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A Constituicao do Império

PavLo BoNavIDES

Professor da Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Ceara

O constitucionalismo do Império introduziu no Pais uma
forma politica de organizacdo do poder que se inspirava em grande
parte nos principios fundamentais da ideologia liberal.

Toda analise ao texto da Constituicdo de 1824 e sua aplicagdo
& realidade brasileira, durante os dois Relnados e a fase inter-
medi4ria da Regéncia, requer necessariamente uma exposicdo dos
valores bésicos do liberalismo e de seu significado historico para
a sociedade e ¢ Estado.

Define-se o liberalismo no plano teérico como uma filosofia
da liberdade, Nessa esfera abstrata tem ele uma abrangéncia sem
limites, porquanto, partindo de doutrinas contratualistas, busca
pelas vias da razio demonstrar que o homem, titular de direitos
naturais, ¢ por esséncia um ente livre. De tal sorte que a socie-
dade e o Estado, para legitimarem suas instituicdes, precisam de
aclamar a liberdade, inferida daquele prius, que € o denominado
status naturalis ou estado de natureza.

Dessa mnascente filos6fica, o liberalismo partiu para uma
vineulacdo intima com o pensamento politico e social, converten-
do-se numa ideclogia do poder, caracterizada, de inicio, pelo seu
conteddo revolucionario e vanguardeiro. Tomando dimenséo histo-
rica, entrava no reino da realidade para impugnar uma ordem
de valores, Pretendia ao mesmo passo remover do plano institu-
cional os abusos do passado, os vicios do poder, os erros da tradicéo,
o prestigio injusto dos privilégios, enfim, suprimir séculos de auto-
ridade pessoal absoluta, de que eram expressido concreta e histérica
as chamadas monarquias de direito divine.

Conferéncia proferida no Instituto Tancrede Neves, em Brasflia, a 17 de fevereiro
do corrente ano, duranie o Seminario sobre Constituicdes do Brasil.
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O Estado liberal, produto acabado do liberalismo e sua ideolo-
gia, teve assim uma infancia coroada das esperancas de que vinha
mesmo parg libertar, Os dogmas eram claros e precisos: na ordem
econdmica a livre empresa, a livre iniciativa, o *laissez faire,
laissez passer”, a livre troca, & livre competicio; na ordem politica,
o0 homem-razéo, o homem-governante, ¢ homem-cidadéo, o homem-
sujeite, em substitui¢do do subomem ou subser, que fora generica-
mente aquele sudito e servoe das épocas da monarquia e do
feudalismo,

Mas o idealismo e pureza desses postulados nao se concretizou
na realidade institucional senfio durante breve periodo, e de modo
consideravelmente incompleto. Atados sobretudo a uma tUnica
classe social, tais dogmas exprimiam os valores existenclais da
“bourgeoisie” triunfante, sua hegemonia sobre a sociedade e o
Estado, que ela — a burguesia — mantinha separados e a0 mesmo
tempo sujeitos aos interesses de sua dominacdo politica e econd-
mica.

Os meios instrumentais com que cimentar teoricamente os
novos valores e concretizar de forma pragmatica os noves interesses
eram a Constituicdo, ata do pacto social, e a lei, expressgo da
vontade geral.

Da filosofia lberal, no plano da idealidade, emergiu desse
modo a teoria do poder constituinte, como suprema potestas ratio-
nis ef nationis (EcoN ZWEIG), e a teoria da lei, como ato da vontade
geral,

O sbade SIEYES, autor daquela teoria, e Roussrau, propugna-
dor da “volonté générale”, imperavam sobre a consciéncia politica
do século XVIII. Ambos, de maos dadas com MoNTEsQUIEU, funda-
vam sem saber a ideologia do liberalismo, fazendo o século seguinte
tributdrio de suas méximas de institucionalizacéo do poder,

O Brasil oitocentista, ao principio do século, transitava ainda
do sistema colonial para a emancipagéo, por obra de uma elite que
fez do Principe Regente o 6rgéo fundador do Império, o titular da
cutorga da Constituicdo de 25 de marco de 1824, objeto de reflexdes
subsequientes,

As condigGes histéricas para a implantagéo de uma monarquia
constitucional no Pais, se de uma parte despontavam favoriveis,
em virtude do influxo de idéias e principios haurides nas revolu-
coes européias de que éramos tidc-somente um reflexo, doutra parte
se revelavam extremamente hostis, em razao das dificuldades quase
intransponiveis oriundas da heranca colonial, acrescidas por igusl
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do despreparo e do atraso politico, econdmico e social da jovem
nacionalidade.

A revolucio do Primeirc Reinado, se assim pudermos compen-
diar toda a série de acontecimentos e episédios desenrolados na
primeira década da Independéncia, teve alcance muito mais pro-
fundo do que pode parecer & primeira vista: preparou a consciéncia
da sociedade para aceitar, defender e aplaudir o verdadeiro pressu-
posto da unidade nacional, ou seja, o pacto de consenso que criou
o Estado, a nagio e o povo.

Durante o Primeiro Reinado, a vontade constituinte se achava
menos no texto quase inaplicado da Constituigio — o periodo todo
fora de turbuléncia e instabilidade — do que naquelas forgas voca-
cionalmente empenhadas em fazer o Pafs assumir um compromisso
irrevogéavel com os principios da legitimidade representativa; em
outras palavras, com os anseios liberais da época. Essa corrente
vitoriosa fez possivel a Abdicacdo e o Ato Adicional, bases da
continuidade monarquica, porquanto, sem tais acontecimentos, a
alternativa ao absolutismo seria a solucio republicana precace, de
provaveis efeitos desagregadores; jamais a formula descentraliza-
dora, de inspiracdo federativa, consumada com aguele ato.

A histéria constitucional do Brasil no século passado principiou
aparentemente com o Projeto tosco de Antonio Carlos, oferecido
aos revoluciondrios pernambucanos de 1817, em cuja insurreicdo,
de cunho republicano, o patriota tomara parte. Em rigor se tratava
tdo-somente de uma Lei Organica de 28 artigos, quando muito de
um esbogo de Constituigdo, meras bases, ou simples alvitre politico,
feito &s Camaras Municipais de Pernambuco, talvez com o propdsito
de reforcar a seriedade do movimento.

Temos depois, do mesmo Antonio Carlos, o Projeto de Consti-
tuicdo, de 30 de agosto de 1823, que a Comissdo da Assembiléia
Constituinte submeteu ao plenario soberano, cerca de trés meses
antes do golpe da dissolucdo.

Ao Projeto de Antonio Carlos segue-se 0 Projeto de 11 de
dezembro de 1823, “organizado no Conselho de Estado sobre as
bases apresentadas por Sua Majestade Imperial o Senhor D. Pedro
I, Imperador Censtitucional e Defensor Perpetuo do Brasil™.

O passo seguinte para a normalidade institucional do Pais se
deu com a outorga da Constituicdo do Império em 25 de margo
de 1824,

A Constituicao se manteve durante 65 anos, foi a malis longa
de nossa histéria constitucional € singularmente aquela que rece-
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beu uma Unica Emenda, a Lei Constitucional de 12 de agosto de
1834, 0 chamado Ato Adicional,

Duas leis materialmente constitucionais, de suma importancia,
ocorreram ainda durante a Regéncia: a Carta de Lei de 12 de
outubre de 1832, contendo o ato de autorizacio para reformar a
Constituicdo do Império, e a Lei n? 105, de 12 de maio de 1840,
& célebre Lei de Interpretagfo que fixou o entendimento de alguns
artigos da reforma constitucional, Representou essa lel, porém, do
ponto de vista politico, um considerdvel retrocesso em proveito das
correntes conservadoras, adversas is teses liberais ¢ federativas,
inspiradoras do Ato Adicional.

Houve ainda, na primeira metade do século passado, dois
documentes constitucicnais paralelos, deveras significativos: as
Bases para a Formagdo do Pacto Socizl, que outra cousa nio era
sendo uma declaragio programatica de direitos fundamentais em
32 artigos, redigides por Frei Caneca, em mejo a0s sucessos da
Confederacdo do Equador, e a Constituicdo de Pouso Alte, um
projeto de liberais, que suprimia o Conselho de Estado e o Poder
Moderador. '

A Constituicdo do Império, objeto agora de consideragdo, néo
fol na histéria do Pafs a Constituicio-modelo do nosso liberalismo.
Com efeito, em matéria de texto sd houve liberalismo na plenitude
com o advento da Republica. Teve a Constituicio, contudo, um
alcance incomparavel, pela forca de equilfbrio e compromisso que
significou entre o elemento liberal, disposta a acelerar a caminhada
para o futuro, e o elemento conservador, propenso a referendar o
statu quo e, se possivel, tolher indefinidamente a mudanca e o
reformismo nas instituicbes. O primeiro era descendente da Revo-
lugédo francesa, o segundo, da Santa Alianca e do absolutismo.

A Constituicdo retratava efetivamente um compromisso, tanto
pelas origens como pelo conteddo.

Pelas origens, porquanto o ato de outorga nascia na fase
poés-constituinte, quando a ferida do golpe de Estado ainda sangre-
va em Pernambuco, uma das provinegias mais influentes do Império
e onde j& se preparava a segunda comocdo republicana — a da
Confederag¢io do Equador. A Constituinte n&o passara, portanto,
sem conseqiiéncias. Até certo ponto, & alma deste poder supremo
— 0 poder constituinte — parecia refugiar-se na vontade e nos
ansejos das Cimaras Municipais, onde os povos do Império, confor-
me a linguagem mesma do Imperador, the requetiem jurasse um
novo projeto de Constituigio, Dessas casas representativas do poder
local, onde as aspiragdes constitucionals e o sentimento de liber-
dade ainda podiam respirar, resultaria, pela invocacdo imperial, a
suposta legitimidade do ato de outorga.
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Pelo contetido também, porque a Constitui¢do mostrava com
exemplar nitidez duas faces incontrastaveis: a do liberalismo, que
fora completa no Projeto Antonio Carlos, mas que mal sobrevivia
com o texto outorgado, ndao fora a declaracio de direitos e as
funcoes atribuidas ao Legislativo, e a do absolutismo, claramente
estampada na competéncia deferida ao Imperador, titular consti-
tucional de poderes concentrados em solene viola¢io do principio
malis festejado pelos adeptos do liberalismo.

Vejamos, a seguir, alguns pontos-chaves de compreensio das
estruturas politicas do Impéric, desde o Poder Moderador, que
somava, direta ou indiretamente, competéncias executivas e legis-
lativas, até a natureza do sufrjgio, da representacio e do poder
de reforma constitucional. Urge combinar em todos esses pontos
as prescricoes do texto com os eventos histéricos, pois, fora da
ambiéneia fatica, fica vedado o acesso a4 parte mais solida da
Constituicio imperial, de todas as Constituicbes brasileiras a que
esteve menos apartada da realidade e ao mesmo passo a que ngs
proporcionou mais trangiiilidade institucional.

Foi 0 Poder Moderador a criagfo polémica, por exceléncia, do
direito constitucional do Império e assim permaneceu durante toda
a vigéncia da monarguia. Tem-se-lhe discutido tanto a latitude
quanto a natureza e funcoes. Uma sé questio politica — a do
federalismo — excedeu talvez o calor da discusséo sobre o instituto,
celebrado com encomios pelos adeptos da escola conservadora, mas
visto sempre com suspeita entre os liberais e opositores do trono.

Com efeito, havia fundadas razoes para o temor e a descon-
fianca de federalistas, liberais e republicanos, com respeito aquela
inovacdo que a praxe constitucional de cutros paises desconhecia.
Pelo menos a da Europa, cujas instituigdes nos haviam servido de
modelo. Demais, fora ela cothida nos livros, extraida das reflexdes
de um publicista-filésofo e prosador. Fizera com o Império sua
estréia, fadada, porém, a produzir resultados imprevisiveis.

Quem 1& a Constituicio do Império ha de averiguar que havia
justificados fundamentos para convalidar o receio dos que opugna-
vam a introducio do novo poder. Seu ingresso no texto da Consti-
tuicdo, qual ocorrera, importava j4 uma ofensa ao principio conce-
bido para fazer a liberdade e a harmonia dos poderes. O Poder
Moderador fora aqui introduzido de forma diferente, tamanha a
soma, a profundidade e a extensdo das competéncias assinadas ao
seu titular, que ndo ¢ era de um sé poder, senfio de dois, visto que
em sua pessoa vinha acumular-se também a titularidade executiva.

Em suma, o Poder Moderador, qual constava da Constituicao,
se opunha tanto & doutrina de MoNTEsquIiEU, da separaclo de
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poderes, como & de CoNsTANT, que era a doutrina do poder neutro
ou poder judiciario dos demals poderes.

QO Poder Moderador da Carta do Império é literalmente a
constifucionalizagho do absolutismo, se isto fora possivel. Nesse
ponto Topias BargreTo tinha tods e razdo em esconjurd-lo. Com
efeito, o art. 101 estabelecia a competéncia do Imperador, como
titular desse Poder, cabendo-lhe um feixe constitucional de nove
atribuigdes, assim diseriminadas: nomear senadores, convocar a
assembléia geral extraordinaria nos intervalos das sessdes legisla-
tivas, sancionar os decretos e resolugges da assembléia geral, apro-
var e suspender interinamente as resolucdes dos conselhos provin-
ciais, prorrogar ou adiar a assembléia geral e dissolver a Cimara
dos Deputados, bem como fazer g livre nomeacfio ¢ demisséo dos
ministros de Estado, suspender magistrados em determinados

cas0s, perdoar ou mitisar nengs e ponecedsy anictia em gcason de

vvvvv Jr o AR L AALLVAREAL  MAWELAAD T WWALWLWILL  LALAATVILY  Wild

urgéncia

Atribuigdes de importancia tdo fundamental para o direito e
a liberdade, para & vida e o funcionamento das instituiges eram
conferidas a um Imperader cuja pessoa a Constituigdo fazia invio-
lavel e sagrada, declarando ao mesmo tempo gue nio estava ele
sujeito a responsabilidade alguma (art. 89}.

Outorga tdo avultada de poder se completava com a defini¢do
do Poder Moderador, contida no art, 98, onde ele aparece como ‘‘a
chave de toda a organizacfio politica” Acrescentava o mesmo
artigo que tal poder era “delegado privativamente ao Imperador,
como chefe supremo da nac&o e seu primeiro representante, para
que, incessantemente, vele sobre a manutencéo da independéncia,
equilibrio e harmonia dos mais poderes politicos".

Prosseguia a ditadura constitucional do Imperador dentro da
Lei Major com o artigo 102, que o nomeava chefe do Poder Exe-
cutivo, Nessa qualidade exercitaria ele o Poder Executivo pelos seus
minijstros de Estado, os quais, como i4 ficou dito, nde passavam
de pessoas de sua livre escolha e destituicdo.

Sendo D. Pedro I um Braganga, a tradicio autoritarin da
Casa néo poderia deixar de ter ingresso ao texto da Carta consti-
tucional outorgada por um membro da familia. Nada de estranhar,
pols, quanto ao enxerto absolutista de 1824, tdo diferente, nesse
tocante, do liberalismo do Projeto Antonio Carlos, desconhecedor
da singular inovacio e, respeitante & separacdo de poderes, estru-
turalmente fiel a MoNTESQUIEU e ao pensamento da filosofia liberal
trazida pelas revolugdes do século,
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Mas as Constitui¢ées nao existem unicamente no papel. Uma
vez saidas da forja do constituinte — seja este uma assembléia,
um principe ou ditador —, correm o seu destino, segundo as con-
di¢des do meio humano e social a que se aplicam. A sociedade,
portadora também de um poder constituinte originario, exercitado
Invisivelmente fora dos quadros externos da legalidade, é que dira,
em ultima anilise, com a grande forga legitimadora de seus inte-
resses, se a Constituicfo juridica tera ou néo eficicia. Também os
titulares do poder, os aplicadores do texto, os senhores da decisdo
governativa so um elemento-forca da maior importancia para a
feliz concretizagdo de um ensaio constitucional.

Assim aconteceu no Brasil com a figura do segundo Imperador
¢ seu longo reinado. O que vimos, entdo, foi apartar-se ele das
prerrogativas do poder absoluto — salve quando o utilizou em
rarissimas ocasides — para dar espa¢o consentido ao inteiro exer-
cicio das liberdades publicas. De sorte que ao longe do Segundo
Reinado se corroborava a presenca de um poder realmente eficaz
em desempenhar consideravel parcela de suas funcoes: o poder da
representacio nacional.

Gracas a um Pedro II t8c distinto do Pedro I das Comissdes
Militares do Primeiro Reinado, se tornou possivel aqui um consti-
tucionalismo costumeiro, que medrou a sombra do cetro e cujo
fruto mais valioso velo a ser a sdbia experiéncia parlamentar da
monarquia,

De todas as Constituicdes brasileiras, a do Impérie, instituindo
o sufragio restrito. foi a que mais ostensivamente patenteou, entre
nos, a dimensac classista do Estado liberal.

A Constituicdo do Império repartia o eleitorado em duas cate-
gorias: os eleitores com direito a votar nas assembléias primarias
de paroquia, que nos chamariamos eleitores de primeiro grau, e os
eleitores aptos a votar na eleicdo dos deputados, senadores e mem-
bros dos conselhos provinciais, a saber, os eleitores de segundo
grau, que em verdade eram oS mesmos eleitores paroquiais, com
excecdo daqueles que tivessem renda liquida anual inferior a
20080 por bens de raiz, industria, comércio ou emprego. Alids, o
cbstaculo & participacio também se estendia nas assembléias paro-
guials aAqueles que ndo tivessem renda liquida anual de 10030 por
bens de raiz, industria, comércio ou emprego.

O teor disecriminatério de natureza econdmica sobre as bases
do sufragio prosseguia com a exigéncia constitucional de 400%0 de
renda liquida para o cidaddo poder eleger-se deputado. Essa exi-
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géncia se elevava a 800$0, dobrando, portanto, para os que postu-
lassem a eleicdo de senador,

A natureza restritiva da elegibilidade para o Senado do Impé-
rio, além desse impedimento pecuniério, assentava também sobre
um requisito tipico do liberalismo burgués do século XIX, relativo
ao saber, & capacidade e &s virtudesido candidato, conforme rezava
sobre a matéria o texto constitucional de 1824, em seu artigo 45.
Inspirava-o 0 compromisso da filosofia hurguesa com os interesses
remanescentes das classes feudais. Selava-se, portanto, na esfera
das elites o pacto dos liberais vinculados ao contrato social com
os conservadores do altar e do trono, afeigoados a tradigao colonial.
Pela forma como vimos o poder se institucionalizar na Constituicao
outorgada, n&o resta a menor divide que o Império era criagho
refletida de uma sociedade agraria e patriarcal.

A face liberal-burguesa das instituicdes transparece por igual
com rara nitidez quande se examina ¢ projeto menos conservador
e menos aderente ao statu gquo autoritério da tradigio dos Bragan-
¢ca, ou seja, o Projeto Antonio Carlos. Impunha ele também o
sufrdgio restritc e o fazia em disposi¢fes constitucionais vazadas
de casuismos e de expressdes de linguagem de todo improprias a
uma. Constitui¢do. Com rude materialidade dispunha sobre a capa-
cidade econbmica dos candidatos a deputado, capacidade or¢ada no
valor de quinhentos alqueires de fakinha de mandioca, conforme
rezava literalmente o singular texto.

Ndo era somente na forma de regular & fungdo representativa,
fazendo-a em larga parte um privilégio da burguesia em razéo da
maneira como organizava o sufrigio — votar e ser votado — que
a Constituicdo do Império sem disfarce se revelava ume Carta de
sustentacéo dos interesses do chamado terceiro estado, aquele que
na Europa fizera a Revoluclo francesa e aqui, em sua versio
patriarcal, patrocinave a monarquis constitucional. Também a
propriedade, “garantida em toda susa plenitude”, preenchia basica-
mente essa finalidade, Com efeito, B. propriedade, ao mesmo passo
que receblia protegho constitucional, era proclamada, ao lado d¢a
liberdade e da seguranca individual, a base da inviolabilidade dos
direitos civis e politicos dos cidadfios (art. 179). Convertera-se,
portanto, no instituto mais apto a corroborar que a lei maior da
monarquia se fizera uma coluna do liberalismo individualista, um
solido esteio dos grandes interesses do patriciado rural.

Um dos pontos mais polémicos e cruciais do direito constitu-
cional desde que este se positivou como codificacio das liberdades
e limitagdes as prerrogativas dos governantes tem sido, sem divida,
0 da maior ou menor rigidez das Constituigtes.
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A expectativa normal é que as regras constitucionais se fagam
para ter o maximo de juridicidade, eficacia e permanéncia, de tal
maneira que a emenda ¢ a mudanca sé venham a OCOITEr em
situaces raras ou excepcionais, cumprindo assim a Constituicao
a finalidade superior de fundamentar e proteger, pelo mais largo
espaco de tempo possivel, a ordem estabelecida. Urge assim resguar-
da-la contra as surpresas de um reformismo ou de uma mudanca
sem critério, ao sabor tdo-somente do arbitrio e do casuismo.

Desse ponto de vista, que foi aquele que inspirou o constitu-
cionalismo cm seus primoérdics, a rigidez, instrumento de conser-
vacio derivado de imperativos racionais e valores triunfantes,
representava a regra, ac passo que a flexibilidade configurava a
excegao.

A constAncia e imobilidade do lado da razdo, a mudanca
do lado do elemento histérico, e como a razde fora o pedestal de
todas as Constituicdes do liberalismo, ndo havia por que estranhar
o predominio das aspiragbes de rigidez, levada a cabo com 03 Obs-
taculos postos normalmente pelo constituinte a reforma dos
textos constitucionais,

Niio se tinha formado ainda a consciéncia de gue a Consti-
tuicio pertence também & sociologia e & ciéncia politica, de que
elementos faticos e dindmicos da sociedade, & qual ela se aplica,
Jhe decidem a eficacia ou gque uma lel maior nao € obra unicamente
do engenho, das abstracdes e da metafisica politica de teoristas
roméanticos, aferrados a principios solenes, sendo que se insere
dialeticamente na esfera do fatico, do real e do histérico.

Como a tendéncia maior da teoria constitucional em principios
do século passado era, pois, a de sancionar o principio da rigidez,
s6 temos que louvar a posigho originalissima do constituinte patrio
pelas solugdes propostas ao problema, ja de todo intuido e certa-
mente meditado.

Efetivamente, o Projeto Antonio Carlos, no ultimo Titulo,
ocupando-se da reforma constitucional, estabelecia, com rigor
tedrico inexcedivel para a época, a distingio, dentro da propria
Constituicdo, entre o que & substantivamente matéria constitu-
cional e aquilo que apenas tem forma constitucional.

Em verdade, sO era constitucional o que entendesse com os
limites e atribuicdes respectivas dos poderes politicos e com os
direitos politicos e individuais dos cidadaos. De tal sorte que tudo
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mais que entrasse na Constituigdo seria apenas formalmente
constitucional.

Essa disposicdo, assim estabelecida, pesava no processo de
revisfio do texto, produzindo dois graus de rigidez. Um malor,
quando se tratasse de disposigdes materialmente constitucionais,
que demandavam o exame da matéria por itrés legislaturas conse-
cutivas, seguida da convocacao de uma assembléia tinica de revista,
equivalente a uma constituinte exclusiva, a ser dissolvida téo logo
concluisse seus trabalhos. Outro menor, referente a preceitos que
néo fossem matéria constitucional propriamente dita. Nessa hipd-
tese, a legislatura ordingria, por dois tercos de cada uma das
Casas, fazia a alteragéo cabivel.

Manteve a Constituicdo de 25 de margo de 1824 a admirdvel
distincéo, que ainda hoje nos deveria servir ¢e modelo e inspiracéo,
quando a reflexdao busca remeédios com que tolher a enxurrada de
casuismos invasores, por onde tem resultado a obesidade e o
desprestigio dos textos constitucionais.

A Carta imperial, se fez rigido o que era materialmente
constitucional, néo tao rigido quanto o Projeto, tornou o restante
das regras e preceitos da Constituigfio demasiado fiexiveis, de tal
sorte que poderiam ser alterados pelas legislaturas ordinarias, sem
as formalidades requeridas para a matéria basicamente constitu-
cional, como a competéncia dos poderes e os direitos dos cidadéos.

O constitucionalismo do Império, tanto o da Constituinte,
estampado ne Projeto Antonio Cerlos, como o da Carta de 1824,
teve uma sensibilidade precursora para ¢ social, sem embargo de
todo o teer individualista que caracterizava os dois docurnentos.
Tdo acentuada, allds, que deixaria bastante envergonhados os
constituintes republicanos de 1891, se conduzidos a um confronto.

Sen&o vejamos. No Projeto Antonio Carlos havia jA o germe
de uma declaracio social de direitos, isto hd mais de 150 anos.
Com efeito, ele prometia “escolas primérias em cada termo, gina-
sios em cada comarca e universidade nos mais apropriados locais”
{art. 150), bem como “a catequese e civilizaggo dos indios”, a
par da “emancipac@o lenta dos negros”, pondo assim o dedo na
ferida da escraviddo, fadada a ser o pesadelo da monarquia. Até
o problemsa do desemprego veio a ser considerado num dos artigoes
do Projeto, que institufa “casas de trabalho para os que néo acham
empregos” (art. 255},

A seguir, a Constituico outergada, ao contrario do siléncio e
omiss&o dos republicanos de 1891, enunciava o principio, segundo
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o qual, “a Constituicdo também garante os socorros publicos”, ao
mesmo passe que declarava a instrugdo primaéria gratuita a todos
os cidadfos; rcgras, portanto, de constitucionalismo social, tao
peculiares as conquistas de nosso século.

A Constituicio do Império foi, em suma, uma Constituigio
de trés dimensdes: a primeira, voltada para o passado, trazendo
as graves seqiiclas do absolutismo; a segunda, dirigida para o
presente, efetivando, em parte e com bom éxito, no decurso de sua
aplicacao, o programa do Estado iiberal; e uma terceira, a primeira
vista desconhecida e encoberta, pressentindo ja o futuro, conforme
acabamos de apontar,

Como se vé, nossos antepassados abriram também uma janela
para o social, para os direitos humanos do século XX, fora, portan-
to, das vistas acanhadas e egoistas do liberalismc imperante, do
qual, eles, por forga do tempo e da necessidade, se fizeram orgéos
ou instrumentos.

A outorga de 1824 nos custou, porém, muito caro. Pagamos
um preco elevadissimo pelo cerco e dissolugdo da Constituinte.
Diante da reacio liberal e patriética, o absolutismo ensanguentou
as Provincias do Nordeste para esmagar a Confederacao do Equa-
dor e foi & sombra da Carta de D, Pedro I que nos perdemas a
Cisplatina e a unidade nacional esteve a pique de esfacelar-se.
Era a crise de uma independéncia pela qual continuamos porfian-
dg, Era também a crise de nossa formagio como povoe e Como
sociedade politicamente organizada.

Hoje, mais de 180 anos depois, quis a singularidade do destino
colocar-nos diante de ouira crise semelhante, com pontos de ana-
logia que efetivamente nos impressionam.

Corremos, mais uma vez, o risco de um desastre constituinte,
se continuarmos frustrando as esperanc¢as do povo. Se a Consti-
tuicdo vindoura ndo for uma carta de aiforria, isso decerto acon-
tecera. Nossas apreensoes se justificam, se a Assembléia cra con-
gregada nio tiver a estatura da crise. Da maneira como se
conveeol, ela ngo ¢ a Constituinte dos anseios nacionais,

A Constituinte congressual foi em si mesma um golpe de
Estado contra o poder constituinte originario, contra a soberania
da Nacéo, contra o direito politico fundamental da cidadania. Um
golpe de Estado que raros perceberam, mas cujas primeiras conse-
giiéncias todos estao hoje padecendo e provavelmente hioc de
padecé-las amanhd com mais dor e sofrimento. Tal ja acontece
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desde que os membros do Congresso de 87 fizeram a pausa prévia
de reflexdao para saber quais os limites de suas prerrogativas
constituintes e, com surpresa, descobriram, tocante 4 realidade,
que seus poderes nio sao propriamente os de uma Assembléia
Constituinte; néc sendo, portanto, tao livres nem téo soberanos
como determina ou estabelece a teoria constitueional.

O mais irénico dessa constata¢fo, a nosso ver, é que as limi-
tagdes impeditivas decorrem de uma ordem constitucional autori-
t4rin e sem legitimidade, que ainda ndo pbde ser removida e cuja
ruptura juridica se nega, com grave dano, as prerrogativas do
coléglo representativo, investido de poderes constituintes, A Lei
Maior da Republica velha obstaculiza a liberdade de movimento €
de agiio da Constituinte nominal, mostrando, nesse ponto, a con-
gruéncia fatica -— e ndo somente técnica — da Constituinte
congressual com sua natureza de poder constituinte constituido.

Em 1824, D. Pedro I outorgou uma Constituicao; em 1087 o
Congresso Nacional, substituindo-se ap triunvirato militar de 1968,
outorgard, em clima de liberdade, que é a diferenga maxima, uma
nova Emenda Constitucional, talvez de 400 ou 500 artigos.

Como a historia tem suas desforras, a Carta de 1824 ndo pbde
evitar a crise do Primeiro Reinado, a Confederagéo do Equador, a
perda da Provincia Cisplatina e, finalmente, a Abdicacao.

Ser4 que a de 1087 néo nos reservard igual feixe de surpresas,
em face da erise econdmica, financeira, politica e social que a
Nacgéo atravessa? Tera ela legitimidade bastante para criar e fazer
estavel uma ncva ordem institucional?

Sao essas, portanto, as reflexbes que nos sugere o cotejo do
quadro historico da Constitui¢io de 1824 com o guadro de 1887,
em que, pela primeira vez na histéria do Pais, o Congresso Nacio-
nal, multiplicando poderes, desdobrando sua face representativa
¢ concentrando formalmente a mais vasta soma de competéncias
paralelas que j& se viu, pretende por termo & crise de legitimidade
de nossas insfitui¢des. Uma tarefa que nds supinhamos ser do povo
e de sua Constituinte exclusiva sera agora do Congresso Nacional
e de seu poder constituinte constituido, um poder constituin-
te de segundo grau, sempre legitimo para fazer as reformas da
Constituigio, jameis para estabelecer uma nova Constituigio. As
regras e teses de legitimacdo do poder, hauridas ra boa doutrina
do Estado constitucional, formulada pelos classicos do liberalismo,
380 de suprema atualidade para a nossa crise e para os nossos dias.
O liberalismo, toda vez que se afasta do povo € da Nagiac consti-
iuinte, as esquece ou posterga.
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Origem e singularidades das Constituicoes brasileiras

As Constituigdes brasileiras, a semelhanca das de outros paises,
consagraram idéias e mudanc¢as origindrias de movimentos insur-
recionais. A Constituicdo de 1824 teve raizes nas manifestacoes de
rebeldia do povo contra o dominio de Portugal, as quais levaram
o Principe Regente D. Pedro a convocar a Assembléia Constituinte
de 1823. Embora esta houvesse sido dissolvida por ato arbitrario,
foi o espirito coletivo de independéncia gue conduziu o Principe
a outcrga da que se chamou a Constituicdo Politica do Império
do Brasil. Da proclamagio da Republica por tropas sublevadas
decorreu a Constitnicdo de 1891. Se as idéias republicanas conquis-
tavam terreno desde muito e ja estavam expressas ccletivamente
no Manifesto de 1870, foi a revolta militar que derrubou a Monar-
quia e propiciou a elaboracaoc da nova Carta. Da Revolugio de
1930, e com o impulso da Revolugao Constitucionalista de Sio
Paulo, de 1932, proveic a Constituicdo de 1934. Apoiado por grupos
militares, GETULIO VARGAS, entio Presidente da Republica,
impediu com forcas policiais o funcionamento do Poder Legislativo
¢ ditou & Nacdo a Carta de 10 de novembro de 1937, A deposicéo
dele, pelas Forcas Armadas, em 29 dc outubro de 1945, assegurou,
por meio da Lei Constitucional n® 13, de 12 de novembro seguinte,
a conversgo do Parlamento revisionista, assim convocado, em
Assembléia Constituinte “com poderes ilimitados”, de que resultou

Conferéncia proferida no Instituto Tancredo Neves, do Partido da Frente Liberal,
em Brasilla, no dia 18 de fevereire de 1987.
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a Constituicio de 1946. Outra revolta militar, em 1964, primeira-
mente fraturou o Estatuto de 1946, inclusive lhe superpondo atos
institucionais. Depois promoveu 2 substitui¢io dele pela Carta de
1967, que o Congresso Nacional volou e promulgou, porém sob os
freios abusivos do Ato Institucional n® 4, de 1966, de emissdo do
Presidente HUMBERTO DE ALENCAR CASTELLO BRANCO.
Mesmo a futura Constituicdo, a ser preparada, neste ano de 1987,
pela representagio nacional, nfio escapard & tradigo. Foi o movi-
mento popular e politico de resisténcia ao poder discricionario e
em favor de eleicdo direta para Presidente da Republica, a que se
juntou o apoioc a candidatura TANCREDO NEVES, tudo com a
compreensdo das Forcas Armadas, ou de uma parie delas, que
abriu caminho irreversivel & convocacdo da Assembléia Consti-
tuinte.

Todas as nossas Constituicoes, portanto, tém uma origem
comum em movimentos de sublevacao.

Essa similitude de ordem histérica evidentemente ndo imprime
as mesmas caracteristicas aos diverscs textos constitucionais.
Emhora as Constituigdes de um pais repreduzam normalmente
certos principios, que transmitem a heran¢a cultural do povo,
cada qual delas reflete, em maior ou menor porg¢éo, o espirito de
sen tempo, no conjunto das provisdes basicas adotadas.

A Constituicio Imperial foi muito influenciada pelo espirito
francés, entdo de intenso individualismo liberal, oriundo da Revo-
lucdo de 1789. Na primeira Carta republicana repercutiu, prepon-
derantemente, o exemplo americanc, Na de 1934, de par com o
fortalecimento da ordem democratica, incidiu o pensamento euro-
peu de conteudo social, j4 sistematizado, com relevo, na Constitui-
¢éo de Weimar. Em 1946, sem inspire¢do de um texto dominador,
conjugaram-se idéias liberais e sociais. Na elaboracdo de 1967, se
houve inovacoes, prevaleceu a tendéncia do poder discricionario.
Em todas as Constituigdes foi presente o realidade nacional, em
dimenséo variavel.

Origem ¢ caracteristicas da Constituigio de 1934

A Constituicio de 1934, proveniente como as outras de
um processo de rebelido, consagrou inovacbes e singularidades
irrecusaveis,
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Sobrevindo a dois momentos revolucionarios contrastantes —
1930, em que se implantou, com ¢ Governo Provisério, a ditadura
VARGAS, sem nenhum freio ou contrapeso, e 1932, que significou
reacio a0 prolongamento do regime de fato —, o novo instrumento
constitucional, j4 por essa génesc, assim como em razao de ten-
déncias emergentes da Primeira Grande Guerra, haveria de conci-
liar e eondensar idéias em ascensdo e de dar a outras dimensao
compativel com as circunstancias historicas.

Admitidas por transacdo entre tendéncias e correntes politicas
giversas, como ocorre na generalidade das assembléias constituin-
les demoeraticas, as clausulas elaboradas ndn retratavam a rigidez
de principios teoricos, Espelhavam, naturalmente, espirito de en-
tendimento e de prudenie transigéncia, para que se estabelecesse,
quanto antes, a ordem legal. Qual se verificou em 1891, o legislador
de 1033-34 trabalhcu, cenforme lembra PEDRO CALMON, “no afa
{poderiamos dizer na ansiedade) de estruturar o regime; mas assus-
tado, como a primeira Constituinte — pela ameaca enervante do
desbarate” (1). B que havia forcas, como tarmbém em 1946, con-
trarias & institucionalizacdn democratica do Poder. "“A realizacio
das cleigdes, em maio, e a conveea¢ao da Assembléia para novem-
bro — informa HELIO SILVA — ndo foram do agrado dos tenentes,
que consideravam prematura a reconstitucionalizacio do Pais.
Reccavam a volta do clemento civil ac poder” (¥).

A Constituigdc nio poderia exprimir, em conseqiéncia, unida-
de perfeita, nem travamento inabalavel, ou avango pleno na
renovacao de idéias e instituicBes. Circunstincias ¢ riscos aconse-
lhavam cocrénecia sem irredutibilidade e transformagoes cautelo-
sas. Ndo é mesmo da indole das normas constitucionais serem
traduzidas em estilo inflexivel, porque se tornariam inconciliveis
com a mutabilidade dos falos e relagdes discipliniveis pelo direito.
Opinido repetida entre os publicistas ensina, e a experiéncia a
confirma, que as Constituigdes nio devem ser repositorio de dou-
trinas. Se nio cabe revesti-las de pragmatismo exagerador, para
que nio se mostrem descoloridas e sem vigor logico, & também
improprio escrevé-las na dureza do dogmatismo, que lhes anuia
a eficacia em [ace da amplitude da realidade,

(1) PEDRO CALMON. Mistéria do Brasil. Rio, J. Olympio, 1958, vol. VI, p. 2.230.

¢ HELIC SILVA. 1934. A Constituinte (O cicle de Vargas — Vol. II). Civ, Brasl-
leira, 1969, p. 29.
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Cedendo e transigindo sem desfigurar o arcabougo em forma-
cdo, ou seja, no limite do senso politico, o Constituinte de 1934
nio realizou obra retrégrada e despregivel, antes esforgo esclare-
cido e criador. Decerto, jA& decorridos degesgeis anos do término da
guerra de 1914-18 e, pois, de suas repercussoes culturais, néao
foram incluidos no texto principios inovadores e tteis sobre o
regime de partidos politicos nacionais, & incorporacéo da Justica
do Trabalho ao Poder Judicibrio, o acolhimento do controle de
constitucionalidade em tese, a revisdo do sistema fundiério, a
dissolubilidade do vinculo matrimonial pelo divéreio.

No instrumento constitucional, porém, faol inscrito quanto
pode consagrar o legislador emergente de uma ditadura. Tanto
que PONTES DE MIRANDA, embore lhe opondo restrigées, reco-
nheceu que a Constituicdo de 1934 “marcou o momento de corre-
¢ao as primeiras solugdes importadas e revelou certo desembaraco
com que os constituintes da Segunda Reptblica trataram o pro-
blema “técnico” da federatividade”. Além disso, o intérprete salien-
tou que a Carta “possufa elemento novo: programatica, em parte
social democratica”, quanto ‘4 ordem econmica” (8)., Na valori-
zacdo sbbria desses aspectos, j& ressalta o cardter inovador da
Constltuicio.

Inavacoes

Em verdade, o novo texto constituclonal revestiu-se de sentido
renovador mais amplo do que o admitiu o sdbio comentarista.

Regulou melhor o meecanismo presidencialista, limitando o
poder pessoal do Chefe do Governo por vérias férmulas adotades:

— nas garantias protetoras da autonomia das unidades federa-
das, desde a eleicdo de seus dirigentes (arts. 7¢ e 13), sob a tutela
da Justica Eleitoral (art. 83), & disciplina do processo de inter-
vengdo (art. 12 e art. 13, § 49);

— no aumento da responsabilidade dos Ministros de Estado,
nao sé em funcédo dos atos praticados, inclusive “por ordem” do
Presidente, como dos atos ordenados (grt. 81 e § 19);

(3} POCNTES DE MIRANDA. Coms, & Const. da Rep, dos E, U. do Brasil. Rio, Edit.
Quanabara, s/d, Pref. de 1936, pp. 2 e 13; Coow. & Const, de 1948, Ric, Henrlque
Cahen Editor, 1847, vol, I, pp. 12 ¢ 16,
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— nas condigdes estabelecidas para a decretacdo e a execucéo
do estado de sitio, notando-se, entre diversas cautelas, o res-
guardo do direito de locomogdo das pesscas e a impossibilidade
de extensio das medidas restritivas deste direito aos parlamentares
e a titulares de outras funcoes relevantes; o contorno imposto a
censura; a previsdo de apurar-se a responsabilidade, civil ou penal,
por abusos cometidos, e a determiracéo de que, expirado o prazo
da providéncia excepcionai, “cessam, desde logo, todos 0s seus
efeitos” (art. 175 e pardgrafos).

Fortaleceu o regime representativo: consagrando o voto secreto
(arts. 23, 8% e 181) e a supervisiio, no processo geral das elei¢des,
da Justica Eleitoral (art. 83); estabelecendo a obrigatoriedade de
comparecimento dos Ministros de Estado a Camara dos Deputados,
ros casos previstos (art. 60, d), e assegurando o mandato aos
Deputados, quando nomeados Ministros de Estado ou designados
para o desempenho de misséo diplomatica (art. 82 e art, 33, n® 2).
Reforcou a estrutura federativa, na especificagio da competéneia
legislativa e politica dos Estados e Municipios {art. 7¢ e art. 13),
como na distribuicdo de rendas (art. 82 e art. 13). Reconhecendo
os direitos sociais, revestiu de protegéio maior os principais direitos
do trabalhador, que enumerou, inclusive prevendo a legitimacao
das convencgdes coletivas de trabalho (ar:. 121, e §§); proclamou
a educacdo “direito de todos™ {art. 149) e declarou o direito a
subsisténcia (art. 113, n? 34). Criou o mandado de seguranca
(art. 113, n® 33), originariamente proposto por Jodo Mangabeira
na Comisséo Especial que elaborou o Anteprojeto de Constituicao.
Restringiu o direito de propriedade, que naoc podia “ser exercido
contra o interesse social ou coletive” ({(art. 113, n? 17). Instituin
as primeiras normas conducentes ao regime de planificagéo, ao
conferir & Unido a competéncia de estabelecer o plano nacional
de viacao férrea e o de estradas de rodagem, assim como ¢ poder
de tracar as diretrizes da educag¢o nacional (art. 52, IX e XIV, e
art. 150, a), e ao aludir, genericamente, a “planos de solugio dos
oroblemas nacionais”, organizados pelo Senado Federal, “com a
colaboracio dos Conselhos Técnicos” (art. 91, V). Vedou a bitribu-
tac@o, prevalecendo o imposto decretado pela Unife, quando a
competéncia fosse concorrente {art. 11).
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Em fingulo de importancia crescente nos textos bésicos,
garantiu a liberdade econdmica, dentro dos “limites” em que fossem
observados ‘“‘os prineipios da justica e as necessidades da vida
nacional”, possibilitada “a todos existéncia digna” (art, 115).
Facultou & Unido, por motivo de interesse piblico e mediante lei
especial, o exercicio do monopdélio de “determinada industria ou
atividade econfmica, asseguradas as indenizacoes devidas” (art.
116). Previu que a lei regularia “a nacionalizagio progressiva das
minas, jazidas minerais e quedas-d'agua ou outras fontes de energla
hidriulica, julgadas basicas ou essencials 4 defesa econdmica ou
militar do pais” (art. 119, § 49). Prescreveu ¢ reconhecimento dos
sindicatos e das associa¢bes profissionals, “de conformidade com
a lei” (art. 120). Ordenou regulamentacao especizl para o trabalho
agricola, visando, também, 4 permanéncia do homem no campo
(art. 121, § 49). Assegurou o dominio, por sentenca declaratoria
transcrita, a quem ocupasse, por dez ancs continuos, sem oposigéo
nem reconhecimento de direito alheio, “trecho de terra até dez
hectares, tornando-o produtivo e tendo nele moradia” (art. 125).

Fixando critério de justiga social, submeleu a imposto progres-
sivo as transmissdes de bens por heranca ou legado (art. 128).
Nio s6 isentou de selos e emolumentos o reconhecimento dos filhos
naturajs, como garantiu a estes tratamento tributario igual ac
dos filhos legitimos, na heranga que lhes fasse destinada (art. 147).

Confronto com a Carta de 91

Essas prescrigdes enunciadas representaram conquistas da
cultura juridica e politica. Naoc constavam da primeira Constitui-
¢io republicana, ou néo tiveram nela o alcance do novo texto, o
que é em larga parte compreensivel, pela diversidade de circuns-
tancias histéricas. Observa-se, porém, que na segunda campanha
presidencial, precisamente em margo de 1919 — antes, pois, da
Constituicio de WEIMAR, que sobrevelo em agosto, e dois anos
apés a renovadora Constituicao do México de 1917 — RUI BARBO-
SA condenou o atraso das Constitui¢hes entéio vigentes, “a inflexi-
bilidade individualista dessas Cartas, imortais, mas nfio imutéveis”,
e cuidou dos “direitos sociais”, como conseqiientes “do sopro de
socializacfo”, que agitava o mundo. E niao se circunscreveu meo
conceito geral. Tratou da habitagdo operéria, da duracio do
trabalho das maes operarias, do trabalho dos menores. Censurou
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a falta de protegdo legal ao trabalho agricola (*). Apesar dessa
justa e luminosa adverténcia, e dos movimentos de resisténcia ja
ocorridos, a reforma constitucional de 1926 nao atapliou hem
atualizoun o texto de 1891. No campo social, foi apenas esclarecido
que ao Congresso Nacional competia “legislar sobre o trabalho™
{art. 34, n® 28).

Faltou, pois, petcepedo real dos textos a ARAUJQ CASTRO &0
afirmar que a Constituicdo de 1934, “em scus principios fundamen-
tais”, “quase que se ndo afaston da Constituicdo de 18917, Ainda
bem que o ilustre comentarista, no mesmo preficio em que fez
essa observacio, salientou varias inovagbes do texto recém-promul-
gado (*), de modo que as anotagbes especificas anularam ou
corrigiram a conclusiio genérica.

Se a Constituicdo de 1934 nao fol revolucionaria, no sentido
de corporificar transicrmagoes radicais, enriqueccu-se de contend?
progressista. Para certeza desse juizo. basta que sejam realcadas,
ne conjunto das provisdes ja referidas, as pertinentes aos direitos
sociais. Eram csles, enliio, “o divisor de aguas entre a democracia
individualista e democracia social”, como bem {risou, examinando
as inovacdes da Constituicdo, o jovem professor QRLANDIO GOMES,
portador, na época, de pensamento avangado ().

Paralefo ¢com a Carta de 1946

Examinada no conjunto de suas clausulas essencials e vista
no plano histéricy, a Constituicdo de 1934, sendo posterior ao
Primeiro Conflito Mundial, ndo marcado por nitido colorido ideoto-
gico, parece, mesmo, quc foi mais criadora e envolvente da realidade
do que a de 1946. Esta, conquanto elaborada logo apos a Segunda
Conflagracio, em que fora vivo o contraste dec tilosofias politicas
entre os Estados beligerantes, refletiu menos renovagao, sobretudo
na esfera econdmica e social, apesar de o Brasil ter participado,
diretamente, do conflito. E certo que instituiu os partidos politicos
nacionais (art. 134); incorporou a Justiga do Trabalho ao Poder

{4) RUI BARBOSA. Obras compleias. Vol. XLVI 191%. T.I. Campanha Presiden-
cial, Rio, Min. ®duc. 1956, pp. 119-120, 81-114.

(5) ARAUJO CASTRO. A Nova Constitnigho Brasileira. Rio, Freitas Bastos, 1935,
Preticio.

(6} ORLANDO GOMES. Inovagoes dr Ceonsiituicae, Tub, azvulsa, Bahia, 1933,
. 4.
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Judiciario (art. 94), prestigiando os orgéios judicantes especializados
e a for¢a de suas decisbes; restabeleceu 0 mandado de segurancs
como garantia constitucional (art. 141, § 24), que a Carta imposta
de 1937 havia suprimido. Ndo acolheu, entretanto, o controle de
constitucionalidade em tese, ¢ manteve & indissoclubilidade do vin-
culo matrimonial (art. 183). Pouco progrediu no campo dos direitos
sociais e econdmicos e das garantias de igualdade. Reproduziu-os
(arts, 145 a 1682 e 166 a 175), com as particularidades do tempo,
porém nfo estabeleceu os mecanismos adequados para tornd-los
protecdes reais, nem ordenou de forme que assim se afirmassem
em prazo razcavel.

Por ter vigorado por tempo mais longe do que a de 1934, que
sobreviveu apenas trés anos, a pratica regular das eleicdes concorria
para o aperfeigoamento gradual do mecanismo das instituicdes e
para fortalecer os direitos do homem e do cidadao. Contudo, durante
sua vigéncia ocorreu o cancelamento do registro do Partido Comu-
nista Brasileiro e & cassacio dos mandatos de seus representantes.

De qualquer modo, se a Constituigdo de 1946 ndo tinha
perspectiva histérica e de idélas superior & de 1934, refletia claro
espirito liberal, apropriado a que o governo e as institui¢bes superas-
sem as crises, sem apelo & vicléncia, nem perda de autoridade.
Por isso mesmo, e apesar de erros verificados na sua execugdo,
ndo merecia a truculéncia dos golpes que lhe desferiram, a partir
de 1964, até a sepultarem, em 1967, sob o0 manto da ordem auto-
ritéria.

Perspectiva reduzida

Dir-se-4 que a Constituicio de 1934, além daquelas omis-
soes ja apontadas, encerrou outras: falhas, que lhe reduziram
o horizonte e a influéncia histérica, E exato. A representacéo
profissional ou de classe (art. 23) e & ifransformacfo do Senado
em Orgao de coordenacgéo de poderas: (art. 88) néo se revelaram
inovagoes que pudessem robustecer a democracia e a federacgio, ou
o funcionamento do Legisiativo. Uma se vinculava ao regime corpo-
rativo, que entrou em decadéncia. A outra indicava combate ao
bicameralismo, mas consistiu numa solugfo confraditéria, que
resultou em atribuir competéncia legislativa a drgdo que nao
integrava o Poder Legislativo, e dele era apenas colaborador (arts.
22, 90, c, 91, 44 e outros).
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E de admitir-se, também, que o Anteprojeto de Constituigéo,
elaborado pela Comissdo do Itamarati, foi mais renovador e, no
concernente ao Poder Legislativo, de maior coeréncia, porque,
preferindo o regime unicameral, suprimia o Senado, ao invés de
desfigura-lo e manté-lo.

Influéncia limitada no presente

Como texto preparado val por mais de meio século e de
vigéncia apenas por trés anos, a Constituicao de 1934 nao §,
cvidentemente, fonte imediata e fecunda do trabalho constituinte
de 1987. Entre a feitura dela e os dias atuais lavrou uma guerra
de conseqiiéneias gerais e profundas, que atingiram e continuam
a abalar o homem e seus direifos e deveres, a ciéncia e a teenologia,
o Estado e suas formas de ag¢io, em que sobressai o regime de planos
plurianuais. Em meio 45 mudancas desenvolvidas no Brasil, definiu-
se 0 processo de industrializacio, com deslocamento crescente da
populacdo rural para os centros urbanos, diversifica-se a produgio
e aumenta a consciéncia reivindicativa de direitos e garantias, no
individuo e na coletividade. Depois da lute por eleigdes diretas
para Presidente da Repubiica, no ocaso do governo discricionario,
o espirito de soberania popular temou dimenséo antes desconhecida.
A inquietacéo do povo e seu ariimo de resisténcia parece que ultra-
passam a posicao dos partidos politicos e seus programas.

Nesse quadro de grandes transformacdes materiais e ideoio-
gicas, uma Constituicic nova nio pode ser a reproducéo de textos
passados. Estes lhe transmitir@o, provavelmente, as idéias, as
instituicoes e os principios ja consolidados na cultura do pais, como
dados permanentes ¢ necessarios, ou aquelas proposicdes que ainda
configuram solugtes em desdobramento.

A Constituicdo de 1934, ao lado do espirito democrético e
liberal, no sentido centemporaneo de rigoroso respeito as prerro-
gativas individuals e de cidadania, sem privilégios geradores de
desigualdades injustas, ha de despertar a atencdo do constituinte
de hoje para o “sopro de socializacdo' que neia penetrou, e que deve
ser ampliado segundo as exigéneias da evolucdo, Também hi singu-
laridades que requerem consideracio, embora mal situadas no texto
recordade. ¥ o que ocorre, 2 exemplo, com a faculdade, que foi
atribuida ao Senado, de “propor ao Poder Executive, mediante
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reclamacdo fundamentada dos inferessados, a revogacao de atos
das autoridades administrativas, quando praticados contra a lei
ou eivados de abuso de poder” (art. 91, III). Essa atribuicéo lembra
o papel de érgdos que as Constituigbes recentes vém criando, como
o Provedor de Justiga, em Portugel (art. 23), ou o Defensor do
Povo, na Espanha (art. 54), todos mais ou menos inspirados na
figura do Ombudsman, de origem sueca. E préprio dar a esse ponto
o relevo conveniente, por sua atualidade, conquanto o delineando
sob nova fei¢do, de que ressalte a Instituicdo de orgéo autdnome,
escolhido pelo Poder Legisiativo, conforme geralmente estabelecido,
para ser instrumento de vigilancia eficaz da legalidade ¢ regulari-
dade dos atos da Administracfo, em defesa dos cidadaos.

Tais aspectos, € outros porventura pesquisdvels, poderfo ser
objelo de andlise pelo legistador, como projegbes de uma face de
renovagdo, interrompida com o golpe que implantou o Estado Novo.
Mas um documento cingiientenério ja nio tem energia para ilumi-
ngr todo o arcabouco de uma Carta nascente no fim do século em

mudanca acelerada.

Ampla perspectiva do futuro

No conjunto de suas preocupagdes fundamentais, o constitu-
inte buscara subsidios, decerto, nos: textos modernos em vigor e
nos principios doutrinarios prevalecentes, confrontando-os com sua
experiéncia e as singularidades dos problemas nacionais. As Cons-
tituicdes presentes, abrangendo fatos e situagdes que envolvem
toda a vida do individuo e da sociedade, pressupbem o esforgo de
correlacionar as normas em formacéoc com fatores e fenbémenos
contemporaneos, cada dia mais enredados em tensdes coletivas.

Para disciplinar com firmeza ¢ equilibric 0 mecanismo da
forma de governo; o dominio normativo e de acdo do Estado sobre
a atividade econdmica; o campo de competéncia e de intervencéo
do Executivo na edi¢fio de regras legais; o poder de fiscalizagéo dos
atos da Administracdo, direta e indireta; o modo de resguardar
0s interesses do pais e dos brasileiros, sem parecer repulsa extensiva
ac capital estrangeiro que participa do desenvolvimento nacional;
o processo de coordenar as relacdes entre empresérios e trabalha-
dores, conciliando lucros e justica social; o uso da informética,
sem prejudicar sua expansio necessdria nem subestimar a conve-
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niéncia de defender a intimidade das pessoas; a protecdo do meio
ambiente, preservando-se a Lei Maior de conversdo em cédula de
disposicbes secundarias; a instituicao de regime de planos, desti-
tuida de pormcnores que dificultem o funcionamento seguro ¢ a
evolucdo natural desse notével meio de orientacac e de controle
da atividade administrativa: — para disciplinar com firmeza e
equilibrio essas e outras situacdes semelhantes, o constituinte ha
de reunir conhecimento, prudéncia, deciszo, espirito renovador, €
clara visdo da realidade.

“A funcdo constituinte, por ser a preeminente e de maijor
extensdo do pcder represeniativo, é a sobre que mais incide o
impulso das forcas em contraste. Assim ocorre porque a Consti-
tuicdo nao deve apenas retratar a realidade. mas recria-la e inovar.
Na elaboracio primaria da lei fundamental, nde hé que estranhar
o sentido inovador, salvo se expressivo de tendéncia forternente
contraria ao espirito coletive. Fazer a Constituicdo originaria signi-
fica imprimir configuracdo juridica e poiitica ao Estado, com refle-
x0s naturais sobre a sociedade. Quando se substitul a Constituicio
ou se promove reforma constitucional profunda, a razao da mudan-
ca estd no divorcio entre o texto vigente e o conjunto da vida, ou
de suas principais reiacoes. Verificada esta ruptura, a criagio cons-
titucional ha de ser transformadora, sob pena de {ruslracio do
anseio nacional” ().

A fimn de cumprir essa tarefa, o Conslituinte brasileirc exami-
nara textos fundamentais de contetdo filosotico diversificado e de
épocas diferentes. Prestar-llie-4 contribuico significativa, sem
atentar contra sua soberania, o Anteprojeto de Constituicéo elabo-
rado pela Comissdo a que presidiu o professor AFONSO ARINOS.
£ um repositorio de idéias ¢ propostas, para as opgoes definitivas
da Assembléia Constituinte. Do confronto de todcs os elementos
estudados é que serd extraido o equilibrio.

Como se tem escrito, somente as Constituicdes originérias de
revolucdes sociais profundas podem refletir a unidade logica de
um sistema filoséfico e politico. Comumente, na solugdo de enten-
dimento e compromisso, sem pragmalfismo exagerado, reside a
sabedoria do legislador constitucional.

(71 JOSAPHA'T MARINHQ. Técnica Constitucional e nova Canstituigia. Rev, de
Inf. Legislativa, n. 81, 1984, p. 141; cil. p. 142, ¢ em separala.

-4
TE
~ |



No caso brasileiro, em que nédo houve revolugio de estrutura,
a pluralidade da representagéo partidaria saberd encontrar a uni-
dade na diversidade de posigdes e diretrizes. A esse respeito, alias,
TANCREDQ NEVES deixou mensagem de isengdo e clarividéncia.
No discurso perante a Convengéo em que foi escolhido candidato
a Presidente da Repiblica, em agosto de 1984, depois de sallentar
que “o Estado é a sua Constitui¢io”, ponderou: “As Constituigdes,
no entanto, néo séo obras literdrias, nem documentos filostficos.
Elas néio surgem do espirito criador de um homem 36, por mals
privilegiado em sabedoria seja esse homem. Tampouco podem ser
a codificagio de propésitos de um ou outro grupo que exerga influ-
éncia, legitima ou ilegitima, sobre a Nagho. A Constituigio & uma
Carta de compromissos, assumidos livremente pelos cidaddos, em
determinado tempo e sociedade” (%).

Se os cidaddos firmam compromissos por intermédio de seus
representantes, cresce a responsabilidade dos constituintes. Aptos
a transigir em tantos pontos, pelo bem comum, em nome deste
também e em salvaguarda do individuo néo o podem fazer num
aspecto: quanto & liberdade. Se lhes ¢ dado submeté-la & disciplina
da ordem democratica, como a todos os direitos, ndo lhes cabe nela
admitir mutilacdo. A regra imperativa, no particular, é a que esta
inscrita, com insuspeigdo, na apresentacdo do Projeto Socialista
francés parg 0s anos 80: “La liberté est chose trop précieuse pour
qu'elle céde le pas & l'idéologie” (°). Na idéia basilar de defesa
da liberdade, porém, hd de estar compreendida a protecdo da
prerrogativa, politica das minorias: “p direito de oposi¢do demo-
cratica”, exatamente como o fez & Constituicao de Portugal (art.
117, n° 2).

O Constituinte brasileiro nfo hd!de faltar com 2 seguranga
de sua consciéncia democratica sos: deveres eminentes de seun
papel histoérico. Se 1934 foi o0 marco inicial da transformagao para
o desenvolvimento e a democracia social, a esperanca € que 1987
seja a linha culminante do Estado de direito, gerador da ordem
justa, evolutive e duradoura.

(8) TANCREDO NEVES. A Pailsvra de Tancredo, Série Pronunciamentos, Conv.
Nac. do PMDB,

{9) Projet Socialiste pour in France des Annfes 80, Parti Soclaliste, Club Socia-
liste du Livre, Paris, 1981, p. i4
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A transicao constitucional brasileira
e o Anteprojecto da Comissao
Afonso Arinos

Jongr: Mimasna

Professur Catedratico da Unjversidade
de Lishoa e da Universidade Catoélica
Portuguess

I

1. O modo mais freqilente de mudanga de regime é u revolugio,
ou seja, a ruptura instantinea, global e, o mais das vezes, viclentz da
ordem constitucional precedente. Mas ndo é o tinico. Também se di a
transformagio por dentro, a reforma politica ou transi¢iio constitucional.

Conhecem-se importantes exemplos histéricos de passagem sem rup-
tura: a evolugio inglesa do Estado estamental para a monargunia cons-
titucional e da predominéncia da Cimara dos Lordes para a da Cimara
dos Comuns; a outorga da Carta Constitucional portuguesa por D. Pedro
IV (1 do Brasil) em 1826; a sucessdo em Franca, em 1958, da IV para a V
Republica; a rcforma politica espanhola, de 1976 a 1978, das Leis Fun-
damentais de JFranco 4 nova Constituigio democratica ().

Oru, ¢ justamente um processo de trausigio constitucional, do maior
interesse, 0 que csti em curso no Brasil, aberto com a eleigio de Tancredo
Neves em 1985, traduzido na convocagio de um Congresso com poderes
constituintes e que, feita a eleicio em 15 de novembro de 1988, ir4 culmi-

s

nar na elaboragio de uma nova Constituicio,

2. Como se sabe, o periodo politico e constitucional iniciado no
Brasil em 1930, com a queda da “reptblica velha” (que em 1889 substi-
tuira o Império}, ¢ assinalado por trés caracteristicas gerais:

12) evolugiio com solugdes de continuidade e freqiientes crises poli-
tico-militares;

N.R. -—— E mantidn a grafia do original.

(1) Cfr. o nosso Manual de Direifo Constilucional, II, 2* ed, Coimbra, 1982, pp.
59 e segs.
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2*) ocorréncia, quase alternincia, de governos autoritrios e liberais
e de governos de direita ¢ de esquerda;

3*) proliferagio de Constituigdes (quatro Constituigdes desde 1934,
contra duas apenas desde a independéncia).

Nele decorrem sete grandes fases:
1* fase (1930-1934): governo pravisério.

2% fase (1934-1937): regresso 4s formas constitucionais (¢), com
Constituigao aprovada em assembléia constitninte ecm 1934.

3% fase (1937-1945): ditadura (?) de Getdlio Vargas (presidente
desde 1930;, que decreton uma Conshituigio e estabeleceu um regime A
moda da época, mas de cardcter populista,

4% fase (1945-1961): apés a 2* Guerra Mundial {em que o Brasil
participou ao lado dos Aliados), nova fase democritico-liberal e nova
Constituicio, a de 1946.

5* fase (1961-1964): crise institucional (*) em que, numa tentativa
de compromisse, chegaram a sev adt)}itados pelo Acto Adicional de 1961
(vigente até 1963) elementos de parlamentarismo.

6 fase (1964-1985): governo de base ou de caracteristicas militares,
resultante da Revolugao de 1964, e em que ¢é feita a Constitui¢io de 1967,
emendada em 1969.

73 fase (de 1985 em diante}.

Apébs a Revolugiio de 1964, a Constituicio de 1946 ficou subordinada
a quatro Actos Institucionais, publicados entre esse ano ¢ 1966 ¢ todos
dirigidos 4 conventragdo do poder no Presidente. Mas, & breve ‘recho, sen-
tiu-se a necessidade de elaborar nova Constituigae « Fm de integrar tais
Actos Institucionais ¢ ps seus Actos Complementares: assin: surgiu a Cons-
titnigiio de 1967,

Esta Constituigio nao iria durar na sua forma primitiva senio dois
anos, pois, entretanto, os chefes militares foram levados a promulgar
navos ¢ numerosos Actos Institucionais e Complementares e, para lhes dar
forma coerente, surgiria em outubro de 1989 a Emenda Constitucional
n? 1 {que pode entender-se on como Constituigio nova ou como Cons-
titnicdao de 1967 alterada).

(2) ApSs & Revoiugho constitucionalisia de Bao Paulo, em 1932,

(3) A Constituicio de 1934 tinha sofrido alteracoes de sentido audioritario logo
em 1935,

(4) Aberta pela reniineia do Presidente J&nio Quadros,
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Aspectos a salientar em ambos os textos sio o sentido centralizador,
o aumento dos poderes financeiros da Unido, v refor¢o do Poder Executi-
vo, a eleigio do Presidente por sufragio indirecto (Colégio composto pelos
membros do Congresso e por representantes dos Estados), o cuidado
posto no processo de elaboragao das leis, a nogdo de seguranga nacional,
a extensdo da justica militar, a prefixa¢do do sistema partidério.

3. O regime estabelecido em 1964 iria durar mais de vinte anos,
com varios Generais Presidentes da Reptblica — o que dificultaria a con-
centragdo pessoal de poder — a cada um tendo correspondido governos
de indoles e orientagbes diversas, nfo sé por causa das respectivas per-
sonalidades, mas também por causa dos diferentes condicionalismos inter-
1108 ¢ ¢xternos,

A partir de 1977, ¢ sobretudo de 1979, esbogou-se um processo, que
seria (hamado de “abertura”. Para ele contribuiram a incapacidade da
doutrina da seguranga nacional de suscitar um nove modelo politico-cons-
titucional, as posigbes corajosas da Igreja, as distorgbes provocadas pela
politica de industrializa¢iio ¢ as continuadas assimetrias regionais e sociais,
a persisténcia da inflacio e da divida externa, o surgimento de um forte
movimento sindicai, & agilidade politica da Oposicao (que. de resto, 2o
contririo do yue aconteceu em Portugal antes de 25 de abril de 1974,
aunca foi completamente banida da vida politica legal e pode aceder,
par meio de eleigdes, ao Congresso e a Governos estadnaic),

A “abertura” defrontar-se-ia em 1984 com a vigorosa camp.nha naeio-
nal em favor de eleigdes presidenciais directas ( Direclus, jd!). Desta resal-
‘aria nma cisio nos apoiantes do regime e decisivas negociagbes entre os
dissidentes ¢ o grande partido da Oposigao, o Partido do Movimento De-
mocratice Brasileiro, que proporcionaria a eleicio (ainda pelo coleégio
cleitoral indirecto) de um Presidente moderado, capaz de assegurar a
democratizacho sem travmas e com garantias para os militares.

TANCREDO NEevEes foi csse Presidente eleito. Devido a doenca ¢ morte,
nio chegou a tomar posse, e assumiu a presidéncia o Vice-Presidente
eleito José Samey. Nem por isso, o seu programa, a “Nova Repiblica”,
deixou de comegar a ser cumprido, e o Brasil — tal como a Argentina e o
Uruguai, quase a0 mesmo tempo ¢ pacificamente, apesar de todas as dife-
rengas — regressou 4 democracia pluralista (®).

4. A Constituicio de 1967-1969 era modificavel de modo a ser pos-
f1em consonancia cam as aspiragies do Pois Fotoio logo através da
Emenda Constitucional n? 25, de 15 de maio de 1985, que lhe subtraiu
o sentido autoritirio e consagrou, de novo, o prineinic da eleigiio dirceta.

Mas aparecia identi{icada com a ditadura. pela sua origem e pelz
sua pritica, De hd muito largos scctores da opiniio publica reclamavam

(5) E esse o remate inevitavel de todos os processos de abertura, E se sao travadoes
ou nae propulsionados, o pafs acaba em revolugho (como sucedeu em Poriugall.
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uma Assembleia Constituinte. F, sentia-se' ser agora a altura de repensar
todas as estruturas juridicas e politicas da sociedade, de revitalizar o
federalismo, de encontrar um novo equilfbrio nas relagdes do Presidente
e do Congresso, de reformular o catdlogo de direitos fundamentais, de
procurar maior justica na organizagiio econémica.

O préprio Presidente SARNEY tomou a iniciativa de, em mensagem
ao Congresso, propor a convocagio de uma Constituinte. Dai a Emenda
Constitucional n? 26, de 27 de novembro de 1985, que dispds:

“Artigo 1 — Os membros da Cmara dos Deputados e do
Senado Federal reunir-se-Go, unicameralmente, em Assembleia
Nacional Constituinte, livre e soberana, no dia 1° de fevereiro de
1987, na sede do Congresso Nacional.

Artigo 2¢ — O Presidente do Supremo Tribunal Federal ins-
talard a Assembleia Nacional Constituinte ¢ dirigira a sessdo de
elei¢io do seu Presidente.

Artigo 3¢ — A Constitui¢io seré promulgada depois da apro-
vagdo do seu texto, em dois turnos de discussdo e votaglio, pela
maioria ahsoluta dos membros da Assembleia Nacional Cons-
tituinte.”

A despeito do nome, a Emenda Constitucional nio previu uma ver-
dadeira Assembleia Constituinte, ou sejn, uma Assembleia especifica-
mente eleita parz elaborar e decretar uma Constituigdo, dissolvendo-se
terminada a sua obra (como alguns chegaram a preconizar), e tivesse
ela apenas poderes constituintes ou também poderes legislativos. O que
previn foi um Congresso com poderes constituintes, que funcionaria. ao
mesmo tempo, como Congresso ordindrio e que, como Congresso ordiné-
rio, permaneceria apds a feitura da Constituicio (*).

A escolha nio foi meramente téenica; teve evidente significado poli-
tico. Se niio se tratava j4 de mais uma revisio da Constituigio vigente,
tampouco se tratava de criar, por referéncin a qualquer legitimidade revo-
luciondria, uma nova Constituigio. Dai a subsisténcia da Constituigio de
1967-1569, emendada, até i entrada em vigor da nova Constituigio, em
vez de um interregno ou de uma revogagio ou aboligio (*); daf o esta-
tuto ndo provisério do Congresso anterior & eleigdo e do Presidente (®);
dai a limitagio imanente da soberania do Congresso eleito em 15 de
novembro de 1986.

(6} Sobre os tipos de actas constituintes, v. o0 nosso Manuagl, 11, cit., pp. 70 e segs.
(1) Confoerme declarou em Portugal o art. 282° n* 1, da Constituicio de 1976.

(8) Daf ainda o grave problema politico da durag¢ho do mandato do Presidente
Sarney & face da nova Constituicdo.
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5. Ainda em 1985, pelo Decreto n? 91.450, de 18 de julho, o Presi-
dente SaR~EY, na linha do pensamento de Tancreno NEves (°), instituin
uma “Comissao Proviséria de Estudos Constitucionais” destinada a pre-
parar um anteprojecto de Constituigio — embora sem valor juridico vin-
culativo, evidentemente — a propdsito do qual se examinassem questies
merecedoras de relevincia constitucional, se esclarecessem ou apontassem
alternativas, se esbogassem solugbes sobre as quais os futuros constituin-
tes viessem a trabalhar.

Como disse o Presidente na possc da Comissio, ela niio se destinaria
a substituir o Congresso ou o Povo. Seria, antes, “uma ponte de alguns
meses entre a gente brasileira e os representantes que ela elegera. Ser-
viri como uma area de discussao livre e informal das razbes nacionais,
submetendo ao debate puablico teses bisicas quanto ao Estado, a socie-
dade e a4 Nagio™.

A Comissio seria, apés tantos anos de contlitos ¢ de violéncia insti-
tucionalizada, uma instdncia de didlogo entre os brasileiros, em que mais
importante do que redigir um texto seria demonstrar a possibilidade de
um debate constituinte democratico, pluralista e construtivo. Por isso,
receben uma composicio extremamente heterogénea, havendo entre os
seus 49 membros constitucionalistas e nio constitucionalistas, juristas e
niio juristas, politicos profissionais e simples cidaddos, filiados em par-
tidos e néo filiados, personalidades identificadas com os partidos do actual
Governo e com os partidos da nova Oposigio, representantes das grandes
regides do Brasil, empresarios, sindicalistas, jornalistas, escritores, etc. Por
isso, o seu presidente foi AroNso ArNos pE Mero Fraxco, professor eme-
rito de Direito Constitucional, antige ministro das Relagbes Exteriores de
JAno Quabros, expoente da tradigio juridica e politica de Minas
Gerais ().

Estes objectivos vao terdo sido, por completo, alcangados, por se terem
projectado na Comissdo algumas tensdes da situagio politica brasileira.
De inicio, foram clementos de esquerda (nio participantes da Comissao,
por nilo terem sido escolbidos ou nao terem querido participar} que a
puscram em causa, acusando-a de “elitista”; depois, foramn elementos de
direita que atacaram o texto por cla preparado, apodando-o de casuistico,
demasiado socializante e utépico; e, ao longo dos trabalhos, manifesta-
ram-se clivagens entre “conservadores”, “centristas” e “progressistas”.,

Apesar disso, a Comissilo, instalada em 3 de setembro de 1985, pode
funcionar com normalidade durante mais de um ano, com reunides tanto

(9) Que, ap que parece, remontava a 1982,

(10) Enire os outros membros de Comissfio, justo é salientar consiitucionalistas
como Josaphat Marinho, Pinto Ferreira, Orlando Magalhdes de Carvalho, Paulo
Brossard, Raul Machado Horta, Rosah Russomano; filésofos do Direito como Miguel
Reale; sociflogos coma Gilberto Freyre (aps 86 anos) e Candido Mendes de
Almelda (secretdrio-geral da Comissio Brasileira Justica ¢ Paz); politélogos como
Hélio Jaguaribe; ou eseritores come Jorge Amado e Eduardo Portella.
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em Brasilia como no Rio de Janeiro, e pdde levar a sua incumbéncia a
bom termo. Dela resultou um anteprojecto, com preambulo da autoria de
Afonso Arinos e um articulado cuja redac¢do final coube a CAxpino
MENDES.

Em 18 de setembro de 1986 seria esse texto solenemente entregue
ao Presidente da Reptblica, que - numa decisio sem precedentes — o
mandaria publicar no Didrio Oficial da Federagio ().

8. Pouco depois, em 15 de novembro, foram eleitos os Senadores
e Deputados constituintes.

A coincidéncia das eleigdes com as dos Governadores dos Estados —
estas muito personalizadas, com mais directa influéneia na vida dos cida-
dios e, por certo, também com mais sensivel repercussio nos equilibrios
politicos do Pais — tera feito diminuir um tanto o seu interesse imediato.
Nio afectou o seu significado politico e juridico de primeiras elei¢ges cons-
tituintes desde 1946 (subsegiientes & gueda doutra ditadura} e de pri-
meiras eleigdes verdadeiramente livres desde 1964.

O Congresso, que se reuniu desde 1° de fevereire, estd, assim, muni-
do da necessaria legitimidade democritica para erguer uma Constituicio
democratica, que organize a esperanga que, niio obstante todos os obsté-
culos econdémicos e sociais, percorreu o Brasil. Serd a sétima Constituigio
(depois das de 1824, 1801, 1534, 1937, 1946 e 1967-1968) e ver-se-4 se
ultrapassari tais obstdculos ou outros ou se neles se deixa enredar, se
conseguird perdurar ou se serd tio efémera como algumas das Leis Fun-
damentais anteriores.

Uma coisa parece certa: ncnhuma Constituinte brasileira (e talvez
doutros paises) terd tido, & partida, am documento de trabalho tao
sugestivo como o produzide pela “Comissdo Proviséria de Estudos Cons-
titucionais”, pela Comissiio Afonso Arinos; e nunca terd antes havido no
Brasil um surto tdo grande de estudos e projectos doutrindrios sobre temas
constitucionais (12),

Il

7. O anteprojecto de Constituigio elaborado pela Comissio Afonso
Arinos que ora divulgamos em Portugal é suficientemente impressivo e
claro para justificar longas explicagbes. :

(11) Poi efectivamente publicado na edicho de 26 de setembro.

(12) A titulo meramente exemplificativo, citem-se: DALMO DE ABREU DALLA-
RI, Cotistituicio e Constiluinte, S&o Paulo, 1984¢; GERALDO ATALIBA, Repibiica
e Constituigde, Sto Paulo, 1985; Constituinie e Constitui¢do, obra colectiva, Unl-
versidade Federal de Minas Gerais, 1986; FABIO KONDER COMPARATO, Muda
Breasil — Uma Constituicdo para o Desenvolvimento Democritico, Sfio Paulo, 1986;
CANDIDO MENDES, A Inconjidéncia Brasileira — A Nova Cidadania Interpela
a Constituinte, Rio de Janeirc, 1986; OSCAR DIAS CORREA, A Crise da Cons-
tituico, a Comstituinie € o Supremo Tribunal Federal, 840 Paulp, 1986,
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Da sua leitura desprendem-se. a vista desarmada, quatro notas fun-
damentais: a vastiddo do texto; a extensdo do tratamento constitucional
a zonas até agora por ele ndo cobertas; o cardcter compromissorio pre-
sente um pouco por toda a parte; a complexidade da sistematizagio.

Além disso, pode observar-se, em nio poucos pontos, a influéneia,
entre outras, da Constituicio portuguesa de 1976 — o que, sendo natural,
niio é para portugueses menos elucidativo.

8. E um longo texto, com preimbulo, 436 artigos e 32 disposicdes
gerais e transitorias, H4, todavia, textos constitucionais em vigor mais
extensos: a Constituigio da India (com predmbulo, 395 artigos e 10 ane-
xos, com dezenas de disposicGes); ou a Constituigio da Iugosldvia (com
predmbulo, 406 artigos, em regra muito mais dilatados que os do ante-
projecto}.

As Constituigdes brasileiras desde a de 1934 tém sido bastante mais
ambiciosas e pormenorizadas do que as européias, quanto ao Ambito de
matérias que pretendem abranger. Basta recordar na Conslituigao actual
o cuidado (bem compreensivel, alids) posto em definir as fronteiras das
atribuicées da Unifio, dos Estados e dos Municipios e a distribuicio de
receitas e de despesas entre uma e outros: a regulamentagio do processo
legislativo e do orgamento; o desenvolvimento prestado ao regime dos
funciondrios publicos e organizagio do Poder Judicidrio federal e esta-
dual e a reparticio de competéncias entre diversas categorias de tribu-
nais; o regime da nacionalidade e até alguns aspectos da declaragio de
direitos.

Porém, o Anteprojecto Afonso Arinos vai ainda mais longe tentando
disciplinar ainda com mais mindcia todas as matérias; dedicando secgbes
especificas as regides de desenvolvimento econdmico e as regides metro-
politanas, aos direitos dos trabalhadores, & seguranga social (1%), 4 sadde,
A moradia, As populacdes carentes, s populagbes indigenas, 4 comunica-
ciio social, 4 ciéncia e A tecnologia e ac meio ambiente; ocupando-se,
pela primeira vez, da lingua nacional, da inconstitucionalidade por omis-
sio, da informAtica, da assisténcia religiosa nas Forcas Armadas e nos
estabelecimentos colectivos, da defesa do consumidor, do Defensor do Povo,
da democraticidade interna dos partidos, do direito de antena, do estado
de alarme, do cooperativismo, do direito 3 paternidade responsivel, dos
Jdireitos da infincia, da adolescéncia, dos idosos e dos deficientes, da pro-
tecgio da floresta amazénica; e cuidando até da protecgio da baleia
{art. 410).

Conhecem-se as causas deste duplo fenémeno de alargamento das
matérias e de dilatacio dos textos conmstitucionais. Nao é um fenémeno
unicamente brasileiro (ou portugués), como alguns pensam. E um fend-

(13) No texto, chainada seguridade social, num espanholismo que poderia ser
evitado.
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meno generalizado na nossa época (em contraste com 0 século XIX), em
conseqiiéncia da interpenetragio crescente do Estado e da sociedade civil,
da expansio das necessidades colectivas a do conexo aumento de fungGes
requeridas ao Estado. E ¢ um fendmeno particularmente patente em pai-
ses COMO 05 NOSSOS, NoS uais se torna imperioso tanto distribuir o poder
por diferentes 6rgiios e centros de decisio para evitar os abusos da concen-
tragdo quanto it ac encontro das aspiragbes das pessoas ¢ dos grupos —
no Brasil, decerto, maioritarios — até agora sem acesso aos bens materiais
¢ de cultura e A subjectividade poljtica.

E ninda um fenémeno gue tern muito que ver com o caracter com-
promissério das Constituigdes de paises divididas social, econémica, regio-
nal, ¢ ideologicamente, em que contrastantes forcas politicas e sociais se
defrontam sem que nenhuma possa dominar as demais e em que cada
qual almeja por incorporar na Constituigio sendo o essencial do seu pro-
jecto, pelo menos uma parte substantiva deles, para que nio Hgque a mered
do legislador ordindrio (por definigio, contingente e mutdvel). Nestes
paises, o caricter compromissério — com o5 depois dificeis, conquanto ndo
irresoliiveis, problemas de interpretagio que arrasta — ¢ o prego da demo-
cracia pluralista,

Nio custa supor que o anteprojecto, sob cste aspecto, pretigura bem
o que vai ser a proxima Constitui¢io brasileira. Mesmo que esta o ndo
siga inteiramente, nao poderi deixar de reflectir 0 mesmo espirito, ndo
56 por causa da realidade dinfmica do Pals mas {ambém porque, a des-
peito de haver um partido com maioria absoluta (ao contririo do que
acontecen em Portugal, na Assembléia Constituinte de 1975-1976), esse
partido, o PMDB, ¢ j& por si uma frente multifacetada, com grandes diver-
géncias programiticas entre 05 gue © integram.

9. O sentido compromissorio oferece-se nas trés grandes matérias
nucleares que sdo as dos direitos fundamentais, da organizagio econd-
mica e do sistema politico (tal como na Gonstituicio portuguesa ¢ nontras
Constituigbes ).

No tocante aos direitos fundamentais, verifica-se — de resto, na seqiién-
cia das vérias Constitui¢hes brasileiras apési 1034 — a conjugacio de direi-
tos com a estrutura de direitos, liberdades e garantias (ou de direitos
civis e politicos, na terminologia dos Pactos de Direitos do Homem das
Nagdes Unidas) e de direitos com a estrutura de direitos econdmicos, sociais
¢ culturais. Os primeiros surgem com mais precisdo e vigor, mas os segun-
dos aparecem a seu lado (arts. 8° e segs.), ganham relevo e, por vezes,
entrelagam-se com eles. Consagram-se direitos de todos os cidadaos (sobre-
tudo no Capitulo 111 do Titulo ) e direitos dos trabalbadores (no Capi-
tulo I do Titulo IV), o que, sem imprimir ao texto um cunho classista, o
aproxima da realidade econémica e social.
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Ao invés da Constituicio portuguesa, o texto da Comissio Afonso
Arinos niio estabelece uma distingao nitida entre uma e outra categoria
de direitos, nem enuncia A parte regras gerais apliciveis a uns e outros —
essa, por certo, uma das suas mais ostensivas deficiéncias. De todo o
modo, quanto aos do primeiro grupo, perpassa sempre a idéia de liber-
dade, de defesa da personalidade humana, da limitagio do poder, e neles
se encontra todo o manancial de instrumentos de garantia vindos da tra-
digio liberal do Ocidente. J4 quanto aos segundos, as inspiragdes sio mais
variadas, desde a doutrina social da Tgreja ao solidarismo laico, desde a
observacio dos problemas brasileiros & refracgiio de correntes ideologicas
tao diversas como o marxismo ou o neocapitalismo.

Mais dificilmente identilicavel é a Constituigao economica, aparen-
temente ordenada de acordo com os seguintes principios (art. 318): valo-
rizagio do trabalho, liberdade de iniciativa, {fungdo social da propriedade
e da empresa, harmonia entre as categorias sociais de produgdo, pleno
emprego, redugio das desigualdades sociais e regionais, fortalecimento da
empresa nacional, estimulo as tecnologias inovadoras ¢ adequadas ao
desenvolvimento nacional. Estes principios devem ser lidos em conexdo
com os principios de ordem social (art. 342}.

Por um lado. diz-se que a actividade econdmica serd realizada pela
iniciativa privada (art. 318); mas, por outro lado, prevé-se a intervencio
do Estado sob as multiplas formas de controle, de estimulo, de gestio
directa, de acgio supletiva e da participagiio no capital das cmpresas (art.
319); organiza-se o plancjamento — imperative para o sector publico ¢
indicativo para o privado (art, 324); regula-se o direito 3 propriedade
territorial rural {arts. 331 ¢ segs.), admitindo-se a aquisi¢io de terras
pliblicas por aqueles que as tornem produtivas (art. 335); e, além disso,
sujeitam-se os investimentos estrangeiros a regras severas (art, 322) ¢
impde-se a maioria de capital brasileiro na banca, nas empresas financei-
ras e nos seguros (art. 327).

As formulagbes sio muito menos marcadas do que na Constituicio
portuguesa ¢ em nenhum preceito, por exemplo, sc alude a socializagio
ou a apropriagio colectiva de meios de produgic. Todavia, uma leitura
mais atenta do Anteprojecto (ou a pratica, se, acaso, viesse a ser adoptado
pela Constituinte} poderia levar a descobrir mais fortes afinidades.

No plano da organizagio politica intenta-se conferir maior autenti-
cidade ao federalismo, refor¢ando os poderes tanto dos Estados como dos
Municipios. A nota mais curiosa ¢ a introdugio daquilo a que se vai
chamando ( embora néio no Anteprojecto) o “presidencialismo congressual”,
um sistema misto que dir-se-ia retomar, sem os vicios de origem ¢ com
aperfeicoamentos, o modelo do Acto Adicional de 1961

O Presidente da Repiblica, eleito por sufriagio universal, deixa de
ser o detentor tnico do Poder Executivo, pois que passa a haver um
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Presidente do Conselho (arts. 232 ¢ segs.) e um Conselho de Ministros
(arts. 240 e segs.}. Em contrapartida, fica tendo o poder de dissolver
a Camara dos Deputados {art. 229 — VIII} e mantém ou adquire impor-
tantes faculdades (arts. 229 e segs.) de promulgagio ¢ veto das leis, de
nomeagdo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, de direccdo da
politica externa, de comando supremo das Forgas Armadas, de decretagio
da intervengdo federal nos Estados e do:estado de alarme, de iniciativa
de declaragio de estado de sitio, de realizagio de referendo sobre pro-
postas de emendas constitucionais e de projectos de lei de iniciativa do
Congresso que visem alterar a estrutura ou afectem o equilibrio dos
Poderes (art. 229 — XXVI). Como 6rgho consultivo do Presidente da
Republica é criado um Couseltho de Estado (arts. 247 e segs.).

Por sen twno, o Presidente do Conselho é indicado pelo Presidente
da Repiblica & Camara dos Deputados, que deve tentar, em dez dias,
apreciar a indicagio e considerando-se esta aprovada se receber votos
favoriveis de maioria absoluta dos membros da Camara (art. 232). No
caso, porém, de segunda recusa, se a Climara dos Deputados, dentro de
cinco dias, néo escolher por maioria absoluta ¢ Presidente do Conselho,
este serd momeado livremente pelo Presidente da Republica, ouvido o
Conselho de Estado (art. 232, § 3%). O Presidente da Reptblica pode
cxonerar o Presidente do Conselho, indicando & Cémara dos Deputados
as suas razdes (art. 233). Ao Presidente do Couselho, auxiliado pelos
?flinistros de Estado, compete a direcgdo superior da administragio federal

art. 239).

Apesar de semelhangas com os sistemas semipresidenciais europeus,
uio se trata de um esquema estranho no presidencialismo, tio fortes,
imediatos € de constante interferéncia na condugido da politica do Pais
permanecem os poderes do Presidente da Republica — sem comparagio
com os do Presidente da Republica portuguesa (recordem-se os arts. 136,
137 e 138 da Constituigdo de 1978, antes e depois de 1982). Trata-se,
antes, de um presidencialismo sui generls ou imperfeito, aproximavel dos
adoptados noutros paises da América Latina (1*) e com o qual se pretende
alcancar dois efeitos: wma divisio de trabalho entre o Presidente da
Repiblica e o Conselho de Ministros; e uma comunicagio entre o Presi-
dente da Reptiblica e o Congresso, por a Presidente do Conselho dever
comparecer perante este (art. 165).

Nao se cria verdadeiramente um novoe érgio autdénomo frente ao
Presidente da Republica. Pelo contrario, o sistema sugerido pode conduzir
— embora nio seja forgoso que assim suceda — a um fortalecimento da
sua posigio, por o Presidente ficar agora munido do poder de dissolugdo
da Cémara dos Deputados e do poder de desencadear referendos.

{14} Como o Peru, onde, segundo a Constituicho de 1972, também hd4 um Presi-
dente do Conselho (ari. 218).
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10. A sistematizacio do texto espelha a complexidade que vimos
descrevendo, em moldes ¢ue {talvea por isso mesmo) udo sio muito
satisfutorios. Se hé um fo condutor, ele ndo se apresenta muito claro,

O articulado compreende nove tituios: 1 — Disposicoes preliminares;
Il — Estado federal; 111 — Ordem economica; IV — Ordem social, V -
Educagao, cultura, comunicagio social, ciéncia e tecnologia; VI — Meio
ambiente; VIT — Defesa do Estado. da sociedade cvil e das instituighes
democriticas; VIII — Emendss a4 Constitnigio; IX — Disposicées gerais
e transitorias. O titulo central ¢ com maior mimero de preceitos (arts, 67
a 315) é o respeitante uo Estado federal, onde cabem tanto a defimitagio
das atribuigdes federais, estaduais e municipais (arts. 72 e segs.) como
a organizagio interna dos Estados (arts. 81 e segs.) — em termos exces-
sivos para um Estado que se afirma federativo — como ainda o sistema
tributdirio e os trés Poderes { Fegislativo, Exeeutivo e Judiviario) da Unido.

O capitulo 1 do Titulo I, com a epigrafe “Principios Fundamentais”.
cqquivale aos “Principios Fundamentais™ da Gonstituigiio portugucsa. Come-
ca por estabelecer: “O Brasil ¢ uma Republica Federativa, tundada no
Listado democratico de direito e no governo representativo, para a garan-
tia e a promogio da pessoa, em convivineia pactfica com todos os povos”
(art. 1°). E contém outrossin: a definigao da lingua nacional — que ¢ o
Portugués {art. 49) (' = 1%) — dos simbolos, dos principios das relagoes
internacionais e das reiagdes entre ordem interna ¢ ordem internacional.

O capitulo IT versa sobre direitos ¢ garantias (arts. 8% a 56). Nao
esti subdividido internamente, o que contribu{ para, conjuntamente com
a deslringa, menos cuidada, entre direitos. liberdades e garantias e direitos
eccndmices. sociais e culturais, dificnltar 2 andlise ¢, amanha, a aplicagZo.
Inexplicavelmente {a nio ser que conste da tradicio vinda de 1934),
os direitos relativos & ordem econdmica, a ordem social e & ordem cultn-
ral (arts. 316 e segs., 343 e segs. e 384 ¢ segs.) sio enumerados & longa
distancia destes capituios. E também hd direitos repetidos (v.g., o direito
ao ambiente, o direito & educagio, o direito de constituir familia).

Qu seja: se importa reconhecer o grande passo em frente que € colocar
us direitos fundamentais .ego no inicio da Censtitui¢io (e nao quase no
fim, como agora), importa nio menos lamentar ¢ue a Comissao nio tenha
conseguido atingir um correspondente nivel cientitico no seu tratamento.

Quanto aos outros titulos e capitulos, descortinam-se igualmente
progressos e deficiéncias {estas, em regra, de pouca gravidade,.

(15) A par desta regra. veja-se o principio de que o ensino primario serd minis-
trado em portugués, excepto nas comunidades mdigenas onde também serd leccio-
nado em lingua nativa (art. 287, pardgrafo tinico).

(16) Talvez uma regra semelhante devesse ser consagrads em Fortugal, em pro-
xima revisdo constitucional, até porgue o portugués esta muiw meis ameagado
em Portugal do que nc Brasil.
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De registrar a dispersio das normas sobre fiscalizagio da constitu-
cionalidade { arts. 94 — V, 172 — VII, 272, 278 — III. alinea b}, em vez de
se procurar tomé-las unitariamente num titulo ou capitulo 4 parte; isso
mesmo independentemente da hipétese de criagio de um Tribunal
Constitucional no Brasi! (Tribunal que nfo se afigura muito necessirio,
tendo em conta a existéncia do Supremo Tribunal Federal, mais vizinho
da Suprema Corte dos Estados Unides do que do Supremo Tribunal de
Justica portugués). A falta desse titulo ou capitulo faz-se tanto mais
sentir quanto é certo que o Anteprojecto autonomiza divisdes concernentes
aos estados de excepgdo (arts. 425 e segs.) ¢ & revisio constitucional
(art. 438).

11. Um olhar de relance permite sarpreender as marcas de alguma
influéncia da Constituigiio de 1976 ou, independentemente da influéncia
efectiva que tenha havido, as disposighes que se assemelham mais as dis-
posicies portuguesas.

Sem ser exaustivo, apontem-se:

1?) a j4& referida defini¢ho do regime como Estado democratico de
dircito {cfr. o “Estado de dircito democrético” do preimbulo e dos arts.
2" e 99, alinea b, da Constituigio portuguesa);

29) o principio da defesa ¢ promogio dos direitos humanos nas
relacbes internacionais, no art. 32 — 1 (cfr. o art. 7%, n? 1 portugués,
apds 1982);

3%) o principio da aplicagio imediata dos direitos ¢ garantias, no
art. 10 (cfr. o art. 18%, n® 1 portugués);

47) a fiscalizagiio da inconstitucionalidade por omissdo, nestes termos
(art. 10, § 29): “Verificando-se a inexisténcia ou omissio de lei que invia-
bilize a plenitude da eficicia de direitos e garantias assegurados nesta
Constituigio, 0 Supremo Tribunal Federal recomendara ao Poder compe-
tente a edicio de uma norma que venha.a suprir a falta” (cir. art. 283% e,
mais ainda, ¢ primitive art, 2799 da Constituigiio portuguesa);

5%) a cliusula aberta sobre direitos'do art. 12 (cfr. art. 16° n® 1, da
Gonstituigio portuguesa);

6%) as garantias relativas & utilizagio da informética, no art. 17 (cfr,
art. 35? portuguds);

7°} a objecciio ou escusa de conseiéncia, no art, 21 (cfr. arts. 41°,
n” 6, ¢ 276%, n? 4, portugueses);

52} a liberdade de aprender e de ensinar, no art. 25, pardgrafo dnico
(cfr. art. 432 portugués);

9o direito ao ambiente, no art. 36 {cfr. art. 68 portuguds};
portug
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107) a defesa do consumidor no art, 36, § 17 {cfr. art. 1107 portugués);

119) o direito de informagiio dos administrados, no art. 49 (cfr. art.
268", n? 1, portugués);

122} a instituicdo do Defensor do pove (%), no art, 56 (cfr. art. 23°
portugués};

139) o direito de acessn dos partidos politicos aos meios de comu-
nicagio social no art. 66, § 37 (cfr. art. 40 portugués);

147) a inser¢ao entre us tinalidades do sistema tributario da correce-
¢io de desigualdades socio-econdmicas, no art. 133 — 1I (cfr. arts. 1069 ¢
1079 portugueses);

15°) a eriacao de wma Comissio Permanente do Congresso. nu art.
167 (cfr, art. 1829 portugués);

169} a definicao do Presidente da Repiblica como representante da
Republica e garante da unidade nacional ¢ do livre excrcicio das insti-
tuigtes democrdticas, no art. 218 {cfr. art. 123° portugués);

17°) o sistema eleitoral do Presidente ¢ do Vice-Presidente da Rept-
blica, no art. 232 (etr. art. 129¢ da Constituicio portuguesa);

182} o Consclhe de Estado, nos arts. 247 e segs. {cfr. arts, 1447 e
segs. da Constituigdo portuguesa };

19°) o Conselho Nacional da Magistratura. no art, 280 (cfr, art. 2232
portugués);

207) o principio da intervengao do Estado no dominio ceondmico. no
art. 319 {ofr. arts. §1¢ e 829 portugueses);

21} o estimulo as cooperativas no art. 319, § 4% {cfr. arts. 619, n.95 3
¢ 4 e 84% portugueses);

22%) o planejamento ccondmico, o art, 324 {cfr. os arts. 912 ¢ segs.
portugueses);

239) a previsao de desapropriagiio da propriedade rural, ne art. 332
(cfr. art. 97 portugués);

24%) os dircitos dos trabalhadores, nos arts. 343 e segs. {chr. arts. 53¢
e segs. portugucses);

23%) as garantias da liberdade sindicul, no art. 344 (cfr. art. 56°
portugués);

(17T) O nome é o da Constituicdo espunhola ¢ ndo parece muito feliz. Também
0 nome da Constituicio portuguesa “Provedor de Justica” poderia ser ambiguo.
Por que nido, como ji alguém sugeriu, ¢ nome lradicional brasileiro de “Ouvidor”’?
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26°) o Plano Nacional de Saide, nos arts. 333 e 358 (cfr. art, 64°
portugués };

279) as reyras sobre assisténcia @ maternidade, & infdncia, & adoles-
céncia, aos idosos ¢ aos deficientes, nos arts. 371 e segs, [efr. arts. 68% e
segs. portugueses);

28?) as regras sobre liberdade cultural. nos arts. 395 e 396 (cfr. arts.
429 ¢ T89 portugueses);

299) o Conselho de Comunicagio Social, no art. 403 [cfr. art. 39¢
portugués, apds a revisio de 1982),

307) o apoio A ciéncia no art. 404 (cfr. art. 73" n” 4, ¢ 81, alinea m);

31¢) o Consclho de Defesa Nacional, no art. 423 (efr. art. 2749 por-
tugues ).

12. O Anteprojecto estd todo imbuide do espirito do Estado social
de direito, Perpassa nele a constante preocupagdo de garantir a dignidade
da chsoa — ndo da pessoa abstracta, mas do homem concreto brasileiro
no tinal do século XX. Est4-lhe subjacente uma irrecusavel visio optimista
da sua capacidade de transformar o Brasil, ndo num futuro longinquo,
mas num futuro préximo a consiruir ji, em liberdade.

Uma Constitui¢do, sendo o estatuto do Estado, ¢ tanto a regra do
poder como a ordenagio da comunidade. 1sso mesmo transparece (embo-
ra nao raro com excessos regulamentérios) no Anteprojecto. ao procurar
limitar juridicamente o poder — entre a Unido ¢ o Estado, entre os poderes
politicos e o poder judicidrio ¢ entre o Presidente e o Congresso; ao
procurar estabelecer uma comunicagio cfectiva entre o poder e a comu-
nidade — a diversificada comunidade politica brasileira; e ao apelar para
a colaboragio de iniciativas vindas do seu seio na realizagio de incum-
béncias pablicas.

Esta nota torna-se mais patente em alguns preceitos que se afiguram
dos mais felizes ou conseguidos do texto da Comissio Afonse Arinos.
Assim, além da maior parte dos preceitos com similitudes com a
Constituigio portuguesa, salientem-se:

19) a regra do § 12 do art. 10, segundo o qual, na falta ou omissao
da lei, o juiz decidird o caso de modo a atingir os fins da norma consti-
tucional;

29) a muito completa regulamentagio da liberdade religiosa do
art, 20;

3%) os fins e limites das penas, em termos de individualizagio e de
reabilitacho do delingiiente, no art. 34; .

4%) a ligagao da educaciio, simultaneamente, i iniciativa da comuni-
dade ¢ 2 um dever do Estado (art. 25}, a preocupagio pluralista de
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garantia tunto do ensino publico quanto do ensina privado (art. 359)
¢ a regra de efectivacdo do acesso & educagao {art. 390);

5v) & acgao pablica e 4 acgiio popular pary defesa do wimbiente e do
consumidor (art. 36, § 27}, hem come do patrimonio publico (art. 48);

6?) os direitos dos presos {art. 41};
7} o principio de administragio aberta {art. 49):

59% o principio da participagio de todos os filiados nus drgaos de
direc¢do dos partidos politicoy, na eseolha dos sens candiditos ¢ na elabo-
ragdo das listas partidarias (art. 66, § 27);

93 a proibi¢io de o Congresso, no ultimo ano da legislatura, aprovar
ou sancionar leis que versem sobre cieicdes ou sobre partides politicos
(art. 191);

10¢) a autonomia orgamental do Poder Judicidrio (art 271);

117) uas regras especiais de proteciio as populagdes indigenas (arts,
350 e segs.);

127) ¢ impentive de protecgiio <a Horestie amazénica {ait. 411).

Naturalmente, merecedoras de elogio sio tambem maitas outras
disposi¢hes. Mas estas sio as que, dum prisma hisidrico e comparativo,
comportam mais signiticativa inovagio.

I3. Nio quer isto dizer que sejam de obliterar as deficiéncias e
omissdes do Anteprojecto.

JA nos referimos 4 sistematizagio, pouco clara e pouco esaustiva. e
au excesso nio tanio de regulamentagio auanto de regulamentarizagio
das matérias.

A deficiéneia sistematica projecia-se negativamente sobretudo  uo
campo dos direitos fundamentais. £ que nio basta atribuir. com mais ou
menos gencrosidade, um vasto conjunto de situaghes subjectivas activas ou
de pretensdes perante o Estado; torna-se necessario estabelecer principios
de harmonizacio, na prética, entre direitos de diversos conteudos ¢ de
diversos {itulares; e isso ndo se encontra no fexto.

Quanto ao excesso de regulamentarizacdo, ele mostra-se povco
consentineo quer com 4 desejavel revitalizagdo do federalismo quer com
a indispensavel liberdade do legislador. Na esteira afinal das Cartas auto-
ritarias, a Comissio propde um rigido tratamento da organizagio inlerna
dos Estados, em gue chega ao ponto de fixar o mimers dos Depuradces
a5 suas Assembleias Legislativas (art. 88}, E o espartilho a que, em nio
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poucas matérias, se submete o Poder Legislativo — doravante, um Poder
Legislativo democraticamente legitimado (nfo sc esqueca) — mal se
compatibiliza com a maleabilidade requerida por uma sociedade em tdo
acelerada transformagio como a brasileira.

Tudo estd, mais uma vez, em descobrir um equilibrio razodvel. Sem
ddvida, no campo dos direitos. liberdades ¢ garantias e no da separagio
dos poderes, justifica-se todo o cnidado posto na definigio de sentidos
normativos rigorosos e univocos. J& noutras dreas se exige autocontengio
a uma Assemblein Constituinte para permitir — no respeito de determi-
nados principios, balizas ou pontos Firmes — a alterndncia das opcdes
politicas e a adaptaciio As sucessivas conjunturas. A Constitui¢io demo-
cratica para um poder aberto numa sociedade aberta nio pode deixar
de, ai, ser também uma Constituigio aberta.

Sc se critica a Constituigio portuguesa — as vezes, injustamente —
ror tolher a margem de liberdade de conformagio do legislador ordindrio,
o que ndo se diria perante uma Cuonstituigio que reproduzisse o texto

do Anteprojecto pura e simplesmente?

Em especial, como pontos mais unegativos, podem ser indicados os
seguintes:

1?) a falta de regras como as que se encontram na Constituigio
federal alemd (arts. 19 ¢ 199), na portuguesa (art. 18° n.° 2 ¢ 3) e na
espanhola (art. 33%) acerca da forga juridica dos direitos de liberdude
¢ acerca da limitagiio das restricoes que possam sofrer;

29) a obrigagio de filiagio partiddria dos candidatos a quaisquer
vargos politicos, salvo aos de Presidente p Vice-Presidente da Repiblica
(art. 83);

3?) a atribuigio ainda ds Forgas Armadas de uma missio de garantia
dos poderes constitucionais e, por iniclativa expressa destes, nos casos
estritos da lei, da ordem constitucional (art. 414) — o que, apesar do
cuidado posto nz formulagio, pode vir a ser pretexto para qualquer prota-
gonismo de tutela ou intervencio {sendo certo que. num Estado de direito
democratico, as Forgas Armadas ndo podem, directa ou indirectamente,
desempenhar fungdes politicas).

14. Naturalmente, o voto dos constitucionalistas e dos amigos do
Brasil é que o Congresso Constituinte consiga ultrapassar ou corrigir estas
e outras deficiéncias e omissdes; que saiba aproveitar, com lucidez, tudo
quanto de bom — e ¢ muitissimo — se encontra no Anteprojecto Afonso
Arinos; que, em todos os momentos, discuta, ponderc e dectda animado
por espirito de consenso, de patriotismo e de coragem.

Retomada a tradigdo constitucional democrética brasileira, é isso que
o presente e o futuro lhe exigem.
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Mudancga social e mudanca legal:
os limites do Congresso Constituinte de 87

]Uss': RErsvarobo peE Lima Lores

Mestre em Direito pela USP. Professor
Assistente da Faculdade de Direito
da USP

Os ndo iniciados no mundo légico-formal do direito perguntam-se
como ¢ possivel que os codigos e a legislaciao ordindria de um deter-
minado Estado atravessem incoélumes as mais profundas mudangas das
normas constitucionais. Assim foi, por exemplo, o caso do Codigo Civil
alemao, ainda hoje em vigor, que vem valendo desde os tempos do
império, passando pela Reptblica de Weimar e pelo Nazismo, até
desembocar no atual Estado federal. O mesmo pode-se dizer dos diver-
s08 codigos e leis ordinarias dos paises latino-americanos, sobreviventes
de diversos golpes de Estado, pronunciamentos e algumas revolugoes.
F o que nio dizer do ‘“direito comum” da Inglaterra e dos Estados
Unidos?

Esta questdo, um pouco paradoxal, também ¢é colocada pelos estu-
diosos do direito enguanto fendmeno histérico. social e cultural, Pro-
curam saber por que o direilo permanece aparentemente tdo igual
em tZo distinias circunstincias. Como é possivel a convivéncia de
institui¢ées tao iradicionais com formas de organizacdo politica tio
novas? Que relagdo ha entre umas e outras? Por que as mudancas
no Estado nao se refletem direta e imediatamente no conjunto de
leis — no “ordenamento juridico™?

INestes casos nao basta recorrer a explicacio logico-formal dada
pelo positivismo juridico. Este permite-nos {ou nos obriga?) continuar
a pensar as diversas normas — de origens histéricas e fungdes sociais
bem distintas — como um todo. O fato de pensi-las como um sistema,
no entanto, é apenas um pensar sobre hipdtese: se considerarmos o
direito como um todo, devemos proceder ac raciocinio assim ou assado.
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Isto retira o paradoxo logico, mas ndo retira o confiito fundamen?al:
como posso continuar a chamar de direito aquilo que foi preduzido
por uma autoridade hoje inexistente ¢/ou ilegitima?

A explicagio foi tentada por muitos e com muito sucesso em
alguns casos. Mas ela escapa ao &mbito juridico-positivista, pois nos
obriga a abandonar o empireo ideal do ‘‘dever-ser” para mergulhar.
mos no mundo material. A indaga¢io deve dirigir-se nio mais as
normas.

Na sociedade industrial ou capitalista ¢ a mercadoria o denomi-
nador comum. O mercado, vale dizer, as relagées de troca sdo o modo
especifico de ser destas sociedades. A liberdade de contratar e de dis-
por de si (0 operério) e de seus bens (o capital) torna-se a relagdo
socio-juridica dominante. Nunca é demais insistir que o contrato e a
propriedade sao, ao lado do conceito de pessoa e sujeito de direito,
os niicleos do direito burgués e capitalista. Poderia ser diferente? Pou-
co provavel. A nossa hipbtese de explicagdo tedrica seria a seguinte:
dado que a produgdo esti articulada em uma série de unidades autd-
nemas (as empresas) e que a divisdo social do trabalho permite uma
crescente diferenciacdo de tarefas, as mudancas institucionais (ou
superestruturais) estdo parcialmente condicionadas por esta forma de
producéo; de outro lade, a explicitagio juridica destas articulagdes
oculta relagdes de troca desiguais, permitindo que a coordenagio, pres-
suposta pelos contratos, seja de fato substituida por subordinagoes
capazes de garantir a realizagio de um sentido geral na vida da socie-
dade assim organizada.

Esta hipotese poderia explicar o processo pelo qual os juristas sio
obrigados a formular a chamada “teoria da recep¢ao’: o direito novo
recebe do direito velho tudo aquilo gque nio seja incompativel entre
eles. A compatibilidade entre as normas é verificada no momento de
sua interpretacio. Apenas no momentp de decidir entre a aplicagao
de uma regra ou outra é que o jurista afirma ou nega a “recepcao”.
A interpretagdo, no entanto, é um processo aberto, como reconhece
até o mais formal dos juristas ('). A base da recepgao nio esti apenas
na coeréncia loégica das regras, senap nas relagdes sociais que se
expressam em regras ou narmas juridicas. Estas relacies de base con-
fundem-se em certa medida com as “relacées de producio”, tornando-
se necessirias e independentes da vontade dos que delas participam.

Isto nao significa a existénecia de uma relagio causal e mecinica
entre relagbes sociais e normas juridicas. As normas juridicas nio

(1} HANB KELSEN. Teorin Pura do Direltp. (Trad. J. B. Machado). 4 ed,
Co:mbra, Arménic Amado Ed., 1979, p. 36T: “Por al se mostra, em todo caso, que
a possibilidade de predeterminar as normas lndividuais que hie de ser produrldas
pelos tribunais através de normss gerais criadas por via legisiativa ou consuetu-
dinarla & consideravelmente !mitada.”
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sdo apenas o espetho das relagbes sociais de falo existentes. Mesmo
que o fossem, as relacOes sociais sdo contraditorias e ambiguas. Isto
passaria para o direito, e ele refletiria ambigiiidades. Todavia, o direito
também incorpora em certa medida os pensamentos utdpicos produ-
zidos pelas diferentes classes sociais (?). A utopia funciona como hori-
zonte de sentido. O direito expressa também este horizonte. A auto-
nomia relativa das superestruturas seria exatamente isto: a possibi-
lidade de expressar ndo apenas aquilo que ¢ como também aquilo
que se deseja, ou se sonha.

Ao falar dos limites impostos pelas relacoes materiais ao pensa-
mento juridico tradicional, de forma alguma nega-se a autonomia reia-
tiva mencionada acima. Apenas devemos ter em conta que ha limites
para pensar o novo: tais limites sio representados pela materialidade
cotidiana. Nada impede, porém, o aparecimento de novas relagoes,
em formas experimentais, tentalivas. Surgem justamente a partir da
capacidade de sonhar e :maginar, da utopia. Pela espécie de questio
colocada ndo vamos discutir em profundidade a dimensiao ufoépica,
que podera voltar numa outra oportunidade.

Tomaremos hrevemente algumas idéias relativas ao tema “mau-
danca social x direito”, de trés autores: EUGEN EHRLICH, KARL
RENNER e PASUKANIS. Em seguida, explicitaremos algumas consi-
deracées sobre as atuais circunstincias de mudanga social ¢ legalidade
no momento consticuinte brasileiro,

Para EHRLICH o direitc € em primeiro lugar a “ordem interra
das associa¢des humanas”. O que o direito dos Estados modernos apre-
senta de caracteristico ndo € a norma, mas o grau de estabilidade, a
complexidade de regras de decisao, e as chamadas normas de segunda
ordem: ¢ poder de coergao estatizado {o direito penal, processual ¢
policial) (*), Mas a eslabiiidade do direitc moderno esti vinculada ao
fato central da unificacio da sociedade pelo mercado, isto ¢, a pro-
ducao e a troca generalizadas (). Na verdade, o Estado aparece, de
acordo eom EHRLICH, como a instincia unificadora das diversas orga-
nizagoes sociais. Numa ceria altura do desenvolvimento destas orga-
nizagbes e de suas relagdes reciprocas surge a necessidade de um poder
superior com fungdes organizadoras. O Estado aparece como 0Orgio
da sociedade. Por isso é dependente das relacbes de poder constitui-
das na sociedade: ele serve como organizador a partir de poder exis-
tente e nao acima ou fora destas relagoes.

{2) FRANZ HINKELAMMERT. Critica i Razio Utopica. (Trag. Alvaro Cunha)
S#o Paule, Pauw'inas, 1986, passim.

(3) EUGEN EHRLICH. Fundamentes da Sociologia do Direito. (Trad. René Ernant
Gertz). Brasilia, Ed. UnB, 1986, p. 122,

‘4) Id., ib, p. 118.

n
|
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De certa forma, EHRLICH percebeia norma juridica /ou preceito
juridico — para distingui-lo da ordem juridica interna das associacdes)
como um reflexo das relacoes sociais ¢ de poder (*), O direito nao
obriga apenas por si, ou pelo uso da coercio estatal (violéncia fisica),
mas na medida em que refiete ou reproduz a necessidade imposta
pelo mundo das necessidades sociais. Tanto assim gue ¢ contetido da
maior parte das relagdes juridicas ¢ dado ndo pelo direito mas pelo
contexto social (). Para chegar a tais conclusdes ele ressalta que as
regras do agir sdo aquelas efetivamente fundamentais para o direito:
as outras, regras de decisdo, 1ém cariter instrumental — como todo
aparelho estatal — e visam garantir marginalmente as regras do agir,
formadas, insiste ele, nio pelo Estado mas pela sociedade (7).

Desta postura deriva ele a importancia dos “fatos do direito” para
la das “regras juridicas”. Destaca como fatos primordiais a proprie-
dade (posse) e o contrato. Porque sdo fatos organizadores da produgio,
estes dois determinam as regras juridicas (3). £ perceptivel a subordi-
nagéo tracada por EHRLICH entre o direito estatal e a evolucdo social,
E a sociedade que impde ao Estado as mudancas. Normas e relacdes
sociais estao entre si numa relagio de efeito e causa, respectivamente.

Ao reduzir as normas de decisdo e erganizagao a um posto secun-
dario na sua perspectiva, EHRLICH deixou em aberto um campo que
a sociologia do direito mais recente veio a explorar: o fenémeno jurf-
dico como tratamento dos conflitos, como processo de neutralizacdo
e dispersdo das tensdes sociais ou instrumentc também de transfor-
magao (%),

Se para EHRLICH o direito € absolutamente dependente das rela-
¢oes vividas, qual seria a visio de KARL RENNER?

O estudo de RENNER permite acreditar em certa independéncia do
direito com relagio ao substratum econdmico. Substrato é o conjunto

(3) Id., ib, p. §5: "Desta maneira, 0 homem age de ncordo com o direito, acima
de tudo, porque as relagbes sociais o obrigam & isto! Neste sentido, s norma Juri-
dica nfie se distingue de outras normas. O Estsdp nfo € a tnica associagho coativa:
h&, na socledade, inGmeras associagbes que s&0 muite mails rigidas que ele.”

(6) Id., ib., p. 444: “Nio se pode alugar moradis numa aldein em melo is monta-
nhas, onde nfo hé casas de aluguel; nfo s¢ pode adquirir alimentos e roupas,
se nfo sho oferecidos no coméreio local; ro se pode contratar uma pessos para
servigos que nfc sio prestados em troca de saldrios.”

7y EHRLICH, op. cit., p. 36.
(8 Id, ib., pp. 70 a 89.

(9) CIf. o estudo de BOAVENTURA DE SOUZA SANTOS, “Introduciic & Soclo-
logia da Administragio da Justica” in Revista de Processo, 1.° 37, 1985, 8. Paulo,
pp. 121 & 138. Analisando a ampliacio dos servicos de assisténcia judiclaria do
pés-guerra, ¢chega & conclusio — entre outras — de que o simples conhecimento
dos seus direitos Ja altera a relagéo das classes populares com o Judielario,
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de uma intrincada estrutura de inter-relacoes entre os homens e entre
0 homem e a matéria (natureza). Este substrato, econdmico em pri-
meiro lugar, ndo provoca “automadtica e imediatamente” (%) seu refle-
X0 nas normas e no direito. Ele ressalta a existéncia das mudancas
nas relagfes sociais e a mudan¢a nas fungdes sociais de “institutos
juridicos”, permanecendo aparentemente os mesmos. Desta maneira,
0s ritmos de mudan¢a -— do substrato e da norma — néo sio coinci-
dentes e nem ha entre eles uma relacio de causalidade definida; exis-
te, todavia, uma implicacan funcional, por meio da qual as relacdes
sociais impéem ao direito uma nova funcio ou o desuso das velhas
instituicoes,

As quatro hipoteses levantadas por RENNER podem ser assim
resumidas:

22 — o direito ndo é responsavel pelo desenvolvimento econé-
mico, ndo é sua causa causans;

3% — as mudancas ccondmicas ndo provocam automatica e ime-
diatamente mudangas no direito;

42 — visto que o subsirato social e econémico ndo muda por
saltos perceptiveis imediatamente, apenas a leitura histérica permite
reconhecer as mudancas funcionais no diretto.

Sobre a anilise de EHRLICH, as hipéteses de RENNER tém o
poder de ressaltar a distin¢ao entre as normas (ou mesmo o discurso
juridico) ¢ a sua fungao social. Esta tltima depende das relacées
materiais entre os homens, mediadas pela natureza, enquanto aquelas
sobrevivem num caraler as vezes formal. Abrem também a possibi-
lidade de entender a relativa autonomia do direito, vista que nio se
trata mais, deste ponto de vista, de encara-lo como a reproducdo pura
e simples da bhase material sobre a qual se assenta.

Vale lembrar aqui também a mengado feita por RENNER a um
certo *“‘decretinismo” ('), pelo qual se acredila — e se passa a “legis-
lar” sob tal cren¢a — no direito como instancia capaz de mudar a
sociedade. RENNER insiste na existéncia de limites externos i efica-
cia do direito como instrumento de mudangas, justamente porque sua
hipttese de trabalho é a da independéncia do juridico e da funciona-
lidade das alteracoes da base material da sociedade.

(10) KARL RENNER. The Insiitutisns of Private Law and their Social Functions,
London, Routledge & Kegan Paul Lid., 1849, p. 252,

an I4, ib., p. 250,
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Ele entra aqui explicitamente em chogue com a postura assuaida
pela vitoriosa revolugio bolchevique. Ao tomar o Estado, passaram os
revolucionérios a utilizar-se do direito estatal com a crenga de que
poderia ser imposta, pela via da coergio oficlal, a mudanga no modo
de produgio. As ambigiiidades desta tentativa estavam claras para
RENNER, e os frutos que vém dando no “socialismo autoritério” con-
firmam em boa parte as preocupagdes do ausiriaco. Este ‘“‘uso instru-
mental” do direito generalizou-se no século XX e nos Estados de segu-
ranga nacional desenvolvimentistas. O Estado promocional do primeiro
mundo passou também a adoti-lo em parte.

Os temores e as hipdteses de RENNER nao eram isolados. Mais
ou menos contemporaneamente manifestava-se PASUKANIS sobre a
questdo das relagdes sociais e das normas. PASUKANIS nédo escreve
para fazer sociologia, sendo como jurista. E escreve de dentro da revo-
lucao russa. Tem como opositores dois pblos oposios politicamente:
os juristas “burgueses” e os juristas “‘bolcheviques”, os quais, segundo
ele, estio na verdade do mesmo lado na medida justamente em que
sao formalistas e privilegiam as normas sobre as relagaes juridicas.
Estas tiltimas seriam, segundo o russo, o ponto de partida do estudo
do direito.

O direito, de fato, ndo é primeira ¢ fundamentalmente norma. E
relacio. A compra e venda surge como norma na medida em que o
fato econdmico da troca preexista. Mais que isso, a norma sé pode
surgir a partir da controvérsia e do conflito (*2). “A relagao juridica
é a célula priméaria do tecido juridico e¢ somente nela o direito com-
pleta o seu movimento real. O direito como conjunto de normas &,
pois, nada mais do que uma abstragio privada de vida” ('2).

PASUKANIS procura resolver a questio essencial: as relacdes
sociais precedem o direito? Nao, diz ele. As relagdes sociais ja séo o
direito. A norma juridica é um produto, uma forma, mas nela nio
estd sendo esgotado o direito. L4 onde ndo ha Estado moderno, legis-
lagio ou “ordenamento” hi também direito. As leis ineficazes sio
projetos de criagio de direito, mas nao sio direito.

Estas afirmagoes levam PASUKANIS a enfrentar a tentativa de
construcio da “legalidade revolucionéria”. Sua resposta, a4 objegio
dos bolcheviques — VIJSINSKIJ i frente — guanto ao seu desprezo
pelo significado da norma, é a de que sua compreensio do direito nao

{12} E. B, PABUKANIS. La Teoria Generale del Diriito ¢ {1 Marxismo in Teorie
Sevietiche del Diritio. Umberto Cerroni (org.). Mildo, GHutfré, 1964, p. 137: “Hlsto-
ricamente o direito teve infclo a pertir das controvérsia, isto é, da ac¢fio judicidria,
¢ apenas posteriormente chegou s compreender as relaches preexistentes pura-
mente econdmicas ou de fato, as quals, desta maneira, adquiriram desde o comego
um aspecto duplo: econdmico-juridico.”

(13) Id, ib.,, p. 128,
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significa “economismo, fatalismo e coisas semelhantes. A agdo politica
revolucionaria pode fazer muito; pode realizar amanhi o que hoje nao
existe, mas nao pode fazer existir aquilo que de fafto no passado nunca
existiu, Por outro lado, se afirmamos que o propésito de construir
um edificio e o projeto de tal edificio ndo sdo ainda o edificio real,
ndo se conclui ohviamente que para construir um edificio nio sejam
necessirios nem o propdsito nem o projeto. Mas quando a decisdo
ndo vai além do projeto, ndo podemos afirmar que o edificio ja foi
construido™ (),

Para ele a norma e a relagdo social ndo aparecem mais como
momentos separaveis. Na verdade ele abre também o caminho para
uma superagio teérica (ainda por fazer) entre a distincdo esquema-
tica da superestrutura {2 norma) e a infra-estrutura (a relagao). Esta-
mos aqui muito proximos de uma compreensac realmente dialética
do direito, enquanto se distingue a relacdo da norma e enquanto se
identificam ambas instancias (super e infra-estrutura).

As trés perspectivas apontadas revelam como permanecia aberta,
no inicio deste século, a discussdo em torno das implicagGes norma-
relagdo social. Indicam, ainda, como se procurou sair do campo espe-
cificamente estatal, para descobrir “normas juridicas” nao positiva-
das diretamente pelos 6rgaos do Estado. A discussio permanece em
aberto quanto ao direito dito publico.

E bom ressaltar ¢ contexto histérico dentro do qual surgiram as
reflexoes destes trés homens. Trata-se justamente do periodo em que
o modelo concorrencial do mercado vinha sendo substituido pela mono-
peolizagdo da economia. Nesta fase, a interferéncia estatal na organi-
zacio dos mercados era muito limitada. Estava ainda nos bastidores,
na medida em que o Estado nio aparecia como ¢ orientador ostensivo
dos investimentos; era um consumidor da produgio privada, ou con-
cedia algumas obras consideradas publicas (especialmente transpor-
tes, iluminagao, etc.) & exploragao da livre iniciativa. Nesta época, que
vai das trés ultimas décadas do século XIX até o fim da Guerra de
1914-1918, surge justamente o célebre discurso da inadequagio dos
codigos a realidade. Nio admira que a norma juridica seja vista como
uma “abstracdo privada de vida”.

A crise econdmica e politica que segue o fim da Guerra exige a
intervencao estatal, na mesma medida em que consclida a pouco e
pouco a centralizacdo dos capitais. Surgem, entdo, duas alternativas
ao papel do Estado: concentrar em si as tarefas do planejamento eco-
ndémico e assisténcia social ou organizar o planejamento descentrali-
zado e tentar minimizar a miséria que ainda no século XX assolava a
América do Norte e a Europa. A saida soviética foi a primeira: o resto
da Europa ¢ a América do Norte ficaram com a segunda. Ambas, no

(1) 1d,, ib., p. 131
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entanto, implicam no uso do direite como direcionador das atitudes.
O que explica, passadas cinco ou seis décadas, o interesse dos juristas
pela idéia dos fins “promocionais” e ndo apenas ‘“garantistas” do
direito.

Seria possivel o desenvolvimento da segunda metade do século
XX sem um direcionamento estatal? E sem formas de assisténcia e
garantia social? Dificil dizer. Pensa-se :a histéria pelo que ela poderia
ter sido e nio foi? O fato é que a mudanca do papel do Estado ndo
foi um acaso, ou um erro de calculo: deu-se na medida em que o
préprio principio organizador da vida social — o capital — exigia esta
presenga. Ou isso ou as guerras, as revelugdes ou a paralisagao das
atividades, A proposta keynesiana era exatamente esta: sustentar as
atividades, impedir o seu desaparecimento. Se as crises fossem tédo
profundas a permitir que valesse a pena os homens deixarem de viver
nas cidades, de produzir e consumir mercadorias ou encontrassem
alternativas as unidades empresariais para continuar a produzir e
consumir, o Estado em breve nio encontraria muito ¢ que sustentar.
A social-democracia di a resposta a estas crises.

Todavia, emergem da América Latina, da Africa e da Asia um
conjunto de nagdes acreditando justamente neste uso incremental do
Estado e do direito para sairem de seu secular atraso ou reformar-se
apds o colonialismo europeu do século XIX. Nestes casos, os Estados
nacionais assumiram uma tarefa diferente daquelas exercidas pelos
Estados europeus. Estes haviam surgido, de certa forma, juntamente
com a consciéneia nacional dos paises em que se instalaram, acom-
panharam uma longa maturacio das respectivas culturas e do desen-
volvimento da sociedade moderna. Os outros surgiram antes da con-
solidagdo de verdadeiras nagdes, pois estas, nos povos colonizados, ndo
eram unidades culturais nem econbmicas. Fazer esta unidade coube
aos Estados promotores de mudangas & modernizagdes. Especialmente
quanto ao caso francés temos o testerhunho proximo de ALEXIS DE
TOCQUEVILLE. O Antigo Regime ¢ a Revolugdo informa-nos como
o Estado burgués revolucionario vem dar forma politica e juridica a
uma formacgio social e econdémica na qual o feudalismo havia desa-
parecido. A nobreza nio era mais guerreira, dada a existéncia de um
exército nacional profissionalizado. Os artesdes e camponeses desen-
volviam j4 antes da Revolucdo formas de trabalhe diversas das rela-
¢des feudais propriamente ditas. O Estado moderno pbs-revolucionario
nio precisa promover coisa alguma, sendo aceitar como juridicamente
validas as novas relagdes sociais.

Os Estados promocionais do século XX desempenharam novas fun-
¢bes. As forgas de mercado deixadas a si mesmas provocavam as
chamadas crises econdmicas ciclicas. Delas provém as novas tarefas
politico-econémicas. Por outro lado, as economias dependentes exigi-
ram um poder politico mais do que garantidor de regras gerais: exigi-
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ram um poder capaz de dar direcdo e sentido aos investimentos, para,
ao mesmo tempo, estimular o desenvolvimento capitalista e mitigar o
seu impacto sobre as massas pobres mal integradas 4 modernidade
econdmica e cultural.

O dmbito do direito privado forneceu ao Estado os seus meca-
nismos mais dinamicos: a sociedade empresarial, cujo modelo foi
transferido para as sociedades de economia mista e empresas ptblicas,
e o contrato. Ambas as formas juridicas, quando chegaram a ser “apro-
priadas” pelo Estado, ja haviam sofrido profunda alteracdo do préprio
mercado do qual nasceram. A concentracio de poderes nas empresas
era bastante grande: a burocracia as organizava com grande eficiéncia,
estavam transformadas em sociedades de capitais despersonalizadas,
possuiam grande numero de empregados. Tudo isto as tornava, en-
quanto organizagdes, entidades semelhantes 2 maquina estatal. Por
seu turno os contratos apresentavam também subordinacdo dos consu-
midores aos produtores e imposicdo unilateral de clausulas pelos gran-
des contratantes. Ora, a subordinacao e a imposigdo unilateral eram
tipicas do relacionamento Estado-cidadao.

Podemos considerar que o privilegiamento das relacoes juridicas,
especiaimente relagdes juridicas consideradas pelo direito tradicional
como de carater “privado”, reflete apenas o modo préprio de organi-
zar-se da sociedade capitalista.

De fato, a sociedade burguesa privilegia essencialmente o indivi-
duo ao mesmo tempo que privilegia as unidades produtivas autdno-
mas. Dai a regra fundamental da concorréncia (competicio) e dai
também a necessidade de complementagdo das necessidades pela troca
entre as unidades individuais. Esta complementaridade nao se di por
livre vontade, como parece indicar a figura do contrato, mas por
absoiuta necessidade. A passagem do capitalismo concorrencial para
o monopolistico vai deixando mais clara esta esfera da necessidade
dentro da qual se ddo as relacdes “privadas”.

Os trés autores citados viveram um periodo historico entre a
segunda fzse da Revolucdo indusirial e o primeiro pds-guerra euro-
peu. Viveram uma época em que ainda se sustentavam os codigos
burgueses ¢ as democracias parlamentares. Exceto pela revolugio
russa de outubro, o que se percebia era a mudanca rapida do capi-
talismo aceleradamente monopolistico e a manutengdo das formulas
juridicas fradicionais. Nao admira que RENNER formulasse propria-
mente a hipotese de que a mudanga do substrato ndo implicava neces-
sarizmente a mudanca da férmula juridica: implicava sim mudanca de
sua fungao. JA PASUKANIS, confrontade com o ‘‘decretinismo” revo-
Iucionario, enfrenta a situacio oposta: a revolucio de outubro deseja
promover mudangas no direito (a “legalidade socialista”) ao mesmo
tempo que ainda estavam por completarse as mudangas econdmicas.

R. inf, iegisi, Brosilic a. 24 n. §
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0 momento constituinte que vivemos revela suas semelhangas com
aquelas situagGes. Revela também particularidades préprias, capazes
de fazer-nos avancar ainda nesta refléx&o. £ inegavel a répida trans-
formagdo do Brasil nas Gltimas décadas. Colocando em suspenso a
transnacionaliza¢io da economia e do: Estado brasileires, consolida-se
no pafs, de modo hegemonico, um capitalismo industrial também mo-
dernizador do latifindio (**). Mantém:se, no entanto, como conceitos
basicos e fundantes da cultura juridica aqueles inseridos no Cédigo
Civil.

Sobretudo continuam vivos e artidulados entre si os trés conceitos
fundamentais do direito burgués: propriedade, contrato, pessoa juri-
dica. A questdo colocada é&: a sobrevivéncia de tais conceitos e da
ordem juridica que os incorpora esth ameacada pela nova Constitui-
¢io? Esta sobrevivéncia € um anacronismo? Existe alguma possibilida-
de de mudanca do direito nestes pontos essenciais? Teria i& havido
mudangas funcionais — como supunha RENNER — a ponto de tor-
narem dispenséveis mudangas nas regras de direito e na cultura juri-
dica tradicionais?

Na verdade, hd duas perspectivas complementares para iluminar
o fato singelamente descrito pelos juristas dogmaticos como “recep-
gdo’, e que se repetirA com uma nova Constitui¢do.

A primeira é a seguinte: o “novc” ordenamento juridico recebe
as normas do velho & medida que as mesmas relacdes sociais con-
tinuam a existir.

A segunda: pode-se confirmar a recepgio 4 medida que, apesar
da manutencio formal dos conceitos e normas, a funcio desempenha-
da por tais conceitos ji esteja alterada.

As duas afirmagfes poderiam ser: colocadas em questido nos mo-
mentos de ruptura revolucioniria. Neste caso, niao s6 o Estado pode
ser tomado, como também pode-se conscientemente iniciar o experi-
mento de novas relagoes. A histéria j4 demonstrou que os ritmos de
ambas as coisas (tomada do Estado e iestabelecimento de novas rela-
¢oes sociais) sao diversos. De qualquer maneira, a nova Constitui¢io
certamente ndo nos colocara diante dé grandes impasses dogméticos,

O Congresso Constituinte de 1987 pode alterar o modo de pro-
ducio do Brasil? Aparentemente nidc. Se for um Congresso atento as
reivindicagbes populares e democriticas, pode introduzir mecanismos
que, a médio ou longo prazo, conduzam a algumas transformacdes,
é certo. Mas as condigdes materiais do Brasil ji estio desenvolvidas
a tal ponto e de uma tal maneira que nao hi como imaginar o Pais
dispensando a “‘economia de mercado”. Neste sentido, a continuidade

(15 Cf, JOSE DE S0UZA MARTINS. Expropriagho ¢ Vielincia: s Quesifo Polj-
tiea no Campo. 2. ed. 8. Paule, Hucitec, 1982, pp. 45 a 66.
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desta formacdo sacial impde como limites externos ac ordenamento
juridico a permanéncia de incontaveis “institutos” fundados no indi-
vidualismo e na pulverizagio dos interesses. O ‘‘direito privade” per-
manecera em grande parte intocado. Isto nao resulta, como acreditam
0s juristas, da eterna e imutavel esséncia de “categorias” juridicas,
nem da perfeicao técnica dos nossos cédigos e leis ordindrias. Resuita
da constancia de determinadas relagbes, necessarias e atualmente
insuperaveis. Por exemplo, a vida nos grandes centros urbancs —
centros proletarios de enorme disponibilidade de mao-de-obra — sb
¢ possivel hoje em dia enquanto estio rompidas as relagdes prima-
rias de vizinhanca e sdo reforgadas as relagdes provenientes da orga-
niza¢ao basica efetivada pelo capital nas unidades promotoras de
bens e servigos (empresas) (*8).

Esta pulverizagio de individuos e interesses, no entanto. é con-
tornada por meio da troca de mercadorias operacionalizada pelos

coniratos e pela propriedade. Neste sentido, o direito privado, os
conceitos elahorados a partir das relagdes interpessoais no mercado,
supera de certo modo o direito piblico. As mudangas constitucionais
na organizagao do Estado estdo limitadas e condicionadas por insti-
tutos elaborados pelo direito privado. O Estado tomou como modelo
o direito privado e sempre foi privatizado. As jurtas diretivas das
companhias privilegiadas de comércio e navegagio serviram de mode-
lo is experiéncias parlamentares do sécul¢ XVI em diante na Europa.
A crescente privatizacio das atividades estatais é visivel: as empresas
publicas, sociedades de economia mista e autarquias sdo geridas como
unidades de exploragdo e acumulacdo capitalista. Em suma, nio ha
como pensar em direito ptblico diverso e superior ao direito privado
se as relagbes basicas na “sociedade industrial” sio relagdes de apro-
priagdo e acumulacdo privada.

E iradicional na dogmatica juridica a afirmagdo de que direito
publico ¢ privado nao se distinguem nitidamente; esta divisdo con-
ceitual tem um carater pratico e pedagdgico conforme € costume
dizer-se. Assim é porque o Estado nao esti isclado da sociedade e
nem as relagdbes de “‘direito privado” estdo fora do poder estatal
O direito privado é posto e garantido pelo préprioc poder publico.
Este, por sua vez. além de reconhecer as relagdes entre os particula-
res, aceita ¢ reforca por seus mecanismos proprios (fungio jurisdi-
cional e monopolio da coac¢io entre outros) as subordinagoes surgidas
dentro da chamada sociedade civil. Ao estabelecer as molduras poli-
ticas e juridicas constitucionais, ndo é possivel ignorar a real capaci-
dade de barganha entre os grupos e classes. Hoje ja se reconhece
esta funcdo pablica da atividade econdémica privada. Todas as Cons-

(162 Cf. CLAUS OFFE. Problemas Estruturais do Estade Capitalistax. (Trad. Bar-
bara Freitag). Rio, Tempo Brasileiro, 1884, especialmente o ensele “Duas logicas
da a¢io coletiva: notas tedricas sobre a classe social e a forma de organizagds”
(em colaboragio com HELMUT WIESENTHAL}, p. 683.
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tituigdes modernas dedicam espago & disciplina do poder econdmico.
Esta disciplina nio é realizada somente através da autoridade estatal:
aparece ¢ se realiza também nas relagdes capilares entre produtores
e consumidores. Enquanto esta realidade ndo for bem entendida, o
uso de instrumentos inadeguados paral descrever as relagoes juridicas
funcionari como um véu — portanto, como ideologia, no seu sentido
dialético — a impedir o conhecimento da realidade.

E bom lembrar ainda que a divisde do pablice e do privado se
volatiza também pelia prépria concepgdo monista do direito nos Esta-
das modernos. O chamado monismo juridico é a afirmag¢do de uma
s6 fonte de direito: a lei do Estado. Prende-se a formacao dos parla-
mentos e dos exércitos nacionais, enfim ao monopélic da coagio
legitima pelo aparelho de Estado. Ora, toda relagdo privada fica deste
modo sujeita também ao recurso 4 coagao estatal. Na verdade o
Estado permanentemente interfere -~ mesmo o Estado liberal — na
manutencio do poder e das violéncias concretizadas na vida da “socie-
dade civil”.

As relagdes didrias e cotidianas na produgdo e circulagio dos
bens e servigos produzidos sio o foco das mudancas efetivas. E neste
nivel que aparecem paulatinamente os novos conceitos juridicos, vaga-
rosamente construidos. e principalmente as novas fungoes dos antigos
conceitos e normas. Na materialidade cotidiana constroem-se as novas
relagées e o novo direito. E perceptivel claramente o que sucede no
direite comercial e no direito civil. Mas também é visivel ¢ que se
passa no direito do tragbalho. Surgem novos costumes, novas préticas
(cobranga de uma taxa, garantia de um crédito), compdem-se noves
contratos (negécios fiduciarias, indiretos, associagdes entre empresas
cessao de uso de marcas, obrigatoriedade da compra de acessorios,
“reciprocidades”) e criam-se novas condigées de contratagio (negocia-
¢do coletiva, comissdo de fibrica, etc...). Neste nivel capilar {citando
um pouco indevidamente FOUCAULT), aparecem e vingam reais
mudangas. Elas limitam e entravam a:um tempo o direitc publico e
a organizacdo do Estado.

O Brasil, no entanto, ndo é apenas uma sociedade de grandes
centros populacionais ou de consumo de bens duraveis e caros. Convi-
vem no Brasil as populacoes de trabathadores do campo, cujo con-
sumo se reduz muitas vezes ac essancial para a sua sobrevivéncia,
Hi também a producio de bens muito, simples, artesanais ou ndo.
Tudo isto articulado com a produgdo industrial dominante, além da
agricultura voltada para a exportagdo, Nao & aqui o lugar préprio
para estudar as formas especificas engendradas por esta formagio
social a nivel do direito. Basta mencioni-las para ter-se uma idéia
da complexidade de relacbes nas guais se insere o fendémeno juridico,
isto é, a produgdo de normas e seu conhecimento.

De qualquer maneira, dado que a sociedade industrial estd fun-
dada nestes fatos e nesta pulverizagfio, nin é de estranhar-se que,
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a despeito de mudarcas em alguns dispositivos constitucionais, sejam
estes incapazes de repercutir no direito privado.

Esta separacdo, no entanto. ndo ¢ absoluta. Ha duas coisas ai a
serem consideradas: a autonomia do politico em relagio ao econdmico
existe de modo relativo ¢ o direito “piblico” que “organiza” o Estado
contém um programa, um senlido e uma “utopia” que se deseja.

Quanto & autonomia relativa do direito, é preciso dizer que ele
pode eventualmente apresentar efetivas novidades, cuja cxisténcia
como regra juridica é capaz de modificar expectativas, alterando as
acdes dos homens ¢ dos grupos. HA um espago de liberdade para
14 das relacies necessirias, sem o qual ndo € possivel pensar a trans-
formacio e nem explicid-la ao longo da histéria. O determinismo eco-
némico explicita os Lmites dentro dos quais se move o direito, mas
ndo da conta do surgimento do novo.

Quanto & utopia. pode 1
proposta politica dos grupos transformadores. De um certo modo,
ela é capaz de generalizar-se e surgir em forma de regras constitu-
cionais, ou de direito geral. Uma vez generalizada, a utopia continua
a dar sentido a préatica lentamente construida, embora seja sempre
utopia (nao existente no lugar). Transformar a utopia em “lopia’ &
o objetive da luta politica. Ocorre que a utopia € sempre a critica
do real ('"), razio pela qual para toda “topia” existente produz-se

uma ‘“‘utopia’ contriria por assim dizer.
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A tensdo entre as forgas determinantes constrangendo a reproe-
ducdo existente, e forcas propondo a transformacao do real. reflete-se
justamente nas contradicdes embutidas no proprio direito. No entanto
elas aparecem de modos diversos no direito da sociedade industrial ('%)
conforme se analisa o Ambito do chamado direito publico ou aquele
do direito privado. Exatamente porque no primeiro ha a explicitagio
de propostas, enquanto no seguinte esta explicitagdo nao é feita cla-
ramente em um sistema articulado de proposicdes discursivas, sendo
(1T “"Com poucas excegbes, o propdsito por deirds das utopias tem sido a eritica,
e alé a denincia. de socledades existenies. A histdéria das utopias & a histéria de
um setor intensamente moral ¢ pelémico do pensamento humanc, e ginda que,
de um ponio de vista realista e polflicc, os escritores utépicos possam ter escolhido
metos duvidosos de exprossar seus valores. eles certamente obtiveram éxito em
ransmitir a suss épocas uma forte preocupacio com as Ceficiéncias praticas e
éticas das Instituiches e crencas existentes.” (RALPH DAHRENDORF. Ensaios
de Teoria da Sociedade. (Trad. Regina Licia M. Morel}. Rio/3. Paule Zahar-Edusp,
1974, p. 139).

(18) Os termos “socledade industrial” e *sociedade capitalista” procedem de mode-
los tedricos diferentes. Neste texto forare usados de modo ambivalente, sem que
tenhamos esquecido as diversldades de procedéneia, mas ressaltando a proximidade
dos seus significados & medica que podem referir-se tanto ae capitalismo quanto
a0 “soclalismna real”, que, todos concordam, conserva [numeras caracteristicas her-
dadas de relagbes de producfio capitalistas.
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em uma pulverizada pratica contratual {que inclui a barganha traba-
lhista, as greves, as comissoes de fibricas, grupos de interesse de
direitos difusos), justamente porque a troca de vantagens e beneficios
{por meio de imposigao de condicdes, e nio apenas por acordo livre-
mente aceito) se di essencialmente pela mediago conceitual do
contrato.

Estas breves consideragdes permitem ver o limite da nova Cons-
tituicdo, Certamente ela nio serd capaz de criar uma legalidade
totalmente nova. Permanecerao existindo todas as relagdes hoje exis-
tentes. No entanto, tais relagdes sofrem o impacto de um programa
explicitado na Constitui¢do. Isto passa a ser mais um fator do real
a influir sobre a préaxis juridica. Nesta dialética prossegue a elabora-
¢io da nova legalidade — nova praxis,

A Constituigdo por st nio serd capaz de mudar os rumos da
sociedade brasileira. O impacto da modernizag¢éo autoritaria — seja

14 qual for o seu desdobramento — ja foi dado. Nesia modernizagio
também o direito foi atingido porque se transformou em instrumento
de governo e imposi¢ac de mudangas. Deixou de ser apenas aquele
limite negativo a ag¢io do Estado, transformando-se em promotor de
mudangas econdmicas. Ora, as mudancas provocadas ndo dio exata-
mente o resultado esperado. O Estado modernizador — de fato pro-
moter do capitalismo e do processo de acumulagdo — foi sem davida
capaz de consolidar a hegemonia da industrializagido transnacionali-
zada de uma parcela ponderavel da sociedade brasileira. Mas, ao fazer
isto, provocou também conseqiifncias inesperadas, tais como o forta-
lecimento — a despeito de tudo — de um proletariado urbano e o
surgimento de uma relativamente acirrada d{)sputa polftica em torno
do direito, justamente pelos grupos gue assistiram a substitui¢do do
direito como limite do Estado perante o cidadao (0 modelo juridico
liberal do capitalismo concorrencial), pelo direito como instrumento
de mudancas (0 modelo juridico dos Estados promocionais do capi-
talismo monopolistico e transnacional). Estes mesmos grupos, repre-
sentando hoje diversas classes sociais,i segmentos de classe ou de
interesse, desejam da nova Constituicdo aquilo que os Estados moder-
nos ¢ modernizadores mostraram ser possivel: o uso do direito como
mecanismo de influéneia e direcdo social. O que lembramos aqui sio
duas coisas: este uso tem seus limites e os efeitos de tal uso
sio menos controliveis do que se acredita.

Por mais impacto que uma nova Constitui¢io possa causar, ela
serd incapaz de determinar os rumos das mudancas sociais, que estdo
sujeitos a ouiros fatores deferminantes que uma lei de organizagio
do Estado. E certo: as Constituigdes contemporaneas nio se restrin-
gem a diseiplinar o Estado, visto que sdo também postas para o poder
econfmico. Mas justamente ai é que operam os instrumentos capilares
do contrato e da propriedade: eles ainda podem sobreviver na socie-
dade industrial a muitas reformas conslitucionais,
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A Constituicao em questao

Envarpo Snva Costa

Do Instituto dos Advogados Brasileiros.
Do Instituta dos Advogados da Bahis.

“L’homme spécule: il fait des projets ot
des sheéories. Quest-ce gu'une théorle, si ce
n'est précisément 'usage du possible?”

PAUL VALERY

Assim como na existéncia individual busca-se elaborar projeto
de vida, organizar o destino, na existéncia social também se busca
ordenar a vida coletiva, tracar-lhe pautas por onde se desenvolva
a acdo de pessoas, grupos e instituicdes. O projeto de vida obedece
a uma necessidade inelutivel no destino humano, visto que o fend-
meno vital transcorre em um tempo gue se precisa moldar. A
seguranga das a¢des humanas depende grandemente do trabzlho
de precisdo, da capacidade de dispor scbre possibilidades futuras,
& luz de possibilidades presentes, portantc do empreendimento
kumano de fixar de antemio determinadas diretrizes de conduta.
Sabendo o que Ihe é dado fazer no futuro, o ser humano realiza no
tempo, com maijor segurenga e melhores condi¢des de éxito, as
inimeras e multiplas possibilidades que a sua vocagao terrenal lhe
reserva.

Essa capacidade, comum 2 existéncia do ser individual e a
existéncia da sociedade, constitui uma necessidade, que se vali
tornando mais e mais aguda com a complexidade crescente da vida
contemporines. As pessoas, consideradas em si, impde-se a neces-
sidade de organizar-se, elaborar planos existenciais, porque a vida
que as circunda j& ndo é simples, como outrora. Com major razac,
no tccante & sociedade, é imperiosa a necessidade de formuiar
projetos de vida, ordenar meios de desenvolvimento. porque as
estruturas que elas abrigam sdo de variada complexidade.

Enquanto, porém, ¢ ser humano individual dispde sobre o seu
futuro de um modo um tanto incondicionado, vinculado a compro-
missos respeitantes quase exclusivamente a si, 80 seu progresso
individual e da sua familia, a sociedade, ao dispor sobre o seu
destino, ao projetar este para o tempo vindouro, encontra-se em
melo a uma congérie de interesses, deseios, aspiragdes. que devem
ser considerados para uma razoavel satisfacdo. Ao formular o seu
proieto vital, por assim dizer, a sociedade, que encerra interesses,
desejos, aspiragdes dessemelhantes e contrapostos, deve considerar
tais dessemelhancas e contraposicdes e ordena-las racionalmente.
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Nesse cometimento é que desponta a imperiosidade de regras, que,
a par de bem definidas, devem justapor-se em wm conjunto
normative harmoénico.

E verdade que tal projeto néc poderia contemplar apenas as
expectativas, as aspiracées dos componentes da sociedade. Sendo
uma disciplina normativa, com peculiaridades que o distinguem,
0 projeto de existéncia de uma sociedade nac se desprende da
realidade que ele se propde estruturar, nem arremete contra ela
para destrogca-la. Até os ordenamentos emanados de uma situagho
revolucionéria (referimo-nos a revolugbes auténticas) absorvem
construgdes, regramentos dos regimes vencidos. Assim, o projeto
é a um tempo o estabelecimento de normas que correspondem a
um dado — o dado de uma realidatie atual, normas ji sedimen-
tadas no ordenamento juridico, e a construcdo de normas gue
emergiram de necessidades e aspiragfes contemporaneas ao texto
major.

Até aqui vimos denominando de projeto o que se conhece por
Constituicéio, a Lei Maior de um pais. De certo modo explicavel pela
circurstdncia em que vive o Brasil, a expressio temn um significado
que diz bem do sentimento dominante em todas as camadas, estra-
tos e grupos, de se dotar o pais de uma nova estrutura normativa,
a0 mesmo tempo garantidora. geradorg e fecundante de direitos do
povo-massa. E que 0 momen‘o histérico nacional apresenta a singu-
laridade de ser a assuncde no plano da Constituigdo de direitos
que s0 despontam em uma sociedade industrial. Naturalmente,
apresentando os direitos a expressdo de exigéncias e reivindicagoes,
a inser¢do deles no texto da Lei Fundamental € um dos elementos
configuradores do projeto de vida de uma nova sociedade. Esboga-
se o projeto para a construcdo de uma nova realidade, posto esse
projeto ndo seja a Unica forma de mudanca socio-politica, nem
tampouco a suprema garantia de exegiibilidade dela.

x ¥ X

J4 se disse que uma das vantagens da Constituicao britdnica
esta em que ela nao existe. O que pode parecer um enorine para-
doxo para noés constitui para os ingleses uma realidade significante
de muitas conquistas politicas e plasmadora de institui¢bes perma-
nentes, de que se irradiaram modelos not4veis para pafses hoje
desenvolvidos politicamente. Excetuam-se, porém, & singularidade
do caso da Inglaterra, ¢ que ocorre nos demais paises é a presenca
bem visivel de uma Constituigdo em um documento solene. Enquan-
t0 a Inglaterra néo dispbe de um texto formal, resultado de uma
convergéncia de idéias ou do compromisso de concepgdes politicas
antagdnicas, sendo a Constituicdo dessa pais um repertério de leis,
atos, decisfes judiciais, costumes, a qual reapresenta, na ohserva-
¢io de Ivor JENNINGS, as experiéncias acumuladas por séculos de
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trabalho pritico de governo, os demais paises foram compelidos
pela necessidade de ordenar-se através de um conjunto unificado
de normas escritas, definidas como o Estatuto Supremo da Nagac.

A parte consideracdes sobre o éxito da politica britédnica, o
sentido de permanéncia e a solidez das instituicOes inglesas, é evi-
dente que as condigdes historicas de um pais como o Brasil, p. ex..
haviam de exigir a existéncia formal de uma Constituicio. Tirante
a Inglaterra, todos os cutrcs paiscs da Europa, bem como os paises
de outros continentes, sao dotados de um doecumento solene apto
a conformar certos aspectos da vida politica, social e econémica.
Tal documento — a Censtituicao —, uma vez integrado na estru-
tura normativa de um pais, senda ele proprio a expressac Inaior
dessa estrutura, fonte geratriz de onde extraem a sua validade
todas as demais leis, passa a exercer papel proeminente na exis-
téncia politica. Ora exaitada despropore.onalmente a sua impor-
tancia, ora infirmada na sua valia, as vezes sujeita a intempéries
gue podem destroga-la, a Constituico é aivo ussim das mals dispa-
res manifestagdes, uma producio cultural grandemente questio-
navel,

Sendo um documente formal, solene, a Constituicio faz
suscitar uma questdo bastante polémica: a {srea do texto, a
influéncia deste sobre a realidade. Deslinando-se a regular ativi-
dades sociais, a controlar o poder, a organizar as instituigdes do
governo, a que se acresce hodiernamente a missac de promover
mudancgas e reformas socio-politicas, a Censtitui¢ggo, como totali-
dade de cinones, podera lograr na sua plenitude o papel gue se
lhe atribui? Ou significard ela apenas um documento antes retd-
rico, fadado a compensar certos anseios e reivindicagdes no plano
ideoldgico com a concessdo de direitos sabidamente pouco facti-
veis? Terd o texto o conddo de alterar realidades ou mesmo
crig-las?

A questdo comporta por sua vez intmeros outros problemas.
Mas o desafio maicr radica no problema da re:agao entre 0 norma-
tivo e a realidade que ele se propde disciplinar, A eircunstancia de
ser a Constituicdo a Lel Maior impde que se considere de validez
superior, por ser ela a forma suprema da organizagido normativa
da sociedade. Essa consideracdo imporia em que se tenha também
ela como um dado da realidade social, uma parte dessa realidade.
Daf dimanam duas conseqiiéncias: uma respeitante ao seu valor
absoluto, na perspectiva formal, compreendida esta como a regu-
lacdo juridica das relacdbes sociais; a outra respeitante a sua forca
relativa, na perspectiva social, compreendida esta como a dinamica
das relagfes sociais em si.

Como a regulagio juridica do poder (BurDEAU define-a como

o Estatuto do Poder), g Constituicao nretende ter um valsr abso-
luto: ela encerra — nao exaure, ressalve-se — todas as normas
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possiveis de controle do poder, com o propésito, na expressao de
WHEARE (Modern Constitution), de “govern the government. Nesse
aspecto, ela & um feixe de prescrigdes que tém por finalidade preci-
pua controlar o poder, demarcar os lindes de atuacéo deste. A par
dessa finalidade, consubstancial ao conceito de Constituigdo, tem
lugar na atuahdade uma outrsg — & de impulsionar o poder s
promover transformacdes na realidade. Se para a realizacdo da
primeira finalidade instituem-se restrigoes ao exercicio do poder,
seja por meio de mecanismos tradicionais, seja por meio de meca-
nismos modernos, mais adequados & disciplinar realidades novas,
inamolgaveis a controles vetustos, para a ¢consecug¢do da finalidade
de propulséo do poder, hd que contar sobretudo com fatores exége-
nos & propria Constitui¢do. E que para disciplinar, conter, erigir
barreiras ao exercicio do poder, para relacionar os melos de agéo
dos orgdos do Estado, as normas cumprem o papel de que sempre
foram agentes, o papel de reguladoras de situac¢des e extensiva-
mente de realidades. J&4 para a finalidade atribuida as Constitui-
¢oes, principalmente a partir da Constituigao de Weimar, de 19819,
de propulsionar principios, idedrios, a fim de transmudar s‘tuagdes
e realidades, o cometimento terd de ser por meio de um controle,
“controle liberador” de que fala W. FriEDMANN (Théorie Générale
du Droit). Um controle especial, de felcdo moderna, introduz.do
nas Constituicdes modernas para stender a reclamos dos novos
tempos.

Controle do poder para a finalidade de impulsionamento do seu
exercicio: uma aparente ilogicidade, Entretanto, as novas fungdes
que vém sendo cometidas ao Estado moderno importam necessaria-
mente em que se lhes 4é conformagio legal. Para que o Estado se
tenha como obrigado a torné-las exeqiiiveis, ainda que tal obriga-
¢do seja em principio de execugdo sujeita a multiplos percalgos, é
preciso dotar-se ele de um elenco de direitos que lhe sho como que
delegados pela sociedade civil a fim de operar-se a sua efetividade.
O Estado passa, entio, a ser um obrigado pela realizagio das nor-
mas que se criaram no contexto da Lei Malor: imputou-se-lhe uma
obrigaco para o exercicio de um direito de que é titular a socie-
dade civil. Ai, nessa alquimia, procede-se ao controle do poder, que,
vinculado & objetives sociais, intervém no jogo das forgas domi-
nantes para redefinir situacGes e operar alteracdes: conceder
direitos, garantindo-os em nivel superior, e expungir desigualdades
existentes em forma de sbusos.

Ora, por encontrarem nas Constitui¢oes o condute proprio para
a sua formalizacio, os direiios emergentes nos noves tempos
dependem do texto constitucional para conquistarem a autoridade,
a reveréncia de que precisam em vista de sua eficicia. Entao, inda-
ga-se sobre a valia do normative, a forga de que é capaz a prescricéo
legal para a consecugdo dos valores que nela se condensam. Aqui
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uma observacio er passant: os canones constitucionais, pelo menos
entre nos, tém funcionado mais no sentido repressivo do que no
sentido liberador. As prescricdes permissivas de restricio ao exer-
cicio da liberdade, que autorizam cerceios 4 imprensa, & atuacio
do Legislativo, que armam o Executivo de poderes extras para
decretar estados de sitio, de emergéncia, sao plenamente eficazes.
Enquanto isso, os mandamentos criadores de direitos em favor das
camadas under-privileged, os preceitos que visam a uma mudanca
na ordem social e econdémica, com a introducgao de meios participa-
tivos da categoria trabaiho na categoria capital, para fazer da
primeira um beneficiirio das vantagens usufruidas pela segunda,
tém-se malogrado. Nisso, 0 “controle liberador” do poder nao tem
logrado nenhuma efetividade. Que se lembre a participacao do
empregado no lucro da empresa, instituida no art. 157, IV, da
Constituicdo de 1946, e a integragdo na empresa, formulada no
artigo 158, V, da Constituicao de 1967, nenhuma das duas sequer
objeto de lei regulamentadora.

Permanece, porém, a indagagdo em torno da forga do norma-
tivo, a capacidade que pode ter esie para impor o seu comando, de
modo que as formulacdes constitucionais nao se reduzam a vacui-
dades ou encantamentos, objetos de suntuosidade, em suma. Ha de
considerar-se, em estreita conexao com esse aspecto, o papel desem-
penhado pela norma como agente de transformacfo de rea'idades,
a norma em que se distingue, a par de sua fungio reguladora, a
funciio extensora; em que se deve reconhecer, ao lado do seu traba-
lho de consagrar formas de relacdes sociais a missdo. mais rele-
vante, de eriar formulas novas, que respondam a novas necessidades
e por isso sejam aptas a gerar formas diversas de relacbes sociais.
Em suma, & missdo que as Constituicdes medernas vém reservando
como a mais proeminente na sua tessitura: a realizacao de possi-
bilidades do ser humano através da promogéc de mudancas na
estrutura social e econdmica.

As normas constitucionais tém a caracteristica de normas
legais dotadas de natureza excepcional. Como toda norma legal,
as normas constitucionais tém na experiéncia o seu ponte de parti-
da, a sua base. Partindo da experiéncia — “essa carne do tempo”,
na definicfio pitoresca de MERLEAU PonTy — as normas d&o a conf’-
guracdo juridica aos fragmentos da realidade vital, impondo-lhes
unidade e certa coerénecia logica para que se tornem um sistema.
A esse trabalho de elaboracéo, de construcao, que visa a disciplinar
normativamente aspectos da realidade social, agrega-se um outro,
que é o de proje¢do de possibilidades, gerado também a partir da
praxis, mas néao tanto dirigida para a disciplinagdo da reaiidade
em que se lastreia esta: é antes o germinador de idealidades. Essa
duplicidade de fungdes tem na Constituicdo um relevo bem mais
acentuado, porquanto nesta é que se normatizam os cinones espi-
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rituais da comunidade. Na Lel Fundamental ccndensam-se os pre-
ceitos que interessam & todos os individuos, considerados como
seres humanos em si.

Comporta, portanto, a Constitui¢io, com malior razéo por sua
singularidade no mundo juridico, essa duplicidade, que a torna apta
a desempenhar a funcéo de ordenadora de uma realidade e impui-
sionadora de possibilidades. O que ela devers fazer no sentido e na,
perspectiva de um tempo mais duradouro: a Constituicdo, posto
emergindo de uma conjuntura, atribul aos fendémenos o carater de
duragio e permanéncia em maior dimensédo do que a lei ordinaria.
Para enunciar cs projetos de possibilidades, em vista do futuro, a
Constitui¢ao vale-se da linguagem, a linguegem tipica da prescri-
¢cdo normativa.

Daf que é de sublinhar o significado da palavra no contexto
proprio da estrutura constitucional. Tendo o sentido de comando,
as palavras que compdem a prescri¢cio normativa articulam-se para
atuar na realidade, de modo que o Gnico meio ao alcance do criador
da norma para os fins desta é a palavra. A palavra como meio
exclusivo de criar, modificar e extinguir realidades, realidades que
por sua vez fazem gerar palavras. De qualquer modo, é a palavra
o agente do comando fnsito no preceito normativo do direito, pois
ai é que se configura o “uso executdrio da linguagem'. As palavras,
constitutivas do &mbito das ciéncias da cultura e que sac a sua
expresséo caracterizadora, tém necessarlamente a propriedade de,
na concepcdo de MERLEAU PONTY,

“transportar al que habla y al que escucha a un universo
comun, pero lo hacen llevandonos consigo hacia una sig-
nificacion nueva, en virtud de una capacidad de designa-
cién que sobrepasa su definicién o su significacién reei-
bida...”

mesmo porgue, assevera o filosofo:

“la historia fundada por ella no es un fdolo extericr:
s nosotros mismos con nuestras raices, nuestro propio im-
puiso y los frutos de nuestro trabajo” (La Prosa del Mun-
do, pp. 135-1386).

Enfim, todas as questdes se resolvem na linguagem, sentencia
¢ mesmo filosofo em O Visivel e o Invisivel.

Talvez ai se radique a grandeza e a tragédia das ciéncias da
cultura. Pols tendo na linguagem o meio fundamental de comu-
nicacio em todos os planos, impde-nos, a naés fautores e destina-
tarios de sua existéncia, o labor ingente, incessante, de elaboré-la,
a fim de conduzir-nos a caminhos de aperfeigoamento humano, O
que ela produz com sua histdria nfo é um “idolo exterior”, para
repetir a aguda observaciio de MERLIAU PoNTY, é “nés mesmos’’ e
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talvez por isso mesmo esteja ai a iragédia do homem e a sua
grandeza,

Entéo, é com a linguagem que se constrd! e estrutura a totali-
dade normativa da Constitui¢do, uma totalidade em que coexistem
prescricoes de controle, de disciplinagado, e prescricées impulsiona-
doras, fadadas a criar realidades, como ja assinalado. O poder de
introduzir nas Constituicdes modernas canones de significado
diverso do que contemplaram as Constituigdes antigas traz a tona
4 importéancia da linguagem, a for¢a propria desta para produzir
algo de novo no munde juridico. As Constitui¢ées na atualidade
apresentam como caracteristica o disporem sobre a estrutura da
sociedade do futuro, considerando-se que a funcao delas é antes
de “indicar objetivos que consagrar um estado de fato”. £ o que
diz GEORGES BURDEAU:

“par toute une série de prescriptions les constitutions
modernes dessinent les contours, non pas de l'ordre social
existant, mais de ce que doit étre 1a structure de la scciété
de I’'avenir...,” pois “le role de celle-ci (da Constituicda) est
précisément d’indiquer des objectifs beaucoup plus que de
consacrer un état de fait”. (Traité de Science Politique,
Tomo III, 108).

Uma Constituicao, como a suma dos valores politicos de uma
Nacio, jamais poderia ater-se a registrar uma situagdo estrutural,
dar-lhe os contornos juridicos: ter-se-ia um documento de identi-
cdade tdo-s6. Mas a isso nao pode lirnitar-se uma Constituigao,
sobretudo na encruzilhada da nossa época. Uma Constituicdo deve
¢ precisa ser também “a statement of ideals”, como define K. C.
WHEARE (Modern Constitutions, 1952, p. 48), para desempenhar a
sua funcao de agente liberador, propu.sor na realidade social, uma
espécie de matriz de idéias. Alias, ¢ que ¢ proprio de toda regra
juridica, com muito maior razio da Constituicdo. Todo preceito,
a0 surgir na realidade juridica, busca nfo s6 regular situacdes,
impor certe equilibrio em determinadas relacdes como fazer com
que cdoravante. a partir da vigéncia dele, haja uma nova pratica.
Da-se uma como interagido entre o texto legal e a pratica social,
em que muitas vezes ressalta uma desconformidade do Ultimo ao
primeiro, vista quase sempre como inutilidade ou impoténcia da
norma diante da realidade.

Em torno dessa aparente antinomia norma-realidade tem-se
questionado e discorrido largamente. N&o se pode, ao que parcce,
dar primazia a nenhum dos dois elementos, nem tampouco con-
cluir que, prevalecendo a for¢a da realidade, a norma acaba por
provar a sua fragilidade, a sua inutilidade, em 1ltimo termo. No
dominio da ciéncia juridica é incomportavel o trato da realidade
sem a consideraciic da norma, assim como o irato desta sem con-
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siderar a experiéncia consubstanciada naquela. A norma existe em
atencéo a fendmenos e agoes da realidade. A realidade é justificada,
por assim dizer, pelas normas que lhe ddo configuracéo e ordena-
mento. Ambos os elementos constituem a tessitura social e,
em vez de preponderfincia da realidade sobre a norma, ha inter-
‘eréncia de um no outro, de maneira que interagem reciprocamen-
te. Se o grau de eficacia da norma é muitas vezes insatisfatorio
para o fim a que esla visa, isso ndo importa a inanidade da exis-
téncia da regra. B que as rela¢oes sociais, pela sua dinfmica, nem
sempre se deixam dirigir idealmente: a autonomia que a realidade
parece assumir é uma imposicao da vida, que logo reclama o seu
reconhecimento e sancfo social através da norma. De resto, como
salienta GERHARD LEIBHOLZ 20 discorrer sobre Direito Constitucional
e Realidade Constitucional, o conflito & dialético:

“the existing conflict between constitution and reality
does not admit either of a purely legalistic solution favour
of the constitution, or of an exclusively sociological solu-
tion in favour of constitutional reality. Rather, this con-
flict must be viewed as one between normativity and exis-
tentiality. .. The conflict is dialectieal”. (In: Law and
State, 1, p. 10)

Deste modo, as Constituicoes, por encerrar prescrigoes que pre-
tendem formar e conformar o futuro, em vista de situagdes do
presente que exigem normatizacéo, nfo deixam de ser um comple-
X0 de normas efetivas e eficazes, nem podem deixar de abrigar
mandamentos orientados para e construcio de certas realidades
diversas das que se deparam hoje, parque é incerta a sua aceitacio
pelos destinatérios. Nessa linha de consideragdo, as normas juridi-
cas nio teriam razao de ser, como meios, instrumentos de realiza-
¢do de valores e aspiracoes, que s6 através delas logram afirmar-se,
tornar-se direitos. No tocantie & Constituico, entdo, sobreleva a
importancia de tais normas: elas como que marcam a presenca
de vida estuante, ddo ao texto a sua modernidade, para confirmar
a singularidade da Constituicdo como “a forma aberta através da
qual passa a vida” (HErMaNN HeLrLxr, Teoria del Estado, p. 248).
Nao 36 por onde passa a vida, vale acrescentar, mas também onde
a vida adquire a dimensdo do politico, na direcio de aperfeicoa-
mento humano, dando de sua parte B energia que the é conatural

® * ¥

A Constituicdo nao é um ordenamento giobal da vida humana
na multiplicidade de seus aspectos. Ela apropria-se de pontos salien-
tes da realidade social e politica nas suns diversas manifestacbes
e 03 congrega, reline em um complexa de preceitos, seja para limitar
o poder, quer politico, quer econdmico, seja, em decorréncia de
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tal limitacio, para organizar as instituicées do Estado; ou para
eriar direitos que possibilitem o ser humano meihor integrar-se e
desenvolver-se na sociedade, cu para fixar procedimentos que trans-
formem a estrutura social. E assim, reunindo-os nessa heterogenei-
dade, dé-lhes a unidade normativa, wma unidade erigida em simbolo,

“simbolo da consciéncia nacional”, como a denominou KagrL
LOEWENSTEIN.

Nem ela é um valor absoluio, nem tampouco uma {6rmula de
redencdo da vida nacional. Ela encerra valores, da-lthes o halo da
sua ausoridade, e por sua realizacéo faz jrradiar novos valores. Eia
é antes uma forma de realizacdo de valores consubstanciais & liber-
dade do ser humano. Todo o progresso dela s6 pode ser aferido pela
continua assimilacdo e consagracéo de formas de expansao e inde-
pendéneia do ser humano. Tanto que, ao escrever, ha mais de um
século, uma obra que se fez classica no pensamento constituciona-
lista, BageHoT dividiu a Constituicdo cm duas partes: “the digrni-
fied parts” e “the efficient parts”, para designar com a primeira
aquela ‘‘which excite and preserve the reverence of the population”
(The English Constitution, 1974, p. 4), talvez a parte mais proe-
minente da Constituicfo e que importa ser nos nossos dias o con-
teudo daquelas formas de expansic e auionomia do ser humana.

Deve-se ver na Constituicio a forma politica de a ética reali-
zar-se, visto que, resultado de uma conjuncao de forgas politicas
em um momento relevante, a Lei Maior representa uma realidade
politica. E como realidade politica, ou forma de vida politica, ¢é
inquestionavel ser agente da ética. BENepiTo CROCE precisou bem a
esse respeifo:

“El espiritu ético halla en la politica la premisa de
su actividad y, 2 Ia vez, su instramento, casi un cuerpo al
que infunde un alma renovada y uliiliza para sus fines.”
(Etica y Politica, p. 19%)

Na Constituicio desponta com maior énfase esse sentido ético:
os preceitos constitucionais objetivam sempre uma forma superior
aquela que se apresenta na realidade. De outre modo nao s¢ justi-
ficaria a edicdo do texto. A forma superior que os preccitos tém
como finalidade relaciona-se com a idéia de realizacde do ser huma-
no na sua integralidade e na crescente melhora da estrutura social
para possibilitar tal realizagdo. Nao se pode, pois, dissociar da Cons-
tituicdo o sentido ético que in‘funde grande parte dos seus manda-
mentos. Tanto assim que NorBErTO NoBBIO, ac definir a Constitui-

¢ao como “il complesso delle norme fundamentali di um stato™,
salienta que

“Tutte questc norme si inspirano a certi prineipi
supremi della condotta, che imprimano al esse un orien-
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tamento etico e politico...” (Introduzione alla Costituzio-
ne, p. 3, 1982).

As normas da Constituicdo estéo a servigo de principios supe-
riores que apontam para o cumprimento de diretrizes de natureza
etica. Talvez todo o significado subjacente a essa totalidade nor-
mativa compoésita seja preponderantemente ético. Pois se, como
lembra Kari LOEWENSTEIN, “‘La constitucidén se convirtié en el dis-
positivo fundamental para el control del proceso del poder” (Teoria
de la Constitucidn, p. 149), é que a idéla inspiradora da existéncia
de regras limitadoras do poder responde a um imperativo ético —
evitar que o cidaddo, como o individuo, seja servidor do poder. Os
desenvolvimentos subseqiientes de tal idéia conduzem a uma com-
preensdo dilatada do valor ético conatural ao ser humano, este
como ser situado, concreto, titular de direitos que possam dar efe-
tividade aos seus atributos de ser lvre e com dignidade. Este &
inegavelmente o desatio precipuo que a consciéncia constitucional
depara em nossa época, sobretudo nos paises em desenvolvimento,
onde a Constituicdo-programa tende a assumir preeminéncia em
relagéio & Constituicdo-balango, para usar a distin¢do de GIUSEPPE
DE VERGOTTINI (Diciondrio de Politica).

- x

Estas considerag¢oes ndao buscam ocultar ou dissimular o debi-
litamento de que vem padecendo a autoridade da Constituigdo. Se
nio dissimula isso, tampouco poderia infirmar a importancia da
Lei Fundamental como fonte de irradlagio de direitos cuja garantia
e fecundidade é condigio indispensével a civilizacdo democratica.
O desalento predominante nas observagtes de KARL LOWENSTEIN,
que afirma ter a Constituiciio escrita “sufrido una importante des-
valorizacién funcional y una pérdida de prestigio” (ob. cit., p. 222),
a tal ponto que ela perdeu seu “valor afetivo para o povo” (p. 227),
é proprio de um estagio de crise que afeta 0 mundo espiritual da
nossa época. A perda de prestigio do documento solene da Consti-
tuic¢ao, hoje ndo tdo solene assim, mesmo porque as coisas tendem
a ditar a solenidade dos atos e néo o inverso, como se dava outrora,
e que pode conduzir ao estiolamente do *sentimento constitueio-
nal”, sem ser exclusiva da Constitulgéo, tem explicacio na diluicdo
do sentimento de autoridade mesmo, que ocorre na sociedade de
massas, caracteristica de nossa época. A autoridade das pautas
sociais, das normas juridicas ¢ éticas, sofre atualmente um embate
com for¢as que se vém constituindo em novo poder. Em que pese
& isso, a crenca na Constituicdo, na sua importancia, no seu valor,
na idéia-forga de que ela é fautora, é uma necessidade e é um impe-
rativo que todos os interessados na pritica democratica nao podem
deixar de professar.
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O bicentenario da Constituicao americana

Ricaspo Arxarpo MavLHEIROS FIuza

Jornalista, Professor de Direito Censtitucio-

nal da Faculdade de Direito "Milton Cam-

pas™ e Coordenador da Escola Judicial “Des.

Edésio Fernandes”, do Tribunal de Justica
de Minas Gerais

Enquanto o Brasil, através do recém-eleito Congresso
Constituinte, comega a elaborar a sua sétima Constituigdo, os
Estados Unidos da América iniciam as comemoracdes dos 200
anos de sua unica Constituicdo, ¢ que se dara efetivamente no
dia 17 de setembro deste ano de 1987. Sim, como sc sabe, ¢s
Estados Unidos, como Federacdo, so tiveram, e s0 tém até hoje,
uma unica Constitui¢do em pleno vigor, respeitada e, mesmo,
admirada pelos cidaddos norte-americanos em dois séculos de
democracia.

Nédo vou cuidar aqui dos antecedentes histéricos que levaram
4 convocagiao da Convengido da Filadélfia, em maio de 1787, nem
dos profundos e sébios debates travados nos noventa dias de
trabalho da Unica Constituigdo americana. Tais aspectos tém sido
bastante divulgados pelos autores e o foram, recentemente e com
brilho, pelo professor ADHEMAR FERREIRA MACIEL, em artigo
publicado na Revista de Informacéo Legislativa n. 92, sob o titulo
de “Constituicao: Licdo americana’.

_ Vou, sim, me ocupar, neste sucinto trabalho, de trés aspectos
importantes (sempre) e oportunos (principaimente agora, quando
vivemos o funcionamento de nossa Constituinte):

a) a importincia da Constituicio americana no estudo da
Teorig Geral do Estado e do Direito Constitucional;
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b) a classificacdo desta Constituigio nos padrdes da ciéncia
canstitucional,;

¢} finalmente, uma visdo geral dos preceitos contidos em seus
7 artigos originais e nas 26 emendas aditadas ac texto no correr
destes duzentos anos.

A importincia

Costumo dizer acs meus alunos da Faculdade de Direito
“Milton Campos”, aos quais dedico este artigo, que a Constituicdo
americana tem singular importancia ne estudo da Teoria Geral
do Estado, do Direito Constitucional Geral ¢ do Direito Constitucio-
nal Comparado, Tal importancia faz com que ela seja examinada,
analisada e comentada por todos os tratadistas ¢ professores de
Direito Publico nos diversos quadrantes juridicos e universitarios
do mundo. E onde se detecta tal importancia? A meu ver sio trés
os motivos de tamanho e devido destaque & Lei Maior dos norte-

americanos.

19} Ela é a primeira Constituiciio orgiinica (ou escrita) do mun-
do, isto &, seus preceitos estdo contidos em um s6 codigo de forma
organizade e sistematica, num s6 corpo de lei. Antes de seu
advento, os Estados eram regidos por leis fundamentals esparsas,
cujo conjunto pode ser chamado de Constituicio inorghnica (ou
nio-escrita, denominagio imperfeita, em minha opinifo). £ o
exemplo atual e, praticamente, ¢ unlco restante, da Gra-Bretanha,
cuja Constituicio é formada, entre outros, pelos seguintes
documentos historicos: a Magna Charta, a Petition of Rights, o
Bill of Rights, o Act of Settlement, o Parliament Act, o Act of
Union e ¢ Statute of Westminster,

Nio é preciso dizer muito da preeminéncia flagrante de uma
Constitui¢ao orgénica ou escrita sobre as de outro tipo. Basta citar
GARCIA PELAYO:

“Sendo direito escrito, oferece a maior soma de
garantias e de racionalidade frente a irracionalidade
do costume, permite a adogdo de uma ordem objetiva e
permanente em face da mobilidade e transitoriedade de
situagies objetivas, e proporciona, justamente por ser
direito escrito, seguranca acs governados contra a arbitra-
riedade dos governantes.”

Os constituintes americanos, pois, ao adotarem, na préatics,
a teoria do contrato social de ROUSSEAU, mudaram o curso da
histéria do Direito Constitucional, com a adocdo por quase todos
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os Estados do mundo das leis constitucionais fundidas num s6
codigo.

2°) Ela foi a primeira Constitui¢io a consagrar, na pratica, a
Doutrina de Montesquien, separando distintamente, em seu texto
enxuto, os trés grandes orgédos do Poder do Estado: o Legislativo,
o Executivo e o Judiciario, consubstanciados ali no Congresso, no
Presidente da Republica e na Suprema Corte,

E os americanos nao s6 adotaram a trilopia “montesquizna”
como & aprimoraram, através do ‘“sistema de freios e contrapesos”,
elaborade por Madison, Hamilton ¢ Jay, de tal maneira que os
trés orgéos do poder sejam interdependentes (e nio independentes)
¢ harménicos (e ndo antagodnicos), levando & frente a grande
engrenagem do Estado. Pode-se dizer, ainda, neste item, que a
Constituico americana criou no mundo o presidencialismo.
Segundo o saudoso constitucionalista portugués MARCELLO
CAETANO, “os autores da Constituicdo norte-americana tinham
verificado, na experiéncia de Confederagdo (de 1778 a 1787), ser
indispensavel um Poder Executivo eficiente, isto é, individualizado
numa pessoa responsivel com autoridade para tomar iniciativas
e po-las em pratica. Por outro lado, tinham visto que, em muitos
Estados, o predominio das Camaras Legislativas havia produzido
um excesso de verbalismo paralisador da administragio publica
e destruidor da disciptina social”,

3%) Ela criou o primeiro Estado federal ou Federacao do
mundo, ferma de Estado composto até enfdo inexistente e gue
consiste numa unifo mais perfeita entre os antigos Estados
confederados, com base numa ConstituicAo unica, superior as
Constitui¢cdes dos Estados-Membros. Um novo tipo de BEstado
composto em que a Unido passa a ter a soberania no plano inter-
nacional, enquantc os Estados-Membros, ja agora federados,
conservam para si a autonomia politica e administrativa. Uma
nova forma de Unido em que, tanto no plano federal como no
planc estadual, existemn os trés Orgaos do Poder, criando, assim,
dois planos harmoénicos de governo. Hoje, como sabido, diversos
sic os Estados do mundo que adotam a forma lederativa. Entre
eles, o Brasil, a Argentina, o México, a Venezuela, o Canada, a
Suica, a Alemanha Ocidental, a Austria, a Tugoslavia e, com certos
aspectos sui generis, a prépria Unido Soviética.

A classificacao

Sob o prisma didatico, as Constituigbes podem ser classificadas
quanto & forma, & origem e & revisdo. A Constituicdoc americana,
quanto a forma, classifica-se como orgénica sintética. Orginica
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porque, como j4 foi dito, tem seus preceitos reunidos em um sé
codigo, formando um s corpo de normas basicas. Sintética porque
tem poucos dispositivos: os sete artigos originais (com 21 segdes),
promulgados em 17 de setembro de 1787, e as vinte e sels emendas
acrescentadas & Constituicho no decorrer dos seus duzentos anos
de vigéncia, que se completam no presente ano. Segundo
MARCELLO CAETANO, j4 citado, a sabedoria dos autores d¢a Cons-
tituicho americana “manifesta-se nido 80 nas disposigies expressas
comga nas omissoes intencionais”,

Convém aqui ressaltar que a grande importancia da Consti-
tuicao americana estd mais no fato de ela ser orgiinica ou escrita
e ndo propriamente de ser ela simtética. O modelo orgénico é
hoje adotado pela quase totalidade das Constituigdes modernas,
a0 passo que o modelo sintético praticemente ndo é usado mais.
Pelo contrario, as Constitui¢des mais recentes do mundo, tais como
a italiana, a alema ocidental, a brasileira, 2 portuguesa e a
espanhola, sio analiticas. £ bom lembrar que quanto mals
intervencionista pretende ser o Estddo, mais extenso serd o seu
documento basico, com dispositivos: a tratarem nfo sé dos trés
6rgdos do Poder e das garantias individuais, como também de
assuntos referentes a ordem econémieca e social, a4 familia, & saride,
& educagéio ete. Nao se pode pensar:em Constituicdo sintética no
mundo de hoje. O que se deve evitar € a Constituig@o de texto
prolixo. £ bom ainda ressaltar, com JOHNSON, que a Constituicdo
americana nao se restringe a seu texto solene e, sim, é como que
complementada por certas leis ordinérias de grande alcance; pela
interpretacéo judicial, mormente da Suprema Corte; pela maneira
de proceder dos Presidentes; e pelos usos e costumes.

Quanto A origem, podemos classifica-la como legitima ou
dogmatica, visto ter sido elaborada e promulgada pela Convencgio
de Filadélfia, reunida em malo de 1787 e formada pelos delegados
eleitos nos ainda Estados confederados. Tal Convencéo tinhe as
caracteristicas de uma assembléia nacional constituinte, sendo
seus membros detentores do poder constituinte originério, compe-
tente para criar uma nova ordem juridica, convocados que foram
para fazer uma ampla e total revisio nos “Artigos da Confe-
deracao”. A “Convencao Constituinte”, como a chamou ARTHUR
SUTHERLAND, em seu excelente livio Constitutionalism in
America, teve 55 delegados fregiientes, sendo 34 formados em
Direito,

Quanto & reviago, classifice-se a Constituicgo americana como
rigida, Na verdade, ela é a mais rigida de todas as Constitui¢des
em vigor no mundo. O seu artigo V estabelece que as emendas
constitucionais s6 terfio vigéncia se forem aprovadas por dois tergos
dos componentes das duas Casas do Congresso e ratificadas por
trés quartios das Legislaturas dos Estados-Membros da Federacgo,
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hoje em numero de cinquenta. Nesses duzentos anos de vigéncia
da Constituicio dos Estados Unidos, cerca de 300 emendas foram
propostas no Congresso, sendo que apenas 32 ali tiveram vofo
favoravel e s0 26 foram ratificadas pelos Estados-Membros.
A tltima emenda incorporada 4 Constituicdo é de 1971.

O conteido

Vou agora examinar o texto completo da Constitui¢do ameri-
cana, :ncluindo artigos e emendas, para dele tirar, resumidamente,
os pontos de maior interesse e curiosidade. O Preambula da
Constituicdo, ja4 redigido dentro da concisio que a caracteriza,
estabelece que o grande documento (e nao o documento grande)
& promulgado pelo POVO dos Estados Unidos a fim de formar
uma Unido mals perfeita, estabelecer a Justiga, assegurar a tran-
giilidade interna, prover a defesa comum, promover o bem-estar
geral, e garantir a todos os americanos e seus descendentes oS
beneficios da Liberdade.

O Artigo I, sendo o mais extenso de todos, é dedicado ao
Legislativo, com a adocdo, em sua Se¢io 1, do sistema bicameral,
isto &, um Congresso composto de duas Casas: o Senado e a Camara
dos Representantes, A Secac 2 vincula a proporcionalidade dos
deputados da Camara baixa, cuja idade minima deve ser de 25
anos, a populagdo dos Estados-Membros. Ji a Secdo 3 estabelece
que a Camara alia, o Senado, serd composta de dois sernadores
de cada Estado, eleitos entre cidadzos de, no minimo, 30 anos.
Tais requisitos levam a classificar o Legislativo americano como
bicameral federal conservador. Federal, tendo em vista a Cimara
alta ser formada por representantes dos Estados-Membros em
numero fixo e igualitério; conservador, por adotar uma diferenca
entre as idades minimas exigidas para os componentes das duas
Camaras.

O mesmo artigo estabelece a eleicdo a cada dois anos para os
deputados e, de seis em seis anos, para os senadores, com
renovacdo bienal de um tergo nesta Casa. A Sec@o 6 enuncia
sucintamente as imunidades e as incompatibilidades parlamen-
tares. A Secfio 7 fixa o processo legislativo, ac determinar, em
seu n® 1, que todo projeto de lei relativo ao aumento da receifa
deve iniciar-se na Camara dos Representantes, podendo sofrer
emendas no Senado. O n® 2 institui a possibilidade do veto presi-
dencial, acompanhado de justificativa, aos projetos aprovados no
Congresso. A Secio 8 enumera toda a competéncia do Congresso
em 18 itens curtos, todos de natureza eminentemente federal.
A Secio 9, em seu n? 8, contém dispositivo altamenie republicano,
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estatuindo que “nenhum titulo de nobrega serd conferido pelos
Estados Unidos, e nenhuma pessoa, neles exercendo um emprego
remunerado ou honorifico, poderd, sem licen¢a do Congresso,
aceitar dadivas, emolumentos, emprego ou titulos de qualquer
espécie, oferecidos por qualquer rei, principe ou Estado estrangeiro.

O Artigo II cuida do Poder Executivo investido no Presidente
dos Estados Unidos da América, com um mandato de quatro anos,
O n® 2 da Se¢ao I estabelece o processo eleitoral do Presidente
da Reptiblica, mas foi modificado pela Emenda XII, conforme
veremos oportunamente. O n? 4 fixa em 35 anos a idade minima
para o candidato a Presidente, que deve ser cidaddo nato dos
Estados Unidos.

O Artigo I ¢ dedicado ao Judiciarlo Federal, que é exercido
pela Suprema Corte e por tribunais inferiores a serem criados pelo
Congresso. Ali se consagram, também, as garantias da vitaliciedade
e da irredutibilidade de vencimentos dos magistrados,

O Artigo IV tem normas especiais sobre ¢ funcionamento da
Federagio, inclusive a de que “os cidad#fios de cada Estado-Membro
terdo direito, nos demais Estadoes, a todos os privilégios e imuni-
dades que estes concederem aos seus proprios cidadaos”. O n® 3
da Secdo 2 rteconhece o itrabalho escravo, quando prescreve gue
“nenhuma pessoa sujeita a regime servil sob as leis de um Estado-
Membro que fugir para outrc Estado poderi, em virtude de lei
deste, ser libertada de sua condigdc, mas serd devolvida, mediante
pedido, & pessoa 2 que estiver submetida”. Tal dispositivo perdeu
todo o efeito corn a Emenda XIII, que aboliu a eseraviddo nos
Estados Unidos. O n® 1 da Sec8o 3 deixa aberta a porta para a
admissdo de novos Estados 4 Federagfio (e assim foram admitidos
mais 37 Estados 4 Unido), mas proibe a formacg@o de um novo
Estado dentro da jurizdicio de outro, ou a formacdo de um
novo Estado pela unido de dois ou mals Estados, ou de partes de
Estados, sem o consentimento das Assembléias Legislativas dos
Estados interessades, bem como do Congresso.

O Artigo V trata, como j& referldo, do processo de revisio da
Constituicio, fixando o querum de dois tercos dos membros de
ambas as Casas do Congresso para aprovacdo das emendas e
exigindo, ainda, a ratificacio pelas Assembléins Legislativas de
trés quartos dos Estados da Federagdo.

O Artigo VI garante que todas as dfvidas e compromissos
contraidos pelos Estados da Confederacfio seriam honrados pela
nova Federacfio. Tal dispositivo foi de grande importéncia para
que as grandes poténcias do mundo, & épaoca da promulgagao da
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nova Constituicio, muitas das quais credoras da Confederacio,
reconhecessem o “novo Estado” que surgia.

O nY 2 deste artigo afirma que a Constituicdo € a lei suprema
do pais e que os Juizes de todos os Estados serdo sujeitos a ela,
ficando sem efeito qualquer dispesicdo em contrario nas Consti-
tuicoes e nas leis dos Estados federados. Al estda uma caracteristica
marcante do Estado Federal: a supremacia da Constituicao da
Uniio sobre as Constituicdes dos Estados componentes.

O Artigo VII encerra o texto original, estabelecendo 0 quorum
de nove Estados-Membros para aprovacdo da propria Constituigao
Federal.

Apés a data de “17 de setembro do ano de Nosso Senhor
de 17877, seguem-sc as assinaturas de George Washington, como
Presidente da Convencao, e dos delegados dos doze Estados
presentes ac encerramento dos trabalhos: New Hampshire, Massa-
chusetts, Connecticut, New York, New Jersey, Pennsylvania,
Delaware, Maryland, Virginia, North Carolina, South Carolina ¢
Geargia. O Estado de Rhode Island néo se fez representar na
Convencio. Entre as assinaturas, destacam-se nomes muito conhe-
cidos na Historia dos Estados Unidos, tais como Rufus King,
Alexander Hamiiton, Benjamim Franklin, Gouvernor Morris, John
Blair, James Madison, J. Rutledge e William Jackson, este como
Secretario da Convencac.

As emendas

Seguindo o processo estabelecido no Artigo V da Constituicio,
96 emendas foram aprovadas nesses 200 anos que se completam.
As primeiras dez emendas, conhecidas como “Declaracao dos Direl-
tos Humanos"”, foram propostas em 1789 e entraram em vigor,
juntas, no dia 5 de dezembro de 1791. Vamos resumi-las agui.

A Emenda I garante a liberdade de religido, de palavra, de
imprensa, o direito de reunido pacifica e o direito de peticao ao
governo para correcido de injusticas.

A Emenda II garante a posse e 0 porte de arma pelos cidadios,
visando 2 possibilidade de os Estados terem que organizar suas
milicias.

A Emenda III proibe que tropas, mesmo em tempo de guerra,
possam se aboletar em residéneias, sem licenga expressa do
proprietario.
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A Emenda IV institui 2 necessidade de mandado judicial espe-
cifico de busca e apreensio para autorizar a entrada de antoridades
em domicilios.

A Emenda V garante o due process of law ¢ a justa indenizagao
por desapropriagio.

A Emenda VI institui o juri para os processos criminais.

A Emenda VII prescreve também o julgamento pelo juri para
08 processos da common law guando o valor da causa exceder a
vinte délares.

A Emenda VIII proibe a exigéneia de fianca excessiva € a
imposicdo de multas exageradas, bem como os castigos cruéis e
ineomuns,

A Emenda IX sabiamente estabelece que a enumeragioc de
certos direitos na Constituicdo ndo podera ser interpretada como
negacao de outros direitos inerentes 2o povo.

A Emenda X explica que os poderes nio delegados & Unido
pela Constituicio, nem por ela negados aos Estados-Membros, 8do
reservados aos respectivos Estados ou ao povo. Al estd a reparticéo
de atribui¢des, td0 necessaria 4 Federacao.

As outras emendas

A Emenda XI, de 1798, estabelece que a Justica Federsal nao
& competente para as acbes intentadas contra um determinado
Estado-Membro por cidadios de outro Estado ou por cldadéos
estrangeiros.

A Emenda XII, de 1804, modificou o n% 2 da Secdo I do
Artigo IT da Constituicao. estabelecendo novo processo eleitoral
para a Presidéncia da Repiiblica, com um ¢olégio eleitoral formado
por cidadidos eleitos especificamente nos Estados-Membros, em
nimero proporcional & respectiva populagéo, apés a apresentagio
dos candidatos e de suas plataformas pelos partidos politicos.
E um sistema especizal de eleigies indiretas.

A Emenda XIII, de 1865, aboliu a escravidio nos Estados
Unidos, 86 permitindo os trabalnos forgados em caso de condenagéo
judicial.
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A Emenda XIV, de 1868, assegura protecao igual das leis a
todos os cidadios em qualquer Estado da Federacdo e fortalece o
instituto do “devido processo legal™.

A Emenda XV, de 1870, diz que os cidadfdos nao serdo privados
do direito de voto por motivo de cor, raca ou anterior estado de
escravidao.

A Emenda XVI, de 1913, autoriza o Congresso a elaborar lei
do imposto de renda para arrecadacéo federal. E um acréscimo,
pois, a Secao 8 do Artigo II da Constituicao.

A Emenda XVII, também de 1913, estabelece a cleicao direta
para os senadores, que, até entdo, eram eleitos pelos Legislativos
estaduals.

A Emenda XVIII, de 1920, que ficou conhecidz como a “Lei
Seca”, proibiu a fabricacdo, a venda e o transporte de bebidas
aleodlicas, bem como a sua importacdo ou exportacao nos Estados
Unidos. Sabe-se a onda de crimes e de corrup¢io ocasionada por
tal emenda, que, em 1933, seria revogada pela Emenda XXI.

A Emenda XIX, do mesmo ano de 1920, estendeu o direito
de voto as mulheres,

A Emenda XX, de 1933, estabelece que os mandatos do
Presidente e do Vice-Presidente da Republica terminarie ao
meio-dia do dia 20 de janeiro seguinte as ultimas elei¢des prosi-
denciais.

A Emenda XXI, também de 1933, como ja dito, revogou a
famigerada “Lei Seca”, mantendo, no entanto, a proibi¢ao do
transporte e da entrega de bebidas clandestinas.

A Emenda XXII, de 1951, prescreve gue ninguém podera ser
eleito mais de duas vezes para o cargo de Presidente e, ainda,
que pessoa alguma gque tenha sido Presidente ou tenha desempe-
nhado o cargo de Presidente por mais de dois anos de um periodo
para o gual outro tenha sido eleito Presidente, poderd ser eleito
para tal cargo mais de uma vez O unico presidente eleito rais
de duas vezes para o cargo fol Franklin Delano Roosevelt, que
morreu no exercicio da presidéncia em 1945, ja cleito pela guara
vez consecutiva.

A Emenda XXIII, de 1961, concede o direito de voto, nas
eleicbes presidenciais, aos habitantes do Distrito de Columbia, que
é o distrito federal amertcano.
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A Emenda XXIV, de 1964, diz que nenhum cidadio americano
podera ser privado do direito de voto nas eleigGes federais por
falla de pagamento da taxa eleitoral ou de qualquer imposto,

A Emenda XXV, de 1965, traz normas impartantes sobre
vachncia e substituigdo dos cargos de Presidente e Vice-Presidente.
Diz o n° 1. “Em caso de destituigdo do Presidente do cargo, ou
por sua morte ou renuncia, o Vice-Presidente serd o Presidente”.
E 0 n® 2 estabelece que, quando ocorrer a vacncia do cargo de
Vice-Presidente, o Presidente momeard um Vice-Presidente, que
devera tomar posse apds ser confirmado pela maioria de votos de
ambas as Casas do Congresso. Foi com base nesta emenda que
Gerald Ford chegou & Presidéncia dos Estados Unidos: Nixon, entdo
Presidente, o nomeou Vice-Presidente, em face da renunciag de
Spiro Agnew, em 1973; e, com a renincia do proprio Nixon, em
1874, por causa do escdndalo de Watergate, Ford assumiu a presi-
déncia, que exerceu até 1976, quando nido logrou a reeleicdo,
perdendo a disputa para Jimmy Carter.

A Emenda XXVI, de 1971, finalmente, estatui que o direito
de voto dos cidaddos americanos, de 18 anos de idade ou mais,
nio sera negado ou cerceado pelos Estados Unidos ou por qualquer
dos Estados-Membros, por motivo de idade,

Conclusiio

Assim é a Constituicio dos Estados Unidos da Ameérica,
atual nos seus 200 anos, considerada ‘o maior documento po-
litico da histéria humana”. Segundo b mestre AFONSO ARINOS,
“através da interpretacio, da construgdo, da inovacio, do
precedente, da adaptacdo, em suma através de ‘odo o potencial
sedimentado no raciocinio l6gico ¢ na criatividade mental, aquele
texto simples e quase bicentendrio, 'acolhido com desconfianga,
mas desde logo estudado com fervor, conseguiu ficar, ao mesmo
tempo, intengivel, embora sempre diverso, porque o mito de sua
permanéncia reside em maravilhosa capacidade de transformacéo”.

Conta-se que, em 1787, depois que os delegados em Filadélfia
assinaram a Constituicio dos Estados Unidos, uma mulher se
aproximou de Benjamim Franklin e perguntou: “Entdo, doutor,
que € que temos, uma repiblica ou uma monarquia?”’ — “Uma
republica, se a puderem manter”, responden Franklin.

A Constituicao de 1787 decerto tem ajudado os americanos a
manterem a sua Republica.
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SUMARIO

1 — Introducdo, 2 — Sistemas juridicos de defesa do
Estado. Defesa du ordem piublica e da ordem constitucio-
nal, Teorie e tipologie das crises. Defesa do Estado, da
sociedade civil e das instituicdes democrdticas. 3 — Sequ-
ranca pudlica. 4 — Papel das Policlas Militares.

1 — Introdugiio

Com a eleicio de um Congresso, com poderes constituintes, surgiram
varios debates que procuram, em diversos niveis, definir os pontos essen-
ciais que devem ser consagrados em um texto constitucional.

O debate ¢ saudivel, natural ¢ positivo, desde que ocorra em deter-
minados padroes de competéncia, seriedade e auséncia de emotividade
exagerada ou irracional. Tratando-se da elaboragio da norma fundamen-
tal, ¢ compreensivel que a sociedade brasileira volte, de maneira atenta,
para os questionamentos maijs significativos de uma Constituigio, A ansén-
ciz de preparacio segura ou de informagdes adequadas pode gerar
propostas ou sugestdes menos adequadas ¢ harmoniosas.

De diversas maneiras ¢ tendéncias tém sido conduzidos os debates
em fase que alguns preferem denominar de pré-constituinte. A Consti-
tuinte de 1987, em algumas referéncias, tem sido apontada como con-
gressual, pelo que nio ocorreria a participagio popular. Nio seria o
momento adeguado, como temos feito em trabalhos anteriores, para a
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defini¢io dos pressupostas essenciais do processo constituinte, nem para
dizer como tem sido efetivado em diversos regimes politicos ().

Apesar das restricbes que tém sida feitas ao processo convocatdrio,
grande parcela e segmentos da sociedade compreendem que o momento
deve ser trabalhado. Nédo se pode perder a oportunidade de influenciar,
mesmo apds a escotha dos constituintes, de maneira direta ou indireta,
no processo de elaboragio constitucional; Essa atuagfio, normalmente, serd
cfetuada através de diversidade de objetivos e métodos. Nas democracias
abrem-se, de maneira ampla, as possibilidades de mobilizagdo de milti-
plas faixas da populagao, determinando efetiva influéncia no processo
decisério. Niio se pode negar que a Constituigio é um documeato juridico
que objetiva estruturar o funcionamento do Estado, em conseqiiéncia
com a respectiva sociedade que o molda e influencia, Nao ¢ uma questio
simplista, desde que uma Constituigho adequada, apesar de precisar da
mobilizagio popular, necessita de reflexfo e competéncia. A tarefa cons-
tituinte nem sempre é absorvida, em seu verdadeiro significado. A obra
constituinte, deve estar acima de interesses particulares ou momenténeos,
precisa antever, niio apenas registrar o momento de maneira superficial.
As opgbes e preferéncias precisam ser filtradas. Como arcabougo juridico,
serd impossivel deixar de reconhecer esta particularidade essencial: a
Constituicio ¢, também, um instrumento ordenador dos conflitos econd-
micos € socials.

Nesse momento, guestionam-se, ainda, pontos essenciais do debate
constituinte, inclusive o que se refere as relagbes entre politica e direito.
A criagio da Carta Magna possivelmente nio ficard adstrita a esta dico-
tomia, pois os aspectos sdcio-econdmicos terao papel relevante, Essas
perspectivas terio influéncia na definicap e escolha dos temas principais.
A forma de governo e a forma de Estado; o sistema de governo (presi-
cencial, parlamentar ou semipresidencial); a adequada relagio entre
Uniie e Estado-Membro; a autonomia dos Municipios e a reforma tribu-
tiria; a tendéncia centralizadora, que, para muitos, acentua-se a partir
de 1930; a defesa do individuo nos vérios niveis do governo, mecanismos
de defesa do cidadio; os problemas da eficiéncia e eficicia do Judiciario;
a defini¢io da ordem econbmica e social constituem alguns temas rele-
vantes nessa fase do constitucionalismo nacional.

Em determinado momento, deu-se énfase is indagagdes acerca da
convocagio da Constituinte, com referéncia a ocorréncias anteriores

(1) BARACHOQ. José Alfredo de Oliveira, Teoria Geral do Poder Constituinte,
Revista de Informagdo Lepisiativa. Brasilie; Senado Federa], Subsecretaria de
Edicbes Técnicas, a. 10, n. 74, abr/jun. 1683, pp. 33-68; idem, Teorla Ceral dss
Constituicdes Escritas, Ontologla das Constituiobes. Natureza do Processo Consti-
tunte. Perspeciivas do Momento Constituchkonal Brusileiro. Revistc Brasiteire de
Estudos Politicos, Numero Especial sobre Temas Constitucicnais. Belo Horizonte,
Universidade Federal de Minas Gerais, ns. 60/61, jan./jul. 1985, pp. 26-88; .dem,
A Assembléia Constituinte e o seuw temario. Revista de Informag¢do Legisiativa.
Brasilia, Senado Federal, Subsecreiaria de Edigbes Técnicas, a, 23, n. 82, out./dez,
1986, pp. 63 8 L1446,
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da vida institucional brasileira. Muitos dos temas nio foram, ainda,
totalmente superados, conforme podemos verificar no recente inicio dos
trabalhos do Congresso Constituinte, inclusive com o renascimento da
tese da exclusividade, superada pela votagio dit proposta de convocagio
elaborada pelo Governo.

A Emenda Constitucional n? 28, de 27 de novembro de 19853, que
convocon a Assembléia Nacional Constiluinte, dispde, em seu art. 1.2:
“Os Membros da Cimara dos Deputados ¢ do Senade
Federal reunir-se-do, unicameralinente, em Assembléia Nacional
Constituinte, livre e soherana, no dia 19 de fevereiro de 1987,

na sede do Congresso Nacional.”

No art. 3%, explicita:

“A Constituigio serd promulgada depois da aprovagiao de
seu texto, em dois turnos de discussao e votagio, pela maioria
absoluta dos Membros da Assembléia Nacional Constituinte.”

Essa Emenda incorporou-se ao texto da Constituicio vigente, que
deixard de vigorar apds a promuigagio da nova Carta. Trata-se de etapa
essencial do processo de transigio pelo qual vém passandu as instituicoes
politicas.

Na fase pré-constituinte ocorren, como em outras ocasides do cons-
titucionalismo brasileiro, a idéia de preparacio antecipada de um modelo
de Constitui¢iv. O Decreto n¢ 91.450, de 18 de julhe de 19585, instituiu
a Comissio Proviséria de Estudos Constitucionais “para colaboragio aos
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte”.

A Comissito entregoun ao Presidente da Repiblica, em 18 de setembro
de 1986, o Anteprojeto Constitucional gne foi “criticado principalmente
por sua extensio — 488 (quatrocentos ¢ sessenta e oilo) artigos —, pelo
detalhismo, por algamas disposi¢hes utdpicas ou por certos enfoques”™ (2},

Varios temas passaram a integrar a pauta do debate nacional, no
que se refere aos pontos essenciais de uma Constitnigao, pelo que deve-
riam ser objeto de um amplo debate constituinte. Dentre eles tiveram
destaque o papel institucional das Forgas Armadas: as Policias Militares;
defesa do Fstado, da sociedade civil e das instituiches democraticas;
independéncia ¢ soberania do Pals, integridade de seu territdrio; manu-
tencio da ordem puablica ¢ a protegio da incolumidade das pessoas e
do patrimdénio; Policia Civil; seguranga piblica; fim do servico militar
(2) Anteprojeto Constitucionagl (Quadro comparative. Anteprojeto da Comissio
Provisoria de Estudos Constitucionais. Texto constitucionel vigente), Brasilia,
Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 1986, p. III; Anteprojeto Cons-
titucional (Elaborado pela Comissio Proviséria de Estudos Constitucicnais, insti-

tuida pelo Decreto n,° 91.450, de 18 de julho de 1985, Didrio Oficial, Republica
Federativa do Brasil, Suplemento Especial, Brasilia, 26 de setembro de 1986.
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obrigatério; profissionalizagio nas Forgas Armadas; jurisdigio militar;
Justica Militar estadual etc.

Esses temas vém gerando controvérsias no mamento em que se
comega a discutir e elaborar a futura Constituigio, sendo que o texto
referente as Forcas Armadas é objeto constante de indagagbes. Vérias
opinides sio pela manutengio do texto, introduzide na Constituigio de
1891, sob inspiragio de Rur BanBosa, sendo que outros opinam pela
sua supressio. HEr10 Smva (As Forgas Armadas e a Constituigdo), foca-
lizando a questio, assim a entende: “As Forg¢as Armadas constituem o
elemento fundamental da organizagio coercitiva da realizagio do direito
pelo Presidente da Repiblica, seja na ordem internacional, fazendo res-
peitar a soberania do Estado brasileiro, seja na ordem interna, permi-
tindo-lhe assegurar o clima de acatamento as instituiches ¢ aos direitos
da supervisio e supergestio em que ele exerce o comando supremo das
Forgas Armadas”.

Através da supervisio e da supergestio, o Presidente da Republica
exerce o comando das Forgas Armadas. O critério de sua fixagio perié-
dica foi consagrado nos textos constitucionais de 1824, 1891, 1934, 1946.
No periodo imperial, as Furgas Armadas ndio eram permancntes, nem
regulares. Com a Constitui¢io de 1891, Rur BarBosa redigiu o art. 14,
nestes termos:

“As Forgas de terra e mar s3o instituigSes nacionais perma-
nentes, destinadas 4 defesa da Pétria no exterior e a manutengao
das leis no interior.

Dentro dos limites da lei, a Forga Armada ¢ essencialmente
obediente aos seus superiores hierdrquicos ¢ obrigada a sustentar
as instituigdes constitucionais.”

M. SEaBRa Facuxnes, em estudo de 1947, proferido perante o Insti-
tuto dos Advogados Brasileiros, reconhece que

“as Forgas Armadas constituem, em todos os Fstados, o elemento
fundamental da organizagiio caercitiva a servigo do direito,

Nelas, na eficiéneia da sua estrutura ¢ na respeitabilidade
(que as envolve, repousa 2 paz social prla afirmagio da ordem
na drbita interna ¢ do prestigio estatal na sociedade das nagbes.
Sdo, portanto, os garantes materiais da subsisténcia do Estado
e da perfeita realizagio de sens fins. Em fungio da conseitncia
que tenham da sua missio estd a trangiiilidade interna pela
estabilidade das instituigdes. E em fun¢io do seu poderio que
se afimmam, nos momentos eriticos da vida internacional, o
prestizio do Estado e a sua prdépria soberania” (?).

(3) FAGUNDES, M. Seabra. As Forgas Armudas na Constituigdo. Colecho “Tau-
nay". Rlo de Janeiro, Biblioteca do Exército, 1855, p. 11; idem, Revisia Foremse.
Rio de Janeiro, janeiro, 1948, pp. 6 e ss.
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Destaca SEaBRA Facuxpes a posicio e o papel que o dircito consti-
tucional di as Forgas Armadas, quando salienta:

“Por isto mesmo, na organizagio politica de todos os poves,
se reserva is Forcas Armadas posi¢iio especial ¢ destacada, desde
os seus problemas de estrutura ¢ funcionamento, até os cue
dizem respeito a4 sua missio,

Com aplicagiic ao nosso Pals se pode dizer que o relevo
a elas atribnido ¢ uma constante do sen direito constitucional.

A Constituigio Imperial Thes consagrava um capitulo espe-
cial {Capitnlo VIII, "Da TFoign Militar™) (arts, 145 a 150).

A primeira Constituigao  Republicana  dispunha sobre as
Forgas Armadas em nada menos de oito artigos (arts, I4,
314 nos 17 ¢ 18; 48, nos 3. 4 ¢ 5, 73, 74, TV e ST).

Na Carta de 1934 se lhes reserva o titulo "Da Seguranga
Nacional” {arts. 160 ¢ 162},

A Carta de 1937 apenas se distancia da anterior 10 desdo-
brar em duas se¢des (“Dos Militares de Terra e Mar” ¢ “Da
Seguranga Nacional”), o re aqueld abrangia tao-somente ein
uma (arts. 161 e 163).

A Constituigio vigente retne, com propriedade, o que diz
respeitc 4 organizacdo, as finalidades, aos érgdos diretivos ete,
do Exército, da Marinha e da Aerondutica, hem como aos proble-
mas da defesa nacional e ao pessoal militar, em um titulo espe-
cial — “Das Forgas Armadas” ( Titulo Vil arts. 176 a 178)” (*).

As Constituicdes, com algumas medificagdes, deram assim destaque
s Forcas Armadas, na estruturagio do Estado brasileiro. A Constituigho
de 24 de janeiro de 1967 passou a ter « seguinte redagio: “As Forqas
Armadas, constituidas pela Marinha de Guerra, Exéreite e Aerondutica
Militar, sio instituicbes nacionais, permanentes e regulares. organizadas
com base na hierarquia ¢ na disciplina, sol» a autoridade suprema do
Presidente da Republica e dentro dos limites da lei. § 1¥ — Destinam-se
as Forgas Armadas a defender a Pitria ¢ a garantir os Poderes consti-
tuidos, a Iei ¢ a ordem” (art. 92).

Conm: a redagio consagrada pela Emenda Constitucional w® 1/69,
o assunto passon a ser tratado nos arts. 90, 91 e seu parigrafo unico,
que estabeleceram destinagiio constitucional dus Forcas Armadus: a) a
exeeugio da politica de seguranga nacional; h) & defesa do Estado;
c) & garantia dos Poderes constituidos; ) a garantia da lei: ¢ ¢) « pre-
servagio da ordem.

A atuacio dos militares na Constituinte, tendo em vista a definigiio
constitucional das Forcas Armadas, tomou rumos diversos, devido, em
certo momento, i posi¢io da Comissio de Fstudos Constitucionais,

i4) FAGUNDES, M. Seabra, As Forgas Armadas ne Constifuvi¢do, ob. cift. p. 12
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nomeada pelo Presidente da Reptiblica, que partiu para a preparagio
de um esbogo de Constituigio. O problema das Forgas Armadas na
futura Constitui¢io tem significado relevante, dai ser um tema auspicioso
a debates intensos e seguros, sem casuismos e imediatismo. Devido a
certas caracteristicas e passagens do regime politico implantado em 1364,
existe certa dose emocional na andlise da matéria (°).

As atribuigbes constitucionais das Forgas Armadas sio definidas,
preliminarmente, com o que se refere & defesa externa de forma predo-
minante e, de maneira suplementar, com a ordem intera,

Como instituigbes nacionais permanentes e regulares, tém localizagio
expressa na estruturacio estatal, concilidvel com preceitos coustitucionais
e infraconstitucionais que determinam as suas formas ¢ limites de atuaciio
legal e legitima, em decorréncia da clausule constitucional dentre dos
limites da lei. Fssa clausula é objeto de permanentes questdes de exegese
constitucional, desde a sua incorporacio ao texto de 1891

A fungiio que as Forgas Armadas devem ter no quadro constitucional
comporta multiplas reflexbes que vie até o que se compreende como
militariza¢do de setores policiais. Considerados como cidadaoes, integrados
nos problemas nacionais, entendem alguns que nio devem os militares
ser examinados apenas nas fungdes castrenses, urge dar-thes, além da
fungdo militar, outras formas de colaboragiio para o progresso e o desen-
volvimento do Estado brasileiro.

O assunto, na pauta da Assembléia Nacional Constituinte, pelo que
se percebe na fase atual, envolverd posicionamentos diversificados. De
um lado estio aqueles que defendem a preservacio do papel que vem
sendo dado, constitucionalmente, as For¢as Armadas. Ao mesmo tempo,
aparecem correntes que entendem: “E evidente, pols, que chegou o
instante de se repensar o papel das Forgas Armadas no futuro politico
do Brasil” {8).

A preservagio da missiio constitucional das Forgas Armadas, baseada
na defesa da patria, na garantia dos Poderes constituidos, da lei e da
ordem, segundo alguns segmentos civis e politicos, nio deve sofrer alte-
ragio, entendendo que nio poder ficar alheias s questdes de seguranga
interna, conforme orientagiio originada do texto de 1891.

Na Assembléia Constituinte, composta de represeatantes de tendén-
cias ideolégicas variadas, poderd ser mantida a orientagio predominante

{5) BARACHO, Jcsé Alfredo de Oliveira. Regimes Politicos, S&o Paule, Editora
Resenha Universitaria, 1977; idem, O Prajeto Poliilco Brasileiro e as Eleigbes
Nacionais. Revista Bragileire de Esiudos Politicos. Belo Horizonte, Universidade
Federal de Minas Gerais, ntirero especial sobre as Eleicdes de 1882, n.* 57, julho,
1983, pp. 20 a 144 idem, Teoria de Constiluicdo. Sdo Psaulo, Editora Resenha
Universitaria, 1878; idem, Teoria Geral do Federalismo. Ric de Janeira, Forense,
1988,

{8) BICUDCQ, Héllo, Seguranca e Forgas Armadas. Folha de Sio Paulo, Tendén-
cias/Debates, Opinifio, 19 de agosto, 1986, p. 3.

34 "R, Inf. legisl. Brasilio . 24 n. 94 abr./jun. 1987



no constitucionalismo brasileiro. Entende-se, nesse contexto, que a posi-
¢do de defesa e preservagin do papel das Forgas Armadas, na nova
Constituigao, ndo deverd fugir da compreensao do significado da defesa
nacional, compreendida como um conjunte de metas utilizadas para pre-
servar a seguranga nacional, compativel com a manutengio da liberdade
dos individuos, do grupo social ¢ do préprio Fstado. Reconhece-se a
necessidade da manutengio dos itens mantidos, tradicionalmente, nas
Constituigdes anteriores (defesa da pédtria ¢ a garantia dos Poderes cons-
titucionais, da lei e da ordem). além da obrigatoriedade do servico mili-
tar, cuja extingdo foi sugerida pela Comissde Proviséria de Estudos Cons-
titucionais.

Estd, assim, em discussio, na atual Constituinte, o desempenho das
Forgas Armadas, sendo que as divergéncias situam-se, principalmente,
nas atribuigbes constitucionais, referentes a garantia dos Poderes cons-
tituidos, da lei e da ordem. A Comissao Proviséria de Estudos Consti-
tucionais, em certa fase de scus debates, por manifestacio majoritiria,
pmpl(mha que fossem retiradas, do art. 91 da atual Constituigio, as expres-
sdes “seguranga nacional”, “da lei” ¢ “da ordem”. Para muitos, as mudan-
gas sugeridas loram pressionadas por fatos recentes, influenciadores desse
importante momento de reconstrugio das instituigbes nacionais. Os mili-
tares, constantemente, demonstram que niw prvtendem que a Constituigio
redefina o papel (ue vém tendo, no texto atual e nos anteriores. Para
isso, devem comprir sua missde, como instrumental na execugio da poli-
tica de segurang¢a nacional, no dmbito externo, ¢om a finalidade de asse-
gurar a independéncia ¢ a soberania do Estado brasileiro, bem como a
integridade territorial. Idéntica funcao exercerin no contexto interno,
através da garantia dos Poderes constituidos. da lei e da ordem, nos casos
Frevisms em lei, decorrida a fase de exaustio das forgas policiais regu-
ares, Essa determinagio completa-se com a obrigatoriedade do servigo
militar e a defesa da ordem internz,

Outra tese ¢ a que se refere 4 subordinagio das Policias Militarcs
as Forgas Armadas. A partir da Constitnigio de 16 de julho de 1934,
passon-se a4 aceitugdo de que as Policias Militares fossem consideradas
comw» reservas do Fxército (“As Policiais Militares sdo consideradas reser-
vas do Exército e gozardo das mesmas vantagens a este atribuidas, quando
mobilizadas ou a servigo da Unifo” — art. 167). O centralismo da Cons-
tituigio de 1937, ao tracar a competéncia privativa da Unido, no art. 16,
XXVI, determina: “legislar sobre organizacio, instrugiio, justica ¢ garan-
tia das forgas policiais dos Estados e sua utilizagio como reserva do
Exército”. A Constitnicio de 1946, art. 183, também, reza: “As Policias
Militares instituidas para a seguranga interna e a manutengio da ordem
nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, sio consideradas,
como forgas auxiliares, reservas do Exéreito”. O art, 13, § 49, do texto
de 1967, ficou assim redigido: “As Policias Militares, instituidas para
a manulengiio da ordem e seguranga interna nos Estados, nos Territs-




rios e no Distrito Federal, ¢ os Corpos de Bombeiros sio considerados
forgas auxiliares, reserva do Exército”. No mesmo sentido, convém des-
tacar a orientagio estampada no texto vigente: “As Policias Militares
institufdas para manutengio da ordem publica nos Estados, nos Territé-
rios e no Distrito Federal, ¢ os Corpos de Bombeiros militares sao consi-
derados forgas auxiliares, reserva do Exército, ndo podendo seus postos
ou graduagdes ter remuneragio superior A fixada para os postos e gra-
duagdes correspondentes no Exército” (art. 13, § 49},

As Policias Militares, inclusive os Corpos de Bombeiros, que consti-
tuem policia especializada, tém como fim Erincipal a defesa da seguranga
¢ da ordem internas nos respectivos dmbitos territoriais, Estados-Mem-

bros, Territérios e Distrito Federal, niio integram as Forgas Armadas:

“S@o, porém, reservas do Exército em uma categoria espe-
cial, isto é, como forgas auxiliares, e, quando mebilizadas, podem
atuar, incorporadas ao Exército, nas operagoes militares, ou rece-
ber missdes especiais na frente e na zona do interior.

Por isto mesmo a legislagio que as rege emana da Unido.
E o Congresso (ue dispbe sobre sua organizagio (inclusive
garantias do pessoal), instrugao e justica, bem como sobre as
condigdes gerais da sua utilizagio pelo Governo Federal em
caso de mobilizagio.

A cada Estado, fica, entretanto, a faculdade de suprir as defi-
ciéneias da legislagio federal, com o que se abre ensejo s adapta-
cies, que, sem prejuizo das normas bdsicas, possam condizer
com as peculiaridades locais” (7).

Examinando-se a finalidade das Polfcias Militares estaduais, nos ter-
mos da Constituicio atual, tem sido entendida como apenas a manuten-
¢Go da ordem publica. Diferentemente do texto de 1948, elas ndo se
incumbem da seguranga interna (art, 183) ou segundo a redagio adotada
em 1087. Conforme ficou anotado, pelos textos mencionados, as Policias
Militares e Corpos de Bombeiros mHitares sdo forgas auxiliares do Fxér-
cito, pelo que podem ser empregadas como reserva deste. Para que
ocorra esta utilizagiio, torna-se necessdria a convocagio ou, eventualmente,
sua mobilizagio, de conformidade com lei federal editada, com base no
art. 89, XVII, V: “legislar sobre organizacdo, efetivos, instrugio, justica
e %arantias das Policias Militares e condigdes gerais de sua convocagio,
inclusive mobilizagiio”.

Muitas exposicies entendem que as Forgas Armadas devem estar
submetidas is conveniéncias de ordem polftica, negando-lhes a qualidade
de institui¢io permanente, que subsistitd 4 prépria Constituigio a Sser
elaborada. Ao mesmo tempo, foram sclucionadas as pretens@es que che-

r_';'.)mF.A'dUNDES, M. Seabra. 4s Forcas Armades ne Constituigdo, ob. cil, pp. 71
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garam a antever a extingio pura ¢ simples das Policias Militares, 6rgaos
auxiliares das Forcas Armadas, considerados como acessorios indispensa-
veis 4 defesa da ordem interna. Sio consideradas como mantenedoras da
ordem publict, conforme registrado no texto constitacinnal. Varios inte-
ressados pelo assunto pretendem ampliar as missdes de policiamento de
seguranca publica, em detrimento & condigao de auxiliar das Forgas Arma-
tlas.

Constitui desdobramento desta temdtiva a questio sobre a necessida-
de da Justica Militar, jurisdigio militar ¢ Justica Militar estadual. O
Ministro Hiitor Luiz GOMES DE ALMEIDA, ao examinar o STM no con-
texto das diversas Constitui¢des brasileiras, em conferéncia realizada na
OAB-DF. em agosto de 1985, esclarcce:

“0O SUPERIOK TRIBUNAL MILITAR, antig(} Conselho
Supremo Militar e de Justica, teve origem em 11 de dezembro
de 1640, em Portugal. sob a denominagao de Conselho de Guerra
e se regulava pelo Regimento de 22 de dezembro de 1643,

Pelo alvara, com forga de lei, de 19 de abril de 1808, D. Joido
VI, Principe Regente de Portngal, eriou, na cidade de Rio de
Janeiro, ©» Consclho Supremo Militar ¢ de Justiga que acumulava
tungdes administrativas e judiciirias,

A primeira Carta Constitucional do Brasil, de 1824, outor-
gada pelo Imperador D. Pedro I, previu a organizagio do Poder
Judicidrio, constituido pelo Supremo Tribunal de Justica c pelas
Relagdes. Entretanto, o Conselho, embora funcionando no Brasil
desde a transmigragio da familia real para a Colénia, niw se viu
inserido nessa Constituigio.

A Constitui¢io Republicana de 18931, ao organizar o Poder
Judiciario, ndo contemplou a Justica Militar. Entretanto, em sen
texto (art. 77). previu foro cspecial para os delitos militares,
estabelecendo que o dito foro seria composto pelo Supremo Tri-
bunal Militar ¢ pelos Conselhos necessirios para a formagio de
culpa e julgamento dos crimes.

Deste modo, o antigo Conselho foi extinto, ficando, a partir
de cntio, o Supremo Tribunal Militar e a Justica Militar, sob v
pélio da Constituigio, alcados 3 categoria de drgios judicantes,
dle natureza especial, conquanto ainda niio integrados na estru-
tura do Poder Jndicidrio, na forma que lhe fora dadaz pela Cons-
tituigio.

Finalmente, a Constitui¢io de 1934 incluia os Tribunais Mili-
tares e seus Juizes na estrutura do Poder Judicidirio. FEstavam, a
partir de entdo, o Superior Tribunal Militar e a Justica Militar
definitivamente incorporados & estrutura do Poder Judicidrio da
Unido, como decorréncia de vontade soberana da Assembléia
Naciona] Constituinte de 1934, que os fizera incluir, pela pri-
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meira vez, na organizagcio dada pela Constituigdo ao Poder Judi-
cidrio.

A Carta Constitucional de 1937, outorgada pelo Presidente
da Republica, sob o regime autocratico do entdio chamado Estado
Novo, manteve na estrutura do Poder Judicidrio os Juizes e os
Tribunais Militares,

A partir da Constituigio de 1946, o Tribunal passou & deno-
minar-se Superior Tribunal Militar. No que respeita a sua com-
posicio, manteve a tradigio de deixar a matéria sob o comando
da lei ordindria,

Apos as modificagdes introduzidas na Constituigio de 1946

{;elo Ato Institucional n® 2, de 1985, passou a composigio do Tri-

unal a ser regida pelo préprio texto constitucional, da forma
a seguir (art. 7°):

“0O STM compor-se<dt de 15 Juizes vitalicios, com deno-
minagin de Ministros nomeados pelo Presidente da Repu-
blica, dos quais 4 escoihidos entre Generais efetivos do Exér-
cito, 3 dentre Oficiais Generais efetivos da Armada, 3 dentre
Oficiais Generais efetivos da Acrondutica e 5 civis.”

Antcriormente, regida sua composigio pela lei ordinaria,
contava o Tribunal com 11 Ministros. Foi, como se vé, com a
vigéneia do Ato Institucional n® 2 que o Superior Tribunal Mili-
tar teve 0 nimero de sens Ministros aumentado de 11 para 15,
com o acréscimo de mais 1 de cada For¢z Armada e mais 1 civil,

A Constituicdo de 1967, em relagio ao Superior Tribunal
Militar, manteve a mesma composigio prevista anteriormente,
estabelecendo, porém, que seus Ministros serdo nomeados pelo
Presidente da Reptblica, depois de aprovada a escolha pelo Sena-
do Federal,

Com a nova redagio da Carta Constitecional, nos termos da
Emenda Constitucional n® 1, de 1969, nenhuma alteragio se ado-
tou concernente 4 posigio do Superior Tribunal Militar e da
Justica Militar, no contexto da Constituigio em vigor (®).”

A Justica Militar estadual, tendé em vista os julgamentos de mili-
tares, realizados pela Justi¢a castrense, passou, também, a ser objeto de
preveupagoes. O assunto tem merecide muitos questionamentos, acirran-
do-se a partir do momento em que o Ministério Piblico estadual passou
a exercer suas fungbes junto as auditorias, bem como perante a segunda
instancia, por meio de um procurador.

(8) ALMEIDA, Heitor Lulz Gomes de, Assemnbléia Nacione. Constituinta e o Supe-

rior Tribunal Militar. Revista do Superior Tribunal Militar. Brasilia, a. 8, n.® 5-10,
1984/85, pp. 10 & 12.
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Esses assuntos estio sendo renovados, tendo em vista os trabalhos
da Constituinte, sendo que alguns deles tornaram-se mais polémicos,

Com a Emenda Constitucional n¢ 7, de 13 de abril de 1877, que
deun nova redagio ao art. 144 da Constitunigdo, ficou inscrito que:

“§ 12 — A lei podera criar, mediante proposta do T ribunal
de Justiga:

d) Justica Militar estadual. constituida em primeira instuncia
pelos consclhos de justia, e, em segunda, pelo préprio Tribunal
de Justiga, com competéncia para processar e julgar, nos crimes
militares definidos cm lei, os integrantes das policias militares.”

Essa Emenda Constitucional u? 7/77 introduziu moditicagbes na
Stmula n® 297 do Supremo Tribunal Federal, tendo em vista o aspecto
polémico dos delitos praticados por militares em servigo de policiamento
civil (?), de competéncia da Justica Militar estadual, que sé escapam
desta sitwagio quando nio estio encartados no art. 9 do Codige Penal
Militar (Decreto-Lei n® 1.001, de 21-10-69). Passam a ser apreciados
pela Justica Comum.

Todas essas questdes, come tem ocorride com outros temas de indole
constitucional, levaram is especulagdes em torno de lobbies dessas cate-
gorias interessadas, para se organizarem e influir na Constituinte. A pala-
vra lobby. de origem inglesa, significa sagudo, sala de cspera, Trata-se
da agdo de influenciar junto aos tomadores de deeisdes, na esfera do
Poder Publico. £ entendido como o mecanismo de pressio ou de repre-
sentagdo do interesse perante as instituicBes envolvidas. Nos dias de hoje,
a palavra obtém grande expressio, inclusive no que se refere ao lobby,
como arma para garantir a participacio popular na Constituinte ().

8 — Sistemas juridicos de defesa do Estado. Defesa da ordem puiblica
e du ordem constitucional. Teoria ¢ tipologia das criscs. Defesa
do Estado, da sociedade civil e dus instttuicoes democrdticas.

Virios sio os desdobramentos que o tema impée, tendo em vista os
diversos tipos de crises que afetam a sociedade contemporinea, tanto na
ordem interna, como na externs. Os regimes politicos apontam solugbes
diversificadas, sendo que alguns deles dao destaque & problemitica da
defesa da Constituigiio, devido as situacgdes criticas que podem ocorrer.

(8] ROSAS, Roberto. Direito Sumular. Comentdrios 4y Sumulas do STF. 1 & 621,
32 ed., Sido Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1986. pp. 122 a 124, ESPIRITO
SANTO, José do. Estudos de Direito Penal ¢ Processual Pendal Militar, Belo Hori-
zonte, Imprensa Oficial, 1985 pp. 33 e ss.

(1) WOOTON, Graham. Grupos de Inieresse. Grupos de Pressdo e “Lobbyng”.
Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1972. Trad. de Edmond Jorge, MEYNAUD, Jean.
Os Grupos de Pressdo. Lisbos, Publicagdes BEuropa-América, 1966; LIMBORGO,
Laura. A questfo do “Lobby” (Grupo de Pressdo), Tribunals, O Estado de 5. Peulo,
20 de fevereiro, 1983, p. 49.
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Os levantamentos de Teoria Politica e Constitucional revelam a necessida-
de de garantias especiais, que propdem proteger ¢ manter a Constituigéo.
O Tribunal de Justica Constitucional do Reich, como destaca CARL
SCHMITT, foi denominado de “mantenedor” e “protetor” da Constitui-
¢do alemd, como destaca em seu trabathe O Protetor da Constituiglio,
publicado em margo de 1929 {Archiv degs Offentlichen Rechts, vol. XVI,
pp. 161 e ss.}.

Apés indagar como ¢ possivel situar o protetor da Constituicde, CARL
SCIIMITT procura examinar os casos em que uma transgressdo dos pre-
ceitos conaretos formulados na Constitui{io pode ocorrer, dando lugar a
um processo penal, civil cu de contencioso administrativo. Destaca as cir-
cunstincias decorrentes de processos criminais que surgem, tendo em
vista determinados delitos, como os de alta traicao. O carater politico de
certos processos acarreta divergéncias, devido a distingio com outras com-
peténcias penais. A jurisdigdo penal de caréter politico, os ataques contra
a seguran¢a do Estado {a#teniais commis conire la sdreié de [Eiat), no
Estado de direito constitucional e democrftico, t&m levado a considera-
gio politica sobre a competéncia geral dos Tribunais ordindrios, com
referéncias as atribuigdes politico-constitucionais e & propria definigio
do que é litigio constitucional. A jurisdiciio politica e constitucional obje-
tiva transformar a Constitui¢io em um contrate ou compromisso consti-
fucional, que visa defender o ideal democratico, assentado na unidade
homogénea e indivisivel de todo o povo, que se manifesta através da
atuagio de um Poder Constituinte, informador e justificador da prépria
legitimidade constitucional.

As reflexges acerca da defesa da Constituigio, tendo em vista os
diversos titulares do exercicio do poder, tém levado s indagagBes sobre
a missdo de cada um deles, para que nao ocorra o predominio de um sobre
os demais, subtraindo-se aos outros o controle, dando como conseqiiéneia
v surgimento ndo de um defensor, mas de um drbitro da Constituicio.
A Teoria Politica passou a examinar a necessidade de um poder neutro
especifico, ao lado dos demais Poderes, dando-The atribuiches especiais.

BENyaMIN CONSTANT surge com a teoria especial de um poder neutro,
intermedidrio ¢ regulador (11). Esti ligada as teorias constitucionais do
Estado civico de direito, com referéncias a um catélogo tipico de prerroga-
tivas e atribuigbes do Chefe de Estado (monarca on presidente). Desen-
volveu indagagdes acerca do valor prético de uma teoria de um Chefe de
Estado que ocupasse uma posigiio neutra, mediadora, reguladora e tute-
lar, com distingiio entre régner e gouvemner ou auctoritas e potesius ('*).
(11) CONSTANT, Benjamin. Cours de Politique Constitulionnelle ou Collection des
Quyrages Publids sur Le Gounertnement Représeminiif. Pans, Librairie de Guillau-

min et Cie., 1872, 2 tomos, 2% ed.; idem, Réflexions sur les Constitutions et les
garanties, maio, 1814, em Collection Compléte des (Euvres de Benjamin Constant.
(12) BCHMITT, Carl. La Dejensa de la Constituciom. Estudic acerca de las Diver-
sus Especies y Postbilidedes de Salvaguardia de lp Constitucion. Madrid, Trad. de
Munuye! Sanchez Sarto. Edilora Tecnos, S/A, 1963,
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Os efeitos das crises (crises de legitimidade, econbmicas, financeiras
ou de transformacoes da ordem social) tém levado as indagagdes sobre
as consegiidncias que afetam a organizagdo constitucional e ao proprio
sistema instibucional, com fregiientes abalos aos regimes politicos (1?).

A teoria das crises e a tipologia das crises, tao comuns nos regimes
politicos contemporineos, com previsGes sobre as conseqiiéncias prejudi-
ciais ao Estado e ao regime politico, apresentam, como destaca PAUL
LEROY. incidentes constitucionais diretos e de ordem politica. O estudo
da organizagio constitucional, ac tempo de crise, pode ser previsto ou
nio pela Constituigio. Existem diferentes tipos de perigos para os Estados
e os regimes politicos. Na primeira hipétese, ocorreram situagdes cm que
o Estado vé-se ameacado em sua independéncia e integridade territorial.
Elas podem decorrer por circunstineins movidas do exterior, como resul-
tante do comportamento de outros Estados ou por iatores internos. Nem
sempre a ameaca resulta do estabelecimento de um conflito armado. Em
certas ocasides, surge apenas a vontade de modificar o regime. Existem
situacdes em que aparccem formas de {nsurreicdo ou subversdo, conside-
radas como manifestacies de crise de um determinado regime, com o©
objetivo de instaurar um novo sistema institucional, inspirado em outros
principios. Podem surgir dai transformacées da organizacio constitucio-
nal. da ordem juridica, social e econdmica. Decorrem de novas doutri-
nas ou de lutas ideologicas, que passam a acompanhar a crise das insti-
tuicdes (*4).

O titulo sobre a Defesa do Estado verm suscitando virias controvés-
sias entre aqueles que focalizam a temética, em razio de acontecimentos
recentes ocorridos na vida politica brasileira. As dbvidas surgem, até, no
que se refere 3 terminologia. Aceita, inclusive, pela Comissao Provisé-
ria de Estudos Constitucionais a expressio Conselho de Defesa Nacional,
em oposi¢io a de Segurange Nacional, j& consagrada no texto de 1934;
entretanto, emprega Defesa do Estado, utilizada pela Constituigio de
1037, a0 tratar dos mecanismos excepeionais de muanutengao da ordem
pitblica.

As preocupacdes em torno de mecanismos extraordinérios de defesa
do Estado surgiram, nos comegos do século XIX, com o aparecimento
do Estado constitucional. As razdes daqueles que se opunham ao reconhe-
cimento constitucional dos poderes de excego giravam em lormo dos pos-
siveis riscos de uma “ditadura constitucional”. Kstes poderes extraordi-
narios eram tidos como salvaguarda do Estado, mas ao mesmo tempo con-
vém destacar que sio os érgaos do Estado e nio os cidaddos que suspes-
dem 2 Constituigio. Muitas vezes, por detrds das justificativas de salva-

{13 BARACHO, José Alfredo de Oliveira, Regimes Poiiticos. Sao Paulo. Editora
Resenha Universitaria. 1077,

(14) LEROY, Paul. L'Organisation Constitutionnelle et les Crises. Paris, Librairie
Geénérale de Droit ¢t de Jurisprudence, 19686.
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¢io do Estado, ocultam-se interesses ahsolutamente privados, que pre-
tendem wtilizar, em seu beneficio, o recurso aos poderes extraordinirios.

Muitos doutrinadores entendem que a defesa das instituigdes politicas,
através do recurso de “estado de necessidade”, é aceitivel em regimes
democriticos. E possivel, por intermédio de érgdos constitucionais, desde
que descansam sobre a vontade popular. Procura-se evitar as ameagas
sobre as instituigbes, armando-as de mecanismos de defesa.

Entende-se que esses poderes ndo se esgotam em anélises exclusiva-
mente légico-formais, Deve-se atentar para as caracteristicas do regime
politico. bem como para os aspectos de que se revestem a protegio das
liberdades e a defesa dos mecanismos de dominio do grupe no poder.

De acordo com uma perspectiva puramente formal, sem ocorrer a
suspensdo da Constituicho, as liberdades podem ser apenas palavras, sem
contcado (17).

O estudo sobre a Constituicio e s situagbes excepeionais demanda
diversos questionamentos. Nas situagdes excepcionais, o Estado tem o
direito de defender-se, através da aplicagio do direito constitucional do
“principio da legitima defesa”.

O estade de necessidade constitncional caracteriza-se pela concen.
tragio de poderes em um 6rgio constitucional ¢ a colocacio de poderes
ne orgio heneficiado.

O art. 16 da Constituigdo francesa de 1958, que causou grandes polé-
micas, possihilita o recurso a amplas manifestagdes de poder. Duvencen
assinala sew “carater completamente excepeional”. Premre AvriL chega a
afirmar que esses poderes sic essenciais para a compreensio dos poderes
presidenciais; a arbitragem cotidiana transforma em uma espécie de mis-
tica a legitimidade constitucional. DE GauLLe e M. DEsRE, presidente da
Comissao relatora do projeto constitucional, nio ocultavam a possibili-
dade de aplicagiio frente as alteracbes de origem interna. Em caso de
grave crise inferna ou externa, deveria haver mecanismos para a adogio
de medidas, de acordo com as circunstincias.

As condigdes de fundo e de forma para sua aplicagio:
@) Condi¢des de fundo

— pmeaga grave e imediata As institnigbes da Reptlblica, A indepen-
déncii da nagiio, & integridade do territério, ao cumprimento dos compro-
missos internacionais. Os perigos provém do exterior e do interior;

~ iuterrupgio do funcionamento regular dos poderes publicos cons-
titucionais.

(15) AZKONA, Juan A, Torres, La Delenss Extraordinaria de. Estado. Revisia de
Estudios Politicos. Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, n® 218, nov./dez.
1877; NAUD, Leda Marie Cerdoso. Estado de Bitio = Suspensio de Liberdades
Individuais. Revista de Informacdo Legislative Brasilia, Senado Federal, Subse-
cretaria de Edigbes Técnicas, a. III, n. 12, out./dex. pp. 227 & ss,
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b) Condigdes de forma

— consulias com o Primeiro-Ministro, com os Presidentes das Cima-
ras ¢ com o Conselho Constitucional;

- mensagem motivada i nagio, como garantias de sua publicidade.

O Presidente pode adotar todas as medidas que creia oportunas, com
uma limitagio fundamental: nio pode tocar na Constiluigio.

Na Espanha a suspensio de determinadas garantias das liberdades,
por tempo determinado, constitui o modelo tradicional de medidas extra-
¢ rdiudirias naquele Estado.

No sistema da Inglaterra existe a martial lme das autoridades pibli-
cas que tém qualquer responsabilidade na manutengio da ordem ou da

nlogn

organizagio da ackesa.
Os special statutory powers foram concedidos cm certas dcasides.

Os “plenos poderes”, sem serem exclusivos da Inglaterra ou dos Esta-
dos Unidos, tém sido utilizados com o objelive de concentrar poderes no
Executivo, ante a debilidade do quadro das medidas da martial law. O
Parlamento delega competéneia legislativa ao governo, com plenos pode-
res gerals, autoriza legislativamente medidas diferentes daquelas adotadas
em cardater ordin4rio.

A Constituigio atual da Itilia ¢ a Lei Fundamental de Bonn nio
consagravam poderes extraordindrios para a defesa do Estado. A situagio
modificou-se na Alemanha a partir da Lei de 28 de jupho de 1968. O
debate sobre a admissiio desses poderes extraordindrios concentrou-se na
andlise de sua natureza ¢ alcance.

As andlises de direito comparado demonstram que é indubitivel o
direito de o Estado defender-se. A defesa extraordindria do Estado assen-
la-se pormalmente na suspensio de determinadas garantias dos direitos.
lesas circunstineias nio devem atentar contra a independéncia do Poder
Judicidrio, nem ameagar es garantias processuais. A garantia primordial
esld assentada na nio modificacio da organizagio judicial, nem na criagiio
de tribunais ou jurisdigbes especiais (9).

A vigente Constitui¢io da Espanha, que tem muita influéncia no
atual debate constitucional brasileiro, no Titulo IV — Do Governo ¢ da
Administracio —, em seu art. 104, determina:

(1) BARACHO, José Alfredo de Oliveira, O Projeto Politico Brasileiro e as Elei-
ches Nacionais. Revista Brasileira de Estudos Politicos. Nimero Especial sobre as
Eleigdes Nacionals de 1982, Belo Horizonte, Universidade Federal de Minas Gerais,
n.? §7, julho, 1983, pp. 88 e ss,
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“1 — As forgas e os corpos de seguran¢a terio por missdo,
na dependéncia do Governo, proteger o livre exercicio dos direi-
tos e liberdades e garantir a seguranga dos cidadios.

2 — Uma lel orgéinica determinard as fungbes. os principios
basicos de atuagiio e os estatutos das forgas ¢ dos corpos de
seguranga.”

A atual Lei de Policia, elaborada de conformidade com a Constitui-
¢do, designa as seguintes atribuigbes s FCS (Forgas e Corpos de Segu-
ranga}:

a) manter e restabelecer a ordem piblica e a seguranga dos cidadéos,
garantindo-lhes o exercicio de seus direitos e deveres;

b) prevenir os fatos delituosos, investigi-los e reprimi-los, em colabo-
ragiio com a autoridade judicial;

¢} auxiliar, em casos de calamidade piblica ¢ infortinios particulares,
em colaboragio com as instituigdes de assisténcia pablica,

Constitui, também, paste fundamental da Administragio do Estado o
cstabelecimento da Administragio militar, que compreende as Forgas
Armadas (FAS), integradas pelos contingentes terrestres, maritimos e
aéreos, aos quais sdo atribuidas importantes missbes na defesa interior e
exterior do Estado. A Administracao militar compreende tanto as FAS,
como o aparato burocritico, necessario a gestdo dos assuntos relativos s
forgas mencionadas. A Constituigdo, em seu artigo 82, descreve, explicita-
mente, a sua composigdo e objetivos:

“l1 — As Forgas Armadas, constituidas pelo Exército de
Terra, a Armada e o Exército de Ar, tém como missio garantir a
soberania ¢ a independéncia da Espanha e defender a sua inte-
gridade territorial, bem como a ordem constitucional.

2 — Uma lei organica regular4 as bases da organizagio mili-
tar, de harmonia com os principios da Constituigio.” (')

A definigio da fungdo constitucional das Forgas Armadas, a carac-
terizagio dos interesses nacionais, o conceito de seguranga nacional, 1ém
fixado as diversas maneiras de sua configuragao no campo externo. Surgem
novas orientagdes que pretendem destacar que o mesmo entendimento nio
deve ser adotadc no campo interno.

GuaLtEr GobpisHO, apds apresentar a justificativa sobre a legislagio
referente & seguranga e defesa do Estado, analisa as sucessivas transfor-
magoes pelas quais tem passado a legislagio especial no Brasil, tanto a
nivel constitucional, como infraconstitucional. Ao mesmo tempn, insere
referéncias ao tratamento dado ao tema, em varios regimes politicos, que
(17 ESTEBAN, Jorge de. GUERRA, Luiz Lépes, com a colabaracio de ESPIN,

Eduarde e MORILLO, Joaquin Gurcia, £l Régimen Constitucional Espafiol. Yol. 2,
Labor Universitaria, Manuales, 1984, pp. 263 e ss.; idem, Constituicdc.
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consagram de maneira genérica o estedo de excecdo, o estado de alarme
e o estado de sitio.

Destaca, em sua exposi¢iio, a atirmativa de HrLy Lores MrReiLEs
{Poder de Policia ¢ Segurenca Nacional) de que a seguranca nacional
deve ser encarada sob dois aspectos: o legal e o doutrindrio,

Fm levantamentos que vio desde a Constitnigao dos Estados Unidos
de 17-9-1797, acerca do crime de traigiio; principios fundamentais sobre
a organizagio geral da defesa nacional (Franca); defesa da patria (Ita-
iia); sepuranga interna ¢ externa do Estado ([Suiga); detesa nacional
(Portugal), 1976 — 1982; declaragio de estado de excegio ou estado de
sitio (Espanha); defesa nacional (Austria); seguranga e defesa do Esta-
do (Suécia); leis de deflesa nacional (Republica Federal da Alemanla);
defesa da patria (URSS); detesa do pais (lugoslivia) ete., mostra GuaLtrn
GODINIIO cOmo a questde vem sendo proposta:

“Feitas as chservagdes sobre normas constitucionais ¢ ordi-
ndrias atinentes 4 defesa e seguranga do Estado de 20 paises
de regimes de governo diversos, cabe, a seguir, efetuar um exame
retrospectivo da matéria em face das Constituigoes, Codigos ¢
Leis ecspeciais brasileiras.” (%)

No levantamento de Constituigoes, Cédigos e leis especiais brasilei-
ras, apds referéncias aos textos constitucionais, destaca a legislagio ordi-
ndria referente & defesa e seguranga do Estado: “Quanto a legisiacio
ordindria, disciplinadora da matéria atinente & seguranga nacional e a
ordem politica e soecial no Brasil, de um modo amplo ¢ geral. abrangendo
o0s aspectos internos ¢ externos do pajs, a soberania nacional e resguardo
de nossas institui¢hes, cumpre cnumerar as seguintes normas legais,
obedecida a ordem cronolégica de sua expediciio:

“Lei 38, de 4-4-35; Lei 138, de 14-12-35; Dee.-lei 428, de
18-5-38; Dec.-Tei 431, de 18-5-38, Lei 1.602. de 5-1-53: Dec-
l.ei 314, de 13-3-67; Dee-Llei 510, de 20-3-69; Dece-lei 975, de
20-10-69; Dec.-Iei 1.001, de 21-10-69 (CPM}); Dec-Lei 598,
de 29-9-83; Lel 5.788, de 27-8-72; L.ei 6.620. de 17-12.75; c
finalmente, Lei 7.170. de 14-1283, vigente Lei de Seguranga
Nacional” (%)

3 — Seguranga publica

O conceito de “seguranga”, no seu sentido etimofldgico, conforme
entende Maxorr Prnro PrMeNteL, refere-se a: “ato ou efeito de segurar;

(18) GODINHO, Gualter. Sistemas Juridicos de Defesa do Estado (Anilise Com-

parativa dos principios ordenadores). Sio Peulo, Edivora Revista dos Tribunais,
1988, p. 5J.

(19) GODINHO, Gualter. Sisiemas Juridicos de Defese do Estado, o3, cit., p. 33.
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estado de seguro; afustamento de todo Pcri o; certeza, confianca, infalibi-
lidade, firmezn, afirmacio, certificagiio” (2°).

Apés destacar esses vérios significados, conclui: “De todas essas
acepedes, a (que mais nos interessa para o estudo que vamos empreender
¢ aquela que conceitua seguranga como “afastamento de todo perigo”.
Afastar o perigo ¢ fungdo da seguranga. O Estado inclui dentre suas
obrigagdes para com o cidadio, a de lhe dar seguranga, individual ou
coletivamente”,

ContrapGe MANGEL PEDRO PIMENTEL ¢ nome genérico de segurangu
piblica aos conceitos de seguranca interna e de seguranca nacionel, para,
ainda, expor: “A seguranga publica é provida através de virios 6rﬁ§ns ou
instituiges. Algumas tém carater preventivo contra danos individuais ¢
coletivos., exercendo-se através de fiscalizagbes e vistorias. Ontras tém
cardter repressivo, ao lado da prevengiio, exercitando-se através da impo-
sicio de sangdes administrativas. Qutras, ainda, prestam servigos de socor-
ros urgentes, em caso de calamidades pablicas ou de perigo individual,
Exemplos de érgios ou instituigdes desses tipos sao a Comissao de Defesa
Civil, o Corpo de Bombeiros, 0s Servigos Nacionais de Fiscalizagao da
Medicina ¢ de Atividades Farmacéuticas, as Inspetorias de Satde ete.” (*';

Envolvendo-se com 0 coneeito de seguranga piiblica em sentido estrito,
compreende-o como “a garantiz ¢ a defesa dos direitos individuais, de
que o cidadao pode usar, dispor, {ruir e gozar dentro da ordem e da paz”.

“Neste nivel conceitual, a seguranga publica € essencial
para o adequado convivio social, uma vez que ela é pressuposto
das condigfes para o correto e normal exercicio de todas as ativi-
dades humanas desde o trabalha até o lazer, desde a preservagio
da saide e da vida até a préitica dos cultos e das religides.

Para prover a seguranga ptiblica assim conceituada, o Estado con-
ta com érglos oliciais especializados. Reduzindo, como ¢ neces-
sdrio para os fins deste trabalho, ¢ campo de anilise, vamos
concentrar nossa atengio sobre o aspecto da seguranca publica
contra os comportamentos criminosos de dano ou de perige.”

Para a efetivagio dessas medidas, surgem vs drgios de scguranga
publica:

“Sob este aspecto, os érgios especificcs que proviem a segu-
ranga publica sdo a Policia Civil ¢ a Policia Militar, ambas subor-
dinadas hierdrquica. administrativa e Funcionalmente, no dmbito
estadual, ao Secretario de Seguranga Pablica.”

(20) PIMENTEL, Manoel Pedro. Seguranga Fiiblice, Reviste dos Tribunais, Efo
Paulo, &. 74, vol. 596, junho, 1985, p. 28T

(21) PIMENTEL, Manoe! Pedro. Seguranca Pxblica, ob. cit., pp. 281/288.
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No desenvolvimento dessa diversidade de fungdes, convém acres-
cenlar:
“Sio atribuigdes basicas da Policia Civil o exercicie da Poli-
cia Judicidria, Administrativa e Preventiva especializada. Da
Polivia Militar, o planejamento, a coordenacio ¢ a execucdo do
policiamento ostensivo, fardado, e a prevencio ¢ a extingdo de
incéndios.

Esta distribvigio de atribuigdes e fungdes caloca a Policia
Militar na posigio de principal responsavel pelo policiamentc
preventivo e & Policia Civil na de responder preferencialmente
pelo f5)(::11’|:iam<:nm secunddrio, isto ¢, a lavratura (ie autos de prisio
em flagrante e a elaboragao de inquéritos policiais.” (*)

Dioco bk FIGUEIREDO MOREIRA NETO, em capituio sobre Direite Admi-
nistrativo da Seguranga Publica, apos destacar as classicas subdivisoes
P 4

Boalinin “am: Dalioi. A dcicbenticrn, fni arlind Aws Ly
ae r'oigia, ©m rolacia AQmUunisikalnva ¢ PGhCia 1&di€1:’ﬁ';a o m PG]}CI:.

Administrativa Geral e Policia Administrativa da Seguranga Puablica”, real:-
za detido e completo exame conceitual da ordem publica:

“Se, sinteticamente, seguran¢a publica é garantia da ordem
piblica, esta ¢ o objelo daquela. Quanto mais precisamente con-
ceituarmos a ordem pablica, mais exatamente ter-se-i compreen-
dido a seguranca pﬁbﬂca e, em conseqiiéncia, mais adequadamente
poderemos desenvolver um quadro operativo para as ages de
Policia de Seguranga Publica, juridicamente balizado por um
direito administrativo da seguranca publica.

A nogio de ordem publica nido ¢ nova. Vamos encontri-la
mencionada desde o direito romano. (3 termo ainda nao havia
sido cunhado, mas seu conteGdo correspondia ao conceito de
mores. A ordem fundada no mores populi romani, idéia mais pré-
xima aos costumes que a lei, tinha até um agente publico Sam
controld-ia, o censor, que detinha ¢ poder repressivo exercendo a
sancio na modalidade de repressio publica — & nofa censoria.
No direito intermédio, a expressio surge como sinénimo de
“hons costumes” e “interesses piblicos”, na linguagem dos legistas
e dos glosadores, com um lastro moral muito protundo no cristia-
nismo. Ao chegar ao século XIX, o liberalismo reliberta o conceito
laico, mas restringe-o, como seria de se esperar, a aspectos quase
casuisticos. Com o advento do Estado do bem-estar social, a
ordem publica se hipertrofia ¢ passa a ser o conceito instrumen-
tal para o alargamento do papel interventivo do Estado nos
varios campos de. atividade humana; passa a servir ndo sé ao
voder de poiicia e acs servigos publicos como a0 ordenamento
econdmico e ao ordenamento socizl, as novas modalidades de
agio do Estado presentes nas Constituigbes do século XX

(22) PIMENTEL, Manoel Pedro. Seguranc¢a Publica, ob. cit., p. 288.
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Embora medificada, no tempo e no espago, em fungio das
diversas concepgbes politicas e juridicas, a ordem publica se
apresenta hoje com alguns tragos de geral reconhecimento, capazes
de caracteriza-la como um conceito juridico, antes ¢ melhormente
que um conceito legal.” (2%)

Convém, ainda, dar destaque ao Quadro de A¢do do Estado no Campo
da Segurange Piblica, apresentado por Dioce pr FIGuEmEDO MOREIRA
(fonte — Direito Administrative da Ordem Publica, ob. cit,, pp. 144 e 145):

“1. Prevengdo na ordem ptiblics,
1.1. Dissuasio pela presenca
— ¥ a missio tpica do policiamento ostensive,

— Trata-se de evitar a perturbacio potencial da ordem
piblica.

— A competéncia é da forga piblica dos Estados-Membros
{Policias Militares).

1.2. Dissuasdo pela force

— E a missdo tipica do policiamento operativo.

— Trata-se de impedir a perturbagio iminente da ordem
publica.

— A competéncia é da forga publica dos Estados-Membros
{Policias Militares), aplicada como forga de dissuasioe.

2. Repressio na ordem publica.

2.1. Repressio por contengdo
— E também misséo de policiamento operativo.

— Trata-se de restabelecer a ordem piiblica, contendo a per-
turbagdo deflagrada.

— A competénela & ainda da forga piliblica dos Estados-
Membros (Policias Militares), aplicada como forga de represséo,
precedendo ao eventual emprego das Forgas Armadas.

2.2. Repressio por eliminagdo
— E missiio de emprego operativo das Forgas Armadas,

(23) MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredn. Direito Adminisirativo da Beguranca
Piiblice. Em obra coletiva, Direito Administrativo da Ordem Publica. Rio de Janei-
ro, Forense, 1986, pp. 128 e 129,
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— Trata-se de reconstruir a ordem pablica eliminando a gra-
ve perturbagio que a sacrificou, no todo ou em parte, empregan-
do meios além da capacidade operativa das forcas publicas dos
Estados, c]ue, nao obstante, continuam a ser empenhadas em mis-
sdes que lhes forem destinadas pela Forga Terrestre & qual pas-
sam a integrar-se nas Forgas Armadas.

— Neste nivel de gravidade de perturbagio da ordem, a com-
peténeia passa & Unido e a doutrina tem considerado que, carac-
terizado o grave comprometimento da ordem publica, passa-se
ca Seguranga Plblica para a Seguranga Interna, com todas as
implicagdes politicas conseqiientes, especialmente a possibilidade
de decretagio do estado de sitio (arts. 155 e seguintes da Cons-
titui¢do}.”

A projecio da Policia Militar, no constitucionalismo brasileiro e na
estrutura da Federagdo, vem, como era de se esperar, obtendo diversas
manciras de apreciagio. Convém destacar o entendimento que publicistas,
no setor do direito administrativo. como Dioco pE Ficuemepo MoreIRA
NE10, vém dando a matéria, no que se refere 4 ordem publica, sua manu-
tengiio e preservagio, em uma época em que sic questionadas varias das
estruturas estatals cldssicas, tendo em vista suva atuzlizagdo e moderni-
zagio, para acompanhamento do dinamismo da sociedade contemporinea.

Virios estudiosos tém salientado, em andlises juridicas, a ordem pud-
blica, o papel das institui¢bes policiais, quando reconhecem que “as Poli-
cias Militares sido o instrumento, por exceléncia, da paz material na socie-
dade e, portanto, da ordem publica” (#).

4 — Papel das Policias Militares

A nogio de policia apresenta diversos critérios, que t8m como fina-
lidade & determinagio de sua natureza, de seu objeto e contetido. Em sua
compreensdo mais ampla, é entendida como o exercicio do poder péblico
subre pessoas e bens, Sua acepgio mais restrita a compreende como poder,
fungfio, sistema de regras de organizagio, regras de cariter coercitivo.
Pestaca VILLEGAs BAsaviLBAsSO que a doutrina dominante, principalmente
a francesa e a italiana, restringe o conceito de policia, limitando-o & pro-
tegio da seguranga, da moralidade e da salubridade, 2o passo que a dou-
trina americana estende-o ao 4mbito econdmico e social, desde que tennha
como objetivo o bem-estar geral da comunidade e a regulamentagio da
vida econdmica. Ressalta, ainda, BasaviLpaso a impossibilidade de cir-
cunscrevé-la fora da atividade estatal geral ou da atividade administrativa.
As investigacbes sobre este tema acompanham as diversas modalidades
de Estado, como seja o Estado absoluto, o Estado liberal ¢ o Estado mo-
derno, sujeito a um ordenamento constitucional e juridico. Essas preocupa-

24) FAGUNDES, Mignel Seabra, Direito Administrativo da Ordem Piblica. Apre-
sentacho. Rip de Janeiro, Forense, 1088, p. XI.
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¢bes levam as analises em torno de seu fundamento e limites. Desde que
a policia é uma zatividade estatal, com determinado fim, é preciso esta-
belecer 05 meios e érgaos de que se utiliza, envolvendo questdes de direito
constitucional e de direito administrativo. A palavra policia apresenta,
assim, configuragio doutriniria complexa, cuja nogio modifica-se de
conformidade com o conceito de Estado. Este vocabulério deriva do latim
politia, que por sua vez provém do grego politeia, com o significado de
Constituigio da cidade. Com o correr do tempo, a nogiio de policia trans-
forma-se, Entende-se como a boa ordem da sociedade civil, presidida pela
autoridade estatal. Mais tarde, é compreendida como a boa ordem da
coisa comum. Outros significados ocorrem, em que o ius politiae nio tem
limitagdes juridicas.

Em certa etapa dessa evolugin, a nogao de policia aproxima-se da
compreensido de que o poder eslatal circunscreve-se 4 protegio da ordem
juridica e & manuten¢io da ordem. A policia niio reside na vontade do
soberano, mas na vontade da lei. Ja em 1794, entendia-se que a policia
tem por fungdo adotar as medidas necessirias para a manutengdo da paz,
seguranga e ordem piblica, visando impedir os perigos que ameacam o
publico ou qualquer das pessoas. O Code de Delits et des Peines (1795
- Franga) preceituava que a policia foi instituida para manter a ordem
priblica, a ]i%erdade, a propriedade e a seguranga individual.

Salienta BasaviLBaso ¢ue no Estado de direito, cuja atividade estd
sempre sujeita & ordem juridica, ocorre sempre a presuncic em favor da
liberdade de toda coergio estatal; desde que o que ndo estd proibido é
permitido, a nogao de policia adquire signj}icagéo mais restrita, por impo-
sigiio do sistema constitucional ao regime de direito.

Virias doutrinas sdo expostas por BasaviLBaso (Berthélemy, Hau-
riou, Rolland, Waline, Presutti, D’Alessio, Ranelletti, Romano, Manzini,
Zanobini, Mayer, Fleiner, Merkl), para a compreensic da natureza da
policia. Alguns a consideram como servico administrativo essencial 20
Estado. Trata-se de um conjunto de servigos organizados, com o fito de
assegurar a manutencgiio da ordem e a sadide, no interior do Estado. Ber-
THELEMY j& distinguia a policia administrativa ¢ a policia judicial,

Apds suas referéncias a diversas doutrinas, o autor conclui: “A teo-
ria dominante na doutrina continental européia entende por policia uma
seggo qualificada da administragéo pablica, que tem como objetivo a pre-
visio ou o combate s perturbagbes da ordem, mediante o emprego da
coagio” (),

Entende, ainda, que a nogdo juridica de policia pode ser definida
como uma fungio administrativa que tem por og?eto a protegio da segu-
ranca, da moralidade, da salubridade piblica e da economia péblica.

(25) BASAVILBASO, Benjamin Villegos. Derecho Administrativo — V — Limi-
taciones @ la Libertad. Buenos Aires, Tipografia Editora Argentina, 1954, p. B3.
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Destaca esse publicista a distingio conceitual entre policia ¢ poder
de policia. A nogdo da primeira é mais ampla.

Convém destacar a diversidade de classificagbes que comporta a ins-
tituico da policia, em razio da jurisdi¢io; dos fins; da matéria; das for-
mas de atividade ou do objeto da coagio.

José Crereira JUnior, referindo-se as varias modalidades de Poli-
cias, ressalta: “Por isso, em todos os pafses, hi um organismo encarregado
de manter a ordem. Esse organismo é a Policia, que age com base no
Poder de Policia. Entre as varias modalidades de Policias, ressalta, por
sua incontestavel importincia, a Policia Militar, 6rgéo cuja finalidade &,
obscrvados os pardmetros tragados, em lei federal ¢ em lei local, garantir
a ordem, nos vérios Estados da Federagio, pelo que, no inicio deste estu-
do. teremos de recapitular algumas nogbes preliminares™ (%},

RAFAEL BikLsa, no capitulo em que trata da Organizagio Militar,
destaca o regime juridico do servico ¢ da organizagzo administrativa do
Exéreito, mostrando a relagio entre o direito administrativo e o regime
militar, no que se refere a temas como:

— sistema juridico relativo A “obrigatoriedade” do servigo
para os cidadsos;

— principios constitucionais ¢ legais da estruturagao do Exér-
cito e de seus quadros;

— regime disciplinar e jurisdicional que, apesar de ter subs-
tantividade prépria, toma diversas normas do direito administra-
tivo como as rcferentes a fungio piblica e outras;

— vinculacio da atividade do Exército, com os direitos dos
administrados, como o de requisicbes de propriedade.

Entende, ainda, RaFasL Biersa, como objeto da ciéneia da administra-
¢iio os principios ¢ as regras que derivam das diretivas politicas do Esta-
do, a politica militar. Nem a politica, nem a ciéncia da administragio
confundem-se com as ciéncias militares (estratégia, logistica, tatica e
organizacio).

Referindo-se aos principios constitucionais, ressalta, ainda, que sio
fins essenciais do Estado prover a defesa comum, consolidar a paz inte-
rior, fazer valer a Jei € a estabilidade das instituigdes (7).

As relagbes entre ordem péblica e ordem juridica sfo constantes;
sob a perspectiva constitucionel, elas se completam. O Estado deve man-

‘(éﬁ) CRETELLA JUNIOR, Jasé, Policia Militar e Poder de Policia no Direito Bra-
stleiro, em Direito Administrative da Ordem Piblica. Obra Coletiva. Rio de Janeiro,
Forense, 198€, p. 160.

(27) BIELSA. Rafael. Derechg Administrativo. Los agentes de la Administracién
publica. Funcionarios y empleados. El dominio pillico. Tomo 1II, Buenos Aires,
Depalma, 1968, 5% ed., pp. 311 e 38
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té-las e assegurd-las. A perturbacdo material da trangiilidade piblica,
mesmo que nio lesione os direitos subjetivos, nem interesses legitimos
dos individuos, altera a ordem ptiblica, afetando a ordem juridica, desde
que a perturbacgiio é ilicita.

O conceito de ordem publica sugere, normalmente, a idéia de um
correlativo conceitc de policia. A noglio de ordem pdblica, no direito
administrativo, estd circunscrita & idéia de ordem material, externa e obje-
tiva. A ordem ptiblica € alterada pela ocorréncia de desordens e mani-
festagbes materials; os propésitos de perturbagfio sio traduzidos por fatos
que geram a desconfianca e a inquietagho. Havendo perturbagio da ordem
plblica, a policia de seguranca tem ¢ dever de manter a ordem, desen-
volvendo duas fungdes essenciais: preventivas e repressivas.

No exame de suas fungBes, destaca RaraEr Brersa que:

“1) deve estar constantemente prevenida, com o objetivo de

impedir qualq;e;—F pgr‘it;b:@'; da ordem: seu fim principal é pre-
venir, nio reprimir;

2) exerce as faculdades que constituem a fase exscttiva do
“poder de policia”, isto &, as fungdes de regulamentagiio e coer-
¢io, respeitados os limites da Lei Fundamental, dos principios
de liberdade e dos direitos civis e politicos, reconhecidos e garan-
tidos.” (2¢)

O Decreto-Lei n? 687, de 2-7-1989, dispde sobre a organizagio, estru-
tura, pessoal, instrugo e armamento, justiga e disciplina das Policias Mili-
tares € dos Corpos de Bombeiros Militares dos Estados-Membros, Distrito
Federal ¢ Territérios, alterado pelo Decreto-Lei n® 2.010, de 12-1-83.

O atual sistema constitucional positivo define as Policias Militares
como instituigdes encarregadas de manutengéo da ordem publica, com-
petindo, no que se refere & condicido de forgas auxilizres, reserva do Exér-
cito, ao Ministério do Exércite exercer o controle e a coordenagio das
Polfcias Militares, por intermédio do Estado-Maior do Exército, dos Exér-
citos ¢ Comandos Militares de Areas ¢ das Regies Militares. Nesse sen-
tido, o Estado-Maior do Exército exerce a sua competéncia, em todo o
territério nacional, por meio da Inspetoria-Geral das Policias Militares.

O Comando da PM, em principio, ¢ exercido por Oficial da ativa do
tltimo posto da prépria corporagio. Ocorre ¢ provimenta do cargo por
decreto do Governador, mediante prévia aprovagio do Ministério do
Exército,

No que se refere 4 competéncia legislativa estadval, o regime juridico
das Policias Militares & fixado pela legislacio federal, nos termos do ar,
(28) BIELSA, Rafael. Derecho Administrative, El poder de policia, Limitecisnes

mpues{as a la propledad privada en interés pliblico. Adminlstracién fiseal. Tomo
1V, Buenos Aires, Depalms, 1556, pp. 87 e a3.
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8°, XVII, alinez V, da Constituigio da Republica: “As policias militares,
instituidas para a manutengio da ordem piiblica nos Estados, nos Terri-
térios e no Distrito Federal, assim como os Corpos de Bombeiros Mili-
tares, sao consideradas forgas auxiliares, reservas do Exército” (art. 13,
§ 4¢). Subordinam-se ao érgao que, nos governos dos Estados, Territorios
¢ no Distrito Federal, for responsdvel pela ordem piiblica e pela seguran-
ca nacional (Decreto-Lei n? 667, de 2-7-1969). Esse érgio ¢ a Secretaria
da Seguranga Publica.

“Sao, pois, as Policias Militares corporagoes militarizadas dos
Estados-Membros. Territérios ¢ Distrito Federal, mas é da com-
peténcia da Unifio legislar sobre sua organizagio, efetivos, instru-
¢iio, justica ¢ garantias e condicdes de incorporagie, inclusive
mobilizagdo (art. 8%, alinea V). Cabe-lhes o policiamento osten-
sivo, fardado, planejado pelas autoridades policiais competentes,
a fim de assegurar o cumprimento da lei. 2 manutencio da ordem
piblica e o exercicio dos Poderes constituidos, bem como atuar
de maneira preventiva, como for¢a de dissuasiio. em locais ou
4reas especificas, onde se presuma ser possivel a perturbagio da
ordem, ¢ atuar de maneira repressiva, em caso de perturbacio
da ordem, precedendo o eventual emprego das Forgas Armadas
( Decrete-Tei n? 667, de 2-7-1969).7 (%)

As preocupagbes sobre a natureza, funcio ¢ finalidade das institui¢des
policiais tém merecido miltiplos desdobramentos:

“Os autores mais modernos, porém, conferem a policia uma
funciio especifica e diferenciada da atividade administrativa pro-
priamente dita. A Policia caberia a tarefa peculiar e vnica de
evitar a alteracho da ordem juridica.

Considerando que essa tarefa pode ser realizada por diversos
modos, dividen: a Policia em Administrativa ¢ de Seguranga.

A Policia Administrativa teria a fungio de assegurar a hoa
marcha e o éxito da administracico, mediante medidas de con-
trole permancnte, no exercicio de uma atividade fiscalizadora.

A Policia de Seguranca incumbiriam as medidas tendentes a
evitar dano ou perigo para as pessods e bens juridicos individuais
ou coletivos. Segundo essa doutrina, a Policia Judicidria estaria
inchuida no Ambito da Policia de Seguranga.

Os tratadistas de direito administrativo ensinam que a poli-

cia exerce um poder discriciondrio, mas jamais um poder arbi-
trario, conceitos essencialmente distintos.

(29) SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucignal Positive. Sio Paulo,
2¢ ed., Editora Revista dos Tribunais, 1984, p. 210.
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O arbitric niao conhece ou despreza o direito, a0 contririo
da discrigio, que ¢ uma atividade exercida com alguma flexibi-
lidade e mobilidade, mas sempre dentro dos limites tracados
pelas regras juridicas,” (8)

Nesse perfodo de reformulagdo constitucional, virios sio os trabalhos
que se dedicam & posigio da Policia Militar na futura Constituigiio, sendo
que alguns deles tém destacado sua atuagiio como agente do poder pibli-
co junto & comunidade;

“As Policias Militares, reafirmamos, hio de continuar figu-
rando na Carta Magna, porque constituem forca que se pde a
servico do direito €, na qualidade de forga publica militar, é na
Constituigio que devem estar inseridos principios que estabele-
gam a medida e o controle dessa forga. Além do mais, seguranga
publica, integrando um amplo sistema de defesa social, é hoje
uma prioridade inquestionével, sendo necessdrio, portanto, que
a Carta Magna estabelega normas pertinentes, inclusive de aco-
plamento zo sistema de defesa nacional” (3!)

Nessa fase que antecede sos trabathos de elaboragio constitucional,
conforme ressaltamos, varios sdio os temas que geram polémicas.

De maneira especifica, surge a preocupagiio sobre a destinagdo a ser
dada, no texto constitucional, as Policias Militares. No contexto dessas
indagagbes, ressalta-se a preocupagdo em se acentuar, ou nio, as fungdes
de policiamento de seguranca publica, encarando-as como prioritarias e
fung’mentais, delimitando o entendimento sobre os prejuizos que E'de-
riam sut‘};ir, no que se refere & finalidade de serem forgas auxiliares,
reserva do Exéreito, nos termos das Conmstituigdes mencionadas anterior-
mente. Controvérsias tém surgido sobre essas disposicdes do texto cons-
titucional, bem como no que sc refere a legislagio federal das Policias
Militares:

“Instituidas para finalidades nitidamente policiais, na manu-
tengio da ordem piblica, com missdes adicionais de seguranga
interna (e por isso consideradas forcas auxiliares, reserva do
Exéreito), compete is Policias Militares executar, com exclusi-
vidade, o policiamento ostensivo fardado, planejado pela auto-
ridade competente, a fim de assegurar o cumprimento da lei,

(30) HAHN, José Antdnio. Servicos de Informago e Policla. Revista Brasiletra
de Estudos Politicos. Numero especial sobre temas constitucionais. B, Horizonte,
Universidede Federal de Minas Gerals, nos &/6l, jan./jun, 1985, p. B2T.

(31) AFFONSO, Leone! Archenjo. Policie Militar e Constituinie. Mensagem do
Comandante-Geral da Policia Militer de Minas Gerals aos participantes do V
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado em Belo Horlzonte, no
perfodo de 17 a 21 de sgosto de 1986, p. 3.
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a manutengio da ordem publica ¢ o exercicio dos poderes cons-
tituidos.

Por forga da mesma legisiagio federat que a instrui ¢ orde-
na, a Policia Militar integra-se ras atividades de seguranga publi-
ca nos seus respectivos Estados, imprimindo uma politica na
execugdo de suas missdes, no que concerne a0 policiamento far-
dado urbano, nio s0 deduzida dos fundamentos que lhe sdo
ditados pela legislagio especifica, como também vinculada 4
orientagio que the dé o 6rgao que no Estado cuida dos nego-
cios da seguranga publica.

A finalidade precipua de wma forga policial, em toda e qual-
quer sociedade democritica, ¢ a de assegurar a ordem publica,
compreendida com o promo¢io da convivéncia harmoniosa e
pacifica dos cidadios, Ordem piblica que se escora, fundamen-
talmente. nos valores ¢ padroes culturais, elicos € morais da
propria sociedade ¢ se vinculr a ordem juridica estabelecida,

No Brasil, desde vs primérdios do séeulo XIX, a manuten-
¢io da tranqiiilidade publica e o auxilio & Justiga foram missdes
remetidas & responsabilidade da instituigio que hoje é denomi-
nada Policia Militar. conforme se pode depreender da lei que
autorizou sua criaglo, datada de 10 de outubro de 1831.

Desde entdo, a instituigio policial militar foi destinada ao
patruthamento das ruas. ateando preventivamente, ou no servigo
opressivo, na detenciio de infratores da lei encontrados na prati-
ca de delitos. Uma organizagao poiicial colocada a servico da
comunicade, no atendimento dos 'ped.idos de ajuda, no combate
e extingdo de incéndios, na escolta de presos de quaiquer natu-
reza, ¢ no servign de ordenacio do trinsito.” {32)

As indagaches acerca dos assantos em pauta vém reclamando a aten-
cio de varios estudiosos, sendo que alguns deles enfrentam a problemd-
tica da competéncia do Estado-Membro, para a preservagio da ordem
plblica; as tarefas deferidas & Policia Civil, no que se refere & investi-
gagao criminal; bem como a possibilidade da existéncia de nma vigilin-
cia ostensiva ¢ preventiva, com a criagio de quadros de agentes unifor-
mizados. Esse entendimento podera levar até i eliminagio das Policias
Militares estadvais ou ao scu aquartelamento definitivo.

Esquecem-se da real natureza das Policias Militares dos Estados
componentes da Federagio, retirando sua missdo essencial de guardiis
dz ordem publica, de cariter permanente e ostensivo, Muitas vezes,

(32) FERRARINI, Edson. A Constitninte e as Policias Mililures. O Estado de
8. Paulo, 16 ce dezembro de 1585, p. 38.
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conforme mostra DALMO pE ABREU DALLARI, surgem procedimentos que
tentam unificar as Policias Civil e Militar sob um comando unificado. {3*)

A evolugio do posicionamento institucional das Policias Militares, no
Brasil, vem ocupanéo papel dec relevo no que se refere as corporagdes
estaduais e ao seu encargo de mantenedoras da ordem publica. Nao ape-
nas no que toca & localizagiio das Policias Militares nos textos constitucio-
nais, como no que se refere a permanéncia das mesmas na esfera das
matérias deferidas & Constituigio Federal, como forgas responsaveis exclu-
sivas pela manutengio da ordem pablica e como forgas auxiliares, reserva
do Exército, vem sendo dirigida a curiosidade dos pesquisadores de temas
gerais e especiticos da futura Constituigio: “A Poﬂfcia Militar, por igual
sorte, como instituicio que hd século se destina 4 manutengio da ordem e
da seguranga piblica nos Estados-Membros da Federagio brasileira, ca-
berd também a oportunidade e a conveniéncia da anélise da configuragdo
constitucional que vem possuindo nas sucessivas Leis Fundamentais do
pais. E seu resguardo no campo do direito constitucional ha que ser con-
sentanec & sua significAncia institucional e 4 representagiio corporativa
de natureza publica gue possui. Nesta andlise, levar-se-4 em conta o fato
fundamental de que as corporagbes policiais militares, instituidas para
cumprirem o papel de guar:{:'oéls da ordem e da seguranga publica, sem-
pre estiveram vinculadas, dircta ou indiretamente, ao regime politico
dominante”, (#4)

Herror Lz GoMes DE ALMEIDA, a titulo de sugestoes a serem leva-
das para o futuro texto constitucional, destaca os seguintes itens:

“— preservar a destinagio das Policias Militares na munu-
tengio dic ordem piblica;

— manter as PMs militarizadas, como reservas do Excéreito;

- ivserir a competéncia exelusiva das PMs na execugiio do
policiamento ostensivo fardado;

— assegurar a competéncia da Justica Militar estadual para
o éaroeesso ¢ julgamento dos policiais militares nos crimes defi-
nidos em let.” (39)

Virios tém sido os trabalhos que, além de levantarem questdes cons-
titucionais, procuram destacar o papel da Policia Militar dentro da atual

(33) DALLARI, Dalmo de Abreu. G Pequeno Exército Peulista, S&o Paulo, Editora
Perspectiva, 1977, p. 78.

(34) SOUZA, Benedito Celso de. 4 Pollcia MHitar na Constituicdo, Sig Paulo,
Livraria e Editora Universitaria de Direito ELitda., 1986, pp. XVIIT ¢ XIX.

(35) ALMEIDA, Heitor Luiz Gomes de. A Justica Militar Estadual, O Alferes,
Policia Militar do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, a. 4, n.® 10, jul/set.
1986, p. 14.




conjuntura da scguranga publica, com destaque de aspectos que dificul-
tam a trangiiilidade social:

— facilidade do cidadio em se armar;

~ ndo aplicagio da Lei das Contravengbes Penais;
— deficiéncias estruturais de Poder Judiciario;
— falhas do sistema prisional,

— dificuldades do organismo policial;

— menor abandonado;

— proliferagio dos entorpecentes,

— crise de autoridade e de responsabilidade;
— Inversio de valores;

— excesso de indulgénein;

— violéncia urbana. {%¢)

Nesse trabalho, apresentado 4 Comissio de bstudos Constitucionais,
a0 Comité 10 — “Defesa do Estado, da Sociedade Civil e das Instituigdes
Democriticas” —, sdo feitas sugestdes da Policia Militar de Minas Gerals,
para adogido de principios gerais de organizagdo, justica e garantias da
Policia Militar dos Estados, Territorios e Distrito Federal, bem como
condiges gerais de sua convocagio ¢ mobilizagio.

A Policia de Scguranga Phblica, em seus desdobramentos como pre-
ventiva da criminalidade, repressiva das perturbagdes a ordem pflh}ica,
visando a harmonia e trangiiilidade social, é assim descrita por Dioco oi:
FrcueEmepo Morera NETO: “As atribuicbes da Policia de Seguranga
Pablica sio hoje desempenhadas, em nosso Pais, senio integralmente,
quase em sua totalidade, pelas Policias Militares. Sdo elas, as Forgas
Pablicas estaduais, as responsdveis pelo policinmento ostensivo, e esten-
dendo-se s operagdes de seguranga interna que precedemn, imediatamente,
o eventual emprego das Forgas Armadus” (¥7),

Deslacam os comentadores da matéria a projegiio da seguranga pabli-
ca, como servico essencial A sociedade, tendo em vista o aumento dos
indices de criminalidade e de violéncia, a merecerem contengdes seguras

(36) AFFONSO, Leonel Archanjo, Policia Militar e Constituigio, O Alferes. Policia
Militar do Estado de Minas Gerais. B. Horizonie, a. 4, n.° 8, abr./jun, 1986, pp.
101 a 103.

(37 MOREIRA NXTOQO, Dicgo de Figueiredo. Instrugdo Criminal e Democracia.
O Alferes, Policia Militar do Estado de Mines Gerais. Belo Horizonte, &. 5, n.® 12,
jan./mar, 1987, p. 15.
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e definitivas. KLINGER SOBREIRA DE ALMEIDA refere-se & seguranga, nos
seguintes termaos:

“Reporto-me a seguranga do individuo, a seguranga da comu-
nidade. Reporto-me 4 seguranga no seu enlace comunitdrio: segu-
ranga ci familia, seguranga da propriedade, seguranga dos valo-
res culturais e morais da sociedade.

Sim. Esta ¢ a seguranca que, hodiernamente, esta em voga.
F. a seguranga no seu sentido essencial, bem subjetivo mas tam-
bém objetivo, que diz respeito ap individuo, a sua familia, ao
seu nicles comunitdrio. £ a verdadeira dimensio subjetiva do
conceito de seguranga publica: valor geral, comum e vital de
todas as comunidades.

Esta seguranga esti tio em voga porque vive uma crise sem
precedentes. E uma crise nacional, Uma crise que assola, prin-
cipalmente, as grandes urbes, esses estudrios que cresceram
desordenadoes na voragem dc uma descontrolada migragio inter-
na, uma inconsequente explosio demografica, uma insensata ava-
lanche de miséria social com seus subprodutos — fome, desem-
prego, prostituigdo, vadiagem, mendicdncia, téxico, analfabetis-
mo, infincia abandonada etc. — a nos rondar, a inserir-se no
conteddo da criminalidade violenta.” (%)

O papel da Policia Militar passou, nos dltimos anos, a ser verificado
de maneira mais ampla, com trabalhos, provenientes de estudiosos per-
tencentes as proprias corporagdes, que destacam o papel de uma Poﬁ‘cia
Comunitdria, tida como necessidade social bésica; com propostas de uma
nova organizagio policial com reflexdes sobre a deontologia policial ().

A manutengio da ordem publica dependera de um ajustamento da
variedade de temas mencionagos nesta ex?osigﬁo; dai o significado da
determinagio do papel a ser atribuido & Policia Militar, no que concerne
4 seguranga do cidadio e da coletividade. Na efetivagdo de suas fungdes,
decorrentes do texto federal e daqueles que compdem a diversidade dos
sistemas constitucionais dos Estados-Membros, esta inserido o perfil basico
das Policias Militares dos Estados, através da conciliagio da reconheci-
mento dos direitos essenciais da pessoa humana com o padrio técnico-
profissional de seus agentes e a eficdcia dos que realizam segura manu-
tengdo da ordem piblica.

(38) ALMEIDA, Kiirger Sobreira de. A Crise de Inseguran¢a e a Resposta das

Policias Milltares, em Mensagens FProfissionais., Palestras sobre Problemas da
Atividade Policlal-Militar. Belo Horizonte, Imprensa Oficial, 1987 p. 27.

(3%) ALMEIDA, Klinger Sohreira de. Policla: a nobreza da missfo e os seus para-
doxos. O Alferes. Policla Militar do Estado de Minas Gerais, Belo Horigonte, a. 4,
ne 11, out.sdez. 1986, pp. 7 e 8s.; idem, Organizacho Policial Brasileira, O Alferes,
a.r° 7, set./dez., 1985, pp. 63 e s3.; CASTRO, José Lulz de. Policias Militares: Uma
Anglise Evolutiva. O Alferes, a. 5, n° 12, jan./mar, 1587, pp. 33 e s5. ,

K. inf. legihi. Brosiiio 0. 24 n, 94 abr./juw. 1987



Relacbes exteriores
e Constituigao

Pavro ROBERTC DE ALMEIDA

Mestre em Economia Internacicna. e Dou-

tor em Ci.éncias Socieis pela Universidade

de Brunelas. Professor ce Soclologia Politica

ne Universidade de Brasilia e o Instituto
Rio Branco

Assistiu-se nos Estados Unidos, nas duas ultimas décadas, a
uma reafirmacéo do papel do Congresso nos temas de politica
externa e de relacdes internacionais, processo em parte mativado
pela crise politica prcvocada pela Guerra do Vietnd e pela perda
de legitimidade do Executivo em consegiiéncia do escdndalo de
Watergate.

No Brasil, ap0s a experiéncia de amplo controle legislativo
durante o Império, ocorreu um progressivo esvaziamento das
fungoes de fiscalizagdo e de elaboracdo de diretrizes politicas para
as relacdes exteriores do Pais. A diminuicao acentuada da parti-
cipagido do Legislativo na formula¢do e no controle da politica
externa foi ainda mais agravada pelo reforco do Executivo em
fases de dominacio autoritéria.

O periodo atual, marcado tanto pela crise do setor externo
da economia, em suas dimensdes financeiras, como pelo reorde-
namento constitucional do Pais, tende a favorecer a recuperagao
do papel do Legislativo no processo decisério em politica externa,
notadamente através de um controle mais estrito da processualis-
tica constitucional dos atos internacionais. A recuperagioc da
compeiéneia congressual nesse terreno nao se esgota, porém, no
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&mbito constitucional, mas deve igualmente implicar na prepa-
racdo adequada dos parlamentares e na crescente especializacdo
do staff congressual,

“Q controle das relagoes exteriores nas democracias modernas
cria uma nova e urgente necessidade de [desenvolver a] educagéo
popular nos assuntos internacionais” (!). Assim comecava o artigo
de ELIHU ROOT no nimero inaugural dg revista Foreign Affairs,
no outono de 1922, A tese de ELIHU ROQT, entdo o mais emi-
nente estadista norte-americano, era simples: ja que, numa demo-
cracia, 0 povo & responsavel pelo controle e pela conducgao da
politica. externa [contrel and conduct of the foreign policy] ele
deveria ser instruido na matéria [should learn the business].
O ex-Secretario de Defesa de McKinley e ex-Secretario de Estado
de Theodore Roosevelt escrevia ainda sob a influéncia da open
diplomacy inaugurada por WOODROW WILSON. Mas o proprio
WILSON, que tinha comecadc sua vida publica advogando um
maior controle parlamentar scbre os: assuntos do Estado — seu
livro Congressional Government é de 1885 (*)) —, deixou ¢ cargo
presidencial em 1921 amplamente frustrado pela recusa do Senado
em ratificar o Tratado de Versalhes, que trazia em seu bojo o
acalentado projeto da Liga das Nagoes (®).

Os Estados Unidos ingressavam entdo numa era isolacionista
que s6 seria rompida pelo ataque a Pearl Harbor, que alterou
também radicalmente o relacionamento entre o Executivo e o
Legislativo norte-americanos em matéria de politica externa pelas
trés décadas seguintes (‘). A imperial Presidency em termos de
relagdes iniernacionais s6 seria revertida com o terrivel chogue

(1} ELTHU ROOT: “A Requisite for the Success of Populer Diplomecy” in BHAMIT.-
TON FISH ARMSTRONG (ed.): The Foreign Affairs Reader (New York: Council
on Foreign Relations, 1947), 1-9, ¢f. p. 1. Sessenta e cinco anos depeis, o conselho
de ELTHU ROOT ainda parece adequado.

(2) Ver o ariigo de DAVID M. ABSHIRE, “Foreign Policy Makers: President vs.
Congress” in DAVID M. ABSHIRE e RALPH D. NURNBERGER (eds): The
Growing Power of Congress (Washingion: The Center for Strategic and Interns-
ticnal Stugdtes, 1981), 21-114, cf. 3. 23.

(3) Cf, CHARLES P. WHALEN, Jr.: The Howse and Foreign Policy — the Irony
of Congressional Reform (Chapel Rill: The University of North Carolina Press,
1982), p. 11.

4) Idem, p. 12,
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provocado pela Guerra do Vietnd, que introduz um novo padrio
na postura internacional do Congresso norte-americano (%). Seja
como for, a recomendacio do vetho ELIHU ROOT parece ter
deitado fundas raizes no sistema constitucional norte-americano,
abrindo caminho para que o publico em geral e os representantes
politicos em especial passassem a know better e z se interessar
mais de perto pela complexa problematica das relacdes interna-
cionais. J4 na propria época de ROOT, um diplomata norte-ame-
ricano publicava um instrutivo livrc sobre a necessidade de maior
“transparéncia” na formuiagdo e na execucdo da politica ex-
terna ressaltando a participacio ccngressual nesse processo (%),
A criagdo do Council on Foreign Relations representa, de certo
modo, um passo no sentido da popular diplomacy advogada por
ROOT, zinda gque esta nido tenha se tornade tdo open quanto o
pretendido por WILSON. Ainda assim, depois de varias décadas
de predominéncia do Executivo na elaboregdo e na implementacéo
da politica externa norte-americana — em parte explicivel por
um inteiro periodo de crises continuas: depressio, conflito mun-
dial, guerra fria — o Congresso voltou a reafirmar-se gradativa-
mente no campo das relagoes exteriores, inclusive ac ponto de
paralisar a iniciativa presidencial em determinadas acées externas.

No Brasil, a evolugdo histérieca parece ter adotado o caminho
inverso, ou seja, a de uma crescente diminui¢io do papel do
Parlamento e dos grupos de interesses na conducido da politica
externa do Pais. Como demonsirou o Professor AMADO CERVO
em seu admirdvel trabalho de pesquisa historica, durante o Impé-
rio coube ao Parlamento um papel preponderante nas orientacdes
e iniciativas tomadas pela diplomacia brasileira, nidc apenas do
ponto de vista de sua influéncia politica, mas igualmente no
sentido do redirecionamentc de determinadas linhas da politica
externa imperial (*). A Repiblica, ao contrario, agiu no sentido
do distanciamento cada vez maior do corpo representativo das
decisfes executivas em matéria de relacdes exteriores do Brasil

(5 Na verdade, foi o Congresso quem terminou com & Guerra dc Vietna, notada-
menie através da instituicdo do velo legislativo 8 determinadas iniciativas presi-
denciais em matéria ce politica externa; por tras desse desenvolvimentio ha o
crescimento do staff congressual, tm verdadeiro exército de experis que contesia
e desafia as posipies assumidas pela Casa Branca e pelo Depariamenio de Estado,
Ver THOMAS M. FRANCK e EDWARD WEISBAND: Foreign Policy by Congress
(New York: Oxford University Press, 1979).

(8} Ver C. DEWITT POOLE: The Conduct of Foreign Relations unger Modern
Democratic Conditiens (New Haven: Yale University Press, 1924).

(1) AMADO LUIZ CERVO: O Parlamento Brasileiro ¢ as Relagies Exteriores,
1826-1889 (PBrasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981). O processo decisério,
em politica externa, resultava, coma demonstrou o Prof. CERVO, da interagio de
quatro poderes: o imperador, o gabinete (incluindo a diplcmacia), ¢ Conselho de
Estado e 0 Parlamen:o.
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E verdade que tal tendéncia nio resulta apenas da vontade poli-
tica dos mandatarios de plantdo, mas deriva do proprio processo
de modernizacdo social e politica da Nagao, que acarreta, para-
lelamente, a marcha irresistivel da burocratizagéo das instituicdes
governamentais.

No campo da politica externa, a profissionalizacdo dos qua-
dros diplomaticos e a abertura da carreira aos méritos podem ter
funcionado ndo apenas como poderosas alavancas de democrati-
zaclo social, mas também como fatores inibidores da ‘“‘osmose”
que a instituicdo parlamentar sempre manteve com a instituigio
diplomética nas sociedades elitistas. Até as primeiras décadas
deste século, praticamente todas as Chancelarias dos grandes
paises ocidentais eram dominadas por personalidades oriundas das
chamadas ruling classes, que também enviavam representantes
a0 Parlamento. O poder das classes tradicionais — especialmente

das familias cuja riqueza era ligada & propriedade fundidria —

sobre o funcionamentc das Chancelarias das principais nagoes
européias era tao completo que o historiador “revisionista” ARNO
MAYER prefere apontar os fatores de atraso, ligados 4 persistén-
cia do “feudalismo”, e nio os supostos fatores de progresso, deri-
vados da novs, civilizagio capitalista e burguesa, como os verda-
deiros responsiveis pelo desencadeamentoc da Primeira Grande
Guerra, que devastou o continente e arruinou definitivamente a
hegemonia européia sobre os negéeios do mundo (%).

Durante o periodo imperial, a diplomacia brasileira pode nao
ter sido nem muito open, nem suficientemente popular, segundo
os requisitos apontados por ROOT, mas parece ter contado com
um grau razoavel de controle parlamentar para tornar-se repre-
sentativa dos interesses da Nag¢dao como um todo, “A forma que
o controle legislativo do Executivo toma numa nagdo depende
prioritariamente do quadro constitucional, mas evolui a partir
dele, com o desenvolvimento histérico e as tradi¢oées do Legislativo
e do sistema politico (*). Como demonstrou ¢ histcriador AMADO
CERVO, o papel exercido pelo Parlamento brasileiro sobre a polf-
tica externa, durante o Império, incidiu em trés direges:

“O Parlamento desempenha, primeiramente, uma
funcdo de controle direto das relagées externas, através
da lei, seu instrumento proprio de agdo. (...) Em segun-
do lugar, compete ao Parlamento vigiar e fiscalizar pre-
cisamente o desempenho dds agentes das relagies exte-

(8} Ver ARNO J. MAYER: The Persistence of the Old Regime: Europe to the
Great War (London:; Croom Helm, 1981).

(8} Ct, JOSEPH HARRIS: Congressional Control of Adminisiration (Washington,
D.C.: The Brookings Institution, 1973), p. 28Q.
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riores, buscando, em principio, julgar sua adequacio ou
nao com O interesse nacional em jogo ou, pelo menaos,
com aqueles de determinados segmentos da sociedade.
A funcgao do Parlamento, sob este aspecto, independe da
claboragiio da lel, porque se define afravés da critica,
do posicionamento e das atitudes tomadas diante dos
fatos, podendo induzir mudancas no desempenho dos
referidos agentes. Quando o debate amadurece, sob a
influéncia da reflexdo, da experiéncia e do estudo, atin-
ge-se o terceiro nivel da atuagio parlamentar: a geragio
de idéias, de teorias e doutrinas, ou seja, 0 nivel de elabo-
racio do pensamento politico, que se consubstancia em
diretrizes de politica externa. (...) O Parlamento bra-
sileiro exerceu as trés funcoes acima descritas, durante
o século da monarquia” (19).

Mais do que o regime politico republicano, a centralizac¢io
de poderes operada pelo aparetho executivo do Estado e a ja citada
profissionalizacdo e crescente especializacio da carreira diploma-
tica progressivamente alijaram o corpo representativo do processo
decisorio em politica externa. O impacto das relacdes exteriores
do Pafs na atividade politico-partidaria e nos debates correntes
no Parlamento também tornou-se substantivamente menos impeor-
tante 4 medida que geracdes de politicos treinados apenas em
temas domésticos foram substituindo os velhos proceres educados
na Europa e dotados de educacéo cosmopolita. Como bem disse
GILBERTO AMADOC a proposito da escolha dos representantes
“populares” na Primeira Republiea, “as elei¢ées eram falsas, mas
a representacac era verdadeira”, querendo significar com isso a
relevancia assumida pela participacio no Parlamento de homens
dotados de inegavels qualidades pessoais e intelectuais, mas des-
providos, sem o recurso i “fraude eleitoral”, de condictes politicas
para a obtencao “normal” de um mandato eletivo. Finalmente,
as experiéncias autoritdrias inauguradas respectivamente pelo
golpe do “Estado Nove” de novembro de 1937 e pelo movimento
civil-militar de marco-abril de 1964 contribuiram, em larga medi-
da, para o afastamento do corpo representativo do processo deci-
soric em politica externa, confirmando talvez o padrao “usual”
do relacionamento Executivo-Legislativo no contexto latino-ame-
ricano em matéria de relacocs exteriores,

Com efeito, como indica o Professor JOSE FRANCISCO RE-
ZEK, “c’est une réalité assez connue que les parlements en Amé-
rique Latine n’ont pas de compétences autonomes ou dynamiques

(107 Cf. CERVO: O Parlamento Brasileiro e as Relacies Exteriores, ob, c¢it., s.p.,
ver “Introducgfo’.

-
-
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en ce qui concerne la conduite des relations internationales: Jeurs
compétences impliquent comme substance le contrile des actes du
Pouvoir Exécutif, et ne sont exercées gque d'une fagon accessoire,
en présupposant toujours linitiative ou Il'action préalable des
Gouvernements” (1), A autonomia ¢ o dinamismo do Parlamento
em matéria de politica externa dependem prioritariamente, como
se disse, do quadro constitucional existente, mas a existéncia de
mecanismos informais de controle e de supervisio pode igualmente
complementar as determinacdes constitucionais nesse campo. No
Brasil, como se sabe, os partidos peliticos, de um modo geral, &
o Legislativo, em especial, sempre se caracterizaram por reduzido
coeficiente de abertura internacional, o que fez com que o péndulo
da politica externa pendesse sempre para o lado do Presidente
e da burccracia especializada.

A politica externa sempre foi uma area de preocupagao rela-
tivamente secundéria na reflexdo iebrica e na pratica corrente
da maior parte dos partidos politicos republicancs ('*). A expe-
riéneia institucional brasileira nessa matéria confirma que, tanto
no regime pluripartidario de 1946 como no periodc bipartidista
inaugurado em 1966, os partidos politicos mantiveram-se ou foram
mantidos 4 margem do processo decisério na area da politica
externg. Por cutro lado, sem que tivessem sido alterados, substan-
cialmente, os dispositivos constitucionais regulando a participa¢ao
congressual no controle das relagdes internacionais do Pais, obser-
vou-se, durante o regime de 1964, uma notavel reducio do papel
do Parlamento enquanto arena politica de debates e de formulagao
de opinides sobre o curso adotado pelas relacbes exteriores do
Brasil. Ao contrario, apesar da Emenda Constitucional n® 1, de
1969, ter realizado acréscimo da expressao “atos internacionais”
ao art. 44, I, do texto constituciondl vigente, que regula a com-
peténcia exclusiva do Congresso Nacional para resolver definiti-
vamente sobre os tratados e convengdes internacionais celebrados
pelo Presidente da Republica, persistiu a prética, pelo Executivo,
dos acordos em forma simplificada, e excluidos, desse fato, da
necessaria apreciacio legislativa (13),

(11) Cf. JOSE FRANCISCO REZEK:. La Conduiie des Relations Internationales
dans lo Droit Constitutionnel Latinoaméricain (Thése pour 12 Doctorat de L'Uni-
vertité de Paris, 1970), p. 59.

(12) Ver, a proposito, PAULO ROBERTO DE ALMEIDA: “Partidos Politicos e
Politica Externa”, Revisia de Informacio Leglslativa (23:91; jul.-set. 1986: 173-218).

(13) A referéncia obrigatéria sobre a questfio € a Tese de Mestrade do interna-
cwonalista ANTONIO PAULO CACHAPUZ DE MEDEIROS: O Peder Legislative
o o8 Tratados Internacionais (Porto Alegre: L&PM — Instituto dos Advogados do
Rlo Grande do Sul, 1983), ef. pp. 172-176, Ver também, do mesmo auntor, “O Con-
trole Legislativo dos Atos Internacionais”,- Revista de Informacio Legisiaiiva
(22:85: jan,-mar. 1985: 205-232).
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A transicdo, a partir de 1979, de um sistema bipartidario
imperfeito — isto é, deformado pela imposicdo de um partido
artificialmente dominante, impedindo a alternineia no poder —
para um regime de pluralismo moderado, significou, na vida poit-
tico-partidaria do Pais, uma maijor latitude institucional para a
discussao dos temas de politica externa no Ambito do Congresso.
O encerramento do chamado “ciclo militar” no processe politico
nacional representou, ao mesmo tempo, a volta, ao cendrio poli-
tico brasileiro, do velho estilo de negociagfes interpartidarias nas
diversas esferas da estrutura de poder, o que pode vir igualmente
a repercutir sobre a comunidade da politica externa.

A persisténcia provisoria de um multipartidarismo exagerado
pode obscurecer os contornos exatos do novo sistema partidario
em formacdo, mas confirma, indiretamente, esse fato novo do
cendrio politico: a organizacao politica da sociedade passa neces-
sariamente pelos partidos politicos. O atual periodo de transicio
politico-partidariz devera arrastar-se bem aiém do processo de
reordenamento constifucional do Pais, recentemente inaugurado,
suprimindo e fazendo desabrochar partidos durante pelo menos
mais dois escrutinios gerais depois das elei¢cdes & Constituinte de
15-11-86. Qualquer que seja o cenario que emergira dos atuais
alinhamentos ideoldgicos e regionais em torno das formacoes exis-
tentes ou potenciais, o sistemsa politico brasileiro tornou a apre-
sentar-se sob sua feicdo pluralista, e a competigdo politica se dara
essencialmente nos terrenos partiddrio e eleitoral. Assim, ainda
gue a estrutura do processo decisério em matéria de politicas
publicas tenda a preservar as fronteiras atuais entre atores exe-
cutivos — Presidéncia, Gabinete ministerial, burecracias especia-
lizadas — e nao-executivos — Congresso, partidos, comunidade
empresarial, sindicatos, Igreja, imprensa ctc. — o8 grupos politi-
camente organizados, e em primeiro lugar os partidos politicos,
ganham em relevancia e capacidade de intervengao em direcdo
do Estado ().

E nesse contextc que deve ser examinada a questao da poli-
tica externa e das relagdes exteriores do Brasil em face do reorde-
namento constitucional do Pais. Deve-se notar, antes de mais
nada, gue a persisténcia de séria crise no setor externo, econémico
e financeiro, do Pais, nao deixara de incidir diretamente nos
debates politicos que serdo travados no ambito do Congresso Cons-
tituinte, prevendc-se mesmo uma atencao inusitada aos temas

114) C1. ALMEIDA: “Partidos Politicos ¢ Politica Externa”, op. cit, pp. 211-2.
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ligados as relagoes internacionais do Brasil e & forma de sua
inser¢ao no sistema econémico mundial. Em nenhum outro pro-
cesso constituinte brasileira — salvo talvez no de 1823, mas frus-
trado, como se sahbe, pela intervencéo autoritaria de D. Pedro I —
o setor externo esteve tdo presente: ag opcgdes de politica econd-
mica e de postura internacional do Brasil com que se defrontario
os constituintes de 1987 afiguram-se cructais.

O Congresso Constituinte de 1987, & diferenga das Assembléias
Constituintes de 1891 e de 1934, mas de forma semelhante &
experiéncia de 1946, trabalhar4 sem um anteprojeto oficial, a
despeito mesmo da existéncia de um “Anteprojeto Constitucional”
elaborado, a pedido do Executivo, pela Comissdo Provisdria de
Estudos Constitucionais (}). £ muite provével, porém, que, dada
sua abrangéncia temética e suas inovacdes em matéria de orga-
nizacdo dos poderes, o texto elaborado pelda chamada “Comissio
Afonso Arinos” venha a servir de “caderno de consultas” aos
constituintes individuais, quando nao de fonte oficiosa de refe-
réncias aos diversos grupos de trabalhos que nioc deixardo de
constituir-se no Congresso Constituinte. Nessa condicdo, os dispo-
sitivos relativos as relagdes internacionais do Brasil inscritos nesse
Anteprojeto Constitucional sio suscetiveis de virem a integrar a
nova Carta Magna do Pais, merecendo, como tal, ums reflexdo
especifica. '

Uma primeira questdo que se coloca é a do sistema de Governo,
que dependera evidentemente da corrente politica predominante
no Congresso Constituinte — presidencialista ou parlamentarista
— mas gue o Anteprojeto Constitucional pretende que seja hibrido,
combinando dispositivos de ambos os sistemas, numa caracteriza-
gao que ficou conhecida como “dualismo de complementaridade'.
Admitindo-se que esse “parlamentarismoe presidencialista” venha
a ser adotado sob uma forma mais cu menos mitigada, a principal
conseqiiéncia para o sistema politico ser4d a de aumentar a com-
peténcia congressual em todos os niveis da atividade politiea
institucional, introduzindo portanto a co-responsabilidade no pro-
cesso decisorio. A estrutura do processo decisorio (decision-making
process) ao nivel do sistema de Governo ficaria nesse caso dividida
entre quatro instincias de poder: o Presidente, o Conselho de

115y ANTEPRQJETO CONSTITUCIONAL (Elaborade pela Comissio Provisgria de
Estudos Constitucionals, instituida pelo Decreto 91,450, de 18-7-85), Diario Oficial,
Suplemento Especial ao r.° 185, 26 de setembro de 19536,
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Ministros, o Conselho de Estado e o Congresso Nacional, cada gual
com suas respectivas competéncias e atribuicdes constitucionais,
mas cocxistindo certa partilha de responsabilidades ao nivel do
processo de elaboracdo legislativa. A necessidade de aprovagao do
Gabinete ministerial pela Cimara dos Deputados e a introdugédo
da mog¢ao de “censura”, de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional — sendo a mog¢io de “confianga” de iniclativa do préprio
Presidente do Conselho de Ministros — confirmam o papel
retevante do corpo legislativo no processo de decisdc politica.

O regime de co-responsabilidade previsto no Anteprojeto Cons-
titucional nao deixard de afetar as competéncias respectivas do
Presidente da Republica e do Congresso Nacional em matéria de
relacdes cxteriores, como se vera a seguir. Cabe, no entanto,

mencionar a inovagdo iniroduzida pela Comissao fazendo figurar
na abertura do Anfpmmp‘rn um canitulo que procura fundamentar

os prineipios basﬂares do ordenamento ]urldlco brasileiro. Ao lado
da forma demoecratica do Estado, o artigo inaugural enfatiza a
preocupacao social (“promog¢do da pessoa”) e a vocacdo pacifista
do Pais (“convivéncia pacifica com todos os povos”}. A contribui-
¢ao original da Comissao, vinculada aos mesmos objetivos, con-
sistiu em alinhar em dois artigos desse capitulo as diretrizes
bésicas das relacoes internacionais: estas se fundamentam, princi-
palmente, na defesa dos direitos humanos, no respeito ao principio
da autodeterminacéo dos povos e numa vigorosa opcéo pacifista.
O repddio a todo tipo de violéncia é reforcado pela explicita
condenacao da tortura c do terrorismo.

No que se refere mais especificamente a processualistica cons-
titucional dos atos internacionais, o Anteprojeto manteve tal qual
a redac&o dada pela Emenda Constitucional nv 1, relativa & com-
peténcia (que deixa de ser “privativa”) do Presidente da Republica
para “firmar tratados, convengdes e atos internacionais, ad refe-
rendum do Congresso Nacional”, mas ampliou a competéncia (que
permanece “exclusiva”) do Congresso Nacional para “resolver
definitivamente sobre os tratados, convengdes e atos internacio-
nais, inclusive os executives, ou qualquer de suas alteracoes”,
Evidencia-se, assim, a preocupagdc om sanar o sério problema de
ordem constitucional e politica que se criou com interpretacoes
divergentes sobre a abrangéncia precisa do controle legislativo dos
atos internacionais, tolhendo-se ao Execcutivo a possibilidade de
subtrair os acordos *“de forma simplificada” & apreciacioc do
Legislativo.

Mais importante, porém, introduziu-se nc mesmo artigo a
competéncia exclusiva do Congresso para “autorizar e aprovar
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empréstimos, operagdes, acordos e obrigagdes externas, de qual-
quer natureza, contraidas ou garantidas pela Unido,... pelas
entidades de sua administracic indireta ou sociedades sob seu
controle, os quais sé vigorarao a partir da data do decreto legis-
lativo de sua aprovagio”. Pretende-se, com isso, corrigir a prética
adotada pelo Executivo consistindo em dispensar a referenda dos
contratos de empréstimos externos pelo Congresso Nacional, maté-
rig amplamente suscitada por ocasio dos acordos firmados com
o Funde Monetario Internacional em 1983. Independentemente
da abrangéncia que se venha a dar aos dispositivos da préxima
Carta constitucional relativos a esse tipo de operacéo financeira,
mais do que um debate constitucional, esté-se, aqui, em face de
uma clara questdo politice, um cldssico conflito de competéncia
entre dois Poderes do sistema politico. Em ambos os preceitos
inovadores introduzidos pela Comissdo Constitucional fica evidente
a vontade de atribuir-se ao Congresso um papel preponderante
no controle das relacoes internacionais, politicas e econbmicas,
do Brasil. Se acrescentarmos outro dispositivo original, que esti-
pula que “os Ministros de Estado respondem perante o Congresso
Nacional pelos atos praticados na gestéo de sua pasta”, completa-
se 0 que se pode caracterizar como um “cerco congressual’ &
independéncia politica do Executivo, 0 que nido deixara de incidir
igualmente na condugio da politica externa.

Com efeito, a questdo central que se coloca do ponto de vista
das relagdes internacionais do Pais é a de que o Congresso passa
a integrar a estrutura mesma do processo decisorio, ampliando
consideravelmente seu poder de controle sobre o fluxo corrente
das atividades de politica externa, em seu sentido mais amplo.
Independentemente dos dispositivos constitucionais que venham
a ser adotados, uma larga fracdo dos controles que se pretende
impor ao Executivo dependera, contudo, da propria capacidade
do Congresso em acompanhar adequadamente o desempenho da
comunidade de politica externa, através de suas comissdes espe-
cializadas e por meio de um staff devidamente preparado.

O novo padrao de relacionamento ientre os Poderes no campo
da politica externa ultrapassa assim o &mbito meramente legal-
constitucional para projetar-se no campo sétio-politico. Como afir-
mou um especialista norte-americano na matéria, codetermination
in foreign policy has its advantages, but few would deny that
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it complicates the making of foreign pelicy ('*). Deve-se, de todo
modo, partir da premissa de que o Congresso Nacional, em qual-
quer hipdtese, afirmard seu papel na politica externa do Brasil
e que o sistema politico deverd adaptar-se a essa nova rezlidade.
The critical question, then, prossegue o mesmo autor, is not wether
the executive should be stronger or the congressional role be
reduced, or vice-versa, but how each can be strengthened to
carry out their respectives roles and to best meet the challenges
facing. .. foreign policy (7).

O “requisito para o sucesso de uma diplomacia popular”, nos
termos do velho ELIHU ROOT, passa, necessariamente, no Brasil,
velo reforco do papel do Congresso no processo decisorio externo.
A postura ja era endossada desde 1983 por um parlamentar tao

clartvidente como o Senador MARCO MACIEL:

“Entendo que a presenga continua e proba do Con-
gresso Nacional no processo das tratativas internacionais
s¢ impde cada vez mais e decorre do exercicio de suas
funcdes de acompanhamento, de fiscalizacio e de controle
da ac@o governamental, em fuce da posi¢io de que agora
desfruta o Brasil no cenario mundial. Essa presenca e
essa participacdo resultam, ademais, do fato de ser o
Congresso, na moderna sociedade democratica que esta-
mos construindo, o Poder representative por exceléncia.
Ele é, por tudo isso, o féorum de todos os interesses da
Patria, o cenaculc de estudos e informacdes sobre todos
0s problemas nacionais. (...) A diplomacia deve ser
constan‘emente ampliada na base da legitimidade, que
se traduz, evidentemente, em maior sutoridade da agéo
externa. £ essencial, pois, a funcko do Legislative —
legitimador por exceléncia” ('%).

i16) Cf, HOQYT PURVIS: “Legislative-Executive Interaction” in HOYT PURVIS
¢ STEVEN J. BAKER (eds.): Legislating Foreign Policy (Boulder, Co.: Westview
Press, 1984), pp. 1-12, p. 12,

(17 Idem, loc. cit.

{i8) Diiric do Congresso Nacional (Secao II), 12 de maio de 1983, pp. 1.650-1,
citado em MEDEIROS: Q Poder Legislative ¢ o0s Tratados Internacionais, ch.
cit,, p. 192,
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Introducdo

Algumas abordagens das relagdes internacionais ressaltam a
pluralidade de categorias dos atores que atuam no cenirio inter-
nacional e a multiplicidade de niveis de analise dessas relagées,
decorrente em grande parte do tipo de atores sobre os quais se
cenira o enfoque ().

Por outro lado, ao estudar-se a Historia recente das relacoes
internacionais, tem sido freqilente a distingfio entre “atores {radi-
cionais” e “novos atores”, quase sempre opondo os Estados sobera-
nos aos demais atores nfoc-estatais que agem no campo interna-
cional, sobretude a partir da Primeira Guerra Mundial.

Efetivamente, essa oposicdo, mais do que tedrica, é historica.
Desde a consolidagio do Estado absolutista ac fim da Idade Média,

As opinides expressas no presente artigo sfio pessoals e de exclusiva respon-
sabilidade do Autor.

{11 Cf., por exempio, BULL, Heddley — “As relagoes internacionais como disci-
plina académica"”. Documentacdo e Atuelidade Politica, 3, abril-junho de 1977,
45-53. Cf., também, LAFER. Celso -—— “Perspeclivas do estudo das relagbes inter-

nactonais”. Jornal do Brasil, 11-12-1977.
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mas principalmente desde a constituigiio dos grandes Estados Uni-
térios nos séculos XVI e XVII, o paleo das relagdes internacionais
foi dominado pelas disputas de poder, interesse e influéncia de
Estados soberanos, &s vezes plurinacionals, sempre ciosos de sua
soberania e preocupados com sua seguran¢a e poderio militar e
econdmico (2).

Essa realidade internacional, que consagrou um quadro per-
manente de disputas e desigualdades entre Estados, permeou o
proprio direito internacional, que homologou no plano juridico, por
cima do principio equivoco da “igualdade soberana dos Estados”, a
pratica de relagées de poder desecuilibradas e de perene compe-
ticdo.

A pratica dos Estados, no eatanto, na busca da eonsolidagio

Aa cang intanaseas anahn) e Arnisinar 1 fmi A ntoe sAnm
e oL U dddleiliTonve; GLGLWATLL PUL UL‘EI‘I“I uula SEr}e ue ellueﬂ, uSlLL

atuacdo internacional ou ao menos transnacional, que, se nio
reverteram a situacdo de prevaléncia dos Estades tradicionais
como atores nas relacdes internacionals, ocuparam, pouco a pouco,
espacos importantes no cenério mundial. Deles sao exemplos, natu-
ralmente, organismos internacionais, os partidos politices, as com-
panhias multinacionais e muitas entidades proprias da vida
internacional-politica e econémica-contemporénea.

O escopo do presente trabalho, no entanto, é a andlise de um
dos tipos de novos atores surgidos da propria dindmica das rela-
coes internacionais: os novcs Estados oriundos da descolonizagio
recente. Sua consideracdo como novos atores obedece aos critérios
quantitativo e qualitativo. O critério quantitativo baseia-se no
elemento de permanéncia dentro do conceito, isto é, Estados; o
critério qualitativo visa a definir a diferenca, isto é, o elemento de
novidade no conceito novos.

Esse escopo representa, na verdade, uma tese, segundo a qual,
partindo da base de que os atores ‘radicionais sdo os Estados, é
possivel definir alguns Estados de farmacg@o recente como novos

(2! O realsmo, como escols na discipline de Relagbes Internacionals, é o exemplo
mais acabado de anilise que privilegia o Estado como ator nas relagbes interna-
cionels. Tal posiciio tedrice acaba, em Ultimas andlise, por justificar o Jogo de
poder que seria, para seus Auiores, o cerne das relagbes internaclonals. Por trds
da nogiio de interesse nacional, que se alia ao falso conceito de !guakiade soberana
dos Fstados, encontra-se uma situacio de desequilivrio e dominacgfio gue tende
a perpetuar-se em beneficio de Estados poderosos — explicando o processo por
uma tautologia, ¢ “jogo de poder”. Cf., por exemplo, MORGENTHAU, H. —
Politics amang Nations.
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atores em razio nao da aplicagio de definigbes aprioristicas, pro-
prias do conceito tradicional do Estado-Nacdo soberano, mas do
exame da propria realidade em que se gestaram e em que atuam
esses novos Estados.

Atores tradicionais e novos atores

A condigéo de ator tradicional consignada ao Estado soberano
na analise contemporadnea das relacdes internacionais parte de
umg, verificagao histérica. Desde a consolidacfo do Estado naclonal
até principios do século XX, o conceito de “Estado” era a base para
definir a internacionalidade ou néo de um ente politico ou juridico.
O Estado tinha a primazia nas inictativas internacionais. As inicia-
tivas particulares — vejam-se as grandes companhias de comércio
€ navegagio, por exemplo — eram avalizadas pelo Estado e por
ele defendidas, como o demonstram as numerosas ‘‘causas céle-
bres” que ilustram capitulos do direito internacional pubiico.

E somente com a experiéncia da Liga das Nacdes, em 1919 —
precedida pela fugaz existéncia de uma Corte Centro-Americana
de Justica, de 1907 a 1917 — que se faz presente, pela primeira
vez no cendrio internacional, um corpo politico atuante, cuja
personalidade, poder e aleance néo poderiam ser confundidos com
os dos Estados que o formaram. Néo creio que o “Concerto Euro-
peu” ou as intmeras “ententes” do jogo de poder na Europa a
partir da Paz de Westphalia possam ser considerados algo seme-
lhante, inclusive pela prépria fluidez com que se formavam, por
seu carater a rigor preventivo, préprio das aliancas militares, e
pela primazia absoluta da nog¢éo de “soberania”.

A Liga das Nagdes, que pode ser considerada, assim, o primeiro
grande “novo ator” nas relacdes internacionalis, surgiu a partir de
um jogo de relagdes entre Estados soberanos e desde o principio
padeceu do mal que levava na sua conformacéio: a intangibilidade
das soberanias estatais e a sua igualdade rigidamente estabelecida
no plano juridico, expressas na regra da unanimidade.

Esse quadro, em que o Estado é ator absoluto por forca da sua
propria definicio politica e juridica, é o cendrio em que se vai
desenvolvendo o processo de surgimento dos “novos atores”. A
primazia do Estado como valor institucional; o principio do volun-
tarismo dos Estados e o principio da igualdade soberana no plano
juridico — sdo nocdes que por longo tempo norteiam as relacdes
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internacionais, corroboram os desequilibrios existentes e tém como
conseqiiénecia um direito internacional de base territorial e juris-
dicional, que teoricamente limita o poder dos Estados nos planos
politico e juridico, mas que na verdade justifica o status quo e as
relacdes de poder.

Em sua lenta evolugio, entretanto, as relacdes internacionais
véem novos atores nao-estatais surgirem no cenario internacional,
atuando paralelamente aocs Estados, ou como instrumento da agao
destes ultimos, ou ainda como concorrentes na acéo dos mesmos
Estados, mas sempre ocupando um espaco na vida internacional.

O reordenamento juridico do segundo pds-guerra, que dividiu
o mundo em esferas de poder e retragou fronteiras, foi um passo
decisivo na reformulacio do cenarlo internacional, no sentido de
criar linhas de forca paralelas as dos Estados existentes ou de
modificar condutas antes verificadas.

Desse reordenamento juridico, cabe ressaltar o abalo sofrido
pelos impérios coloniais; a criacdo das Na¢des Unidas como instru-
mento de legitimagio da nova ordem, com uma carta democratica
usada a principio em beneficio das poténcias vencedoras, mas mais
adiante tornada em instrumento de contestacio e reivindicagio;
e, finalmente, o esquema de bipolaridade surgido a partir do
enfrentamento das duas superpoténcias, EUA e URSS, que, criando
blocos de poder, deu ao mesmo tempo margem a que surgissem
vazios de poder em determinados pontos do globo. e que em outras
regifes surgissem novos centros de poder econdmice. Refiro-me,
explicitamente, 2o movimento dos Néo-Alinhados, de um lado, e &
Europa e Japao, de outro, hoje seguidos & distdncia por paises como
o Brasil, a India ou a China, para citar os exemplos mais expres-
sivos.

A descolonizagio — em seu segundo momento na Histéria
moderna — foi o corolario dessa evolucéo nas relagdes internacio-
nais. As poténcias coloniais, também imersas na politica de blocos,
favoreceram a independéncia de grande numero de suas colénias,
com o fim de manter, de forma renovada, o vinculo econdmico de
dependéncia dos novos Estados com relagio a suas ex-Metropoles
¢ a adaptar-se a uma nova realidade de poder politico e econdmico.

Paralelamente, em colénias onde a reacao metropolitana a
onda de descolonizacio era maior, organizaram-se e viram-se forta-
lecidos movimentos de liberacao que pouco a pouce conquistaram
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a independéncia. rompendo em parte os virculos politicos e econé-
micos existentes anteriormente ¢ criando outros, acreseidos do dado
novo da independéncia.

E nesse quadro que se pretende colocar a problemdtica dos
novos atores. Os Estados saidos da segunda descolonizacio sio em
numero maior que os oriundos da primeira descolonizagao, aguela
que desenhou as nacionalidades ha América Latina de 1810 a 1828.
A segunda descolonizag¢ao termina com a era dos grandes impérios
coloniais e langa a0 mundo das rela¢des internacionais, bipolari-
zado e cividido, um sem-numero de Estados noves, fracos, desor-
ganizados e sem quase nenhuma vivéncia internacional, nem no
fazer, nem no aplicar regras de convivéncia politica, econémica
e juridica entre Estados. E esses Estados novos, que como Estados
soberancs aceitam implicitamente o jogo interestatal e os princi-

11} L5
plos basicos que o definem, a comegar pelo conceito de “soberania”,

apresentam no entanto uma especificidade gue os torna objeto de
interesse para a analise politica. Em principio — mas apenas em
principio — esses novos Estados nascem para a videa internacional
como “atcres tradicionais”

Qs notves alores

O que sao “novos atores” nas relagdes internacionais? Reconhe-
cido o fato de que os atores tradicionais nas relacgées internacionais
sao os Estades soberanos, a definicio de novos atores deveria tomar
por base a categoria Estado.

A partir dessa categoria de base, dois critérios se aplicam para
a definicho que perseguimos: um, o critério quantitative, numérico,
parte da categoria Estado para definir outros Estados; outro, quali-
tativo, ontolégico, parte da mesma categoria para definir ngo-
Estados. (Restaria, talvez, um terceiro, que poderia definir Estadcs
com nove peso nas relacdes internacionais.) (*) A aplicacdo de um
ou outro eritério bastaria, assim, para identificar um novo ator,

(3) Os “Estados com nhovo peso” mudam sua contingéncia basicamente emn funcdo
do desenvolvimento interno, gue pode ter origens externas, e que lhes da novo
poder e nova condi¢io no ambito internacional Paralelamente, podem ganhar
npvo peso Estados com umsa politica externa remanejada, quer em funcao do
desenvolvimento interno, juer pela existéncia de vezios de poder em sub-regides,
quer ainda em obediéncia a diretrizes oriundas de processo politico interno (& o
caso do México, por exemplo, ou mais atualmente a Franga de Mitterrand . Brasii,
China, México e india constituem exemplos significativos de Estados com novo
Peso.
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muito embora o aleance da definigao seja muito diferente num ou
noutro caso.

Aplicados os critérios, vemos surgir a partir da categoria
Estado uma série de atores novos que se definem por oposi¢ao ou
por semelhanga. Por semelhanca, em conseqiiéncia da aplicacio
do critério gquantitativo, temos “outros atores estatais”: navos
Estados. Por oposicéo, aplicaco o ¢ritério gquatitativo, temos atores
supra-estatais ('), para-estatais e pré-estatais. Um anexo ao presen-
te estudo apresenta o quadro completo dos atores com hase na
categoria Estado, fornecendo alguns exemplos,

Os novos Estados como novas alores

A aplicacio dos critérios quantitativo e qualitativo, descritos
acima, permite definir, na verdade, com relagdc aos atores tradi-
cionais, o que seriam respectivamente outros atores e novos atores.
O critério qualitativo ineclui uma andlise tanfo constitutiva como
performativa do ater em questdo, o que se torna 6bvio no caso
dos atores nao-estatais. Tome-se como exemplo um organismo
internacional.

Entretanto, ¢ na definicdo de outros atores estatais que se
coloca & davida com relacdo a qual critério deve prevalecer. O
critério quantitativo revela a existdneia de um numero maior de
Estados, mas é pouco esclarecedor por si sd.

A aplicagdo de um vasto critério qualitativo a esses novos
Estados, no entanto, comparando Estados a Estados, & fator que
permite afirmar que tais Estados, surgidos da descolonizago, séo
novos atores e nido simplesmente autros atores.

Primeiramente, é preeiso lembrar que a consideragac dos novos
Estados como novos atores ndo invalida o fato de que sao Estados,
de que se revestem de uma teérica igualdade juridica e de que
entram no cenaric mundial na condi¢cdo de Estados soberanss,
respeitando regras que ja haviam sido definidas muito antes de
sua constituico. Importa ressaltar, igualmente, que a presente
analise se baseia na diferenca, fato alias explicitado pela propria

(4} Serviu-nos de orientacio na elaboraco do esguema o artige de RANA, AP.
— “Regionalism as an approach to :nternstional order: a conceptusl overview".
International Studies, 18, 4, out.-dez. de 1979, €81-635. O quadro de atores supra-
estatals & evidentemente, mais complexo gue o quadro de atores reglonais.
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férmula “novos atores™: existe um elemento de permanéncia, de
repetibilidade, no conceito aior, que é modificado pelo gqualificativo
novo. E a modificacio é substantiva, nio apenas numériea.

A conclusio de que os novos Estados sdo navos atores deve
ser, no enfanto, operacional. A qualificacdo de um Estado como
novo ator, ¢ ndo simplesmente como outro ator (ainda que guarde
aspectos constitutivos e performativos perfeitamente estatais) tem
uma série de implicagdes tedricas e praticas, juridicas e politicas.
Entre elas, ressalta o quadro de dominagido que vai impiicito na
diferentia, apesar do principio da “iguaidade soberana dos Esta-
dos”; ressalta, ignalmente, um novo tipo de desempenho politico
internacional, que procura eguilibrar sobretudo as fraquezas cou-
formaltivas (constitutivas), internas e externas, desses Estados.

O fendmenc ndo é, no entanto, nevidade. Em cutras circuns-
tancias, verificou-se também na primeira descolonizacio, na Amé-
rica Latina. Um conjunto de Estados constituidos nio a partir de
um processe de formagdo nacional, mas de “independéncia politi-
ca”, enfrentou-se a vicissitudes politicas, econdmicas, sociais e
culturais, que marcaram profundamente o seu processo de desen-
volvimento e ¢ seu modo de atrelamentc ao sistemna mundial.
Mesmo a existéncia de projetos nacioneis, como o do Paraguai do
Doutor Francia, foi posteriormente anuiada pelo “destino ameri-
cano”. Nagdes fracas, dependentes, ameacadas internamente por
um sistema social explosivo e€ externamente por todo tipo de
pressdes dos diversos ‘imperialismos”, viram-se atreladas ao centro
de poder numa relagio de dominagao que, a principio, pensou-se
ser apenas conjuntural, e mais tarde percebeu-se como profunda-
mente estrutural. A quase totalidade dos novos Estados surgidos a
partir de entdio trouxe consigo, como pecado criginal, a marea da
dependéncia ¢ do subdesenvolvimento,

Aspectos constitutivos dos novos Estados

O aparecimento de novos Estados a partir do desmembra-
mento dos impérios coloniais mostrou processos de formacio
nacional peculiares, sobretudo se comparados ao processo histérico
de formacgdo dos Estados naclonais da Europa, por exemplo. Surgi-
das do colonialismo, as novas nacdes formaram-se no mais das
vezes em funcao de determinacoes alheias a nacionalidade; encon-
traram algumas vezes um aparelho de Estado semiconcluido, que
preencheram com guadros locals; e foram formadas tbedecendo a
critérios que atendiam & antiga divisdo colonial.
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A conformacdo nacional, por outro lado, é sui generis. Camo
a independéncia muitas vezes foi orientada pela Metropole, levando
em conta divisdes administrativas coloniais, grande numerc de
novos Estados, sobretudo na Asia e Africa, ndo tém unidade de
populacdo; suas fronteiras sdo artificiais, recortande nacées e
etnias ou englobando no mesmo territério variade numero de dife-
rentes etnias que tém que comportar-se como Nacfo. Muitas vezes,
05 novos Estados herdam, sobre um territério dado, urn mandato
fluido, que se choca com ‘‘soberanias tribals”, com a divisao interna,
com a desagregacdo da produgio e da economia e com todo tipo
de fragilidade, a comecar pela propria unidade (%).

Importante aspecto constitutivo dos novos Estados, e que se
transforma pouco a pouco em aspecto performativo, é a dimenséo
externa nao so da formacéo nacional, mas também da preservagao
da unidade ¢ da independéncia. Essa vinculagéo € variada: alguns
movimentos de liberagdo tiveram uma voca¢ao e uma pratica
transnacionais, até mesmo atuando em mais de uma coldnia, como
é o casg do PAIGC em Cabo Verde ¢ Guiné-Bissau. Outras vezes,
a vinculacdo externa existe em {ungdo da iniciativa e apoio das
Metrépoles ou da Organizacdo das Nagdes Unidas, no processo de
independéncia politica. Ou, ainda, poténcias, que néio as Metro-
poles, vieram em auxilio da independéncia do pais e da sustentagao
dos novos regimes. Em todos os casos, 0 vinculo externo é claro: a
dificuldade de fazer e preservar a independéncia e a unidade nacio-
nal por si mesmas é caracteristica de muitos dos novos Estados —
veja-se o apoio de tropas e conselheires estrangeiros de varia proce-
déncia hoje em atuagdo nos mais diversos paises africanos, por
exemplo. Finalmente, existe o vinculo externo através de um orga-
nismo politico regional. A Organizagéio da Unidade Africana, por
exemplo, foi criada fundamentalmente pars promover e resguar-
dar a descolonizacdo no Continente; sua carta é uma carta de
descolonizacdo (*). E expressiva, a ess¢ respeito, uma afirmagéo de

15) "Uma anilise mais fria da experiéncia africana parece indicar que mais deter-
minante do que as diferencas tebricas é a profunda divisio de cada pals em
tribos e etnias, e o gue a Africa realmente busea prioritariamenta é a identifi-
cacio e & afirmac¢io das realidades naclonais do Coatinenie (...»” Cf. SILVEIRA,
Antdnio Franeisco Azeredo da --- “Silveira no Congresso expfe as bases da diplo-
macia braslleira”. Resenha de Politica Erterior da Brasil, 10. ‘ul.-set. de 1976,
. 57.

(6) Cf. TRINDADE, A.AC. — “Desenvolvimentos recentes no direito internacional
contempordnes”. — Revista da Faculdede de Direito da UFMG, XXIV, 16, malo
de 1978, 123-158.

-t
(Y]
- 4]
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Julius Nyerere, da Tanzénia, para quem a QUA foi ‘0 que nos deu
uma pequena voz internacional” (7}.

Outro aspecto constitutivo de realce é 0 quadro de dependéncia
para o qual nasceram esses novos Estados. Embora suas relagoes
juridicas com os demais Estados se déem num plano horizontal,
como Estados soberanos, suas relacoes politicas e econdmicas
mantiveram o cardter vertical dos tempos coloniais, mudadas as
circunstancias e, algumas vezes, os parceiros. E essa verticalizagéo
de relacoes é peculiar, n&c obedecendo a critérios vinculados &
natureza do sistema sécio-econdémico e do regime politico dos paises.

Fraqueza, debilidade, instabilidade (vejam-se os sucessivos
golpes de Estado em varios desses paises), falta de recursos e de
capacidade de agdo e poder de barganha caracterizam mulitos
desses noveos Estados, alguns dependentes de ajuda internacional
para enfrentar ndo sé os seus problemas finaneceiros e econdmicos,
mas necessidades basicas de sobrevivéncia. Completa esse quadro
— ou melhor, define-0 — 0 papel geralmente desempenhadoc por
esses paises na divisdo internacional do trabalho: sio produtores
de matérias-primas e produtos agricolas, monoexportadores, muitas
vezes, dependentes de mercados onde enfrentam severa concorrén-
cia, a deterioracdo dos precos e dos termos de intercAmbic e
flutuagdes conjunturais.

O quadro muitas vezes se completa por uma situagéio de virtual
estrangulamento nas contas externas, com dificuldades para a
obtencdo de créditos e investimentos e casos de inadimpléncia
financeira.

Tragado aqui sumariamente em seus aspectos mals importan-
tes, esse quadro tem conseqiiéncia para o desempenho internacional
desses novos Estados, que vdo configurar uma pratica nova no
relacionamento interestatal, modificando substancialmente a pra-
tica tradicional das nacdes poderosas. Reivindicac8o, alianca e
nepociagio — sfo estes os trés pilares em que se baseia esse
desempenho internacional.

Aspectos performativos dos moves Estados

O desempenho dos noves Estados no cenario internacional
constitui mudanca substancial com relagéo a pratica anterior dos

17) NYERERE, Julius K. — Entrevista s Le Nouvel Observateur, 16-2-1081, p. B7.
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Estados tradicionais. Papel de relevo nesse processo cabe igual-
mente aos Estados com nove peso (8), cujas iniciativas em politica
externa vérias vezes foram solidérias com os interesses e aspira-
¢bes dos novos paises em matéria de descolonizagio, politica anti-
apartheid, desarmamento, cooperagio internacional, transieréncia
de tecnologia e reformulagi#o de regras juridicas internacionais.

Ao mesmo tempo, alguns desses paises com novo peso aparecem
como alternativas vidveis para 0s demais paises em desenvolvi-
mento desejosos de criar novas formas de relacionamento que néo
repitam esquemas tradicionais de dominacéo e de poder.

Mas é nas suas conseqiiéncias para as relacfes internacionais
que reside a importincia do desempenho desses novos atores esta-
tais, muitas vezes, como vimos, secundados por outros Estados com
novo peso €, quase sempre, em consonéncia com todos os demais
palses em desenvolvimento.

Em primeiro lugar, deu-se nova dinimica ao processo negocia-
dor multilateral, através do fortalepimento da pratica da diplo-
macia parlamentar. As Nag¢oes Unidas, admitindo novos Estados
com base em sua carta “democritica”, viram-se transformadas no
principal foro de atuagiio desses paises, que compreenderam que
a sua fraqueza congénita os obrigava a dar énfase especial & nego-
ciagdo em conjunto, como forma de fazerem ouvir suas palavras.
A ONU transformou-s€, assim, em um Zforo de reivindicagbes dos
paises em desenvolvimento, nas mais variadas matérias ().

O grande niimero de novos Estados constituiu, na Assembléia
Geral, um bloco votante com poder de resolugdo.

Dessa forma, as Nagoes Unidas, que foram no pés-guerra o
instrumento da consolidacio e legitimacfo do novo ordenamento
juridico internacional criado pelos vencedores, deixaram de ser
instrumento exclusivo das Nagdes poderosas e passaram a servir
de base para o Questionamento da ordem politice e econdmica
mundial. Passou-se de uma situacao de dominagéo, onde as dire-

8) Cf. nota (3).

(8] Cabe lembrar o apolo gue o bloce iatinoramericanc oferecen ap processo de
descolonizagio na ONU: “Na primelra fese do processo de descolonizacho, foi
decisiva a participacho do grupe latino-ameéricano, que reunia a masfor forga
homogénes votante da Assembiéla Geral” Cf. BETTE CAMARA, Jos¢ — “O fim
do colonialismo”. Tempo Brasileiro, jul.-dez. de 1974, 8-9. Esse apoio fol retomado
mais tarde por Estados cotn nova peso no bloco lating-americano (Brasil & México).
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trizes eram impostas pelas poténcias, sem contestacio, a uma
situacgao distinta, em que, prevalecendo a dominacdo, passaram a
ser discutidos os fundamen:os éticos e juridicos da pratica de poder
das poténcias. Politizaram-se, igualmente, as demais agéncias
internacionais, cujas assembléias passaram cada vez mais a refletir
preocupacho especifica da maicria de paises em desenvolvimento,

Por outro lado, nove impulso fol dado ac regionalismo (*%),
como forma de cooperacio e participacdo no cenario mundial. Ja
se falou da OUA como entidade regional que conglomerava “‘sobe-
ranias” parz dialogar internacionalmente. E nesse sentido que
opera a transformagdc. Os paises novos, conscientes de sua pouca
forga politica e militar, a passo ccm a debilidade econémica, unem-
se falou da OUA como entidade regional que conglomerava “‘sobe-
algumas vezes secundados por suas ex-metrépoles, como forma de
fazer frente a essa debilidade.

A par desse processo de ampla utilizagio de organismos
internacionalis existentes ou eriados especificamente, os noves BEsta-
dos, percebendo & existéncia de vazios de poder nas relagoes tradi-
cionais entre as grandes poténcias, criaram:, por ¢ima de diferencas
politicas inegaveis, movimentos como 0 Nao-Alinhamento, com os
quais procuram colocar-se a margem das disputas de poder como
forma de minorar, teoricamente, a sua dependéncia. Outro exem-
plo ¢ o Grapo dos 77, dentro das Nagdes Unidas e outros foros,
espécie de contrapartida econdmica do Nao-Alinhamento, e cuja
principal atuacgdo é justamente a reivindica¢do econdmica junto
aos paises desenvolvidos. Mais uma vez, importa ressaltar a novi-
dade de que certos temas sejam agora ao menos trazidos a
diseussido por um conjunto de palses com poder de voz — e esse
poder de voz s6 foi conseguide pelo surgimento de novos Estados
cue se [untaram aos ja existentes.

Tanto o papel de relevo dado aos Organismos Internacionais
¢ & diplomacia partamentar, como a atuacac de movimentos como
0 Nio-Alinhamento € o Grupo dos 77, constituiram o terceiro
aspecto performativo dos novos Estados: o estabelecimento de um
novo e vasto temario internacional, que acrescentou a lista de
temas tradicionais elevado ntimero de femas, quesiées e reivindi-
cagdes econdmicas, politicas e juridicas.

1100 Um regionnlismo de TFerceiro Mundo podena ser definido dentra do amplo
mpulso global que o regicnalismo recebeu no século XX. Cf. RANA, AP. — op.
cit,, p. 491; “Regionalism meaning regionalist organizations, regionahst systems,
and regionalist docirines - has been a marked feature of international relations
in the iwentieth century™.
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Esse novo temario, em que a revisio de conceitos é paralela
a discussdo de novos assuntos de interesse dos paises em desenvol-
vimento, configurou uma mudanga de substéncia no direito
internaclional, por exemplo. Deixou este de ser um direito hori-
zontal e territorial, preocupado com a jurisdicio dos Estados (em
franca sintonia com os interesses das nagdes poderosas), para ser
um direito vertical e reivindicatério, em que prevalece o primado
dos fatores econdémicos e politicos. Uma atitude de franco desafio
&s regras e costumes internacionais tem norteado muitos dos Esta-
dos novos, 0s quais, conscientes de que ndo participaram na elabo-
ragio de normas que lhes dizem respeito, reivindicam participagéo
nAa revisao e recriago dessas normas.

A III Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar
€ exemplo dessas consideragdes. Convocada basicamente por inicia-
tiva do Grupo dos 77, em torno da questdo da exploracdo econd-
mica dos fundos marinhas e ocefinicos, a Conferéncia representou
0 maior exercicio de revisdo e criagdo de normas de direito inter-
nacional destinadas a regular todos os usos dos espagos marinhos.
O reconhecimento, por parte dos paises desenvolvidos, de um certo
numero de reivindicagdes dos paises em desenvolvimento, em troca
da permanéncia de certas liberdades tradicionais antes nunca
questionadas, mostra bem o grau de participacéo e os ganhos que
08 novos Estados, juntamente com as 'demais pafses em desenvol-
vimento, tiveram no processo negociador. Comparads ao que foram
as Convengoes de Direito do Mar elaboradas pela ONU em 1958, a
nova Convencéio, ainda que sob & ameaca de ndo-participagéo de
paises de grande importineia, representa gem divida, sob todos
os pontos de vista, quer processuais, quer de substfncia, um
avango expressivo.

Hoje, parece claro que as nagées que dominavam o cenirio
internacional reconheceram a necessidade de incluir na elaboragao
do Direito Internacional todos os Estados, mesmo que isso signifi-
que fazer algumas concessdes. £ que ‘‘a8s nagdes da periferia passa-
ram a demonstrar, com fatos concretos, que o poder é muito mais
diluido e menos susceptivel de concentragiic do que se imagina-
va”, () e, nesse sentido, para estabelecer novas regras para o jogo
internacional, foi necessirio reconhecer essa parcela de poder que
os novos Estados € os paises em desenvolvimento, em geral, repre-
sentam e que levam a um avanco qualitativo nas relagoes interna-
cionais.

(11) Cf. ZAPPA, Italo — "“A reslidsde mundinl e o exercicio do poder.” Resenha
de Politica Exterior do Brasdl, II, VII, out.-dez. de 1075, p. 123.
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Conclusoes

Os novos atores estatais sioc assim Estados que, por suas
peculiaridades constitutivas e performativas, mudaram o panorama
tradicional das relagdes internacionais. Se até o inicio da década
de 60 essas relacdes internacionais se caracterizavam pela bipola-
ridade oriunda do conflito entre as duas superpoténcias, a partir
de entdo elas ganham nova dimensio, com um reordenamento
internacional em que teve importancia néo apenas o ressurgimento
da Europa e do Japdo. Nesse reordenamento, a agio nio prevista
dos novos Estados teve um papel de relevo na transformacao
qualitativa das relagdes internacionais.

Na verdade, o surgimento desses novos atores constitui a real
recomposicio do cendrio internacional apés a Segunda Guerra.
Mantiveram-se esquemas de dominagdo dentro do nove ordena-
mento, mas com atenuacoes ditadas pelas préprias necessidades de
sobrevivéneia dos Estados tradicionais.

Um primeiro significado do surgimento desses novos atores
estatais é a relativa democratizagdo das relacdes internacionais.

Os Estados fortes, mesmo dominantes, véem-se na posicio de
discutir temas antes reservados e a fazer concessoes, que por
minimas ndo sfc menos originais e importantes.

Um segundo significado é o esvaziamento da ONU como
instrumento de legitimagiio da agdo das grandes poténcias, que
se véem obrigadas a disputar, com ¢ mesmo poder de voto na
Assembléia Geral, com um enorme conjunto de paises carentes e
cheios de problemas, que usam aquele fore internacional para
reivindicar.

Um terceiro significado & o redimensionamento das tensoes
mundiais, ampliando-se, junto & tradicional divisio poht1co-1deolo—
gica entre o Leste e o Oeste, a nova tensdo, basicamente econdmiea,
vertical, entre o Norte € o Sul.

Finalmente, as condigdes internas dos noves paises e a amplia-
cilo do espectro politico mundial permitiram que se instaurasse
novo campo de relacdes internacionais, entre esses novos Estados
e entre eles e cutros Estados em desenvolvimento. £ o chamado
dialogo Sul-Sul. Juntamente com a tensdo Norte-Sul, ele propiciou
o surgimento de um novo tipo de diplomacia, que, fundada no
principlo de que a negociagio é o Unico caminho vidvel, construiu,
com relacéo ac Norte, um corpo de reivindicacdes e, dentro do
préprio Sul, um programa de cooperacdo. Alguns paises em desen-
volvimento ja tradicionais, como o Brasil, tendem a beneficlar-se
globalmente com o surgimento e a atuagho desses novos atores.
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O Ministério Pablico Federal e a
representacao judicial da

Unido Federal

ErricEa TAvanes ™NOGUERA DE PAUCLA

Procuradora da Reptfiblica

“O Ministério Publico nap recebe ordens
do Governo, nio presta obediéncia aos Juizes,
pols age com autonomia em nome da Socle-
dade, da Lel e da Justica.”

PRUDENTE DE MORAIS FILHO

“0) Ministério Publico represents, diante
dos Tribunais, a potestade executiva, ou seja,
a agio da lei, a agho publica tutora dos gran-
des interesses soclats, em cujo nome se pro-
move a plena e rigorosa exeeugdo da lel. Nao
¢ ele o representante do Governe, mas 0 I1e-
presentante daquela mesma agio executiva, da
qual o Governc ¢ ministro e que somente da
lei deduz as suas normas.” {grifos no original)

TOMASO VILA

SUMARIO

1 — Histérico; I1 — Histérico do Ministério FPiblico
no Brasil; Il — A representagiio judicial no direito com-
parado; IV — A representagio judicial na doutrina bra-
sileira; V — A representacio judicial na jurisprudéncia
brasileira; VI — Conteiido da lei orginica; VI — Con-
clusio — Bibliografia.

I. Histérico

Desde tempos remotos, encontramos funcionarios exercendo atri-
buigdes que podemos considerar como precursoras da atividade do
Ministério Piablico de nossos dias. Estas origens vamos localiza-las
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em 4.000 A.C. no Egilo, em que esses funcionirios tinham por
deveres: ser a lingua e os olhos do rei, castigar os rebeldes, proteger
os cidadios pacificos, acolher os pedidos do homem justo e verda-
deiro.

Também na Grécia e Roma, encontramos os irenarcas, os curio-
sos, os estacionarios, os defensores da cidade, praticando atividades
tipicas do Ministério Puablico atual. Certos autores denominam-nos de
tesmotetl ou desmodetas, identificando-os como uma espécie de ser-
vidor judicial, religioso e militar, magistrado encarregado de admi-
nistrar a justiga, resumindo sua atribuicfio principal na vigillncia
da aplicacio correta das leis.

A seu lado, havia os procuratores Caesaris, auténticos defensores
do tesouro do Caesar e do Estado romano, a que se atribuiam algumas
fungdes especiais, de certo modo judiciais, todas ligadas i fiscaliza-
zacao exercida no interesse do Imperador (EDYLCEA TAVARES NO-
GUEIRA DE PAULA, in o Ministério Piablico e seu posicionamento
no Estado de Direito, Revista de Informagiéo Legislativa, Brasilia
n? 72, out./dez. 1981, pp. 81 a 100).

Dé-nos noticia, o ilustre Promotor JADEL DA SILVA, in O Minis-
tério Pablico. Origens Histdricas e Perspectivas atuais (publicado na
Revisla Juridica do Ministério Piblica Catarinense, Florianépolis, vol.
1, jan./jun, 1978, p. 52), da existéncia de um encarregado de fisca-
lizar o0 andamento dos processos, o vindex religionis, no Direito Cand-
nico. Anota, ainda, a presenga da institui¢ic na Italia, provinda dos
advocatori di comum, de Veneza, dos conservatori della legge, de Flo-
renca e do avvocato della gran corte, de Nipoles; e na Espanha, j4 na
Idade Média, em que o rei don Juan I em 1387, criou o Ministério
Fiscal, mantido no reinado de don Juan II e transformado nos Fis-
cales de Su Majestad pelos reis catdlicos na Nova Recopilacién.

Ao longo de séculos, assim, foi a institui¢do tomando a sua forma
definitiva, aparecendo com todas as suas caracteristicas na Franga,
denominados os seus membros de les gens du rol. Sua funcio era a
representacdo dos reis junto aos fribunais ¢ a defesa de seus inte-
resses privados confundidos, muitas vezes, com os do proprio Estado.
Felipe, ¢ Belo, ao editar a Ordonnance de 25 de mar¢o de 1303, dis-
ciplinou-a, transformando os gens du rol am acusadores oficiais, encar-
regados de mover agdes e fiscalizar a aplicacio da lei, eliminando o
carater de mandatério.

Como bem lembra HELIO TORNAGHI, in Instituicdes de Processo
Penal, vol IIT, p. 137: “Foi a hipertrofia de poderes dos antigos pro-
curadores do rei e a confusio entre a pessoa deste e a do Estado que
fizeram surgir o Ministério Pablico”.
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Este é o ponto em que femos condicdes de raciocinar sobre e
com os dados que temos: as funcdes fiscalizadoras do Ministério Pabli-
co sempre se exerceram em beneficio da comunidade; as funcdes de
defesa do Caesar, do rei, do imperador, que se confundia com o pro-
prio Estado, eram exercidas por funciondrio qualificado, um verda-
deiro mandatario judicial.

Néao podemos nos esquecer de que até entdo a nogao de bem
comum ndo incluia a sociedade como sua titular; o tesourc era do
rei, e 0 Estado era o rei.

A mudanga de conceitos trouxe aquela mudan¢a de estrutura.

O regime feudal, do dominio do senhor das terras. o regime do
arbitrio e da opressdo, forjou esta bela ¢ admiravel instituicio para
combater os desmandos dos dirigentes e o seu desrespeito is leis, &
ordem, e a Justica,

Assim & que se comegou a identificar o Estado, ndo mais com
a figura do rei, porém com a do povo. Nesse passo, o fiscal assume
a defesa do Estado como um todo, em heneficio da sociedade que
ele representa. O rei deixa de prestar justica pessocalmente; quem o
faz & o precurevr, defensor dos interesses gerais da sociedade e do
Estado.

Em Portugal, ji existia o cargo de Procurador de Justica desde
os tempos de Afonso III, que reinou entre 1248 e 1279 e as funcées
dos Procuradores do Rei, dos advogados do Fisco e dos Promotores
de Justica foram disciplinadas pelo Regimento da Casa de Suplicacdo
de Santarém. Mais tarde, um alvari, de 22 de janeiro de 1530, esta-
beleceu a obrigacdo de os procuradores dos feitos de El-Rei, os da
Coroa e os da Fazenda, promoverem de oficio. As ordenacdes Manue-
linas mantiveram essas atribuicbes reguladas separadamente, conser-
vando aquela idéia do L’Etat c’est moi, de Luis XIV.

Em 1822, uma grande reforma na justica trouxe influéncias a
instituigdo; criaram-se os cargos de Procurador da Soberania Nacional
e da Coroa, de Procurador da Fazenda. de Promotor das Justicas e de
Solicitador, junto 2 cada Tribunal de Relacao.

Um decreto, de 19 de maio de 1832, instituiu ainda a consulta
do Governo ac Procurador-Geral da Coroa, que cumulava também as
fun¢des de Comissirioc do Governo perante a Cimara dos Pares; e
as atribui¢des dos Procuradores Régios junto 4 Corte Suprema.

Outro decrete, de 15 de dezembro de 1835, criou o estatuto do
Ministério Publico, inovando em relacdo as suas atribuigdes, ao deter-
minar que os Delegados, se fossem demandados por ag¢ic contra a
Fazenda Publica, deveriam comunicar o fato ac Procurador Reégio,
que o transmitiria ao Procurador-Geral da Coroa; que as fungoes cor-
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regedoras sobre os oficiais dos juizos e das relagdes e a cobranga dos
dizimos e custas a favor da Fazenda Piblica se efetuassem pelo
Ministério Publico.

Importante notar a disposigdo do seu art. 70, que regia a con-
duta de seus membros:

“Q agente do Ministério Piblico, ou figure como parte
principal, ou intervenha coma assistente e protector, teréd
sempre em vista que, fiscal da boa execugio das leis, deve
ser estranho &s paixdes, mantendo a mais estricta impar-
cialidade, @ sustentando sempre os interesses da verdade e
da Justica.” {Grifos nossos).

O direito portugués sentiu profundamente a necessidade de fun-
dir em um mesmo 6rgdo as fungdes que, a2 par de parecerem confli-
tantes, 530 essenciais uma a outra. E no exercicio de uma (defesa do
tesouro, que é do povo) que se manifesta mais a outra: a fiscalizagéo
dos atos do agente do poder publico. Sdo, portanto, indissocidveis por
sua propria natureza.

Por essa razdo, a 12 de novembro de 1869, unificaram-se os car-
gos de Procurador-Geral da Coroa ¢ de Procurador-Geral da Fazenda,
verhis:

“As fungbes que até a data deste decreto tém sido exer-
cidas pelo Procurador-Geral da Coroa e pelo Procurador-
Geral da Fazenda sido reunidas num sé magistrado, que seré
o Procurador-Geral da Coroa e da Fazenda e Chefe do Minis-
tério Piblico na ordem judicifria e administrativa” (art. 1?)
(grifos nossos).

Assim permanece até hoje na legislagio portuguesa em que a
Constitui¢io dispde no seu art. 224, verbis:

“l. Ao Ministério Pitblico compete representar o Esta-
do, exercer a acc¢do penal, defender a legalidade democratica
e os interesses que a lei determinar.”

II. Histérico do Ministério Publico no Brasil

A instituicdo, recebida no Brasil com as Ordenacoes do Reino,
originou-se, pois, de Portugal, trazendo a representagido judicial ja
tradicional no direito portugués.

Desde 1587, conferiu-se o titulo de “Procurador da Coroa e Fazen-
da e Promotor de Justica” a um dos Desembargadores da Relagiio da
Bahia. Sua atuagdo a principio foi nenhuma, per isso gque a Relagio
entrou em funcionamento somente em 1609 e foi extinta em 1626,
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Quando restabetecida, o Procurador predominantemente exercia a fun-
cao erarial ao lado da de acusagao dos criminosos,

Sua organizagio era, assim, incipiente no Império, tratada apenas
no Cédigo Criminal, que lhe reservava uma secao inteira, a ela nao
se referindo nenhuma disposi¢io constitucional.

Proclamada a Republica, assume a pasta da Justica do Governo
Provisério o insigne estadista MANUEL FERRAZ DE CAMPOS SALES.
Conscio da importancia da instituicdo, assinala na Exposicao de Moti-
vos que justifica a edicao do Decreto 848, de 11-10-1890:

“0 Ministério Piblico, instituigdo necessaria em toda
organizacdo democratica, e imposta pelas hoas normas de
justica, estda representado nas duas esferas da Justiga Fe-
deral. Depois do Procurador-Geral da Justica, vém os pro-
curadores seccionais, isto é, um em cada Estado. Compete-
lhes, em geral, veiar pela execucho das leis, decretos e regu-
lamentos que devam ser aplicados pela Justica Federal e
promover a a¢do publica onde ela convier. A sua indepen-
déncia foi devidamente resguardada.”

A seguir, em 14-11, promulgado o Decreto 1.030, vemos nifida-
mente relevadas as fungdes de advogado da lei, de fiscal de sua exe-
cugao, de procurador dos interesses gerais do Distrito Federal e de
promovente da agdo piblica contra todas as violagtes do direito (art.
162).

Na Constituigio republicana de 1891, aparece apenas uma peque-
na alusdo ao Procurador-Geral da Repiblica que seria designado pelo
Presidente da Repiblica, dentre os membros do Supremo Tribunal
Federal (§ 29 do art. 57), remetendo o mesmo artigo da secio que
tratava do Poder Judicidrio, para a lei ordinaria, a definicdo de suas
atribuicdes.

A Constituicio de 1934 deu aos membros do Parquet um irata-
mento mais digno. porém deixou tamhém a sua organizagio e defi-
nigao de atribuigdes para a lei formatl.

Voltou a Carta de 1937 a apenas referir sobre a chefia do
Ministério Publico, que seria exercida pelo Procurador-Geral da Repu-
blica, nomeado apods livre escolha pelo Presidente da Republica,
deixando de dispor mais uma vez sobre sua competéncia ¢ atribuicdes.

Durante todo esse periodo, entretanio, a representacio judicial
da Unido se exercia tradicionalmente pelos Procuradores da Republica,
por forca de determinacio legal.

Pela primeirz vez, aparecera na Constituicio de 1948, em titulo
prépric, o de n? III, que lhe traga as linhas basicas. remetendo a
sua organizacdo para a lei ordiniria. Entretanio é aquele diploma
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maior que se preocupa em definir expressamente a representagiio
judicial da Uniao, deferida aos Procuradores da Republica. Sé entlio
o legislador constituinte brasileiro lembrou-se de adotar no texto da
Carta Magna o entendimento ja consagrado pela legisla¢do portuguesa,
de que a acumulagdo das fun¢des (representacao e fiscalizagio) &
necessiria e essencial & atuagdo plena do Ministério Publico.

Essa disposi¢do foi mantida na Constituicic de 1967, verbis:

“§ 20 — A Unido ser& representada em juizo pelos
Procuradores da Republica, podendo a lei cometer esse encar-
go, has comarcas do interior, ao Ministério Piblico local”
{art. 138) (grifos nossos).

Em 1969, com a edicio da Emenda n? 1 em 17-10, o Poder
Executivo, ao redigir o seu texto, retirou a parte inicial do parégrafo,
deixando apenas a final.

“Nas comarcas de interior, a Uniao podera ser represen-
tada pelo Ministério Pdblico estadual.”

Com isso, entenderam alguns poucos desavisados que os Procura-
dores da Repiblica perderam a representagfio judicial da Unido. Ledo
engano! A fun¢fo estd implicita e nem! podia deixar de ser. A tradigfo
de milhares de anos ndo se destréi com uma penada do “legislador”
tecnocrata que muito influenciou a redagio da emenda constitucional.

A prética, também, veio demonstrar que a representagiio somente
poder-se-ia exercer pelos Procuradores da Republica por isso que a
Constitui¢ao ndo nomeara outro 6rgio para fazé-lo e nem se questionou
também sobre a necessidade de fazé-lo.

O preceito, a par de nio mais expresso, esti em pleno vigor,
em razio de gue a norma que trata de funcionamento do 6rgio estd
implicitamente inserida em nossa Canstituicio, que é rigids, como
bem assinala JOSE AFONSQ DA SILVA, verbis:

“Ora, nossa Constituigio ainda é de natureza rigida,
desde que, nos termos de seus aris. 47 a 49, s6 pode ser
modificada por processo legislativo diverso do previsto para
a formagdo de outras leis” {in Natureza Juridica das Normas
Constitucionals, Ed. RT, Sdo Paulo, 1982, pp. 35 e 36).

“Rigidez constitucional significa imutabilidade da Consti-
tui¢do por processos ordinirios de elaboracio legislativa™ (ob.
cit.,, p. 30).
III. A representagio judicial no Direito Comparade
1. Argélia

A Constituigdo argelina nao trata do Ministério Pdblico como
orgao fiscal da lei, acusador ou representante judicial. Traz, apenas,
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disposigdes no capitulo V, que cuida da fungéo de controle, uma refe-
réncia a “instituigées nacionais adequadas e Orgdos permanentes do
Estado” (art. 1859 e i finalidade de sua atuacédo:

“...tem por objectivo assegurar o hom funcionamento dos
orgaos do Estado, no respeite da Carta Nacional, da Consti-
tuicdo e das leis do pais (art. 1849),

que €, assim, semelhante ao Ombudsman sueco.

Deixou, portanto, a lei, o tratamento das fun¢oes do Parquet.

2. China

Possui uma Fiscalia Popular Suprema que se preocupa com a
atuacao de todos os oOrgios, funcionarios e cidadaos, exercendo suas
funcées nos limites da lei e com a finalidade de assegurar a observan-
cia da Constituicdo e das demais ieis, editadas no pais, prestando
contas de sua gestdo a Assembléia Popular Nacional e ac seu Comité
Permanente (art. 43 da Lei Maior).

A instituicao €, assim, uma mescla da versio ocidental de Minis-
tério Publico, acumulando, também, funcdes de representagido judicial
do Estado, e do Ombudsman sueco.

3. Colémbia

Uma das mais modernas Constituicdes da América Latina, a
colombiana, teve a visdo da necessidade de conservar as duas fungoes,
ditas conflitantes, porém, na realidade, necessarias uma a outra e,
portanto, indissociaveis, no mesmo érgao, dedicando-lhe um Titulo
exclusivo, auténomo, procedendc a uma divisio inlerna corporis:
1. a defesa dos direitos humanos, das garantias sociais, dos interesses
da Nagdo, do patriménio do Estado; a vigilincia da administragao
publica, da integridade do direito de defesa, da legalidade dos proces-
508 penais, da conduta dos funcionarios, do cumprimento das leis; e a
representacio judicial da Napdo, cabem ao Procurador-Geral da
Repiiblica que presta contas anualmente ao Congresso Nacional
{art. 143); 2. a persecucdo dos delitos e a acusagdo dos infratores
ficou a cargo do Fiscal-Geral da Nagdo, que também acumula a fungao
de Chefe Superior da Policia Judicial (art. 144).

O Procurador-Geral, na realidade, continua exercendo as fungoes
de fiscal da lei e de representante judicial, sem causar franstornos
maiores, pois, ao Fiscal-Geral, s6 lhe destinaram a persegui¢do crimi-
nal, demonstrando a impossibilidade de separa-las. Possui, ainda, uma
conotacio do Ombudsman sueco, quando exerce a vigildncia da admi-
nistracao piblica.
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4. Espanha

A Espanha, também, com uma Constituicio moderna, preferiu
instituir dois érgaos distintos: o Defensor do Povo, no art. 54, que
cuida dos direitos fundamentais e das garantias do cidaddo, semelhan-
te a0 Ombudsman sueco, e o Ministério Fiscal, que:

“...tiene por misién promover la aceion de la justicia en
defensa de la legalidad, de los derechos de los ciudadanos
y del interés pablico tutelado por 1a ley, de oficio o a peticién
de los interesados, asi como velar por la independencia de
los tribunales y procurar ante éstos la satisfaccion del interés
social”,

verdadeiro magistrado, fazendo parte do Poder Judiciario.

Deixou para a lei ordinéria a requlamlantagéo do exercicio da
fun¢ic de representagéio (Titulo II, De los Abogados y Procuradores,
da Lei Orgénica do Poder Judicisrio) aparecendo como érgéo coope-
rador da administracio e de auxilio & Justica (livro V).

5. Filipinas

Relegada a instituigdo ao plano da lei orginica, jaA que prevalece
14 a existéncia do Ombudsman conhecido por Tanodbajan, este sim,
citado na Constituigéo, na Segdo 6, fazendo parte do Batasang Pamban-
sa {uma corte especial constante da Assembléia Nacional, com juris-
di¢do sobre os casos criminais, e civis especiais, arrolados na propria
Constituigdo e nas leis), acumulando as fungdes de fiscal da lei, e,
na hipblese de encontrar erros judiciais, de acusador criminal, civil
ou administrativo, diante das cories, onde funciona o Ministério Pibli-
co, e dos 6rgdos administrativos competentes.

6. Gra-Bretanha

Vigorando no Reino Unido, a Common Law, vamos, portanto,
encontrar vérias legislagdes a respeito do assunto, j4 que nio hi
um tnico decumento em cada um dos Estados que o compéem: na
Inglaterra e em Gales, temos os Promotores Publicos;, na Irlanda do
Norte, o Diretor da Perseguicdo Piblica (Public Prosecutions). Excep-
cionalmente, naqueles pafses e na Escocia, uma pessca pode proceder
a instaura¢do de um processo criminal. Funciona na Corte Criminal
Central de Londres, o Procurador-Geral (Attorney General). O sistema
sofre alteragbes aqui e ali, como por exemplo na Escécia, onde o
Lord Advocate, equivalente ao AtHorney General, pode delegar as
fungdes de acusador ac Solicitor General, a advogados e a procurado-
res fiscais (funcionam junto s cortes distritais).

De modo gerai, a estrutura é semelhante 4 nossa, pois 0 Attorney
General e o Solicitor General (delegado daquele) fazem parte do Escri-
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tério de Advocacia da Coroa na Inglaterra, na Irlanda do Norte e em
Gales, acumulando, assim, a func¢do de representacio do governo nos
casos judiciais internos e internacionais. Sao eleitos pelo Parlamento,
entre antigos e competentes advogados.

7. Grécia

Faz parte o Ministério Publico do Poder Judiciario, como verda-
deiro Magistrado, e a referéncia i sua exisléncia consta do art. 87,
n? 3, da Lei Maior grega, que dispoe:

“Regular judges shall be supervised by judges of a supe-
rior rank and by the Public Prosecutor and the Deputy
Prosecutor of the Supreme Court; Public Prosecutors shall
be supervised by Supreme Court judges and Public Prose-
cutors of a superior rank, as specified by law.”

Exerce o Promotor Publico, junto 2 Suprema Corte, dupla funcio:
a de acusador e a de defensor (representante) tanto nas causas civeis
como nas criminais (art. 90, n? 1).

Ha, ainda, na Grécia, o Ombudsman, denominado Comissario
Gerat do Estado, que funciona junto a um 6rgao judicidrio especial:
o Conselbo de Controle.

8. Honduras

Constando de um capitulo, o IV, dentro do Titulo “Dos Poderes
do Estado”, a Procuradoria-Geral da Republica hondurenha representa
legalmente o Estado nas agdes civeis e criminais. Todos os érgios da
administracao piblica deverdo prestar colaboragao, para o fiel cumpri-
mento das suas atribuigoes, ao Procurador-Geral, que é eleito, assim
como o Subprocurador-Geral, pele Congresso Nacional, dentre cidad3os
que devem preencher 0s mesmos requisitos exigidos para os Magis-
trados da Corte Suprema da Justiga (arts. 228 a 231, da Constituigao).

A regulamentagdo das fungbes foi deixada para a legislacdo de
grau inferior,

9. lugosldvia

Neste pais, de regime dito “socialista”, o Ministério Pdblico é
orgao estatal auténomo, acusador, fiscal da lei e defensor da socie-
dade, prestando contas de sua atuagdo perante a Assembléia da respec-
tiva comunidade (federal ou da provincia). Estruturalmente pertence
ao Poder Judiciario, sendo, assim, seus membros auténticos Magistra-
dos (arts. 235 e 236 da Constitui¢io), que nio gozam, entretanto, das
garantias necessirias ao exercicio pleno de suas fungdes, por serem
eleitos ou destituidos segundo sua ‘“‘capacidade profissional e a dispo-
sicio moral e politica, para o exercicio das funcées judiciais...”
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(art. 230, da Constituigdo). Seu chefe é a Fiscal Publico Federal, nomea-
do e demitido pela Assembléia da Repjblica jugoslava.

Pela redagao do texto da Lei Maior, a fungio de defensor da socie-
dade nao é bem esclarecida, podendo; a legislacio menor definir os
seus limites de atuacdo. Cremos, porém, estar nela contida a de repre-
sentacdo judicial do Estado em razdo da expressao: “... en amparo
de los intereses de la Comunidad socidl”, do art. 235.

Instituiu, ainda, a Constituicio iugpsiava o Ombudsman sueco, no
art. 374, designado Advogade Social da Autogestdo, também, nomeado
e destituido pela Assembléia Nacional, a quem presta contas de sua
atuagio, regulada por lei de hierarquia inferior.

10, Ira

Participa, também, aqui, do Poder Judicidrio o Fiscal-Geral do
Estado, compondo o Conselho Supremo de Justiga, com competéncia
para proceder as denincias nos processos criminais, devendo interpre-
tar a lei, da mesma forma que os julzes da Corte. Ndo h4 referéncia
constitucional a representacao judicial do Estado, que foi relegada ao
plano da legistacdo ordinéria, a que, infelizmente, nao tivemos acesso.

11. México

Estado democritico, institucionalizou o Ministério Publico, na
Constituicko — arts. 102 e ss., inserindo-o no Poder Executivo, presi-
dido pelo Procurador-Geral, determinando-lhe o exercicio da acusacéo
nos processos criminais; da fiscalizagha da aplicacdo da Constituigdo e
das leis; de interveniente nos processos entre dois ou mais Estados-
Membros da Federacao, entre a Uniié e um Estado-Membro e entre
os poderes de um mesmo Estado; e de representacdo judicial, adotando,
assim, a forma portuguesa, nio separando funcgdes indissociiveis.
Acumulou, ainda, a fungdo de Consultar Jurfdico do governo.

12. Mogambique

Antes colénia portuguesa, e, evidentemente, adotado o seu direito
com as mudancas necessirias & sua realidade, faz parte o Ministério
Puablico do Poder Judicisrio, constitiindo “... uma magistratura
hierarquicamente organizada, ...” (art. 742 da Constituigdo), acumu-
lando todas as fungdes clissicas do 6rgfo, verbis:

“Artigo 759 — Aos magistrados do Ministério Publico
junto dos tribunais compete especificamente a representagio
do Estado, a defesa da legalidade e a fiscaliza¢ie do cumpri-
mento das leis e demais normas legais.”

Sua regulamentagdo ficou a cargo da legislagio ordinaria.
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13. Perv

Também a Lei Maior deste Estado classificou o Ministério Pihblico
no Titulo do Poder Judicial, tornando seus membros verdadeiros ma-
gistrados, com as mesmas prerrogativas e, em consegiiéncia, com as
mesmas incompatibilidades. Quem o chefia é o Fiscal de la Nacién,
fixando o art. 2509 a sua competéncia, verbis:

“1. — Promover de oficio o a peticion de parte la accion
de la justicia en defensa de la legalidad, de los derechos
ciudadanos y de los intereses piiblicos, tutelados por la ley,

2. — Velar por la independencia de los 6rganos jud:-
ciales y por la recta administracién de justicia.

3. — Representar en jvicio a ia sociedad.

4. — Actuar como defensor del pueblo ante 1a adminis-

tracion publica.

5. — Vigilar e intervenir en la investigacién del delito
desde Ia etapa policial, y promover la accién penal de oficio
0 a peticion de parte.

6. — Emitir dictamen previo a todas las resoluciones
de Ia Corte Suprema de Justicia, en los casos que la ley con-
templa.

7. — Las demas atribuciones que le sefialan la Consti-

tucion y las leyes”,

repetida, com énfase, na lei orgénica, editada pelb Decreto Legislativo
n? 52, de 10-3-81, valendo a pena citar o capui do art. 1%

“Articulo 1?2 — EI Ministerio Publico es el organismo
auténomo del Estado que tiene como funciones principales la
defensa de la legalidad, los derechos ciudadanos y los inte-
reses publicos; la representacion de la sociedad en juicio,
para los efectos de defender a la familia, a los menores e
incapaces y el interés social, asi como para velar por la moral
publica; la persecucidn del delito y la reparacién civil. Tam-
bién velara por la prevencion del delito dentro de las limita-
ciones que resultan de la presente ley y por la independencia
de los drganos judiciales y la recta administracién de justicia
v las demas que le sefalan la Constitucion Politica del Peri y
el ordenamiento juridico de la Nacion” (grifos nossos).

Vemos, assim, que, além da fiscaliza¢do da lei, da representacio
judicial e da acusagao, exerce a fun¢io de Ombudsman (n¢ 4 da dispo-
si¢ao antes referida) quando atua como defensor do povo perante a
Administragao.
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14. Polénia

Estado “socialista”, com estrutura diversa da nossa, instituiu, na
Constituigdo, uma fiscalizacdo exercida pelo Fiscal-Geral da Republica
Popular que vela pela legalidade popular, vigia a protegio da proprie-
dade socializada e garante o respeito aos direitos dos cidaddos polo-
neses (art. 64), Nio se podem, portanto, comparar as funcées de repre-
sentagao judicial exercidas pelo Ministério Publico Federal brasileiro
com essas de protegio A propriedade socializada polonesa. No demais,
o Fiscal-Geral € 6rgao acusador nos cometimentos de delitos, prestando
contas de sua gesido ao Conselho de Estado.

15. Portugal

Como referido na parte historiea de nosso trabalho e pelas razdes
14 alinhadas, a Constituicio portuguesa estabeleceu a acumulagao de
todas as fungoes clissicas do Parguet, em seu art. 2242, item 1, da Lei
Maior, verbis:

“Ao Ministério Publico compete represeniar o Estado,
exercer a acgao penal, defender a legalidade democritica e os
interesses que a lel determinar®;

mantendo-o na organizagio do Poder judiciario.

Contém a Constituigao, no art. 239, a fungdo do Ombudsman sueco:
o Provedor de Justiga que trabalha sempre em colaboracao com o Mi-
nistério Publico, levando-lhe as recomendagdes e informagdes neces-
sirias & propositura de guaisquer agdes.

16. RepuUblica Democritica Alema

Pertence o Ministério Pablico ao Pader Judiciario, competindo-the:

‘... velar pelo estrito respeito pela legalidade socialista, com
base na lei e nas ouiras prescrigées legais da Republica Demo-
cratica Alem3, a fim de defender a seguranga da sociedade
e do Estado socialistas e garantir os direitos dos cidadaos, pro-
teger os cidaddos contra as violagdes da lei e dirigir a luta
contra as violagdes da lei, promovendo a competente responsa-
hilidade, em tribunal, das pesspas que tenham cometido qual-
quer crime ou delito” (art. 97 da Constitui¢io);

acumulando, assim, a defesa da propriedade socializada, como na Pol$-
nia e outros pafses do Leste europeu, estrutura esta diferente da nassa
e dos Estados democriticos de onde se originou a instituicao.

17. Roménia

Esii previsto no art. 112, da Constituigdo, em titulo préprio,
verbis.

“La Procouratoura de la Republique socialiste de Rouma-
nie exerce la surveillance de 1’activité des organes de pour-
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suite pénale et des organes d'exécution des peines et veille,
dans les conditions prévues par la loi, au respect de la lega-
lité, 4 la défense du régime socialiste, des droits et des inte-
réts 1égitimes des organisations socialistes, des autres person-
nes juridiques. ainsi que des citoyens™;

valendo para este Estado os mesmos comentirios feitos em relagio
aos outros paises “socialistas’.

18. Russia

Dispbs a Constitui¢ao russa sobre a Procuradoria no Titulo da
“Justiga, Arbitragem e Vigildncia da Procuradoria™:

“A vigilancia superior do cumprimento exato e uniforme
das leis por todos os ministérios, comités e departamentos
estatais, empresas, instituigdes e organizagdes, Orgaos exe-
cutivos e administrativos dos sovietes locais de Depuiados do
Povo. Kolkhozes, cooperalivas e ouiras organizagbes sociais,
assim como peles funcionarics publicos e pelos cidaddos
incumbe ao Procurador-Geral da URSS e aos Procuradores a
ele subordinados” (art. 1649);

deixando de tratar das outras funcgoes, relegadas ao plano da lei
ordinaria, permanecendo., entretanto, a centralizagio diferente de
nossa estrutura, presente sempre nos Estados ‘‘socialistas” antes
citados.

19. Sd0 Tomé e Principe

Na Constituicio, ao Ministério Publico somente lhe foram reser-
vados dois artigos, em que se prevéem as fung¢des acusadoras e de
fiscalizagao, e nomeag¢ido do Procurador-Geral da Republica (arts. 43¢
e 449).

O estabelecimento da fungio de representacic judicial, pois, foi
deferido 2 lei de grau inferior e esta, portanto, separada das anterio-
res. Lamentavelmente, ndo tivemos acesso as informacdes necessarias
a demonstrar o seu funcionamento.

20. Svécia

Encontraremos, na Suécia, um fiscal da lei e da atuagdo dos
drgios e dos funcionarios puablicos, exceto dos Ministros do governo
— o Ombudsman —, que pode, em certos casos previstos em lei,
iniciar um procedimento penal contra um servidor civil; um represen-
tante judicial do Estado — Attorney General (Procurador-Geral); e
um Promotor — Chief Public Prosecutor —, (ue promove as acodes
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penais; aquele presta contas ac Parlamento sueco (Riksdag) por quem
¢ eleito; estes subordinam-se ao Gaverno.

Fazem parte, assim, do Ministério Piblico somente o Promotor
Piiblico Chefe e os demais Prometores em exercicio nas municipalida-
des, com a fungio exclusiva da promogdo da agic penal.

Esta divisio é prépria dos paises onde se adota o regime parla-
mentar e, este sim, socialista, em que h4 um Chefe de Estado e um
Chefe de Governo; todos exercendo fungdes distinlamente para bem
caracterizar a diferenca entre estes e aqueles, dites “socialistas”, que
defendem a propriedade socializada, cuidando dos direitos do cidaddo
apenas formalmente nas suas Cartas Magnas.

Compreende-se, assim, por que a estrutura é diversa da nossa,
com origem e finalidades diversas, nio se prestande a comparagdes
entre as duas instituigtes.

21. Sviga

Prevé a Constituicio suiga a existéncia do Ministério Publico
Federal dentro do Poder Execulivo, no Depariamenio de Justi¢a e
Policia (arts. 14 e ss.), dirigida pelo Procurador-Geral da Confederagio,
que promove as acdes penais e dirige a Policia Judiciéria,

Niao cuidou, portanto, de estabelecer sobre quem exerce a repre-
sentacido judicial.

22. Tchecosloviquia

Mais uma Federacéo “socialista”, institui a sua Lei Constitucional
os 6rgdos politicos supremos tchecoslovacos, incluindo o Servico do
Procurador-Geral da Republica tchecoslovaca que compde o Ministé-
rio Publico juntamente ao Servico do Procurador-Geral da Republica
socialista tcheca e ao Servigo do Procurador-Geral da Repiblica eslo-
vaca; estes subordinados aquele, mantendo as duas Nagbes respeitladas
na sua individualidade, desde que nac confrontem os interesses da
Federacao.

Orgio monocratico e centralista de acordo com o artigo 104, § 19,
da Lei Maior, em razio das peculiaridades do regime, tem uma fungéao
semelhante ds do Ombudsman sueco, com as adaptagdes mecessérias
a assegurar a protegio e vigilancia dos principios da “legalidade socia-
lista”, fiscalizando todos os érgios e funcionirios, promovendo as
acdes civeis e penais, e respondendo a consultas do Governo Federal,
somente prestando contas a Assembléia Federal.

23. Venezvela

Neste Estado, separam-se as fungdes de representagio judicial e
consultoria, a cargo da Procuradoria-Geral da Repiblica, pertencente
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ao Poder Executivo, das outras, de fiscal da lei e do respeito aos direi-
tos e garantias constitucionais, e de promotor da agdo penal, exerci-
das pelo Fiscal-Geral da Repiiblica, Chefe do Ministério Publico, per-
tencente ao Poder Judiciario (arts. 202 e 220 da Constitui¢aa).

Guarda, ainda, o Ministéric Publico alguma semelhan¢a com o
Ombudsman sueco, quando vigia a administragdo e presta contas
anualmente ao Congresso, apesar de seu chefe ser eleito pelas Camaras
da Corte Suprema de Justiga, reunidas em sessdo conjunia.

24. Diversos

Alguns Estados, como a Republica Federal da Alemanha, Austria,
Coréia, Finlindia, Italia, Franca e outros, mantém a separagio entre
as fungdes de representacao judicial, de fiscal da lei e de promotor da
acdo penal, ou porgque possuem a figura do Ombudsman, ou porque
adotam o sistema de dualidade de jurisdicio, ou o regime parlamentar,
0 que provoca necessariamente a divisao.

IV. A Representacao Judicial na Doutrina Brasileira

Nossos autores sdo uninimes em considerar a importincia de que
essa representacao se faca pelo Ministério Publico:

“Q Ministério Piablico adquiriu, com a evolugio social,
considerivel importincia; em vez de ser um simples prolon-
gamento do Executivo no seio dos Tribunais tornou-se a
chamada magistratura de pé. Nio acusa sistematicamente;
é orgao do Estado, mas também da sociedade e da lei”
(CARLOS MAXIMILIANO, apud VICENTE RAO, in Justitia,
Sao Paulo, vol. 123, out./dez. 1983, p. 138) (grifos nhossos).

“J4 nao se tratava, evidentemente, de meros agentes
do Poder Executive, de “Procureurs du Roi”’, mas de auténti-
cos representantes da sociedade, de orgios com o encargoe
de vingador publico contra todos os infratores da lei”
(ELVIA LORDELLO CASTELLO BRANCO, Aspectos do Mi-
nistério Publico de Portugal e do Brasil, in Revista de Infor-
macao Legislativa, Brasilia, n? 39, jul./set. 1973, p. 63} (os
grifos sio nossos).

“Se a necessidade de fiscalizacao e defesa sociais nasce
com o Poder Estatal e Constituinte, ndo ha como negar que
o Ministério Piblico ndo decorre da organiza¢io formal, mas
sim, tem seu nascedouro natural na consciéncia nacional.
E, por isso, extraconstitucional ou extra-estatal. A vontade
social é delegada ao Estado, em cuja ouiorga de poderes
esti o de dirigir-lhe e prover-lhe a trangiiilidade, como seu
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procurador sendo, ipso facto, érgao do Poder Estatal que
da sociedade & imanente” (NILTON JOSE MACHADO), o in-
teresse Publico como determinante da intervengdo do Minis-
tério Publico na Agdo, in Revista Juridica do Ministério
Piblico Catarinense, Floriandpolis, n? 1, jan./jun. 1978,
p. 138).

“... nido é ele, hodiernamente, braco do Executivo, ou
“agente politico do governo”, conforme Pontes de Miranda e
sim 6rgao de defesa social, segundo Francisco Campos. O Mi-
nistério Pablico ndo pode optar por teses que interessem 2
Administracdo, mesmo que ‘“decorosamente defensiveis”, se
violassem elas a sua consciéncia juridica, e essa verdade
precisa ser lembrada, por constituir ele uma nobre e inde-
pendente carreira que ndo precisa cortejar qualquer peder”
(FERNANDO WHITAKER DA CUNHA, Campos Sales e o
Ministério Piblico, in Justitia, Sdc Paulo, vol. 64, jan./
mar. 1969, pp. 70 a 71).

“Tal atuacdo intensa levou os Promotores Publicos a
preocuparem-se tamhém, com a sorte dos dinheiros piblicos,
sobretudo dos Municipios. £ que. nestes, o procurador da
comuna é normalmente, escolhido mais por ser correligio-
nario do Prefeito, do que por sua capacidade e espirito de
luta. Mal proposta ou ndo bem dirigida a causa, vinha a
perecer o interesse publico, com repercussdo no erario —
que é dinheiro do povo e ao povo deve reverter em forma
de beneficios gerais...”

“Com a Unido e o Estado, por ser, entdo, o Promotor o
seu representante, nio havia preocupacdes maiores” (JOA-
QUIM MARIA MACHADO, O interesse publico evidencia-
do..., in Revista do Ministétio Pdblice, Porto Alegre, n?
13/14, jan./jun. 1979, p. 44).

“Q Ministério Pablico — como bem acentua Tomaso
Vila — representa diante dos Tribunais a potestade executi-
va, ou seja, agdo da lei, a agdo piblica tutora dos grandes
interesses sociais, em cujo nome se promove a plena e rigo-
rosa execugao da lei. Nio ¢ ele o representante do governo,
mas o represeniante daquela mesma agio executiva, da qual
o Governo é ministro e que somente da lei deduz as suas
normas” (Justificativa de proposta do Anteprojeto do Céddigo
do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo em 1947 —
J. A. CESAR SALGADO, Campps Sales, 0 precursor da inde-
pendénecia do Ministério Puhlico do Brasil, in Justitia, Sdo
Paulo, vol. 32, jan./mar. 1961, p. 42} {grifos no original).
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V. A Jurisprudéncia Brasileira

Concordes conosco estao também os tribunais superiores, a exem-
plo do Tribunal Federal de Recursos, que declarou a ineficacia, por
inconstitucional, de pedido de Procurador da Fazenda Nacional, que
solicitava a intervencdo em nome da Unido em processo de interesse
do Fisco, verbis:

“Conflito procedente, dando peia competéncia para
aprecia-lo o MM. Juiz de Direito da 1? Vara de Cabo Frio,
ante a expressa manifestacio de desinteresse da Unido na
ide, por seu drgio constitucional de representagao judicial,
a Precuradaria da Republica” (CC 5023, publicado no DJ, de
17-11-83, p. 17.809) (grifes nossos).

Tem a mesma exegese o acordao proferido no RE 85.135, publica-
do no DJ, de 10-3-78, p. 1.174, do Supremo Tribunal Federal:

“Representagao judicial da Unidoe. Incumbe aos Procura-
dores da Repuiblica (...} Artigo 95, $§ 19 e 2? da Constituigao
Federal de 1969: ...".

VI. Conteido da Lei Orgénica no Brasil

Tivemos oportunidade de referir, no hisiorico deste trabalha, o
que exisie sobre o assunto na Constituigao brasileira.

A antiga expressao; “A Unido sera representada em Juizo pelos
Procuradores da Republica ...”., da Carta de 1867, conservandoe,
assim, os textos anteriores, fol também mantida na Lei Organica vi-
pente: a Lei n? 1.341, de 30-1-51, verbis:

“Art. 30 — Sio atribui¢des do Procurader-Geral dz
Repiblica:

I— ...
I — Representar a Unidn cu a Fazenda Neacional . .."

Contém a proposta de lei organica claborada pela classe, encami-
nhada ao Ministério da Justiga, no art. 12, a mesma atribuicao. Apds
0 seu aprimoramento neste drgao, e elaborado o anteprojeio de lei
a ser encaminhado ao Congresso Nacional, resultaram as seguintes
disposigdes:

“Art, 20. A representacao judicial da Unifo, Interna
ou externamente, ¢ privativa dos membros do Ministério
Publico Federal, sem prejuizo do disposto no § 29 do artigo
95 da Constituicio Federal,
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Paragrafo unico. Nas comarcas do interior e nos Ter-
ritérios Federais, a representagdo judicial da Unido podera
ser exercida por membro do Ministério Publico local, desig-
nado pelo Procurador-Geral da Republica, apés indicagdo do
Procurador-Geral de Justiga.”

“Art, 22. Em caso de conflito de interesse entre o
desempenho das funcdes institucionais do Ministério Plblico
Federal e de representagdo judicial da Unido, o Procurador-
Geral da Republica designard membro da instituicdo para
atuar como advogado daquela”.

Em que pese a nossa opinido no sentido de que o aparente conflito
se resolve naturalmente, por isso que a funciic de fiscalizar a aplicagio
e a execugio da Constituicao e das leis € primordial e deve ser aten-
dida de imediato, entendemos a necessidade da criacdo da possibili-
dade de haver as duas designactes para evitar maiores problemas na
pratica. Os menos avisados poderdo dar importéncia apenas a critérios
de mera administracdo., por isso mesmo contingentes invélidos a se
colocarem acima da legalidade, o que levaria 2 sucumbéncia do inte-
resse plblico e ao arbitrio da Administragao Piblica,

VII. Conclusao

O estudo da representacio judicial no direito comparado veio
demonstrar que a separagio desta fun¢io da de fiscal da lei e de
acusador oficial nos processos-crimes, se faz primordialmente nos
Estados onde se adota o sistema de dualidade de jurisdigio, de origem
francesa, que remonta & Revolugdo e surgiu da interpretagdo extrema
dos novos governantes: a necessidade de se criar uma justica admi-
nistrativa, julgadora das a¢ies em que o Estado (na hipétese, subs-
tituto do rei) tivesse interesse; e outra propriamente judicial. Para
funcionar como representante do Estado, assim, criou-se, de um lado,
a advocacia do Poder Executivo, e, de outro, o fiscal da lei e o pro-
motor. Por isso, a imposi¢do da criacio do defensor de¢ povo, ou
Ombudsman, para fiscalizar os atos da ' Administracio.

Nas Estados, entretanto, onde se aplica 0 sistema de unidade de
jurisdicdo, a divisio perde o sentido, eis que o seu representante judi-
cial ndo o é do Poder Executivo, mas |do povo, do tesouro nacional,
que também é do povo. Seria impossivel, na pritica e institucional-
mente, separar o fiscal do representante, em razio de que ambas as
fungdes se esvaziariam ou se atrofiariam, distanciando-se da finalidade
para que foram criadas.

Ensinou-nos mais o direito comparado que, nos Estados socialistas
do Leste europeu e do Oriente, o Ministério Pitblico exerce, na prética,
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uma funcg@o a servigo do partido que detém a sua direcdo, ndo pos-
suindo independéncia, deixando de servir como parimetro para quais-
quer comparac¢des com a organizacio ocidental da Instituicio.

Nos paises, como a Suécia e outros, onde se adota o regime socia-
lista propriamente dito, ¢ onde encontramos a figura do Ombudsman,
verdadeiro fiscal dos atos da Administracio, ora teremos as funcgdes
de representacao e acusagdo unidas, ora separadas. Nao existe um
critério para se determinar por que foi ‘eito de uma forma ou de outra.
Necessitariamos de fazer um estudo mais profundo nas legislagoes
inferiores respectivas para encontrar a explica¢do, o que, no momente,
s¢ tornou inviavel por nao termos as maos os textos requeridos as
Embaixadas.

Somente o Ministério Publico. instituicio apta, tradicional, nor-
mativa e materialmente, pode defender o patrimdnio publico, pois sua
atuagio é orientada peio principio da iegalidade e visa ao controle dos
atos administrativos e 4 responsabilidade civil e penal dos agentes pu-
blices.

0Os bens, servicos e interesses da Uniao, i.e., do povo, da sociedade,
os direitos difusos da coletividade, a serem protegidos contra as auto-
ridades, fontes estas maiores de iesao ao bem comum, sao de tal
relevancia que ndo comporta a sua inclusdo no ambito da atuacio
de meros agentes da Administragio, de que dependem e cuja visio
se situa nos limites dos critérios do interesse do superior hierarquico.

Compreendida esta necessidade e a distin¢iic tedrica entre as
funcbes de fiscal e representante, impde-se o seu exercicio pela mesma
Institui¢io, independente, e inspirada sua atuacio pelo principio da
legalidade, fazendo-se a separagfo, na pratica, com a designacao de
dois Orgdos diversos, se necessario.
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Constituinte e meio ambiente

Patto Arronso LrvMeE MacHADO
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Amblente

1. Conteido e linguagem da Constituigdo

No momento em que se busea legitimamente a realizacdo da
Assembléia Nacional Constituinte, merece ser focalizado o conceito
de Constituicdo e seu conteudo. Nota-se em certos juristas e alguns
homens publicos uma preocupacéo de que o texto constitucional
tenha somente o “essencial” e que matérias outras sejam deixadas
para leis complementares € ordindrias. Nessa prcocupacao ha a'go
valido, mas hé também sérios perigos a eliminar,

Deve-se buscar um minimo de consenso no novo texto consti-
tucional, sabendo-se de anteméo que nfo havera unanimidade. O
dissenso em questoes secundarias nao afetara a funcio da Consti-
tuicdo, desde que se lhe assegurem instrumentos de coesdo social
¢ politica, alicerces de sua durabilidade,

A partir de 1934 as Constituigdes brasileiras alargaram seu
contetudo, deixando a visdo da Constituicdo Imperial, que, no seu
art. 178, dizia: “E sé constitucional o que diz respeito aos limites
¢ atribuicdes respectivas dos poderes politicos e aos direitos politicos
e individuais dos cidadaos”. Os direitos sociais passam a ter guarida
nas Constituigdes brasileiras e, de guatorze principios relativos a
Legislacfo do Trabalho (1934), passamos & vinte e um atualmente.
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AFoNso ArINOS acentua que “assim considerados o regime
constitucional e & teoria da Constituigdo, concluiremos logicamente
que esta sofre constante evolugio, decorrente da ampliagdc e da
variagéo inevitiveis das incumbéncias do Estado moderno. O campo
da teoria constitucional é, assim, ilirnitado e acompanha o progresso
permanente do Estado” ('), Maurice DuveRrGeR afirma: “Do ponto
de vista do contelido (ponto de vista formal), a Constituicgo é um
texto especial, redigido por um o6rgéo especial, segundo procedi-
mentos mais ou menos solenes: esge:texto contém essencialmente
as instituicdes politicas do pais, mas néo as contém todas necessa-
riamente (as leis eleitorais — por exemplo — néo figuram em geral
nas Constituictes) e pode conter outras disposicbes que aguelas
concernentes as instituigbes politicas. (A Constituigdo suiga con-
tém, entre outiras, disposi¢gdes concernentes ao abate de gado.)” (%).

Na oitava Constituicac brasileirg (a ser votada em 1987) néo
se pode pretender fazer uma enciclopédia legislativa, mas, também,
a pretexto de se procurar a sintese, néo se deve nem marginalizar,
nem omitir matérias de alto interesse social como o ambiente.

Espera-se & sensibilidade dos Constituintes para que o texto
disponha com plena auto-aplicabilidade, sem que se fique a espera
de complementagéo na legislacio ordinaria.

Principios programaéticos sdo encontrados na maioria de nossas
Constituicdes estaduais em normas que dizem ser dever do Estado
“preservar as riquezas naturais, combater a exaustao do solo, prote-
ger a fauna e a flora e criar reservas”.

O defeito de redacdo e de estrutura da norma amblental tam-
bém é encontrado na atual Constituigio de 1967, emendada pela
EC 1/1969, quando trata do dever do Estado emn amparar a cultura.
Dessa lacuna também se ressentem textos estrangeiros, como, por
exemplo, & Constitui¢do da Luisidnia, nos Estados Unidos da Amé-
rica, dizendo seu art. IX, sec. 1: “0Os'recursos naturais do Estado,
incluindo o ar e a Agua, e a salubridade e as qualidades cénicas,
histéricas e estéticas do ambiente devem ser preservadas, conser-
vadas e completadas tanto quanto ipossivel, em compatibilidade
com a saude, seguranca e bem-estar do povo. O Legislativo devera
editar leis para implementar esta politica''.

(1) FRANCO, Afonso Arinos de Melo, Direilo Constifucional, 2* ed. Forense, 1581,
D. BL

(2} DUVERGER. Msaurice. Droit Constitulionnel ef Instituiions Politigues, PUF,
1859, p. 2186,
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Salienta HARGRAVE: “Até que as leis sejam adotadas, a politica
estadual permanece sem implementacéo direta dos tribunais, e néo
existe mecanismo para forcar o Legislativo a adotar qualquer lei
particular sobre a2 matéria” (*).

MicHEL PRIEUR, referindo-se a Franca, refor¢a, dizendo: “Sabe-
se que, a nivel legislativo, direitos e liberdades, podem ser procla-
mados, mas eles ndo se tornam fonte de obrigagéo juridica sendo
quando suficientemente precisos. Referindo-se somente a protegéo
da natureza como “interesse geral” (art. 1? da Lei de 10-7-76), a
norma é considerada uma formulagéo muito vaga, cuja desobedién-
cia nido pode ser na pratica sancionada” (*).

Insistimos que devemos nos prevenir para evitar a introdugéo
de principios vagos na Constituicdo com referéncia & matéria ambi-

ental, a menos que se queira deliberadamente fraudar as expec-
tativas e ag necessidades dos brasileiros.

Sws AL VIR RGNS B MiSSAlUAlR

2. Nova Constituicdo e ambiente

Ao ensejo da comemoracéo da Semana Mundial do Meio Ambi-
ente de 1985, a Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente
levou a efeito debates nas cidades do Recife, Belém, Natal, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Séo Paulo e Brasilia. Nesses
encontros tivemos oportunidade de expor idéias, e algumas delas
passamos agui a expor.

2.1, Bens publicos ambientais — Conceituag¢do

A primeira Constituicio de 1824 n3o classificou os bens publicos
nacionais e provinciais, A Constituicdo de 1891 (primeira da Repu-
blica) aponta ser competéncia do Congresso Nacional “legislar
sobre terras e minas de propriedade da Unido” (chegando também
a afirmar que “as minas pertencem aos proprietarios do solo”).
A reforma constitucional de 1926 mudou essa orientagéo e declarou
a propriedade do solo distinta da do subsolo, e essa diretriz perma-
nece até hoje. A Constituicdo de 1934 faz o elenco de bens federais:
rios, lagos, ilhas fiuviais e lacustres nas zonas fronteiri¢as, Na Cons-
tituicdo de 1967 registra-se um avange na dominialidade publica,
passando também & abranger as ilhas ocednicas e a plataforma sub-
marina. A EC 1/1969 acrescentou o mar territorial.

(3) HARGRAVE, Paul. Louisiana Constitutional Law, in Louisigna Law Review,
vol. 38, 1978, p. 442,

(4) PRIEUR, Michel. Droit de U'Environnement. Dalloz, 1984,
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Parece-nos que a nova Constituigie deve abranger como bens
publicos os mangues, as margens dos rios, a fauna silvestre e seu
habitat e as praias. A existéncia de restrigdes administrativas ou de
servidoes nessas Areas néo tem protegido adequadamente o seu
ambiente natural.

Nao se trata de estatizar o amblente. Muitas vezes o Poder
Piblico tem-se comportado como mau proprietdrio, tanto quanto o
particular. Veja-se ¢ caso de Cubat#o.!

£ preciso colocar-se na Constituicho o que j4 consta da Lei
federal n® 6.938/81 — o0 meio amblente como patriménio publico
4 ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso
coletivo. A conceituacio desses bens como bens sociais é importante,
Além disso, é de valia introduzir-se pardgrafo que obrigue o Poder

Thihlina 2 fimmdarmanter A mativan ne te adminictrativng ana
A UWLLALLY O AWLIMOE LWL USR] UL AW WLTOH  WAD am nullllrmul““'w \lu‘;

licenciem atividades concernentes ao meio ambiente, como também
publique, em jornal oficial e privado (de grande circulagéo), noti-
cia acerca dos projetos que possam causar danos relevantes a natu-
reza e &4 sanidade ambiental,

Motivacdo e publicidade serdo instrumentos a serem usados
para se verificar e controlar a finalidade dos atos publicos e priva-
dos,

Cumpre insistir que “o Estado:é mero gestor desses bens
avultando aqui a atividade e a organigaciio administrative publica
na finalidade de velar pelo racional e edequado uso coletivo do bem.
Atualmente se acentua com justeza a funcéo social da propriedade
privada, mas se olvida na afirmac¢éo dea funcéo social da proprie-
dade publica” (7).

No direitc comparado encontramos a afirmagio de POSTIGLIONE
de que “o termo “hem coletivo” pasas a responder melhor ac escopo,
sublinhando que é a comunidade, com suas varias articulagdes, a
interessada e nao somente o Estado-pessos. Ainda o termo “bem
comum” pode ser utilizade no mesmo sentido, pela sua antiga tra-
dicdo e simples compreensdo” (°).

Nas Constituigdes estrangeiras podemos encontrar recentes
contribuigées. A Constituicac da Iugosldvia (1974) diz em seu

(5) MACHADOQ, Paulo Affonso Leme, Sistema orgdnico para a gestAo amblental,
In Revisia do Servigo Ptblico, v. 111, n.° 4, out.-dez. 1983, pp. 69-82,

(6) POSTIGLIONE, Amedeo. Manuale dell’Ambiente, NIB, 1984, p. 29.
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art. 85: ““O solo, as floresfas, as aguas, os cursos d’Agua, o mar e as
costas, as riquezas minerais e outros recursos naturais, os bens de
uso comum do povo, assim como os bens imdveis e outros objetos
de importéincia cultural e histérica particular séo objeto, enquanto
bens de interesse geral, de uma protegdo especial e utilizados nas
condicdes € segundo as modalidades presentes na lei” (7). Na Cons-
tituicho da Espanha (1978) vemos o art. 132. 2: “S&o bens de
dominio publico estatal os que determina a lei e, em todo o caso,
a zona maritimo-terrestre, as praias, o mar territorial e os recursos
naturais da zona econdmica e a plataforma continentrl”. O art.
132.3 faz uma distin¢do entre patriménio do Estado e patrimdnio
nacional e se refere que a lei regulard sua defesa, administracao
e conservagio. A Constituicdo do Peru (1979), no Capitulo dos
Recursos Naturais, em seu art. 118, prevé: “Os recursos naturais,
renoviaveis como 0s nao renovaveis, sap patriménio nacional. Os
recursos minerais, as terras, as florestas, as aguas e de modo geral
todos os recursos naturais e fontes de energia pertencem ao Estado.
A lei determina as condigGes de sua utilizagéo pelo Estado e sua
atribuicao aos particulares”.

Acima da divisao entre propriedade publica e privada, a nova
Constituicdo é o espaco politico concedido para se definir o bem
ambiental! como propriedade social.

2.2. Direitc ao sol

Sugerimos a introducdo de um paragrafo afirmando a liber-
dade na captagéo de energia solar, independentemente de prévio
controle estatal, O principio pode parecer tbvio, mas merece ser
expiicitado, para que com o desenvolvimento dessa tecnologia née
poluente, agéncias estatais no queiram ter o monopdlio daquilc
que é coletivo. Contudo, é preciso afirmar-se esse direito ac sol na
consagracao de que todo imdvel tem direito a um minimo de horas
diarias de captacdo de energia solar, suficientes para as necessi-
dades familiares. Ndo se esquega que a verticalizagao da proprie-
dade pode acarretar ¢ sombreamentc da propriedade vizinha,
confiscando indevidamente seu direito ao sol. Nesse paragrafo
sugere-se também a obrigatoriedade de que nos zoneamentos urba-
nos se introduza dispositive que estude a possibilidade do funcio-
namento de coletores solares nos bairros de baixa renda.

(7) CONSTITUICOES DE DIVERSOS PA1SES. Lishoa, Imprensa Nactonal, 1979.
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Podemos antever a reago organizada dos especuladores imobi-
lidrios consorciados &queles que querem o unidirecionamento da
politica energética para o setor hidrelétrico e nuclear.

2.3. Direito de acesso d natureza

O Cddigo Florestal de 1965 afirmou que “as florestas existentes
sobre o territério nacional e ocutras formas de vegetacéo... sfo
bens de interesse comum a todos os habitantes do pais”, A legisla-
¢do em vigor considera que a propriedade piblica e privada da
floresta ou de outras formas de vegetacho deve ser utilizada para
a consecucho do interesse da coletividade ou interesse social. Nesse
sentido o parigrafo unico do art. 1¢ do mencionado Codigo: “As
agbes ou omissGes contrarias as determinacdes do Codigo na utili-
zacdo e na explorac&o das florestas sfdo consideradas como uso
nocivo da propriedade”. O Cédigo Florestal néo consagra, contudo,
o uso coletivo da floresta, nem mesmo a abertura da floresta
privada ao publico como outros paises ja o fizeram (*).

O direito de acesso des cidadios a natureza merece ser consti-
tucionalizado. Néo se socializa a propriedade privada ou piblica,
isto é, nao se legaliza qualquer invasdo de propriedade, mas se
abre um direito de visita & natureza.

Nio estamos importando no¢oes juridicas, mas é valido apontar
o sucesso dessa regra na Suécia. Trata-se do allemansrditen, que
& “o direito de acesso publico & natureza, permitindo a toda pessoa
a faculdade de andar a pé por terrenos de propriedade alheia e de
neles deter-se por tempo determinado” {¥). Continua havendo na
propriedade privada uma “zona de inviolabilidade de domicilio” e
o acesso do publico pode ser interditado por razoes cientificas,
protegendo-se & prépria natureza.

As belezas naturais como pequenos saltos, pequenos hosques,
cavernas ou a beleza das paisagens poderao ser fruidas por tedos.
Nao se expropria a propriedade privada, nao se limita sua funcéo
produtive, nem se exige — para cada ¢aso — 0 complexc procedi-

() MACHADO, Paulo Affonso Leme. Les fordis et I'environnement au Bréail,
Fordts et UEnvircnnement, PUF, 1084, pp. 208.217.

(9 ROSEN, Bo. El Derecho de Aceso Publico a 1a Naturaleza en Suvecla, decfugli-
dades de Sueciz, Instituto Sueco, n.® 235 novemhro 1879,
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mento do tombamento ou a destinacdo de amplos recursos para
a instituicAo de parques. Desde que ndo haja danos, qualquer cide-
ddo pode entrar na propriecdade para fruir da natureza. Ocorrendo
danos, a lel civil e penal responsabilizara o autor. De outro lado, a
visita n&o predatéria dos cidaddos exercera uma relevante e gratui-
ta tarefa educativa e terapéutica, ajudando o aperfeicoamento da
personalidade.

2.4. Cogestao dos bens publicos ambientais

Considerada a natureza do bem social, é de ser introduzida
regra constitucional permitinde que os bens ambientais sejam
geridos pelas trés pessoas de direito publico interno: Unido, Esta-
dos e Municipios. O sistema concorrente de competéncia evitard
a centralizacio de poder (como se verifica na Constituicdo de
1967 e na sua Emenda 1.'1969) & deixara para a Unido os assuntos
em que a unidade juridica, econdmica e social estiver em jogo.

A pretexto de que a lei de protecdo da fauna silvestrc (1967)
considerou-a como “bem do Estado”, concentrou-se o procedimento
contravencional nas méos da Justiga Federal (note-se a dificuldade
para a rapida e segura obtencio da prestacdo jurisdieional, quando
as Varas Federais estdo localizadas nas capitais e as infragtes
podemn ser cometidas em cidades interioranas distantes da metro-
pole). As margens dos rios sao hoje de responsabilidade da Secreta-
ria (federal) do Meio Ambiente — SEMA. Por equivoco, que merece
ser claramente corrigido na Constituicéo, as arvores e jardins das
cidades estdo sendo tratados como bens federais, intervindo o IBDF
{Instituto Brasileiro de Desenvelvimento Florestal) como também
a Justiga Federal

3. Direito de participacdo social

O monopolio da gestio e do poder de policia ambiental em
mioes do Peder Piblico ndo tem levado 4 salvacdo ou & recupersa-
¢fo da natureza e & conservacdo da saude ambiental. Faz-se neces-
sario introduzir norma constitucional admitindo aos cidad&os, as
associacoes ambientais, aos sindicatos, as universidades, s associa-
cOes patronais participarem dos 6rgaocs administrativos que licen-
ciam produtos e atividades poluentes ou gue possam degradar a
natureza, como também em Orgacs que punam administrativamen-

R. inf. legisi. Brosilio a. 24 n. 4 obr./jun. 1987
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te o infrator. A nivel da legislagdo ordinéria tenta-se, com o
CONAMA — Conselho Naciona! do Melo Ambiente, integrar admi-
nistragdo publica e sociedade. Entretanto, essa integragio merece
ser constitucionalizada para que nos trés niveis de acéo (federal,
estadual e municipal) haja efetivacio da participacdo nao sé no
aspecto consultivo, como deliberativo.

Olhando para o passado, vemos que a participacéio constitucic-
nal dos cidaddos na administragido brasileira tem-se reduzido ao
direito de petigéo, de denlincia de abusos e o pedido de responsabi-
lizagho dos culpados (art. 179, n? 30 da Constituico de 1824 e no
mesmo sentido as Constitui¢oes posteriores). Trata-se de uma parti-
cipacéo Indireta e que encontra o s&buso ecoldgico jé consumado
e que nio tem nenhuma chance de dar diretrizes ao uso dos bens
ambientalis.

4. Defese judicial dos inieresses e bens ambientais

Brevemente acentue-se a necessidade da reformulacgio da agao
popular constitucional e da introdugao de uma acdo judicial de
prevencao e reparacio do dano ecolégico. Nio se deve, nem a conser-
vagdo da saude ambiental tolerard, esperar-s¢ um novo Codigo
de Processo Clvil ou o refazimento deste, elaboradc em 1973. Os
interesses coletivos ou interesses difuscs de coletividade devem
ter sua defesa estimulada e facllitada pela Constituicdo. O que
se constate na vida forense é que a maioria dos processos defendem
interesses privados, sinda que merecedores de respeito. O indivi-
duo solitario néo tem tido tempo, formagdo cultural e dinheiro
para enfrentar o poluidor e o degradador do ambiente. Além dos
cidaddos, os autores, isto é, quem possa ter a iniciativa judicial
dessas acdes, devemn também poder ser as associacGes ambientais
e 0 Ministério Publico. Postula-se, também, a gratuidade dessas
acdes. Ndo € abrir aos temerarios essas acgdes, nem se estimula
indevidamente ¢ contencioso. Estdo ai as a¢des de alimentos cuja
gratuidade nao astixiou o trabalho forense, Sem amparo do Consti-
tuinte, o Judicidrio continuarid fechado para tomar conhecimento
das causas que interessam a todos, mas que ndo tém até agora
encontrado mecanismos para defendé-las.

5. Valorizacdo da lei ¢ do Poder Legislativo

A despeito da necessédria acgo do Poder Executivo na politica
ambiental, vemos que as decisdes fundamentais para a vida, saude
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e felicidade dos brasileiros — como séo as questdes ambientais —
merecem passar pelo Legislativo. Assim, cite-se o precedente da
Convencdo Africana sobre a Conservacio da Natureza 1968, que
recomenda: "As reservas naturais integrais e os parques nacionais
ndo poderdo ser alterados, nem qualquer parte alienada, a nao ser
pela autoridade legisiativa competente”. Projetos de impacto ambi-
ental relevante — como grandes hidrelétricas, aeroportos inferna-
cionais, polos industriais — merecem estar incluidos no dominio
reservado 4 Lei. Abrir-se-4 o debate, e novas contribuicoes poderdo
ser feitas no ambito do Poder Legislativo, conciliando-se o desenvoi-
vimento econdmico e a conservagao da sande ambiental. Evitare-
mos ¢asos coma o de Sete Quedas.

Anexamos &5 sugestdes da Sociedade Brasilelra de Direlto do Melo
Ambiente, nas quais o Autor colaborou:

MEIQO AMBIENTE NA NOVA CONSTITUICAO

1 — A Unido, os Estados e os Munlicipios tém o dever de manter o
ambiente equilibrado e saudavel, agindo contra todas as formas de poluigioc.

2 — Qualguer do povo tem direito a ambiente equilibrado e saudavel,
como o dever de aglr para manté-lo nessa condicao.

3 — Qualquer do povo, as associagoes e g Ministério Phblico tém legi-
timidade para proporem acio civil pablica gratuita, visandoe a manufengéo
do equilibric e da san!dade ambiental e a protecio do patriménio ambien-
tal, artistico, arqueoldgico, espeleoldgico, florestal, histérico, palsagistico e
turistico podendo para isso postularem judicialmente a concessdo de medi-
das cautelares e liminares, a reparacdo do dano, o cumprimento da chriga-
¢do de fazer ¢ de ndo fazer.

Paragrafo Unico. O poluidor e o predador dos bens referidos neste
artigo serdo responsabilizados administrativa, civil e penalmente.

4 — Qs oOrgios da administraciio puabliea destinados ao controle da
poiulcdo e da gestdo de recursos amblentais tero a sus diregdo superior scb
a forma de colegiado, onde serao representadas as associpgdes ambientals,
com, pelo menos, um tergo de votos.
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5 — Os componentes dos 6rgaos superjores, que fiscallzem ou exergam
poder de policla sobre as instalacdes nucleares, nlém dos requisitos do art.
49, serio nomeados pelo Presidente da Rapfiblica, com mandato determi-
nado, apds a aprovacio dos nomes peio Congresso Nacional.

6 — As assoclagies ambientals terfio direlto de participar da elabora-
¢éo pelo Poder Publico de planos, projetos € programas relacionados com
o ambiente, bem ecomo impugnar administrativamente pedidos de leenga,
autorizagdo, permissio e conecessido,

7T — A aprovacio, licenclamento ou aulorizagio de construgdo e opera-
cio de instalagies nucleares, inclusive depositos de rejeitos nucleares, sob
quaisquer formas, serio submetidos ao referendo popular.

8 — As unidades de conservac¢io somente poderdo ser alteradas ou
suprimidas mediante lei, Coe

8 — Os projetos piblicos e privados que possam causar alteragdes
sengivels ac amblente dependerdo, para seu licenclamento ou autorizagio,
da realizagio de prévio estudo de impacto, analisando-se as alternativas
de localizagdo, custeado o estudo pelo proponente do projeto e elaborado
por equipe multidisciplinar,

10 — Os bens publicos de uso coletive somente poderao ter sua destl-
nagho alterada ou desafetades, apés a aprovagdo pelo Peder Legislativo,
através de guorum minimo de dols ter¢os, vedada a utilizagdo do slsterna
de decurso de prazo.

11 — Os recursos hidricos seriio gerldos através de Srgfos que, além
de observarem as disposigoes do art. 49, sejam integradocs por representan-
tes de todos os Municipios que componham a bacla hidrografica.

12 — Os pedidos de lleenga, autorizagéio, permissio ou concesséo concer-
nentes a recursos amblentais deverio ser publicados resumidamente na
imprenss oflclal e de grande clrculagio da regiao.

13 — As assoclagdes amblentais — oponstituidas na forma da lel —
terdo acesso ao mandado de segurangs e agdo popular para defender
0s bens constantes no artigo 39

14 — Os Estados e os Municipios terdo competéncia suplementar para
legislar sobre o melo ambiente.

SOCIEDADE BRASILEIRA DE DIREITO DO MEIO AMBIENTE

(inscrita no 2° Registro Civil de Pessoas Jurfdicas de Piracicaba,
sob n? 631, fls. 24/25 — Livro A)

168 R. Inf. legisl. Breslic o. 24 n. 94 obr./jun. 1987



Interesses difusos: a a¢do civil
publica e a Constituicao

Arvano Luiz Varery MiIRra

Advogado em Sfo Paulo
I — Introdugio

Ha pouce mais de um ano entrou em vigor a Lei n® 7.347/85
disciplinando a agiio civil publica para a tutela de interesses difu-
sos nela especificados, marcando o inicio de uma nova era no direi-
to positivo brasileiro, permitindo o acesso & justica de interesses
pertencentes a todos os membros do grupo social.

Entretanto, tradicionalmente, quando se fala em agdo, visua-
liza-se aquele direito conferido ao individuo de pedir ao Poder
Judiciario a protecdo de determinado interesse seu (individual)
ameacedo ou violado; direito fundamental erigido em garantia
constitucional.

Assim, o que nos interessa nestas linhas é analisar em que
medida a acdo civil piblica para a tutela de interesses difusos,
de natureza especifica, estd ou ndo em consonincia com os prin-
cipios constitucionais do direito de acao vigentes no Brasil e qual
a posi¢do adotada no Anteprojeto de Constituicdo elaborado pela
“Comisséo Provisoria de Estudos Constitucionais”.

A relevancia do tema consiste no fato de que, embora & Lei
n? 7.347/85 seja um instrumento eficaz de protecdo aos interesses
difusos, 2 sua legitimidade depende da conformidade com os dita-
mes da Constitui¢c8o (*), 0 que real¢a a necessidade de ser refor-
cada e garantida por principios constitucionais especificos.

I — Os interesses difusos

Muito se tem discutido a respeito dos interesses difusos, exis-
tindo diversos trabalhos nas literaturas nacional e estrangeira sobre

(1) JOSE AFONSO DA SILVA, Aplicabitidede das Normas Constitucionais. I ed,,
Sda Paulo, ed. Revista dos Tribuna.s, 1982, pp. 44/45.
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o tema (%), o que nos exime de dedicar malor atencdo as suas con-
ceituacao e evolugdo histérica.

Importa, contudo, para destacar a importincia do problema
aqui analisado, mencionar algumad de suas peculiaridades, bem
como suas principais caracteristicas.

Os interesses difusos sdo interesses relativos ao meio ambiente,
aos consumidores, ao patrimonio hisborico, aos discriminados em
Iunr;ao de race, cor, sexo ou religido. Sua titularidade pertence a
um nuimero mcalculé.vel de pessoas, a grupos, opondo-se, assim, 208
interesses individuais,

As principais caracteristicas de tais interesses sio:
a) supra-individualidade;

b) titularidade pertencente a um nimero indeterminado, e pra-
ticamente indeterminé.vel de individuos;

¢) inexisténcia de vinculo juridico entre os diversos titulares,
estando congregados em virtude de fatores conjunturais (p. ex.:
habitar uma mesma regiédo, consumir um mesmo produto, perten-
cer a uma determinada raca); e

d) indivisibilidade do objeto do interesse, sendo que sua satis-
facdo a todos aproveita e sua violagfio a todos prejudica, em con-
junto (3).

Por outro lado, os interesses difusos nao se enquadram na tra-
dicional divisfio entre interesses puiblicos (do Estado) e interesses
privados (dos particulares). Em verdade, poder-se-ia dizer que séo,
20 mesmo tempo, interesses publicog e privados. Dai sua especifi-
cidade (4).

Conseqlientemente, temos que a grande peculiaridade dos inte-
resses difusos consiste na impossiblidade de constituirem niicleos
de direitos subjetivos, estes definidos por UGO ROCCO como facul-
dade ou poder, reconhecido e conferido por uma norma juridica a
um sujeito individualmente determinade de querer e agir para a
satisfacdo de um interesse seu, pela norma tutelado (),

(2) Ver ADA PELLEGRINI GRINOVER, “A problematica dos interesses difusos”,
in A Tutela dos Interesses Dijusos, 8% Paulp, ed. Msx Limonad, 1584, p. 29;
MOREIRA, José Carlos Barbosa, “Tutela jurisdicional dos interesses coletivos ou
difusos”, in Temas de Direito Processual (3% série). S#&o Paulo, ed. Saraiva, 1984,
p. 183; MAURO CAFPPELLETTT, “Formazioni xoclall e Interessi di gruppo davantl
alla giustizia civile”, in Rivista di Diritto Processuale, Padova, Cedam, 1875, pp.
361/402.

{(3) ADA PELLEGRINI GRINOVER, ob. cit., pp. 30/31.

{4) Sobre este aspecto, MAURO CAPPELLETTI, ob. cit. pp. 367/313.

{6) Tratfato di Diritto Processuale Civile, Torino, Utet, 1968, p. 19.
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Do ponto de vista do direito positivo encontramos a Lei nume-
ro 7.347/85 que velo disciplinar a acéo civil publica para a tutela
desses interesses supra-individuais, abordando alguns problemas
relativos a tutela jurisdicional dos mesmos, dentre os quais desta-
camos dois. Um é a restricic da incidéncia da acdo a apenas trés
espécies de interesses difusos: o meio ambiente, o consumidor e o
patriménio historico, artistico, estético, turistico e paisagistico (art.
19). O outro concerne a legitimidade ad causam para a propositura
da acdo que foi atribuida ao Ministério Publico, 2 Unido, Estados
e Municipios, a autarquias, empresas publicas, fundagdes, socie-
dades de economia mista e associacdes civis (art. 5). Excluiu-se,
portanto, a legitimidade dos individuos.

IIT — O conceito de acio e seu fundamento constitucional

Acdo, como instituto processual, segundo LIEBMAN (%), é o
direito de uma pessoa & obtencdo de um provimento judicial, fazen-
do atuar a lei a uma determinada situag¢io fatica, por ela dedu-
zida em juizo.

E um direito subjetivo, direito para agir em juizo em defesa de
interesses proprios; publice, dirigido ao Estado, auténomo, desvin-
culado do direito material; abstrato, podendo a deciséo ser favora-
vel ou desfavoravel, e instrumental, na medida em que € meio ¢
modo para se procurar obter a satisfacdc de uma pretensao (7).,

Embora regulada pela lei processual, & na Constituicio que a
acio encontra delineados seus tracos essenciais, Constitucional-
mente, portanto, € o direito de todo cidadao agir perante os tribu-
nais, pertencente a todos e em guaisquer circunstancias (%), reve-
lado no principic da inafastabilidade da apreciacdo pelo Poder
Judiciario de qualquer lesdo de direito individual.

No direito positivo brasileiro, o fundamento constitucional da
acéo vem estatuido no art. 153, § 49, primeira parte, da Constitui-
Gao Federal, que dispSe: “A lei ndo podera excluir da apreciacio do
Poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual.” (sem grifos
no original) E este artigo esta colocado no Capitulo IV do Titulo
IT, gue trata “DOS DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS” (sem
grifo no original).

Em suma, podemos afirmar que a acdo é um direito subjetivo
(direito e garantia individual através do qual se busca a tutela de
interesses individuais (“lesfio de direito individual”); direito pro-
cessual, fundado numa garantia constitucional.

(6) LIEBMAN. "L’azione nella teoria del processo civile”, in Problemi del Processo
Civile. Napol, Morano Editore, 1962. pp. 40/46: e Manual! de Direito Processual
Cipil, Trad. Chndlido R. Dinamarco, Rio de Janeiro, ed. Forense, 1984, vol. I, n, 150,
(7) FREDERICO MARQUES. Manuual de Direito Processual Civil. 112 ed., Sio
Peulo, ed. Saraiva, 1986, vol. I, pp. 174/175.

(8) LIEBMAN, ldem.
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IV — A acéio civil piblica: conceito ¢ natureza

Conforme bemn assinalam CAMARGO FERRAZ, MILARE e
NERY JR., hi determinados valores, considerados de interesse
piblico, “... que devem ser preservados para garantia da seguran-
¢a, da tranqiilidade, do equilibrio, da justica e, enfim, da propria
viabilidade do convivio social” (7).

Face & inércia do Poder Judicidrio, indispensavel 4 sua atua-
¢io imparcial e, por outro lado, & imperatividade de protecéo des-
ses interesses plblicos que ndo podem se subordinar & livre dispo-
sicao de seus titulares, tem-se atribuido ao Ministéric Publico a
tarefa de pleitear judicialmente tal protecdo, na qualidade de parte,
através da agéo civil piblica.

Nestes termos, 2 acéio civil publica pode ser conceituada como
“... o direito conferido ao Ministério Publico de fazer atuar, na
esfera civil, & funcéo jurisdicional” ().

De acordo com o que afirma VOLTAIRE DE LIMA MORAES,
a acdo civil publica caracteriza-se nép em razao do direito mate-
rial objeto da mesma, mas em funcdo da qualidade da parte ativa,
um oérgao publico, mais especificamente o Ministério Pablico ().

Entretanto, a agéo civil piblica disciplinada pela Lei n® 7.347
de 1985 tem maior amplitude. A lei atribulu legitimacéic a érgaos
plblicos e privados, atendendo aos re¢lamos da doutrina especiali-
zada ('), Assim. nela nio ha exclusividade, nem prioridade na
atuacao do Ministério Publico como parte ativa, podendo ser ante-
cedido na propositura da ag@e por, p. ex., uma associacio civil
(art. 5%, caput}, bem como té-la ao seu lado, na qualidade de
litisconsorte ativo, na acdo por ele proposta (art, 59, § 29).

Por outro lado, ao contrario do que afirmam os autores cita-
dcs, o objeto da agdo passa a ter relevancia, juntamente com a
qualidade da parte ativa, na caracterizacio do instituto em ques-
tdo, pois, como vimos, os interesses difusos ndo séo interesses ape-
nas publicos, mas também privados — eis 0 ponto distintivo.

No tocante 4 sua natureza, a agéo civil plblica para a tutela
de interesses difusos nela elencados é especialissima.

‘9 A A_(:d:Civiz Publica e @ Tutela dos Interesses Difusos, Sfo Paulo, ed, Saraiva,
1984, p. 21.

10y CAMARGO FERRAZ, MILARE ¢ NERY JR. A A¢do Civll Pdblica.., cit.,
p. 22,

(11) In Reviste do Ministérip Publico do Estedp do Rio Grande do Sul {ed. espe-
¢ial). Porto Alegre, 1984, n° 19, p. 30.

(12) Ver WALDEMAR MARIZ DE OLIVEIRA JR. “Tutela jurisdicionsl dos inte-
resses coletivos”, in A Tuteln dos Inleresses Difusos. Sdo Paulo, ed. Max Limonad,
1984, p. 20.
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Em primeiro lugar, observe-se que nio se trata de um direito
subjetivo, pois o cidadao individualmente considerado nao fci inelui-
do entre os legitimados ativos para a propositura da acio.

Além disso, a a¢do civil publica nao visa & tutela de direitos
individuais, mas de interesses difusos que, conforme ja apontamos,
contrapdem-se aos interesses individuais, pcis que concernem a
toda uma categoria de pessoas indistintamente.

Parece-nos evidente, portante, & inadequagdo da aclo eivil
publica regulada pela Lei n® 7.347/85 ac conceito tradicional de
acdo.

V — Fundamento constitucional da aciio civil plblica e o Ante-
projeto de Constituicio

Tendo em vista 0 que acabamos de expor, nio ha como igno-
rar que a acio civil publica de que tratamos nac pode ter como

1 +
fundamento o art. 153, § 4% da Constituicio Federal e muito

menos estar colocada no capitulo referente acs direitos e garantias
individuais. Na realidade, inexiste, atualmente, fundamento ou dis-
positivo constitucional para a referida ac¢ao, tendo o legislador ordi-
nario igncrado tal problema e se adiantado ao Congresso Cons-
tituinte (:9).

A “Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais”, respon-
savel pela elaborag@io do Anteprojeto de Constituicdo, por seu tur-
no, esteve atenta ao problema mencionado, nos dispositivos em
que tratou do tema,

Com efeito, em seu art. 15, o Anteprojeto prevé: “A lei néo
poder4 excluir da apreciacio do Poder Judicidrio qualquer lesio
de direito.” (Sem grifos no original). Como podemos observar, nio
malis se fala em lesfio de direito individual, {endo sido erigido em
garantia constitucional o acesso ao Poder Judiciario das violagocs
e interesses coletivos e difusos.

Outra importante inovagdo encontra-se no art. 36. Este, apds
estabelecer, expressamente, a garantia constitucional ao meio am-
biente sadio, & preservag¢ao do patriménio historico e paisagistico
(art. 36, caput) e 4 prctegdo do consumidor (art. 36, § 1V), prevé
em seu § 2% a acdo civil pablica para a tutela desses interesses
“soclais” especificados, assegurando legitimacdo ativa ao Minis-
tério Publico, a pessoas juridicas (publicas ou privadas) qualifi-
cadas em lei e a qualquer do povo,

Cumpre salientar, por fim, que os dois artigos acima descritos
estdo presentes no Capitulo IT do Titulo I do Anteprojeto que trata
“DGOS DIREITOS E GARANTIAS”, Omite-se, aqui também, a pala-
vra “1nd1v1duals”

(13) GALENO LACERDA, *“Ac¢ao r‘w.l ptblica”, in Reviste do Ministério Pitblico
do Estado do Rio Grande do Sul (ed. especial), Porto Alegre, 1886, n.¢ 18, pp. 12/13.
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Assim, de acordo com o Anteprojeto de Constituicéo, o direito
de acdo deixou de ser apenas um direito subjetivo, visando & pro-
tecdo de interesses meramente individuais, ganhando a amplitude
j& manifestada na legislagdo ordinaria.

Entendemos, portanto, que o Anteprojetc apresentado pela
“Comissdo” disciplinou corretamente, noa limites genéricos, mas
indispensdveis, proprios de uma Constitui¢do, os interesses difusos
especificados na Lei n® 7.347/85, da mesma forma que o funda-
mento constitucional do direito de acéo, especialmente da agéo
civil pablica, acompanhando as ligdes da meihor doutrina e des-
vinculando-os, conseqilentemente, de gualquer conotagio esirita-
mente individualista.

A lamentar apenas o fato de o Anteprojeto repetir a omisséo
da Constituicdo vigente, dispondo em seu art. 15 sobre a lesdo de
direito e nio incluindo no texto a ameaga de les@o, e, também, o
de, acompanhando a Lei n® 7.347/85, restringir a incidéncia da
acdo civil publica as trés espécies de Interesses difusos ji mencio-
nadas (art. 36, § 2°). Estas omissdo ¢ restricdo deverio ser melhor
analisadas na Constituinte.

VI — Conclusoes

1) Os interesses difusos sdo interesses que, por se contraporem
aos interesses individuais e congregarem aspectos publicos e priva-
dos, ndo podem ser nucleos de direitos subjetivos.

2) O direito de acdo tradicional é um direito subjetivo ligado
a tutela de direitos individuais, expresso no principio constitucio-
nal do art. 153, § 4°, da Constitui¢io Federal, e, portanto, inade-
quado para a tutela dos interesses difusos.

3) A acdo civil publica disciplinada na Lei n? 7.347/85 rompeu
com o principio tradicional, tendo natureza especifica: nao é direi-
to subjetivo, mas direitc atribuido a 6rgios publicos e privados;
nem visa 4 protecéo de interesses indlvidualis, e sim interesses difu-
SO0S,

4) Nio existe na Constituicio vigente fundamento para a agéo
civil publica, estando excluida do Ambito do art. 163, § 4°

5) O Anteprojeto de Constituigio disciplinou satisfatoriamente
a agdo civil publica para a tutela de interesses difusos, bem como
a garantia do acesso ao Poder Judieidrio, ndo mais privilégio dos
interesses individuais.

Devem os seus dispositivos ser mantidos na futura Constitui-
cfio, mas com duas modificagdes: estender a incidéncia da agéo civil
plblica a todas as espécies de interesses difusos e explicitar, no
artigo referente ao principio da inafastabilidade da apreciacéo pelo
Poder Judicidrio de qualquer lesdo de direito, a ameaga de lesido
também.
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Suspensao da executoriedade das leis

CanLos RoBerTO PELLEGRINO

Docteur d®tat. Professor na UnB. Con-
sultor Juridico do Ministério da Justica

SUMARIO

1. Disposilivo constitucional. 2. Sifuacdo do tema. 3.
Triparticio do poder piublico, 4. O poder-competéncia, 3.
Participagdo de responsabilidades nas relugdes Legisiativo
e o Judicidrio. €. Dever, obrigagic ou poder-dever. 7.
Manifestagdo de Aliomar Baleeiro. 8. Argumento. 9. Afo
de natureza complexa. 10. Exercicio da competéncia pelo
Senado Federal, na opinido dos juristas. 11. Abrangéncia
da suspensdo da execuforiedade das leis, 12, Aspecto da
vinculacdo funcional, 13. Necessidade de encaminhamento
das declaracdes de inconstilucionalidade do STF ao Seng-
do. 14. Conclusdo.

1. Por disposigdo da Carta Federal de 1967 (E.C. n? 1/69), art. 42,
VII, compete, privativamente. ao Senado da Reptblica “suspender a exe-
cugdo, no todo ou em parte, de lei ou decreto declarados inconstitucionais
por decisio definitiva do Supremo Tribunal Federal”,

2. A consideragio deste regramento sugere uma abordagem vestibu-
lar, ainda que sucinta, sobre a efetividade dos contornos informadores da
natureza técnica ou mecanismos institucionais que animam o principio da
independéncia e harmonia entre os trés érgios supremos e elementares
da Unido: o Executivo, o Legislativo e o Judicidrio.

3. A triparticic do poder piblico atende A necessidade de serem
obviados os inconvenientes da concentragiio, prevenindo de toda exorhi-
tdncia.

A autonomia destes Poderes manifesta-se no ambito estrutural con-
formadeor do dominio piblico, 0 qual, de seu turno, ajusta-se em vérios
planos — funcional, institucional, sécio-estrutural —, para, finalmente, redu-
zir-se a uma causa primeira organizatéria e de cstrita oportunidade poli-
tico-constitucional.

4. Instala-se o poder-competéncia funcionalmente equilibrado, par-
tido entre os érgios maiores do Estadc. Ndo se hi de entender o expe-
diente de colzboragio, por forca da prépria exigéncia do ato funcional
que se apresenta de natureza complexa, enquanto providéncia de socorro
téenico; cuida-se de medida institucional assecuratéria da regularidade
administrativa, evitando-se que se lance mio de recursos que resultem em
prevaléncias ou superposi¢bes funcionais. Edifica-se, deste modo, a estru-
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tura nacional assentada sobre as bases seguras de funcionamento harmo-
nioso do mecanismo estatal.

5. Exemplo significativo dessa participagiio de responsabilidades ins-
titucionais acontece no 4mbito das relagdes que se estabelecem entre o
Legislativo ¢ o Judici4rio, no que concerne 4 providéncia da suspensfo,
pelo Senado Federal, da executoriedade das leis declaradas inconstitucio-
nais por decisio definitiva do Supremo Tribunal Federal.

6. Esta disciplina foi sobejamente debatida quando da apreciagdo,
pelo plendrio daquela Corte maior, do Mandado de Seguranga n® 16.512-
DF (1), julgada a 25 de maio de 1968, sendo relator o Min. Oswarpo Thr-
curako (RT] 33/5).

Buscou-se, incidentemente, conhecer os efeitos da comunicagio feita
ao Senado pelo Supremo Tribunal; ou seja, deve o Senado promover a
suspensao? Por forca do decidido, estd ¢ Senado obrigado a promover a
sustacdo da executoriedade dos preceitos inquinades de vicio constitucio-
nal? Ou é de entender-se, pela dicgao constitucional, apenas o poder-dever
da Cdmara alta?

7. Na oportunidade do referido julgamento, ALIoMAR BALEERO, com
todo o vico de sua inteligéneia fulgurante e a prudéncia que o notabiliza-
riam como um dos maiores juizes da histéria do Supremo Tribunal, vatici-
nou com certeza:

“Acredito que o julgado de hoje serd uma decisio como aque-
las que hoje integram o livro do Ministro Edgar Costa — Os Gran-
des Julgamentos do Supremo Tribunal Federal. Estamos, haje,
exercendo uma das fungbes mais importantes, justamente a de
equilibrio dos Poderes dentro da Republica, dentro da Consti-
tnicao.”

Para, em seguida, rematar,

. nio creio que tenhamos poderes para dizer que o Senado
nido pode suspender uma resolugio, com base no art. 84” — refe-
rindo-se & Constitui¢io de 1948, entdo vigente.

Estava langada a questiio.

5. Os argumentos langados por Arioman BALEERO, posteriormente
reestampados em péginas memordveis de seu “pequeno grande livro”
O Supremo Tribunal Federal, Esse Desconhecido (*), viriam a reperculir
de forma decisiva nos rumos do direito constitucional pétrio. Lastreava-se,
sobretudo, na ponderagio de que, para o enfrentamento de questbes que
pertinem A constitucionalidade de determinado preceito legal, o Judiciério,
nio indo buscar conhecer da oportunidade ou conveniéneia de ser conce-

(1) Em matéria semelhante ver: Rel 691 (RTJ 38/81), M3 16.519 (RTJ 38/580).

(2) ALIOMAR BALEEIRO. O Supremo Tribmnal Federal, Esse Desconhecido, Rlo
de Janeiro, Forense, 1868, pp. 54/96.
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bido o dispositive, responsabilidade exclusiva do Legislativo, em procedi-
mento regular, como, entdo, compelir ¢ Senado Federal determinar a sus-
pensdo da executoriedade das leis reputadas, pelo Supremo Tribunal Fe-
deral, desconformes com a Lei Maior® Em resposta, sustentou BALERRO
que, a nenhum outro Poder, que nio o Senado, é dado

“o discricionarismo politico de suspender ou ndo. Se convier, cle
suspende, se ndo convier, cle, ao invés de prestigiar a decisio do
Supremo Tribunal Federal, pode tomar a iniciativa de uma emen-
da a Constituigdo, ou ficar inerte” (RTJ 38/67),
para, em passo adiante, explicar,

“... 0 que sustento ¢ que o Senado tem o direito de dar ou nio
dar a suspensio de lei impugnada como incomstitucional. Pode
fazé-lo, para observar se v Supremo Tribumzl se eostahiliza na
matéria e vem & ter uma jurisprudéncia predominante sobre cla.
Nao podemos negar gue, na histéria do Supremo Tribunal, a

respeito de indmeras teses, a sua jurisprudéncia tem vacilado, e
encontramos, is vezes, num espago pequenc de tempo, decisbes
declarando que tal lei € inconstitucional, e outras, que € consi-
tucional, acerca de varios problemas. Sabemos, acerca do art. 141,
§ 34, que se pode encontrar uma série de julgados num e noutro
sentido. A respeito da possibilidade de uma lei federal poder isen-
tar do imposto estadual ou municipal um servigo no qual a Unido
tenha interesse. hé acérdios nesses dois sentidos. ¥ os casos pode-
riam ser multiplicados ao intinito. O Senade tem o dircite, mesmo
depois da Sumula, de esperar que se pacifique, que afinal se tran-
qiiilize o entendimento do Supremo Tribunal; porque pode acon-
tecer que passe a resolugdo numa tarde e, nessa mesma tarde,
resolva o Supremo que aquela lei, que era inconstitucional, seja
constitucional. . . pode, também, nio fazer nada, cruzar os bracos,
deixar a matéria em ponto morto, que nada lhe acontece, porque
nio ha sangio para a sua resisténcia” (RTJ] 35/68)

3

... 0 Senado ndo estd preso & disciplina juridica, nio esti preso
a formas de direito, e pode optar por critérios politicos; pode pre-
ferir “supender a sua suspensao”, para parodiar PoNTEs pE Mmax-
pa, e evitar uma mal maior para o Pais” (RTJ 35/78).

Com a linguagem franca e direta que lhe era peculiar, BaLeemo dava
corpo ao sistema de verificagbes e equilibrios (checks and balances system)
em que os poderes estio de tal forma repartidos e equilibrados entre os
diferentes 6rgdos, que nenhum deles pode ultrapassar os limites estabele-
cidos pela Constituicio, sem ser eficazmente detido e contido pelos
outros ().

Por ocasifio do mesmo julgamento, o Min. Vicror NUnes LEAL mani-
festou-se em sentido igual, considerando que

@) Cf. MARCELO CAETANOQ. Direilo Constituciong!. Rio de Janeirp, Forense,
18717, vol. I, p. 245,

R. Inf. legisl. Brasilia o. 24 n. 94 obr./jun. 1987 177



“o Senado nio é um autdmato na aplicagio do art. 64 da Cons-
titui¢do. .. entendo, como o Sr. Ministro Baleeiro, que o Senado
pode, a meu ver, julgar da oportunidade de suspender ou niio
a execucio da lei que tenhamos declarado inconstitucional. E hé
de levar em conta, em tais circunstindias, a possivel oscilagic da
jurisprudéncia do Tribunal... O Senado terd o seu préprio cri-
tério de conveniéncia e oportunidade para praticar o ato de sus-
pensdo. Se uma questdo foi aqui decidida por maioria escassa
e novos Ministros sio nomeados, como hé pouco aconteceu, é de
todo razoével que o Senado aguarde novo pronunciamento antes
de suspender a lei. Mesmn porque nio h4 sangio especifica nem
prazo certo para o Senado se manifestar. .. Se essa efichcia noi-
mativa, que suspende a lei, nfio yesultou da resolugio do Senado
Federal mas do julgamento do Supremo Tribuna! Federal, a
intervencido do Senado seria desnecessiria: a decisiio seria exe-
cutada, desde logo, com efeito normativo. Mas um plus & decisio
judiciéria, tornando-a obrigatdria erga omnes, por ser ela, por
natureza, obrigatdria somente para ag partes” (RTJ 38/22-23).

Observa, com autoridade, o Ministrp GoNGaLVES pE OLIVEIRA, que:

“... D Senado Federal tem discrigio, tem oportunidade para
suspender a lei declarada inconstitucional pele Supremo Tribunal
Federal... as vezes, como foi realgado neste Tribunal, a decisio
é tomada por um voto apenas; estando na iminéncia de serem
substituidos os Ministros do Tribunal ou por motivos quaisquer
de conveniéneia, é licito deixar ao Senado Federal & ?aCul de
de delongar, de deixar passar um espago de tempo maior, a fim
de levar a Plendrio a decisiao sobre a inconstitucionalidade da lei
decretada pelo Supremo Tribunal Federal” (RT] 38/26 e 79).

Indicou também o Min, Luiz Garxvormt que, atendendo a razdes
de comveniéncia e oportunidade, o Semado Federal pode suspender, ou
ndo, a execugio de lei declarada incopstitucional, estendemfo ou nio,
erga omnes, os efeitos da decisio do Supremo (RTJ 38/28 e 81).

9. Embora lhe seja defeso apreciar o mérito da decisdo proferida,
o Senado Federal vincula-se 4 deliberagho do Judicidrio por ser este ato
de natureza complexa.

Na ligio do Min. AL¥repo Buzam, a responsabiiidade de promover
a suspensic da lei ou decreto nio se caracteriza enguanto operagio ou
oficio puramente mecénico, reduzindo o Senado a simples cartério de
registro de inconstitucionalidades, Adquela Casa ¢ dado examinar o julgado
do ponto de vista substancial e formal, verificando se, na declaragio de
inconstitucionalidade, foram cbservadas as regras juridicas (*).

Na mesma trilba preleciona o constitucionalista Crrso RiBtiro Bastos,
embora com entendimento mais de composicio:

(4) ALFREDO BUZAID. Da Agdo Diretg de Deciaragdo de Inmconstitucionalidade
no Direito Bras:ieireo, S8ic Paulo, Saraiva, 1868, p. §9.
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“Cabe ao Senado examinar se ocorreram os pressupostos cons-
titucionais para a declaragio de inconstitucionalidade. Nio nos
parece merecer acolhida a alegacdo de se tratar de questdes inter-
na corporis do Supremo. Ao Senado incumbe justamente o inda-
gar do respeito a todos cs requisitos constitucionais. Trata-se,
pols, de atividade vinculada, de exame dos requisitos formais para
a suspensdo da lei ou ato. O Senade (...) nao se pode furtar &
suspensiio de lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tri-
bunal Federal, desde que se tenham verificado os requisitos para
tanto” (nosso o destaque) ().

Ai, ao que concordamos, a necessidade de se atentar 3 condicionante
vinculativa.

No rumo idéntico, o Min. Mario GuiMaRraEs, quando nio se ha de
compelir o Senado Federal

10.

“a ordenar a medida reclamada, caso nio concorde com o aresto
do Supremo ou prefira aguardar manifestacbes mais reiteradas.
Mas o Judiciario continuard, em cada caso, como anteriormente,
a negar a apiicacio da lei. (...) Seria conferir a essa alta Cima-
ra funcio secundiria. ¥ seria dar ao Supremo Tribunal poder de
revogar a lei. Parecenos que tém ambos, Tribunal e Senado,
alribuiches distintas, que hiio de ser exercidas com igual indepen-
déncia. O Tribunal, com absoluta soberania. fixa a inconstitucio-
nalidade da lei. num caso dado. O Senado, com a mesma hber-
dade, estende ou ndo para o futuro os efeitcs desse pronuncia-
mento” {*),

Ao Serado, no exercicio do poder legitimo de interpretar os

limites e as responsabilidades de sua competéncia,

“cabe verificar, em cada caso, pelo conhecimento da decisio judi-
cia! e das circunstincias politicas e sociais, se convém proceder,
e imediatamente, ou ndo, 4 suspensao da execugio da lei ou decre-
to, sobre que incidiu a declaracao de inconstitucionalidade. O
érgao do Congresso, a que se refere o art. 64 do texto constitu-
cional, ndo contradita nem anula as decisbes que produzem seus
eleitos normais nas hipdteses julgadas. Apenas ¢ Senado pode
omitir-se de proclamar a suspensiio proposta, ou reserva-se para
fazé-lo quando lhe parecer oportuno, inclusive para verificagio
de que se tornou “predominante” a jurisprudéncia” (7).

(5) CELSO RIBEIRO BASTOS, Direifo Constilucional. S&o Paulo, Saraiva, 1975,

p. 59.

(6) MARIO GUIMARAES. O Julz e a Fun¢do Jurisdicionel, Rio de Janeiro, Fo-
rense, 19568, pp. 264/265.

(7)) JOSAPHAT MARINHOQ. “O art. 64 da ConstifuicGo e o papel do Scnado”.
Revista de Informagdo Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria ce Edigdes Téc-
nicas, . 1 . 2 abr./;un. 1964, p. 12.
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PauLo Brossarp, em estudo monogrifico sobre o tema em aprego,
reafirma que

“a cliusula em exame ndo coloca o Senado em posigio de “car-
tério do Supremo Tribunal”, para repetir palavras de Ponres
pE Miraxpa no Congresso de Direito Constitucional da Bahia
(cf. “Impeachment”, 1965, p. 119, n® 88, nota 328); e tendo
defendido esse entendimento no seic da Comissio de Justiga do
Senado, veio ela a adoté-lo sem reservas e por ele tem-se orien-
tado sucessivas vezes” (#).

Para concluir que

“atribuir ac Senado papel mecinico, fazé-lo autdmato, transfor-
mé-lo em carimbo, meirinho, cartério, porteiro de auditério, nio
significa apenas atribuir-lhe uma fungio absolutamente subalter-
na, mas, e especialmente, sem qualquer significagao e utilidade,
tarefa que poderia ser desempenhada, com proficiéncia e vanta-
gem, por qualquer funciondrio da secretaria do Supremo Tri-
bunal. Evidentemente, ndo foi para essa fungio de amanuense
que a Constituigio de 34 reservou essa competéncia ao Senado,
em carater privative” (9).

11. Sem embargo do que ji se comentou em doutrina esparsa,

duas outras consideragbes fazem-se ainda necessérias.

A primeira delas concerne i abrangéncia do ato suspensivo em
consonincia estrita ¢ rigorosa com o que se infere da recomendagio
constitucional; suspender a execugdo no TODO ou ¢em PARTE,

Em trecho algum da Carta fundamental, menos ainda no art. 42, VII,
encontramos tragos que indiquem forma processual cogente para que
sejam atingidos pelo ato do Senado o todo ou a parte alcancada pela
decisio do Excelso Pretério. Esta providéncia reveste-se de jufzo de
cunho eminentemente politico, sendo, portanta, de se reconhecer a Cimara
Alta competéncia discriciondria, apreciando a conveniéncia do expediente
sustatério. Assim, BALEEIRO, para quem

“0 Senado Federal tem opgio para aceitar a conveniéncia de
suspender um dos dispositivos, se forem mais de um, e nio sus-
pender os demais. Est4 na letra, estd na prépria esséncia...”
{RTJ 38/71).

A segunda observagio que se impde, e a mais relevante de todas
as consideragbes pertinentes, diz respeito & oportunidade da interpretagio
literal de vocabulo compete.

Compete privativamente... (de ser competente), ensina o léxico, é
ser apto, suficiente, proprio, adequado; privativamente denota, sem divi-
da, cardter de exclusividade. Nio h4, pois, confundir, por for¢a de como-

{8) PAULC BROSSARD. “O Senado e as lels inconstitucionais”, Revista de
Informagdo Legisiativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, a. 13
n. 50 abr./jun. 1976, pp. 60/61.

(9) Idem, loe. cit., p. 62,
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didade ou conveniéncia interpretativa, estranha i evidéncia de sua acepgiio
castiga, competéncia com obrigatoriedade. Contudo, nio esteja o Senado
compelido a atender a providéncia, ndo se escusard de promové-la, por-
quante vinculado ao ato complexo que corresponde ao compromisso de
atendimento a¢ principio da harmonia dos Peoderes do Estado, jamais
na qualidade de “mero executor, um mero carimbo de borracha, para
dar autenticidade ao ato” { BALEEIRO).

Aproveita-nos o acento de JosE Aroxso pa Swwva, publicista de
primeiro tomao:

“A Coustituicio Federal prevé que ¢ da competéncia priva-
tiva do Senado “suspender a execugiio, no todo ou em parte,
de lei ou decreto, declarados inconstitucionais por decisio defi-
nitiva do Supremo Tribunal Federal” {art. 42, VII). Vale dizer,
por conseguinte, como j4 sustentamos antes, que a declaragio
de inconstitucionalidade ndo anula a lei ou decreto, nem os
revoga, n&o os invalida; teoricamente, entre nos, a lei continua
em vigor, eficaz ¢ aplicavel, até que o Senado Federal lhe
suspenda a executoriedade” (19},

12. De toda evidéncia. ¢ de ser afastado qualquer vislumbre de
relacionamento subordinativo de um Poder a outro; vale dizer, do Legis-
lativo (por paric do Senado) ao Judicidrio (pelo Supremo Tribunal
Federal) ou vice-versa.

A vinculagio funcional hd de ser entendida por nao haver incom-
patibilidade entre a separagio ¢ o equilibric dos Poderes, porquanto a
separaciio nido se contrapée a harmonia ou a compreensio entre as
fungbes que sio inerentes a cada um dos Poderes.

Nio se esquive da compreensdo de que a eficicia do ato macnlado
de inconstitucionalidade serd obstaculizada pela manifestagio do Judicia-
rio no exercicio de suas responsabilidades. Mantém-se, porém, a lei
enquanto expressio formal do dircito, cuja supressio acontecerd, por
atendimento ao principio da reparticic de competéncia entre os Poderes
do Estado, mediante deliberagio conseqiiente do Senado Federal. Por
certo que a lei incficaz por inconstitucional nao mais repercutira no
universo juridico, mas, rigorosamente, nio é de se inferir, como pretendem
alguns exegetas, pela sua automdtica suspensao. Frise-se que a lei, embora
ineficaz, continua a existir enquanto ndo suspensa pelo Senado Federal.

13. Quanto a necessidade de o Pretério excelso fazer encaminhar
ap Senado todas as suas declaragbes de inconstitucionalidade, veio res-
posta no bojo do Processo Administrative n? 4.477/72, do STF. De suas
conelusbes entendeu-se, a partir de entiio, serem indcuas as comunicagies
aquela Camara alta das (Fecisﬁes proferidas em via de agio, ao funda-
mento de que

{10y JOSE APONSO DA SILVA. “Da jurisdigho constitucional no PBrasil e na

Américe, Latina™, Revista da Procuraderia-Geral do Estado de Sdo Faulo, 13-15,
1979, p. 162.
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“a comunicagio do Senado (sic) s6 se faz em se tratando de
declara¢io de inconstitucionalidade incidente, e niac quando
decorrente da agdio direta, caso em que, se relativa A intervengio
federal, a suspensdo do ato é da competéncia do Presidente da
Repiblica {11), e, se referente 3 declaracio de inconstitucionali-
dade em tese, ndo ha que se falar em suspensio, pois, passando
em julgado o acérdao desta Corte, tem ele eficicia erga omnes
e nio hi que se suspender lei ou ato normativo nulo com relagio
a todos” { Proc. Adm. n® 4.477/72, fls. 29, parecer de Min. Monzr-
RA ALVES).

A esse entendimento, somente haverd participagio ao Senado Federal
quando, em caso concreto, o Supremo Tribungl manifestar-se pela incons-
titucionalidade de lei, decreto, bem como de ato normeativo.

Sem embarge da argumentagio prudente do Min. Mogrelra ALves,
em longo e substancioso pronunciamento, é sempre convinhével atentar-se

nara ae avididnnise As s smhora nar hindtacar Ada anfin intervenbua
para a5 ©VIGoenCias 4o ue, CINoUla Had slipingics GO afdy Liveiiiva

reconheca-se ao Presidente da Reptiblica competéneia para ordenar a
suspensdo da executoriedade do ato inguinado de inconstitucional, nos
processos para declaragio de vicio constitucional de lei em tese, o espectro
de incidéncia da decisio assume proporgbes maiores, pelo que deve
merecer tratamento semelhante ao dispensado nos casos de agio direta,
vez que, pata o surgimento de uma lei, hd necessidade de ser vencido
todo o iter constitucional do processo legislativo desenvolvido no &mbito
do Poder Legislativo.

14. Concluimos, portanto, que na sgparagio de fungGes nfo é de
admitir-se relagio de sobrevaléncia ou subordinagio de umn Poder a outro,
Cada qual, compenetrado de suas obrigagdes e compromissos funcionais,
hi de sempre fazer cumprir o que lhe é dado, sem que isso venha a
resultar em grave disfungdo ou intolerdvel subserviéncia entre os Poderes
do Estado.

As esferas do juridico e do legislativo ndio se excluem, antes, pelo

contrério, gravitam concentricamente em torno do poderoso nicleo que
anima a boa ordem estatal.
(11) Merece registro & atribuicio assumida pelo Senado, por recomendacfio da
Carta de 1948, de suspender s execucdo de normas julgadas iegais o inconstity-
clonals dos Estados, em conseqiténcia do provimento de representacfio interventiva
proposta pelo Procurador-Geral da Repiiblioa, Dava-se entendimento amplo ac
qua dispimha o art. 84 da CF. que determinava, a exemplo da redacio dada
ap art. 42, VII, "suspender a execuciio, no todo ou em parte, de lel ou decreto
declarados inconstituclonals pele Supremo Tribunal Federal”. Era ¢ mesmo que
dispunha o art. 50, IV, da Constituichio de 1984, confiando so Senade a mesma
providéneia cam respeito & “lel cu ato, deliberagho ou regulamento... declarados
inconstituclonals pelo Poder JudiciArio”. Ocerre, porém, gue, no Textc Funda-
mental de 1934, nfo se cogitava ds representaclc interventiva, o que s6 veio a
acontecer em 1048, quando, pelo art. 8.° pardgrafo tinico, se previu este recurso
extremo; o que nio acontecerila na eventualidade de que s suspensfio do ato
reputado ineconstitucional pelo Congresso bastasse para o restabelecimento da nor-
madade do Estado (art. 13) — Cf. LEAL,! Vietor Nunes, “Representaciic de
Inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal: vm aspecto inexplo-
rado”, Revizsia de Direito Phblico, 350 Paule, RT, n.°s 53-54, pp. 34/35.
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Natureza das decisdes do
Tribunal de Contas

]. CrETELLA JNIOR
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SUMARIO

1. Colocacio subjetiva. 2. Terminologia inadequads.
3. O gque & “jurisdigho”. 4. Colocagko da doutrina. 5. 0O
verbo “julgar”. 6. O Tribunal de Contas nio exerce juris-
di¢ie penal. 7. O Tribunal de Contas nio exerce jurisdi-
cdo clvil. 8. O Tribunal de Contas exerce apenas atlvi-
dades administrativas. 9. Aparéncia e realidade. 10. Con-
clusoes.

1. Colocagdo subjetiva

Somente quem confunde “administracio” com “jurisdigio” e
“funcdo administrativa” com “fungdo jurisdicional” podera sustentar
que as decisbes dos Tribunais de Contas do Brasil sio de natureza
judicante. Na realidade, nem uma das muitas e relevantes atribuigGes
da Corte de Contas entre nos é de natureza jurisdicional. A Corte de
Contas nio julga. nio tem funcées judicantes, ndo é 6rgao integrante
do Poder Judiciario, peis todas as suas fungdes, sem excegdo, sio de
natureza administrativa.

O Tribunal de Contas é preposto do Poder Legislativo, encarregado
da fiscalizacdo orcamentéria (cf. nosso Curso de Direito Administrativo,
93 ed,, 1987, p. 125).

Os que defendem a colocagdo contraria, ou seja, a tese de que o
Tribunal de Contas julga, desempenha fungdes judicantes, supdem
ser as fungées judicantes “mais nobres” ou “mais relevantes” que as
fungdes administrativas e procuram alinhar argumentos para demons-
trar a validade da colocagio adotada. Das trés func¢des do Estado —
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a de julgar, a de legislar e a de administrar —, nenhuma é “mais
importante” do que a outra, nenhuma é “mais nobre” ou “menos
nobre”. Todas as trés dignificam seus membros, desde que incensu-
ravel o desempenho.

Os juristas, que procuram defender a posig¢éo que atribui natureza
jurisdicional is decisfes dos Tribunais de Contas, raciocinam global-
mente, sem analisar uma a uma cada atribui¢do para verificar e
concluir dessa anilise que as atribuigdes dessas Cortes, pela forma e
pelo confeddo, sao de natureza administrativa, tais como a emissio
de pareceres sobre contas que o Chefe do Executivo presta, anualmen-
te, a elaboragdo de relatério sobre o exercicio financeiro encerrado,
o registro e a fiscalizagio da legalidade dos contratos, das aposenta-
dorias, das reformas ¢ pensdes, a verificagao das contas dos respon-
saveis por dinheiros e bens pablicos, bem como a apreciagio das contas
dos administradores das entidades autarquicas.

Todas essas atribuicdes de controle, de fiscalizagdo, sio estranhas
& fungao jurisdicional que, no Brasil, é privativa do Poder Judicidrio.
Do contrario, estariamos admitindo a existéncia, entre nés, do instituto
do contencioso administrative. Porque “fiscalizacdo” ou “apreciagao”
de contas, dizer se a conta é boa, ou ndo, é fungio administrativa.

A colocagdo emotiva, com base, como veremos, em terminologia
inadequada, imprépria, assim como em alguns aspectos formais do
Tribunal de Contas que se assemelham aos do Poder Judicidrio — a
divisdo em Cémaras, por exemplo —, ¢é responsivel pela ado¢do da
tese que sustenta a natureza jurisdicional da Corte de Contas. Como
conseqiiéncia, teria valor jurisdicional a apreciagic ou fiscalizagdo
realizada, que se equipararia A sentenca prolatada pelos verdadeiros e
Unicos Tribunais. Vamos demonstrar que todas as decisdes dos Tribu-
nais de Contas n3o se equiparam, de modo algum, 3s decisdes dos
Tribunais Judiciarios, ou seja, os Tribunais de Contas ndo prolatam
sentengas nem de natureza civil nem de natureza penal. Seus ilustres
integrantes, embora vitalicios e inamoviveis, nao sio magistrados, pois
nido julgam.

2. Terminologia inadequada

Terminologia su nomenclatura dibia, inadequada, para nio dizer
imprépria ou incorreta, eis o primeiro fator que influi sobre a posi¢io
dos que defendem a natureza jurisdicional do Tribunal de Contas. Em
primeiro lugar, o préprio termo “Tribunal” leva a pensar, num
primeirc momento, que se trata de colegiado de segundo grau, mas,
nesse caso, qual é a primeira instincia ou primeiro grau de jurisdigio
a ele correspondente? Existiu, ou existe, no Brasil. algum colegiado
judicante de primeiro grau? E, caso existisse, qual o segundo grau de

184 R. Inf. legisl. Bresilic a. 24 n. 94 aobr./jun. 1987



jurisdicao correspondente ao Tribunal de Contas, caso este fosse
colegiado de inferior instincia, com fungio jurisdicional?

A seguir, o emprego, até nas Constitui¢des, dos termos “julgar™.
“julgamento”, “jurisdi¢do” (“O Tribunal de Contas da Unidc tem
jurisdicdo em todo o Pais”). Depois, as garantias. prerrogativas, venci-
mentos e impedimentos que sio as mesmas dos Ministros do Tribunal
Federal de Recursos, a saber, entre as prerrogativas, a da vitaliciedade,
a da inamovibilidade e a da irredutibilidade dos vencimentos.

0 Decreto-Lei n? 199/1967, no artigo 33, preceitua: “O Tribunal
de Contas tem jurisdigdo propria ¢ privativa sobre as pessoas e maié-
rias sujeitas a sua competéncia”. Ora, em qualquer estrada de rodagem,
e, em especial, nas federais, encontram-se as expressoes “Aqui princi-
pia a jurisdigdo da DERSA” ou “Aqui termina a jurisdigdo federal”,
sem que esse emprego, vulgar ou popular, erija o vocibulo “jurisdi-
¢d0” & altura do termo téenico, na acepcdo que lhe dao os processua-
listas.

A prépria divisao interna dos Tribunais de Contas, em Camaras,
por exemplo, contribui para impressionar os que se inclinam pela tese
da natureza judicante do Tribunal de Contas.

Em sintese, formalmente, pela aparéncia, pela terminologia, pela
prerrogativa de seus membros, o Tribunal de Contas “se equipara”
ao Poder Judiciario.

3. 0O que é “jurisdigac”

No Brasil, a fungio de julgar esti afeta ao Poder Judiciario pois
o0 nosso Pais é sistema de jurisdicao una — ‘“‘una lex, una jurisdictio”
-, ao contrario da Franca, em que prevalece ¢ sistema duplo
de jurisdicio, o “‘contencioso administrativo” ao lado do “‘contencioso
judiciario®.

Fungio jurisdicional é a aplicagdo da lel ao caso concreto, em
decorréncia de situagdo contenciosa. Nio é a aplicagdo da lei “de
oficio”. No Poder Judiciario, centraliza-se toda a jurisdican, que nao
lhe pode ser retirada nem pela propria lei, uma vez que é outorgada
por mandamento conslitucional expresso (“a lei ndo pode excluir da
apreciagio do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual™).
Lato sensu, processo ¢ a forma de composi¢io de litigios para que
prevaleca a ordem juridica. Incidindo sobre a pretensdo que qualifica
o litigio, 4 atuagfio jurisdicional do direito objetivo, da lei, depende
sempre de provocagdo do interessado. ji que o Poder Judiciario nunca
age espontaneamente. Para que a pretensio do interessado entre em
julgamento é necessaria a propositura da “actio”, que pde em movi-
mento o aparelhamento judicial do Estado, cujo momento culminante
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¢ a prola¢do da sentenca, a ocorréncia de jurisdigdo, em seu instante
decisivo. Autor, réu e juiz sio os trés personagens do drama jurisdi-
cional.

4. Colocagio da doutrina

Entre os partidarios da tese de que os Tribunais de Contas, no
Brasil, desempenham fung¢Ges jurisdicionais, incluem-se, além dos
préprios membros desses colegiados, cujos argumentos sao todos infor-
mados por grande carga subjetiva, outros nomes de juristas insignes
que procuram demonstrar a natureza judicante daquelas Cortes.

LEOPOLDO DA CUNHA MELQ, quande procurador do Tribunal
de Contas da Unido, sustentava (cf. Pareceres, vol. IV, pp. 118-119)
que o “Tribunal de Contas nio ¢ simples 6rgdo administrativo, mas
exerce verdadeira judicatura sobre os exatores, os que tém em seu

nadan anh adnctan han Airnhairad nithlinng!”? Wa antantn asnala
}luucl, BUU ﬂua scﬂtau, uclla c ulllllclluﬂ Puull\uuﬂ = ANy cl‘l“lll&u, ﬂ\i“clc

procurador apenas afirma, mas ndo demonstra, a tese que enuncia
de modo tio dogmaético.

A afirmacgio daquele antigo procurador dirigia-se a um trecho
da primeira edigio (reiterada, alids, nas cinco seguintes), do eminente
Ministro MIGUEL SEABRA FAGUNDES (cf. O Controle dos Afos
Administrativos pelo Poder Judicidrio, § 68). que diz: “Essas excegdes
tém pequena significagdo pritica no sistema brasileiro de controle
jurisdicional. Representando inequivo¢as delegagies da fungdo de
julgar a orgdos estranhos ao Poder Judiciario, sdo, no entanto, quanti-
tativamente minimas, se considerado o vulto enorme do contencioso
civil e penal a este confiade. Ao Tribunal de Contas se delega a apre-
ciagdo jurisdicional de certas situagbes individuais — as dos respon-
sdveis por valores patrimoniais da Unidp —, mas tdo-somente no que
concerne ac aspecto contabil, embora com reflexos nas 6rbitas penal
e civil”. Equivocou-se aquele antigo procurador, porque a fiscalizagio
que o Tribunal de Contas exerce sobre os exatores — o0s que tém em
seu poder, sob sua gestdo, bens e dinheiros publicos — é tudo, menos
“judicatvra”, a menos que se dé a este vocibulo a acep¢do vulgar ou
popular e nio o sentido exate, como o empregado no livro de notivel
magistradoc Um Triénio de Judicatura, sabendo-se que aguele juiz
reuniu, em seu trahalho, as mais selecionadas sentengas que prolatou,

CASTRO NUNES, no capitulo denominado Atos jurisdicionais da
administragdo (sic), escrevia: “Se o Tribunal de Contas, a mais alta
jurisdigdo administrativa da Repiblica, composto de magistrados que
a Constituicio denomina de Ministros @ gozam das mesmas garantiag
asseguradas aos da Corte Suprema, profere uma decisdo, o direito
que contra ela se insurgisse poderia ser atendido por outros meios,
ndo, porém, pelo mandado de seguran¢a” (cf. Do Mandado de Segu-
ranga, Forense, 5% ed., 1956, p. 170).
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A passagem de CASTRO NUNES, partindo de quem parte, deixa
perplexo o leitor, porque “atos jurisdicionais da administragdo™ nao
existem, ja que “administrar & aplicar a lei de oficio”, o que nao se
confunde com “julgar”, que se caracteriza por putra conotag¢ao, incon-
fundivel com esta. A expressdo *‘alta jurisdigao administrativa” & uma
“contradictio in terminis”, porque “jurisdi¢ao’ nao so6 nao se confunde
com ‘“‘administracdo”, como até exprime idéia antitética a4 expressa
por este ultimo vocabulo. De modo algum o Tribunal de Contas é
‘“jurisdicdo” e, muito menos *alta™ jurisdi¢ic e, caso o fosse, nao
poderia ser. aoc mesmo tempo, “jurisdigio administrativa”, porque
guem “administra” nio “julga” e quem “julga” nio “administra”.

CARLOS CASIMIRO COSTA (cf. o artigo “Fungtes jurisdicionais
e administrativas dos Tribunais de Contas. Efeitos dos seus julgados”,
em RT, 275) distingue as varias func¢des dos Tribunais de Contas,
classificando como judicante o ‘“‘julgamento das contas” e como
administrativa a “apreciagio dos atos que concedem aposentadorias,
reformas e pensoes”.

Também é incorreta esta posigio, porque, na expressao ‘“julga-
mento das contas”, o vocabulo que grifamos é sinénimo do termo
apreciagdo, empregado na expressaoc “apreciagdo dos atos que conce-
dem aposentadorias, reformas e pensoes”. Fiscalizar “contas”, fisca-
lizar “atos”, gue concedem aposentadorias, reformas e pensoes, €
atividade aritmética e logica, procurando-se enquadrar a realidade
fética, na norma correspondente.

A Constituicdo fala corretamente em “fiscalizacdo financeira e
or¢camentaria”, mediante controle externo do Tribunal de Contas (art.
70 e § 19), embora cometa erro de técnica terminolégica guando, no
arligo 72, alude ao fato de que aquela Corie da Unido “tem jurisdigao
em todo o Pais”.

PONTES DE MIRANDA, nos comentérios as Constituigbes de 1934,
1937, 1946, 1967 e 1969, dedica muitas paginas ao tema, indagando
se o Tribunal de Contas & 6rgio cooperador do Executivo, auxiliar
do Congresso Nacional da Unide, érgde coordenador, érgido de caré-
ter fiscal, 6rgao do Judicirio, para concluir, indagando, no regime
da Carta de 1937: “A que poder pertencia o Tribunal de Contas, na
Constituicdo de 19377 Ao Poder Executivo, nio; porque fiscalizava a
execuc¢do orgamentaria, julgava as contas dos responsiveis por dinhei-
ros ou bens publicos e¢ julgava da legalidade dos contratos celebra-
dos pela Unido. Ao Poder Legislativo, também ndo; porque estava
longe de ser simples auxiliar da tomada de contas ao Poder Executi-
vo e até se lhe esvaia tal fungio nos textos de 1937. Ao Poder Judi-
ciério, se bem que de modo especial, como fungio, sim; como orgao,
ndo. Era um Tribunal e julgava. Nao importa a cardter & parle que
teve; isso nao lhe lirava a fungaoc de julgar. Tanto guanto ao Tribunal
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de Contas de 1934, ao Tribunal de Contas de 1937 reconhecéramos
fungao judiciéria. Esse elemento de classificagio, que defendemos, foi
reafirmado pela Constituicio de 1946. A nova Constitui¢do tem o Tri-
bunal de Contas como 06rgao (auxiliar) do Poder Legislativo. Mas a
funcio de julgar ficou-lhe. No plano material, & corpo judiciério; no
formal, corpo auxiliar do Congresse Nacional”’ (cf. Comentérios &
Constituigic de 1946, 22 ed., 1953, Max Limonad, vol. II, p. 338).

A autoridade de HELY LOPES MEIRELLES, nas vérias edi¢des
de sua obra, até na (ltima, 122, de 1986, anaiisa demoradamente os
véarios aspectos (cf. 72 ed. do Direito Administrativo) referentes i
natureza do Tribunal de Contas. Assim: “A fiscalizagao financeira e
or¢amentéria é conferida em termos amplos ao Congresso Nacional,
mas se refere fundamentalmente a prestacdo de contas de tods aquele
que administra bens, valores ou dinheiros publicos. E decorréncia na-
tural da administragio como atividade exercida em rela¢do a interes-
ses alheios” (cf. Direito Administrativo Brasileire, 72 ed., 1979, p.
677).

Estamos plenamente de acordo com a afirmagdo. Trata-se de “fis-
calizagdo”, financeira e or¢amentaria, referida, fundamentalmente,
“prestacgdo de contas de agente que administra bens, valores ou dinhei-
ros publicos”, atividade que tipifica a fungie administrativa.

E continua: “O controle externo visz comprovar a probidade
da Administracao e a regutaridade da guarda e do emprego dos bens,
valores e dinheiros phblicos, assin como a fiel execugdo do orga-
mento” (cf. Direito Administrative Braslleiro, cit., p. 678). Aqui, a
caracterizagao do controle externo é administrativa, nio jurisdicional.
“E, por exceléncia, um controle de legalidade, contabil e financeira, a
cargo do Tribunal de Contas” (c¢f. Direito Administrativo Brasileiro,
cit., p. 678). Ainda aqui a natureza do controle é administrativa.

Classificando as atividades dos Tribunais de Contas do Brasil, a
mesma autoridade as divide em funcdes técnicas opinativas, verifica-
doras, assessoradoras e jurisdicionais administrativas (p. 679).

Curiosamente, a colocagio de HELY LOPES MEIRELLES (p. 679)
coincide com a de CASTRO NUNES (cf. Do Mandado da Seguranga,
cit. p. 170), mas, como dissemos, ao comentar Castro Nunes, os voca-
bules “jurisdicionais” e ‘“administrativos” repelem-se, porgue guem
“julga™ realiza “ato de julgar”, ndo “administra”, e quem “adminis-
tra”, no momento de administrar, “néo julga”.

Mais adiante: “Os Tribunais Administrativos sio érgaos do Poder

Executivo, com competéncia jurisdicional especifica” (cf. Direito Admi-
nistrativo Brasileiro, cit., p. 748).

E, por fim, como remate: ‘O Tribunal de Contas da Unifio tem
uma posi¢do singular na Administracio brasileira, pois estd instituido
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constitucionalmente como 6rgio do Poder Legislativo, mas desempe-
nha atribuicdes jurisdicionais administrativas, relacionadas com a fis-
calizacdo da execugao orcamentaria, com a aplicacdo dos dinheiros
pliblicos, com a legalidade dos contratos, aposentadorias e pensoes”
(cf. HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, cit.,
. T48).

E, na pagina seguinte: “Nio exercendo fungdes legistativas, nem
judiciais, o Tribunal de Contas s0 pode ser classificado como érgaa
administrativo independente” (cf. Idem, p. 749).

Na mesma pagina, em nota de rodapé, esti escrito: “Néc se con-
funda jurisdicional com judicial. Jurisdi¢do ¢é atividade de dizer o
direito, e tanto diz o direite o0 Poder Judiciario, como o Executivo e alé
mesmo o Legislative, quando interpretam e aplicam a lei. Todos os
Poderes e ¢rgaos exercem jurisdigdo, mas somente o Poder Judiciario
tem ¢ monopodlio da jurisdicao judicial, isto &, de dizer o direito com
forca de coisa julgada. E por isso que a jurisdigdo do Tribunal de
Conlas é meramente administrativa, cstando suas decisdes sujeitas a
corregio pelo Poder Judiciario, quando lesivas de direito individual”
(cf. Direito Administrative Brasileiro, cii., p. 748, nota).

E, concluindo, na mesma pagina: “Nao exercendo funcées legis-
lativas, nem judiciais. o Tribunal de Contas s6 pode ser classificado
como orgao administrativo independente.”

Para nds, na mesma posigao, a airibui¢do do Tribunal de Contas
¢ “meramente administrativa”, sendo a Corte de Contas classificada
como “Orgio administrativo independente”.

O Professor ALFREDO BUZAID esclarece com absoluta precisiao
gue, “quando o Tribunal de Contas acompanha e fiscaliza, diretamente,
ou por delegacoes criadas em lei, a execugdo do or¢amento. e guando
julga da legalidade dos contratos, aposentadorias. reformas e pensoes,
¢ érgao auxiliar do Congressc, mas quando julga as contas dos res-
ponsaveis por dinheiras ou outros bens publicos e as dos administra-
dores dos entes autirquicos, é corporacao administrativa auténoma”
(¢f. “O Tribunal de Contas no Brasil”, publicado na Revista da Facul-
dade de Direito da Universidade de Sao Paule, 1967, n? 62, fasciculo II,
pp- 37 a 62), posicho fundamental para a colocagdo juridica do Tribu-
nal de Contas, no Brasil, ja que o grande processualista brasileira — e
nio os administrativistas, nem os integrantes das Cortes de Contas — ¢
que pode, melhor do que ninguém, elucidar o que é “julgar”, bem como
o que significa, na técnica do direito processual, “jurisdigao” e “jul-
gamento”.

THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTI, constifucionalista e
administrativista. e, mais tarde, Ministro do Supremo Tribunal Federal,

analisou com profundidade o tema, ndo somente no livro A Censtituigao
Federal Comentada (32 ¢d., Ria, José Konfino, 1956, vol. II, pp. 192 a
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205), como também mais tarde, na qualidade de magistrado, em 28 de
abril de 1969, quando, depois de citar:seu préprio trabalho, concluiu,
no relatério: “Nao se pode contestar ao Tribunal de Contas competén-
cia para apreciar 2 legalidade das aposentadorias e a verificagdo dos
seus calculos, inclusive da prova trazida para a contagem do tempo
de servigo. Mas seus atos nao sao insuscetiveis de apreciag@o, quanto
3 sua legalidade. Pelo contririo. As svas decisdes sio de natureza
administrativa e, como tal, devem ser consideradas pelas instincias
judiciirias’ (cf. STF, em RDP, 12:154). :

Citando RAFAEL BIELSA, no Derecho Administrativo, 4% ed.,
1938, vol. I, p. 764 (“As Cortes de Contas ndo invadem nem a jurisdi-
cdo civil, nem a jurisdigio penal, a cargo dos juizes comuns, quando
fixam a responsabilidade do agente por fatos ou ates da sua gestio”),
CASTRQ NUNES, ja Ministro do Supremo Tribunal Federal, conclui
que o julgamento da conta se limita a essa verificacdo, e conclui: “%
um juizo que se institui sobre operagéeés administrativas, limitado aos
atos ou fatos apurados, seja para liberar o responsével, seja para o
declarar alcangado em vista das irregularidades encontradas na sua
gestao, O Tribunal de Contas estatui somente sobre a existéncia mate-
rial do delito, fornecendo a justica, que vai julgar o responsivel, essa
base da acusacdo. Nio julga a este, ndo o condena, nem o absolve,
funcdo da justica penal. Fixa-lhe apenas a responsabilidade material,
apuradoe o alcance. Qutros aspectos da imputagao pertencem por intei-
ro a justica comum, que pode absolver o responsével alcangado, con-
tante que nio reveja o julgado de contas, nao negue a existéncia
material da infra¢do financeira” (Teoria @ Prética do Poder Judiciério,
Rio, Forense, 1843, p. 30).

5. O verbo “julgar”

Toda celeuma, em torno da fixagio da natureza juridica do
Tribunal de Contas, principiou, em 1834, quando a Constituigao
Federal, no art. 99, empregou o verbo “julgar”, na seguinte constru-
cao: “e julgard as contas dos responsiveis por dinheiros ou bens
publicos”. O erro terminolégico, ndo técnico, foi mantido nas demais
Constituicdes, na de 1937, art. 114 (“... julgar das contas dos respon-
shveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos
celebrados...”), na de 1946, art. 77 (“... julgar as contas...”, “jutgar da
legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes’),
na de 1967, art. 71, § 1?2 (*juvigamente das contas dos administiradores e
demais responsiveis por bens e valores ptiblicos”), na EC n? 1, de
1969, art. ‘70, § 4° (“o juigamento da regularidade das contas dos
administradores e demais responsaveis sera haseado em levaniamen-
tos contdbeis, certificados de anditoria e pronunciamento das autori-
dades administrativas™).

O emprego do verbo “julgar” e dos substantivos “julgamento” e
“Jurisdicdie”, em dispositivos constitucionais, induziu, primeiro, os
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membros do Tribunal de Contas --- Ministros e Conselbeiros —, ao
erro, imaginando que os vocabulos tinham sido empregados com o
mesmo sentido que tém, na nomenclatura técnica do direito proces-
sual.

No Brasil, emprega-se, a todo instante, o vocbulo “julgamento”,
guando se fala em ‘“‘julgamento” de concurso, “julgamento” de licita-
cao, Utiliza-se também o fermo “jurisdigao” (e igualmente ‘‘alcada™),
na acepc¢io vulgar ou corrente.

O cientista do direito, no entanto, niio se preocupa com o nivel
do texto — lei ordiniria, decreto, decreto-lei, dispositive constitucio-
nal —, porgue os constituintes, ndo raro, cometem erros de varios
tipos, a comegar pelo terminoldgico, pelo que ¢ fundamental o traba-
lho do intérprete, que vai buscar, nos cultores dos varios ramos do
direito, a acep¢ao correta dos vocidbulos.

g PRGOS PR e mmd

A L-U.llbLll.qu,du de 1946, art. 76, encerra csta heresia Juuuu_a
“Q Tribunal de Contas tem a sua sede na Capital da Republica e
jurisdicdo em todo o territdrio nacional”.

[

Claro que essa palavra “jurisdicio” é a mesma que se 1é nas
estradas de rodagem federais: “‘aqui comeca a jurisdi¢io da DERSA”.

Pois bem, a transposi¢do da rigorosa terminologia processual,
para a acepgao vulgar, normal, corrente. popular, foi a responsavel
pela colocagdo dos que pretendem que os Tribunais de Contas, assim
como oS Tribunais de Justiga, “julgam’, proferem “julgamento”,
exercem “jurisdi¢io”, quando, na realidade, as Contas exercem, tio-so,
atividades administrativas de fiscalizacio, de apreciagdo de contas, de
concessdo de aposentadorias, reformas, pensoes.

A histéria do Tribunal de Contas do Brasil demonstra o que afir-
mamos e o gue estamos demonstrando.

A idéia do Tribunal de Contas remonta ao ano de 1826, quando
Felisherto Caldeira Brant Pontes (liveira Horta, o VISCONDE DE
BARBACENA, e JOSE INACIO BORGES apresentaram ao Senado do
Império o primeiro projeto a respeito.

O CONDE DE BAEPENDI, ou seja, Nogueira da Gama, combateu-
o, em discurse, dizendo gue, “se o Tribunal de Revisdo de Contas se
convertesse em iribunal de fiscalizacdo das despesas pablicas, antes de
serem feitas, em todas e quaisquer reparti¢des, poder-se-ia colher dele
proveito; mas, sendo unicamente destinado ao exame das contas ¢
documentos, exame que se faz no Tesouro, para nada servira, salvo
para a novidade do sistema e¢ o aumento das despesas com os nele
empregados”.

ALVES BRANCO, em 1845, na qualidade de Ministro do Império,
propds a criagido de Tribunal de Contas que. além de exercer “fiscali-
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zagdo financeira”, apurasse a “responsahilidade dos exatores da Fa-
zenda Piblica”, com o poder de “ordenar a prisio dos descbedientes
e contumazes” e de “julgar A revelia as contas que tivessem de pres-
tar”, Aqui surge, pela primeira vez, e ho Império, o verbo *julgar”,
mas, Como se vé, em acepgao nao técnich,

Ja na Republica, o Decreto n? 966-A, de 7 de novembro de 1890,
cuja redagfio coube a RUI BARBOSA, criou o Tribunal de Contas para
“fiscalizar os atos do Poder Executivo” e “julgar as contas de todos
0s responsaveis por dinheiros publices”.

O art. 89 da Constituigic Republicana de 1891 disse lapidar e
corretamente:

“E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as
contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes
de serem prestadas ao Congresso.”

O constituinte de 1891 empregou os termos técnicos, apropriados,
que deveriam ter sido seguidos pelos demais constituintes ou “redato-
res de cartas”, em 1934, 1937, 1946, 1067 e¢ 1969, mas a Constitui¢éo
de 1934 empregou, no art. 93, o verbo “julgar” e a Constituigho de
1946 repetiu, no art. 77, 0 mesmo enganpe, culminando esta altima por
preceituar, ro art. 76, que o Tribunal de Contas tem jurisdicdo em
todo o territdrio nacional.

Essa defeituosa distorgdo terminoldgica € que levou os adeptos
da tese de que o Tribunal de Contas “julga”, exerce “jurisdigac”, a
defenderem a natureza juridica da Corte de Contas no Brasil, quando,
entre nés, nunca os Tribunais de Contas julgaram, pois suas fungdes
sdo administrativas, como iremos demonstrar a seguir.

6. O Tribunal de Contas nao exerce jurisdigdo penal

Contrapondo-se aos fendmenos de formagho do direito, vinculados
a funcdo legislativa, acham-se os fendmenos de realizagio do direito
concretizados no ato de aplicar a lei contenciosamente — fungiio
judicante — e o ato de aplicar a lei de oficio -— fungio administrativa
—, conforme escrevemos em outre trabalho (cf. Controle Jurisdicional
do Ato Administrativo, Rio, Forense, 1984, p. 12).

Embora alguns juristas tenham salientado que o direito penal
nao deixa de ser uma ciéncia juridica gue se desprendeu do direito
administrativo para {er individualidade prépria no quadre enciclopédico
do direito e que a fungao de punir ¢ fungdo administrativa, bem como
tenham ressaltado que a atividade penal é, fundamentalmente, adminis-
trativa (cf. J. C. MENDES DE ALMEIDA, Agao Penal, pp. 19 e 20,
J. FREDERICO MARQUES, Da Competiéncia em Matéria Penal, p. 57
e Curso de Direito Penal, vol. I, p. 40), na realidade, hoje, “administrar
é aplicar a lei de oficio’, ao passo que “julgar é aplicar a lei conten-
ciosamente''.
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O objeto ou conteiido da jurisdigao penal é o crime ou delito,
havendo, de um lado, o Estado, que tem o jus puniendi ¢, do outro,
o réu, o autor do crime.

Na jurisdicdo penal, a agdo do Estado, entregue aos juizes e
tribunais criminais, incide sobre o ilicito penal, ato positivo ou negativo
do homem, antijuridico, tipico, imputavel e punivel.

Na atividade administrativa, tendente a apurar ilicitos administra-
tivos, ou seja, atos positivos ou negativos, imputados a funcionarios ou
servidores publicos, em decorréncia de infragio a dispositivo expresso
estatutdrio. a a¢do do Estade nio é confiada nem a juizes, nem a
tribunais.

Na atividade administrativa, tendente a apurar ilicitos administra-
tivos, isto &, atos positivos ou negativos imputados a funcionarios
publicos, em decorréncia de infragdo a dispositivo estatutario expresso,
a acdo do Estado nio é confiada nem a juizes, nem a tribunais, Desse
modo, ¢ “alcance” diferen¢a para menos, que, em ajuste de contas
publicas, ocorre entre os valores piblicos pelos quais é responsavel o
funciondrio diante da Administragao, é objeto de atividade administra-
tiva, podendo ser submetido ac Tribunal de Contas, mas o “peculato”,
crime tipico, definido no Codigo Penal, art. 312, como “apropriar-se o
funcionario pablico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével,
puhblico ou particular, de que tem posse em razio do cargo, ou desvia-lo,
em proveito proprio ou alheio”, & objeto de atividade jurisdicional
penal, devendo seu autor ser julgado pelo “juiz do crime”, da vara
criminal e, em segundo grau de jurisdi¢éo, pelos Tribunais Criminais,
através de suas respectivas Cimaras.

Nunca o “alcance”, que ndo esta previsto no Cédigo Penal e
que, pois, ndo é delito tipico, mas atipico, seria objeto de jurisdigao
penal, e, por sua vez, o ‘“‘peculato”, que é delito tipico, nunca seria
julgado pelo Tribunal de Contas que, afinal, em sentenga condenatéria,
condenasse o infrator a pena cominada no Cédigo Penal,

As questdes decididas pelo Tribunal de Contas, na apreciagio das
contas dos responsaveis pelos dinheiros piblicos, sio meras “‘questoes
prévias”, sdo simples ‘“guestdoes prejudiciais”, constituem o privs
légteo-juridico de um crime, ou, pelo menos, de circunstincia material
desse crime,

Por isso é que THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTI, consti-
tucionalista, administrativista e Ministro do Supremo Tribunal Federal,
ensinou e depois, como relaior, concluiu que “as decisdes do Tribunal
de Contas sio de natureza administrativa ¢ podem ser apreciadas
quantc & sua legalidade” (STF, em RDP, 12:153).

Se, ao invés de ser “administrativa”, a decisio do Tribunal de
Contas fosse “jurisdicional”, receberia o nome técnico de “sentenca
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penal”, absolutéria ou condenatéria, e, neste segundo caso, condenaria
o infrator, ou réu, a pena privativa de liberdade, dentro da faixa de
tempo cominada no Cédigo Penal, in abstracte. O réu funcionério
publico, nessa hipétese, teria cometido crime contra a Administragéo,
capitulado no Coédigo Penal, a saber: 1) peculato, 2} concussido, 3)
advocacia administrativa, 4) prevaricagho, 5) emprego irregular de
verbas ou rendas publicas, 6) extravig, sonega¢do ou inutilizag¢do de
livro ou documento, 7) excesso de exagdo, 8} corrupcio passiva, 9)
condescendéncia criminosa, 10) violéneia arbiiraria, 11) abandono de
funcao, 12) exercicio funcional ilegalmente antecipado ou prolongado,
13) violagdo de segredo funcional, 14) violagdo do sigilo de proposta
de concorréncia.

Pois bem, cabe a justiga penal, no exercicio de sua jurisdigéo
especifica, o julgamento do funcionario pablico, que cometeu algum
desses delitos contra a Administragho. E uma jurisdicio ampla,
completa.

Exaure-se a jurisdicio penal, no campo do funcionalismo, com
o exercicio de atividade que procura julgar o funcionirio pablico,
condenando-o ou absolvendo-o. Que sobrou para o Tribunal de Contas,
nesse campo, a0 apreciar as contas dos responsiveis por dinheiros
publicos?

Nem se trata de “jurisdicdo administrativa”, mas apenas de
jurisdigao penal, em matéria adminisirativa. Jurisdicio é o aspecto
formal, matéria administrativa é ¢ aspecto substancial ou material.

Em todos esses casos, a sangdo aplicivel é a pena privativa de
liberdade, detencio ou reclusdo, conforme o dispositive penal infrin-
gido.

Em caso algum, ao “julgar”, o Tribunal de Contas prolata sentenga
penal, fixando pena de detengio ou de reclusio.

Perante o Tribunal de Contas nao se defrontam promotor e
advogado de defesa, nem, diante dos Conselheiros ou Ministros, ha
um juiz gue ouve o réu e as testemunhas.

O Tribunal de Contas nio julga, nio proiata sentenga, néo condena
por crime praticado.

Por fim, por ocasifo do julgamento e, como conseqiiéncia da
sentenca penal condenatéria, hi vérios institutos do direito penal,
que formam um todo, estabelecendo um regime juridico tipico, incon-
fundivel: os institutos do sursis, da suspensio condicional da pena, da
reincidéncia, da quebra da primariedade, das medidas de seguranga,
da perda da funcio pubtica, figuras essas inexistentes no “julgamento”
feifo pelo Tribunal de Contas.
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Nao se deve perder de vista também que o Tribunal de Contas
“aprecia”, “fiscaliza” ou ““‘julga’” contas, ao passo que o Poder Judiciario
julga pessoas.

Quando se compara o tratamento do “alcance”, perante o Tribunal
de Contas. e o do “‘peculato”, perante o Poder Judiciario, fica bem
clara a diferengca entre o que é “administrar” e o que & “julgar”,
regimes juridicos que decorrem da fixacdo da natureza juridica das
duas operagdes, a primeira administrativa, a segunda {urisdicional,

7. O Tribunal de Contas ndo exerce jurisdigao civil

Contrastando de modo nitido com a atividade administrativa, que
se caracteriza pela aplicagido da lei ‘‘de offcio”, sem provocagio, a
atividade jurisdicional ¢ provocada, de iniciativa da parte ou do

interessado, razio por que, no Brasil, nenhum juiz prestara tutela
mrmdmmh:ﬂ gom reouerimentn da narie o1 dn intaraccadn nng facae
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e forma legais (art. 90 do Cddigo de Processo Civil), principiando assim
o processo civil por iniciativa da parte, desenvolvendo-se depois por
impulso oficial {art. 262 do Cddigo de Processo Civil).

Procedat Administratio ex officio, mas ne procedat judex ex
officio — eis os dois principios que ressaltam a diferenca entre a
Administragdo e o Judiciario, porque, neste fltimo, ninguém pode
ser juiz sem que haja autor, nem iudex sine actore.

A inércia inicial do Judiciario contrasta com o dinamisme inicial
da Administraco; sem ajuizamento da actio, a atividade jurisdicional
ndo tem inicio, ao passo que a atividade administrativa, regra geral,
ndo depende do interessado.

A atividade jurisdicional & atividade publica, constituindo, no
sistema juridico brasileiro, monopdlio do Poder Judiciario, exceto
alguns pouquissimos casos de jurisdigbes andmalas (cf. GUIMARAES
CARNEIRO, Jurisdicado e Competéncia, 22 ed., Saraiva, 1983, p. 8).
Assim, requisito formal da jurisdigdo é a existéncia de érgao integrante
do Poder Judicidrio (cf. J. M. DE ARRUDA ALVIM. Cédigo de Processo
Civil Comentado, Sao Paulo, RT, 1975, vol. I, p. 41).

8. O Tribunal de Contas exerce apenas atividades administrativas

Nenhuma das tarefas ou atividades do Tribunal de Contas confi-
gura atividade jurisdicional, pois, ndo se vé, no desempenho dessa
Corte de Contas, nem autor, nem réu, nem propositura de acho, nem
provocacio para obter prestagéo jurisdicional, nem inércia inicial, nem
existéncia de orgado integrante do Poder Judiciario, nem julgamento
de crimes contra a Administracéo.

Ao contrario, as atividades do Tribunal de Contas, tipicamente
administrativas, sdo a aprecia¢io da legalidade das concessoes iniciais
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de aposentadoria, para fins de registro, a apreciagio da legaiidade das
reformas, a apreciagio da legalidade das pensdes, a apreciagio das
contas do Chefe do Executivo, na respectiva esfera, ¢ “julgamento”,
alis, verificagoes das contas dos administradores e demais responsaveis
por bens e valores publicos, concluindo, afinal, se as contas estio em
ordem, ou se houve alcance, a elaborag¢io de Parecer Prévio sobre as
contas que o Chefe do Executivo presta anualmente, a apresentagio de
minucioso relatério sobre o exercicio financeiro encerrado, a auditoria
financeira e or¢amentiria exercida sobre as contas das unidades
administrativas, que, para esse fim, remetem demonstragdes contabeis
para a realizacio das inspec¢des necessarias, a representa¢io ao Poder
Executivo e ao Congresso Nacional sobre irregularidades e abusos
por ele verificados, a fixagao de prazo razofvel para que o érgdo da
Administracao adote as providéncias necessérias ao cumprimento da
lei, caso verifique a ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as
decorrentes de contratos, agindo, nesse casn, de oficio on mediante
provocagdo do Ministério Piblico ou das auditorias financeiras e
or¢camentérias e demais 6rgaos auxiliares, a sustagéo, se nao atendido,
da execugdo do ato impugnado, exceto em relagdo a contratos, a
solicitagdo ao Legislativo, em caso ainda de contratos, para que lhes
determine a sustagio da execugdo, ¢u para que proponha outras
medidas necessarias ao resguardo dos ohjetivos legais.

9. Aparéncia e realidade

A atribui¢do de atividade judicante ou jurisdicional ao Tribunal
de Contas parte de duas falsas premissas, uma aparente, outra técnica.
“Aparente” é a que examina conotagdes externas, tragas e terminologia
que, realmente, induzem aquela colocagao. “Técnica” é a que nao leva
em conta a diferenca enire jurisdi¢io ¢ administragio, entre “julgar”
e “administrar”, ou seja, entre “aplicar a lei contenciosamente” e
‘““aplicar a lei de oficio, espontaneamente”.

Examinemos, primeiro, o problema da aparéncia, dado externo e
epidérmice, que tem levado até especialistas & confusdo.

Todos os fatos de munde e, pois, do mundo juridico, devem ser
examinados sob dois aspectos, o da aparéncia e o da realidade, o
fenoménico e o numénico,

A lbgica, classificada em formal e material, mostra que os racio-
cinios, inumeras vezes, formalmente incensuriveis, nao resistem
a anéilise “material”, “substancial” ou “de contetdo”. A férmula
aristotélico-tomista, escolastica, que diz ‘‘forma dat esse rei”’, a forma
confere esséncia i coisa, ndo resiste, nos dias de hoje, a uma anélise
cientifica, porque a realidade, ao contririo do que diz essa férmula, é,
na maioria das vezes, oculia sob falazes aspectos formais, que a mas-
caram ou disfarcam. O que é certo para a légica formal pode ser
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incorreto para a légica material, que aprofunda a investigagio do
“real”, do “concreto”, desmistificando os sofismas, tecnicamente bem
constituidos sob o aspecto formal,

KANT, genialmente, dividiu os fatos do mundo em ‘‘numénicos”
e “fenoménicos”, assinalando que a coisa em si — a Das Ding an sich
—, a “veritas”, é envolvida por tragos aparentes, que escondem a
realidade.

Desse modo, o Tribunal de Contas surge, no mundo juridico
fenomenicamente, como um Tribunal Judiciirio, que julga, que diz o
direito, que aplica a lei, contenciosamente, ao caso concreto, mas o
cientista do direito, deixande de lado o aspecto formal, fenoménico,
procura atingir “a coisa em si”, a realidade, a natureza real do cole-
giado, afastando os indices externos ou epidérmicos, que lhe dio
aparéncia judiciaria, mas que, analisados com exatidiao, conduzem &
tese oposta 4 que permite ver a Corte de Contas como importante
orgio administrativo, que verifica, aprecia, fiscaliza os diferentes
tipos de aplicagdes do or¢amento do Estado, erigindo-se assim, como o
preposio do Poder Legislativo, no controle dos dinheires piblicos.

Examinemos agora o segundo aspecto, o problema da jurisdi¢do
que, na década de 1940, tanto preocupou os processualistas classicos
italianos, a saber, CARNELUTTI, CHIOVENDA, CALAMANDREI e
CRISTOFOQLINL.

FRANCESCO CARNELUTTI, no Sistema di Diritto Processuale
Civile (Padua, CEDAM, 1936, vol. I, p. 226), com base no critério orgi-
nico, bem como PIERO CALAMANDREL nas Istituzioni di Diritto
Processuale Civile (Pidua, CEDAM, Primeira Parte, 1943, p. 70), criti-
cando CARNELUTTI, e, por fim, GIOVANNI CRISTOFOLINI, em
Efficacia dei provvedimenti di giurisdizione voluntaria emesse di
giudice incompetente, ensaio publicade nos Studi di Diritio
Processvale in Onore di Giuseppe Chiovenda (Padua, CEDAM, 1972
pp. 393-394), estudaram profundamente a diferenca entre jurisdigo
e administragao, concluindo o timo autor que essa distingde repousa
menos sobre base légica do que sobre hase histérico-politica,
porque Administragéo & a atividade do Estado dirigida & consecucio
de seus fins, mediante a satisfacio de interesses que o Estado consi-
dera sevus, ao passo que jurisdigio € a atividade do Estado dirigida
para a consecugao do interesse coletivo tendente & composicdo das
lides, mediante o estabelecimento de comandos concretos e dirigidos
aos titulares dos interesses em litigio. A jurisdigdo inclui-se, concei-
tualmente, na administragado, de gue se desmembrou pela exigéncia
politica de assegurar a necessdria independéncia dos dérgaos incumbi-
dos de realizar esse importantissimo interesse coletivo (CRISTOFO-
LINI, Efficacia dei provvedimenti, 1972, pp. 393-394).

Quando o Tribunal de Contas aprecia as contas ou examina a
“concessdo” — outro termo técnico que a EC n? 1, de 1969, emprega
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em sentido vulgar — inicial de aposentadorias, pensdes e reformas,
de modo algum estd exercendo “atividade dirigida” para a conse-
cucdo de interesse coletivo tendente & composi¢io de lides, mediante
¢ estabelecimento de comandos concretos, dirigidos a titulares de
interesses em litigio, em conflito, paralas palavras técnicas e exatas
de CRISTOFOLINI, Nio. Nesses, e em todos os demais casos, o Tribu-
nal de Contas administra, “aplica a lei de oficio”, porque desempenha
também, nas palavras precisas de CRISTOFOLINI, “atividade dirigida
i consecugdo de seus fins, mediante a satisfagdo de interesses que o
Estado considera seus”, e nio de interesse de duas partes que confli-
tam, solicitanda ao Estado a prestaqde jurisdicional.

10. Conclusdes

A terminologia, antes de tudo, € a responsavel pela classificagio
do Tribunal de Contas, outorgande-lhe natureza jurisdicional, mas
sabemos quio enganosas sdo as palavras, “flatus vocis”. Assim, os
vocabulos “Tribunal”, *julgar”, “julgamento”, “jurisdigio” induzi-
ram alguns juristas a tese que inclui a Corte de Contas entre os érgaos
do Poder Judiciirio; a seguir, concorre ainda para a malsinada indu-
cao, o atributo da vitaliciedade, conferido aos integrantes daquela
Corte, Ministros e Conselheiros, qualificagio da qual derivam os dois
corolarios, 0 da inamovibilidade e 0 daiirredutibilidade de vencimen-
tos, determinacio cobstitucional que, apenas, quis dar aos apreciado-
res das Contas a necessria imparcialidade de verifici-las, com inde-
pendéncia, quanto ao Poder Executivo; depois, a aparéncia, a possibi-
lidade da organizacao da Corte, que poderi ser dividida em CAmaras
e criar delegacoes ou 6rgdos, destinadas a auxilid-la no exercicio de
suas fungdes e na descentralizacao de seus trabalhes, é outra aparén-
cia estrutural que deforma a realidade.

Quando a Constituicio Federal, art. 72, diz que o Tribunal de
Contas, com sede no Distrito Federal, tem jurisdigdo em todo o pais, a
aludida “jurisdigdo” quer dizer “compet2ncia administrativa”, mas o
constituinte an6nimo, empregando, quanto i3 Cortes administrativas,
o vocabulo técnico da terminologia processual, em acepcio vulgar,
concorreu para que os adeptos da colocagfo coniriria 4 nossa se
apegassem a mais esse argumento acidental, para alinha-lo em defesa
da tese que sustentam.

Em sintese, toda uma série de tragos externos, de “aparéncia”,
epidérmicos, é que tém levado os estudicsos a outorgar aos Tribunais
de Contas a fung¢io jurisdicional, quando esta, no Brasil, em que ndo
h& o contenciose administrativo, mas onde impera o principio da
una lex, una jurisdictio, é privativa do Poder Judiciirio, cuja missiio
especifica & a de aplicar contenciosamente a lei ao caso concreto, diri-
mindo controvérsias entre partes, dando, afinal, a razdo a quem a tem,
ou seja, entregando ao vencedor a prestagio jurisdicional requerida.
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Apontamentos sobre imunidades tributarias
a luz da jurisprudéncia do STF

PARTE 2

Ruy Canrros pe Banros MonNTEIRO

Advogade no Distrito Federal. Membro
do Institute dos Advogados Brasileiros.

IV — A Imunidade Tributaria dos Partldos Politicos ¢
das InstituicGes de Educagac

SUMARICO

24, Q mandamento constituciongl em vigor. 25. A
tmunidade dos partidos politicos. 26, Qs limitles de com-
preensdo do termo “instituicdes”. 27. A ratio da imuniza-
¢do. 28, A imunidade das instituicoes de educagdo, em face
do entendimento pretorigno. 29. O eguacionamento da ver-
dadeira instituigdo educacional.

A Parte 1 do presente trabalho, que abrange a& imunidade tribuidria reciproca e

& dos templos de qualguer culto, encontra-se publicada no n. 93 desta Revista
(jan./mgar, de 1987), pp. 139 e ss.
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24, A alinea c¢ do inciso III do art. 19 da Constituicdo da
Republica dita o tratamento em que é conferida a imunidade tribu-
taria aos partidos politicos e as instituicbes de educacéio ou de
assisténcia social (2%9),

Expressandao os mesmos valores do art. 31, inciso V, alinea b,
da Carta de 1946 (%) — em termos mais cautelosos, porém —,
vale adiantar a evolucéo das diferencas entre o texto vigente e os
anteriores.

Para tomar a dimensio atual, a diversidade comegou a ser
introduzide pelo art. 29, IV, ¢, da Erhenda Constitucional n? 18,
de 1965 {**") : com o devido destaque, refletiu, primeiro, o cuidado
necessario em também distinguir as rendas auferidas como objeto
da imunidade; de outro tanto, privou & norma precedente da quio-
ezecutonedade de que era dotads (el mesma previa a exigénc!a
da aplicagio integral, no Pals, de suas rendas, em consonancia,
sempre, com os respectivos fins), preferindo remeter ao legislador
complementar a determinacéo das cléusulas imprescindiveis &
concessio da imunidade.

Editado, em 1966, o C6digo Tributdrio Nacional, veio, no seu art.
14, a expandir os requisitos que antes se continham em sede consti-
tucional. O mandamentc em vigor, da Emenda n¢ 1, de 1969, a0

(155) Art. 19 — B vedede & Unifo, aos Bstados, ao Distrito Federal £ aos Muni-
eipios:

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

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

c) ¢ patrimdnio, a renda ou os servigos dos partidos politicos e
de institulcbes de educacko ou de assisténela soclal, observados os
requisttos da lef; e

(156) Arf. 31 — A Unlfio, nos Estados, ao Distritc Federa! e aos Municiplos &
vedado:

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

by (...) bens e servigcos de pattldos politicos, instituigbes de edu-
cacfio & de assisténcia social, desde que as sues rendas sejam aplicadas
integralmente no Pafs para os respectivos fins;

(16T) Art. 20 — B vedado 4 Unifio, aos Estados, a0 Distrito Federal e aos Muni-
clplos:

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

¢) o patriménio, a renda ou servicos de partidos politicos e. de
ingtituiches de educagio ou de assisténcia socinl, observedos o requi-
sitos fixados em lel complementar;
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exato sentido do preceito da Carta de 1967 (art. 20, III, ¢), sedi-
mentou a sua versdo, favorecendo e reforcando o carater prepara-
tério da norma, com a manutencdo da fixacdo secunddria das
formalidades de instrugdo da imunidade em causa — ao nfvel,
portanto, infraconstitucional —, sem vinculd-la, contudo, a via
normative indicada na alirea “c” do inciso IV do art. 2° de EC
n? 18/65.

Assim concebido e sendo seguro que se utilizou, na redacéo
das alineas @ e ¢ do inciso III do art. 19 da Constituicdo da Repu-
blica, dos mesmos vocabulos condutores da imunidade, & luz, por-
tanto, de acepgiio uniforme, cabe prevenir, na {inica generalizagao
possivel, que néo hé fator idéneo que autorize a ruptura dos juizos
anteriormente formulados. Tém toda a valia, pois, as consideractes
expendidas na Parte 1 deste trabalho (**%) — aduzidas, parcial-
mente, diante do “pa.trimonio” das instituigbes de a.ssmtencla
social —, coin 0 acréscimo, apenas em relaglo aos “‘servigos”,
restricdo imposta pelo § 22 do art. 14 do CTN, que cingiu o alcance
da expressdo Aqueles que diretamente respondam acs Objetivos
institucionais, previstos nos respectivos estatutos ou atos constitu-
tivos.

25. Pessoas juridicas de direito publico interno, a teor do
art. 20 da Lei n® 5.682/71, na redagdo da de n? 6.767/79 ()
(e reproduzido na Resolucdo n® 10.785/80, art. 29, do TSE), ndo
se pode, pelo menos em tese, argumentar contra a inteligéncia
do texto constitucional que prevé a imunidade tributéria dos parti-
dos politicos, sobretudo pela sua nitida vocacgio para a vida demo-
cratica.

(138) Capitule II, atinente & imunidade tribuldria reciproca, itens 9 a 12, pp. 151
a 160 do n. 93 dests Revista.

(159) Seguindo a corientacho do direito anterior, o Cédigo Eleitoral de 1950, art.
132 (Lef no 1.164, de 26 de julho). Em comentdario a esse dispositive, o Prof.
MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO enquadrou o partide como institutedo:
“Sua posigio, embora préxima A das sutarquias, ndo pode ser com a destas confun-
dida. A autarquia depende do governo. Surja ela de uma descentralizacio, venha
ela do setor privado por uma encampagio ol por uma desapropriagio, seja maior
ou mencr a autonomia de sua direclio, nfc hi autarquis independente do governo,
Ao contrario, na democracia ocidental, e muito majs na democracia marxista, &
o partido que subordina a s. 0 governante, Nao é ele, por assim dizer, um instru-
mento do governo, mas & 0 governo que & seu instrumento. Ou, ac menos, o
governo sd & governo porque foi partide” (Os Partidos Polfticos nas Constituigdes
Demoerdticas. Ed. Rev. Bras, de Estudos Politlcos — 26, 1966, pp. 71/2). A evolugdo
do processo de institucionelizecfo dos partidos politicos, no direito constitucional
comparado e hrasileiro, também referiu o Prof. JOSAPHAT MARINHO: o objetive
fundamental ds recepciio & ordem juridica positiva &, em suma, “Ilmprimir-lhes a
configuragiio periddica de instituigdo, caracterizada pela especialidade e Iimitacdo
de seus fins. Assim, aos partidos inorgdnlcos e marginais do Estado liberal sucedem,
progressivamente, partidos instituidos segundo a lei. As organizagdes voluntdrias

{Cantinua)
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Resultando de consenso que nelaatua marcante valéncia ao
exercicio condigno da politica, os termos em que vazado ndo com-
portam duvida ou hesitagdo, tendo p|seu significado substancial
bem definido a explicar por que nio constitul objeto atraente de
disputa doutrinéria, nem colocado nunea, antes, perante o Supremo
Tribunal Federal.

A insergéo dos partidos politicos entre as entidades imunes foi
exigida — e modelada como natural acabamenic — pela prépria
inspiragdo democrética da Constituicho de 1946, cujo espago reser-
vado & incorporagiio de sua existéncin nacional (arts. 118, I, e
134) exprimiu o rumo do ‘“direito pdblico brasileiro na linha de
recepeao direta dos partidos no sistema constitucional” (:%). Desse
reconhecimento, da transferéncia e manutencdo de valores aos
principios instituidos pelo vigente art.!152, caput e incisos (agora
na redacfio da Emenda Constitucional n? 25/85), avulta n razéo
de primeira evidéncia do cerne da vedagéo.

(Confinuagdo ¢a nota 159)

e efémeras, produtos de circunstancies, lutas e ilnteresses mcinentAneos e multas
vezes exclusivamente reglonais ou locais, cedem luger 49 eniidades criadas com obe-
diéncia a condicoes estipuladas pslo poder normativo do Estado. Os partidos de oca-
8!60 substituem-se por partidos de estrutura e de programes” (Tnstitucionalizacdo ¢
Estatuto dos Partidos Paliticos, Revisia de Informacdo Lagislatize, a. 3, n. 9, jan/mar.
1968, p. 4. Merece relevo, ainda, a posicio sustentads pelo Prof. OBWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, gue definfu os partidos politicos “como enti-
dudes paraestatals, paraielas ds atividades d¢ Estade, coadjuvando-o na conse-
cucho dos seus fins, e que se lhes confere poderes egpecificos de Império, se sujeltam
4 fiscalizacho estatal, quanto ao desempenho dos seus cometimentos, de interesse
publico, nos termos legais" (Principios Gergia de Direito Administrativo, 2 vol.,
Forense, 1568, p. 274). Da mesma forma, a condiusho do Prof. A. B. COTRIM NETO,
que os transpde para o plano da prépria estruturs orginica do Estado (Natureza
Juridice dos Partldos Politicos Brasileiros, Argufvos deo Ministério da Justipa, n.o
138, pp. 42/3). Por iltimo, é oportunc sssinelar que, mesmo com a doutrina de
PONTEE DE MIRANDA obrigando 4 sdogho de enfoque correto -- “HA persona-
lidades juridlces gue de modo nenhum se ligam ao Estado, posto que pertencam
ap direito publica ... Nem toda pessoa juridica de {ireito publico é pessos de
direito constitucional, ou pessoa de direito sdihinisirative” (Pratedo de Direito
Frivado, tomo I, 4* edicdo, Editora Rev:ista dos Tribunais, Sd0 Paulo, 1974, pp. 314/5,
§ 80) —, a nova redacfio do § 1° do art. 1.° dn Let n.® 1.533/561, dada pelo art. 12
da Lel n* 6.978/82, considerou autoridades, parn o efeito de mandado de segurance,
‘o5 representantes ou drgfos dos partidos politicos”. Haviz, até entfio, precedentes
undnimes do Supremo Tribunal Federal e do' Tribunal Superior Eleitoral que
Hlustravam o entendimento ne sentido da inviabilidade do mandamus, para atacar
a0 de dirigente ou declsho de drgéo de partide politico: MS 2.763-MA, Relator
0 Min. MARIO GUIMARAES, Pleno, julgado s ¥7.5.65, In Boletim Eleftoral de
agosto de 19856, p. 9; Acérdfio n.° 6.205, MS n® 4834 — classe II — Recutso —
Bahia, Relator o Min. NERI DA BILVEIRA, 8 3.5.77, in Boletim Eleitoral, n.> 318,
p. B08; e Acordfio n.® §.718, MS no 538 — classe 2* — Recurso — Mato Crosso,
Relator o0 Min. J. M. DE SOUZA ANDRADE, a' 7.5.81, in Boletim Eleiforal, nos
3680/2, p. 17.

(160} “Institucionelizacdo e Estatuto ...”, p. T.
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Compreende-se, assim, que somente hg vez para discutir o seu
fundamento determinante sob o prisma da grandeza da instrumen-
talidede da acdo partiddria: a regra constitucional da imunidade
libera o remate da perfeicio vanguardeira dos partidos, para a rea-
lizacdo do regime democratico, também como expressdo singular
da autenticidade do sistema representativo. Realidades, portanto,
indissoluvelmente entrelacadas, é a simefria entre ambas que pro-
jeta e impde o tratamento diferenciado, para assegurar, em pleni-
tude, a forca aglutinadora das instituicdes partidarias, na formagdo
e exteriorizagdo da vontade politica.

Por isso, & elementar que a imunidade opere os seus efeitos
sempre e necessariamente, consoante as vicissitudes da legislagao
basica gue procede & gisciplina de fundagio dos partidos politicos
(*%1). Recém-instaurada uma fase de multiplicidade partidéria, a
soluc@o do art. 60 da Emenda Constitucional n? 25, de 15-5-85 —
que permitiu, satisfeitos os principios estabelecidos na citado art.
152, caput e incisos, da Constituicio, a reorganiza¢de de partidos
que tiveram, até a data de sua promulgagao, os registros indeferi-
dos, cancelados ou cassados —, suscita, desde logo, breve estudo
de relevante aspecto, nomeadamente para sublinhar a formalidade
que, concorrendo para a existéncia legal dos partidos, os coloca
sob a protecdo da imunidade.

Esta questdo pode ter o seu inicio no que foi estatuido para
as eleicdes municipais de 15-11-86 (EC ne¢ 25/85, arts. 2° ¢ T79),
viabilizada a participacdo de partidos em formagdo habilitados
(Lei n® 7.332, de 19-7-85, art. 13 e §§ 1° e 29; Resolugdes n.o* 12,172
e 12.175, do TSE, de 2 e 9 do mesmo més, respectivamente). Porque
ainda em periodo de transicdo (e, pois, com o objetivo de suprir
normalidade a ser atingida), idéntica orientacédo predominou para
o pleito realizado em 15-11-86: além dos partidos politicos com regis-
tro definitivo, a recente disputa eleitoral fci franqueadza, também,
aos em formacée, habilitados segundo o art. 29 da Lei n? 7.454/85,
e aos detentores de registro provisério, num total de 30 agremia-
coes (%) (Lei n? 7.493, de 17-6-85, art. 59).

E a constatacio desse quadro que sugere convocar a atencéo
para o preceituado no art. 152, IV, da Constituicdo, que empresta

(161) Q Senador ACCIQLY FILHO, no artige Alguns Aspectos do Partide Politico
(Reviste de Informacio Legislativa, a, 11 n, 44 out./dez. 1074, pp. 8/9), oferece
sucintamente, as exipéneias postas para a criagio de partidos, desde o Codigo Elel-
toral de 1950 até o advento da Lei n° 5,882/71.

(162) A lsia de= iodos os partidos gue registraram candidatos, com seu nome,
seguido da sigia e do nimero que lhe fol atribuido por sorteio, consta do ert. i,
§ 1°, da Resolugdo n? 13.252, do TSE, de 28-1C-86.
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a0 registro dos estatutos, no Tribunal Superior Eleitoral, eficacia
constitutiva da personalidade juridica dos partidos politicos (o
art. 3¢ da Resolugho n¥ 10.785/80 especifica, igualmente que “A
existéncia legal dos partidos politicos comeca com o seu registro
no Tribunal Superior Eleitoral”).

Excluidos da nova geracéio partidaria os em formacdo habili-
tados, a distingao entre registro provisdrio e definitivo parece,
realmente, um ponto importante, pelé menos para ser comentado,
pois, & primeira vista, poder-se-ia correr o risco de confundirem-se
as duas fases do processo de organizagdo do partido, as quals,
porque sucessivas € conexas, devem ser destacadas — sem prejuizo
da unicidade do registro aludido no preceito constitucional -,
mormente & fim de efetivar-se a aplica¢éo da regra da imunidade.

O registro provisdrio ha que ser havida como parte integrante
do definitivo: deferido aquele, vale dizer, terd ¢ partido o prazo
de um ano ('*) para organizar-se; requerendo o segundo, ¢ Tribu-
nal Superior Eleitoral, ao apreciar o pedido, ndc exerce funcéo
meramente declarativa ou certiticativa, da existénciz, como entidade
juridica, do partido politico, mas pronuncia julgamento de lega-
lidade ("*1).

No direito eleitoral, portanto, a configuragio da pessoa juridi-
ca se compieta com o deferimento do registro definitivo. Em conse-
qiiéncia, se os partidos politicos so adguirem personalidade juridi-
ca depois de definitivamente registrados, ndo ha como pleitear 2
imunidade para agueles investidos do registro provisério, pois o
ato de criagéo, nas palavras do Prof, MANOEL GONGALVES FERREIRA
FiLHo, instaura uma situacdo permanente que é fonle de direitos
e de obrigacdes, de relagdes juridicas diversas... (%),

Assim, em face da significago juridica do termo registro,
menciohado no referide dispositivo constituclonal, é valido coneluir
que, daqueles que participaram das eleigdes passadas, tdo-somente
seis partidos estdo amparados pela vedugao, o da Frente Liberal
— PFL, ¢ Democratico Social — PDS, o Democratico Trabalhista

(163) B ele contado da assentade de julgamento e nio de publicrgdo da respectiva
decisfio, conforme o decidido na Resoluglio n.® 23.245, Consulta n*° §.225 — Clagse
X — Distrito Pederai, Relator o Min. DECIO MIRANTIA, unéAnime, a 15-12-81, In
Boletim Eleitoral, n® 387, p. 82.

(164> Resolucdo n.° 11.100, Processo de Registro de Partido n.° 379, Classe 7T* —
Distrito Federal, Relator o Min. PEDRO GORDILHO (indeferimento do ped:do
de registro definitivo do PTRB), a 8-10-81, in Boletim Eleitorel, nv 368 p. 124.

(165) Qs Partidos Politleos ..., p. 71.
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— PDT, o do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB, o dos
Trabalhadores — PT, e 0 Trabalhista Brasileiro — PTB.

Cabe acrescentar, de outra parte, que, independentemente da
imunidade, o art. 109 da Lei Orgénica dos Partidos Politicos, na
redacac dada pela Lei n® 6.767:79, dispde que os “partidos goza-
réo de isengdo de impostos de gualquer natureza” (Resolucio
n® 10.785/80, art. 173).

Respondendo a consuita formulada pelo Diretorio Nacional do
PTB, o Tribunal Superior Eleitoral deu ao preceito esta exegese:

“Partido politico. Imuridade tributaria. A isencdo
prevista no art. 109 da LOPP, que, ali4s, ndo é sengo a
imunidade constitucional do art. 19, inciso III, alines c,
se restringe a impostos de qualquer natureza, néo abran-
gendo gquaisquer taxas federais. estaduais ou municipais
icf. Sumula n® 324, do STF) (%),

O zelo do confronto denuncia a deficiéncia da legislagio ordi-
naria, editada er ebundarntia: imunes os partidos politicos — que
é 0 mais —, a concorréncia da isencfo, mera dispensa legal do
tributo devido — e que, portanto, & o menos —, deve ser consi-
derada uma superfetaglo, justamente porque exaurido pela imu-
nidade o seu conteudo. Logo, se imunizados aos impostos ja sfo
os isentos, restaria, no maximo (e apenas para aqueles que susten-
tam a abrangéncia limitada da vedacho), a alternativa de que os
partidos politicos, com o acréscimo representado pela isencéo, estdo
a salvo de todos os impostos, mas os da competéncia da Unido
Federal (néo se cuida de isencéo concedida por via complementar,
a gue alude o art. 19, § 2¢, da Constituicio, nem poderia tratar-se,
mesmo em tese).

Esta visto, no inicio deste capitulo, o principio dominante de
que a aplicacdo do beneficio se subordina a requisitos da lei, que
a propria Constituicido manda obzervar. Outro ponto fundamental
para também ser analisado, tem todo o cabimento discutir a imu-
nidade dos partidos politicos em face da clausula indicada na
parte final da alinea ¢ do ineciso III do art. 19.

E relevante observar, por ora, que, eminentemente constitu-
cional a configuracao da vedaco, o desprendimento da sede clas-
sica da matéria n#do diz respeito aos seus lindes, “mas aquelas

(166) Resolugho n.? 11.687, Consuita n.? §.851 — Ciasse 10* — Distritec Federal,
Relator o Min, JOSE GUILHERME VILLELA, de 28-6-83, in Boletim Eleitoral,
n.° 387, p. 7.
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normas reguladoras da Constituigdo:e funcionamento da entida-
de imune('s7),

Desta forma, ndo se pode deixar gem realce ¢ aspecto posttivo
do comando do preceito constitucional, cujo objetivo maior visou,
de modo expressivo e intencional, & coibir falsos favorecimentos
pela imunidade. Por conseguinte, direcionado para evitar fraude
tal como satientou o Min. Seares Muhoz ("), importa questionar
da vinculacéio dos partidos politicos aps requisitos assentados pelo
CTN.

Da macula gue ensejou a cautela constitucional parece evi-
dente que os partidos politicos estdo livres, pela simples razéo de
que se submetem, desde a fundag@o até & extingdo, a rigorosas
restricOes, previstas em legislagéo especifica, tornando o seu caré-
ter insuscetivel da taxacdo. Confiram-se, portanio, mais estes
dispositivos do texto eonsolidado da Lei n® 5.682/71: o art, 89,
§ 1° (manutengao de servigos de contabilidade, de modo que per-
mita o conhecimento da origem de suas receitas ¢ despesas); o
art. 90 (envio obrigatério & Justiga Eleitoral de balango anual);
o art. 93 (fiscalizacio da Justica Eleitoral sobre o movimento tinan-
ceiro); o art. 94 (exame da escrituraciio financeira & vista de
denuncia); e, notadamente, o art. 120, que veda a existéncia de
qualquer entidade com fins politico ou eleitoral, sem que haja satis-
feito os requisitos legals para furncionar como partido.

Fiel ao motivo do legislador constituinte, nao o desafia a inter-
pretacdo que os arreda do aleance dos efeitos secundarios do art. 14
do CTN. Ao contrario, sem regatear o conceito de pessoas juridi-
cas de direito puablico interno, logra toda & coeréncia de sentido
com a fun¢do primordial dos partidos politicos a concepgdo que
desconsidera o controle de funcionamento impréprio.

(167) Da emenia do RE 37.770-RJ, Relator o Min. BOAREZ MURNOQOZ, Primeira
Turma, decidide, por unanimidade, a 17-3-81, in RTJ 102/304 (afastou-se, in casu,
B restrigio do art. 17 do Decreto-Lei n.® 37/68, que 86 sutoriza o isencgdo do Imposto
de importacio desde que considerada a mercadorim, pelo Conselho de Politlca Adua-
neira, sem similar nacional). A propésito, merece cltadr, ainda, passagem do voto
do Min. MOREIRA ALVES, no RE no° 8§.173-8P, in Emenidrio n° 1.120-4, {ls.
1.263: ... Nem se pretenda que a c.dusula final — “cbservados os requisitos da
lei" — da letra ¢ do inciso IXT do art. 19 da Constituicio permita a leglslacko
compiementar ou ordingria eatabelecer, direta ou indiratamente, quals os impostos
abarcados pela imunidade, e quals os que estho fors dé seu Ambito. Essa clausuls
diz respeito, nfio a iss0, mas, apenss, aos reguishies gque ag institulgdes de educagho
ou de assisténeia social devem preencher para que meregcam o heneffcio constitu-
clonal. Por i{sso mesmo, o art. 14 do CTN, ao e referir a ials requisitos, se limita
& determind-los em relagdo a0 que deve chservar a instituicho pars gozar da van-
tagem consatitucional.”

(168) No citado RE 983.770-RJ, in RTJ 102/307.
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A cautela constitucional, em consegliéncia, somente encontra
justificativa em relacio as instituigdes de educacgo ou de assis-
téncia social, precisamente em virtude da inexisténcia de qualquer
barreira & sua proliferacio, demandando até mesmo a perseve-
rante fiscalizacdo por parte da autoridade competente, nos termos
do § 19 do art. 14 do CTN. Alias, nao é por outra razao que adverte
0 Prof. MaNoEL GoNCaLVES FERREIRA FILHO que “as instituicdes
educativas e assistenciais s&0 meras pessoas de direito privado,
criadas pela iniciativa particular ¢ 20 sabor desta. Seria plausivel,
por isso, que servissem de capa, cobrindo interesses egoisticos que,
asshm, se beneficiariam da imunidade no tocante a impostos™ (+99).

Para ultimar o estudo da imunidade tributaria dos partidos
politicos, mister se faz converter a sua destinacdc em campo para,
como padrdo de referéncia, levantar algumas das situacoes juri-
dicas por ela abrigadas. PoNTES pE MIRANDA, que chegou a desco-
brir a validade concreta do preceito, dedicou-lne indicagdes eluci-
dativas, sobre as quais nio pesa duvida que demande considera-
cdo suplementar: “A casa de propriedade de partido politico e
por ele ocupada ndo paga qualquer imposto federal, ou estadual,
ou distrital, ou municipal. A casa alugada ao sublocatario, parti-
do politico, paga os impostos de propriedade, e nao os de sublo-
cacgdo, licenca etc. Os servicos abrangem: reclames, propaganda,
correspondéncia, transportes, radiocomuricacdes etec. Se o posto
radiodifusor € utilizado comercialmente, cessa a imunidade (7).,

26. A ordem constitucional tem-se servido, desde 1946, do ter-
mo “instituicles” para determinar o primeiro conteudo do perfil
das pessoas juridicas destinatérias da imunidade. Essa constdncia
deixa & mostra indiferenca & controvérsia doutrindria — viva, so
que parece — sobre os limites de compreensdo do conceito da cate-
goria referida.

Ainda em face da redacéio originaria, foi LEOPOLDO BRAGA,
em obra pioneira e erudita, quem mais se esmercu no trato do tema.
Sua tese, deflagrada da acepgio féenico-juridica do vocabulo “ins-
tituicbes” — argumento principal que algou sobretudo do campo
especifico do direfo administrativo —, confere a aptidéo de fornar
ente imune apenas & “verdadeira e propriamente dita institui¢do”,
aquela “constituida com fim publico educacional ou assistencial
exclusivo (e, sendo, ao menos principal), de vocacio altruistica e
eminentemente desinteressada, visando, em suma, ap bem publico,
3 utilidade coletiva, a satisfag¢fo de necessidade ou necessidades de
(169) Comentdrios a Constituigdo Brasileire. 3* edigfio, Sio Paulo, editora Saraiva,
1983, p. 154.

(170) Comentdrioy ¢ Constituigdo de 1967 com a Emenda n.° 1 de 1968, II, 3* edigdo,
revista, S8o Paulo, Editors Revista dos Tribunais, 1970, p, 426.
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interesse geral da eomunhéo dos individuos ou, ac menos, de deter-
minadas classes sociais” (!"1). Para melhor apreender-lhe a exata
extensdo do paradigma imune preconmigado, “inconfundivel com a
empresa, de fins lucrativos, com a sociedade fechada e com a sim-
ples corporagdo ou associagdo de individuas para a consecugdo de
fins de interesse particular préprio, comum ou reciproco”, bem é
de ver que nio basta a observiincia do requisito implicito da tina-
lidade publica; haveria mesmo que também cogitar, sempre antes
do cumprimento das exigéneias discriminadas pelo Cédigo Tribu-
tério, nao sé da gratuidade dos servigos prestados, mas, iguaimente,
da generalidade, na sua distribuigéo.

Ragdes outras foram alinhadas em entendimento oposto. Refe-
rem-se, da mesma forma, ao sentido da expressdo instituicdes,
negando-lhe, contudo, a positivagio de qualquer atributo técnico-
juridico, para, em conseqiiéncia, afastar a imperiosidade da satis-
fagho preliminar dos mencionados requisitos implicitos.

Arrimada nesse doutring, a concluséo de ELIZARETH NAZAR
CARRAZZA, segundo a qual “a palavrs institui¢cdo foi usada em
seu sentido corrente de entidade que atua secundando a atividade
do Estado, na busca, sem finalidade lucrativa, do atendimento do
interesse publico primario” (*72).

A segunda solugo alvitrada é nfio somente & correta, como,
de certo modo, também neufraliza qualquer carga de iniqiliidade
que resultaria, fatalmente, da tendémcia a rigidez da primeira.

Apstraidas as injungées de jufzos subjetivos, um passo a mais
confirma a adequagio da premissa comum. a significacdo do dizer
constitucional é a plasmada pelo sentido natural e ordindric das
palavras utilizadas, salvo quando expresso em linguagem técnica,
hipétese em que ao intérprete ndo é dado encetar distinta exegese,
sendo cumpri-la (1%%).

(171> Conceito Juridico de “Institulgbes de Bducugio ¢ de Assisténcig Social”, 3¢
edigfio, Rio, 1971, p. 44; In Reperldric Enciclopéidico do Direito, vol. XXVII, p. 247.

(172) Cf, Imunidade Tributaria das Instituicbes de Educacdo, in Revisia de Direito
Tribuldrio, ana 1I, jan./maear. 1478, n® 3, p. 168

(173) Consoante & Gbvia ligho da doutrins classica: COOLEY. Principios Qerais
de Direito Constitucional. Traducfo de Alcldes Cruz, I* edigfio, 880 Paulo, Editora
Revista dos Tribunais, 1982, p. 40T; BLACK. Handbook of American Constitutional
Law. 4% edi¢gio, West Publishing Company, 18237, p. 85, § 62; CARLOS MAXIMI-
LIANO. Hermenéutice e Aplicagdo do Direito.' 9 edicfiv, Rio, Forense, 1884, pD.
305/6 e 308, Anote-se, de passagem, que esse orlentaglio foi aflorada na Rep. 1.344-
RJ/ES, Relator 0 Min. DJACT FALCAO — pendente de julgamento, com Darecer
pela Inconstitucionalidade — em relagio & narmsa constitucional que reservou aos
Estados-Membros e ap Distrito Federal a instituiche do IPVA, exterlorizada a
competéneia {ributiria mediasnte o emprego de termos prdpriocs, “veienlos auto-
motores” {inciso ITT1 do art. 23, acresceniado pelo art. 2.2 da EC n.° 27/88).
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Havendo que deliberar nesse horizonte, é forcoso reconhecer,
em primeiroc lugar, que a idéia de “institui¢des” pode deitar raizes
nas mais diversas correntes de opiniao, organizaveis até ao sabor
de disciplinas que néio se associam, necessariamente, & ciéncia do
direito.

Observagio do Min. Oscar CorrEa, a0 registrar o grau de difi-
culdade da “prépria conceituagiio”, faz aparecer a uma Iuz propicia
a variagdo a que estd sujeita, também ressaltando, como agrava-
mento do estadio da elaboracdo doutrinaria brasileira (‘“‘que nio
fixou, em termos definitivos, os limites de compreenséo do texto

constitucional”), “os interesses que se mesclam ao cuidar de
fix4-la” (17¢).

Palavra que, sem a menor duvida, irradia titulos diversos de
compreens3o, teria o constituinte, para complementar-ihe o ato da
escrite, transformando-a em texto com realidade auténoma, que
fazé-la nascer vinculada a determinado pressuposto normativo ori-
gindrio.

Inexistindo essa relagao mutua de complementaridade, nao
poderia jamais ter assimilado nogdo técnica, ainda por cima para
isolar a predominancia do sentido juridico, reconhecendo estar ali
conceito que nao se encontra nem no campo da teoria geral das
pessoas juridicas, nem no do direito administrativo.

Carente de dilucidacdo — de um lado e de outro —, a utiliza-
¢cdo0, no plano superior, do vocabulo ‘“‘instituicdes” somente pode
corresponder a uma linha de inteligéncia que se aproxima da per-
cepcio usual.

Situada, portanto, em perspectiva de normalidade, enuncia
cunho genérico, abrangente de pessoas juridicas de direito privado,
organizadas para fins ndo econdmicos, aquelas que coeristem, lado
a lado, com a atividade estatal.

Dando-lhe expressio técnico-juridica, a teoria despontada por
LreopoLpo Braca (1%°) hostiliza a propria manutengéo do vocédbulo,

(17$) Do voto proferide no RE 100.816-RJ, in RTJ 108/917.

(175) “A palavra “instituicfio” iem, pois, como se vé, na teoria gersl das pessoas
juridicss, e, sobretudo, ne area do direito administrativo. uma acepgio especifica
propria ¢ diferenciada da acepgfio ampla ¢ genérica, a gue inicialmente aludimos,
isto 6, um especial sentido técnico-juridico reservado a qualificacio de uma certa
e determinads categoria de pessoas que, por sus ingénita e indeclinavel veeacfio
a fim ptblico, se acham sifuadas além e acima das entidades nfo lucrativas de
fing misios (privadeos e pGblicos) e, com razfo maior, daquelas nascidas exclusiva
e prinelpalmente das influigoes do interesse particular de individuos ou grupos
de individuos, e apenas ou preferencialmente destinadas & satisfa¢fo de necessi-
dedes ou a0 gozo de beneficios de seus prdprios fundadores, membros ou &ssociados™
(in Do Conceito Juridice de Instifuices ..., pp. 716/7).
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no sucedimento da previsdo constitucional, reconhecimento, solene
e inequivoco, da acepciio comum por parte do constituinte, que
paira sobre vozes que, sem o expressivo apoio da doutrina e da
jurisprudénecia, insistem em nutrir ¢ dissenso.

Como todos os seus argumentos se sucedem — ¢ se coordenam
— segundo & primazia, de raciocinio que visa a consubstanciagdo
do vazio conceitual, falta ao objetivo principal da tese o minimo
de consisténcia, o indispensdvel respaldo pars o privileglamento
de conotacéo privativa, levando & ruptura do vinculo que buscou
prender a imunidade & observincin 'dos chamados requisitos impli-
cltos.

Em conseqiiéncia, para o fito de fixar a tipologia constitucio-
nal inune, influéneia decisiva nio atveém da acepgdo atribulida &
palavra “institui¢oes”.

27. Por exprimir a¢do benemérila, identificando as entidades (e
a este termo se referem os arts, 99, § 19, e 14 do CTN) que ade-
rem & atividade do Estado, 0 que s¢ tem como certo é a retio da
imunizagdo: sdo absorvidas pela vedacdo precisamente como cau-
dal do interesse publico, impresso no trago-de-unido — “educagéo
ou de assisténcia social”,

Norma que consolida a aprorimagdo e a colaboracdo da inicia-
tiva privada junto so Estado, ndo hé fugir da consabida licao da
doutrina: tanto quanto na vigéncia da Constituicio de 1946 (*™),
continus, na redacdo da Emenda Constitucional n? 1, de 1969, a
ser encarada como fator de atragdo, visando concorréncia efetiva
& melhor consecucio dos deveres educacionals ¢ assistencials. Des-
de aquela Carta, o Supremo Tribunal Federal sufragou, também,

(176) Cabe acolher, em seus exatos termos, 4 clara relacio teleoldgica ou finalls-
tice da imunidade das instituicbes de educagho e de assistdncia sotial, descrita por
AMILCAR DE ARAUJO FALCXO, em parecer detado de 8-9-81: “o propésito de
resguardar e estimular s cooperacio da Iniclativa privada no desenvolvimento e
amplia¢io dos programas educacionais e assistencials a cargo do Estado” (in Revis-
ta de Direito Adminisirativo, vol. €6, p. 369); este, por sua ves, 0 magisiério de
LEOPOLDO BRAGA: “O obletivo da Lei Maior, a razfio de ser da providéncia,
0 escopo, 0 mével polltico social que inspiron e determinou & concessdo da prerro-
gative constitucional, isto é, do privilégio da imunifade tributirie &s instituigbes
de educaclio e de assisténcia soclal, de modo & assegurar-lhes uma garantia especial
e fundamentsl, vale dizer orgdnica — deade que constitucionalizada, de intributa-
bilidade, ou seja de isengdo em todas gz Srb¥as fiscals, além e acime da axtoridade
dg lei ordindria, esse objetivo assenta, precipamente, no pressuposto de, conquanto
de carfter privado, exercerem tals pessoas —- por geu [im miblico instilucional,
& par da natureza, importdncia, permanéncis e amplitude de s8us servicos, de
sums atividades altruistices e fllantrépicas nos setores da educaglio e da sssisténcis
social — uma acfio por bern dizer paraleiz 4 do Estado, uma obra qualitativamente
equiparivel & que ao prépric Poder Phblico lmpende exercer no provimento das
necessidades coletivas” (In Do Coneceito Juridico de "InstituicGes ...”, pp. 88/80).
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essa orientacdo, assim reconhecendo, expressa e indistintamente:
“Com a imunidade, quis o Estado atrair a iniciativa particular
para o terreno da educacgao, suprindo-lhe as deficiéncias e secun-
dando-lhe a agéo nesse setor de magna importaneia social”; “O
Constituinte quis se referir a entidades que cooperam com o Poder
Publice, em determinadas atividades” (177).

28. A controvérsia sobre os temas envolvidos no exame da imu-
nidade tributaria das instituicoes de educagdo aconselha a pre-
cisar, desde logo, os que, com as peculiaridade dos casos con-
cretos, foram tratados pelo Supremo Tribunal Federal, ao tempo
do regime da Constituicio de 1946.

Recorde-se de que, em suaz versdo original, concorriam os
seguintes requisitos para a legitimagdo & imunidade: a) um de
natureza estdfica (intrinseco ou substancial), que se mantém,
obviamente, no dispositivo constitucional em vigor — tratar-se de
instituigdo de educacgo; e b) dois dindmicos (ou extrinsecos), que
apenas foram arredados, formaimente, do texto constitucional pela
Emenda n9 18, de 1965: I — emprego integral das rendas segundo
os respectivos fins; IT -— utilizagao, ainda total, de tais rendas no
Pais. De outra parte, ¢ desde entdo, a declaragdo da imunidade
est4 submetida & disciplina da Lei n? 3.193, de 4-7-57, que dispde
sobre o0 procedimento administrativo ou judicial tendente ao seu
reconhecimento (1Y),

No retorno & mais autorizada fonte interpretativa da vedacio,
trés sdo os julgados que servem ao intento de descerrar o entendi-
mento que entdo veio a ser acolhido em relacio 4 condicéo que,
na evolucdo dos textos constitucionais posteriores, se tornou per-
manente. No AG 38.802-SP, a 1# Turma do Pretério Excelso, sob

(}77) Dos RREE 58.691-SP, Relator o Min, EVANDRO LINS E SILVA, in RIJ
38/184; e 52.481-GB, Relator o Min. DJACI FPALCAO, in RTJ 46/605,

(178) Convém registrar que as decisdes proferidas nas acdes declaratérias nela
fundadas tém eficacia de coisa julgada secundum eventum litis, a teor do precel-
iuado no seu art. 8.2, primeire parte. Tais efeitos, contudo, ndoc se projetam para
além da superveniéncia do Codigo Tributirio Nacional. Esse aspecio fol colocado
em realce pelo Min, RAFAEL MAYER, ao julgar o RE 87.603-RJ, 1* Turma, &
12-11-82, In RTJ 104/436: “A coisa julgada, tomeda sob a égide da Carta de 1946,
nfo prevalece diante de novo contexto constituclonal e legal em que se discipline
a2 Imunldade fiscal das instituicbes da educagho e assisténcla socizl, de modo a
impedir a constituicho da abrigacéo (ributaria, quando nfo satisfeitos os regui-
sltos” A respeito de procedimento especial, em plena vigéncia, ver artigo de
DONALDO ARMELIN. Ac¢Ao Declaratéria de Imunidade Tributaria. Revisia de
Processo. Anv VII, abr./jun. 1882, n*® 26, p. 22. Esta a sua conclusfio: “Relegada
a0 olvido na tela processual, sera hoje superada em celeridade peio procedimento
sumarissimo. Por isso mesmo, como j& fol dito retro, dificilmente terd condigdes
de adquirir maior operalividade na prazis forense, D¢ qualquer forma, porém, sub-
piste como alternativa vilida pars os tltulares do direito Aguela imunidade.”
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a visdo de fatos certos, repeliu a argumentagéo da Prefeitura Muni-
cipal Paulistana, desenvolvida a procura de identificar, como os
visados pela Constituicdo, apenas “‘os estabelecimentos que minis-
tram o ensino de acordo com o sistema vigente em nosso Pafs,
seguindo 0s nossos moldes educacionais e que preparam alunos
para cursar as nossas escolas superlores”, Para considerar irrele-
vantes as caracteristicas do ensino ministrado sob o patrocinio da
Funde¢do Anglo-Brasileira de Educagio e Cultura, este o ponto
fundamental do voto do Min. Evanpro LiNs £ S1Lva, Relator: “Sin-
gularidades do ensino, quais sejam a intensidade do estudo da lin-
gua e da literatura inglesas e o aproveitamento do curso ginasial,
acrescido de mais uma série, para habilitar o estudante para o
acesso & universidade inglesa, ou do corpo discente em que os alu-
nos brasileiros séo minoria, ou ainda da administragao da Funda-
¢do, composta exclusivamente de siditos ingleses, tudo isso se, de
lege ferenda, poderia talvez fazer defensivel o raclocinio da agra-
vante, de lege lata, ndo subtrai 4 agravada nenhum dos pressupos-
tos necessarios e suficientes ao gozo da imunidade constitucional.
Trata-se de institui¢o educacional que aplice a totalidade de suas
rendas no Brasil para a consecucéo de seus fins” (1'%); no RE
56.589-GB, a 2% Turma proclamou gue 2 isengdo — de todos os
impostos e taxas federais — concedida, nos termos da Lei n® 3.479,
de 4-12-58, ao Museu de Arte Moderna do Rio de Janeiro, sociedade
civil sem objetivo lucrativo, abrangia o imposto de consumo. Em
seu voto, afirmou o Relator, Min. Apavicic NogUEmRaA: “O disposi-
tivo legal em aprec¢o arrimou-se, por sua vez, ho art. 31, n? V, letra
b, da Carta Federal de 1946. Contesta a recorrente a possibilidade
da admissdo de tal isen¢io, visto tratar-se, na hipétese, de tributo
indireto, incidente, de fato, sobre o consumidor. A lei de isencéo,
porém, néo fez qualquer distingéo a respeito e interpretando-a,
& que o v, acoérdao recorrido deu provimento ao agravo interposto,
para conceder a seguranca impetrada pelo recorride” {15%); no
RE 71.009-PR, recorrente a Sociedade Propagadora Esdeva, insti-
tuicdo de fins educacionais e assisteneiais, que fundara estabeleci-
mento comercial para a venda de livros e objetos religiosos, preva-
leceu, por maioria de votos, a orientagio de que a exploragio para-
lela dos negécios de livraria desnatura o conceito de “instituicdes
de educacio”. O Min. ANToNio Neper, Relator sorteado, vencido,
admitiu que “‘a recorrente provou, por documentos e testemunhas,
que satisfaz as condicGes legais para:'a declaracdo de imunidade
tributaria que ela postula (Lei n? 1.572, artigos 9¢ e 14}, com exce-
cao, bem se vé, dos impostos que repercutam sobre terceiro qual
o diz BaLEETRO nesta licgo (Dir. Trib. Bras. 32 ed., p. 92) : “Se a ins-

{178) Por unanimidade de votos, julgado a 7-11-68, in Ementdrio n.° 638-1, f1s. 358.
(180} Por unanimidade de votos, julgado a 18-11-70, in RTJ 56/242.
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tituigdo (o autor se refere a instituicdo educacional pu de assistén-
cia) explora industria ou coméreio como meio de renda para a reali-
zac¢io de seus fins, esta sujeita aos impostos de que seja contribuinte
de iure, mas que, nas circunstincias concretas, repercutem sobre
terceiros, os seus compradores ou usuarios”. Endossando, porém,
o veredito pelo desprovimento do recurso, arrematou o Min, Birac
PiNTo: “A norma constitucional, entretanto, nédo pode ter interpre-
tagao extensiva para cobrir, com a imunidade, a atividade comer-
cial da entidade educacional. Tenho como incensurivel a decisdo
recorrida, em cuja ementa ficou expresso: “A imunidade tributé-
ria, instituida no art. 31, V, letra b da Constituicio de 1946, em
favor das instituicoes de educacdo néo abrange a exploragdo para-
lela do coméreia de livros™ (181},

De outra parte, deve ser lembrado, iguaimente, que a 13 Tur-
ma, ao julgar o RE-58.681-SP, dispensou o pressuposto da gralui-
dade total — que figurava, na doutrina contemporanea de LeorPoL-
Do BRrAGA, como elemente integrante da condicBo substancial —,
vedado tendo em vista a impossibilidade de estender-se os requisi-
tos extrinsecos além dos alcances maximos permitidos pela letra e
espirito da Constituicio de 1946. Recorrente a Sociedade Pinhei-
rense de Instrugéc, esclareceu o voto ¢o Min. Evanpro LINS £ SILva,
Relator: “E certo gue a recorrida apresentou ouiros argumentos,
ne curso do processo, para salientar que a recorrente nio tem fina-
lidade exciusivamente educacional e sim lucrativa. Entre esses argu-
mentos, que nao foram adotados na decisdeo recorrida, se encontra,
o de que os Estatutos da Sociedade de Educagio, emhbora digam
gue cla se destina & fundacéo, aquisicio e manuiencio de casas
de ensino, também prevé remuneracbes, indenizacoes dos socios,
bem come distribuicéo dos bens, em caso de dissolugéo da sociedade.
A remuneraggo dos socios, prevista nos Estatutos, art. 59, letra b,
diz respeito as funcoes que exercam na sociedade. Além disso, entre
os deveres dos socios estd o de dedicar toda a sua atividade profis-
sional & sociedade (art. 79, letra ). Néo vejo como essa remunera-
¢i0 possa excluir a imunidade tributéria prevista na Constituicao,
pois ela se destina a remunerar trabalhos, 0 que néo significa fim
lucrativo, nem tampouco destinacio das rendas para objetivos
estranhos a educacio. Também nao vejo qualquer desvio da fina-
lidade da institvigio no fato de prever a distribuico dos bens, em
caso de dissolucdo. Outrossim, ndo procede ¢ argumento de que a
expressio “instituicdo de educacio” esteja empregada no texto
constitucional no sentido de prestacdo de servicos, sempre gratui-
tos, sem auferi¢io de quaisquer rendas para a sua manutencéo. A
instituicdo pode ter rendas e cobrar servigos. A condicido para a

(181} Relator /o acordido o Min, THOMPSON FLORES, 2* Turma, iulgade a
12-11-73, in Ementdrio n® 938-1, fls, 63-59.
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imunidade tributaria é que essas rendas ou o recebimento da pres-
tacdo de servigos sejam aplicadas integralmente no Pais, para as
respectivas finalidades. Se a lei fala em aplicagio de rendas no
Pais, é porque admite a existéncia destas, e, consegilentemente, o
ensinoe retribuido. . .” (382},

O debate da tematica referente ao requisito substancial reno-
vou-se apds o advento dos textos constituclonals que se seguiram
a0 da Carta de 1946, Idéntico o espirlto inspiredor dos acérdios
atr4s referidos, as conclusdes praticamente se mantiveram, excepclo-
nado, apenas, o decidido no RE 64.033-PR: acolhendo interpre-
tagio extensiva do art. 20, IIT, ¢, da Constlituicdo de 1967, reconhe-
ceu & 28 Turma a imunidade do Instituto Dom Alberione, sem pre-
jutzo da atividade que desenvolvig emt livraria (1%%),

Nos RREE 70.541-GB e 76.207-PE, & 1# Turma investiu do
cardter de instituicdo de educacfo a Escola Arwericena do Rio de
Janeiro e do Recife, relegando, da mesma forma, 6 fundamento de
que a imunidade s6 se aplica a estabelecimento de ensino freqien-
tado por brasileiros, ndo aos que servem, exclusivamente, a filhos
de cldaddos estrangeiros (%),

Mantido, ds mesma forma, o afastamento de qualquer afeta-
cdo do decantado requisito da gratuidade absoluta ao principio da
imunidade, a jurisprudéncia anterior & edii}ﬁo do C6digo Tributa-
rio Nacional se fortaleceu: no RE 80.088-MG@, recorrido o Instituto
Padre Machado, a 2¢ Turma considerou insuficiente, por st s6, para
excluir a imunidade, “a circunsténcia de que a gratuidade dos ser-
vicos educacionais nio alcanca a todos, indiscriminadamente, mas
somente acs que desejam seguir a vida religiosa da Ordem dos Bar-
nabitas” (1%); no RE 93. 463-RJ, recorrida a Socledade Educacional
Professor Nuno Lisbda, ohservou o Min, CorbEIRo GUERRA, Relator:
“Penso que, na Constitulgio, se concedeu a imunidade, para pro-
mover o ensino, ¢ nio, apenas, © ensind gratulto. Sem diwvida, o
douto LeoroLpo BRAGA sustenta, com o brilho que the é préprio, o
conceito d’établissement d’utilité publigue, mas, a meu ver, 8 Cons-

(183) Por unanjmidsde de votos, julgado a §-5§-66, in RTJ 38/183-4.

{183’ Relator 0 Min. ADAUCTO CARDOSO, unhnime, julgado a 26-9-69, in RTJ
52/408. Invocado o acérdio, como divergente, ho aludido RE "1.0209-PR, Inexitosa
101 & confrontacio, porque contrdrio o seu entendimentc & Argumentaciio neste
prevalecente.

{184} Relatores 03 Ministros BARROS MONTRIRD e DJAC1 FALCAO, juigados,
por unsanimidade de votog, & 23-3-T1 e 11-8-T3, In RTJ 57/274 e 68/581, respecti-
vamente.

(185) Relator o Min. XAVIER DE ALBUQUERQUE, uniAnime, a 10-10-78, in Emen-
thrio n® 1,114-3, fls. 1.074. No caso, também se dlscutin a tribulagho de parte
de imével do Instituto, dado em locaclo. Locatdria outra entidade educaclonal
imune, fol confirmado o acdrdio recorrido.
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tituicAo Federal, ao limitar a imunidade as instituicoes de educa-
¢40, nao lhe deu essa interpretacdo resirita, mas genérica, abran-
gente dos estabelecimentos de ensino, ainda que remunerado. Penso
que, se pretendesse o contrario, faria mencao expressa as institui-
¢bes de ensino e assisténcia social nio remuneradas de qualquer
modo em seus servicos. A lei, por igual, nio faz essa restricdo, mas
ta0-s0 as especificadas nos incisos I, II e III do art. 14 do CTN”
(**¢) ; invocando-o ¢ o caso comando da lavra do Min. Evanpro Lins
E SILVA, no mais recente, o RE 97.797-MG, recorrida a Fundacio
Cultural de Belo Horizonte, instituicdo que objetivava a criacgo e
manutencao de 6rgdos de ensino superior e médio, de estudos e
pesquisas, em todos os ramos do saber, reiterou o Min. Arpir Pas-
SARINHO, Relator, que “ndo ha como formularem-se exigénecias
outras para considerar a instituigdo de ensino abrangida pela imu-
nidade tributria, sendo aquelas previstas em lei, nem procurar-se
{ixar concelios de “instituicfio de ensino” para o fim de restringir
o direito constitucionalmente assegurado, estabelecendo limitaces
gque a lei ndo autorize” (287},

Também sobre a ocorréncia dos pressupostos contidos na legis-
lagdo tributaria codificada — e dos trés discriminados no seu
art. 14, os dois primeiros j4 eram previstos na Constituicdo de 1946
— se manifestou o Supremo Tribunal Federal. No entendimento
pretoriano, encontrou guarida a tese de que nio viola o principio
legal da néo distribuigdo de rendas, a titulo de lucro ou participa-
¢ao, a remuneracdo de cargos {écnicos, ocupados por pessoal con-
tratado em virtude de suas aptid6es. O que a lei profbe é que, como
diretores, dirigentes, mantenedores ou associados, recebam remu-
neragéo ou tenham participagfo nos lucros, seja sob a forma de
salarios, bonificacdes ou ontras vantagens.

Adiante, no que concerne ao aspecto da aplicacao integral, no
Pais, dos recursos, consoante os objetivos institucionais, vingeu a
crientaco de que ndo o compromete a destinacéio de receita para
a concessio, no exterior, de bolsas de estudo (fundo de reserva de
viagens de professores): “Quem colhe o resultado das viagens de
estudos realizadas, seja por membros do corpo docente, seja por
integrantes do corpo discente de Escola, se ndo os préprios alunos?
O dinheiro gasto com tais bolsas néo é aplficado no exterior. & gas-
to, é verdade, no pais estrangeiro, mas a sua aplicacéio é feita aqui.”
O mesmo fol afirmado em relagdo & aquisicio de material escolar

(186) 2% Turma, unénime, a 16-4-82, in RTJ 101/773, Mencdo expressa 3 lora de
matricttla constou do decidide no RE 70.541-GB citado: a sua percepclio também
nio desnaturs o aspecto legal, “pois o que se arrecadar ajudaré a instituicdo a
manter melhores professores, equipsmentos e instalagdes”, In RTJ 57/378.

{187} 2* Turma, unéinime, a 10-6-83, in Ementdrio n° 1.318-4, fls. 726-7.
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estrangeiro, pows a8 despesa acaba revertendo em beneficio do pro-
prio ensino (%),

Quanto & dltima exigéneia — que impoe a instituicdo manter
escrituracgao de suas receitas e despesas em livros revestidos de for-
malidades capazes de assegurar sualexatidio —, a 12 Turma, diri-
mindo a controvérsia sob o &ngulo da valorizacdo de prova (hipbte-
se em que possivel corregdo poderia ser feita em recurso extraor-
dinario), apontou o equivoco em que laborara a recorrente, a
Sociedade Educacional Una, que apenas fizera juntar a petigio
inicial cépias datilografadas de balangos, balancetes e de um rela-
tério financeiro. Tendo o acdrddo recorrido assentado que “cbpias
de balangos e balancetes, de relatérios de atividades financeiras e
de decisfio de Delegacia de Receita Federal que concedeu a impe-
trante isengao do imposto de renda nféio constituem prova suficiente
da existéncia de tais livros, com as caracteristicas reclamadas pela

'IA\" deixou esongionadoe o Min, Soasme Mrimioz, Relator ecom g cone
T e AdRLT Wl UU‘MB‘.IW‘J U APEALLs RS RALEHT mu‘lvu ﬁ"rmwa. SwridAhAd W W TA 4

cordéncia de seus pares: “Li esses documentos atentamente e nio
encontrei neles prova expressa e inequivoca de que a impetrante
“mantenha escrituragéo de suas receiias e despesas, em livros reves-
tidos de formalidades capazes dé assegurar sua txaticao”. A copia da
resolucdo de fls. 54 demonstra apenas que a recorrente obteve isen-
¢éo do imposto de renda. Ignora-se, na entanto, guais tenham sido os
documentos que elg produziu para conseguir aquele heneficio” (1),

{188) In RREE %70.541-GB e 76.297-PE, anteriormente mencionmtos. Conzidere-se,
ainde, em favor da fundamentacio esposadi, a tendéncia preponderante da dou-
trina, Acrescentando ao seu autorizado pronunciamento a elucidative opinific do
Min. ALTOMAR BALEETRO, ponderave AMILCAR DE ARAUJO FALCAO, no pare-
cer j& citade, p. 314: “O intuiio do legislador constituinte € que no Brasil sejam
atingidos os fins a gue se dedicam &s institulgdes em tratamento, Para atingir fins
de educacio ou de assistineis soclal no Brasil, nede impedird que wne instituicfo,
no goza da imunidade tribuatdria, importe meroadorias do exterlor, ou contrate servi-
¢08 ou assisténcia técnica no exterior, ou possibilite cursos, ofere¢a bolsas de estudo,
propicie pesquisa no exterior a estudantes bragileiros, ou promova o internamento e
tratamento médico em estabelecimentos de outro pais de assistidos seus no Brasil. Em
qualguer desses casos, os fins de educaghio ou de assisténeia socia] serfo atingidos no
Braall, embora para tanto hajs que pagar pre¢pde servigos ou produtos no exterior.”
(189) RE 95.016-RJ, 8 7-12-82, In Emenidrio no 1.281-.2, f15. 201, Escapando <o
Ambito do recurso extraordinério o reerame da prova, 8 distincko, para o efeito
de conhecimento, com a sus valorapdo é fundamentsl, O debste do impletnento,
ou nfio, dos requisitos legals, na ipstdncis supremsa, somenie pode dar-se seb o
prisma. de qualificagdo probatéria. No sentido da aplicagio da S@mula 279, confi-
ram-se: Al 76.422-MG (AgRg), agravada Assoclacfio de Cultura Franco-Brasileira,
Ralator ¢ Min, CORDFIRO GUERRA, o 21678, in RTJ 01/483, RE 92 .983.8P,
recorrido o Instituto Pauliste de Ensino Suparicr Unificedo, sucegsor de Liceu
Prof. José Geralda Keppe, Relator o Min. CORDEIRO GUERREA, a 7-10-80, {n
Ementdrio n.o 1.192-2, fls. 750; AI 90.970-MG (AgRg), agravado o Centro Educa-
clonal Pio XII, Relator o Min. DJACI FALCAQ, h 22-3-83, in Ementdrio n° 1.202-2,
fls. 518; RE 104.959-RJ, recorrido o Instituto Brasil Estados Unidos — IBEU,
Relator o0 Min, ALDIR PASSARINHO & 30-8-BS, In Emenitdrio n® 1.397-3, fls. 667T;

e RE 106.378-RJ, recorrido o Instituio de Citnclas e Tecnologia Maria Thersss,
Relator o Min. ALDIR PASARINHO, a 8-10-85, In Ementdrio n.° 1.411-4, 1is, 731.
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Outro precedente, da 12 Turma, o RE 75.501-PR, traz explici-
tada a suspensfio da imunidade, em face do disposto no art. 14, §
12, do CTN. No caso concreto, o Relator, Min. RODRIGUES ALCKMIN,
nao encampou a afirmativa do acérdao impugnado, no sentido de
que 2 demaonstragéo, em demanda julgada anteriormente, da obser-
vancia dos requisitos legais, desobrigava a recorrida, a Associacio
de Ensino Novo Ateneu — sociedade civil por quotas de responsa-
bilidade limitada —, de comprovar, para sempre, a persisténcia em
seu cumprimento. Com efeito, disse o condutor do aresto: “Preten-
de a recorrida, entretanto, que haveria ‘“coisa julgada” a ser res-
peitada pelo fisco local, porque obteve sentenga em processo ante-
rior que a declarou imune a tributagido. Mas esse julgado somente
pode ser entendido como reconhecendo a impetrante a qualidade
de instituicéio de ensino, e, como tal, intitulada ao reconhecimento
da imunidade tributaria: nio, como admitindo para o futuro, ainda
que a instituicdo viesse a descumprir os requisitos previsios em lei,
continuasse ela imune a tributos. A “coisa julgada”, conseqiien-
temente, podia estender-se ao reconhecimento de que, em principio,
a impetrante ndo estd sujeita a pagar o imposto sobre o prédic que
ocupa, excluindo (como excluo) o fundamento de ser ela parte ile-
gitima na impetracio. Ndo podia, porém, dispensar a impetrante
da obrigaciio de comprovar a persisténcia dos requisitos legais, a
fim de continuar a gozar da imunidade. E como néo o fez, a sus-
pensao do beneficio foi legal (CTN, art. 14, § 1¢), néo havendo
invocar a coisa julgada para excluir o cumprimento da lei” ("*}.

De resto, a composicio dos requisitos que definem o nucleo da
intitulacdo & imunidade suscitou, também, controvérsia. Contra-
ria a diretriz por que se pautou a 12 Turma o entendimento que
exige a satisfacdo de clausula “ndo prevista em lei federal”. Esta
foi a inegivel extensic que o acérddo proferido no RE 81.453-SP
atribuiu 2og lindes de incidéncia das condi¢des imprescindiveis ao
reconhecimento do beneficio. In casu, importou ampliacéo indevi-
da. desbordando do campo de aplicabilidade do art. 14 do CTN, o
elastério dado pelo aresto recorride, que acrescentou tratarse a
Instituicdio Universitaria Moura Lacerda de “organizagio fechada”,
cujo patriménio, na hipétese de dissolucio, estaria sujeito a divi-
sdo entre os associados, na proporcio das quotas. A proposito, como
elemento de conviccdo, sublinhou o Relator, Min. Soares Mufioz,
que os “outros” requisitos, “acrescentados pelo venerando acordao
recorrido. para negar-lhe a imunidade, ndo estdo na Constituicio
nem no Cadigo Tributario (art. 31, V. b, da Constitui¢ao Federal
de 1048, art. 19, ITT, ¢, da Constituicio da Repiiblica (Emenda n? 1},

(190) Uninime, a 27-8-74, in Emenidrio n.° 958-1, fls. 298-208,
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earts, 99, IV, c e 14, I, IT e III, do Cébdigo Tributario Naclo-
nal)” ("),

Por fim — e ndo menos relevante, no panorama da propria
‘urisprudéncia. de Supremo Tribunal Federal —, sobreleva notar
que 0 alcance da vedagdo esteve adstrito, praticamente, aos impos-
tos predial e sobre servigos de qualquer natureza. Apenas no recen-
te AT 107.082-SP (AgRg), insinuou o Estado de Séo Paulo que & imu-
nidade prevista no art. 19, III, ¢, da Constitui¢io da Repiblica néo
se aplica ao ICM. Na espécie, contudo, a alegacio néo impressionou
o Relator, Min. CarLos MADEIRA (nem & de violagdo do art. 39, § 19,
do Decreto-Lei n? 408/68), que conduziu o seu voto & luz de consi-
deracdo abrangente: mantendo cursos livres de belas-artes e reco-
nhecido de utilidade pablica, sem fins lucrativos, deve o Liceu de
Artes e Oficios de S&o Paulo gozar daimunidade conferida &s ins-
tituicdes educacionais (1%2).

29. O realismo das decisdes do Supremo Tribunal Federal exibe
o bastante para se ter que & controvérsia fundamental deve per-
durar em torno do equacionamento da verdadeira instituigio edu-
cacional.

Ponto de partida para se concluir pela incidéncia, ou néo, da
regra da !munidade, parece que o tema hé, zinda, de ser debatido,
mediante cautelosa hermenéutica, tendo como norte seguro ape-
nas o conceito de educacgdo.

Pacifico, doutrindria e jurisprudencialmente, que ¢ legislador
constituinte, concedendo a imunidade tributéria, visou a carrear
para o campo estatal a participagdo privada que considerou im-
prescindivel, é sobre esse entrelagamento que, em preliminar, cabe
questionar quais as entidades que poderiam sujeitar-se & obser-
vancia dos requisitos impostos pela IegislacBo infraconstituclonal.

Por af se v& que, tocando-lhes empreender, ao nivel quziliar,
funcées que, primitivamente, se integram entre aquelas que séo do
dever do Estado exercé-las, somente ppr esse prisma é admissivel
divisar a vontade do constituinte e a categoria constitucional da
instiluicdo de educagio que se pretendeu imune.

¥ bom enfatizar que, & luz desse interesse peculiar — que nao
importa & idéia de exclusdo —, chegou o Pretério Excelso a cogitar
da vedacdo em favor do Museu de Arie Moderna do Rio de Janelro,
sociedade civil de nitides finalidades culturais. Ademais, para que
a questdo juridica mereca exame nos seus devidos termos, & dis-

(191 Unanime, a 17-2-78, In RTJ 86/154,
(192} 2* Turms, undnime, a 18-2-86, in Ementério n° 1.410-4, Iis. 822,
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tingdo que deve correr é capital, mesmo porque, na doutrina, mili-
tam em prol da indicacdo do sobredito julgado opinides que naoc
podem ser desconsideradas: de um lado, a de LEoPOLDO BRAGA (%),
sustentando, em parecer, a imunizagio da Academia Brasileira de
Letras — subsumida no tipo educacional —, respaldado na autori-
dade de Carlos Maximilianc e Aliomar Bsaleeiro; de outro, a de
Edgard Moreira da Silva, estendendo-a s associagbes com objeti-
vos educacionais sbcio-desportivos (1#).

A hipbtese, portanto, exige, para solucédo, exato enquadramen-
to. Nao é toda finalidade publica que condiz com o preceito consti-
tucional da imunidade tributaria. Quando muito, a sua presenca
poderia ser apreciada como mero prenincio de possibilidade de
sua concessdo. Por isso, devendo, antes de tudo, direcionar-se 2
fim publico, é mister, ainda, exteriorizar atuacio paralela 4 do Es-
tado, operando simullaneamente.

Assim, ndo é sequer razoivel tomar premissa distanciada da
especificaciic das atividades inerentes aos Estados, as quais, por
carecerem de suplementagio, mereceram o devido fomento.

De fato, concebida a imunidade sob o fundamento #rico de
estimular a educac@o, em exercicio, vale dizer, estritamente coope-
rativo com o Estado, é imperioso reconhecer no art. 176 da Consti-
tuicdo da Republica o perfil do tipo descrito no seu art. 19, III, ¢,
principalmente apés o advento da Emenda n° 1, de 1969, que teve
o cuidado de sublinhar que a sua prestacdo é direifo de todos e
dever do Estado.

E & a mencéo, na parte final do mesmo dispositivo, ao lar e a
escola, que esclarece o conteido do processo educativo, um pouco
além da instrucéo, para incluir — e nada mais — a a¢ao educadora
desenvolvida no seio familiar.

Afora essa transcendéncia, no restanie a sua substéncia esta
confundida com a obrigacio de ministrar o ensino e o respectivo
direito a ele, cuja grandeza ressai dos proprios paragrafos do
mencionado art. 176 da Constituicdo e dos dispositivos que lhes
530 subsegiientes, tudo sem contar o inciso I do preceito tnico da
Emenda n® 12, de 1978, que assegurou aos deficlentes educagéo
especial e gratuita.

Dentre as referidas normas, exsurge a que permite solidificar
a opcio tedrica adotada: estabelecendo o § 2¢ do art. 176 que o
ensino é livre ¢ iniciativa privada, é tacil, bem aprendida a magni-

(193) In Do Conceito Juridico de Instituicbes ..., pp. 181/2,

(g4 “Imunidade Tributdrie des Associagdes Soclals e Desportivas”, in Revisig de
Direito Piblico, eno VII, ne° 27, p. 231
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tude da causa da liberacdo, desencadear o raciocinio que, sem
desatino, culmina na agregacéo dos aspectos destacados. Com ela,
certamente, se teve em mira minorar a gravidade do notério
contexto educacional brasileiro, atenuacéio essa que, interessando
a todo o Pais, somente é obtenivel mediante a soma de esforgos do
Poder Publico com os dos particulares. Néio podendo ser interpre-
tada de molde que impeca o proposito objetivado pelo constituinte,
é ela, pois, o fator que aglutina e sobretudo fundamenta a real
inspiraco que levou & atragfo, via imunidade, da iniciativa priva-
da, justificando até mesmo a cautela assumida, ao impor o cumpri-
mento de requisitos legais, a fim de expurgar a deturpacéo de
aderéncia impura.

Por conseguinte, apresenta-se exorbitante do texto constitu-
clonal & compreensdo ampla, a inteligdneia sustentada, entre
outros, pelo Min, ALroMar BALEEmRO: “instituictes de educacdo néo
significa apenas a de carater estritamente didatico, mas toda
aquela que aproveita 4 educacao e & cultura em geral, como o labo-
ratorio, centro de pesquisas, o museu, o atélier de pintura ou escul-
tura, o gindsio de desportos, academias de letras e ciéncias” (1*).

No caso especifico da Academia Brasileira de Letras, nfo ha
negar que pode realizar certa finalidade social. Mas, dai, data venia,
adequé-la ao tipo constitucional, val distdncia alentada, uma vez
que extrapola, & hora de sua realizacio, a atividade publica parae-
digma, a principal que é do dever do Estado executar. Discutivel,
contudo, a exemplificagdo do ginasio de desportos ou das assocla-
¢oes desportivas. Em principio, para que pudessem valer-se da
imunidade, o objetivo instituciongl teria que estar circunscrito ao
desenvolvimento exelusivo da educagdo fisica, demonstrada, ainda,
a inexisténcia de outros fins que néo o de manter o seu ginasio de
desporics, nele aplicando a totalidade das rendas auferidas.

Em suma e em que pese & autorigade das opinides em sentido
contrdrio, a imunidade tributiria em questdo se realiza, plena-
mente, ao alcancar as instituicdes puramenie educacionais, sim-
plesmente porque, apenas assim, é possivel concretizar a indispen-
shvel aproximagdo com as correspondentes alribuicoes e deveres
do Estado.

Na ordem da inflexivel e genuing coeréncia é que ELIZABETH
Nazar Carrazza salientou, com aculdade, que “estéio excluidas do
alcance do conceito de “instituicdo de educagdo”, as entidades
meramente culturais, isto é, as que nao visam, precipuamente, a
formacdo e a instrugdo” ('%).

{185) In Direito Tributdrip Brasileiro, 1)* ediclo, Rio, Forense, 1983, pp. 50/1.
(186) In Imunidade Tributdarie ..., p. 110.

220 R. Inf. legisl. Brosilic a. 24 n. 94 abr./jun, 1987



Dias feriados

SEBASTIAO BAPTISTA AFFONSQ

Subprocurador-Gera. aposentade do TCU.
Professor de Direito Administrativo e
Advogado

Em seus reflexos juridicos, os dias néo sfo tedes iguals, visto
como alguns deles acarretam conseqiiéncias diferenciadas, parti-
cularmente aqueles considerades feriados.

II

O “dia” natural, no sentido astrondmico, compreende 24 horas,
que a Terra leva para dar a volta em torno do seu eixo, designan-
do-se por “dia civil”, para efeitos legais, esse mesmo periodo, que
se conta, pele “calendario” comum, da hora zero até a meia-noite
seguinte (Enciclopédia Saraiva de Direito, vol. 24, pp. 489 a 491).

Para ¢ fim de ser determinada a “hora legal”, no Brasii, o
territério nacional fol dividido em quatro fusos distintos (Lei
n® 2.784, de 18-6-1913, regulamentada pelo Decreto n¢ 10.546, de
5-11-1913), os quais ficaram assim tragados:

@) o primeiro fuso, caracterizado pela hora de Greenwich
“menos duas horas”, compreende o argquipélago Fernando de No-
ronha e a ilha da Trindade;

b) o segundo fuso, caracterizado pela hora de Greenwich “me-
nos trés horas', compreende todo o litoral do Brasil e os Estades
interiores (menos Mato Grosso e Amazonas), bem como parte do
Estado do Para delimitada por uma linha que, partindo do monte
Grevaux, na fronteira com a Guiana Francesa, vai seguindo pelo
dlveo do rio Pecuari até o Javari, pelo alveo deste até o Amazo-
nas e 2o sul pelo leite do Xingu até entrar no Estado de Mato
Grosso;
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¢) o terceiro fuso, caracterizado pela hora média de Greenwich
“menos quatro horas”, compreende ¢ Estado do Parda a W da linha
precedente, o Estado de Mato Grossa e parte do Amazonas que fica
a E de uma linha (circulo maximo)} que, partindo de Tabatinga,
vai a Porto Acre; e

d) o quarto fuso, caracterizado pela hora de Greenwich “me-
nos cinco horas”, compreende o territério do Acre e os cedidos
pela Bolivia, assim como a érea & ‘W da linha precedentemente
descrita.

A zero hora do primeiro dia do més de janeiro, inicla-se o
“ano civil”, que termina as 24 horas do ultimo dia de dezembro
subseqiiente, compreendendo 385 ou 368 dias (Grande Enciclo-
pédia DELTA LAROUSSE, vol. 1, [F 387). O “ano letivo” tem
duracdc varidvel, conforme o calendirio dos estahelecimentos de
ensino (Lei n® 4.024, de 20-12-1961, arts. 3§ e 72). O “ano litar-
gico”, para fins religiosos, varia em torno da PASCOA, comecan-
do no Advento e indo até Pentecostes (Diciondrio Liturgico, da
Ed. Vozes de 1947, p. 26). A variacdo das festas moveis, no calen-
dario liturgico, afeta alguns ferlados religiosos e ferlados foren-
ses (Carnaval, Semana Santa e Corpo de Deus).

O “ano financeiro”, também chamado de “ano fiscal”, para
efeitos orcamentéarios e contébeis da Unido, coincide com o “ano
civil”, mas o denominado “exercicio financeiro”, que anteriormen-
te era dilatado para terminar a 30 de setembro, depois até 30 de
abril (exceto em 1931) e, a 31 de janeiro, s6 passou a ser de 1?2 de
janeiro a 31 de dezembro, definitivamente, a partir de 1850, com
& extin¢do do chamado “periodo adicional”, durante o gual ainda
eram liqiiidadas despesas atrasadas, imputadas & conta do orga-
mento j& encerrado (Ver: Lei n® 2.842, de 3-1-1914, art, 84, RGCP,
aprovado pelo Decreto n® 15.783, de 8<11-1922, art, 26; Lei n? 4.632,
de 6-1-1923, art. 182; Decreto n? 20.303, de 10-8-1931, arts. 29, 49
e 59; Decreto n? 23.150, de 15-9-1938, art. 19, alinea a; Decreto
Legislativo n? 12, de 28-12-1934, art. 19, alinea a; Lei n% 869, de
16-10-1949, arts. 1° e 29; e Lei n® 4.320, de 17-3-1964, art. 34).

£ no “calendérjo”, coordenadamente, que se registra a ordem
fios dins, POr SEMANAS & Meses 4o ano, assinalando-se os “ieriados”.
Os calendarios mais comuns sdo o Juliano (intreduzido por Julio
César, no Império Romano, no ano 768) e o Gregoriano (reforma
feita pelo Papa Gregoric XIII, no ano de 1582, para corrigir incor-
recoes, decorrentes da acumulacio d¢ segundos). Existem sainda
outros calendérios, entre cs quals o Judeu, o Persa, o Arabe, o
Grego e o Russo. O Calendario Gregoriano, adotado nos paises
americanos e europeus, € considerado universal (Enciclopédia cita-
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da, vol. 12, pp. 483 e 434). Este, {amkém, ¢ o calendario seguice
no Brasil, tradicionalmente.

Veja-se, entdo, segundo o calendario brasileiro, quais séo os
“dias feriados”, que se opdem aos ‘‘dias uteis”, como tais consi-
derados aqueles, quando sao normais as atividades dos 6rgaos publi-
cos e o funcionamento das suas reparticdes.

I

Entende-se por ‘feriadn” o *“dia de descanso e, como tal, de
interrupg@o das atividades oficiais, comerciais e industriais de
um Municipio, de um Estado ou da Nagie inteira”, segunclo o

[ Ty ¥ FSTAMTAT MAATTT TG M ADITAT IT/  cmnmn set=o ~ TRl
IMESLIe M., vaAvALLAINLIL U LAV ALV, pd.iu l{u.l:lll U Pl..lll,].'
pal dos feriados, o primeiro deles, & © dommgo” (In: Repertorio

Enciclopédico do Direito Brasileiro, vcl. 22, pp. 169 e 170).

Diz o ilustre jurista DE PLACIDO E SILVA que “feriado na-
cional” é aquele instituido em todo o pais, “para festejo ou come-
moracdo de data nacional”, em oposicdo ag “feriado estadual” so
vigorante no Estado federado que o instituiu, e do “feriado muni-
cipal”, que somente suspende as atividades proprias e dentro do
respectivo Municipio, acrescentando ele que “o ponto facultativo
& um feriado para o funcionario publico, mas sem forga de Zeriado
em relacdo as demais atividades” (Vocabuidrio Juridice, Edigcio
Forense de 1967, vol, II, p. 687).

Originariamente, no Brasil, os dias de maicr significado,
festejados ou comemorados de modo oficial, eram declarados como
sendo de ‘‘gala”. Assim, o Decreto Imperiai de 21-12-1822 fez publi-
car & “tabela dos dias de gala”, incluindo dentre os de “grande
gala” os do natalicio da familia real, além do 19 de janeiro, 31 de
marcgo (oitava da Pascoa), 5 de junho (Procissio do Corpo de Deus
na capela imperial), 8 de dezembro (Conceicao de Nossa Senhora)
e 26 de dezembro (1° oitava do Natal). Eram de ‘“pequena gala”
os dias 6 de janeiro (Festa de Reis), 30 de mar¢o (Pascoa), 29
de maio (Procissdo Geral do Corpo de Deus), 6 de junko (Festa
do Coracéio de Jesus), 15 de agosto (Assuncgio de Nossa Senhora),
14 de setembrc (Exaltacdo de Santa Crugz), 19 de setembro (Sao
Januario), 25 de dezembro (Natal), 31 de dezembro (S3c Silves-
tre), dentre outras datas de fatos ligados & familia real. Sobreveio
uma lei, de 9-9-1826, que declarou serem ‘“de festividade nacional,
em todo o Império, os dias 9 de janeiro, 25 de margo, 3 de maio,
7 de setembro e 12 de outubro”, declarando que ‘“‘cessara nos
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mesmaos dias o despacho dos Tribunais e se fardo todas as demons-
tracdes publicas proprias de semelhantes festividades”. Pelo Decre-
to n® 345, de 30-3-1844, foram designados os dias que, além de
serem considerados como “‘festividade nacional”, ficaram sendo
também de “grande gala na Corte”, em que se incluiu o dia 19
de janeiro, ao lado de outras datas alusivas a familia real, algumas
das Quais foram sendo alteradas e substituidas (Decretos n.o 412,
de 14-6-1845; 522, de 4-7-1847; 615, de 15-6-1849;, e 674, de
15-6-1850). O dia 2 de julho, anteriormente, fora também decla-
rado de “festividade nacional”, na Provincia da Bahia (Decreto de
12-8-1831}, que os baianos ainda comemoram, até hoje.

Proclamada a2 Republica Federativa, como forma de Governo
da Nacéo Brasileira (Decreto n? 1, de 15-11-1889), veio a ser editado
o Decreto n?® 155-B, de 14-1-1890, considerando como de “festa
nacional”, apenas, os seguintes dias; a) 19 de janeiro, consagrado
a comemoracao da fraternidade universal; b) 21 de abril, consa-
grado & comemoragac dos precursores lde Independéncia Brasileira,
resumidos em Tiradentes; ¢) 3 de maio, consagrado & comemoracao
da descoberta do Brasil; d) 13 de malo, consagrado 4 comemoragao
da fraternidade dos brasileiros; e) 14 de julho, consagrado & come-
moracéo da republica, da liberdade e da independéncia dos povos
americanos; f) 7 de setembro, consagrado 4 comemoraciao da Inde-
pendéncia do Brasil; g) 12 de cutubro, consagrado 4 comemoracio
da descoberta da Ameérica; h} 2 de novembro, consagrado & come-
moracio geral dos mortos; e i) 15 de novembro, consagrado &
comemoragao da Patria brasileira.

Seguiram-se, ainda, os seguintes diplomas legais, relativamente
a0 tema em questao:

@) o Decreto n? 3, de 28-2-1891, declarando o dia 24 de feve-
reiro comemorativo da proclarnacio da Constituicio Republicana,;

b) o Decreto n? 8.026, de 21-5-1910, declarando festa nacional
o dia 25-5-1910, comemorativo do centendrio da revolugio da
independéncia da Argentina;

¢) o Decreto n® 8.197, de 3-9-1910, declarando festa nacional
o dia 18-9-1910, comemorativo do centenaric da independéncia do
Chile;

d) o Decreto n? 4,497, de 19-1-1922, declarando o dia 25 de
dezembro, comemorativo do Natal;

€) o Decreto n? 4.859, de 26-7-1924, declarando o dia 19 de
maio consagrado a confraternidade universal das classes operarias;
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Y o Decreto n® 19.488, de 15-12-1930, reduzindo os “feriados
nacionais” aos dias 1?2 de janeiro (fraternidade universal), 19 de
maio (confraternidade universal das classes operarias), 7 de setem-
bro (Independéncia do Brasil), 2 de novembro (comemoracio dos
mortos}, 15 de novembro (advento da Repuiblica) e 25 de dezembro
(Natal);

g) o Decreto n® 21.938, de 11-10-1932, determinando que a
data de 7 de setembro fosse considerada como “Dia de Festa Nacio-
nal Brasileira” e assim comemorada ‘‘em todo o territorio nacional
e nas reparticoes brasileiras no exterior”;

h)y o Decreto n? 22.647, de 17-4-1933, restabelecendo o “feriado
nacional” de 21 de abril, consagrado pelo Decreto n? 155-B/890
“a memoria dos martires da liberdade, resumidos na figura do
alferes JOAQUIM JOSE DA SILVA XAVIER, o TIRADENTES";

i) o Decreto n? 7, de 20-11-1834, institucionalizando como o
“Dia da Patria” a data de 7 de setembro, comemorativa da Inde-
pendéncia;

i) & Lei n? 64, de 13-6-1935, declarando “feriado nacional” o
dia 14-6-1935, em comemoragio ao término da luta armada entre
0 Paraguai e a Bolivia;

I) a Lei n? 108, de 29-10-1935, considerando “feriados nacio-
nais” os dias 1° de janeiro (fraternidade universal), 21 de abril
(mértires da liberdade na figura de Tiradentes), 1° de maio
(confraternidade das classes operarias), 3 de maio (descoberta do
Brasil), 16 de julho (promulgagao da Constitui¢ao}, 7 de setembro
(Independéncia), 12 de outubro (descoberta da Amériea), 2 de
novembro (comemoragao dos mortos), 15 de novembro (advento
da Republica) e 25 de dezembro (unidade espiritual dos povos
cristiaos) ;

m) o Decreto-Lei n¢ 486, de 10-6-1938, declarande “ferizdos
nacionais” os dias 1-1, 214, 1-5, 7-9, 2-11, 15-11 e 25-12, para as
mesmas comemoracdes anteriormente definidas;

71) 0 Decreto n® 846, de 9-11-1938, instituindo como festa
nacional o “Dia do Municipio” a ser celebrado a 19 de janeirc dos
anos de milésimos <@’ e “47;

o) & Consolidacdo das Leis do Trabalho (Decreto-Lei n? 5.452,
de 1-5-1843), no art. 70, vedando o trabalho em dias feriados nacio-
nalis, salvo os casos nela previstos (artigos 67 a 69); e
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p) 0 Decreto n? 8,292, de 5-12-1945, declarandao “feriado”, para
efeito forense, o dia 8 de dezembro, eonsagrado a Justiga.

Com o advento da ConstituicBo Federal de 18-§-19486, ficou
estabelecido que a legislagio do trabalho € da previdéncia social
deveria assegurar aos trabalhadores “repouso semanal remune-
rado, preferentemente aos domingos e, no limite das exigéneias
técnicas da empresa, nos feriados civis e religiosos, de acordo com
a tradicdo local” (art. 157, inciso VI). BEssa disposi¢o fol mantida,
na Constituigdo de 24-1-1967 (art. 158, item VII) e na Emenda
n? 1, de 17-10-1969 (art. 185, item VII), assegurando o direito ao
“repouso semangl remunerado e nos feriados civis e religiosos, de
acordo com a tradi¢éo local”. Regulamentando essa norma consti-
tucional, 2 Lel n? 805, de 5-1-1849, no seu arfigo 11, estabeleceu
que sdo feriados civis os declarados em lei federal e feriados reli-
giosos “0s dias de guarda, declaradcs em lei municipal, de acordo
com a tradi¢go local e em numero ndo superior a sete”. Esse
diploma legal foi regulamentado pelo Decreto n® 27.048, de
12-8-1949.

v

No Governo DUTRA, ja vigente a Constituicio de 1946, foi
promulgada a Lei n?® 662, de 6-4-1948, a qual declarou “feriados
nacionais”, no seu art. 19, os dias 1¢ de janeiro, 19 de maio, 7 de
setembro, 15 de novembro e 25 de degembro. Essa lei, no art. 29,
estabelecen que nos feriados nacionais 86 seriam permitidas ativi-
dades privadas e administrativas absolutamente indispensdveis. No
seu art. 39, foi dito que os chamados *pontos facultativos”, decre-
tados pelos Estados, DF' e Municipiog, nio suspenderiam as horas
normais de ensino nem prejudicariam os atos da vida forense, dos
tabelides e dos carifrios de registro. Néo fol explicitade a come-
moragio a que se destinava cada um desses feriados, como fizeram
diplomas legais anteriores.

Depois, ainda no primeiro governo da Constltuicio de 1846,
veio a4 lume a Lei n® 1.288, de 8-12-1850, estabelecendo o seguinte:

“Art. 19 — Sera feria<o nacional o0 dia em que se reali-
zarem elei¢des gerais em todoi 0 Pais,

Pardgrafo unico — Quango as eleigoes se estenderem
a uma ou mais de uma circunsericao eleitoral, ou somente
a um ou mais de um Municiplo ou Distrito, ¢ dia para
elas fixado ser& feriado apenas nos circulos eleitorais onde
se realizem.
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Art. 22 — Quando ndo se tratar de data fixada pela
Constizuicdo ou por lei ordinaria, serao as eleicdes marca-
das para um domingo ou dia j4 considerado feriado por
lei anterior.

Art, 39 — X feriado nacional o dia 21 de abril, consa-
grado & glorificacao de Tiradentes e anseios de indepen-
déncia do Pais e liberéade individual.”

Pela Lei n® 1.408, de 9-8-1951, que prorrogou ¢ vencimento
de prazos judiciais, foi dito o seguinte, no seu artigo 59:

“N&o havera expediente no Foro e nos oficios de
justica. no “Dia da Justi¢a”, nos feriados nacionais, na
3a-feira de carnaval, na 62-feirg santa e nos dias que a
Lei estadual designar.”

Instituindo o chamado feriado bancdrioc, & Lei n® 4.178, de
11-12-1962, no seu art. 19, estabeleceu gue “os estabelecimentos de
crédito ndo funcionario aos sabados, em expediente externo ou
interno”.

A 14-10-1963, foi editado o Decreto n? 52.682, cujo artige 19
dispbs que ‘o dia 15 de outubro, dedicado ao professor, fica decla-
rado feriado escolar”.

Modificando a Lei n?® 1.266/50, adveio a Lei n® 4.737, de
15-7-1965, disponds o seguinte, no seu artigo 380 (Cod. Eleitoral):

“Sera feriado macional 0 ia em que se realizarem
eleiches de data fixada pela Constituicdo Federal, nos
demais casos, serfo as eleigées marcadas para um domingo
ou dia ja& considerado feriade por lei anterior.”

Essa mesma Lei n? 1.266/50, no art. 39, declarou ‘“feriado
nacional” o dia 21 de abril, consagrado a glorificagio de Tiradentes
e anseios de ndependéncia do Pais ¢ Lberdade individual, data
que veio a ser considerada como “Dia do Patrono da Nagdo Brasi-
leira”, pela Lei n? 4,897, de 8-12-1985.

Ao organizar a Justiga Federal de primeira instancia, a Lei
n® 5.010, de 30-5-1966, estabeleceu no art. 62 gque, além dos fixados
em lei, serdo feriados na Justiga Federal, inclusive nos Tribunais
Superiores:

1 — os dias compreendidos entre 20 de dezembro e 6 de janeiro
subseqiiente (inclusive),
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1T — os dias da Semana Santa, compreendidos entre a quarta-
feira e 0 Domingo de Pascoa;

Il — os dias de segunda e terca-feira de Carnaval; e
IV — os dias 11 de agosto, 19 e 2 de novembro.

Relativamente aos feriados forenses, o antigo Cédigo de Pro-
cesso Civil, adotado pelo Decreto-Lei n? 1.608, de 18-9-1839, no
art. 41, dispunha que seriam feriados em todo o territério nacional
(para efeitos forenses) os domingos e dias de festa nacional, bem
como os que forem especialmente decretados, disposicdo essa que
no novo CPC, da Lei n% 5.869, de 11-1-1973, passou a ser do
seguinte teor:

“Art. 175 — Sao feriados, para efeito forense, os
domingos e os dias declaradas por lei.”

Em matéria penal, os atos processuais poderfio ser praticados
em perfodos de férias, em domingos e!dias feriados, excetuadas as
sessOes de julgamento que, iniciadas em dia til, ndo se interrom-
perdo pela superveniéncia de feriado ou domingo (art. 797 do
Cédige de Processo Penal do Decreto-Lei n® 3.689, de 3-10-1941).

Ao tempo do Governo CASTELLO BRANCO, foi editado o
Decreto-Lei n® 86, de 27-12-1966, que no seu art. 19 deu nova
redacdo ao art. 11 da anteriormente citada Lei n® 805/49, o qual
passou a vigorar com a seguinte redagéo:

“drl. 11 — 8ao0 feriados civis os declarados em lei
federal. Sdo feriados religiosog os dias de guarda, declara-
dos em lei municipal, de acorde com 2 tradicéo local e em
nimero néo superior & quatro, neste incluida a Sexta-
Feira da Paixdo.”

Por ultimo, bem mais recentemente, pela Lei n? 6.802, de
30-6-1980, foi declarado “feriado nacional” o dia 12 de outubro,
‘‘para culto publico & oficial a Nossa Senhora Aparecida, Padroeirs,
do Brasil” (art. 19).

14

Vé-se, de toda a legisiacfio citada e analisada:

I — que a denominacéo de “feriado”, atualmente, veio subs-
tituir a antiga figura do “dia de gala” (grande gala ou pequens
gala) e da *fesia nacional”, da antiguidade;
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II — que esse termo “feriado”, substitutivo da denominagio
“gala”, e da até entdo chamada ‘“Festa Nacional”, s6 passou a ser
mais usado a partir de 1930 (Decreto n® 19.488/30; Decreto n?
22.647/33; Lei n? 64/35; Lei n® 108/35; Decreto-lei n? 486/38;
Decreto n? 846,/38; art. 41 do CPC de 18-8-39; art. 797 do CPP de
3-10-41; e art. 70 da CLT de 1943, com arts, 227, 262, 291, 385 e
seus §§ da mesma CLT), embora o Codigo Civil, decretado com
a Lei n° 3.071, de 19-1-1916, j4 a ele se referisse, no art. 125, § 19,
ao considerar prorrogado o prazo vencido em “dia feriado”;

IIT — que o feriado pode ser “nacional” ou “local” (estadual
ou municipal), de carater “civil” ou “religioso” e, diferentemente,
para efeito bancario, escolar, forense ou trabalhista;

IV — que o legislador constituinte, quando se referiu a “feria-
dos civis e religiosos” (art. 165, VII), foi, particularmente, para
efeito trabalhista (repouso semanal remunerado};

V — que, via de conseqiiéncia, a regulamentagia contida no
art. 11 da Lei n? 605/49, com a alteragio introduzida pelo Decreto-
Lei n? 86/66, teve em mira aquele mesmo efeito trabalhista;

VI — que os “ferlados nacionais”, declarados em lei federal,
sao considerados “civis”, para efeito trabalhista (art. 11 anterior-
mente referide), como o sio, também, para efeitos forenses,
juntamente com os domingos {art. 175 do CPC, art. 59 da Lei
nt 1.408,/51 e art. 62 da Lei n® 5,010/66).

Assim, sdo “feriados nacionais”, atualmente, os dias 1? de ja-
neiro, 19 de maio, 7 de setembro, 15 de novembro e 25 de dezembro,
declarados pela Lei n? 662/49 (art. 19}, bem como o dia 21 de abril,
declarado como tal pelo art. 3¢ da Lei n? 1.266/50, mals tarde
considerado “Dia do Patrono da Nagio Brasileira” (Lei n® 4.897/65),
o dia 12 de outubro (Lei n® 6.802/80) ¢ o dia de eleicho com data
fixada na Constituicio (art. 380 da Lei n® 4.737/65).

Séo “feriados forenses”, em geral, os domingos € os demais dias
declarados por lei federal (art. 175 do CPC), como tais considerados
os “feriados nacionais” anteriormente alinhados, o “Dia da Justi¢ca”,
celebrado a 8 de dezembro, a 32-feira de carnaval, a 63-Feira Santa,
além de outros feriados locals, designados por lei estadual (art. 59
da Lei n® 1.408/51 ¢ Decreto n%® 8.292/45).

No dmbito da Justica Federal e dos Tribunals Superiores da
Unido, sao “feriados forenses” aqueles anteriormente referidos,
excetuados os designados por lei estadual (isto é: os domingos, os
“feriados nacionais”, o “Dia da Justica”, a 32-feira de carnaval e
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a 6%-Feira Santa), e mais ainda os dias 21-12 a 6-1 seguinte, a
5%-feira da Semana Santa, a 2%-feira de carnaval, ¢ dia 11-8
(comemorado como “Dia do Advogado” e “Dia do Jurista”), bem
como os dias 1° ¢ 2 de novembro (art.: 82 da Lei n? 5.010/66).

E “feriado escolar” o dia 15-10 (Decreto n® 52.682/83).
Qs sabados sio “feriados bancarios” {Lei n? 4.178/62).

Uma série de outras datas, por normas diversas, foram dedi-
cadas a comemoracoes de efemérides especificas, mas néo conside-
radas como sendo “feriado” (ver “Datas Comemorativas”, trabalho
de nossa autoria, publicado na Revista de Infermacdo Legislativa,
a. 5, n. 19, pp. 45 a 60).

H4 casos, também, em que se decreta “‘dia de lutc naclonal”,
como homenagem péstuina, pela morte de alguma alta autoridade
ou personalidade, particularmente os Chefes de Estado, quando até
a bandeira nacional deve ficar hasteada & meio mastro (ver: Lel
n? 5443, de 28-5-1968, art. 17, inciso VIII ¢ § 39; Lei n® 5.700, de
10-9-1971, arts. 12, 14, 17 ¢ 18; e Normas do Cerimonial Piblico,
aprovadas pelo Decreto n® 70.274, de 9-3-1872, arts. 26, 28, T4, 88
e 89, §§ 19 e 59),

Note-se, ainda, que nos “feriados religiosos”, declarados em lei
municipal, de acordo com o art. 11 da Lei n® 605/49, alterado pelo
Decreto-Lei n? 86/86, ndo hé expediente nog 4rgios locais da
administracdo federal direta e indireta (Decreto n? 74.149, de
6-6-1974).

Curiosamente, o Decreto n? 52.389, de 20-8-1963, considerando
que a data de 24 de agosto, no calendéarlo civico do Brasil, registra
o dia do falecimento do Presidente GETULIO VARGAS, determinou
que esse dia fosse considerado “‘ponto facultativo”, em todas as
reparticées pablicas federais e autarquicas, mas essa comemoracio
56 se deu no ano de 1963, néo mais ocorrendo de 14 para ca.

No Distrito Federal, séio feriados religiosos os dias 12 de outubro
(festa de N. S# Aparecida, padroeira de Brasilia), 8 de dezembro
(festa de N. S2 da Imaculada Conceiggo), a Sexta-Feira Santa € o
dia do Corpus Christi (Decretc n? B70, de 30-10-1987. publicado
no DO de 19-11-67, p. 11.147).

VI

Do disposto nas Leis no 605/4D (alierada pelo Decreto-Lel
n® 86/66), 1.408/51 (art. 59, combinado com art. 175 do CPC) e
862/49 (art. 39), depreende-se o seguinte:

a) que os Municipios podem decretar “feriados religiosos”, de
acordo com a tradigiio local e até o méximo de 4 por ano (dentre
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estes a 62-Feira da Paixdo), apenas para efeitos trabalhistas ¢ da
sua propria administracdo, bem como os chamados “pontos facul-
tativas”, restritos aos seus servigos (a rigor, os Municipios ngo
poderiam decretar putra modalidade de feriado que ndo o de carater
religioso) ;

b) que os Estados podem decretar “feriados forenses”, restritos
ao foro neles localizado, como também os referidos “pontos facul-
tativos”, nos seus respectivos servicos estaduais; e

¢} que o DF, também, pode decretar “ponto facultativo” nos
seus servicos administrativos.

Os “feriados nacionais”, compreendendo também efeitos traba-
lhistas e forenses, por 6bvias razdes, 56 podem ser decretados por
lei federal, de Ambitoc nacional, mas essa competéncia, a rigor, néo
excluiria a dos Estados, para decretarem os seus proprios “feriados
estaduais”, a teor do preceituado nos arts. 13, § 1°, e 8°, paragralfo
unico, da Carta Magna, visto como a eles “sao conferidos todos os
poderes que, explicita ou implicitamente, nfo lhes sejam vedados”
pela referida Lei Maior, podendo também legislar, supletivamente,
sobre algumas das matérias afetas a Uniao.

Com o advento da Lei n? 7.320, de 11 de junho de 1985, que
determinou a comemoracio antecipada dos feriados, nas segundas-
feiras, excetuados os nela mencionados, surgiriam dividas, quanto
a sua aplicacdo, também, a0s estaduals e municipais, cujas datas
ocorram entre terga e sexta-feira. B4 quem entenda que essa lei
estaria aleancando a todos os feriados, porque a eles se relerem,
indistintamente. Outros, porém, entendem que ela se restringiu,
apenas, aos “feriados nacionais”, Em faver deste segundo entendi-
mento, bem mais restrito, argumenta-se que aquela outra interpre-
tacio ampliativa, de certa forma, poderia levar a ter-se a lel como
determinado a comemoragdo antecipada, inclusive, dos chamados
“feriados forenses”, os quais s8o de datas sucessivas (21-12 a 6-1)
ou variaveis (carnaval e semana santa), de antecipacéo impossivel
de ocorrer. Como ons “ferindos nacionais”, logicamente, sdo os de
competéneia da Unido e, assim, considerados “civis” (para efeitos
trabalhistasy e “forenses” (de 4mbito geral), argumenta-se que 80
aqueles nacionais poderia ter a lei pretendido alcancar, para nio
haver invasio na competéncia estadual ou municipal. Isto, porque
o poder de decretar o feriado & que, a rigor, ensejaria antecipar-lhe
a comemoracio. Assim, a Lel n? 7.320/85 nao afetaria, também, a
comemoracio dos feriados forenses nem a dos municipais.

Alids, quanto aos feriados religiosos, de competéncia municipal,
ha que se atentar, particularmente, para o aspecto de falar a
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Constituigio (art. 165, VII) e a Lei n® 605/49 (art. 11}, em 8 sua
decretagdo, ser ““de acordo com a {radigdo local”. Esta tradigdo local,
na mais das vezes, consiste em comemorar os seus dias de guarda
nas datas respectivas, como seria o caso da festa religiosa do “Corpo
de Deus”, que cai sempre numa quinta-feira, e o dia 2 de novembro,
dedicado aos mortos. 86 a “tradicac local”, a rigor, poderia antecipar
essay festas e outras, tais como as do dia de Sfo Sebastido (20-1 no
Rio de Janeiro-RJ), de Reis (6-1 em Natal-RN), de N. 8% dos Nave-
gantes (2-2 em Porto Alegre-RS e emn Laguna-SC), de S. Pedro
(29-6, em Cabo Frio-RJ, em Teresina-PI e em Ubatuba-S8P), de
N. 8% do Pilar (15-8 em Antonina-PR), de S. Geraldo (em Curvelo-
MG) e tantas outras mais. Muitas delas j4 sdo aos domingos, como
as do Divino (em Pirenépolis-GO) e do Cirio de Nazaré (em Belém-
PA). Observe-se, por oportuno, que existem verdadeiros feriados
locais, sem nenhum carater religioso, como o8 cascs: da comemora-
¢ao do “Dia do Comerciario”, celebrada na cidade do Rio de Janeiro
(RJ}, a 30 de outubro; o dia 2 de julho, em que os baianos comemo-
ram & independéncia do Estado; e o dia 9 de julho, de especial
significado para os paulistas, Existem muitos feriados municipals,
também, que néo séo religiosos, mas sim relativos as datas histéri-
caii,a. particularmente ligadas & fundagéio ou criagédo das respectivas
cidades.

vII

A citada Lei n? 7.320/85, que determinou a comemoracdo
antecipada dos feriados, assim dispde:

“Art. 1?9 — Serdo comemorados por antecipacéo, nas
segundas-feiras, os feriados que cairem nos demais dias
da semana, com exce¢dio dos gue ocorrerem nos sdbados
e domingos e dos dias 12 de janeiro (Confraternizacio
Universal), 7 de setembro (Independéncia), 25 de dezembro
(Natal) e Sexta-Feira Santa.

Paragrafo inico — Existindo mais de um feriado na
mesma semana, serzo eles comemorados a partir da se-
gunda-feira subsegiiente.”

Regulamentando esse diploma legal, foi editado o Decreto
n? 91,604, de 2-9-1985, que estabeleceu o seguinte:

“4rt. 19 — Sera comemarado por antecipagdo, nas
segundas-feiras, o ferindo que calr nos dias da semana, com
excecdo dos gue ocorrerem nas sabados e domingos € os
dos dias 19 de janeiro (Confraternizagao Universal), 7 de
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setembro (Independéncia), 25 de dezembro (Natal) e
Sexta-Feira Santa.

Art, 20 — Nio sera antecipada a comemoragido do
feriado que coincidir com o dia em que se realizarem elei-
¢bes, nos termos dos arts. 19 e 29 da Lei n? 1.266, de 8
de dezembro de 1950.

Art. 39 —— Existindo mais de um feriado na mesma
semana, serio eles comemorados a partir da segunda-feira
d= semana subsegilente,

Pardgrefo inico — Se na referida semana subseguen-
<e houver outro feriado sujeito & antecipacdo, sera ele
comemorado na segunda-feira, passando os da semana
anterior a serem comemorados a partir da terca-feira.

Art. 49 — Salvo disposi¢des em contririo, os prazos
em geral, gque se vencerem nos dias de comemoragao ante-
cipada de feriados civis e religiosos, ficam prorrogados
para o 19 (primeirc) dia util subseqgiiente.”

Cabe ressaltar, por oportunoc, que o Egrégio Tribunal Superior
Eleitoral, a 17-8-1885, no julgamento da Representagdo n® 7.328-SP,
“sobre a interpretacéio da Lei n® 7.320, de 11-6-1985, tendo em vista
o disposto na Emenda Constitucional n® 25, de 15-5-1985, e do
art. 380 do Codigo Eleitoral” (Processo n® 3.019/85), assim decidiu
(DJ, 23-10-1985, p. 18.871):

“Fmenta:

— Interpretagdo da Lei n? 7.320/85, relativa & ante-
cipacdo dos feriados para as segundas-feiras, tendo em
vista as eleicdes do dia 15-11-85.

— Nao se aplica, em todo o pais, a antecipagio pre-
vista na Lei n? 7.320, por se realizarem, no dia 15 de no-
vembro prioximo, as eleicbes fixadas pela EC n? 25,85 (Cad.
El, art. 380; Lei n? 7.332, arts. 19 e 29, ¢ Dec. n? 91.604,
art. 29).”

Dentre as excecdes previstas no art. 1° da Iei n9 7.320/85,
veio a ser incluido o dia 1¢ de malio, pela Lei n? 7.466, de 23-4-1986,
gue assim preceituou:

“Art. 10 — O feriado de 1° de maio, consagrado coma
Dia do Trabalho, serd comemorado na prépria data, néo
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se lhe aplicando a antecipagho prevista ns Lei n® 7.320,
de 11 de junho de 1985."

Vi .

A antecipacdo a que se referg. & Lel n9 7.320/85 tem sido
cumprida, sem maiores dificuldades, na comemoragéo de feriados
locais, como ocorreu com a festa do Corpo de Cristo do dia 29 de
maio de 1986, celebrada solenemenie a 26-5, segunda-feira, na
Cepital Federal (Brasilia).

Embora nio se tenha nenhuma noticia do surgimento de algum
problema sério ou de haver sido suscitada qualquer questéo judicial,
a respeito do cumprimentio daguele diploma legal e fo seu decreto
regulamentador, por parte dos 6rgdos estaduais e municipais, essa
matéria permite uma certa reflexdo, quanio As suas eventuais
implicagdes.

Isto podera ocorrer, especiaimente, no pertinente & contagem
de prazos judiciais, que néo vencem nem se iniciam aos sébados,
domingos e feriados, salvo disposicho legal em contirario, os quais
se contam em quadruplo para contestar e em dobro para recorrer,
quando a parte for a Fazenda Publica ou o Ministério Publico
(arts. 184 e 188 do Cédigo de Processo Civil).

Além disso, os titulos emn cobranga, cujo vencimento se dé em
sébado, domingo ou feriado, ficam com o seu prazo prorrogado,
parz o primeiro dia Gtil subseqilente, vedada a cobrancga de juros
moratérios, pelos bances e instituiges financeiras, em razéo dessa
prorrogacic (Lei n® 7.088, de 23-3-1983).

Se, porventura, um feriado locali néo for antecipado, quando
isso devesse acontecer, poderéd ter-se como vencido numa segunda-
feirs um prazo vencivel, legalmente, no dia seguinte.

Miiltiplas outras implicagGes poderdo surgir, em decorréncia
da ndo comemoracdo antecipada, de ferlado local, na marcagédo do
fermo inicial ou final, de qualquer prezo.

Contra a aplica¢do da Lei n° 7.320/85, automaticamente, aos
feriados estaduais e municipais, poder-se-a até argumentar que —
como em tema de “ferlado”, a competéneis legislativa da Unido,
embora privativa em determinados easos, nao & excudenie da
estadual (Constituigdo, paragrafo unico do art. 8%, e § 19 do art. 13),
especialmente parp instituir “ferindos'forenses” (Lei n¢ 1.408/51,
parte finel do art. 59), nem da municipal, para declarar os dias
de guarda, considerados “feriados religiosos” (Lei n? 605/49, art.
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11, c/alteragdo do Decretc-Lei n? 86/66), quanto a estes, observadas
as limitagdes da legislacdo federal (até o maximo de 4), pelas suas
implicagoes trabalhistas no comércio e na industria (Constituicéio,
ar:. 89, item XVII, letra b final, e art. 165, item VIIL, em combinac¢go
com art. 70 da CLT, redacfo dada pelo Decreto-Lei n? 229/67) —,
da competéncia, para decretd-los, em principlo, é que decorreria o
poder de determinar a sua comemoracgao antecipada. Isto €, sendo
“feriados religiosos” os dias de guarda, declarados em lei municipal,
mas sempre “de accrdo com & tradicdo local” (Constituico, art.
165, VII, ¢ Lei n? 605/49, art. 11), s6 a ‘“‘tradicdo local” poderia
determinar a sua antecipacac. Além disso, pode-se alegar mais que,
se pretendesse o legislador ordinario federal, por justificadas razdes,
limitar mais ainda a competénecia :nunicipal, para a decretacio
dos “‘feriados religiosos”, impondo-ihe a sua comemoracéo anteci-
pada, té-lo-ia feito de maneira expressa.

Ora, o legislador, ao se referir a “feriado”, indistintamente, na
Lei n? 7.320/85, para determinar a sua comemorac¢io antecipada,
poderia ter em vista, apenas, os decretados por lei federal, de
carater nacional, preservando os chamados *feriados forenses”
{inclusive os das 38-feira de carnaval e 5%-Feira Santa, cuja ante-
cipacdo nido foi excepcionada) e os “feriados religiosos™, além do
da 6&-Feira da Pzixfo, tudo isto a fim de ndo invadir competéncia
estadual ou municipal. Assim entendide, poder-se-a chepar a con-
clusdo de que a Lei n? 7.320/85, ante o seu teor, sb se aplicaria
aos denominados “feriados nacionais”, dela estando excluidos os
“feriados forenses”, os “feriados religiosos”, o “feriado escolar”, os
“feriados estaduals” porventura existentes, como também os cha-
mados *“pontos facultativos”, federais, estaduals ou municipais.
Todavia, as mesmas razdes que levaram o legisiador ordinario fe-
deral, no caso, a votar aguela Lei n9 7.320/85 deveriam ficar ao
prudente descortino dos legisladores estaduais ou municipais, para
justificarem igual providéncia, quanto aos feriados compreendidos
no ambito da sua competéneia. Isto é, cada entidade publica esta-
beleceria quais os seus feriados que seriam comemorados, anteci-
padamente, na 28-feira, ou nas préprias datas.

De qualquer forma, até por medida de boa prudéncia, enquanto
ndo houver decisao autorizada, em sentido contrario, recomenda-se
observar a Lel n? 7.320/85, com a alteracdo feita pela Lei n?
7.466/88, e bem assim a regulamentacfo, objeto do Decreto
n® 91.604, de 2-9-1985, com o que se antecipard a comemoracio
de todos os feriados nao excepcionados, sejam eles estaduais ou
municipais.

Para evilar eventuais problemas futurcs, hem assim para o
devido e merecido conhecimento geral, o ideal seria que os 6rgaocs
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estaduais e municipais competentes, oportunamente, divulgassem
o calendéario indicativo dos seus feriadas e das demais datas festivas
regionals, assinalando os respectivas dias de sua comemoragao,
antecipadamente ou nao, conforme for o caso,

Melhor dirao os doutos, quanto a estarem os Estados e Muni-
cipios, no concernente aos seus respectivos feriados, obrigados ou
nio & comemoracio antecipada, de que tratou a Lei n? 7.320/85,
bem assim se poderdo excepcionar mlguns, também, para serem
comemorados nas datas respectivas. -

Em tese, pois, é de ser observada s Lei n® 7.320/85, inclusive
quanto & comemoragéo dos feriados municipais.

IX

Ante as Implicagdes juridicas decorrentes dos feriados, — néo
s6 afetando as relagdes trabalhistas (Constituicdo, art. 185, inciso
VII), mas uma série de outras questbes administrativas, civeis,
comerciais, processuais e tributarias, em particular no concernente
a contagem dos prazos, judicials e extrajudiciais, como resultou
anteriormente demonstrado —, o ideal seria que a Constitui¢éo,
de modo explicito, definisse a competéncia da Unido, dos Estados
e riﬁs Municipios, para a sua decreta¢io, impondo-Thes as limitages
cabiveis.

A esse nivel, constituivel, pois, deveriam ficar definidos quais
e quantos feriados poderiam ser decretados, de &mbito nacional,
estadual e municipal, delimitando-se os de carater civico e religioso,
bem assim aqueles préprios de categurias particularizadas, como
éo caso dos feriados forenses, para eleigbes, escolar e outros fins
especiais.

O comando constitucional, também, deveria dispor sobre o
Poder competente para decretar a comemoraciac antecipada dos
feriados.

Quanto mais ndo seja, a nova Constituigdo poderia dispor que
toda essa matéria, no focante is competéncias e limitagdes do
legislador ordindrig, em tema de feriados, fosse objeto de uma lei
complementar,

Isto vale, assim, como modesta contribuicdo para a Assembléia
Nacional Constituinte, no momento rewnida para votar e promulgar
a Constituigdo do Brasil.
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ANEXO
DATAS COMEMORATIVAS

JANEIRO

1? — Feriado Nacional — L. 622, de 6-4-49, ¢ L, 7.32), de 11-6-85
— Dia do Municipio - D.L. 846, de 9-11-38 (ver 19 dom. out)
— Dia ca Fraternidade Universal — D. 155-B, de 14-1-1850, ¢ L. 652,

de 6-4-4B

— Dia Mundia. da Paz -- D. em Acta Apostolicae Sedis, 1967, pp.
1097-102

1?2 a 8 — Feriado Forense (Justica Federal e Tribunais Superiores) — L.

5.010, de 30-5-66, ars. 62
4 — Dia Nacional da Abreugrafia - D. 42 984, de 3-1-58
T —- Dia da Liberdade de Culto -- convencionado
9 — Dia do Fico — Decl. de 9-1-1822
14 — Dia do Enfermo — convencionado

17T — Dla dos Tribunais de Contas dc Brasil .— P. 4/69-Presid. TCU
(Bol. Int. TCU, a. 2, n.° 2, de 20-1-69)

20 — Ano Santes Dumont (1856-1957) -- I}. 38.610, de 19-1-56 rver
23 out)

— Dia do Farmacéutico — convencienado
21 — Dia Mundial ¢a Religiao — convenciocnado

24 -~ Dia da Previdéncia Soclal — D. 48.959-A, de 19-9-80: P. 1.168/78-
MPAS, ¢ RGPS, art. 489

— Dia Nacional do Aposentado — L. 6.926, de 30-6-81
— Promulgacdc da 5% Constituicho Republicana —- Constituicio de
24-1-87
25 — Dia do Carteiro — L. Estudos 118-RJ, de 13-1-77; P.L. 3.968/80
30 — Dia do Portuario — Delib. 36, de 29-10-81

FEVEREIRO

5 — Dia do Dactiloscopista — D 52.871, de 20-11-63
7 — Dia dos Graficos — convencio coletiva
12 —- Semana Rio Branco (1889) — D, 64.107, de 12-2-69

21 — Data Festiva do Exército (Tomada de Monte Casteliol — DL.
3.007, de 21-2-46

23 — Dia Nacional do Rotary — L. 8,843, de 3-11-80

24 — Promulgacic da Constitul¢io Republicana (Festa Nacional) —
Const, de 24-2-1891; DL. 2, de 28-2-1891

MARCO

19 — Dia da Vindima -- convencionado

8 — Centenario da Revolucio Pernambucana - D. 12.408-A, de
5-3-17
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8
12

12a18

i4

15
21

23
25

27

28
31

19

o

10
12
13
14

15

18
19
20

— Dia do Fuzileiro Naval — convencionado
— Dia Internacional da Mulher — convencionado
— Dia do Bibliotecdrio — D. 84.831, de 12-4-80

— Semana da Bibloteca — D. 884, de 10-4-62, revog. pelo D. 84.631/80
{ver 22 a 29 out.

— Centenario de Castro Alves (1947, — D. 22.§97, de 28-2-47
-— Dia do Vendedor de Livros — convenclonado

— Dia do Conservador — convencionado

— Dia da Constituicio — convencionado

— Dia Internacional para a Eliminagho da Discriminagio Racial —
convencionado

— Dia Mundial da Meteorologia — convenclonado

-— Dia da Crianga — D.L. 2.024, de 17-2-40, art. 17 (ver 12 out)
— Promuigacdc da ConstituigBa Imperial — Constituicdio de
25-3-1824

— Dija do Teatro — convencionado

— Din do Circo — convencionado

— Dia do Diegramador e do Revisor — convencionadc
— Dia da Integracio Naciobel — ponvenclonado

— Dia da Revolugdo de 1564 (Cotnemoracio da Revista Democra-
tica) — D. 88.513, de 13-7-83

ABRIL

— Dia do Mégleo (RJ) — L. 1.512-RJ, de 14-11-87

— Dia Mundial da Saude — Constituigdo da OMS da ONU (ver 5
ago. e 2 dez,))

— Dia do Corretor de Imdveis -— convencionado, pela data do DL.
515, de 7-4-68. que regulamente & profissio

— Dia ds Abdlcagio de 0. Pedro I — convenclonads

— Dia Mundial da Luta contra ¢ Clncetr — convencionado

— Dia Nacional do A¢o -— convenetonsdo

— Dia da Engenharia Milltar — convencionado

— Dia da Obstetrlz — convencionado

— Dia do Hino Nacional — convenclonado

— Data Pestlva do Exército (Tomada de Montese. — DJL. 9.180,
de 11-4-48

— Dia Pan-Americeho do Café — eonvencionado

— Dia da Conservagac do Solo — P. 97-MAgr, de 15-4-83

— Dia do Desenhista — convenclonado

— Dla do Desarmamento Infantll — convencionado

— Dia do Livro infantil — L. 5191, de 13-12-56

— Dia do Indio — DIL. 5.540, de 2-6-43

— Dia do Diplomata — D. 66.217, de 17-2-70
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21

22

22 2 27
23

24
25
27
28

30

1%

W B

5a10

R. Inf.

- . Feriado Nacional (dia consagrado a glorlficagdo de Tiradentes e
anselos de independéncia do pais ¢ liberdade individual) — L.
1.268, de 8-12-50, art. 3°

— Dia do Patrono da Nacfo brasileira — L. 4.897, de 9-12-65

- Dia de Tiradentes (Precursores da Independénecia) — D. 155-B,
de 14-1-1890

— Dia das Policias Civis ¢ Militlares e do Funcionarig Policial Civil

— DL. 9.208, de 29-4-46, ¢ L. 4.878, de 3-12-65, art. 61 (ver
28 nov.)

— Dia do Metallrgico - - convengio coletiva

— Aniversirio de Brasilia — convencionado

— Data Festiva ¢da FAB -- 12, 58.221, de 19-4-66

—= Descobrimento do Brasil -- (ver 3 maio)

— Dia da Comunidade Luso-Brasileira — L. 5.270, de 22-4-67
— Dia da Aviacdo de Caga -- D. 88.513, de 13-7-83

— Semana da Educacao -- D. 51.859, de 4-3-63

-~ Dig do Escoteirc — convencionado

— Dia do Clero Indigena — convencionado

— Dia Internacional do Jovem Trabalhador — convencionado
— Dia do Contabilista -~ eonvencionado

— Dia da Empregada Doméstice - - convencionado

— Dia da Educagio — convencionado

-— Dia das Sogras — convencionado

-— Dia Nacional da Mulher — L, 6.7%1, de 9-6-80

MaAIC

— TFerlade Nacional — 1. 862, de 6-4-49
— Dia do Trabalho — L. 7.466, de 23-4-86

— Dig Mundial das Vocagdes -- convencionado

— Descoberta ¢o Brasil — D. 155-B, de 14-1-1890 (ver 22 abr.)
— Dia do Parlamento — L. §.230, de 27-7-75

— Dia do Sertanejo — convencionado

— Dia Nacioral das Comunicacbes — B.M. 1.256/71: P. 17, de 16-2-71
(ver 17 e 23 malo)

— Dia do Expediclonirio — convencionado

— Semana de Osario — D. 43.403, de 18-3-58
— Dia do Taquigrafo — convencionado

— Dia do Cttalmologista — convencionado

— Dia do Falecimente do Duque de Caxias — convencionado, pelo
centenario

— Dia da Cruz Vermelha — convencionado
— Diz do Artiste Plastico -— convenclonado
—- Dla do Pintor — convencionado
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— Dia da Vitoria {Segunda Guerra Mundial) — D. 88513, de 13-7-83,
art. 183

10 — Dia da Cavalaria — convencionado
— Dia do Campo — convenclonado
12 — Dia do Enfermelro — D 2 958, de 11-3-38

12220 — Semans de Enfermagem — D. 48.202, de 12-5-80

240

13 — Dia da Aboligdo da Escravatura — data do D. 3.353, de 13-5-1888,
que extinguiv a escravidio no Brasil

— Dia do Automdvel — D. 24 224, de 11-5-34

— Dia da Estrads de Rodagem — D. 24,224, de 11-5-34

— Dia da Fraternidade Brastielra — D. 155-B, de 14-1-18%0
14 — Dia do Seguro (Dia Continentsl) — convencionado

15 — Dia da Assisténcia Soclal — L. 3.252, de 27-8-57; D. 994-Con-
seltho de Ministros, de 15-5-82

18§ — Dia do Gari — convencionado

17 — Dia Internaclonal das Comunicagdes — convencionado

13 — Dia dos Vidreiros — convencionado

22 — Dia deo Economifrio — convencionado

23 — Dia Mundial das Comunicacdes — convencionado (ver 17 malo)

24 — Batalha do Tuoiuti — Av. 550, de §-5-56-ME (Bg). Exércita de
19-5-56)

— Dia do Datilégrafo — convencionado
— Dia do Detento — convencionado
— Dia do Vestibulando -—— convencionado
— Dia da Infantaria — convencionado
— Dia do Crfé — convencdo (Associaciao RJ)
— Dia do Telegratista — D.L. 6522, de 24-5-44
25 — Dia da Indlstria — D. 40.983, de 15-2-57, e 43.769, de 25-5-58
— Dia do Trabalhador Rural — L. 4.338, de 19-8-64

— Centenirlo da Revolugidc Industrial de Argentina (1910) — D,
8.028, Qe 21-5-10

— Dia do Massagista — convencionedo
27 — Dia do Profissional Liberal — ¢onvencionado
— Dia Mundiai da Comunicacdo Social — convencionado
29 — Dia do Estatistico e do Geografo — convencionado
30 — Dia do Gedlogo — convenclonado
31 — Dia da Aeromocga e do Comissarlo de Bordo — convencionado

JUNHO

5 — Dis do Corpus Christi — convencio da CNBB (ver Varidveis)
— Dia Mundial do Meloc Amblente — convencionado

T — Dia da Liberdade de Imprensa — canvenclonado

8 — Dia do Citricultor -- convencionado

R. Inf. legial. Beasilia &, 24 n, 94 abr./jun. 1987




g — Dia de Anchieta — D. 55.588, de 18-1-85, e L. 5.1986, de 24-12-66
10 -~ Dia da Raca — convencionado
— Dia da Artiltharia — convencionado

11 — Comemoragio da Batalha Naval do Riachuelo — D, B88.513, de
13-7-83, art. 163

— Dia da Marinha — convencicnado
— Dia do Educador Sanitirioc — convencionado
12 — Dia do Correio Aéreo Nacional (CAN) — P. 41-MAer, de 25-5-72
— Dia dos Namorados — convencionado
13 - - Dia do Turista — convencionado
— Dia de S. Antonio — convencionado
18 — Dia da Unidade Nacional — eonvencionado

18 — Dia do Quimico — convencionade, pela data da L. 2.800, de
18-6-56, que regulamenta a profissao

19 — Dia do Migrante — convencionado

21 a 27 — Semana Nacional do Livro — D. 39.328, de 8-6-56 (revogado; ver
23 a 29 out.)

24 — Data Festiva da Forga Aérea Brasileira — D. 60.788, de 29-5-67
— Dia do Caboclo — convencionado
— Dia de 8. Joado — convencionado
27 — Dia Nacional do Progressoc — convencionado
2¢ — Dia da Telefonista — convencionado
— Dia do Pescador — convencionado
— Dla de 8. Pedro — convencionado

JULHO

19 — Dia Nacional dos Bancarios — L. 4368, de 23-7-64
2 — Dia do Hospital — D. 50.871, de 27-6-61

— Dia. dos Bombeiros — D. 35.309, de 2-4-54 (ver Semans da Pre-
vencdo contra Incéndios)

4 — Dia Internacional do Cooperativismo — convencionado
8§ — Dia do Padeiro — convencionado

9 — Centenaric da Independéncia da Argentina {1916y — D, 12.129,
de 8-7-16

13 — Dia do Engenheiro de Saneamento — D. £3.697, de 13-3-64

14 — Liberdade e Independéncia dos Povos Americanos — D. 155-B,
de 14-1-1890

— Dia do Doente ¢ do Hospital — D. 50.871, de 27-6-61
16 — Dia do Comerciante — L. 2.048, de 26-10-53
— 1i"é‘o’;n1:14139.(;@.0 da 2% Constituicho Republicana — Constituigdo de
-7-3
17 — Dia da Protecdo as Florestas — convencionado
19 — Dia da Caridade — L. 5.063, de 4-7-86
— Dia do Fufehol — convencjonado

b
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20 — Dia da Amizade — convenclonado
22 8. 28 — Bemang da Agricultura — D, 48.287, de 11-8-60
25 — Dia do Motorista — L. 5.032, de 17-6-68
— Dia do Colono — L. 5408, de 5-8-68
— Dia do Eseritor — convenclonado
28 -—— Dla dos Avis — convencionada
28 — Dia do Agricultor — D. 48.630, de 27-7-60
— Centenério da Independéncin ido Peru (1921) — D. 14.818, de
27-7-21
AGQOBTO

19 — Dia do Selo — convencionado

3 — Diz do Tinturelro — convencianado

4 — Dia do Padre — convencionadd

5 — Dia Naclonal da Batde — L. 5.352, de 8-11-87 (ver 7 abr, e 2 dez.)
— Centendrio do Marechal Deodoro (1927) — D.L. 5.211, de 4-8-27
— Dia do Cartelro — convenclonado

8 — Dia do Paroco — convencionado

11 — Feriado Forense — L. 5.010, de 30-5-86, art. 62, e L. 1.408, de
-8-51, art. 5°

— Dia do Advogado (Dla do Jurista) — L. Imper, de 11-B-1827 (cria
cursoa)

— Dla do Maglstrado — convencibnado

— Dia do Estudante — convenelonado

— Dia da Televisdo — convenclonada

-— Dia dos QOargons — convenclonado

— Dia Nocionsl das Artes — convencionado
13 — Dia do Encarcerado — convenclonado

— Dia do Economisia — convenclonado, pela data da L. 1411, de
13-8-51, que regulamenta a proflssio

14 — Dia da Unidade Humang — convenclonado
1?7 — Dia da Fotogralis — convencionado
20 — Dla da InfAncia — convenclonado

21a28 — Semana Naclonal da Crianca Excepclonal — D. 54,1838, de 24-8-64
54.188, de 24-8-84

22 — Dia do Folclore — D. 58.7417, de 17-8-85
23 — Dia do Artista — convencionado

24 — Data do Ialecimento do ex-Presidente Getialio Vargas; é consi-
derado ponto facultativo em multas repartigdes publicas federais
e autdrquicas — D. §2.389, de 29-8-63
2% — Dia do Exército Brasilelro — . 51.429, de 13-3-82
— Dia do Soldado — Av. 386/25; Di 88.513, de 13-7-83, art. 183; Reg.
Int., aprovado pelc D. 42.018, de 9-8-57, arts. 82 a 67
— Dila do Feirante — convenclonado
27 — Dia do Corretor de Imdévels — L. 8.530, de 12-5-78
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28 — Dia Nacicnal dos Bancdrlos — L. 4.368, de 23-7T-84 (ver Sdbados
em Varidveis)

- Diga Nacional do Voluntariado — L. 7.352, de 28-8-85

29 — Dia Naclonal de Combate ao Fumo — L. 7.488, de 11-8-84
— Dia do Catequista — convencionado

31 — Dia do Nutriclonista — convenclonado

SETEMBRO

19a T — Semana da Patrila — convencionado

3 — Dia da Policia Militar — convenclonado
— Dia da Guards Civil — L. 5.088, de 30-8-68

5 — Dia do Oficlal de Farmacia — L. 5.157, de 21-10-86
— Dia da Amazénia — P. 50-MAer, de 3-7-70

6 — Dia do Alfaiate — convehcionado
— Dia do Barbeiro — convencionado
— Dia do Farmacéutico — convenclonado

7 — Dia da Patria e da Independéneia do Brasil — D. 155-B, de
14-1-1880

— PFeriado Naclonal (Dla da Independéncia) — L. 682, de 6-4-49, e
L. 5.571, de 28-11-58

8 — Dia Nacional de Alfabetizacio — D. 63.326, de 8-8-68
— Centenario da Independéncia do Brasil (1922) — D. 15,888, de
8-9-22
9 — Dia do Técnico de AdministracRo — Res. 85/68-CFTA (D.O.
de 17-12-68, pt. 2)

— Dia do Veterindrio — convencionado, pela data da L. 6.885, de
9-12-60, que regulamenta a profisséo

— Dia da Imprensa — convencionado

18 — Centenirio da Independéncia do Chile (1910} — D. 8.187, de
3-9-10
— Promulgacio da 4% Constituicho Republicana — Constituigio
de 18-9-46
18 2 23 — Semana da Comunidade — D. 80.081, de 17-1-87

18 a 26 — Semana Mundial de Allmentacao e Agricultura (II) — D. 56.904,
de 24-9-65

21 — Festa Nacional da Arvore — D. 55.795, de 24-2-85
— Dia do R4dlo — convencionada

21 a 27 — Festa Anual das Arvores para a regido Centro-sSul — D. 55.785,
de 24-2-65

22 — Dia da Juventude e do Técnico Agropecuirios — convencionado
25 — Dia da Radiodifusio — convencionado
27 — Dia de S. Cosme e S. Dami&o -— convenclonado

— Dla do Ancido — convencionado

— Dla da Carldade — L. 5.083, de 4-7-66

— Centenario da Independéncla do México (19213 — D, 15022, de
24-9-21
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28 — Dia do Lavrador Carioca — convencionado
— Die da Lel do Sexagenaric — convenclonado
— Dia da Lel do Ventre Livre — céonvencianado
28 — Dia do Petrdleo — convencionado
30 — Dia da Secretiria — convencionado

OUTUBRO

1? — Dia XNacional do Vereador — L. 7.212, de 20-7-84
— Dia do Agente Comercial — convenclonado

— Dia do Didrio Cficial (Criacio da Imprensa Nzaclonal) — conven-
clonado

2 — Centenirio de Nilo Peganha (18964) — L. 5.321, de 20-9-87
3 — Die do Dentista — convencionado
-— Dia da Eecologla — convencionadp
— Dia Universal da Anistia — convencionedo
— Dia do Consumidor — convenclonado
4 — Dia dos Animais (data universal) -— convencionado
— Centenirio de Clévis Bevilacqua (1658) — L. 3.426, de 10-7-58

4310 — I Semana Latino-Americana de Agricultura ¢ Alimentagio —

D. 54.246, de 2-9-64
5 — Dia da Ave — D. 63.234, de 12-9-68
T — Dia do Compositor — convenclonado

12 — Feriado Religioso no DF (Festa de Nossa Senhora Apareelda) ——
D. §70-DF, de 30-10-67

— Periado Naclonal — L. 8.802, de 30-6-8¢
— Festa da Crianca — DUL. 4.867, de 5-11-24
— Dia das Américas (Descoberta) — D. 155-B, de 14-1-1890
— Dia do Agronomo — convenclonado
15 — Dia do Professor (Feriado Escalar) - D. 52882, de 14-10-63
16 — Dia da Ciéncia e da Tecnologia — ccnvenclonado
17 — Dia do Comerciario — convenclonado (ver 20 out.)
— Dia da Apleultura — convenclonado
18 — Dia do Securitirio — convencionpdo
— Dia do Médico — D. 4.653-DF, de 18-5-79
20 — Dia do Comercidrio — convencionado

— Dia do Arquivista — Revisia do Arguivisia Pgblico, n9 108,
anexc 9

22 — Dia do Radioamador — convencionado

23 — Dia da Aviagio (Dia do Aviador) — L. 218, de 4-7-36; D. 83.513,
de 13-7-8&3, art. 163

— Testa de Santos Dumont — D. 40.168, de 20-10-56 (ver 20 jan.)
- Centenirio de Caplstrano de Abreu (1953) — L. 1.888, de 2-7-53
— Dia da Juventude Missionarla e das Missdes — convenclonado

8
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23 229 — Semana Nacional do Livro e da Bibliocteca — D. §1.527, de 13-10-67,
e D. 84.631, de 12-4-80

24 — Dia Mundial do Desenvolvimente — convenclonado
— Dia das Nacgdes Unidas — convenclonado
256 — Dia da Salude Dentaria — L. 3.504. de 24-12-58

28 — Dia do Servidor Pablico — DL. 5.936, de 24-12-43, e L. 1.711,
de 28-10-52, art. 240

20 — Dia Naclonal do Livro — L. 3.191, de 13-12-66, e D. 61.527, de
13-10-67 (ver 22 nov.)

30 — Dla o Comerciante — convencionado
— Dia do Balconista —— convencionado
31 -~ Dia do Ferroviario — convenclonado

NOVEMBRO
19 — Ferlado Forense (Justica Federal e Tribunals Superlores) —
L. 5.010, de 30-5-66, art. 62
2 — Ferlado Forense (idem) -- L. 5.010, de 30-5-66, art. 62
— Dia de Finados — D. 155-B, de 14-1-18%80
4 — Ano Internacional do Turismio (1967) — D. 61.485, de 6-10-67
— Dia do Inspetor — convencionado
— Dia Mundial do Radicamador — convencionade
3 — Dia da Cultura e da Cléncia — L. 5.579, de 15-3-70
— Centenario de Rui Barbosa (1949) — L. 601, de 5-5-48
-— Dia do Cinemg Braslleiro — convencionado
8 — Dia do Urbanismo — D. 91900, de 8-11-85

10 — Promulgacio da 32 Constituigio Republicana — Constituicdo de
10-11-37

— Dia do Trigo — convenciponado

14 — Dia Nacional de Alfabetizagdo — D. 59452, de 3-11-66; D, 61.017,
de 14-7-67, e D. 63.326, de 30-9-68, art. 1.V

— Dia do Bandeirante — convencionado

15 — Feriado Naclongl {(Proclamagio da Republiea) — D. 1, de
15-11-1889; D. 155-B, de 14-1-1890, e L. 662, de 8-4-49

— Feriado (EleigGes) — L. 1.266, de 8-12-50, EC 25/85 e Codigo
Eleitoral, art. 480

— Dia do Jornaleiro — convenclonado

19 — Dia da Bandeira — D. 4, de 18-11-1889; D. 12.715, de 17-11-1T;
DJY. 4.545, de 31-17-42, art. 17, e D. 88.513, de 13-7-83, art. 163

20 — Dia Nacional da Acdo Catdlica — convencionado
21 — Dia Nacional da Homeopatia — convencionado
23 — Dia do Livro — convencionado {ver 12 mar. e 2% out.)
— Dia da Miuasica - - D. 21.011, de 19-2-32
25 -— Dia do Doador Voluntario de Sangue — D. 53.988, de 30-6-64
26 — Dla do Ministério Pabllice — convencionado
28 — Dia do Soldada Deseconhecido — convencionado
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DEZEMBRO

19 — Dia do Imigrante — convenclonado

2 — Dia Pan-Americano da Sadde — D. 8289, de 2-12-41 (ver 7 abr.
¢ 5 ago.) :

— Dia Nacional das Reiagbes Pliblieas - L. 7.197, de 14-6-84
4 — Dia do Trabalhador em Minsa de Cervdo — L. 3.923, de 26-7-61
— Dia da Propaganda e do Publicitdrio -— convencionado

8 — Dia da Justlca; Feriado Forense — DhL. 8202, de 5-12-45, e L.
1.408, de §-8-51, art. 5

— Feriado Religloso no DF (Festa de Nossa Senhora da Concelgho)
— D. 670-DF, de 30-10-8T

- Dla Nacional da Familla — D, 52.748, de 24-10-83

10 — Dia da Declaracio Universal dos Direitos Humanos — ONU, Bessko
de 10-12-48

11 —- Dia do Engenheiro — Res. 233, de 19-8-75
— Dia do Arquiteto — Res. 233, de 19-8-75
13 — Dia do Cego — D. 51,045, de 20-7-81
— Dia do Marinheiro — D. B8.513, de 13-7-83
14 — Dia do Ministério Pablico — convencionado
15 — Dia do Jornaleiro — convenclonado

16 — Dia do Reservista — D.L. 1908, de 26-12-38; D.L. 2.751, de 6-11-490,
e D. 88513, de 13-7-83, art, 163
20/12

a 8/1 — Ferlado Forense (Justica Federal o Tribunals Superlores) — L.
5.010, de 30-5-88, art. 82

21 — Dia do Atleta — D. 51.165, de 8-8-61

24 — Dia do Ortao — T. 50.912, de 5-7-81

25 — Feriado Naclonal — L. 882, de §-4-49, e L. 7.320, de 11-8-85
— Dia de Natal — D. Imper. de 21-12-1822

28 — Dila da Marinha Mereante — D. 482, de 5-1-62
— Dia de Maué — D. 54.971, de 11-11-84
— Dia do Salva-Vidas — D. 54971, de 11-11-64

VARIAVELS

Sdbados (todos)

— Periado Bancario — L. 4.178, de 11-12-82 (ver 28 ago.)
2¢-feira de Carncval

— TFeriado Forense para Justica Federal e Tribunals SBuperiores — L.
5_010, de 30-5-68, art. 82

J8-feira de Carnaval

— Ferlado Forense — L. 1.408, de 9-8-51, art. 5%, e L. 5.010, de
30-5-68, art. 82
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£¢ semana de marco
— Semana da Alimentagiio Escolar — D, 45.266, de 19-1-59
Ultima semana de margo

— Festa Anual das Arvores (para as regifes Norte e Nordeste) —
D. 55.795, de 24-2-65

Semana Santa (42-feira, até domingo de Pascoa)

— Feriado Forense na Justlca Federal e Tribunals Superiores — L.
5.010, de 30-5-68, art. 62

6%-feira da Pairdo

— Feriado Forense — L. 1.408, de 9-8-51, art. 59, e L. 7.328, de 11-8-85

— Feriado Religioso — D.L. 86, de 27-12-68

— Feriado Munielpsl — L. 262-DF, de 26-11-48; D.L. 86/66, e D.
670-DF, de 30-10-67

3¢ semana de abril (incluindo o dla 20

— Semana Rio Branco — D, 84.107, de 12-2-69
19 domingo de maio

— Dia Naclonal do Ex-Combatente — L. 4.623, de 6-5-85
2¢ domingo de maio

— Dlia das Maes — D. 21.388, de 5-5-32

1% gsemana de junho
— Semszna Nacional do Meio Amblente — D. 85.028, de 27-5-81

Corpus Christi

— Feriado Munleipal — L. 336-DF, de 10-9-49, e D.L. 670/67-DF
Dominge mais prézimo de 29 de funho

— Dia do Papa — convencionado (assembléia da CNBB)
1% semana de julho

- Semana de Prevencio contra Incéndios — D. 35.309, de 2-4-54 (ver
2 jul}

— Scmana Nacional da Educagdo — L. 1.484, de 5-12-51
Em julho

— Semana do Cavalo — D. 56.281, de 5-5-65, alter, pelo D. 88.115, de
27-1-71 (ver 1% guinz. nov.)

2¢ domingo de agosto
— Dia dos Pals — convencionado

Ultimo domingo de setembro

— Dia da Biblla — convencionado (assembléia da CNBB) (ver 2° dom.
dez.)

19 domingo de outubro
— Dla do Municipto — L. 5.518, de 23-10-68 (ver 1¢ jan.)
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Dia da Eleigdo
— Ferlado Nacional — L. 1.266, de 8+12-50, art. 1¢ e §, ¢ L. 4737, de
15-7-85, art. 380 {ver 15 nov.)
Peniltimo domingo de culubro
— Dia Mundisl das Missdes — convenclonado {pelo Papa Plo XI)

1% guinzena de novembro
— Semansa do Cavalo — D. 58.2681, de 5-5-85 (ver Em fulho, scima)

4% gquinta-fetra de novembro
— Dia Nacional de Ac¢ho de Gracas — D. 13.292, de 20-11-18; L. 781,
de 17-8-49; L. 5.110, de 22-9-66, ¢ 0. B7.208, de 19-11-65
4% semana de novembro

— Bemana 4o Combate 4 Lepra — D, 31.684, de 31-10-52
— Semana de Prevencdio contra Acldentes do Trabalhe — D. 34.715,
de 27-11-53 (ver Sem Data Fiza)
29 domingo de dezembro

— Dia Mundial da Biblia — convenelonado (ver 0li. dom. set)

SEM DATA FIXA

- Dia Nacional do Milho — D. 56.288, de 17-5-65
— Ferlados Forenses — L. 1.408, de 9+8-51, art. 5%, e CPC, art. 41

— Ferlados Naclonais — Lels 605, de 5-1-49, 1286, de 8-12-50, e DL.
88, de 27-12-88

— Feriados Trabalhistas — L. 605, de 5-1-49, arts. 82 e 11, e D. 27.048,
de 12-8-49, art. 69, § 3¢

— Bemana da Asa — L. 118, de 18-10-4T

— Semana de Prev. de Acid. do Treb. — D. 811, de 30-3-62, art. 4¢
(ver 4% sem, nov.)

— Semana do Fazendeiro — D. 56,392, de 2-8-65

— Sfmana. Plorestal — L. 4771, de 15-8-83, art. 43, e D. 55705, de
24-2-65

— Semana Rio Branco de Estudos Internaclonais — D. 64.107, de
12-2-69 (ver abr.)

— Dia da Arvore Naclonal (Pau-Brasil) — L. 6.607, de 7-12-78

DIVERSOS
— PFestas Militares — R. 1, aprovada peio D, 42018, de 9-8-57, arts. 53
e 63, e R. 2, aprovade pelo D. 8736, de 10-2-42 art. 217
— 1982 —— Ano Nacional dc Idoso — D. 86.880, de 27-1-32

— 1985 — Ano Bach e da Cultura — D, 90.088, de 20-8-84, e D. 90.542,
de 20-11-84

Rejeréncia jurisprudencial: ver Parecer na Resiste de Direito da Procuradoria do
Estado do Rio de Janeiro, vol. 19, 1988, pp. 331 & 348
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Do voto distrital

PAULO (GADELHA

Diretor de Crédito Industrinl do Banco
do Nordeste do Brasil S.A, Advogado.
Ex-Deputade 4 Assembléia Legislaliva

da Paralba

Historico

O Brasil ja viveu a experiéncia do voto distrital. No Império,
pelo Decreto Legislativo n? 842, de 19 de setembro de 1855, conhe-
cido como Lei dos Circulos, as provinecias foram divididas em
distritos, elegendo cada distrito um representante. Este processo
durou cinco anos, quando uma modificagao foi feita, ampliando
para trés o numero de representanies por circulo cu distrito.

Em 1875, no dia 10 de outubro, 2 Lei do Terco aboliu o voto
distrital. A Lei Saraiva, em 1881, fez voltar a eleigio por distrito.

Com 0 advento da Repiiblica, e pela Lel n® 35, de 1892, este
sistema vigorou até 1932, quando foi definitivamente afastado do
Direito Eleitoral brasileiro.

A vpratica deste instituto, com as constantes e repetidas
mudancas, aponta a sua fragilidade, desaconsethando a sua volta
a legislacdo eleitoral patria.

Um refrocesso politico-elettoral

Nas democracias, as minorias tém voz e voto. Sdo ouvidas e
participam. % este comportamento, sem divida alguma, que justi-
fica o regime, dando-lhe irrecusavel legitimidade.

O sistema proporeional é, pois, a esséncia deste principio.
A sua negac#o reside inquestionavelmente no voto por distrito.

HA um elenco de razdes, condenando a instrumentalizacao
deste processo.

RaUL BERNARDO, por exemplo, em magnifico trabalho publicado
na Revista Politica, 6rgio da Fundacéo Milton Campos, sob o titulo
“Repudio ao Voto Distrital”, assimn se manifesta:

“Diga~se desde logo que o voto distrital corrompe o
eleitor e o eleito. O possivel candidato ha de ser, sempre,
modelado segundo uma linha de produ¢ac em massa. Ou
se conformara com a forma ditada pelo chefe ou nio
logrard ver seu nome incluide na relacéo dos candidatos.

\;r Revista de Injormacdo Legtsietiva, a. 20, n. 78, abr..jun. 1583 — namere
especial dedicado ao voto distrital.
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As liderancas jovens, primeiro nos municipios, depols
nos Estados, jamais se afirmardo para o plano hacional
se ndo jungidas & ditadura do préprio partido.

Se assim é com o candidato, menos ruim néo é para
o eleitor. Este sera, sobretudo na hinterldndia, eterno
dominado pelos poderosos, sujeito a todo tipo de presséo,
amedrontado por todas as ameacas, sufocado com perse-
guicdes de todo género, desvirtuado por promessas mirabo-
lantes cu priviléglos odiosos.

O voto distrital tradug tantsa expressido de poder
corruptor do dinheiro que uma talentosa inteligéncia e
uma notével experiéncia do quilate de GusTAvo CAPANEMA,
mesmo teoricamente favorivel 3 adogdo da férmula eclé-

tica do voto distrital misto — elegendo cada Estado “a
metade de seus candidatos federais; assim como a metade
de seus Deputados estaduais conforme o sistema majori-
tarlo distrital, e a outra metade, tanto de uns quanto de
putros, com observéncia de eritério proporeiongl” —, néo
se conteve que nio exclamasse pondo & nu a chaga, a sua
conviccio de que o sistema do voto distrital nio pode
livrar-se do estigma dos *‘prejuizcs para a lisura dos plel-
tos devido A influéncie da poder econdmico que enseja.”

A eleicdo do poder econbmico

E umsa verdade que inadmite contestacéo: o voto por distrito
estimula e favorece a corrupg¢ao.

Torna-se fécil & explicacéo. Como & campanha se processa em
4dres delimitada, o candidato, dotadol de dinheiro, tem amplas
condicdes de, pelo suborno e compra do voto, vitoriar,

Esta seqiiela, por si b, j4 desfigurs a mecéinica deste modelo
de escolha,

Os exemplos andam por ai, ratificando a assertiva.

Nas ultimas elei¢es distritais, verificadas no Japéo, um
escindalo confirms & for¢a deletéria do dinheiro no aliciamento
do voto popular,

Em matéria procedente de To6quio, assinada por ANILDE
WERNECK, 0 Jornal do Brasil, edicfio de 20-12-78, 1?9 caderno, histo-
riando a eleicdo Ao deputado japonés Toru Uno, consagrado pelo
distrito eleitoral de Chiba, assim resenha:

“Uno é o primeiro parlamentar a ser indiclado pela
Justica nos tUltimos 18 anos, e, pelas provas conseguidas
pela promotorie, devera ser o primeiro também a ter seu
mandatc cassado.
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Ele foi reeleito pelo segundo distrito eleitoral da
Provincia de Chiba, reconhecidamente o mais corrupto do
Japao em termos eleitorais.

As autoridades comecaram o caso Uno interrogando
seus mals inferiores cabos eleitorais. Depoils, eleitores
identificados e os comandantes da campanha.

O deputado conseguiu 110 mil votos & se calcula que
tenha gasto 220 milhoes de ienes, cerca de Cr§ 35 milhocs
de cruzeiros. Até agora, g Justica j& conseguiu comprovar
que pelo menos 20 mi. votos foram comprados.”

Este favo aponta o descalabro que o vote paroquial provoca.

Se em uma nagéo superdesenvolvida, com excelente renda per
capita, com um povo de sblida formacdo cultural, que, obstinada
e corajosamente, se refez do desastre de duas guerras mundiais, a
corrupgéo eleitoral se manifesta com tamanho impeto, imagine-se
0 que ndoe ocorreria por este Brasil de miséria e desemprego, se fosze
implantado o sistema de eleicdo por distrito.

Se ha o estigma da ilicitude eleitoral marcando povos adianta-
dos, o que dizer da experiéncia deste tipo de disputa em um Pais
como 0 nosso, onde de cada trés habitantes apenas um trabaiha?

Neste Brasil, de imensuraveis bolsdes de pobreza, especialmente
no Nordeste, segundo Relatorio do Banco do Nordeste do Brasil,
ano de 1978, “nas atividades agricolas nordestinas, hd evidéncias
de que metade dos trabalhadores trabalha apenas 61 dias por ano.
Nas atividades urbanas, os trabalhadores por conta prépria, que
ganham até 1/2 salario minimo, constituem 51% do total da cate-
goria, e os empregados que percebem até 1/2 salario minimo
representam 21% do total da classe”.

Com todas estas mazelas sécio-econbmicas, ninguém se iluda:
adotada a elei¢do por distrito, ¢ grande argumento seri o dinheiro
para subornar, comprar, aliciar.

Uma arma das oligarquias

No estudo do processo eleitoral em questdo, um outro aspecto
precisa ser examinado: a influéncia do poder politico-administrati-
vo dominante.

B que, nas sociedades capitalistas, estruturalmente pobres, o
poder politico &, também, o grande patréo, no favorecimento pes-
soal, na distribuicdo das verbas, na ajuda direta sempre com obje-
tivos eleitoreiros.

Os Prefeitos, na sua imensa maioria, temem contrariar a von-
tade do Olimpo politico e fazem o jogo dos donos do poder.
O trabalho de proselitismo fica mais fécil.
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Circunscrito o ralo de a¢éo da autoridade dominante a deter-
minados distritos, mais comoda serd a influéncia dos detentores
da situacdo, institucionalizando, pelo trafico de interesses, pelas
benesses, pelos favores, por todo tipo de comportamento aético, o
império das oligarquias, que & a face opaca de um regime politico,
que se propde democratico, pluralista e aberto.

Nos distritos, os caciques eleitorais terdo todas as condigdes
para o exercicio de sua “atividade politica”. Os currais de votos
irdo ressurgir, fazendo emergir a figura do “coronel das urnas®.

Os valores intelectuais nio terdo oportunidades, j4 que a von-
tade do dinheiro vai prevalecer,

A histérie confirma esta verdade.

O ex-Primeiro Ministro Winston Churchill, depois de haver
prometido ao mundo “sangue, suor ¢ ligrimas” e de ser transfor-
mado no grande nome da vitoria dos Aliados, foi derrotade num
pequeno distrito da Inglaterra por um obscuro candidato, que,
indubitavelmente, dominava o feudo,

Municipalizacdo da atividade parlamentar

E principic unanimemente aceito por clentistas politicos e
mestres do nosso Direito Pdblico: a pplitica deve ser exercida por
figuras de solido embasamento cultural, que tenham uma visdo
globalizante dos problemas.

Pela sistematica da eleicao por distrito, o Parlamentar fica
preso a determinada 4rea, municipalizando a sua atuagio, quando,
de fato, sua preccupagao deve ser com todo o Estado.

Conclusdo

Além de todas estas distor¢des que o voto paroquial acarrets,
a Fundaciio Getilio Vargas, em pesquisa realizada, a respeito da
implantacédo do voto distrital no prooesso eleitoral brasileiro, obser-
vou! ““As repercussfes serlam as piores possiveis: desastrosas, nega-
tivas, com & quebra do sistema federnl e afastando as minorias da
representacio politica™. _

Da anélise e discussdo em torno da eleicdo por distrito, che-
ga-se & seguinte ilago:

¢) E um retrocesso politico,

b) Promove o ressurgimento do corenel politlco,

¢) Favorece a corrupgao.

d) Municlpaliza a atividade parlamentar.

e) Evita a participacdo das minorias.

f) Impde o partido unice.
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A liberdade de culto
no pleito de 15-11-86

]ESSE". Torres PEREIRA JUNIOR
Juiz de Dirgilo no Estads do Rio de
Janeiro
SUMARIO
1 — Introdugio; 2 — O dia ddo sibado; 3 — Fé e cullo
na doutrina constitucional; 4 — Escusa de consciéncia,

aordem piblica e bons costumes; 5 — Estado e Igreja; 6 —
A excecdo da perda de direitos; 7 — Conelusio.

1 — Introducgao

A Justica Eleitoral defrontou-se, em todo o Pais, com milhares
de pedidos de membros da Igreja Adventista do Sétimo Dia e de
judeus oriodoxos, gue requeriam lhes fosse justificada a auséncia
do pleito de 15 de novembro de 1986 por razdes de fé religiosa. A
falta de definigdo normativa do Tribunal Superior Eleitoral na matéria,
os Juizes monocraticos acolheram ou rejeitaram a suplica conforme
o entendimento que esposaram diante da garantia de liberdade de
crenga e de culto inscrita no art. 153, § 5% da Constituicio Fe-
deral. Inobstante o minimo valor da multa sancienatéria da auséncia,
prevista no art. 7¢ do Codigo Eleitoral, trata-se de relevante guestao
de principio, de indole conmstitucional, afeta i disciplina das liber-
dades pUblicas e que, por isso mesmo, ganha interesse premente no
momento de recriagio das estruturas institucionais do Estado e
da sociedade.
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2 — 0 dia do sibado

Preliminar inafastivel de anilise que se pretenda teleolbgica e
humanista concerne & compreensio do sighificado do dia do sibado
para adventistas e judeus, com o fim de avaliar se sua aventada sacra-
lidade constitui dogma essencial dos respectivos credos, a ponto de
inserir-se na protecao constitucional da liberdade de consciéncia e de
culto religioso, liberdade esta a ser contrastada com o exercicio do
voto, obrigatdrio no sistema brasileiro {Constituigio Federal, art. 147,
§ 19, e Lei n® 4.747/65, art. 69).

O sabath, tal como concebido por adventistas e judeus, encon-
tra-se definido no capitulo 20, versiculos 8 ¢ 11, do Livro do Exode, o
segundo do Velho Testamento, Dos textos originais em aramaico, ¢
corrente e aceita, no vernaculo, a versio seguinte dos mencionados
versiculos: “Lembra-te do dia do sabddo para o santificar. Seis dias
trabalhards e fards toda a tua obra. Mas o sétimo dia é o sdbado do
Senhor teu Deus; nio fards nenhum trabalho, nem tu, nem teu filho,
nem tua filha, nem o feu servo, nem A tua serva, nem o feu animal,
nem o forasteiro das tuas portas para dentro; porque em seis dias
fez o Senhor os céus ¢ a terra, o mar e fudo o que neles hi, e ao sétimo
dia descansou; por isso o Senhor abengoou o dia do sidbado, e o san-
tificou” (Biblia Sagrada, traducdo de Jodo Ferreira de Almeida, ed.
Sociedade Biblica do Brasil, 1961). A Igreja Adventista do Sétimo Dia
dispbe de literatura acerca da interprétagio do sibado, que serve de
guia para seus fiéis; dela extraem-se og seguintes excertos:

“A santidade & um carhter de Deus. Santificando o
sétimo dia, o dia do seu repouso, Deus conferiu a esse dia
carater divino. Por esse ato, ¢ sétimo dia, que j& tinha sido
virtualmente distinguide pelo ato da bendigao, foi moralmen-
te separado dos demais dias da semana, O sétimo dia tor-
nou-se deste modo ¢ santo dia do repouso de Deus, carater
absolutamente distinto, que nenbum outro dia partilhava ...

Sobre o fundamento do seu repouso no sétimo dia, Deus
primeiro abengoou, depois santificou o sétimo dia. A bén-
¢io. .. envolvia uma promessa, porque o que Deus abengoa
esté por sua vez destinado a servir de béngdo, A santifica-
¢do, porém, implicava um dever sagrado em relagio ao indi-
viduo a quem a sua béngdo era destinada — o dever de
reconhecer esse dia separado por Deus dos dias comuns que
o precederam, a fim de ser devptado ao repouso e ao culto
divino ...

Bastava esta s6 reflexdo para deixar de antemdo assente
nio s6 a perpetuidade dessa institui¢do, como ainda a inamo-
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vibilidade do dia particular a que ela originalmente se
prende, o qual, tendo sido um dia definido, nao poderia em
verdade ser sucedido por outro dia que lhe nao corres-
pondesse na ordem exata estabelecida pelo Criador, Um
deslocamento do dia sétimo equivaieria a transtornar a ordem
que constitui a base dessa insfituigdo e a anular a causa
imediata da béngao e santificagao do sétime dia ...

Releva nolar que o repouso gue a nos compete observar
0o sétimo dia ndo € o nosso repouso individual, e sim o repou-
50 de beus... O nosso repolso nesse dia e apenas o 1aeio
de observar e de comemorar convenientemente o repouso
de Leus, e nao ¢ iun por que este deva ser onservauo. U
repousg de Deus ao setimo dia nao obedeceu a nenhuma
necessidade tisica, mas consisiiu ... numa recreagago espi-
rituai que devia servir de base a uma instituigao destinada
a safisfazer no homem uma necessidade iguaimente espirituai.
A idéia de obseryar o repouso de Deus com o fim de satisfa-
zer uma necessidade materiai, qual seja a de um descanso
periodico corporai ... € a 1dela mais grosseira gue se pode
fazer de i&o sublime guanto peneficente institui¢do ...

Ora, sendo o sabado agueia instituicao de Deus gue tem
por fim, conforme reza o preceito, lembrar o fato de que Deus
em seis dias fez gs céus e a terra ... perianio recordar jus-
tamente aguele fato... gue caracteriza o Leus verdadgeno,
e tendo Deus reputado indispensavel tal instituigao para
beneficio do homem, para gue este ndo se esquecesse do
seu Criador e guardasse o conhecimentio daguele a quem
tudo deve, adorando e servindo somente a Ele, é intuitivo
gue o sabado constitui num sentido especial o sinal de reco-
nhecimento do Deus vivo, 0 meio de ser Ele constantemente
lembrado e reconhecido ... O sibado & ¢ sinal que Deus
estabeleceu em reconnhecimento dEle, por parie de seu povo,
como o seu Unico Deus legitimo . . .

Com a colocagdo do sabado no coragac da lei morgl, que
encerra em principio os deveres do homem para com Deus
e seu semelhante, ¢ sibado nio so6 entrou a ocupar na lei
escrita o lugar gue de direitc -he compete como preceito
moral, sendo equiparado a todos os demais no que respeita
4 sua moralidade e perpetuidade, como era ele propriamente
o que de fato dava autenticidade a essa lei ..., estabeiecen-
do a identidade da pessoa do Legislader ... O sabado é o
unico preceito do decalogo que perfaz as vezes de uma tal
assinatura, identificando a pessoa do legislador com o Deus
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vivo, o Criador dos céus e da terra...” (GUILHERME STEIN
FILHO, O Sébade, Sio Paulo, ed. Sociedade Internacional
de Tratados, 1919, pp. 5-37).

Parece despiciendo sublinhar quel se cuida de questio de fé,
descabendo perquirir se tal formulagio espiritual seria ou nio acer-
tada, sequer plausivel ou simpética. Para o fim de confrontala com
a garantia constitucional da liberdade religiosa, é bastante constatar,
em face da exegese biblica adotada por adventistas e judeus, que o
sabado se lhes apresenta como pedra angular, trago distintivo e
estrutural da fé que professam, dai sugerir-se-lhes atentatéria ao livre
exercicio desta qualquer imposigio estatal que obstacule a observin-
cia do sétimo dia, o qual tém como santificado e devotado a préticas
religiosas — ndo, apenas, abstengao de trabalho — inconcilidveis com
as tarefas seculares que constituem o cotidianc da semana.

Apreendida a importdncia de que se reveste para adventistas e
judeus o sibado — dia em que se realizou a eleigdo de 15-11-86 —,
verifique-se se estariam obrigados a nele votar, sob as penas da lei
ordinéria, ou se lhes é aplicivel a escusa de consciéncia dirigida aos
crentes pela Carta Magna,

3 — F& e culto na doutrina constitucional:

Na doutrina constitucional brasileira — tanto quanto no consti-
tucionalismo norte-americano, em que aquela se abeberou, e onde nio
se oferece a presente guestio pelo fato de que, 1i o voto é volun-
tarioc —, sempre se estremou crenga de culto (belief e action). A Carta
de 1824 ja “admitia integralmente a liberdade de crencga, porém apenas
parcialmente a liberdade de culto, vez que o culto pode ser exercido
somente nos templos pelos caidlicos, is: outras religides apenas per-
mitido o culto domeéslico ou particular'... A Constitui¢io de 1934
distinguiu entre a liberdade de cren¢a e a liberdade de culto..., o
que também aconteceu com a Carta Ditatorial de 1937 (PINTO FER-
REIRA, Curso de Direito Constitucional, 2? vol,, Sio Paulo, Saraiva,
1974, pp. 503-504). ALCINO PINTO FALCAO, em comentirios & Lei
Fundamental de 1946, fazia ver que “O género é a liberdade religio-
sa; cren¢a e culto, que nac se confundem, slo as espécies... E a
posigio do Estado frente a crenga e ao culto nio é igual. Quanto i
primeira, com respeito & personalidade humana, o Estado moderno se
abstém de gualquer coagéo sobre a consciéncia do individuo, ple-
namente livre de pertencer a uma ou outra confissio, ou de nio ter
quaiquer fé religiosa; mas por ser ato externo, no exercicio do culto
pode, em certas circunstincias, dar-se a intervencao estatal” {Consti-
tuicdo Anotada, vol. II, Rio de Janeiro, José Konfino, 1857, p. 92).
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A vigente Constitui¢io consagra a distingao ao proclamar, de um lado,
ser “plena a liberdade de consciéncia”, e de resguardar, de outro —
tornando expressas quais sdo aguelas circunstincias —, “o exercicio
dos cultos religiosos que nao contrariem a ordem piblica e os bons
costumes™ (art. 153, § 5%), o que mantém coeréncia com a tradicio
vinda do Império, cuja “libérrima Constituicio, embora marcasse uma
religidgo do Estado, dispunha, no art. 179, V, que ‘Ninguém pode ser
perseguide por motivo de religido, uma vez que respeite a do Estado
e nao ofenda a moral publica’ (PAULO DOMINGUES VIANNA, Consti-
tuicdo Federal e Constitvicoes dos Estades, tomo 12, Rio de Janeiro,
Briguiet, 1911, p. 58), e reproduz o critério do art. 50 da Counstituicac
suiga — “'E garantido o livre exercicio dos cultos, em limites compati-
veis com & ordem publica e os bons costumes”, como anotado por
CARLOS MAXIMILIANO {Comentérios & Constituicao Brasileira, vol. I,
Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1948, p. 379).

G mesmo principio desenvolveu-se no Judicidrio norte-americano,
vindo a consolidar-se na sintese de que ‘‘the freedom to act, even
when the action is in accord with one’s religions convictions, is not
totally free from legislative restriclions” (a liberdade de culto, ainda
que este se harmonize com as convicgbes de cada qual, nio estd
totalmente isenta de restrigoes legislativas), referindo-se, como exem-
plos de restrigio a liberdade de culto, a vedacdo a poligamia pregada
pelos mérmons, e a admissdo, como 6nus inerente a atividade nego-
cial, de eventual reducio de ganhos em virtude de lei determinante
do fechamento aos domingos de estabelecimentos comerciais gue seus
proprietarios, judeus ortodoxos, interditassem também aos sdhados
(apud GERALD GUNTHER, Cases and Materials on Constitutional
Law — Section 2 — The Free Exercise of Religion, New York, The
Foundation Press Inc., 1975, pp. 1.505-1.514}. Nessa esteira, recorde-se
que “There shall be no restriction on free exercise of religion,
categorically declares the First Amendment ... But religious belief
cannot be pleaded as justification for criminal action ... The First
Amendment freedoms are not ends in themselves, but only means
to the end of a free society” (Nenhuma restricdo havera ao livre exer-
cicio da religic, categoricamente declara a Primeira Emenda ... mas
a crenca religiosa nao pode ser invocada para justificar agao criminosa.
As liberdades da Primeira Emenda nao sio fins em st mesmas, porém
meios para o objetivo de uma sociedade livre).

Deduz-se que, em nosso regime constitucional, tanto guanto
naquele que o inspirou, a liberdade de culto, conquanto nao desfrute
da mesma intangibilidade protetora da liberdade de crenca, ¢ garantida
de modo amplo, como apanigio de uma sociedade que se almeja
pluralista e democrética, dai que somente se admitird intervencao
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estatal, calcada em restrigio decorrente de lei, quando a prética do
culto contrariar a ordem piblica ou os bhons costumes, nos exatos
termos do § 59 do art. 153: “No estado atual do direito puablico, a
liberdade de cultos é limitada por medidas de ordem publica, com o
mesmo critério que preside as outras limitagbes: as préticas — assim
em atos como em palavras — t&m de respeitar as leis penais, isto &,
nao podem ser tais que constituam crimes ou contravengies: nem lhes
seria permitido infringir as outras liberdades” (PONTES DE MI-
RANDA, Comentdrios 4 Constituicie de 1967, tomo V, Sdc Paulg,
Revista dos Tribunais, pp. 128-129). Importa, pois, ao desato do tema,
indagar se a negativa de votar no sdbado, permanecendo os adventis-
tas e judeus em seus respectivos templos e atividades de natureza espi-
ritual, desatende i ordem publica ou aos bons costumes. Parece induvi-
doso — diga-se enire paréntesis — que ndo se ha de vislumbrar, na
fixagdo do pleito para um sabado, indevida intervengio da Justica
Eleitoral na liberdade de consciéncia; tal decisdo nao visou, a toda
evidéncia, compelir quem quer que fosse a abjurar a fé. A questio
é outra. Resolve-se em saber se a recusa de votar no sibado sujeita
0 eleitor crente a sangdes, como se a efetivacio do culto naquele
determinado sébado contraviesse & ordem piiblica ou aos bons costu-
mes. A controvérsia nao se pde no campo da liberdade de fé, se nao
no da liberdade de culto — *'First Amendment rights are susceptible
of restriction only to prevent grave and immediate danger to interests
which the State may lawfully protect” (Os direitos da Primeira
Emenda sio suscetiveis de restrigio apenas para prevenir risco grave
¢ imediato para os interesses que o Estado possa legalmente proteger”
(GUNTHER, op. cit, p. 1.509),

4 — Escusa de consciéncia, ordem poblica & bons costumes

Para responder 4 indagacéo, é mister conhecer em que consiste
a praxis dos crentes que guardam o sétimo dia, nesse dia. Recorra-se
literatura evangéliica especifica, in verbis:

0 sébado “requer do homem no sétimo dia a renuincia de
seus empregos ordinarios de cada dia com que prové
4 sua subsisténcia e daguelas ocupacées que, dizendo res-
peito aos seus interesses puramente materiais, sdo
perfeitamente dispensiveis ou possam de alguma manei-
ra distrair-lhe o espirito do cuidado que lhe devem
merecer nesse dia o0s seus interesses eternos, os in-
teresses que se prendem com aquele descanso que o
sabado representa ou tipifica ,.. Saciar a fome (dos
necessitados) é prover a uma necessidade que diz respei-
to a manutencio da vida ... Assim a doenca, sob
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qualquer forma, importa num comego de dissolugio da
vida, obstar & qual & nao s6 um sagrade dever, como
um ato que s6 pode honrar ao Autor da vida, sendo
portanto licito de se praticar no Seu santo dia...
E por consegiiéncia licito fazer bem aos sabados”.
(STEIN FILHO, op. cit., pp. 69-71)

Ocioso maior empenho para inferir-se que o culto sabatico — nas
igrejas, em acoes de benemeréncia e assisténcia aos carentes e enfer-
mos, ou na contemplacdo da natureza — nenhuma ameaga contém
para a ordem publica ou os bons costumes, seguindo-se que a liber-
dade de seu exercicio estd a recato de qualquer forma de restri¢io
do Estado, por qualquer de seus agentes ou poderes. Passe-se, entio,
4 pergunta inversa: em que medida ou de que modo o cumprimento
da obrigacio eleitoral infringiria a liberdade de culto protegida pela
Constituicdo, a ponto de justificar-se a recusa de comparecimento as
urnas por parte de adventistas e judeus ortodoxos? Lembre-se, por
oportuno, que dirigentes das comunidades adventista e judaica postu-
laram ao Tribunal Superior Eleitoral, como noticiado na ocasiae
(art. 334, I, do CPQ), que lhes fosse admitido votar depois das 18 horas,
posto que o sabath se conta do ocaso do sol de sexta-feira ao por-do-sol
de sabado, o que lhes foi indeferido. Por conseguinte, nio se podera
falar, a rigor, de recusa ao cumprimento do dever eleitoral, porém de
impossibilidade de cumpri-lo no tempe determinado pelas autoridades
civis, sem injuriar o que para aqueles fiéis representa nada menos
do que o quarto mandamento da lei divina e ponto nodal de sua fé.
Aqui a lei do Estado vulneraria a liberdade do culto: o comparecimer.-
to compulsério as secdes eleitorais impediria adventistas e judeus de
guardarem o sabado tal como o entendem, e esse entendimento, proje-
tado em acdes praticas — a liturgia nas igrejas e sinagogas, ou a
caridade em hospitais, asilos, etc. —, em nada ofende a ordein publica
ot os hons costumes.

A san¢ao ¢ sempre conseqilente da transgressaoc do preceito. No
caso, a norma eleitoral — cogenle, de ordem puablica, indiscutivelmen-
te — estatui que nao votar sem justificativa acarreta sangao pecunia-
ria, a qual, insatisfeita, induz outras penalidades (Cédigo Eleitoral,
art. 79 e seus paragrafos). O direito publico reconhece, entretantg, figu-
ras excludentes da punibilidade, entre elas a da inexigibilidade de
conduta diversa por parte do sujeito ativo da infragdo. Tal figura
emoldura o gquadro em estudo porque corresponde & escusa de
consciéncia incluida entre ¢s direitos subjetivos individuais constitu-
cionalmente garantidos. Houve, sim, descumprimento da lei eleitoral,
todavia por motivos inarredaveis, insitos na liberdade de crenga e de
culto, a qual nio se curva a legislacdo ordinaria, de inferior hierarquia.
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5 -~ Estado ¢ Igreja

Ungida a separagiao enire Estado e Igreja, o constitucionalismo
brasileiro prescreve, desde a Carta de 1891, salvaguardas minimas
para a liberdade religiosa, as quais se mantém no vigente texto de
1969, de modo a vedar, mesmo aos entes publicos politicos maiores —
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —, a oficializagéo estatal
de qualquer denominagio religiosa, a concessido de subvengdes para
igrejas e o embaraco ao exercicio de culto, bem assim o estabelecimen-
to de aliangas ou relagdes de dependéncia, “ressalvada a colaboragio
de interesse publico, notadamente nos setores educacicnal, assisten-
cial e hospitalar” {vejam-se, respectivamente, os arts. 11, § 2°, 17, 4,
32, b, 31, 1, e 9% I1I, das Constituicdes de 1891, 1934, 1937, 1946
e 1967),

PAULO M. DE LACERDA chama & atencdo para o fato de que,
ja antes da promulgacio da primeira Carta Republicana, “o Decreto
n? 119-A, de 7 de janeiro de 1890, expedido pelo Governo Provisorio,
acabou com ... o instituto da religido do Estado e seus consectarios,
igualando todos os credos religiosos e tornando francas as manifesta-
¢Oes particulares e puablicas do culto, seja qual for. Dizia ele no seu
art. 29 “A todas as confissdes religiosas pertence por igual a facul-
dade de exercerem o seu culto, regerem-se segundo a sua fé e ndo
serem contrariadas nos atos particulares ou puhblicos que interessem
o exercicio deste direito” (Principios de Direito Constitucional Brasi-
leiro, Rio de Janeiro, Azevedo, 1932, vol II, p. 55). E PONTES extrai
das aludidas vedacgées do art. 99, II, da Constituigdo de 1967, reeditadas
na Emenda n¢ 1/69, que "Uma das conseqiiéncias é a decretabilidade
da inconstitucicnalidade do ato (legislativo ou executivo} que contenha
ou importe infracdo dos seus ditames proibitivos. Trata-se de trés séries
de principios cogentes, vedativos, ou pelo menos concebidos em forma
negativa, de que resulta o direito piblico subjetivo de quem quer que
seja lesado pelo ato que infrinja qualquer das suas regras (op. cit,,
tomo Ii, p. 180).

Segue-se gque a separacao enire Estado e Igreja, longe de exonerar
0 primeiro de responsabilidades com respeito ao acatamento da liber-
dade de fé e de exercicio de culto, constrange-o a pautar o cumprimen-
to das exigéncias da legisla¢do extravagante pela mais severa observén-
cia dos cénones constitucionais, tanio no referente ao alheamento
‘meutralidade, isen¢io) do Estado para ¢com o contetido espiritual e es-
crituristico das diversas religides, como no que tange as préiticas
decorrentes desse conteiido, desde que inécuas para a ordem pihlica
¢ os bons costumes. Vale dizer que a mbstencido do Estado se impoe
tanto em face das disposi¢bes constitucipnais consideradas isoladamen-
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te, quanto situadas no contexto do sistema acoihido pela tradicdo cons-
titucional brasileira, na especifica sede da liberdade religiosa.

6 — A extecio da perda de direitos

Enfrente-se, ainda. a argiiicdo de que a hipotese enquadra-se na
exceclo prevista no § 69 do mesmo art. 153, segundo a qual a crenga
religiosa ndo eximira o cidaddo de obrigacio legal que a todos alcan-
ce. como seja a do voto, “'caso em gue a lei poderd determinar a perda
dos direitos incompativeis com z escusa de consciéncia”. A excecao
parece inajustidvel & situacdo concreta de que ora nos ocupamos,
porquanto:

a) a norma punitiva ordinéria a que alude o texto constitucional &
a do arl. 72 do Codigo Eleitorzal, para o qual o eleitor “que deixar de
votar e ndo justificar ... incorrera na multa ...”, aduzindo, nos pa-
ragrafos, gravames para o caso de ndo haver sido aceita a justificagdo,
nem paga a multa;

b) a condigdo cumulativa exigida peia lei —— “‘deixar de votar e
nao se justificar” — inacorre, ja que o eleitor esti a apresentar justifi-
cativa idénea, no prazo habil;

¢) os direitos que perderia o eleitor, a teor dos paragrafcs do
art, 79, sequer tangenciam a incompatibilidade com a escusa de
consciéncia de que trata a lei, vale dizer que a eventual rejei¢io das
razdes de natureza religiosa importaria na sujeigao do eleitor 4 perda
de direitos que nenhum elo mantém com a liberdade de culto que
motivou a abstencio de voto, seguindo-se que seria, tal perda, ilegi-
tima, posto gue sem suporte fatico, ¢ inconstitucional, porque afron-
tosa do principic geral insculpido no § 5°

O acolhimento de justificagdo fundada em escusa de consciéncia
deve assentar-se em demonstracao da pertinéncia do que s¢ protesta.
E de exigir-se que. ‘‘para se tornar operante, a escusa de consciéncia
tenha bom lastro de veracidade e seriedade .. .; nao basla alegar, mas
é preciso demonstrar (nio provar) que na situagado individual hd incom-
patibilidade com o encargo civico” (ALCINQO PINTO FALCAO, op. cit.,
p. 101). A cautela tem sido observada nos procedimentos de justifica-
cao, através da apresentacdo de atestado de que o justificante é, efeti-
vamente, memhbro da comunidade religiosa que indica.

7 — Conclusido

Subjaz, talvez, no pensamento que rejeita a escusa de consciéncia
nas circunstancias retrodescritas, um sentido de prevaléncia do Estado
sobre o individuo. Desacredito dessa postura como capaz de fazer do
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direito instrumento de justica e de paz social. Temo-lhe os vestigios
de autoritarismo e intoleréncia, os quais, ressalte-se, nio serdo proprios
dos que assim interpretam a Constituicio e as leis, tendo, antes, sido
inoculados nelas por legisladores inadvertidos do fato de que o Estado
existe para servir ao homem, cujos direitos sio anteriores ao Estado
e por este nao devem ser suprimidos ow limitados sendo em beneficio
do interesse piblico e do bem comum, legitimamente revelados e
aferidos — licdo jusnaturalista que se compadece com a essenciali-
dade dos direitos humanos. Conclua-se .com a peroragio de PONTES,
repassada de sabedoria e bom aviso:

“As duas liberdades — a de pensamento e a de agio —
assumem importincia especial) uma em relacio & outra, con-
{orme oS 1pos psicoibgicos: aguela € primeira para v individuo
que se apura em sua atividade interior; essa, para quem se
lanca para fora, para quem o seniir-se livre é seniir ‘poder
mover-se' 4 vontade, quando ¢ para onde quer... Por isso
mesmo, oradores extrovertidos, que muito se entusiasmam e
gesticulam em defender as liberdades, em verdade se opdem
mais 3s leis coarctadoras da liberdade fisica do que 3s leis
coarctadoras da liberdade de pensamento. . . ¥ pela liberdade
da psique que comegam as liberdades, se queremos conside-
rilas quanfo 3 importhncia humana. Se nio se pode pensar
e julgar com liberdade, que se ha de entender por liberdade
de ir. ficar e vir, de fazer e nido fazer? Se nos movemos, ou
o fazemos por simples reflexos, ou por forga de imagens
mentais (movimentos ditos inconscientes), ou o fazemos com
a presenca de consciéncia, Para os movimentos conscientes
¢ que mais precisamos de liberdade. De modo que, a base
mesma da liberdade fisica, esté a de consciéncia. A imensa
maioria dos atos humanos, na vida de relacdo dos homens
uns com os outros, sao atos conscientes ou segundo tragados
conscientes. . . Toda religiio se prende ao que se pensa e ao
que se pratica com intuito de culto; portanto, as liberdades
de religido e de culto sio apenas, respectivamente, especiali-
zagdo e extensdo da liberdade dn psique. .. Se falta liberdade
de pensamento, todas as outras liberdades humanas estdo
sacrificadas, desde os fundamentos. Foram os alicerces mes-
mos que cederam. Todo o edificio tem de ruir” (op. cit,, pp.
146-147),

De todo o exposto, tenho por justificAvel a auséncia do pleito
eleitoral de 15 de novembro de 1986, em razio da fé religiosa que
professam adventistas do sétimo dia e judeus ortodoxos, cabendo que
se Ihes expega a competente certidac.
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Derecho penal y
derecho sancionador en el
ordenamiento juridico espanol

Pror. Dn. MIGUEL PoLAING NAVARRETE

Catedritico de Derecho Penal de la Universidad
de Cdrdoba (Espafia)

SUMARIO

H —— Problemas furidicos
IIl — Problemas prdcticos
I — Extralimitacion de la cuantia de las sancio-
nes administralivas pecuniarias

2 — Exasperacion legal de la atribucidn de com-
petencias a la Administracién Piblica
IV — Criterios delimitadores
V — Proposiciones conclusivas

I. Introduccién temdtica

La exacta determinacion de las relaciones que median entre
el Ordenamiento administrativo sancionador y el Derecho punitivo
en sentido estricto constituye uno de los ternas fundamentales de
debate juridico actual y, sin duda, representa uno de los problemas
de mayor vigencia en el momento presente de discusiéon de la
Ciencia juridica asentada en la configuracion constitucional propia
del Estado de Derecho.

En efecto, si bien son multiples y variadas las relaciones que
conectan entre si al Ordenamiento administrativo eontravencional
y al Derecho penal criminal, se hace precisa una exacta demar-
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cacion de las respectivas esferas normativas correspondientes a
ambos sectores de regulacién del Ordenamiento sancionador.

Determinados principios juridicos delimitados en la dogmatica
juridico-penal actual, cuales son el principic de tipicidad, el
principio del contenido material de la antijuridicidad en base a la
ponderacion de bienes juridicos de méximsa significacidén frente a
los ataques tipicos de mayor graveded, €l principio de la impu-
tacién del acto tipicamente antijuridico al autor, el principio de
la culpabilidad normativa y €] de las exigencias politico-criminales
de prevencidén general y de prevencidn especial, entre otros, confi-
guran al Derecho penal criminal, aportando caracteristicas de
conformacion juridica que, por el contrario, no son consustancia-
Jes a la esencia del Ordenamiento administrativo sancionador de
las contravenciones al orden.

Sin perjuicic del reconocimiento de la trascendencia de las
caracteristicas que se muestran inherentes a los principios aludi-
dos, en un orden axiolégico de demarcacién de las facultades
sancionadoras lato sensu del Estado de Derecho, procede ademés
tener presente que otras perspectivas de consideraeion confluyen en
el examen de las respectivas disciplinas juridicas, configuradoras
del Ordenamiento sancionador del Hstado, integradas por el Dere-
cho administrativo contravencional, de un lado, y el Derecho penal
criminal, de otro.

En este contexto, asume singular significaciéon la funcién que
esté llamada a cumplir la Administracién piblica, en el marco del
ejercicio constitucional del Poder ejecutivo del Estado.

La Administracion publica es el: titular legitimo y ordinario
del ejercicio y de la ejecucion de la facultad sancionadora estatal,
en el marco de un Ordenamiento, curl el administrativo, que no
precisa asentarse de modo necesario en los principios esencialmente
configuradores del Derecho penal criminal, y que por demés no
tiene supeditado su desarrollo a las exigencias propias de la juris-
diccionalizacion, a diferencia de la estricta suiecién al Poder judi-
cial que es consustancial a la materia criminal,

La Administracién publica, al asumir la relevante funcién del
ejercicio de la facultad sancionadora del Estado, debe tratar de
fijar con la maxima precisién y exactitud los presupuestos facticos
de las infracciones determinantes de contravenciones al Ordensa-
miento, acreedoras de una respuesta ddministrativa sancionadora.

Para ello es basicamente requerida una técnica normativa,
que progresivamente tienda a aproximarse a la tipificacion que es
peculiar de las disposiciones penales, en orden a la determinacion
de la materia de la prohibicion punitiva.
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Ahora bien, en todo casa, no deia de ser cierto que la potestad
sancionadora del Estado corresponde per se a la Administracion
publica, la cual ha de ejercerla conforme a sus propios criterios de
actuacion, al amparo de los principios constitucionales de jerar-
quia y de sometimiento de la actuacién administrativa a los fines
que la justifican. gozando de autonomia para la gestién de los
intereses comunitarios (V).

II. Problemas juridicos

Los principales prcbiemas juridicos planteados por la dife-
renciacion entre el Dereche penal y ¢l Derecho administrativo
provienen de la propia dificultad técnica de delimivacion de ambos
sectores del Ordenamiento juridico.

En efecto, con frecuencia, no solo en la realidad empirica de
la praxis procedimental, sino aun en el planieamiento docirinal de
la demarcacion técnica entre Derecho penal y Derecho administra-
tivo, se incurre en una indebida determinacién de los esenciales
criterics respectivamente configuradores de ambos sectores del
Ordenamiento juridico.

El problema por demés no es reciente. Antes bien, en el
planteamiento teérico doctrinal, acase uno de los aspectos de mayor
velevancia en order. a la determinacion de la concepcion de los
limites del poder sancionador del Estado sea precisamente el cons-
tituido por la relacion valorativa que media entre el Derecho puni-
tivo y el Derecho sancionador.

El confusionismo y la imprecision en torne a la presente mate-
ria se evidencian ostensiblemente, hasta el extremo de lierarse
a decantar, junto al denominado “Derecho penal criminal”, en
sentido propio, 1a formulacion, en términos quiza un tanto conven-
cionales, de un pretendide “Derecho penal sancionador” puramente
administrativo.

Con extendida amplitud y persistente reiteracion, se ha desig-
nado también al Derecho penal criminal, por antonomasia, “Dere-
cho penal de Justicia”. en tanto gque se ha reservado para el Derecho
sancionador no penal la calificacion de “Derecho penal de Policia”.

Sobre esta base tedrica se ha propugnado. en suma, més o
menos directamente, con entusiasmo doectrinal acaso digho de
meior causa, la configuracién de una categoria conceptual cual
la de “Derecho sancionador admiristrativo”, que, aun con notables
matices de diferenciacién desde distintas perspectivas, pretende scr
(1) Articulos 97, 103 y 137 de la Constitucion KEspaiiola, de 27 cde diciembre de
1978.
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esencialmente comprendida también .como “Derecho penal”, st se
quiere, como parte segregads del Sistema punitivo estatal.

Una breve referencia historica permitird aprehender la sig-
nificacién y el alcance que asume el debate desarrollado precisa-
mente en torno a la respectiva naturaleza juridica del “Derecho
penal”, inherente a la soberania del Estado, y del “Derecho sancio-
nador”, propio de la Administracién publica.

Sobre tan relevanie cuestion doctrinal, en el fundamental
plano historico ¥ comparado de su planteamiento teérico-critico,
gracias a la determinante obra de BEINz MaTTes Untersuchungen
zur Lehre von den Ordnungswidrigkeilen (%), podemos conoerr y
valorar con precision y exactitud ia pluralidad de criterios cienti-
ficos de confipuracion de 1s “Teoria de las contravenciones”, rele-
vante en el planc sancionador del Ordenamiento administrativo,
en relacién con la “Teoria de. delito”, correspondiente a la dogma-
tica del Sistema del Derecho penal.

Prescindiendo de remotos precedentes histdricos, verificados
ent formulaciones doctrinales que se remontan a la Edad Media, se
advierte que el Derecho penal de policia. nacido con el Estad»
shsoluto en la Edad Moderna, traté ide sustentar basicamente el
postulado de que entre el “Derecho penal criminal (judicial)” y
el “Derecho penal policial (administrativo)” no existe diferencia
juridica sustancial (%).

En concreto, a este respecto, se puntuallza jque so’'0 a pattir
de la Ilustracion comienza a cuestionarse la pretendida identifi-
cacidn sustancial entre ambos ambitas sancionadores del Ordena-
miento positivo (*).

La inseguridad perceptible en los criterios de configuracion
basicamente propuestos evidencia una tanh notoria ambigliedad, en
cste Ambito, que pronto la aludida delimitacién se torna en una
cuestion vidriosa y polémica, por mor de la pluralidad y diversidad
de las posibles perspectivas de consideracion.

Como oportunamente pone de relieve el atento analisis histo-
rico-critico de Heinz MaTTEs (%), la moderna Ciencia del Derecho

(2) MATTES, Heinz, Untersuchungen zur Lehre von den Ordnungswidrigketten,
1. Healbband, Geschichte und Rechtsvergieichumg, nach dem Tode des Verfassers
herausgegeben von Dr, Herta Maties, Duncker & Humbloi, Berlin, 1977; 2, Halb-
band, Geliendes Recht und Kritik, nach demr Tode des Verfassers herausgegeben
und bearbettet von Dr. Herta Mattes, Duncker 4 Humblot, Berlin, 1982,

{31 MATTES, Heinz, o.t.c., 1. Halbband, pp. 110 s5

(4} MATTES Heinz, o.xe., p. 111,

(5) MATTES, Heinz, o.u.c., Heinz, pp. 116 ss.
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penal, desde sus origenes, ha suscitado, y ocasionalmente sostenido,
la permanente cuestién de 1a pretendida identidad cienlifica entre
el “Derecho sancionador no punitivo” y el “Derecho penal criminal”.

Precisamente en tal contexto, enire otros precursores de la
moderna Ciencia penal, asumieron €l desarrollo tecrico de un *“De-
recho de las contravenciones al Ordenamiento”, de naturaleza y
contenido punitives, autores como PAUL JOHANN ANSELM VON FEUER-~
BACH (*), JOHANN Micuarl FRANZ BIRNBAUM ('), KARL BINDING ()
v FranNz vox LiszT ('),

Por el contrario, coineiden en ¢l intento de delimitar nitida-
mente entre sf, en lo sustancial, el “Derecho penal” respecto del
“Derecho sancionad:r”, en atencion, de una parte, al desvalor del
injusto y. de otra, a la desaprobacion de la mera posibilidad de
peligro de la eiecucion del mismo, diversos seguidores del pensa-
mienfo juridico-penal hegeliano, como JuLrus FRIEDRICH ABBEG (77},
CHRIST!IAN REINHOLD KOsTLIN (1), HEINRICH LUDEN (%%}, ALBERT
FRIEDRICH BERNER (%) y HuGo HaLSCHNER ('*}.

Particularmente signilicativa fue, en cl marco de las vicisitudes
experimentadas por el proceso histérico-dogmético delimitador de
2 nocién de! Derechn administrativo sancionadar, la formulacion
de REINHARD vON FRANK ('), quien rechaza las concepcicnes dife-
renciaderas del injusto de poiicia, en cuanto injusto por viriud

(8) FEUERBACH, Paul Johenn Anselm: von, Lehrbuch des Gemeinen in Deu'sch-
land giiltigen Peinlichen Rechts, 1. Auflage, Gicssen. 1801, especialmente para-
grafo 22.

(7) BIRNBAUM, Johann Michael Franz. Uber das Erforderniss e¢iner Rechlisver-
letzuny zum Begriffe des Verbrechens, “Archiv des Criminalreckhts”, Neue Foige,
1834, pp. 149 ss, 179,

(87 BINDING, Kari, Handbuch des Strafrechrs. 1. Band, Leipzlg, 1885, p. 276.

(9Y LISZT, Franz vor, Lehrbuch des Deutschen Strafrechts, 4. Auflage, Herlin,
1881, pardgrafc 14.

(10y ABBEG, Julius PFriedrich Eeinrich, Lehrbuch der Strafrechtswissenschaft,
Neustadt ad. Orla, 1836.

(11) KOSTLIN, Christian Reinhaold, Neue Revision der Grungbegriffe des Crimi-
nalrechts, Tiibingen, 1845, pp. 28 ss.

(12) LUDEN, Heinrieh, Hondbuch des Teutschen Gemeinen und Farricularen
Strafrechits. Band I, Jena, 1847, np. 189 ss.

(13) BERNER, Aibert Friedrich, Lexrbuch des Deufschen Strafrechis, 3. Auflage,
Leipzig, 1866.

(14) HALSCHNER, Hugo Des Gemeine Deutsche Strafrecht, Band I, Die Alige-
meinen Strafrectlichen Leharen, Bonn, 1881.

t15) FRANK, Reinhard von, Studien zum Polizeistrafrechte, Programm, Sr. Konigl.
Hoheit dem Grossherzoge von Hessen und bei Rhein, Ernst Ludwig, zum 2§. August
1897 gewidmet von Rector und Senat der landeswmversitiit, Ciessen, 1897, npp.
215 ss.
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de 1a ley, aun moralmente indiferente y de mera desobediencia, que
no permite reconocer esencial separacién entre el “Derecho penal
crimingl de Justicia” y el “Derecho penal administrativo de Policia”.

En efecto, considera que los ‘'delitos de policis” constituyen
un grupo especial dentro de las acciones punibles, que junto a los
delitos leves requieren menor solemnidad procesal penal que los
delitos graves, ¥ cuyo reconocimiento permitiria aligerar la “sobre-
carga del Poder penal del Estado”, pero sin precisar ser sustraidos
de la competencia de los Tribunales ordinarios de la Justicia penal,
en favor de los drgancs de la Administracién Publica, pues a la
debida ;urisdiccionalizacién penal sélo corresponde en este a&mbito
una simplificacién procesal ('¢).

En cambio, la valoracion de la juridicidad material ha sido
contemplada por Max ErNsT MaYER ('7) desde el punto de vista
de las exigencias derivadas de las normas de cultura predominan-
tes en cada contexto soclal, considerando en concreto que €l delito
criminal est4 siempre en contradiccién con una norma de cultura
y con una norma juridica, en tanto que el ilicitc administrativo
se halla en contraste sdlo con una norms, juridica.

Conforme a este plantzamiento doetrinal, el injusto criminal
es considerado injusto, tanto por virtud de la ley que lo prohibe,
como por su intrinseca nocividad cultural, mientras que el injusto
policial 1o es slo en virtud de la ley que lo sanciona ('®).

En el marco de una formulacidén diferenciadora, desde otra
perspectiva, JaAMES GoLbpscHMIDT (%) ha pretendido conferir un
distinto contenido material de injusto, en relacion con el fin de
la norma juridica, a los respectivos comportamientos sancionados,
tanto en €l orden penal como en el orden administrativo.

Estima efectivamente que, si bien; el delito representa ia rehe-
lién de conducta contra el orden juridico, la infraccién adminis-
trativa integra la mera dejacion de promover una actitud positiva,
juridicamente exigida, encaminada a conseguir el bien comun,
generandose con ¢llo la causacion de un perjuicio al bienestar
normativamente pretendido: en tanto £l “Derecho penal” aspira
a la proteccién de bienes juridicos, la ‘“‘Administracion publica”

{16) FRANK, Reinhard von, Lu.c.

(17} MAYER, Max Ernst, Rechtsnormen und Kulturnormen, en “Strafrechtliche
Abhandlungen”, Heit 50, Bresiau, 1903, pp. 116 k.; Der allgememe Teil des Deuls-
chen Strafrechts, Lehrbuch, 2. Auflage, Heidelherg, 1923, pp. 45 ss

(18) MAYER, Max Ernst, Lu.c.

(19) GOLDSCHMIDT, James, Das Verwaltungsstrafrecht. Eine Unilersuchung der
Grenzgebiete zwischen Strafrecht und Verwaltungsrecht ou} Rechisgeschichilicher
und Rechisvergieichender Grundlage, Berlin, 1902, p. 531,
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persigue la promocién del bien estatal, a través de la aspiracién al
bienestar social (*").

Sobre la base de tales consideraciones axiologico-teleoldgicas,
entiende que el “Derecho penal constitucional de Justicia” viene a
contraponerse al “Derecho sancionador administrativo”, que regu-
la las manifestaciones de la actitud del ciudadano en relaciéon con
el concepio de un Estado administrador, gue como tal encarna la
voluntad de bienestar colectivo (71).

En su virtud. estima que la pretendida insercion unificadora
del llamado “Derecho penal administrativo”, en el general “Dere-
cho penal constitucional de Justicia”, integra una aspiracion que
no representa sino un “fanatismo juridico”. referide al Ordena-
miento peculiar del Estado administrador ().

En congruencia fundamental con el planteamiento doetrinal
litimamente aludido, incidié asimismo substancialmente ERIK
WoLF (*%) en la tarea de configurar la diferenciada nocion del deno-
minado Derecho penal administrativo (**), bien que no procediendo
a delimitarle conforme a caracteristicas conceptuales u ontologi-

cas, sino antes bien segn criterios de referencia valorativa (¥7).

Tal entendimiento, en efecio, preconiza el postulado funda-
mental de que el autor de una infraceidon administrativa se com-
porta de un modo que muestra relevancia, no en el ambito de tipi-
ridad del Derecho penal, sino frente al bienestar general y, con
ello, frente a los intereses de la Administracion del Estado (¥%).

Considera que la contravencién al Ordenamiento constituye
un actuar, nc propiamente contraric a Derecho, materialmente
injusto, sino sdlo socialmente descuidado, formalmente perturba-
dor {*').

20 GOLDSCHMIDT, James, Begrijf und Aujgabe eines Verwaliungsstrafrechts,
en “GA”, Band 49, 1903, pp, 82 ss.

(213 GOLDSCHMIDT, James, lu.e Cfr. Heinz MATTES, Uniersuchungen ur
Lehre von den Ordnrungswidrigkeifen, 1. Halbband, Geschichfe und Rechisvergiei-
chung, nach dem Tode des Verfassers herausgegeben und fortgefilbre von Dr.
Herta Mattes, Duncker & Humbolt, Berlin, 1877, pp. 149 ss.

(221 GOLDSCHMIDT, James, ...

{23y WOLF, Erik, Die Stellung der Verwaltungsdelikte im Sirafrechissystem, en
“Pestgabe fiir Reinhard ven Prank", IL Band, J.CB. Mohr (Paul Sichkeckt,
Tiibingen, 1930, pp. 526 ss.

(24) Vid, Heinz MATTES, ou.c, 2p. 158 ss.
(26) Vid, Heinz MATTES, Tu.e.

(26) WOLF, Erik, ou.c., pn. 525 5., 561, 56E.
127y WOLF, Erick, o.au.c., pp. 525 ss,
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En los ilicitos administrativos reconoce también ciertamente
un bien juridico, pero estimado sb6io como un bien de la Adminis-
tracion revestido de forma juridica, rio como un bien en el sentido
material que corresponde a la valoraelén del Derecho penal crimi-
nal de Justicia, frente a la cual la Administracion se limita a tra-
tar de garantizar las condiciones de oportunidad y de utilidad, en
erceen al logro del bienestar social (25).

Ahora bien, estima que la diferehcia esencial del hecho puni-
ble, apreciada en los dos Ambitos juridicos de referencia, estriba,
no propiamente en la tipicidad ni en el injusto, sino en parte en la
culpabilidad y por completo en la indole de 1a autoria ().

Y, en este sentido, por su parte, JoOHANNES NaGLER (*) confi-
gura al Derecho penal administrative como un “Derecho penal de
orden”, en el que la “Tecria de las contravenciones al Ordena-
mento” es entendida propiamente como una teoria del injusto
no criminal, de suerte que tales contravenciones debian ser elimi-
nadas del Derecho penal ().

A su vez, RicHARD LaANGE (*!) acentua la necesidad del recono-
cimiento de un profundo contraste conceptual, entre los delitos y
las meras contravenciones al Ordenamiento, que resulta derivado
de la propia naturaleza de las cosas,|y en cuanto tal se muestra
condicionante de las pretensiones del legistador (3%).

No obstante, estima que las contravenciones al Ordenamiente
no se pueden compendiar en una unidad de sentido segun su “na-
turaleza”, sino exclusivamente en cuanto “valoradas” en un plano
juridico-positivo (34).

En suma, considera que ha de tenerse presente la diversidad
de “ser” y de “valor” entre ambas categorias delictivas propuestas,
toda vez que no puede desconocerse que al desvalor ético-social-
mente pretendido por un grupo se contrapone la conciencia de la
neutralidad de valor sustentada por otro ().

128 WOLF, Erik, o.x.c., pp. 561 Bs.
1201 WOLPF, Erik, Vom Wesen des Tdters, Titbingen, 1932, pp. 30 ss.

(30) NAGLER, Johannes, Leipziger Kommentar, Vorbemerkung vor § 13, Band
I, 6. Auflage, herausgegeben von Johannes Nagler in Gemeinschaft mit anderen,
Berlin, 1944, pp. 138 sa.

(31 NAGLER, Johannes, Lu.c.

(32) LANGE, Richard, Ordnungswidrigkeilen als Vergehen, en "“GA”, 1953, pp.
3 ss.

(33) LANGE, Richard, Der Strafgesetzgeber und die Schuldlehre; Zugleich ein
Beitrag 2um Unrechisbegriff bei den Zuwiderhandlung, en “JZ", 1958, pp. 73 ss., 78

134> LANQGE, Richard, l.u.c.
(35) LANGE, Richard, Lu.c,
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A partir de este desarrollo basico, el diseurse dialéetico de 1a
“Teoria de las contravenciones al Ordenamiento”, como fundamen-
tacidn del “Derecho sancionador administrativo”, ha permitido la
invocacion, por parze de distintos sectores de doctrina, de una am-
plia diversidad de eriterios de formulacidn de la indicada propues-
ta teorica (3%).

Entre tales criterios de configuracion, cabe resaltar el recono-
cimiento del contraste de individuo (ser personal} y sociedad (na-
turaleza social) como base de la Teoria de las contravenciones
administrativas o contravenciones a! Ordenamiento (*"}; 1a consi-
deracion de las contravenciones al Ordenamiento como contrapo-
siciones a los intereses administrativos (**); la evaluacidon de las
contravenciones al Ordenamiento como meras contrariedades al
orden (*); la caracterizacién de las contravenciones al Ordena-
miento como injustos moralmente indiferentes (**); y la estima-
cion de una pretendida fundamentacién juridico-natural de la
Teoria de las contravencicnes al Ordenamiento (*1).

Ante la ausencia de nitidez en. 1a delimitacion tedrica entre el
injusto penal y el ilicito administrativc, en definitiva, unos secto-
res de la doctrina postulan la exigencia de una delimitacidén mixta
de indete cualitativo-cuantitativa, en tanto otres sectores asumen
una diferenciaciéon meramente cuantitativa en orden a la funda-
mentacion de un confraste puramente gradual entre ¢l delito y la
contravencion (*2).

¥, en conclusion, se ha propugnado, por mor de imperativos
de naturaleza ;uridico-constitucional, la consideracion de la pro-
cedencia de criminalizacién de aquellas infracciones que conllevan
sanciones administrativas de contenido econdmice, tan despropor-
cionadas en relacién con las establecidas por la legisiacién penal
que, en su virtud, merecen guedar bajo 1a garantia del conocimien-
to jurizdiccional (**).

(36) MATTES, Heinz, Untersuchungen zur Lehre von den Ordnungswidrigiceiten,
2. Haltband, Geltendes Rech? und Kritik, nach dem Tode des Verfassers heraus-
gegeben und bearbeitet von Dr. Herta Mattes, Duncker & Humblo!, Berlin. 1982,
Pp. 93 s8.

(3T Vid. Heinz MATTES, ou.c., pp. 93 ss,
(38) Vid, Heinz MATTES, o.u.c., p2. 126 ss.
(39) Vid. Heinz MATTES, o.u.2., pp. 154 s8.
40 Vid. Heinz MATTES, o.u.c., pp. 199 s5.
(41) Vid, Heinz MATTES, o.u.C., Pp. 247 58,
(42) Vid, Heinz MATTES, o.u.c., pp. 466 ss.
(43) MATTES, Heinz, ou.c., pp. 470 ss.
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III — Problemas prdcticos

Las relaciones entre e. Derecho penal y el Derecho adminis-
trativo sancionador, go sdlo plantean dificultades de delimitacion
de caracter tedrico, que inciden sobre la configuracién técnica de
ambos sectores del Ordenamiento positivo, sine que también susci-
tan graves problemas practicos, de incalculable trascendencia en
el ambito de las consecuencias juridicas de contenido sancionador.

La relevancia de la suerte de problemas a que ahora se hace
referencia es perceptible a cada paso, a lo largo del dilatado pro-
ceso de ejecucion de las normas administrativas, en el marco de la
puesta en ejecucién practica del Ordenamiento sancionador por
parte de la Administracion publica.

En efecto, la gravedad de los prablemas practicos, suscitados
por los términos de delimitacién establecidos en el Ordenamiento
positivo entre el Derecho penal y el Derecho administrativo, se
aprecia acaso de un modo particular en dos grandes ordenes de
cuestiones, a las que se va a hacer referencia seguidamente por
separado.

Se alude, en concreto, en primer lugar, a la excesiva cuantia
de las sanciones administrativas pecuniarias (1), establecidas con
harta frecuencia en innumerables disposiciones del vigente Orde-
nariento administrativo; y, en segundo término, & 1a propia supra-
estimacion de ciertos Ambitos de competencia legalmente atribuidos
a la Administracion Piblica (2), que llegan incluso a comprometer,
en determinacos supuestos, los fundamentales principios de atri-
buciér. constitucional de competencias a los distintos Poderes
del Estado, como tales sujetos a la Constitucion y al resto del
Ordenamiento juridico ('), y en particular al Poder Judicial (%),
en relacion con el Gobierno y la Administracién Publica.

1) Extralimitacion de la cuantia de las sanciones adminis-
trativas pecuniarias.

Abarean un ambito regulativo tan dilatado estas hipbtesis
bésicas de supradeterminacion de las sanciones administrativas
pecuniarias que, sin duda, no seria posible ni sigquiera enunciar
los supuestos de disposiciones de nuestro Ordenamiento juridico
que adolecen de una tan grave deficiencia valorativa.

En su virtud, nos limitaremos a hacer slusion, a titulo mera-
mente ejemplificativo, a alguncs de Jos supuestos en los gue la

(44) Art.” 8.1 de la Constitucién Espaficla, de 27 de diciembre de 1878 dispone:
“Los ciudadanos y los poderes pliblicos estan sujetos a la constitucion
¥y al resto del Ordenamlientio juridico.”
(45) Articulos 97 y siguientes de la Constitucidn Espaficla, de 27 de diclembre de
1978.
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magnitud de la sancién administrativa de contenido econdmico se
muestra inconmensurablemente superior a la cuantia de las penas
de multa que mantiene en vigor el Codigo penal espanol, no ya
para la totalidad de las faltas sancionadas con esta indole de pena,
en el Libro IIT (De las faltas y sus penas) del cifado cuerpo legal,
sino incluso para la virtual generalidad de las infracciones consti-
tutivas de delito que, dentro del articulado de! Libro II (De los
delitos y sus penas), son conminadas con la aludida pena
pecuniaria.

Es de recordar, a este respecto, que la cuantia de la pena de
muita como criterio de delimitacién entre delitos y faltas, conforme
al sistema bipartito de clasificacién de las infracciones penales,
sustentado por el vigente Codigo penal espafiol, esta legalmente
fijada en el importe de 30.000 pesetas.

Asi, el articulo 28 del Cddigo penal establece que la multa,
cuando se impusiere como pena principal Unica, se reputara grave
cuando fuere de 30.000 pesetas o mas, y leve cuando no llegare a
la suma sefialada anteriormente (%),

Por su parte, €l articulo 6 del Codigo penal dispone que son
delitos las infracciones que la ley castiga con penas graves, y son
faltas las infraceciones a que la ley sefiala penas leves ().

De esta suerte, en efecto, la totalidad de las faltas que son
penalmente conminadas, en el Libro III del Cédigo penal, con la
sancién pecuniaria de multa, en su respectiva cuantia, no rebasa-
rén en todo caso el importe maxima, legalmente fijado, de 30.000
pesetas, que constituye la linea fronteriza de las penas pecuniarias
correspondientes a las infracciones penales mas graves represen-
tadas por los delitos, respecto de las de menor gravedad, integradas
por las faltas.

Por lo que a los delitos respecta, baste sefialar como botdn
de muestra, entre los comportamientos delictivos a los que se
establece la pena de multa, en orden a una estimacién del nivel de
la respectiva cuantia penal pecuniaria, los siguientes tipos legales:

(46) Art.” 28 del Codigo penal:

“La multa, cuando Se impusiere como pena principal dnica, y la priva-
cion del permiso de conduecién se reputaran:

12 — Graves, cuando la multa fuere de 30.000 pesetas o mas y la priva-
cién del permiso de conduccibn fuera por tiempo superior a tres meses,

20 — Leves, ciando la muita no llegare 2 la suma sefialada en el parrafo
anterior ¥ la privacién del permiso de conduccion no sea superior a tres
meses,”

(47) Art.° 6 del Codigo penal:
“Son delitos las infracciones que la ley castiga con penas graves.

Son faltas las infracciones a que la ley sefinla penas leves.”
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El delito de injurias graves par escrito y con publicidad es
sancionado, junto a la pena alternativa de arresto mayor o destier-
ro, con la acumulativa de multa de 30.000 2 300.000 pesetas (*),
y, no concurriendo aquellas circunstancias, con las penas de
destierro y multa de 30.000 a 150.000 pesetas (**), en tanto gque
la3 injurias leves por escrito y con publicidad serdn exclusiva-
mente castigadas con penas de mulia de 30.000 a 600.000 pesetas
(*°), la conducta de alianamiento de morada del particular que
entrare en morada ajena o0, sin habitar en ella, se mantuviere
en la misma contra la voluniad de su morador, ser4 castigado con
arresto mayor y multe de 30.000 a 150.000 pesetas (*); el delito
de amenazas no condicionales es sancionsdo con la pena de arresto
mayor y mulita de 30.000 a 150.000 pesetas (52); la utilizacién
flegitima de vehiculos de motor ajencs, cualquieras que fuere su
clase, potencia o cilindrada, serd castigada, alternativamente, con
la pena de arrestoc mayor o con la de mulis de 30.000 a 200,000
pesetas (%%); los dafios, no comprendidos en los tipos legales espe-
cificamente cualificados, cuyo importe Oga.se de 30.000 pesetas,
seran castigados con la multe de 30.000 a 200.000 pesetas (*);
el libramiento de cheque en descubierto es castigado con la pena
de arrestc mayor o, alternativamente, con la de multa de 30.000
a 300.000 pesetas (%} ...

En contraste con el criterio valorativo predominante en el
articulado del Cédigo penal, la Legislacién administrativa sancio-
nadora alcanza, en el marco del vigente Ordenamiento juridico
espatiol, unas cotas de tal magnitud econémica que hacen pensar al
observador imparcial que debe haberse padecido un craso error
axlolégico de apreciacion,

En efecto, a juzgar por el ancance de 1as respectivas sanciones
pecuniarias, determinadas infracciones administrativas son desva-
loradas como delitos graves, mientras la mayoria de los delitos
¥, por supuesto, todas las faltas, astimados acreedores de una
accion penal pecuniaria, son degradados por debajo de la cate-
gorfa de las contravenciones administrativas incursas en una
sancidén de esta indole.

(48> Art.° 459, parrafo primero, del Cddigo penal.
(49) Art.® 459, parrafo segundo, del Codigo penal.
(50) Art.® 460 del Cédigo penal.

{51} Ari® 480, parrefo primero del Cédigo penal,
(52) Art.® 493, 2.°, del Céodigo penal.

(53) Art?® 518 bis del Codigo penal.

(54> Art.? 5§88 del Codigo penal.

(58) Art.° 583 bis ) del Cédige penal.

274 R. Inf. legisl. Bresiis o, 24 n. 94 abr./jun. 1987



El pintoresco fenémeno denunciado, ciertamente tan anémalo
como paraddjico en un Orden de Derecho, puede advertirse en
numerosos supuestos de infracciones administrativas, de los que
son una muestra las siguientes hipétesis:

A) Un variade conjunto de infraccicnes administrativas
atentatorias conira los recurses naturales y régimen de viviendas
incorporan cuantias, mis o menos dispares entre si, aungque todas
ellas desorbitadamente elevadas, de sanciones administrativas de
contenido pecuniario,

a) El art. 108 de 1a Ley de Aguas describe entre las infrac-
ciones administrativas, sancionadas con una muita que puede
ascender hasta 50.000.000 de pesetas, la conducta de la derivacion
de agua de sus cauces y el alumbramiento de aguas subterraneas
sin la correspondiente concesién o autorizacion, (**) incidiendo con
el ambito tipico de la falta de sustraccién de aguas de ajena per-
tenencia o distraecién de su curso, descrita en el art. 599 del Codigo
penal, cuya penalidad en ningun caso puede llegar & 30.000 pese-
tas (°) o en la modalidad delictiva de usurpacion del art. 518 del
Cédigo penal, que prevé una multa del 50 al 100 por ciento de la
utilidad reportada (*%).

b) El art. 12, en relacion con el art. 13 de la Ley de Proteccion
del ambiente atmaosiérico, prevé el establecimiento de hasta 1.500.000
pesetas por la contaminacién atmosférica o el suministro ilegal
de combustibles o carburantes (**), que incide con el ambito de
descripeién contenida en el tipo de delito ecologico del art. 347 bis
del Cédigo penal (%), matizandose que la disposicién administrativa
establece la indicada sancién pecuniaria “sin perjuicio de la exi-
gencia, en su caso, de las correspondientes responsabilidades
civiles y penales” (*').

¢) El art. 8 de! Real Decreto-Ley 31/1978, sobre viviendas de
proteccion oficial, establece para las infracciones a las normas de
este régimen legal de viviendas la sancién de multas de hasta
1.000.000 de pesetas, puntualizando que, si en un solo expediente
se estimaren faltas de distinta naturaleza, cada una de ellas podra

(56) Art.? 108 de la Ley 20/1985, de 2 de agosto, de Aguag,
{57) Art.° 589 del Codigo penal.
(68) Art.e 518 del Cédigo penal.

(593 Articulos 12 ¥ 13 de la Ley 38/1872, de 22 de dlciembre, sobre Proteccion del
Ambiente Atmosférico.

(80) Art. 347 bis del Coédigo penal.

(81) Art® 12, 1, parrafo primero, de 1a Ley 38/1972 de 22 de diclembre, sobre
Protecclén del Ambiente Atmosférico.
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ser objeto de la correspondiente sancidn, y cuando la falta o faltas
afecten a varias viviendas podran imponerse tantas sanciones como
faltas se hallan cometido en cada vivienda (%*). Este criterio san-
cionador, no sclamente interfiere en la esfera tipica de diversos
supuestos delictivos como estafa, apropiacion indebida, defrauda-
ciones, nizamiento de bienes. .., sino que instaura un nuevo régi-
men de concurrencia acumulativa puramente aritmética, frente
& la acumulacién juridica prevista para el concurso de delitos (*.

d) El art. 6 de la Ley 57°1968, reguladora de percepcion de
cantidades anticipadas en la construceién y venta de viviendas, al
disponer que el incumplimiento para el promotor de lo dispuesto
en esta ley sera sancionado con una:multa por cada infraccifn,
sin perjuicio de la competencia de los tribunales de justicia (%'},
‘ncurre en flagrante vulneracién del principioc de prohibicién de
la doble incriminacion, al tiempo que no se muestra congruente
ni con las exigencias del delito masa (*) ni con la de la responsa-
bilidad del actuar en nombre de otro [*).

B) Las materias de orden publico, de patrimonio histéricc y
de sanidad, por su parte, como no podia ser mencs, no quedan en
el olvido legislativo, ni por consiguiente privadas del rigor sancio-
natorio en el orden pecuniario de que hace tan espléndida gala
el Ordenamiento regulador de la actuacién de la Administracion
Publica espafiola.

a) La Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1959 dispone,
en su art. 18, que las autoridades gubernativas podran sancionar
los actos contra €l orden publico sin perjuicio de 1a competencia
de los tribunales o autoridades de otra jurisdicecién (*7), si bien el
art. 2 del Real Decreto-Ley 6/1977, de 26 enero, por el que se
modifica la presente Ley, establece que no se impondran conjun-
tamente sanciones gubernativas y sanciones penales por unos
mismos hechos. Es en todo caso altamente inquietante la comple-
mentacién de este precepto, al disponer gue ‘“cuandc los actas
contrarios al orden publico puedan revestir caracteres de delito,
las gutoridades gubernativas enviaran a la judicial competente
los antecedentes necesarios y las actuaciones practicadas para gue

(62) Art° 8 del Real Decreto-Ley 31,1978, de| 31 de octukre, sobre Politica de
Viviendas de Proteccién Oficial. Art.® 58 del Real Decreio 3.148/1978, de 10 de
noviembre.

(63) Art° 70 del Cédigo penal

16¢) Art® 8 de la Le 57/1988, de 27 de Jullo, reguladora de la percepciin de
cantidades anticipadas en la construcclén y venta de viviendas.

{65) Art.° 69 bis del Cédigo penal.

{68) Art.° 15 bis del Cédigo penal,

(87) Art.? 18 de la Ley 48/1959, de 30 de julio,! de Onden Publico.
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ésta proceda a su enjuiciamiento” (%), pues de tal suerte en ultimo
extremo aquélla decidira sobre el conocimiento o no de la judicial.

El art. 2 de la citada Ley de Orden Publico, en sus apartados
a), b), ¢), d), e}, f), g), h), describe como actos contrarios al
orden publico una serie de comportamientos que todos ellos tienen
relevancia tipica y son objetio de conminacion penal, en tanto que
el art. 2, i), al aludir a los que de cualquier otro modo no previste
en los parrafos anteriores faltaren a lo dispuesto en la presente
ley o alterasen la paz publica o la convivencia social, configura un
tipo de infraccion administrativa completamente abierto € indeter-
minado, que al igual las restantes infracciones de orden publico
pueden ser sancionadas administrativamente con mullas de hasta
5.000.000 de pesetas (5),

b) Los arts. 75 y 76, en relacion con el art. 26 de la Ley del
Patriménio Historico Espafiol prevé como infraccion administrativa
la exportacién ilegal de biencs del patrimonio histérico espatiol, que
puede ser sancionada con una multa administrativa de hasta
100.000.000 de pesetas (*"), en una configuracidn que entra en
colisién, de una parte, con el delito de contrabando descrito en el
art. 1 de la Ley Orgénica 7/1982, de 13 de julio, que modifica la
legislacién vigente en materia de contrabando y regula los delites
e infraceiones administrativas en la materia (™), asi como, de otro
lado, eventualmente con los tipos legales de delito de robo (2) y
hurto (**) y dafios (') conminados en el Codigo penal

¢} Con mayor precisién que las anteriores disposiciones admi-
nistrativas, 1a Ley General de Sanidad prevé que, en ios supuestos
en que las infracciones en materia de sanidad pudiera ser consti-
tutivas de delito, la Administracion pasara el tanto de culpa a la
jurisdiccién competente y se abstendra de segnir procedimiento
sancionador mientras la sutoridad judicial no dicte sentencia
firme (™), disponiendc que en ningun caso se impondrad una doble
sancién por los mismos hechos y en funcién de los mismos inte-
reses publidos protegidos (*%). No obstante, es de resaltar Ia notoria

(68) Art® 2 del Real Decreto-Ley 6/1877, de 23 de enero, por el que se modifica
1a Ley de Orden Publico.

68y Art" 19 de la Ley 49,1950, de 30 de julio, de Orden Publiceo.

(70) Articulos 75, 76 y 26, Disposictdén adicions! 12 y Disposicién final de la Ley
161885, de 25 de junio, del Patrimonio Histirico Espaifiol.

(71) Articulos 1 ¥ 2 de 1a Ley Orgénica 7/1982, de 13 de julio, que modifica la
legislacién vigente en materia de contrabando y regula los delitos e Infracciones
adminlstrativas en la materia.

12y Art® 508, 7.° del Cédigo penal,

(73>  Art® 516, 2* del Cédigo penal,

{74) Art.e 558, 5° y art? 563 bis a) del Codigo penal.

(75) Art.e 32 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Santdad.

(76) Art.° 33 de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad.
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indeterminaciéon de las infracciones sanitarias en diversos supues-
tos (*"), la duplicidad de descripeién normativa de infracciones que
tienen relevancia tipica en otros casos (**), y la incorporacion en
el art. 13 de unea disposicion un tanto utdpica e indeterminada aj
disponer que “e! Gobierno aprobard las normas precisas para evitar
el intrusismo profesional y la mala practica” ().

C) Diversos ambitos de infracciones administrativas son tan
severamente sancionadas que parecen hacer evidente la exigencia
de incriminacion penal de determinadas materias, entre las que
cabe resaltar:

@) La Ley de Proteccién Civil prevé el establecimiento de
sancién administrativa de mulia de hasta 100.000.000 de pesetas(*?)
a infracciones de la presente Ley, entre las que figura el incumpli-
miento de las obligaclones de colaboracién personal y material con
la preteceién civil (*'), que tanto par la pravedad de la sancién
administrativa impuesta como por 1 entidad sustanclal de injusto
mereceria ser incorporada en un tipo delictivo de omision.

b) Le Ley del Suelo prevé determinadas infracciones urbanis-
ticas, que constituyan incumplimiento a las normas relativas a
parcelaciones, uso del suelo, altura, volumen y situacion de las edi-
ficaciones y ocupacion permitida de la superficie de las parcelas, a
las que podrd imponerse la sancién administrativa de la multa de
hasta 100.000.000 de pesetas (*?), a nuestro juicio, merece ser in-
corporada en el texto del Codigo penal, en un sentido simiiar al
contenido en el art. 307 de la Propuesta de Anteproyecto del nuevo
Cédigo penal (22),

¢) En materia de delitos e infracciongs monetarias, respecti-
vamente deseritos en los arts. 8 y 10 de la Ley 40/1979, de 10 de
diciembre, modificada en su aspectc penal por la Ley Orgénica
10/1983, de 16 de agosto, sobre régimen juridico de control de
cambios (#), estimamos procedente de lege ferenda la incorpo-
raciém de una infraceldén penal de gravedad intermedia constitutiva
de falta.

d) De manera andloga, entre los tipas de delitos de contra-
bando descritos en el art. 1 de la Ley Orglnica 7/1982, de 13 de

(77) Arte° 85, ¢}, 1% ¥ 2.5 de la Ley 15,1986, de 25 de abrl], General de Sanidad.
(78) Arte® 35 ¢) 4% 5%y 8* de 1a Ley 14/1984, de 25 de abril, General de Sanided.
(79) Art.® 13 de la Ley 14/1086, General de Sanidad,

(80) Art® 18, b de la Ley 2/1985, de 21 de enerp, sobre Proteccién Civil

(8l) Art° 1p, 2, a), inciso primere, de 1a Ley 2/1985 de 21 enero, sobte Pro-
teccién Civil

(82) Artfculos 228, 227 y 228 de la Ley sobre Régimen del Suele y Ordengcidn
Urbana, Texto refundide aprobedoc por Real Decreto 1.346/1076, de 9 de abril.
(83) Art® 307 de Ia Propuesta de Anieproyecto del noveve Cdédigo penal.

(84) Articulos 8 ¥ 10 de la Ley 40/1979, de 10 de diciembre, modificada en su
aspecto penal por la Ley Orgénica 1041883, de 16 de agosto, sobre Régimen juri-
dico de control de cambios.
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jullo (*), y las infracciones administrativas de contrabando pre-
vistas en el art. 12 de 1a citada ley, en funcion de valor de los
géneros o efectos objeto de las mismas en cuantia inferior a
1.000.000 de pesetas (*%), estimamos procedente la configuracién de
iure condendo de una infraccién penal intermedia constitutiva
de falta criminal.

e} La configuracién por la Ley de Montes de la infraccion
administrativa de la invasion, ocupacién y roturacion de mountes
incluidos en el catdlogo de los de utilidad publica, o de superficies
forestales de dominic privado incluidas en el inventario de montes
protectores ¢ que estuvieren vedados al pastoreo en los montes no
catalogados que se hallaren en régimen de repoblacién o en con-
sorcio con el Estado, merece, cuando menos, una equiparacion
sanclonadora a las faltas de pastoreo abusivo con causacidon de
dafios y de gquema de rastrojos u otros productos forestales, asi
como otras faltas contra la propiedad que comporten entrada en
heredad ajena o dafios en predios rurales (¥7), en el sentido de que
todas ellas deben ser objeto de una estricta simplificacion en su con-
figuracion tipiea como modalidades de faltas de dafio contra el
patrimonio ajeno, en sentido similar al previsto por el art. 597 de
la. Propuesta de Anteproyecto del nuevo Codigo penal.

2) Exasperaclén legal de la atribucion de competencias a la
Administracién Publica.

Como queda anteriormente consignado, no sélo la Admi-
nistraciéon Piblica asume legalmente, en el dmbito sancionador
pecuniario, determinadas atribuciones juridicas que resultan abier-
tamente excesivas, sino que incluso, en algunos supuestos, el
alcance de sus competencias incide en el marco juridico propio de
la materia de incriminacién cuya descripeion compete al Codigo
penal.

En efecto, si bien como principio basico, en el plano de sus
relaciones con la esfera de la tipicidad, la Administraciéon Piblica
se halla sometida a la jurisdiccionalizacién inherente a la materia
criminal, habiendo de colaborar directamente con la Justicia penal
en la medida requerida para el exacto cumplimiento de las resolu-

(85) Art° 1 de la Ley Organica 7,/1982, de 13 de ]ulio, que modifica 1a Legisla-
cién vigente en materia de contrabarndo y regula los delilos e infracciones admi-
nistrativas en la materia,

(86) Art° 12 de la Ley Organica 7,1982, de 13 de julio, que modifica la Legisle-
cién vigente en materia de contrabando ¥y regula los delitos e infracciones admi-
nistrativas en la materia,

<897y Articulos 587, 2.9, 588, 19, 2.7 39, 589, 1° 22 580, 501, 1°, 2.°, 3.2, 592, 593, 59,
598 v 508 del Cédigo penal

s
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ciones judiciales, en ocasiones, por imperativo de la propia Legls-
lacién penal, se confieren a la Administracion Pdblica ciertos mar-
genes de competencia, que pueden en alguna manera interferir o
condicionar por parte de ésta el norma} ejercicio del ius puniendi
estatal.

Tales asignaciones normativas de competencia administrativa
no implican, desde luego, dejacién de funciones jurisdiccionales ni
mendato delegado de las mismas. Ahora blen, en el marco de las
previsiones tipicas de ciertas flguras legales de delito, vienen a
comportar sélo determinadas facultades que, en todo caso, implican
auténtica incidencia, por parte de 12 Administracién Piblica, en 1a
materia de la prohibicién de las leyes penales.

Acaso uno de los ejemplos mas significativos que los sistemas
legislativos penales a este respecto mantienen en vigor se halle
representado por 1& inclusion, en determinados tipos de delito, de
ciertas condiciones objetivas de perseguibilidad, que condicionan
la efectiva penalidad de determinados comportamientos delictivos

a una previa actuacién de la Administracién Pablica.

Entre las condiciones objetivas de perseguibilidad que susten-
tan vigencia positive. en el Ordenamiento penal espafiol, aparece
consignada la que se contiene en ¢l tipo de delito de acusacion
¥ denuncia falsa, descrito y sancionado en €l art. 325 del Cédigo
penal, en los términos de una configuracién tipica subjetiva, porta-
dora de un elemento subjetivo del injusto (*).

a) El art. 326, parrafo primerd, del Codigo penal espafiol
dispone que los que imputaren falsamente a alguna persona hechos
que, si fueran clertos, constituirian delito o falta de los que dan
Iugar & procedimiento de oficio, st esta imputacién se hiciere ante
funcionario administrativo o judicial que por razén de su cargo
delibera proceder & su averiguacién y castigo, seran castigados con

(88) Art® 325 del Cédigo penal dispone:

“Los que imputaren falsamente s alguna personsa hechos gue, sl fueran
clertos, constitulrien delito o falts de los que den lugar a procedimisnto
de oficlo, 51 esta Imputacién se hiclere ante funcionaric adminisirative o
judiclal que por razén de su cargo dehblera proceder-a su averiguacién y
castigo, serdin sanclonados:

1.2 Con las penas de prisién menor ¥y multa de 30.000 g 150.000 pesetas,
si me imputare un delito,

2.2 Con la de arresto mayor ¥ la misma multa, st 1a imputacidn hublere
sido de una falts.

No se procederé, sin embargo, contra el denunclador o acusador siho
en virtud de sentencla firme ¢ auto, también firme, de sobreseimiento del

Tribunal que hublere conoeldo del dellta tmputedo.

Este mandarid proceder de oficio contra €l denunciador o ecusador,
siempre que de la causa princlpal resultaren méritos bastantes para abrir
el nuevo proceso”.
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la pena de prisién menor y multa, si se imputare un delito, y con
la de arresto mayor y multa, si la imputacion hubiere sido de una
falta.

La delimitacién tipica de este delito incorpora en su contenido
valorativo la ponderacién de una diversidad de “bienes juridicos”,
de dispar naturaleza, entre los que resalta uno de cardcter trans-
personalista, cual es el interés legitimo de la correcta Administra-
cién de Justicia, y otro de naturaleza individual, cual es el concepto
penal de honor de la persona singularmente aludida por la acusa-
cién o denuncia falsa.

En la ponderacién normativa de ambos bienes juridicos tute-
lados en esta disposicion, la sistematica del Codigo penal espafiol
ha dado “pricridad valorativa” al bien juridico supraindividual
representado por el interés de una correcta Administracion de
Jusiicia, que requiere una exigencia de veracidad en la manifesta-
cion de voluntad del particular, respecto a la Administracion de
Justicia, proferida ante funcionario administrativo o judicial que,
precisamente por razén de su cargo, debiera proceder a la averi-
guacién y castigo de la imputacion de delito o falta perseguible
de oficio.

La estructura tipica de este delito corresponde a la configu-
racién de un “delito pluriofensivo” que, a través de una manifes-
tacion unitaria de comportamiento, implica incidencia tipica sobre
una dualidad de bienes juridicos, nitidamente diferenciables entre
s{ y requeridos ambos, separadamente, de tutela penal.

La garantia juridico-penal del honor personal, respecto de la
conducta de falsa imputacion de la comision de un delito, es pro-
vista por el legislador penal en el marco de los delitos contra
el honor, al determinar la falsa imputacién de un delito de los
que dan lugar a procedimiento de oficio como contenido sustan-
cial del delito de calumnia, en el art. 453 del C6digo penal espa-
fiol (%), v, en su casg, de injuria grave, en el marco de la delimi-
tacién del tipo de delito de injurias graves que describe y sanciona
el art. 458, 19, del Codigo penal (*).

De esta suerte, idéntica manifestacion de veluntad falsaria
de conducta, constituida por la falsa imputacién de la comisién de

(89) Art.° 453 del Cédiga penal establece:

“Bs calumnis, la falsa imputacién de un delito de los que dan Jugar a
procedimientio de oficio™.

{30) Art.° 458, 1.°, del Cédigo prescribe:
“Son injurias graves:

12 La imputacién de un delito de 1os que no dan lugar a procedimiento
de oficlo™.
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un delito de los que dan lugar a procedimiento de oficlo, seria
constitutiva de calumnia del art. 458 del Codigo penal, sl 1a mani-
festacién es realizada ante persona no cualificada funcionarial-
mente, y, por el contrario, serfa constitutive del delito de acusa-
cién y denuncia falsa si tal imputacion fuere realizads ante fun.
cionario administrativo o judicial que por razdn de su cargo debiera
proceder a su averiguacion y castige,

La, ponderacién juridico-penal de la competencia funcionarial,
que legalmente corresponde 8l funclonario pablice administrativo
o judicial, es tenida en cuenta en orden a la determinacién del
contenido material de injusto propio del tipo de acusacién y denun-
cia falsa, de conformidad con la configuracion peculiar de un deli-
to pluriofensivo, que simultaneamente atenta a un bien juridico
individual, cual es el honor, y a un bien juridico transpersonalista,
como es el interés de veracidad para con la Administraciéon de
Justicia y, en definitiva, la propia correccidn del ejercicio del Poder
Judicial.

Ahora bien, interesa resaltar criticamente, de un lado, 1a exce-
siva gravedad con que se ponderan algunos elementos circuns-
tanciales de cualificacién del tipo bésico de calumnia, cuales son
los constituidos por la propagacién de la misma por escrito y con
publicidad, por cuanto en virtud de la concurrencia de tales ele-
mentos tipicos de indole circunstancipl la gravedad de la sancitn
penal in fotum aplicable excederia inciuso de la asignada para el
delito pluriofensivo de acusacién y denuncia falsa proferida ante
el funcionario publice, por la falsa atribucién de la comisién de un
delito de los que dan lugar a procedimiento de oficio.

En efecto, en el tipo uniofensivo:de calumnia con publicidad
se prevé, para la hipotesis descrita, junto a idéntica penalidad
privativa de libertad de prision menor que la asignada al delito de
acusacién y denuncia falsa, una sancién pecuniaria que justamen-
te duplica el alcance maximo de la cuantfa de la multa que se
determina para el tipo de acusacién y denuncia falsa.

Junto a la referencia cuantitativa, reveladora de tan desme-
surada intensidad punitiva de la celumnia con publicidad, es
perceptible otra deficiencia técnica, acaso ain de mayor gravedad,
en la dimension cualitativa de la configuracién del tipo pluriofen-
stvo de acusacién y denuncia falsa, que como tal implica ademéis
una incidencia en el meecanismo de correcto funcionamiento de la
Administracién de Justicia de la gue pueden derivar trascendentes
consecuencias jur{dicas.

A tal respecto, merece especial consideracion critica l1a “ponde-
racion uniforme”, que la norma penal efectua al configurar el
tipo de acusacidn y denuncia falsa, de 1as atribuciones que corres-
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ponden al funcionario piblico administrativo o judicial, en orden
a la actuacién procedente en el ejercicto de sus respectivas funcio-
nes publicas, en relacién con la verificacion de la atribucién de
pretendida comisién de la conducta delictiva objeto de la faisa
imputacion.

La norma penal efectua una *equiparacion funcionarial” de
funciones diversas entre si, que valcrativamente no resulta adecua-
da al propio contenido de las funciones, por la dispar relevancia
de las eventuales consecuencias oficialmente dimanantes de ios
cometidos propios ya del funcionario administrativo ya de la auto-
ridad judicial, respecto al interés jurisdiccional de veracidad para
corr 1a Administracion de Justicia, que la norma penal trata de
parantizar en el tipo legal de referencia.

Mais aun, prescindiendo de la generalizadora ‘“asimilacion
valorativa” de ambas titularidades de la funcién publica y de las
respectivas delimitaciones de sus singulares cometidos, ante la
falsa imputacién de la comisién de un delito perseguible de oficio,
mayor gravedad sustenta la inclusion de la condicion objetiva de
perseguibilidad en el tipo legal de acusacion y denuncia falsa.

b) El art. 325, parrafo segundo, del Coédigo penal (*') esta-
blece, como “condicion objetiva de perseguibilidad”, la exigencia
de que no se procederi, sin embargo, contra el denunc:a.dor o}
acusador sino en virtud de sentencia firme o auto fambién firme
de sobreseimiento del Tribunal que hubiere conocido del delito
imputado.

La relevancia de las funciones publicas valoradas en el contex-
to tipico de la acusacién y denuncia falsa, de este modo, viene 2
adquirir un tratamiento diversificador en el plano tipico de la
condicién objetiva de perseguibilidad, segin se trate de funciona-
rio publico administrativo o bien judicial,

Asi pues, la significacién tipica de la condicion objetiva de
perseguibilidad queda circunserita a la esfera de competencia propia
del “organo jurisdiccional”, unico legalmente competente para
pronunciar sentencia o auto firmes de sobreseimiento del delito
falsamente imputado.

De esta suerte, el reconocimiento de relevancia funcionarial
entre ambas titularidades de la funcién publica evidencia una
garantia del bien juridico protegido, que tipicamente viene a
resultar supeditada a la verificaciéon del ejercicio funcionarial de

(91) Art.® 325 parrafo segundoe, del Cédigo penal, dispone:
“No se procederd, sin embargo, contra el denunciador o acusador sino
en virtud de sentencia firme o auto, también firme, de schreseimiento cel
Tribunal que hubiere conocido del delito imputado’.
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competencia judicial constatada en el sobreseimiento del delito
objeto de la falsa imputacion.

El reconocimiento de la exclusiva competencia jurisdiccional
a los Tribunales de Justicia, que han de praceder al sobreseimiento
del delito objeto de la falsa imputacidn, permite una dual inter-
pretacién del “rol” desempefiado por la Administracién Piblica
no jurisdiccional, aunque desde luego también vinculada asimismo
a las exigencias de la debida practidabilidad de las respectivas
diligencias de averiguacion del presunto comportamiento delietivo,
objeto de imputacion, en el siguiente! doble sentido.

De un lado, cabria entender que; ante la ausencia de verifi-
cacion de indicios de criminalidad apreciable en la conducta del
falsamente acusado o denunciado, procederia una ‘“asutomatice
puesta en conoccimiento” de la Autoridad Judicial competente, en
orden a la correspondiente resolucidén firme de sentencia o auto
de sobreseimiento del delito falsamente imputada.

En este contexto interpretativo,i la Administracion Publica
efectivamente colaboraria, de un modo indirecto pero logicamente
coherente, a la correcta Administracion de Justicia, que como
cometido constitucional incumbe al Poder Jurisdiccional, por
cuanto, practicadas las diligencias propias de su competencia
administrativa, habria de poner en conocimiento de la Autoridad
Judicial el exacto resultado obtenide en las mismas, a los perti-
nentes efectos de la aplicacion por ésta de la legislaciéon penal y de
erjjuiciamiento criminal.

Ahora bien, una tal exigencia de automatica puesta en cono-
cimiento judicial del resultade de lag diligencias administrativas
practicadas por los funcionarios del Ejecutivo, ante cualesquiera
acusaciones o denuncias falsas de comision de delito perseguible
de oficio, en verdad, en el Ordenamiento positivo, “no es requerida”
expresa ni taxativamente, a tenor de la disposicién legal vigente.

De otro lado, en torno a la procedencia de una exigencia de
inmediato traslado de las actuaciones administrativas a la Auto-
ridad Judicial penal, es representable el supuesto de que la practi-
ca de tales diligencias no haya sido lefectuada por parte de los
funcionarios administrativos que, aun debiendo teéricamente
coadyuvar directa e inmediatamente a la Administracién de Justicia
criminal, ostenten el desempefio de funciones que no asuman
carfcter cautelar ni preventivo en materia penal, ni mantengan
relacion objetiva alguna con la misma, en el marco de titularidad
de unas competencias, distanciadas ratione naturae de las genuinas
funciones sancionadora y preventiva de los delitos y las faltas.

Ante la extraordinaria amplitud y diversidad de las funciones
que incumben a la Administracién Piiblica, seria de todo punto
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necesaric incorporar, en la tipificacion del delito de acusacion y
denuncia falsa, la exigencia normativa de una inmediata y directa
puesta en conocimiento de la Autoridad Judicial de “todas las
imputaciones de comisién de delitos”, de que tuvieran noticia
cualesquiera é6rganos de la Administracién Pubiica.

La actual imprevisién normativa de tan dispares situaciones
funcicnariales, asi como de .a eventual ausencia de la colaboracion
administrativa en la persecucién y prevencion de delitos y faltas,
constituye una grave deficiencia tipica, de que adolece la incrimi-
nacion positiva del comportamiento de acusacion y denuncia falsa,
que incide directamente en el particular que resulta afectado, en
su honor personal, por la falsa imputacién de la comision de delito
perseguible de oficio.

Ante tales supuestos de “ausencia de ejercicio de actividad
administrativa” investigadora, se genera una evidente “situacion
de indefension” del titular de uno de los bienes juridicos esencial-
mente protegidos en el tipo pluricfensivo de acusacion y denuncia
falsa, el honor, en contraste por demas con la garantia provista
por la norma penal al mismo bien juridico del honor personal,
frente a idéntica imputacion falsa de comision de delito perseguible
de oficio, en el tipo de calumnia del art. 453 del Cddigo penal.

De esta suerte, se abre una paradéjica situacién de eventual
“prevalencia prepotente de la Administracién Pudblica”, respecto
de la debida garantia de los derechos fundamentales de la persona,
que no admite resolverse de lege lata en sede normativa de la
legislacién penal vigente, diversificadamente tipificadora de los
delitos de acusacion y denuncia falsa y de calumnia, en relacion
con ia tutela penal de idéntico bien juridico del honor personal.

En electo, puesto que el delito de acusacién y denurcia falsa
incorpora un singular elemento tipico esencial, cual es la exigencia
de que la falsa imputacién haya sido realizada ‘‘ante funcionario
administrativo o judicial”, en virtud del principio de especialidad,
procedera subsumir la conducta realizada ante tal funcionario
pubiico precisamente en el tipo de acusaciéon y denuncia falsa, en
lugar de calificarla conforme al tipo de calumnia, toda vez que
la norma penal especial tiene prioritaria aplicacién frente a la
norma penal general.

Eu su virfud, en la eventual hipdtesis de que 1a Administracion
Publica, en innumerabies esferas de su cometido oficial, “no provea
a la averiguacion por si ni a la puesta en conocimiento™ de la
Autoridad Judicial de las actuaciones relativas a la falsa impu-
tacién de delito, indefectiblemente, colocara al titular afectado en
el bien juridico del honor en clara e inevitable “situacion de
indefension”.
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Con tan vercsimil proceder administrativo se veta legalmente
la perseguibilidad de la acusacién y denuncia falsa. ¥, al proplo
tiempo, con tal hipotética actitud administrativa, se obsta asimismo
recurrir al amparo de la garantia provista en el tipo legal de
calumnia, puesto que, en el concurso de leyes suscitado entre las
normas incriminadoras de 1a calumnia y de la acusacidén y denuncia
falsa, prevalecera la prioritaria aplicacién de esta disposicién legal
sobre aguélla, por exigencias del principio de especialidad.

Ls situacién de indefensién generads, no sé6lo concules el prin-
cipio constitucional de igualdad, cuya garantis es exigible en el
Ordenamiento juridico conjunto, sine que ademAs revela un sensi-
ble vacio normativo, en el ambito especifico de 1a disposicitn legal
incriminadora del delito de acusacién y denuncia falsa.

A este respecto, es de consignar que la tltima prevision conte-
nida en la determinaclén positiva dé la exigencia de 1a condicién
objetiva de perseguibilidad del tipo de acusacién y denuncia falsa,
en el parrafo tercero del art? 325 del Codigo penal (*?}, no permite
cubrir satisfactoriamente las exigencias de Politica criminal ni de
Justicia penal material enunciadas.

¢) El art® 325, parrafo tercero, del Codigo penal dispone que
el Tribunal que hubiere conocido del delitc imputade mandara
proceder de oficio contra el denunciador o acusador siempre gue
de la causa principal resultaren méritos bastantes para abrir el
nuevo proceso.

Esta disposicion no suple correctamente la deficiencia de con-
tenido representada por el vacio legal, perceptible ante la even-
tual inhibicién de la puesta en conocimiento, por parte de 1a Admi-
nistracién Publica al Poder Jurisdiecional, de las diligencias prac-
ticadas, o que deberian haberse practicado, en relacion con toda
imputacién de 1a comisién de un dellto perseguible de oficlo.

Constituye una garantia positiva, ciertamente, el preceptivo
mandato que incumbe pronunciar al Tribunal que determiné el
sobreseimiento de la causa por falsa imputacion de delito perse-
guible de oficio, en el sentido de proceder contra el denunciador
o acusador, siempre gue de la causs principal resultaren meéritos
bastantes para abrir el nuevo proceso.

Ahora bien, la propia virtualidad: del ejercicio de esta facultad
jurisdiceional, por mor de la cual se mandard proceder de oficlo
en el sentido indicado, queda sustancialmente comprometida, desde
el momento en que “falta la exigencia normativa” de una automa-

1920 Art. 325, parrafo terceiro, del Cddigo penml establece;
“Este mandard proceder de oficio contra el denunciador o acusador,
slempre que de la causa principal resuliaren méritos bastantes para abrir
el nuevo proceso’.
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tica e inaplazable “puesta en conocimiento”, por parte de la Admi-
nistracidon Publica a la Autoridad Jurisdiccional penal, de toda
imputacion de la comisién de delito perseguible de oficio de que
aquella tuviere conocimiento.

La Administraciéon Piblica, de este modo, por disposicion de
la propia norma penal, queda erigida en una situacién de prepoten-
cia, nto sélo frente al administrado, sino en cierto sentido también
respecto del Poder Jurisdiccional,

En efecto, de una parte, la Administracién Piiblica puede
colocar en una situacién, aun apareniemente revestida de licifud
formal, en realidad de *“absoluta indefensidon material”, al parti-
cular afectado por un comportamiento delictivo, de caracter plurio-
fensivo, que junto a la Administracién de Justicia incide sobre el
honor personal.

Y, de otro lado, en el caso descrito, en ia practica puede
asimismo, bajo cobertura de una formal legalidad, llevar al Poder
Judicial a una “efectiva situacién de ignorancia”, a través de la
omisiva substraccién de la puesta en conocimiento de la imputacion
de delito perseguible de oficio.

Una tal “conculeacion material” de los prineipios constitucio-
nales que, en orden a la garantia de los derechos fundamentales de
la persona, reclaman de modo particular la colaboracion de la
Administracién Piblica con el Poder Judicial, no es ya mas soste-
nible, en el marco regulativo de una delimitacion tipica gue resulte
ger sustancialmente expresiva del “Principio de Legalidad”, reve-
lador de la unica fuente de Derecho creadora del Ordenamiento
punitive, de conformidad con la configuracién constitucional de
un Estado social y democratico de Derecho,

IV — Criterios delimitadores

Como punto de partida, debe consignarse que la Constitucién
Espariola, en su art. 25.1, establece, de manera unitaria, el princi-
pio de irretroactividad de las leyes penales y sancionadoras para
las acciones y omisiones constitutivas de delito, falta o infraccién
administrativa, disponiendo gue nadie puede ser condenado o san-
cionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse
no constituyan delito, falta o infraceién administrativa, segin la
legislacion vigente en aquel momento (™).

Sin perjuicio de la unitaria regulacién del fundamental prin-
cipio de irretroactividad, tanto de las leyes penales como de las

(93) Art° 25.1 de la Constitucién Espafiola, de 27 de diciembre de 1978:

“Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones gue
en el momente de producirse no constituyan delito, falta ¢ infraccién admi-
nistrativa, segun la legislecidn vigente en agquel momento”,
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leyes sancionadoras, por parte del texto de la Ley Fundamental,
es de tener presente que las leyes penales ¥ las leyes administrati-
vas sancionadoras no participan de una misma estructura esencial.

Antes bien, es preciso determinarila especifica estructura jurf-
dica de las normas penales y sancionadoras, en relacién con las
correlativas exigencias concernientes a las fuentes de creacién
normativa de tales disposiciones.

a} Es de resaltar, entre los basicos criterios delimitadores, que
la ley penal se inspira taxativamente en el “principio de legalidad”
penal, que reconoce como unica fuente creadora del Ordenamiento
punitivo a la “ley orgénica”.

En efecto, el Ordenamiento penal se inspira en el “principio
de reserva de ley”, que ademas por expresa disposicion constitucio-
nal ha de ser precisamente “ley organica”, por cuanto las leyes
penales son disposiciones que afectan/al desarrollo de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas.

El art? 81.1 de ia Constitucion Espafiola preconiza el carécter
de “reserva de ley organica” para las leyes penales, al disponer que
son leyes orgénicas las relativas al desarrollo de los derechos funda-
mentales y de las libertades publicas, las que aprueben los Estatu-
tos de Autonomia y el régimen electoral general y las demé4s pre-
vistas en la Constitucion (™).

En cuanto tales leyes orgénicas, las leyes penales exigiran, para
su aprobacion, modificacién o derogacidn, la mayoria absoluta del
Congreso, en una votacion final sobre el conjunto del proyecto (™).

En relacion con el caracter de la!“ley penal” como “ley orgh-
nica”, es de tener presente que la Constitucién Espahola prociama
que los derechos fundamentales y las libertades publicas, reco-
nocidos en el capitulo 2 del Titulo Il {De los derechos y deberes
fundamentales) de la Constitucion vinculan a todos los poderes
publicos (*}.

(94) Art® 81.1 de la Constitucidn Espafiola, dea 27 de diciembre de 1978:

“San leyes orgAnicas las relativas all desarrollo de los derechos funda-
mentales y de [as libertades pablicas, 1as que aprueben los Estatutos de
Autonomia y el régimen electoral general y las demds previstas en la
Constitucién”,

(95) Art.® 81.2 de la Constitucién Espaficia, de 27 de diciembre de 1978:

“La mprobacién. modificacidn o derogecion de las leyes orgénicas ex'-
girA mayoria abscluta del Congress, #n une votacién finsl sobre el con-
junto del proyecto”.

(96) Art® 53.1 de 1a Constitucién Espafiola, de 27 de diclembre de 10738:

“Los terechos ¥ Libertades reconocidos en el Capitulo segundo del pre-
sente Titulo (De los derechos y deberes fundameniales) vinculan a todos
los poderes pilblicos. S6lo por ley, gua en tocdo casp deberk respetar su
contenido esencial, podrd regularse el Bjercicio de tales derechoa vy lber-
tades, que se tutelaran de acuerdo con lo previstc en el artfceulo 181, 1, @),
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La propia Constitucion garantiza expresamente el “principio
de legalidad”, conjuntamente con otros distintos principios juridi-
cos, entre los que cabe destacar, por lo que se refiere a la materia
penal, el de la “jerarquia normativa” y el de la “irretroactividad”
de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales (*).

La “irretroactividad” de las leyes penales y sancionadoras des-
favorables (**) se compagina y complementa con el principio de
“legalidad”, con reserva de ley orgénica, de la ley penal, establecido
en los citados articulos 81.1, 53.1, 9.3 de la Constitucion Espafiola.

Desde esta perspectiva, cabe estimar gue el principio de lega-
lidad penal, con exigencia de ‘ley organica”, constituye uno de
los criterios basicamente diferenciadores entre el Derecho penal y
gl Derecho sancionador administrativo.

En efecto, es consustancial a la ssencia del Derecho penal la
exigencia de ley orgdnica, por cuanto la norma penal afecta a
derechos fundamentales y libertades ptblicas, constitucionalmente
valorados comc materia reservada a la ley organica.

Por el contrario, la eventual naturaleza de ley organica de las
disposiciones administrativas no es, en abscluto, un date esencial-
mente caracteristico de la estrutuctura propia de éstas, sino un
mero caricter eventualmente adicional a la configuracion de las
mismas.

Es cierto que, desde esta perspectiva, referente a la estructura
nomoldgica de las disposiciones penales y administrativas, puede
concurrir en ambas el caracter de iey organica, por lo que, desde el
punto de vista formal, cabria entender que no hay diferencia deli-
mitadora entre ambos érdenes del Derecho positivo.

Sin embargo, es de consignar que la esencial diferencia aludida
esiriba en que, en tanto es consustancial a la norma penal la exi-
gencia del caracter de ley organica de la misma, no es en absoluto
requerida como dato esencial tal naturaleza normativa para las
disposiciones administrativas.

1971 Art.® 9.3 de la Constitucién Espafiola, de 27 de diciembre de 1978
“La Constitucién garantiza el principio de legalidad, 1z jerarguia nor-
mativa, la publicidad ce las normas, la irretroactividad de las disposiciones
sancipnaderas no favorables o restrictivas de derschos individuales, la se-
guridad juricica, la responsabilidad y la interdiccién de la arbitrariedad
de los poderes piblicos™.
(98) Art.” 25.1 de la Constitucién Espafiola de 27 de diciembre de 1978.
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b) La posibilidad juridica de incideneia sobre la esfera de los
derechos fundamentales y de las libertades pablicas, constitucional-
mente reservada para las leyes penales, no puede sin mas transfe-
rirse al ambito de las disposiciones administrativas, por cuanto el
“principio de legalidad penal” ha de complementarse con el “prin-
cipio de tipicidad”.

De esta suerte, el axioma nullum crimen, nulia poena sine lege
constituye la maxima garantia en orden a la creacion de los tipos
legales de delito y a 1a determinacion positiva de las correspondien-
tes sanciones penales.

Por el contrario, de una parte, el Ordenamiento sancionador
administrativo no requiere, conforme & su naturaleza, que la deli-
mitacién de la materia de la prohiblcién tenga lugar a través de
la descripeién positiva de los tipos de delito.

A - detsrminacién de las
J. ae oura par u:, o exige gue la detsrminacion de

i“;
cuenmas sancionadoras, que afectan a los derechos y llbertades
fundamentales, se fundamente en la responsabilidad juridica deri-
vada de la culpabilidad personal, por la realizacion ds una accién
tipicamente antijuridica.

vy e

La respectiva configuracion de las normas penales y de las
dispesiciones administrativas sancionadoras responde a estructuras
y concepciones distintas del Derecho positivo.

El Derecho punitive conmina penalmente las acciones tipica-
mente antijuridicas realizadas por el autor culpable, en tanto el
Derecho sancionador administrativo conmina al individuo con la
correspondiente sancidén como miembro de una sociedad portadora
de voluntad subordinada a los fines de la mejora social, de la que
deriva la exigencia juridica de un deber para con la Adminl.stra-
cion, orientado al fomento del bienestar publico.

El Derecho penal se fundamenta en la responsabilidad juridiea
derivada de la realizacién culpable del injusto tipico, y se orienta a
la consecucitn de los fines politico-criminailes de prevencién gene-
ral y prevencion especial, en arden a la garantia de los bienes juri-
dicos que constituyen la materia de la proteccion de las normas
penales.

El Derecho penal y el Derecho administrativo, que integran
disciplinas juridicas auténomas, poseen un objeto de regulacién
propio, y asumen singulares cometidos de garantia que son diver-
505 en sus fines y que se inspiran en principios informadores
distintos.

Desde el punto de vista axiolégico y desde la perspectiva de la
configuracién estructural, la determinacion por las normas admi-
nistrativas de sanciones juridicas gue, en numerosos supuesios,
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rebasan en su contenido sustancial a las sanciones penales y, por
el contrario, el mantenimiento en la legisiacién penal de hipdtesis
de tipos de bagatels, en relacién con el objeto de regulacion positiva
de las normas penales, no implican en modo alguno una identifica-
cién y, menos aun, una confusién de ambas disciplinas juridicas.

No obstante, renunciandose de propésito en este lugar a plan-
tear la cuestion de una pretendida diferenciacion dogmatica entre
injusto penal e ilicito administrativo, acaso porque una distineién
ontolégica no existe, se pretende consignar, en los margenes de
confluencia del Derecho penal y del Derecho administrativo, la
diversidad de tratamiento juridico que merecen acciones injustas,
de desigual entidad y discrepante trascendencia tanto cualitativa
como cuantitativa, ante los respectivos esquemas axiolégicos pro-
pios del Ordenamienta positivo.

ny T nrden o la 3 i mi
L) ikl VLU o ik d91hu tuCIO"l SdSCluad' entre los n!‘de““ len-

tos penal y administrativo, es de tener presente que el Derecho
penal posee, conforme a su naturaleza, un “caracter fragmentarlo
por cuanto se someten a la garantla 3ur1d*ca, propia del mismo
s0lo aquellos bienes y valores, de 1a méaxima relevancia social, cuya
proteccioén en otros sectores del Derecho positivo resulta insuficien-
te o inadecuada.

La fragmentariedad del Derecho penal se asienta en el reco-
nocimiento de gue la incriminaeciéon positiva de conductas tipicas,
y la correspondiente conminacion dc las mismas con una pena,
resultan de todo punto indispensables en orden a la proteccién de
determinados bienes juridicos positivamente reconocidos.

A su vez, la estimacion de lo que a la sociedad conviene san-
cionar penalmente no puede efectuarse sino por la via de la acepta-
cion de 1los bienes y valores susceptibles y requeridos de la tutcla
juridico-penal.

La proteccién penal de los bienes juridicos se dispensara frente
a 1os mas graves atentados tipicos contra los mismos, representados
por 1a lesién o puESta en peligro de los bienes y valores fundamen-
tadores de la convivencia social y merecedores de la garantia propia
del Ordenamiento punitivo.

d) En intima conexion con ¢l caracter fragmentario, procede
reconocer el “caracter subsidiario” del Derecho penat,

La delimitacion técnica del caracter fragmentario de! Orde-
namiento punitivo aparece basicamente condicionada por la vigen-
cia del principio de proteccion penal, la cual sélo se dispensara a
log bienes de mayor relevancia social, tipicamente trascendentes,
en la medida en que los mismos son afectados por un comporta-
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miento particularmente grave, fundamentador del contenido ma-
terial de injusto.

El “caracter subsidiario” del Derecho penal hace directa refe-
rencia a la propia pravedad de la reaccion juridico-penal, frente a
la incidencia tipica de los respectivos objetos de tutela del Orde-
namiento punitivo.

Presupuestas basicamente la relatividad y la fragmentariedad
de la norma penal, €l cardcter subsidiario del Derecho penal va
més allg, y se muestra como un cardcter a un tiempo auténomo y
complementario respecto del anterior, que proclama la conveni-
encia o utilidad de la garantia punitiva, y se inspira en la signifi-
caclén de! principlo de oportunidad, configurador del Derecho
penal, en este contexto, precisamente como ultima ratio del Orde-
namiento juridico,

El cargcter subsidiario, que representa un fundamental 1imite
al Poder punitivo del Estado en el marco de la total estructura del
Ordenamiento juridico, comporta la Inequivoca apreciacién de la
mayor gravedad material, no s6lo puramente farmal, del Derecho
penal respecto del Derecho sancionador en general.

e) El “carfcter tutelar” del Derecho penal permite asimismo
fundamentar la delimitacién entre el Derecho punitivo y el Derecho
sancionador administrativo.

Los bienes juridicos, en sentido propio, constituyen el objeto
tipico de proteccién de las normas penales. En esencia, el Derecho
penal integra un Ordenamiento garantizador o tutelar de determi-
nados bienes y valores, consustanciales a la convivencia humana
en socledad.

El Derecho penal interviene, efectivamente, en la garantia de
tales bienes y valores, en la medida en que describe las modalidades
tipicas de conducta de lesién o de peligro que inciden sobre los
mismos.

Todo Derecho penal se fundamenta en la incidencia de lesién o
de peligro sobre los bienes juridicos que constituyen su objeto de
garantia, tanto para el establecimiento de las penas como de las
medidas de seguridad.

En efecto, ambas consecuencias juridicas requieren la previa
realizacién de un actuar tipicamente antijuridico, que expresa la
lesion o la puesta en peligro de los bienes juridicos.

El juicio de reproche de culpabilidad y las exigencias preven-
tivo-generales y preventivo-especiales de punibilidad determinarén
el establecimiento de la consecuencia juridica de la pena.
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La peligrosidad criminal del autor, sobre la base de la previa
realizacién de un injusto tipico, que lesiona o pone en peligro los
bienes juridicos, fundamentari la consecuencia juridico-penal
representada por 1a medida de seguridad.

De este modo, resulta excesivo e improcedente exigir siempre
la previa realizacion, en todo caso, de un heche “punible” para la
intervencion del Ordenamiento punitivo.

Es suficiente la concrecién tnicamente de un injusto tipico
para €l establecimiento de una medida de seguridad juridico-penal,
en virtud de un juicio de peligresidad eriminal genéricamente deno-
minado “‘postdelictual”.

Esta expresion, empleada en sentido metaférico, ha de enten-
derse, en este contexto, en una acepcién amplia, que no exige la

constancia de 1a +n1-9'|\rlnr1 de 1oz elementos constitutivos del delito
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sino sOlo la del precedente comportamiento tipicamente injusto,
conforme a una correcta significacién equivalente al actuar “postil-
licitum” penalmente relevante.

De este modo, a diferencia de las sanciones administrativas,
12s penas se fundamentan en la responsabilidad juridica derivada
del principio de culpabilidad y estan llamadas a cumplir exigencias
de prevencion general y especial, en tanto las medidas de seguridad
establecidas por el Ordenamiento punitivo se inspiran en el prin-
cipio de peligrosidad criminal, asentada en la previa realizacitn
de un comportamiento antijuridico, y estdn primordialmente orien-
tadas a la evitacién de ulteriores injustos tipicos.

En suma, 13 utilizacién de ambos medios de respuesta juridico-
penal, penas y medidas de seguridad, permite al Ordenamiento
punitivo la realizacion de las funciones de garantia de los objetos
de proteccién cuyo aseguramiento incumbe a este sector del Orde-
namiento positivo, de conformidad con los aludidos principios
bésicos de fragmentariedad, subsidiariedad y reserva de ley orga-
nica.

Conforme a tales postulados juridicos fundamentales, €l Dere-
cho penal se configura come la ultima ratio del Ordenamiento juri-
dico conjunto, al gque ha de guedar reservada la posibilidad de apli-
cacién de 1as mas graves consecuencias juridicas, de acuerdo con
el principio de intervencién minima, supeditada a la reserva de
ley orgéaniea.

Junto a la inevitable dimension normativa de castigo, corres-
ponde a la pena el cumplimiento de las primordiales funciones
teleolégicas de prevencion general y de prevencion especial, a fin
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de que la sociedad en general se abstenga de la comisién de delitos,
y el delincuente en particular logre alcanzar la reinsercién social.

Por su parte, las medidas de seguridad unen a las primarias
tareas preventivo-generales y preventivo-especiales las exigencias
del tratamiento técnico asistencial, educative o resocializador, que
resulte adecuado a la defectuosa persanalidad del sujeto.

Ambos medios de respuesta del Qrdenamiento penal podrian
ser compatibles entre si, si bien seria preciso que concurran en cada
uno de ellos los respectivos presupuestos y fundamentos de su deter-
minacidn juridica, en la seguridad de gue ningun sector del Orde-
namiento positivo puede trascender, en la gravedad de sus conse-
cuencias sancionadoras, a las previstas en la legislacién penal,
unica & la que se confiere constitucionalmente la facultad de inecidir
en los derechos fundamentales y las libertades publicas garantiza-
dos por la Constitucién.

Desde esta perspectiva, es de entender que toda actividad oficial
ajena a la jurisdiccionalizacién inherente al Derecho penal queda-
ria incursa en la interdiccién de la arbitrariedad de los Poderes
publicos, establecida en la propia Constitucion ("),

V — Proposiciones conclusivas

Como abreviada sintesis de las ponderaciones efectuadas en
torno a los criterios de previsién normativa establecidos en el vigen-
te Ordenamiento punitivo, tanto en el 4mbito del Derecho adminis-
trativo sancionador como en la genuina esfera del Derecho penal,
cabe formular las siguientes proposiciones conclusivas:

I) Procede basicamente tomar conciencia de la grave incohe-
rencia normativa, que constituyen las contradicciones valorativas
apreciables entre el Derecho penal y ¢l Derecho sancionador, por
cuanto con harta frecuencia las sanclones de caricter edministra-
tivo, imponibles con arreglo a procedimiento administrativo y
asignadas a 1a competencia de muy dispares 6rganos de la Adminis-
tracion Publica, exceden notoriamente en su alcance a las propias
sanciones juridico-penales.

II) El necesario tratamiento punitivo, rectificador de tan
anomala gituacién juridico-positiva, habréd de partir del recono-
cimiento basico de la estricta exigencin de observancia de los carac-
teres esencialmente configuradores del Derecho penal, sustanciados
en los principios de intervencién minima legalizada, con reserva
de ley organica, de fragmentariedad y de subsidiariedad, que legiti-
man de modo exclusivo sl Derecho pehal, en cuanto dltime ratio

(98} Art.® 9.3 de la Constitucién Espafiola, de 27 de diciembre de 1978.
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del Ordenamiento juridico, para incidir, conforme a la Constitu-
cion, en la esfera de los dereches fundamentales v de 1as libertades
publicas de las personas,

III) Es imperiosa la urgente exigencia nomoldgica de revisién
normativa, en ¢l marco del Ordenamiento juridico propio de un
Estado de Derecho, de la improcedente situacion positiva e inver-
sién valorativa, gue evidencian amplios ambitos del Derecho admi-
nistrativo sancionador, frente al Derecho penal, con particular refe-
rencia al circulo de las sanciones administrativas pecuniarias que,
excediendo en su contenide a las penas de multa del Ordenamiento
punitive, incorporan un sentido axicldgico que se revela a todas
luces insostenible conforme a los principios de proporcionalidad,
de jerarquia normativa y de Justicia material.

1V) Como eriterio fundamental, de especifica aplicacion a la
exigencia de revisién normativa de la aludlda ‘inversién Valoratlva,
perceptible en amplios sectores del Ordenamiento positive, se re-
quiere la implantacién de un criterio de graduacion cuantitativa en
las respuestas penal y administrativa de contenido pecuniario, en
cuya virtud quede instaurado el principio de que la mas grave de 1as
sanciones administrativas pecuniarias. contra infracciones de esta
naturaleza juridica, no debera rebasar ei aleance de las penas de
multa asignadas, 1o ya a los delitos, 5ino a ningur.o de los tipos de
falvas conminades en el Codigo penal

V) En orden a la aplicaciéon del Ordenamiento penal stricto
sensu de contenido pecuniario, que habra de sustituir a las san-
ciones administrativas que en la actualidad rebasan el alcance
pecuniario de las penas de multa, tal sector del Ordenamiento posi-
tivo quedara en lo sucesivo plenamente sujeto a la garantia juris-
diccional criminal, pues tal indole de sanciones, de tan elevada
intensidad, han de corresponder exclusivamente al &ambito del
Derecho penal, bien alternativamente bien de forma acumulativa
con otras sanciones punitivas.

VI) En suma, tanto en el orden sustantivo penal como en el
correspondiente organice y procesal, todas las infracciones adminis-
trativas, merecedoras de sancién cuya intensidad de contenido sesa
superior a la respuesta penal de las infracciones constitutivas de
falta, han de ser objeto de urgente criminalizaciéon. Y, por €l con-
trario los tipos cde bagatela, por su escasa significacion social, no
merecen alcanzar relevancia tipica, y han de ser degradados a la
mera condicion de contravenciones administrativas sujetas a una
sancién que en ninglin caso puede equipararse, ni er su contenido
ni er. la forma de su determinacion, a la de cardcter juridico-penal.
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Asistencia religiosa

Derechos religiosos de los sancionados a
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“Articulo 54 — La Administracién garantizari
la libertad religlosa de log Internos ¥y facllitars
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con Comunidades externas.
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[ — Objeto y método interpretativo del arliculo 54

El hecho religioso o la asistencia religiosa es un concepto equivoco
aunque, a veces, suele considerarse univoco. Bajo las palabras ‘‘el
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hecho religioso” subyacen realidades diversas: a veces lo fascinante,
lo tremendo, a veces lo mistérico, otras veces lo ritual, lo violento v/0
sacrificial. Algunos destacan el sindrome de Abraham sacrificando a
su hijo Isaac, otros ponen en primer plano lo recreativo, lo escatolégico
o lo trascendente. Pero, siempre se encuenira algo que realmente
acompafna al hombre, como su sombra, a lo Jargo de toda la historia
y la geografia. Le acompana cuando vive en libertad y le acompana
{no menos) cuando estd privado de libertad. en la cércel. Los juristas
vemos la asistencia religiosa (mejor dirfamos, espiritual) al interno
como un derecho fundamental, de notable importancia y complejidad,
y también (aunque en segundo planc) como ayuda para su repersona-
lizacion. Atinadamente escribié hace casi un siglo Concepcion Arenal:

“Todos los que tratan seria y razonablemente de la
reforma de los criminales penados, miran la religibn como
un medio poderoso de corregirlos; todo el que los ha estudiado
en la prision, nc sdle en los libros, ha visto cuinto consuela
v eleva, y fortifica v calma al desgraciado recluse, a quien
su desgracia exaspera o abate, la idea de un Dios que perdona,
que juzga en lo escondido... y da recompensa segura. ..

Ciertamentie que ni las verdades ni los consuelos de la
religiéon hallan eco en todos los criminales reclusos; muchos
hay sordos a su voz; mas para los que escucham es precio-
sisimo este auxiliar, cuya influencia llega donde no puede
penetrar la del hombre, y que en vez de simuladas enmiendas,
hijas del calculo, produce propésites firmes y arrepentimiento
sincero.” ()

Para estudiar este derecho a la asistencia espiritual, tal como lo
reconoce cl articulo 54 de la Ley Orgénica General Penitenciaria,
comenzaremos indicando las normas juridicas supranacionales que tra-
tan e}l tema, para pasar después a comentar las normas hispanas (con
algunas referencias al Derecho comparado) en tiempos pretéritos y en
la actualidad. Terminaremos con algunas conclusiones de lege ferenda
mirando al futuro.

El articulo 54 de la Ley Organica General Penitenciaria, a tenor
de su contenida, debe ser interpretado con metodologia dual: juridico-
estatal por una parte, y juridico-teologica por otra. Esta Gltima brota
de sus propias y peculiares fuentes historicas. juridicas, literarias,

(1) Concepcién Arenal. Las Colonias Penales de In Australin v la Pena de Depor-
tacion, Obras completas. Tcno décimo, Madrid, Libreria de Victoriano Suarez,
1893, pp. 93 ¥ s.
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simbélicas y facticas que deberemos tomar en consideracién y
comentar.

La neutralidad religiosa del Estado espanol, reconocida en la
Constitucion 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 at desarrollo de los derechos humanos,
como lo explican autorizados comentaristas, En el Acuerdo bésico
firmado en Roma. ¢l 28 de agosto de 1976, entre la Santa Sede y el
Gobierno Esparniol, se reconoce la necesidad de *‘una sana colaboracién
entre ellas” (la comunidad politica y la Iglesia).

El Estado debe poner a disposicion de los internos la asistencia
espiritual o religiosa (2). Si no lo hiciere, estaria imposibilitando (por
omisién) 1a libertad de conciencia de los presos y la libertad de ejerci-
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cio de los cultos religiosos. El Estado tiene la obligacién de respetar la
libertad de conciencia, y no hasta por lo tanto que no prohiba el
ejercicio de la religion; 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.

Como explica el catedritico Karl Peters (). la Constitucion garan-
tiza al ciudadano el ejercicio de la libertad religiosa; pero el ciudadano
solo puede ejercer este derecho en (a través de) la Iglesia correspon-
diente; no en (a través de) las instituciones estatales. E! Estado,
l6gicamente, debe llegar a un acuerdo (colaboracion) con la(s} Iglesia(s)
para que ellas cumplan sus deberes en este campo.

Callies y otros tratadistas (*), después de subrayar la importancia
capital que ha tenido y tiene en las Instituciones penitenciarias la
asistencia religiosa, reconoce gue es competencia de la Iglesia y no
del Estado, pues el interno tiene derecho para exigir a las autoridades
penitenciarias que permitan la asistencia religiosa por parte de su
comunidad religiosa.

(2) Armida Bergamini Miottc. Curso de Direito Penitenciirio. 29 vol, Sio Paulo,
Saraiva, 1975, p. 472. Evaristo Martin Nieto. “Los capellanes penitenctarios ayer
¥ hoy”. en Rev. Estudios Penitenciarios. Nitms, 224-227 (enero-diciem. 1978, np.
131 ss. Casusceli, Concordati, Iniese e Pluralismo Confessionale. Milano, 1974,
pp. 150 ss. Vitale. Ordinamente Giuvridico e Interesai Religiosi, 2% ed., Milanog,
1981, pp. 27 ss.

13y Karl Peters. "Seelsorge und Strafvollzug”, en Juristische Rundschan, 1975,
pp. 402 ss.

(4) Callies. Strafvollszugsrecht. Miinchen, C, H. Beck, 1981, pp. 12! s. En
sentido parecido, Brandt/Huchting, “Religionsausiibung”, en Kommentar zuin Stvg.
2% ed, Luchterhand, 1982, pp. 248 ss. Picozsa. “Libertd e religione nella chiesa
cattolica. La problematica conciliare”, en Teoris ¢ Pramssi delie Liberta di Religione.
Bolegna, 1877, pp. 203 ss.
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Este derecho fundamental de la persona a vivir la religion aparece
hoy coloreado. méis fuertemente que en otros tiempos, con dimensién
comunitaria, distinta y quizas opuesta a la de Iglesia como sociedad
perfeeta. Cuando hablamos. pues, de asistencia religiosa, actuaimente,
se entiende mas como asistencia sociolégico-espiritual que como
eclesiastico-sociologica (7).

Por varios motivos, v principalmente por limitacion de espacio,
me referiré principal y casi inicamente a la asistencia espirifual de
los cristianos, perg sobra decir cue todas las religiones deben ser
respetadas, reconocidas y tratadas en plan de igualdad y/o en plan
de ecumenismo. Hoy, no menos que en el sigle XIX, lo religioso merece
ser estudiado y atendido con especial atencion por todos los peniten-
ciaristas, como ya lo reconocicron por ejemplo, Ramon de la Sagra
y Concepcién Arenal, en su estudio sobre las colonias penales de
Australia (), y mas cercanos a nosotros Cuello Caléon y C. Garcia
Valdés ().

II — Normas supranacionales

Ya desde hace muchns afios, los penitenciaristas tedricos y
practicos se han apoyado en el derecho fundamental de la persona
a la libertad religiosa que las declaraciones y normas supranaciohales
reconocen a todo hombre y mujer (sin exclusién alguna) para deducir
las conclusiones pertinentes en la legislacion v la praxis de las institu-
cipnes penitenciarias. Recordemos, al menos. los textos de 1789. de
1948 y 1966, en cuanto a orientaciones generales, las Reglas Minimas
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 11, asi como el Cddigo de Derecho
Canonico (%),

‘51 Truiz Rendtorff. "Zur Sikuolarisationsproblematik’, en Sdkularisierung, pre-
parade por H. — H. Schey, Darmstad:, Wissenscharftliche Buchgesellschaft, 1984,
. 366 ss.

8y Conecepeion Arensl. Las Colonias Penales de Ia Australia.. pp. 130 s:. Radn
de la SAGRA, Cinco meses en los Estades Unidos de 1a América del Norte desde
el 20 de abril al 23 de sepiiembre de 1835 Diaric de viaje de ID. Ramén dc¢ ia
Sagra, Paris... 1836, Cir. Revista Est. Penitenciarios (197%), pp. 209-262, cor noia
preliminar de F. Bugnos Arus, passim, espec pp. 261 ss.

71 E. Cuello Caion. La Moderna Penologia. Barcelooa, Boseh 1973, pp. 393 ss.
Carics Garcin Valdés. Informe Genersl, Madrid, 1979, pp. 174 ss. Dorado Montero.
Los Peritos Meédicos y la Jyslicia Criminal. Madrid, 1905, p. 238. IDEM, El Derecha
Protector de los Criminales. Tomo I, Madrid. 1918, pp. 10 ss., Tomo II, Madrid.
1016, pp. 584 ss.

(8 Lamberto de Echeverria y otros. Nueve Dereche (andnies. Manual Univar-
sitario, Madrid, BAC, 1943, ¢p. 504 ss.
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El articulo 10 de la Declaracién de los Derechos del Hombre ¥
del Ciudadane, aprobada en 1a Asamblea Nacional francesa, en Paris,
el dia 26 de agosto de 1789, establece: “Nadie debe ser inquietado por
sus opiniones, incluso religiosas, siempre que su manifestacién no
altere el orden pablico establecido porila ley”.

Segin la Declaracién Universal dd Derachos Humanos, de 1948,
en su articulo 18, “Toda persona tiene derecho a la libertad de pensa-
miento, de conciencia y de religién; este derecho incluye la libertad
de cambiar de religién o de creencia, asi como 1a libertad de manifestar
su religién o su creencia, individual y celectivamente, tanto en publico
como en privado, por la ensefianza, la préactica, el cullo y la
chservancia”.

El articulo 18 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos, adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 16
de diciembre de 1988, que entré en vigor en Espafiz el afio 1978
(cfr. BOE. 30 abril 1977), dice: “1. Toda persona tiene derecho a la
libertad de pensamiento, de conciencia y de religién; este derecho
incluye 1a libertad de tener o de adoptar la religion o las creencias de
su eleccién, asi como la libertad de manifestar su religién o sus
creencias, individual o colectivamente, tanto en publico como en
privado, mediante el culto, la celebracidn de los ritos, las précticas y
la esefianza. 2. Nadie serd objeto de medidas coercitivas que
puedan menoscabar su libertad de tener o de adoptar 1a religién o las
creencias de su eleccién”.

La Comisién Internacional Penal y Penitenciaria, el afc 1833,
elabord ¢l Ensemble de régles minima qtie después aprobé como Reso-
lucién la Sociedad de Naciones en su diario oficial, el dia 28 de
septiembre de 1834 (°).

Las Naciones Unidas, el afio de 1955, especificaron estos derechos
fundamentales en sus Reglas Minimas para el tratamiento de los
reclusos. Concretamente en las Reglas 8, 41, 42, 59, 66.1:

“6.1. Las reglas que siguen deben ser aplicadas
imparcialmente. No se debe hater diferencias de trato funda-
das en prejuicios, principalmente de raza, color, sexo, lengua,
religion, opinién politica o cualquier oira opinién, de origen
nacional o social, fortuna, nacimiento u otra situacién cual-
quiera.

2. Por el contrario, importa respetar las creencias
religiosas y los preceptos morales del grupo a que pertenezca
el recluso.”

(9) E! texto de “L’Ensemble de régles minima pour le trajtement des détenus”.
se encuentra en Traltement des détenus. Régles Minima, en Revue de Ia Osmmis-
sion Internationale de JURIRTES, n® 4 (décemnbre 1969), pp. 51 y ss.
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(Estas Reglas Minimas significaron en su dia un gran
progrese por reconocer la asistencia religiosa al interno como
derecho personal de éstos a la libertad religiosa mas que
como medio para su tratamiento. Algunas legislaciones
nacionales no reconocian el dereche a la libertad religiosa
de los infernos (por ejemplo la espafiola) y muchos paises
consideraban la asistencia religiosa en la normativa peniten-
ciaria exclusivamente como medio e incluso obligacién a los
internos para su tratamiento.)

“41.1. Si el establecimiento contiene un numero sufi-
ciente de reclusos que pertenezcan a una misma religién,
se nombrara o admitird un representante autorizado de ese
culto. Cuando el numero de reclusos lo justifique, y las
circunsiancias lo permitan, dicho representante debera pres-
tar servicio con caracter continuo.

2. El representante auiorizado nombrado o
admitido conforme al parraio 1) debera ser autorizado para
organizar periédicamente servicios religiosos y efectuar, cada
vez que corresponda, visitas pastorales particulares a los
reclusos de su religion,

3. Nunca se negara a un recluso el derecho de
comunicarse con ei representante autorizado de una
religién, 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 recluso
a cumplir los preceptes de su religion, permitiéndole parti-
cipar en los servicios organizados en el establecimiento y
tener en su poder libros piadosos y de instruccion religiosa
de su confesién.”

“59. El régimen penitenciario debe emplear, tratando
de aplicarlos conforme a las necesidades del tratamiento
individual de los delincuenties, 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 des-
cribe en la Regla Minima anterior 65) () se debera recurrir,

(1) Regla Minina 65: “El tratamienio de los condenados a una pena o medida
privativa de libertad debe tener por cbjeto, en tante gue la duracién de la condena
lo permita, inculcarles la voluntad de vivir conforme a la Ley, mRnienerse con el
producto de su trabajo, ¥ crear en ellos la aptitud para hacerlo. Dicho tratamiento
estarsd encaminado a fomentar en elics el respeto de si mismos y dessrroilar el
sentido de responsabilidad”, El texto de todas las Reglas, precedido de una Intro-
duzetén, puede verse en L. GARRIDO GUZMAN, Manual de Cieneia Penitenciaria,
Edersa, Madrid, 1983, p. 66. Ver tamblén F. Bueno Arus. “Los derechos vy deberes
del recluso en la Ley General Penitenciarda”, en Rev. Est. Penit, NUms., 224-227
(enero-dieien. 1979), p. 11.
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en particular, a la asistencia religiosa, en los paises en que
esto sea posible, a la instruccidm, a la orientacion y la forma-
cién profesionales, a los métodos de asistencia social indivi-
dual, al asesoramiento relativo al empleo, al desarroilo fisico
y a la educacién del caricter moral, en conformidad con las
necesidades individuales de cada recluso.”

Estas Reglas Minimas de las Naciones Unidas significaron en su
dia un notable progreso, pues reconocen el derecho del internc a la
libertad religiosa cuando todavia la| normativa penitenciaria de
muchos paises reconocia la asistencid religiosa inicamente como
medio para el tratamiento de los internos; y, a veces, como obligacién
de éstos, negandoles el derecho a la libertad religiosa. Esto sucedia,
por ejemplo, en Espana.

Las correspondientes Reglas Minimas del Consejo de Europa
contienen, pricticamente, el mismo contenido en este campo que las
de las Naciones Unidas; inicamente intreducen algunas meodificacio-
nes formales que no afectan al contenido (1),

Contra lo prescrito en las normas internacionales, la legislacion
penitenciaria soviética no hace referencia a Ministros religiosos, ni
a los actos de culto, ete. El Cédigo de trahajo correccional de la URSS
(en los arts. 66 al 69 del Capitulo 1V) trata de la propaganda politico-
educativa a carge de un soviet cuiturali(*2).

En el ambite religioso internacicnal han de tomarse en conside-
racion, al menos, dos documentos del Concilic Vaticano I y algunos
canones del Codigo de Derecho Canénido. Respecto a la libertad reli-
giosa conviene conocer la Constitucion pastoral sobre la Iglesia en el
mundo actual, promulgada en el Vaticanp el 21 de noviembre de 1964,
en especial su nimero 73, y la Declaracién sobre la Libertad Religiosa,
promulgada en Roma el 7 de diciembre de 1965, especialmente sus
nimercs 2 y 3.

El Decreto sobre el Apostolado dé los Seglares, promulgado el
18 de noviembre de 1965, ha de tenerse en cuenta para comentar los
sujetos activos que deben levar a cabo la asistencia religiosa en las
carceles.

(11) La totalldad de las Reglas Minimas Europeas se encuentra en “La version
européenne de l'ensemble de Régles Minima pour le traitement des detenus”,
en Baulletin de I'Administration Pénitentiaire, Bruxelles, Ministére de la Justice,
enero-febrero 1875, pp. 5 ss. Cfr. Antonie Beristain. “El delincuente en el Estado
Social de Derecho”. en Rev. Gen. Leglslacion y Jurisprudencia. N.® 6 (1971), pp.
T41-837,

(12) Jean Pinatel, La crise pénitentiaire, en L’Année Sociologique, Vol. 24/1673,
pp. 24 5. Armida Bergamini Miotto, Curse de Direito Penitenciarle, 2.° Vol., p. 470.
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Del Codigo de Derecho Canémico. actualmente vigente, interesan
especialmente ios canones 566. 793 y ss., v 1.375.

El canon 566 dice:

“§ 1. El capeilan debe estar provisto de todas las facul-
tades que requiere el buen cuidada pastoral. Ademés de
aquellas que se conceden por derecho particular ¢ especial
delegacion, el capellan, por razon de su cargo, tiene la facultad
de oir las confesiones de los fieles encomendades a su aten-
cién, predicarles la palabra de Dios, administrarles el Viatico
y la uncién de ios enfermos, v también conferir el sacramento
de la confirmacion a los que se encueniran en peligro de
muerte.

3 2. En hospitales. carceles v vizjes maritimos el ca-
pellan tiene ademas la facuitad, que séio puede ejercer en

acme Migoroe nars nhoaloone o i
esos lugares, para absolver de censuras latas sententias no

reservadas ni declaradas, permaneciendo firme, sin embargo,
lo prescrito en et can. 976.”

Los canones 793 v ss. se refieren a la educacion catélica, que
también pueden interesar para los jovenes inlernos en Instituciones
Penitenciarias v tambiér. para los hijos de los privados de libertad.

Finalmente, merece recordar aqui el canon 1.375. segin el cual:
“Pueden ser castigados con una pena justa quienes impiden la liber-
tad del ministerio” ...,

11l — Normas de Derecho espanol

La Constitucion espanola de 1978 se refiere a la religidn en varios
de sus articulos. Aqui interesa recordar, al menos, el derecho a l1a
libertad y a la asistencia religiosa tal como se reconocen en los arti-
culos 14. 16 y 27 (3). Dicen asi:

Articulo 14. “Los espanoles son iguales ante la ley,
sin que pueda prevalecer discriminacién alguna por razon
de nacimiento, raza, sexo, religion. opinién o cualquier otra
condicién y circunstancia personal o social.”’

Articulo 16. 1. “Se garantiza la liberlad ideolégica,
religiosa y de culto de las individuos y las comunidades sin
méis limitacién, en sus manifestaciones, que la necesaria
para el mantenimiento del orden publico protegido por ia
ley.

2. Nadie podra ser obligado a declarar sobre su ideo-
logia, religiéon o creencias,

3. Ninguna confesion tendri caricter estatal. Los pode-
res plblicos tendrin er cuenta las creencias religiosas de
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la sociedad espaiiola y mantendran las consiguientes relacio-
nes de cooperacién con la Iglesia Catélica y las demés confe-
siones.”

Articulo 27 ... 3. “Las poderes publicos garantizan
el derecho que asiste a los padres para que sus hijos reciban
ia formacién religiosa y moral que esté de acuerdo con sus
propias convicciones” (1%).

El Acuerdo entre el Estado Espafipl y 1a Santa Sede sobre asuntos
juridicos, de 3 de enero de 1979 (BOE 15 diciembre de 1880), en su
art. IV, establece:

“l. El Estado reconoce y garantiza el ejercicio del dere-
cho a la asistencia religiosa de los ciudadanos internados en
establecimientos penitenciarios, haspitales, sanatories, orfa-
natos y centros similares, tantp privedos como piblicos.

2. El régimen de asistencia religiosa catblica y la acti-
vidad pastoral de los sacerdotes y de los religiosos en los
centros mencionados que sean de carécter publico serin
regulados de comun acuerdo entre las competentes autori-
dades de la Iglesia y del Estado. En todo caso, quedar4 salva-
guardado el derecho a la libertad religiosa de las personas
v €l debido respeto a sus principios religiosos y éticos.”

Este Acuerdo fue aprobado por el pleno del Congreso, el 13 de
septiembre de 1980, ¢con 293 votos a favor, dos abstenciones y dos
en contra; y fue aprobado por el Senado con 186 volos a favor, uno
en contra, y una abstencién el 30 de octubre.

El Estado espafiol ha reconocido expresamente el derecho a la
libertad religiosa fundado en la dignidad de la persona humana (Ley
de 19 de julio de 1887)

También merecen recordarse los articulos 205 a 212 del Cédigo
penal, asf como la Ley Orgéanica 7/1880, de 5 de julio, sobre libertad
religiosa, el Real Decreto 142/1981, de 9 de enero, sobre el Registro
de entidades religiosas, el Convenio para la proteccion de los Derechos
humanas y Libertades fundamentales (BOE 10 octubre 1979), articulo

{13 En las cérceles espaficlas legaimente en Ip actualidad, puede haber menores
de 18 afios y los hay, como consta por las estadisticas oftciales. La Legislacion
prohibe que ingresen en prisidn los menores da 16 afios. Pero de hecho, a veces,
ingresan. Por ejemplo el afio L8974 ingresarcn en 1a cércel Modelo de Barcelona
dos nifios Juan Moréno Cuenca (alias el Vaquilla) que habia nacido en Torre
Bard e. 19 de ;ulio de 1961, ¥ Angel Ferndndez Franco (alias ¢l Torsie) que tenin
entonces 15 afios por una decision judiclal fundada en las continuas fugas de
los reformatorios en que hebian ingresado (Bl Pafs, 16 de diclembre de 1984,
p. 28).
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9, la Ley 62/1978, de 26 diciembre. de proteceién jurisdiccional de
los derechos fundamentales de la persona.

Dentro del contexto juridico constitucional (e intermacional), la
Ley Organica General Penitenciaria, de 26 de septiembre 1979 (casl
recien aprobada la Constitucion), establece todo lo referente a la asis-
tencia religiosa en un breve articulo, el 54, que dice asi: “La Adminis-
tracion garantizaré la libertad religiosa de los internos y facilitara los
medios para que dicha libertad pueda ejercitarse”.

Esta formulacién se encuentra idéntica en el Anteproyecto, en
el Proyecto, en el Dictamen de la Comisién v el Dictamen del Pleno,
aunque el Grupo parlamentario Comunista pidié, en su enmienda
90-30, la supresion de este articuio, porgue su contenido se encuentra
garantizado en el articulo tercero de la Ley (™).

Este articulo se asemeja en su contenido fundamental — segun
indica Carlos Garcia Valdés (') — al que formulan las Reglas Minimas
de Ginebra 6.2 y 42.1, y de Estrasburgo 5.2 y 42.1, el articulo 10.3
de! Regiamento canadiense, los articulos 16 y 40 y siguientes del Regla-
mento belga, los articulos 75 y siguientes de las Instrucciones gene-
rales del mismo pais, el articulo 15 de la Ley Penitenciaria sueca, los
articulos 26 de la italiana y 55 y 103 de su Reglamento, los paragrafos
53 a 55 y 157 de la Ley sobre la Ejecucién de la pena privativa de
libertad y de las medidas de seguridad y correccién, Ley de Ejecucion
de penas alemana, y los articutos 89 a 94, 192 y 207.3 de la portuguesa.

En Brasil, el 11 de julio de 1984, se aprobé la Ley de Ejecucién
Penal n? 7.210. En su Seccion VI, de asistencia religiosa, establece:

Articulo 24. “Serd prestada asistencia religiosa, con
libertad de culto, a los presos y a los intermos permitién-
doseles la participacién en los servicios organizados en el
establecimento penal, asi coma la posesion de libros de ins-
truccién religiosa.

§ 12 En el establecimiento habrd un local apropiado
para los cultos religiosos.

§ 29 Ningan preso o interno podréi ser obligado a parti-
cipar en actividad religiosa”.

El contenido del articulo 54 de la ley espanocla se desarrolla en
varios articulos (180, 181, 292 y 293) del Reglamento aprobado por
Real Decreto 1.201/1981, de 9 de mayo (BOE. nos 149, 150 y
151, de 23, 24 v 25 de junio de 1981):

Art. 180, “La Administracién garantizard la libertad
religiosa de los internos y facilitara los medios para que dicha
libertad pueda ejercitarse.

(14) Carlos Garcia Valdés. La Reforma Penitenciaria Espafiola, Madrid, 1981,
pp. 253 s.
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Ningin interno seri obligado a asistir a los actos de
culto ni de otro tipo de ninguna confesién religiosa ni se
limitar4 su asistencia a los que organice 1a Iglesia, Confesitn
o Comunidad religiosa a 1a que pertenezcan.”

Art. 181. “Los internos seran atendidos por ministros
de 1a religién que profesen, lo que corresponder4 con carécter
general, en el ¢aso de confesionalidad catélica, a un miembro
del Cuerpo de Capellanes de Instituciones Penitenciarias si lo
hubiere en el establecimiento, o, en su defecto, a un sacerdote
de 1a localidad, sin perjuicio de lo que se dispone en el arti-
culo 102 y de lo que se establezea en los Acuerdes que pueda
concluir el Estado con las diversas Confesiones religiosas.

2. Se habilitaré un local adecuado para la celebracidn
de los actos de culto de asistencia propios de las distintas
Iglesias, Confesiones o Comunidades religiosas.

3. Lasnormas de régimen de los establecimientos Peni-
tenciarios deberén adoptar las medidas que garanticen a Jos
internos el derecho a la asistencia religiosa, asi como a la
comunicaciéon con los ministros del servicio religioso de las
Iglesias, Confesiones y Comunidades religiosas.

4. La asistencia religiosa de que se habla en el apartado
2 comprenders todas las actividades que se consideren nece-
sarias para el adecuado desarrollo religioso de la persona.”

Art. 282. “Los funcionarios del Cuerpo de Capellanes
de Instituciones Penitenciarias tendran a su cargo los servi-
cios religiosos en los establecimientos y la asistencia espiri-
tual ¥ ensefianza religiosa de los internos que lo soliciten.”

Art. 203. “Los Capellanes ejercen en los estableci-
mieptos funciones cuasi parroquiales aungue, por no estar
exentos de la jurisdiceién ordinaria, dependan del Pérroco
correspondiente en todo lo que|concierne a los lamados dere-
chos parroquiales. Por esta razdn, podran los Pirrocos ejercer
su sagrado ministerio en los Establacimientos Penitenciarios
pertenecientes a su Parroquia, [de acuerdo con el Capellén y
con sujecién a las disposiciones de este Reglamento,

2. Son funciones especificas de los Capellanes;

1# (Celebrar la Santa Misa los domingos y dfas festivos
para facilitar e! cumplimiento del precepto dominical a la
poblacién reclusa.

22 Organizar y dirigir la Catequesis, explicar el Evan-
gelio en la Misa de los domingos y dias de precepto, y dar
charlas sobre temas de Dogma, Moral ¢ Formacién humana.

104
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3.2  Administrar los Sacramentos e inscribir en el libro
correspondiente los datos velativos a bautismos, matrimonios
y defunciones acaecidos en el Establecimiento, sin perjuicio
de que, por medio del Directar, se dé cuenta al Registro Civil
y al Parroco por las inscripciones legales.

4.2 Visitar a los internos a su ingreso en el Estable-
cimiento y dedicar, al menos, una hora al dia para recibir
en su despacho a aquéllos que deseen exponerle las dudas
y problemas que les afecten.

5.2 Acudir al Establecimiento cuando fuere requerido
por el Director o quien haga sus veces y despachar con él
para darle cuenta de la marcha de las actividades que tiene
a su cargo.

6.2 Organizar y dirigir la documentacién administrati-
va de la Capellania, los inventarios de objetos sagrados y de
culto, y remitir al Centro Directivo los partes, informes y
estadisticas que éste le ordene.”

Como se veri a lo largo de las paginas siguientes, la Ley y el
Reglamento en otros muchos arficulos formulan preceptos mas o
menos directamente relacionados con la religion. Por ejemplo, en la
Ley, el articulo 3 prohibe establecer diferencia alguna por motivo de
1a religion, el 24 preceptua que se establezca fa participacién de inter-
nos en actividades religiosas, el 25 exige que el horaric permita las
atenciones espirituales, el 51.3 regula tas comunicaciones con sacer-
dotes o ministros de la religion, el 69.2 faculta la colaboraciéon de
ciudadanos y de instituciones publicas y privadas para la recupera-
cién social de los internos.

En el Reglamente, el articulo 3.4 repite lo establecido en el
articulo 3 de la Ley, €l 5.2 preceptua la libertad religiosa y el desar-
rollo integral de la personalidad del interno, el 8.c exige la asisten-
cia religiosa en anilogas condiciones gue las de la vida libre, el 10
exige la existencia de un local destinado a culto religioso (Cfr. el
articulo 13 de la Ley), el 20 preceptua que el horario permitira atender
a las necesidades espirituales, el 43 habla del acompanamiento de
personas e instituciones piblicas ¢ privadas que cooperan en la rese-
cializacién del interno, el 45.5.2 habla de la participacién de interncs
en actividades del establecimiento (posteriormente con mas detalle
tratan de esta participacion de internos en actividades religiosas de
los establecimientos los articulos 135, 136 y 137), el 99.2 habla de
la comunicacién telefémica por asuntos graves, el 102.1 regula la
comunicacién con ministros de culto, el 220 exige que en la alimenta-
cibn se respetari en lo posible las convicciones religiosas, y el 222
establece comidas extraordinarias en las fiestas de Navidad, Afio
Nuevo y Nira. Sr.2 de Ia Merced.
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Para mejor comprender el contenido de estos preceptos conviene
decir algo acerca de las correspondientes normas legales penitencia-
rias espafiolas anteriores, y su aplicacidn concreta.

Pero, antes de pasar al capitulo siguiente, interesa tomar breve-
mente en consideracién la normativa de algunas Comunidades Autd-
nomas. A tenor del Estatuto de Autonomiz del Pais Vasco — Ley
Orgéinica 3/1979, de 18 de diciembre de 1979 (BOE. n° 306, del 22
de diciembre) — en su articulo diez, niumeros 12 y 14, se reconoce
competencia exclusiva a la Comunidad Auténoma en materia de “asis-
tencia social”, asi como en materia de “arganigacion, régimen y funcio-
namiento de las Instituciones y establecimientos de Proteccién y tutela
de Menores, penitenciarios y de reinsercién social, conforme a la
legislacion general en materia civil, penal y penitenciaria”. Ademés,
segun el articulo doce, corresponde a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco la ejecucién de la legislacién del Estado en materia de
legislaciébn penitenciaria,

Algo similar establecen los Estatutas de otras Comunidades Autd-
nomas (articulo 11.1 de Catalufia; articulo 17.1 de Andalucia). Por
ahora, Unicamente la Comunidad catalana ha logrado ya las transfe-
rencias en este campo penitenciario, en virtud del Real Decreto
3.482/1983, de 20 de diciembre, por el que se acuerda el fraspaso de
los Servicios del Estado a la Generalitat de Cataluifia en materia de
administracién penitenciaria ('%),

IV — Evolucién histérica de [a asistencia espiritual en las circeles

La evolucién histérica de la asistencia espiritual en las carcelas
merece estudiarse, en el mundo eclesistico y fuera de &, para conocer
mejor el significado de la normativa actual y para constatar que a lo
largo de los afios tanto Espaiia, como Francia, como otros paises,
han ido introduciendo cambios notablemente positivos en la legislacién
y en la préctica.

Como constatan Pinatel y otres autores (!7), la historia muestra
que la prisién ha surgide de dos fuentes: la policial y la eclesistica.
Esta dltima ha sufrido una evolucion radical en el siglo XVII, como
resultado del proceso general de laicizacién. De la preocupacién que
ha tenido la Iglesia en tiempos remotos podemos recordar, por ejem-
pio, 1a Enciclica del Papa San Cipriano, publicada ¢! afio 253, gue se
refiere a la obligacién de caridad de visitar a los presos. Desde el
siglo VI, la visita a los presos ha sido uno de los deberes del clero y

(18) Carlos Qarcie Veldés, Comentarios a lan Legislacion Penitenciaria. Madrid,
Civitas, 1882, p. 181.

(16) Véase Memoria Elevads al Gobierno de S.M, el dia 15 de septiembre de
1984 (Madrid, 1984), pp. 312 ss.
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de los obispos. Siempre en la Iglesia ha habido frecuentes obras, orga-
nizaciones, entidades y asociaciones, tal como la Compania de Miseri-
cordia de San Juan Degoyado, fundada en 1448 por ¢l Papa Inocencio
VIII, para visitar y asistir particularmente a2 los presos condenadgs a
muerte. E] afio 1553, €l jesuita Pedro de Ribadeneira pregunté a Igna-
cio de Loyola si era bien poner carceles en la Compaiiia de Jesis
‘‘atento que alguna vez se tienta el hombre de manera que para vencer
Ia tentacidén no basta razén, y si se anadiese un poco de fuerza pasaria
aquel impetu, y aquel frenesi se curaria”. Ignacio de Loyola le respon-
dié estas palabras:

“Si se hubiese de tener, Pedro, solamente cuenta con
Dios nuestro Sefior, ¥y no también con los hombres por el
mismo Dios, yo pondria earceles en Ia Compafiia; mas porque
Dios nuestro Sefior quiere que tengamos cuenta con los
hombres por su amor, juzgo que por ahora no conviene

nanarlas ' 718Y
Fullcl 1ao. 1 I

Espaiia, a lo largo del siglo XVI. abre caminos nuevos de huma-
nismo y espiritualidad en el mundo penitenciario, especialmente por
las obras teéricas y practicas de tres pioneros: Bernardine de Sando-
val, Cerdan de Tallada y Cristabal de Chaves. Bernardino de Sandoval,
clérige ¥ maestrescuela de la catedral de Toledo (naci6 en esta ciudad
el afo 1483), el afio 1564 publicé su Tractado del cuydado que se
deve tener de los presos pobres. Cerdian de Tallada, nacido en Jativa
{Valencia), ademas de trabajar como Abogado de pobres, Fiscal y
Qidor de la Audiencia de Valencia, escribié varias obras, entre las
cnales merece particular atencion su Visita de la cércel y de los presos,
aparecida el afo 1574. Cristobal de Chaves, nace en Sevilla (4 1602),
primero trabajé como Procurador de los tribunales, y después como
sacerdote, merece recordemos aqui su Relacién de la circel de Sevilla,
editada el afio 1585. (*?)

(17) Jean Pinatel, “La crise pénitentiaire”, en L'Année Socinlogigque. Vol. 24/1973,
pp. 23 ss.

(18 Pedro de Rihadeneira. Yids de San Ignacio de Loyola. Madrid, Apostolado
de la Prensa, 1951, p. 519. Ignacioc de Loyola estuvo preso en la carcel de Aleald
de Henares desde el 18 o 19 de abril (jueves o viernes sanio), de 1527, hasta el
1.° de junic. En los primeros dias de ser arrestado le ofrecieron sacarle por
influencias; pero &l no las sceptd diclendo “Aquel por cuyo amor aqui entré me
sacard, si fuere servido dello”. A primeros de julio del mismo afio 1527 se trasladé
a Salamanca. Alli volvié & estar preso, veintidos dias (o alguno més). Durante
este tiempo unha mafiane todos los presos de la carcel se fugaron, perc él ¥ un
par de compafierog suyos no guisieron hulr y s2 quedaren deniro. Alguien le
preguntd si le costaba estar preso, & 1o cual é respendié: “;tanto mal os parece
que es la prisién? Pues yo os digo que no hay tantos grillos ni cadenas en Sala-
manca gue yo no desee més por amor de Dios”. Cfr, Cindido de Dalmases. El
Padre Maestro Ignacio. Madrid, BAC, 1982, pp. 81 ss.

{19 L. Garride Guzméan. Manual de Ciencia Penitenciaria. Madrid, Edersa, 1963.
pp. 104 ss, con hibliografia. Antonio Sanchez Galindo, El derecho a la readaptacion
social. Bucnos Aires, Depalma, 1983.
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Posteriormente, recordemos el libro del monje benedictino francés
Mabillon (1632—1707), Réflexions sur les prisons des ordres religleux
(1690), el reformatorio para jévenes fundado por el Romano Pontifice
Clemente XI, en Roma, en el hospicio de San Miguel, ¢l afio 1708,
la prisidn de mujeres construida en Roma, el afio 1735, por Clemente
XII, etc. San Vicente Paul fundé las 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 recordar
a Howard, en Inglaterra, y a Concepcién Arenal y Dorado Montero, en
Espafia) hablan de la religion (cristiana) en (y fuera de) la cércel conce-
diéndole gran importancia y subrayando principalmente su fuerza
moralizadora, dentro de la finalidad general resocializadora de la priva-
cién de libertad. Durante varios siglos, tanto la teoria como la legisla-
cién y la praxis, en muchos pafses, consideraban — salvo excepciones
~— la vida religiosa del interno como un deber de éste y/o como un
medio de conseguir su reforma o su reeducacién, mas 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 existiera
un capellin que atendiese a los cultos religiosos los dias festivos vy,
ademas, dos dias por semana con actos de culto y lectura de Ia Biblia
antes de las comidas.

Concepcién Arenal repetidamente se refiere a los efectos positi-
vos de la religién, como ya hemos tenido ocasién de ver, pero también
constata que, a veces, actua equivocadamente por varios motivos. Por
ejemplo, si los capellanes ejercen funclones judiciales, o si establecen
un horario inhumano, etc. Acerca del horario interesa citar una pigina
de su libro El visitador (21), cuando dice:

“Véase cémo se dispone el empleo del domingo en las
prisiones de uno de los pueblos que marchan a la cabeza de
la civilizacién:

6 h ¥ Levantarse.

7Th Bajar del dormitorio a la capilla.
7 h % Misa mayor.

9h Refectorio, desayuno.

(20) PFrancisco Bueno Arus, “Las prisiones espafiolas desde la guerra civil hasta
nuestros dins”, en Historia 16. Carceles en Espadis, octu. 1878, Carlos Garcia Valdés,
Régimen Penlienciarie en Espalia (Investigacldn histdrica y sistemitica). Madrid,
Instituto Criminologia, 1875, pp. 77, 94 s, 120, 186 ss. Garrlde Queman, L. “La
reciente reforma del Reglaanento de los Servieips de Instituciones penitenciarias”,
en Cuadernos de Politica COriminal, n.® 5, 1978.

(21) Concepcién Arenal, El Visltador, T, XIII, p. 113
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9 h i Aseo, paseo.

10 h Paso a la capilla.

10 h 4 Insiruccion religiosa por el capellan,
11 h Lectura individual paseando.

12 h Almuerzo.

12 h % Leccién de canto.

1 h % Lectura paseando.

2 h % Ir a visperas.

2 h 4 Visperas solemnes.

3 h # Refectorio, comida.

4 h Paseo.

4 h ¥ Ejercicios de bombas de incendios; para las

mujeres, lectura.
X Paseo.
% Catecismo.
Paseo.

Paso a los dormitorios.

-1 -1 & o O
=20~ S ~ S = B~
'S

¥ Acostarse.
8h Silencio.”

Mas criticable resulta la postura de ciertos sectores eclesiasticos
que buscan en el mundo penitenciario aumento de poder institucional.
Algo de lo que Karl Rahner, hablando de otro tema, denomina ‘‘ido-
latria y participaci6n en el tremendo egoismo de un sistema que busca
su razén de ser en si mismo... lindante con el fanatismo ideolégi-
co'... (#)

A pesar de las criticas que pueden y deben formularse contra
algunos representantes de las iglesias, sin embargo, en general han
cumplido bien sus deberes gue, como indica Callies (#3), consisten en
preocuparse de los problemas humanos y de los intereses de los presos
en amplio sentido, y también en ayudarles a descubrir y superar los
abusos en la carcel “Der Anstaltsselsorgen kann und muss sich daher
der menschlichen Probleme und Interessen der Gefangenen in weitem

(22) Xarl Rahner, “Rede des Ignatius von Loyola an einen Jesuiten von Heule”,
en Tdem. Schriften ezur Theologie, T. XV, Zirich/Benzger, 1983, p. 393.

(23) (Callies, Sirafvollszugsrecht, 1831, pp. 250 ss.
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Umfang annehmen, wozu es auch gehdrt, Misstinde im Strafvollzug
aufzudecken und auf inhre Beseitingung zu dréngen”.

Si nos fijamos particularmente en Espafia, vemos que desde hace
siglos la asistencia espiritual a los internos va intimamente (y quizas
excesivamente) ligada a los capellanes de instituciones penitenciarias,
De su evolucién histérica se han ocupado algunos especialistas (24).
Aqui, nos limitamos a ofrecer un breve resumen de los lttimos tiempos.

En la Ordenanza de Presidios de 1834 se crea el Cuerpo de Cape-
llanes de prisiones, que dependen del obispe de cada dibcesis, para
que presten la ayuda religiosa y moral en las cérceles. Segin esta
Ordenanza, la asistencia espiritual de los presidiarios, confiada al ca-
pellan, comprendia el cumplimiento de los deberes religiosos (arti-
culos 98, 4%; 165, 12 y 5%), las pliticas (articulo 165, 2%), las exhorta-
ciones {articulo 185, 3%), las visitas a los enfermos (articulo 165, 4%)
y a los presidiarios jovenes (articulo 185, 72),

El afio 1842 se pide a los Capellanes que ofrezcan a los presos
“el balsamo saludable con que la religién cicatriza las llagas de un
corazén ulcerado”. Por decreto de 25 de junio de 1873, poco después
de la proclamacién de la Repiblica, se suprimen los Capellanes de
prisiones por *la necesidad absoluta de llevar hasta sus fltimas conse-
cuencias el saludable principio de la libertad religiosa, estabiecido por
la constitucién actual, a cuyo definitivo complemento aspira la con-
ciencia plblica, juntamente con el deses de esparcir entre los reclui-
dos en los establecimientos penales el germen de la instruccidn, origen
fecundo de mejoramiento”. Al suprimirse los Capellanes de Prisiones,
se encomendé a la iniciativa individual ya la de las sociedades y cor-
poraciones religiosas el cuidado de proporcionar a los penados que lo
reclamasen los auxilios espirituales y las ceremonias del culto, siem-
pre bajo la inspeccién del jefe del establecimiento y con las condi-
ciones que la prudencia de éste tuviere poer conveniente designar (*%).

Legalmente resurge el Cuerpo de Capellanes penitenciarios el afio
1881 (%), Pero. ya antes aparece el Capellén en la plantilla del perso-
nal de la penitenciaria polftica (art. 72 del Reglamento del 10 mayo
1874).

A comienzos de nuestro siglo, concretamente desde la entrada en
vigor del Real Decreto de 5 mayo de 1913, en cada prisién debe

(24) Evaristo Martin Mieto, “Los capellanes penitenciarios syer ¥ hoy", en Revista
de Estudios Fenitenciarios, Numeros 224-227 (enero-diciem. 1878) pp. 738 y ss,
¥ 101

(25} Ciriaco Izquierdo Moreno, “La presencia de e Iglesia en los centros peni-
tenciarios”, en La Cércel. Madrid, Ed. Céritas ¥spafiols, 1084, pp. 154 ss.

{36) Federico Castején. La legisiacion Penitenvisria Espafiols. Ensayo de siste-
metizacion comprende desde el Fuerc Juzgo hasta hoy, Madrid, Hijos de Reus,
Editores, 1914, pp. 101, 341.

F. Bueno Arus. “Cien afios de legislacion penitbnciarin”, en Rev., Estudios Peni-
tenclarfos. Nums. 232-235 (enero-dic. 1981), pp. 63-84, con hibliografia.
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haber un capellan especialmente encargado del régimen moral y reli-
gioso de los internos, tiene como misidon el cumplimiento de los pre-
ceptos de su ministerio en armonia con el régimen y disciplina general
del establecimiento. Los penados catolicos estan obligados a asistir a
los actos de culto; en cambio, no estén obligados a asistir a los actos
de culto los penados no catélicos, pero si estin obligados a escuchar
las conferencias morales que pueden dictar el capellan o los jefes y
profesores de establecimiento u otras personas ilustradas (art. 14,
Reglamento de 19 de febrero de 1885; art. 3° del Real Decreto de 11
de noviembre de 1912).

Al proclamarse por segunda vez la Republica en Espana, se supri-
me otra vez el Cuerpo de Capellanes de prisiones, el afio 1931; con
motivacion parecida a 1a del ano 1873, es decir, por el respeto que se
debe tener “a la vida de la conciencia de cada uno y a Ia libertad
de cultos”,

Con _a guerra civil {1936—1939) cambia radicalmente el panora-
ma. Evaristo Martin Nieto, Capeilan penitenciaria y funcionario exce-
dente del Cuerpo Especial de Instituciones Penitenciarias (*"), comen-
tando la Orden Ministerial de 3 de octubre de 1938, reconoce que la
Iglesia fracasd rotundamente. Empleé un métode de pastoral poco
apropiado. “Creo que se impartia inadecuadamente el Catecismo de
la doctrina cristiana — dogma v moral catdlica — y sobre todo la
apologética, con el afan, por una parte, de defender su propia postura,
sus propias verdades, ¥ por otra, de provocar 1a conversién de los que
se consideraban descarriados. Creo que no logré absolutamente nada.”
No supo estar a l1a altura de esas “circunstancias nacionales” de las
gue habla la Orden ministerial y ante las que el poder civil emplazaba
a los Capellanes.

Vuelve a resurgir el Cuerpo de Capellanes penitenciarios el ano
1938 (Cuerpo de Capellanes provisionales). Su normativa definitiva,
del afio 1943, se apoya en el “tradicional espiritu catélico del pueblo
espaiiol”. Poco tiempo después, en 1947, existian en Espafia 103 capel-
lanes de primera, segunda y tercera categoria. A mediados de enero
de 1985, no funciona la Inspeccion de los servicios religiosos, ¥ en el
Cuerpo de Capellanes Penitenciarios, de los 79 y de plantilla, hay 36
titulares v 43 contratados. Otros sacerdotes y personas mis ¢ menos
jerarquicas de diversas religiones asisten también a los internos en las
instituciones penitenciarias.

En el Pais Vasco las cdrceles han evolucionado pocs mis o menes
como en el resto de! Estado espafiol y de los paises cercanos a noso-

2T) Evaristo Martin Nieto, "Los capellanes penitenciarios ayer y hoy” ... p. 1CI.
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tros culturalmente. Algunas peculiaridades de su historia quedan cons-
tatadas en las obras de Galindez, Gorosibel, Manuel de Irujo etc. (%),

La Iglesia espaiiola, en el sentido amplic de la palabra, debe ser
consciente de que en los (ltimos tiempos ha trabajado principalmente
en una microasistencia religiosa, preocupandose casi inicamente del
cuidado religioso (como algo individual, e interior) de quienes estin
dentro de los muros carcelarios. En las circunstancias actuales es
necesario que caiga en la cuenta de la obligacién grave que le incum-
be de trabajar en favor de una macroasistencia espiritual {como algo
personal-comunitario e interior-exterior, como algo perteneciente a la
cultura) exige también contribuir eficazmente con su buena nueva a’
procurar un cambio radical de las instituciones penitenciarias.

Brevemente, en Espafia, la legislacién y la prictica, hasta la se-
gunda mitad del siglo XIX (v durante las décadas del régimen del
General Franco, en el siglo XX), consideraron la religién en las cér-
celes principalmente como un deber del interno, y también como un
medio de lograr su resocializacion.

Tanto la legislacion como la realidad penitenciaria cambia en el
siglo XIX, con la Constitucién liberal de¢ 1869, y en el siglo XX, con
la Constitucién de la Repiblica y la de 1978. Actualmente Esparia,
como todos los pafses democraticos, regula la asistencia religiosa fun-
damentalmente para satisfacer los derechos del interno, segin estin
reconocidos en la Declaracién Universal de Derechos del Hombre, en
otras normas de caricter supranacional, y en la Constitucion.

Una evolucién parecida a la espafiola, se puede apreciar en Fran-
cia. Durante el siglo XIX varias normas legales insisten en la religién
come medio para que los internos corrijan sus vicios. Asi, la Instru-
ccién de 22 de marzo de 1816 del Ministerio del Interior, bajo el
titulo “Religién como orientacion penitenciaria”, escribe: “Los dete-
nidos volverin algin dia a la sociedad y la perturbarin de nuevo
si 1a pena que han experimentado no ha triunfado de sus vicios ¥
desviaciones. La influencia de las leyes |divinas es muy beneficiosa y
més eficaz que todo el rigor de las leyes humanas para alcanzar
este fin importante de la correccidén de sus viclos. Ud. sefior Prefecto,
mandari que la misa sea celebrada los domingos v dfas de fiesta en
las cérceles; que no se abandonen los otros cuidados y servicios reli-
giosos, que sus practicas piadosas se celebren siempre con el respeto

(28) Pablo de Gorosabel, Noticins de las cosas memorables de Guipfizcoa, 3* ed,
T. IIT, Bilbao, Gran Enciclopediz Vasca, 1972, /pp. 48 ss., 199 ss.

Manuel de Trujo, “El Derecho Vasco”, en IDEM, Escritos en Alderdi, Tomo I
11949-1980), Bilhao, 1881, pp. 205 s5. IDEM, Bl fonde religioso de la vida y el
comunismo, ikvidem, pp. 323 ss.
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y la confianza que eilas deben inspirar”. En sentido parecido se expre-
sa el legislador francés el 25 de diciembre de 1819, el 24 de abril
de 1840, el 20 de julio de 1845... Pero, ya algunos afios antes, con-
cretamente en un informe de. Ministro del Interior, del 1° de febrero
de 1837, se empieza a reconocer la practica religiosa como derecho
més que como deber de los internos. Textualmente dice asi: ““Aquellos
que quisieran excluir de nuestras carceles los signos del catolicismo
¥ sus ceremonias, olvidan sobre todo que es el derecho de todo interno
de cumplir sus deberes con su religion. Aquello que el ahora interno
hacia cuando estaba en libertad, debe poder seguir haciéndolo en la
prision 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 Repliblica francesa,
a partir de 1875, se dicta una serie de leyes, que se llaman laicas,
que excluyen el catolicismo de todos los servicios publicos. Se supri-
me los capellanes en los Liceos, el afio 1882, y en los hospitales el
afio 1884. Pero, nada cambia, sin embargo, en las cérceles. Una Ins-
truccion, det 10 de agosto de 1875, se refiere al celo y al trabajo de
los capellanes en las instituciones penitenciarias; de modo semejante,
un Decreto-Reglamento del 11 de noviembre de 1885. La Ley de 9 de
diciembre de 1905 denuncia el Concordato con el Romana Pontifice,
declara la separacion de la Iglesia y del Estado, pero, garantiza la
libertad de conciencia y de culto también en las instituciones peniten-
ciarias, y sefiala una retribucién econémica a los capellanes, en el art.
29 de esta Ley.

Si pretendemos evaluar, en general. la asistencia espiritual a los
presos a lo largo de la historia, como suelen hacerlo algunes trata-
distas del tema, coincidiremos con casi todos ellos en considerarla
positiva, pero no por haber logrado efectos visibles, practicos, tangibles
y medibles con el baremo del “mundo”, sino méas bien por haber
escuchado, respetado y consolado a los pobres, a los marginados, a
las personas irreparablemente destrozadas por mil factores etiologicos
personales y comunitarios (*°). Los trabajos de las Iglesias en favor de
los presos y de la humanizacién de las carceles, especialmente por
medio de los religiosos y religiosas, estin todavia por escribir y si
se prgsginde de excepciones, merecen el agradecimiento de toda la
sociedad.

(29) Jean Pinatel. “Chronique pénitentiajre”, cn Revue de Science Criminelle
et de Drott Pénal Comparé, 1948, pp. 552 ss.

(30) Gudrun Diestel/Peter Rassow/Ofto Schiifer/Ellen Stubbe: Kirche tiic Gefan-
gene — Erfahrungen und Hoffrungen der Seelsorgepraxis im Strafvollzug. Mn-
chen, Chr. Kaiser, 1880. pp. 173 ss. E. Cuello Calér. La Muoderna Penologia,
Barcelona, 1958, pp. 393 ss.
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V — Normativa actual (El articulo 54 de la Ley y sus correspondi-
entes articulos del Reglamento).

El artfculo 54 de la Ley Organica General Penitenciaria, mas
breve que los artfculos similares en otrps paises de nuestro &mbito
cultural, como por ejemplo Portugal y 1a Republica Federal de Alema-
nia, encuentra su auténtico desarrollo principalmente en los cuatro
articulos — que ya conocemos — del Reglamento, aprobado por Real
Decreto Ley 1.201/1981, de 8 de mayo. Directamente en los articulos
180 y 181, que forman el Capitulo II, Asistencia religiosa, del Titulo
III, “De las prestaciones de la administracién”; e indirectamente en
los articulos 292 y 293, que forman la Seccién duodécina, “De los
capellanes”, del Capitulo II, Organos unipsrsonales.

A la luz de estos articulos, se deduce que la Administracién garan-
tiza a las personas sancionadas con penas privativas de libertad la
posibilidad de ejercer sus derechos para el adecuado desarrollo de su
vida espiritual. Esos derechos se pueden agrupar en fres capitulos:

19) Derecho a la libertad religiosa.
29) Derecho a ser atendidos por ministros de su religion.

3°%) Derecho a las actividades necesarias para el desarrollo reli-
gioso.

1. Derecho a Ia libertad religiosa

El articulo 180 del Reglamento, después de iranscribir, en su
parrafo 19, el articulo 54 de la Ley Orgfinica General Penitenciaria,
formula claramente en su pérrafo 29 el derecho a la libertad de con-
ciencia diciendo que ningtin interno “sera obligado a asistir a los actos
de culte ni de otro tipo de ninguna confesién religiosa, ni se limitara
su asistencia a los que organice la iglesia, confesion o comunidad reli-
giosa a la que pertenezecan”.

Se reconocen, pues, los siguientes derechos:

A) el derecho a la eleccién religiosa,

B) €l derecho al ejercicio religioso,

C) el derecho a la abstencion religiosa, y
D) el derecho a la simultaneidad religiosa. (*!)

La Administracién garantiza al interno la posibilidad de escoger
la religién que él desee y/o cambiar de religién, segin considere
oportuno. También le garantiza el derecho a ejercitar su propia reli-

{31} F. Buenos Arus. Noias sobre la Ley Genersl Penitenciaria ... pp. 18 ss,
Carlos Garcla Valdés, Informe General 1979, Madrid, Direccién General de Inst,
Penitenciarias 1879, pp. 174 ss. IDEM, Comentarios... pp. 181 s. L. Garrido
Guzman. Manusl de Ciéncia Penitenciaria, Madrid, Edersa, 1883, pp. 42 88, 45
55, B. Mapelli Caffarena. Principios Fundamentales del Sistema Penitenciario
Espaiiol. Barcelona, Bosch, 1983, p. 212,
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gién, como explicaremos a continuacién. Y, por fin, le garantiza el
derecho a abstenerse total o parcialmente de sus practicas religiosas.

A tenor del derecho a la simultaneidad de practica religiosa en
diversas ‘“‘confesiones”, el interno puede asistir a los actos que orga-
nicen varias religiones. Estd en su mano, por lo tanto, beneficiarse
de la asistencia espiritual de otras religiones, a las cuales él no perte-
nezca.

Este ultimo aspecto no se reconoce en algunos otros paises, por
ejemplo, en Francia, donde el articulo D-432 sélo le reconoce sl dete-
nido derecho a participar en los servicios (arganizados para los inter-
nos) de su religién. Esta limitacién a la libertad religiosa en Francia
obliga a que, segun el articulo 436 del Codigo de Procedimiento Penal,
el detenido, al ingresar en la instituciéon penitenciaria, deba declarar
su intencién de practicar o no sus creencias religiosas. Seglun este
articulo, los que entran en la circel deben manifestar si desean prac-
ticar su religién. De hecho, en Francia se acostumbra a preguntar a
toda persona que ingresa en prision si tiene o no una religion, v, en
caso de respuesta afirmativa, cudl es esa religi6n.

Actualmente la mayoria de los paises reconocen en sus normas
penitenciarias el derecho del interno a la libertad religiosa; pero, su
amplitud y sus matices varian bastante. El ingresar en prision debe
limitar lo menos posible el derecho de libertad religiosa del sancio-
nado. Por lo tanto, el interno en este punto debe poder vivir de
manera lo mas parecida posible a la de quienes estin fuera de la
cércel (*). Al hablarse de iglesias parece justo que se incluya, bajo
la palabra iglesia o religion, también las sectas religiosas, por ejemplo
los Adventistas del 7? Dia, los Mormones, etc.

De hecho, en Espana se cumple sin obstaculos este derecho de 1a
libertad religiosa como lo prueba, por ejempla, el dato que conocemos
por el Informe General de las actividades desarroliadas en las Insti-
tuciones Penitenciarias espafiolas durante el afio 1982, donde se cons-
tata que “a la asistencia religiosa que venian realizando 1os ministros
de culto de las Iglesias, confesiones o comunidades religiosas no catd-
licas hay que afadir las llevadas a cabo durante el afic 1982 en los
Establecimientos Penitenciarios de Cartagena, Cordoba, Puerio de
Santa Maria, San Sebastidn, Santa Cruz de Tenerife y Toledo, por
miembros de la Asociacién Testigos de Cristianos de Jehova; en los
de Lugo. Puerto de Santa Marfa, Santa Cruz de Tenerife y Santoiia,
por las Iglesias Cristianas Adventistas del Séptimo Dia de Espafia, 2 la
que se autorizé el bautismo de dos internos, uno en Lugo vy otro
en Santofia; en el Complejo femenino de Madrid, por la Comunidad
Cristiana del Evangelio Eterno y por la Iglesia de Cristo en Madrid;
en el Establecimiento de Murcia, por la Iglesia Evangélica Bautista

(32) Peter Rassow, “Religionsausiibung”, ... p. 248. S. Schoch, en Kaiser/Kerner/
Schock, Strafvolzug. Ein Lehrbuch, 3 ed., Heidelberg, C. . Miiller, 1982, p. 168.
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de Murcia; en el de Malaga, por la Comisién de Defensa Evangélica
Espaiiola; en los de Algeciras, Jerez de la Frontera y Puerto de Santa
Marfa por la Federacién de Iglesias Evangélicas Independientes de
Espaiia; en el de Puerto de Santa Marfa, por la Iglesia de Cristo en
Rota, y en el de Ledn, por la Iglesia Evangélica” (%)

El Concilio Vaticano II proclama claramente la libertad religiosa
en la Constitucion Pastoral Sobre ia Iglesia en ol mundo actual (pro-
mulgada en el Vaticano el 21 de noviembre de 1964). “Se reprueban
también todas las formas politicas, vigentes en ciertas regiones, que
obstaculizan 1a libertad civil o religiosa”... (N9 73). Y, con mas ampli-
tud, en la Declaracién sobre la libertad religiosa (De libertate religiosa),
Roma, 7 diciembre de 1965: “De manera que en materia religiosa no
se obligue a nadie a obrar contra su conciencia, ni se le impida que
actue conforme a ella en privado y en piblico, solo o asociado con
otros, dentro de los limites debidos” (N¢ 2). El ntimero siguiente, N?¢ 3
de esta Declaraci6n, considera la religion como algo esencial al hombre
que debe ser vivido en su interior pero también publicamente, en
grupo, en sociedad, en comunidad, y que la autoridad civil no tiene
competencia en este campo, sino que debe limitarse a permitir y/o
favorecer que los grupos sociales — las Religiones — tengan plena
libertad para en privado y en publico manifestarse, sin mis trabas
que las exigidas por €l orden publico.

Superado ya totalmente el equivocado principio de que el error‘
no tiene derecho alguno, hoy se planea y respeta el derecha de los
que “quizd” yerran (®¢),

2. Derecho a sar atendido por un minisiro de su religitn

Esta atencion del ministro religioso queda descrita en el Regla-
mento como comprensiva de los siguientes apartados:

A) Actos de culto.
B) Comunicacién personal y colectiva con el ministro.
C) Otras actividades religiosas.:

A) Derecho a actos de culte

Ya desde los tiempos primitivos, todos los grupos humanos han
practicado actos de culto. También en las Instituciones penitenciarias,
desde sus inicios histdricos, se ha procurado 1a posibilidad de celebrar
actos culticos. Estos son los uUltimos que prohiben — si prohiben —
las legislaciones antireliginsas, como lo muesira la historia de los
diversos paises en los periodes de gobierno considerados “antireligio-
sos’.

(33) DIRECCION GENERAL DE INSTITUCIONES PENITENCIARIAS, Informe
Genersl 1982, Madrid, 1984, pp. 68 ¥ s

(34) Izquierdo Moreno, “Pastoral Dpenitenclaria con acatflicos”, en Rev. Est.
Penitenciarios. N.0 186 (jullo-diciem. 1968), pp. 435 ss,
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Actualmente todas las legislaciones que admiten el derecho a la
libertad religiosa facilitan la celebracion de actos de culto dentro de
los muros carcelarios. Como ejemplo podemos citar la normativa de
Gran Bretana segun la cual los capellanes penitenciarios de la Iglesia
de Inglaterra celebrarin servicios religiosos en las carceles todos los
dias de fiesta, y los ministros de otras religiones deberan celebrar
también actos de culto en los tiempos en que se determine, segin
las normas de su religion {*).

En Espana el reglamento penitenciaric se refiere varias veces al
tema, El articulo 180, en su parrafo 29, permite al interno asistir a
los actos de cuito de su religiéon y de cualquier otra religion, Iglesia,
Confesion o Comunidad religiosa. Segin el articulo siguiente {(numero
dos) se habilitara un local adecuado para la celebracion de esos actos
(después lo comentaremos). Y, en el nimero siguiente, ordena que las
normas de régimen del establecimiento adoptaran las medidas que
garanticen a los internos la posibilidad de asistir a esos actos de culto.
El articulo 293, en su numerc 2.1, entre las funciones especificas de
los capellanes sefiala el “celebrar la santa misa los domingos y dias
festivos. .. y administrar los sacramentos”, y supone que hay “objetos
sagrados de culto” de los cuales el capelldn llevara el inventario. Ade-
mis, el capellan debera remitir al Centro directivo los partes, informes
-y estadfsticas que éste le ordene. Por lo que se publica en las Me-
morias anuales de la Direcciébn General de Instituciones Penitencia-
rias (*%), se comprende que esos partes, informes y estadisticas se refie-
ren (también) a los actos de culto y administracién de sacramentos.

(35} Prisons. Being a Reprint from Halshury's Laws of England, 4* ed. L. J.
Blom-Cooper, G. J. Zellick y H. Burton, Londres, Butterworths, 1982, pp. 752 s.
(38) DIRECCION GENERAL DE INSTITUCIONES PENITENCIARIAS. Informe
General 1982 (Madrid, 1984}, p. 224. Durante el afio 1982 en las Instituciones Peni-
tenciarias se administraron los sacramentos sigufentes:

CENTROSR N OBSERYVACIONES
El Dueso ........ccoviviviinnn, 2 Iglesia Adventista del Séptimo IXa.
Madrid, Hospital .............. b1
TaITBEONA .. vveeceerciateannns 2
CENTROS N.* OBSERVACIONES
Albacete ................. ... 1
El DUeso .........vvinenrainnas 1
Granada  ........ ... ........ 5
Madrid, Hombres ............. 2
L0017 T S 1
FPamplona ...........ccccvenene 1
San Sebastlén ................ 3
Sevilla ... 7

W
vall
L]
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Por tanto, seglin los preceptos resefiados del Reglamento, los inter-
nos tienen derecho en Espaha a que un ministro religioso celebre
actos de culto de su religion, y tienen derecho a asistir a los actos de
culto que dentro del establecimiento celebre cualquier otro ministro
de cualquier otra religi6n.

Seria de desear que el Reglamento declarase que, si la autoridad
penitenciaria impide a algun interno la asistencia a los actos de culto,
debe al menos comunicarselo al capelldn, ya que las autoridades peni-
tenciarias no pueden sin grave motiva impedir a los internos la parti-
cipacién a los actos de culto gue realice su comunidad religiosa o a
los ejercicios de culto que realice otra comunidad distinta de la
suya (*7),

A la luz de lo establecido en los precepios indicados parece opor-
tuno comentar algo ahora acerca de qué debe entenderse por actos
de culto, quienes los han de celebrar, donde y cuando.

Como ya hemos indicado antes, los criterios para aclarar estos
temas estrictamente religiosos competen a cada una de las iglesias o
religiones, sin que el Estado deba inmiscuirse en este tema, salvo
por motivos de orden piblico. El Estado ni puede ni debe intervenir
en el comentario o interpretacion de qué debe entenderse por actas
de culto.

Estos conceptos religiosos por su dimensién humana, evolucionan
con el transcurso de! tiempo, por lo cual hemos de prestar atencién
a los estudios vy a las experiencias de los 1edlogos y especialistas con-
temporaneos. Concretamente, conviene admitir que, junto a los actos
de culto tradicionales, hoy deben considerarse también actos de culto
otras actividades nuevas como pueden ser grupos de trabajo. dindmi-
cas de grupo, comunidades de base, ete. (). También hemos de admitir
que, junto al capelldn, otras personas laicas, individuales o en grupo,
pueden y deben celebrar estos actos de culto: los Capellanes ¥ sus
colaboradores (benévoles o remunerados) actuan ya tradicionalmente
en diversas campos.

Naturalmente para que se celebren los actas de culto, tal y como
lo promete el Reglamento, debe contarse con los necesarios ministros
de la religién. Concretamente, en Espafia, debera contarse, al menos,
con sacerdotes catélicos que puedan celebrar la misa, administrar los
sacramentos, etc, Nada se encuentra al respecto en la ley. Aungue el

(37) P, Rassow. “Religionsausiibung”, en Strafvollzugsgesetz, 16-1I1-1978, Gross-
kommentar, hrg. H-D. Schwind y A. BShm, Berlln, W. de Gruyter, 1983, p. 256.
Rolf-Peter Callies. Strafvollxugsrechi. 2.* ed., Mlinchen, C. B. Beek’'sche, 1981, p. 256,

(38 V. Enrique y Tarancon (Cardenal). “Las Comunidades de Base son fun-
damentales en la Iglesia”, en Vida Nueva, n® 1421, p. 599.

H. Martin, Frele Seelsorge..., p. 365. Tembién tiene cabida aqui el principio de
comunidad terapéutica de gue habla ¢l articulo 86.1 ce la Ley Orgénica General
Penitenciaria.
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articulo 266 del Reglamente dicc que “En los establecimientos de
preventivos existird al menos un equipo de Observacion, integrado
por un Jurista-Criminélogo y un Psicoiogo, funcionarios del Cuerpo
Técnico de instituciones penitenciarias, y por un Asistente Social”,
nada similar se dice de la necesidad de gue haya capellanes (para la
asistencia espirifual). Quizas se da por supuesto. Quizds se deja el
tema en el aire para gue se reconsidere la conveniencia o no de que
siga existiendo el Cuerpo de Capellanes de instituciones penitenciarias.
Un sector de los teéricos (v guizas iambién de los que actualmente
llevan la direccién de las instituciones penitenciarias espaficlas) desea
que los sacerdotes catolicos que prestan su asistencia espiritual en las
carceles no perienezean al Cuerpo de Capellanes tal y como este Cuerpo
viene estructurado en la legislacion heredada. En mi opinidn seria
conveniente remodelar radicalmente este Cuerpo, y quizds configurar-
io de manera que no sean iuncionarios del Estado. En la legislacién
comparada se encuentran normas y estructuras muy diversas, de
acuerdo con las distintas caracteristicas sociales, politicas y religiosas
de cada pais (*%).

Fl articulo 293 del Reglamenio dice expresamente que los péarro-
cos (de los cuales dependen los capelianes y cada establecimiento,
segin su ubicacibn geogréfica) pedran ejercer su sagrade ministerio
en los establecimientos penitenciarios pertenecientes a su parroquia,
de acuerdo con el capellan (si }o hay) y con sujecién a las disposiciones
de este Reglamento.

Siguiendo la linea marcada en el Concilio Vaticano Il que recono-
ce la igualdad entre los laicos y la jerarquia (*), y a tenor de ia practi-
ca cada dia mis frecuenle en muchas parroquias de que lcs laicos
tomen parte activa en las celebraciones liturgicas, parece jusio que
las autoridades penitenciarias deban reconocer a alguns laicos cierics
derechos y cierias prerrogativas que el texto legal asigna a los capelia-
nes, siguiendo una interpretacién progresiva (a tenor de lo indicado
en el articulo 3.1 del Coédigo civil espaiiol) de los documentos del
Concilio Vaticano 11, especiaimente de la Constitucion sobre los laicos.
La localidad vizcaina de Arinzazu tiene como maxima autoridad reli-
giosa, como pdrroco, una mujer, M.? José Arana, desde mediados dei
ano 1984 (*').

(39) Pardo Martinez. Informe sobre el Congrese... en Rev. Est, Penit. Nums.
200-203 (1973}, pp. 325 ss.

{40) Decreto "Apostolicam actuositatem”, sobre el apostoiado de los seglares
(Romn, 18 de noviembro de 1965), en Documentos (onciliares Completos, Madrid,
Razén y Fe, 1967, pp. 629 ss.

{41) Segun informa la prenss del 29 de dictembre de 1684 (El Correo Espafiol —
El Pueble Vasco).

En ¢l mes de diciembre de 1984 hay en la didcesls de Vizcaya trece lalcos (sels
hombres y siete mujeres! gue en otras tantas DArrogquias ejercen como PAITOCOS
excepto en la administracion de sacramsntos.
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Para la celebracion de los actos litdrgicos, en muchos pafses, la
legislacién suele establecer que en cada institucién penitenciaria haya
un Iocal adecuado.

En Espaha los antecedentes legales, generaimente, han reglamen-
tado la existencia de una capilla en cada institucion penitenciaria,
incluso en los tiempos de legislacién menos “favorable”. Por ejemple,
el Decreto de 25 de junio de 1873, en su articulo 2, disponia que
estuviera dispuesta en los dias de precepto la capilla del establecimien-
to y los objetos de culio en ella existentes para las ceremonias de culto.

Actualmente, para la celsbracion de los diversos actos de culto,
el n? 2 del articulo 181 dispone que se habilite un local adecuado.
No dice si esa habilitacién supone que el tal local se dedique exclusi-
vamente a log actos de culta. Pere, «f afirma que dehe ser adecuados.
Por desgracia, con frecuencia no se cumple este requisito. Quizas por-
que las personas que deciden sobre e! tema opinan — erréneamente
— que cualquier local sirve para celebrar los actos litlrgicos.

En cuanfo al punto de si tal local debe estar destinado exclusi-
vamente ¢ no a los actos de culto, conviene evitar los dos extremos:
na parece aconsejable, ni factible, reservar un gran espacio para solo
los actos de culto; pero si parece exigible en justicia que cada insti-
tucion penitenciaria, especialmente las grandes, destine un local (ni-
camente para lugar de recogimiento, de oracién, de contemplacién y
actos religiosos. Este pequefio local puede estar ubicado de tal manera
que al abrirse sus puertas comunique a un gran saléon (como puede
ser el salén de actos, e comedor, los pasillos, ete.), para la celebra-
cion de los actos liturgicos en los dias festivos.

Considero deseable que un articulo del Reglamento indicara expre-
samente la necesidad de que en todos les establecimientos, al menos
en los establecimientos con gran nimero de internos, haya un local
para tales actos, algo asi como el articulo 145 dice que en todos los
establecimientos penitenciarios axistirg un local destinado a enfermeria.

La férmula actual “se habilitara” admite interpretar como sufi-
ciente gue, legado el momento de la celebracion litiirgica, se habilite
o arregle cualquier local para que sirva a la celebracion.

La Comunidad de dentro de la circel debe poder experimentar
su unién con la Comunidad de fuera, especialmente en el servicio
religioso, en los actos de culto socbre todo en la eucaristfa. Para ello
ayudara que personas y grupos de fuera del Establecimiento tomen
parie en 1a eucaristia, que se celebre en el interior del establecimiento
penitenciario ¥ que también algunos intermos puedan salir, con el
debido permiso, a celebrar la eucaristia fuera de la carcel, en la igle-
sia mas relacionada con la institucién penitenciaria. Actualmente, en
Alemania y Suiza es relativamente frecuente que laicos domiciliados
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cerca de la Institucién Penitenciaria participen en la preparaciéon y
en el desarrolio de la eucaristia dentro de la carcel.

Dado que la mayoria de los internos de Espana pertenecen a la
religiébn catdlica (%), se comprende que en los establecimientos se
celebre la misa al menos todos los dias festivos, y se administren los
sacramentos en las fechas oportunas. De hecho, en todos los estable-
cimientos suele celebrarse la misa los domingos y dias festives y se

242) Direcclén General de Instituciones Penitenciarias. Informe General 1382
{Madrid, 1884}, pp. 223 s.

ASISTENCIA RELIGIOSA

Internos catdlicos, no catdlicos y que no profesan religion
alguna en Jos Establecimientos Penitenciarios

Inter!u_n noe l;:t::o?eg lnu’:rnos
CENTROS catdlicos religién alguna catélicos
% % %
Albacete ........iiiiiiiiieer e 355 2,39 94,07
AlgeciTas .......iiiiiiiiii i 3,00 — 97.00
Alicant® ... ... i e 14,32 400 81,78
Alcala, Cumplimiento .................... —_ — 100,00
AlcAzar de Samn Juam ................... —_ — 100,60
BUIZOS .. vieicieitnne vrteiarannnrannnssn 8.00 7,00 85.00
Caceres, I ... .. .. i 5.40 -— 94,80
Caceren, II .. ...ivuiniiiii i inennian s 5,00 — 95,00
Cartagona .. ..ot iiee e, 2,20 2,80 85.00
Castelldl ... i i i e ia e 5,00 3,00 92,00
Ciudad Real ................cociiinnia, 2,00 — 08,00
CUBTICA . .oi i ca e iranaaeieess 9,61 1,93 88,46
El DUCSH ..ot iiree i tianectniacanenanas 1395 0,69 85,36
FIgQUETES ... veiiiiiinrrinnronaranssanans 6,00 8,00 95,00
GLiOn i e e, 3.82 1,18 94,70
GIanafa ... iiie i c i iar e enian s 4,80 1,00 82,50
Huelva ... ..o i, 5,15 1,75 80,00
HUuesch ..o i i 20.00 — 86,00
LaCorufla ........ooiiiiieiiie e, 12,00 200 97.00
Leln e 3.00 -— 90,00
LOBTOMO . iiinie i iieii st ctereerinannn 5,00 5,00 89,00
Madrid. Hombres ............cciciviniven 9.00 200 86,50
Madrid, Psiquiatrico ..............0o0e.. 10,50 2,080 23,30
Melilla ..o i e i e 71,40 5,30 85,00
Nanclares de la Gca ..........ccoivnevnnnn. — 15,00 86,00
Ocafta, I ... ..o iiiiiiiiiiiiiierirannanns 2,00 — 98,00
Ocana, IT .. ... ... .. . i iiiiieineiiaranans 2,00 — 98,00
Orense ... ..ot iiieimneentaincntanninsn 12,00 8.00 80,00
Oviedo ... . e e ie e .- — 104,00
Palencia ,............ e . 4,00 26,00 70,00
Palma de Mallorca ..........c0.vununnn 12,00 590 82,10
Pamplona ... ... ittt 8,00 2,00 90,00
Pontevedra .......... ... ot 208,00 8,00 85,00
Selamanca ........... i ie i . 9,00 2,60 83,00
San Sebastian ........... . icie e 2,00 —_ 98,00
{Continua)
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suelen administrar sacramentos especiaimente del bautismo, de matri-
monic y asistencia a los difuntos, como consta en las Memorias de
las Instituciones Penitenciarias.

La celebracién litirgica en los dias especialmente sefialados pue-
de contribuir muy positivamente en las instituciones penitenciarias,
como recuerda varias veces Concepcién Arenal que ve en esos dias
“especialmente destinados al ejercicio de la voluntad y a la depuracion
del gusto, cosas ambas de capital importancia’ (2).

B) Comunicacién con les ministros religiosos y otras actividades

Segun el n? 3 del articulo 181 del Reglamento, los internos tendrin
derecho ‘““a la comunicacién con los ministros del servicio religioso de
las iglesias, confesiones y Comunidades religiosas”, Esta comunicacién
admite dos formas: secreta y no secreta (*4).

La primera, es decir, la que exige obligado secreto profesional
o confasinnal ga csalahrarid en la forma astahlacida nara los ahooados

NV OLVIIATITIVAIEL) OO VWAV MIGL G VI A6 AVIIMR WOUNRMAVLAWEG iR AV0 A et

defensores (art, 103, parrafo 3) por lo tanto se celebrari en locutonos
especiales en los que quede asegurado que el control del funcionario
encargado del servicio sea solamente visual fart. 101.1.C).

En la visita no secreta, el ministro de culto, si no es catélico, sera
acompaiiado por el funcionario que designe el Director de Ia institu-
cién penitenciaria. Si el ministro de culto es catélico serd acompaia-
do por el capellin del Cuerpo de Capellanes. Esta norma del art.

{Continvagho da nota 42)

Inkernos ne ﬁu;?“ﬁe Internoa
CENTROS catblicon religién alguns catélicos
% % %

Sants Cruz de la Palma ................ — —_ 100,00
Santander ... .. iiiiii e a i 10,00 4,00 86,00
Segovia, Cumplimiento ................... 2,00 800 80,00
Segovia, Bbrios ........ . iiiieiiiiinans - —_ 100,00
SevillR ... i e s e e 2,00 — 98,00
BOMB . iivieiiirintiininsrnrisanisararanes —_ — 100,00
TAITARZOINA ..o orreeeeereracatntonasnrnn. 10,00 2,00 88,00
B T 0,92 — 99,08
Toledo ........cocivinvas -— —_ 100,00
Valencia, Hombres 7,00 3,00 90,00
Valladolld ...........ccoiiiiiniiiaianiane, 1,00 11,00 88,00
4 4,00 2,00 94,00
ZBIAROZE ovevvrvrecirarararanarararanas . 4,00 5,00 91,00

{43) Arenal, Concepcidn “Empleo del domlnco ¥y de los dias festivos en los esta-
blecimientos penitenciarios”, en Obras Completss. Tomo XIV, Madrid, 1886, p. 89.

(44) Francisco Bueno Arus, “Estudio preliminar®, en C. Garcia Valdés, La Refor-
ma Penitenciaria Espafiola. Madrid, 1981, p. 34

Carlos Garcia Valdés. Introduecién a la Penolegia, Medrid, 1981, pp. 11§ s.

Luis Garrido. Manual de Ciencia Penitenciaria, Madrid, 1983, pp. 104 s, 407,
Borjea Msapelli Caffarena. Principlos Fundamentales del Sistema Penitenciario
Espafiol. Barcelone, Bosch, 1983, p. 241,
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102.1, pérrafo 2, muesira que el interno tiene derecho a solicitar
comunicarse personalmente con otro sacerdote catdlico concreto dis-
tinto del capellan del establecimiento. Seria conveniente que los inter-
nos pudieran, con facilidad, comunicarse telefénicamente con los repre-
sentantes de las iglesias.

Entre las funciones especificas de los capellanes en el articulo
283 del Reglamento se indica la de “visitar a los internos a su ingre-
so en el establecimiento y dedicar al menos una hora al dia para reci-
bir en su despacho aquelios que deseen exponerle las dudas y pro-
blemas que les afecte”.

Para garantizar a los internos el derecho a estas comunicaciones
v visitas, “las normas del régimen de los establecimientos peniten-
ciarios deberan adoptar las medidas oportunas”, como dice el n? 3
del art. 181 del Reglamento. La legislacion espaficla no especifica

gi el ecanelldn nuede visitar al interne oue lo solicitz cuando a dicho

Wi LRPTLIGEL LAl MT Viodiol Ga ey YW A%/ SVILALAUVR LlRiiay @ waivaav

internc se le ha impuesto el correctivo de aislamiento en celda por
alguna falta grave determinada en los arts, 111 y siguientes. Parece
deseable que al capellin se le permita visitar a estos detenidos, como
lo establece en Francia el articulo D-437. La legislacion francesa regu-
la con més detalle la visita del capellAn nombrade perpetua o interi-
namente. El articulo D-437 permite que el capellan hable con el defe-
nido, ¥y ninguna sancién puede suprimir esta facultad. incluso puede
hablar con el detenido en las horas de trabajo si la interrupcion de
este trabajo no afecta a la actividad de los otros detenidos y la con-
versacion naturalmente se realizara sin el control de ningtn vigilante.
De hecho los capellanes a tiempo completo en los grandes estable-
cimientos franceses suelen disponer de las llaves de las celdas (*%.

En Alemania segin la legislacién actual, en cases urgentes y
graves la direccién de la institucién penitenciaria esti obligada a per-
mitir la entrada del capellan en la carcel {*%). En casos de perturbacio-
nes del orden phblico en la institucién penitenciaria el capellin o el
representante de las Iglesias o de la Comunidad, debe tener una liber-
tad de movimiento mayor que otros funcionaries, pues conta la dimen-
sién diferente del representante de la religién; pero, si por su acti-
vidad y por las circunstancias, corre grave peligro el capellin, el Direc-
tor de la institucién penitenciaria podra tomar las medidas que con-
sidere necesarias.

En Inglaterra el capelldn debe visitar diariamente a los prisio-
neros que pertenecen a la Iglesia de Inglaterra si estan enfermos, ¥
los podra visitar aunque estén sancionados en celdas de castigo. A
cada Ministro religioso de la céarcel se le entregar la lista de los pri-
sioneros que se han declarado pertenecer a su religibn y podri él

{46) Pére Clavier, Les droits religleux... pp. 17 5.
(46) Peter Rassow..., pp. 252 ss.

R. Inf. legisl. Brasilia o. 24 n. 94 abv./jun. 1987 325



visitar sélo a los prisioneros de su religiébn. Atinadamente en la legis-
lacién inglesa de 1864 (Prison Rules. r. II, I, a), se ordena que el
capellan debe entrevistar a cada prisionero de su religién en el mo-
mento en que éste ingresa en la circel y también en el momento en
que sale de la cércel. El capelidin de la Iglesia de Inglaterra y el
minisiro de cualquier religién debe visitar a los internos de su religién
regularmente, en cuanto sea razonable. El Director de la Institucién
penitenciaria debe procurar que los miemhros de religiones que no
tengan representantes de su religion puedan ser visitados por tales
personas (7).

A la luz de los articulos 181 {numeros 3 y 4), 292 y 293 (n?¢ 2),
ademés de las visitas ¥y comunicaciones, los ministros religiosos (tam-
bién los laicos) pueden y deben celebrar otras actividades de diversa
indole. Transcribimos a continuacién algunas de las que indica el
capellan Cirfaco Izquierde Moreno: (*)

Actividades litorgicas

1} Ordinarias:

Formacién v ensayos del coro.
Preparacion de la misa dominical.

Celebracién de la misa, con homilia participada, todos los
domingos y dias festivos.

Peticiones en el ofertorio, por los mismos internos.
Misas por difuntos de funcionarios e internos.
Celebracion de matrimonios.

Preparacién y recepcion de los sacramentos de la Eucaristia
¥ penitencia.

2) Extraordinarias:

Preparacién de las fiestas més notables del afo: Adviento,
Navidad, Epifania, Cuaresma, Pascua.

Celebracién de la Semana Santa, con actos adecuados y par-
ticipacion de los internod.

Festividad de la Merced (ambientacién con un triduo).

Actividades catequiético-culturales
Charla semanal de formacién reiigiosa, de dogma o moral,
con diapositivas-filminas.
(47) Prisions. Being a Reprint from Halsbury’s Laws of England, 1982, p. 763.

(48) Cirfago Izquierdo Moreno, “La presencia de la Iglesin en los centros peni-
tenctarios”, en La Céreel Corintios XIIT, 27/88 (1984), p. i71.
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Distribucion de periédicos y revistas de formacion religiosa.
Distribucién de la Biblia y del Nuevo Testamento.
Cursillos de cristiandad.

Cursillos biblicos.

Preparacion para la recepcion de la confirmacion o matri-
monio,

Los capellanes y/o quienes trabajen en la formacién e informa-
cién religiosa de los internos con sus charlas, conferencias, grupos
de discusion, etc., deben estudiar v conocer la situacién social y psi-
cologica del interno para brindarles el Dios que esti mas cercano a
ellos y por los caminos mas apropiados para ellos. Especialmente deben
acudir a la palabra de Dios en el evangelio y en los salmos {(**). En
concreto, se debe brindar al interno una imagen del Dios de Jesis,
es decir el Dios de la libertad, el Dios de la gracia y del perdén, el
Dios de la apertura al otre, el Dios que es lazo de unién que es una
realidad experimentable, capaz de colmar el vacio y la soledad del
interno, capaz de darle confianza en E! y en los otros, capaz de con-
vencerle de que Dios y los hombres le toman en seric al delincuente
como ser responsable y le facilitan el descubrimiento (intelectual y
experimental) del amor fraternal. Para ello ayudara en gran manera
el rito simbélico de la mesa de la Eucaristia como simbolo eficaz de
Ia fraternidad. Sobre estos vy otros temas se expresa la Comision Inter-
nacional de los Capellanes Generales de Prisiones en una carta que
en septiembre de 1983, ha dirigido a los medios de comunicacidn, a
todos los sacerdotes que trabajan en las cérceles y también a las
Naciones Unidas, al Consejo de Europa y a los Gobiernos.

3. Dereche a la asistencia espiritual global

Qué debe entenderse por asistencia espiritual a la que tiene
derecho el interno, de la que habla el apartado 29 del articulo 181
del Reglamento, nos lo explicita {en cierto grado) el apartado 4 del
mismo articulo cuando dice que tal asistencia “comprendera todas
las actividades que se consideren necesarias para el adecuado de-
sarrollo religioso de la persona”. Esta frase puede parecer demasiado
amplia, pretenciosa y vaga; pero, dada la naturaleza del tema, el legis-
lador ni puede ni debe concretar mas su contenido. Si, como dice
Zubiri, el hombre no tiene religion sino que el hombre es religion,
resulta imposible definir la esencia de ésta con descripciones concre-
tas. Por lo tanto al interno se le reconoceri su derecho a todo lo que
sea — se considere enire los especialistas — necesario para que su
vida religiosa crezca y madure.

(49) Como he dicho antes, trato aqui especialmente desde v para los cristianos.
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El namero 4 del articulo 181 del Reglamento reconoce (con bas-
tante acierto) este derecho de los internos, dificil de describir pero
sumamente importante. Desconozco codmo surgié este nimero ultimo
del articulo 181, y nada he encontrado escrito al respecto. Cabe supo-
ner que el legislador, al releer el contenido de los preceptos anterio-
res, cayd en la cuenta de que falta alga importante, aunque él no lo
sepa formular. Por eso se consideré obligado a dejar una puerta
abierta a lo que los técnicos, los teélogos, consideren necesario.

A la luz de la teologia (cristiana) parece oportuno indicar tres
aspectos que deben incluirse en este “cajon de sastre” de la asistencia
religiosa:

A) La dimensién agépica de la asistencia espiritual.

B) El derecho de los internos a estructurarse como Pueblo de
Dias.

RS, Ty con €l b; hl d

Fal O rt - | Ay Tac findossncs a w P T ]
) Bl Qerecno Qe 1os 1niernos a relacionarse con ¢

Dios préximo a la cércel.

A) Dimensién “cordial”’, aghpica, maternal de la asistencia espi-
ritual

La asistencia a 1a que tiene derecho el inferno no puede limitarse
estrictamente a las pricticas cultuales, ni a la instruccién doctrinal,
ni a lo “puramente espiritual”, sino que debe incluir y subrayar la
faceta de la encarnacién. Mil detalles cordiales enriquecen la asistencia
espiritual, agépica, del representante de la Iglesia. Por ejemplo, la
esposa de Miguel Hern4ndez pude visitarle a éste, poco antes de morir
el 28 de marzo de 1942, tres veces, en comunicacién extraordinaria,
gracias a la intervencién de un sacerdote (*°). Acertadamente escribe
un Capellin de prisiones (*!) que, méis alli de los medios “normales”
de ayuda carcelaria personal y/o institucional que pueden regularse
v describirse legalmente, hay — y debe haber — un encrme espacio
vacia para el capellin y para el Pueblo de Dios, espacio “cordial”
que nadie puede colmar mejor que elios: 1z estima sincera a la persona
del delincuente, el respeto de y a su diferencia, 1a comprensién de su
culpabilidad, 1a sintonfa con sus suprimientos, el estimulo renovado
en sus intentos de superarse, de liberarge, la tolerancia parecida a la
de Jesucristo con sus mas “pequefios”, sus més “humildes”.

Las normas al respecto en el Derecho comparado se expresan con
matices mas o menos amplios; pero, en la practica se permite gene-
ralmente al capellin y sus colaboradores esta asistencia cordial aunque
no haya sido explicitada en las normas legales o aunque se la niegue.
Asf, por ejemplo, en Francia, el articulo I 434 establece entre las

(500 Joselina Manresa, Recuerdos de 1a Vieds de Miguel Hernandez, Madrid, ed.
la Torre, 1880, p. 139.

(51> F. Haumesser. “Jounes en prisions?" en Recherches, 2.° trimestrs 1984, p. 17.
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misiones del capelldn “llevar regularmente a los internos la ayuda de
la religién”; y afiade que *‘debe ejercer con los internos tnicamente
una tarea espiritual y moral”. Esta restriccion parece criticable pues
da pie a interpretaciones inhumanas y anticristianas. Practicamente,
en Francia, predomina la interpretacion amplia y se ve bien que el
capellin desarrolle su asistencia caritativa, incluso con cierta inge-
nuidad. Como ha escrito recientemente el aumonier Clavier (52) si el
capellan tiene por misién ayudar al interno a vivir su religién, y ésta
es una vida de amor, dificilmente puede cubrir tal tarea sin wuna
amistad humana, amistad que se expresa no sdlo en los actos de
culto y en los sacramentos v 1a predicacidon y conversacion sino también,
¥ ho menos, en los encuentros humanos y en las relaciones de servicio
a los més marginales. Algunos de estos servicios nadie le puede prestar
al interno mejor que el capellan, si es debidamente prudente y esta
ayudado por colaboradores benévolos.

T Alamania ¢a raponnee tamhiédn a Ine intarnne acta daracha a2 In
dad il 4 3AWAALALLLIL O & Www WALV LT ULAARLWLL A Al B, L AAVALY Wk b WAWE WWALLF 44 LR

asistencia caritativa y diacénica. Y, como explica catedratico Karl
Peters, se piensa que el campo de accion del Mmistro eclesiastico se
extiende hasta lo asistencial ¥ caritativo pues actua como servidor de
Dios, como testimonio del amor de Dios, que llega mucho mas alla
del secreto profesional y sobrepasa los limites puramente religipsos
“Unter Seelsorge fallen nicht nur die kirchlichen. sakramentalen und
rein religidsen Handlungen” (™). El hombre de Iglesia que consuela al
vacilante, al afligido, al desconsolado, ejercita asistencia religiosa aun-
aue en ese consuelo no emplee palabras religiosas en cuanto religioso
desde el espiritu religioso. Por otra parte, un partido de futhol o una
fiesta vespertina de baile no es asistencia religiosa, aunque la organice
el capellén.

Bajo l1a asistencia espiritual no debe entenderse solo el anuncio
tedrico del evangelio de Jesucristo. La Iglesia siempre, con méis o
menos fuerza, se ha comprometido en el cuidado de los pobres y en
las misiones caritativas, y hoy en dia diversas instituciones, tanto
catdlicas como protestantes, en Alemania ¥y en otros paises, consi-
deran como trabajo suyo esta asistencia. A modo de ejemplo se cita
que, en Alemanija, Caritas actualmente tiene 24.800 instituciones con
un millén ciento treinta y seis mil plazas, y mds de 240.000 trabaja-
dores oficialmente reconocidos (4).

La teclogia cristiana desde los tiempos evangélicos (Juan. 13, 35;
17. 21; Hechos, 4, 32 ss.) considera la vida religiosa como algo que

(62} Pére Clavier. “Les droits religieux des detznus”, en Revue Pénitentiaire et de
Droit Pénal. N 1 (janvier-mars 1384€), p. 16.

(53) Karl Peters, “Seelsorge und Strafvollzug”, en Juristische Rundschaun, 1975,
p. 404, Hilde Kaufmann, Ejecucion FPenal y Terapia Social. Trad. J. Bustos. Buenos
Aires, Depalma, 1879, pp. 113 ss.

(54) Brand/Hunchiing. Religiomsausiibung”, en Xommentar zun Stve., 228 ed.,
Luchtierhand, 1982, p. 250.
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fecunda toda la historia (también la anterior a Cristo, segdin dice el
n? 22 de la Gaudium et Spes (°%). como algo ontolégico (mas que reve-
lado y conocido), como soterologia pancésmica, y todas estas cuali-
dades no caben en la descripcién legal casuistica de un Reglamento
de Prisiones. Todavia mas, la teclogia cristiana afirma como carac-
teristica fundamental de la Iglesia sus rasgos maternales pues Maria,
la madre de Jesis, la madre de todos log creyentes, es figura prototipo
de la Iglesia (°"), y esos rasgos maternales deben aparecer mas cuando
se trata de personas privadas de libertad. El capell4n de prisiones tiene
derecho y también obligacién de brindar al interno lo religioso-cultual,
pero tiene mas derecho y mas obligacién de brindarle lo ético-profético
y lo “cordial” por ser méis esencial al cristianismo, como desarrellan,
por ejemplo. José M% Diez Alegria, J. A. Pagola y Karl Rahner (°%).
Este subraya que la relacién sacerdotal con el préjimo (més aun si
este préjimo esti privado de libertad) debe estar sostenida por el
amor sobrenatural y debe representar una consumacién peculiar{sima
de ese amor, una manifestacién expreda y oficial del nucleo intime
del amor al préjimo, por el que le quiere en cuanto es amado por
Dios, de tal manera que lo puramente ministerial, lo oficial e insti-
tucional no sélo no constituye por si solo lo caracteristico de las
relaciones del sacerdote con los hombres ni 1as agota, sino que es ese
amor permanente a los otros (especialmente a los marginados ¥ a los
privados de libertad), efectivo, célido, vivo, desinteresado y genuino,
el elemento constitutivo de las relaciones sacerdotales. Relacién y reli-
gacibn que es algo experiencial, como explica J. Zubiri ().

En este sentido se expresa también el Decreto del Concilio Vatica-
no II sobre El apostolado de los seglares (promulgado el 18 de noviem-
bre de 1965) cuando afirma que “la accién caritativa como distintivn
de la asistencia religiosa cristiana... El mandamiento supremo en
la ley es amar a Dios de todo corazén y al préjimo como a si mismo

(55> *“Esto vale no solemente para los cristianos, sino también para todos los
hombres de buena wvoluntad, en cuyo corazén obra la gracia de modo Invisible.
Cristo murité por Lodos, ¥ 1a vocacién suprems del hombre en realidad es una sole,
es decir, divina. En consecuencig, debemos crepr que el Espiritu Santo ofrece a
todos 1a posibilidad de que, en la forma de sélo IMos conocida, re asocion a este
misterio pascual.” Cfr. Comstitucién Pasioral ssbre In Iglesia en ¢l Mundo Actual.
Cap. I, “La dignidad de la persons humana®”,

(68) Karl Rahner, “Marie, type de 1'glise”, en IDEM, Fendement d’une Théologie
Pastorale pour Notre Temps. Trad. de Ch. Milier. Paris Mame, 1962, pp. 234 ss.
1dem, Maria, Madre del Sefor. Trad, J, C. Herrang, Barcelona, Herder, 1966, pp. 41 ss.

(570 Jozé M.* Diez Alegria, Yo creo en la esperanza, Bilbao, Desclée de Brouwer,
1972. Karl Rahner, El sacerdocio cristiano en wu relacion existencial. Barcelona,
Herder, 1974, p. 141, Trad. sl Castellano por Claudio Gancho. José Antonio Pegola,
“La iglesia diocesana ante los presos. Objetivas de una pastoral carcelaris”, en
Boletin Oficial del Obispado de San Sebasilan. Dictembr? 1984, pp. 1243-1294, Idem,
Jesfis de Nazaret, E]| Hombre y su Mensaje, San Sebastlin, Idats, 1983, pp. 51 =8,
126 ss

(58) J. Zubirl. E1 Hombre y Dios. Madrid, Allanza, 19584, pp. 109 ss., 324 sg,
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(cfr. Mateo, 22, 37-40). Ahora bien, Cristo hizo suyo este mandamiento,
de la caridad para con el projimo y lo enriquecié con un nuevo sentido,
al querer hacerse El un mismo objeto de la caridad con los hermanos,
diciendo: Cvanias veces hicisleis eso a uno de estos mis harmanos me-
nores, a mi me lo hicisteis (Mt., 25, 40}). . . y constituyé la caridad como
distintive de sus discfpulos con estas palabras: En esto conocerdn todos
que sois mis discipulos, si tendis caridad unos con otros (Juan, 13,
35)... la Iglesia se reconoce siempre por este distintivo del amor,
y al paso que se goza con las empresas de otros. reivindica las obras de
caridad como deber y derecho suyo, que no puede enajenar. Por lo
cual la misericordia para con los necesitados y enfermos, y las
lamadas obras de caridad y de ayuda mutua para aliviar todas las
necesidades humanas son consideradas por la Iglesia como un singular
honor”.

El servicio al préjimo debe constituir la preocupacién central — la
inica, en cierto sentido — del cristianc. . . Pero esto no puede lograrlo
cualquier tipo de servicio... Y so6lo el Espiritu puede decir qué es lo
que esto significa para cada uno de nosotros; ahora bien, Io mas proba-
ble es que trascienda con mucho el mero sentido de un sano compa-
fierismo v que, de alguna manera, exiia tender la mano a los rechaza-
dos y a los oprimidos., a los explotados y a los simplesmente
ignorados (*?),

Los socidiogos de 1a religién insisten también en considerar como
rasgo fundamental del cristianismo la dimensién agapica, ¥ hoy no
menos que en otros tiempos ¥ especialmente con las personas privadas
de libertad. Baste escuchar a Xarlfried Graf Diirckheim (5%) cuando
indica que son numerosos hoy *“los movimientos de renovacién en el
seno de la vida religiosa que pueden interpretarse como un renaci-
miento de lz sensibilidad (femenina) en la conciencia humana. La
propia educacién religiosa se aparta de una teologia excesivamente
racional para orientarse hacia experiencias misticas que vuelven a
dar vida a las fuerzas femeninas del espiritu”. Esta intensificacién
de lo femenino en la religion es un factor mas del resurgir de la vida
religiosa en la cultura occidental en 1a que, por desgracia, predomina
lo masculino ya que la cosmovisién de la realidad en la que vivimos
esta prioritariamente determinada por aquelio que tiene acceso 2 una
definicién racional (en el sentido de lo viril) y a un dominio técnico
con desprecio — mayor o menor — de lo femenino, de Ia apertura
metafisica ¥ mistica a la imagen, etc.

Algo de esto intuvé ya hace un siglo Concepcion Arenal cuando
vefa al visitador como el mensajero de Ia sociedad y de la iglesia que

(599> Parmananda R. Divarkar, 8. J, La Senda del Conocimiento Intermo. Trz-
ducide por J. Garcia Abril. Santander, Sal Terrae, 1982, pp. 157 s.

(80 Xarpiried Graf Diirckheir., Hacis In Vida Inicidtica. Meditar. Por gué y cimo,
Trad. de C. Quintana. Bllbao, Mensajero, 1982, pp. 82 ss.

R. Inf. logisl, Brasilio a. 24 n. 94 abr./Jum. 1987 331




lleva al recluso mensajes humanos y religiosos (“Creo en la posibilidad
de tu enmienda y te prometo mi perdén"”), y cuando espera que el
visitador al entrar en la céarcel se diga “Voy a ver a un hombre, al cual
me pareceria si Dios me hubiese dejado de su mano”. En este talante
se encuentra el programa mas completo de la mision de quien va a
visitar a un preso; y asi “no le faltarin palabras de esas que llegan
al alma, considerando que esta postura “contiene la leccion mas
profunda que puede recibir el visitador” del preso {®').

B) Derecho a vivir como pueblo de Dios en la cércel

La asistencia a la que tienen derecht los internos no puede limi-
tarse a la que los ministros de la religién y sus colaboradores les
ofrecen individuaimente 2 cada interno, ni a la que les ofrecen a todos
los iniernos como objeto pasivo, sino que debe incluir también y
sobre todo la posibilidad de que actuen ellos como sujetos activos de

ann namunidad Aos o iglacia Ta acictanaia aeninitiinal ha Aa antandarea
G LULIITWILIMALNL, UL Ju lEchlﬂ. LA AQiDVoLILIR I:B].lu.llucu A UT CillGliuui o

en un sentido mas amplio que el estrictamente religioso, v en este
campo han de tener iniciativas no sélo los representantes oficiales de
la Iglesia sino también los propios internos. La participacién o el que
los mismos internos realicen los actos de culto individualmente y/o
en grupo puede apoyarse en el articulo 24 de la Ley General Peniten-
claria y en los articulos 45, 58 y 135, 136 y 137 del Reglamento (%2).

El texto de! articulo 54 ha de leerse en el contexto de toda la
ley penitenciaria y de las otras normas juridicas espaiiolas, extranje-
ras e internacionales. Especialmente dentre de los principios basicos
de que “la vida en las instituciones penitenciarias debe asemejarse lo
mas posible a 1a vida en libertad”, “el sistema penitenciario no debe
agravar lgs sufrimientos inherentes a tal situacién” (Regla Minima 57),
“el régimen del establecimiento debe tratar de reducir las diferencias
que pueden existir entre la vida en prisién y la vida libre en cuanto
estas contribuyan a debilitar el sentido de responsabilidad del reciuso
o el respeto a la dignidad de la persona” (Regla Minima 60.1), “el
interno es sujeto de derechos” {Reglamento Espafiol, articulo 4)
¥ '“la actividad penitenciaria se ejerceri: respetando en todo caso la
personalidad humana de los reclusos y los derechos e intereses juridi-
cos de los mismos no afectados por la condena” (Ley Espanola,
articulo 3).

(61) Concepclén Arenal, Obras Completas, El Visttadar del Preso. T, XIII, Madrid,
Lib. General V. Sudrez, 1046, pp. 13 ¥ 46.

(62) Carlos Garcia Valdés, Comeniarios a la Legisinciém Penitenciaria. Madrid,
1982, pp. 83 &s.

Borja Mapelll Caffarena, Principios Fundameniales del Sistema Penitenclario Es-
pafio). Barcelonsa, Bosch, 1983, pp. 241 ss. Los Diarios que escriben los presos mues-
tran con frecuencia su intensa preocupacion y vida espiritual. Por ejemplo, €l tema
que aparece 2n casi todas las piginas de RAMION de GALARZA, Diarlo de un
Gudari Condenado a Muerie, Ban Sebastlan, edic. vascas, 1977, pp. 30, 32, 38, 42,
56, 63, 96, 101, 125, 154, 156, 174, 176, 177, 181, 185, 187,...
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Por tanto, de lege ferenda, el legislador debe conceder que con
el capellan trabajen colaboradores para la asistencia espiritual, y
también gue los internos individual y/o colectivamente tengan iniciati-
vas en el campo religioso tales como la de constituir y desarrollar
Comunidades de Base deniro de la institucion penitenciaria (v entrar
en contacto con individuos y grupos de su religion en el exterior). Es
posible y deseable la formacién y desarrollo de comunidades eclesiales
(no eclesiasticas) en sentido teolégico dentro de las instituciones
penitenciarias. En este sector, el Derecho Candnico quizd deba
desarrollarse y adquirir unas orientaciones nuevas que contemplen
el derecho a la libertad religiosa y a la asistencia religiosa no s6lo
como derecho de los individuos sino también como derecho de las
comunidades. Los privados de libertad han de poder constituir ellos
su propia iglesia dentro de Ia iglesia general gque tiene derecho a una
mutua asistencia activa y pasiva desde dentro de la carcel y desde
fuera de la cireel (5%,

L= AL )}

Si atendemos como es debido a 1a doctrina y practica teologica
reconoceremos que los internos tienen derecho a desarrollar su vida
religiosa mediante la creacion o intensificacion de comuridades
eclesiisticas dentro de la cércel, pues tales “células” pertenecen a lo
esencial de la religion cristiana como consta desde los comienzos de su
historia, y lo confirman autorizados documentos contemporaneos.

Ya desde los primeros tiempos del cristianismo el Ministro, mas
que jerarca o delegado, es un “don del Espiritu” a su iglesia para pre-
sidir las reuniones de toda la comunidad a la que considera como
sujeto activo, no como sujeto pasivo. Su ministerio viene del Espiritu
porque y en cuanto viene de la comunidad. Esta concepcion explica
gque San Cipriano exclame ‘“no se impone &l pueblo un obispo no
deseado” (). y San Ledn Magno proclama “el que ha de presidir a
todos, ha de ser elegido por todos” (). En esa linea. San Cipriano
escribio: “desde el principio de mi episcopado me propuse no tomar
ninguna resoluciéon por mi cuenta, sin vuestro consejo vy el consenti-
miento de mi pueblo” (%),

Sin la participacion de 1a comunidad carece de sentido 1a *vocacién
sacerdotal”, por lo cual el Concilio de Calcedonia (aiio 451), en su

(83) J. A. Pagola. "L iglesia diocesana ante los presos. Objetivos de una pastoral
carcelaria” ¢n Boletin Oficiat del Obispade de San Sebastidn. Diciembre 1684, pp.
1250 ss. Cfr. Hans Martin Heusel, “Frele Seelsorge. Zum Verstindnis von § 157 Abs.
3 Stratvollsugsgesetz”, en Zitschrift f. Strafvollrog u. Straffilligehilfe, 1981, n. 364.
Peter Rassow, “Religionsausiibung”, en Strafvollzugsgeseiz.., pp. 250, 255 s. R.-P.
Callles, Strafvollzugsrecht, p. 133,

(64) San Ciprisno, Epistola 4.5 (PL. 50) 434,

(66) BHan Ieén Magno. Ad Anastas. (PL. 54) 634,

(66 San Clpriano. Epistola 14. 4.
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Canon VI (%), considera nula e inv4lida la ordenacién del no elegido
por la comunidad:

2. “Nadie debe ser ordenado de manera absoluta, ni de pres-
bitero, ni de didcono, ni de clérigo en general, si no le fuere
asignada especialmente una Iglesia urbana o rural, o un “mar-
tyrion” o una Iglesia monistida. En cuanto a los ordenados
sin alguna de estas funciones,'el Santo Concilio ha decidido
que su ordenacion es nula e inexistente y que, para ver-
gilenza de quien se la confirid, no podran ejercer sus fun-
ciofnes en lngar alguno” (#%).

El Ministro actua en union profunda con la comunidad, como algo
constitutivamente referencial a la base ¥ a Cristo y al Espiritu Santo,
vya que en Pentecostés nace la Iglesia, como repiten autorizados teo-
logos (%),

Por lo tanto, el cristiano, también el interno, debe cifrar su per-
tenencia a la Iglesia (mas que en cuanto relaciéon individual con un
ministro) como una relacién de él inmerso en su comunidad que,
para determinadas ceremonias elige un presidente. Pero, lo sustancial
es la Comunidad, el Pueblo de Dios, no menos que la jerarquia o el
sacerdocia o el papado, aunque resulten necesarios e imprescindibles.
A Cristo se le encuentra dentro de la) Comunidad por la fe, por la
palabra, por la reunién del grupo en su nombre {‘‘donde hay dos o
tres reunidos en mi nombre alli estoy yo en medio de ellos™).

Lo importante en el nacimiento y en el renacimiento secular de
la Iglesia es la experiencia religiosa dé sus miembros, de sus comu-
nidades, la experiencia de Cristo.

Insisten en esta cosmovisién muchos teélogos actuales (como, por
ejemplo, Karl Rahner y Schillebeeckx): y el Concilio Vaticano II, en
reaccién contra la concepcion de la Iglesia como societas perfecta,
como sociedad jerirquica centralizada:y juridizada entendida como
poder frente y/o en relacién con las otras sociedades perfectas civiles.
Seria una iglesia de desiguales. A este respecto el Concilio Vaticano
II, en su Constitucién Dogmética sobre la Iglesia, Lumen Gentium,
escribe “cuanto se ha dicho del Puebla de Dios se dirige por igual a
los laicos” (N¢ 30), “El Pueblo elegido de Dios es uno... comun
dignidad de los miembros por su regeneracién en Cristo, gracia comun
de hijos, comun vocacién a la perfeccién, una (igual) salvacién, una
esperanza y una indivisa caridad. Ante Cristo y ante la Iglesia no

(6T) Leonard Boff, Eclesiogénesis, 105, 134.

(681 Conciliorum OEcumenicorum Decreta, da Alberigo y otros, $0.

(68) Pero la Iglesiz nace desde hombres impios, enemigos de Dios... como indica
J. Blank. “Los derechos humanos en ¢l N. Testamento”, en Concilium, N.© 144, aflo
1978, p. 50. Jon Sobrino, “Relaciéon de Jeslis, con los pobres y desclasados”, en
Concllium. N 150, diclem. 1979, pp. 451 ss. R. Velasco. “Transformacién evangélica
de la Iglesia”, en Iglesia Viva. Sept.-cct. 1984, pp. 433 55. E. Schillebeeckx. El Mundo
¥ Ia Iglesis. Salamenca, 1970. LECNARD BOPF, Eclesiogénesis, pp. 134 5.
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existe desigualdad alguna en razon de estirpe o nacimiento, condicién
social o sexo, porque no hay judio ni griego”... (N? 32). En este
mismo numero 32, el Concilio afirma que los seglares tienen por
hermanos a los ministros y jerarcas constituidos en el sagrado minis-
terio.

Después del Concilio, la etapa més moderna en el desarrolio
cientifico-histdrico-social de la religién ha plasmado y abocado hoy (en
Ameérica Latina, en Alemania, en Espana, ete,), dentro de 1a sociologia
religiosa, a entender ia Iglesia como Pueblo de Dios, como reunién de
comunidades de base (.

Atinadamente prueba Rahner que la lglesia del future, “en forma
muy distinta a la del pasado, debe crecer en su contextura 2 partir de
los grupos libremente desarrollados desde abajo.... o bien dejara de
existir” 1),

La pastoral penitenciaria en nuestros dias no puede olvidar la
dindmica de grupo dirigida a la formacién de comunidades de base,
pués, como dice Evaristo Martin Nieto (%), la prision ofrece caracie-
risticas éptimas para esta clase de pastoral (Yo no creo gque son 4pti-
mas, pero si buenas).

La comunidad cristiana dentro de la cércel debe fomentar sus
actividades tanto hacia adentro (hacia les mismos internos) como hacia
afuera (segiin diremos en el epigrafe siguiente) y, sin olvidar la faceta
de contribuir generosamente hacia los mas necesitados. La experiencia
confirma que Concepcién Arenal acerté cuando, hablando de este tema,
escribié: “Me inclino a creer que tomarian parie en las obras benéficas
mayor numero de presos del que tal vez se presuma” (**).

C) Derecho a relacionarse con Comunidades externas

La asistencia religiosa a 1a que tiene derecho el interno no puede
limitarse a la ofrecida deniro de los muros carcelarios {aungue sea
amplisima) sino que debe extenderse a que se le brinden posibilidades

(70) R. Velasco. La Eclesiologia en su Historia, Valenciz, 1976, pp. 77 ss. Trutz
Rendtorff, 1984, pp. 366 y ss. J. B. Metz. Mas alla de la Religion Burguesa. Saia-
manca, 1882, pp. 60 ss,

(71) Karl Haner. Cambio Estructural de la Igiesia, Madrid, 1974, pp. 72 ¥ s.
(72) Evaristo Martin Nieto. “Los capellanes p2nitenciarios ayer y hoy”, en Rev.
Est. Penitenciarios. Nums. 224-227 (enero-diciembre 1979), p. 132

8. Schéh. en Kaiser/Kerner/Schiich. Stratvellzrug. Ein Lehrbuch, 3.% ed., Heidelberg,
C. P, Miiller, 1982, pp. 268 s. Brumell y I. Koslowe. “La prisidon de hoy v el Ca-
pelidn, puarte integrante del equipe penitenciario”, en Hev., Est. Penit. N.° 139,
marzo-abril 1959, pp. 1.198 ss.

(73) Concepcién Arenal, Obras Completas, T. XIV. Informe presentado nl Con-
greso Penitenciario Iniernacional de Roma, Madrid, 15896, p. 87. Ls maxima injus-
ticia serfa considerar a los presos como mero instrumento para que los no-presos
lleguen mas facilmente hasts Dios. Cir, E. MeDonagh. “La dignidad de Dios y
la dignidad de los “sin dignidad”, en Concilium. N.° 150, diciembre 1979, pp. 567 ss.
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de saltar por encima de esos paredones y de esas puertas para esta-
blecer relaciones intensas con las Comunidades que viven y trabajan
en libertad.

También en lo religioso debe iener vigencia el principio funda-
mental que formula el parigrafo 23 de la Ley Alemana, de 1976,
seglin el cual “el recluso tiene derecha, en el marco de las disposi-
ciones de esta ley, a relacionarse con personas de fuera de la prisién.
Deben promoverse las relaciones del recluso con personas de fuera
del establecimiento” (*4).

Como ha escrito Karl Peters, conviene que la actividad religiosa
penitenciaria establezea y desarrolle intensas relaciones de dentro a
fuera y de fuera a dentro. Y en el mismo sentido se expresa Callies,
al hablar del campo del aprendizaje soc¢ial, cuando enumera expresa-
mente el ejercicio de la religion como relacién entre grupos religiosos
(o, hablando en terminologia religiosa, Comunidades de Base) que debe
incluirse entre los programas de intercomunicacion que la legislacion
alemana y la polftica penitenciaria hoy en dia fomentan (%), Plblica-
mente, la Iglesia Evangélica en Alemania ha declarado que el interno
pertenece a la comunidad eclesial y que, por lo tanto, tiene derecho
a participar con la Comunidad de fuera. Por esto, grupos de personas
que viven en libertad (especialmente coros) participan en los servicios
religiosos y en las fiestas de dentro de Ia carcel.

En Espana la intervencion de los laicos de fuera de la carcel como
personas individuales y en cuanto grupos, para los actos de culto
religiosos, pueden ampararse en los articulos 69.2 y 75.2 de la Ley
General Penitenciaria y en el ariiculo 43 del Reglamento (*°).

El articulo 181 del Reglamento indica que correspondera a la
asistencia espiritual (religiosa) con caricter general a los Capellanes
del Cuerpo, pero no dice gque corresponde inicamente a éstos.

El derecho a la libertad religiosa ¥ a la asistencia espiritual no
es sélo derecho de los individuos sine también de las comunidades.
La comunidad religiosa de la que forma parte el interno, y la iglesia
en general, tienen derecho a esa mutua (activa y pasiva) asistencia
fraterna.

Para que estas relaciones logren el fin que se pretende, han de
trabajar buen numero de colaboradores individuales y grupos de fuera,

(74) Véase la traduccién. de A. Garcia-Pablos, en Anuarie de Derecho, 1678, pp.
395 58,

(75) Karl Peters, Seelsorge... p. 46.

R.-P. Cellies, Strafvollrugsracht... p. B3.

P. Bueno Arus. La asisténcla social carcelaris y poscarcelaria, en Cuad. Pel, Crim.
N.¢ 21, 1983, pp. 79 s8.

("16) Martin Heusel, Prei Seelsorge... p. 364. Cfr. La Declaracién de la Iglesia Evan-
gélica, Seelsorge In Justizvollzugsanstalien, 1978, p. 14
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por ejemplo en estudios biblicos, dialogos grupales, comunidades
caritativas, misiones de diaconia, etc. Un capellan de prisiones {7},
haciéndose eco de su experiencia, constata que para el detenido el
encuentro de Dios se logra siempre mediatizado, sea por signos o
palabras biblicas a través de testimonios de creyentes estimados,
respetados, amados que saben escuchar al detenido, comprenderle,
apreciarle y darle atenciones, favores apropiados. También organizando
conciertos y sesiones de canto y musica.

En sentido parecido y hablando del campo religioso, Concepcién
Arenal, en el Congreso Penitenciario Internacional, de Roma (sobre
qué medios educativos deben ponerse en prictica a la vez que el culto
y la instruccion religiosa en el domingo y en los dias festives], dijo
que “la misica y el canto pueden considerarse a la vez como recreoc
y como elemento de educacién; méas aun, pueden ser un consuelo ¥ un
medio de confortar y elevar el Animo abatido y rebajado” ).

Con el fin de intensificar esta comunicacién y comunién entre las
Comunidades reiigiosas de dentro y las de fuera, seria deseable que
la legislacién y la praxis espafola diesen mas cabida a ios colaboradores
laicos del capeilan de la carcel. Quizas en este punto las Comunidades
Auténomas del Estado Espafiol tienen un campo propio, imitando lo
que sucede en la Republica federal de Alemania (*).

Segiin los tedlogos, ya que la Iglesia (como Comunidad de iguales,
segun afirma el N2 30 de la Constitucion pastoral Gaudium et spes)
es el lugar teologico donde se desarrolla el protagonismo de las
Comunidades que estan en la base del Cuerpo mistico de Cristo, con
sus carismas, sus diakonias y sus koinonias (entendiendo la koinonia en
el sentido fundamental de fraternidad profunda, universal, sin grietas,
sin relaciones de dependencia) parece 14gico que las Comunidades de
internos se relacionen intensamente con las Comunidades de externos,
y, generalmente, con las mas cercanas, pues, como ha escrito Karl
Rahner, “las Comunidades locales son las que dan consistencia a la
Iglesia universal y no al revés” (*). La Iglesia adquiere su maxima
densidad, presencia y significado en la Comunidad local.

Para construir el puente que una las Comunidades de internos
con las Comunidades de externos han de considerarse Ilamados (voca-

¢77T) Hsaumesser, 1983, p. 98.

(78) Concepeitn Arenal, INFORME presentado al Congreso peniienciarie inter-
nacionat de Roma schre la décima cuestion: “;Qué medios educativos deben po-
nerse en practica, a la vez que el ¢ulto ¥ la instruceién religiosa, en el domingo
y en los diss festivos?”, Madrid, 1896, pp. 82 s.

(79 Brandt/Huchting, “Sechster Titel. Religionsausiibung”, en Kommentar rum
Stvg. Luchierhand, 2.2 ed, 1982, p. 248,

(80 EKarl Rahner, Cambio Esiruectural en la Iglesia, trad. A. Alemany, Ed. Cris-
tiandad, Madrid, 1974, p. 146. Idem, Stidamerikanische Basisgemeinden in einer
europliischen Kirche? en Schripten zur Theologie. T, XVI, Kiln, Benziger. 1984,
np. 196 ss.
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cionados) los laicos, no menos que Ios sacerdotes. En cuanto se puede
decir, como ha escrito un autor {*!), jque *el cura, y aun el alto
dignatario eclesisstico pintan poco en nuestra convivencia social”, se
puede quizas afiadir que pintan menos en la convivencia carcelaria.
Por eso, para establecer estz reizcion con las Comunidades internas
deben tomar mas protagonismao los laices y sus Comunidades de base,
en las diversas parroquias.

Las Comunidades de fuera de 1a :cércel deben apreciar mucho
mas a las Comunidades de presos pues 1a Iglesia universal se construye
desde abajo, desde ]a base, preferencialmente desde los pobres y
humildes (Evangelio de Mateo 25, 40 s3.), desde los reducidos a la
insignificancia y a la impotencia en cualquier contexto social (%2).

Leyendo los documentos del Vaticano II sobre la Promocién de
los laicos se constata que no basta seguir manteniendo la postura
adoptada hasta ahora, sino que es necesario dejarles actuar libremente
desde su iniciativa, por su cuenta y riesgo, de tal manera que, “sin
esperar pasivamente consignas y directrices”, se inspiren ellos directa-
mente “en la fuerza y originalidad de las exigencias evangélicas”
segiin expresa textuaimente Pablo VI en su enciclica Octogesima
adveniens, nimeros 4 y 48.

La Iglesia del futuro sera una Iglesia que se construira desde abajo,
por medio de Comunidades de base, de libre iniciativa y asociacién.
Hemos de hacer todo lo posible para no impedir este desarrollo, sino
mas bien promoverlo y encauzarlo correctamente. Si las parroquias
continuan siendo “distritos administrativos de la Iglesia oficial que
atiende desde arriba a las personas™, !continuard manteniéndose la
Iglesia de la cristiandad, como en tiempos pretéritos, y no crecerén
“las Comunidades de Base que desde abajo han de edificar la Iglesia
del futuro”. La Iglesia del futuro debe ser “un servicio a esas Comu-
nidades y no al revés. .. un medio para el fin" (**). En la misma lfnea,
Yves Congar considera las Comunidades de Base muy diversas de
pais a pais pero siempre como una gran suerte para la Iglesia (™).

(81) J. Ortega Y Gasset, Espafia Invertebrads. Macdrid, Rev. de Occlidents y
Alianza, 1981, p. 126.

(82) ... "los presos son como un sacramento vivo de la personalidad de Dios”.
E. Martin Nieto, “La leccidn penitenciaria de Don Quijote”, en Rev. Est. Peniten-
ciaries (enero-diciem. 1981), p. 300. Ignaclo Ellacuris, "El auténtico lugar social de
In Iglesin”, en Misién Abierta (febrero 1962), pp. 98 83, IDEM, “Los pobres, lugsr
teoléglea en América Latine”, en Misién Ablesta (noviembre 1681), pp. 225 »s.
Leonardo Boff, Eclesiogénesis., Las Coniunidades de Base Reinventan Ia Iglesia.
Santander, Sal Terrae, 1579, pp. 134 ss.

(83) Karl Rahner, Cambio Estruciural de Ia dglesia, Madrid, 1974, pp. 132 y 133,
140 y 141,

(8¢) Karl Rahner, Cambio Estructural de la Iglesis, Madrid, 1974, pp. 132 7 133,
(8 diciem. 1884), p. 24(2438),
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No es el momento ahera de enumerar los motivos por los que los
grupos religiosos de fuera de la carcel deben entrar en relacién con
los internos (individualmente y en grupo). Baste recordar aqui, entre
otros, el precepto de Jesis de visitar a los presos (Evangelio de Mateo,
25, 34 ss.). Quien haga una lectura “‘sagrada’ de la parabola del Buen
Samaritano, comprendera que la conversion cristiana no se realiza
de puertas adentro, en el corazén, en coloquio solitario con Digs, sino
en relacién con el otro, oyendo la voz de Dios gue Hama desde el pobre
y el necesitado, haciéndonos prdiximos a quien estd en necesidad,
porque es testigo de Dios. La relacién entre los grupos de internos
con los grupos de externos resultara dificil; pero, st se superan los
obsticulos, resultard muy fecunda. Enfre los obstaculos destacan la
equivocada opinién pihblica que ve al interno como persena sin fe
y sin ley, ajena al mundo religioso. Pero, en realidad, la religion del
mundo penitenciario y la religién del mundo exterior difieren muy
poco, quizds lnicamente en cierto ambiente hostil que predomina
dentro de la carcel, mas hostil que fuera de la carcel. No faltan internos
que manifiestan y sienten cierta sensibilidad mistica a veces sin que
haya precedido una vida religiosa antes de ingresar en la carcel.
Especialmente sucede esto con drogadictos (%9),

Pocas Comunidades de base, pocos grupes cristianos podran
expresar, realizar v verificar la verdad de la fe y sus valores mejor
que la Comunidad cristiana en la cércel relacionada con la Comunidad
cristiana fuera de la carcel. El reino de Cristo no es del munde de
la carcel (por su origen y por su hechura), pero el Reino de Cristo
esta en la cércel que es el espacio y la materia de su realizacion por
antonomasia. En la circel se d4, por excelencia, la practica agipica de la
salvacién — en la historia de la Redencién, pues donde abundé el peca-
do, el delito sobreabundé la gracia, el perdén y la gratuidad (5%).

Como bien explica Aranguren, el cristianismo vino a invertir el
movimiento amoroso. El amor de lo inferior a lo superior, naturalmente,
prosigue. Pero sobre él se revela otro amor, agépe o charitas, que es
— al revés — amor de lo superior a lo inferior, de Dios a los hombres.
Antes el amor — movimiente en si mismo neutral desde el punto de
vista ético — se justificaba, se hacia bueno, por su tendencia al hien;
ahora es el bien, es el grado de bendad el gque se mide por el grado
de amor, por el grado de caridad (*'). Hoy comprendemos todos que
con los medios de la buena voluntad individual y haciendo apelacion
& la caridad no puede irse muy lejos y que por lo tanto es necesario
una verdadera accion cristiana, una eficaz y enérgica intervencion de
lo espiritual y de lo cristiano (*%).

(85) Elias Neuman, Diilogos con drogadictos, Buenos Aires, 1984, pp. 124 ss.
Haumesser, 1883. pp. 92 ss.

(88) Vease Juan, 13, 35; 17, 16 s5.; Hechos, 4. 32 ss.

(87) José Luis L. Aranguren, Eties. 32 ed., Madrid, Alianza Editorial, 1983, p. 231.
(88) <cosé Luis L. Aranguren, Propuestas Morales, Madrid, Tecnos, 1983, pp. 96 s.
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Los privados de libertad, si viven en Comunidad eclesial en
comunién con las Comunidades locales de fuera de la cércel, hacen
Iglesia dentro de la sociedad toda (no hacen sociedad dentro de la
Iglesia), ellos significan una didspora cristiana diseminada dentro del
tejido social, con valor teolégico y con valor civico, redentor ¥
liberador. Ellos cooperan a construir celularmente la sociedad civil
continuamente rota y atomizada por la divisibn de clases; y, asi,
generan una mistica (como lo muestran algunos de sus poemas} y una
ayuda mutua que ensaya en concerto una praxis comunitaria y solidaria,
anticipo y preparacién de una nueva forma de convivencia social, en
contraposicién al mundo que desconoce el alcance soterologico del
amor (&),

VI — De lege ferenda

La sociedad posmoderna ha madurado notablemente en lo relativo
a la dignidad de la persona, de manera Que hoy se reconoce general-
mente su derecho fundamental e inalienable a Ia experiencia y a la
expresién espiritual, en privado y en pablico, como individue y como
miembro de un grupo. OUnicamente, 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 los paises hayan reconocido ia
necesidad de asegurar y promover el que toda persona incluso la priva-
da de libertad, ejercite su derecho a la libertad de pensamiento, de
conciencia y de religién, con posibilidad de cambiar de religién o de
creencia, asi como el derecho a la libertad de manifestar su religién
o su creencia individual y colectivamente, tanto en piblico como en
privadoe, por la ensefianza, la préctica, el culto y la observancia, sin
embargo, este derecho no ha alcanzado tpdavia el grado de desarroilo
eficaz que pide la dignidad de la persona en la actualidad.

Hoy se proclama la independencia tanto de la institucién politica
como de las Iglesias, al mismo tiempo que se subraya la importancia
y necesidad de una sana colaboracion emtre estas dos comunidades:
la polftica y la religiosa. Esta colaboracidn en el campo concreto de la
asistencia espiritual en las prisiones exige una reforma radical de
la Reglas Minimas de 1955, que tome en consideracién los progresos
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, 1a Crimi-
nologia erftica, las terapias grupales, las visitas familiares, los permisos
de salida, 1a desmilitarizacion penitenciaria... En el campo de la

{89) Lucas, 10,25 ss.; Ghlatas 5.6.
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teologia nos limitames a citar el Concilio Vaticano II, la doctrina de
la separacién Iglesia-Estado, la teoria y praxis de las Comunidades
de Base, la concepcion de la Iglesia como Pueblo de Dios, la colabo-
racion fraternal de la jerarquia, el Ecumenismo... Actualmente para
satisfacer la vida interior de los sancionados en instituciones peniten-
ciarias es insuficiente la buena voluntad individual e insuficiente la
caridad de persona a persona. Por lo tanto, resulta necesaria una
verdadera accion espiritual-social, macro-accion (cristiana), un eficaz
y enérgico intervencionismo de lo espiritual a través de estructuras
sociales (7).

Todos los progresos logrados en el campo criminolégico y teolé-
gico han de quedar plasmados también, de alguna manera, en la
legisiacion espafiola. Aqui, nos limitamos a formular una propuesta
de Anteproyecto del articulo 54, poco mas o menos, de la manera
siguiente:

Ariiculo 54. Préctica de las religiones.

“La Administracion 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 facilitard los medios para que dicho derecho pueda
ejercitarse individual y colectivamente, en privado y en publi-
co, mediante el culto, la celebracion de los ritos, las practicas,
la ensefianza y la debida comunicacién con el exterior.

La Administracion garantiza la posibilidad de ejerci-
tar todas las actividades que se consideren necesarias para el
adecuado desarroilo espiritual de la persona. Permitird que
el interno posea libros y objetos religiosos.

Los internos pedran organizarse en grupos 0 en comu-
nidades para protagonizar y/o desarrollar los actos religio-
sos que consideren oportuno. Los internos podran relacio-
narse con colaboradores espirituales (laicos) no-reclusos.

Los internos podran comunicarse con el Ministro del
Culto telefonicamente siempre que lo soliciten, excepto cuan-
do 1a direccion del establecimiento lo considere improcedente.

Ningiin interno seri obligado a participar en actos reli-
giosos ni a recibir visitas de Ministros de Culto, ni de sus
colaboradores,

Se requiriran Ministros de Culto enteramente dedicados
a la asistencia de los internos o se les contratari o se pro-
curari otra forma de atencién espiritual si el reducido name-

(90) José Lujs L. Aranguren. Propuestas Morales. Madrid, 1983, pp. 96 5.

Karl Rahner, Tolerancia, Liberiad, Manipulacion. Trad. de C. Gancho. Barcelona,
1578, Herder, pp. 164 5. W, E. Laetsch y otros. Reformprogram zum Schweizeris-
chen Stratwesen. Caritas, Luzern, (s.a){;15847) pp. 27 ss,
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ro de afiliados a una comunidad religiosa no justifica una
atencion espiritual méis completa.

El Ministro de Culto o el representante laico de la
iglesia correspondiente acompafiara al que ingrese en prisién
en el momento de su entrada si &l no se opone, asi como en
el momento de salida.

Los Ministros de Culto podran visitar a los internos
siempre que éstos lo soliciten, incluso cuando se encuentren
semetidos al maximo aislamiento, con la (nica limitacién de
la seguridad.

Representantes de las diversas religiones, individual-
mente o en grupo, podrin entrar en los establecimientos
penitenciarios para cualquier acto de vida espiritual; el
Director del establecimiento podrid impedirlo sélo por razo-
nes de seguridad u orden, con un escrito motivads,

St lliliall e I LI LU . L B A0

En todos los establecimientos habra un local dedicado al
servicio religioso.”

BIBLIOGRAFIA

Am, Concepcion. Obras Completas. Madrid, Libreria de Victorlano

u .

BERGAMINI MIOTTO, Armida. Curse de Direito Penitenclirio. 2.° Vol.,
8io Paulo, Ed. Baraiva, 1975, pp. 485 sa.

BERISTAIN, Anfonlo. “Chrceles comunes y militares y sus sustitutivos”,
en Anoaric Derecho Penal. Fase. ITI, 1979,

—————— “Las circeles no deben ser cementerios”, en Estudios Vascos de
Criminologia. 1982, pph. 589 ss.

Ciencia penal y Criminologia. Madrid, Tecnos, 1985.

BOFF, Clodovis. Teologia de lo Politico. Sus Mefliaciones, Salamanca, EQ.
Siguemae, 1930,

BOTTOMS, A. E y PRESTON, R. H. The Coming Penal Crisis. Edinburgh,
Scottish Academic Press, 1980,

BRANDT/HUCHTING. “Rellgionsausibung”, en Kommentar zum Stvg., 2.8
ed., Luchterhand, 1982, pp. 248 ss.

BRUMELL y KOSLOWE. “La prisién de hoy y el Capelidn, parte integrante
del equipc penitenciario”, en Rev. Est. Penit. N.© 139 (marzo-abril 1959),
pp. 1.198-1.205 (traduccién de la revista “Correction”, Nums. III-IV, Nueva
York, mayo-junio 1958).

BUENC ARUS, Francisco. *Las prisionss espafiolas desde la guerra civil
hasta nuestros dias”, en Historla 16. Cdrceles en Espafia (octubre 1078).

——— “Los derechos y deberes del recluso en la Ley General Peniten-
ciaria”, enn Rev. Estudies Penitenciarios. Ndms. 224227 (enerc-dictembre
1879), pp. T44.

Estudios Penales y Penitenciarios. Madrid, 1981.

———— “La asistencia carcelaria y poscardelaria, en Cuadernos Pol. Crim,
n. 21 (1943}, pp. 769.

C%IES, Rolf-Peter. Strafvollzugarecht. 28 ed,, Miinchen, C. B. Beck’sche,

342 R. Inf, tegisl. Bresilis 2. 24 =a. 94 obs./jun. 1987



CALVO GARCIA. “Pedagogia ¥ tratamiento penitenciario”, en Rev. Est, Peni-
tenciarios. Niims. 212215 (1976) y Nums. 216219 (1977).

CASTEJON, Federico. La Legislacion Pemitenciaria Espafiola. Madrid, Hijos
de Reus, Editores. 1914,

COBO DEL ROSAL, M. BOIX. J. “Derechos fundamentales del condenado.
Reeducacidn ¥ reinserccidn social”, en Derecho Penal y Constitucién. Tomo
I, Madrid, Edersa, 1982, pp. 217 ss.

CUBLLO CALON, Eugenio. La Moderna Penologia. Barcelona, Bosch, 1858,
pp. 393 ss.

DE LA CUESTA ARZAMENDI, J. L., El Trabajo Penilenciario Resecializador.
San Sebastidn, 1982.

DIESTEL, Gudrun/RASSOW, PETER/SCHAFER, Otto/STUBBE, Ellen.
Kirche tiir Gefangene — Erfahrungen und Hofinungen der Seclsorgepraxis
im Stratvollzug. Minchen, Chr. Keiser, 1980.

DORADO MONTERO P. Los Perilos Médicos y 1a Justicla Criminal. Madrid,
Hijos de Reus, 1905.

Derecho Protector de los Criminales. Tomos 1 y II, Madrid, 1916.

FASSONE, Elvio. Religione e istruzicne nel gquadra del trattaments, en

Vittorio GREVI, Diritti dei Detenuti e Trattamento Penitenziario. Bolo-
nia, Zanicheill, 1981, pp. 120 ss.

FERNANDEZ-ALBOR, Agustin. “Los fines de la pena en Concepcion Arenal
¥ en las modernas orlentaciones penilenciarias”, en Rev, Est, Penit. Nims.
180-181 (enero-junic 1968), pp. 127 ss.

FLORISTAK, C. “Modelos de Iglesia subyacentes 3 la aecion pastoral”, en
Conciliom, 186 (noviemhbre 1984), pp. 417-426.

FOUCAULT, Michel. Surveiller et Punir. Naissance de la prison, Parls,
Gallimard, 1975,

GARCIA VALDES, C., Régimen Penitenciario de Espaiin (Investigacion His-
torica y Bistematica). Madrld, 1875.

~———— “La reforma del Derecho penitenciario espaiiol”, en La Reforma
Penal ¥ Penitenciaria. Santiago de Compostela, 1980.

—— La Reforma Penitenciaria Espafiola — textos y meteriales para
su estudio, Madrid, 1981.

Iniroduccién 3 la Penologia. 25 ed, Madrid, 1982.

Comentario a la Legislacién Penitenciaria Espanola. 2* ed.,

! Madrid, 1982.

GARRRIDO GUZMAN, Luis. Manual de Ciencia Penitenciaria, Madrid, 1983.

“En torno al Proyecto de Ley General Penitenciaria”, en Escritos
Penales, coleceidn de estudios del Inst. de Criminologia ¥ Dpt.? de Derecho
penal, Univ. de Vaiencia, 1979.

GOROSABEL, Pablo de. Noticias de Ias Cosas Memorables de Giupizcoa.
Tomo III, 3* ed, Biibao, La Gran Eneiclopedia Vasca, 1972.

HAUMESSER, F. “L'influence de ]a religion en milieu carcéral”, en Actua-
lités Psychiatriques, 3 (1983}, pp. §2-102.

Une Parole Venant du Corps. Paris, Centurion, 1978.

HELLMER, J. Das Ethische Problem in der Kriminologie. Berlin, Duncker
& Humblot, 1984, pp. 22 ss.

HEUSEL, Hans Martin, “Freie Seelsorge. Zum Verstéindnis von § 157 Abs.

3 Strafvollzugsgesetz”, en Zeltschritt f. Strafvollzug u. Straffilligehiife,
1981, pp. 364 ss,

IZQUIERDO MORENO, C. “Dindmica de grupos en los medios penitenciarios”,
en Razén y Fe, n? 936 (1981), pp. 259-270.

R. Inf. legisl. Brosilic 0. 24 n. 94 abr./jun. 1987 . 343



— *Rebeldia juvenil y delincuencia”, en Rev. de Estudios Peniten-
clarlos. Nims. 228231 (enero-diciembre 1980), pp. 81-162.

MALO CAMACHO, Gustavo. Historia de Ins Cérceles en México {Precolonial,
Colonial e Independiente). México, Inst. Naclonal Ciencias Penales, 1879,

MAPELLI CAFFARENA. Principios Fundameniales del Sistema Penitenclario
Espafiol. Barcelona, Bosch, 1953.

MARIGO CARDOSCO DE OLIVEIRA, Marina. A l‘heliglao nos Presidios, S#o
Paulo, Cortez & Morales, 1978.

MARTIN NIETO, Evaristo, “Los capelianes penitenciarios ayer y hoy”, en
Rev. Esiudios Penitenciarios. Nums. 2242327 (enero-diciembre 1979), pp.
73-165.

———— *“Justicia ¥ jueces en la Biblia”, en Rev. Esiudios Penitenciarios.
Nums. 228-231 (enerc-diciembre 1980), pp 163-32.

MOLINA MELLA, Antonio. Derecho Candnioa y Derecho Eclesiistico del
Estado: Fuentes. Textos. Casos précticos, con la colaboracidn de la Dr®
M2 Elenn Olmos Ortega. Valencia, Edicep. 1883.

NEUMAN, Elias. Prision Abierta. 2.* ed., Buenos Aires, Depalma, 1984,

Dialogos con Drogadictos. Buenns Alres, Palerns, 1984,
Pli‘.;ggms, Karl. “Seelsorge und Stratvollzug, en Juristiche Rumdschau, pp.
SS.

PINATEL, Jean. “La crise pénitentiaire”, en L’Anneée Sociologique, Vol 24,
1973, Paris, pp. 13 ss.

RAHNER, Karl, Tolerancia, Manipulacién, Libertad. Trad. de C. Gancho.
Barcelona, Herder, 1978, pp. 164 ss.

———— Siidamerikanische Basisgemeindes in einer europiisechen Kirche?
en Schriften zur Theologie. T. XVI, Kéln, Benziger, 1984 pp. 196 ss.

RENDTORFF, Trute. “Zur Sikularisationsproblematik”, en Sikularisierung,
preparado por H. — H. Schey. Darmstadt, Wissenschaftliche Buchgesells-
chaft, 1934, pp. 365 ss.

DEL ROSAL, J. “Sentido reformador del Sistema Penitenciario del Coronel
Montesings”, en Rev. Est. Penit. N.° 158, oct-diciembre 1962.

ROSNER, A.en F, DUNKEL y A. ROSNER. Die Entwicklung des Straltvollzugs
in der Bundesrepublik Deutschland seit 197¢, 2* ed, Freiburg i. Br., Max-
Planck Institut, 1982, pp. 280 ss., 280 ss.

SANCHEZ GALINDOQ, Antonio. El Derecho a la Readapiacién Social, Buenos
Aires, Depalma, 1983.

SCHILLEBEECKX, E. “Ministerios en 1a Ig]esia de los pobres®, en Concillum,
196 (noviembre 19&!). pp. 455469,

TELLECHEA IDIGORAS, J. I. “Las cﬁrcelos inquisitoriales”, en Historia 18.
Céarceles en Espafia (octubre 1978).

TIEDEMANN, Klaus. “La protection des Droits des détenus”, en Revue de
Science Criminelle et de Droit Pénal Cemiparé (1962), pp. 490-4%1,

VARIOS. La cdrcel. Corintios XIII. Revista de Teologia y Pastoral de la
Caridad, 27/28 (1983).

VARIOS. Reformas Penales en el Mundo de Hoy. Madrid, Inst. de Crimino-
logia, 1984,

WIESNET, Eugen/GAREIS, Balthasar. Schuld und Gewissen bel jugend-
lichen Rechtsbrechern. Diisseldor{, Patmos, 1978.

WULLSCHLEGER, Otta. “Religidn und Kriminalitit”, en Kriminafitit und
Abweichendes Verhalten, Edit. por H. — J, SCHNEIDER, Tomo 2, Basilea,
Beltz, 1983, pp. 18 ss.

ZUBIRI, Xabier. El Hombre y Dios. Madrid, Alisnza Ed., 1984.

-t
0
-]
b |

344 R. Inf. legisl. Brasilio o. 24 n, 94 obr./jen



Integracao do preso (condenado)
no convivio social
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Desde o comeco do Cristianismo, os cristos, cumprindo preceito
evangélico que se deduz do texto de Sio Marcos (25:34-46), visitavam os
encarcerados. Os carceres eram depésitos de acusados aguardando a
aplicagio da pena, e de condenados afqardando a cxecucio da pena
aplicada. Fregiientemente, a pena era de morte. Entre outras, também
se usavam agoites, mutilagbes... A privagio da liberdade, com recolhi-
mento a2 um local apropriado, como tosse wma casa, ndo era usada como

pena.

Assim foi ao longo de muitos séculos, durante os quais os cristios
niio deixaram de visitar os encarcerados. Para os diaconos e diaconisas,
era uma das suas atribuigbes especificas.

A finalidade de tais visitas cstava na sua propria motivagdo, pois
eram obras de misericérdia.

| ter comprixdo do sofrimento
|

(que supoe amor, cujos sinoni-

P .y .
Micericordia & a virtude aue leva

«TA PIT HoLTE LAl (RS S b L

a
alheio, e procurar alivid-lo. E uma virtude
mos siio caridade e dgape.

Caridade é o amor de Deus para com os homens; ¢ o amor dos
homens para com Deus, sobre todas as coisas, ¢ para com o préximo,
por amor de Deus.

Agape é o amor-cordialidade, fraternalmente compartilhado entre os
primeiros cristios, e demonstrado por solicita ajuda mutua, refeiges em
comum, que eram também ocasido de cdnticos e oragbes, e de socorro
aos necessitados {1).

Sem indagar, pois, se os encarcerados mereciam ser visitados e ser
tratados com caridade e 4gape, e sem indagar se algum dia poderiam
retribuir 0 que recebiam, é quc era praticada a obra de misericérdia.
Pode-se inferir que implicitamente havia a esperanga de que os encar-
cerados que fossem realmente culpados diante de Deus se sentissem
estimulados ao arrependimento e ao propdsito de ndo tornar a pecar.
Se assim acontecesse, tanto melhor; se ndo acontecesse, a obra de miseri-
cérdia permanecia igualmente valida,

Séculos mais tarde, a Igreja cristi veio a ter locais adequados —
ndo para ali ficarem A disposigio da Justiga os acusados & espera de
aplicagio da pena, ou os condenados &!espera de execugdo da pena
aplicada, mas para os seus fiéis condenados (pelos tribunais cclesidsticos)
cumprirem a pena aplicada (que, em resurne, consistia em oragdes e mor-
tificagbes). Nesses locais, os condenados,! apartados do mundo, tinham
ambiente suficientemente austero para "“fazer peniténcia”. Isto é: para,
compungidos e praticando os atos constitutivos da pena aplicada, meditar

(1) No stual sentido de “banguete de confraternizacke”, stribuido & palavra
“Agape”, {ransparece a evolucho seminticm.
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sobre seu pecado {scu delito), arrepender-se e dispor-se a nido tornar a
pecar (néo tornar a delinqiir). Esses locais, onde assim era feita “peni-
téncta”, foram logo denominados “penitencidrios”. J4 nio eram meros
carceres, depésitos de encarcerados; cram locais onde os ficis condenados
ticavam presos para fazer peniténeia, e, redimidos, voltar ao convivio da
comunidade — eram prisges.

Foi entdo incluida entre as obrigacies do clero, particnlarmente dos
bispos, a de visitar as prisdes. Os cristaes continuavam, individualmente
Ou em grupo, a visitar os encarcerados nos carceres comuns, e passaram a
visitar também os presos nos penitenciirios. Continuaram fazendo a obra
de misericérdia para com os encarcerados e os presos pessoalmente
enquanto o clero tinha de se ocupar com os locais, as condigdes do ambi-
ente, a alimentagdo e a higiene ¢ demais fatores e circunstincias que,
segundo o entendimento e as possibilidades du época, constituiam o minimo
indispensavel a criaturas feitas 4 imagem e semelhanga de Deus, que nio
deixavam de ser os encarcerados e os presos. Quanto a esses, havia tam-
bém a preocupagio de que condigdes, [atores e circunstineias fossem
tais que, na sua austeridade e severidade, nao houvesse exageros ou detur-
pagdes capazes de inibir os estimulos que o recothimento pudesse oferecer
ao penitente, de sorte que ele, afinal, arrependide e decidide a nido tornar
a pecar (ndo tornar a ge]inqiiir) pudesse, efetivamente, redimido, retoriar
ao convivio da comunidade.

Segundo as noticias histéricas, parece que nos circercs, que eram
laicos (do Estado}, continuando a ser depdsitos imundoes, tétricos. pro-
miscuos, pouce eficazes terdo sido a obra de misericordia e o apostolado
dos cristdos e do clero (se se pensar em efeitos senstveis). Parece, também,
que nos penitenciarios (da Igreja)} nem sempre o exercicio da obra de
misericérdia e do apostolado foi como era de desefar, o que as autoridades
cclesidsticas superiores procuravam corrigir com pradentes determinagdes
e outras medidas. Sabe-se, por outro lado, de cristiaos, sacerdates e bispos
que dedicaram a sua vida a essa obra de misericordia e a esse apostolado;
houve os que, distinguindo-se como lideres, tinham companheiros e segui-
dores, e fundaram ordens e congregacbes destinadas a essa obra de miseri-
cordia e esse apostolado; ¢ houve os que morreram vitimas do se't amor
pelo proximo encarcerado ou preso,

A Igreja (Catdlica), em séculos mais recentes, deixou de ter seus
penitencidrios, adotando outras modalidades de ser feita penitéucia, en-
quanto que os Estados adotaram como pena a privagio da liberdade, com
recolhimento a Jocais adequados, denominados, em um ou outro caso,
“casas de corregio” e, mais geralmente, “penitenciarias”. Os cristios dese-
jaram continuar exercendo a sua obra de miserictrdia e o seu apostelado
nos crceres, nas casas de correcéio e nas penitenciarias, com extensdo aos
condenadcs que, tendo cumprido a pena, precisavam de amparo afetivo
e espiritual, e de ajuda material. Entretanto, a visitagic dos presos e a
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ajuda aos egressos de prisio foram deixando de ser prerrogativas de pessoas
religiosas, aumentando pouco a pouco a participacio laica. Pelo menos
em parte, a obra de misericérdia ¢ o apostolado foram substituidos por
obras de filantropia (tio diversa da cari 1) e de assisténcia de pessoas
de boa vontade, independentemente de qualquer 4nimo religiose. Quanto
as condigBes internas das prisGes, érgios e funciondrios estatais passaram
a ter a incumbéncia de fiscalizd-las e inspecioné-las,

Seja como for, a sementinha de que resultou a grande drvore dos
tempos modernos frondosa, com tantos ramos e galhos (e “galhos” tam-
bém. ..}, de participagio da comunidade na drea penitencidria, foi a do
preceito evangélico, plantada pelos primeiros cristdos. No correr dos séculos,
ela foi regada e adu%ada; foi podada e borrifada com fungicidas e inseti-
cidas; mas is vezes foi também maltratada, erroneamente podada, deixou-
se que nela crescessem parasitas sugando-lhe a seiva ¢ que & erva-de-
passarinho encebrisse a sua folhagem. ..

Dando um salto na Histéria, até um passado préximo contado em
decénios, encontramos que, entre os ramos e galhos dessa frondosa 4rvore,
estio os da simples obra de misericordia, praticada informalmente por
cristios — catdlicos, espiritas, evangélicos e de outras denominagies —
como também a visitagio informal de adeptos de outras religides, e de
pessoas e grupos da comunidade, que, sem 4nimo religioso (ainda que
pessoalmente tenham sua crenga) emtendem praticar “obra filantrépica”
ou “social”. Mas nas frondes dessa Arvore também se encontra a visitagio
institucionalizada e submetida a normas legais e regulamentares, nio para
dificultd-la, mas para que melhor possa se coordenar com a ordem interna
e a disciplina das prisdes,

Ora, as atividades dos visitadores, com ou sem 4nimo religioso, foram-
se, em certos casos, ampliando também quanto ao seu relacionamento com
a familia, e respectivas necessidades materiais, para o que, is vezes, era
preciso colaborar com a administragio, na solugio de certas dificuldades
e problemas. Os hons resultados comegaram a aparecer, embora nio possa
deixar de ser registrado que, havendo Animo religioso, eram melhores,
mais efetivos e duradouros. Aqueles visitadores cram representantes da
comunidade, embora assim ainda ndo fossem denominados. Um dos bons
resultados era que a comunidade tendia a nio repelir nem hostilizar os
egressos que, enquanto presos, mantinham lagos com ela, por meio daque-
les seus representantes; como coroldrio, 0 nimero de reincidentes entre
esses egressos era menor — mais facilmente podiam reintegrar-se no con-
vivio social, vivendo honestamente.

Hoje, sem lesar o direito de punir, direito subjetive do Estado, dele
privative, nio podendo ser transterido nem delegado, tem-se entendido
que, acessoriamente a ele, é imprescindivel a colabora¢do da comunidade,
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seja no tratamento dos condenados, seja cooperando com a administragio
penitenciaria e os érgdos da execugio penal, quer visando algum melho-
ramento, quer para solucionar alguma dificuldade ou certos problemas.
As Nagdes Unidas tém insistentemente reccomendado que essa colabora-
¢io seja prestada,

E de esclarecer que a palavra fratamenio tem, no caso, ¢ senlido
com que é usada no enunciado e no texto das Regras Minimas para o
Tratamento dos Presos, adotadas pelas Nagdes Unidas em 1955; isto 4,
em poucas palavras: o modo de proceder para com eles, de lidar com

eles... Nio ¢ “terapia”.

As entidades da comunidade, com esta ou aquela denominagdo espe-
cifica, comegaram a surgir em paises diversos, ou a se identificar como
tais quando j4 existiam sem essa identificagio. Nos pafses onde a visita-
A0 j& era institucionalizada e regulamentada, nao foi diticil passar para a
institucionalizagéio e regulamentagiio da colaboragio da comunidade (mais
ampla que a simples visitagio).

Com ou sem institucionalizagio e regulamentagiio, a colaboragio da
comunidade se patenteou — wvale salientar — mais eficaz quando ela se
acrescentava a obra de misericordia de dar amparo afetivo e espiritual
a0s presos, provisérios e condenados; aqueles, tendo presente que se
presumem inocentes enquantc nio haja contra eles uma sentenca conde-
natéria passada em julgado, e 2 esses, tendo em vista 0 seu cousciente
¢ voluntdrio esforgo para se emendarem e virem a se reintegrar no con-
vivio social,

Nos ultimos tempos, por insisténcia, igualmente, das Nagbes Unidas,
os mais diversos pafses tém adotado formas de pena sem prisdo, ou moda-
lidades de cumprimento da pena formalmente privativa da liberdade, na
comunidade fora da prisao. Dos condenados a tais penas também hio de
se ocupar as entidades da comunidade. Contudo, tendo em vista a fina-
lidade deste semindrio e o enunciado da minha exposigdo, deverei ater-me
aos condenados presos.

A expcriéncia tem indicado que, objetivando 2 emenda e a reinte-
gragio do condenado no convivio social, a participagio da comunidade
é facilitada, e sua contribuigio tem melhores condigdes para eficicia,
quando se trata de estabelecimentos prisionais de pequenoc até médio
porte, cujos presos sio oriundos do circunstante ambiente urbano e adja-
céneias rurais. Assim sendo, além de, no dmbito interno da prisio, ser
mais ficil conhecé-los pessoalmente, saber o0 nome de todes e de cada um,
o5 condenados permanecem no seu ambiente fisico e humano, continuam
pertencendo 3 sua comunidade. Nas prisdes de grande porte e sua nume-
rosa populacdo, é praticamente impossivel saber o nome de cada preso e
conhecer todos e cada um pessoalmente. Eles se conhecem, de algum
modo, entre si, no seu grupo, fregiientemente n3o pele nome (verdadeiro
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ou ndo) ou pelo apelido que as vezes ji trazem, mas pelo apelido talvez
vexatdrio (%)ue muitas vezes é posto na priséo por outros presos. Tudo
isso contribui para despersonalizar o preso, com efeitos psicolégicos e
morais muito negativos para ele mesma. Ao contririo, nas prisdes de
porte ndo mais que médio, e populagio correspondentemente pouco
numerosa, ainda que the seja posto um apelido, 0 nome préprio e o apelido
que ji trouxesse sio conhecidos e por eles é que costuma ser chamado,
como ocorre com qualguer pessoa, ainda que se tenha de admitir que hé
presos com o nome préprio trocado, medificado on deturpado, o que,
porém, além de niio ser a regra, ndo despersonaliza, embora interfira na
identidade,

As prisdes de grande porte sio centrais. situadas nos arredares da
capital, ou regionais, situndas numa importanto cidade de uma miecro ou
média regido. Para serem recolhidos a elas, os condenados (que nio
sejam da capital ou daquela grande cidade) sia “arancados” do seu ambi-
ente, que pode ficar a dezenas sendo centenas de quildmetros distante.
Os contatos e até as noticias sio dificeis, tendem a desapareccr; os vinculos
familiais afrouxam; eles e a comunidade ficam sendo estranhos reciproca-
mente. A comunidade préxima da prisio onde cstdo recolhidos ndo é a
deles, nem ¢ para ela que deverio voltar quando recuperarem a liberdade.
Ao contrario, permanecendo cles no seu ambiente, as noticias locais lhes
<hegam de diversos modos, maniendo-os ** por dentre” do que se passa;
nodem mais facilmente ter contato com as pessoas de fora da prisilo, por
meio de visitas que elas Thes fagam, mas também por meio de saidas que
Thes sejam concedidas para visitar a familia, ir & igreja, trabalhar, estudar.
Continuam sendo membros presentes da familia e da comunidade.

Isso posto, a cxperiéncia milenar da obra de miseric6rdia de visitar
os encarcerados, 0s presos, que, na sua evolugio, foi tendo acréscimos de
ajuda nos presos, as suas familias e as vitimas e respectivas familias, con-
forme preciso em cada caso, tem oferecido algumas ligdes. Entre elas, no
que se refere aos presos, cabe mencionar aqui:

A fim de que scja eficaz a participagio da comunidade, no scntido
de cooperar para que os condenados cheguem a, consciente ¢ voluntaria-
mente, admitir a responsabilidade pelo préprie crime, e se disponbam a
‘azer o seu melhor esforgo para nio reincidir, mas reintegrar-se no convivio
social, vivendo honestamente, ¢ de suma importincia que eles sejam
atendidos desde o ingresso na prisio e tepham amparo afetivo e espiritual,
mas também que Thes seja dads instrugdo religiosa e lhes sejam possibili-
tadas préticas de piedade, de culto e de liturgia, conforme aceitem, de
sorte que possam descobrir seus residuos morais ¢ 0s usem para fazer a
sua reforma interior. Por outro lado, € importante que sejam ajudados em
quaisquer outras necessidades suas, de ordem material e de trabalho, de
ordem juridica, social e familial, e de sadde.
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Nao menos importante ¢ que a entidade da comunidade {grupo infor-
mal ou stitucionalizado) nao seja efémera, mas tenha condigdes para
ser duradoura. A interrupgio das atividades da entidade e a descontinui-
dade decepcionam e desanimam os condenados, que se sentem de certo
modo ludibriados na sua confian¢a, Por outro lado, essa por assim dizer
longevidade é exigéncia da ordem interna e da disciplina das prisdes, e é
condigo para a indispensével boa harmonia com a administracio das
prisbes e com os 6rgios de execugiio penal,

Nio £ tudo, porém. E preciso. ainda, que, quando o condenado sai
para a comum’dage — em gozo de concessio ou licenga para trabalho
externo, estudo, freqiiéncia a sua igreja, visita a familia ou outro motivo
justo, bem como em livramento condicional ou em liberdade definitiva —,
a entidade esteja atenta a ele, zele e vele por ele, ajude-o nas suas dificul-
dades e o ampare e defenda contra o perigo de descumprir as condigbes,
normas de conduta e obrigagbes judicialmente impostas, e contra o perigo
(mais gravel) de reincidéncia. Se ele ndo tiver essa imprescindivel ajuda
complementar, poderd baldar-se todo o esforge que ele tenha feito na
prisiio, todo o senso de responsabilidade que nfge se desenvolveu e o
levou a ter os melhores propdsitos de ndo tornar a delingilir, mas reinte-
grar-se no convivio social e viver honestamente. Essa atencio, essa ajuda
e esse amparo incluem a influéneia que a entidade pode e deve exercer
sobre toda a comunidade, sobre a sociedade, para que tenha uma atitude
receptiva em relagiio a ele, que tenha boa vontade, vendo nele uma pessoa
que, tendo errado, estd pagando ou ja pagou pelo seu erro, e esta disposta
a, levando vida honesta, reintegrar-se no convivio social. Reintegrar-sc
no convivio social quer dizer ter com todos e cada um dos demais membros
da sociedade — da comunidade — hoa interagiio psicelégica, moral e juri-
dica. Isto é: uma interagio que niio ¢ apenas um ir-e-vir de sentimentos,
emogdes, pensamentos, manifestagbes psicoldgicas, mas em gne tem papel
relevante o ir-e-vir das manifesta¢bes do dever-ser moral e do dever-ser
jurfdico, na forma cquilibrada do exercicio de dircitos € cumprimento de
deveres,

Sendo ecssa, em linhas breves e singelas, a valiosa participagio da
comunidade quanto ao tratamento dos presos (condenados), nic pode
ser esquecida a também valiosa cooperag¢io com a administragio das
prisbes e com os érgios de execugiio penal, nas dificuldades e problemas
que tenham e para cuja solugdo a comunidade, sem interferir no exercicio
(jo direito de punir, tem, por certo, meios e possibilidades. As dificuldades
e problemas podem ser de ordens diversas, como por exemplo, entre
outros, inerentes 3s edificages, 4 aparelhagem, a veiculos, mas a coope-
ragio pode consistir também na prestagao de certos servigos,

Assim varias e complexas como se apresentam as atividades da parli-
cipagio da comunidade, tao diversas da singela obra de misericérdia dos
primeiros cristdos, como ela devem, entretanto, ser impregnadas de amar-
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caridade, de amor-dgape. Se assim ndo for, provavelmente interesses
esptrios se intrometerdo e pordo tudo a perder.

A APAC, Associagio de Protegiio e Agsisténcia nos Condenados, é o
modelo de entidade da comunidade de Sdo José dos Campos — SP.

Seus comegos informais, em 1972, se devem a Mério Ottoboni, cristdio
(catélico) que, na vida privada, como chefe de familiz, e no trabalho,
como Secretério Executivo da Municipaliddde, procurava viver de acordo
com os principios evangélicos, mas um dia se sentiu “muito acomodado”,
hevendo tanto que fazer pelo préximo. Nio seado razoével, nem possivel,
alids, ajudar a todos indistintamente, decidiu-se pelo proximo preso.

Procurou o Delegado de Policia de cidade, responsével pela adminis-
tragiio da prisio local, e obteve permissdo para visita-la, ver o que poderia
ser feito,

Ottoboni jamais tinha entrado numa prisio, e ficou horrorizado com
o que viu. Aquela prisio, onde havia presos provisorios e condenados, ndo
passava de um depésito sérdito de seres abandonados, ociosos, debo-
chados.

Chocado ¢ acabrunhado, pensou que a primeira coisa a fazer era
deixd-los sentir que eram amados como préximos, como irmios, filhos
do mesmo Deus,

Dando-se conta de que nada poderia fazer sozinho, e despontando
as suas qualidades de lider, Ottoboni conseguiu a adesiio de quinze pessoas
da sociedade joseense para acompanhé-lo na obra de misericérdia e apos-
tolado a se iniciar.

Consoante os entendimentos com o Delegado de Policia, a primeira
atividade consistiria em Missa, num dia de domingo, j& que a quase tota-
lidade dos aproximadamente cem presos se declaravam catélicos. A cele-
bragio seria no pétio de “banho de sol”, servidos, apés ela, refrescos e
salgadinhos a todes os presentes. Foi a0 mesmo tempo emocionante e
constrangedor, pois enquanto no pitio tudo acontecia com amor-caridade e
amor-igape, entre Ottoboni, o sacerdote eias quinze outras pessoas, com
os p:;tiesos, no aito dos muros estavam postados soldados vigilantemente
armados...

Das quinze pessoss, tendo cada uma o seu motivo para retirar a
adesdo, s6 sobraram sete.,. Ottoboni conseguiu uistar outras e, enfren-
tando dificuldades e criticas negativas, consethos ae desistir e sucessivas
debandadas dos companheiros, com a2 concomitante faina de conquistar
outros, ndo desistiu.

Continuou a ser celebrada Missa, uma vez por més, nem sempre no
phtio, mas no corredor entre os compartimentos (“xadrezes”) em que os
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presos estavam alojados, ficando eles encostados nas portas de grades.
Apos a Missa, sempre havia distribuicao de refrescos, salgadinhos, bolos e
outras coisas (segundo os presos pediam ) tais como roupas, jornais, sabdo,
pastz de dentes, Tapis. ..

Durante ¢ més, Ottoboni e seus companheires visitavam os presos,
conversavam com eles, cscutavam-nos. .. Para amenizar a ociosidade, foi
iniciada uma pequena biblioteca e foi feito um concurso de composicées;
em cada xadrez foi designado um preso como responsavel pela ordem e
limpeza, em que todos tinham de colaborar.

Apos nm ane de satisfagbes e desenganos, ji se notava nos presos
alguma melhora fisica e psicoldgica — motivo de alegria e esperanca para
Ottoboni e seus companheiros.

Entdo aconteceu que trés presos planejaram evasdo, tendo o padre
como refém... Embora logo o libertassem, a evasio se consumou. A impren-
sa local, que nunca se referira ao que estava sendo feito de bom na prisio,
fez estardalhago a respeito dessa evasio...

A comunidade ficou alarmaca, e caiu por terra o pouce de compreen-
sdo ja conquistado, O préprio pessoal da prisao passon a se mostrar oéptico
e irdnico...

Era preciso ter firmeza, paciéncia e perseveranca, confiando na Divi-
na Providéncia,

As criticas, os ataques, as ridicularizaches daqueles que nada fazem
e pretendem impedir que os outros fagam, nio cessaram. Mas a obra con-
tinnava crescendo, j& tendo, av cabo de menos de dois anos, aproximada-
mente cingiienta colaboradores; os resultados i eram animadores, notan-
do-se melhoramentos na prisdo, assim como no bem-estar fisico, nos senti-
mentos e na conduta dos presos. Alguns deles, que se declaravam catéli-
cos, mas ndo eram batizados, desejaram sé-lo, cada qual escothendo seus
padrinhos - Ottoboni e senhora, e outros casais de colaboradores.

Entretanto, faltava ainda muito que fazer para melhorar a prapria
obra.

'Deu-se, entiio, ¢ encontro de Ottoboni com o Juiz Dr. Silvio Marques
Neto, que, promovido, chegara recentemente a Sao José dos Campos como
itular da 2* Vara Criminal inclui C edoria dos Presidi
titular ca ara Griminal, que incluia a Corregedoria dos Presidios.

O Dr. Silvio se interessou pela obra liderada por Ottoboni; reconhe-
ceu nela grandes méritos, e recomendou que, com as pessoas a ela dedica-
das, se criasse uma sociedade civil, a qual, colaborando com 2 adminis-
tragio da prisio e a avtoridade judiciéria, pudesse ter a seu cargo o cuida-
do de presos, ¢ se responsabilizasse peia conduta deles — tendo em vista
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a obtengio de emprego na comunidade urbana, ¢ o sev desempenho no
mesmo emprego.

A sociedade foi fundada em 14 de junho de 1974, em Assembléia rea-
lizadz no Férum, presidida pelo Dr. Silvia, havendo sido eleito seu pri-
meiro presidente Mdrio Ottoboni (que estava concluindo o curso da Facul-
dade de Direito).

A partir de entio, a obra, com a denominagée de “Associagio de Pro-
tegio € Amparo Carcerorio” (a seguir, substituido esse adjetivo pela
expressio “dos Condenados”) — APAC, pdde se expandir.

Foram dados cursos diversos, para 03 Presos, dentro da prisio, como,
por exemplo, o de “Valorizagio Humana”, pelo advogado Dr. Franz de
Castro Holzwarth, & os de preparagio para o batismo e crisma { destina-
dos aos presos que desejavam ser batizados e crismados ), por sacerdotes
e freiras. Vale mencionar que a ocasido dos batizados e das crismas era
aproveitada para retificar 0s nomes de batizandos e de crismandos, ndo
raro modificados ou deturpados por eles; mesmos, que pensavam, assim,
iludir a Policia e a Justica e, se reincidentes, pelo menos escapar da agra-
vante,

A par disso, foi sendo obtida licenga do Juiz para saidas a fim de
freqiientar escola profissional, ou de 27 grau, e exercer trabalho externo
em empresas da cidade que, tendo tomado conhecimento e consciéneia
que era imprescindivel a colaboragiio de toda a comunidade urbana, davam
emprego. Essas saidas serviam ao mesmo tempo para aferir e para esti-
mular o senso de responsabilidade dos cendenados, e exercita-los para a
sua futura reintegragdo no convivio social, e também ir acostumando a
populagdo a ver nos presos pessoas como quaisquer outras,

A responsabilidade genérica da APAC se especificava por meio de
casais de “padrinhos” — fossem-no, realmente, de batismo ou de crisma,
ou ndo, Cada casal se encarregava de um ou dois presos (aumentado
esse nuimero, mais tarde), com as seguintes atribuigdes:

— assistir espiritualmente os afilhados;
— assistir as familias deles;

- Bromover a reintegragio deles no convivio sccial e, se fosse o caso,
as familias deles também.

Os presns que, segundo informagiio da APAC ¢ a critérie do Juiz,
tivessem requisitos de boa conduta e senso de responsabilidade, recebiam
licenga para uma safida semanal a fim 'de, alternadamente, visitar os
padrinhos ou a prépriz familia; em cada caso, era ccasido para rtezar
o tergo e ter boa convivéncia.
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Com aprovagio do Juiz, foi ofcrecido, aos presos que quisessem,
freqiientar um “Cursilho de Cristandade”, com a duracio de dois dias,
em dependéncias de um eslabelecimento assistencial da cidade; quarenta
presos quiseram. Os resultados foram muito bons, o que se manifestava
inclusive pela diminuicio dos sentimentos de adio, revoita, rancor ¢ seme-
Ihantes, que, de modo geral, demonstravam (até mesmo aqueles que ja
tinhamn revelado alguma melhora fisica e psiquica). Depois da Missa
com que foi encerrado o Cursilho, ¢ para a qual haviam sido convidadas
as familias dos presos, podendo confraternizar, presos houve que, desvin-
culados da familia, e repudiados, puderam ter um reencountro comovente
e feliz.

Apés 0 bom ¢xito desse Cursilho, e com o fundamento de qgue, “para
melhor reintegrar o condenado no convivio social, é preciso, primeiro,
renovar interiormente o homem, sob a égide do amor de Deus”, passa-
ram a ser realizadas jornadas de evangelizagiio, fora da prisio, para os
presos que quisessem delas participar. Nas primeiras vezes, eram poucas
dezenas deles que acorriam. Aos poucos, fosse pelo exemplo dos com-

anheiros, fosse pelo estimulo dos que contavam o «que tinham apren-

gido ¢ compreendido, e as resolucdes que tinham tomado, o numero
dos que aderiam foi crescendo. Igualmente ia crescendo o nimero daque-
fes que desejavam assisténcia pessoal de um sacerdote, razio por que,
de atendimento esporadico de sacerdotes que, na ocasido pudessem, passou
a ser constante o de dois sacerdotes, um deles, Frei Tiago M. Cocolin,
OSM, que ficou sendo o Diretor Espiritual da APAC. Registram-se casos
de presos que, vezes sucessivas, fizeram troga das jornadas e dos que
delas participavam, até que se resolveram a participar, “nem que fosse
para ver como €; viram e, também eles, colheram bom proveito, notan-
do-se que, como tantos dos demais, hoje estdo reintegrados no coavivio
social, tendo constituido familia, trabalhando e vivendo honestamente,

Qutra licenga que o Juiz dava, para saida de presos, em grupo, era
para ir & Missa na Matriz,

Nos primeiros tempos, cada vez que cram vistos pelas ruas da eidade,
presos em grupo, escoltados apenas por uns poucns casais da APAC, a
populagio ficava alarmada, perplexa ou revoltada. A pacifica repeticio
do episédio fez com que ela se trangiiilizasse, dando-se conta de que os
presos eram pessoas como quaisquer outras, e que continuavam sendo
membros da comunidade, apesar do crime cometido e da pena que esta-
vam cumprindo.

Entretanto, os dirigentes da APAC foram compreendendo que nio
bastava a boa vontade e o amor ao préximo dos casais de padrinhos e
demais colaboradores, Era preciso que se reunissem, trocando idéias,
falassem das proprias dificuldades, dos éxitos e malogros da sua expe-
riéncia, a fim de poder methorar o que tivesse dc ser melhorado, e corri-
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§ir 0 que tivesse de ser corrigido. Foi institulda a realizagdo periddica
e jornadas de estudo para todos os membros da APAC.

A medida, no entanto, que o trabalha ia se desenvolvendo em exten-
sia e profundidade, ia se tornando mais complexo, apresentando novas
exigéncias.

Assim, foi criada uma Secretaria Administrativa, funcionando nas
dependéncias de uma igreja. Modesta, sem aparatos burocriticos, era de
facil e eficiente funcionamento. Registrava as atividades da APAC, bem
como as atividades, saidas, incidentes de execugdio e o que mais fosse
importante para conhecer o preso e sua situagdo juridico-penitencidria.
Tais registros permitiam aquilatar os erros e acertos.

O edificio da prisic se demonstrou insuficiente e inadequado para
as necessidades correspondentes aos diversos estdgios pelos quais os
presos deviam passar, como era estabelecido em provimento judicial. Com
a colaboragio dos presos e da comunidade, foi entio construido um pavi-
lhdo para ali funcionar o que inicialmente se denominou “Centro
de Reeducagdo”, hoje “Centr¢ de Reintegragio Social Dr. Franz de
Castro Holzwarth”; nele, apés o estigiol de ingresso e o de aceitagio
da assisténcia da APAC (durante os quais permaneciam nos xadrezes
da edificagio preexistente), ficavam os presos cm regime de semiliber-
dade. J4 tendo suficiente senso de resppnsabilidade, podiam gozar de
bolsa-de-estudo em escola de 2¢ grau ou profissionalizante, visande um
emprego. Alguns desenganos houve, com presos cujas disposigoes e
conduta j& pareciam exemplares (um ou outro empreendeu fuga, alguns
cometeram faltas graves de diversas naturezas). Nio causaram esmo-
recimento, porém, pois, além de sempre se dever contar com certa margem
de resultados negativos, o niimero desses casos de desengane era infimo,
em comparagio com os de éxito. Com efeito, segundo os registros obje-
tivos da Secretaria Administrativa, nao chegavam a 1%. Além disso, nao
era surpresa se o fugitivo voltava espontaneamente e procurava os padri-
nhos, pedindo perdio. Digno de nota, também, era que, embora nem
todos os presos toxicdmanos ficassem curados da intoxicagdo, emendan-
do-se do vicio, a porcentagem dos que ficavam era surpreendentemente
alta.

Um pavilhiio, junto ao Centro de Reintegragio Social, foi, logo, desti-
nado a0 4° estigio — prisio-albergue.

A APAC, com personalidade juridica:de Direito Civil, é regida por
um estatuto préprio. Tem sécios de categprias diversas, entre elas a dos
contribuintes, que concorrem com uma mensalidade.

O Provimento n® 1/78, do entio Juiz Corregedor dos Presidios de
8ao0 José dos Campos, Dr. Silvio Marques Neto, considerando o disposto
em normas legais e outras, disciplinou as atividades da APAC, os direitos
e deveres da mesma entidade e dos seus membros, particularmente os
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padrinhos, as obrigacdes e as proibigoes dos presos assistidos pela APAC,
e previu os cstagios, descrevendo cada um,

Os bons resultados das atividudes da APAC comecaram a se fazer
notar concretamente pelo baixo indice de reincidéncia dos condenados
por ela assistidos. Enquanto o indice de reincidéncias dos liberados ¢
egressos de outras prisbes, especialmente dos estabelecimentos da capital,
era de 60%, 70% ¢ até 80%, o dos liberados e egressos da prisio de Sdo
José dos Campos, assistidos pela APAC, era de menos de 10%, menos de 5%

As noticias comecarum a correr; comarcas diversas do Estado de
Sao Paulo quiseram ter a sua entidade da comunidade segundo o modelo
de Sio José dos Campos. Bem observado o modelo, os resultados tém
sido de bom éxito. Entretanto, em uma ou outra comarca, foi resolvido
substituir a assisténcia religiosa por atendimento psicolégico (psicote-
rapia ou semelhante). Os resultados ndo {oram bons.

A psicologia sendo, como €, ciéneia naturalistica, nfo alcanga a com-
ponente espiritual, daf por que niio pode, nio tem meios ou condigbes para
substituir a religifo. Ela pode ser dtil — e deveras o é — naqueles casos,
que ndo sdo a regra mas i excegdo, em que a pessoa tem alguma pertur-
bagido, algum problema ou conflito de ordem psicoldgica, para cuja solu-
¢do precisa de uma ajuda. Nesses mesmos casos, nao ha de faltar o
auxilio, o amparo da religiao. A APAC (no seu modelo original de Sio
José dos Campos) nao deixa de se valer da colaboragio de psicologos,
assistentes sociais, médicos, assim como de advogadaes, cada qual segun-
do seja necessdrio ou util, ndo s6 para “ajudar o preso a ajudar-se” (e,
quanto aos advogados ¢ médicos, prestar servigos profissionais proprios;,
mas também para esclarecer, orientar, informar os padrinhos.

H4 quem entenda que, sendo lico o Estado, nio pode ser dada
assisténcia religiosa nas escolas e nos hospitais publicos, nem nas prisdes.
Néo pode sé-lo, sem divida, pelo préprio Estado, por funciondrios dele,
cm nome dele. Mas o Estado ndo pode impedir que a comunidade dé
assisténcia religiosa, no mais amplo sentido. a todo e gualquer membro
da sua populaggo que a descje ou aceite, A liberdade de pensamento,
de consciéncia ¢ de religido, que inclui a liberdade de mudar de religiio
ou crenga, manifestd-la pelo ensino, pela pritica, pelo culto e pela obser-
vinciz, isolada ou coletivamente, em piblico ou em particular — é um
dos direitos humanos previstos na Declaragio Universal, e garantido,
em termos menos sintéticos e mais abrangentes, pelo Pacto Internacional
sobre Direitos Civil e Politicos. Os direitos humanos néo sido suspensos
pela sentenga condenatéria. Portanto, ndo levar acs presos assisténcia
religiosa, ndo lhes dar condigdes para que eles exergam esse direito (que
pode desdobrar-se em diversos direitos religiosos). constitui lesdio a esse
direito humano; lesio por omissio simples ou, conforme as particularida-
des em concreto, omissio por comissio. Substituir a religido por atendi-
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mento psicolégico, ou outro, constitui omissic por comissdo lesiva desse
direito(?).

Nao h4 de ser demais lembrar aqui que os direitos religiosos, como
todos os direitos humanos e deveres correspondentes, fazem parte do
status jurfdico do condenado, juntamente com todos cs demais direitos
e deveres que ndo foram suspensos pela sentenga condenatdria, ou que
dela, configurada como fato juridico, resultaram. O condenado ja nio
¢ visto, no moderno entendimento, como “individuo, sujeito passivo de
tratamento” (terapéutico ou analogo), mas é “pessoa, sujeito de direitos,
de deveres e de responsabilidade”,

Tendo presente, pois, que o preso {condenade) é um “préximo”
perante Deus, é uma pessoa, sujeito de direitos, de deveres e de respon-
sabilidade, as linhas mestras do procedimento da APAC continuaram as
mesmas ao longe dos anos da sua proficua atividade, podendo ser assim
resumidas:

— Quanto ao tratamento dos presos:
— atendimento desde que o preso ingresse na prisdg;

- amparo afetive, espiritual e material a todos os presos ¢ suas
famiiias, indistintamente, conforme cada um precisa;

— assisténcia religiosa (cat6lica), instrugdo, participagio de atos
litdrgicos e de culto, ¢ préticas de piedade, para aqueles que
assim desejam;

— respeito A liberdade de crenga, providenciando, para os nido-
catdlicos que o desejam, atendimento por representante da sua

religifio;

— suscitagdo e desenvolvimento do senso de responsabilidade e do
respeito dos presos por si mesmps, para o que contribuem: or-
dem, limpeza e disciplina pessoais, lazeres, trabalho, estudo,
oragio;

— exercitagio para a reintegragio no convivio social, por meio de
saidas judicialmente concedidas, para fins de visita & familia e
aos padrinhos, trabalho, estudo, ida ao dentista, ao médico ou
ao advogado, & igreja, ao Férum — sem escolta policial, mas

sob a responsabilidade dos padrinhos, que acompanhario o
afilhado, ou nio, conforme determinagio judicial em cada caso;

(2) Vale registrar gue, a respeito dos direitos religiosos dos presos, ANTOXIO
BERISTAIN, crimindlogo € penslists internacionalmente respeitado, diretor do Insti-
tuto de Criminologin da Faculdade de Direito de 8Ban Sebastién, Espanha, escreveu
dois importantes artigos; um deles, “Religlén de j6venes (y adultos) en la carcel”,
piblicado, no Brasll, na Revista de Informuacdo Legivlativa, Brasilis, Senade Federal,
23 (90), abr./jun. 1888. O outro, “Asistencla religiose. Derechos relgiosos de
sancionados & penas privativas de libertad”, publicado neste mimero da Revista.

R. Inf. legisi. Bratiila a. 24 n. 94 abr./jun. 1987



— atendimento do egresso, enquanto ¢ como ele precise;
— atendimento a familia do preso ¢ do cgresso.
— Quanto & administragio da prisdo:

— cooperagdo, em boa harmonia, sujeitando-se a ordem interna
e a disciplina proprias, sem embargo de oferecer oportunas
sugestdes ¢ colaboragio com material e prestagdes pessoais,
para melhoramentos na construgiio, nas instalagdes e aparelha-
gem, nos Servigos.

— Quanto ao Juiz:
— acatamento da suu autoridade em todos os sentidos;

— colaboragio para ane as suas decisdes e determinagbes sejam
fielmente cumpridas pela administragio da prisic e pelos
presos.

— Quanto a4 comunidade:

— oportunos esclarecimentos ¢ informagdes para que a comunidade
veji no preso uma pessoa que. apesar de ter delingiido e estar
cumprindo pena (ou lendo-a ji cumpridn), continua sendo
membro dela mesma;

— estimulos para que toda a comunidade, genericamente, se
disponha a, de algum modo, colaborar;

— solicitagiio de colaboragiio em concreto, como seja, dando empre-
go 20s bencficiados com trabalho externo, aos liberados condi-
cionalmente e aos egressos, ajudando com material e coisas
para reparos e melhoramentos na prisao ou para uso dos presos,
ou dinheiro para a respectiva aquisi¢iio ou para remumeragio
de servicos de terceiros.

— Quanto & mesma APAC:
— organizacio administrativa simples mas bem [funcionante;

- registro objelivo, sintético, mas alualizado, das atividades da
entidade, inclusive guanto a dinheiro;

— registro objetivo, sintético, panordmico, das atividades dos
presos e dos fatos que se relacionam com ditas atividades
e com o cumprimento da pena (com a execugiio penal);

— prontuario sempre atualizado de cada preso;

— reunides {cursos, jornadas, seminarios ¢ semelhantes), para
aperfeicoamento dos seus membros.
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— Quanto aos membros da APAC:
— vida particular, bem como no trabalho e na sociedade, exemplar;

— seriedade e disponibilidade quanto s suas atividades e atribui-
¢oes de membros da APAC;

— diligéncia quanto ao proprio aperfeigoamento (conhecimentos,
virtudes. . . );

— tratamento dos presos (afilhados) como atitude de amor ao
proxime e cordialidade, mas com firmeza e, se preciso, justa
severidade.

Feita essa ripida apresentacao, pressinto a pergunta: qual é o
panorama da APAC, hoje?

A APAC tem continuado as svas atividades, enfrentando e resolvendo
serenamente as dificuldades que se apresentam, solucionando problemas,
procurando aperfeigoar-se a si mesma e aos seus membros, a fim de que
a sua faina possa ser proveitosa. No seu afi de aperfeigoamento, elabo-
rou seu regimento interno, & luz das normas do seu estatuto, em termos
hermeneuticamente atualizados, regimento esse aprovado pelo Juiz Cor-
Eegedor dos Presidios, Dr. Mancel de Lima Junior, em 19 de outubro

c 1982.

Os bons resultados aleangados, traduzidos palpavelmente em insigni-
ficante porcentagem de reincidentes (contada em raras unidades) e alta
porcentagem de toxicOmanos que, desintoxicados, abandonaram o vicio
{contada em muitas dezenas, tendo chegado a 95%), atestam a seriedade
¢ a eficidncia do seu trabalho. As autoridades judicidrias de Sdo José dos
Campos reconhecem, até mesmo em sucessivas portarias, toda a impor-
tincia ¢ a exemplaridade dos servigos prestados pela entidade, legalmen-
te reconhecida, alits, como auxiliar do Juizo das Execugbes Penais e da
Corregedoria dos Presidios e da Policia Judicidria.

E tudo com grande economia para a eririn, jA que é a comunidade
que cuida das despesas {com exceg¢io de uma ou outra, como alimentagéo
dos presos)! Ademais, como é ptblico e notério, quande o particular
cuida das despesas, sdo elas sempre incomparavelmente menores do que
as entregues, em casos idénticos, 4 responsabilidade de 6rgdo publico.

Os nimeros frios da insignificante parcentagem de reincidentes e da
alta porcentagem de toxicbmanos curados adquirem outra configuragio,
se pensarmos que indicam que a quase totalidade dos condenados que
cumpriram a pena em prisdo da comarca de S3o José dos Campos, acei-
tanto a assisténcia da APAC, sio pessoas, hoje — por assim dizer —, renas-
cidas. Integrados no convivio social, levam vida pessoal, familial e comu-
nitaria honesta, trabalhando, estudando ¢, até contribuindo com a sua
parcela para ajudar quem mais precisa.
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Atualmente, no caso circunscrito a 8ao Jos¢ dos Campos, a APAC
administra uma das prisdes locais, sob a responsabilidade e supervisio
do 6rgio do Poder Judicidrio (Juizo das Execugbes Penais e da Correge-
doriza dos Presidios e da Policia Judiciaria), bem como do orgie do
Poder Executivo { Ministério Publico), 4 luz dos termos da Portaria n® 3,
de 20 de mar¢o de 1984, do Juiz Dr. Nilo Cardoso Perpétuo. Vejamos:

Em dado momento, verificou-se que uma das prisdes da comarca,
apesar de, nela, terem sido feitas algumas reformas, nio tinha condigbes
de funcionar sendo numa parte, por motivos diversos, inclusive falta de
pessoal — quer para administragiio, quer para guarda de vigilancia.

O Juiz, entdo, considerando, entre outras coisas, que a APAC, que
tio relevantes servigos ji havia prestado a Justica, se destinava, segundo
a lei, 2 “auxiliar o Juizo da Corregedoria dos Presidios”, resolveu autori-
z4-la a administrar a prisio, comegando por fazer, no edificio, as reformas
e adaptagOes necessirias para ali funcionar o “Sistemna APAC". Ditas
reformas e adaptagbes deviam ser feitas por partes, ¢, & medida que
uma parte ficasse pronta, para ela seriam transferidos presos que se en-
contrassem recolhidos em outras prisGes.

Com a colaboragio da comunidade joseense, a APAC efetuou os
trabalhos, atendendo ao determinado na portaria judicial. Isso feito, o
Jutz, por nova portaria (n? 9, de 2 de agosto de 1984}, estabeleceu normas
regedoras da transferéncia de presos.

Na sua qualidade legal de awxiliar do Orgio judicidrio especifico,
assumiu a administracdo da prisio reformada e adaptada. Para todos os
servicos do estabelecimento, o pessoal se compunha de voluntarios da
APAC, que se revezariam em regime de plantdes.

O Dr. Ottoboni, j4 agora aposentado da sua fungde plblica. podendo
dar tempo integral, ficou sendo o Diretor da prisio. Como tal, editou
uma portaria (n? 4, de 27 de junho de 1984}, referendada pelo Juiz das
Execugdes Penals ¢ Corregedoria dos Presidios ¢ Policia Judicidria, regu-
lando as atividades dos voluntarios “diretores plantonistas”, e seus auxi-
liares (destacados dentre presos}, sen revezamento, suas atribuigdes e
obrigagbes. Editou outras portarias, sempre referendadas pelo Juiz, dis-
ciplinando as atividades, direitos e deveres dos presos nos trés regimes
(fechado, semi-aberto e aberto), as visitas de parentes, e as visitas de
associa¢Bes, grupos e conjuntos, e a conduta daqueles presos judicialmen-
te designados para escoltar outros presos nas saidas concedidas.

A sede do labor pioneiro da APAC ficou sendo nas novas instala-
¢bes resultantes da reforma, em que um xadrez {oi transformado em sala
de aula, e a “cela forte para castigo”. em cuapela, ¢ se construiu um local

= a L - .
de trabalho (oficina de artesanato e trabalhes manuais diversos}, para os
presos que ndo tém os requisitos para a concessin do trabalho externo.
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J4 ndo contando com a dedicada colaboragdo do saudoso advogado
Dr. Franz de Castro Holzwart {que morren no exercicio de amor ao
proximo preso), o Dr. Ottoboni, pessoalmente {com a oportuna partici-
pagao voluntiria de outros advogados e de estagidrios da Faculdade de
Direito) realiza as tarefas de assistente juridico da APAC e dos presos,
e de assistente judicidrio desses, nomeado em cada caso, quando seja de
ingressar em Juizo.

Nesse quadro do denominado “Sistema APAC”, ndo houve fuga de
nenhum preso, nem falta grave, desde que as novas instalagbes, resul-
tantes da reforma, foram inauguradas. O indice médio de reincidéncias
dos presos que passaram pela APAC, desde que foi fundada, € de 5%

Nio ¢ de admirar que o Tribunal de Justica do Estada de Sio Paulo
tenha determinado, recentemente, que todos os aprovados em concurso
para Juiz, fagam, antes de tomar posse do cargo, um breve estigio na
APAC de Sdo José dos Campos, e que a Procuradoria Geral de Justica
tenha feito a mesma determinagiio quantp aos aprovados em concurso
para ingresso no Ministério Pablico. Ja houve um estdgio de Juizes que
acabavam de ser aprovados no respectivo concurso, e um, igualmente, de
Promotores de Justica.

Nos dias que correm, a APAC, niio obstante as difamagbes sofridas
¢ os ataques de quem tem pretendido aniquild-la e, talvez, tomar-lhe o
lugar, prossegue, nio sé consolidada em Sdo José dos Campos, mas, nos
moldes das linhas gerais atrés registradas,| estd atuando em outras cento
e oito comarcas, isto é, cento e nove, contando com a precursora. Delas,
cingiienta e oito se encontram no Estado de Sdc Paulo, e as demais, dis-
tribuidas em doze outros Estades (*).

Em agosto deste ano (1986}, a “Prison Fellowship International”,
com sede em Washington, e subsede, para a América Latina, em Lima —
Peru, realizou em Nairobi — Quénia, o seu segundo Congresso Internacio-
nal. Cerca de setenta paises estavam representados. Do Brasil, o convidado
foi o Dr. Mério Ottoboni, em seguida a uma visita de que o Dr. Javier
Bustamente, Diretor Regional para a Amdrica Latina, fizera 3 APAC. A
exposi¢io do Dr. Ottoboni, a respeito da APAC e suas atividades, método
e resuitados, chamou a atencdo dos congressistas, de tal sorte que, apés
o Congresso, vérios deles estiveram em 580 José dos Campos para ver de
perto a obra, observa-la, colher mais pormenorizadas informagées.

Participando do Congresso, havia cristios das diversas denominagdes,
¢ havia ndo-cristios, adeptos de outras religides. Expostos, examinados e
debatidos os diversos temas, a principal conclusfio, unanimemente procla-
mada, foi a de que “sem Deus nio h4 regeneragiio do homem”.

(3} Alagoss — 5; Bahia — 1; Ceara — 1; Espirlto Santo — 2; Golas — 1;
Minas Gerais — 22; Mato Grosso do Sul — 1; Parana — 1; Pernambuco — I;
Rlo de Janeiro — 4; Rio Grande do Sul — 9; Santa Catarina — 2,

R. inf. iegisi. Dvasilia o, 24 n, 94 abr./jun, 1987

[N
o
]



PUBLICAGOES

Obras publicadas pela

Subsecretaria de EdicSes Técnicas

A venda na SSETEC (Senado Federal)
Postos de venda: Anexo I — 22° andar
Anexo IT — 1° gndar

Encomendas mediante vale postal ou cheque visado,
pagdvel em ‘Brasilia (a favor da Subsecretarie de Edicdes
Técnicas do Senado Federal ), ou pelo reembolso postal.

,,,,,,,,,,,,,, HMuollil.

“REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA”
Nimeros atrasados & venda: 10, 12, 13/14, 17, 18, 28, 30 a 43, 47 a
33, 55 a 93.
“INDICE DA REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA {NUME-
ROS 1 & %0)"
Distribuigo gratuita aos assinantes ca Revista
“COLECAO DE ATOS INSTITUCIONAIS, ATOS COMPLEMENTARES
E DECRETOS-LEIS”
Volumes a venda: 6 a 18
“REFORMA ADMINISTRATIVA — ORGANIZACAO DA ADMINIS-
TRACAO FEDERAL” (4? edicio — 1984)
Decreto-Lei n® 200/67 — texto atualizado e anotado.
Legislacdo alteradora.
Legislagio correlata.
“CODIGO DE MENORES” (2% edicio — 1984)
Lei n® 6.697/79. Comparagdo com a legisiagao anterior. Anoti-
¢oes  {legislagdo; pareceres; comentédrios), Historico da Lei
(tramitagio legislativa), InformagGes.
“SEGURANCA NACIONAL” (22 edigio — 1982)
Lei n? 6.620/78 — texto com indice tematico
Textos constitucionais e legislagic ordindria
A Lei de 1978 comparada a legislagdo anteriar
AnotacBes {opinides e legislagio correlata)
Histérico da Lei n® 6.820/78 (tramitagio legislativa)

Néo estdo relacionadas as obras esgotadas.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 24 n. 94 obr./jun. 1987 363



“SEGURANCA NACIONAL” (edigao 1984)

Lei n° 7.170, de 14-12-83 — texto com indice temdtico.
Quadro comparativo da Lei n® 7.170/83 com a Lei n? 6.620/78.
Anotaces.

Histérico (tramitacgio legislativa) da Lei n® 7.170/83.
Subsidios para a elaboracio da Lei n® 7.170/83.

“CONSTITUIGCAQ FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS”

{edigdo 1984) — 4 volumes — com suplemento de atualizacio de 1986

Constituigio da Repitblica Federativa do Brasil — texto consti-
tucional vigente (consolidado, anotado e indexado)

Constituigies de todos os Estados da Federagio (textos atuali-
zados, consolidados e anotados com as redacbes anteriores e as
declaragées de inconstitucionalidade). Remissdes & Constituigho
federal.

Leis Complementares de criagio dos Estados do Rio de Janeiro,
de Mato Grosso do Sul e de Ronddnia.

Indice geral temAtico das Constituighes estaduais.

“PROCESSO LEGISLATIVO” (4% ed. atualizada e ampliada — 1885)

Iniciativa das leis. Instrugfio, discussio ¢ votagio das proposigbes
na Cimara dos Deputados e no Senado Federal.

Sangdo, promulgagdo e veto.

Emendas 4 Constituigio, Leis Complementares. Leis Ordiné-
rias. Leis Delegadas. Decretos-Leis. Decretos Legislativos.

Resolugdes.

Normas constitucionais e regimentais. Questdes de ordem,
decisbes da Presidéncia. Pareceres das Comissdes Técnicas e
pronunciamentos parlamentares.

Competéncia privativa do Senadp Federal.

Requerimentos que podem ser apresentados, no Senado Federal.
Comissdo Parlamentar de Inquérite.

Comissio Parlamentar Mista de Inquérito.

Impedimento de parlamentar,

Nova designagic do ntimero de ordem das Legislaturas
(histérico do Decreto Legislative n° 78, de 1979).

Votagio de matéria no Congresso Nacional reunido.

164

R. Inf. iegitl, Brosilio o. 24 n. 94 aobr./jum. 198



“LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAQ FEDERAL® (edigdo
1985) — 3 volumes — com suplemento de atualizacao de 19587

Leis Complementares n.% 1/67 a 54/56
Textos

Legislagio citada

Historico (tramitagio legislativa)

Indice temitico

“EXECUCAQO PENAL" (edigio 1985)
Lei n? 7.210, de 11-7-84 — texto anotado ¢ indexado
Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos (ONU)
Anteprojetos (Cdndido Mendes; Oscar Stevenson; Roberto Lyra;
Benjamin Moraes Filho; Cotrim Neto)
Histérico (tramitagio legislativa) da Iei n® 7.210, de 11-7-84.

“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”
(formato bolso) (10% edigio — 1988)

Texto consolidado da Constituicio do Brasil, de 24-1-67, com a
redagio dada pela Emenda Constitucional n® 1, de 17-10-69,
e as alteraghes feitas pelas E:rendas Constitucionais n® 2/73 a
27/85.

Indice temético.
"CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL” —
Quadro Comparativo (5% edicio — 1986)

Texto constitucional vigente (consolidado -- Emendas n% 1/69
a 27/85), comparado a Constitni¢hic promulgada em 1967 e A
Carta de 1946.

Notas explicativas, contendo os textos dos Atcs Institucionais e
das Emendas i Constituigio de 48.

Indice temdtico do texto constitucional vigente.
“CONSTITUICGES DO BRASIL” (edicio 1956} — 2 volumes

Volume 1 — Textos das Consituigdes de 1834, 189}, 1634, 1937,
1946 e 1967 e suas alteragdes.

R. Inf, legfsl. Brasilia 0. 24 n. 94 gbr./jun. 1987 385



Texto constitucional vigente (consolidado — Emendas n® 1/69
a 27/83).

Volume 2 — Indice temitico geral (comparativo) de todas as
Constituiges brasileiras.

“LEGISLACAO ELEITORAL £ PARTIDARIA” (5.2 edigio — 1986)
Legislacio:
Constituigio Federal (texto vigente consolidado — dispositivos
pertinentes ).

Textos consolidados, anotados e indexados: Cédi%)o Eleitoral,
Lei Orgdnica dos Partidos Politicas, Leis das Inelegibilidades, de
Transporte e Alimentagio e das Sublegendas (esta dltima com
revogagaoc em adendo).

Organizagio partidaria do Distrito Federal. Revisio do eleito-
rado. Normas para as eleicoes de 1986.
“DIREITO DE GREVE” (edicao 1986)

Quadro comparativo: Projeto de Lei n® 8.059/868 — Legislacio
vigente.

Anteprojetos.
Projetos em tramitagio no Congresso Nacional.

“REGIMENTOS DAS ASSEMBLEIAS CONSTITUINTES DO BRASIL”

— obra de autoria da Subsecretaria de Arquivo do Senado Federal
(edigdo 1986)

Antecedentes histdricos.
Textos dos Regimentos comentados pelos Constituintes.

Indices temdticos e onomdsticos,

“ANTEPROJETO CONSTITUCIONAL” (edicio 1988)

Quadro comparativo: Anteprojeto da Comissio Proviséria de
Estudos Constitucionais (institufda pelo Decreto n? 91.450, de
18-7-85) comparado ao texto constitucional vigente.

Notas.

Indice temético da Constitui¢fie vigente,

“LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS” (2? edigdo — 1987) — 3 volumes

Textos atualizados, consolidados e anctados das Leis Orginicas
dos Municipios de todos os Estados-Membros da Federagio
brasileira,

Indice tematico comparativo.

6 R. Inf. legisl. Bresllia o. 24 n, 94 obr./jwn. 1987



“CONSTITUICAQ DO BRASIL E CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS”
(edigao 1987 — 3 volumes

Volume T — Constituigdes: Brasil, Alemanha ( Republica Federal ).
Argentina, Chile, China {Repiiblica Popular}, Cuba, Espanha.,
Estados Unidos da América, Franga, Cra-Bretanha (algins textos
constitucionais) e Guiné-Bissau.

Volume 2 — Constituigdes: [tdlia. Japaos, México, Paraguai, Peruy,
Portngal, Suiga, URSS. Uruguni ¢ Venezuela,

Voinme 3 ~ Indiee temético comparativo de todas as Constitui-
Coes.

“CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS” — serie { com indice tematicn com-
parativo)

Volume I — Alemanha {Repiblica Demacritica), Bulgdvia. Hun-
grin. Poldnia, Romenia. Federagiio Tehecoslovaca,
Volume 2 — Costa Rica, Nicardgaa.

Volume 3 — Angols, Cabo Verde, Mogambiaue, Sio Tomé e Prin-
cipe.

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMACAC LEGISLATIVA
Faga a sua inscrigho como assinante da Ravista de Intormacdo Legisiativa,

Envie vale postal ou cheque visado, pagdvel em Brasflia {(a favor da
Subsecretaria de Edigdes Técnicas do Senado Federal).

Assinatura anual: n.cs 83 (janeiro/mzrgo de 1987) a 96 (oulvbro/dezem-
bro de 1987).

Preco: Cz$ 160,00

Dirija seu pedido &
Subsecretaria de Edigdes Técnicas

SENADQ FEDERAL
Brasilia — DF — 70180

Alende-se lambém pelo reembolso postal.

R. inf. legitl. Brasilic o. 24 n. 94 abr./jun. 1987 ) 67



Rede de Bibliotecas depositarias
das publicacées da
Subsecretaria de Edicdes Técnicas

Biblioteca Nacional
Instituto Nacional do Livro
Senado Federal
Camara dos Deputados
Tribunal de Contas da Unido
Presidéncia da Republica
Ministérios
Procuradoria-Geral da Republica
Consultoria-Geral da Repubiica
Supremo Tribunal Federal
Tribunal Federai de Rec¢ursos
Superior Tribunal Militat
Tribunal Superior Eleitoral
Tribunal Superior do Trabalho
Assembliéias Legislativas
Tribunais de Justiga
Tribunais de Contas Estaduais
Tribunais Regionais Eleitorais
Tribunais Regionais do Trabalho
Procuradorias-Gerais dos Estados
Ordem dos Advogados .do Brasil
(Conselho e Secgdes Regionais)
Facuidades de Direito

388 R. Inf. luglsl. Brosilic @. 24 n. 94 obr./jen. 1987



	SUMARIO
	A Constituição do Império
	A Constituição de 1934
	A transição constitucional brasileira e o Anteprojecto da Comissão Afonso Arinos
	Mudança social e mudança legal:os limites do Congresso Constituinte de 87
	A Constituição em questão
	o bicentenário da Constituição americana
	Constituinte e segurança pública
	Os novos Estados como novos atores nas relações internacionais
	o Ministério Público Federal e a representação judicial da União Federal
	Constituinte e meio ambiente
	Interesses difusos: a ação civil pública e a Constituição
	Suspensão da executoriedade das leis
	Natureza das decisões do Tribunal de Contas
	Apontamentos sobre imunidades tributárias à luz da jurisprudência do STF
	Dias feriados
	Do voto distrital
	A liberdade de culto no pleito de 15-11-86
	Derecho penal y derecho sancionador en el ordenamiento jurídico espanol
	ASlstencia religiosaDerechos religiosos de los sancionados apenas privativas de Ubertad
	Integração do preso (condenado) no convívio social



