterinos e mesmo
incestuosos, decorrente da nova redagiio que a Lei n? 6.515, de 26-12-1977,
introduziu no art. 2° da Lei n° 883, de 21-10-1949: “Qualquer que seja a
natureza da filiagio, o direito & heranga serd reconhecido em igualdade
de condigdes”.

Outra distingdo importantissima separa os paises, que constituem a
maioria, em que é necessitia a aprovagio jutficial ( Alemanha, Brasil,
Espanha, Franga, Itilia, etc.), dos que exigem um ato do poder executivo
(URSS), e dos que admitem ambas as aprovagbes: do executive e do
judiciario (paises escandinavos).

Além disso, enquanto o Codigo Civil alemao, antes da reforma da lei
nacional-socialista de 23-11-1933, ndo autorizava a recusa da homologacio,
a ndo ser na falta de uma das condigoes exigidas, o Cédigo Civil francés
e a maioria dos que o 2companharam reconhecern ao juiz ou tribunal o
direito de verificar se a adogdo fundamenta-se em motivos justos e se é
vantajosa para o adotado, Também as leis dos paises escandinavos autori-
zam o Principe ou o Tribunal a denegar ou conceder a homologagio,
levando em conta todas as circunstancias. O mesmo critério prevalece na
Franga, na Italia, na URSS,
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Claro que, dentro dessas linhas gerais, existe uma grande varfedade
de questdes de pormenor, algumas apontadas por Lixo LEME e por
Axanyox, Nowpe e WoLry: condigbes de idade des adotantes e diferenca
de idade entre eles e os adotados; forma de adogiio; permissio de adotar
unicamente menores ou de adotar também maiores; em alguns sistemas
juridicos a adogdo sé ¢ possivel desde que existam certos lagos morais
criados anteriormente; consentimento; diferencas quanto ao ponto de
vista sucessério; fiscalizacio mais ou menos extensa do tribunal no que
diz respeito 4 adogio; revogagio da adogao ora permitida, ora nao; disso-
lugdo e impugnacio; casamento entre adotante e adotado; direitos e efei-
tos decorrentes etc.

Dentre todas as legislagbes, a mais perfeita e radical é a lei uruguaia
de 20-11-1845, por admitir a legitimagio adotiva de menores até 18 anos
(e ndo apenas até cinco anos como na lei francesa), permite-a aos pré-
prios cbnjuges que ja tenham filhos legitimos, nio faz depender seus
efeitos sucessdrios do consentimento dos ascendentes dos adotantes, atribui
a0 ato um carater secreto, que tomne possivel que o préprio adotado
ignore que sua filiagdo ndo é sangiiinea e impossibilita a investigagio de
paternidade ou reclamacio dos pais que tenham praticado o abandono.

Essa proibi¢io ndo somente do reconhecimento como da investigacio
da filiagio legitima ou natural é uma conseqiiéncia da situagdo de filho
legitimo criada pela lei (RirErT et BourLancer, 1, n? 1.641).

Segundo a lei francesa, a legitimagdo adotiva somente pode ser feita
por dois esposos nio divorciados ou separados, ao passo que a lei uruguaia
a permite aos divorciados e mesmo ao vidvo ou viliva, desde que o menor
tenha estado a seus cuidados durante o casamento (Annucire de Législa-
tion Etrangére, 1, anndes 1938 a 1949, p. 798).

2. Sistemas vigentes
2.1 Da nacionalidade

Examinando a matéria do ponto de vista do direito internacional
privado, podem os diferentes sistemas reguladores das condicdes da
adogio ser agrupados em dois grandes sistemas: o da lei da nacionalidade
e o da lei do domicilio,

Os CFﬂises que se baseiam no primeiro principio aplicam, antes de
mais nada, a lei nacional comum tanto ao adotante como ao adetando.

A dificuldade surge quando sio ambos de nacionalidade diferente, o
que di Jugar 2 uma convergéncia particularmente ardua, porquanto,

Para um mais minucioso estudo de lsgislacio comparada consulte-se a pes-
guisa de ANA VALDEREZ A. N. DE ALENCAR. “Adocao”. Rev. de Informagdo
Legislativa, 1971, n® 32, pp. 159-246.
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para determinar os requisitos para adotar e para ser adotado, acaba-se
por levar em conta os impedimentos peculiares tanto de uma como de
outra lei.

O obstdculo é maior ainda, quando a relagio nio surge submetida
apenas a lei do adotante ou do adotado: para contornd-lo, na regula-
mentagio das relagoes entre adotante e adotado, a maior parte dos siste-
mas positivos recorre somente & lei nacional do adotante,

Pela aplicabilidade dessa lei, no momento da adogio, manifesta-se a
doutrina italiana, com apoio no art. 20 das disposigbes preliminares do
Codigo Civil,

E o critério seguido pela maioria dos Estados: Alemanha, China,
Coréia, Grécia, Japao, Portugal, Tailandia.

Na Espanha a capacidade para adotar e ser adotado deve reger-se
pelas respectivas leis nacionais, e a forma da adogiio, pela lei do pals em
que ocorren. Registram-se excecbes, como a proibigio de adotar para
quem tenha filhos legitimos ou legitimados, que se rege apenas pela lei
pessoal do adotante, e como a necessidade de consentimento do adotado
ou de seu representante legal, que se rege exclusivamente pela lei pessoal
do adotado,

Em Franga, Pmier manifesta-se pela aplicagio da lei nacional
do adotado, ao passo que LErEBOURs PICEONNIERE sustenta bastar que o
adotante ou o acﬁiado seja francés para que se legitime a aplicagfio 351 lei
francesa.

2.2 Do domicilio

A Lei do Domicilio é seguida pelas legislagbes inspiradas pela
Common Law e pela generalidade dos pafses da América Latina, exigin-
do, em geral, que tanto o adotante como o adotando estejam domiciliados
no pais. Caso este ultimo resida em pais diferente, segundo alguns auto-
res, a sua lei deve ser levada em conta.

A lei inglesa de 1926, art. 11, inciso 5% nio admite adogido a pedido
de uma pessoa que ndo tenha seu demicilio e residéncia na IngYaterra
ou no Pais de Gales, nem mesmo com relagio a um menor que nféio seja
cidadédo britinico residente no Reino Unido,

Justifica no entanto Gustavo A. BossERT essa norma com analogas
cxistentes nos paises europeus, destinadas a resolver a situagdo criada
pela nova nacionalidade que adquire o menor ao obter um novo pai,
problema que ndo ocorre nos paises cujo direito ndo segue o principio do
itis sanguinis para determinar a nacionalidade, e sim o do #us soli.

No direito soviético, aplicam-se as leis da URSS s adogdes verifica-
das no territério, quer o adotante ou o adotado tenha nacionalidade
estrangeira, quer ambos a tenham.
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Seguem ainda 0 mesmo critério: Alemanha, Finlindia, Polénia, Suiga.

SAvATIER exige a aplicag¢io cumulativa das leis nacionais do adotante
e do adotado. Sustenta que mudanga tio importante de estado nio se
pode operar, para o adotante, sem o concurso de sua lei nacional, deven-
do, portanto, ser somadas as exigéncias da lei nacional do adotante e do
adotado.

No Brasil, a Lei de Introdugiio ao Cédigo Civil dispde:

“Art. 72 — A lei do pais em que for domiciliada a pessoa
determina as regras sobre o comego e o fim da personalidade, o
nome, a capacidade e os direitos de familia.”

Bem de ver que essa diversidade de critérios leva a inevitiveis
conflitos.

Um exemplo serd ilustrativo, um alemdo, de 26 anos de idade, adota,
na Gra-Bretanha, uma crianga inglesa. Semelhante ado¢io ndo estd de
acordo com a lei brasileira, exigindo o Cédigo Civil a idade minima de
30 anos. A Lei n® 6.697, de 10-10-1979, faz depender de autorizagio judi-
cial a adogdo simples (art. 26) e a adogio plena, do cumprimento das

exigéncias dos arts, 29 a 37.

“Se entre duas jurisdigdes que admitam a adogio ha possibilidade de
variarem as condigdes de capacidade, a forma do ato e os efeitos que lhe
sdo atribuidos” — assinala Amircar pE Castro —, “hé necessidade de auxi-
lio do direito internacional privado.

Relativamente a capacidade, tem prevalecido a doutrina de que tanto
a de adotar como a de ser adotado devem ser apreciadas exclusivamente
pelo direito do domicilio (ou pelo direito nacional) do adotante e pelo
direito do domicilio {ou pelo direito nacional) do adotando; por conse-
guinte, diante do disposto no-art. 79 da Lei de Introdugdo ao Cédigo
Civil, pode dizer-se que atualmente, no Brasil, a capacidade para adotar
hia de ser apreciada pelo direito em vigor no domicilio do adotante,
enquanto a capacidade para ser adotado o deve ser pelo direito em vigor
no domicilio do adotando.”

Na Argentina, preconiza-se, na hipdtese de divergirem as leis nacio-
nais do adotante e do adotado, a aplicagio combinada de ambas.

O ideal para resolver os problemas da adogdo em caso de nacionali-
dade ou domicilio em paises diferentes do adotante e do adotando seria
uma lei vinica regulando todas as suas condicbes, formalidades e efeitos,
no lugar do lar em que passard a viver.

Mas como isto ndo ocorre, cumpre, entio, reconhecer que, como a
ado¢fio exige, em principio, o consentimento das partes ou de seus repre-
sentantes, parece que o Unico caminho é examirar a lei de cada uma das
partes para verificar se uma esti apta a adotar e a outra a ser adotada.
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Por isso, dando demonstragio de uma certa amplitude quanto &
compreensdo desse principio, varias legislagdes resolvem o problema nio
sobre base cumulativa, mas numa base distributiva, no sentido de que,
para adotar, levam em conta somente as condigGes impostas pela lei do
adotante, e, para ser adotado, unicamente aquelas de que trata a lei do
adotado.

Reconhece Henmr BaTiFoL que esse método distributivo complica
seriamente a operagao, devido ao fato da frequiéncia de condiges bilate-
rais (por exemplo: diferenga de idade, dispensa de cuidados) levar a um
acimulo das exigéncias das duas leis, contrario ao favor geral pela ado-
¢ho:

“Seria todavia pratico e 1til consultar a lei do adotado sobre
as condigdes de seu consentimento ou de sua representagio, cujo
desaparecimento pratico na legitimagio adotiva, depois na
adogio plena, foi bem significativo. A nogiio que a adogao foi
instituida no interesse do adotado nio impde mais a aplicagio
geral e exclusiva de sua prépria lei a niio ser para a filiagiio legi-
tima.”

Lembra que a Convengio de Haia, de 15-11-1965, submete as condi-
¢oes da adogdo a lei da autoridade tomada — a da residéncia habitual ou
da nacionalidade do ou dos adotantes — sem ter podido todavia eliminar
toda influéncia da lei pessoal, e enumera, como referindo-se & lei do
adotante, os Cédigos Civis alemao (art. 22, Lei de Introdugio), o italia-
no (art. 20), o grego (arts. 22 e 23), a lei tcheco-eslovaca de 4-12-1963
{art. 26), a polonesa de 12-11-1965 e o Cédigo Civil portugués (art, 60).

Nos termos do Cddigo Bustamante:

“Art. 7 — Cada Estado contratante aplicard como leis
pessoais as do domicilio, as da nacionalidade ou as que tenha
adotado ou adote no future a sua legislagdo interna.”

A tendéncia atual é todavia pela aplicagdo da lei mais favorivel ao
filho adotivo.

3. Congressos, Organizagdes e Convengdes Internacionais

Trés acontecimentos internacionais demonstram a crescente preocupa-
¢io com relagiio ao problema dos menores sem familia,

O primeiroe foi a conveeagio de um Grupo de Peritos pelo Centro
para o Desenvolvimento Social e Questoes Humanitirias da Organiza-
¢iio das Nagbes Unidas, de 11 a 15-12-1978, em Genebra, a fim de prepa-
rar um projeto de declaragio, solicitado pelo Conselho Econémico e
Social, pela Resolugio n® 1.925, de 6-5-1975, a respeito da adogio e
tavorecimento da colocagiio de criancas.

393 R. Inf. legisl. Brosilia a. 23 n, 90 abr./jun. 1988



Apresentou ele “Conclusdes e Recomendagges” visando 6 itens relati-
vos ao bem-estar geral da familia e das criangas, 5, ao favorecimento da
colocagiio e 14 relativos a adogio.

O Grupo formulou recomendagies sobre os trés temas, dirigidos aos
Governos, e outras ainda objetivando futura acao internacional.

O Projeto de Declaraciio relativa a principios sociais e legais referen-
tes & protegao e bem-estar de criangas, com especial referéncia ao favore-
cimento de colocagio e adocio em nivel nacional e internacional foi
aprovado aos 16-12-1981.

Contou ccm a participagio ativa de cerca de 40 paises, desde a Ar-
gentina até a Zambia.

O Brasil brilhou. .. pela auséncia total.

O segundo foi o Encontro Internacional de Estudos sobre Problemas
do Direito do Menor d Familia: adogio, convivéncia (“affidamento”),
afiliagdo, que se desenvolveu em Sassari, de 10-11-1979, e prosseguiu com
sucessivas mesas-redondas a 15-3-1980 e a 15/18-12-1950.

Foi organizado por ocasiio do Ano Internacional da Crianga pelo
Instituto Juridico da Universidade de Sassari,

Dele resultou a publicagio, pela Societd Sassarese per le Scienze
Giuridiche, do substancioso II Diritto del Minore alla Famiglia, aos cuida-
dos do Prof. SaNpro Scrmpant, reunindo as principais colaborages de
mais de 60 personalidades.

O Prof. Joio BaPrisTa VILLELA, da Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizente, contribuiu com um estudo informativo e critico
sobre a adocdo no direito brasileiro.

JosE Maria CastaN VazQuez compendia o essencial a respeito da
Convengdo Eurcpéia em Matéria de Adogio de Criangas, elaborada no
Conselho Europeu e firmada por seus Estados-Membros, em Estrasburgo,
aos 24-4-1967.

Responde 4 idéia, que o predmbulo coloca em relevo, de que “embo-
ra a instituicio da adogo de criangas exista na legislacio de todos os
Estados-Membros do Conselho da Europa, ocorrem nesses paises pontos
de vista divergentes sobre os principios que deveriam reger a adocio,
assim como diferengas quanto ao processo de adogio e aos efeitos juridi-
cos da adogio”, diante da qual manifesta a esperanca de que “a aceita-
¢io de principios comuns e de praticas comuns no que concerne & adogio
de criangas contribuiria para aplainar as diferengas causadas por essas
divergéncias e permitira ac mesmo tempo promover o bem das criangas
que sdo adotadas”.
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O terceiro dos referidos acontecimentos é a Convenc¢io Interamerica-
na sobre Conflitos de Leis em Matéria de Adogdo, La Paz, 1984,

Cerca de cingiienta peritos em aspectos sociais, médico-psicolégicos,
de registro civil, ge direito de menores e de familia e de direito interna-
cional privado, provenientes da quase totalidade dos paises americanos,
estiveram presentes,

Representou nosso Pais o 1°-Vice-Presidente da Associagio Interna-
cional de Juizes de Menores e de Familia, o conhecido menorista ALyrRio
CAVALLIERT.

Depois de cinco dias de trabalho foram aprovadas conclusGes no
campo social e médico-psicolégico e um projeto de Lei Uniforme,

Tanto mais necessdrias sio iniciativas dessa natureza porquanto, por
louviveis que scjam, seus resultados ainda sio muito Jimitados.

E o que ressalta MicHarr R, Wi, diante das politicas legislativas
descoordenadas, revelando uma tendéncia comum a incrementar os contro-
les, com a finalidade de salvaguardar na melhor medida o bem-estar dos
IMenores.

Coloca em relevo os efeitos indesejaveis de algumas situagdes de
verdadeira emergéncia em virios paises: os milhdes de menores abandona-
dos do Brasil, um elevado e crescente trafico de menores, a inscrigio no
registro civil de menor alheio como préprio:

“Ai estio prosperando as sclugbes ilegais e féceis, sem qual-
quer confian¢a, qualquer verificacio, e com todos os riscos
recaindo na crianca, a mais indefesa, Quem investigard origem e
satide da mesmaP A quem importard o consentimento dos pais
biolégicos, as condighes de vida dos pais adotivos? E se mais
tarde for descoberta a “falsidade ideolégica”, qual ser4 a situa-
¢do juridica da crianga, sua nacionalidade? Seus direitos de
alimentagdo, de rendimentos, de sucessio? Que tal quando anos
depois da transagio aparecem na Europa os pais biolégicos
brasileiros para reclamar seu filho?”

Perguntas, adita, dificilimas que ninguém sabe responder ainda, mas
que se apresentam em grande quantidade para os advogados nos tribu-
nais, como demonstra com expressivos exemplos das contradigdes da juris-
prudéncia na Alemanha Federal, na Itilia e em outros paises europeus.

D4 noticia GeorGETTE NacaraTo Nazo da XIII Convengio de Haia,
de 15-11-1965, quando se concluiu a “Convengio Concernente 3 Compe-
téncia de Autoridades, Lei Aplicivel ¢ Reconhecimento de Decisdes em
Matéria de Adogiio”, nem sequer assinada pelo Brasil, o que faz com que
prevalegam as normas de direito nacional de cada um dos paises que dela
se abstiveram,
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4. Adocio de criancas brasileiras por estrangeiros ndo residentes

A Lei n® 7251, de 19-11-1984, procurando coibir a “venda de
criancas” acrescenton ao art. 242 do Cédigo Penal, que pune com reclu-
sao de dois a seis anos o parto suposto e a supressao ou alteragao de direi-
to inerente ao estado civil de recém-nascido, dois parédgrafos:

“§ 12 A pena é de um a quatro anos de reclusiio se o agente
pratica delito para obter lucro ou se o menor é enviado para o
exterior.

§ 22 Incorre, também, na pena do paragrafo anterior quem,
embora excluido o perigo moral ou material, auxilia a efetiva-
cdo de ato destinado ao envio de menor para o exterior, com 0
fito de lucro.”

Quanto ao direito brasileiro, nio ha duvida: a forma serd a da lei
pitria, se aqui levada a efeito,

Dentre as recomendagdes subscritas pela Comissdo da Redagio do
II Encontro Nacional de Adocgdo, aos 30-4-1982, em Sdo Paulo, esti a
de n? 13:

“Que se reitere a recomendagio contida no 1° Encontro de
Adogiio aos Juizes de Menores e Tribunais para que determinem
aos Tabelides que nio lavrem Escrituras de Adogio de menor
brasileiro, por adotante estrangeiro, nio radicado no Pafs, sem
prévia autorizagio do Juiz de Menores.”

Na XIII Semana de Estudos do Problema do Menor que, sob o
patrocinio do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, realizou-se
na Capital do mesmo, de 28 a 31-7-1983, inscrevem-se as seguintes con-
clusdes, tendo sido painelista SErRcio P. MENDES, presidente o Des. ADRIANO
MARREY e secretirio o Dr. ANTONIO Lurz Cnaves CAMARGO:

“1%) Na adogiio por casal estrangeiro recomenda-se a con-
cessio mediante trato direto da autoridade judiciaria com o
casal pleiteante da adogiio. Deve-se excluir a intermediagio de
agéncias internacionais.

2¢) Os adotantes estrangeiros devem fazer prova de cumpri-
mento dos requisitos legais pré-adogdo da lei brasileira e da
lei do Pais dos adotantes, Os relatérios sobre a integragio do
menor na familia substituta devem ser elaborados por agéncia
oficial do Pais dos adotantes.

3%) Na regulamentagio de adogdo por estrangeiros néo
residentes no Pais, bem como para as adogbes no Pais, deve
estar presente a necessidade de a qualificagio e andlise dos rela-
térios dos adotantes em perspectiva serem efetuadas por profis-
sionais das dreas afins ao problema (advocacia, servigo social,
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psicologia, medicina e outras), em auxilio a autoridade judi-
ciante (Juiz de Menores).

4%} Pesadas penalidades devem ser impostas e regulamen-
tadas, no sentido de coibir qualquer aspecto de vantagem
financeira obtida em qualquer fase da colocacic de uma crianga
em lar substituto, dentro ou fora do Pais, Este é um aspecto
firmemente definido pelo Instituto Paulista de Adogdio”

Em tio controvertida matéria, o Tribunal de Justica de Santa Cata-

rina, por seu Corregedor-Geral da Justica do Estado,

“CONSIDERANDO o crescente interesse na adogio de
criangas por estrangeiros residentes ou domiciliados fora do Pais;

CONSIDERANDO as duvidas e divergéneias existentes na
interpretagio da matéria;

CONSIDERANDQ a conveniéncia de estabelecer procedi-
mentos uniformes a serem obhservados nas referidas adogbes;”

baixou oportuno Provimento n? 28, de 5-12-1984 (ADV — Informativo,
1985, p. 8), esclarecendo o seguinte:
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“19 — O estrangeiro residente ou domiciliado fora do Pafs
podera pleitear colocagiio familiar somente para fins de adogio
simples e se o adotando brasileiro estiver na situagio irregular,
nio eventual, descrita na alinea “a”, inciso I, do art. 20 do
Céd. de Men. (Cdd. Men, art. 20).

2?9 — A adogiio simples de menor até 18 anos de idade, em
sitnagio irregular, depende de autorizagio judicial (Céd. Men.,
art. 28).

3¢ — Os tabelides s6 podem lavrar escrituras de adogdo de
menor brasileiro por estrangeiros residentes ou domiciliados fora
do Pais, mediante sentenga declaratéria da situagio irregular do
menor e respectivo alvard e com a presenca do curador especial
designado pelo Juiz para representar o menor {Céd. Men., arts.
27 e 28; Provimento n® 6, de 26-3-84; Provimento n? 11, de
12-4-84).

4% — Os Oficiais do Registro Civil somente procederdo a
inscrigdo ou averbagio de retificagio de registro de nascimento
das alteragGes resultantes da escritura de adogdo, nas circuns-
tincias previstas neste Provimento, mediante mandado do Juiz
de Menores.

5% — A verificagio da situacio irregular do menor obedece
as normas do Livro II, Titulo I, Capitulos T e IV do Cédigo
de Menores,
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8° — Os requisitos de colocacgio familiar mediante adogio
simples requerida por estrangeiros residentes ou domiciliados
fora do Pais siio os previstos no art. 18 do Cédigo de Menores:

I — qualificagdo completa do candidato a responsivel e de
seu cOnjuge, se casado, com expressa anuéncia deste;

- II — indicagho de eventual relagio de parentesco do can-
didato ou de seu cbnjuge com o menor, especificando se este
tem ou nfiio parente vivo;

I — comprovagio de idoneidade moral do candidato;

1V — atestado de sanidade fisica e mental do candidato;

V — qualificagio completa do menor e de seus pais s¢ conhe-
cidos;

VI — indicaciic do cartério onde foi inscrito o nascimento
do menor,

7% — A adogio simples de menor em situagio irregular regu-
la-se pela lei civil, observado o disposto no Cédigo de Menores.
Regulam a matéria os artigos 368 a 378 do Céc%igo Civil, com
as modificagdes introduzidas pela Lei n® 3.133, de 8§ de maio
de 1957. Sao requisitos para a autorizagio da adogio simples
a idade superior a 30 anos para o adotante, o decurso de mais
de 5 anos de casamento e a diferenca minima de 16 anos entre
adotante e adotado.

8¢ — Qs estrangeiros que pretenderem a adogio simples
deverfo anexar ao pedido os seguintes documentos:

I — certiddo de casamento;

II — atestado de sanidade fisica ¢ mental dos candidatos;
III — fotochpia do passaporte;

IV — declaragiio da profissdo, fun¢iio e rendimentos;

V — alvard de folha corrida judicidria dos candidatos;

VI — declaragao passada por duas pessoas, de que conhecem
¢ atestam a idoneidade dos candidatos;

VIl — estudo psicossocial, realizado por agéncia ou drgio
oficial do Pais de domicilio, contendo dados relativos & situagéo
familiar, saade, condi¢des econdmicas e sociais dos candidatos;

VIII — procuragio legalizada no consulado brasileiro, com
poderes especiais para requerer a adogio e a assinatura da
escritura;
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IX — indicagio da entidade de Servigo Social 4 qual incum-
bird o acompanhamento da adogiio no Pais de origem.

Paragrafo tinico — Os documentos a que se refere este artigo,
acompanhados de versio em verndculo, firmada por tradutor
juramentado (Céd. Proc. Civ., art. 157), deverdo ser autenticados
ou reconhecidos por drgio governamental competente no Pais
de origem.

9 — O Juiz de Menores assegurard prioridade, sucessiva-
mente, a0 exame de pedidos de adogdo formulados por reque-
rente:

a) de nacionalidade brasileira, residente no Pafs;
b} de nacionalidade brasileira, residente no exterior;
¢) de outra nacionalidade residente no Pais;

d) de outra nacionalidade residente no exterior.

Pardgrafo dnico — A prova da inexisténcia de pretendente
brasileiro & adogiio sera feita mediante atestado da entidade que
abriga o menor, certidio passada pelo Escrivio do Jufzo e por
documento expedido pela Fundagio Catarinense do Bem-Estar
do Menor (FUCABEM).

10 — Achando-se devidamente instruida a inicial, o Juiz
determinard a realizagio de sindicincia para apurar o resultado
do estagio de convivéncia,

11 — A adogio ser4 precedida de estdgio de convivéncia com
0 menor, pelo prazo que a autoridade judicifria fixar, observada
a idade do adotando e outras peculiaric{ades do caso (Cod. Men.,

art. 28, § 1°).

12 — O estigio de convivéncia serd cumprido na comarca
do juizo competente para a adogio e acompanhado por assistente
social que deverd apresentar relatério.

13 — Incumbe ao Assistente Social Forense a elaboragio dos
critérios psicossociais, econdmicos, morais e outros necessirios a
plena integragio do menor no novo ambiente familiar.

Parigrafo vinico — Na falta de pessoal especializado, o
estudo seri feito por pessoa habilitada ou pelo Comissario de
Menores, a critério do Juiz.

14 — Durante o estigio de convivéncia seriio realizadas visitas
domiciliares aos adotantes, tendo em vista apurar dados de
interesse da concessio da adogiio, mediante relatério social a ser
encaminhado ao Juiz com atestado de satide do menor.

404

R. Inf, legisl. Brosilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986



15 — Cumprindo-se o estigio de convivéncia no exterior, a
sindicdncia poderd ser substituida por informagdo prestada por
agéncia especializada, de idoneidade reconhecida por organismo
internacional (Céd. Men., art. 108, parigrafo \nico).

§ 12 — O prazo de acompanhamento nio excederd a doze
{12) meses.

§ 2% — Sobre a informagiio a que se refere este artigo deverdo
se pronunciar os técnicos do Juizo ou os peritos nomeados pelo
Juiz.

16 — O estagio de convivéncia podera ser dispensado se o
adotando nio tiver mais de um ano de idade (Céd., Men., art.
28, § 29).

17 — Os candidatos a adogdo poderdio constituir procurador
legalmente habilitado perante a OAB para acompanhar o anda-
mento processuzl, devendo, entretanto, comparecer pessoalmente
para receber o menor adotado,

18 — Decorrido © prazo fixado para o estagio de convivéncia
e juntado o estudo social, serdo ouvidos os técnicos do Juizado
ou os peritos nomeados pelo Juiz e o representante do Ministério
Piblico.

19 — A autoridade judicidria decidird sobre o pedido em
sentenga fundamentada.

20 — No exame da lei de adogio do Pals dos adotantes,
cumpre ao Juiz indagar da recepgio da adogdo ou das eventuais
restricbes contra ela existentes no Pais de origem do adotante.

21 — Autorizada a adogdo e designado curador especial para
consentir no ato pelo menor, serd expedide o alvari contendo a
indicagdo dos apelidos de familia que passard o menor a usar,
vedada a modificagio do prenome.

Parigrafo unico — O curador especial assinard compromisso.

22 — Juntada a certidio da escritura de adogdo, ouvido o
Ministério Pablico, serd determinada a expedicio de mandado
para as averbagGes no Registro Civil.

23 — O curador especial designado pelo Juiz para represen-
tar o adotando na lavratura da escritura publica de adogio
simples serd o curador de menores que tiver oficiado nos autos
do procedimento respectivo.”

Dedicamos ac tema artigo publicado na Revista de Informacdo Legis-
lativa, n® 75, de 1982, fazendo ver que envolve muito mais do que o
estudo dos mais importantes sistemas legislativos alienigenas, aos quais
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possam estar eventualmente vinculados os interessados, para verificarmos
se admitem o instituto da adogdo e, em caso positivo, quais os efeitos
que lhe atribuem:

“o de saber da conveniéncia ou niao de serem brasileirinhos
adotados por casais estrangeiros aqui nao residentes, com eviden-
tes conotagbes, mais ainda do que de direito, filoséficas, antro-
polé%icas, psicologicas, sociolégicas, morais, afetando mesmo
problemas de brios de nacionalidade e dizendo, pois, respeito a
propria ordem publica, naquela questio que tanto comoveu deze-
nas de milhdes de pessoas, por ocasido de uma reportagem de
alguns meses atrds da TV Globo revelando a existéncia de uma
organizacao cue se dedicava i “venda”, segunde alguns, de crian-
gas e, segundo seus diretores, 3 henemeérita “colocagdo” de hipos-
suficientes em familias abastadas nos Estados Unidos e na
Europa.”

Mas nem todas as iniciativas de colocagio de criangas junto a casais
no estrangeiro, por intermédio de cntidades criadas para tal fim, merecem
ser colocadas em igual suspeigao.

Reportagem de Vanira Kunk para o Jornal da Semana, de 15-9-1985,
“Ninguém os queria aqui. Hoje eles vivem no exterior”, focaliza o drama
das criangas que nido sejam do sexo feminino, brancas, louras, de olhos
azuis, sauddveis e, se possivel, ainda bebés, que sdo as mais procuradas
pelos candidates a pais adotivos no Brasil:

“As que ndo se enquadram nesse figurino, sobretudo as
deficientes ¢ doentes, pardas, os meninos entre oito e dez anos
de idade e os grupos de irméos, permanecem anos na lista de
adotéveis com c2 ou nenhuma chance de conquistar para si
uma familia substituta,

Em 1980 havia 35 criangas doentes internadas na Unidade
de Triagem Sampaio Viana, da Febem, praticamente condenadas
a passar toda a vida longe de pais e irméos.

Foi através da Limiar — Associagio de Apoio & Crianga e
Familia Substituta, que essas criangas chegaram aos seus pais
estrangeiros.”

O ex-Juiz de Menores de S. Paulo, Capital, ANTONI0 Luiz CHAVES DE
CamaRco, ajudou a fundar a entidade, em 1981, entio como organizacfo
de trabalho voluntério, que faz a intermediagio entre criangas brasileiras
e casais residentes nos Estados Unidos, Canad4 e Holanda, com autori-
zagdo do Juizado.

Segundo ele, os juizes das cidades onde vivem esses menores acom-
panham a situagio de cada estrangeiro adotado até os dezoito anos de
idade e enviam relatérios freqiientes ao Juizado de seu Pais de origem.
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“E olhe que eles sio bem mais rigorosos em questdes de adogio que no
Brasil”,

A Limiar funciona como uma espécie de agéncia de adogdo: os
casais estrangeiros se inscrevem, o Juizado de Menores envia a relacio
de criancas disponiveis e a associacio os coloca em contato. “Nio pro-
curamos-criangas para os pais, mas pais para as criangas’, afirma Emmy
Andersen, encarregada da Associagio em Sdo Paulo, fazendo questio
de ressaltar que a prioridade é sempre “para lares brasileiros”. “S6 nos
casos em que a colocagdo em familias substitutas no préprio pais torna-se
praticamente impossivel, por nao haver casais interessados, as criancas
saem do Brasil.”

Entre esses casos, estava uma menina da Febem que tinha o eséfago
obstruido, sendo for¢ada a alimentar-se somente com liquidos. Foi ope-

...... P mm ol e ke e

rada por um dos melhores cirurgifes norte-americanos, Havia também
uma crianga com céncer no couro cabeludo e outra com problemas car-
diacos (ambas curadas). Todas essas criangas, mais as que a Limiar enviar
de Sio Paulo e, breve, também de Fortaleza e Recife, locais onde ja
iniciou contatos para inaugurar sua sede, manterio a nacionalidade bra-
sileira até os 23 anos. Depois, poderio optar por ser cidadios do Pafs
onde vivem.

O juiz da Vara de Menores do Tatuapé, Paulo Hatanaka aplaude
o trabalho da Limiar: “Nio hd qualquer suspeita socbre a entidade.
Tomara surgfissem mais organizagdes como esta, coordenadas talvez pelo
Rotary e pelo Lions”. Afirma receber relatérios trimestrais, com fotos, de
seu colega mnorte-americano, responsavel pelo pequeno Sidney, conside-
rado o simbolo das atividades da Limiar. Filho de uma brasileira doente
mental, Sidney perdeu a mao direita ¢ quatro dedos da csquerda, além
de ferir gravemente as pernas, ao queimar-se num fogio a lenha, numa
tarde em que estava s6. Seus pais norte-americanos conseguiram que os
médicos operassem suas duas pernas e¢ a mio esquerda, com SUCESSO.
Agora, segundo o tltimo relatério enviado a Hatanaka, Sidney anda com
sapatos especiais e submetc-se a seguidas sessdes de fisioterapia para
recobrar a firmeza dos misculos. Deverd operar o tornozelo em breve, o

que lhe permitird usar sapatos comuns e, logo apés, os médicos tentario
reconstituir sua mio esquerda.

Quando pudermos resolver esse estado calamitoso, cntio sim, esta-
remos em condicdes de levantarmos a cabeca e examinarmos a matéria
sob prisma diferente,

Um comovente e edificante exemplo de compreensdo nos d4 o Juiz
de Menores da Comarca de Salvador, Dr. AcnaLpo BaHIA MONTEIRO,
em colaboragio com que nos distinguiu, a pedido nosso, datada de
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4-12-1984, reconhecendo, diante das dificuldades socais e institucionais de
absorver tantas criangas desvalidas, nao ser justo, nem humano, desprezar-se
a adogdo por estrangeiros residentes fora do Pais, j& que o amor ndo
tem fronteiras, é universal. Também nao é justo criar-se uma atmosfera
de repulsa por meio de campanhas demagégicas e difamatdrias, contraria
a uma realidade inarreddvel. Ao Juiz de Menores nio é dado desconhecer
essa realidade e por ela deixar de lutar em busca da felicidade para
o seu tutelado, por todos os meios a seu alcance.

Absolutamente necessdrio, porém, é que tais adogbes sejam feitas
com maior rigor, apds meticulosos estudos em vdrias dreas, tendo sempre
em vista, acima de tudo, o dever de se dar uma familia ao menor, e
nunca, um menor a uma familia, Além disso, deve-se criar lagos afetivos
entre Juizado (o Juiz) e as familias adotantes, o que tem sido uma
constante em Salvador.

Nio basta que os Juizes mandem criangas para além de nossas fron-
teiras, automaticamente, e sim criar, também, um elo de identificagio entre
os adotantes, pessoas notoriamente privilegiadas de espirito e de coragdo,
¢ a necessidade imperiosa de uma crianga abandonada receber o afeto,
o carinho, a assisténcia moral e material em lar substituto.

Ha que se criar um clima de amor ¢ de respeito 2 um ente humano
indefeso, explorando-se o idealismo sadio de dezenas de casais estran-
geiros, que atravessam o oceano, gastando milhares de délares para afa-
garem uma crianga desditosa, o filho que, biologicamente, ndo puderam
ter, fato que intensifica o afeto por eles demonstrado.

Dificilmente se poderd descrever o que se assiste em Salvador em
matéria de ternura por parte dos pais estrangeiros para com os seus pri-
meiros filhos, evidenciando o sentimento de fraternidade entre os povos.

Nio ha empecilhos que eles ndo tentem ultrapassar, pouco importando
seja a crianga branca ou preta, sadia ou ndo. O que pretendem, tio-somen-
te, é dar amor, como se estivessem a servigo de uma nova inspiragéo,
vivendo, na realidade, o cristianismo redivivo.

Ouviu do Presidente da Corte de Apelagdo da Italia “que os processos
de Salvador eram os mais perfeitos do mundo” dentre os muitos que tinha
conhecimento, oriundos de diversos paises”.

Em entendimento com o Presidente do Tribunal de Menores estabe-
leceu que as criangas chegadas a Italia seriam freqiientemente visitadas
por assistentes sociais, para acompanharem seu processo de adaptagio.
Nessa ocasido pdde observar o cuidado que toda equipe mantém na
escolha dos casais que vém a Salvador completar uma vida, dignifica-la
em nome daquele que inspira a sua fé,
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Em nova correspondéncia, recebida aos 16-8-1985, di conta dos
magnificos resultados colhidos em recente viagem a sete paises da Europa;
Luxemburgo, Bélgica, Holanda, Alemanha, Suiga, Franca e Italia, fortifi-
cando sua convicgio quanto ao éxito absoluto das adogdes para o estran-
geiro, revestidas das precaugbes necessarias, e que se revestiram do mais
dignificante elo de fraternidade entre os povos.

Quanta felicidade sentin ao verificar o cncontro de dezenas de crian-
cinhas que daqui safram das latas de lixo, terrenos baldios, esgotos das
pragas publicas, beliscados por baratas ¢ ratos, vendo-as, hoje, disputando
uma satde sem par, instruidas, educadas, fruindo de 1wm amor indizivel,
verdadeiros principes, quase todas, de largos e incontiveis recursos, fa-
lando a lingua de seus pais, apresentando um desenvolvimento mental
(conforme ouviu dos médicos) superior aos filhos da terra, “cantando o
Hino Nacional”, o “Parabéns para cocé™!

Sentiu-se feliz por ter contribuido para a modificagio total de tantas
vidas, antes, tio dolorosamente precarias, repudiadas por nossos irmaos
brasileiros.

Visitou 95 lares que receberam criangas em adogdo, apés fazerem o
estagio nas presengas sua ¢ dos Orgdos Téenicos, sem intermediirios,
portando todos os documentos exigidos, exteriorizando uma comovedora
ternura, sempre ¢ sempre a denotarem que sio expressdes desse grande
movimento de amor que se ergue entre povos irmdos, em meio a civiliza-
¢do materialista de nossos dias.

Sentiu-se gratificado, ao pensar, por exemplo, no aborto, ue tem
aniquilado milhdes de vidas, enquanto as adogbes tém salvo milhares
delas, sob a égide de um principio que ¢ a face do préprie Deus, por isso,
universal, c6smica, sem fronteiras terrenas, onde, hoje, infelizmente, tantas
criangas sao aniquiladas e. .. amaldigoadas pela angistia, pelo desespero,
pelo desamor de milhares de pais brasileiros em situagio aflitiva,

Todos os objetivos foram observados plenamente, dai, a sua alegria,
que estas paginas agasalham com emogfio, para retransmiti-la a todos os
Juizes, Curadores, funcionirios e indistintamente a todas as pessoas de
coragio bem formado que delas tomem conhecimento, estimulando-as a
que, por sua vez, déem o testemunho de suas realizagdes, para que possam
servir de exemplo, estimulo e inspiragdo a outras iniciativas edificantes.

Efeitos

Recomenda AMILGAR pE CASTRO que, quanto aos efeitos, seja a adogio
considerada pelo direito em vigor no domicilio do adotante, uma vez (ue
se trata de ato de liberalidade, de graga, de favor concedido apenas ao
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adotado, sem alteragiio das rclagdes juridicas existentes entre este e sua
familia.

Reconhece (que alguns autores, ao contrario, entendem que os efeitos
da adogdo devem ser apreciados inteiramente pelo direito nacional, ou pelo
direito do domicilio do adotando; e ha também terceira corrente a sustentar
que devem ser apreciados cumulativamente pelos dois direitos nacionais,
ou dos domicilios, do adotante e do adotando.

Considera preferivel, entretanto, e conforme is normas tragadas pela
Lei de Introdugdo ao Codigo Civil, a doutrina dos que mandam observar
o direito do domicilio do adotante, pois o ato, conquanto de cardter preva-
lentemente patrimonial, tem repercussio no direito de familia, e reflexia
onerosa na familia do adotante, ¢ nao na do adotado, que sé se beneficia.

5. Na Vara de Menores de S, Paudo (Capital) a Cibernética agiliza
as adogoes

A Corregedoria Geral da Justica do Estado de S. Paulo, através do
Provimento n? 24/80, de 7-8-1880, determinou a descentralizagio da Vara
de Menores em Varas Auxiliares, regionalizadas, a fim de possibilitar
maior celeridade no atendimento de pessoas interessadas em medidas
relacionadas com menores em situagiio irregular.

Ordenou outrossim a implantagio do sistema de atendimento em
audiéncia interprofissional, com a prescnga do assistente social e do psicé-
logo atuando ac lado de Juizes de Menores e Curadores de Menores, o
que possibilita o estudo amplo dos casos e a rapida decisio da matéria,
facilitando o trimite dos pedidos de adogio de menores em situagio
irregular.

A atuagio do psicdlogo se constituiu numa novidade de grande bene-
ficio, porque deu margem ao estudo sobre as causas dos pedidos: um
relatdrio, mesmo superticial, sobre a personalidade dos interessados é um
caminho para decisdes mais eficazes,

O mais importante foi a eliminagio de audiéncias pré-datadas, que
obrigavam os interessados a longa espera. Atualmente, todas as pessoas
que chegam as Varas Auxiliares de Menores sao atendidas no mesmo dia
e saem com uma decisdo, pois recebem o termo de guarda para o estagio
de convivéncia e jA se decide sobre a situagao do menor, impedindo, na
medida do possivel, eventuais arrependimentos de pais que autorizam a
colocacio dos filhos em lares substitutos,

O acompanhamento social e psicolégico também é realizade pela
equipe interprofissional e as familias que receberam menores em seus
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lares, para qualquer das medidas do art. 17 do Cédigo de Menores {guarda,
tutela ou adogdo simples e plena), sio visitadas pelos técnicos, ate que sc
concretize o ato juridico.

Na antiga estrutura, eram atendidas cerca de 8.000 familias por ano,
que aguardavam de dois a trés anos uma adogio simples, uma legitima-
¢do adotiva, uma tutela e havia a determinagiio de internagdo de menores
sem sentenga, até que completassem 18 anos. Ha noticias de menores que
nio puderam freqiientar as escolas ou que tiveram que submeter-se a um
processo demorado de retificagio de nome nos drgios educacionais, porque
a Vara de Menores nio encerrava os processos no tempo devido.

A partir de 1981, logo apés a descentralizagio e implantagio da audi-
éncia interprofissional, o sistema de processamento de dados teve seu
lugar na Vara de Menores da Capital. Utilizando o sistema de operagio
on line foram eliminados virios impressos e também setores administra-
tivos supérfluos, como o Protocolo, Plantio Permanente etc. A pesquisa de
dados ¢ realizada em alguns segundos, no sistema real time. Apés a decisao
judicial, os dados sio incluidos no computador e em 90 segundos hi a
expedigio do termo de guarda, sem qualquer outra formalidade.

Todas as Varas Auxiliares tém seu terminal de processamento de
dados.

Numa sintese dos elementos fornecidos pelo entio Juiz de Menores
da Capital, AxTONI0 Luiz CHAVES CAMARGO, a nova estrutura possibilitou
a elevagio do atendimento para 5.000 familias por mes, média até junho
de 1982

A implantagiio do sistema de processamento de dados em todas as
Varas Auxiliares de Menores, num espago de tempo muito curto {cerca
de 4 meses) ofereceu a oportunidade de serem atendidas 10.000 familias
por més, sem qualquer burocracia e com uma orientagio técnica (assis-
tente social e psicdlogo),

Antes da implantagdo do sistema eletronico de processamento de
dados, eram utilizados os livros de registro de feitos, manuscritos, além
de fichdrios alfabéticos, impressos virios, num total de 140 modelcs.

No primeiro més de implantagio do sistema de processamento de
dados, os impressos foram reduzidos para 26 c atnalmente estdo em uso
apenas 15 formulérios,

O publico necessitava retornar varias vezes a Vara de Menores, para
qualquer providéncia: uma adogio simples demorava dois ou trés anos;
um termo de guarda, para fins previdencidrios, 15 dias.
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A audiéneia interprofissional e o sistema cletrénico de processamento

de dados permitiram a redugio de qualquer medida para uma ou duas

horas; do termo de guarda para 45 minutos, tempo necessario & distribui-
. Huaida p 7> 1OMPO Neces ;

¢do do processo, anotagio em modelo Frépno, comunicacio da medida ete.

Encontram-se implantados e em

uncionamento os seguintes servigos:

1. registro de feitos;

o

pesquisa de informagdes;
3. pauta de audiéncias;

4. controle de internagées.

Todas as medidas (adogio simples ou plena, tutela, guarda proviséria

ou definitiva, entrega do menor aos pais, desinternagiio ete.) exigem a
expedigio de um termo de guarda, indicativo do artigo do Cédigoe de
Menores em que se apdiam, demorando cerca de 30 minutos para ser
expedido, tempo esse que, no sistema de processamento de dados, ficara

3

reduzido para 90 segundos, em trés vias, papel préprio e com todas as
garantias.

Foram implantados em 1983 os seguintes sistemas;

1. Controle de prazos de medidas judiciais; destinado a
fornecer diariamente, por video de terminal, a cada uma das
Varas Auxiliares, a relagio de todos os processos a serem movi-
mentados no dia. Este controle impossibilitard que o processo
“seja esquecido no arquive”, ou ndo se cumpra um prazo deter-
minado por Jei. Auxiliard, também, as correi¢des gerais ou parciais
a serem efetivadas no correr do exercicio.

2. Controle dos estabelecimenios responsabilizdveis de
acordo com o Cddigo de Menores e os registros das autuagdes
tacradas: todo estabelecimento que requerer alvard para ingresso
de menores serd cadastrado em computador, constando: némero
do CGC, razdo social, enderego completo, ramo de atividade eco-
nomica e praze de validede do alvard. No mesmo sistema serdo
registradas todas as autuagdes que vierem a ser lavradas contra
os estabelecimentos, para fins de imposigio da respectiva pena-

lidade.

O sistema registrard todos os estabelecimentos ja incluidos,
permitindo ainda o controle de vencimento dos prazos dos alvards
de funcionamento. As informagdes estario disponiveis a todos os
terminais, alguns scgundos apés a inclusdo das mesmas no banco

de dados,

F
L~

R. Inf. legisl, Brosilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1986



3. FEmissdo de relatério psicossocial codificado para utiliza-
¢do pela vara quxiliur ¢ FEBEM-SP, que permitird que o menor,
a0 ingressar na FEBEM-SP, seja examinado e, logo apds, sua
situagao psicossocial chegue ao conhecimento do Juiz de Menores
respectivo que determinard a medida aplicvel e a comunicara
através do computador para cumprimento pelos técnicos da
FEBEM-SP. Atualmente os relatdrios demoram cinco a dez dias
para chegar a Vara de Menores e 0 menor permanece na FEBEM-
SP, muitas vezes indevidamente, Com o sistema, sera possivel,
no miximo em duas horas, ser tomada a medida.

4. Expedicido de mandado via terminal de video: o sistema
possibilitara, ao Juiz Auxiliar de Menores, a expedi¢io de man-
dado a qualquer outra Vara Auxiliar, a fim de ser cumprido pelo
Oficial de Justica no respectivo bairro, sem necessidade de loco-
mogio do Oficial de Justica. Cumprido o mandado, a certidiio
serd fornecida o Juiz Auxiliar que determinou a medida, através
do terminal, com um simples codigo.

“Atualmente”, informava o jornal Prodesp n” 113, julho/agosto de
1983, pp. 4 e 5, “no Juizado de Menores de S. Paulo, as attividades de
cadastramento, atualizagio e consulta avs bancos de dados em computador
realizam-se através de equipamento apropriado de teleprocessamento.
Terminais de video, impressoras “hard-copy” correspondentes e canais
urbanos Transdata constituem este conjunto, distribuido pelo Instituto
Paulista de Adogdo e em oito cartdrios da Capital. A manuntengio e a
assisténcia técnica permanente estd a cargo da Prodesp que também treinou
equipes do Juizado para a operagio destes terminais.

Para Alfredo Rogério, gerente da Unidade Funcional “A” da Prodesp,
pelo armazenamento eletrénico dos dados — atualizados e recuperaveis
on line (através de terminais de teleprocessamento) e em real time (de
forma instantinea) — o processamento em computador passou a substituir
a conservagio tradicional da informacio em papel, e inaugurou o que se
pode denominar a era da desburocratizagio e da efetiva modernizagiio
dos servigos do Juizado.

Assim, como produtos finais dos sistemas e subsisternas do telepro-
cessamento estio: a disponibilidade de consulta através de terminais or?l)ine
sobre os feitos da Vara e sobre os estabelecimentos responséveis segundo
a legislacdo pertinente e respectivas multas aplicadas; relatério de registro
dos feitos da Vara; registro das pautas de audiéncia de internaces e de
prazos das medidas judiciais; emisstes de termos de gnarda e relatérios
estatisticos, entre outros.” 77 7 o o

Na opiniio do entdo titular da Vara de Menores da Capital, a Infor-
mitica é um meio auvxiliar e o tinico viavel para a solugio do problema
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social, jA que os juizes, através do teleprocessamento, vio ter um tempo
mais racional para o scu trabalho, transferindo para a miquina o trabalho
bhurocritico.

“A Vara de Menores, quando eu assumi’ — lembra — “tinha 156 im-
pressos, 16 prédios, 48 veiculos, enfim, um orgamento monstruoso. Hoje,
trabalha apenas com trés impressos: a capa do processo, a petigio inicial
que vai para a planitha do computador ¢ 0 gapel do offcio, E o primeiro
cartorio do Pais sem papel, onde o juiz decide verbalmente.”

Avesso aos impressos burocratizados e carimbos, o Juiz Antdnio Luiz
Chaves Camargo vai mais longe: “Todas as entidades que trabalham com
menores deveriam ter um computador ligado a Vara de Menores”. “O
menor que fica internado além do tempo necessirio custa em média 10
mil cruzeiros por dia no Estado. Numa entidade particular fica por volta
dos 150 mil cruzeiros por més. Ora, se cada entidade tiver um terminal
de processamento de dados, cada menor ficar4 em torno de 700 cruzeiros,
ou seja, o preco de um cheeseburger e um refrigerante, Uma adogio,
que antes do computador ficava em torno dos 200 ou 300 mil cruzeiros,
custa hoje de¢ 800 a mil cruzeiros.”
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6. O Registro Ceniral de Solicitacoes ¢ o Registro de Menores

Com o intuite de facilitar a adogio de criangas drfas e abandonadas
internadas nos estabelecimentos publicos e particulares de Sdo Paulo,
FERNANDO AcAvaBa pE TOLEDO, Juiz de Direito Titular da Vara Central e
Coordenador das Varas de Menores de Sio Paulo e demais Juizes de Meno-
res dos foros regionais da mesma Comarca: OsvaLpo pa Smva Rico (I, San-
tana ), SAMUEL ALVES pE MELLO JUx1OR (11, Santo Amaro), CARLOS AUGUSTO
Boncuristiano (IV, Lapa), Pepro Luiz Ricarpo Gacriarot ( VI, Penha),
Pauro Hatanaka (VIIL, Tatuapé), Pauro Barrozo pE Souza (Centro, IT),
ADEMIR DE CARVALHO BENEDITO ( X1, Pinheiros), WiLsox BaRREIRA (12 Vara
Especial de Menores), DaNiEL PEGANHA DE MoRraEs JUnior (Auxiliar da
Vara Central de Menores) e Mario Epvaroo pE MENDoNGa (Auxiliar da
mesma Vara), em reunidio realizada a 6-5-1985, resolveram, pela Portaria
Conjunta n? 3/85, instituir o Registro Central de Solicitagdes (RCS) e o
Registro de Menores (RM) visando a colocacio destes em lares substitutos.

O Registro Central de Solicitacdes (RCS) foi instalado na Vara
Central de Menores mas abrangendo toda a Comarca de $3o Paulo, tendo
por base as seguintes fungdes:

I — centralizar os elementos referentes as pessoas interessadas em
receber menores sob quaisquer das formas de colocagio em
lar substituto previstas em lei;

IT — registrar, sob rigorosa ordem cronolégica, as inscricdes de inte-
ressados comunicadas pelas entidades cadastradoras ou rece-
bidas diretamente pelas Varas de Menores, organizando dupla
listagem, uma de brasileiros e outra de estrangeiros;

HI — informar, mediante consulta ou solicitagio, quer is Varas de
Menores, quer as entidades sociais, quanto 4 disponibilidade
de interessados em receber menores, indicando-os mediante
ordem cronolégica de inscrigiio;

IV — promover, periodicamente, a intervalos nio maiores de 30
(trinta) dias, a comparagio dos quadros de menores e de
disponibilidades de lares substitutos para efeito de compati-
bilizagiio e providéncias subseqiientes,

O Registro de Menores (RM) sera elaborado pelas Varas de Meno-
tes, cada qual cadastrando os menores disponiveis em sua jurisdi¢io com
a utilizagio do sistema de computagfo, integrando-se numa tnica orga-
nizagio para a Comarca de S3o Paulo.

R. Inf. logisl. Brasilia a. 23 n. 90 abr./jun. 1988 4'[5



As entidades oficiais ou particulares que efetuam a inscrigdo de
interessados em receber menores deverio comunicar aoc RCS, imedia-
tamente, todos os pedidos de inscricio colhidos até a data da vigéncia
da Portaria, e as inscri¢des coletadas dessa data em diante serio comu-
nicadas ao RCS no prazo miximo de 10 dias de sua efetivagio.

Serdo todas individualizadas e deverio conter informagGes especificas
de cada interessado, de acordo com meodelo anexo.

A medida que as Varas de Menores dos Foros Regionais de Sao
Paulo efetivarem a entrega de menores, sob quaisquer das formas de
colocagio, comunicardo o fato ao RCS, no prazo de 5 dias da entrega,
fornecendo seus nomes e os das pessoas que os receberam, para fins
de cancelamento do registro original.

As instituigdes piblicas e privadas, que mantenham menores em
regime de internato, deveriio remeter & Vara de Menores sob cuja juris-
di¢iio se encontrem, no prazo de 10 dias, relagio de todos os abrigados,
com excegio das que abrigam exclusivamente menores que apresentam
conduta anti-social, os quais terdo tratamento especifico.

As relagbes de menores abri{%ados deverio conter elementos minimos
sobre cada menor, de conformidade com o modelo anexo n? 2.

Apbs a remessa da listagem bésica, as entidades comunicario ao
respectivo Juizo, mensalmente, até o 39 dia ttil de cada més, as alteragdes
ocorridas no més imediatamente anterior.

As instituigdes pablicas e privadas que mantenham menores em
regime de internato, concomitantemente com servigos prdprios de inscri-
¢io de interessados em receber menores, deveriio encaminhar a colocagio
de seus abrigados perante os Jufzos competentes, atentas as disposigdes
da Portaria.

Existindo menor a ser colocado, em qualquer entidade, esta recorrerd
ao RCS para a obtengio de indicagiio de pessoas j& registradas.

Nas colocagbes em lares substitutos sempre deverdo prevalecer os
interesses e as necessidades dos menores, Esses fatores determinardo a
escolha da nova familia quando confrontados com a situagio que lhes
poderd proporcionar os interessados que ocuparem as primeiras colocagbes
na ordem cronolégica de registro.

Havendo interessado em receber menor, mas nio dispondo a enti-
dade de menores que correspondam as pretensdes do inscrito, ela recor-
rera ao RCS para indicagio de disponibilidade,

F )
—
-]

R. inf, legisi, Brasilia a, 23 n. 90 obr./jun. 1988



A colocagio de menor junto a familia estrangeira residente no exterior
sera admitida apds informagfio do RCS sobre interessados residentes no
Pais que oferecam situagdo equivalente.

Quando as propostas de colocacio de menores em familias substitutas
torem promovidas por iniciativa do préprio RCS, elas serio precedidas
de consulta a entigade onde se encontrar internado o menor sobre a
conveniéncia da medida. A mesma providéncia seré adotada em relagio
aos menores internados meramente como assistidos ou que ji tenham
processos em andamento nas Varas de Menores dos Foros de Sao Paulo,
gquando as (ltimas informacoes constantes de prontudrios on dos autos
revelarem que as visitas por genitores ou por parentes, ou zinda, a exis-
téncia de trabalhos visando a reintegragio social do menor forem supe-
riores 2 180 dias.

Os servigos e informacoes prestados pelo RCS ou pelo RM, quer as
entidades, quer aos interessados que os solicitarem, terio tratamento
sigiloso e serfio isentos de custas ou despesas de qualquer espécie.

L d

7. Contribuigdes para o aperfeicoamento do instituto

Em nossa Adogdo, Adogdo Simples, Adogdo Plena (4% edicio, Editora
Rev. dos Tribunais) tragamos um minucioso histérico da adogdo, no
direito patrio anterior ao Cédigo Civil, nos dispositivos deste, nas modi-
ficagoes decorrentes da Iei n® 3.133, de 8-5-1957. ¢ do Codigo de \Me-
nores, Lei n® 6.697, de 10-10-1979.

Na ocasiao em que discute o Senado os desastrosos dispositivos que
o Projeto de Cédigo Civil dedica a matéria, retrocedendo mil anos com
relagio as normas vigentes, muitas sugesties se impdem para uma refor-
mulagio completa,

Como, no entanto, dar-lhes uma estmtura orginica senio através de
um texto especifico?

O ideal é reuni-los todos, retirando-os de onde se localizam, até
mesmo do Codigo de Menores, medida perfeitamente plausivel, pois
cabe-The cuidar exclusivamente de disposi¢des “sobre assisténcia, protegio
e vigilincia dos menores”, art. 19, ao passo que a adocio, matéria que
diz respeito i tiliagiio, dzve constar mesmo do Cddigo Civil.

Tomando como base os numerosos estudos realizados, inclusive os
da Associacio de Juizes e Curadores do Brasil, o Projeto Albergaria, o
de Lucy Lopes Krarz, Defensor Piblico no Estado da Guanabara,
“A Adogdo”, Justitia (vol. 83, 1973, pp. 9-20), o Anteprojeto de Adogdo
Plena elaborado pelo Juiz e Sociblogo Lisormi Siquema, que honrosa-
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mente recebemos no dia 19-9-1985, apresentamos aos estudiosos o seguin-
te esquema, a ser aperfeigoado:

DISPOSICOES GERAIS

Art, . Podem adotar os maiores entre 25 e 60 anos, desde que
satisfagam condi¢Ges morais, psiquicas e econdmicas, bastando, se forem
conjuges, que um deles tenha completado aquela idade.

§ 1° Além dos sessenta anos poderio adotar o menor que tiver
vivido por mais de dez anos em sua companhia.

§ 2° Ninguém pode adotar, sendo casado, senio decorridos dois
anos da data do casamento. E indispensivel o consentimento do outro
cbnjuge, que poderd ser suprido judicialmente em caso de auséncia.

Art, . A adogio limita-se aos menores ou incapacitados fisica
ou psiquicamente, que ndo sejam parentes até o segundo grau dos
adotantes.

Art. . 86 é permitida a adogdo do maior cuja convivéncia fami-
liar com o adotante seja continua, por dez anos no minimo.

Art. . Os adotantes hio de ter pelo menos dezesseis anos mais
do que o adotado, salvo se este for filho de um dos cOnjuges adotantes.

Art. . O adotante estd obrigado a fazer o inventério dos even-
tuais bens do adotado incapaz, que entregard ac juiz competente dentro
de um més, a contar da data da senten¢a de adogio.

Paragrafo unico. Sobre esses bens os pais adotivos nio terio usu-
fruto, cabendo-lhes apenas administrd-los, podendo aplicar a renda na
manutengiio ¢ educagio do adotado.

Art. . Enquanto nic der contas de sua administragio e nio
saldar eventual débito, nio poderd o tutor, ou curador, adotar o pupilo
ou o curatelado.

Art, . A adogdo depende do consentimento dos pais de sangue,
salvo se desconhecidos, desaparecidos ou destituidos do patrio poder,
ou dos representantes legais, ¢ da conveniéncia do adotando que contar
mais de 14 anos de idade, apreciada pelo juiz.

Art., . Podem adotar concubinos em unido estivel de no minimo
cinco anos, requisito dispensado se tiverem filhos dessa unido.
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§ 19 Um dos conjuges separado judicialmente ou divorciado poderd
requerer a adogio do menor que tenha estado sob sua guarda na cons-
tincia do matriménio.

§ 20 Os vitvos, solteiros ou divorciados com mais de 25 anos pode-
rio requerer a adogio de menor integrado em sen lar ha mais de um ano.

Art. . E permitida a adogfio péstuma se o falecido ja tiver
praticado todos os atos necessdrios a4 sua formaliza¢io ou tenha mani-
festado por escrito sua vontade de adotar,

. Art, . Na prole eventual beneficiada por disposicio testamen-
taria nio se incluem os filhos adotivos.

Art. . Nio é admitido o reconhecimento posterior 4 adogfo.

Art, . Fica sujeita & nulidade e as penalidades previstas em lei
toda adogio que redunde em vantagem financeira em qualquer fase de
colocagio de uma crianga em lar substituto, dentro ou fora do Pais.

ADOCAO

Art. . A adogio far-se-4 por escritura piblica autorizada por
alvard judicial, devendo o interessado indicar, no requerimento, os ape-
lidos de familia que usara o adotado, os quais, se deferido o pedido,
constario do alvard e da escritura, para averbagio no registro de nasci-
mento do menor,

§ 1° A adocdo sera precedida de estdgio de convivéncia com o
menor, pelo prazo que a autoridade judiciaria fixar, observadas a idade
do adotando e outras peculiaridades do caso.

§ 22 O estigio de convivéncia poderi ser dispensado se o ado-
tando nfio tiver mais de um ano de idade.

Art. . O parentesco resultante da adogio limita-se ao adotante
e ao adotado.

Art. . Os direitos e deveres que resultam do parentesco de
sangue ndo se extinguem pela adogdio, exceto o patrio poder, que serd
transferido do pai de sangue para o adotivo.

Art. . Quando o adotante tiver filhos legitimos, legitimados ou
reconhecidos, a relacio de adogdo nio envolve a de sucessdo hereditiria.
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© Art. . Ao adotado sucedem na seguinte ordem:
I — seus descendentes;
IT — seu cdnjuge;
IIT — os pais adotivos quanto aos bens adquiridos ap6s a adogio;
IV — os pais de sangue quanto acs bens existentes antes da adogiio;

V — na falta dos pais de sangue, herdario os adotivos a quota cor-
respondente;

VI — na falta dos pais adotivos, herdario os de sangue a parcela
respectiva.

Art. . Desfaz-se a adocio:

I — por iniciativa do adotado quando menor ou interdito, no ano
imediato ao em que cessar a menoridade ou interdigio;

II — por mituo consentimento;

III — nos casos em ue é admitida a deserdagio ou a exclusio da
sucessdo dos descendentes pelos seus ascendentes;

IV — nos casos em que é admitida a deserdagio dos ascendentes
pelos descendentes.

V — sempre que for contriria aos interesses do adotado menor —
seu desenvolvimento, & formagio de sua personalidade — ou do incapaz.
a manuten¢io do vinculo adotivo.

Axt, . O Ministério Piblico tem legitimacio para propor a agio
resciséria da adogio, em defesa do adotado menor ou incapaz, nas hipd-
teses dos incisos IV e V do artigo anterior.

Art, . No ato da adogio seriio declarados (uais os apelidos da
familia que passard a usar o adotado.

§ 1¢ O adotado poderi formar seus apelidos conservande os dos
pais de sangue; ou acrescentando os do adotante; ou, ainda, somente os
do adotante, com exclusio dos apelidos dos pais de sangue.

§ 2° Ao atingir o adotado a maioridade, poderi alterar os seus
apelidos de famflia no sentido de permanecerem apenas os dos pais
adotivos.
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Art. . A adogio poderd ser convertida em adogdo plena, obe-
decidos os requisitos desta.

ADOCAO PLENA

Art. . A adogio plena atribui a situagio de filho ao adotado,
desligando-o de qualquer vinculo com pais e parentes, salvo os impe-
dimentos matrimoniais.

Art, . Cabera adogio plena de menor, de até¢ 7 (sete) anos
de idade, que se encontre na sitnagio irregular definida no inciso I,
artigo 2°, do Cdédigo de Menores, de natureza nido eventual.

Paragrafo Gnico. A adogao plena cabera em favor de menor com

mais de 7 (sete} anos se, 4 época em que completou essa idade, ja esti-
vesse sob a guarda dos adotantes.

Art. . A adogiio plena serd deferida apds periodo minimo de
1 (um) ano de estigio de convivéncia do menor com os requerentes,
computando-se, para esse efeito, qualquer periodo de tempo, desde que
a guarda se tenha iniciado antes de o menor completar 7 (sete} anos e
comprovada a conveniéncia da medida, com a integragiio sécio-familiar
e a prostacio efetiva da assisténcia material, morzl e educacional.

Art, . Acs conjuges separados judicialmente, havendo comegado
o estdgio de convivéncia de 3 (trés) anos na constincia da sociedade
conjugal, ¢ licito requererem adogiio plena, se acordarem sobre a guarda
do menor apds a separagio judicial.

Art. . A adogio plena scrd constituida mediante processo judi-
cial de cardter secreto, nio podendo os autos serem entregues a qualquer
das partes. Serfio ouvidos o adotante, o representante legal do adotado
e o adotado que tiver completado 14 anos, bem como a instituigio de
onde proceder o menor,

Art. . Somente poderao requerer adogio plena casais cujo matri-
ménio tenha mais de 5 (cinco) anos e dos quais pelo menos um dos
conjuges tenha mais de 30 (trinta) anos.

Paragrafo tinico. Provadas a esterilidade de um dos conjuges e a
estabilidade conjugal, sera dispensado o prazo.

Art. . Autorizar-se-d a adogdo plena ao vidvo ou a vilva, pro-
vado que o menor esth integrado em seu lar, onde tenha iniciado estigio
de convivéncia de 3 (trés) anos ainda em vida do outro cdnjuge.
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Art. . A adogio plena, que seri concedida sempre em beneficio
do adotando, atribui a este o estado civil irrevogavel de filho legitimo
do(s) adotante(s), que receberd, assim, a quota sucessdria correspon-
dente, desligando-o de qualquer vinculo com os pais ou parentes, salvo
os impedimentos matrimoniais. O parentesco se estende A familia dos
adotantes plenos.

Art. . Se o adotado morrer sem descendentes legitimos, os bens
doados pelo adotante, ou recolhidos da sua sucessio, e que existirem
em natureza por ocasiao da morte do adotado, voltardo ao adotante ou a
seus descendentes, mesmo adotivos, com o encargo de contribuirem
para as dividas, ¢ sem prejuizo dos direitos de terceiros.

Art. . A adogio plena confere ao menor o nome do adotante,
podendo determinar a modificagio de seu prenome, a pedido do ado-
tante ou do adotado.

Art, . Os efeitos da adogiio comegam a partir da homologagio
da sentenga.
Art. . A sentenga concessiva da adogiio plena tera efeito cons-

titutivo e serd inscrita no Registro Civil mediante mandado, do qual
nio se fornecerd certidio,

§ 1° A inscrigio consignarda o nome dos pais adotivos como pais,
bem como o nome de seus ascendentes.

§ 22 Os vinculos de filiagdo ¢ parentesco anteriores cessam com
a inscrigfio.

§ 32 O registro original do menor serd cancelado por mandado,
o qual serd arquivado.

§ 4° Nas certiddes do registro nenhuma observagio podera constar
sobre a origem do ato.

§ 59 A critério da autoridade judicidria, podera ser fornecida cer-
tiddo para a salvaguarda de direitos.

Art. . A adogiio plena ¢ irrevogavel, ainda que aos adotantes
venham a nascer filhos, aos quais estio equiparados os adotados, com
os mesmos direitos e deveres.

“Art, . O estrangeiro domiciliado fora do Pais somente poderi
requerer a adogdo, observadas as formalidades exigidas pela lei, impe-
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dida a adoglio por procuragio, e provado que cumpriram os requisitos
legais existentes em seus paises de origem.

Art. . Revogam-se os artigos 27 a 37 e 107 a 109 do Cédigo
de Menores, além das demais disposighes em contririo,

8. De pouco adianta elaborarmos a mais perfeita das leis

De pouco serve, no entanto, elaborarmos o mais perfeito dos diplomas
legislativos: nio serd seguido, ficard provavelmente ignorado ou flagran-
temente violado, se nio houver uma conscientizacio da importincia e
da urgéncia em que a populacio inteira colabore mais efetivamente na
solugdo do problema, em que — ¢ triste reconhecé-lo — fracassam com-
pletamente as iniciativas governamentais.

Chamemos sobre nés mesmos a responsabilidade por nfc termos
tido a forga suficiente para uma contribuigdo mais efetiva para a solugéo
do problema.

Na impossibilidade de remediarmos as conseqiiéncias da inépcia e
da incompeténeia do passado, fagamos pelo menos alguma coisa para
abrirmos um novo capitulo na histéria da assisténcia aos desamparados,
impedindo que o mesmo ocorra com as novas levas de abandonados.

Felizmente 0s meios de comunicagio da imprensa, do radio, da tele-
visdo, até mesmo do cinema mostram a maior das disposicbes nesse
movimento de conscientizaciio.

O jomal, O Estado de S. Paulo, entre muitos outros drgiios, tem-se
notabilizado pela seriedade de suas reportagens, entre as quais destaco
a do dia 22.9-1985, “O grande escindalo do abandoeno”.

Os jornalistas JosE Maria Mavmink, Lurz FERNANDO EMEDIATO €
MiLron Ropas reuniram, numa mesa-redonda, eminentes personalidades
para discutir “O Grande Escindalo do Abandono”,

Ndo poderiam ser mais expressivas as palavras iniciais:

“Q Brasil tem entre 65 e 70 milhdes de habitantes com
idade até 18 anos — e, destes, 36 milhGes, mais da metade, estio
no abandono. Um grande escindalo, exploradoe duramente quan-
do, no exterior, alguma publicacio quer chamar a atengio para
a miséria do Pals. Pior: destes 36 milhdes de menores carentes,
sete milhdes — ntimero superior ao da populagio de vérios pai-
ses — estdo nas ruas, em abandono total, sem qualquer tipo,
mesmo fragil, de amparc, Ha ainda 400 mil criancas intemagas
em instituicdes muitas vezes sem condictes de funcionamento;
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e mais 14 mil — os infratores — presos em celas, de onde muitas
vezes fogem, para roubar e até matar, Pela primeira vez na
historia do Pais, entretanto, as préprias autoridades, junto com
especialistas e educadores, chegam 4 amarga conchisio de que
estda tudo errado: as instituigbes criadas para cuidar da crianga
¢ do adolescente carentes estio falidas e para pouco servem.
E ja comegam a pensar na completa e radical mudanca de toda
a estrutura.”

O Prof. Micnaer, R, WiLL, de Saarbruecken, numa importante contri-
buigdo para o 1? Congresso Juridico brasileiro-alemio, realizado em
1984 em Porto Alegre, explica que na adogio aparecem entrelagados
uma série de fatores essencialmente ligados a pessoa humana: amor,
caridade, familia, poder, dinheiro, egoismo.

Ao fato que manejar valores como estes em conjunto — ja ndo é
simples — somam-se as dificuldades que surgem dos muitos e variados
participantes a que importa o desenvolvimento da adogio.

E, revelando invulgar conhecimento da literatura especializada, prin-
cipalmente brasileira, conclui em que a falta de uma adequada regula-
mentagio da adogdo internacional, a variedade de férmulas legislativas
aplicdveis nos diferentes paises assim como a multiplicidade de critérios
que expressam os diversos julgadores para decidir problemas similares
delineiam uma situagfio caética.

As vezes POr excesso, ds vezes por caréncia, nio se conseguiu cncon-
trar uma férmula coerente que faga oscilar em adequado equilibrio os
dois embasamentos da confianca e da fiscalizagio, ao comparar as solu-
goes que os legisladores de um ¢ de outro lado do oceano produziram,
ou as sentencas dos julgadores:

“A falta de controles adequados por parte dos paises latino-
americanos produz na Europa uma reagiio exagerada; e os con-
troles que os europeus pretendem impor sio, aos olhos da Amé-
rica Latina, desproporcionados As suas necessidades.

E 0 que todos desejavam: uma instituicio eficaz e répida
para adotar uma crianga desvalida de uma familia, transfor-
mar-se, pela falta de entendimento, de colaboragiio, de conhe-
cimento em um e outro continente, num procedimento lento,
dificultoso, custoso, incerto, até mesmo absurdo, ¢ em que o
principio diretor de buscar o melhor para o menor, parece ter
ficado esquecido entre os corredores de um Paldcio de Justica...”
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